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FORORD.

Valg av tema for denne oppgaven; organisasjonsendring i et

distriktspolitisk oran, avspeiler mine to faglige hovedorien—

teringer i studietiden. For det første en opptatthet av re—

gionalpolitiske problemstillinger med spesiell vekt på tiltaks—

arbeid/tiltaksorganisering som ny distriktspolitisk strategi.

For det andre en teoretisk orientering mot det som er blitt

kalt et organisasjonsteoretisk perspektiv på offentlig politikk.

Hva var da mer naturlig når tema og emne skulle velges — enn

å forsøke å la disse mine faglige hovedinteresser “smelte sam

men’1.

Selv om jeg alene står ansvarlig for dette produktet, har jeg

likevel hatt stor nytte av et tett og fint faglig miljø rundt

forskningsgruppen for SarnfunnsplanÏegging og Lokalsamfunnsforsk—

ning. Mange skal takkes. Tom Christensen har foruten å være

myndig og god veileder, også vært en faglig inspirasjonskilde

i flere år. Min studiekamerat og faglige parhest, Trond Larsen,

fortjener også takk for utallige nyttige samtaler og samarbeids—

prosjekt av både faglig og ikke-faglig karakter. Av samme

grunn skal også “Austad—gruppa” takkes: Synnøve Jensen, Pål

Markussen, Jan Abel Olsen, Jan Einar Reiersen og Svein Erik

Bersås (som forøvrig har gitt spesielt mange og gode råd og

vink undervegs)

Helge 0. Larsen, Nils Aarsæther, Svein Erik Bersås, BjØrn

Hersoug og Jan Einar Reiersen har alle lest deler av oppgaven

og fortjener således stor takk.

Til slutt en takk til min mor og far som har støttet meg på

ulike vis i studietiden - og til Heidi som har vært tålmodig

og overbærende når selv de minste huslige detaljer er blitt

underkastet dyptplØyende organisasjonsteoretisk analyse.

Tromsø i januar 1982

Kjell Arne Røvik
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KAPITTEL 1: ORGANISASJON OG ENDRING.

1.1. Om tema, emne og problemstillin9.

Tema for denne oppgaven er organisasjon og endring. I mange

analyser av offentlig politikk blir det pekt på et generelt

misforhold mellom på den ene side - det politiske/administrative

styringsverkets problemlØsningskapasitet - og på den annen side -

de aktuelle problemer i samfunnet som trenger offentlige løs

ninger. Det tegnes ofte et bilde av et styringsverk som i ut

gangspunktet er organisert rundt et utvalg av problemer, løs

ninger og deltakere, og som i tillegg bare i begrenset grad

evner å tilpasse struktur og løsninger til forandringer i sam

funnet (Dahl og Lindbiom 1976, Kaufmann 1976, Nelson og Yates

1978, Gross, Giacquinta, Bernstein 1971).

Fokus i denne oppgaven vil generelt være på faktorer som bidrar

til å komplisere endring og tilpasning i offentlige forvaltnings

organisasjoner. Slike komplikasjoner kommer til uttrykk f.eks.

ved at organisasjonen ignorerer pålegg 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 på krav fra fylkes— og kommunepoli—

tikere om en mer aktiv utbyggingspolitikk overfor de nærings—

messig svakeste områdene i fylket. Prosessen vi skal undersøke

strekker seg fra 1974 til 1981. Den innledes med at Utbyggings

avdelingen fra politisk hold blir kritisert for å være for pas

siv overfor næringsmessig svake kommuner. Samtidig oppnås det

politisk støtte for radikale endringer i fylkets utbyggings—

politikk - hvor de hyppigst nevnte lØsningsforslagene er reor-.

ganisering av Utbyggingsavdelingen og oppretting av nye organer

som skulle fungere som “innovasjonssentraler” overfor nærings—

rnessig marginale områder. Utbyggingsavdelingen er det utredende

og iverksettende organ for de nye løsninger.
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Vi skal ta utgangspunkt i prosessen som fører til at kravene

kommer på avdelingens dagsorden, for så å vise hvordan disse

prosessueres og til slutt nedfeller seg i konkrete organisa—

toriske løsninger, dvs. beslutningsutfall. Vi skal allerede

nå røpe 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 å ha reorganisert for selv å bli mer aktiv overfor de nær—

ingsmessig svakeste kommunene. En annen komplikasjon er at fyl—

kespolitikernes løsning - interkommunale tiltakskontor, etter

en tid ble lagt ned. Den ble erstattet av en løsning som var

utmeislet av Utbyggingsavdelingen, nemlig kommunale tiltaks/ut—

byggingskonsulenter. Dette er en løsning som vi senere skal se

er vesentlig forskjellig fra fylkespolitikernes opprinnelige

forslag.

Vekten i oppgaven vil altså bli lagt på å vise hvordan — og

forklare hvorfor Utbyggingsavdelingen bare i begrenset grad

responderer på politikernes krav og endrer utbyggingspolitikken

overfor de næringsmessig svakeste områdene. Vår innfalisvinkel

for å forklare prosessen vil være å ta utgangspunkt i avdeling—

ens eksisterende organisasjonsstruktur: Et stadig tilbakevend—

ende spørsmål i framstillingen vil være følgende: I hvilken

utstrekning - evt. på hvilken måte legger avdelingens organisa

sjonsstruktur føringer på ledelsens og de ansattes vilje, evner

og muligheter for tilpasning til de eksterne krav som danner

opptakten til prosessen? Lot de foreslåtte tiltak seg umiddel

bart innpasse i dën eksisterende organiseringen, eller betinget

de kanskje interne omorganiseringer, f.eks. omdisponeringer av

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

Disse problemstillinger betinger at vi gjennom framstillingen

er istand til å refiektere samspill og spenninger mellom end—

ringsprosessene og de stabile, strukturelle trekk ved Utbygg—

ingsavdelingen. Men for å kunne gjøre detbe, vil det være nød

vendig med en teoretisk avklaring av begrepene organisasjons—

struktur og organisasjonsendring — en avklaring som først og

fremst skal gi retning bil vår senere empiriske analyse. Dette

vilbli gjort i del 1.1.1, og da med utgangspunkt i det som er
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blittkalt strønrningsperspektivet på organisasjon.

Men selv om vi kanskje kan påvise at de foreslåtte tiltak ville

komme til å støte aii mot den eksisterende organiseringen av

fylkets utbyggingspolitikk, så vil ikke dette være tilstrekke—

for å forklare utfallet av prosessen. Vi må gå videre, og

spørre hvorfor de nødvendige tilpasninger av avdelingens orga—

nisasjDn ikke ble foretatt. I’led utgangspunkt i våre utlegninger

om forholdet mellom organisasjonsstruktur- og endringskapasitet

skal viså i del 1.3 presentere to alternative forklaringer.

Den første forklaringen tar utgangspunkt i at struktur kan

gjøre ansatte “blind” for alternative problemer, løsninger og

deltakere. I dette perspektivet 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 føringerpå oppmerksomhetsrettingen.

I del 1.3.2.1 skal vi med utgangspunkt ± nyere litteratur kort

drøfte hvordan slike organisasjonspatologier kan tenkes å oppstå.

En annen forklaring kan være at de ansatte i avdelingen — av

ulike grunner — kan ha interesse i å bevare og beskytte en be

stemt strukturering av avdelingen overfor krav om endringer.

I dette prespektivet framstår manglende tilpasning som resultat

av intensjoner og rasjonelle beslutninger om å bevare status

qou. Under del 1.3.2.2 skal vi diskutere allment hvilke fak

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

det å bevare en bestemt organisasjonsstruktur.

Vi skal til slutt i dette kapitlet summere opp disse to for

klaringene med reeranse til to beslutningsteoretiske modeller,

en organisasjonsprosess/regelmodell — og en rasjonell modell —

og så vise hvilke ulike fortolkingsmuligheter dette gir for

“vår” prosess.

1 . i . i. 2_2_2J2I2.

I denne frarnstillingen vil vi oppfatte en organisasjon (og der

med også Utbyggingsavdelingen) som bestående av fire elementer -

eller strømmer; problemer, lØsninger, deltakere og beslutnings—

muligheter (March og Olsen 1976) . Å organisere vil si å fast—
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legge en eller annen form for regulering av innholdet i strøm—

mene og koplingene mellom dem. Dette kan f.eks. innebære at

bare deltakere med bestemte karakteristika knyttes til bestemte

beslutningsmulighetér og at det finnes mer eller mindre klare

grenser for hvilke problemer og løsninger som kan bringes på

dagsorden. (Cohen, I1arch og Olsen 1976).

Reguleringenes styrke mht. strØmmenes innhold og koplingene

mellom dem — kan variere. Svak regulering, eller strukturering,

innebærer at det i liten grad på forhånd er klart hvem som skal

delta med hvilke problemer og løsninger. Et anarki er en situa

sjon hvor i prinsippet alle kan delta med alle mulige problem

og samtidig kaste inn de løsninger man måtte Ønske. Det vil

være vanskelig på forhånd å spå om utfallet, eller resultatet,

av lite strukturerte beslutningssituasjoner. Lav grad av struk—

turering åpner nemlig for at mer kontekstuelle forhold vil være

avgjørende for hvilke deltakere som aktviseres (aktiviserings—

prosessen) og hvilke problemer og løsninger som defineres som

relevant å ta •i betraktning (defineringsprosessen). Slike kon—

tekstuelle forhold kan f.eks. være deltakernes oppmerksomhets—

retting; finnes det f.eks. alternative beslutningsmuligheter

som er mer attraktive å delta i, på hvilke tidspunkt dukker det

opp muligheter for å fatte beslutninger, og hvilke konstella—

sjoner av problemer, løsninger og deltakere som finnes på dette

tidspunkb. (Weiner 1976) . For å forstå utfallet i beslutnings—

prosesser med løs strukturering av strømmene,. blir det derfor

viktig å skaffe seg nøyaktig innsikt i hvordan aktiviserings

og defineringsprosessene har forlØpt.

Sterk regulering betyr at organisasjonsstrukturen legger klare

fØringer på innholdet i — og koplingene av strØrnmene. For å

beskrive organisasjonsstrukturen brukes ofte to begreper, be—

slutningsstruktur og aksess—struktur. Beslutningsstrukturen

virker regulerende på strØmmene av deltakere, mens aksess—

strukturen virker til å filt.rere problem- og løsningsstrØrrimene.

En sterk regulering gjennom aksess— og beslutningsstrukturene

gir lite spillerom for alternativ deltakelse og alternative

problemer og løsninger. Deltakelsesrettighetene er mer eller

mindre fastlagt. Dagsorden vil også være klar og vanskelig
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fravikelig i og med at et utvalg problemer tas opp og tenkes

løst eller behandlet på bestemte måter.

Flere forhold bidrat til å strukturere, eller som det også ofte

uttrykkes: segmentere - strØmmene i en organisasjon. Vi kan

skille mellom bevisst og mer ubevisst strukturering/segmenter—

ing.

Bevisst styring med innhold og sammenkopling av strømmene skjer

f.eks. gjennom utrneisling av klare målsettinger, gjennom utform

ing av klare stillingsinstrukser, ved fastlegging av rutinisert

mØtevirksomhet, ved fastlegging av dagsorden og ved spesifisering

av saksbehandlingsprosedyre. (Egeberg 1981:11).

Men det kan også tenkes en mer skjult, ikke planlagt struktuer

ing av strØmmene som i praksis innebærer segmentering: For

det første 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

på det mulige spektret av problemer, løsninger og deltakere

organisasjonen står overfor. Årsakene til at slike uformelle

operative rutiner og regler utkrystalliserer seg kan f.eks.

være at deltakere (ansatte) “dyrker” tidligere suksessrike

strategier og samtidig dreier oppmerksomheten bort fra områder

hvor man ikke har gjort lykke (March ‘1980:op.cit) , eller det

kan være makelighet; man gjør 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 unprogramined tasks,

the former tend to take precedence over the latter even

in the absence of strong over all—time pressure”.

Dette innebærer altså en predikering av at organisasjoner be

veger seg mot stadig sterkere grad av strukturering/segmenter—

ing - og at dette så kan komme til å bli en tvangstrØye i for

hold til kravet om responsivitet og fleksibilitet overfor om—
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givelsene. (Strand 1979; 72—77, Friedman:(1976) J. s. (171—190).

Nydske (1978) har fremholdt at nettopp Gresham’s lov sannsyn

ligvis illustrerer en utrikling i Utbyggingsavdelingene i

Norge fra 1965 og ifam 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, løsninger og deltakere og på denne måten utgjøre en

slags skjult strukturerende faktor (Egeberg 1981, Mydske 1974

og 1978, Kristensen,O:1981). Vi skal senere se at. dette res—

sonernentet har stor verdi når det gjelder å forklare måten Ut—

byggingsavdelingen behandler krav om nye tiltak.

Segmentering og strukturering vil; som det fremgår av det oven

stående, bli brukt som synonyme begreper — og da som en samle—

betegnelse på alle proseser og faktorer som bevirker regulering

av strØmmenes •innhold og koplingene mellom dem.

I vår empiriske analyse skal vi i kapittel 2 forsøke å identi

fisere hvilke strukturerende/segmenterende elementer som gjør

seg gjeldende i Utbyggingsavdelingen. Vi skal se på formell

organisasjon (høyde, dvs, antall autoritetsnivå - 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 gjøre fordi vi an

tar at graden og typen av segmentering vil være avgjørende for

avdelingens evne, vilje og mulighet til å tilpasse seg de for

slag til endringer som fylkespolitikerne stiller.

Egeberg (1981:op.cit) har en god billedlig beskrivelse av or

ganisasjonsstruktur som. ..

“. .vanngrøfter som kan være mer eller mindre klart
oppgåtte eller mer eller mindre dype. Dersom de er dype,
vil vannet (prosessen) følge grøftene. Dersom grØftene
er grunne og uklare, vil vannet lett ta uforutsigbare
veier”.

For å holde oss til dette billedspråket, så skal vi nå inn på
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spørsmål om muligheter og begrensninger ved det å skulle grave

flL grøfter og dermed lede vannet andre veier; med andre ord,

organisasjonsendring. Vi skal fØrst ävklare hva vi legger i

begrepet organisasjônsendring på bakgrunn av det strømnings—

perspektivet på organisasjon som vi her har presentert. Dette

skal vi trekke med oss senere i den empiriske analysen.

i .1 .2. Oranisasj.onsendrin2ietstrØrnnin9sersEektiv.

Generelt kan vi tenke oss at endring i organisasjoner skjer

ved at innholdet i de enkelte strØrnmene forandres og/eller ved

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

Innholdet i strØmmene kan forandres på flere måter:

Deltakere: Deltakerrettigheter kan utvides eller innskrenkes.

Vanligvis tenker man her på regulering av enkeitpersoners ad

gang til bestemte beslutningssituasjoner. Men vi kan også tenke

oss at det går på nye organisasjoners adgang til etablerte or—

ganisasjoners domener. Vi skal senere vise et eksempel på

dette. Det dreier seg om Utbyggingsavdelingen som blir stilt

overfor kravet om å 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 å gjelde et fåtall, som

f.eks. ved spesialisering.

Løsninger: Organisasjoner kan utvide sitt repertoar av løs

ninger, ved å adoptere nye, som gjennom forbildehenting

(Sharkansky 1970; s. 86—106) og/eller ved å forbedre gamle (Her—

nes 1980 s. 501 531)

I tillegg til å endre innholdet i strØrnmene, kan endring også

skje ved dekopling og/eller ved omkopling av strØrnmene. Egeberg

(1981:op.cit) snakker i denne forbindelse om å desorqanisere

som detå dekople slik at strØmmene kan flyte sammen igjen uten

hindringer — og om reorganisere som det å dekople strØmmene

for så å kople dem sammen igjen på nye måter. I praksis fore

tar organisasjoner omkoplinger ved å endre selve organisasjons—

skjelettet (formell organisasjon) , ved etablering av nye, evt.

omlegging av gamle saksbehandiingsregler, ved omlegging av ru—
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tinisert mØtevirksornhet - eller ved fasttømring, evt. slakking

på organisasjonens ‘nå1 (Olsenl978op.cit).

Mest gjennomgripende vil endring av formell organisasjon være.

Det kan f.eks. innebære oppretting av nye, evt. nedlegging av

eksisterende enheter innenfor organisasjonen. Slike større re—

organiseringer er ofte uttrykk for at organisasjonen står over

for dramatiske endringer i de omgivelser man retter seg inn i

mot (Kaufmann 1976:op.cit , Levine C. 1978 s. 316—325).

De mest vanlige omkoplinger av strØmmene 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 være

å minske muligheten for tilfeldigheter og samtidig sikre kon

tinuerlig samordning og informasjonsflyt mellom ulike deler av

organisasjonen. Saksruter kan også kortes inn, som f.eks. når

utvalgte saker løses 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 være å frigjøre arbeidskapasitet i toppen

av organisasjonen og dermed Øke effektiviteten.

En annen måte å omorganisere på, er å rangere strØmmene ut fra

et eller flere kriterier på en slik måte at jo høyere rang de

enkelte problem, løsninger 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 gå fram av de påfølgende kapitler at Utbyggingsavdel

ingen bl.a. blir stilt overfor krav om å bygge inn en prioriter

ing av de næringsntessig svakeste kommunene i fylket i sin dag—

lige saksbehandling. Vi skal vise at dette nødvendigvis må med

føre omkoplinger av allerede etablerte og tette koplinger mel

lom strømmene — og at innholdet i kravet om endring dermed er

en utfordring til den etablerte aksess — og beslutningsstruktur.
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1.2. Teorier om organisasjonsendring.

Før vi går løs på komplikasjonene, skal vi først kort skissere

to ulike hovedressonnementer om hvordan normale tilpasnings/

endringsprosesser kan tenkes å forløpe. For det er ët faktum

at selv om mange organisasjoner ofte stivner i forhold til end—

ringstempoet i omgivelsene, så klarer kanskje de aller fleste

å tilpasse seg. En annen grunn til at vi nå går inn på disse

ressonnementer her, er at teorier om endring og teorier om end—

ringskornolikasjoner ofte (naturligvis) er så innevevd i hverandre

at de verken kan eller bør behandles atskilt. Ved å forstå

hvordan “normale” endringsprosesser u1øses og forløper, kan

man kanskje lettere — som i vårt tilfelle — forstå hvorfor noen

prosesser blokkeres — eller vrides.

1.2.1. Organisasjonsendring ved sØking etter tilfredsstillende

1Øsniner

Simon & Ilarch .(1958:op.cit) prøver i boken “Organizations” å

utmeisle en generell teori om endring i organisasjoner på grunn

lag av empirisk materiale hentet fra studier av ulike bedrifts—

organisasjoners tilpasninger til endringer i markedet. Deres

utlegninger har på flere måter karakter av å være polemikk mot

oppfatninger innenfor tradisjonell mikroøkonomisk vitenskap om

hvordan bedrifter tilpasser seg markedsendringer. I mikroØko—

nomisk teori har utgangspunktet for omstillingsanalyser ofte

vært forestillingen om prisfast tilpasning. Prisene på innsats-

faktorer og ferdige produkter blir sett på som varierende, men

dog upåvirkelige for den enkelte bedrift. Disse gitte para

rnetre må så bedriften tilpasse seg.

Simon & March nærmer seg problemet ut fra et psykologisk/at

ferdsvitenskapelig grunnlag. De vektiegger at organisatoriske

løsninger på problem framkommer ved — og er dermed avhengig av —

de valg aktØrene gjør ut fra begrenset kunnskap om

1) Gjærum m.fl. (1980) viser at en empirisk operasjonalisering
av prisfast tilpasning må ta utgangspunkt i at bedriftens
endringskapasitet vil avhenge av for det første i hvilken
grad bedriften ved prisendringer på innsatsfaktorene evner
å endre den relative sammensetningen av disse (substitusjons—
egenskaper) — og for det andre: hvordan bedriften evner å
endre tilbudet av ferdige produkter ved prisendringer
(transformasjonsegenskaper)
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- hva problemet består i

— hvilke alternativer finnes, og hva er konsekvensene av dem

— hvilke sammenhenger kan man tenke seg mellom mål og middel.

Sentralt i teorien om innovasjoner står aktØrenes informasjon

om — og analyse av egen måloppnåelse. Utgangspunktet er at mål

må betraktes som aspirasjonsnivå, ikke som fast definerte stør

relser — og videre at aspirasjonsnivået vil bestemmes ut fra

at aktØrene søker tilfredsstillende og ikke optimale løsninger.

Ut fra dette forklarer forfatterne hvorfor innovasjonsprosesser

utlØsesi 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 & Narch
1958:182).

SØking etter nye løsninger, som er en forutsetning for endring,

foregår altså ikke kontinuerlig, men utløses når eksisterende

løsninger ikke blir oppfattet som tilfredsstillende. Det følger

også av dette at sØking etter nye løsninger innstilles når en

tilfredsstillende løsning er funnet (Cyert og March 1963).

Spissformulert kan vi si at ut fra denne teorien er stabilitet

det normale, mens søking og endring framstår som diskontinuer—

lige — tidsavgrensete prosesser.

1.2.2. Organisasjonsendring ved rutinemessig, kontinuerlig

I artikkelen “Footnotes to organisatinal change” forsØker March

(1980:op.cit) å komme fram til et enhetlig perspektiv på 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 fåtall stabile prosesser/mekanismer.

Disse stabile prosesser/mekanismer kan sees på som organisasjon

ens sensitive utkikksposter mot omgivelsene. Endringer i om

givelsene vil således vanligvis bli oppfanget, og kan så føre

til tilpasning og endring i organisasjonen.

Det å se organisasjoner som kontinuerlig sØkende, adaptive sy

stem, bryter med forestillingen om at søking utlØses som res—

pons på at problemer oppstår — og avsluttes når tilfredsstillende
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lØsnig er funnet. Denne forestillingen utfordres også av

andre forskere. Hernes (1980:op.cit) ser fenornenet “læring

ved gjØrin9” som en kilde til kontinuerlig endring: nettopp

i de rutiniserte, stabile organisasjonsprosesser er det inne—

bygget en kilde til endring ved at stadige gjentakélser fører

til en gradvis utvelgelse av bedre lØsninger. Denne endrings—

eller forbedringsprosessen kjenner altså ingen grenser som går

ved et tilfredsstillende nivå. Feldrnan og March (1981:s. 171—

186) fremholder at organisasjoner kontinuerlig søker informa

sjon — og at de gjerne søker mer enn de har bruk for.

1.3. Hvorfor endring ofte vanskeliggjØres.

Som nevnt innledningsvis — er det vår hensikt å forklare hvor

for Utbyggingsavdelingen i Troms ikke tilpasset deler av sin

politikk og organisasjon slik politikerne hadde vedtatt. Spørs

målet er altså hvorfor dette ikke forløp som en “normal” end—

ringsprosess - slik som vi har beskrevet. Vi skal i det følg

ende — med referanse til våre teoretiske utlegninger — arbeide

oss fram til en ramme som skal hjelpe oss til å systematisere

våre observasjoner av en endringsprosess som kompliseres.

• 3. 1. Sernenterinjversusendrinska2asitet.

Generelt vil vi gå ut fra at høy grad av strukturering eller

segmentering av Utbyggingsavdelingen vil kunne være en barn—

ere mot endring av organisasjonen når det blir påkrevet. Dette

fremgår bl.a. ut fra studier av hvordan ulike former for p—

sialisering påvirker organisasjonens evne til endring.

Spesifisering av roller/posisjoner, f.eks. gjennom klare in

strukser, kan være en vedlikeholdsfaktor. Det vil generelt

kunne gjøre det vanskelig å ta opp nye utradisjonelle ting

(Hage og Alken 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 å sikre en

hensiktsmessig utføring av lovpålagte oppgaver, og vil i så

tilfelle kunne være svært vanskelig å endre, iallefall på kort

sikt. Vi skal senere se at detbe resonnementet har særlig
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aktualitet når det gjelder “vår” organisasjon — nemlig Ut—

byggingsavdelingen.

I en sterkt spesialisert organisasjon vil også avhengigheten

mellom de enkelte subenheter og aktØrer være stor. Det er

dette Watson (1973) kaller “systemic coherence”, dvs, at det er

vanskelig å foreta lokale endringer i deler av organisasjonen

uten at det får konsekvenser for hele organisasjonen. Dette

kan være en barriere mot å foreta selv de minste tilpasninger.

Mange organisasjonsstudier konkluderer med at også hierarki kan

hindre tilpasning og endring i forhold til omgivelsene. Watson

(1973:op.cit) og Rogers (1973) peker begge på at sterkt

hierarki kan fungere som filter i forhold til omgivelsene og

dermed blokkere endring.

Kapittel 2 i denne framstillingen er som fØr nevnt et forsøk

på å identifisere og beskrive de segmenterende elementer i

Utbyggingsavdelingen. Vi skal så i de påfølgende kapitler un

dersøke i hvilken grad den interne struktureringen av avdelingen

framstår som barrierer mot adoptering og implementering av de

nye tiltak overfor de næringsmessig svakeste kommunene i fylket.

Men — som vi har vrt inne på innledningsvis — selv om vi kan

påvise strukturelle s1.engsler i Utbyggingsavdelingen for de nye

tiltak, så er det ikke en tilstrekkelig forklaring på hvorfor

endringsprosessen kompliseres. Vi må gå videre og problemati—

sere organisasjonsaktørenes mulighet, evne og vilj til å til

passe organisasjonsstrukturen. Vi stiller derfor spørsmålet om:

1 . 3. 2. Aktiv eller assiv utestengin?

Forklaringer på manglende eller mangelfull endring blir ofte

ulike, alt etter hvilke rasjonalitetsforutsetninqer vi “bygger

inn” hos organisasjonsaktØrene (Allison 1969) . Manglende end—

ring, eller som vi i vårt tilfelle også 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 lave faglig kompetansenivå i forhold til de

oppgaver som skal løses, blind bruk av foreldete saksbehand—
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lingsrutiner, læringsproblemer osv.

Men vi kan også justere opp rasjonalitetsforutsetnjngene og

dermed gi andre forklaringer på hvorfor endringsprosesser ikke

forløper slik de var planlagt. I vårt tilfelle kan vi da

tenke oss Utbyggingsavdelingen som befolket av aktØrer som

forfølger mål, som ikke er nøytrale regelanvendere i Webersk

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

kunne definere problemer på bestemte måter og til å kunne lØse

dem med spesielle ferdigheter og innsikter. På denne måten kan

treghet og manglende endring framstå som aktiv avvisning av nye

problemer, løsninger og deltakere som banker på hos organisa

sjonen. Vi skal i det fØlgende gå litt nærmere inn på hva vi

vil legge i uttrykkene passiv og aktiv utestenging.

1 . 3 . 2. 1. Byråpatologiske forklaringer.

March (1980:op.cit) fremholder at selv om organisasjoner til—

passer seg omgivelsene rutinemessig, så skjer dette i en frust—

rerende, ikke—konsistent verden. Som et resultat vil utfall

av endringsprosesser ofte framstå som uintendert og overrask

ende. Det er altså snakk om forhold som fører til at de normalt

sensitive organisasjonsinterne prosesser ikke strekker til —

f.eks. i tilfeller hvor endringene i omgivelsene skjer meget

hurtig, eller når disse sensitive prosesser interagerer med

andre uforutsette faktorer og dermed produserer uforutsetto ut

fall. Vi skal her diskutere de vanligste formene for patolo—

gier som kan føre til manglende eller vridd organisasjonstil—

pasning.

i .3.2.1 .1. Lærins2rob1erner.

Læringsproblemer kan føre til at endringsprosesser kompliseres.

AktØrenes læringskapasitet er her en viktig faktor. Denne kan

snevres inn av ulike grunner. Generelt kan vi tenke oss at

serk grad av segmentering også vil føre 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 løsninger enn dem man rår over

i sitt repertd’ar (Kaufmann 1979). Mcd Olsen & Wagtskjold (1979)

L
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kan vi også uttrykke dette poenget som at læringshorisontene

segmenteres. Mulighetene for læring vil også avhenge av end

ringstakten i omgivelsene. Hurtige endringer krever stor flek—

sibilitet i organisasjonen - samtidig som det utfordrer aktØr

enes evner til å fange opp endringssignaler — for denest å la

det komme til uttrykk i endrede program/rutiner (March 1980:

op.cit, Thompson J.D. 1973:26—28) . Vi skal senere (3.1.1) se

at kravene om en mer aktiv utbyggingspolitikk fra fylkets side -

bl.a. hadde sin bakgrunn i hurtige og sterke endringer på 70-

tallet i de generelle makroØkonomiske rammebetingelser som har

ligget iil 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 læring med evt. påfølgende endring vil også

avhenge av muligheten for å måle effekter på omgivelsene av

tidligere tiltak. Vi kan i denne forbindelse snakke om mulig

hetene for resultatkontrollert handling, dvs, det at et til

tak modifiseres på bakgrunn av de effekter det gav ved tidligere

anledninger (Hernes 1980:op.cit) . Det er generelt vanskelig

å måle effekter av offentlige tiltak (Grumm 1975, Myhren 1977,

Olsen & Wagtskjold 1979, Kaufmann 1973) . Dette gjelder ikke

minst når det er snakk om å måle virkninger av den offentlige

distriktspolitikkexi (og dermed også av Utbyggingsavdelingens

virksomhet) mht. sentrale målsetninger om arbeidspiassutvikling,

bosettingsmØnster og trivsel (Reiersen m.fl. 1982) . Pro

blemer med eksakt måling av effekter kan føre til stort inn

slag av tilfeldighet rnht. hvilkeninformasjon som blir tilbake-

ført - og hvordan dette skjer, dvs, gjennom hvilke kanaler og

av hvem (Olsen & Wagtskjold 1979:op.cit) . En mulig konsekvens

er at når det gis stort rom for tolkinger av effekter, så vil

offentlige tjenestemenn søke mest mulig positiv informasjon

om hlsineH tiltak — noe som igjen kan fungere som barriere mot

endring.

1.3.2.1.2. Løsninerpåaktetter2roblerner.

Vi har tidligere referert til teoretiske beidrag hvor organi

sasjonsendring sees som uttrykk for at problemer oppstår i om

givelsene, og at dette utlØser søke— og tilpasningsprosesser i
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organisasjonen. March (l98O:op.cit) snur på dette resonnementet

ved å fremholde at endring ofte forklares med at løsninger

søker problemer - eller som vi også kan uttrykke det: svar

som søker spørsmål - heller enn som problem som søker løsninger.

Vi kan i denne forbindelse - på dårlig norsk - snakke om lØs—

ningsframdrevet i motsetning til pfob1emresponsiv endringspro—

sess. March tenker seg tre forklaringer på fenomenet lØsnings—

framdrevet endringsprosess. Den første tar utgangspunkt i at

organisasjoner generelt står overfor svært mange problemer,

men rår .ever et forholdsvis lite antall løsninger/programmer.

Det er derfor usannsynlig å tenke seg at organisasjonen skal

kunne finne nye løsninger som passer alle problem man ideelt

burde forsøke å overkomme. I en slik situasjon kan “rnatchings—

atferd” være rasjonelt, dvs, man tar utgangspunkt i de løsninger

man behersker og prøver så å finne ut i universet av problemer

hvilke disse kan appliseres på.

En annen forklaring tar utgangspunkt i at det å knytte løsninger

til problem ofte foregår i situasjoner preget av tvetydighet og

uklarhet mht. hva problemet består i - og om hvilke løsninger

som vil være best egnet. I slike situasjoner kan nærmest hvil

ket som helst problem kunne komme til å bli knyttet til hvilken

som helst løsning - og motivasjonen til å få anvendt løsninger

man behersker kan være vel så sterk som til det å løse nye pro

blemer.

En tredje forklaring er at endring stimuleres og utløses av suk

sess og kompetanse heller enn av motgang og nederlag. Profe

sjonelle vil ofte velge ut de problemområder man vet man kan

løse med suksess. Kriterier for valg av slike “gunstige pro—

blemområder” kan være erfaring fra tidligere suksesser — eller

hva man på grunnlag av faglig innsikt/profesjonelle normer mener

man behersker (Daft L & Becker S.W. 1978:136—145).

Teorien om løsningsframdrevet endring kan gjøre det lettere å

forklare observasjoner av at endring sjelden betyr dramatiske

omlegginger av målsettinger, rutiner og programmer. Det vekt—

legges at endring skjer med utgangspunkt i hva man rår over av

personell, kompetanse, rutiner og programmer.
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Rendyiker vi dette resonnementet, kan det bety at nye deltakere,

problemer og løsninger som banker på hos organisasjonen bare

vil finne sin løsning dersom denne rår over en løsning/et pro

gram som “matcher”,f.eks. ved at enkelte ansatte finner pro

blemet interessant ut fra kriterier som vi har vært inne på. Vi

skal senere se at dette resonnementet med fordel kan brukes som

forklaring på Utbyggingsavdelingens måte å forholde seg til nye

problemer på i visse faser av prosessen.

1.3.2.1 .3.

I hvilken grad er det slike byråpatologiske trekk ved Utbyg

gingsavdelingen som er forklaringen på at endringsprosessen vi

har observert tar en for politikerne uforutsett retning, dvs.

får et annet utfall enn opprinnelig intendert? Er det snakk

om at etablerte rutiner, profesjonelle normer og ferdigheter

osv, indirekte skaper læringsproblemer ved f.eks. at synsfeltet

systematisk snevres inn — slik at nye problemer som søker nye

løsninger nærmest passivt og ubevisst avvises? — en form for

“trained incapacity”?

Dersom slike byråpatologiske trekk er iøyenfallende, kan det

være fruktbart å se beslutningsprosessen i avdelingen ved hjelp

av elementer hentet fra den såkalte organisasjonsprosess regel—

modellfor beslutninger (Allison 1969:op.cit, March 1981, Olsen

1978:op.cit). Her vektiegges det at beslutninger i stor grad

styres av de rutiner, regler, programmer og faglige “horisonter”

som finnes i en organisasjon - og i mindre grad ut fra hvilke

konsekvenser ulike alternativer vil ha for de problem man Ønsker

å løse. Innebygget ligger et resonnement om begrensete løs—

ningsmuligheter: organisasjonens struktur vil utgjøre bindinger

og sette rammer for dens problèmlØsningskapasitet. Utfall -

eller resultat — av slike rutine/regelbeslutninger er ikke all

tid Ønsket av beslutningstakerne. selv. Det er ofte snakk om

mer eller mindre ubevisst bruk av rutiner (Røvik 198O:75Z83).

Denne modellen fanger også opp hovedresonnementet i det som er

blitt kalt det kvasi—mekaniske aspektet ved organisasjonsrespons

på krav om nye løsninger (Robinson og Majak 1967).
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Organisasjoner responderer på endringer i omgivelsene, men

ofte ubevisst og mekanisk slik at gamle lØsninger forsØkes

knyttet til nye problem, altså indirekte en slags ubevisst

vedlikeholdsmekanisrie som oppstår fordi man - billedlig sett -

benytter galt koplingsskjema. Dette kan så være en forklaring

på hvorfor endringsprosesser ofte tar uforutsette veier.

For å forstå hvordan organisasjonen reagerer på endringsforslag

og hva som blir utfallet av slike prosesser, må man på denne

bakgrunn først skaffe seg innsikt i hvilke prograrniner/rutiner

organisasjonen rår over — vi stiller altså spørsmålet om hva

som er handlingsrepertoarets bredde, og dermed grensene for or

ganisasjonens fleksibilitet. Dette er nok en begrunnelse for

at vi i kapittel 2 - fØr vi går løs på å analysere beslutnings

prosessen — prøver å identifisere de strukturerende elementer i

Utbyggingsavdelingen. En slik gjënnomgang vil være viktig for

å forstå hvordan man senere mØter kraveie om endring.

1.3.2.2. Aktiv avvisning av endringsforslag.

Blokkering og/eller vridning av endringsprosesser vil på langt

nær alltid kunne forklares ut fra læringsproblemer eller andre

patologiske trekk ved organisasjonen. Vi må også kunne tenke

oss at endringsforslag kan bli direkte inotarbeidet av ulike og

ofte svært komplekse årsaker. Vi skal her kort ta for oss de

vanligste grunner til at aktØrer i en organisasjon kan utvikle

interesser i det å bevare en bestemt organisasjonsstruktur inn—

takt, og aktivt skjerme den mot redefinering av nye problemer

og løsninger og/eller reaktivisering av nye deltakergrupper.

Hvordan en organisasjon struktureres, er ikke bare et praktisk

spørsmål om funksjonelle koplinger av strØrnmene. Det er også

et spørsmål om hvordan utbudet av goder og verdier fra organisa

sjonen skal fordeles på omgivelsene og internb. Dermed er spørs

målet om strukturering også eh spørsmål om politikk og makt.

Ved å etablere og fastholde en bestemt kopling av strØnunene

kan man også langt på veg sikre at bestemte utfall oppnås, f.eks.

det at goder/verdier flyter i Ønskete retninger. På denne bak

grunn kan vi også forstå motstand mot å endre innhold i og!

eller sammenkoplingen av strç?5rnmene som en form for interesse—
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hevding (Egeberg 1978:42-54). Det er denne aktive form for

utestenging av problemer, lØsninger og deltakere som har fått

Bachrach & Baratz (1970:3—16) til å lansere uttrykket “non—

decision” eller også maktens andre ansikt.

Dette perspektivet kan også kaste lys over Cobb et.al’s (1976)

påpekning av at mange problemer oppnår stor offentlig synlig—

het, men allikevel ikke får aksess til konkrete beslutnings—

muligheter slik at offentlig problemløsning kan komme istand.

En tolking kan være at det at problemer er offentlig synlige

ikke ertilstrekkelig for å komme inn på det offentliges dags—

orden. Det må i tillegg settes politisk makt bak krav om aksess,

fordi dette, som vi har vært inne på, ofte støter an mot in

teresser knyttet til det å bevare en bestemt konstellasjon av

problemer, løsninger og deltakere.

Men det kan også tenkes at aktørene i en organisasjon har andre

grunner til å motarbeide endringsforslag enn de vi har nevnt

ovenfor. Motstand kan fremkalles f.eks. ved at man forutser

at en planlagt 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 forsøker å beskytte,

evt. monopolisere sine profesjonelle ferdigheter overfor kon

kurrerende løsninger. Dette kan komme til uttrykk som motstand

mot endring, fordi tilpasning til omgivelsenes krav kan føre

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

I tilfeller som i vårt, hvor det er snakk om en offentlig for—

valtningsorganisasjon, kan man tenke seg at motstand mot end—

ring kan ha å gjøre med antesipering av hvilke konsekvenser en

evt. endring kan få for forholdet til andre offentlige organer.

Til grunn kan vi legge et resonnement om at forhold mellom

ulike offentlige organ ofte best kan forstås som forhandlinger

om — ogforsvar av — ulike oppgavedornener eller nisjer (Meyer

1975:600, Van Gunsteren 1976:1044) . Å etterleve krav om end—

ring kan ha som konsekvens at man må oppgi en for organisasjonen

attraktiv nisje — enten ved at endringen forutsetter overgang

til nye nisjer, eller ved at nye organer forutsettes å skulle

overta deler av ens gamle nisje. Man kan kanskje i denne for

bindelse snakke om et mer eller mindre bevisst teigdelpn—
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sipp som i praksis virker Styrende på relasjonene mellom ulike

offentlige organ. Denne teigdelingen kan i gitte situasjoner

fungere som en barriere mot at eksterne krav om endring blir

adoptert og iverksaEt (Egehergl978:op.cit).

Et annet forhold som trekker i retning av status quo for offent

lige forvaltningsorganjsa5j0- er at de i forhold til be—

driftsorganis.asjo generelt har færre incentjver til å endre

seg (4eyer 1975:op.cjt). Leemans (1976:89) peker i denne for

bindelse på at tilpasning til markedet er et spørsmål om liv

eller død 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 også vært pekt på at mot—

stand mot endring framkornmer fordi aktørene vil unngå de

kiskeog sosiale kostnader som omstilliuger ofte medfører,

f.eks. fragmenterjng av sosialt nettverk, bortfall av etablerte

uforrnelle 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 følgende sitat av Kaufmann:

uThe range of rewards that induce people to contribute to

organisatjons, is so broad and intricate that it is vir—
tually impossjbie 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:

Satus, influence, fame, ideology, compassjon, 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 denne teoridiskusjonen stille spørsmål

ved den praktiske nytten av å skulle skille mellom passiv og
aktiv avvisning for å forklare hvorfor endringsprosess kom—

pliseres. Skillet har iailefall betydning når deh gjelder

velge strategi for å gjøre styringsverket bedre istand til å
løse aktuelle samfunnsproblem, f.eks. gjennom reorganisering

Tar man utgangspunkt i at manglende tilpasning er et uttrykk
for en pao1ogjsk tilstand i organisasjoren, så vil en reor—

ganiseringsstrategj f.eks. kunne gå ut på å styrke kompetans

hos de ansate, forbedre informasjonsstrømmene og andre tek

niske forbedringer. Er det derimot snakk om motstand som Eølge
av at endringsforslage. støter an mot noens interesser i å

fors. s 20.
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i .3.2.2.1. Enrasjpnellrnodell.

Kan det så tenkes at den prosessen vi skal studere, vrides i

en for politikerne uforutsett retning - har sammenheng med

at politikerforslaget til løsning utfordret den eksisterende

organisering av plan- og utbyggingspölitikken i fylket — og da

en organisering som ansatte i Utbyggingsavdelingen av grunner

som f.eks. nevnt i del 1.3.2.2., kunne tenkes å ha interesser

i å 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

tikerlØsningen kunne bety d.omenekonflikter 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 å påvirke kursen på endringsprosessen i bestemte ret

ninger - og er det i så tilfelle snakk om å “skjære til” fyl—

kespolitikernes løsning slik at den passer bedre med eksister

ende løsninger og organisasjonsstruktur? Dersom det er slik,

vil det i så tilfelle ikke være dekkende å beskrive avdelingens

håndtering av saken ut fra en organisasjonsprosess — regelmodell.

Vi må da heller se det som at vriclningen og utfallet av proses—

sen er resultat av ansattes intensjoner og rasjonelle beslut

ninger - en viljesakt foretatt på bakgrunn av forventinger om

hvilke framtidige konsekvenser ulike alternativer vil kunne ha.

En slik tolking vil altså falle innenfor rammen av rasjonell!

administrativ modell for beslutnin slik denne er framstilt

bl.a. av Johan P. Olsen 1976:82.

Vi vil allerede nå 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 være atskillig vanskeligere å gjen

nomføre reorganisering. Flere forfabtere har påpekt at den

største begrensningen som ligger på reorganisering som virke

middel, er at aktørene ofte har knyttet interesser til den ek

sisterende organisasjonsstrukturen. (Seidmann 1970, Roness

1978).
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altfor store. Problemet består bl.a. i å skulle avgjøre —

cx post factum - hvorvidt kompliseringen av endringsprosessen

skjer på grunnlag av fØringer som rutiner, tradisjon og or—

ganisasjonsstrukturforØvrig legger på aktØrene - eller på

grunnlag av målrettete aktØrers interesser i ulike løsninger.

Når vi allikevel gjør dette skillet, så er det først og fremst

for nettopp å 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

første rekke som en nødvendig problematisering som vi selv

følgelig skal trekke med oss i den videre framstillingen. På

bakgrunn av våre data skal vi bl.a. prøve å sannsynliggjØre at

ulike faser av prosessen best kan forstås med ulike modeller.

1.4. Videre disposisjon.

I kapittel 2 skal vi vise hvordan Utbyggingsavdelingen er struk

turert mht. spesialisering og hierarki. Vi Ønsker altså her

først å 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 anyere beslutningsprosessene

i fylket i tilknytning til kravene om nye tiltak overfor de nær—

ingsmessig svakeste kommunene. I kapittel 3 skal vi bl.a. vise

hva som var bakgrunnen for kravene, hvordan de ble framsatt og

kom på Ubyggingsavdelingens dagsorden. Vi skal være spesielt

opptatt av utfallet av prosessene. For det første, politiker-

løsningen - interkommunale tiltakskonbor. og for det andre:

Utbyggingsavdelingens løsning, kommunale tiltaks/utbyggingskon

sulenter. I kapittel 4 skal vi bl.a. prøve å tolke utfallet

ut fra de to tidligere skisserte beslutningsmodellene, organi—

sasjonsprosess — regelmodellen og den rasjonelle modellen. I

kapittel 5 skal vi undersøke hvordan den løsningen som til slutt

ble valgt (kommunale tiitaks/utbyggingskonsulenter) korn til å

fungere, og da særlig i fylket. Her skal vi kanskje klarest få

demonstrert spenningene mellom den fastlagte organisasjonsstruk—

tur i avdelingen — og de krav til endringer av denne som følger

når et nytt tiltak overfor de svakeste kommunene iverksettes.

iKapittel 6 vil inneholde en kort oppsummering same konklusjoner.
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KAPITTEL 2: UTBYGGINGSAVDELINGEN - ET STERKT STRUKTURERT

SYSTEM?

2.0. Innledning.

I dette kapitlet skal vi fokusere på den interne strukturer

av Utbyggingsavdelingen. Begrunnelsen for dette har vi

gjort rede for innledningsvis (kap. 1): Vi går ut fra at graden

— og typen av intern strukturering vil virke inn på evne, vilje

og motivasjon i avdelingen til å adoptere og implementere krav

om endring av policy (som vi skal se i neste kapitel melder

seg) . Vi antok at høy grad av strukturering - dvs, at sammen—

koplingen av deltakere, problemer, løsninger og beslutnings—

muligheter er sterkt regulert — generelt vil kunne gjøre orga—

nisasjonen mer “motstandsdyktig” overfor krav om tilpasning og

endring.

I praksis betyr dette at vi skal se på innholdet i strørnmene og

sammenkoplingen av dem i Utbyggingsavdelingen. Før vi går inn

på en nærmere beskrivelse av avdelingen, skal vi først klar

gjøre hva vi generelt vil oppfatte som innhold i strØmmene når

fokus rettes mot intern strukturering:

Deltakere: Når visnakker om intern strukturering — som i

detle kapitlet - så vil “deltakere” referere til de ansatte i

Utbyggingsavdelingen. Her skal vi bl.a. se hvilke løsninger

de er bærere av og hvilke saker (problemer) de koples til gjen

nom sakshehandlingen. (Når vi senere — i kap. 3 — beskriver be—

slutningsprosessen i tilkytning til kravene om nye tiltak over

for de svakest stilte kommunene — vil deltakerbegrepet også

omfatte eksterne aktØrer, som f.eks. fylkes— og kommunepolitikere)

Problemer: Kun et lite utvalg av universet av regionalpolitiske

problem i Troms vil havne på den enkelte ansattes (deltakers)

bord — og da som mer eller mindre rutinemessige oppgaver som

må løses. Disse problemer — eller oppgaver - skal vi forsøke

å identifisere.

Løsninger: Hver ansatt i avdelingen vil i utgangspunktet i

kraft av sin utdannelse være bærer av et sett løsninger (f.eks.
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Økonom, ingeniør, arkitekt) som kan anvendes på. avgrensete

problem (Lægreid & Olsen 1978). Men i tillegg har også av

delingen prøvd å sikre at “riktige” løsninger blir anvendt på

ulike problem. Dette nedfeiler seg i organisatoriske ordninger

som f.eks. formell struktur og saksbehandlingsregler (saks—

ruter, overordnet kontroll etc.).

Beslutningsmulicjheter: vil være knyttet til den enkelte saks-

behandler (deltaker) og går allment på muligheten til å ta av

gjørelser på avdelingens vegne, f.eks. tilråding/tildeling av

utbyggiiigsmidler, tilrådninger/avgjØrelser i arealsaker, kom—

munaltekniske saker osv. Beslutningsmuligheter kan være hier—

arkisert, dvs, at “viktige” avgjørelser kun tas av “viktige”

aktØrer, dvs. lederskapet.

Det meste av dette kapitlet vil gå med til å vise hvordan man

i avdelingen sis har koplet sammen (strukturert) strøm-

mene av problemer, løsninger, deltakere og beslutningsmulig—

heter.

Vi skal ta utgangspunkt i avdelingens formelle organisasjon

(del 2.1) slik denne ofte framstilles på organisasjonskart.

Vi innleder denne delen med en historisk framstilling av fram—

veksten av tibyggingsavdelingene i Norge. Dette er nødvendig,

fordi en spesiell formell organisasjonsdesign ofte vil avspeile

historisk betingete problemer (Kaufmann 1976:op.cit og 1979

op.cit) . Organisasjonshistorie er derfor viktig for å forstå

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 Årsmelding.

Disse formelle struktureringer vii utgjøre organisasjonens

rammer for sammenkoplingene - f.eks. vil vi få identifisert

antall og type sideorclnete organ (seksjonene) med tilhørende

oppgavefelt, samt det formelle hierarkiet i organisasjonen

(antall og type kommandonivåer) . Vi skal også forsøke å finne

ut hor gyldig den formelle strukturen er ved å undersØke om

den avspeiler seg i f.eks. klare stillingsbetegnelser/instruk—

ser, og/eller lØnnsforskjeller.
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I del 2.2 skal vi gi en nærmere beskrivelse av de oppgaver

(problemer) de ansatte i avdelingen arbeider med. Allerede

her skal vi se en klar strukturering gjennom å vise hvordan

bestemte oppgaver légges til bestemte enheter i organisasjonen.

I del 2.3 skal vi undersøke utdanningsbakrunn for de ansatte

i avdelingen. Vi har i kapittel i vært inne på at lanqvarig,

profesjonsrettet utdanning antas å utstyre aktørene med ut

valgte holdninger,kunnskap og ferdigheter - kort sagt: en

rekke utvalgte løsninger. Ved å rekruttere folk med bestemte

utdanningsbakgrunner, foregår det altså en form for indirekte

strukturering av organisasjonens oppmerksomhetsretting. Et for

hold som imidlerbid kan tenkes å modifisere de utvelgende og

strukturerende virkningene av profesjonsbakgrunn er at ulike

profesjoner bringes sammen innenfor enkelte deler av organisa

sjonen og blir satt til å løse 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 pofesjonell trening. På denne måten kan klare

koplinger av de enkelte seksjoner med utvalgte utdanningstyper

representere et sterkt:. strukturerende element — og kan få en

gjensidig forsterkende effekt i retning av spesialisering.

I del 2.4 skal vi ta for oss saksbehandlingen i Utbyggingsav

delingen. Dette gjør vi fordi deh er gjennom den daglige be

handlingen av saker at problemer, løsninger, deltakere og be—

slutningsmuligheter rutinemessig knyttes sammen. Vi ønsker å

undersøke graden og typen av strukturering av saksbehandlingen.

Er den f.eks. spesialisert, dvs, sterke koplinger mellom ut—

valgte aktØrer, utvalgte problem og utvalgte løsninger, og!

eller hierarkisert, dvs, sterke koplinger mellom viktige ak

tØrer og viktige saker. Eller er kanskje saksbehandlingen

heller preget av lav grad av strukturering, f.eks. ved at an

satte er ali—roundere som kan påta seg alle typer oppgaver.

så fall kan vi snakke om at saksbehandlincen modifiserer inn—

LiEykket av en internt oppsplittet organisasjon.

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

strukLureringen prøve å vise hvordan denne generelt påvirker
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struktureringen av kontakten med avdelingens klienter (her

først og fremst i betydningen kommuner og bedrifter). Her

kommer vi altså generelt inn på det som er oppgavens hoved—

problemstilling: neralig den interne struktureringens betydning

for avdelingens endringskapasitet. Om data og metode, se Vedlegg

i s. 146.

2.1. Utbyggingsavdelingens formelle organisasjon.

2.1 .1.

Vi skal her begynne med en kort historisk oversikt over bak

grunnen for opprettingen av. utbyggingsavdelinger i Norge. Opp—g

rettingen kan sees som et forsøk på en administrativ integrasjon

av tre ti]. da atskilte tradisjoner i re 1anlegg i

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

2.1.1.1. Planlegjing etter Bygninqslovn av 1924.

I 1924 kom “Lov om Bygningsvesenet”. Dette var en lov som

skulle sikre myndighetene kontroll med bebyggelse m.v. i byene.

Loven må sees som uftrykk for at myndighetene var på etterskudd

mht. regulering av bebyggelse og ellers generell planlegging

i de sbØrre byene som nå var inne i en periode med Økende press.

Loven gjaldt ikke automatisk for landkommunene — her måtte det

separate departementsvedtak til for å få loven gjort gjeldende.

I 1964 var loven likevel gjort gjeldende for 378 av landets

kommuner.

For de områder 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 pålagt å utfØre pianar—

beidet. På sentralnivået sorterte forvaltningen av Bygqnings—

loven under Kontoret for Bygnings— og Brannvesen i Kommunal—

og Arbeidsdepartementet. I detbe organet dominerte jurisbene

og det var denne profesjonens problemoppfatninger, innsikt og

1) Det meste av opplysningene om piantradisjonene i regionalpian

leggingen er hentet fra Mydske 1974.
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ferdigheter som kom til å prege denne plantradisjonen. Mellom—

nivået (fylke) hadde altså ingen plass i administrasjonen av

Byggningslovefl av 1924.

Som probleinløsnings/styringsinstrument ble bygningsloven fort

foreldet - først og fremst pga. at presset på arealer i stor

grad nå kom i områder som grenset til byene — men som ikke var

omfattet av loven. Den manglende ekspertise i kommunene var

dessuten en vesentlig årsak til at den foreskrevne planlegging

i liten grad ble utført tilfredsstillende.

2.1.1.2. Oversiktsplanleggingen.

Fysisk planlegging/regulering av større områder utover enkelte

byer er først og fremst et etterkrigsfenomen, selv om f.eks.

Oslo og Akershus allerede fØr krigen hadde fått utarbeidet en

oversiktsplan for arealbruk.

I forbindelse med gjenreisingen av Finnmark fikk man ordningen

med Brente Steders Regulering (BSR) , som sorterte sentralt

under Gjenreisingsdirektoratet. Hensikten var å sikre en sam

ordnet, funksjonell og hurtig gjenreising av krigsrammete om

råder. Dete krevde tætale, helhetlige løsninger for større

områder.

Arkitektene var den profesjon som dominerte de lokale kontorene

selv om det i enkelte tilfeller også var ansatt Økonomer og

geografer. I Finnmark ble det i 1948 - som det fØrste fylke i

landet - opprettet stilling som FylkesreguleringSarkitekt under

BSR. Herfra ble den daglige administrasjon av gjenreisingen

utført.

Etter at gjenreisingsarbeidet gradvis var avsluttet og BSR

ordningen nedtrappet (Nedlagt 1958) fikk vi en periode med

liten aktivitet mht. utarbeidingav oversiktsplaner for større

områder. Arkitektprofesjonen hadde enda ikke fått skikkelig

fotfeste i regionalpianleggingen, 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. i . i 3. Områdeplanloggingen.

I etterkrigstidens regionalplanieggjng kan vi også snakke om

“Økonomt.radisjonen”.— nemlig områdeplanleggingen slik denne

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

Bakgrunnen for oppretting av områdeplankontor på fylkesnivå var

Ønsket om å sikre full sysselsetting samt Øke produktiviteten

i svakt utviklete områder. Kontorene ble opprettet i 12 fylker,

og de ble knyttet til arbeidsmarkedsadministrasjonen. I de

aller fleste tilfeller var det sosioØkonomer som ble ansatt

som områdeplanleggere.

Strategien for de lokale kontorer skulle være å utarbeide ana

lyse av befolkning, næringsliv og uutnyttete ressurser. Dette

skulle så danne grunnlaget for innvesteringspianer. Analysene

og planene skulle utarbeides for hver sektor og godkjennes av

de enkelte fagdepartemener. Kontorene hadde altså en klar

innovativ_målsetting, nemlig skaping/utvikling av et lokalt

næringsliv. De fleste planene forbie imidlertid på analyse/

registreringspianet uten tilhØrende investeringsplaner.

I 1956 ble ordningen med ArbeidslØysetrygdens Utbyggingsfond

opprettet. Dette skulle være et garantifond for næringslivet

i svakt utviklete områder. Områdeplankontorene gikk nå over

til å bli rene saksbehandlerkontorer for Utbyggingsfondet.

DeLte kan sees som en klar nedtoning av kontorenes opprinnelige

funksjon med sterk vekt på innovativ planlegging.

I 1961 ble Distriktenes Utbyggingsfond etablert ved en sammen

slutning av ArbeidslØysetrygdens Utbyggingsfond og Nord Norge

fondet. Områdeplankontorene ble nå de lokale (fylkesnivå) saks—

behandlere for det nye fondet.

2.1.1.4. Heibergkomiteen og Bygningsloven av 1965: Bak—

grunnen for Fyj.kesmennenes_Uyg szdel inge r.

Vi har ovenfor beskrevet tre administrativt atskiite plantra—

disjoner i norsk regionalpianlegging. Det som fØrst 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 nivåer.

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

med den regionale utvikling krevde samordnet innsats på tvers

av plantradisjoner og profesjonsgrenser. Særlig opplevde myn

dighetene et sterkt behov for å få styring med bruken av are

aler og få det samordnet med planlegging av tekniske anretninger.

Til dette var Bygningsloven av 1924 et ubrukelig instrument.

Dette var bakgrunnen fot nedsettelsen av Heiberg—komiteen i

1954. Denne hadde som mandat å utrede og foreslå endringer i

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 på tanken

om planhierarki og juridisk bindeide vedtak.

For vårt formål er det viktig å merke seg at Bygningsloven la

grunnlaget for opprettelsen av Fylkesmannens Utbyggingsavdel—

Samtidig med at Områdeplankontorene opphørte - og de

ansatte innlemmet i den nye Utbyggingsavdelingen - fikk avdel

ingene tilført annen ekspertise, først og fremst arkitekter og

ingeniører som skulle utføre de areal— og kominunaltekniske plan—

leggingsoppgaver Bgningsloven foreskrev.

Opprettingen av Utbyggingsavdelingene var altså et forsøk på

administrativ integrasjon av tre til da atskilte plantradisjoner

- og integrasjonen skulle skje på fylkesnivået. På sentralt

nivå hadde man gjennom opprettingen av Distriktsplanavdeliflqefl

i KAD i 1963 forsøkt å gjøre det samme ved å ansette jurister,

Økonomer og arkitekter.

Det går fram av forutgående utredninger at myndighetenes in

tensjon var at den administrative integrering skulle føre til

at fysiske planer skulle bli fulgt opp og koordinert med Øko

nomiske investeringspianer. Dette forutsatteat avdene

kunne fungere som team på tvers avjonsIen5er.

1) § 19 i Bygningsloven blir sett på som hjemmelen for opp-

re Lting av Fy lkesmannens Utbyggingsavdeling.
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I de fleste fylker besto Utbyggingsavdelingene i starten av

en Fylkesreguleringsarkitek, en FylkesingeniØr og en Utbyg

gingskonsulent (Økonom) . Hvordan oppgavene mellom disse i prak

sis skulle fordelesog hvordan samordning skulle skje, var myn

dighetene forsiktig med å instruere. Det ble overlatt til de

enkelte Fylkesmenn å utarbeide instrukser for avdelingene.

Som en konsekvens av arbeidet som Hovedkomiteen for rcformer

i lokalforvaltningen utførte , ble Utbyggingsavdelingene i 1976

overfØrt fra Fylkesmannen til Fylkeskommunene. Argumentet for

dette var først og fremst at Fylkeskommunene trengte å styrke

sin plankapasitet i forbindelse med pålegget om å utarbeide

1ylkesplan (Jensen S. 1981). Utbyggingsavdelingene ble ikke

delt, men overført til Fylkeskommunen i sin helhet. Argumentet

for dette var at oppdelincj av Utbyggingsavdelingene ville bety

oppspiitting ay et fagtearn.

Ser vi så opprettingen av Utbyggingsavdelingene ut fra det

innledningsvis skisserte secjmentperspektiv, er det klart at

myndighetene med denne administrative nydannelsen Ønsket å

hindre evL. tendenser til innsnevring av problem— og lØsnings—

definisjoner i regionalpianleggingen. En slik fare lå 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 påpekt at Utbyggingsavdelingene “på

papiret” kan betraktes som litære strukturer med fravær av

fastlåst arbeidsdeling og med muligheter for team — retet

arbeidsmåte mellom de tre hovedstillingene. Han viser dog til

at den tilsynelatende egalitære strukturen sannsynligvis er

et uttrykk for at myndighetene ikke Ønsket å prioritere mellom

sterke profesjoner, f.eks. ved å la Utbyggingskonsulenten være

avdelingssjef. Dette synspunket underbygges også ved myndig

hetenes varsomhet med å foreskrive hvilke saker det skulle sam—

arbeides om — og hvordan dette skulle gjøres. Man håpet at

avdelingene skulle fungere som en slags “meltinqpoL” hvor

det skulle utkrystallisere seg samarbeidsrutiner på tvers av

profesjonsgrenser.
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2.1 .2.

Figuren i Vedlegg 2,s.l6lgir en oversikt over den formelle opp

byggingen av Utbyggingsavdelingen i Troms. Avdelingen har til

sammen 32 ansatte fordelt på fire seksjoner, arealseksjonen,

kommunalseksjonen, økonomiseksjonen og ialseksjonen.fl

Utbyggingsavdelingen har vokst. Fra å være en liten organisa

sjon med tre ansatte, har man nå fått dannelse av seksjoner som

nærmest er å regne for små “fagdepartementer” innenfor avdel

ingen.

Vi skal i det følgende gå nærmere inn på avdelingens horison—

tale og vertikale organisering:

2.1.2.1. Horisontal formell organisering.

Et iØyenfallende trekk ved Utbyggingsavdelingens organisering

er den klare inndelingen i sideordnete seksjoner, hver med sine

avgrensete saksområder.Vedlegg 3,s.162 vises den formelle opp—

splittingen av saksområder på de enkelte seksjoner. Av denne

går deb fram at Areal, kommunal— og Økonomiseksjonen alle har

klart avgrensete saksområder. Spesialseksjonen er en konstal—

lasjon av stillinger hvor hver er tillagt ganske ulike oppgaver.

Dette kommer av at seksjonen har en slags stabsfunksjon i for

hold til de Øvrige seksjonene.

Seksjonsinndelingen er uten tvil en organisatorisk arv fra og

forlengelse av de tidligere beskrevne tradisjoner i regional—

pnleggingen. Økonomer, arkitekter og ingeniører har fremdeles

sine seksjoner og sine problemområder. Et viktig spørsmål i

denne forbindelse blir hvordan forholdet mellom seksjonene er

organisert: Lever seksjonene sin egen tilværelse uavhenqig av

hverandre, eller er det snakk om “team—work” vers av sek—

sjons— og fagqrenser? Svaret på spørsmålet er av betydning for

1) På organisasjonskartet framstår også administrasjonen som

en seksjon. Denne består for det meste av operatører som

utfører skrive— og forefallende kontorarbeid for de Øvrige

seksjonene. I analysen skal vi derfor bare være opptatt av

fagseksjonene.
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å vurdere graden av strukturering. Resonnementet er at byg

ging av “vanntette skott” mellom seksjonene kan føre til en

form for seksjonsautonomi preget av manglende samordning og

enkeltprofesjoners rohleminnretning og teknologi. Dette vil

i så tilfelle kunne virke konserverende på avdelingens problem—

oppfatninger og lØsningsrepertoar og dermed hindre initiativ

og fleksibilicet i forhold til oingivelsene.

Av organisasjonskartet fremgår det at det ikke finnes noen for—

mell organisering som sikrer regelmessig samordning og kontakt

på tvers av seksjonsgrensene. En slik formell samrnenkopiing av

seksjonene kunne vært gjort på ulike vis: En måte er å hierar

kisere ved å la en seksjon, f.eks. økonomiseksjonen — få en

overordnet samordnende funksjon. En mindre dramatisk måte

er å utstede skriftlige instrukser om typer saker som skal be

handles i fellesskap — altså ved å styre saksrutene på en slik

måte at samordning sikres.

Selv om en slLk 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 når

vi ser på måten saksbehandlingen utfØres. Vi skal nå undersøke

eksistensen — og evt. organiseringen av formelle hierarkiske

kommandolinjer i avdelingen.

2.1.2.2. Vertikal formell organisering.

Innslaget av hierarki og graden av formalisering av kommanclo—

linjer kan være et mål på hvor strukturert organisasjonen er.

“Dype” organisasjoner med formaliserte kontroll— og kommando—

linjer fører ofte til rutinisering og klare — og snevre — gren

ser for akseptabel beslutningsatferd for de ansatte.

På organisasjonskartet fremstår Utbyggingsavdelingen som en

“flat” organisasjon som vertikalt kan deles inn i tre nivåer:

1) Konsulent/saksbehandler/sekretær, 2) Seksjonsleder, 3) Plan—

og Utbygginssjef. Mydske (1979:op.cit) mener dette kan tolkes

som uttrykk for at myndighetene Tille unngå en sterk byråkra

tisk organisering og heller satse på fleksibilitet og team—

orientert arbeidsmåte innenfor en løst sbrukturert organisasjon.
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Et mål på formalisering av stillinger og kommandolinjer får

man ved å se på eksistensen av og evt. innholdet i skriftlige

instrukser. KAD utarbeidet i 1965 en midlertidig instruks for

avdelingene. Denne ble imidlertid ikke gjort gjeldende - og

det ble overlatt til de enkelte Fylkesmenn å lage instruks.

Dette er i svært få 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 arbeidsområde finnes i utlysningseksten for stilling

ene. Fraværet av skriftlige instrukser blir imidlertid “kom

pensert” ved at de mange eksternt gitte lovverk/forskrifter

som de ansatte skal forholde seg til i sitt arbeide, :gir mer

eller mindre utførlig anvising for saksbehandlingeri. Formell

kontroll av sakshehandlingen utføres således i mange Lilfeiler

fra departementsnivå og ikke internt i avdelingen.

Lønnsforskjeller mellom de enkelte nivåer i organisasjonen kan

gi en indikasjon på avstanden mellom nivåer — og avspeiler

ofte en innflytelsesfordeling.2

LØnnsforskjellene i avdelingen indikerer ingen klar hierarkisk

organisasjonsstruktur.

Selv om forholdsvi små lØnnsforskjeller og fravær av formelle

instrukser indikerer en ecjalitær struktur — vil det likevel

innenfor avdelingen som helhet og/eller innenfor de enkelLe

seksjoner kunne ha uLkrystallisert seg operative kommandolinjer

og saksbehandlingsrutiner som virker til å strukturere. Dette

skal vi kome tilbake til i de følgende 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 lØnnsforskjellene små.

Innen fagseksjonene ligger “sekretær” lavest med lØnnstrinr

14-19. Deretter følger “konsulent” med lØnnstr. 18—23. “Av

delingsingeniør” har 20—23 og “overingeniør” 25—26. I sek—

sjonsledersj iktet har UtbyggingskonsulenLen og Fylkesregu

leringsarkitekten begge lønns Lrinn 25. Fylkesingeniøren

har lønnstrinn 26. Plan og Utbyggingssjefen har lØnnstrinn

29. Utbyggingssjefens stedfortreder, som også er Fylkes—

plankonsulent, har lønnstrinn 24.
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2.2. Oppgaver i utbygginsavd.elingen

Innledning.

Vi skal her ta utgangspunkt i de enkelte seksjoner og vise

hvilke oppgaver som er tillagt dem. Vi går altså et hakk videre

fra beskrivelsen av horisontal formell struktur — og viser nå

koplingen mellom seksjoner og 2PPY•

2.2.1. Deenkelteseksjonersopaver.

Arealseksjonens oppgaver: Denne seksjonen har, som det fremgår

av vedlegg 2, fire ansatte. Det meste av tiden til de ansatte

går med til typiske kontrolloppgaver i forbindelse med at Byg

ningsloven foreskriver at kommunenes utkast til regulerings—

og oversikbsplaner skal innom Utbyggingsavdelingen til påtegn

ing og anmerkninger fØr de går videre til departementet for

endelig godkjenning. Oppgavene er fordelt på veiledning og

kontroll/stadfesting av de ulike planbyper. I tillegg kommer

saksbehandling i forbindelse med klacjer/dispensasjonssaker.

Klientene har først og fremst vært kommunene. Etterhvert er

det imidlerbid blitb flere saker hvor private er involvert som

part. -

Seksjonen preges av for stor bilgang av saker i forhold til

kapasiteten. Det fører til vektlegging av kontrolloppgavene

og mindre tid til veiledning i planarbeidet. De ansabte i

seksjonen oppgir to hovedårsaker til økt press på sakshehand—

lingen: For det fØrste: manglende planleggingskompetanse/

kapasitet i kommunene fører til at problemene skyves oppover

i systemet. For det andre: déb Økbe antall saker hvor private

er parb — særlig reguleringsplansaker — fører til flere hen

vendelser og mer komplekse juridiske problemer som i sin tur

legger beslag på kapasiteten.

Kommunalseksjonens_oyr: Også denne seksjonen har fire

ansatte (se vedlegg 3 s.i62 ). Det meste av tiden til de an

satte går med til sakshehandiing ut fra spesifikke lover og

forskrifter innenfor områdeb planlegging/kommunalbeknikk.

(En oversikt over de typiske kontrolloppgavene i denne sek—
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sjonen er gitt i vedlegg 4A s.163. I kommunalseksjonen behandles

også søknader om midler over Statsbudsjettet til ulike typer

planleggings- og utbyggingsformål i kommunene. (En oversikt

over disse midler er gitt i vedlegg 4B) . Saksbehandling/inn—

stillinger i forbindelse med disse midler er med på å gjøre

Kommunalseksjonen til en meget viktig samhandlingspartner for

kommunene

økonomiseksjonens qppgavër: Seksjonen har fem ansatte. Det

meste av de ansattes tid går med til å behandle søknader om

ulike fbrmer for støtte fra DUF. I tillegg til DtJF—sakene

behandler seksjonen søknader om regional transportstØtte (KAD) ,

og støtte til utkantsbutikker.1

‘Kunnskapsieveranse” fra økonomiseksjonen foregår i en viss

grad som informasjon om støtteordiiinger og veiledning om søk—

nadsprosedyrer. Dette kan vi kalle klientrettet informasjon.

Det meste av tiden bil “kunnskapsleverase” brukes imidlertid

til å lage utredninger, holde foredrag - og uttalelser 1 saker

hvor andre offentlige organ både er oppdragsgiver og mottaker

av informasjon fra seksjonen. Kunnskapsleveranse betyr altså

ikke nødvendigvis at det er kommuner/bedrifter som mottar in—

formasjon.

Spesialseksjonens oppgaver: Spesialseksjonen har sju ansatte.

I motsetning bil de Øvrige seksjonene har denne et heterogent

preg mht. de ansattes utdanningsbakgrunn, saksområder og regel—

verk. Dette kommer av at seksjonen er en slags stabsavdeling

som først og fremst har til oppgave å dekke behovet deandre

seksjonene har for spesiell ekspertise. Det er viktig å merke

seg at seksjonen ikke er tiltenkt noen samordnende funksjon

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

over de enkelte stillingenes arbeidsoppgaver i denne seksjonen)

1) Saksbehandling av bransportstØttesaker tar ca. 10-15% av

kapasiteten til en ansatt. Seksjonen behandler også søk

nader om støtte til utkantbu-hikker. Disse sakene tar ca.

10% av kapasiteten til en saksbehandler.
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2.2.2

Vi har forsØkt å klassifisere oppgavene til hver enkelt ansatt

ut fra hva de inneberer av kontroll, kunnskapsieveranse og Øko

nomiske forclelinger. Bakgrunnen for dette er at ulike oppgave—

typer i utgangspunktet forutsetter ulik grad av strukturert

saksbehandlij. Typiske kontrolloppgaver, som f.eks. juridisk

kontroll av oversiktspianer, vil i utgangspunktet ofte ha til—

knyttet en foreskreven saksbehandling, dvs, klare koplinger av

strØmmene. Andre oppgavetyper vii derimob i utgangspunktet

åpne for større “slingringsmonn” mht. strukturering. (F.eks.

typiske veiledningsoppgaver hvor det sjelden er foreskrevet

hvilke problemer og løsninger som skal tas i betraktning). En

typisk “kontroliprofil” mht. oppgaver vil altså lett kunne

assosieres med sbor grad av strukturering, mens en “kunnskaps—

leveranseprofil” vii kunne være tégn på det motsatte.

Kategorien “Økonomiske fordelinger” er nærmest en restkategori

fordi disse saks- eller besiutningstyper vanskelig lar seg inn—

passe i de to Øvrige kategoriene. Likevel tar vi med denne

kategorien for å gi et uftØmmende bilde.

Kiassifiseringen vi har valgt er med få unntak den samme som

tidligere er brukt av Rydningernibjalget og Mydske. (En nærmere

overs ikt:. over klassifiseringen av oppgaver er gitt i vediegg 4D.)

Vi skal se hvordan fordelingen er for seksjonene og for avdel

ingen totalt. Tallene er framkommet på bakgrunn av opplysninger

fra alle ansatte i avdelingen om fordeling av arbeidstiden på

ulike oppgaver. Gjennomsnitbsprosenten er utregnet ut fra

summering av individtaliene.

Tallene viser forholdsvis store variasjoner mellom seksjonene

mht. fordeling av arbeidstid på ulike oppgavetyper. Som for—

ventet er det ansatte i areal— og koinmunaiseksjonen som bruker

mest tid på typiske kontrolloppgaver. Økonomiseksjonens opp—

gaveprofil gir seg ut fra at mesteparten av tiden til de an

satte går med til å behandle sØknader om Økonomiske tildelinger.

Spesialseksjonen scorer høyt på kunnskapsieveranse. IIe.r må man
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Tabell 2.1. Fordeling av arbeidstid på oppgavetyper i de en

kelte seksjoner - Utbyggingsavdelingen i Troms.

Relative tall.

Opptavetype

Seksjon Kontroll Kunnskapsiev. øk.ford. Sum

Arealsek. 58 42 0 100

iKommunalsek. 63 25 12 100

Økonomisek. 11 27 62 100

Spesialsek. 35 63 2 100

Avdelingen tot. 42 39 19 100

Kilde: Eget materiale.

imidlertid være klar over at det i de fleste tilfeller er i

de Øvrige seksjoners tjenester. Også for de andre seksjonene

vil en stor del av innholdet i kategorien “kunnskapsleveranset’

være informasjon/utrednincjer/uttalelser hvor mottakere ikke

er kommuner og bedrifter, men andre offentlige organ, gjerne

innenfor fylksadministrasjonen. En slik horisontal informa

jflyt mellom offentlige organ i motsetning til vertikal

inforrnasjonsflyt mellom organisasjon og klient - her i betyd

ningen kommune og bedrifter — er med på å rnodifisere inntrykket

av en forholdsvis klientrettet organisasjon slik det kanskje

fremgår av tab. 2.1.

2.3. Profesjonsinnsiaget i Utbygginsavdelingen.

Studier av atferd i organisasjoner har vist at den kunnskap og

de ferdigheter folk får gjennom forubgående langvarige studier

har stor innvirkning på ens senere atferd i orcjanisasjonen.

(Lægreid & Olsen 1978). Profesjonsrettete utdanninger kan sees

på som måter å dyktiggjØre folk ved å gi dem løsninger og tek—

nikker på avgrensete problemområder. For vårt formål er det

viktig at dette ofte betyr en klar utvelgelse og avgrensing av

bestembe problem - og løsningsoppfatninger - og kan således

være en kime til segmentering i en organisasjon.

1) Licjnende funn er gjort ved studier av “informasjonsruter”
på dopartementsnivå: Se Wagtskjold/Olsen: “Organisering
av læringshorisonter”, Bergen 1979:op.cit.
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Vi skal her se hvilke perrofesjoner som er representert

i Ubyggingsavde1jngen, hvordan_ansettelsene foregår., og

hvor i avdelingen de ulike profesjoner er plassert. Vi skal

også legge fram data fra som går

på graden av profesjonsorientering hos de ansatle.

Som tidligere vist var Utbyggingsavdeljigen tenkt å skulle

fungere som en administrativ smeltedigel for de inn til da

atskilte profesjonstradisjonr i regiona.lp1a1eggjngen —

særlig arkitektenes oversiktsplanieggjng og Økonomenes om

rådeplanlegging. Enda en profesjon kom med ved opprettelsen

av Fylkesingeniørstillinger. i 1966. Jurisbene hadde tradi—

sjonelt en sterk stilling, særlig i planleggingen som ble gjort

ut fra Bygningsloven av 1924 - og ved å inneha viktige stil

linger i den departementale planleggingsadrninjs.trasj onen.

“Smeltedigehypn” gikk altså ut på at ved å bringe arki

tekter
-, ingeniører og Økonomer sammen i en avdeling, så ville

det oppstå et siagkraftig team med stor spennvidde i kunnskap

og ferdigheter. I den første tiden avdelingene fungerte lå

forholdene godt til rette for team—dannelse, bl.a. fordi av

delingene ofte bare besto av tre konsulenter — som dermed nær

mest ble tvunget til omgang og samarbeid. Senere har avdel—

incjone vokst, noe som har lagt il rette for spesialisering,

f.eks. ved at det nå gis muligheter til å begrense samhandlin—

gen til å omfatte bare folk med ens egen profesjonsbakgrunn.

De ansatte i Utbygginsavdelingen i Troms har følgende sammen—

setning mht. høyere utdannelse:
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Tabeil 2.2. Utdainninger representert i Utbyggingsavdelingen

i Troms 1981.

_______________________

Utdanning Fordeling

Ingeniør 2

Sivilingeniør 31)

DiplomingeniØr 22)

Bedriftsç6konom 4

Cand.mag.samf.vit. 1

Arkitekt

Jurist

NLH-kandidat 1

Annet 3

19

De utdanningstyper som dominerer r arkiteker, ingeniører og

Økonomer. For å vurdere betydningen utcanning har som kime

til segmentering/spesialisering, må man undersøke i hvilken

grad de mccl uli] utdanningsbakgrunn føres sammen i avdelingen —

enten gjennom formell organisering eller gjennom mer uformell

administrativ praksis.

Vi har vist at seksjonsgrensene fungerer som relativt klare

stengsier for horisontal samordning. Hvordan fordeler så pro—

fesjoriene seg på de ulike seksjonene? Her er bilde forholds

vis entydig: IngeniØrene finnes i kommunalseksjonen, arkitektene

i arealseksjonen og økonomene i Økonomiseksjonen. I spesial—

seksjonen dominerer ingen utdanningstyper.

Kombinasjonsutdanninger samt innslag av avvikende_profesjon4

i hver seksjon kan modifisere bildet: I arealseksjonen er an

satt en avclelingsingeniør (1/2 stilling) som også er cand.polit.

I kommunalseksjonen finnes ingen med kombnasjonsutdanninger

eller med avvikende profesjon. I Økonomiseksjonen er det an

satt en med kombinasjonen diplomç6konom/cancl .polit.

1) Den ene adisse har kombinasjonen siv.ing./cand.polit.

2) Den ene av disse har kombinasjonen Dipi.Økonom/cand.polit.

3) Jurist er tatt med selv om stillingen ikke var besatt da

undersØkelsen ble tatb opp og er således ikke representere

i spØrreuvalget.
4) Med avvikende profesjon menes at det i seksjonen er ansatt

folk med annen utdanning enn den dominerende.
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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 innebærer en klar

horisontal differeniering og segmentering mellom utvalg av

kunnskap g ferdigheter - mellom problem- og lØsningsoppfat

ninger.

For å få et inntrykk av de ansattes identifisering med og orien

tering mot egen profesjon (og dermed også andres) ble de stilt

følgende spørsmål:

HDersom De skulle si opp stillingen, hvie utdanning

ville De anbefale at Deres ebterfØlger burdeh&’?
1)

Svarene fordelte seg slik: Av de 17 som ble stilt spørsmålet

mente 15 at vedkommende burde ha utdannincj som var identisk

med den de selv hadde. Blant de 15 var det to fra Økonomisek

sjonen som mente at i tillegg til å være Økonom burde vedkom

mende også ha praksis fra næringsliveL. Dette kan tolkes som

en indikasjon ‘på 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

bærer samtidig at selve rekrutteringsansattelsesprosessen må

sees på som en mulighet for organisasjonsiedelsen til indi

rekte å styre organisasjonens oppmerksomhetsretting mot bestemte

problem og løsninger ved å rekruttere ulike profesjoner og ved

å organisere forholdet mellom dem slik at det gir best effekt

på de problemer organisasjonen Ønsker å løse.

Hvor aktivt benyttes så denne muligheten for styring i Utbyg—

gingsavdelingen? I de siste to—tre år har deL vært relativt

stor turnover i avdelingen — og dermed flere ansattelsessaker.

Uthyggingssjefen har stått for utformingen av utlysningstekstene.

i) Mydskc, Per K. brukte denne metoden for å uteske profesjons—

orienteringen blant ansatte i en tidligere opptatt under

sØkelse av utbyggingsavdelinqene (Mydske 1979:op.cit)
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I de leste tilfeller går det fram av teksten hvilke utdanning

man Ønsker sØkrne bør ha - og dette følger det tradisjonelle

mØnsteret Økonom, ingeniør og arkitekt. Ansettelser skjer som

oftest i nært samarbeide med seksjonsieder. En klar profe—

sjonsorientering hos seksjonsledorne — slik de ga uttrykk Eor

i spØrreundersøkelsen — vil derfor kunne være en faktor som

bidrar til å vedlikeholde en tradisjonell rekruttering. Rekrut—

teringspolicyen i Utbygginsavdelingen kan iallefall ikke sies

å ha vært benyttet aktivt for å bryte den tradisjonelle profe

sjonsrekruteringen.

2.4. Sakshehandling i Uftbycjqingsavdelincjen.

Inn ledn in g

Hvordan saksbchandlingen foregår;dvs. hvilke ruter sakene

følger, hvilke besiutningsmodeller som er operativ og hvilke

“filer” sakene må passere, vil kunne si meget om graden og

typen av strukurering i et system. Med saksrute mener vi her

hvilke insbanser/personer i avdelingen som er i befatning med

en sak fra den kommer på dacjsorden til den er ferdigbehandlet.

“FilIer” refererer til graden av kontroll den enkelte ansatte

ubsebtes for i sakshehandlingen — enten fra seksjonsleder eller

fra avdelingsledelsen.

2.4.1. Saksruter.

Inniedn in g

Hensikten med å se på saksruter er at vi på denne måten bl.a.

får inntak til å vurdere i hvilken grad avdelingen fungerer

som et team — eller som en samling uavhengige spesialister.

Netbopp dikotomien team-pesialist kan gi viktig informasjon

om hvor sterkt sbrukturerb organisasjonen er internt og over

for omgivelsene.

Følger sakene et “lukket” og lite “kretslØp”, f.eks. begrenset

bil den enkelbe saksbehandler og seksjonsleder — kan dette inne

bære ab forholdsvis snevre fagperspekbiv og - beknikker legges

til grunn for behandlingen av komplekse saker. Lukkete saks—
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kretslØp produserer ofte sitt eget vedlikehold ved at man

blir 9ppfattet som spesialister og ved at annen type innsikt

dermed indirekte stenges ute. Vi postulerer altså en sammen

heng m2llom intern sesialiserng, segmentering og vedlikehold

av utvelgelse (eksisterende organisering og eksisterende løs

ninger) (Thompson V. 1969).

En utstrakt team-orientering i saksbehandlingen på tvers av

fag— og seksjonsgrenser vil kunne være en indikasjon på et mer

fleksibelt, mindre strukturert system: saksruter som går over

seksjonsgrenser gjør at komplekse saker fokuseres fra ulike

vinkler — Øker samordnirigspotensiaiet, og dermed også mulig

hetene for en mer helhetlig politikk/helhetlige løsninger over

for regionale problemer. Mydske peker på at iallefall inten

sjoner om en slik helhetlig, tverrfagiig tilnærminq ligger bak

recjionalpolitisk organisering i Norge — og at dette særlig kom

til uttrykk ved opprettelsen av Utbyggingsavdelingene:

“Den regionalpolitiske ideologi har klare generalistiske

trekk. Den blir framstilt som overordnet og helhetlig

i forhold til de målsettinger og den samfunnsforståelse

man finner i andre beslutningsorganer. De regionalpoli—

tiske myndigheter begrunner sine egne tiltak ut fra en

“helhetlig forståelse 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 å ha nedfelt seg strukturelt i

Utbycjcjingsavdelingens formelle organisasjon. Her er bildet

heller av oppsplittete enheter som følger profesjons— og fag—

grenser.

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

orientert organisasjon trer fram når man undersØker avdelingens

praksis i konkret saksbe1i2. Det er dette vi skal gjøre

i det følgende. Vi skal først undersØke graden av spesialiser

ing versus team—orientering på tvers av seksjonsgrensene. DerL

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. prdning på tvers av

For å få innbljkk i graden av samordning i saksbehana1jigen

over har vi stilt spørsmål eil de ansatte som

går på vurdering av nØdvej heten av kontakt i saksbehandlincjen

på tvers av SekSjonsgren1 vurdering av og inn

holdet i kontakten - og dessuten hvem som er kontaktpartner

Vi har først sett på de ansattes vurdering av nødvendigheten

av å 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 nødvendig å ta kontakt med ansatte i andre seksjoner i

forbindelse med sitt arbeidsfelt
— dog med en del klare unntak.

For å få en indikasjon på det faktiske innslaget av kontakttak—

ing over seksjonsgrensene i saksbehandlingen har vi også spurt

om hyppighet i kontaktbaking (Jfr. tabell 2.4. i vedlegg 5,

s.’165)

Av tabellen går de fram at langt de fleste (8 av 19) av an

satte oppgir å ha sjelden kontakt over seksjonsgrensene.2)

DeUe søter opp om vår antakelse om at seksjonsgrensene også

i er effektive stengsler for kontakt og samordning.

1) Særlig vurderes det som meget nødvendig å ta kontakt av mange

i Spesia1seksjoien Det må sees i sammenheng med denne sek—

sjonens “innadretete” Oppgaveprofjl
— som en slags stabsav—

deling for de øvrige seksjonene.

Et iøyenfailende trekk er at nesten alle i økonomiseksjonen

finner det lite nødvendig med tverrseksjoneil kontak i saks-

behandlingen. Begrunnelsen for dette varierer en del. Men

hyppigst nevnes at man i denne seksjonen ofte steller med fag—

økonomiske vurderinger av enkeltklienter, noe som verken eq

ner seg for - eller lvendiggØr innsyn fra de øvrige fag-

grupper i avdelingen.
2) Det er førsb 0cr fremst ansae i økonomiseksjo1efl som oppgir

å ha sjelden konLakt, noe som også harmonerer med denne sek—

sjonens vurdering av nØdvendigt av tverrseksjonell kontakt.

Tilsammen er dete en indikasjon på at økonomiseksjonen er re

lativt lukket overfor de Øvrige seksjonene. Ansatte i spesial—

seksjonen har hyppigst kontakt over seksjonsgren
— noe

som stØter opp under tidligere antakelser og funn.
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Vi skal nå se nærmere på selve kontaktmØnseret - og på hvilke

saker det er som betinger kontakt. Når vi her har valgt å gå

så pass cjrundig inn på dette, er det fordi vi selvfølgelig

ikke kan slå oss til ro med at seksjonsgrensene er formelle

grenser for samordning. Vi må også vite om dette er en realitet

i det daglige arbeidet i avdelingen. Er dette tilfelle, har

vi funnet fram til et reelit strukturerende prinsipp.

alSeksofleflS kontakt med andre seksjoner:

Ansatte i arealseksjonen har hyppigst kontakt med ansatte i

kommunalseksjonen. Det er fØrst og fremst tekniske løsninger

som f.eks. vann og avløp i forbindalse med arealdisponerings—

planer som beinger at det tas kontakt.1

Arealseksjonens ansatte har også hyppig kontakt med Friiufts

og naturvernkonsulenten i saker der naturverninteresser be—

rØres.2

Seksjonens ansatte oppgir å ha minimal kontakt med Økonomisek—

sjonen i faglige spørsmål. I de tilfeller det er snakk om kon

takt mellom disse to, skjer det tilfeldig, dvs. ikke-rutinisert

kontakttaking.

Tilfeldigheten i kontakttaking avspeiler seg først og fremst

ved at det ikke eksisterer noen janisert rutine i arealsek—

sjonens kontakttaking med andre seksjoner. Hvem i seksjonen

som har hverrseksjonell kontakt er også i stor grad tilfeldig.

Seksjonen har imidlertid hatt forholdsvis stor gjennomtrekk av

ansatte — og i denne situasjonen er det de som har vært lengst

ansatt som har hatt størst kontaktfrekvens over seksjonsgrensene.

1) Men selv om det er snakk om relativt hyppig kontakt mellom

disse seksjonene, så mener 2 av de ansatte i arealseksjonen

at konbakten er for dårliq organisert og burde vært hyppigere

og mer rutinLsrt, slik a samordning mellom tekniske og

fysiske planer sikres. En måte å gjøre detbe på — som nevnes

av d ansatte — er å reorgarlisere slik at man får en kommu—

nalavdeling som inkorporerer disse to seksjonei1t.

2) Juridisk konsulent i spesialseksjonen er også hyppig benyttet

av arealseksjonen, men stillingen var som før nevnt ikke be

satt da undersØkelsen ble tatt opp.



— 44 —

Som ventet har komrnunalseksjonens ansatte hyppigst kontakt

med ansatte i arealseksjonen. Det er snakk om saker hvor tek—

niske løsninger må innpasses i kommunenes generelle areal—

disponering. Likevel mener to ansatte i denne seksjonen at

kontakten med arealseksjonen ikke er god nok og skjer for til

feldig.

Kornmunalseksjonen har relativt lite kontakt med folk i spesial—

seksjonn, og som arealseksjonen har man også heller sjelden

kontakt med Økoriomiseksjonen. Man kunne kanskje forvente en

viss samordning mellom kommunal— og økonomiseksjonen i saksbe—

handlingen av de tilskottsmidler som sorterer under kommunalsek—

sjonen. Dette ser ut til å 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 opps tår.

Økrnaseoner:

Seksjonen peker seg ut som den som har minst tverrseksjonell

kontakt i saksbehandlingen. Hyppigst kontakt over seksjonsgren—

sene har man med Industrikonsulenten som utfører oppgaver nært

knyttet til seksjonens arbeidsområde.2 Seksjonen har også

relativt hyppig kontakt med konsulenten i næringslivssaker -

og da særlig i forbindelse med utredninger for næringsutvalget.

Seksjonslederen oppgir dog at det er en viss kontakt med korn—

munalseksjonen i større utbyggingssaker.

Denne seksjonen er -tidligere blitt karakterisert som bestående

av enkeitstillinger med mer eller mindre klare shabsfunksjoner,

bi. a. overfor de Øvrige seksjonene. Dette avspeiler seg også

1) Ansatte i kommunalseksjonen gir uttrykk for at særlig i stØrre

utbygcjingssaker kan den manqelfulle samordningen med Økono—

miseksjonen fØre til ukoordinerte utspili og til kritikk av

plansicien for ikke å ha “lagt. forholdene til rette for in

vesteringer”.
2) Denne kontakten var imidlertid etablert på et tidlig stadium

da den nåværende industrikonsulenten var ansatt i Økonomisek—

sjonen som saksbehand]er.
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i kontaktmØnsteret1 - men som tidligere bemerket, bortsett

fra Fylkespiankonsulenten så er ikke de Øvrige ansatte i spe—

sialavdelingen tillagt oppgaver med å samordne mellom de Øv

rige seksjonene.

Oppsummer.

Det går fram av det ovenstående at Ubyggingsavde1ingn i liten

grad kan karakteriseres som et team når man undersøker den ad

miriistrative praksis mh. samordning i saksbehandlingen på

tvers av seksjonsgrenser. Det er tvert imot snakk om relativt

“vanntette skott” mellom enkelte seksjoner når man ser på saks—

rutene.

Areal— og kommunalseksjonen er de som hyppigst samordner seg

i mellom. Økonomiseksjonen 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 følger som oft

est seksjonsgrensene. I de tilfeller hvor seksjonsgrenser

“brytes” skjer dette ofte tilfeldig og ikke ut fra etablerte

rutiner.

Et typisk incentiv til kontakttaking over seksjonsgrensene er

at den enkelte saksbehandler står overfor et problem hvor han

mangler opplysninger om et avgrenset felt som han vet at folk

i en annen seksjon har greie på. Dette sier litt om at inn

holdet i den vanlige form for kontakt ofte er begrenset til

informasjonsutveksling om avgrensste facts etterhvert som pro

blemer oppstår. Det er langt fra en slik begrenset, problem—

orientert kontakt til en bred faglig samordningsaktivibet og

1) Industri— og næringslivskonsulent.en har hyppig kontakt med

økonomiseksjonen. Naturvernkonsuienten hektes ofte på saks-

behandlingen i arealseksjonen. Fylkespiankonsulen ben har kon

takter i alle seksjoner i forbindelse med fylkespianarbeidet,

men også i egenskap av nestleder i avdelingen. I ti].legg til
at de ansatte i spesialseksjonn er pålagt egne avgrensete

saksområder, fyller de også et behov for spesiell_ekspse

i dc øvrige seksjonene.
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teamoientering. 1)

Vi har altså påvist et klart strukturerende prinsipp, nemlig

at seksjonsgrenseneer barzierer mot alternative koplpr av

problemer, løsninger, deltakere og beslutnincjsmuligheter i

Ubbyggingsavdelingen — m.a.o.: en klar spentering.

2.4.1.2. Seksjonsinterne saksruter.

Innlednii.

Oppsplitting versus teamorientering må også undersØkes 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,

scgmentert strukbur. 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

modifiser.

Vi har valgt å ta utgangspunkt i fordelinga av saker i de en

kelte seksjoner på hver enkelt ansatt. Vi skal vise hvordan

fordelingsprosessen er organisert — og hvilke prinsipper som

ligger til grunn för fordelingene. I utgangspunktet kan man

tenke seg to hovedprinsipper for fordeling av saker på den en

kelte saksbehandler. For det fØrste: Fordeling etter arbeicis—

belastning i Øyeblikket. Dette kan være et uttrykk for sLor

grad av intern rotasjon og fleksibilitet i saksbehandlingen.

For det andre: Fordelin9 etter spesialitet. Et slikt fordel—

ingsprinsipp er uttrykk for seksjonsintern oppsplitting/spesia—

lisering mellom de enkelte saksbehandlere.

1) Det har vært gjort forsøk med å rutinisere kontakten mellom

seksjonene, bl.a. ved å avholde faste ukentli e mØber mellom

seksjonslederne. Denne organiseringen har .[unqerb dårlig som

samordningsinstrument. Tema for mØtene har sjelden vært kon

krete plan— og utbyqgingssaker, men mest personalspørslrLål.

Mange ansatte (11) oppga at de ikke visste om ab denne ordning-

en eksisterte. I løpet av det siste halve året har møtene ikke

vært avholdt regelmessig og det har gått lang tid meilcm hvert mØt
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2.4.1 .2.1.

Interne ruter i arealseksjonen: I denne seksjonen fordeles

sakene på et postmØte som vanligvis holdes i begynnelsen av

uka på FylkesreguleringSarktektenS kontor. Tidligere ble sak

ene sendt direkte fra arkivet i administrasjonen til den enkelte

ansatte. Fordelinga skjedde da også ut fra at hver ansatt

hadde sitt spesiale.

På postniØtene tas det opp referatsaker — og innkomne saker

fordeles. I de fleste tilfeller fordeles sakene etter et spe—

sialitetsprinsipp.
1)

Den forholdsvis store utskiftning av personell i seksjonen har

imidlertid fØrt til at også et annet fordelingsprinsipp har

vært gjort gjeldende, nemlig at sksjonsleder og generalplan—

konsulent — som har vært ansaft lengsti. seksjonen og som re

presenterer kontinuiteten — tar seg av de sakene som ansees for

å kreve mest jnnsikt , nemlig dispensasjons— og klagesaker

og i tillegg godkjenning og stadfesting av regulerings- og dis

posisjonsplaner. Oppgaver i forbindelse med generell veiledning

og uttalelser har vært tillagt de to som har vært ansatt kort—

est tid. På denne måten har man fått en oppsplitting mht. hvem

som veileder og hvem som kontrollerer i regulerings— og dispo—

sisjonspiansakene.

Interne ruter ikominunalseksjonen: Fordelingen av saker i

denne seksjonen skjer ved at seksjonsleder oppsøker de tre

Øvrige ansatte (som har kontorfeliesskap) ca. to ganger i uka

og fordeler posten. Fordelinga skjer i stor grad ved at de an

satte på forhånd har fått utdelt avgrensete spesialområder —

1) Den klareste fordelinga etter spesialprinsippet er at gene—

ralpiansaker nesten utelukkende går til generalpiankonsulen—

ten. Reculerings- og disposisjonspiansaker fordeles litt

mer tilfeldig og etter arbeictsbelastningen til hver ansatl.

i Øyeblikket. Avdelingsarkitekten og avdelingsingeniøren
som begge hadde vært ansatb i kort tid da undersøkelsen ble

opptatt — hadde for de. mesbe jobbe med regulerings— og
disposisjonspiansaker.
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altså etter spesialitetsprinsjppfl

Tilsammen tegner dette et bilde av en internt sterkt spesiali

sert seksjon: når n sak først er tildelt en saksbehandler,

finnes det ingen organisatoriske ordninger som sikrer at de

øvrige i seksjonen blir informert om saken og evt. kan komme

med tilleggsinformasjon. Et par ansatte nevner at det kunne

være på sin plass med et møte hvor hver ansatt fikk informere

de andre om hvilke saker vedkommende jobbet med for tiden og

samtidig gi råd til de andre i deres saker. Det ville sikre

bedre informasjonsflyt og samordning internt i seksjonen.

Interne ruter i økonorniseksjonen: Vi har tidligere sett at

Økonomiseksjonen skiller seg ut som den mest lukkete av sek—

sjonene mht. kontakt over seksjonsgrensene i saksbehandlingen.

Hvilke ruter følger så den interné saksbehandlingen? Sakene i

seksjonen fordeles på et postmøte på seksjonslederens kontor i

begynnelsen av hver uke. Tre av saksbehandlerne har spesialfelt

og de tilhørende sakene fordeles automatisk til dem - altså et

spesialitetsprinsipp. 2)

1) FylkesingeniØren (seksjonsleder) behandler de aller fleste

saker hvor det er snakk om søknader om tilskott fra ulike

kapittel på Statsbudsjettet. Unntaket er tilskott over kap.

1448 (oppryddingstiltak) hvor søknadene behandles av 2. av

delingsingeniør. (Betegnelsen 1. og 2. avd.ingeniØr brukes

her bare for å holde disse to fra hverandre og avspeiler in

gen formell rangering i avdelingen) . Det finnes ingen “over—

skuddssaker” som fordeles tilfeldig i konununalseksjonen.

OveringeniØren har ansvaret for forurensingssaker og får så

ledes disse sakene til behandling. Utslipsaker som sorterer

under forurensingssaker — går automatisk til i . avdelingsin—

geniør. Avfallssaker/renovasjulapg9incJ går automatisk

til 2. avdelingsingeniØr. Saker som har å gjøre med kontroll

av kommunale avgifter fordeles slik at overingeniøren be

handler avgifter vedr. vann/kloakk og feiing og 2. avdelings

ingeniØr tar seg av renovasjonsavgiftene. Klaqesaker kate—

goriseres ut fra hvilke av de ovennevnte saksområder de hører

inn under, og fordeles så til edkommende saksbehandler.

2) Det gjelder saker som regional_tranportstøfte,_utkantbutikk—

støtte og DLJFs lØfte-seg--etter--håret” kampanje. Ser man

bort fra “hårløfte”-prosjoktet, som tar ca. 70% av arbeids—

kapasiteten til en ansatt, så tar de to Øvrige spesialfeltene

hver bare i 0% av kapasiteten til to ansatte.
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Det mste av tiden til økonomiseksjonei går imidlertid med

til å behandle vanlige DUF—saker om garantier, lånog tilskott

i forbindelse med utbyggingsprosjt i ulike bransjer. Og

disse oppgavene fordeles til de enkelte ansatte ut fra arbeids

- og ikke ut fra et spesiaflserings

prinsipp. Det fungerer likevel slik at den som først får en sak,

forsøker å følge den til den er

Det har vært ytrer Ønske fra de ansatte om å få tildelt saker

ut fra innsikt og interesser i spesielle bransjer. Utbyggings

konsulenten opplyser imidlertid at han ikke finner dette til—

rådelig av hensyn til at seksjonen da vil bli sterkt sårbar over

for høy turnover Seksjoneh har nemlig hatt stor utskifting

av personell de siste årene. Resonnernentet bak seksjons1er5

policy er derfor at det er vanskeligere å rekruttere folk med

spesiell bransjeinnsikt enn folk med en generell økonomisk

kompetanse som kan være all—round_sa1shhand1ere

Selv om Økonomiseksjonen “på papiret” ser ut til å ve et relativt

lite internt strukturert, så foregår det likevel en form for

“lukking” av sakshehanclljngen med utgangspunkt i den enkelte

klient og hans/hennes sak: Hver ansatt har som før nevnt “sine”

saker med utgangspunkt i den enkelte klient Disse sakene prø

ver man å følge til de er ferdigbehandlet Det finnes ingen

ordninger som sikrer at sakene blir “ventjiert’ blant seksjonens

andre ansatte mens den er til behandling. På denne måten lukkes

saksbehandljngen rundt relasjonen klient — den enkelte saks—

behandler.

Interne ruter i speslaiseijonen. Det foregår ingen intern

fordeling av saker til de ansatte i spesialseksjonen. Det eksi

sterer heller ingen form for feliesmter, som. f.eks. postmøtene

i de andre seksjonene. Den enkelte ansatte får sine saker enten

fra ansatte i andre seksjoner og/eller direkte fra eksterne

(departement, kommuner) .

PSurnmeri.ng:

Analysen av de saksruter viser at kommunalsek_

sjonen skiller seg ut som den klart mest oppspiitLete og sec—
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mentei-te. Arealseksjonen har også en spesialiserincjsprofil

om enn etter litt andre prinsipper enn i de Øvrige seksjonene.

Økonomiseksjonen, som er seksjonen med minst tverrseksjonell

kontakt, er minst ixternt spesialisert dersom man måler det ut

fra oppgavespesialisering. Imidlertid viser den administrative

praksis her at det foregår en form for segmentering rundt re—

lasjonen klient — saksbehandler.

Det samlete inntrykket er at seksjonene også internt må kunne

sies å være preget av o_ppsplittig spesialisering og i heller

liten grad fungerer som team.

Vi har altså forsØkt å identifisere og beskrive den horisontale

spesialisering i avdelingen. Vi skal i det fØlgende se i hvil

ken grad vi finner innslag av hierarki og overordnet kontroll

med saksbehandlingen.

2.4.2. Saksfiltrering: innslaget av kontroll i saksbehand—

9jfl

Graden av overordnet inngripen og korrigering i den enkelte

ansattes saksbehandling kan gi en indikasjon på hva som tole—

reres av variasjon og fleksibilitet i organisasjonen, altså

et indirekte mål på grad av “lukking” av organisasjonen overfor

alternative problemer, løsninger og deltakere.

Men samtidig er det klart at fravær av overordnet inngripen og

korrigering ikke umiddelbart kan sees som uttrykk for en enhet

lig, fleksibel og temaorientert organisasjon: fravær av over—

ordnet kontroll kan avspeile -_og forsterke - en sterkt hori—

sontalt oppsplittet organisasjon. Et generelt 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 1067,

Meyer M. 1968). Fravær av hierarkisk styring med stor grad av

profesjonsaubonomi kan på denne måten sies å utgjøre gode ramme—

betingelser for horisontal oppsplitting med påfØlgende bygging

av “vanntette skott” mellom enhetune.
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Konsekvensen av denne utlegningen for vårt case må være at

faktisk overordnet kontroll med de ansatte i avdelingen kan

si noe om hvilken variasjonsbredde som tolereres i saksbehand—

hagen, samtidig son fravær av kontroll ikke umiddelbart kan

tolkes som ubtrykk for en usegmenbert struktur, men må da under—

søkes nærmere ut fra antakelsen om at bortfail av hierarkisk

kontroll kan bety horisontal oppsplitting/segmentering.

Vi har tidligere sett at Utbyggingsavdehincjens formelle organi

sasjon ikke kan karakteriseres som en klar hierarkisk struktur —

noe som ofte sees som en forutsetning for å kunne utøve kontroll

med de enkelte ansatte i deres arbeid. Vi har imidlertid un

dersøkt hvordan og hvilken kontroll som faktisk utØves innenfor

de rammene som av den formelle organisasjonsstrukturen. Fokus

rettes mot graden av og innholdet i overordnees inngripen i

den enkeltes saksbehandhing. Inncjripen er definert til alle

tilfeller hvor overordnete tar kontakt og ønsker å korrigere

i saker som er behandlet eller er til behandling.

Av tabehl 2.5 i vediegg 5, s. 165 går det fram at ingen gir

uttrykk for å bli ofte kontrollert — og bare få (5) mener at

de av og til blir kontrollert. De fleste oppgir at de svært

sjelden blir kontrollert og kan ofte ikke huske når det sist

skjedde.

De fleste av de som oppgir at de av og til blir kontrollert kom

mer fra Økonomiseksjonen. Disse oppgir alle at det først 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 svært sjelden at

nemnda omgjør forslagene til vedtak.

Overfor de ansatte i andre seksjoner er de meget sjelden at

Ubbyggingssjefen kommer med korrigerende innsigelser. Likevel

hender deb relativt ofte at han henvender seg til de ansatte

for å 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 Økonomiseksjonen for

det meste utfØrer fylkeskommunale oppgaver hvor saksruene auto—

matisk går innom Ubyggingssjefen. Når spesial—, areal—, og
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særlig kommunalseksjonen utfører oppgaver for Fylkesmannen,

går saksrutene ikke innom Utbyggingssjefen. En annen faktor

som kan forklareUthyggingssjefens “affinitet” til Økonomi—

seksjonen er at han. tidligere var Utbyggingskonsulent i fylket

og således kjenner best til forholdene i Økonomiseksjonen og

de sakene man der arbeider med til vanlig.

Ser vi bort fra spesialseksjonen, så har de Øvrige seksjonene

saksruter som går fra saksbehandler til seksjonsleder og der

etter til Utbyggingssjef/evt. Fylkesmann. Når det gjelder

seksjonsintern kontroll, så er det ingen som svarer at seksjons—

leder griper inn og direkte kontrollerer sakshchandlingen.Like—

vel oppgis det at man relativt ofte diskuterer enkelte saker

med seksjonsleder. 1)

Inntrykket som fester seg er av en organisasjon med svært liten

grad av utØvd hierarkisk kontroll i form av inngripen i de an—

sates saksbehandlincj.2 Tolker vi dette “funneb” ub fra vårt

segmenteringsperspelçbiv — og sammenholder det med “funnet” av

relabivt sterk oppgavespesialisering, sammenfall av profesjon—

og seksjonscjrenser, og tendens til lukkete sakskretslØp mellom

og internt i seksjoncne — så kan det tilsammen være en indika—

sjon på 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

forsøkt å formalisere den hierarkiske kontroll internt i

allefall i en seksjon(kommunal) ved å kreve at de saker

som hører inn under Fylkesmannen skal ha gått gjennom sek—

sjonsleder og ha hans underskrift. Det framgår imidlerbid

av svarene at Fylkesmannen - som Uthyggingssjefen — svært

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 “går 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 svært van-

skelig å få holdbare daba om. Dessuten er deb klart at man på

spørsmålet om grad av overordnet inncjriping/kontroll kanskje

i større grad enn ellers risikerer at respondenten svarer

strategisk. Vi prøvde imidlertid å minske risikoen for

dette - hl.a. Ved å bruke ekstra lang tid på spørsmålet un

der intervjuingen. Om autonom tilpasning, se Frieclrich 1937.
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2.5. ‘Strukturering av kontakt med klientene.

Vi har i det ovenstående sett på Utbyggirigsavdelingens indre

strukturerin. Vi har fått 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 går vi ut fra vil

kunne ha betydning for organiseringen av forholdet til klienter -

til hvilke utvalg av problemer som finner sin lØsning i avdel

ingen. Vi antyder altså at avdelingens oppsplittete og spe

sialiserte struktur vii kunne ha fordelinqsmessige_konsekvenser

overfor omgivelsene. Dette utgangspunktet kan danne grunnlag

for å studere äksess—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 ford llnpsteret p omgivelsene, dvs.

hvordan avdelingens ulike former for engasjement/probiemlsning

fordeler seg i det sosiale og romlige landskap.

Denne oppgaven vil imidlertid bare indirekte være opptatt av

fordelingsmØnsteret fordi hovedinteressen ligger i det å for

klare hvordan og hvorfor en gitt utvelgelse — eller struktur—

ering — vedlikeholdes over tid. Det er dette som har avledet

vår interesse for avdelingens interne strukturering — og vi

antar at sterk strukturering kan fungere som “vanntette skott”

og dermed gjøre organisasjonen lite adaptiv i forhold til om

givelsene.

Men selv om en horisontaltspesiaiisert og oppsplittet struktur

med lite tverrgåencle samordning i utgangspunktet innebærer en

lukking av organisasjonen rundt et utvalg problemer og lØsninger

så vil den enkelte seksjons— eller tjenesternanns strukturering

av kontakt med klientene innebære et visst potensiale for flek—

sihiliet og tilpasning overfor omgivelsene.

En sentral dimensjon i analysen av innholdet i relasjonseksjon

—klient kan kanskje være psØkende/teraeutisk atferd versus

passiv.t saksbehandlende/kontrolierende. En kontrollerende
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legalisisk modell for sainhandlingen karakteriseres ved at

saksbehandleren fungerer reaktivt overfor omgivelsene: Det

fordres en egenaktivitet/initiativ fra klienene fØr problem

lØsende aktivitet kn iverksettes. Forslaget - eller søknaden

fra klienten — holdes gjerne opp i mot et lovverk som gir mer

eller mindre entydige anvisninger på 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 på en gitt ir—

tern strukturering: Kun utvalgte problemer og lØsninger og

klienter slipper inn i organisasjonen - og forblir_der; en

segmentering av aksessen inn i organisasjonen.

En terapeutisk samhandiincjsmodell karakteriseres ved at organi

sasjonen er aktivt oppsøkende overfor potensielle klienter og

på denne måten er med på å initieie og implementere en ønsket

utvikling. (White 1969).

I3aldersheim (1.972) mener at en terapeutisk relasjon må inneholde

følgende elementer: 1) Ressursene som anvendes er kunnskap om

mål—middel sammenhenger — altså ikke slik at “terapeuten” de—

finerer behov og foreskriver løsninger. 2) Begge parter går

inn i rollerelasjonen frivillig - altså stor grad av valqfrihet,

f.eks. i motsetning til pålegg om å utarbeide ulike former for

oversiksplaner. 3) Det rår — eller blir etablert et verdifel

lesskåp mellom terapeuten og klienten. Med dette menes at ku—

enten “kjenner seg igjen” i terapeutens definisjon av hans

problemer - og at han aksepterer at erapeuten rår over egnete

løsninger. Poenget her er altså at en slik berapeutisk rela

sjon til omgivelsene vil gjøre organisasjonen mindre “stiv” og

bedre istand til å fange opp og løse nye/endrete problemer som

produseres i ongivelsene.

Ut fra dette perspekivet skal vi i deL følgende se hvordan de

enkelte seksjoner oraniserer konLakten med omgivelsene.

2.5.2. Organisering av kontakL mellom de enkelte seksjoner

oklientene

Arealseksjonens_oraniserincj av kontakt_med klientene: Bygnings
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loven med forskrifter både pålegger og foreskriver en stor del

av innholdet i relasjonen mellom arealseksjonen og kommunene.

Det er altså forholdsvis liten grad av yfrihe som preger

etablering og innhold i relasjonen. Selve organiseringen av

relasjonene til klienene kan kanskje best beskrives som en

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

spesifikt problem svarer kun en spesifikk lØsning/saksbehand

ung: generalpiansaker behandles av cjeneralplankonsulenten

på en i loven foreskreven måte, fylkesreguleringsarkitekten be

handler dispensasjons— og klagesaker osv. På denne måten får

vi en spesialisert aksess.

Selv om Bygningsloven er klar mht. hvem som er klienter og

hvordan saksbehandlingen skal skje — så vil likevel variasjoner

i kommuenes kompetanse og kapasitet til planframstilling nød—

vendiggjØre at seksjonen opptrer rier oppsøkende, terapeutisk

overfor de kommunene hvor pianarheidet går bregest.

(analisering av tid, oppmerksomhet og Øvrige ressurser mot de

svakcse kommunene vanskeliggjØres av re hovedgrunner: Det

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

til den avsluttende vedtaksfasen, vil tidsfristene for hvert

organs (herunder særlig Utbygcjingsavdeuingens) behandling og

cjodkjenning være knappe — og klare. Tidsfrister vil altså fØre

til en utvelcjelse i hvilke saker som prioriteres (Gaus og

Walcott 1940) , og i dette tilfelle vil det være en fordel for

de kommuner som er i stand il å produsere gode planer selv.

Det andre er at ressurssterke kommuners planframsilling ofte

kjennetegnes ved stor klarhet i mål. Det vil som oftest være

en mer takknemlig og gjennomførlig oppgave å arbeide mcci løs

ninger når målene er klare enn i de tilfeller hvor man må være

med på å elahorere mer eller mindre diffuse Ønsker. Det kan

også tenkes at det i selve profesjonsicieologien er innebygget

reservasjoner mot det å skulle delta i en politisk målutform—

ingsprosess. I<larhet i mål i planframstillingen kan altså være

et utveigelseskriteri um.

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

roiscbudsjett som begrenser de ansabtes muligheter for å opp—
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sØke kommunene. Det kan nemlig være en forutsetning for å

kunne initiere evt. få fart på pianprosessen at den ansatte

oppholder seg i kommunene i kortere eller lengre tidsrom. Rei—

sebudsjettets stØrrélse er imidlertid iallefall delvis et re

sultat av fylkeskommunale prioriteringer/beslutninger — og så

ledes indirekte et uttrykk for hvordan man vurderer viktigheten

av å kunne oppsøke klientene.

Tilsammen kan disse faktorene sees på som barrierer mot å ta

initiativ/være oppsøkende overfor svake kommuner — samtidig

som de er incentiver til å “fryse fast” den utvelgelse som

skjer av “gode” kommuner fordi det bygges administrative ru—

tiner og praksis rundt denne utvelgelsen.

Kommunalseksjonensnisering av kontakt med klientene: Scm

før vist skiller denne seksjonen seg ut med stØrst innslag av

kontroilopjaver overfor klientene. Det er altså liten grad

av frivillighet/valgfrihet i relasjonen. Hen her som i areal—

seksjonen sikrer ikke lovverket at alle kommuner får samme

sluttresultat etter samhandling med seksjonen, dvs, like cjode

]2.iner til samme tid. På grunn av at de samme administrative

barrierer mot oppsØkende, innoverende atferd er operativ her

som i arealseksjonen — blir variasjoner i ressurser til plan

legging i kommunene en kritisk variabel som får avgjørende be

tydning for hvordan sluttresultatet vil bli.

økonomiseksjonens organisering av kontakt med klientene: Bort

sett fra Etableringsloven — så er det ingen lovverk som tvinger

kommuner og bedrifter i samhandling med seksjonen. Seksjonen

forvalter likevel Økonomiske midler og rår over innsikt i Øko

nomiske spØrsmål som tilsammen gjør den til en enhet med stort

prohlemlØsende potensiale for kommuner og bedrifter. Dette

betyr at iallefail en forutsetning for at terapeutiske rela—

sjoner kan oppstå er tilstede.

1) Seksjonen saksbehandler også sØknader om en rekke Lilskotte—

ordninger, Her er det ikke klare regler som sikrer et styrt

fordelingsresuitat. (Larsen T. 1981) . Også her vii den admini

strative praksis som har utkrystallisert seg — samt kommunal—

administrative ressurser til utl-ienting av midlo være avgjør

ende for tildclingsmØnsteret.
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Fravæi av et klart og entydig regelverk som oppretter rettig—

heter til klientene samt foreskriver hvordan fordelingene til

og mellom dem skal skje (Boe 1979) åpner muligheten for at bare

ressurssterke klienter når fram og får tildelinger. Det blir

derfor viktig å se på hvordan relasjonene etableres og utformes.

På spørsmål om hvem i relasjonen sakshehandler klient som van

ligvis tar initiativ for å etablere kontakt svarte alle fem

ansatte at i de aller fleste tilfeller er det klienten som må

ta initiativ og presentere et behov. Ser vi på tabeil 2.1.s.36;så

framgår det at ca. 28% av seksjonens totale arbeidskapasitet

går med til oppgaver vi har karakterisert som “kunnskapslever—

anse”. For Økonomiseksjonen innebærer dette i overveiende grad

informasjon/rettleiing til søkere. Det er altså i svært liten

grad snakk om f.eks. oppsøkende virksomhet med informasjon til

potensielle sØkere. Det finnes ingen form for organisering av

informasjonsflyten fra seksjonen til potensielle sØkere. 1)

Det samlete inntrykket er at seksjonen er et reaktivt organ

som sjelden oppsøker — og med høye terskier for initiativ uten

fra og inn i organisasjonen. Organiseringen av kontakten med

omgivelsene preges av rutinisert respons på initiativ/sØknader

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

siale for at bare de mest resurssterke når fram (Schaffer og

Huang 1975). &cj viktigst i denne sammenheng: Det kan også

bety at en gitt utvelgelse vedlikeholdes fordi potensielle

klienter ikke oppsØkes og hjelpes fran, og fordi det bygges

administrative rutiner/prosedyrer omkring den eksisterende

aksess—struk turen.

1) Reisehudsjettets størrelse — 15000 kr for hele seksjonen —

kan også tas som en indikasjon på at utadrettet, oppsøkende

virksomhet er forholdsvis lavt prioritert.

På spørsmålet om nødvendigheten av å være mer aktiv i forhold

til potensielle klienter, gav tre av de ansatte uttrykk for

betenkeligheter ved å være mer aktiv fordi det å kunne frarr—

stille seg som klient (skrive søknad — ta kontakt) må opp

fattes som et minstekrav til kompetanse for folk som skal

drive Økonomisk virksomhet. Selve saksbehandlingen av søk

nader foregår som kjent for det meste lukket for kLentene.

Klientene får bl.a. ikke vite hvilken innstilling sakshehand—

leren gir overfor Arbeids— og tiltaksnemncla — og dermed hel

ler ikke hvilke premisser det er iaqt vekt på.
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esialseksjonens organisering av kontakt med klientene:

Spesialseksjonen har som stabsavdelirig i første rekke sine

oppgaver interne i avdelingen. To stillinger har imidlertid

klare kontaktflater. til omgivelsene, nemlig FrilufLs- og natur

vernkonsulenten og Industrikonsulenen. Siden dette er enkelt—

stillinger har vi av hensyn til rasjonalisering av framstillinga

valg å behandle dem nærmere i vedlegg 6, s.’ 167.

2.5.3. Osurnrnerin.

Avdelingens struktur av kontakt med omgivelsene kan karakteri

seres på følgende måte: i) Initiativ til kontakt tas i de

flese tilfeller av klientene. 2) De ansabte har få muligheter

til å drive oppsøkende virksomhet. 3) Innholdet i relasjonene

er ofte becjrcnset til å gjelde clclproblemer som egentlig Inn

går i større problemkompleks. 4) Saksbehandlingen preges av

stor grad av rutinisert administrativ praksis kombinert med

håndhevelse av en rekke lover og forskrifter.

Vi bevilger oss her en lite side--assosiasjon som vi har vært

inne på tidligere - til en kjent tese i organisasjonsteorien,

nemlig “Greshams Lov_ompglecjging”: her heter det at “Rutine

vil fordrive planlegging” (planlegging forstått som uprograinert,

oppsøkende og nyskapende atferd) . Resonnernentet er at i en

planlegcjingsorganisasjon — som i utgangspunktet er opprettet

og srukturer for å kunne fungere innoverende/utviklende over

for omgivelsene — vil de etterhvert utkrystallisere seg ru—

tiner og programmert byråkratisk atferd som gjør organisasjonen

“stiv” og som fordriver fleksibilitet og innovasjonsevne over

for omgivelsene.

Som tidligere nevnt mener Mydske at nettcpp Greshams Lov godt

illustrerer utviklingen av Utbycjgingsavclelingene. Han refererer

bl . a. t&l en intervjuundersøkelse. med ULbyggingsavdelingenes

ansatte opptatt i 1966 hvor det går fram at ingen klar indre

struktur var eLablert og at beslutningstyper og konkrete opp

gaver i liten grad var fastl.åst. Han fortsetter imidlertid

med å si at:

“Men etterhvert (ca 1970, vår anm.) har det kommeL et

fastere mønster. Både i løsere samtaler og i den syste—
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matiske intervjuingen ble det rapportert en markert

vekst i Utbyggingsavdelingenes saksmengde, som førte

til en større rutinisering av saksbehandlingen”.

(i1ydske 1979:104).

Mydske forklarer tendensen til rutinisering og “lukking” av

organisasjonen med at pågangen av oppgaver som søker løsninger

har Økt, og at rutinisering/byråkratisering i en slik situasjon

kan sees som forsvarsmekanismer SOffi utlØses i organisasjonen.

Ved å rutinisere og secjmentere kan man da lettere konLrollere

input fra omgivelsene.

2.6. Oppsummering og konklusjoner.

Vi har i dette kapitlet vært opptatt av å undersøke graden av

srukurering internt i Utbyggingsavdelingen i Troms. Under

søkelsen har vært konsenbrert om fire variabler; formell organi

sasjon, sakshehandling, rekruttering og organisering av kontakt

med omgivelsene.

Vi har vist at i og med oppretirigen av Utbyggingsavdelingene

ble re til da atskilte tradisjoner i regionalpianleggingen

forsøkt ført sammen og integrert. De tre tradisjonene var hver

for seg dominert av enkeltprofesjoner — og det snakkes gjerne

om arkiekttradisjonen, juristtradisjonen og økonomtradisjonen.

Allerede i utgangspunktet var det derfor byggeb inn et poten

siale for strukturering av Uthyçjgingsavdelingene, ved at de

enkelte tradisjoner “overlevde fl i avdelingene og “innkapsiet fl

seg i forhold til hverandre.

Vi har vist hvordan man gjennom den formelle organiseringen

av Utbygcjingsavdelingen i Troms har forsøkt å organisere for

holdet mellom fag/plant.radisjoner: avdelingen karakteriseres

ved få hierarkiske myndighetsnivå og fire sideordnet plasserte

seksjoner. Det finnes ingen formell organisering av samordninga

mellom seksjonene. På denne måten har man prøvd å få til en

egaiiær, team-orientert sLruktur. Men samtidig vil en slik

løs sammenbinding av seksjonene nettopp kunne være en forutset

ning for intern oppsplittincj langs seksjonsgrensene.

Vår undersØkelse av hvilke uLdanriinger som var representert
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i avdlingen — og hvordan disse fordeler seg på seksjonene,

bygger på antakelsen at profesjon betyr utvelgelseav problemer,

løsninger og ferdigheter. Profesjon kan således være en kime

til strukturering.

De dominerende profesjoner er ingeniØrer, arkitekter og Økono—

mer. Disse fordeler seg stort sett honholdsvjs på kommunal—,

areal—, og økonomiseksjonen. På denne måten vil grensene mellom

profesjoner og seksjoner falle sammen — noe som vil kunne virke

gjensidig forsterkendeiretninqav sterk strukturering.

Våre undersØkelser av “ruter’ og ‘filter” i saksbehandlingen

i avdelingen støtter antakelsen om at seksjonsgrensene utgjør

barrierer mot alternative koplinger av strømmene: vi fant her

a det relativt sjelden bI.e tatb kontakt over seksjonsgrensene

i faglige spørsmål samtidig som en stor del ansabte heller

ikke vurderte tverrscksjoneil kontakt som nØdvendig for å ut

føre sitt arbeide. Men selv om seksjonene er viktige organi—

serende enheter med klare grenser overfor hverandre, så er

den interne organiseringen av seksjonene til en viss grad pre

get også av oppsplitting heller enn av team-work. Ved å se på

fordelingen av oppgaver på hver enkelt ansatt fant vi nemlig

klare tendenser til intern sposialisering i seksjonene. Det’

var dog variasjone — hvor koiumunalseksjonen framsto som mest

internt spesialisert.

Vi fant liten hyppighet i overordnet inngripen/kontroll i den

enkelte saksbehandlers arbeide. Dette har vi tolket som uttrykk

for relativt stor d av seksjonsautonomi — noe som forsåvidt

stØtter opp om antakelsen om et horisontalt orpsplittet system.

Ved å se på seksjonenes organisering av kontakten med klienten

Ønsket vi å undersØke graden av rutinisering/segmentering av

relasjonene. Vi fant her at alçsessen til avdeiinger.e iutgangs—

punktet sec;menteres rundt de klienter som tar initiativ og

presenterer behov. Det er rimelig å regne med at noen faller

utenfor fordi avdelingen ikke kan sies å være oppsøkende/kon—

taktinitierende. Viktigere for vårt formål er imidlertid det

struktureringspotensiale som ligger i det at kontakten med

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

eller et fåtall løsninger (spesialisert aksess-strukur)

Hovedinntrykket er av en organisasjon som er relativt sterkt

internt segmentert rundt de enkelte seksjoner: seksjonene er

relativt autonome i forhold til avdelingsledelsen og i forhold

til hverandre. Seksjonsgrensene utgjør også faglige grenser —

og grenser for samordning og saksruter;

Vi skal i de følgende kapitler se hvordan nettopp den interne

struktueringen blir en kritisk faktor når avdelingen stilles

overfor ytre krav om en mer tiltaksrettet og innoverende plan

legging i de svakeste områdene av fylket. Vi skal i denne for—

hinclelse snakke om krav om innpassing av en administrativ ny

dannelse i e sterkt strukturert system.
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KAPITTEL 3: EN ADMINISTRATIV NYSKAPNING: INTERKOMMUNALE

TILTAKSIKONTOR.

3.0. Innledning.

Med utgangspunkt i beskrivelsen av Utbyggingsavdelingen som

en sterkt segmentert organisasjon skal vi i dette kapitlet

heskrive en prosess hvor avdelingen stilles overfor krav om

endring av policy og intern reorganisering.

I kapittel i har vi allment problematisert det vi har kalt

organisasjoners tendens til å vedlikeholde sin egen struktur.

Vi har i denne forbindelse prøvd å identifisere faktorer som

bidrar til vedlikehold. Her har vi gjort et hovedskille mel

lom passive og aktivt vedlikehold. Dette har vi utledet fra

et tosidicj resonnement: OrganisasjonsstruktLlr kan på den ene

side gjøre aktører “blinde” for alternativeprobleffier, løs

ninger ogdeltakere, og således føre til en utelukking av disse

— dog ikke intendert. På 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, løsninger og deltakere — kan derfor være inten.dert —

og begrunnet i ønsket om å ivareta ulike interesser.

I hvilken grad aktiviseres slike vedlikeholdSmekafliSrner i Ut—

byggingsavde]ingen og hvordan kommer de i så tilfelle til ut

trykk? Kan vi evt. gjenfinne et mønster i avdelingens reak

sjoner — og i hvilken grad er det så mulig å tolke disse i lys

av vårt skille mellom passivt versus aktivt vedlikehold?

Saken vi her skal beskrive har — som nevnt innledningsvis —

bakgnmri i krav fra fylkespolitikere og representanter for de

næringsrnessig svakeste kommunene i fylket om en mer aktiv

utbyggingspolitikk fra fylkeskommunen overfor de næringsmessig

mest marginale områder. Kravene rettes direkte til Utbyggings—

avdelingen. Dette fører til forslag om - og senere til. opp—

retting av en administrativ nyskaning i plan- og uLhyggings

politikken, nemlig interkommunale_tiltakskonOr.

Kapitlet er disponert på fØlgende måte: Vi skal først beskrive
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kravprosessen: det gjør vi ved å se kravene i en historisk

kontekst, ved å se å innholdet, hvilke kanaler de ble fram—

satt gjennom og av hvem - og hvordan de ble knyet til kon

krete beslutningsmuligheter. Vi skal så analysere beslut—

ninjsprosessen og her være spesielt opptatt av Utbyggingsav

delincjens rolle. De vil fremgå at avdelingen forsøker å

modifisere kravenes innhold slik at strØmmene kan kontrolleres

innenfor rammen av en administraiv/byråkratisk besiutnings—

prosess1 - men at debte blir problematisk å fastholde — og

utfallet blir vedtak om en administrativ nydannelse.

I siste del av kapitlet skal vi se hvordan relasjonene mellom

Utbyggingsavdelingen og de nye organene organiseres formelt —

og hvilken administrativ praksis som utkrystalliserer seg i

denne kontakt.flaLen. Dette interorganisasjonsperspektivet

blir interessant bl.a. fordi tiltakskontorene formelt gis ad—

gang til å intervenere på et område som tradisjonelt har være

Utbyggingsavdelingens doméne. På denne måten kan kontorene

komme til å representere en utfordring til avdelingens interne

strukturering.

3. i . Bakgrunnen for opprettingen av de interkommunale

til’cakskontorene.________

_______________
_______

Innledning.

I denne delen skal vi altså beskrive beslutningsprosessen som

førte til opprettingen av interkominunale tiltakskontor i Troms.

Denne prosessen er interessant for oss fordi Utbyggingsavdel—

ingen her stilles overfor krav fra omgivelsene — og da særlig

de svakeste kommunene — om å utrede, iverksette og inkorporere

nye løsninger i fylkets plan- og utbyggingspolitikk. Vekten

her vil bli lgt på å vise hva som var bakgrunnen for at krav

om nye lØsninger oppsto og hvordan disse ble kriytet til be—

slutningsmriligheter — hvordan beslutnincjsprosesscn forløp —

og hva som var innholdet i den lØsning som endelig ble valgt.

Vi skal imidlertid begynne med å sette kravene som dukket opp

inn i en bestemb disl:riktspoiitisk/historisk konbekst.

i) Med dete nienes her en bes]utningsprosess hvor avdeiincjnled—

olsen kontrollerer aktiviscrings— og defineringsprosessen,

og da u fra sine egne oppfatninger om problemer, løsninger

og deltakere i d.Ls riktspolitikken.
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3.1.1. Historisk kontekst: Ideen om tiltaksorganisering som

Kravene fra kommunene — ca. 1975 — om en mer aktiv fylkeskom—

munal ubbyggingspolitikk må sees i sammenheng med at nye pro

blemer og løsninger ble brakt inn i debatten om distriktspoli

tisk organisering på midten av 70—tallet. Defte kan vi refer-

ere til som debatten om lokal tiltaksorganisering. Vi skal

kort gjøre rede for innholdet i denne debatten, samt hva den

førte til av endring i en del kommuriers holdning til - og ad

ministrativ praksis mht. lokal næringsutbygging.

Et vesentlig element i norsk distriktspolitisk organisering

fra begynnelsen av 60—åra har vært forutsetningen om at be—

cirifter i vekst i pressområder ved hjelp av gunstige tØtte—

ordninger skal kunne lokalisere seg i næringsmessig svake re—

gioner. Men denne forutseningen kan ogs sies å bygge på en

annen mer. generell forutsetning; nemlig en Økonomi i hykon—

junktur slik vi hadde det på 60-tallet. Situasjonen var preget

av at etablerte bedrifter ekspanderce og nye korn stadig til.

Ideen om kanalisering av overskuddsvekst fra pressområder til

svake regioner avspeiler seg i organiseringen av det distrikts—

politiske apparatet: Et stikkord her er tilretteieggingsorgani—

sasjon. Det ble ebablert et virkemiddelbatteri rettet inn mot

bedrifter som Ønsket å knoppskyte. Virkernidlene var fØrst og

fremst gunstige lån- og tilskottsordninger. I tillegg ble det

opprettet en rekke veiledningsinstanser spesielt innretet mot

knoppskytingsbedriftene. Lokaliseringsutvalget var her et

1)
nØkkelorgan.

Kommunenes rolle i denne modellen var begrenset til passiv

tilrcttclegjing. Pålegget om å utarbeide Generalplan kan på

mange måLer sees som institusjonaliseringen av denne rollen.

1) I 1065 ble KontaktuLvalcjet for lokalisering av indusbri opp—

reLLeL. Dette var et organ for lokaliseringsrettleding

hvor Industriforbundet var sentral aktØr. I 1970 ble det

avlØst av Lokaliserincjsutvalget som var opprebteL med hjem

mel i lov av 20.mars 1970. I denne oppreLtcs det meideplikt

for bedrifter i store byer som Ønsket å ekspanderc. I i 975

ble LokalisoringsutvalgeL administrativL tilknyLLot DUF.
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Her var det først og fremst snakk om å opp-prioritere kom

munenes engasjementi planlegging av areaibruj og grunnlags—

investeringer. På denne måten skulle kommunene gjøre seg bedre

isband til å ta imot evt. overlokale bedrifter som Ønsket å

etablere seg. Dette kan også sees som et incitament til kom

munene om å organisere (passive) 4kkposter mot overlokale

bedrifter. I tillegg til ab det be etablerte en konkurranse—

situasjon mellom kommunene,1 er det rimelig å anta at det

også i flere tilfeller bidro bil å dreie kommunenes fokus bort

fra problemer mht. tilvekst og utvikling av det allerede eksi

sterende næringsliv.

Vi skal ikke gå langt inn på de spesifikke Økonomisk—faglige

synspunkter — som lå til grunn for knoppskytingsstrategien,

men bare påpeke at målt i antal elsatte kan ikke denne

strategien sies å ha vært vellykket for Nord—Norge. I tillegg

hadde flere av de omiokaliserte prosjektene meget kort ievetid.2

Utover på syttitallet har man så kunnet observere et stadig

sterkere kommunalt engasjement i lokal næringsutvikling. Dette

er sannsynligvis et uttrykk for at det har foregått en lærings—

prosess i kommunene. Man har erfart ab den passive pianleg—

gingspolitikken bare i begrenset grad her gitt resultater. Sam—

1) Dette hekreftes av resultater fra Torodd Strands TTSentrum_

PeriferiT—undersØkelse i forbindelse med Naktutredningen.

Ett av flere spørsmål som ble rettet til OrdfØrer/kontorsjef

i kommunene var følgende: !Hvor sterk er konkurransen med an—

cire kommuner om lokalisering av badrifter’? For landets

kommuner totalt svarte 60% “Betydelig konkurranse’T.Dette

svaret ble gitt av 70% av de spurte i Nord-Norge - og av hele

78% av de spurte i Troms. (Undersøkelsen ble opptatt i 1976/

77).
2) Av Jan Abel Olsens hovedoppgave “Knoppskyting og distrikts—

politikk” en undersØkelse av omiokaliseringers årsak og

virkninger” framgår det at i perioden 1061 til 1971 ble

det foretatt 16 omlokaliseringer og i perioden 1971 til 1977

varta]Jet 33 omiokaiiseringer i Nord—Norge. Dette utgjorde

henholdsvis 4 og 11% av de totale omlokaliseringer i landet i

de aktuelle periodene. Olsen viser videre at de fleste av

disse omickaliseringene var m:qinale projkter - både mht.

antall sysseisatbe og mht. overleving. En god del (ikke tall-

festet) av omlokaliseringenc var i praksis ppkjøp av alle

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

som i syttiårene ble omlokalisert til Troms, er allerede

opphørt.
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tidig har mange kommuner i Økende grad blitt utsatt for press

“nedenfra” — f.eks. fra lokale bedrifter i vanskeligheter.

Et iøyenfallende trekk ved kommunenes næringsengasjement er at

det er store variasjoner nthi:. hvilke nrqansjonsformer som

i hvert enkelt tilfelle velges i skjæringsflaten mellom kom—

mune og næringsliv. I tillegg er det variasjoner mht. innhold

i engasjementene.

De vanligste former for tiltaksorganisasjon som utkrysLalli

serte seg på midten av syhtitallet er følgende: oppbygging

av egen etat (tiitakssjef), Ordfører med tiltaksoppgaver, sam—

arbeidsorgan av ulike typer - og Tilbaksnemnd - evt. med løn

net sekretær.

De vanligste eritsformene kan deles i fire hovedgrupper:

1. Iniiering: F.eks. rettleiing til.oppstartere, stØtte—

vedtak og tiirådinger.

2. Infrastrukur for konkrete bedrifter, f.eks. tilretteleg

ging av industriareal, bygging av industriutleiehygg.

3. Finansiell stØtte/subsidiering, f.eks. lånegaranbier,

ulike former for tilskott.

4. Direkte doltaking i næringsdrift, f.eks. kommunale be

drifter, blandete kommunale/private bedrifter og fore

løpige kommunale bedrifter. (Aarsæther 1080)

Trekker vi trådene til organisasjonsbeorien kan vi si at

“knoppskytingsstrategien11og “egenutviklingsstrateqienT’krever

ulike_administrative betingelser: Knoppskytingstratecjien kan

administreres gjennom en reaktiv, tilretbeleggende organisasjon

med byråkratisk design. Ecjenutviklingsstrategien betinger

derimot en mer fleksibel, aktivt oppsøkende organisasjon; kort

sagt — det vi tidligere har benevnt innovativ organisasjon.

(Frieciman J. 1976:op.cit).

Det er viktig å peke på at tiltaksorganiseringen fra midben av

sybbitallet ikke var initiert av statlige eller fylkeskommunale

myndigheter. Det var først og fremst en “grasrotorganisering’

med bakgrunn i kommunene og utløst av lokale prosesser. Denne

lokale tiltaksorganiseringen ble således ikke umiddelbart fulgt
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opp av tilsvarende organisering på stat og fylkespian.

Det er dette som utgjør den historiske konteksten for den be—

slutningsprosessen som vi skal analysere: Generelle makroøk

onomiske endringer (lavkonjunktur) førbe til at viktige forut—

setninger for knoppskytingsstrategien falt bort (Larsen og

Røvik 1978) . Samtidig — og på mange måber som en konsekvens

av disse endringer — fikk vi en ypricntering i mange kommuner

som fØrte til at til da relativt ubradisjonelle engasjements

former og virkemidler ble tatt i bruk - uten at det samtidig

ble reorcjanisert og bygget “tvillingstrukturer” på fylkesni

vået. Vi skal i det følgende se hiordan disse generelle end

ringer formidles og manifesterer seg som krav fra Utbyggings—

avdeliugens planleggingsomgivelser — og så delvis blir en ut

fordring bil den eksisterende struktureringen av avdelingen.

3.1.2.

Arbeidet med skissen til Fylkespian for Troms ble avsluttet

våren 1974 og godkjent av Fylkestinget i juni-møtet 1974. Plan

en var så ute til høring hos kommunene og andre instanser til

senhøstes 1974. I denne prosessen ble det fra 8 kommuner ret

tet kritikk mot Utbyggingsplanen1 i Fylkesplanen. Hovedinn

holdet i denne kritikken — som ikke var samordnet — var at Ut—

bygg.ingsplanen var lite egnet til å bØte på den regionale uba

lanse i fylket mht. fordeling av arbeidsplasser, bosettings— og

befolkningsutvikling.

7 av de 8 kommunene nevnte eksplisitt at Utbyggihgsplanen burde

gis et mer tiltaksrettet innhold. Vi står altså overfor et

krav — om enn uspesifisert — “necicafra” om endring av fylkets

utbïcjgipoiic — et krav som akbiviseres gjennom fylkespian—

prosessen.

Utbycjcjirigssjefen skrev i sin intimasjon til Fy].kestinget at

det i høringsrunden ikke var kommet fram vesentlig nye momen

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

1) Utbyggi.ngde len i Fylkespianutkastet var utformet av an—

sat be i Utbyqcinqsavdeiincjen.
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likevel på kritikken som var framsatt mot utbyggingspianen -

og konkluderte med a:

“De ti svakeste kommunene i fylket bør vies spesiell
oppmerksomhet i det fortsaLte fylkespianarbeidet, og
når det gjelder tildelinger av offentlige distriktsut—
hyggirigsmidler”. i)

I fylkestingsmøbe den 10/6 1975 ble det så vedtatt å “bequnsticje

- eller rette esiell_oppmerksomhet” mot disse ti antatt dår—

ligst stilte kommunene i fylket. Verken i Utbyggingssjefens

innstilling eller i Fylkestingets vedtak gikk man inn på inn—

holdet i uttrykkene “begunstigelse” og “spesiell oppmerksomhet”.

Vedtaket fikk heller ikke organisatoriske konsekvenser for Ut

byggingsavdelincjen, f.eks. i form av pålegg om å legge om saks

behandlingsrutiner slik at saker fra de utvalgte kommunene

ville komme først i køen mht. behandling og tildeling ar res—

2)
surser.

Den ferdige Utbyggingspianen ble så - med forbehold i en del

opplisbete premisser — godkjent av Fylkestincjet i desember—

møtet 1975. I deLLe møLet ble “de ti fattigstes” situasjon

igjen understreket i vccltaks form.

3.1.3. Ny beslutningsmulighet og framsetting av reorgani—

.-----

VedtakeL om spesiell oppmerksomhet fikk ingen praktisk betydning

for de kommunene det gjaldt første året. Dette var bakgrunnen

for at kravet igjen ble reist av to fylkestingsrepresentanter,

henholdsvis fra SV og K.rf.1 under behandlingen av Årsmeldingen

for ULbyggingsavclelingen for 1975 i juni—møtet 1976 (Fylkes

tingssak nr. 13/76)

SV—representanten henviste til at Fylkestinget Lidligere hadde

vedtatL å begunstige de ti svakesbe kommunene, samtidig som

1) Disse utvalgte kommunene var fØlgende: Bjarkøy, Ibestad, Gra—

tangen, Dyrøy, Tranøy, r1orske1. Berg, Karisøy, Kåfjord og
IKvænangen

2) Fy]kestinqsvedtaket den 10/6 1975 er likevel svært viktig i
denne forbindelse, fordi det er dette som alle senere forslag
om særbehanciiing og styrking av fylkets marginale områder
refererer til. (Mæhien 1CM. 1978).



-I

— 69 —

UtbyggingsavdelingeflS årsmelding viste ab disse kommunene var

de som fremdeles fikk minsb. Videre formulerte han sin p—

biemoppfatning på følgende måte - noe som bl.a. kan sees på

som en kritikk av Ubbyggingsavdelingen for manglende oppfølging

av tidligere vedtak:

“Vi kan ikkje lenger sjå på at desse (de ti) blir enda

svakare mens vi skriv i planane at vi skal gje dci spe

siell oppmerksomhet. Vi kan heller ikkje slå oss til
tols mccl at det ikkje kjem iniLiativ frå desse kommunane.
Når det ikkje kjem initiativ, så må det være fyketsibt

ansvar å sørge for_initiativ. For å oppnå ei betre ut

vikling, må næringsutvalget og fylkesutvalget be Utbyg
qingsavdelinga om å bli meir aktiv i lokaliseringstil—

taka”. (Våre understrekninger)

Representanten satte også fram et forslag til hvordan en slik

tilbaksdreining av Utbyggingsavdelingen burde løses organisa

torisk:

“Reint praktisk bØr ein kunne oppnå større initiativ

ved at det blir tilset tiltakssjefar i Ubbycjgingsavclel—

inga med ansvar for kvar sine distrikt eller kvar sin

komrimne. Desse bør bli betalt av fylket, men ha konbor

ute i distrikta”. (Våre understrekninger)

Dette forslaget ble vedtatt oversendt Fylkesutvalget bil vur

dering.

Debte kan sees på som et forslag om reorcjaniserinq av Uthyq

gingsavdelingen: For det første innebærer det ciesentralisering

av avdelingen ved oppbygging av regionale tiltakskontorer. For

det andre er det snakk om å organisere for “å sørge for ini

tiativ” - altså en dreining fra byråkratisk til innovativ or

ganisasjon. Vi skal senere se hvordan Utbyggincjshvdelingen rea

gerte på dette forslaget.

I samme møte foreslo en representant fra K.rf. at Fylkestinget

skulle be Fylkesutvalget og Næringsutvalget spesielt vurdere

hvilke tiltak utover de praktiserte som kunne iverksettes innen

pianieggingssektoren i fylket. Forslaget var satt fram med

referanso bil problemene mccl de svakstilte kommunene i fylket.

Vi skal senere se at detbe forsiacjet kom til å spille en vik

tig rolle i den videre utviklincjen av saken.
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3.1.3.1. Utbyggingsavdelingens utredning av reorganiserings

forslaget: møte “nye” problemstillinger med “gamle”

løsninger.

________________________

I Utbyggingsavdelingens utredning av SV—representantens forslag

skisserer inan først hva man niener er den egentlige årsak til

“at man tilsynelatende har en noe skjev clistriktsvis fordeling

av fondsmidler”. Årsaken til skjev fordeling søkes forklart

slik:

“Problemet med svakere næringsutbygii-ige Ønskelig i

en del av kommunene kan imidlertid klart tilbakefØres

til manglegruiIla1{for levedykticje næringstiltak slik

at evt. ideer og initiativ vanskelig kan støttes”. (Ut

redning til Næringsutvalgssak nr. 4/76)

Avdelingen går så inn på representantens konkrete forslag om

tilsetting av ylkeskommunale tiitakssjefer i distriktene og

inntar her en klar forsvrsholdninc overfor den eksisterende

organisering av fylkets plan- og utbyggingspolitikk. Under

henvisning til forslaget heter det:

“Utbygcjincjsavdelingen er av den oppfatning at Ordføreren

er den naturlige tiitakssjef i kommunene. Ordføreren må

forutsettes å ha inngående kjennskap til kommunen og dens

muligheter, og det finnes flere eksempler på at OrdfØrere

på en utmerket måte har medvirket til realiseringen av

gode og levedyktige prosjekt i distriktene”. (NU-sak

4/76:op.cit)

Dette utsagnet må tolkes slik at avdelingen 4galiserer mot—

vilje mht. desentralisering av sin egen virksomhet. Samtidig

Ønsker man ikke å etablere tiltaksetater, men vil heller

bygge på den eksisterende organisering hvor OrdfØrerne opp

fattes som å være “naturlige tiltakssjefer”.

Spørsmål om Utbyggingsavdelingen selv kan fungere mer aktivt

i utbyggingspolitikken for å få fram initiativ og prosjekter

besvares slik:

“Når det gjelder Utbyggingsavdelingens aktivitet i sam

band med lokaliserings tiltak, vil en bemerke at Troms

fylke er relativt lite og oversiktlig. Utbyggingsavdel

ingen driver en utstrakt reisevirksomhet og har til sta—

clighet tjenestemenn ute i kommunene. Etter avdelingens

mening er kontakten med distriktene godt utviklet, og

aktuelle tiltak får avciclingcns fulle oppmerksomhet. En

mer aktiv utbyggings— og lokaliseringspolitikk fra Ut—

hyggincjsavclelincjens side vil ikke være mulig uten å Øke
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bemanningen på denne sektor’1. (NU-sak 4/76).

Avdelingen viser imidlertid til at Lokaliseringsutvalget for

Troms (oppreftet 1975) kan være et egnet redskap for å skape

initiativ i de trengende kommuner. Med et tilbakeblikk re

gistrerer vi her at dette organeL må sees i sammenheng med den

tidligere omtalte knoppskytingsstrategien. Hensikten med opp

rebLelsen av organet i fylket var å få vurdert mulighebene for

omlokalisering av scrvicevirksomhet/insitusjoner til distrikt

ene i Troms. Dette er et eksempel på at Utbyggingsavdelingen

søker å møte en nyH problemstilling med en “ mel”_løsning:

Krav om større vektiegging på egenutviklingsstrategier fosØkes

innpasset i den eksisterende organisering av Utbyggingsavdel—

ingen, men som imidlertid har sin design ut fra en knoppskyt—

ingsstrategi.

Ubbyggingsavdelingen utredet også 1<. rf . —represenbantens for

slag om “å utrede hvilke tiltak utover de praktiserte som kan

iverksetbes innen planlegcjirt’ssektoren”. Vi ser at denne for—

muleringen ikke er så fik som SVs mht. problem — og løs—

ningsclefinering. Debbe gir Ubbyggingsavdelingen en mulighet

til selv å pesifisere innholdet og foreslå løsning. Dette

gjøres ved at avdelingen i utgangspunktet definerer forslaget

som et spØrsmål om å

.forbedre kommunenes eksisterende pniegingsfunksjon

personellmessig og organisotorisk”.

Avdelingen foreslår følgende tiltak som man mener hør vurderes

nærmere:

— Generell styrking av den kommunale planleggingskapasiteben.

Organisering av Interkommunale planlecjgingskontor

- Hensiktsmessige samarbeidsformer mellom Utbyggingsavdel—

ingen, kommunene og private konsulentf irmaer.

Vi ser at Utbvggingsavdelingen ved å definere svake kommuners

problem til_mangler ved må ben den traclisjonel le p]aniecrqngen

utføres på i disse kommunene, også er i stand til å foreslå

konkrete løsninger. Løsningene som foreslås går imidlertid

ikke ub over rammene av den eksisterende organisering slik

som tilfelleb er for forslageb fra SV. DeL er førsb og fremsb

snakk om å foreslå administrative forbedringer som vil gjøre
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kommunene bedre istand til å utføre oppgavene som tilrette—

leggende organ.

Oppsurnmering: Vi har vist at Utbyggingsavdelingen blir stilt

overfor krav om å utrede nye lØsninger i plan— og irbbyggings—

politikken overfor de svakeste kommunene i fylket. At disse

kravene er kommet på dagsorden har vi satt i sammenheng med

a) oppkomsten av nye organisasjonsformer mellom kommuner og

næringsliv. Stikkord: tiltaksorganisering og egenutviklings—

strategier versus knoppskytingsstrategier. Dette har ført til

krav om en fylkeskommunal tiltaksorganisering, b) at det

“dukket opp” beslunirigsmuligheter som egner seg for framset—

ting— oc kanalisering av krav.

Vi har spesielt fokusert på Ui±yggincjsavdelingens reaksjon på

reorganiseringsforslacjet som er framsatt. Denne kan karakteri

seres på følgende måte:

—. Avvisning av rene reorganiseringsforslag (SVs om desen—

tralisering av avdelingens virksomhet.

— Foreslå “gamle” løsninger på “nye” problemstillinger

(f.eks. Lokaliseringsutvalget som løsning på problemet

med manglende initiativ i de svake kommunene.

— ForsØk på å modifisere forslagene slik at disse harmonerer

med avdelingens problemoppfatninger — og deretter fore

slå lØsninger som ligger innenfor rammen av den eksister

ende organisering og som i minimal grad har konsekvenser

for avdelingens egen organisasjon (f.eks. forslaget om

å styrke kommunenes planleggingskapasitet)..

Ut fra et beslutningsteoretisk perspektiv kan dette forstås

som at Utbyggingsavdelingen befinner seg i en situasjon med

press på organisasjonen. I denne situasjonen forsØker avdel—

ingslcdelsnn å “sile” og modifisere forslagene slik at det der

etter ligger tilrette for en ac1mi.nistraiv/rasjone1 1.. heslut-

ningsprosess. Ved å definere innholdet i problemet manglende

lokal nærincjsutviklinq til et spØrsmål om kommunal p1-

gincjskpasitet, kan man så — ved å benytte sin store innsikt

i. kommunale plan ieggingsspØrsmål — foreslå Lekniske løsninger

som vil representere forbedringer. På denne måten skjermes



— 73 —

beslutningsprosessen fra to krav som tidligere er reist; de—

senbraliseing av avdelingen og mer aktivt oppsøkende, inno—

verende organisasjorisformer i plan— og utbyggingspolitikken

både på fylkes— og kommunenivå. Men for å trekke trådene Lii

kapittel 1: er dette pass iv eller aktiv utestcngincj av de

nye forslag? Selv om dette — nærmest prinsippielt — er vanske

lig å besvare, så går det fram av det ovenstående 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 førsLe del av proses

sen. 1otstanden var kanskje i større grad motivert ut fra at

dette var eL forslag on endring som deL ikke fØrst var tatt

initiativ til fra avdelingens side — men et brysomt benkefor—

slag fra fylkespolitikere — som man dog måtte manØvrerei for

hold til. Et slikt resonncment kan hente stØbLe hos Cobb, Ross

ocj Ross (1976:op.cit) som hevder at dersom krav om endring av

policy settes frem av aktørene som står utenfor organisasjonen

det gjelder, så kan dette iseg selv framstå som incitament

til motsLand mot forslaget. Endringsforsiaget har således

sbØrst sjanse til gjennomsiag dersom det tas initiaLiv internt.

Vi skal imidlertid se at kravene dukker opp igjen — og at Ut—

bygcjingsavdelingen får problemer med å holde prosessen innen

for rammen av en administrativ/rasjonell beslutning7 og for

slaget om reorganisering får nå mer tyngde.

3.1.4. Tredje beslutningsmulighet: Ny framsetting av re

Utbygginqsavdeli.ngens utredning av SVs og K.rf.s forslag ble

lagt fram for• Næringsutvalget som henholdsvis sak 4 og 5 1976

og ble behandlet 4/i fl 1976. Næringsutvalget fulgLe avdelingens

innstiilinçj til vedtak uten Øvrige merknacler og videreseiiclte

saken til Arbeicis— og tiitaksnemrida og ba om et fellesmøte

mellom NU og nemda ‘hvor en tar opp til diskusjon de spørsmål

som forslagene og sakspapirene reiser..” Det kan altså se

ut: som at prosessen på detLe tidspunkt var kommet inn i en

skjerot, aciministraLiv fase hvor Utbyqcjingsavclelingen kunne
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kontrollere definerings- og a)civiserjngsprosessen

Imidlertid iDle kravet om mer radikale løsninger for de svakeste

kommunene igjen framsatt av SVs fylkestingsgruppe under Fylkes—

bingets behandling av “Melding om Fylkesolanen — oppføiging

og videreføring” (FylkesiJ.gssak nr. 35/76) . SVs forslag,

som også ble vedtatt av FyI.kestinget, er nærmest identisk med

SVs tidligere forslag i sak 13/76:

“Adrninisrasjoncn legg fram ein plan for tilsetting av

konsulentar som kan planlegge/tilre.telegge industri-

bygging i distriktskornmunane. KonsulenLuie skal være til—

sete av fylket, men ha arbeidsplassen sin i dci mest

trengande kommunane

I Fylkesingets vedtak ble det på bakgrunn av SVs forslag også

stilt Øvrige krav om en mer aktiv Utbyggingsavdeljug: 1) Av—

delingen skulle arbeide med å få flest mulig av kommunene i

Troms utpekt til jorclbruksprosjeJ(-konmUne
— og 2) avdelingen

skulle opp—prioritere arbeidet med å få fram ideer og forslag

Lii tiltak i de Li tidligere prioriterte kommunene i fylket.

Det ble gitt sterk politisk tilslutning til forslagene i Fyl—

kestinget. iun en stemme ble avgitt mot forslaget.

3.1.4.1. Utbyggingsavdejingens respons: frakopling som

stratecrj.
.-.

I denne situasjonen — med forslaget om tilsetting av fylkeskom

munale Liltakskonsulenter framsatt for andre gang, og med sterk

politisk oppslutning - som ØkLe presset på avdelingen, var

det nok vanskelig for avdelingen å fasLholde en administrativ

heslutningsprosess og f.eks. unngå å realitetsbehandle for

slaget.
-

I sin utredning av sakenU mente avdelingen at

tilsettingen av konsulenLer kun kan skje på to måter

ved at:
i) Utbyggingsavdeljnger desenLrrliscrer en del av sine

plan— og uLhygg Lnysfunksjoner ved å anse Lte konsul

enter i distriktene.

2) Mommunene går sammen om interkommunale tiltakskontorer —

fortrinnsvis i kontorfellesskap med de lokale arbeids—

kontorer. Tiltaksksu1eitene fremmer og følger opp

distriktspolitiske tiltak i kommunenet1.

1) ULredning til TF —sak 6/77.
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Videre heter det:

“Utbyggingsavdelingen har sterke motforesbillinger mot
å gjennomføre ordningen ebter pkt. 1. Dette bl.a. fordi
ansvaret for planlegging og tilrcbtelegging av distrikts
politiske tiltak i kommunene er et helt klart kommunalt
ansvar. Dersom Utbyggingsavde]ingen skal drive desen—
tralisert virksomhet, må avdelingen også styre og admi—
nistrere denne virksomheben”.

Avdelingen mente videre at desentraliseririgslsningen for det

første ville føre til uklarhet og strid mellom fylket og kom

munene om kompetanse, styring_ocjarisvar i utbyggirigspolitikken.

For det andre ville deb føre til psiviserincj av kommunene.

I forlengelsen av dette heter deb:

“Derimot går UL.byggingsavdelingen inn for pkt. 2, og
mener dette forslaget i prinsippet er i samsvar med Fylk—
estingets vedtak i sak 35/76T1.

fler er imidlertid en viktig forskjell; nemlig at avdelingen

mener ab kontorene må frikoples fra fylket og opprettes ved at

4—5 kommuner går sammen for å løse oppgaven.

Utbyqcjingsavdelingens reaksjon kan tolkes som et forsøk på å

unngå den for organisasjonen verst tenkelige løsningen — nemlig

en reorcjanisering med oppretting av disbriktskontorer og en mer

oppsøkende, inibierende arbeidsstil, etablering av nye in

formasjons- og saksruter med kontorene, samt omieggincj av in

terne saksruber med muligheter for gjennomgripende intern re—

organisering. I bidligere utredninger av lØsningen “fylkes

kommunale innovatØrer” (f.eks. til FT - sak 3/76) viste avdel

ingen at man var skeptisk både til dcsentralizering av avclel—

ingens virksomhet og til oppretting av mer innoverende, til—

taksrettete organ. Vi ser imidlertid her at avdelingen, i en

situasjon med Økende press på organisasjonen — velcjer å sjDiitte

ppji løsningen. Man tilrår opprettning av Interkommunale tiltaks—

kontor, men dog fiklet fra Utbycjgirigsavdelingen.1

1) Simon og March (1958;op.cit:180—200) refererer til detbe fe—

nomenet som fakborisering i forbindelse med deres behand

ling av problemipsning i grupper. De diskuterer alliserit hvil

ke forhold som påvirker måten faktoriseringen skjer på, og

er inne på at fakboriserincj kan være en manipulabiv teknikk:

ved å spiitte opp en løsning slik at den fremsLår i form av
realiserbare og mindre realiserbare lolly5sninger,kan man styre
beslutningstakornes oppmerksomhet borb fra områder man ønsker

uberØrt.
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Det er sannsynlig at avdelingens forslag her bygger på en

antesipering av at det ville bli vanskelig å unngå å iverk

sette en eller annen tiltaksiØsning etter modell av SVs for

slag. Beslutningsteoretisk kan dette uftrvkkes som at proses

sen ikke lenger lot seg kontrollere innenfor rammen av en ad

ministrativ/rasjonell beslutningsniodell hvor avdelingen selv

kunne styre dcfinerings— og aktiviseringsprosessene.

Definerincjsprosessen karakteriseres ved at:

a) Nye roblemclefinisjoner “dukker opp” og får politisk sØtte.

Problemet utlegges omtrent slik: Det distriktspolitiske appa

rats (her ULbyggingsavdelingens) organisasjonssLruktur er ikke

i takt raed utkantkommunenes problemstruktur, som bl a. preges

av manglende utvikling/utbygging av lokale næringsressurser.

b) Løsningsforslaget “fylkeskommunale innovatører” og i for—

lengelsen av dette; reorganisering av Utbyggingsavdelingen,

får politisk stØtte 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 kommi.mene i fylket organiserer seg i begyn

nelsen av 1977 med et arbeidsutvalg etter initiativ fra Til—

taksnemnda i en av kommunene. Bakgrunnen for denne organi—

seririgen — som senere blir kalt “Rikmannsklubben” — var pas—

sussen i Fylkespianen om å becjunstige de ti svakeste kommunene.

Arbeidsutvalget skulle være et organ for samordning av disse

kommunenes utspill samtidig som det i gitte situasjoner også

var tiltenkt en oppgave som pressorgan.

Selv om “Rikmannsklubben” ikke var særlig aktiv mht. framset—

ting av konkrete forslag, så innehar den likevel örganisoring

av en kritisk “utkikkspost” mot Fyikcskommunen. og da smrlig

Utbycjgingsavclelingen * I denne sammenheng representerte “klubben”

et potensiale for ØkLiserin av utbyggingspolitikken.
I)

1) Det er også nærliggende å bro at avdelingen oppfattet “klub
ben” som en potensiell kilde til “turbulens” som man inn—
rettet sine beslutninger i forhold til.
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Definerings— og aktiviseringsprosessene kunne altså vanskelig

kontrolleres av avdelingen. I denne situasjonen er sannsyn

ligvis forslaget om å 2prette et nyb organ frikoplet fra

avdelingen — en rasjonell strategi dersom hensikten er å be-

vare avdelingens organisasjon mest mulig uberørt av forslagene.

For det første vil en administrativ frikopling føre til at man

får et nytt, frittstående organ som skal drive med nædings—

innovasjon. Dermed oppfylles politikernes krav på dette om

rådet. Det betyr videre at avdelingen unngår å reorganisere

sin egen organisasjon -- noe som ville vært tilfelle dersom man

skulle ha inkorporert en innovasjonslØsning. For det andre

innebærer avdelingens forslag at ballen nå spilles over til

kommunend mht. det videre initiativ i saken. Det blir fra nå

av deres oppgave og ansvar å bli enige om kontorene skal opp—

retes, hvor de skal lokaliseres etc. Dermed blir ansvaret

for tiitaksDrcjanisering og tiltaksarbeid - som avdelingen tid

ligere hadde utbalt: “liggende der det bør og skal ligge; hos

kommunene. ..“ — en form for ansvarsfraskriving, samtidig som

presset på Utbyggingsavdelingen om å iverksette tiltaksløsninger

formodentlig ville avta.

3.2. Organisering av kontorene; Frakopling eller inkorpo—

rering?

____ ____ ______ ______ _________—

Innledning:

De interkommunale tiltakskontorene kan sees på som en acimini—

strativ nydannelse i forhold til Utbyggingsavdelingen og for—

såvidt også i forhold til kommunene. Vi skal i denne delen

fokusere på avdelingens forslacj til konkret organisering av

kontorene, internt og i forhold til omgivelsene. Spesielt

vil vi være opptatt av å eksponere avclelingens forslag til

formell organisering av forholdet mellom kontorene og avdel

ingen. Den formelle koplingen til avdelingen var sannsynlicjvis

on svært kritisk relasjon for kontorenes mel igheter tii å lyk

kes som recjionale innovasjonsorgan. Vi kan tenke oss flere

varinirLor — med ulike konsekvenser — mellom ytterpunkbene

“ingen tilknytning” og “fuilsLendLginkorporcrincj”.

Ingen formell tilknytning, f.eks. ingen Lilkopling til de etab—
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lerte informasjons og saksstrØmmer i forholdet mellom Ut—

byggingsavdelingen og klientene - kunne tenkes å ha som kon

sekvens at kontorene ble “hengende i løse lufta” og dermed

ikke ble et “redskap integrert med andre for å oppfylle mål

settingene i Fylkespianen” (sitat fra vedtak i Fylkesuvalget)

En annen mulig konsekvens av frikopling var at Utbycjgingsav

delingen og kontorene kunne komme til å opptre ukoordinert på

samme “iltaksmarked”. Dette kunne igjen føre til direkte

konkurranseforhold mellom organene i utbyggingspolitikken.

Fullstendig inkorporering, f .eks. ved at tiltakskontorene ble

gitt eL innhold som svarer til modellen med interkommunale

plankontor med samme ekspertise som i Utbyggingsavdelingen — og

med oppgave å avlaste den tradisjonelle planleggingen i kom

munene — kunne føre til at kontorene mistet sin innovative ka

rakter og ikke fikk den innrettingen mot utvikling av lokalt

næringsliv som de var tiltenkt. Med sterk inkorporering sto

altså kontorene i fare for å kunne oppfylle den tidligere re—

fererte Greshams Lov om at Trutine vil fordrive innovasjon”.

En optirnal uLforrning av relasjonen mellom avdelingen og kon—

torene måtte da - som i de flesLe andre tilfeller - ligge et

sted “midt i mellom”: Dvs, at kontorene måtte kunne fungere

som en ytre etat med oppsøking av potensielle klienter og pro—

sjektskaping/Oppfølging som hovedoppgave - men samtidig med

muligheter for å kople seg på og bli påkoplet eksisterende

informasjonS— og saksstrømmer i utbycjçjingspolitikkefl. En kri

tisk variabel var m.a.o. kontorenes_formelle aksess til rutine-

politikken.

Prøvde man (UA) så å organisere koiitorene inn i rutiriepolitikken

ved f.eks. å spesifisere en arbeidsdeling i forhold til Uthycj—

gingsavdelingen og kommunene — eller overlot man dette til den

evt. administrative praksis som ville utkrystaiiisere seg?

Vi skal i det fØlgende forsØke å hesvare dette spø:csniåleL ved

å se på avdelingens forslag til finansiering, styringsfoLm og

lokalisering av kontorene samt forslaget Lil instruks for til—

takssekretærene.
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Vi er altså nå kommet til en fase i framstillingen hvor vi

kanskje kan få konkretisert litt av innholdet i det vi i ka—

pittel 1 formulerte som “å illustrere spenninger og/eller sam

spill mellom endringsprosesser — og de mer stabile, strukturelle

trekk, ved Utbycjgingsavdelingen”.

3.2.1. De interkommunale kontorenes finansiering, styrings—

Allerede i samme notaL som Utbyggingsavdelingen foreslår kon—

torene opprettet (innstilling til NU - sak 6/77), anbyder man

også en del reLningslinjer for organiseringen. Utgangspunktet

for organiseringen bør etter avdelingens mening være prinsip

pet om at det Økonomiske og administrative ansvaret for driften

av kontorene skal ligge hos kommunene. For å sikre den poli—

tiske styringen mener avdelingen at det bØr opprettes et styre

for hvert kontor bestående av Ord.EØrerne i de aktuelle kom

munene og. i tillegg en representanL fra fylkets Næringsutvalg.

Utbyggingsavdelingen antyder at finansieringen bør skje ved

at kommunene i fellesskap dekker utgiftene. Videre heter det

at “. .i hvert fall i første omgang bør fylket kunne stØtte

slike med kontantbidrag. 1) Fordelingsnøkkelen mht. ubgifter

bør i første omgang være 50â tilskott fra Fylkeskommunen og

resten fordelt på kornmunene”.2

Utbyggingsavdelingen argumenterer for at kontorene bØr søkes

lokalisert i kontorfeilesskap med de lokale arbeidskontorene.3

Etableringen bØr skje i følgende prioriterte orden: 1) Nord—

Troms. 2) Indre S6r—Troms. 3) Midt—Troms. 4) SØr—Troms. 5)

Tromsø og om1and.4 Iontor 1. og 2. foreslås etablert i 1977

og kontor 3. i 1978.

i) Formuleringen kan tolkes som at Uthyggingsavdelingen på len

gre sikt antydet også en ‘koicrnisk frikopling mellom kon—

torene og fylket.
2) Etter avdelingens “erfaringstall’ skuLLe c!ette åri:i.g føre

til en fordeling iried ca. 100 000 kr. på fylket og 20 000 på

hver av de deltakende kommuner.
3) Argumentene for dette er først og fremst at Arbeiciskontorene

forvalter en rekke distrikbspolitiske virkemidler. På denne

måten vil tiltakskonsulentene “komme inn i et etablert til—

taksmiljø” (sitat fra utredningen)
4) Dette er etter UAs oppfatning også rekkefølgen av regioner

mht. grad av næringssvekhet.
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Utbyggingsavdelingens innstilling ble vedtatt av Næringsut

valget den 28/3 1977 (sak 6/77), og ble så oversendt Fylkes—

utvalget. Fylkesutvalget sluttet seg til NUs innstilling —

men understreket i vedtaks form at kontorene måtte underlegges

effektiv politisk styring og at de måtte bli et inbegrert og

viktig redskap i arbeidet med å gjennom føre Fylkesplanen.1

I fylkestingets juni—mØte i 1977 (FT— sak 17/77) ble det gjort

endelig vedtak om å opprette interkommunale tiltakskontor.

Dette ble gjort ved ab Fylkostinget fulgte innstillingen fra

NU og FU. Utbyggingsavdelingen ble pålagt å utarbeide forslag

til recjlement for styrene og forslag til instruks for tilbaks

konsulenbene.

3.2.2. Utbycjgingsavclelingens forslag til instruks for de

interkommunale tiltakskonsulen bene.

Vi skal her - som i kapittel 2 - se på Instruks- og instruk—

sjonsmyndighet som et viktig redskap i organisasjoner for for

mell organisering av oppgaver og rubiner. Innholdet i avdel—

ingens forslag til instruks vil således kunne si oss noe om

den formelle organiseringen av kontorcnes oppgaver, saksbe—

hancllingsrutiner og tilknytning til andre utbyggingsorgan.

Indirekte vil så dette kunne si oss mer om hvilken strategi

avdelingen fulgte overfor denne nyskapningen i plan— og utbyg—

gingspolitikken.

Forslaget til instruks inneholder fire punkter som omhandler

henholdsvis konsulentens ansvars/kompetanseområde, arbeicis—

oppgaver, forholdet til andre utbyggingsorgan - og rutinemes—

sige oppgaver i forhold til Styret.

Om tiitakskonsu]entenes arbeiclsoppcjaver heter det at vedkom

mende skal: . arbeide for å fremme og fØlcje opp distrikts—

politiske tiltak med sikte på å styrke næringsgrunnlaget i

Jçomfnunene”

1) Dette kan være en indikasjon på at man i FU var skeptiske

til en for sterk frikopling av kontorene i forhold til de
Øvrige organene i uthygcjingspolitikken.
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Under dette inngår følgende:

“a) Samarbeide med kommunene om klargjring av arealer
og andre tilretteleggingstiltak for næringsutbygging.

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

c) Bistå kommunene, bedrifter og enkeltpersoner ved
planlegging, igangsetting og utviding av nærings—
virksomhet.

d) I den utstrekning det er mulig, også gi bedriftsØko
nomisk veiledning”.

Formuleringene her er generelle, men peker i retning av et

organ med en utradisjonell oppcjaveprofil i skjæringspunktet

mellom offentlige myndigheter og det lokale næringsliv. Opp

gavefeltet omfatter alt fra offentlige tiiretteleggingsopp

gaver til bedrifLsøkonomisk veiledning. Denne relative fri—

heben mht. arbeidsoppgaver blir setb på som en vesentlig forut—

sebning for innovativ planlegging. Friheten mht. oppgaver

kunne imidlertid vise seg å bli et tveegcjet sverd for kontor-

enes vellykkethet dersom man ikke samtidig fikk en kopling

til rutinOpolitikken. Og netbopp det unngikk Utbyggingsav

delingen å gå inn på i sitb 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 å etablere slike gjennom

administrativ_praksis. Det må så sees i sammenheng med at

kontorene egentlig skal “kiles” inn i et interorganisasjonelt

felt hvor det allerede finnes ulike organer og profesjoner som

forvalter “spesialløsninger” på ubvalgte problem. (Jfr. kap. 2)

I dette feltet har det utkrystallisert. seg etablerte rutiner

og domener. Og hovedaktØren i dette plan— og utbyggiiigsfeltet

er Ubbyggingsavdulingen.

Vi beskrev i kapittel 2 avdelingen som relativt sterkt struk—

turert omkring tre seksjoner: mellom seksjonene var det mer

eller mindre “vanntette skott” mhb. samordning. Ubad hadde

hver seksjon sine avgrensebe domener ved at de forvalbot spe—

sialløsninger iå avcjrensete problem.

Ub fra instrukseri ser vi ab de inberkommunale kontorene mht.

oppgavefelb hl.a. ville kunne komme til å barigere disse tre

domener. (Vi husker her vår påpekning i kapittel i — om at

frykten for å måtte dele — eller socjar oppgi domoncr kan være
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grunn nok til å motarbeide forslag om endring som man antesi—

perer vil kunne ha deLte som konsekvens) I dette perspektivet

kan man tenke seg aL Utbyggingsavdelingens forslag om et bredt,

men samtidig lite spesifiserb oppgavefeit for tiltakskonsul—

entene ikke er motivort ut fra hensynet til å lage -et fleksi—

belt, innoverende organ. Forslaget må kanskje heller tolkes

som et forsøk påå organisere eL forsvar av egen organisasjon

med tilknyttete domener: En vid og diffus mål— og oppgavefor—

mulering etablerer ingen klare rettigheter for kontorene i

forhold til Utbyggirigsavdelingens domcner, og gjør det følge

lig vanskeligere å legiLimL inLervenere på disse samtidig

som kontorene på en legitim måte kan frasLØtes når de orienter

er seg inn på andres domener.

Instruksen etablerer heller ingen forpliktende saksrutier

i forholdet mellom kontorene og andre utbyggingsorgan. I

pkt. 3 heLer det at:

“TiltakskonsulenLene skal videre samarbeide med statlige

og fylkeskommunale myndigheter. Dette gjelder spesielt

arbeidsmarkecisetaten og Pylkeskorumunens utbyggingsad—

ministrasjon”.

Denne formuleringen innebærer altså ingen 1iktelse for

Utbyggingsavdelingen til f.eks. å informere og inkludere de

enkelte tiltakskontoren i plan- og utbyggingssaker som angår

regionen. På denne måten holdes mulighetene åpen for Lotal

frikopn av tiltakskontorene fra den rutinëmessige utbyg

gingspolitikken. Dette sbyrker antakelsen om at Utbyggings

avdelingens sLraLegi for å minske presset på egen organisasjon

er å tilfredsstille politikernes krav om en “tiitaksløsning —

ikke gjennom inkorporering og reorganisering, men gjennom

oppretting og utskilling av et nyLt organ med minimale konse

kvenser for ‘vdel ingens interne o :ganisasjonsstruktur og

rutiner. Igjen står vi selvfØlgelig i fare for å gi avdei—

1) At opprettingen av interkommunale tiltakskontor skjedde

etter press fra tylkespolitikerne og ikke som følge av at

man i avdelingen var “på glid’ mht. oppfatninger om hva som

er egnet design på “utviklingsorganisasjon” — kan delvis

leses av referat fra et møte méllorn ansae i avdelingen og

representanter fra de 11 fatLige den 28/4 1977, altså om
trent samLidig med at avdelingen hadde utarbeidet: plan for

gjonnonitfØr Lng av — og instruks for de .1 n.terkommunale Li LLaks—
kontorene. MØtet kona i sLand ved at de 11 fatLige ba om eL

fort:s. s. 33.
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lingens handlinger overfor det nye prosjekt en for rasjonell

fortolkincr. På bakgrunn av informantintervjuer med ansatte

i avdelingen vil vi likevel [astholde denne fortolkingen.

pppsummerer vi resultatene fra bes]..utning3prosessen og den

formelle organiscringen, kan vi si at opprettelsen av inter—

kommunale tiltakskontorer representerer en administrativ—

skapninq innenfor plan— og utbyggingspolitikken i fylket. For

det første var kontorene lokaliserincjsmessig og administrativt

frikoplet fra fylke og kommuner og Øvrige organer mccl oppgaver

innenfor plan- og utbyggingspolitikken. For det andre vil

TTnyskapning” også referere til at vi her fikk et organ med en

uttalt innovativ målsetting: kontorene var opprettet delvis

som en reaksjon mot en hyråkratisk organisering av utbyggings—

avdelingen. I problemdefinisjonen inngår at nettopp enbyrå—

kratisk organisering vil kunne ha som konsekvens manglende ut—

vikling i de næringsmessig svakeste områdene i fylket. Til—

takskonsulentenes arheidsstil var derfor tenkt å skulle være

oppsøkende, initierende og intervenerende.

I det følcjende skal vi undersØke hvordan ordningen med inter—

kommunale tiltakskontor kom til å fungere etter at den var

iverksatt: Spesielt vil vi være på utkikk etter samarheids —

og/eller konfliktdirnensjoner i forholdet til Utbygjingsavdelingen.

Fors. note 1) fra s. 82:

feilesmØte med Utbyggingsavdelingen under henvisning til

formulerinqene i Fylkespianen om‘Tspesieil oppmerksomhet’.

Avdeiingspresentantene la fram sine syn og mente at problemet

for disse kommunene først og fremst var at de ikke var gode

nok “tiirettelegcjere”: “De bar ikke sørget for god nok plan

legging, særlig gjelder dette langtidsbuctsjettering..”.

T,Osnincjene på dette problemet b]e foreslått til følgende:

‘f7e te]nisk etat. 2) Avsette clriftsmicller til plan

legging. 3) Forenkie planarheidet”.
(Forslaget var frarnsatt av Fylkesingeniøren og kyikesreguier

ingsarkitekten) . Krav om nye strategier for nærings— og ar—

beidsplassutvikling møtes altså mccl forslag om forbedringer

innenfor tilretteleggingsmocl.eilen - og da i kommunene ocj

ikke i Utbygginqsavclclingen.
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3.3 . Hvordan fungerte de interkommunale iltakskontorene

i praksis? -

Innln.

Vi har vist at Utbyggingsavdelingen i vedtaks - og i implement—

erinçjsfasen har fulgt en “frakoplingsstrahegi” overfor tiltaks—

kontorene. Vi skal nå 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 utbygçjingspoliikken hvor Utbygcjingsavdelingen

er 1-iovedaktØr. Det blir derfor viktig å undersØke hvilken ad

ministrativ praksis som utkrystalliserte seg i forholdet mellom

avdelingen og kontorene. Vi skal også være opptatt av å under

sØke i hvilken grad og evt. hvordan beslutninger i Utbyggings—

avdelingen influeres av a man nå har fått et nytt organ å

manØvrerci forhold til. Utkrystalliserer det seg samarheids—

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

informasjons— og saksstrØminer, eller må forholdet kanskje hel

ler beskrives som konkurranse på et begrenset tiltaks/prosjekt—

marked? (Thompson 1973:op.cit) . I hvilken grad infiueres

f.eks. den seksjonsvise segmenteringen i avdelingen av eksisten—

sen av i nterkommunaie tiltakskontor? spØrsmålet er relevant,

bi.a. ved at vi legger følgende resonnemcnt til grunn: Tiltaks—

kontorene er organisert med basis i en klar territoriell refer—

anse, nemlig tilrettelegging for og initiering av arheids

plassutvikling innenfor bestemte regioner. Den seksjonsvise

segmenteringen i avdelingen har derimot en funksjonell_forank

ring — organisert med utgangspunkt i 11de tre sterkeT’ profe—

sjoners ulike kunnskapsgrunnlag/ferdigheter og ulike histo

riske bakgrunn i plansammenheng.
I) Tiltakskonsulentene kan

enkes å komme opp med saker som krever mer integrerte løs

ninger - og i forlengeisen av dette; sterkere intern samordning

iiielloni de enkelte seksjonene i Utbygcjingsavclelingen. Vi skal

senere se i hvilken grad slike problemer er reelle og evt. hvor-

dan de løses adminis brativ av avdelingen.

i) For en diskusjon av repionalpolitisk organisering med ut

gangspunkt i errftorieil versus funksjoneli rcferanse, se

Er Ledmann og Uenver: “Territory and function — hlie evolution

at racjiolnii piannincj” . Eclv. Arnold 979.
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Kommunene vil være viktige instanser i konborenes liandlings—

miljØ. For det første fordi Utbyggingsavdelingen har sine

klienter innenfor kommuneadministrasjonen i det vi har kalt

den rutiniserte utbyggingspolitikken. Å intervenere i forhold

til UbyggiILcJsavdelingens oppgaver og rutiner vil derfor gjerne

også inne1ære intervenering i forhold til deler av kommune—

administrasjonen, f.eks. teknisk etat. For det andre fordi

kommunenes egne interesser mht. å få tilført arbeidsplasser

kan komme til å rive grunnlaget vekk for det interkomniunale

samarbeidet det her legges opp til. Vi skal på denne bakgrunn

også se nærmere på de relasjonene som utviklet seg mellom kom

munene og kontorene.

Metodisk har vi valgt å ta utgangspunkt i de saker de inter

kommunale kontorene fikk å arbeide med i den tiden de fungerbe.

Vi skal se på saksruter, dvs, hvordan og av hvem sakene kommer

på konsulentenes ciagsorden — og hvordan de behandles av konsu—

lentene. I tillegg skal vi se på de sakstyene konsulentene

har arbeidet med og se dette i sammenheng med saksrutene:

koples f.eks. konsulentene inn i de større utbyggingssaker,

eller er det kanskje de minste, mest marginale prosjekter som

når dem? Med denne innfalisvinkelen håper vi å kunne gi en

nærmere beskrivelse av hvilken F)nisjehl kontorene fikk i plan—

og utbyggingspolitikken — og indirekte: hvilke relasjoner man

utviklet til andre utbyggingsorgan. Vi skal deretter fokusere

eksplisitt på kontakten mellom Utbyggingsavcleiingen og kontor-

ene (form, innhold, hyppighet)

3.3.1. Saksruter.

I den perioden de interkcmmunale tiltakskontorene var i drift

behan::liet konsulentene tilsammen 69 saker.2 Vi skal først se

1) Her må vi foregripe utviklingen i tiltaksorganiseringen i

fylket og “r:e” at kontorene ble nedlagt etter ca. 1—2 års

drift. Disse ble så erstattet av en ny ordning som vil bli

behandlet i kapitlene 4 og5. RcgisLreringerioden for våre

data om kontorcnes virksomhet omfatter således hvert enkelt

kontors totale funksjonstid.

2) Samtlige data er fremkommet på grunnlag av spørreskjemaunder—

sØkelse (opptatt sommeren 1981) av samtlige tidligere tiltaks—

konsulenter samt påfØlgende strukturerto intervjuer med disse.

(Se forØvrig spørreskjema til disse (vedlegg i ) — og gene—

rett om metoden i vedlegcj 1,s. 146.
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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.)

framkorn etter eget initiativ. I de resterende 47 saker er det

altså snakk om eksterne initiativ hvor konsulentene er blitt

koplet inn. En stor del av sakene korn altså utenfra. Tabeli

3.1. viser hvordan disse eksterne initiativ fordeler seg på

ulike “initiativkilder”.

Av tabellen framgår det at lancjt de fleste eksterne initiativ

kommer fra privatpersoner. Lokalpolitikere og ansatte i korn—

muneadministrasjonene bidrar i liten grad med saker til konsu—

lentene. 1) Ubyggingsavdelirigen blir ikke nevnt som initiativ

taker/avsenderi noen av sakene konsulentene har arbeidet med.

Dette peker i_retning av at tiltakskonsulentene i svært be9ren-

set grad er blitt koplet inn i de etablerte sbrørnrnene av utbyg—

qiigssaker mellom seks jonene iavdelincjeno1koinrnunene- noe

som underhygger vår frikoplinchyese.

Etahiefte bedrifter går sjelden veien om tiltakskontorene når

de står foran utbyggingsoppgaver o . 1. som betinger kontakt med

myndighetene og finansieringsinstitusjoner. Dette kan komme

av at kontorene ikke rår over konkrete virkemidler — og i til

legg det forhold at kontakL med myndighetene som, test er

godt utviklet for de etablerte bedriftene. For tiltakskontorene

hadde dette som konsekvens at man ble utestengt fra de større

næringsutbyggingssaker — og dermed også fra saker som ville

betydd større legitimitet og egentyngde il kontorene som til—

taksorgan.

3.3.2. Sakstyper.

For å få innsikt i hvilken del av tiltaks/utbyggingsmarkedet

som ble kontoreries nisje, har vi satt opp en tabell som viser

hvilken type saker konsulentene fikk å arbeide med. (Se tahell

3.2. ivedlegg,,s.168).

1) De fem sakene det her er snakk om korn alle fra medlemmer
av Styrene for koatorene - altså fra OrdfØrerne.
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Tabellen viser at hele 74% av alle sakene konsulentene ar

beidet med var nyetbleringer. De fleste av disse sakene korn

på konsulentenes bord etter initiativ fra privatpersoner. For

holdsvis få saker dreier seg om utvidelse av lokale bedrifter

(12).- og enda færre gjelder knoppskytinger/omlokaliseringer

og kommunale utbyggincjsoppgaver.

Dette niønsteret kan tolkes på ulike måter. For det første kan

det sees på som at konsulentene har lagt seg til en inovativ,

oppsØkende, arbcidsstil; kommer i kontakt med personer med

ideer og prøver å 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 Uthycjgingsavdelingnn.

Men denne sterke konsentrasjonen omkring nyetableringer kan og

så sees på som et utslag av at kontorene ikke er blitt c’Lrqani—

sert inn i stØrre utbycjgings- og næringsutviklingsprosjekter.

Kontorene klarte ikke å bryte og kople seg inn på etablerte

saksruter mellom avdelingens Økonomiseksjon og stØrre bedrifter —

og rutene mellom areal/kommunalseks jonene og kommuneadminis tra—

sjonene. Denne frikoplincjeri førte til at markedet for kontorene

nØdvcndi ble nyetableringer - og dermed også mange margi

nale prosjekt. Med marginale prosjekt menes her prosjekt som

vanskelig lar seg realisere, f.eks. pga. iØnnsomhetsvurderinger,

manglende eller vanskelig tilgjengelig råstoff og/eller avset

ningsmarked - eller dårlige finansieringsmuligheter. Hadde

derimot kontorene i sterkere grad blitt organisert inn i større

og sikrere” utbyggingsprosjekt, så ville dette ha Økt kontor-

enes legitimitet samtidig som konsulentene dermed også kunne

få koplet seg på etablerte informasjonsstrørurner noe som ville

ha kommet til nytte i arbeidet med nyetableringene.

Vi skal i det følgende se nærmere på hvilke relasjoner som

utviklet seg mellom Utbyggingsavdelingen og kontorene.

3 .3. 3. Utbyggingsavdei ingen — t.iltakskontorene: en problema

I — L

Vi har tidligere argumentert for at koplingen mellom kontorene

og Utbyggingsavdelingen ville være en kritisk relasjon for kon—

torenes vellykkethet. hvordan ble så den praktiske utformingen



—88—

av disse relasjonene? Vi har prøvd å få svar på spørsmålet

ved å kartlegge jpighet, form og innhold i konakten mellom

disse organene.

I de tilfeller det var kontakt mellom kontorene og avdelingen,

var det nesten utelukkende tiltakskonsulentene som tok iniia—

tiv til kontakten. Antall ganger ansatte i avdelingen tok kon

takt med de enkelte kontorene varierer fra i til 3 ganger for

hele funksjonstiden. fl

Tiltakskonsulentenes inibiativ til kontakt med ansatte i Ut—

hyggingsavdelingen varierer mellom 10 og 15 ganger for hvert

kontor for hele funksjonstiden. De fleste henvendelsene skjedde

pr. telefon. IKonsuleneneoppsØkte avdelingen i til 2 ganger

hver i løpet av sitt virke. For å få greie på innholdet i kon

takten, har vi bedt konsulentene om å gjøre rede for årsakene

til at det ble tatt kontakt. Fordelingene er gjengitt i ta—

hell 3.3. i vedlegg 7, s. 168..

Tabellen viser at konsulentene tilsammen har oppgitt at de 48

ganger ok initiativ til kontakt med ansatte i avdelingen.

Konsulentene bringes oftest i kontakt :ed Utbyggingsavdelingen

for å få behandlet søknader om midler og stØbte til konkrete

prosjekber. I slike tilfeller kan konsulentenes rolle best

beskrives som en slags mellornmannsvirksomhet mellom sØkere og

Økonomiseksjonens 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 å være en tradisjonell klient—saksbehandlerrelasjon.

1) Det var fØrst og fremst Fylkespiankonsulenten og konsu.lenten

i næringslivssaker (begge Spesialseksjonen) som tok kontakt

med konl:orene. Kontaktformcri var telefon. I de tilfeller

folk fra avdelingen tok kontakt, var deb som ofteeb for å få

klarlagt kontortekniske forhold — som f .eks. spØrsmål vedr.

kontorenes budsjeht o.l. Som vi tidligere har vist bok ikke

Utbyggingsavdelingen initiativ overfor kontorene i konkrete

uthycjgincjssaker. Det ble heller ikke etablert noen informa—

sjonsordning fra avdelingen til konborene.
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Selv om de fleste av sakene fra tiltakskoiisuientene kom fra

kommuner man tidligere hadde vedatt å “begunstige” så

feite ikke dette s i en endi i administrativ praksis i

retninqavforskj

disse sakene.

I Utbyggingsavdclingen vil det til enhver tid finnes ulike

typer informasjon som det ville være viktig for tiltakskonsu

lentene å få tilgang til. For det første gjelder dette inforina—

sjon om ulike offentlige stØteordninger, endringer i lover!

forskrifter med betydning for utbyggings saker, bransjekunnskap

osv. For det andre: kunnskap om konkrete uyggingssaker innen

for kontorenes virkeområde. For det tredje: Kjennskap til kur

ser, konferanser, oppl(uringstilbud etc. som dukker opp ocj som

kan være aktuelt for konsulenterie å ta del i.

Denne informasjonen var vanskelig tilgjengelig for tiltakskon—

sulentene. Som vi har vært inne på tidligere, var det ikke

blitt etablert noe organisert informasjonssystem mellom kon—

torene og avdelingen. Vi har også vist at avdelingen heller

ikke gjennom a(lminsrativ_praksis inklucferte kontorene i sine

informasjonsruLiner.

2)
I Årsmeldingene fra kontorene for 1979 ble det reist kritikk

mot Utbygging3avdelingen for manglende informering av konsul—

enLene:

imidlerLid kan man ikke unnlate å nevne at kontakt—

flaten med Utbycjgingsavdelingen bør bli bedre. En tenker

her på den informasjonsplikten avdelingen bør ha overfor

tiltakskorisulentene”. 3)

Dette resulterte i et mØbe den 13/12 1979 mellom avdelingsledel—

sen og konsulenLene hvor man bl.a. drøftet- informasjonsproblemet.

Konsulent-ane satte her fram krav

“om å bli nærmere orientert om Distriktenes Utbyggings—

- fonds saker i de berØrte kommunene” (fra referat fra møteb)

i) På spørsmål om hvor viktig man vurdere:r Uthycjginjsavdelingen

som samhand]ingspartner for å få Lii et vellykket tiltaksar—

beicl, svarte de fire konsulentene “meget-viktig”. De begrunner

det ofte med at avdelingen besitter “livsvikLiq informasjon”

i uLbycjcjinqsspØrsmål.
2) Gjelder tre kontorer. Stillingen i indre Sør—Troms var ikke

besatt på dette tidspunkb.
3) Sitat fra Årsmelding for TilLakskonLorcL i Sør—Troms 1979.
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Utbyggingsavdelingen gikk med på å forsøke en løsning med

manedlige orienteringsbrev. Internt i avdelingen skulle dette

ordnes ved at en ansatt hentet inn opplysninger fra de enkelte

seksjoner og videresendte det til kontorene. To orienberings—

brev ble sendt ut. Etter dette opphørte ordningen uten ab det

forelå vedtak om det. Dette kan ha å gjøre med problemer med

å innhente opplysninger om aktuelle saker fra seksjonene — samt

ab det å etablere informasjonsruter vil bety en endring av

praksis overfor tiltakskontorene som jo til da hadde værb kjen—

netegnet ved frikopling.

Vi ser ab kontorene i praksis fikk en meget svak tilknybning

til Utbyggingsavdelingen og forsåvidt også til kommunene (dette

kommer vi imidlertid tilbake til i neste kapibbel) . Etablerte

saksruter ble ikke lagt om og nye informasjonsruter ble ikke

ebablert. Saksbehandlingsreglene ble ikke lagt om for å opp

fylle Fylkesplanens målsebbinger om ‘spesiell oppmerksomhet”

overfor de svakeste kommunene. Tiltakskontorene ble i større

utstrekning frikoplete organ med klientstatus overfor Utbyggings—

avdelingen enn integrerte “meds5illere” i utbyggingspolibikken.

Her illustreres godt spenningen mellom de endringer som opp

rettelsen av kontorene innebar i avdelingens omgivelser, og

de kontinuerlige, strukburelle trekk ved avdelingen: Avdel—

ingens interne strukturering vedlikeholdes så sterkt at det

til slutt blir en trusel mot tiltakskontorenes videre eksistens.

Passivt eller aktivt vedlikehold i denne fase? Sannsynligvis

både-og. Aktivt i den forstand at ledelsen i avdelingen opp

trådte 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 oppfatbet forholdet til disse

som spesielt problematisk. Kontorena ble bare ikke tatt i be

traktning og koplet inn. Ikke så mye fordi det var rasjonelt

overveici utestenging, men heller fordi man bare fortsabte å

lØse de oppgaver og fØlge de etabierhe saksruber man alltid

hadde gjort. (Vi ser her hvor kompiekst forholdet mellom aktive

og passive vedlikeholdsmekanismer ka.n være)
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Oppsunimering: Vi har i dette kapitiet sett hvordan et ut—

byggingsorgan — som-vi har karakterisert som sterkt struktu—

rerte variabler — reagerer på krav om reorganisering. Bak

grunnen for kravene var Ønsket om å gjØre Utbyggingsavdelingen

til et mer fleksihelt, oppsØkende organ for å bøte på en til

takende reional uhalanse.

FØrst forsøkte en “ge—jeepin’-strateqi: de nye problem

og lØsninqsdefinisjoner søkes tillempet slik at prosessen kan

holdes innenfbr rammen av en kontrollert, administrativ be—

slutning. På denne måten kan nye løsninger modifiseres og

iverksettes som tekniske forbedringer uten at det får konse

kvenser for avdelingens grunnleggende organisasjonsstruktur

Reorcjaniseringsforslaget framsetbes imidlertid på nytt og

aktiviserings- og defineringsprosessene lar seg vanskelig kon

trollere for avdelingen. Avdelingen velger da en frplings

strategi: oppretting av et nytt tiltaksorgan klart atskilt

fra avdelingen. Vi har så vist at frikoplingsstrategien også

forsøkes fastholdt etter at ordningen er iverksatt: Kontorene

får i liten grad aksess til rutinepolitikken og blir en orjalii—

sasjonsmessig appendi: i uthycjgincjspolitikken.

Vi skal i neste kapittel bl.a. vise at frakoplingen og utstøt

ingen fra rutinepolitikken til slutt blir en kritisk faktor

for kontorenes videre eksistens.
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KAPITTEL 4: TO “FIEDELSER”: OPPRETTING AV KOMMUNALE TIL

TAKSSTILLINGER OG NEDLEGGING AV DE INTERKOMMUNALE

TILTAI<SKONTORENE.

_____ ______________________

Innledning.

I dette kapitlet skal vi fokusere på o viktige “hendelser” i

tiltaksorganiseringen i Troms fylke. Den fØrste er oppret

tingen av kommunale IKAD finansierte tiltaksstillinger i 6

utvalgte kommuner. Den andre er nedleggingen av de interkom—

munale tiltakskontorene.

Samtidig med impiementeringen av den interkommunale løsningen

sØker nemlig Utbyggingsavcl.elingen å komme fram til andre løs

ninger overfor de svakesbe kommunene i fylket. Dette fører

til forslag om styrking av administrasjonene med en tiltaks—

konsuienttil1.ing i de 6 antatt svakeste kommunene og koordi—

nerincjskonsuient i Utbyggingsavdelingen.

Vi skal først ta for oss heslutnincjsprosessen som førte til

at Utbyqcjingsavdeiingen lanserte en kommunal tiltaksiØsning

(4.1). Det vil fremgå at denne i stor grad foregår som en

skjermct,rent adnhinistrativ prosess i avdelingen. Dette skal

vi se mulicjgjØres ved at avdelingen får et “pUsterom” etter

at de Interkommuriale kontorene er opprettet — og frakoplet:

politikerne er i stor grad deaktivisert i denne saken og

deres oppmerksomhet dreies vekk og mot andre pro1emer.

Med hensyn til våre problemstillinger tilbyr dette oss nærmest

en “eksperimenbell” situasjon: Hva skjer når avdelincjen —

skjermeb fra oiitikerne — skal finne fram til tiltak overfor

de svakeste kommunene? Hvilke aspekter ved kommunenes pro—

biemer legges det vekt på og hvilke løsninger ve1cje3?

Her er vi selvfølgelig på utkikk etter i hvilken grad — og evt.

hvordan - den interne strukturerincjen av avdelingen avpciler /

seg i de problemer man “ser” i kommunene — og de løsninger man
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foreslår. Vi skal -allerede nå røpe at det nye tiltaket —

iallefall i forhold til den interkommunale ordnincjen — i mye

sterkere grad er tilpasset den interne struktureringen av

avdelingen (4.1 .1)

I del 4.2 skal vi ta for oss impiementeringen av den nye lØs

ningen i kommunene. Vi antar nemlig at dette vil kunne være

en kritisk fase: Prosesser kan nå ikke lenger holdes skjer—

met internt i avdelingen. Kommunene skal tas med på råd (hl.a.

får de uttalte seg om hva de mener stillingene best kan brukes

til), og praktiske detalj-løsninger skal utformes og iverk

set tes.

Dette åpner for at prosessen kan ‘lØpe lØpsk” ved at alterna

tive problemer og løsninger igjen kan bli framsatt og fastholdt.

Og det var vel realistisk å forvente da det jo bl.a. var korn—

munene som engasjerte seg sterkest for å få alternative løs

ninger. Spørsmålet kan således formuleres slik: I hvilken

grad er det konflikt, evt. hvordan dempes konflikten og oppnås

det enighet mellom avdelingen og dens omgivelser i en situa

sjon hvor omgivelsene krever nye, radikale løsninger — mens

avdelingen etter et kort, radikalt mellornspill (interkommunale

kontorer) tilbyr forholdsvis tradisjonelle løsninger?

I del 4. 3 skal vi gå nærmere inn på bakgrunnen for nedleggingen

av de interkonmunale tiltakskontorene. Et viktig spørsmål i

denne forbindelse er hvordan disse to utfall, dvs, etablering

av kommunal løsning og nedlegging av den interkommunale1

er relatert til hverandre. Dette spørsmålet er nart knyttet

til vår overordnete problemformulering for oppgaven, fordi vi

ved å ta for oss argumentasjonen som ble gitt for og mot disse

to løsningene i forberedelsen til nedleqgingen,indirekte vii

komme til å iliustrere samspill og spenninger mellom den in

terne struktureringen av avdelingen og løsninger som med

fører endring av denne.

Spyirsrnåict om hvordan disse to hendeisene (utfall) er relatert

til hverandre må også sees på bakgrunn av våre utiegninger

om aktivt versus passivt vedlikehold av organisasjonsstruktur.



— 94 —

Dette avleder et nytt, vanskelig spørsmål: søkte Utbyggings

avdelingen høsten 1978 nye løsninger som kunne innorclnes av—

delingens interne struktur — og samtidig erstatte den for av

delingen uakseptable intorkommunale løsning altså en form

for aktiv, veloverveid vedlikehold? De to utfall er i så måte

ledd i én, samlet strategi - altså serkt relatert til hver

andre. I motsebning il dette: iKan det tenkes at disse to

utfall ikke er så sterkt relatert til hverandre? Var det kan

skje så enkelt at avdelingen uten strategiske hensyn til å

få lagt ned de inherkommunale konLorene, Ønsket å “bidra med

sin skjerv” i en generelt vanskelig situasjon for et utvalg

kommuner? Dette spørsmålet kommer vi nærmere inn på avslut—

ningsvis i del 4.4.

4. 1 . 0. Enskjermetsøke2rosess.

HØsten 1978, altså omtrent samtidig som at de to første inter

kommune la tiltakskonsulentene ti ltrådbe sine stillinger, søkte

Utbyggingsavdelingen aktive ebter nye lØsninger overfor de

svakeste kommunene. Vi skal her se hvordan denne prosessen

forløp samt antyde hvilke forhold som utlØsbe den.

I oktober 19781) la den da nytilsatte næringslivskoisulenten

(spesialseksjonen) fram et notat hvor nye tiltak overfor de

11 svakeste kommunene ble diskutert. Notatet tok utgangspunkt

i aL disse kommunene hadde krevd å bli prioritert ved tildel—

ing av virkemidler. Konsulenten framholdt så at dette vanske

lig lot seg gjøre med de begrenste midler fylkeskommunen rår

over. Istedet burde man heller single ut de svakeste blant

de svake og foreslå tilLak overfor dem. Utshillelseri av de

svakeste av de svake ble gjort ved at. man sammenligneL kom—

1) Det Le kapitle vil inneholde en del dato— og månedsangivel—

ser som kan synes “uskjønt’ og “uesteLisk” . Vi mener like

vel det er nødvendig her, fordi tidspunkt for og rekke—
følgen av ulike hendelser vil være vesenLlig når konklusjoner

skal Lrekkes mot sluLten.
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munene ut fra en bredt anlagt modell som inneholdt 7 utvik—

lingsdimensjoner.1Ut fra denne rangeringen kom man fram til

4 spesielt svake kommuner, BjarkØy, Torsken, Kvænangen og

Kåfjord. Konsulenten mente imidlertid at fylkeskommunen hadde

lite å tilby disse fire. Det var bl.a. vanskelig for avdel—

ingen å bygge inn en forskjelisbehandling av disse i sine saks—

behandlirigsrutiner. På denne bakgrunn ble det pekt på to al—

tern a t iver:

“a) At det på sentralt hold, det vil si KAD, innføres
et eller flere spesielle tiltak som bare anvendes over
for disse fire kommunene. b) At avdelingen søker å senere
en del av de eksisterende tilskottsorclriinger og konsen
trerer midlene om de 4 svakest stilte kommunene i form
av ny tilskottsordning’.

I notatet ble det konkludert med at kun alternativ i vir ak—

septabelt, bi . a. fordi fylkeskommunen vanskelig kunne gjennom

føre alternativ 2.

Utover på senhØsten 1978 sonderte så Plan- og utbyggingssjefen

uformelt med Kommunaldeparteinntet for om mulig å komme fram

til en løsning med ekstraordinære tiltak overfor de fire svak

este. Under disse sonderingene foreslo Utbyçjgingesjefen en

ordning med styrking avpianlecjcr-oqutbyqcjin3sadministra-

sjonen i de utvalgte komitiunenu. Denne løsningen ble imidlertid.

ikke klarere utmeislet fØr på et senere tidspunkt. Rundt jule—

tider i 978 var sonderingene kommet så langt at det var klart

at KAD ville støtte et tiltak i de svakeste kommunene.

I januar 1979 ble det avholdt et mØte i Oslo mellom ledelsen

i Kommunaldepartemeutet, Fylkesmannen i Troms og Plan— og Ut—

byggingssjefen. På dette møtet la Utbyggingssjefen fram avdel—

1) Disse var følgende: i . befolkningsLltviklincj, 2. vurdering

av kommunikasjonene, 3. inntektsnivå, 4. vurdering av nær—
ingsstruktur, 5. grunnlagsinves teriuger, 6. yrkesaktiv-i.tet,

7. andel pensjcnsister/trcjdete. Modellen var utarbeidet
av den nytilsatte konsulenten.
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ingens begrunn5 for å single ut de fire svakeste kom

munene. Som et spesielL virkemiddel overfor disse kommunene

satte han fram to alternative forslag:

1) Midl&r fra Departementet (Kap. 573.p.70) over en toårs—

periode til å ansette en eller flere personer i fylkes

kommunen som kan drive med fysisk/ØkoflQfljk planlegging

i disse kommunene

2) Midler fra (Kap. 573.p.70) over en toårs—

periode til å ansette en person i hver av disse kommunene

med Oppgave bl.a. å følge Opp forslagene og ideen i til—
2)

taksrufldsirjvet

Represtanten fra RAD mente at dette var realiserbare tiltak.

De understrekeL imidlertid at en forutsetning for at tiltaket

skulle lykkes var at det ble fulgt opp av større

på fylkespiaiot av ressurser og oppmerksdmhet overfor de ut

valgte komiuner På møtet ble det vedtatt å priorjte de

fem svakeste med ekstraordinpre tiitalc. De øvrige seks kom

muneie blant de elleve svake skulle prioritere5 innenfor de

ordinære virkemidler Ansvaret for den videre utformingen av

et særskilt virkemiddel overfor de fem ble overlatt Utbyggjng5_

avdelingen.

Rarakterjstisjc for denne innleden{e søkeprosessen høsten i 978 er

— som nevnt innledningsvis
— at den foregår som en ren aclnti—

nistrativ prosess og således er forskjellig fra den mer

poljtjsj0 prosessen SOffi gikk forut for den interkomflmflale løs

ningen. Ingen fylkespolitikere aktivisere5 i dehne fasen.

1) iIaj hØst0 i 978 var det drevet en ivrig iQbbyvrksofl[j1et for

f en farate kommun, Dyry, defInert .iin som en spesielt

svak koinmuc NærinysljvsJonsit i samarbeid med Genoral_

p1ankonsul00t0laget en saksutreanjig, og det ble etterhvert

k]au aL RAD ville akseptere at DyrØy o9så ble tatt med.

2) Tilbaksujd1skrivt det her refeLeres til er rufldskrjv H 41 /78
fra RAD. Dette er et forsøk fra RAD på å etablere on POlicy

på biltaksarheid ved 3 gjøre tilta1sarbQjd til et av flere

v±ckemjddel i distrjktspolitJjk Innholdet var først og

fremst en fastsiåing av at tilaJsar}DejclQtQr komnriunorjos an

svar, ikke statens eller fy]keskojjtunoms Dessien bør til—
taksorganise
1qi konmunen0 bygge på oksistereJdo orcjafljscr

ing, hl . a. ved at Ordfører bchulclor sin stillIng Som SeflL

i t:L!takstrhp idot
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Dette kan nok forklares både ut fra at fylkespolitikerne ble

deaktivisert og forlot arenaen ved realiseringen av den inter—

kommunale lØsningen. Men i tillegg; også ved at sØkingen

bevisst forsøkes skjermet fra politikerne og holdt innenfor

rammen av en administrativ prosess. Det kan nok tenkes at led

elsen i avdelingen hadde den interkorûmunale saken friskt i

minne — en sak hvor avdelingen ikke klarte å kontrollere akti

viserings— og defineringsproses sene.

Vi skal i det fØlgende se at når Utbyggingsavdelingen kontrol

lerer prosessen, så avspeiler også dette seg i hvilke problem—

oppfatninger som nå defineres som relevant og hvilke lØsninger

som forsøkes tilknyet — samt hvilke deltakere som aktiviseres.

4. 1 . 1 . Ulformingen av et eks Lraordinært tiltak overfor de

svakeste av de svake.

I mars 1979 ble det holdt et møte i TromsØ mellom representan

ter fra fylkeskommunen, IKAD og de elleve svake kommunene. På

deLte mØtet ble kortiniunene orientert om opplegget for å styrke

de svakeste av de svake. (I mellomtiden hadde også en sjette

kommune, Gratangen, klart å oppnå status som trengende til

ekstraordinære tiltak på linje med de Øvrige fem) . De fem kom

munene som ikke ble prioritert med et nytt tiltak, ble lovet

prioritering innenfor de eksisterende virkemidler.

Dette møtet forløp nok atskillig mindre dramatisk enn avdel

ingsledelsen hadde regnet med. Det ble f.eks. ikke reist ve

sentlige innvendinger mot de faglige vurderinger som lå til

grunn for utskiliingen av de svakeste kommunene.

Den 4 .april 1979 sØkte avdelingenU Lndsdei.sutvalget om mid

ler over IKap. 573.post 70 til‘Topprettelse av inntil 7 stillin

ger for å styrke den kommunale acLiiistrasjon i BjarkØy, Klfj ord,

Kvænangen, Torsken og Dyrøy”. I denne søknaden finnes den til

1) SØknaden utformet av nærin9siivskonsulenten.
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da klarest ulmeislete problemforinulerinç og spesifisering av

innhold i den nye lØsningen som foreslås. Problemet for de

svakeste av de svake formuleres slik:

“Problemet ser ut til å være at disse kommunene i liten
utstrekning har være istand til å u1nyLe foreliggende
tilskotts— og finansieringsordninger pga. for liten kapa
sitet i kommuneadministrasjonen. Svært mange av de sat—
lige tilskoLts- og finansieringsordninger forutsetter et
godt utbygget “mottakerapparat” — både teknisk / Økonomisk
og rent aciministrativt — og debte mangler de svakest st:il—
te kommunene”.

Problemformuleringen bygger altså på en oppfatning om at uba

lansen mellom kommunene må sees på som ab resultat av at enk

elte kommuner ikke er jocle nok ti]retteleqgere. Fokus ret Les

mot kapasitet, kompetanse og organisering avadministrasjonene

i kommunene — og da i forlengelsen av konstateringen av :dmi—

istrasjonenes/politikernes mancjlonde evne til å gjØre bruk

av det etablerte distriktspolitiske apparats ordninger med

lån og tilskotb til kommunale utbvggingsvedtak. Dersom den

kommunale ubalanse skal. bli en balanse, må først plan— og

utbygginqberecIskpn i kommunene styrkes.

I forhold til SV—politikernes problemformulering i forbindelse

med den interkommunale løsningen, representerer denne formuler—

ingen fra avdelingen en klar innsnevring mht. hva som opp

fattes som problemgenererende fakborer for de næringssvake

kommunene i fylket. Som vi tidligere har sett, gikk politiker—

nes forslag funclamentail på desiqnpåutviklingsorcranisasjon.

Problemene framkom bl.a. fordi deL eksisterende disbriktspoli—

tiske apparat ikke evner å fange opp de personer i de “ubalan—

sorte” områdene med ideer og prosjektplaner. Teorebisk kan

dette uttrykkes som erkjennelsen av at en tilrettelecjqingsdosign

på utviklingsorganisasjonen ikke er tilstrekkelig for å ubjamne

recjionaic ulikhe Ler. “Polibikorløsningen” var, som vi har sett,

en .reorcjaniserinq i retning av •egonutvikiin.sdesiqn på di.s—

brikbspolitisk organisasjon. Dat:e iniebrer en deseTitralisert

oppsøkencle organisasjon med hensikb å initiere nye og vedlike—

holde eksisterende lokale arbeidsplasser. Innenfor denne lØs—

nincjsdefinisjonen er altså ikke tiltaksarbeido som strategi
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begrenset til kommunale utbyggings/tilrettelecjgjngsopngaver —

men innebærer i like stor grad en direkte innovasjonsfunksjon

overfor det lokale næringsliv. Ubyqqingsavdeijngensnevreb

altså inn problemdefinisjoncn ti] Plancf’Lende_c fektivitet i

den kommunfale ti].rettelegginq for ntb ncsojpaver. Dette

viser at man i avdelingen (bevisst eller ubevisst?) “ser”

spesielt godt de problemer man selv er opptatt av - og som

ikke mins Ubbyggingsavdelingens struktur er rettet inn mot

for å løse (jfr. poenget om løsninger på jakt etter problem,

kap. 1).

Denne problemclefinisjonen avspeiler seg også i den konkrete

uformingen av løsningen:

de seks svake st stilte kommunene skal prioriteres
spesielt gjennom å styrke den kommunale administrasjon
med en stilling over en viss periode. Kommunene kan selv
prioritere om stillingen skal brukes til å styrke den tek
niske, Økonomiske eller rent administrätive kapasitet,
men forutsetningen er at denne sbillingen primært skal
sbolie med utbyggingsoppgaver i vid fors’and”.

Vi ser a dette er en løsning som tar sike på å effektivisere

kommunenes_til ettelinqsaktivitet og ligger således innen

for rammen av den eksisterende organisering av utbyggingspoli—

tikkcn. Det er således verdt å merke seg at forslaget_ikke

legger opp Lii endringer i Utbyggirigsavdelingens organisasjon -

men er mer et forsøk på å forbedre_mottakerapDarabet for av—

delingens tjenester. Indirekte kan dette sees som et Ønske om

større strukturlikhet mellom avdelingen og kommunenes admi—

riistrasjoner. Dette kan føre til mer effektiv, .“stØyfri” kom—

munikasjon mellom avdelingen og kommunene. Ut:en at vi her

skal antyde noe om avdelingens hensikter med forslaget, så er

det likevel klart som et: allment organisasjonst:eoretisk poeng

at det å strebe etter st:rukturiikhot hOS sine samhandlngspart—

neo .ndire1:te kan ha som konsekvens sbabiiiserinq av egen

organisasjon, f .eks, ved at avhengicjhet:eri av ens tjenester Øker,

i) Plydske Per 1<. bruker begrepet Strukturlikhet i forbindelse
med en analyse av samhandlingsbet:incjelser mellom iandebs
Ut:bygcjingsavdelinger og deres administrat.Lve samhandlirigs—

partnere. 1Jan argwnenterer bi . a. for at: strukt:uriikhet er
en [orutset:nincj for å kunne Øve :Lnnfiyt:elsc og kontroll.
Mydskc 1 979: 11 0.
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og/eller ved at evt. kritikk og opposisjon mot organisasjonen

kommuniseres hurtigere og kan få sine løsninger uten at drama

tiske reorganiseringsforslag setes fram.

4 . i .2.

Vi skal her forsøke å besvare spørsmålet om hvorfor avdelingen

staret intensiv søking etter nye løsninger for de svakeste

kommunene på et tidspunkt da den iterkommunale tiltaksiØs—

ningen var i ferd med å bli iverksatt.

Innenfor moderne heslutningsteori har en vanlig antakelse vært

atsØking etter løsninger utlØses som en respons på at et eller

flere problemer oppstår — eller som Cyert & March spissiormu—

lcrer det:

“There is search when existing decisioris are perceived
as inadequate”. (Cyert & March 1963:op.ciL)

DeLte har vært utlagt som at søking er et redskap for organi

sasjonen til å tilpasse sine ]Øsninger til endringer i omgiv

elsene.

Vi har ocjSå vist hvordan disse tolkingene modifiseres av March

(March 1981 :op.ciL) 1-lan tar utgangspunkb i at organisasjoners

hverdag som oftest er preget av en basisk overflod av problem

og en tilsvarende knapphet på løsninger. Et av hans poeng i

denne forbindelse er at søking med påfølgende endring av organi

sasjonen i liten grad utløses som respons på at nye problemer

oppstår, men heller fordi organisasjonen stadig søker nye pro

blem å anvende eL begrenset sett av lØsninger på. Holder man

fram en løsning, er det gode muligheter for at denne vil kunne

anvendes på ialiefalj et utvalg av problemer organisasjonen

står overfor.

Vi skal se at i vårL tilfelle har begge disse tolkincjenc for—

kiari.ncjeverdi: Den interkommunale tiltaksiøsningon kan på

mange måter sees på som et nylig oppsLått ‘problem” for avdel

ingen som man måtte mariØvrere i forhold Lii — noe som igjen
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kan ha vært incentiv til å søke etter alternative lØsninger.

For det første var ledelsen i avdelingen misfornØyd mccl måten

beslutningsprosessen hadde forlØpt på. E benkeforslag med

et for Ubyggingsavclelinqen uakseptabelt innhold hadde opp

nådd stØt. Efter at løsningsforslaget flere ganger var

blitt f:cemme av aktive politikere, ble avclel Lngen under press

nødt til å iver1sette en interkommunal tiltaksordning. I den

grad det er snakk om fordeling av og konkurranse om ære i

politikken, er det klart at den interkommunale tiltaksordningen

var politikernes og ikke Uthyggingsavclelingens ære. For det

andre var ikke avdelingsledelsen fornøyd mcd utfallet av be—

slutningen: de inlerkornmunale kontorene passet ikke inn i den

eksisterende organiseringen av plan— og ubygcjingspe1itikken —

og lå på flere måter utenfor Utbyggingsavdelingens konbroii.1

Tilsammen var dette incenbiver nok til å sØke nye lØsninger som

både kunne gjenopprette avclelingons ære som aktivt og betyd—

ningsfulit organ i ubyggingspolitikken og kanskje samtidig

overflØdiqgjøre de interkommunale tiltakskontorene.

De er imidlertid ikke påvishart at Utbyggingssjefen og nær

ingslivskonsulenten i LLdsrommet oktober 1978 til april 1979

søkte etter løsninger som kunne erstatte den interkommunale

løsningen. Og debbe var dog heller ikke sannsynlig! Dette er

en meget viktig påpekning i denne sammenheng. Vedkommende kor.—

sulent som arbeidet med saken opplyser i informantintervju at

det absolutt ikke var hensikten å finne alternative, erstattende

løsninger — iallefall ikke i denne tidlige fasen av prosessen.

Søkingen var nok delvis utløst av hensynet til avdelingens

HæreH i en situasjon med stadig krav om nye løsninger.

i) At enkelte ansatte i avdelingen var bekymreL for at de inter—
kommunale tiltakskonsulentene ville kunne beby sand i ma—
skineriet, går fram av uttalelser gitt under intervju. Et
eksempel som framkom var at noen frykct at konsulenter1es
virksomhet som profesjonelle “mellommenn” ville ta horh den
innebygde muligheten for kontroll som ligger i de at f.eks.
DUf’—korisulenten samhandier direkte med sØkercn. Det å kunne
skrive DUF—sØknaci blir uformeib oppfatteb som et minstemål
av kompetanse for å kunne lede en bedrift.
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Og samtidig er det klart av avdelingsiedelsen i en situasjon

definert som krise for de svakeste kommunene, også øynet en

mulighet til å få antatt og anvendt noen av de “standard

løsninger” man i lang tid hadde foreslått overfor kommunene.

Det er sannsynlig at dette i seg selv har fungert som incentiv

for avdelingen til å ta initiativ. Innholdet i “standardiØs—

ningen” er, som vi har vist, styrking av den kommunale admi

nistrasjon for dermed å kunne Øke kommunenes saksbehandliegs—

kapasitet og utbyggingsberedskap. Vi har sett at det er denne

lØsningen som gjennom hele prosessen har vært avdelingens “svar”

på problemene for de svakeste kommunene. I dette perspektivet

kan altså avdelingens initiativ mer sees på som uttrykk for

lØsning som sØker roblem enn som problemresporisiv_handling.

Men vi ser også at det meget komplokse problemet “ræringssvak

kommune” må skiæres til i retning “manglende administrativ

kapasitet” for at løsningen som foreslås skal kunne “matche”
2)

best mulig.

4. 2. Organiseringen og irnpiomenteringen av den kommunale

tiltaksiØsnincjen.

____ _________________
_______

I tidsrommet fra juli 1970 til februar 1980 foregår organiser—

ingen og implementeringen av den nye løsningen. Vi skal her

kort boskrive denne prosessen. Spesielt skal vi være opptatt

av Utbycjgingsavdelingens rolle i utformingen av tiltaket i

kommunene etter at vedtak om oppretting er fattet (som pekt

på innledningsvis) . Samharidlincjen mellom kommunene og avdel

ingen er her spesielt interessant. Vi går ut fra at det finnes

1) Men vedkommende konsulent i avdelingen fremholder at “mulig

heten” også besto i at man antesiperte at IKAD ville kunne være

villig til å stØtte et tiltak som senere foreslått. To grun

ner talte for dette: I forhold til kommuner og fylkeskom—

muner var iAD på dette tidspunkt ikke kommet særlig langt

med a iatecjrere det nye vtrkernidaolet tiltakf;arbelde i sin

konkrete. virkscmhet. 1an antesiperte altså et behov i IAD

for å komme igang med konkrete programmer i kommunene. I til

legg kunne man sLØtbe sec til KADs positive uttalelser i det

såkalte “Tiltaksrundskrivot”.
2) Vi uiuierstreker at dette ikke til oppfattes som en konspira—

torisk forkiarincj på hvordan avdelingens forslag fikk sin ut

forming. Det har selvfølgelig å gjøre med at dc ansatte i av—

dc lingen ‘ser” problemene i de svake kommUnene (jiennom sine

faglige “briller” og ut fra den clacjli cjc erfaring mcd pianleg—
cjingsproblenior i idommunene, problemer som ofte manifesterer
seg som Økt arbeidsbclastning for ansatte i avdelingen.
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et visst potensiale for konflikt om problem og lØsningsdefini—

sjoner når tilLaket skal iverksebtes i kommunene. Vi skal

her se i hvilken grad, evt. hvordan det etableres enighet om

hva innholdet i tiltaket skal være.

Fase 1: Åpningstrekk overfor_kommunene.1

Den 6.juli 1979 motLok avdelingen brev fra KAD hvor søknad om

tilskott på innbil 3 millioner kr. ble innvilget over Stabsbud—

sjettes Kap. 573.post 70. I brevet slo KAD fast at tiltaket

var å regne som en prøveordning på inntil 2 1/2 års varighet.

Det var en forutsetning at komritunene etter periodens utlØp

skulle innarbeide stillingene på sine budsjetter. Når det gjel

der selve innholdet i løsningen, så gjenbok bare KAD det som

sto i Utbyggingsavdelingens søknad; nemlig ansettelse av en

person som skulle arbeide med utbycjgincjso.ppgaver i vid forstand.

Tilskobtet ble gitt som rammebevilgning og den praktiske gjen—

nomføringen/utformingen ble overlatt til. fylkeskommunen.

Den 12.juli 1979 orienLerte Utbyggingssjefen de aktuelle kom

munene om KADs beslutning. I begynnelsen av augusL ble så stil—

lingen som koorclineringskonsuient for dette tiltaket i Utbyg—

gingsavdelingen utlyst. Opprettingen av denne stili.ingen, som

vi kommer tiltake til i neste kapittel, er interessant fordi

deL fører til sterkere organisatorisk samraenkiytning av avdel

ingen og de enkelte koiisulenLene. Det er imidlertid vanskelig

å få greie på hva som var avdelingsiedelsens holdning til denne

stillingen. Sannsynligvis har opprettingen av stillingen sin

bakgrunn i KADs Ønske om at dette skulle være et prøvprcsjekt

hvor man bl.a. skulle tilsLrehe en læringseffekt i kommunene.

Koordinatoricn skulle bl.a. sørge foc å avholde samlinger med

kurser/opplæring av konsulentene i prøveperioclen. Her Ønsket

XAD å få avdelingen sLerk engasjert i det pedagogiske oppleg

get. Dessuten Ønskei: KAD en samordning av fylkeskommunale be

slutninger slik at de u:valgte kommunene ville bli pr :oriLert

i flere sosmenhenger for dermed å oppnå sLørre effekb. Fylkes—

koordinatoren var iailefall fra KAD tiltenkt denne rollen som

sarnorclner intcrnt i Utbygingsavdcingen og fylkeskommunen for

øvrig. (Vi skal i neste kapiLl:ei se hvordan deL gikk i praksis)

1) Denne foregår i tidsrommeL 6. juli til 10 .scpLcnibcr 1979.
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I begynnelsen av august reiste Plan— og utbyggingssjefen sammen

med næringslivskonsulenten rundt til de seks ubvalgbe kommunene.

Her hadde de samtaler med OrdfØrerne, I’.ontorsjefene og formann-

skapsmedlemmer. Hensikten mcd disse sambalene var å få den

kommunale ‘ledelsens synspunkter på hvordan stillingene hest

kunne brukes for å dekke behov i de enkelte aclminisbrasjoner.

Situasjonen var “på papiret” definert i retning av stor kom

munal autonomi nihb. å bestemme anvendelsen av sbillingenc. Det

er imidlertid klart at de to fra Utbyggingsavdelingen på for

hånd hadde ganske klare oppfatninger hvordan stillingene burde

anvendes. De tenkte seg en person plassert i sentralacl.minis bra—

sjonen i nær tilknyl:ning bil Ordfører/kontorsjef som skulle

arbeide med mer eller mindre rutinemessige saksbehandiings— og

planleggingsoppgaver, dvs, kommunale utbyggingsoppgaver i vid

forstand.1 Disse synspunktene la de også fram under denne

sonderingsrunden og ble ikke i vesentlig grad imøtegått fra

kommunalt hold.

I septel[lber 1979 sendte avdelingen brev til de seks kommunenes

kommunesbyrer. I disse brevene går man inn på en problemde—

finisjon for hver enkelt kommune samt foreslår hvordan stil

lingen besb kan anvendes for å bØte på disse problemene. Dess

uten inneholdt brevet forslag til prosedyre for den videre

gangen i saken. Stillingene ville bli utlyst samlet av avdel

ingen. Deretter ville avdelingen selv foreta. en samlet inn

stilling av søkerne til de enkelte kommunene. Det ble altså

lagt opp til stor grad av kontroll over implementeringsproses—

sen fra avdelingens side.

For BjarkØy, Kvænangen, Dyrøy og Gratangen2 var avdelingens

probiemdefinisjon likelydende:

i ) Det er viktig å understreke at det her var klare nyanser mel
lom Uthyqgingssjefens og næringslivskonsulenbens oppfatninger.
F’Ørst:nevntes opp:Eatning gikk i retning av saksbehandlinqs—
funksjon, mens sis bnevnte mer tenkte planiegglng/aoiuin].s brer—
ing av kommunale ubbycjgincjsoppgaver og tiltaksarbeid.

2) For Torsken kommune ble tilbudeb om stilling koplet på en
inbern dehabt om organisoringen av Teknisk etat. Avdelingen

forts. s. 105.
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“Hovedproblemet i ... synes nå å være mangel på arbeids
plasser, og behovet for tiltaksarbeid tilsvarende stort.
Utbyggingsavdelingen vil derfor rå kommunen til å enga
sjere en tiltakskonsulent”.

Fase 2: Som man roper i skogen får man svar:

Kommunenes_behandling av avdelinqens_forsla±

Kommunenes reaksjoner er tatt med som vedlegg 8 , s. 170 . Av

reaksjonene cJår det fram at i de fleste kommunene fasthoides

den problem— ocj løsningsdefinisjon som avdelingen har lagt opp

til. I de tilfeller hvor aktØrer aktiviserer seg for å endre

defineringsprosessen, mislykkes dette I et tilfelle som re

sultat av at avdelingen da aktiviseres og gir ytterligere råd

om bruk av siliingen. Det som kunne blitt en kritisk fase,

ble de ikke. Hvorfor?

Denne tilsynelatende store konsensus mellom avdelingens og kom

munenes problem— og iØsningsoppfatning vil vi anta har sammen

heng med fire viktige forhold:

For det fQ3rste: Avdelingens autoritet i kommunene som ekspert—

organ i ubygginqsspØrsmål. Man har derfor kanskje lettere

for å akseptere avdeliiiqens overbevisende argumenbasjon om hvor

T1skoen trykker mest” i kommunen.

For det andre: Frykten for at man ved albernabiv anvendelse av

stillingen, f.cks. teknisk sjef, ikke ville f den aksessen

Forts. av note 2) s. 104:

sa seg enig i at tiltaket kunne brukes til .oporebting av
stilling som teknisk sjef, og begrunnet detbe med at kapasi
teten i teknisk etat her var en flaskehals for planlegging
og iverksetting av kommunale utbyqgingsprosjekt. Kåfjord
kommune hadde tidligere hatt ansatt tilL.akskonsulent. Avdel
ingen forutsatte at denne nå ble finansiert gjennom de ek
straordinære virkerai dler. Mcn samtidig forutsabbe avdelingen
ab dette medfØrbe reorcranise :ing i retnincJ av at konse.Lent—
stillingen ble klarere knyttet til adoinisbrasjonen og tagt
direkte under kontersjefen og at vedkelnmendle konsulent ble
pålagt rut Lnemessiqe oppgaver som i .eks. langtidsbudsj etter—
ing.

1) Denne fasen strekker over bidstommet 10. sepbenber til 5 .no—

vc’rnber 1979.
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til bevilgende myndigheter på fylket som man trodde det ble

lagt opp til gjennom opprettingen av Fylkeskoordinatorstiiling

for tiltakskonsulentene.

For det tredje: Et annet og viktig forhold var at det var

Ordfører/kontorsjef som hadde” denne saken i kommunene; Disse

hadde nok også lettere for å se problemene i sentraladrninisbra—

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 bil at det

ikke ble laget noen utredninger om behovene i andre etater og

at problem— og lØsningsdefinisjonen til avdelingen ikke ble

rokket ved: altså et “sette-bukken—hil—å—passe—havresekken”—

resonnement.

For det fjerde: Det. er viktig å peke på at man i de berørte

kommunene sannsynligvis ikke så detbe tiltaket som en utfordring

og erstatning til den interkornmunale tiltaksiØsningen. Enig—

heten mcd Utbyqgingsavclelingen mht. anveridelsen av disse stil

lingene kan derfor ikke tolkes som at man har gått tilbake på

kravene om en mer tiibaksrettet politikk fra fylket.

Fase 3: Ansetteiser.

I brevet til kommunene av i0.sept. 1079 la avdelingen fram

sitt fors].ag til proseclyre for utlysning og ansettelse. Av

forslaget framgikk det at avdelingen ønsket å kontrollere også

denne fasen ved selv å foreta samlet utlysning og ved å rdere

søkerne og foreta innstillinger. Ingen kommuner hadde innsig

elser mot ansettelsesprosedyrene. Avdelingen utarbeidet også

instruks for stillingene. Denne ble heller ikke fraveket av

kommunene.
2)

1) Denne foregår i tidsrommet 5 .noveraber 1979 til januar 1980.

2) 5.november1979 ble sbillingene i Bjarkøy, Dyrøy, Kåfjord

og .Kvænangen lyst ut. Stillingen i Gratangen ble fØrst ut
lyst 19 .april 1980. Til aimuon meldte det seg 36 søkere til

de fire stillingene. Utbycjgingssjefen foretok så samlet vur

dering og innst:lling av sØkerne. Kun i et tilfelle, KåfjorJ,

ble Utbyggincjssjefens forslag fokasteb og personen som var
innsbilt som nr. 2 ble ansatt. Konsulenbone tiltrådbe sine
stillinger slik: IKvænangen 19.jan.—80, 1<åfjo.rd: 1.jan—80,

Dyrç’.5y: 1 .iuars—80 og Bjarkøy: 1.august—80. I Gratangen bil—

trådte konsulenten førsb 1 .jurii 1981
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4.3. Nedleqgingen avdeinterkommunaiejltakskonI.orene.

Vi skal i denne delen ta for oss don kanskje mest dramatiske

hendelse i iltaksorcjaniseringen i fylket, nemlig necJleggingen

av de Interkomrnunale tiltakskonborene. Som vi har vært inne

på, vil det bli lagt vekt på å vise i hvilken grad, evt. hvor

dan denne nedleggingen er koplet til opprettingen av stilling

ene som kommunale utbyggingskonsulenter.

4. 3. i . Om koplingen av Interkominunale tiltakskontor og korn—

Den 3.rnai 1979, altså ca. i mncl. etter at Ubygginqsavdelingen

hadde sØkt om midler til “sitt forslag, svarte avdelingen

skriftlig på et spørsmål fra Iledmark fylkeskommune om erfar

inger mccl regionale tiltakskontor. 1) Dette brevet er interes

sant for oss fordi avdelingen her for først gang refererer eks—

plisitt til den inLorkommunale ordningen og avdelingens kom

munale ordning som to alternative måter å organisere tiltaks—

arbeidet på. Etter å ha summert opp endel negative erfaringer

med den interkommunale løsningen,
2)

heter det:

tT1 denne sammenheng kan det trolig ha interesse at vi nå

er iferd med å uLarbeide en noe annen tilnærming til pro

blemene, ved å styrke aclininisrasjonen i de seks svakesb

stilte kommunene med en person (teknisk, Økonomisk eller

adruinistrativt) . Denne stillingen skal primært sLelle

med utbygcjingsoppqaver i vid forstand. Hvilken tilnærrning

som gir besi: resultater, den inte rkommuna le tiltaksmodellen

o fl er den kommunaleTutLyqgingskonsulentrnodeLLen vii tro -

ïT_kunneavgjQ5resfç5rstomejarr”. (Vår imderstrekinq)

Fra å være en løsning på de svakeste kommuners problemer mht.

administrativ kapas tet, blir den nå også eksalisitt lansert

som et atternaLiv - og vi skal senere se også erstattende lØs—

nincj i forhold -til den interkonmmnale tiitaksordnincjon og de

i ) I3revet fra DA var ski:eie b av Næringslivskonsu tenten.

2) De negative erfaringer DA nevner er dårlige kvalifikasjener

hos cio interkommurial e kunsulenteie (antyder her at DA bur

de ha hatt koiiroil mcd ansettelsene) og at knntorcne har

en uavkiart stilling i forhold til det tiltaks/utbyggincjs—

arbeid som drives av kommunene.
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problemer denne var tenkt å skulle være et svar på. Fra nå av

kan vi snakke om at nedleggingen av de interkommunale kontorene

og opprettelsen av en kommunal løsning inngår i en felles stra

tegi fra Utbycjginqsavdeiingen.

4.april 1979 søkte Fylkesrådmannen KAD om midler til drift av

de interkommunale tiltakskontorene. Crunnen til at Fylkesråd—

mannen nå ble aktivisert, var at endel fylkespolitikere forsto

at den interkornmunale løsningen var i fare, og at Utbyggings—

avdelingen på dette tidspunkt ikke ville være rette organ å

be om hjelp for å beskytte kontorene.1

Svaret fra KAD kom først 15.oktober 1979 — og var negativt.

Begrunnelsen for avslaget var følgende:

1) Troms Fylkeskommurie hadde selv prioritert tiltaket i de

seks svakeste kommunene langt høyere enn de Interkommunale

tiltakskontorene.

2) KAD kunne ikke stØtte alle former for tiltaksarbeid i ett

og samme fylke samtidig — og ville derfor støtte det til--

tak fylkeskommunen selv hadde prioritert.

Også KAD oppfatter nå disse to lØsningene som alternativer. På

dette tidspunkt forelå det imidlertid ingen fylkeskoramunal pri

oritering mellom disse to tiltakene. Dog hadde den Interkom—

munale lØsningen, i motsetning til avdelingens lØsning, gjen

nomgått en klar politisk hehancllirLgsprosess og hadde fått en

stemmig tilslutning fra Næringsutvalcj og Fylkesting. Det er

rimelig å anta at KAD i denne saken nesten utelukkende har

kommunisert med Utbyggingsavdelingen, og at. det er avdelingens

prioritering av tiltakene man ]eqger til grunn for sin beslut

ning. Avsiaget ble av de interkommunale konsu].enten e tolket

som et signalom at kontorene kom til å bli nedlagt. En del

av konsulenitene begynte derfor å se seg om etter annet arbeide.

Det bygget altså nå opp til en eller annen form for konfronta

sjon mellom disse to lØsniricjcue den ene utmeisiet. som svar

1) Merk i denne forbindelse at det ze var to dager fØr UA sØkte

RAd om midler til “sitt’T tiltak, altså prailolie_becjiven—

heter.



— 109 —

på generelle endringsprosesser, den andre en ‘løsning som av

speiler Utbyggingsavdelingens interne strukturering.

4.3.2.

I slutten av juni 1980 skrev Fylkesrådmannen, etber oppfordring

fra Utbygcjingsavdeiincjen, til Styrene for de Interkommunale

tiltakskontorene. I brevet heter det at selv om kontorene ble

lovet en prøveperiocle på tre år, så “. .ville det være fordel—

akti om organisasjonsopplegget kunne drøftes nå på bakgrunn

av de erfaringer som foreligger”. Han kunne tenke seg tre

alternativer:

1) Oppretholde ordningen.

2) Avvikle ordningen og gi fylkeskommunens tilskott til å

opprette fem nye kommunale tiltakssti].linger etter samme

mønster som Utbyggingsavdelingens tiltak. (De fem kom

muriehe skulle være de res lerende av de opprinnelige il svake)

3) Tilknyfte de regionale tiltakskonsulentene til SENTAS

som en form for “ybre etat”. Samtidig foreslo Fylkesråd—

mannen at det burde holdes et møte i slutben av august i
2)

regi av Fyleskretsen av Norske I\ommuners Sentralforbund.

På clebte mØtet burde man drØfte den framtidige organiser

ingen av bilbaksarbeilet i fylket.

Til mØtet i Tromsø den 8.septciLer 1980 utarbeidet Ubbyggings—

avdelingen et notat3 som ble sendt tl mØtedeltkerne. Inn—

leclningsvis skisseres det problemet avdelingen mener bør være

retningsgivende for diskusjonen:

“Vi kan i dag konsbatere at biltaksapperatet ikke fungerer
effektivt. Det er tildels overdimensjonert på meliomni
vået (fylke, region) og for dårlig utbygd i kommunene.

For mange. organer på mollomnivå skaper uklarhet cm hvem
som egentlig gjør hva i tiltaksarheidet, og hvem som nr
ansvaieb. Faren [or ukarheter Øker for hvert nybt orqan
som kommer til. . . . Utbycjgingsavdeiingen mener det må være
riktig at også tiltaksarheiciet tilpasses oppgavefordel—
ingen mellom stat, fylke oq kommuner”.

1) Selskapet for nærinqsubvikiing i Troms A/S.
2) Aktiviseringen av FylkeskreLsen var UAsforslacj. Dette var

gjorb bl.a. ut fra liensyrieb bil å få en mesb mulig nøytral
ramme runclb niøTet

3) Notateb var ubarbeiclet av FyLkesp].JnkoÉlsul.enhcn.
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Selv om møtet ble lagt opp som en bred diskusjon om Liltaks

organiseringen i fylket, så var det likevel ut fra den hensikt

å få politisk aksepb for neclleggingen av de interkommunale til-

takskontorene, noe som kan leses deljis ut av det ovenstående

sitat. I noLatet ble da også kontorene foreslåLL nedlagt. Det

eneste arjumentet som føres for et slikt utfall er at

• . det vil forenkle tiltaksapparatet noe — og gjøre det
mer tilgjengelig for brukerne. Samtidig kan problemet
med å finne fram til en fornuftig arbeidsdeling mellom
dc kommunale og de interkommunale tilLakskontorene unngås”.

Som vi ser er sanseringsforslaget først og fremst begrunnet ut

fra det hensiktsmesge ved den eksisterende organiseringen -

ikke ut fra dårlige erfaringer mccl de interkommunale kontorene.

En forsvarstale for Utbyqcjingsavdelinqen.

Møtet i Tromsø var kritisk for avdelingen. 1) Man måtte sørge

for å fastholde en problamdefinisjon av et “overdimensjonert

meliomnivå” og samtidig framholde sin egen lØsning som mest

formålstjenlig. Men møtet kunne også tenkes å få ukontrollerte

utfall. Det var på forhånd rimelig å antesipere at f . eks. en

kelte OrclfØrere ville aktivi sere seg og forsvare den interkom—

munale ordningen ut fra gode erfaringer.

Plan— og utbyggingssjefen innledet med å si at inntil for få

år siden hadde Utbyggingsavdelingen vært det eneste utbyggings

og tiltaksorgan i fylket: “Og for å si det rett ut; jeg synes

ikke det gikk så verst i den tiden”, fortsatte han. Han holdt

fram med å si at senere var det kommet til flere organer og

forholdene var bliLL mye mer uoversiktlige mcd uklare_ansvars—

og kompetanseforholcl. I-Jan nevnte så behovet for sanering uten

å peke direkte på den interkommunale tiltaksordr..ngen. Han

kom inn på Utbycjgingsavdeiingens forslag til tiltaksiøsning

og sa bLa. at etter hans mening burde ikke stil!ingshctegnelsen

være tiltakskonsulent, men heller faqkonsulnnt, en person som

1) På møtet i Tromsø deltok ledelsen i Utbygcjincjsavdelingen,
representanter fra NæringsuLvalqet, folk fra Fiskerisjetens,

Landbrukssjefens, og Fylkesarbeidssjefens konl:or, repre—
sentariter fra SENTAS, OrdfØrerne i Troms—kommunene samL en
del konLorsjefer.



— 111 —

til enhver tid burd stå til Ordførerens disposisjon.1 Dette

undarstreker igjen hvilket innhold Utbyggingssjefen mente løs

ningen burde ha, nemlig styrking av saksbehandlingskapasiteten

i kommunenes sentraladministrasjoner, og dermed innordning i

den eksisterende struktureringen av plan- og utbyggingspoli

tikken.

Den tvetydige erfaring.

Det var på ingen måte full enighet på møtet om hvordan man

skulle tolke erfaringene med de intarkommunale tiltakskontorene.

Vi skal her ta for oss en del innlegg som utfordret avdelingons

tolking av erfaringer.

En Ordfører fra en Sør—Troms kommune sa det slik:

“Ordninga med interkommunale tiltakkontorer har eksistert
altfor kort tid til at man egentlig kan si noe sikkert om
erfaringene. I Sør-Troms har vi iallefall hatt et veldig
godt samarbeid i Styret og ikke minst med konsulenten.
Ordninga er i ferd med å bli innarbeidet hos oss”.

4 andre Ordførere (en fra Midt—Troms, en fra indre Sør—Troms

og to fra Nord-Troms), ga også uttrykk for at ordninga i deres

regioner fungerte tilfrdsstillende og at man på ingen måte

burde legge kontorene ned umiddelbart. Alle disse vektla at

det ikke var snakk om konkurranse mellom kommunene om de enkelte

prosjekter.2 Vi ser altså at det var enighet om hva som skulle

1) Denne formuleringen kan tolkes som et uttrykk for at Plan- og
utbygglngssjefen ønsket å etablere en slags fltesituas-jon i
forhold til Ordførerne; De får sin fagkonsulent samtidig
som de interkommunale tiltakskontorene overflødiggjøres.

2) Dette stØttes også av svar àomde interkommunale konsulentene
ga i forbindelse med spørreskjemaundersøkelsen. Der oppgir
alle at det i liten grad var konkurranse mellom kommunene om
prosjekter. De mener at den viktigste grunnen til dette var
at lokaliseringen var gitt på. forhånd for langt de fleste pro
sjekt. Det var i de fleste tilfeller snakk om enkeltpersoner
som ville etablere virksomhet på sitt hjemsted. Hadde man der
imot satset på tilrettelegging for knoppskyttng, ville nok
konkurranseelementet vært mer framtredende. Ved å konsentrere
oppmerksomheten mot lokale ive±kaettcre, unngikk man altså
opprivende konkurranse. Dette underbygges også av en under
søkelse som er gjort om iverksettore og lokaliseringssted av
Siginund Wajj4: “Start og utvikling av småforetak i Norge”
(NTH-li 24—1979). Her vises det at 75t av alle undersøkte iverk—
settore hadde lokaliseringsstedet klart når de oppsøkte myn
dighetene.
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være “gjeldende lærciom” fra de interkommunale.kofltorefle

Avdelingen fikk da heller ikke entydig aksept for s:i.t ned—

leggingsforslag FylkesQrdfçr00 Oppsumnierte mØtet med å si

atr.n ikke burde trekke forhasteto beslutnjiger om nedieggelse

før man hadde fått mer erfaring med konorene. Han sa videre

at Utbyggingsavcie1jng51og Fylkeskretsen burde bearbejde møtets

innhold og trekke konklusjoner:

“Spørniåjet er kanskje ikke enten eller i organiseringen

Kanskje må vi gjøre bruk av alle virkemidlet- vi har over

sikt Over pr. idag’.

4 . 3. 3. Nedle

Den O.septembcr 1980 var det møte i Næringsutva1g- Her ved

tok man å la Fyikeskret0 av NIKS vurdere strukturen og oppgave—

fordelingen i tiltaksarjoide I november var det nytt mØte i

NæringsuLva1ge Til dette møtet hadde avdelingen laget en

utredning om ilLaksorganjseri1gen Forsiagets innhold var Je

samme som var blitt lacj fram på mØte den 8. september:

1) Tiltaksarijeiciet bør legges til de ordinere forvaltnings—

fliVå.

2) De inerkommuflale tiftakskontorene bør legges ned - og yl—

keskornrnupns tilskott bør gå til

unger i de Øvrige 5 svake kommuner.1

1) Arheiderpartjgru1)000 kastet imidiertift inn “garbage” ved å

sette fram e motforslag:

1) Det bØr opprettholdes en form for regionalt samarbeid, og

de inerkonimaie kontorene bØr oppretthojde i sin nå

værende form foreløpig ut valqperioci0n

2) Dersom en endring av blir aktuelt,

vior Næringsutvalget til vedtsk gjort i Styret for til

takskontoret for Sør—Troms regionen som ppc2ker at arbo idet

her er kommet godt igang med den ongani Sas jonsform en nå

har og vil foo5]4 t til.tkskontorene iallefa]J fortseter

ut valgperjocl

3) Når det gjelder Norcl—Trc,ms regionen, viser en til at Eier—

talio av kommunore her ønsker å opprotthog, nåværcnde

ordn ing — og Næringsuvargot foresiir derfor at ordningen

opprettholdes
. (Man Vise her sannsynliovis ii vedtak

fateh i Styret for kontoret den 24/i 0 1980)
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Avdelingens nedleggingsforslag ble vedtatt med 6 mot 3 semmer.

Samtidig ba NU avdelingen om å legge fram forslag om en over

gangsordnincj for de interkonununale konhorene.

Til mØtet i Næririgsutvalgeb i lanuar i 931 hadde avdelingen lagt

fram et forslag om den praktiske avviklingen av kontorene. Av

delingen foreslo at tilskottet til kontoret i SØr-Troms nå ble

gitt til Ihestad, t±iskottet til Nord—Tronis til Tranøy og bil—

skottet til Indre Sør—Troms til Lavangen. Tilskottet til Midt—

Troms måtte opprettholdes til august 1982 fordi man hadde

forpliktet seg i forhold til konsulenten til en slik periode.

23.februar 1981 ga Fylkesutvalçjet sin bilelutning til forslaget,

og 24 .mars ble deL endelige ved Laket om nedlegging av cio inter—

kommunale tiitak:3kontorene fattet av Fylkestinget.

4.4. Hvordan forklare hos lutningsutfallet? En tolking på

grunnlag av to modeller.

___________ _______

Hvordan skal vi forklare utfallet av de prosessene vi her har

beskrevet, nemlig opprettincj av kommunale utbyggings/tilbaks—

konsulentstiiiinger i seks svake kommuner og nedlegcjincj av de

interkommunale tiltakskontorene? Er det relaterte hendelser og

ledd i en strategi fra UtbygcjinçjsavdelLngen — et uttrykk for en

viljesakt for å verne om den eksisterende organisering av plan—

og utbyggingspolitikken, eller er de kanskje ikke ledd i en

slik strategi — urelaLerte hendelser uLen en bakenforliggende

intensjon i avdelingen om å bli kvitt‘1andungen” i ubbyggincjs—

politikken? Vi skal først se det som om disse utfall er

sLerkt relatert til hverandre, tolke prosesse:ne i lys av en

rasjonell politL;k nrdeii for Les iutaiager.2)

1) IKonsulanten sa ndcl.lertid oop, og fra 30.april 1980 var

også dette koritoreL nedlagt.
2) Vi repeterer eL poeng fr kap. 1 : Ifig. Allison tolkes besiut—

ningsutfall ut fra denne modellen som produktei’ av beslutnings—

takernes intensjoner: Ses lutningstakerne er hc1nocjene aktØrer

med kiare interesser og som fØlger sLraLegiske mål -. en klar

unclerstrekning av rasjonaliteton i besluLningen. (Al lison

1969:op.cit)
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I dette perspektjve ser vi både ned1eggjng av de interkom—

munale kontorene og opprettingen av konmiunale stil1i1er som

utfall av ledelsen i Utbyggingsaji0j0g0intensjonbr og

strategiske fl1ålforfØiycso

Vi har tidligere vist at avdelingen var misfornøyd mcd ved

taket om OPpreting av de interkcmmunale kontorene Dessuten

passet ikke kontorene inn :L CksjSfid0orcjaniseng

og kunne kanskje på stk bety en trusel mot egen organisasjoi

Søking eter og senere valget av en kommunal løsning framstår

i dete perspektjjet som motivert ut fra et Ønske Om å falle

de inerkommujale kontorerie i ryggen, få de nedlagt
— og så

opprete sLatus quo ved å inngå i en i1esLehaidei mccl kommunene,

f .eks, ved å tilby kommunene en erstatniIgsiØsjing
, nemlig

forbedring av komi Lmencs administrative kapasitet,

vi har imic1iertic seLt, gjennom den empiriske beskriveisen, at

denne oppfatningen må ifiodifiseres MOdifiserjngen skal vi

tolke i lys av en annen besiutningsm0j en orqani

— også kalL rutinernodeli En kort opp—

friskning:

Vi har i kapittel i vist til at ut fra denne modeiin sees be

slutninger som delvis styrt av do rutiner/regler som finnes i

organisasjoner15 ulike deler (man snakker i denne forbindelse

gjerne om lokal rasjona1ite)
. Innebygget ligger et resoenernent

om begrenset0 lØsninxy.nnuiLgieter. rutinene vil utgjøre bind

inger på organisasjoj0fl$ valg. Problemer som Oppstår, vil bli

søkt løst ut fra et begrEnse sett prograrni-ter organisasjo10

rår over. Et viktig sprsmå1 for å forstå beslutningsutfaji

er derfor hvi] 1e prograem r/rutner organjsasjon rår Over;

hva er handiingsrepet
05bredde - og dermed grensene for

organisasjon05 fleksjhj1tCt?

Det frdntcjår av vår beskrivelse at avde]±nges Søking hØst0

978 ikke var motivert- ut fra en intensjon om å [å de inter—
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kommunale kontorenenedlagt:. Det må heller sees på som avdel—

ingens rutinepolitiske svar på problemene til de svakeste kom

munene — uten at det i utcjanaspunktot var tenkt som en alter

nativ, erstattende løsning. Vi har sett: at innholdet i avdel—

ingens forslag må sees i nær tilknytning til dens “stai-idard—

program”: bilby opprusting av kommunenes planlccjgings/saks

hehandlincjskapasitet. Mulighet:en for 5 kople ebablerincj av

en kommunal løsning med nedlegging av den interkc’rninunale opp—

dages først undorvecjs - og da ut på våren 1979. Da koples

etablering og nedicgqingen sammen i en strategi fra avdelings—

ledelsen. Det endeliqe_utfallet:_må derfor sees som avdeliriqcns

hensikt, cJog med de klare modifiseringer vi_ha9j9r_for

sØkefasen,_caktober 1078-mai 1979.

Utfallet av beslutn Lngene kan oppsummeres slik: Tiltaksar—

beicle er fellesnevner for begge løsningene. Men mens den in—

terkommunale lØsningen er etablert på siden av det eksisterende

clist:riktspolit:is]:e apparat, og delvis som en reaksjon mot

dette, et de nå blitt nedlagt: og erstattet med en tiltaksløs—

ning som i mye stØrre grad er ti]passet og inkorporert i kom

munenes administrasjoner, bi .a. ved at konsulentene er tillagt

rutinurnessige sakshehandlincjsoppgaver. Spissformuiert kan vi

si at innholdet i tiltaksarbeiderrollen er i ferd med å dreies

fra innovatØr mccl få organisatoriske binclinger t il mer i ret

ning av administrator inkorporert i systemet: Dette har bl.a.

som konsekvens at Utbyggingsavclelingen nå bedre kontrollerer

sine nære omgivelser. De interkoininunale kontorene er borte.

Tilbake s:år man med en ordning som til en viss grad kan sies

å være avdelingens tvillincjstruktur i kommunene.

Vi ber i dette kapitlct sett at Uhyggingsavcielincjen har vært

på offensiven: Prosessen har nå fått et utfall i favØr av den

eksisterende struktureringen av avdelingen — og de innlednings

vis framsatte raciilçale probiemformuler lager og cndrincjskr av

er tilsvarende tonot ned.

1)E.n rand.bemerknincj her: selv om nediegging ble en dcl av UAs
stretegi, kunne utfallet lett ha b’itt et annet. Et eksempe±
er mØtet i Tromsø 8. sept:. 1980. Dette var nå forhånc[ vanske
lig å 1•:ontroiiore, og en sterkere akt:iviscring av f .eks. Ord—
tørere som var Si:yreforiienn kunne lett ha ført: Li]. vesuntlig
s tØrre problemer med å få poli tisk aksept tor necl]ecjqingon.
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Likevel represenerer også den kommunale løsningen i utgangs

punktet en administrativ nydannelse i forhold til avdelingen

og kommunene. Rollen som tilaks/utbyggingskonsuient i

kommunene var på incjen måte helt fastlagt. Hva ville skje om

de nytilsatte konsulentene tolket sin rolle i retning av inno

vatør is ledct for adminis brabor/saksbehandler?

Fylkeskoordinatorstiiiingefl representerer i denne forbindelse

en klar organisatorisk nyskapning med oppgaver bi .a. å sam—

ordne mellom de oppsplittete seksjoner i avdelingen.Vi skal i

neste kapitbel rette fokus mot det nye tiltaket og se hvordan

det kom til å fungere i praksis.
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KAPITTEL 5: ENDRING VERSUS STABILITET: DEN NYE TILTAI(SLØS—

NINGENS INKORPORtRING I UTBYGGINGSAVDELINGEN OG

KOMMUNENE.

____________________________ ______

5.0. Oppsummerinqoqir]dninq.

I denne oppgaven har vi Ønsket å undersØke sarcispillet — eller

mangel på sådann - mellom endringsprosesser og mer stabile

trekk med utgangspunkt i en bestemt organisasjon, nemlig Ut—

byggingsavdelingen i Troms fylke. Stikkord for vår empiriske

referanse er tiltaksorganisering i fylket fra 1974 til 1981

Avdelingen stilles i denne perioden overfor sterke krav om re-

organisering og s iden om å innpasse nye organ innenfor sitt

domene. Dette har igjen sammenheng med at fylkes— og kommune—

politikere i denne tiden var sterkt: opptatt av det vi har kalt

spørsmålet om des ign på utviklingsorganisasjonen,

Vi har Ønsket å forklare hvordan og hvorfor (i den grad det

har vært mulig) denne prosessen ser ut til å ha gått i en be

stemt retning; nemlig fra oppretting av et organ på siden av

avdelingen og med ulikt innhold og program, via nedleggingen

av dette — og til slutt lanseringen av en tiltakslØsning sterkt

tilpasset den eksisterende organiseringen i avdelingen og kom

munene.

Vårt perspektiv har vært at for å forstå det utfallet vi står

overfor, må det legges like stor vekt på å identifisere de

stabile_organisasionsinterne roses ser som på det å studere

innholdet i de endrinqsforslacj som frarnsettes. Vi har i denne

forbindelse referert en del ulike synspunkt på hvilken betyd

ning de stabiIe, strukturelle elementer i organ sasjonen kan

ha for utfallet av endringsprosesser: For det ;5rste; stahi.lo

prosesser kan i seg selv være endringcjeneserende. Resonne—

mentet: er at det er de stabile prosesser som garanterer en

kontinuerlig forbedring av lØsnincje.r og dermed tilpasning i

for1o].d til omgivelsene. (4arch 1980:op.cit, llornes 1980 :op.cit)

Innholdet i de stobile psesessor endres derfor også kontinuerlig,
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men langsomt. For det andre: stahile prosesser kan være en

trusel mot endring. Her er det nok å vise til tallrike case

studier som viser hvordan organisasjonszt:ruktur blir en barri

ere mot endring og tilpasning. Det_tredje kan vi referere til

som et slags mellomliggeiide synspunkt. Resonnementet er at

organisasjoner endrer seg selv i tilfeller med høy grad av

strukturering av organisasjonsinterne prosesser. De strukturelle

elementer vil dog i varierende grad være retningsgivende for

kurs og hastighet i endringsprosessen. EL slikt både—og syns

punkt gjØr det både legitimt og nødvendig med case—studier, å

la de som her foreligger.

I kapittil 2 har vi fors5kt å identifisere og hoskrive de

strukturelle elementer/stabile prosesser i Utbyggingsavclelingen.

Vi tok utgangspunkt i at avdelingen besto av fire innbyrdes

løst koplete delsystem; nemlig seksjonene. Internt preges

seksjonene av en form for lokal rasjonal.i tet i forhold til- Ut—

byggingsavdelingen som total organisasjon og av hy grad av

____

strukturerincj av koplincjene av problemer, løsninger,

deltakelse og besiutnincjsmuligheter. I forholdet mellom sek—

sjonene og deres omgivelser — interne og eksterne - snakket vi

om 1) Liten cjrad av samordning på -tvers av seksjonsgrenscne.

2) Liten grad av overorclnet kontroll/inngripen ovecfor de en

kelte seksjoner. 3) Klar segmentering på aksessen fra klienter

og inn i organisasjonen. Bildet av lokal seksjonsrasjonalitet/

autonomi blir forsterket ved vår framstilling av seksjonene

som videreføringer av tre -tidligere atskilte fag- og plantra

disjoner i norsk regionalpla.nleggi.ng. -

I innledningen til kapittel 3 hr vi beskrevet hvordan endring—

er i avdelingens omgivelser goriererer krav om reorganisering

av avdelingen og nye løsninger i ttbycjgingspolitikken. Vi Lar

videre i dette kap.itlet og i ha ILLe]. 4 Ønsket å analysere de

påfØlgende heslutnin Jrosesser i tilknytning til denne saçcri

som tas i Utbyggingsavdelingen. For å forstå utfallet av disse,

har en ledetråci for oss vært å se -på i hvilken cjracl løsninger

som foreslås innebærer vcd]ikc-hoid eller enclrinq av eksister

ende løsninger og orcjanisasjonss truktur i Ubbycjgingsavdelingen.
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Vi mener i denne forbindelse å ha visL at man i avdelingen

gjennom hele prosessen har søkt å ilordne nye løsninger til

de stabile, srukturelie trekk ved ens egen organisasjon. Vi

har imidlertid sagt at slike vecllikeholdsheslutninger/proses—

ser ikke umiddelbart må tolkes som uttrykk for en bevisst

intensjon om å bevare organisasjonene intakt ved å skjerme

den fra nye løsninger (akbivt vedlikehold) . Til en viss grad

kan prosessen best forkiares ut fra en organisasjonsproscss/

regelmociell for beslutninger: Det vil i dette tilfelle si

at de etablerte rutiner, regler og profesjorisholdninger nærmest

ubevisst “setter seg gjennom” og blir styrende for hvilke pro

blemer man “oppsøker” og hvilke løsninger man appliserer. Der—

mccl produseres sahiliteb indirekte, en form for passivt ved—

likehold.

I dette kapitlet skal vi undersøke hvordan det nye tilfaket

med Fylkeskoordinators billirig og tiltaks/utbygcjingskonsuient—

sbillinge inkorporeres i Utbyggincjsavdelingen og i koæiunene.

(5.1). Grunnen til at vi gjør dette, er at vi her har god

mulighet bil å studere hva som skjer når stabile organisasjons—

inberne prosesser direkte ubfordres ved krav om innpassing av

s billinger som kan bety reorganisering. Vi skal først og fremst

være opptatt av hvordan Fylkeskoordinatoren innpasses i Utbycj—

ginrjsavcleiingen - hvilke oppgaver han får seg tildelt og hvilke

oppgaver han påtar seg — og hvilke relasjoner som ubvikler seg

mellom koordinaboren og de enkelte seksjoner.

Når vi velger å legge mindre vekt på de enkelte bilbakskonsu—

lentenes inkorporering i kommunene (del 5.2) , så har det å

gjøre med ab det er jrhyjn avdeljnqen som organisjon som

er i fokus i denne oppgaven. Tår vi tikevel undersØker inkor—

poreringen i kommunene, så er det blant annet for å teste en

anbakelse om at konsulentene ville bli pålagb mange rubinemes—

sige saksbehanclUngsoppgavur og være mer aciminis braborer enn

innovatØrer.
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5.1. Inkorporeringen i Utbyggingsavdelingen en utfordring

til den interne struktureringen.

Innledning.

Vi har tidligere vist at målsettingeno for det nye tiltaket

(4.2) hvor det bl.a. framgikk at man foruten å styrke admini—

strasjonene i de svakeste kommunené med en tiltaksstill.Lng

også forutsatte at alle instanser på fylkesnivået - og da sær

lig Utbyggingsavdelingen - skulle samordne og prioritere inn

sats i disse kosümunene. Fylkeskoordinatoren skulle være sen

tral i dette arbeidet. Vi skal i denne delen legge fram data

som viser hvilken funksjon Fylkeskoordinatoren fikk i Utbyggings

avdelingen, spesielt med henblikk på å få 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 — “gå inn” i de enkelte seksjoner. H.znsik—

ten med det er å undersøke i hvilken grad, evt. hvordan sek—

sjonene, uavhengig av Fylkeskoordinatoren, klarer å bygge inn

en prioritering og samordning av innsatsen overfor de seks

svake. Dersom så ikke skjer, hva er i så tilfelle barrierene

mot en slik vridning eller skjevi av organisasjonen? (5.1.3).

Vi skal altså nå se hvordan de stabile, strukturelle trekk

settes på prøve: Fylkeskoårdinatorstillingen representerer

her en innebygget utfordring til den eksistefende strukturer—

ingen. Arena for samspill og spenninger mellom stabilitet og

endring er nå utelukkende internt i avdelingen.

5.1 .1.

Fylkeskoordinatoren var opprinnelig oq ideelt tiltenkt tre

viktige roller i Utbyggingsavdelingen. Vi skal lier for ana—

lytiske formål benevne disse rollene som pedagog, animatør

og’snmordner. FØrst skal vi diskutere hva disse rollene kan

sies å innebære “på papiret”. Deretter skal vi legge fram

data som viser ihvilken grad de enkelte rollene lot seg opp

fylle i praksis.
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g: Tiltaket i utgangspunktet definert som et prøvepro—

sjekt av to års varighet. Fra Korn ialdcparbemenbet ble det

lagt stor vekt på at kommunene gjennom prosjektet skulle læres

til høyere prioritering og innsats i tiltaksarbeidet.
1) Dette

skulle oppylles bl.a. ved at Utbyqgincjsavdellngen ved Fylkes—

koordinaboren sørget for kontinuerlig informasjon til og

opolæri. av tiltakskonsuleritene samt den politiske og admini

strative ledelse i disse utvalgte kommunene.

AnimatØr:
2)

Denne rollen :Lnnebar at Fyi.keskoordinatoren skulle

være til Lakskonsulentens inntak til Uthygqingsavdelingcn og

andre fylkeskommunale etater/avdelinger. Koorclinatoren skulle

sørge for at saker som korn :fra tiltakskonsulcntene og fra

disse kommunene forøvrig, skulle få høyeste prioritet i fyl

keskommunen. I Utbygqingsavclelingen innebar det ab koordina—

toren t 1 en viss grad måtte forutsettes å skulle intervenere

i suksjon:oes saksbehandling og prioritering i de saker som

angikk de seks svakeste kommunene.

Samordnet: Denne rollen forutsetter oppfyllelse av den ideelle

oppmerksomhetsdreining i fylkeskommunen i retning av de seks

svakeste kommunene. Vi skal her konsentrere oss om hva det

ville innebære for Uthyggingsavdelingen.

Tidligere har vi vært inne på at de enkelte seksjoner kan fatte

vedtak som er rasjonelle, når målet er avgrenset (f.eks. det

å produsere en reguleringsplan, gi tilsagn om midler til grunn

lagsirinvesteringer, gi tilsagn om DUF—stØtte osv.) . Men lenne

seksjonsrasjonalitcten kan på det totale organisasjonspianet -

Utbyggingsavdelingen — framstå som lite innbyrdes kooedinert —

ja, resultatet kan rett og slett bli irrasjonelt dersom de

vedtak sum er jort griper inn i hverandre på en tilstrekkelig

uforutsett måbe.3 Vi kan derfor tenke oss at for å oopnå mak.—

i) Se KAOs notat dal. 15.01 .00 ‘Styrking av tiltaksarboidet i

riærinjssvake kommuner i Nord—1iorge” s . 3 (Om rnålo;e.ttingene)

2) Ilelcje 0. Larsen gjorde forfatteren oppmerksom på betegnelsen

animatør som et dekkende uttrykk for denne dclroilen. Den

iekskniske betydningen er: en som griper nn i — overtor,

cjir liv til — push’er på.
3) Allison i 969 op. cit diskutoter problemet med lokal rasjonali—

bet i. cielorganisasjonor versus total rasonalibet på et over—

ordnet plan i sin analyse av Cuba—kr isen.
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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 være et langt skritt på veien imot.1 Med referanse

til Srand 1977 kan ii si at snroi.dning der måtte gå ut på å

innrette seksjonene på et hovedmål., nemlig det å oppnå positive

effekter i de seks svakeste kommunene. Dette krever selv:[Ølge—

lig mer enn det å skulle bygge inn en prioriterings/saksbe

handlings— Nbias i de enkelte seksjoner; det krever en sterk

ere åpning av seksjonsgrensene.

En slik samordnincj kunne selvfølgelig tenkes uten innkopling

av Fyikeskoorclinatoren — men det mest naturlige ville være at

denne s billincjen fikk en naturlig plass i de bte arbeidet, i eks,

ved at alle saker i seksjonene som angikk de seks ble mclclb

til koordinatoren som igjen sørget for forberedelser og kan

skje fellesmØter i avdelingen om saker i de seks.

Vi skal i det: fØlgende se hvordan hver av disse rollene lot seg

oppfylle i praksis.

5. 1 .2. Deiarohlematiskeinkorporeriacjen.

For å få kunnskap om Koordinatorens plassering og status i Ut—

byggingsavdelingen har vi benyttet oss av et registrerings

skjema til IKoordinatoreia (vedlegg i) og spØrreskjema med på

følgende strukturcrte intervjuer med samtlige ansatbe i sek—

sjonene. I tillegg har vi foretatt flere informantintervjuer

med Pylkestoordinatoren våren og hØsten 1981 . Hensikten med

1) At Deparkemenket: knyte forutsetninger om sterk intern sam

ordning av fyikeskoimunale vedtak overfor de saks Lil gjen—

nomfØrinc;en av tiltaket qår fram av uLtale.tser fra ropr.

fra FAD på de tidligere omtalte mØtet L Oslo 15.01 1079

og i tilleeg uttalelser fra Lhråsjef Ursin gitt: i intervju

med forfati:eren i Oslo den 28/5 1980. Han framholdt hl.a,

at: man i tAD ville forsØke å Øke midlene Lii. kap. 575 på

Statsbudsjettet ved å arjumenLere for at disse midlene nå

skulle brukes i stØrre grad i. de svakras t:e kommunene og ViUiJC

samordnet: •:‘ri do Øvrige tiltak overfor disse.
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registreririgsskjemaet til Koordinatoren var å få en best mu

lig oversikt over hvilke oppgaver han arbeidet med i en gitt

periode, hvem som var avsendere og motakere av disse sakene

(saksruter) — og i tillegg hvilke kontaktnett han ellers inn—

gikk i. Ved å sammenholde disse data med opplysninger som ko

fram gjennom intervjucne, skulle vi få e brukbart bilde av

hvilken “nisje” som ble denne stillingen til del.

5. 1 . 2. i . Eylkeskoordinatorens kontakter.

I de to ukene 26 og 40-1981 har Fylkeskoorclinatoren registrert

foruten samtlige arbeidsoppgaver , alle kontakter han har hatt,

både i og utenfor avdelingcn.1 Disse data cjir selvfølgelig

bare et utsnit. - men fortåpentlicjvis et representativt .sådant -

av Koordinatorens kontakter og oppgaver. Vi skal først vise

hvordan kontaktene i perioden fordeler seg på intern kontakt,

konakt med tiltakskonsulentene og kontakt med andre:

Tabell 5.1 . Fordeling av kontakt: Fylkeskoordinatoren i Troms.

Absolufte tall.

____ ____ ___________

Fordeling Tiltaks- Internt i Andre Totalt
konsuleritene i avd.

Kategori

Første reg.uke 11 2 9 22

Andre rcj.uke 9 i 7 17

Sum

_________

20

__________

3 i 6 39

_____

Fylkeskoordinatoren har på vår oppfordring kommentert hvor

reesontat.iv han oppfatter disse registreringsukene mht. kon

takter og oppqaver. han uttaler at første recjistreringsuke

var like før sommerferien og at 1:ontkten internb og med kon—

sulentene sannsynligvis vil le vært: litt større i on normal.uke.

i) Rocfistrering000 gjelder alle kontakter, dvs, både de man tar

og får. Avstanden mellom regist.rer.inÇJsperlOdOfle ble valq

for å få et mes b mulig represenLativt bilde.
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Andre registreringsuke mener han er godt representativ.

løyenfallende er den lave grav av intern kontakt i avdelingen.

I de registrerte tilfellene av intern kontakt, er det koordi—

naoren som har tatt initiativet. Dette kan være en indika—

sjon på lav grad av inkorporering i avdelingen. I)

Ellers kan man merke seg relativt høy korxakthyppighet med til—

taks]çonsulentene ute i kommunene. Initiahiv til kontakt for

deler seg her omtrent jamt mellom Koordinatoren og konsulentene.

Innholdet i disse kontaktene er ofte at konsulenene ber om

generell informasjon om ubyggingsordninger, eller at Koordi—

natoren blir bedt om å finne ut hvor bestemte saker befinner

seg i avdelingen — evt. å pushe på saksbehan.dlingen. Vi skal

ikke gå nærmere inn på kategorien “andre’, men bare nevne at

denne bare i få tilfeller omfatter kontakt med andre ]:yikeskom—

munale etater eller statlige organer på fylkesnivået.

5. ‘I .2 .2. fylkeskoor1intorensopyer.

Fylkeskoorcii.natoren har i samme periode også registrert samt

lige arheidsopgaver han har utfØrt i løpet av tilsammen 61 .5

arbeidstimer. Disse fordeler seg med 9 timer til “rutinemessig

kcntorarbcid” (14. 6%) , 7.5 tJmer 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 Øvrige 30%

av registreringsLden går med til kontakter - og da fØrst og

fremst med tiltakskonsulentene, som tidligere vist. Ut fra

vår interesse i stillingens inkerporering i Utbyggingsavdel.in jen

var vi interessert i å få vite mer om innholdet i disse opp

gavene — og om hvor de kom fra og hvor de skulle. Vi ba cterfor

Iheordinatoren om å spesifisere anholdet av disse oppgaene på

eget skjema (vecilegg 1) . (En nærmere analyse av innholdet i

disse oppgavene er giJk i vedlLgg 9 , side 173)

1) Man må imidlertid ta det forbehold at det. kan tenkes at en

del av den interne kon:ak:en ikke er blit registrert, I .oks.

samtaler om enkelte saker i lunchpausene.
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Vår gjerinomgang av innholdet av disse oppgavene, viser aL

omtrent ingen har karakter av å være samordningsoppgaver in

ternt i avdelingen overfor de svakusLe kommunene. En sLor del

av arbeidstiden knyttes Lii det pcdagocjiske opplegget for Lii—

takskonsuienten.e. Det er altså ikke blitt etablert noen ord

ning, verken formelt eller uformelt, hvor Koordinatoren auLo—

matisk blir informert og trukket inn i saker som gjelder de

seks svakeste kommunene.

Tilsammen peker kontakt— og oppgaveregistreringene i rening

av at Fylkeskoordinatoren i liben grad ble irikorporert i avdel

ingen. Dette kan sees som uttrykk for aL et iØyefallende sta—

bilt trekk ved avdelingen (som vi har påpekt i kap. 2) —

licj se]:sjonsrasjonalitatcn/autonomien vedlikeholdes. Dermed

faller en god del av forutrutningene bort for at den administra—

Live nyskapningen i avdelingen — fylkeskoo cdinatorstillingen —

skal kunne virke sl.Lk man iallefall hadde tenkt det i IKAD

(samspill eller spenniriger mellom struktur og endring?)

5. i . 2. 3. Om hvorfor Koordinatoren ble pedagog, men ikke

samorclner.

ForholdeL mellom iKoordinatoren og avdelingen forØvrig illu

sirerer godt våre uLiegningér omkring forholdet mellom intern

strukturering av en organisasjon og dens endrincjskapasitet. Det

Pr ti. a. pä denne bakgrunn vi har valgt å gå nærmere inn på dette [oil n]c1b,

forholdeb og har supplert våre rcgistreringsdata med fire

informa.rih intervju med Fylke skoordinatoren. Hvordan opplevde

han selv sin rolle og hva er hans oppfatning av lnkorLiorer

ing.prosessen?

iloerdinatoren gir uttrykk for at han ved tiltredelsen oppfattet

sin rolle brde som pedagoci, animatØr og semordrier. DeL visLe

seg imidlertid snart at rollen som samordrier .inernt i avdel

ingen, var vanskelig å gjennomfØre. Det ble ikke etablert

noen rutine med automa b.isk informarincj av Koerd inatoren i de

saker de enkelte seksjonene hadde som ancjikk de seks svakesLe.

lKoordinatorcn prØvde å få insf:itusjonalisert en ordning med

de seks kommunenes admin strasjoner hvor det i alle saker tii/fra
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Utbyggingsavdeling ble gitt avskrift/kos til Koordinatoren.

Denne ordningen fungerte ikke — trolig fordi kommunene fant

den ‘for tungvint å gjennomfØre. Innarbeidete rutiner måtte

i så tilfelle legges om.

En konsekvens av at Koordinatoren ikke ble hektet på de enkelte

saksruter internt i avdelingen, var at han nesten utelukkende

fikk å arbeide med saker som kom fra tiltakskonsulentene. Han

opplyser at dette av og til ble for lite til å “kunne fungere

Det gikk bedre å ivareta animatør-ronen enn samordner—ronen

overfor seksjonene. Animatør-rollen gikk ut på å tilvirke sek—

sjonenes saksbehandling/prioritering av enkeltsaker fra de

seks. I praksis gikk dette ut på å ta kontakt med vedkommende

saksbehandlere fra sak til sak og dermed påskynde behandlingen.

Et lite sidesteg for å kople dette til et tidligere resonne

ment: Vi har tidligere vist hvordan seksjonsrasjonaflteten

ofte indirekte fører til at saker fra de svakeste kommunene

kommer nederst i bunken for behandling. Dette skal vi komme

tilbake til, men bare nevne at gjennomgående er det de “store”

saker som tas først. Store saker kommer som oftest fra store,

‘ressurssterke kommuner. Et annet trekk ved saker fra små,

ressurssvake kommuner er at de ofte er dårlig forhåndsutredet,

og blir derfor ofte sendt tilbake.

Koordinatoren opplyser at animatør—rollen flere ganger var vel

lykket overfor økonomiseksjonen,2men mindre vellykket i for

hold til de øvrige seksjonene. Dette kan nok ha. å gjøre med

1) Koordinatoren “luftet” dette problemet for avdelingsledelsen

på forsommeren 1980. Det førte til at Næringskonsu1nn tok
initiativ Qverfor Økonomisksjonen og fikk istand en ordntng
hvor Koordinatoren - i tider han hadde lite å gjøre — kunne
ta på seg vanlig saksbehandling ved denne seksjonen på lik
linje med de øvrige saksbehandlerno og ikke med spesiell vekt
på saker fra de seks svakeste kommunene. Han fikk altså en
“åpning” inn i den rutinentessige saksbehandlingen, men ikko
i egenskap av Koordinator for de seks svakeste kommunene.
Det var altså ikke seksjonen rom la om sine rutiner, men hel
ler Koordinatoren som tilegnot og tilpasset seg disse.

2) Dette gikk som oftest ut på å påvirke sakabehandlingen slik
at enkel tpaker kunne bli fordigbehandlet i seksjonen i god
tid før forostående m’»te i fylkes Arbeids- og tiltaksnemjd.
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at Koordinatoren kjente bedre til saksbehandlerne i denne sek—

sjonen gjennom den form for opplæring han fikk her, og i til—

legg det faktum at sakene som Koordinatoren fikk å arbeide

med fra kommunene i få tilfeller berØfte kommunal— og areal—

seksjonenes domener.

For vårt formål er det viktig å slå fast at den delvise vel—

lykketheten Koordinatoren hadde som animatØr, sannsynlicjvis

henger sammen med at dette ikke betinget institusjonalisering

og varig omlegging av seksjonenes rutiner og interne organiser

ing, noe en samordninqsfunksjon ville krevd. En_vellykket

animatØr-rolle betiLe at den enkelte saksbehandleravvek

den etablerLe saksbchandlingsrutine i bestemte enkeltaker

eLLer oppfordring fra Koorcl.ipatoren. Dette viser to allmene

organisasjonsfenomen: Temporære avvik fra rutiner aksepteres,

men ikke permanente, og: jo mer gjennomgripende en endring

oppfatLes å være, jo mindre sjanse har den for å bli gjennom—

fØrL.

Det er også interessant å merke seg Koordinatorens opplysning

om at han etLerhvert nærmest gikk trett av å prøve å bli hektet

på eLableri:e saksruter og å oppnå samordnet utspill overfor de

seks svakeste kommunene. Han konsentrerte secj derfor mer og

mer om rollen som peciacjoc[ overfor tiltakskonsulentene, i .eks.

ved å utarbeide opplegg for seminarer, generell uthygcjingsin—

formasjon osv. OrcjanisasjonsLeoreLisk er dette interessant,

bl.a. fordi pedagog-rollen kan sees på som en for_organisasjonen

1’ ufarlig” n isje-en fripiass som gjør deL muli g. å være i or

ganisasjonen uten å utferdre dc stab proses ser oqorjanisa

sjonens_eru.nniegqende struktur.

Og så det vanskelige spørsmålet: er den manglende inkcepereriiig

av Kaordinatoren et resultat av hyråoatoloqi dvs, en passiv,

urefiektert utcstengincj — eller er den kanskje aktiv og ut

trykk for Ønske om å beskytLe fag— og seksjonscjrenser? lier

scm c1lers er nok svaret: både—og. På den ene side: de fleste

ansabLe utfører sine oppgaver som de all tid har gjort uLen

aL detLe .opp.Eattes som probiemaLisk i forhold Lii fylkoskoordi—

natoren (påiegcjnne fra ledelsen om i hvil.ken grad og hvc: den



—128—

KoordinatOrefl skulle inkorporeres var nok også langtfra klare

og ëntydige). På den annen side: det er nok sannsynlig at

det også har forekommet tilfeller av mer aktiv utestengiflg,

(uten at vi her kan snakke om et bestemt mønster) . Dette er

en oppfatning vi har dannet oss på grunnlag av informantiflter

vjuer med ansatte i avdelingen.

5. i . 4. Seksjonsintern rioriterifl av de sek5 svake?

Vi har vist at FylkeskoordinatOren bare i beskjeden grad ble

inkorporert i UtbyggingsaVdeliflgefl. AvdelingenS — eller

seksjonenes policy ble da også i liten grad “vridd” mot de

seks som følge av KoordinatoreflS inntreden i organisasjonen.

Likevel er det jo en mulighet for at seksjonene uavhengig av

KoordinatOren kan ha fulgt de sterke oppfordringer om å prio

ritere de seks svake kommunene. Det er dette vi nå skal under

søke.

Man kan tenke seg at en vridning - eller skjeving av seksjonene

overfor de seks svake kan skje på tre måter:

— Ved hurtig saksbehandliflc{: Som vi har vist i kapitei 2,

forecjår saksbehandiingen i seksjonene etter visse rutiner.

En skjeving overfor de seks innebærer at en del av disse

rutinene legges om slik at saker fra de seks får hurtig

ere behandling.

— Prioriterincj av saker fra de seks i de tilfeller det er

snakk om knappe midler.

— Samordnincj mellom s:2kzjoneflC om saker som cjjelder de seks

for å oppnå stØrre rasjonalitet i esiutniflgCfle og effek

ter av tiltakene. (Dette kan også ha foregått uten at

IKoordiflaLOren er blitt trukket inn)

Vi skal i det fØlgende se i hvilken grad de enkelte seksjonene

oppfylte de krav til oppmerksOmietSdremniJ som vi her har

satt opp, og spesielt være p utkikk etter hvorvidt en slik

prioritering kom til å stØte an mot interne rutiner i hver

enkelt seksjon.



— 129 —

5.] . 4. 1.. Vridning av økonomisekjonen?

Ad. hurtig saksbehandlinq: Vi har tidligere vist at Koordina

toren hadde en viss suksess som animatØr for hurtig saksbe

handling overfor denne seksjonen. Likevel er det klart at

dette ikke ble noen fast rutine i seksjonen. Rutinene som fØl—

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 “størrelse” : store prosjekter hvor

det ofte dreier seg om store summer og mange arbeidsplasser

får høyeste prioritet.

I kapittel 2 beskrev vi denne seksjonen som lite internt opp—

gavespesialisert, dvs, at alle ansatte, med visse begreusninger

— kunne ta alle typer saker. Denne rutinen ble ikke lagt

om overfor de seks svakeste. En klar “skjeving” ville f.eks.

vært at en ansatt spesielt ble satt til å ta seg av saker fra

disse kommunene.

Ad. prioriterg av knanpemicller: Det er fremdeles de fagøko—

nomiske vurderinger som ligger til grunn for beslutninger om

lån, garantier og tilskott. Utbyggingskonsulenten uttaler dog

at man vil være litt mer “ukritik’ mht. å gi høyeste tilskotts—

sats (35%) til virksomhet lokalisert i de seks svakeste.

Han understreker likevel at man også er nødt til å ta i be

traktning andre kriterier, f . eks. hvilke type næringsvirksomhet

det er snakk om og hvor arbeidsintensiv den er.

Ad.__samordning: Vi har tidligere vist at Økonomiseksjonen er

den mest lukkete mht. tverrseksjoneil kontakt og sarnordu ing..

Det skjer heller ikke noen åpning til andre scksjor.er ved be

handling av saker som gjelder de seks.

5i 4.2. Vridnincj av_Arealsksjoren?

Ad.__hurtig saksbehandlincj: Av kapittcl 2 går det fram at kapa-

siteten i denne soksjonen ikke står i forhold til den store

påcjangen av og Inmupieksito Len i saker soi. skal behandles.
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Dette har også konsekvenser for hvilke rutiner man følger

for å ordne køen av saker som skal behandles. Man følger

for det første en TTbrannslukkingsstrate” dvs, at man prio

riterer de saker der arealkoniliktene er serkest.1 For_det

andre vil visse styper bli prioritert og legge mer beslag

på kapasiteten enn andre. Dette gjelder særlig saker med

oppheving og stadfesting av Reguleringsplan. Det er saker

hvor seksjonen arbeider mcd klare og knappe deadlines hvor det

ofte er snakk om å få ferdigregulert områder fØr større plan

lagte prosjekter igangsettes. De fleste slike stadfestings—

saker kommer også fra de tre store presskomrnunene.2

For vårt formål er deL viktig å påpeke at begge disse ruinene

for ordning av sakskØen er til hinder for innføring av en ny

rutine med prioritering av de seks svake i saksbehandlingen.
3)

Disse innarbeidebe rutinene blir heller ikke fraveket etter

pålogget om å prioritere de seks.

Ad. prioritering avppe midler: Dette er i svært liten

grad aktuelt da denne seksjonen — som vist i kap. 2 — bare

sjelden fordeler midler (Plantilskott Kpa. 1463 post 60; 2 sa

ker første halvår av 1981)

An,__samordning: Det foregår ingen spesiell samordning med

andre seksjoner i saker som angår de seks.

5.1 .4.3. Vridning av :Kcmmunalseksjonen?

Ad.hurtiaksbehandli: Ocjså i denne seksjonen foregår saks-

behandlingen etter rutiner som ikke umiddelbart favoriserer

hurtig behandling av saker fra de svakosbe kommunene. Dot er

1) Det vil :nn oftest igjen si de to jkommunene og Lenvik

Fra 1.1.1981 til 1.6.1981 behandlet scksjoncn tilsammen 265

saker fra kemrqunene. Av disse var hele 162 saker (61%) fra

I{arsLacl, TromsØ og Tenvik. I samme periode kom det fra de

seks bilsammen 24 saker (9%)
2) I denne perioden behandlet sekjonen 35 stadfnstingssaker.

Langb de fleste av disse kom fra de tre nresskeuïwnene.

3) Goneralplankonsulen Len jobber etter eL slacjs “worsb—first H.

piinsipp, dvs. ab hLin prøver å vie sin kapasiteb Li I. da korn—

muner som e.r kommet kor best med sitt Genereiplanarbeido . Den

ne pr iori Le.ringen faller imidlertid på lançjb nær al tid sam
men med priorLteringen av cIo seks utva icjte svake
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de største sakene som as først og som det gå mest tid til,

dvs, saker hvor store midler er inne i bildet og hvor man

gjerne har klare dead1ires å forho seg til i sakshehand_

lingen, Slike saker kommer som oftt fra de mest ressurs—

Sterke kommunene og sjelden fra de svakeste Disse rutinene

er ikke blitt lagt om til fordel for saker fra de seks.

Et annet forhold
— som framgår av kapitte 2 — er at svært

mange av seksjonens saker har karakter av å være

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

Her er det først og fremst

den s tore potten som seksjonen saksbehandier grunnlagsj05t—

erings— og sentr11flsfljdlenp (Kap. 7S71post 60) som interesserer

oss, Larsen (1981) har vist at disse midlene t.o.m. 1979 i

svært liten grad ble tildelt de mindre og mest næring5sv

kommuner Ifølge har ikke dette mønsteret

endret seg i 1980 og 1981. 1Jan viser likevel til at antall

søknader om 575-mjdier har Økt for omtrent samtlige kommuner

i fylket
— også fra de seks svake, Seksjonen har dog ikke hycj—

get inn noen spes.ie]j Prioritering av disse seks for tildeling

av runnlagsinveSteri
1g5og sentrumsujdier 1)

mmrdning: Vi har tidligere vist at man i denne seksjone

ti]. en viss grad samordner i enkelte saker med Area1seksjo

Man har likevel ikke bygget inn noen spesiell samordningsru

tine når det gjelder saker fra de seks svakeste,

1) Fler skal vi igjen trekke fram poenget med at KAD så på til—
deling av5?5—mjd]er til de svakeste kc?unurlene både som et

virkmjcide1 og som en målsetting fo hiitai:sprosjek.tet DeLt:e
kan nå snplmelllioicles mecl Koordjnntorens ut L le ise om at ban
oppfatt det som sesic1t prob I oi tisk å. påvir1(c be1 ad Lingn
av 575—];±c11er i retnj av større hensyn t Li de seks.

iliustrerer et aliment organi.s1s]o 5l0Q1Qjr poeng
— nemlig

at: radikale måisettir1 yjerne modifiseres ovt. srruldrer

bort når de skal ive.rk.setten gjennom orgnnisasjo110 med de—
sign tilpassel- andre måisettjflger/arijcj praksis, For en særlig
innsi kt sfull (og humeri st isk) frams Liii ing av dtt ;tcne,net

fra en statsviter som har opplevd i.)yiåkrat let “fra nasidun”
i en særdeles V.i.kt11 Posisjon / se Jienry Kissincjcr: “De f cste
årene i Det Hvite Hus 1 979, nær Li g del i
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5. i .4 . 4. Vridning av Spsiajon?

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 både Industrikonsulenten og til en viss grad også Neri.ngs—

utvalgskonsulenten vil kunne ha mulighet til å 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 større industrisaker i fylket.

Næringsutvalgskonsulenten mener heller ikke å ha bygget inn

noen spesiell prioritering av de seks i sin saksbehandling.

5.1 .4.5. Oppsummering_og_konklusjoner.

Det framgår av det vi har skrevet at seksjonene i minimal grad

lecjger om sine interne rutiner for å følge opp henstillingen

om å prioritere de seks svakeste kommunene i fylket. Endringer

lar seg vanskelig innpasse i de stabile seksjonsinterne pro—

sesser/rutiner. Sterke_‘krefter”__trekker altså i retning av

det vi kan kalle den lokale_seksjonsrasjonalitet_innenfor Ut—

byggingsav4elingen som organisasjon. Ved henstillingen om

innpassing av nye rutiner liar vi prøvd å fokusere spenningen

i organisasjonen mellom ericlrirg og stabilitet — samtidig sin

vi har fått identifisert en del nØkkelfaktorer som må antas

å bidra til vedlikehold av eksisterende rutiner. I saksbehand—

lirigen har vi sett at hensynet til saker fra de seks støter

an mot en sterk rutine som går ut på å ta de “store” sakene

fçrst. Det er som oftest saker hvor store samfunnsmessige

ressurser er tilknyttet og hvor man jobber med klare “deadlines”.

Kravet om spesiell behandling av saker fra de seks støter også

an mot den interne spes aliseriny:n — srlicj i areal— og kom—

aiunalseksjonene. I disse seksjonene har vi en kJar speiai.i—

sering etter sakst/fler — noe som igjen refiekterer profesotis—

baserte spesialfeit og/eller en etter et deivis fore—

skreven spesialisering. Dette gjØr det vanskelig å f.cks.

sette en ansatt i hver soksjon “på” saker fra de seks svake —

noe som ville representert en vidning av sksjoiic.
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For å forstå den lede samordningen i saker som gjelder

de seks, må vi nok anvende vår historiske forklaring fra ka—

pittel 2, hvor vi fokuserte på oppsplittingen av Utbyggings

avdelingen i areal—, kommunal- og økonomiseksjon. Stikkord

her var ulike profesjoner og ulike plantradisjoner (s.8-17)

Det skal vi ikke gå nærmere inn på nå, men bare slå fast at

oppsplittingen i seksjoner må sees i samEnheng med de ulike

profjoners ulike holdninger og ferdigheter. Det kan tenkes

at lav grad av samordning mellom disse egentlig er funksjonelt

for å kunne holde et lavt konfliktnivå i organisasjonen. Vår

vurdering er at det i Utbyggingsavdelingen etterhvert har ut

viklet seg et slags ‘workirig_agreement” mellom seksjonene hvor

man gjensidig respekterer hverandres profesjonelle bakgrunn,

men hvor man samtidig ikke unødvendig utfordrer hverandres

ferdicjheter — f.eks. gjennom samordning over seksjonsgrensene.

Man er fornøyd med de domener man har fått seg tildelt. Dette

er sannsynligvis en meget sterk uskreven regel som ikke lar

seg bryte opp selv om det kommer henstillinger fra politisk

hold om å koordinere utspillene overfor de seks svakeste.

1) Den manglende prioriteringen av de seks svake førte etter-
hvert .il kritikk fra tiltakskonsulentene. På et mØte den 19.
09.80 i Tromsø ble spØrsmålet om innholdet i begrepet “pp—
siell_oppmorksomhek” overfor de seks svake reist. I utkal—

elsen fra rnØtek heker det bl.a.

‘Mange oppfatl:er begrepet som nærmest en klisje som er blitb

hengende på disse kommunene uen noen reell bebydning.

Uthycjgingsavdelingen v/Næringsutvalgskonsulenten la på denne

bakgrunn den 10.11.80 fram en utredning hvor han særlig la
vekt på hva “spesiell oppmerksomhet” burde beky for seksjon—

ene i avdelingen. Her heter det bi.a. at utbrykket skal gå

ut over det at disse kommunene har fått seg tildelt en ekstra

sbilling — og at avdelingen vil søke å prioribere seks svake

når deb gjelder tildeling av tilskobtsmidlerinnen kommunal—

teknikk, varm, avløp— og planlegging.

Senere (28. 1 1 .80) sende Fyikesrådmannen et brev til samt

lige fylkeskommunale og statlige er jan på fylkesnivå hvor han

her disse om å:
TI .prioritere tiltak som kan styrke disse G kommunene i den

utstroknincj dette kan forsvares ut fra de retnings Li nj er po-
libiske organ har vedtatt — samt fagl.Lgn og Økonomiske vur—
derincjer”.

Den manglende fylkeskommuna le oppmerksoll’hetSdreiningcn mob

de seks, en dreining som var foreskreven, meldte seg altså

otberhvert som et problem på den politiske arona
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5.2. Tiltakskonsulentenes inkorporerg i kommunene.

5.2.1. Innledning.

Vi skal avslutningsvis se nærmere — og kort på hvordan

inkorporeringen av tiltakskonsulentene foregikk i kommunene,
1)

bl.a. ved å se på hvilke oppgaver de fikk seg tildelt og/eller

påbok seg. Vi Ønsker å undersØke 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 forøvrig ved sentral

administrasjonen. Kan det f.eks. tenkes at vi får lokale va

riasjoner i utformingen av denne tiltaksrollen — kanskje i ret

ning av innovatØr?

Vi skal også være opptatt av konsulentends forhold til etaene

i kommunene , fordi dette i utgangspunktet er en relasjon med

klare likhebstrekk til relasjonen Fylkeskoordinator — seksjonene.

I hvilken grad opplever konsulentene det som problematisk å

få bilcjang på informasjon om ubbyggingssaker fra ebatene?

Det må understrekes ab vi på legen måLe legger opp til en

studie av effektene av tiltakeb i kommunene — f.eks. anball

arbeidsplasser som er blitt skapt i perioden, men at vi Ønsker

å se inkorporeringen i kommunene ut fra de problemstillinger

og vinkler vi har undersØkt den samme prosessen fra i Ubbyçj—

gingsavc-ielincjen.

Våre data bygger på spørreskjema til konsulentene samt struk—

\f turerte intervju mcd disse (se vediegg i / s.

5 . 2 . 2. Konsu1entenesubyqqins/nærinqscavcr.

Vi skal først se på hvilke oppgavehyper konsulentone har ar—

beidet med siden de tiltrådte sine stillinger. Registrerings—

1) Materialet omfatter bare 4 kommuner. Debbe fordi konsulonbon
i Barkcv ette:r kort tid gikk over i ledig stil Li ag som 1on—
torsjef i kommunen og fordi man i Torskc!n har tilsatt Tok—
nisk sjef.
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perioden for hver enkelt konsulent er fra tiltredelsesdato

og fram til 10.10.81. (Se tabell 5.2. — vedlegg 10 , s.174

For å få sammeniignbare data har vi benyttet oss av de samme

oppgavekategorier som vi benytLeb ved regisLreringene av de

interkommunale konsulentenes oppgaver i kapittel 3.

Sammenligner vi denne tabellen med tabell 3.2. i vediegg6, S. 167.

(de interkommunale Liltakskonsulentenes saksmengde fordelt på

sakstyper) kommer det fram endel interessante forskjeller.

Det første er at de kommunale konsulentene har arbeidet med

heydellg_færre 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 inberkommunale

hadde, samtidig som at antall saker med lokale bedrifter er

omtrent deL samme.

Den mest iøyenfallende forskjellen :[ramstår-som ventet — når

det gjelder engasjement i kommunale utbycjgingsoppgaver.1Her

har de kommunale konsulentene registrert et betydelig større

antall prosjekter (15) enn de interkommunale konsulenbene

(tilsammen 2 prosjekber)

Tilsammen ser deL ut til at man har fått den forventete vrid—

nincjen fra saker hvor private kommer med idee om prosjekter

og etableringspianer til kommunale ubhvggingsoppgaver - altså

i retning av tiiret:teiegcjing.2) Hvor sterk denne dreiningen

er, ville ha korLuneb tydeligere fram dersom vi hadde hatt nøy—

aktigere registreringer over hvor mye de enkelte oppgavetyper

legger beslag på av arbe dskapasiteten til konsulentene. To

v konsulentene opplyser dog at disse oppgavene Lar en ‘betyde

lig del’ av deres haga si bet. De to øvrige venter å bli mer in—

volvert i kommunale utbygginqsoppcjaver i nær framtid.

1) Hommuna le ut byggingspcosjekt/oppg aver . omfatt:er her stort sett
oppgaver i forbindelse med kommunale ubleiehygg, planlegging
av kommunale vannverk, utarbe delsc av kommunale bolicjprocjrarn—

mer/planlegging av holigfelt, arealer7 verv i forbindelse med
kommunale utbycjg:Lncjsoppcjaver/planlecjgincj av inclustriområcler

2) Det er dog variasjon mellom dc enkelte kunsulenbene hvor det
ser ut til ab de med hØy akbiviteb i kuaunale utbycjgincjspro—

s jekt har mindre andel saker fra privabo og omvendt Vn—
riasjonene er dog ikke meget sto.r(.
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5. 2 .3. Rutineopaver.

Innslaget av mer rutinepregebe oppgaver i tillegg til rene

nærings/utbyggingssaker er interessant for oss. Som tidligere

nevnt, antok vi at deb i disse kommunene med små sentraladmini—

strasjoner også ville være behov for Økt kapasitet iuht. gene-

rell saksbehandling. I den utstrekning konsulentene blir satt

til å arbeide med slike oppgaver, vil dette kunne være et

skritt vekk fra innovatØr—rollen
— og i retning av administra—

torrollen. fl

Det er problematisk å operere med entydige skiller mellom ru—

tineoppgaver og utbyggings/næringsoppgaver. Et: slikt grense-

eksempel er konsulenbenes arbeide med kommunenes Langtidsbud—

sjett (LTB) og Generalplanen. Vi har likevel valgt å s debte

som rutineoppgaver — i forhold til konkrete saksrettete nærings/

utbyggingsoppgaver.

Det: er forholdsvis stor variasjon mellom de enkelte konsulenter

mht. hvor stort beslag de oppgir rutineoppgavene legger på

deres kapasitet. To mener at slike oppgaver har tatt ca. 50%

av deres kapasitet, en oppgir ca. 30%, mens en oppgir mindre

enn 30%. Felles for alle er imidlertid at de forventer at an

delen av slike oppgaver vil Øke — særlig fordi man er fore—

speilet mye arbeide med kommunenes Generalplaner i nær framtid.

Årsaken til at rubineoppgavene tar en forholdsvis stor andel

av konsulentenes kapasitet er for det_fØrste at det ofte er

vanskelig å avgjØre om en sak har næringsmessig betydning

eller ikke, for det andre at kommunene har behov for cjenerell

saksbehancllingskapasitet, og for det brejcie at konsulentene

gjennom Utbyggingsavdolingens instruks ikke har en klar av

qrensuing overfor rubinemessig saksbehandling — men tverbimot

i) Som vi tidligere har vært: inne på; en viss kopling til ru—

tineoppgaver vil være nc1vanJig for ab konsulentene skal

kunne opptre med legit:iinitet i kommunene og i Cillegg være

:nformert:. Dette poenget er drØftet av Larson H.O. i hans

hovedoppnave “Komniunalpolit:ikk og tiitaksorgan:i.sason

Det : har også vært en viktig premiss for Nærincjsutvalcjkon—

suienben (la han utredet tiiVaket i 1078—79. Likevel vii en

for sterk kopling bil ru bineoppgaver kunne utqj Øre en trusel

for bil hakets innovative spenst. Rutineoppgaver ei: ?sikrehl

cio gir lcjLtimiLet og har derfor en tendens til å Øke i nm[ang

og anbali. De vii på denne måten kunne virke styrende på

re t:n ing og innholdet i til baksarba i det: på on uheldig må be.
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gjennom instruksen delvis oppfordres til å være en administra

tiv all—rounder i sentraladministrasjonen.

Konsulentenes oppfatninger om sin egen rolle vil imidlertid

kunne være avgjørende for ihvilken grad man blir all—roundere

i administrasjonen. Vårt inntrykk fra informantintervjuene

er at konsulentene i stor grad oppfatter sin rolle som det å

skulle skape nye og bevare eksisterende virksomhet i kommunene,

en oppfatning av seg selv som innovatØrer.1) Slike holdninger

er sannsynligvis med på å produsere “sikringer” mot et for

stort innslag av rutineoppgaver. Dette synpunktet under—

bygges ved at tre av konsulentene synes rutineoppgavene tar

for mye tid og går på bekostning av den .iltaksrettete virk

somhet, samtidig som de alle opplyser at de vil ta initiativ

dersom innslaget av slike oppgaver Øker.

5.2.4. Forholdet til etatene.

Dersom vi foruseter at de fleste kommunale ubhygincjsprosjekt

har sin opprinnelse i krav fra og planlegging i etaene,

blir det viktig å se i hvilken grad konsulentene kopies inn

i den interne planleggingen i disse. Ingen av konsulentene

nevner at de har fått overlatt uthyggingsprosjekter fra etatene.

Likevel gir de uttrykk for at de relativt enkelt kan få in

formasjon om hva som foregår av ubyggingssaker i etaene. Dette

har sannsynligvis å gjøre med tre forhold:

— Gjennom arbeidet med LTB får konsulentene informasjon om

hva som er aktuelle utbyggingsoppgaver i etatene.

— Ved sin plassering i sentraladminisbrasjonen — og direkte

under kontorsjefen — vil det alltid flyte informasjon om

alle utbyggingssaker (Larsen i979:op.cit) . I tillegg

gir denne plasseringen en viss autoritet og også legibimi—

tet for å hente inn oppJysninger fra etatene.

i) Disse uinnovaØrholdninger er nok blitL siipL en god del

eLLer at Lorsiilenere t ltr’dte ii e sLi li n jcr Mye av inn—

hDidet i det pedagogiske oppleggeL Ubhyggincjsavdeli ncjen har

ijL overfor konsu].enLene har gåtLut på å få disse til å

“tenke” t.iirettclegcjing.
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TiltakskonSUlentene har altså lettere for å skaffe seg in—

formasjon fra etatene enn Koordinatoren har det overfor sek—

sjonene. Dette kan også ha å gjøre med at etatene ikke er

så utpreget jrofesjonalisert som seksjonene i avdelingen.

Resonnementet her er det samme som tidligere, nemlig at pro—

fesjoner gjerne vil søke å beskytte egne ferdigheter og domener

overfor “inntrengere”. Antakelsen styrkes ved at konsulentene

jamt over oppfatter teknisk etat - den mest profesjonaliserte

i kommunene — som vanskeligst å samarbeide med. Dette er og

så en nØkkeietat for konsulentene i de fleste utbyggingssaker.

Det kan nevnes at to konsulenter opplyser at det kornrnuniseres

direkte mellom teknisk etat og kommunalseksjonen i avdelingen

i utbyggingssaker - og at man selv har problemer med å bli

koplet inn i disse etablerte saksruterie.

Oppsum1: Våre data underhygger påstanden om at i forhold

til den interkommunale ordningen har vi nå fått en tiltaksord

ning med et ganske forskjellig innhold. Forskjellen består

først og fremst i den sterke inkorporeringefl i kommunene og i

tillegg dreiningen av oppgaveaspektet til kommunale utbyggiflgs

oppgaver og generell sakshehand1ing. Vi har dog vist at det

finnes sikringer som hindrer at en for stor del ‘ saker av

rutinemessig art legges på konsulentene. En slik sikring er

deres egen oppfatnincj oril tiltaksrollen som en innovatørrolle.

Vi har også vist at konsulentene ikke har de samme problemer

overfor etatene som Koordinatoren har overfor seksjonene —

selv om teknisk ebat i enkelte tilfeller ser ut til å være en

bØyg.
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KAPITTEL 6. AVSLUTNING.

Vi skal i denne avslutnirigsdelen først foreta en kort oppsum—

mering av innholdet i de forutgående kapitlene. Deretter

skal vi presentere noen tanker om praktisk nytte/generaliser—

barhet av vår undersøkelse.

6.1. Oppsummering.

TEMA for denne oppgaven kan generelt uttrykkes som muligheter

og hegrensinger mht. gjennomføring av endringer i offentlige

myndighetsorganisasjoner.

EMNET har vært en rekke beslutningsprosesser knyttet til fyl—

keskommunal tiltaksorganisering i Troms i.perioden 1974—1981.

ENHETEN i undersØkelsen har i hovedsak vært Troms fylkes Utbyg

gingsavdeling.

I vår HOVEDPROBLEMSTILLING la vi til grunn en foreløpig obser

vasjon av at Utbyggingsavdelingen ikke så ut til å ha endret

sin interne struktur og tilpasset sin policy slik det var blitt

krevd — i vedtaks form - av fylkestinget. Dette så vi gene

relt som uttrykk for at en endringsprosess i et offentlig for—

valtningsorgan kompliseres, dvs, bringes bort fra opprinnelige

inensjoner/evt. får andre resultater enn planlagt. Formålet

med oppgaven har fØrst og fremst vært å gå nærmere inn på

hvordan prosessen kompliseres, hvilken retning den tar, og

hvorfor dette skjer.

Vår b PERSPEKTIV har vært organisasjonsteoretisk: Et hovedre—

sonnement her er at utfall av besiutningsprosesser både må sees

i lys av de føHnger organ isasjonsstrukturen legger på aktørenc

— oj dc mer prosessuelie/kontektsLueile aspekter knybtet til

bestemte beslutningssituasjoner.

I vårt tilfelle blir denne tosidighoten (prosess—st::ruktm:)

serkt fokusert. Dete fordi bahqrunnen for prosessen kan
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oppfattes som krav om endring av avdelingens interne strukbur.

Struktur betyr kontinuitet - og en viss dog varierende —

motstandsdyktighet overfor endringskrav. Dermed, for å forstå

utfallet av vår prosess, har vi måttet undersøke og prøvd

å formidle hvilken type samspill og spenninger som har utspilt

seg i prosessen når to hensyn samtidig er tungtveiende, men

ikke umiddelbart lar seg forene: hensynet til å bevare avdel—

ingens interne struktur og hensynet bil å finne nye, mer effek

tive løsninger for de næringsmessig svakeste kommunene i Troms.

Vi tror at vårt teoretiske grunnperspektiv er et spesielt frukb—

bart redskap når temaet er organisasjonsendring: Med utgangs

punkt i debte kan man arbeide seg fram til operasjonelle ut

trykk for struktur ocj prosess (som i kap. i og 2) . Og dette

er viktig, fordi bare ved at man først får begreper for og

innsikt i de kontinuerlige elementer i organisasjonen, kan man

forstå hvorfor og i hvilken grad endringskrav egentlig inne

holder elementer av diskontinuitet.

En kort gjennomgang av hoveclinnholdet i kapitelen 3 — 5:

I pbtel 3 har vi vist hvordan kravene om endring kom på

dagsorden - og hva som var innholdet i disse. Den første poli—

tikerløsnincjen som utredes er direkte reorganisering av av

delingen, bi . a. ved å opprette kontor for avclelings-ansatte

ute i distriktet. Denne løsningen avvises sori ikke gjennom

førlig. Den nesbe lØsningen som utredes og iverksettes er

interkommunale biltakskontor. Vi har sett at disse kontorene

i så sterk grad frikopies fra Utbyggingsavdelingen — og dermed

også fra rutinepolitikken — at de blir hengende i ‘løse lufta”.

De avskjæres dermed fra å få reell innvirkning på og bebyd—

ning for plan— og utbyggingspolitikken i fylket. På denne bak

grunn ble de heller ingen utfocdring til Ubbygcji.njsavcielingens

organisasjon. 1oiitorene ble, .om vi (D9Sl har vist, etter kort

tid nedlagt.

At konborene ble nedlagt har vi sabi: i sammenheng med ab den

interne strukbureringen av Ubhyggingsavdelingen så sterkt: ved—

ii’,khoLdc. Don administrative nyskapningen frikopies og fra—

s hØbes.
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I jtel4 frarnstår Utbyggingsavdelingen i en mer offensiv

rolle. Fylkespolitikerne dreies gradvis vekk fra problem—

feltet. Dette fører til at det videre arbeidet med utforming

av tiltakslØsninger nærmest i sin helhet 11flyttes innH i av

delingen og foregår som skjermet, intern prosess. Avdelingen

søker og foreslår en ny løsning: Kommunale Utbyggings/til-

takskonsulenter med en koordinabor i Utbyggingsavdelingen.

I forhold til den interkoiumunale løsningen ligger dette til

taket allerede i utgangspunktet mye nærmere opp til avdelingens

oppfatninger om problemer og løsninger i regionalpolitikken.

Forholdet mellom den interkommunale og den kommunale løsningen

illustrerer da også på mange måter ngen mellom utbyçjgings

avdelingens interne strukturering og hensynet til endret poli—

tikk overfor de nærincjsmessig svakeste kommunene. Prosessen

når også i denne fase eL slags klimaks ved at disse to løs—

nincjenie framsilles 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

koorclinabors Lillingen er her en administrativ nyskanning med

oppgaver som bl.a. måtte få konsekvenser for don etablerte

strukLurerincjen av avdelingen — dersom de skulle kunne gjennom

føres. Vi har sett at det heller ikke denne gang slakkes på

den eksisterende struktureringen. En konsekvens er at kun en

av de tre skisserte rollene/oppgavene til koordinatoren lot

seg gjennomføre, nemlig pedagogrollen. DeLte var en rolle som

ikke utfordret avclelingens interne organisasjonsstrukLur.

Det samlede inntrykkeL er av en avdeling hvis organisasjons—

struktur har vist seg meget motstandsdyktig overfor sLerke

krav om og forsøk på endring. - Interessanb i denne forbind

else er hvorvidL sLillinjen som FylkeskoondinaLor i avdelingen

blir opprettholdL eller nedlagt. Blir don nedlagt — som ikke

er så usannsynlig — vil også denne nyskapningon ha gIft veien

fra frikopling, via et meilomspill som orgentsasjosmessig

appendix til nodleg-golse
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6.2. Aktivt eller passivtvecllikehoid?

Vi har forsøkt å gi nærmere forklaringer på hvorfor det rundt

en bestemt. intern strukturerincj av strØmmene utlØses slike

vedlikehoiclsprosesser, prosesser som fører til a. endrings—

forslag avvises og/eller modifiseres. Er det slik at en

sterk intern srukturering også fører til strukturering og

innsnevring av synsfelt og oppmerksomhetsretting — slik at

man nærmest ubevisst velger ut problemer og løsninger som

passer til eksisterende organisering. Eller er det kanskje

heller snakk om bevisst rasjonell avvisning av endringsforslag

fordi man av ulike grunner har interesser knytet til det å

bevare en bestemt strukturering?

Her er sannsynligvis spørsmålet 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, løsninger,

deltakere og beslutningsmulicjheter. Derfor må man i konkrete

studier stille spØrsmålel: hvorfor handlet vedkommende slik,

hva var hensikten/motivene? Dette er vanskelige spørsmål i

all samfunasvitenskap. Egeherg stiller problemet i kiarsyn:

“Politisk makt utØves altså også gjennom engasjement for
å hindre at deiakere, problemer og løsninger kopies til
politiske besiutningsmuligheter. ... En annen ting er
at dette fenomenel. skaper mege store vanskeligheter for
pirisk_analyse (vår Lmderstrekning) . For det er: åpen—
barb lettere å analysere deltakelse enn ikke—deltakelse,
eller saker som er på dagsorden framfor sakr som ikke er
der. Det har f.eks. neppe noen mening å si at de problem
er som på et gitt tidspunkt ikke befinner seg på den of—
fen1ige dagsorden (og det er -jo emmelicj mange) alle
som ebhev;i.sst (vår understrekning) holdes utenfor denne.
Hvis vi imidlertid fØlger opp med å påstå at oppretthoid—
eise av politiske friområder ikke nØdvendigvis er en ef
fekt av måirett etc ak rers hardlincjer , men mer kan for
stås som en frukt av et ::amfunns politisk— i nstitusjuriel le
tradisjoner og sosial sering, da illustreres noe av det de

problemkomplekscts karakter”.
(Eeoberg 1981 :op.cit.).

tlen selv ein de meodiske problemene er store, mener vi like

vel å ha sannsynlirjcjjort e viseb nLØns ber:
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Avvisningen av det direkte reorganiseringsforslaget og senere

frikoplingen av de interkommunale tiltakskontorene i proses—

sens første fase var nok i stor grad trekk som må forstås på

bakgrunn av avdelingens Ønske om å beskytte egen organisasjon

— (og kanskje Også - SOPil vi har antydet - fordi dette i ut

gangspunktet var politikernes initiativ og forslag og ikke

avdelingens. Et spørsmål om ære?)

Bildet kompliseres imidlertid utover i prosessen: Vi har pekt

på at nedleggingen av de inLerkommunale kontorene i avdelingens

sØking etter og iverksetLelse av en ny, bedre tilpasset løs

ning ikke va.r kopleLe hendelser. Vi har i denne forbindelse

argumentert for at den kommunale tiltaksløsningen må sees på

som avdelingens rutinepolitiske svar på problemene til d.e sva

keste kontorene. Dette er med på å modifisere evt. forestil

linger om at ulike hendelser/utfall alle er koordinerte og ledd

i en overordnet strategi i avdelingen valgb ut fra hensynet

til å heskytbe egen struktur. Dette illustrerer liLt av ved—

likehoidsprosessenes kompleksitet.

6.3. IKonsekvenser_for LilLaksorganisering?

Er det mulig å generalisere fra innholdeb i denne oppgaven og

over til spesifikke problemer når det gjelder Liltaksorganiser

ing i kommuner og fylker? Ja, til en viss grad:

Vi har i kapitLel 3 prøvd å se den stadig sLerkere vektlegging

på tiltaksarbeid/tiltaksorgariisering i sammenheng mccl gene

relle endringer i Økonomien og i distriktspoiitisk organisasjon.

Vi har her snakket om en generell cireining fra tilretteleggings—

strategi til egenutviklingsstratei for regional utvikling.

Samtidig har vi pekt på at dette vii måtte følges av en endring

av design på distriktspnliLisk organisasjon generelt: DeL vii

betinge omlegging fra bj.råhratisk, reakLiv Lii en mer fleksihel,

oppsØkende organisasjon. Dete er tanker og ideer sem etter—

hverb også har fått Li.isluhning blant de mest senbrale poli—

Likere og administratorer i norsk .clistriktspolitikk (jfr. St. ineid.

nr. 55 (1080—81) og inbevju mccl dir. Leif Anne i “[‘orcjes In—

dusri1’ nr. i 3, 1981) . Generaliserharhetert av vår undersØkelse
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består altså derfor bl.a. i at vi her befinne- oss i et felt

hvor det i nærmeste framtid sannsynligvis 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.

Når det gjelder tiltaksorganisering kan vi tenke oss at kon

flikter ofte vii komme til å dreie seg om hvilke organisasjons—

messig plassering og funksjon tiltakskonsulenten/tiltaksetaten

skal ha i forhold til administrasjonen forøvrig (vi tenker her

i første rekke på kommuner og fylker). Bl.a. på bakgrunn av

innsikter vunnet gjennom arbeidet med denne oppgaven kan vi

tenke oss to prinsipper for tiltaksorganisering - addisjons—

prinsippet og integrasjonsprinsippet. Disse vil bety u]ik

grad av konflikt i administrasjonen. Det ene vil utfordre en

fasblagt organisasjonsstruktur mer enn dét andre.

Legges addisjonsprinsippet til grunn, kan vi tenke oss en

oppbygging av tiltakseLaten etter mønster av — og i tillegg

til - andre etater. En slik organisering vil i minimal utstrek

ning innebære intern reorganisering: de etablerte sektorer/

etater vil forbsette sitt arbeide som før mer eller mindre fri—

koplet fra hverandre - og da selvfØLgelig også fra tiltaks

konsulenten. Organiserer man etter addisjonsprinsippet, min—

sker man potensialet for konflikt internt i administrasjonèn

fordi andres interesser i liten grad utfordres (jfr. beskrivei—

sen av de interkommunale konborenes tilknytning til avdelingen

samt fylkeskoordinatorens forhold til avdelingeni

Legges derimot integ srinsigpet til cjrunn, vil biltaks’

arbeid i utgangspunkteL måtte bli sett på som en aktivitet som

griper inn i og ofte går på tvers av alle andre sektorors/etat—

ers/profesjoners aktivitetseit/domener. Vi har tidligere i

forbindelse med beskrivelsen av fylkeskoordi.naborens funksjon

i avdelingen vist hvilke delfunksjoner/deiroller en slik over—

ordnet inbegrasjonsiunksjon kan tnkes å innebære. Vi har i

denne sammenheng snakkeb om rollene som pedagocj, animatØr og

sainordner. Inbograsjonsorganisering vil måtbo innebære sterk
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intern reorganisering — og vil således være rnëst konfliktfram—

drivende organisasjonsprinsipp. Dette mener vi å ha illu

strert tilstrekkelig i denne oppgaven.
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VEDLEGG 1.

Om data og metode.

Metodisk er denne oppgaven preget av en blanding av kvalitativ

og kvantitativ tilnærming, dog med vekten på den kvalitative

siden. Dette må sees i sammenheng med to grunnleggende karak—

teristika ved oppgaven: For det første er våre enheter få

og små (Ut±yggingsavdelingen — tiltakskonsulenter) . For de

andre — og det er viktigst: våre spørsmål, eller problemfor—

muleringer, betinger delvis at vi sannsynliggjør at det bak

ulike handlinger ligger ulike interesser og moliver - og forut—

setter således en kvalitativ tilnærming. Dette er et case—

studium - med de begrensninger det legger mht. muligheter for

generalisering av våre funn. Hvor generaliserbare våre funn

er, har vi gjort nærmere rede for i kapittel 6.

I datainnsamlingen har fØlgende meboder vært benyttet:

1) Spørreskjema/regis4eringsskjema.

2) Strukturerte inlervju.

3) Informantintervju.

4) Analyse av skriftlige dokumenter. (Dette er fortrinnsvis

offentlige dokumenter — utredninger og vedtak i Næringsut—

valg — Fylkesutvalg og Fylkestingssaker.

5) De1akende observasjon. (Dette refererer til at forfatteren

deltok som representant fra Institutt for samfunnsvitenskap

på møtet i Tromsø 8.00.80 - et lr1øk]eimøteTlmht. nedieggirigen

av de Interkommunale I<onorerie. Forfatteren har også del

tatt på to samlinger av de kommunale tiltakskonsulentene i

forbindelse med iverksetting av det pedagogiske opplegget

overfor disse)

En kort gjennomgang av hvilke metoder som er brukt overfor

de enkelte enheter/aktørgrupper:

Ubbycgingsavdelingen: SamLlige ansatte i fagseksjonene i av

delingen er blitt intervjuet ut fra spørsmålene i scørreskjoma

lA (se i fortsebtelsen av debte 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 påsketider 1981. Hver seksjonsleder er etterpå blitt

informantintervjuet gjennomsnittiig 2—3 ganger om ulike sider

ved avdelingens interne struktur, samt om forholdet til de to

tiltaksprosjektene. Dette gjelder også flere av de ansatte,

ikke minst den tidligere næringslivskonsulenten, som jo hadde

en nøkkelposisjon mht. utformingen av den kommunale tiltaks—

løsningen.

De interkommunale tiltakskorisulentene: Disse har alle be

svart spørreskjema 1B og på bakgrunn av denne gjennomgått

strukturerte intervju med forfatteren. Intervjuene ble fore

tatt etter at samtlige hadde sluttet i sine stillinger. .Det

er også foretatt påfølgende informantintervju med samtlige.

De kommunale tiltakskonsulentene: Disse er alle blitt inter

vjuet ut fra spørsmålene i spørreskjema 1C, del 1 . I tillegg

har alle foretatt registreringer av oppgaver ut fra skjema 1C,

del 2. Konsulentene er også blitt informantintervjuet.

Fyikeskoordinatoren: Konsulenten har foretatt registreringer

av kontakter og oppgaver (tilsammen 14 dager) ut fra skjema

1D. Koordinatoren er også den som har vært “offer” for flest

informantintervju - gjennomsnittlig i gang pr. 14.dag siden

ca. 1.november 1980. Det har således gjort det mulig å følge

inkorporeringsprosessen på usedvanlig nært hold.

Informantintervjuer er også blitt foretatt med:

A: Fylkestingsrepresentanter som var sentral da kravene om

“nye lØsninger” ble framsatt i 1974 og 1976.

B: Ordfrerne i de svakeste kommunene.

C; Byrsef Ursin og konsulent:’3axvik— 1<AD.

Til slutt: Har vi stilt de rette spørsmål — og har vi toikdt

de svar vi har fått riktig? I-lar vi selv vært for “villig”

til å tolke motiver for ulike handlinger i bestemte retninger?
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De to første er evige spørsmål i all vitenskapelig aktivitet.

Det at vi nå legger fram avhandlingen skulle være garanti

for at vi mener å kunne svare hekreftende på de to første

spørsmål. Spørsmålet om å tolke ulike motiver for handling

griper til kjernen av oppgaven, nemlig spørsmålet bm vedlike—

hold av avdelingens organisasjonsstruktur skjer som følge av

aktive eller passive utestecjingsprosesser. Dette spørsmålet

har vi problematisert på flere steder i framstillingen. I

enkelte faser av prosessen har vi sannsynliggjort klare svar.

I andre faser har vi måttet la det være, fordi våre vurderin—

ger da ville ha hvilt på et for spinkelt grunnlag. Vi mener

derfor å ha vært både uhildet og refiekert når det gjelder

å bolke akØrenes motiver for ulike handlinger.
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Skjema lA

SPØRRESKJEMA- ANSATTE I UTBYGGIGSAVDELINGEN.

Seksjon

Stillingsbetegnelse

Navn

Utdanning

Funksjonstid

Oppgaver

1. Gi en så nøyaktiv som mulig beskrivelse av de arbeidsopp

gaver som tilligger Deres stilling. (Eks.: sekretariats

funksjoner, informasjon/retleiing, saksbehandling, utred

ninger for kommuner/andre klienter, Fylkesplanarbeid,Bolig—

program, kontroll, dispensasjoner)

2. Kan De rangere de oppgaver De nå har nevnt etter hvor mye

lid De forholdsvis bruker på hver enkelt?

3. Om De hadde hatt mer tid/flere stillinger, hvilke arbeids

oppgaver ville De da ha prioriteft?

Saksbehandlp9

4. Hvordan fordeles arbeiclsoppgavene internt i seksjonen?

a) Direkte fra arkivet . .

b) Faste postmøLer

c) Annen måte

5. Hvilke pripp ligger til grunn for fordelingen av arheids—

oppgaver i seksjonen?

a) Ilver har sitt spesialfelt . . .

I ve(ileqcje t 1aFvi selvfØlgelig krympe avsten(Jen niel.]om
spørsmålene.
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b) Sakene fordeles til den/de som har minst arbeids—

belastning i Øyeblikket

c) Andre fordelingsprinsipp (i tilfelle hvilke)

Utfyllende opplysninger (f.eks. skjer det at prinsippene fra—

vikes? I tilfelle ja, når?)

6. I hvilken grad oppfatter De det som nødvendig å ta kontakt

med ansatte i andre seksjoner i forbindelse med Deres dag

lige arbeide?

a) Meget nødvendig

b) Ganske nødvendig ....

c) Lite nødvendig

Gi en begrunnelse for svargivingen.

7. Hvor hyppig tar De faktisk kontakt med ansatte i andre

seksjoner i forbindelse med Deres daglige sakshehandiing?

a) Daglig

h) Ukentlig

c) Mindre enn ukentlig

8. Hvilke typer saker eller avgjørelser er det som nødvendig

gjØr tverrseksjonell kontakt (hegrunn svaret)

9. Hvilke andre seksjoner har De hyppicjst kontakt med i Deres

daglige arbeide (evt. hvilke still.ingskategorier innenfor

seksjonene har man hyppigst kontakt med?)

10. Hvilke seks jonor har De minst kontakt med i Deres

daglige arbeide? (Evt. begrunelse 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 hyppicj blir De korrigert/kontrollert av følgende in

stanser:

Ofte Av oq til Sjelden

a) Fylkesmannen

b) Andre statlige organ

c) Plan- og Ut.byggingssjefen

d) Seksjonsleder

e) Andre fylkeskönmunale organ

13. Er det evt. spesielle sakstyper eller avgjØrelsesLyper 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 etterfØlcjer burde ha? (PrØv å

begrunn svaret) .

14 .b) Kan det tenkes at evt. andre utdanningstyper enn den De

har svart også kunne passe til denne stillingen? (Begrunn

svaret) .

Kontakt mad klientene

i 5. Hvem er etter Deres oppfatning seksjonens klienter.
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16. Det er vel nærmest et faktum at ikke alle enkeltpersoner,

bedrifter og kommuner “når fram” til sentrale myndigheter

med sine behov og dermed ofte hindres for å få konkrete

uttellinger.

Hva er etter Deres mening kjennetegn ved de av disse i

Troms som ikke når fram — og hva kjenneteqner de som når

fram?

17. Hva mener De kunne vært gjort fra seksjonens side — evt.

hele avdelingen for å bedre kontakten med disse potensi

elle klienter som ikke når fram?

18. Hva mener De er de viktigste hinder for en forbedret kon—

takt med klientene?

19. Bl.a. i Troms har i<AD satt i verk et opplegg for å styrke

de næringsmessig svakeste kommunene. I denne forbindelse

har som kjent Utbyggingsavdelingen en sentral rolle mht.

gjennomføringen av prosjektet.

a) Har De noen mulighet i Deres daglige arbeide å 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 å ha en stilling som

Koordineringskonsulent i avdelingen for disse svakeste korn—

rn en ene?

d) Har De selv samarbeidet med IKoordineringskonsulenten i

konkrete saker? Hvis ja — hvem tok initiativet til

samarbeid?
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Skjema 1B.

SPØRRESKJEMA - INTERKOMMUNALE TILTAKSSEKRETÆRER.

Navn

Utdanning

Navn på region

1. Gi en oversikt over de prosjekter De arbeidet med i Deres

tid som tiltakssekretær.

2. Merk av for hvert prosjekt fra hvem initiativet kom ut fra

følgende klassifisering.

a) Fra Dem selv.

b) Fra lokal bedrift.

c) Fra utenomlokal bedrift.

d) Fra privatpersoner.

e) Fra politikere.

f) Fra kornmuneadministrasjonen.

g) Fra andre.

3. Hvilke facjinstanser (Uibyggingsavdeling, konsulentfirmaer,

faginstitutter o.l.) har vært koplet inn for å vurdere hvert

enkelt prosjekt; og i så tilfelle: hvordan er de enkelte

prosjekt blitt vurdering mht. muligheter for lØnnsom drift

og finansiering?

Tillegqsspøål:

Hva vil De anføre som viktigste grunn (er) for at prosjektene

ikke ble realisert?

a) Problemer med Utbvqging3avdelingerl.

h) Problemer i deL regionalo samarbeidet.

c) Ikke gode nok prosjekter.

d) Andre grunner. -

Evt. utfyllende opplysninger.
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4. Hvor hyppig hadde styret for kontoret møter?

a) Ukentlig.

b) Månetlig.

c) Halvårlig.

5. Hvordan vil De karakterisere de sakene som ble diskutert

på møtene med styret: (Merk av om mulig hvor mye tid som

ble brukt på de ulike saksypene)

a) Mer eller mindre diffuse ideer om mulige prosjekter.

b) Konkrete prosjektideer.

c) Muligheter for finansiering av konkrete prosjekter.

d) Organisatoriske spørsmål vedrørende tiltakskontoret.

e) Andre forhold.

Utfyllende opplysninger.

6. Hvordan vil De kort heskrive samarbeidet mellom Dem og

styret?

7. Hvilke inntrykk har De dannet Dem om samarbeidet mellom

de enkelte medlemmene av styret: var det f . eks. karakterL—

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 tiltakskonorer. Avdelingen var også påtenkt

en sentral oppgave i forhold 1i1 konlorene mht. veiledning og

oppfØlgincj av prosjekter. De følgende spørsmål er knyttet til

forholdet mellom Utbyggingsavdelingen og kontorene:

8. Hvor hyppig tok ansatte i Utbyggingsavclel ncjen konakt med

Dem, evt. hvem tok kontakt med Dem — og på hvilken måte?

(Telefon, besØk etc.)
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9. Hvor hypp49 og p hvilken måte tok De kontakt med ansatte

i Utbyggingsavdelingen? Hvem tok De kontakt med i avdel

ingen?

10. I hvilke saker hadde De kontakt med ansatte i Utbyggings

avdelingen — og med hvem?

11. Hvor ofte tok De kontakt med Utbyggingsavdelingen ut fra

fØlgende årsaker?

a) For å få behandlet konkrete prosjektsØknader.

b) For å få vurdert prosjektideer.

c) For å hente generell informasjon om stØtteordninger o.l.

d) Evt. andre grunner til at kontakt ble tatt.

Evt. uLfyllende opplysninger.

12. Hvordan vurderer De Deres egen kjennskap til Utbyggingsav—

delingens organisasjon, saksbehandlingsrutiner, støtteord—

finger som forvaltes der —

Meget god

God V

Nokså god

Dårlig

(Om mulig, utdyp svaret, f.eks. i hvilken grad kjente De

til Utbycjgingsavdelingens organiasjon da De tiltrådte job—

hen og/eller fikk innsikt i denne gjennom jobben)

13. Hvor viktIg vurderer De betydningen av Utbyggingsavdciingen

som samhandiingspartner i forhold til andre instanser på

fylkesnivået når deL gjelder å få til eL vellykket tiltaks—

arbeid?
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14. Hva mener De kunne vært gjort for å 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 på hvorfor de in—

terkommunale kontorene ble nedlagt. ForsØk å 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) “Konboreie ble nedlagt fordi Utbyggingsavdelingen i fylket

sviktet sin rolle som sentral faginstans mht. veiledning

og oppfølging av prosjektene. Dette fØrte til at kontorene

ble “hengende i lØse lufta” og ikke fikk den koplingen til

eksisterende administrative organ som var nødvendig”.

C) “Kontorene ble nedlagt fordi det rett og slett er umulig

å drive tiltaksarbeid i dag - f.eks. ut fra det at markedene

er mettet, at bedriftene uansatt helst Ønsker å eablere

seg i sentrale strØk, osv.

Evt. utfyllende opplysninger
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Skjema 1C.

SPØRRESKJEMA KOMMUNALE TILTAKSKONSULENTER

DEL 1.

Navn på 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

fØlgende 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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DAGAKTIVITETER:

Man. Tirs. Ons. Tors. Fred. LØrd.

Rutinemessig kontor—
arbeid *

*
Lesing av dokumenter

Analyse— og utrednings
arbeid *

Skriving av brev!
noater *

Interne samtaler

Mottatt besøk utenfra

Telefaner

Reiser

Møter andre steder

Fravær, avspasering,
ferie

Sum timer

* Om mulig, spesifiser innholdet på eget ark (vedlagt)

Spesifiseringer
*

Lesing av dokumenter

Analyse og utrednings
arbeid

_________ ____

Skrivning av brev/
notater

__________

Rutinemessig kontor—
a rbe i d

* Konsulentene fikk et slikt skjema å fylle ut pr. deg i re—
cjist rerings tiden - (Avstanden her innkorte h i

**) Et: lienencie skjema er tidligere brukt av NIBR i for
bindelse med kontaktundorsØkolsen i offentlig forvaltning
1977.

DEL 2. - INTENSIV REGISTRERING
**)
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REGISTRERINGSSKJEMA
- FYLKESKOORDINATOREN

KONTAKTSKJEMA

Skjema 1D.

DA GSAKT I VI 11 E TER

Man. Tirs. Ons.Tors. Fred. Lør.

Rutinemessig kontor—
arbeid *

*
Les ing av dokumenter

Analyse— og utrecinings—
arbeid *

Skriving av brev/
nolater *

Interne samtaler

T e le 10 n er

_z________
— -—

M5ber andre steder

Fravær, avspaserinq, ferie

Sum timer

KONTAKT-
PARTNER

TELEFON-
KONTAKT

Dato

PERSONKONTAKT

Navn på or
gan, etat,
kommune ,be—
drift ,per
son (evt.
stillings —

betegn.)

SAK

0

CD
(fl

CD

U)

CDCD

ftltJ’
-IJ -H

ciJrS
(fl>

(fl

0
-4-i II

CD
4J
(fl

b

CD
rd

‘HCD
rH4J
fU)
4J rH

(J 4)

-p -i

(fl>

(flW
ji

4JrJ
-&ctj CD
4J

x

Hviljce saker
ble drØftet?
(Så kort som
mulig).

x min. x x

hENSIKT

Innhente in
formasjon ,gi

, presentere
en sak, oppklare
problemer, følge
opp saksheh. e 1c.

x ant. min.

* Om mulig Jfiser innholdet på eget nrk (vediricjtl
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Spesifiseringer (fra s. 159.

Lesing av dokumenter

Analyse ogutredningsarbeid

Skriving av brev/notater

Rutinemessig kontorarbeid
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VEDLEGG 4.

4A: De typiske kontrolloppgavene i kommunalseksjonen er knyt

tet til fØlgende saksområder: 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 kommunaftekniske an

legg i forbindelse med godkjenning av kommunale arealutnyttel

sespianer.

Her som ellers vil det være litt vanskelig å avgjøre nøyaktig

hva som er kontrolloppgaver og hva som er rådgiving/bistand.

De ansatte vil selvfølgelig gi råd om hvordan kommunene best

kan oppfylle lovens forskrifter. Dette kan imidlertid sees

på som en form for indirekte kontroll hvor det bare er snakk

om avvikskorrigering i forhold til lovverket på et tidlig sta

dium i pianprosessen. Veiledning vil i de fleste tilfeller

innebære at seksjonen responderer på allerede igangsatte kom

munale prosjekter. Initiativ til kommunale utbyggingsprosjekter

kommer i svært sjelden grad fra seksjonen.

4B: økonomiske fordelier_— kommunalseksjonen: I kommunal—

seksjonen behandles søknader om midler over Statsbudsjebtets

Kap. 575.60 (grunniagsinvesterings- ocj sentrumsmidler) , Kap.

1448 (midler til oppryddingstiltak i forh. med utbycjgingspro—

sjekter) , Kap.1462 (refusjonsmidler til Eylkeskommune i forb.

med Fylkesmannens leiing av arbeidskraft) , og Kap.1463 (til

skott til planlegging av grunnutnyttincj) . Saksbehandling/

innstillinger i forbindelse med disse midlene er med på å

gjøre kommunalseksjonen til en meget viktig sarnhandlingspart—

ner for kommunene.

4C: De enkelte ti1linger med tillagte arbeidscppyer i spo

sialseksjonen:

Industrikonsulenbon fungerer som et bindeledd mellom fylkes

kommunale besiubningsorgan og bedrif ber i stØrre indusbrisaker
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og foretar dessuten konkret bedriftsrådgiving.

Frilufts—oj naturvernkonsulenten behandler saker som kommer

inn under Naturvernioven av 1970, og da for det meste uttal

elser til inngrepssaker og forberedelse og gjennomføring av

fredingssaker. Det innebærer en vektlegging på typiske kon

trollfunksjoner.

Konsulenten i næringslivssaker har sin hovedoppgave som sekre

tær for Næringsutvalget. Arbeidet består i stor grad av ut

arbeiding av næringspolitiske utredninger og oversikter.

Fylkesplankonsulenten er også plassert i spesialseksjonen. Stil

lingen er også tillagt oppgaven som plan- og utbyggingssjefens

stedfortreder. I forbindelse med fylkespianarbeidet har fyl

kesplankonsulenten hatt en samordnende funksjon internt i Ut—

byggingsavdelingen mht. innhenting av uttalelser og sammensying

av utkast til en ferdig plan.

På organisasjonskartet er fØrt opp en stilling som sekretær i

spesialseksjonen. Stillingen er tillagt registrerings- og kon—

trollarbeid i forbindelse med byggeaktiviteten i fylket.

Stillingen er fylkeskommunal, men brukerne av det materiale som

samles inn er først og fremst Boligavdelingen i KAD og SSB.

Stillingen som juridisk konsulent er opprettet for å dekke be

hovet for juridisk ekspertise i de Øvrige seksjonene og da sær

lig i arealseksjonen. Stillingen er pr. dato ubesatt.

4D: Oversikt over klassifiserincj — kontroll,_kunnskapsieveranse

og Økonomiske fordelinger:

KONTROLL: 1) Faglig—juridisk kontroll av oversiktsplaner, tek

nisk innretninger, Økonomiske investeringer, 2) dispensasjoner og

KUNNSKAPSLEVERANSE: 1) Tekniske konsulentoppdrag, 2) kommunale

boligprogram, 3) statistiske/Økonomiske analyser, 4) Informa—

sjon/retleiing, 5) sekretariatsfunksjoner, 6) konferanser,

komitemØter, 7) andre utredninger, 8) fyl.kespianarheicl.

ØKONOMISKE_FORDELINGER: 1) Økonomisk stØtte/grunnkjøpsobiiga-

sjoner, 2) søknader til DUF, 3) andre former for Økonomiske

forclelinger.

1) fEEEJteri6ie i spørreundersøkelsen omfatter bare fem ansatte
i Spesialseksjonen. Stillingen som Juridisk konsulent var som
sagt ikke besatt da undersØkelsen ble tatt opp. Tiltakskornu—
lentstillinyen vil selvfØlgelig få hrnd beharidi.incj i senere
kapitier.
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VEDLEGG 5.

Tabell 2.3. Ansattes vurdering av nødvendighet av kontakt over

seksjonsgrensene i saksbehandlingen. Utbyggings—

avdelingen i Troms: Absolutte tall.

_______

Seksjon

Kategori Arealsek. Kommunalsek. Øk.sek. Spesialsek. Sum

Meget nødven
dig 2 2 0. 2 6

Ganske nødven
dig 2 2 1 3 8

Lite nødvendig 0 0 4 1 5

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.

Se k sj on

Kategori Arealsk. Kommunalsek.Øk.sek. Spesialsek. Sum

Meget
1)hyppig 0 0 0 4 4

Ganske hyppig 2 3 i i 7

Sjelden 2 i 4 i 8

Sum 4 4 5 6 19

Kilde: Eget materiale.

i) Meget hyppig=dacjlig. Ganske hyppig=ukentlig. Sjelden= < ukent
lig.
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Tabell 2.5. De ansattes vurdering av hyppighet i overordnetes

inngriping i saksbehandling i Utbyggingsavdelingeri

i Troms fylke. Absolutte tall.

____

Seksj on

Hyppighet Arealsek. Kommunalsek. Øk.sek. Spesialsek. Sum

Ofte 0 0 0 0 0

Avogtil 1 1 3 0 5

Svært 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 k].ienter utenfor UL:byggingsavdelingen.

_______—

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 områder. Dette kan

imidlertid ikke uten videre sees på som en hjelpefunksjon for

di fredning ofte stØter an mot kommunale og private nærings—

interesser — og da særlig innenfor jordbruket. Likevel har

relasjonen i enkelte tilfeller e1 terapeutisk aspekt, som f.eks.

når konsulenten skriver kapilet i generalpianen som går på

naturvern/friluftsliv. Dette har skjedd i en del tilfeller,

særlig i forbindelse med ressurssvake kommuners planlegging.

Industrikonsulentstillingen ble opprettet som følge av St.meld.

nr. 22 1977: ‘Om små— og mellomstore bedrifter...” og er forholds

vis lØst utformet gjennom instruksen, og konsulenten er heller

ikke tillagt utpregete saksbehandlingsoppgaver. Det er intet

lovverk som foreskriver hvem med eller hv2 pj9. det skal

tas kontakb - ei heller hva innholdet i kontakten skal være.

IKonsulenten følger en praksis med stor grad av oppsøkring av!

koakt med bedriftene i fylket. På denne måten har stillingen

en litt spesiell status i et ellers reaktivt, saksbehandlende

system.
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VEDLEGG 7.

Tabell 3.1. Fordeling av saker på initiativkilder - Interkom—

munale tiltakskontorer. Absolutte tall og relative

tall.

Fordeling

Kilder fl

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: Eget materiale.

Tabell 3.2. Tiltakskonsulentenes saksmengde fordelt på saks—

per. Absolutte og relative tall.

Fordeling

Kilder n

Nyetableringer 51 74.0

Knoppskytinger/omioka i t ser—
inger 4 5.7

Lokale utvidelser 12 17.4

Kommunale utbycjgingsprosjekt 2 2.9

Sum 69 100.0

Kilde: Egeb materiale.
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Tabell 3.3. Tiltakskonsulentenes totale antall initiativ

til kontakt med Utbyggingsavdelingen fordelt på

ulike hensikter med konakten. Absolutte og rela—

tive tall.

Fordeling

Hensikt .

For å få behandlet konkrete
prosjektsøknader 23 48.0

For å få vurderL prosjekt—
ideer 10 20.8

For å innhente generell
informasjon om stØtteord
finger 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 på 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 forløp i de enkele.e kommunene. Dette er in

teressant for oss bl.a. fordi vi her står 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 kommunestyremØtene. Avdelingen kunne

således få problemer med å fastholde sin problem- og lØsningsde

finisjon.

DyrØy

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.septemher 1979

uten merknader. Innstillinge ble vedtatt av Kommunestyret

den 28.september - også der uten innsigelser eller debatt.

BjarkØy: Formannskapet vedtok følgende den 21 .september 1979:

“BjarkØy kommune vecitar at stillingen underlegges Ord

føreren, og konsulenten blir hans nærmeste medarbeider.

Det vesentligste av tiltakskonsulentens arbeid blir som

skissert i avdelingens brev av 10/9—1979’.

Formannskapets innstilling ble ensbemrnig vedtatt uten debatt

av Kommunestyret den 2.oktober 1979.

Kåfjord: Kommunestyret slubteb seg i septembermØtet bil Ut—

bygcjingsavdelingcns forslag uten endringer og uten debatb.

Kvænancjen: I de’nne kommunen la konborsjefen i sin innsbilling

(avgitt 13.sep. 79) opp til en annen bruk av stillingen enn

som foreslåtb av vdelingcn. han tenkte seg bro alterriativer:

a) Etter avdelincjens forslag. b) Kanalisering av tilskott til

dekning av kostnaciene fot teknisk planlegger. h\rgumentet for
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dette var at kommunen lå etter rnht. klargjøring 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 tilrådde Kontorsjefens alternativ c)

I kommunestyremØte den 8.oktober 1979 satte Arbeiderpartiets

gruppe fram følgende forslag som ble vedtatt med 13 mot 4

stemmer:

“Det opprettes stilling som nærings— og tiltakskonsulent.
Stillingen tillegges saksbehandling, rådgiving, tilrette—
legging og oppfølcjing av saker av tiltaks- og nærings
messig art”.

Torsken: Som tidligere nevnt hadde Utbyggingsavdelingen selv

foreslått at stillingen her burde anvendes til ansattelse av

Teknisk sjef innenfor teknisk etat. Tilbudet om stilling ble

koplet på en intern debatt som hadde pågått siden 1977 mellom

sentraladministrasjonen og teknisk etat. Bakgrunnen ibr denne

debatten var stridigheter om etatens kapasitet og kompetanse.

Kommuneingeniøren ønsket ikke oppreting av stilling som tek

nisk sjef, bl.a. fordi han så på dette som en form for mistil—

lit til seg selv - og sin faglige vurdering av hva som trengtes

mest, nemlig en avdelingsingeniØr. Imidlertid vedtok Kommune

styret likevel å bruke tilskotte til teknisk sjef i møte den

19.desember 1979.

Gratangen: I oktober 1979 vedok Formannsskapet å si ja i1

bilbuclet. Men samtidig ba man om å få utsette iverksettingen

til kommunens nye administrasjonsbygg var ferdig til innfiytting.

I januar 1980 vedtok så Formannskapet — i tråd med Utbyggings—

avdelingens innstilling — å gå inn for oppretting av stilling

som tiltakskonsulent/saksbohandler i sentraladministrasjonen,

i) I korthet var hisorien fØlgende: Ordfører/administrasjon kr1—

tiserte teknisk etat for mangelfull utføring av tekniske

tjenester, mens etatens folk mente debte ikke hadde å gjøre

med de to ansates kompetanse, men med deres kapasibet til å

få utfØrt en stadig voksende saksmeng3le.
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samtidig som at man i vedtaks form understreket at stillingen

burde være besatt og tiltrådt før oktober 1980.

I kommunestyremØte i februar 1980 ble det imidlertid kastet

inn “garbage”: møtet vedtok å sende saken tilbake til Formanns—

skapet for å innhente uttalelser fra teknisk etat. Dette had—

de sammenheng med at tilskottet i samme mØte ble foreslått 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

å aktivisere seg. Han skrev et brev til den da nytilsatte

Fylkeskoordinatoren og ba om hans vurdering. Det framgår av

brevet at Formannen Ønsket tilsatt tiltakkonsulent/saksbehand

ler i sentraladministrasjonen, slik som avdelingen hadde fore

slått.

Fylkeskoordinatoren svarte i brev av 20.februar 1980 at man i

avdelingen helst så at sbillingen ble benyttet i sentraladmini

strasjonen, slik man tidligere hadde tilrådd. I Kommunestyrets

mars—mØte 1980 ble brevet tatt til ebterretning - og uten sær

lig debatt ble det vedtatt å bruke stillingen etter avdelingens

tilråding.
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VEDLEGG 9.

Nærmere om innholdet i koordinatorens registrerte oppgaver:

“Rutinemessig kontorarbeid”: Dette omfatter for det. meste gjen

nomgåelse av dagens postliste. Dette er et informasjonssystem

som er organisert slik at en oversikt over alle innkomne brev

sirkuleres i avdelingen. De som Ønsker det, kan så gå på

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 på. Det innebærer

derfor en mulighet til å holde seg noenlunde informert om hva

som skjer i seksjonene med referanse til de seks svakeste. Det

at Koordinatoren må benytte denne ordningen avspeiler også 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

cjått med til tilegnelse av generell informasjon om utbyggings—

politikk (Tidsskrifter, Offentlige utredninger eks. Planleggings

loven osv.) . For vårt formål er det viktig å merke seg at det

her ikke er snakk om å 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 altså ingen samordnings—

oppgaver internt i avdelingen i registreringsperioden.

Analyse— og utredningsarbeid: Hele 38% av den registrerte ar

beidstiden går med til denne type oppgaver. Innholdet i denne

kategorien i registreringsticien var i første rekke oppgaver

knyttet til det pedagogsike opplegget. far tiltakskonsulentene —

samt utarbeidelse og ajourføring av instruksen for disse. Hel

ler ikke her skjuler det seg oppgaver som har å gjØre med in

tern samordning i avdelingen av policy overfor de seks svake.
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VEDLEGG 10.

Tabell 5.2. De kommunale tiltakskonsulentenes saksmengde i

ut±yggings- og næringssaker fordeib på sakstyper.

Absolutte og relative tall.

______

Fordeling

Sakstype n

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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