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1 Introduksjon

1.1 Tema

«Regjeringa vil at alle skal ha reell fridom til & busetje seg der dei vil.» Slik apner
Stortingsmelding nr. 25. (2008-2009) om distrikts- og regionalpolitikken. En reell frihet
krever imidlertid aktive grep mot den naturlige utviklingen hvis regjeringen skal na sitt mal
om spredd bosetning (Stortingsmelding nr. 25 (2008-2009)). Sentraliseringen avfolker det
unike bygde-Norge, og den eneste maten a opprettholde det kulturelle mangfoldet er dermed a
stabilisere folketallet. For & skape en reell frihet kreves det et omfattende arbeid for & sgrge

for at bygdene forblir pa kartet.

Pa grunn av sentraliseringens virkninger er distriktspolitikk blitt et stort satsningsomrade i
norsk offentlig politikk. Kommunal- og regionaldepartementet (KRD) styrer
distriktspolitikken fra statlig niva. Det har imidlertid vert papekt at dette bgr lgses over flere
sektorer for & fa til en bred tilnaerming til distriktspolitikken (Amdam 2003:29-31, Holm og
Villa 2010:65, Vabo og Rgiseland 2008:414). | dag omfatter dermed distriktspolitikken en
rekke ulike aktgrer, bade offentlige og private, som sammen jobber for & bevare Norges

demografiske struktur.

Distriktspolitikken er et omdiskutert politikkomrade. Det brukes fra sentralt hold enorme
summer og ressurser til dagens distriktspolitiske ordninger (NOU nr.2 2004). Det er derfor
rimelig at det fra ulike hold reises spgrsmal om maloppnaelsene er i forhold til ressursbruken.
Distriktspolitikken er ofte oppe i offentlige debatter der varierende politisk oppslutning
kommer til uttrykk (Navarsete 2011, Aftenposten 2011a, nettutgave). Et gjennomgaende tema
er hvordan distriktspolitikken kan effektiviseres, og bruken av virkemidler for a skape mer
handlekraftige kommuner er et hett politisk diskusjonstema. Staten har pa den ene siden
oppfordret lokale aktgrer til & samarbeide for & oppna malene som lokal utvikler, jamfar
Stortingsmeldingene nr.21 (2005-2006) og nr.25 (2008-2009) og Soria Moria-erkleringen
(2005). Pa den andre siden er spgrsmalet om kommunesammenslaing stadig oppe i offentlig
debatt.

| denne hgyst debatterte konteksten er det utkantkommunene skal forsgke a realisere malet om
a vere en lokal utviklingsaktgr. Temaet i denne oppgaven blir dermed & se pa hvordan sma

kommuner arbeider for & oppna samfunnsutvikling og for a stabilisere innbyggertallet.



For & sikre en reell frihet til bosetning er vi avhengige av at kommunene legger til rette for
innbyggerne sine og for tilflyttere. Utvikling i nabokommunene er ogsa viktig for a sikre at
tjenester og tilbud i regionen som helhet blir opprettholdt. Slik blir samfunnsutvikling en
grenseoverskridende utfordring. Samarbeid blir dermed viktig, og staten legger stadig ut
prosjektmidler hvor samarbeid er en betingelse. Slike samarbeidsprosjekter kan imidlertid
medfgre utfordringer for kommunen som bade skal vare lokal samfunnsutvikler, samtidig
som den skal levere kvalitetssikrede velferdstjenester pa en effektiv mate (Ringholm m.fl.
2009:8). Dette krever adekvate ressurser, bade i form av arbeidskraft og i form av
kompetanse, noe man ikke kan ta for gitt i smakommuner. | utviklingsarbeidet ma kommuner
sarge for et operativt naeringsliv, tilstrekkelig med boliger, et godt tjenestetilbud og ikke minst
at innbyggerne trives i kommunen gjennom et bredt kulturtiloud og et aktivt lag- og
foreningsliv. For & imgtekomme de komplekse og grenseoverskridende problemene ma bade
lokale, regionale, statlige og private ressurser utnyttes. Det er dermed vanlig at kommuner
styrer dette arbeidet sammen med andre aktegrer, som det private neringsliv og lag og
foreninger (Andersen 2010, Ringholm m.fl 2009, St.meld.nr 25 (2008-2009)).

Formen pa samfunnsutviklingsprosjekter varierer stort, og det er uvisst hva som gir de beste
effektene for stabilisering av innbyggertallet. Interkommunalt samarbeid og samarbeid med
privat sektor, lag og foreninger er én mulig tilneerming til & lgse utfordringene. Det vil pa
mange mater kunne bidra til & lgse problemer som vanskelig kan handteres innenfor rammen

av én kommune pa grunn av mangel pa effektivitet, kvalitet, ressurser og tid.

| litteraturen betegnes samarbeid mellom ulike nivaer av det offentlige, samt samarbeid med
andre samfunnsaktgrer, som governance®, som pa norsk vil refereres til som samstyring i trad
med Vabo og Rgiseland (2008). Samstyring viser til en endring i offentlig styring fra den
tradisjonelle maten a styre pa, til en framvekst av uformelle nettverk, inkludering av privat
naeringsliv og det sivile samfunnet i offentlig politikkutforming. | governance-litteraturen
begrunnes endringen i offentlig styring som et resultat av en gkende andel problemer som
ikke kunne handteres gjennom tradisjonell styring. Samstyring kan oppsta i sma kommuner i
de tilfeller hvor kommunen alene vanskelig kan lgse oppgaven. Samfunnsutvikling er et

eksempel pa en slik oppgave.

1| denne oppgaven benyttes begrepene governance og samstyring om hverandre. Begrepene viser i praksis til
samme forhold.



Samstyring framstar pa den ene siden som et verktgy kommunene er avhengige av for a lgse
problemer. Pa den andre siden blir samstyring av mange forskere presentert som en trend som
er blitt et ideal (Vabo og Reiseland 2008:416). Kommuner virker stadig til & bli eksponert for,
og pavirket av, moter innenfor organisasjonsmodeller (Ringholm m.fl 2009:14). Det danner
seg dermed en tvetydighet mellom samstyring som en ngdvendig tilpasning pa den ene siden,
og som et ideal pa den andre. I dette spenningsfeltet blir det interessant a trekke fram

kommuners egne erfaringer av samarbeid.

1.2 Problemstilling

| denne oppgaven skal jeg se pa hvordan smakommuner jobber for & sikre samfunnsutvikling
og felgelig stabilisere innbyggertallet. Mitt primere fokus er & se pa en spesifikk case, ‘Blest i
havlandet’, hvor tre kommuner, samt privat naringsliv, lag og foreninger sammen skulle styre

samfunnsutviklingen i kommunene. Dette leder oss til en tredelt problemstilling;

«Hvilke motiver har man for samstyring i kommuner? Hvordan utspilte
samarbeidsprosjektet ‘‘Blest i havlandet’ seg i praksis? | hvilken grad oppnadde

kommunene gnskede effekter?

Problemstillingen fordrer en tredelt analyse. | farste del vil jeg ga i dybden pa hvorfor
kommuner velger a samarbeide, og slik komme nzrmere motivene for samarbeid i ‘Blest i
havlandet’. Det andre spgrsmalets omfang krever imidlertid en spesifisering i form av to

forskningsspgrsmal:

- Ble lokale ressurser benyttet?
- Hvordan var oppslutning og eierforhold til prosjektet hos toppolitikerne, kommunestyret
og administrasjonen i Gratangen, Skanland og Lavangen?

Fokuset i del to av analysen blir dermed & belyse disse spgrsmalene for & se hvordan deler av
samstyringen tok form i praksis. Med lokale ressurser mener jeg samarbeidet med det private
neeringsliv, lag og foreninger. Tredje del av problemstillingen felger naturlig etter de to
andre. Motivene vil ogsa her bli viktig ved at de vurderes og draftes opp mot effektene
prosjektet og samarbeidet forte med seg.



1.3 En narmere spesifisering

For jeg gar videre inn i oppgaven gnsker jeg a presisere studiens bidrag, virkemidler og
framgangsmate ytterligere. Det er derfor ngdvendig med en kort presentasjon av casen jeg
bruker i denne studien, samt et innblikk i det teoretiske fundamentet oppgaven bygger pa.

Problemstilling settes ferst inn i en samfunnsmessig og forskningsmessig kontekst.

1.3.1 Samfunnsmessig og vitenskapelig begrunnelse for problemstillingen

Sentralisering og distriktspolitikk er dagsaktuelle temaer. Sentralisering og urbanisering skjer
na, og stadig flere kommuner gnsker & jobbe for a begrense problemets omfang, noe som bade
er en stor og vanskelig oppgave. Samarbeid mellom kommuner og med andre
samfunnsakterer er blitt vanligere, og det er aktuelt & kombinere forskning pa samarbeid og
distriktspolitikk. Problemstillingen begrunnes dermed samfunnsmessig ved at den fokuserer
pa distriktspolitikk og samfunnsutvikling som er viktige og debatterte felt innenfor norsk
politikk.

Temaets aktualitet og viktighet har bidratt til mye forskning pa dette omradet. Til tross for
dette er det mulig & identifisere «hvite flekker» i forskningen. Suksessoppskriften for a
stabilisere folketallet er forelgpig ukjent, og det er spesielt mangel pa forskning av effektene
av de statlig initierte prosjektene for utvikling (Solbakken 2011). Mitt bidrag i sa mate er a se
hvordan samarbeid om samfunnsutvikling i dette tilfellet fungerte som strategi for &

stabilisere innbyggertallet.

Oppgaven opererer i tillegg i spenningsfeltet mellom statsvitenskap og organisasjonsteori. |
studien av ‘Blest i havlandet’ anser jeg det som fruktbart a utfordre governance-litteraturen

med bidrag fra organisasjonsteorien som kan belyse fenomenet bedre.

1.3.2 Etinnblikk i «Blest i havlandet»

Jeg har valgt & se pa en spesifikk case for a forsta governance i sma kommuner bedre.
Samfunnsutviklingsprosjektet ‘Blest i havlandet’ fattet tidlig min interesse. Som leser av
lokalavisa Harstad Tidene, som ogsa dekker regionen rundt, ble jeg oppmerksom pa
Skanland, Gratangen og Lavangens forente innsats for a bekjempe den negative trenden i
befolkningsutviklingen. Jeg ble nysgjerrig pa hvordan dette prosjektet fungerte som et
distriktspolitisk verktgy, og hvordan de tre kommunene jobbet sammen for a na et felles mal.
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Prosjektet ‘Blest i havlandet’ startet opp i 2009 med en tidsramme pa tre ar. Hovedmalene til
prosjektet var «a skape engasjement og fornyet vekst pa flere omrader» og «a stabilisere
innbyggertallet i kommunene», mens ett av delmalene var «a styrke samarbeidet mellom ulike

nivaer, aktarer og aktiviteter i og mellom kommunene».

Prosjektet var hovedsakelig et interkommunalt samarbeid, men det fokuserte samtidig pa a
inkludere andre samfunnsaktgrer. De tre kommunestyrene sto som prosjekteiere, mens
styringsgruppen var utformet av ordfgrere og radmenn i de aktuelle kommunene. «Lavangen
er norgesmestere i interkommunalt samarbeid», uttalte kommunens radmann etter spgrsmal
om hvorfor de valgte en interkommunal modell for prosjektet sitt. Siden samfunnsutvikling
blir ansett som ngdvendig for a skape levedyktige bygder vil det veere en naturlig forventning

at det var hgy oppslutning til prosjektet. Det viser seg derimot at dette ikke er tilfellet.

Prosjektet representerer et eksempel pd hvordan dagens kommunerettede innsats for
samfunnsutvikling fungerer. Det blir dermed svart interessant a se pa prosjektets motiver,
oppslutning og effekter i forhold til kommunenes mal som lokal samfunnsutvikler, og

omgivelsenes oppfatning av kommunens arbeid.

1.3.3 Etinnblikk i det teoretiske rammeverket

| denne oppgaven vil fire ulike teorier benyttes. Governance-teorien vil fungere som en god
referanseramme for hvordan dagens offentlige sektor ser ut. Teorien peker pa faktiske
tendenser, som for eksempel hvordan det offentlige i sterre grad enn tidligere trekker inn det
private naringsliv og det sivile samfunnet i politikken. Samstyring vil brukes som et
utgangspunkt for analysen. De viktigste elementene jeg har valgt a trekke fram er spgrsmalet
om samstyring er en ngdvendig tilpasning til de nye, postmoderne forholdene, eller om det er
et normativt ideal (Vabo og Rgiseland 2008). Disse elementene bergrer forhold som belyses
bedre i de organisasjonsteoretiske retningene. For & forstd samstyringens motiver og praksis
bedre ser jeg det som fruktbart & kombinere governance-teori med organisasjonsteori, i et

instrumentelt og to institusjonelle perspektiver.

Et vanlig syn blant organisasjonsteoretikere er at man ikke kan forsta offentlig politikk og
offentlige beslutninger uten a analysere «styringsverkets organisering og virkemate»
(Christensen m.fl 2004:11). Akterenes atferd er preget av organisasjonstilhgrighet og den
organisasjonskonteksten de handler innenfor. Det er dermed viktig a studere relasjonen



mellom organisasjonen og menneskene i den for & kunne si noe om beslutninger som blir tatt.
Derfor har jeg valgt & ta med organisasjonsteori, nermere bestemt fra instrumentell og

institusjonell teori.

Et hovedskille mellom instrumentell og institusjonell teori er synet pa relasjonen mellom
organisasjonens omgivelser, organisasjonen i seg selv og menneskene i den. De skiller seg
langs en dimensjon som er aktuell i denne oppgaven, nemlig hvilken handlingslogikk som
ligger til grunn (Christensen m.fl 2004:13). Instrumentell teori fremmer en konsekvenslogikk
der mal-middel-rasjonaliteten kommer til uttrykk, mens institusjonelle teorier vektlegger en
logikk om den «passende» handling. Samstyring i ‘Blest i havlandet’ blir analysert i forhold
til dette hvor jeg i et instrumentelt perspektiv ser kommunen som en rasjonell akter i valget
om samstyring, mens jeg i det institusjonelle perspektivet ser kommunens valg, forenklet sagt,
i lys av hva som er passende. Instrumentell teori ser pa organisasjoner som et redskap for a na
et bestemt mal, mens institusjonell teori apner for at organisasjonen i seg selv bar tillegges
mer vekt som en selvstendig innflytelseskomponent til en passende beslutning (Christensen
m.fl 2004:13). Til sammen vil de fire teoribidragene gi et bredt teoretisk rammeverk for a

belyse problemstillingen.

1.4 Oppgavens struktur
Oppgaven er tredelt. Del | bestdr av introduksjonskapittelet og bakgrunnskapittelet som til
sammen presenterer relevante deler av tema i forhold til problemstillingen. | del 1l

presenteres, vurderes og drgftes teori og metode, mens analysen utgjar del I1I.

| introduksjonskapittelet ble oppgavens tema og forskningsfelt gjort rede for. Kapittel to vil
vise rammen rundt distriktspolitikken i forhold til kommunens rolle, samt gi en narmere
presentasjon av casen og de tre samarbeidskommunene. | kapittel 3 vil det teoretiske
fundamentet for oppgave bli presentert og draftet opp mot problemstillingen. Metoden blir sa
redegjort for i kapittel 4, hvor problematiske aspekter ved kvalitative forskningsintervjuer vil
bli droftet. Del 11l bestar av fire kapitler. | kapittel 5 blir motivene for nettverksinngaelse
analysert, mens jeg i kapittel 6 tar opp andre del av problemstillingen: Hvordan utspilte
samarbeidet seg i praksis? Kapittel 7 tar for seg effektene av samstyringen, mens kapittel 8

summerer, konkluderer og drgfter funn.



2 «Blest i havlandet» og den norske distriktspolitikken
2.1 Innledning

Det overordnede problemet for distriktskommuner er sentraliseringen. Den norske
distriktspolitikken inneholder imidlertid en rekke virkemiddelet for & opprettholde spredt
bosetning og felgelig motvirke sentraliseringen. Distriktspolitikken iverksettes av mange
aktgrer, hvor kommunen er oppfordret til & vaere den «lokale utviklingsaktgren» (St.meld. nr
21 (2005-2006), St.meld.nr 25 (2008-2009)). Fokuset pa kommunen som lokal
samfunnsutvikler fgrer imidlertid med seg noen implikasjoner. Et premiss for at kommune
skal klare a ta denne rollen er at de har kompetanse, tid, effektivitet og omstillingsevne. Disse
kvalitetene kan man imidlertid ikke ta for gitt i bygde-Norge. | tillegg er det i gkende grad
lagt opp til at samfunnsutviklingsarbeidet skal organiseres gjennom prosjektarbeid. Til

sammen utgjar dette reelle utfordringer for kommunen.

For a forstd samstyringen i ‘Blest i havlandet’ vil det derfor vare nedvendig a framstille en
oversikt over dagens distriktspolitiske ramme. | dette kapittelet rettes dermed sgkelyset mot
kommunens rolle i omgivelsene, bade i forhold til de andre forvaltningsnivaene,
fylkeskommunen og staten, og til det sivile samfunn og det private naringsliv. | tillegg vil jeg
vise hvordan nettverk stadig far sterre betydning i distriktspolitisk ssmmenheng. Til slutt vil
casen bli nermere presentert hvor ogsa relevante deler av Skanland, Gratangen og Lavangens
historie blir trukket fram for & vise sammenhengen mellom ‘‘Blest i havlandet™ og det storre

distriktspolitiske bildet.

2.2 Sentraliseringen fortsetter

Sentraliseringens virkninger er blitt diskutert i flere tidr, og det er ulike meninger i hvilken
grad den er et problem. Ifglge statistikk og prognoser ser det likevel ut til at bygde-Norge gar
er dyster framtid i mgte. Sentraliseringen fortsetter a gke, og den er forventet & gke ytterligere
i arene framover (SSB 2007). Demografiforsker i SSB, Helge Brunborg, papeker at
«[a]ndelen unge, sarlig kvinner, synker i mange kommuner samtidig som store arskull med
eldre nd nermer seg en alder hvor de far et starre omsorgsbehov. Det er ikke beerekraftig
mange steder. Det er en stor utfordring» (Aftenposten 2011b, nettutgave). Figur 2.1 illustrer
hvordan det demografiske mgnsteret har endret seg over tid.



Figur 2.1. Andel av befolkning i de mest sentrale og i de gvrige kommuner
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Modellen viser at andel innbyggere i mindre sentrale strgk minker, mens andel som flytter til
sentrale strgk gker betraktelig med tiden. For de som vil opprettholde den demografiske

strukturen i det norske samfunnet representerer dette et dystert bilde.

Dagens regjering har imidlertid uttrykt et anske om a opprettholde bosetningsmenstret vi har i
dag, samt a sikre en reell frihet til at folk skal kunne bosette seg der de vil.

«For hva er vel norskere enn det kulturelt mangfoldige landet med ulike dialekter, landskaper,
karaktertyper og neringstilpasninger? Og hva er vel mer truende for den norske identitet enn
at vi mister dette mangfoldet?» (Cruickshank 2005).

Distriktspolitikken fungerer for & ivareta dette mangfoldet, samt & bidra til & sikre en reell

frihet til bosetningen.

2.3 Norsk distriktspolitikk

Den norske distriktspolitikken utgjar et stort apparat for & motvirke sentraliseringen. De siste
35 arene har norsk distriktspolitikk bidratt til «a binde sammen og utjevne forskjeller mellom
by og land» (Cruickshank m.fl. 2009). Det er vanskelig a si om distriktspolitikken har veert

effektiv med tanke pa at sentraliseringen fortsetter, men ved & sammenlikne Norge med
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Sverige kan det virke slik. Norge har opplevd en betydelig mindre tilstramning til de sentrale
delene av landet enn Sverige. Arsaken til at dette kan vere den ambisigse norske
distriktspolitikken (Langgrgen 2007).

| dette delkapittelet blir de ulike offentlige rollene i distriktspolitikken redegjort for. Staten
har ansvaret for & legge til rette, fylkesnivaet skal koordinere og fungere som en

utviklingsaktagr, mens kommunen har ansvaret som lokal initiativtaker.

2.3.1 Statens rolle

Statens rolle i distriktspolitikken er stor og tverrsektoriell. KRD har hovedansvaret for
distriktspolitikken i Norge, men er avhengige av en samordna politikk mellom
departementene og et godt samarbeid mellom de statlige etatene for & oppna en bred
tilnerming til distriktspolitikken (Amdam 2003:29-31, Holm og Villa 2010:65, Vabo og
Ragiseland 2008:414). 1 tillegg vektlegges god kommunikasjon og samhandling med

fylkeskommunene og kommunene.

| stortingsmelding nr.25 (2008-2009) star det at staten har rollen som tilrettelegger for
vekstkraft nedenifra gjennom «statlege rammer, initiativ og program med forventningar
og/eller statte til lokal samfunnsutviklingsarbeid» (2008-2009:24). Rammevilkarene er delvis
institusjonalisert gjennom faste ordninger, tilskudd og gjennom seerskilte virkemidler, og dels
utformet som utviklingsprogrammer, eller prosjekter (Ringholm m.fl. 2009:24).

De serskilte virkemidlene er for eksempel subsidiering av enkelte bedrifter, differensiert
arbeidsgiveravgift eller tiltakssonen i Nord-Troms og Finnmark med redusert inntektsskatt og
avskriving av studieldan (Langegren 2007). Statlig initierte stgtteordninger omfavner bade
gkonomisk og kvalitativ stette til distriktet. Utviklingsprogrammer som Utkantsatsingen,
Smasamfunnssatsingen, LUK-satsingen og Blest-programmet er eksempler pa brede satsinger
innen distriktspolitikken som har som mal & bidra til & styrke distriktskommuner.

| tillegg delegeres midler til regionsutvikling i @gkende grad gjennom prosjektmidler
(St.meld.nr.21 (2005-2006)). Prosjektarbeid har slik blitt en vanlig arbeidsform for
kommunens lokale utviklingsarbeid, noe som jeg i det videre vil vise at medfarer

implikasjoner for kommunen.



2.3.2  Fylkesnivaets rolle

Det regionale nivaet i norsk politikk virker som et bindeledd mellom det statlige og det
kommunale nivaet. Fylkeskommunen opererer som en viktig stattespiller til staten gjennom

tilrettelegging for lokal vekst og har rollen som regional utvikler og koordinator.

De regionale akterene, fylkeskommunen og fylkesmannsembetet, har ansvaret for
finansieringen (Ringholm m.fl. 2009:70-71). Fylkeskommunen forvalter deler av  KRDs
midler til lokalt utviklingsarbeid som skal brukes til utvikling og formidling av kunnskap og
erfaringer i kommunene, samt & stgtte kommunene bade faglig og gkonomisk gjennom
spesielle tiltak. I tillegg gir det regionale nivaet i distriktspolitikken tilgang til veiledning og
nettverk (Ringholm m.fl. 2009:70-71). I ‘Blest i havlandet’ var det god kontakt med
fylkesnivaet, som bade finansierte deler av prosjektet og bidro med kompetansefremmende

veiledning.

2.3.3 Kommunen som samfunnsutvikler

Kommunen skal veere et demokratisk organ som produserer velferdstjenester og forvalter det
nasjonale lovverket pa et lokalt niva. Det forventes blant annet effektivitet, kvalitet og
omstillingsevne til kommuneinstitusjonen. Kommunen skal altsa lgse store oppgaver i tillegg

til rollen som lokal samfunnsutvikler.

Kommunen har siden formannskapsloven av 1837 hatt selvbestemmelsesrett. | loven star det
at kommunene skulle fa tilstrekkelig autonomi til at lokalsamfunnet selv kunne pavirke sin
framtid (Vabo og Raiseland 2008:411). | tillegg er kommunenes frihet til & ta pa seg oppgaver
negativt avgrenset. Dette vil si at kommunene ma utfgre sine plikter de er palagt ved lov,
mens de ellers kan pata seg de oppgavene de vil, sa fremt disse ikke ved lov er tillagt andre
organer (Christensen m.fl. 2002:153,168). Hver kommune har med andre ord frihet til & kunne
velge bade innholdet i kommunepolitikken, samt styrings- og organisasjonsform. Dette er i
samsvar med Ringholm m.fl som legger vekt pa at «[d]en generelle utviklingen i kommunal
styring og organisering de siste 25 arene har gatt i retning av stgrre frihet for kommunene

overfor statlig niva, bade nar det gjelder form og innhold» (2009:14).

Staten legger imidlertid feringer pA kommunens arbeid. Som vist tidligere forventes det ogsa

at kommunen tar del i samfunnsutviklingsarbeidet. Samfunnsutvikling er pa mange mater et
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arbeid som gjennomsyrer mange av de kommunale oppgavene, men det kreves likevel en
ekstrainnsats nar slike utviklingsprosjekter star pa dagsorden. Prosjektarbeid av denne art gar
ofte ut over de daglige arbeidsoppgavene til politikerne og administrasjonen, og det
omfattende arbeidet gjer at partnerskap og samstyring framstar som premisser for at

kommuner skal klare denne oppgaven (Ringholm m.fl 2009:17).

2.3.4 Samarbeid og uformelle nettverk

Dagens lokale selvstyre er preget av at kommunene i stor grad styrer sammen med andre
offentlige og private aktarer i sine lokalsamfunn (Vabo og Raiseland 2008). Men det legges
altsa feringer pd kommunens arbeid som lokal samfunnsutvikler, og vi ser at den gkende
graden av samarbeid pa tvers av kommunegrenser pd mange mater er et resultat av statens
oppfordringer. Samarbeid blir sett pd som en ngkkel til & styrke den lokale
samfunnsutviklingen, og som et godt alternativ til kommunesammenslaing (Soria Moria-
erkleeringen 2005, St.meld.nr.25 (2008-2009):31). Men i mange tilfeller ma kommunene
samarbeide for i det hele tatt & kunne utnytte virkemidlene i distriktspolitikken. Slik framstar

samstyring for kommunene som en ngdvendig tilpasning til ytre forhold.

Nettverk blir stadig viktigere. Spesielt for sma kommuner blir det viktig & knytte kontakter
med andre aktgrer som jobber med distriktspolitikk. Det er avgjgrende for prosjekter at det far
gkonomisk statte og veiledning fra andre aktarer i samfunnet, og derfor ma kommunen i langt
stgrre grad enn tidligere bygge uformelle nettverk for & skaffe innflytelse for eksempel med

fylkesnivaet.
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Figur 2.2. Vertikale og horisontale nettverk
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Figur 2.2 viser hvordan offentlig sektor i stor grad fungerer i dag. Utforming og iverksettelse
av offentlig politikk blir i gkende grad gjort i uformelle nettverk, bade mellom de offentlige
nivaene (den vertikale linjen), og mellom offentlige og private akterer (den horiosontale
linjen). De kryssende linjene i figuren demonstrerer pa mange mater hva samstyring

inneberer.

Gratangen, Skanland og Lavangen har ogsa ansvaret for egen utvikling. Ut fra det foregaende
ser vi at det kreves mye av kommunene hvis det skal gjeres en ekstrainnsats mot
sentraliseringen; relevant kompetanse og ressurser, bade i form av tid og personer. ‘Blest i
havlandet’ var nettopp en slik ekstrainnsats, der tre kommuner gikk sammen for & mete

utfordringene. Samarbeid og nettverksbygging blir dermed en naturlig del av styringen.

2.4 Casen i denne sammenheng

Samfunnsutviklingsprosjektet “Blest i havlandet’” er en liten brikke i et stort spill. Prosjektet
er én mulig strategi for & stabilisere innbyggertallet. Gjennom prosjektet gnsket de tre
kommunene i Sgr-Troms & endre tallene prognosene viser. ‘‘Blest i havlandet’” kan betegnes

som tre kommuners forente innsats mot befolkningsstagnasjon.
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2.4.1 “‘Blesti havlandet”

Skanland, Gratangen og Lavangen startet i 2009 opp samfunnsutviklingsprosjektet ‘Blest i
havlandet’” med en planlagt tidsramme pa tre ar. Kommunene befant seg i en felles negativ
spiral der de var preget av mangel pa arbeidskraft, mangel pa boliger, samt nedskjeringer i
servicetilboud og aktiviteter (Rapport 2011). Prosjektet skulle veere et overordnet
koordinerende tiltak for samfunnsutviklingen i de deltakende kommunene (Protokoll,

kommunestyremgte 2010).

Hovedmalet var & skape engasjement og fornyet vekst pa flere omrader, og a stabilisere
innbyggertallet i kommunene (Rapport 2011). Prosjektet var delt opp i flere aktiviteter. Det
var blant annet fokus pa a kartlegge og selge fraflyttede smabruk i kommunene, styrke
framtidig rekruttering, legge til rette for naringslivet og a involvere og engasjere
lokalbefolkningen gjennom & inkludere lag og foreninger og det lokale private naringsliv. |
et langsiktig perspektiv skulle det skapes en identitet og samhgrighet i lokalbefolkning i de
tre kommune. Slik gnsket de a oppna en «helhetstenkning» for lettere & oppna malene og

visjonen. Visjonen «lys i alle husan» summerer fokuset.

Prosjektansvarlig var daveerende ordferer i Gratangen kommune. Styringsgruppen var
ordfgrerne og rddmennene i de tre kommunene, samt naringskoordinator i Gratangen
kommune. De tre kommunestyrene sto som prosjekteiere, mens prosjektlederen var eksternt
tilsatt fra bedriften ProUt AS. ProUt er spesialisert til & bista offentlige, sa vel som private
aktgrer, med planlegging og gjennomfgring av ulike typer prosjekter, utvikling av intern
utviklingskompetanse og tilfering av ngdvendige ressurser som for eksempel metoder,

kompetanse og finansiering (ProUt 2012).

‘Blest i havlandet’ var finansiert med midler fra de tre prosjektkommunene og Fylkesmannen
i Troms, Troms Fylkeskommune og Sametinget. Etter prosjektslutt er de gkonomiske
midlene fortsatt ikke brukt opp. Dette begrunnes i at prosjektet ble veldig komprimert i tid pa
grunn av blant annet kongebesgk varen 2011. Det resterende belgpet gnskes imidlertid frigitt

til kunnskapsoverfagring og en eventuell viderefgring av prosjektet (Rapport 2011).

Det ble gjennomfart tre felles kommunestyremgter hvor det pa det siste ble enstemmig
vedtatt en anbefaling om viderefgring av ‘Blest i havlandet’ til fase Il (Protokoll,
Kommunestyremgte 2011). Fase | vurderes i prosjektevalueringen & veere vellykket selv om
Lavangen og Gratangen hadde befolkningsnedgang i perioden sammenlagt. Skanland derimot
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har i denne perioden opplevd en gkning i folketallet noe som skiller seg fra tidligere trender.
Sammenhengen mellom befolkningsveksten og ‘Blest i havlandet’ har prosjektdeltakerne
ulike meninger om. Prosjektet karakteriseres som det Aure m.fl kaller et bredt, eller indirekte,
distriktspolitisk tiltak (2011:12). Disse er ofte vanskelig & male direkte effekter av, spesielt pa
kort sikt. | mitt tilfelle baserer jeg maloppnaelsen pa de skriftlige og muntlige kildene
tilgjengelig. Det ble klart at alle informantene var enige om at prosjektet var for bredt, men
likevel papekte informantene flere positive indirekte resultater.

2.4.2 Risikovurdering

Far prosjektet ble satt i gang var det utarbeidet en plan pa hvordan kritiske suksessfaktorer
skulle handteres. Manglende forankring hos politikere, ansatte og innbygger, og manglende
styring og kontroll pa grunn av darlig kontakt mellom leddene i organisasjonene ble ansett
som de stgrste utfordringene. Kvalitetssikringen tok form gjennom at det skulle sikres
engasjement fra kommunepolitikere og —ansatte ved at alle planer skulle bli politisk behandlet
i alle kommunene. | tillegg skulle det sikres god kontakt mellom prosjektgruppen og de ulike
arbeidsgruppene som alle besto av en interkommunal sammensetning (Protokoll,

Kommunestyremgte 2010).

Pa bakgrunn av problemets grenseoverskridende karakter s kommunene et behov for a
samarbeide. Gratangen, Skanland og Lavangen sto overfor en felles utfordring med
befolkningsstagnasjon og et neringsliv i tilbakegang. Men felles utfordring betyr ikke
ngdvendigvis felles behov og interesser blant alle aktgrene i samarbeidet. | analysen tas dette
opp, 0g engasjement og eierforhold hos kommunestyrene, administrasjonene, samt de private

aktarene draftes.

2.5 Samarbeidskommunene Skanland, Gratangen og Lavangen

De tre kommunene i Sgr-Troms ligger i den mest folkerike regionen i Nord-Norge, men med
dagens sentraliseringsrate er de alle rammet av negative prognoser for innbyggertall.
Kommunene har tidligere vert involvert i samarbeid med hverandre, blant annet gjennom
prosjekter om Kystkulturveien, en felles kultur- og reiselivsportal. Kommunene har likevel

forskjellige utgangspunkt for samfunnsutvikling.
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2.5.1 Skéanland

Skanland ligger relativt sentralt plassert med rundt én times kjgring bade til Harstad og til
Narvik!. I tillegg ligger flyplassen Harstad/Narvik lufthavn Evenes i nabokommunen.
Skanland er en relativt stor kommune i geografisk utstrekning og bestar av flere bygder med
et totalt innbyggertall pa nesten 3000 (SSB 2012c).

P& grunn av kommunens sentrale beliggenhet arbeider 40 % av kommunens? innbyggere
utenfor kommunegrensene. Hovedsakelig pendles det til Harstad og nabokommunen Evenes,
men ogsa til blant annet Narvik, Tromsg, Oslo og Trondheim. Innenfor kommunens grenser
er det Skanland kommune som er den stgrste arbeidsplassen med sin spredte
tjenesteproduksjon fra nord i kommunen til kommunesenteret, Evenskjer, i sgr. Kommunen
har 240 fulle arsverk (Skanland kommune 2012).

Neringslivet i kommunen varierer naturlig nok pa bakgrunn av kommunens utstrekning. I den
nordlige delen av kommunen bestar naringslivet av mekanisk industri, fiskeoppdrett i tillegg
til tradisjonell land- og skogbruk, mens det sgr i kommunen, omkring kommunesenteret
Evenskjer, er farst og fremst servicetiloud. Evenskjer er et viktig handelssentrum bade for
deler av Evenes kommune, Tjeldsund kommune og de sydligste deler av Harstad kommune.
Skanland kommune ble i 2011, sammen med Kafjord kommune, karet til «arets

neringskommune» i Troms.

Skanland har lang tradisjon for samarbeid. ETS stdr som et viktig fundament for
interkommunale samarbeid. ETS star for kommunene Evenes, Tjeldsund og Skanland. Disse
tre kommunene har ut fra beliggenhet, infrastruktur og bosettingsmgnster etablert samarbeid
pa flere omrader, blant annet felles politirad, brannvern, barnevern, kultur og sgppeltemming
(Skanland kommune 2012).

Skanland kommune ble utskilt fra Trondenes herred i 1926, og fikk sin navearende storrelse i
1964 under den store kommunesammenslaingen da Astafjord kommune og Skanland ble slatt
sammen. «Et noe stormfylt ekteskap», ifglge Grovfjords nettsted. Astafjord kommune var fagr
kommunesammensldingen en del av lbestad, og omfattet det som na gar under «nord-

kommunen» i Skanland.

2 Harstad har 23,640 innbyggere, mens Narvik har 18,473 innbyggere. Tallene er hentet fra SSB (2012a,b)
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Det er verd & merke seg at kommunens geografiske utstrekning ogsa pavirker innbyggernes
tilknytning til nabokommunene. | sgrlige deler av kommunen er det naturlig a rette seg mot
Evenes og Tjeldsund kommune, mens befolkningen nord i kommunen i stgrre grad deler
felles kulturhistorie med kystkommunen rundt Astafjord, nemlig Gratangen og Lavangen.
Skanlands delte geografiske tilhgrighet skaper noen implikasjoner som jeg kommer narmere

tilbake til i kapittel 6.6.1, i forbindelse med eierforhold til prosjektet.

Politisk er det i dag Hayre som sitter med makten. Skanland kommune var i 2007 en del av et
preveprosjekt der ordfgreren ble valgt direkte. Ordfgrerkandidaten som vant dette valget var

fra Arbeiderpartiet som dermed satt med styringen i prosjektperioden.

2.5.2 Gratangen

Gratangen er, i likhet med Skanland og Lavangen, rammet av befolkningsnedgang.
Innbyggertallet har i denne kommunen minket kontinuerlig siden 1946, faktisk sa mye som
med 44 % (SNL 2012a, nettutgave). Kommunen ligger midt i mellom sine
samarbeidskommuner Skanland og Lavangen. | sgr grenser kommunen mot Nordland fylke
og Narvik kommune, mens i vest ligger havet som danner grunnlaget for kystkulturen som
preger omrédet. Kommunen bestar av flere bygder med administrasjonssenteret Arstein og
bygdene Gratangsbotn og Foldvik som de starste.

Neringslivet i Gratangen har tradisjonelt sett veert preget av jordbruk og fiske, gjerne i
kombinasjon. Begge neringsveiene har hatt betydelig nedgang, og i 2001 var bare 12 % av de
yrkesaktive sysselsatt i primarnaringene. Fiskeoppdrett har imidlertid fatt stadig starre
betydning, mens fiske na for det meste foregar i farvann utenfor kommunen. De fleste
innbyggerne har med andre ord hovedinntekten sin utenom primerneringen. Om lag 28 % av
de yrkesaktive er pendlere®, og en stor del av disse arbeider i bygge- og anleggsvirksomhet.
Gratangen kommune utgjgr en stor arbeidsplass, men ogsa fiske og havbruk, land- og
skogbruk og service- og reiselivsnaringen gir verdifulle arbeidsplasser (Gratangen Kommune
2012). Naturen, kystkulturen og kunsten er noen av de baerende verdiene i kommunen.

Kommunen fikk sin naverende stgrrelse i 1926 da den ble utskilt fra Ibestad herred, og har
siden dette fungert som egen politisk enhet (SNL 2012a, nettutgave). Etter valget hgsten 2011

® Prosenten er regnet fra 1946 til 2004
* Tallet er fra 2001
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sitter Senterpartiet og Sosialistisk Venstreparti med makten. De tok da over for

Arbeiderpartiet som satt de to foregaende valgperiodene.

2.5.3 Lavangen

Lavangen kommune er, i likhet med Gratangen, en sidegren til Astafjord. Lavangen er Troms’
tredje minste kommune med sine 303 km? og rundt 1000 innbyggere, hovedsakelig samlet i
kommunesenteret Tennevoll (SNL 2012b, nettutgave). Likevel hevder ordfgreren i
kommunen at de ligger sentralt plassert i Sgr-Tromsregionen med tre flyplasser innen 10 mil,
samt naerhet, i nordnorsk forstand, til bade Tromsg, Harstad og Narvik. Kommunen har veert
gjenstand for befolkningsnedgang siden siste verdenskrig, med unntak av 1970-tallet da
folketallet holdt seg stabilt (SNL 2012b, nettutgave).

| Lavangen kommune er kommuneinstitusjonen den sterste arbeidsplassen, i likhet med
Skanland og Gratangen. De fleste innbyggerne jobber altsa med offentlig tjenesteyting, mens
bygge- og anleggsvirksomhet, hotell- og restaurantdrift, jordbruk og industri har starst
betydning utover dette. Klart viktigste industrigren er trevareindustri (SNL 2012b,
nettutgave). Et viktig trekk ved arbeidslivet er at 39 % av arbeidstakerne har arbeid utenfor

kommunen, hovedsakelig i Salangen og Narvik (Rapport 2011).

Lavangen ble en egen kommune etter utskillelsen fra Ibestad i 1907. 1 1964 ble Lavangen
innlemmet i «storebrorkommunen» Salangen, men ble igjen skilt ut som egen kommune i
1977 etter stor innsats og handlekraft fra Lavang-varingene (SNL 2012b, nettutgave). De to
kommunene har hatt et noe anstrengt forhold. Som én felles kommune gikk ressursene
hovedsakelig til Salangens bygder, noe som gikk pa bekostning av Tennevolls innbyggere.
Under intervjuene i Lavangen ble det hevdet at kommunens historie med Salangen har fart til

et fokus mot nabokommunene i sar.

Lavangen kommune bestar hovedsakelig av bare én bygd. Dette ble trukket fram som positivt
av ordfgreren i kommunen. Pa denne maten kan en sa liten kommune fokusere all energien pa
denne bygda, og de unngar dermed stridigheter for eksempel rundt skoleplassering eller
lokalisering av nytt naringsliv. Kommunen er altsa liten, bade i folketall og geografisk
utstrekning, men deltar i en rekke interkommunale samarbeid for & kunne gi innbyggerne de
tjenestene de har krav pa. K4-samarbeidet er et eksempel pa dette. Salangen, Gratangen,

[}

Lavangen og lbestad kommuner har gatt sammen for & utvikle, etablere og drive felles
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tjenester innenfor flere forvaltningsomrader, narmere bestemt brannvern, IKT-drift og

gkonomi (Lavangen kommune 2012).

2.6 Avslutning

| dette kapitlet har jeg vist hvordan ‘Blest i havlandet’ er en liten brikke i et stort
distriktspolitisk spill. Sentraliseringen er for disse tre kommunene et grenseoverskridende
problem som vanskelig kan handteres innenfor rammene av én kommune. Gjennom den
nasjonale distriktspolitikken er det lagt til rette for nettverk og interkommunale samarbeid
som en tilngerming til problemet. De statlige initiativene til samarbeid gjennom prosjektarbeid
kan imidlertid fare med seg utfordringer for sma kommuner. Rollen som lokal utviklingsaktar
farer til en utfordrende balansegang for a oppfylle kommunens mal. Effektivitet, kvalitet og
legitimitet skal oppfylles bade i de «vanlige» driftsoppgaver, samt i det lokal

utviklingsarbeidet.

| dette kapitlet har jeg beskrevet hvilken situasjon Gratangen, Skanland og Lavangen befinner
seg i, og hvilke aktgrer de ma forholde seg til for & gjennomfare
samfunnsutviklingsprosjektet. Deres felles utfordring om a bekjempe fraflyttingen har lagt
grunnlaget for en felles lgsning. Felles historie, kystkultur og delvis identitet kan bidra til a
forenkle samstyringen. Skanland er imidlertid ogsa naert knyttet til nabokommunene i sgr, noe

som kan gjgre samarbeidet for enkelte i kommunen mer problematisk.
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3 Teori

3.1 Innledning

| dette kapittelet blir det teoretiske grunnlaget for oppgaven presentert. Jeg vil farst presentere
den populare teoristrsmningen governance. Gjennom governance-litteraturen danner det seg
et bilde av hvordan offentlig sektor ser ut i dag, og slik fungerer teorien som et organiserende
rammeverk over dagens samfunn. Det vil imidlertid ikke forklare samstyring i den grad jeg
gnsker i denne oppgaven. Jeg trekker derfor inn organisasjonsteori som bidrar til & belyse
samstyring i case-kommunene. | denne oppgaven er en instrumentell tilneerming, og to
institusjonelle perspektiver benyttet for farst a vise ulike motiver for hvorfor sma kommuner
styrer sammen, for deretter & belyse engasjement og eierskap til samstyring og prosjektet. |
det instrumentelle perspektivet vil jeg hovedsakelig trekke fram kommuners mal om
effektivitet, kvalitet og styring som kan motivere til samarbeid. | den klassiske institusjonelle
tilneermingen ligger fokuset pa hvordan tradisjoner, kultur og identitet pavirker kommuners
handlinger, mens i det ny-institusjonelle perspektivet diskuteres myters pavirkningskraft pa
kommunene. Teorikapittelet avsluttes med en operasjonalisering hvor jeg ut fra det teoretiske

rammeverket skisserer samstyring i tre scenarier.

3.2 Governance-teori

Offentlig sektor har i de siste tidr veert preget av endringer. Det har veert endringer i faktiske
styringsformer, og parallelt med dette har teoriene om styring veert i tilsvarende endring.
Governance-teorien peker pa at en sentral del av utviklingen er at nettverk og horisontale
lgsninger har blitt mer framtredende. En horisontal styringsform star i kontrast til den
tradisjonelle vertikale og hierarkiske styringen av offentlig sektor, kalt government, som
ifglge Pierre og Peters viser «little interest in how the institutional organization of the states
relates to the organization of society, or how the process of state-society exchange impact on
the state» (2000:80-81). Horisontale styringsformer i det offentlige bestar ofte av kommuner
som samarbeider med hverandre og med privat naringsliv og lag og foreninger. For a forsta
hvordan offentlig sektor fungerer i dag, hvor det er sterre interaksjoner mellom staten,
markedet og det sivile samfunnet, kan governance-begrepet veere et godt utgangspunkt (Pierre
og Peters 2000).
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Governance-teori er omstridt. Teoriens verdi er at den fungerer som et godt organiserende
rammeverk for mangfoldet av innfallsvinkler til & analysere samspillet i offentlig sektor
(Stoker 1998:18). Teorien opererer imidlertid ikke pa et kausalanalytisk eller et normativt
niva, men bidrar i denne oppgaven for & gke forstaelsen for endringene man ser i offentlig
styring. (Stoker 1998:18).

3.2.1 Fragovernment til governance

Overgangen fra government til governance er mye vist til i forskningslitteraturen (Jabobsen
2010, Sgrensen og Torfing 2005, Vabo og Rgiseland 2008). Det tradisjonelle synet pa styring
er gjennom government-tilneermingen, som tar utgangspunkt i at staten var sentret av alle
nettverk. Governance-teori viser derimot til en endring i styringen av offentlig politikk. Mer
presist innebarer endringen «en overgang fra strengt autorative styringsvirkemidler innenfor
hierarkisk baserte organisatoriske lgsninger til mindre autorative alternativer organisert som
‘flatere’ samhandlingsformer» (Vabo og Reiseland 2008:413). Det har altsa oppstatt en form
for styring der flere nivaer av det offentlige, samt private og sivile aktarer, samarbeider, og
danner grunnlag for politiske beslutninger (Vabo og Rgiseland 2008:412).

Governance supplerer og redefinerer de tradisjonelle styringsvirkemidlene i sterre grad enn &
erstatte de (From 2002). Begrepet governance spenner dermed bredere enn government.
Governance-styring kan altsd forega utenfor, men ogsa i samspill med, den hierarkiske
styringskjeden, og falgelig operer den tradisjonelle hierarkiske styringen (government)

parallelt med nye styringsformer.

3.2.2 Samstyring

Paraplybegrepene governance og governance-teori benyttes ofte, men er lite avklart
innholdsmessig. Pa norsk kan dette veere spesielt upresist siden bade government og
governance kan oversettes til styring. Ifelge Vabo og Raiseland er samstyring et godt norsk
begrep for governance. Samstyring defineres i denne oppgaven som

«[...] det forhold at kommunene i stadig stgrre grad styrer sammen med andre, f.eks gjennom

ulike typer samarbeid med neringslivet, frivillige organisasjoner og nabokommuner» (Vabo og
Rgiseland 2008:412-413).

‘Blest i havlandets’ styringsstrategi er et eksempel pa samstyring i praksis.
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3.2.3 Samstyringens bakgrunn

Governance-teori opererer med strukturelle begrunnelser pa hvorfor samstyring har oppstatt.
Hovedsakelig settes det spgrsmalstegn ved om den tradisjonelle styringsformen er
tilstrekkelig. En begrunnelse er at den gkende problemkompleksitet gjor det vanskelig for
offentlig sektor & levere i samme grad som tidligere. Teorien viser ogsa til en naturlig
utvikling av, og et ideologisk skifte i, offentlig sektor som samsvarer bedre med det moderne
og komplekse samfunn vi lever i. Det blir stadig mer utfordrende for styringsmaktene a utfare
alle oppgavene de er palagt, samtidig som de skal bevare legitimiteten i en stadig endrende
kontekst. Slik begrunnes nye kilder til maktutgvelse der flere aktgrer enn tidligere er blitt
involverte for a lgse problemene som har oppstatt i offentlig sektor (Pierre og Peters 2000).
Man kan dermed hevde at samstyring har oppstatt som en respons pa statens inadekvate

styringsevne.

3.2.4 Samstyring som ngdvendig tilpasning eller normativt ideal

Governance-litteraturen fgrer med seg noen implikasjoner. Samstyring ses pa den ene siden
som en ngdvendig tilpasning til de nye, postmoderne forholdene vi lever i, mens pa den andre

siden belyses det i en normativ kontekst, der samstyring ses pa som et ideal.

Vabg og Rgiseland (2008:416) hevder at samstyring og horisontal integrasjon kan ses pa som
en ngdvendig tilpasning til de nye forholdene. Fra politisk hold tilrettelegges det i gkende grad
for samstyring gjennom rettslige rammer for offentlig virksomhet, og dermed indikeres det at
den tradisjonelle styringsformen ikke er adekvat for de nye utfordringene vi har i dag (Vabo
og Raiseland 2008). Ringholm m.fl finner ogsa indikasjoner pa at kommunene anser det som
viktig og ngdvendig med samarbeidspartnere (2009:113). Kommunen ma dermed gjennom
rettslige faringer, og for a ivaretaav egne interesser, samarbeide med andre aktarer for a lgse
de komplekse utfordringene. Dette stgttes i boken Perspektiver pa kommune-Norge. Her
trekker Jacobsen (2009:152) fram at vi gjennom governance-litteraturen ser en stadig
forflytning av makt fra de tradisjonelle politiske organene til andre institusjoner som
markedet, frivillige, interesseorganisasjoner og private. Og ut i fra dette hevder han at:
«[d]enne forflytningen av makt tvinger tradisjonelle offentlige institusjoner inn i en ny type

relasjoner med andre aktgrer i samfunnet» (Jacobsen 2009:152). Det ser med andre ord ut til
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at sma kommuner, som Gratangen, Skanland og Lavangen, i samme grad som andre
offentlige institusjoner ma rette seg etter oppfordringer og rettslige faringer og i mange
tilfeller velge samstyring for & lgse oppgavene.

Pa den andre siden trekkes det fram at samstyring framstar mer og mer som et normativt ideal
(Vabo og Rgiseland 2008). | dette ligger det at kommuner bgr samarbeide for & mgte den
gkende problemkompleksiteten. Horisontale styringsformer blir ansett som en riktig
styringsstrategi, og virker dermed som en trend som kommuner ber falge for & opprettholde
legitimitet. Forholdet mellom samstyring som ngdvendig tilpasning eller normativt ideal har

betydning for oppgavens problemstilling som jeg viser i neste avsnitt.

Governance knyttes til forholdet mellom effektivisering, modernisering og legitimitet (From
2002). At samstyring i gkende grad blir vektlagt, knyttes nettopp til at det skal veere mer
effektivitet, at det blir vektlagt som en styringsform som er tilpasset moderne forhold, og ikke
minst at det gker legitimiteten. Samstyring er pa den ene siden ngdvendig for a na
kommunens mal om effektivitet, mens pa den andre siden er tanken om kommunen som
moderne et ideal for a opprettholde legitimiteten. Motivene og praksisen til ‘Blest i havlandet’
pavirkes ogsa av dette forholdet trukket fram i governance-litteraturen. Nar jeg skal se pa
motivene for samstyring blir dette interessant for a se om samstyring var en ngdvendig
tilpasning eller et normativt ideal. Governance-teorien svarer imidlertid ikke pa dette
sparsmalet, og jeg ser det dermed som ngdvendig & inkludere andre teoretiske perspektiver for
a belyse dette bedre. Instrumentell og institusjonelle perspektiver fanger opp dette
spenningsfeltet og vil dermed bringe meg narmere en forstaelse av samstyring i sma

kommuner.

3.3 Samstyring i et instrumentelt perspektiv

| den instrumentelle teorien er den formelle organisasjonsstruktur et viktig premiss for
maloppnaelse. Dette er en struktur bestaende av «posisjoner og regler for hvem som bar eller
skal gjere hva, og hvordan ulike oppgaver bar eller skal lgse» (Christensen m.fl 2004:31).
Den formelle organisasjonsrammen legger altsa feringer pa beslutningsatferden. Atferden er
preget av en formalsrasjonalitet, som bygger pa en instrumentell mal-middel-logikk, der man

vurderer en handling ut fra gevinstene. Dette kan ogsa kalles en konsekvensorientert
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formalsrasjonalitet, eller en sakalt konsekvenslogikk. Man forsgker altsa a forutsi

konsekvensene av handlingen som utfagres (Christensen m.fl 2004:13).

| instrumentell teori blir ikke verdiene som ligger «rundt» organisasjonen sett. Dermed tas det
ikke hgyde for at organisasjoner kan vare noe mer enn verktay. | et slikt perspektiv vil det
veere narliggende a anta at kommunens samarbeid med andre blir sett pa som et instrument
for effektiv problemlgsning. Her ligger ogsa kilden til legitimitet. For & oppna legitimitet ma
kommunen vere et effektivt redskap for koordinering og produksjon. Kommunens valg om a
innga i et styringsnettverk er dermed et redskap for & oppna gitte mal. Det overordnede malet
er i denne sammenheng & veere en lokal utviklingsakter som oppnar samfunnsutvikling og
befolkningsstabilisering. Samtidig skal kommunen oppfylle alle andre oppgaver de er palagt,
og det kreves ogsa effektivitet, kvalitet og god styring. Jacobsen (2010) viser at disse tre
problemene ofte ligger bak opprettelsen av interkommunale samarbeid, og i mitt tilfelle ogsa
samarbeid med privat sektor, lag og foreninger. Jeg benytter meg dermed av disse tre
problemomradene i det videre arbeidet siden de fungerer som gode kategorier pa motivene i et

instrumentelt perspektiv.

3.3.1 Effektivitet

I en instrumentell tilneerming vil kravet om effektivitet veere et motiv for samstyring. Store
kommuner blir sett pa som en forutsetning for stordriftsfordeler, men gjennom samarbeid kan
dette ogsa oppnas av sma kommuner. Arbeidskraft, for eksempel, kan benyttes mer effektivt
desto starre produksjonen er. Gjennom samarbeid vil det veere flere ressurspersoner som til
sammen kan lgse oppgaven mer effektivt enn én aktar ville klart alene. Slik vil det vere

rasjonelt & innga i et nettverk.

Effektivitet kan ogsa oppnas ved & spleise pa relevante utgifter. Dette gjelder blant annet
kompetanse, som er en mangelvare i distrikts-Norge. Med & samarbeide kan kommunene
utnytte hverandres gkonomiske midler og dermed spleise pa denne utgiften. I ‘Blest i
havlandet’ kan for eksempel en ekstern ansatt bidra til & gke effektiviteten ved a koordinere
og kvalitetssikre arbeidet. Dette vil bade vare en lgsning som pavirker effektiviteten, men

ogsa kvaliteten pa arbeidet.

Gratangen, Skanland og Lavangen er kommuner som er rammet av befolkningsstagnasjon og

gradvis fraflytting. Jeg forventer at de anser stabilisering av innbyggertallet som en hastesak,
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og at samfunnsutvikling prioriteres hvis de gnsker snarlige effekter. Det er en nearliggende
antakelse at stordriftsfordeler og generell effektivitet er gnskelig for a bevare legitimiteten, og
at dette blir brukt som begrunnelse for a innga samstyring.

3.3.2 Kuvalitet

Kommunens hovedoppgave er a bidra til & lgse grunnleggende samfunnsoppgaver (Fevolden
m.fl 1994). Kvalitet over arbeidet er en forutsetning. Flere forskere har vektlagt kvalitet som
en vanlig forutsetning for & innga i samarbeid (Andersen 2010, Jacobsen 2010). Ifglge
Jacobsen vil samarbeid veare en rasjonell lgsning hvis «kvaliteten pa tjenesteytingen er
avhengig av spesielle innsatsfaktorer som er sa kostnadskrevende at en part ikke kan foreta
investeringen selv» (2010:15). | dette tilfelle kan man oversette «tjenesteytingen» til
samfunnsutvikling. Samfunnsutvikling er en bred satsning, og ifglge Jacobsen vil det altsa
vaere rasjonelt & inngad i nettverk siden prosjektets kvalitet avhenger av innsatsfaktorer som er
bade kostnadskrevende og tidkrevende. Ifglge en instrumentell tilneerming vil en organisasjon
utnytte sine samarbeidspartnere for a gke kvaliteten pa arbeidet. Gjennom samarbeid vil de
kunne benytte andres ressurspersoner, og falgelig oppna en bredere faglig kompetanse.

Grenseoverskridende problemer, som befolkningsstagnasjon, krever ofte en tverrfaglig
kompetanse. En betingelse for dette er at organisasjoner ma vere av en viss starrelse
(Jacobsen 2010:16). Ifglge en instrumentell tilnerming vil det veere rasjonelt for sma
kommuner & inngd samarbeid for & fa med akterer med ulike fagbakgrunner. Nettverket ma
ikke ngdvendigvis veere horisontalt. Det er like viktig & knytte kontakter oppover i systemet,
til fylkeskommunen og fylkesmannen, for & gke kvaliteten pa oppgavene. Aktgrene fra
fylkesnivaet sitter pa distriktspolitisk kompetanse, og ettersom distriktspolitikk har utviklet
seg gjennom en mer prosjektrettet organisering, er det viktigere enn tidligere at
kommuneansatte har kontakt med fylkesnivaet. Dette vil ogsa bidra til & gke kvaliteten pa
arbeidet.

Smakommuner er lite robuste. Sma fagmiljger er mer utsatt for tilfeldige svingninger enn
starre (Jacobsen og Kiland 2011). For eksempel kan etterspgrselen av en tjeneste gke, mens
antall som arbeider med saken er stabilt. Det er lite sannsynlig at alle deltakerne i nettverket

vil oppleve de samme svingningene samtidig, og gjennom a samarbeide vil slike situasjoner
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unngas, og sarbarheten til smakommuner reduseres. Dette er avgjerende for kvaliteten pa

arbeidet. Kvaliteten pa arbeidet antas a styrkes gjennom samarbeid.

Jeg forventer at en viktig begrunnelse for samstyring baserer seg pa et instrumentelt mal om
kvalitet. Gratangen, Skanland og Lavangen er sma og lite robuste kommuner, og felgelig vil
de veere avhengig av kompetansen til nabokommunene og andre samfunnsaktgrer for a

oppfylle dette malet.

3.3.3 Styring

Et av kommunens mal er & ha en god styrings- og koordineringsfunksjon (Jacobsen 2010:14).
Ved & inngd i samarbeidsnettverk kan man etablere felleslgsninger for problemer som
karakteriseres som grenseoverskridende, altsa problemer som «vanskelig kan lgses innenfor
pa forhand definerte fysiske eller strukturelle rammer» (Jacobsen 2010:17). Weigard
beskriver ogsa dette fenomenet og sier at kommunen i seg selv ikke alltid er tilstrekkelig for a
lgse enkelte oppgaver: «[d]a kan nettopp det a innga ‘allianser’ med andre vere en
naerliggende mate lgse problemer som fglger av egen utilstrekkelighet» (1991:1) [sic]. En
instrumentell antakelse er at samarbeid er et middel for & oppna kommunens mal om bedre

styring.

| dette tilfelle kan fraflyttingsproblematikken og mangelen pa samfunnsutvikling ses pa som
et grenseoverskridende problem. Kommunene i min case er avhengig av at hele regionen gar
godt, blant annet pa grunn av utbredt pendling. Tenkelige motiver for samstyring er bedret
koordinering av utviklingsarbeidet pa tvers av kommunegrenser, samt felleslgsninger som
kommer hele regionen til gode. Gjennom samarbeid vil de kunne styre samfunnsutviklingen

bedre, og derfor antar jeg at dette er et motiv.

3.3.4 Forventede funn

Med bakgrunn i instrumentell teori kan det antas at kommunene vil innga samarbeid sa fremt
det gir gevinster i samsvar med kommunens egeninteresser. Kommunens forhold til
samstyring forventes a veere tett knyttet opp til organisasjonens funksjon og malsetning, der
effektivitet, kvalitet og styring er viktige fokusomrader. Jeg antar at disse tre

problemomradene vil ligge bak valget om samstyring, i trad med Jacobsen (2010). | lys av det
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instrumentelle perspektivet vil dermed kommunens inngaelse i samarbeid bli ansett som et
redskap for & nd kommunens mal, men hvis det skal fungere, ma det vaere klare felles
interesser og klar nytte for hver av kommunene. @nsket om gkt effektivitet, kvalitet og bedret
styring forventes & drive samarbeidet mot en vellykket samstyring hvor kommunene kan

utnytte hverandres kompetanse og arbeidskraft.

Hvis en mal-middel-logikk ligger til grunn for inngdelsen av samarbeidet, er det ogsa
plausibelt & anta at aktagrene blir styrt av de instrumentelle motivene under selve prosjektet
ved a handle etter de forventede og enskede effektene. Hvis kvalitet, effektivitet og bedre
styring i samfunnsutviklingsarbeidet var noe som motiverte prosjektet, vil det ogsa kunne
antas at samstyringen engasjerte og inkluderte andre akterer, siden de fleste @nsker
samfunnsutvikling. Hvis motivene, pa den andre siden, ikke var sa sterke, er det plausibelt a
anta at andre forhold kom i veien for samarbeidet. Det antas dermed at de instrumentelle

motivene vil bade drive og begrense aktarene under det faktiske samarbeidet.

3.4 Samstyring i et institusjonelt perspektiv

Som en motsats til den instrumentelle tilneermingen har jeg valgt & ta med to institusjonelle
perspektiver. Overordnet i disse ligger tanken om at institusjoner har en selvstendig
pavirkningskraft pa akterenes atferd. En forutsetning for dette er at organisasjoner er mer enn
summen av medlemmene i den (Sgrensen og Torfing 2005:16). Instrumentell teori, pa den
andre siden, ser ikke verdiene som ligger «rundt» organisasjonen og tar dermed ikke hgyde

for at organisasjoner kan veare noe mer enn et verktgy for maloppnaelse.

| klassisk institusjonell teori blir det hevdet at organisasjoner ikke er tomme verktgy, men at
de er ”infused with value beyond the technical requirement” (Selznick 1957:17). Ifglge dette
perspektivet blir organisasjoner over tid fylt med uformelle normer, verdier og identiteter, noe
Selznick (1957) kaller en institusjonaliseringsprosess. Institusjoner er dermed normdannende
og meningsfylt, og har en integrerende effekt pa akterene (@sterud m.fl [1997] 2004). Dette
har konsekvenser for beslutningsatferden.

Institusjonelle trekk i kommuner kan pavirke aktgrene bade i positiv og negativ retning.
Organisasjonskulturen, som dannes gjennom institusjonaliseringsprosessen, pavirker aktgrene
til & handle etter organisasjonens tradisjoner, samt organisasjonens regler, normer og verdier.

Organisasjonskulturen «sitter i veggene» og pavirker organisasjonen i ulike retninger. Pa den
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ene siden kan organisasjonens kultur gjgre at organisasjonen blir mindre fleksibel og
tilpasningsdyktig overfor nye krav (Christensen m.fl. 2004:47). Tradisjonene kan imidlertid
ogsa brukes som et maktgrep. Organisasjonsansatte kan spille pa tradisjonene for & forhindre
en organisatorisk endring hvis dette er mot deres personlige overbevisning, eller mot deres
politikk.

Organisasjonskulturen kan imidlertid samle og integrere organisasjonsmedarbeiderne, og gi
stabilitet og dybde til arbeidet ved at det dannes en moralsk ramme for hva som er passende
atferd (Christensen m.fl 2004:48). Det oppstar en «normativ rettesnor for hvilke holdninger
og handlinger som er passende» og slik blir arbeidet mer konsistent (Christensen m.fl
2004:65). Arbeidet oppnar ogsa hgyere kvalitet og effektivitet siden de ansatte alltid vet
hvordan de skal handle.

Logikken som ligger til grunn i det institusjonelle perspektivet er nettopp en «logikk om det
passende» (Christensen m.fl 2004:13). Det skiller seg dermed fra det instrumentelle
perspektivet siden: «Action is often based more on identifying the normatively appropriate
behavior than on calculating the return expected from alternative choices” (March og Olsen
1989:22). Med det normativt passende menes det her hva som oppleves som rimelig og
akseptabelt i handlingsmiljget organisasjonen fungerer i (Christensen m.fl 2004:13). Det vil si
hva som vil fungere ut fra organisasjonskulturen:

«Vores handling beror sa i sidste ende pa en vurdering af, hvad den institutionelle kontekst af

forestillinger, regler og normer definerer som passende for sddan nogen som os at gare i en
situation som denne» (Sgrensen og Torfing 2005:89)

Det kan vere flere regler som passer til «en situation som denne». Da blir man ngdt & vurdere
disse opp mot hverandre og se pa tidligere situasjoner organisasjonen har vert i. Dermed har
organisasjonens utviklingsforlgp betydning for valg den tar i dag, noe som bekreftes hos
Jacobsen og Kiland (2011). De hevder at historiske samarbeidskonstellasjoner kan ha
betydning for hvordan et interkommunalt forhold fungerer i dag. Ut fra dette ma
organisasjonen vurdere hva som vil fungere na, i forhold til hva har fungert i fortiden
(Serensen og Torfing 2005:89).

At de handler ut fra hva som har fungert i fortiden, betegnes som stiavhengighet (Christensen
m.fl 2004:56). Normer og verdier som er utviklet i organisasjonens tidlige fase vil prege
hvordan den senere utvikler seg. | den tidlige fase og i de pafglgende formative ar etableres

organisasjonens mal, og disse vil veaere vanskelig & endre, selv nar konteksten endrer seg
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(Christensen m.fl 2004:56). Gjennom stiavhengighet vet aktgrer i kommunen hvilke kulturelle

rammer de skal forholde seg til, og handler ut i fra hva som fales kjent og trygt.

Organisasjoner berer altsa verdier som gar utover de formelle normene. Nar en organisasjon
er fylt med verdier knyttes det en sterk identitet til den. Organisasjonens tradisjoner, historie
og identitet er dermed en sveert sentral del av institusjonen, i dette tilfellet kommunen. Siden
kommunen er bzrere og forsvarere av verdier, blir de ansatte falgelig mer enn bare ngytrale
instrumenter. Kommunen vil, i dette scenariet, handle for & forsvare disse verdiene. Dette
spiller inn nar en beslutning tas. Beslutningsatferd er altsa basert pa historisk-institusjonelle
eller kulturelle verdier og normer (Christensen m.fl. 2004:50-51). Falgelig vil motivene for a
inngd samarbeid vaere et resultat av aktgrer i en gitt kontekst, der beslutningen pavirkes av

tradisjoner og verdier, samt identiteten den spesifikke kommunen star for.

Dette bunner i at institusjonenes formal ikke bare er et spgrsmal om hva den kan levere, i
form av effektivitet og kvalitet. De skal ogsa bevare den unike identiteten utviklet innad
(Scott 1995:19). Innbyggerne og de ansatte har en sterk tilknytning til organisasjonen og
hvordan den fungerer, og identiteten knyttes dermed bade til organisasjonens historie og til
dens navarende kontekstuelle situasjon. Identiteten blir slik en sveert viktig komponent i bade

beslutningen om a innga i samarbeid, sa vel som hvordan samarbeidet fungerte i praksis.

3.4.1 Forventede funn

I min case er det kommunen som er institusjonen. Jeg antar at aktgrene velger samstyring
basert pa tidligere erfaringer, for eksempel hvordan kommunen tidligere har utviklet seg, og
hvem de har samarbeidet med far. Slik blir organisasjonskulturen og stiavhengighet viktige
begreper i analysen. Jeg forventer at tradisjonene i kommunen styrer deres valg av
samarbeidspartnere, siden de sgker det som oppfattes som kulturelt passende. Jeg forventer pa
den ene siden at samarbeid blir ansett som naturlig, siden kommunene ligger geografisk tett,
og i tillegg har felles historie. Pa den andre siden er det imidlertid mulig at kommunens
tradisjoner vil bli brukt som et argument mot & gjgre noe nytt. Jeg forventer at de som
eventuelt er skeptiske til prosjektet, for eksempel den politiske opposisjonen i kommunene,
bruker tradisjoner som et maktgrep. De vil ha mulighet til & framstille prosjektet som en

arbeidsform som er i strid med kommunens tradisjoner.
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Jeg er ogsa skeptisk til kommunens evne til a tilpasse seg nye forhold, som ‘Blest i havlandet’
er et eksempel pa. De tidlig etablerte reglene i kommunen, som jeg i dette tilfellet forventer er
preget av rutiner og manglende tilpasningsevne, kan ogsa bidra til & virke styrende for
identiteten og den passende handling. Jeg forventer at en sterk organisasjonskultur kan
begrense kommunenes tilpasning til en prosjektbasert arbeidsform. Jeg tror dermed det er
stgrre sannsynlighet for at de etablerte reglene falges, enn at kommunene er i stand til &
tilpasse seg nye framgangsmater til styring. Dette vil nok ha innvirkning pa hvordan

samstyring utspiller seg i praksis.

| tillegg forventer jeg at akterene begrunner samstyring med at de vil forsvare den identiteten
kommunen star for. For eksempel at de gjennom & samarbeide blant annet forsgker a unnga en

kommunesammenslaing som virker truende pa kommunenes identitet.

3.5 Samstyring i et ny-institusjonelt perspektiv

Bade klassisk- og ny-institusjonell teori deler den samme kritiske oppfatningen av rasjonell
aktgr-teorier. Det blir heller vektlagt at institusjonen i seg selv begrenser aktgrer til & handle
utelukkende instrumentelt og rasjonelt (Powell og DiMaggio 1991:12). De er ogsa enige i at
«institutions matter» (Hay 2002:14).

Den ny-institusjonelle retningen skiller seg imidlertid fra den klassiske pa noen omrader. Det
mest relevante i denne oppgaven er at trender, myter og legitimitet far en sterre betydning i
den nye retningen. Dette perspektivet bygger pa antakelsen om at organisasjoner befinner seg
i institusjonelle omgivelser, hvor det blir skapt sosialt konstruerte normer, eller myter, for

hvordan organisasjoner bgr vaere utformet (Christensen m.fl 2004:66).

Mytene kan veere legitimerte og rasjonaliserte, det vil si at det brukes vitenskapelige
argumenter for & skape en overbevisning om at dette er det riktige. | en gitt periode vil myten
bli ansett som den mest tidsriktige og moderne maten & styre pa. Det vil med andre ord veere
irrasjonelt & overse slike nye trender. Slik skapes det et press mot a adoptere den, bade for a
gke effektivitet og for & gke legitimiteten, begge viktige komponenter i kommunen (Sgrensen
og Torfing 2005:96-97).

En oppskrift pa hvordan en organisasjon, eller deler av en organisasjon, ber se ut kan vare et

eksempel pa en myte. Et dagsaktuelt eksempel kan vere fokuset mange organisasjoner har pa
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sosialt ansvar, Corporate Social Responsibility. | praksis stemmer ikke alltid CSR overens
med bedriftens formal. Ifglge ny-institusjonalister er det imidlertid viktigere a veere organisert
i forhold til hva omgivelsene forventer enn at oppskriften skal veere effektiv (Scott 1995,

DiMaggio og Powell 1991, Meyer og Rowan 1977).

Adopsjon av oppskriftene blir av organisasjonene ansett som lgsning pa forventningene fra
omgivelsene. Organisasjoner vil dermed, ifelge denne tilnzrmingen, forsgke a adoptere

mytene, og reflektere dem utad for a bevare sitt rykte som en moderne organisasjon.

Organisasjoners virke forklares dermed i et top-down-perspektiv. Organisasjoner pavirkes av
globale forestillinger om hvordan de best skal, eller bgr, organiseres, ettersom andre
organisasjoners erfaringer blir generalisert som allmenngyldige. Den ny-institusjonelle
tilnsermingen er dermed et makroorientert perspektiv pa hvordan myter spres ovenfra og ned.
Dette er et viktig skille fra den institusjonelle tilnermingen hvor det er en mikroorientert
tilneerming om hvordan aktgrhandling farer til skapelse av interorganisatoriske nettverk
(Serensen og Torfing 2005:85).

Det er imidlertid flere faktorer som peker mot implikasjoner rundt adopsjonen av mytene. De
ny-institusjonelle mytene er ofte tomme utstillingsvinduer som ikke ngdvendigvis presenterer
noe instrumentelt bedre, men opptrer heller som symboler pa noe bedre. Nar en kommune
skal adoptere styringsformen, kan det oppsta problemer siden mytene ikke ngdvendigvis er i
overensstemmelse med organisasjonens daglige virke, jamfer Revik (1998). Da kan det
forekomme konfrontasjoner mellom det organisasjonen fronter utad, og det som faktisk skjer i
praksis. For & handtere dette kan det oppsta en dekopling som enten er et ubevisst, eller en
bevisst handling for & holde den moderne oppskriften «koplet fra» den daglige virksomheten
(Brunsson 1989, Meyer og Rowan 1977, Ravik 2009). Dekopling er dermed en forestilling
om at kommunens ledelse vil holde de nye oppskriftene atskilt praksisfeltet nar de skal

inkorporere institusjonaliserte oppskrifter (Rgvik 2009:26).

3.5.1 Forventede funn

| lys av dette perspektivet forventer jeg at motivene for samstyring og nettverksinngaelse er
antakelser om hva som er «det passende» i forhold til omgivelsene. Det finnes en sosialt
akseptert oppskrift for hvordan kommunene bgr bevare sin legitimitet, og i denne

[]

sammenheng er samstyring en slik oppskrift kommunene adopterer for a oppfattes som
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framtidsrettete og moderne organisasjoner. Jeg forventer at kommunen forholder seg til
omgivelsene i form av a sgke en etterligning av andre kommuners arbeid og andre
distriktspolitiske aktgrers framgangsmater. Sgken etter & vaere en moderne og legitim akter vil

ogsa pavirke hvordan prosjektet utarter seg.

Jeg forventer imidlertid at kommunen ikke er moden for samstyring, siden denne horisontale
styringsformen til dels er i strid med kommunens tradisjonelle virke. Jeg antar dermed at det
oppstar en form for dekopling under ‘Blest i havlandet’ slik at kommunen blir oppfattet som
moderne og framtidsrettet, mens aktgrene i praksis forholder seg til de tradisjonelle fastsatte

reglene og de kulturelle normene.

3.6 Teoretiske scenarier

| dette kapittelet har jeg vist hvordan samstyring kan ses pa i tre teoretiske tilnserminger.
Governance-litteraturen ble farst trukket fram for a sette en teoretisk ramme rundt
problemstilling, deretter trakk jeg fram et instrumentelt perspektiv og to institusjonelle
perspektiver for & kunne ga dypere inn i hvordan samstyringen fungerer i sma kommuner.

Teoriene vil bidra til & vise kompleksiteten i fenomenet samstyring.

Analysen er tredelt, hvor ferste del omhandler motiver for samstyring, andre del
samarbeidspraksisen og siste del effektene av samstyringen. | analysen vil jeg se pa hvilken
virkning de forskjellige handlingslogikkene har pd de kommuneansattes forhold til
samstyring. Ut fra teorien har det utpekt seg antakelser som kan framstilles i form av tre

scenarier:

1. Instrumentelt scenario: Mal-middel-rasjonaliteten  gjennomsyrer alt arbeid.
Kommunenes samstyring er motivert av gnske om a na malene om 2 vere lokal
samfunnsutvikler, samt a tilby effektivitet, kvalitet og god styring i alle tjenester. |
praksis ma det veere klare felles behov og interesser mellom partene. Effekter vil
komme hvis rette midler er benyttet.

2. Institusjonelt scenario: Samstyringens motiver, praksis og effekter er basert pa
kommunens historisk-institusjonelle utvikling. Tradisjoner vil for noen forenkle
arbeide, men for andre vil tradisjonene gjgre dem lite tilpasningsdyktig. Effektene blir

enten vellykket eller at kommunene styrer som de alltid har gjort.
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3. Ny-institusjonelt scenario: Legitimitet er begrunnelsen for samstyring, mens praksisen

gjenspeiler at de handler som alle andre pa grunn av press fra omgivelsene. Effektene

blir begrenset pa grunn av dekopling.

Teoriene summeres i en tabell som viser hvilke begreper som blir drgftet i analysen:

Tabell 3.1. Operasjonalisering

Instrumentell

Institusjonell

Ny-institusjonell

Motiv/begrunnelse

Mal-middel-rasjonalitet:

Effektivitet
Kvalitet
Styring

- Passendehetslogikk

Organisasjonskultur:
- Normer/verdier

- Tradisjon/historie
- identitet

Legitimitet gjennom:

- afelge et ideal

- folge myter

- veere moderne og
framtidsrettet

Praksis - Felles behov og - Stiavhengighet - Slagord/visjoner
interesser - Konsistent arbeid - Streben etter
- Vurdering av - Passende handling legitimitet
konsekvenser i - Uformelle
forhold til innsats nettverk
Effekter - Positive gevinster - Lokal kultur star - Dekopling

Stordriftsfordeler

sterkt
- Tilpasning til nye
arbeidsmetoder
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4 Metodisk tilneerming
4.1 Innledning

Begrunnelse av metodevalg og vurdering av framgangsmaten er viktige elementer i et
forskningsprosjekt. 1 analysen diskuteres og drgftes mine empiriske funn, og for a falge
retningslinjene til et etisk forsvarlig forskningsarbeid er det viktig a tilstrebe gjennomsiktighet
med hensyn til prosedyrene som danner grunnlaget for analysen (Kvale og Brinkmann
2009:92). | dette kapittelet vil jeg derfor reflektere rundt valg av metode, samt vise hvordan
jeg kvalitetssikrer materialet gjennom en redegjarelse for utvalg av informanter, min rolle

som forsker og hvordan studien forholder seg til etiske retningslinjer.

4.2 ‘Blest i havlandet’ som casestudie

Oppgavers problemstilling bestemmer pa mange mater valg av metode. Problemstillingen i
denne oppgaven er formulert slik at gjennom en grundig undersgkelse av fa enheter vil jeg
oppnd en bedre innsikt i fenomenet som studeres enn gjennom en kvantitativ
breddeundersgkelse. Dybde vil dermed veare mer fruktbart i denne sammenheng siden malet
mitt er & vise konkrete kvaliteter for 4 beskrive, forstd og forklare samarbeidsprosjektet ‘Blest

i havlandet’ best mulig (Kvale og Brinkmann 2009:31).

Med & bruke en kvalitativ forskningsdesign far jeg muligheten til & forstd prosjektet og
deltakernes erfaringer, begrunnelser og forstaelser bedre. Valget om a bruke casestudie og
samtaleintervju ble dermed apenbart. | en casestudie analyserer forskeren mye informasjon
om fa enheter (Thagaard 2008:187). | mitt tilfelle er enheten som studeres
samfunnsutviklingsprosjektet ‘Blest i havlandet’, men i tillegg blir de tre kommunene ogsa
grunnlag for analysen. I denne kvalitative studien bruker jeg informasjon fra samtaleintervju
som primerkilden til kunnskap om temaet, mens referat fra kommunestyremgter, artikler fra
lokalavisen Harstad Tidene, informasjonsskriv om prosjektet ‘Blest 1 havlandet’, samt

evalueringsrapporten fra prosjektet fungerer som viktig bakgrunnsinformasjon.

4.3 Kuvalitativ metode i en starre sammenheng

| de siste tiarene har det veert en gkende anerkjennelse for kvalitativ metode, etter en tidligere

marginalisering av kvalitativ forsknings legitimitet. Flyvbjerg (2009), Kvale og Brinkmann
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(2009) og Thagaard (2008) har tatt opp problematikken rundt kvalitativ metode og
konkluderer med at casestudier ikke ma ses i sammenheng med andre metoders krav.
Kvalitativ metode har andre, like viktige, kvaliteter. Det understrekes at kunnskap i kvalitativ
forskning ikke oppnas gjennom regelstyrt objektiv forskning der siktemalet er generelt
gyldige slutninger. Flyvbjerg (2009:92) presiserer at generalisering bare er én blant flere
mater a akkumulere vitenskap pa. | kvalitativ forskning, og i denne oppgaven, genereres
kunnskap gjennom samtaler og forskerens fortolkninger. Generell viten er altsa ikke
ngdvendigvis mer verdifull enn kontekstavhengig og konkret viten. | mitt tilfelle er det
nettopp denne typen kunnskap jeg er ute etter. | en gitt kontekst studerer jeg tre kommuners
innsats til samfunnsutvikling hvor informantenes oppfatning av prosjektet «‘Blest i
havlandet’» er sentral. Kontekst og subjektivitet er dermed viktig, og forskeren ma vere apen
for dette.

Det kvalitative forskningsintervjuet er «en kunnskapsproduserende aktivitet» (Kvale og
Brinkmann 2009:66). Jeg vil argumentere for at kunnskapen er dynamisk siden forstaelsen for
det studerte endrer seg gjennom hele prosessen, fra forarbeidet til intervjuene, til selve
intervjuet, transkripsjonen og analysearbeidet. Slik fgrer kvalitativ forskning med seg noen
etiske problemstillinger. Mine antakelser spiller en viktig rolle i forskningsarbeidet og kan

pavirke bade informanten og dataene. Materialet ma falgelig kvalitetssikres.

4.4 Kuvalitetssikring

Kvalitetssikring er avgjgrende bade i kvantitativ og kvalitativ metode. Thagaard (2008) har
oversatt de kvantitative begrepene reliabilitet, validitet og generalisering, til & dekke behovet
for kvalitetssikring i1 kvalitativt arbeid. Begrepene Thagaard benytter er troverdighet,
bekreftbarhet og overfarbarhet som er relevante og spesifikke nar jeg jobber med
kvalitetssikring i kvalitativ metode. Jeg vil argumentere for at Thagaards (2008) begrep,
bekreftbarhet, er det Kvale og Brinkmann kaller en «fortolkning av validitetsbegrepet»
(2009:253). Ifelge Kvale og Brinkmann er fortolkninger av validitetsbegrepet en del av en
postmoderne avvisning av en objektiv virkelighet som kunnskap kan males opp mot, og
dermed synes jeg begrepsbruken jeg har benyttet kan forsvares innenfor et kvalitativt aspekt.
Jeg vil redegjare for begrepene farst, for deretter a legitimere mitt forskningsarbeid gjennom a
se pa utvalg av informanter, hvordan jeg forholdt meg til de skriftlige og muntlige kildene, og

til de etiske retningslinjene.
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4.4.1 Troverdighet, bekreftbarhet og overfgrbarhet

Troverdigheten til forskningen avhenger av om undersgkelsen er utfgrt pa en tillitsvekkende
mate (Thagaard 2008:178). Her vurderer man dataenes kvalitet i utgangspunktet, og i forhold
til hvordan de behandles i det videre forskningsarbeidet (Thagaard 2008:178). Det er viktig &
vurdere om jeg har ledet informanten til & besvare spgrsmalene pa en bestemt mate, slik at
man kan stole pa de innsamlede dataene. | enkelte tilfeller oppsto ledende spgrsmal, men i
denne konteksten regner jeg det ikke som et problem. Jeg falte intervjusituasjonen generert
den informasjonen jeg gnsket, og at informantene svarte @rlig pa spgrsmalene, og trakk inn

egne erfaringer.

Bekreftbarhet viser til kvaliteten pa de tolkningene som gjeres (Thagaard 2008:179). Her
vurderer man grunnlaget for tolkningen. For at forskningen skal veere bekreftbar kreves det en
kontinuerlig refleksjon fra forskerens side om forskerrollen og hele forskningsprosessen for a
vise leseren at de kan stole pa tolkningene. Jeg vil i det videre redegjgre for hvordan jeg kom
fram til den konkluderende forstaelsen, samt ha et bevisst forhold til min posisjonering i
forhold til informantene. Det er ogsd viktig & vise eksplisitt hvilken kontekst
datainnsamlingen og fortolkningen finner sted i. P4 denne maten kan jeg forholde meg kritisk
til egne tolkninger, som igjen er ngdvendig for at forskningen skal anses som bekreftbar
(Thagaard 2008:179-180).

Overfgrbarhet kan oppnas i kvalitativ forskning (Thagaard 2008:184). Mitt primeere fokus har
imidlertid vert & se pa en konkret og kontekstavhengig situasjon for & forsta prosessen rundt
samfunnsutviklingsprosjektet ‘Blest i havlandet’. Jeg vil likevel peke pa noen tendenser som
ogsa kan gjelde i andre kommuners arbeid med samfunnsutvikling, men drar ingen videre

konklusjoner om mulighetene for overfgrbarhet.

4.5 Utvalg av informanter

Kvalitative studier baserer seg pa strategiske utvalg (Thagaard 2008:53). Jeg valgte to til tre
personer i hver kommune som hadde kunnskap og kvalifikasjoner som var strategiske i
forhold til min problemstilling. Farstegangskontakten var med nzringskonsulent i Gratangen

kommune. Hun fungerte som en palitelig inngangsport til feltet. Hun har selv veert sveert
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involvert i ‘Blest i havlandet’ og ga meg hjelp med kontaktinformasjon til andre aktuelle

informanter.

Tabell 4.1: Informanter

Informanter

Informant 1 Ordfarer /tidligere kommunestyrerepresentant, Lavangen kommune
Informant 2 Radmann, Lavangen kommune

Informant 3  Tidligere ordfgrer, Lavangen kommune

Informant 4  Neeringskonsulent/propell, Gratangen kommune

Informant5  Ordfarer/tidligere kommunestyrerepresentant, Gratangen kommune
Informant 6  Ordfgrer/tidligere kommunestyrerepresentant, Skanland kommune

Informant 7 R&dmann Skanland kommune

Informant 8  Tidligere ordfagrer Skanland kommune

Jeg fokuserte pa a fa tilstrekkelig og palitelig informasjon (Ringdal 2001:134). Derfor var det
viktig a intervjue personer i ulike roller, men ogsa flere personer i samme rolle, men i
forskjellige kommuner. Valget falt pa ordfererne, radmennene og de tre nylig avgatte
ordfgrere i de tre kommunene. De tidligere ordfererne har god kjennskap til prosjektet fra en
politisk synsvinkel, mens radmennene viste hvordan det administrative arbeidet forholdt seg
til prosjektet. De navaerende ordfgrerne kunne imidlertid gi innblikk i hvordan kommunene
gnsket a jobbe videre med samfunnsutvikling. De naveerende ordfgrerne satt alle tre i
kommunestyrene under prosjektperioden og kunne dermed ogsa gi viktig informasjon om
hvordan ‘Blest i havlandet’ ble mottatt og behandlet i kommunestyrene under forrige

valgperiode.

Et skjevt utvalg kan svekke troverdigheten til forskingsopplegget. To vurderinger ble dermed
gjort i forbindelse med utvalget. For det farste var det i denne situasjonen gnskelig at de med
et «konfliktfylt» forhold til temaet ville la seg intervjue (Thagaard 2008:54-55). For det andre
kan det veere problematisk at alle informantene hgrer til eliten i kommunene. Jeg vurderer
imidlertid ikke dette som et problem i denne sammenhengen. De tre kommunene har alle hatt
et politisk skifte ved forrige valg, og de navaerende ordfererne satt alle i de respektive
kommunestyrene under prosjektperioden. Dette mener jeg styrker utvalget mitt siden disse ut
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fra sitt davaerende stasted gjerne har et litt annet forhold til prosjektet enn de tidligere
ordfgrerne og radmennene som satt i styringsgruppen. De naveerende ordfererne bidro
kanskije til a gi et litt mer kritisk blikk enn de gvrige informantene. 1 tillegg stilte jeg kritiske
spgrsmal som farte til at informantene apnet seg. Jeg felte jeg fikk informasjon bade om de

positive og de negative sidene til prosjektet.

Etter 4 ha valgt ut informantene fglte jeg & ha nadd det Thagaard kaller et metningspunkt
(2008:56). Tidligere ordfarer i Gratangen var ikke tilgjengelig den uken jeg planla & dra til
Gratangen. Jeg vurderte et telefonintervju, men etter at all data var samlet inn, syntes jeg
datamaterialet var dekkende til & besvare problemstillingen. Jeg tror ikke jeg ville oppnadd en
ytterligere forstaelse av fenomenet ved & ga utover disse 8 informantene. Dermed betrakter
jeg dette utvalget som tilstrekkelig stort, i hvert fall i forhold til stgrrelsen pa
forskningsarbeidet.

Alle de jeg gnsket kontakt med var villig til & stille opp til intervju, og hadde en interesse for
at jeg skulle skrive om deres kommuner. Likevel tar jeg hgyde for at det finnes andre
meninger om prosjektet utover disse informantene. Oppgaven viser dermed bare til

holdninger til samstyring fra kommunens side. | analysen vil dette klargjares ytterligere.

4.6 Skriftlige kilder

| tillegg til intervju har jeg benyttet meg av skriftlige kilder. Skriftlig material er en viktig del
av empirien i et kvalitativt forskningsopplegg (Silverman 2006). Mgtereferater fra de tre felles
kommunestyremgtene, avisartikler fra lokalavisen Harstad Tidene, informasjonsskriv. om
selve prosjektet og evalueringsrapporten av ‘Blest i havlandet’ har fungert som viktig
bakgrunnsinformasjon til oppgaven, og i noen tilfeller sekunderkilder. Jeg forholder meg
kritisk til det skriftlige materialet, og vurderer det som viktig & fa en nermere forstaelse
gjennom farstehandsinformasjonen fra intervjuene. Jeg er spesielt oppmerksom pa
avisreportasjer som ofte har en ensidig og tabloid innfallsvinkel (Kjellstadli 1997). I analysen
veksles det mellom bruk av muntlige og skriftlige kilder, men jeg viser eksplisitt til hvilken

type kilde som er benyttet, for a styrke troverdigheten til materialet.

Til sammen vurderer jeg mine skriftlige og muntlige kilder som tilstrekkelig informasjon til a

besvare problemstillingen.
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4.7 Intervju som metode

| denne oppgaven samlet jeg inn data gjennom intervju. Et intervju er en samtale med formal
som hovedsakelig preges av spgrsmal fra forskeren og svar fra informanten (Ringdal
2001:128). Gjennom denne samtalen far forskeren verdifull innsikt i hvordan enkeltpersoner
opplever og reflekterer rundt et spesielt tema. | denne konteksten, i skjeringspunktet mellom
forskerens og informantens synspunkter, skapes kunnskap om fenomenet som studeres (Kvale
og Brinkmann 2009:137). | dette skjeeringspunktet har jeg fatt fram ulike syn pa ‘Blest i
havlandet’, og tolkningene som blir gjort vil bere preg av ulike meninger i en gitt kontekst.
Jeg vil argumentere for at resultatene vil veere bekreftbare og troverdige, siden saken blir

framstilt fra ulike vinkler, samt at mine tolkninger vil kommer tydelig fram.

4.7.1 Halvstrukturerte intervju

Jeg valgte & bruke halvstrukturert intervju. Malet under intervjuet var & holde balansen
mellom det «frie og spontane og det rigide og strukturerte» (Kvale og Brinkmann 2009:35).
Temaene og sparsmalene var klare pa forhand, men jeg var hele tiden dpen for improvisasjon.
Jeg passet pa a fa med alt det viktigste, men i noen tilfeller fglte jeg at informanten allerede
hadde besvart neste sparsmal, enten direkte eller indirekte. | disse situasjonene fulgte jeg opp
med nye spersmal slik at jeg var sikret den informasjonen jeg var ute etter. Med
halvstrukturert intervju ble jeg mer apen for at intervjuet kunne dreie i en retning jeg ikke var

forberedt pa, og slik kunne jeg oppna ytterligere informasjon.

Pa den andre siden kan halvstrukturert intervjuer generere mye informasjon og bidra til en
omfattende transkripsjonsprosess. Det tok mye tid a systematisere og kode informasjonen fra
bandopptakeren, men det var likevel en interessant prosess. Ved & bruke mye tid pa dette
forenklet jeg det videre arbeidet med analysen. Transkripsjonene ble nyttige under
analyseprosessen, og gjentatt bruk av transkripsjonene ser jeg pa som en kvalitetssikring av

tolkningene.

4.7.2 Samtaleintervju i Gratangen, Skanland og Lavangen
Jeg startet i Lavangen kommune i desember 2011. | Lavangen magtte jeg ordfgrer, radmann og
tidligere ordfagrer som alle hadde satt av rundt en time til & snakke med meg. Dagen etter dro

jeg til nabokommunen Gratangen der jeg mgtte nearingskonsulent og navaerende ordfarer.
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Skanland kommune var det vanskeligere a fa avtalt tidspunkt med. Radmann var spesielt
travelt opptatt, sa intervjuene fant ikke sted far i begynnelsen av februar da det til slutt passet
for begge parter.

P& forhdnd hadde jeg utviklet tre ulike intervjuguider®. De tre hovedtemaene,
‘samfunnsutvikling’, ‘Blest 1 havlandet’ og ‘horisontale samarbeidslesninger’, var de samme
hos alle informantene, men spgrsmalene varierte etter hvem jeg intervjuet. Jeg vurderte dette
som ngdvendig ettersom ordferer, radmenn/nzringskonsulent og tidligere ordferer har
forskjellige tilnserminger til prosjektet, og til kommuneinstitusjonen generelt.

Ifalge Kvale og Brinkmann (2009:143) vil de umiddelbare tankene forskeren gjar seg opp i en
intervjusituasjon veere verdifull for analysen. Jeg tok notater underveis, og var oppmerksom
pa at i den direkte intervjusituasjonen ledsages utsagnene med stemme, ansikt og kroppssprak
(Kvale og Brinkmann 2009:142). Dermed brukte jeg tiden rett etter intervjuet til a fylle ut
notatene jeg hadde tatt under intervjuet. Notatene ble supplert med tanker og vurdering

omkring informantens vesen.

Det var en varierende grad av engasjement til prosjektet mitt. Far intervjurunden startet var
jeg trygg pa at de aktuelle informantene ville ta seg tid til & snakke med meg. Likevel ble jeg
overrasket over at enkelte ikke var sa interessert i ‘Blest i havlandet” som jeg hadde trodd. Jeg
tror noen manglet en falelse av tilknytning til prosjektet. Jeg vurderte om de var usikker pa sin
egen kunnskap om temaet eller om de manglet interesse for prosjektet. Dette pavirket
imidlertid ikke datainnsamlingen, men bidro derimot til & gjgre meg mer nysgjerrig. Slik fikk

jeg ekstra fokus pa a stille relevante spgrsmal sa jeg kunne fa svar pa dette.

De tidligere ordfgrerne i Lavangen og Skanland var de mest interesserte. De hadde veert med
pa hele prosessen og stilte forberedt til intervju med brosjyrer og andre aktuelle dokumenter.
Radmann i Lavangen og naringskonsulent i Gratangen var ogsa sveert engasjerte og villige til
a dele sine erfaringer. | det hele tatt var datainnsamlingen en positiv opplevelse.

Informantene har alle hgye stillinger i de aktuelle kommunene. A gjennomfare intervjuer med
personer i den politiske og administrative eliten gjorde meg ekstra fokusert. Kvale og
Brinkmann (2009) papeker at det er spesielt viktig under eliteintervju at forskeren har god
kunnskap om temaet og mestrer fagspraket. Derfor leste jeg meg godt opp pa temaet og
fokuserte pa a veere serigs i framtoningen under mgtet. Pa forhand hadde jeg kontaktet

® Intervjuguidene er lagt ved oppgaven som vedlegg
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informantene via e-post. Jeg klargjorde i e-posten at jeg var tilgjengelig pa telefon hvis det var
noen spgrsmal utover informasjonen gitt i e-posten. Ordfgrerne ble kontaktet farst per telefon,
for deretter a fa tilsendt en informativ e-post.

Forskerrollen blir pavirket av kjgnn, alder og livssituasjon (Thaagard 2008:179). Min
vurdering i etterkant av intervjurunden er at jeg beholdt troverdigheten i forhold til
informantene. Som ung, kvinnelig student oppfattet jeg a bli tatt serigst av informantene, selv
om Thagaard (2008) papeker at dette kan veere et problem. Verken kjgnns- eller maktforhold

syntes a ha en avgjerende betydning pa datainnsamlingen.

| det videre arbeidet vil jeg klargjere hva som er direkte informasjon, gjerne ordrett fra
informanten, og hva som er bearbeidet av meg. Pa denne maten vil forskningen forholde seg
til malet om bekreftbarhet. PA den andre siden er det vanskelig & evaluere hvorvidt mine
forutinntatte antakelser pavirket informantene. Men ved & vise direkte til svarene vil leseren
selv kunne evaluere dette, og gjgre seg opp en mening om troverdigheten til

informasjonen/dataen.

4.8 Etiske retningslinjer

Denne oppgaven falger en etisk forsvarlig forskningspraksis. Forskere forplikter seg til a
ivareta informantenes integritet gjennom hele forskningsprosessen, i trad med Norsk
Samfunnsvitenskapelige Datatjenestes (NSDs) retningslinjer. Samtykke og informasjon om

prosjektet, samt informasjon om anonymitet er avgjgrende for en forsvarlig forskningspraksis.

I mitt tilfelle sendte jeg samtlige informanter en skriftlig samtykkeerklering i forkant av
intervjuene. Informert samtykke betyr at forskeren informerer om det overordnede formalet til
undersgkelsen og om fordelene sa vel som risikoene for & delta i forskningsprosjektet (Kvale
og Brinkmann 2009:88). Far intervjuet startet leste alle informantene gjennom
samtykkeerklaringen og skrev under pa to eksemplarer. Thagaard (2008) og Kvale og
Brinkmann (2009) viser til informantens rett til & trekke seg. Dette prinsippet er basert pa
respekten for individets raderett over eget liv og kontroll over de opplysninger om seg selv
som deles med andre (Thagaard 2008:23). Gjennom den informerte samtykkeerkleeringen ble
informantene klar over hvilke rettigheter de har, samtidig som de har trygghet for at
forskningsarbeidet er meldt til NSD. Det er imidlertid umulig & informere informantene om

det ngyaktige utfallet, men samtlige skrev under dokumentet uten noen videre sparsmal.
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Informantene er anonymisert i den grad det er ngdvendig. Jeg har ikke samlet inn informasjon
som NSD viser til som sensitive personopplysninger, men jeg har likevel valgt & anonymisere
navn. Indirekte personidentifiserende opplysninger vil imidlertid bli opplyst om, for eksempel
tittel/stilling og kjenn. Jeg ser ikke pa dette som et problem siden informasjonen som blir gitt

i intervjusituasjonen er mer eller mindre offentlig fra far, og heller ikke regnes som sensitiv.

4.9 Mot en analyse

| dette kapitlet har jeg vist den kvalitative metodes utfordringer som mgter meg i
forskningsprosessen. Jeg har argumentert for metodevalg, og deretter vist hvordan jeg har
kvalitetssikret forskningsopplegget med & ha redegjort for forskningens troverdighet,
bekreftbarhet og muligheten for overfarbarhet. Etter & ha apent vurdert hvordan jeg valgte ut
informanter, hvordan intervjusituasjonen fungerte og hvordan jeg benyttet meg av de

skriftlige kildene, kan jeg si at forskningen er i trad med NSDs etiske retningslinjer.

Som vi har sett i det foregaende vil forskeren bli konstant pavirket etter hvert som man setter
seg inn i prosjektet. Jeg dannet meg bilder av hvordan ting var, og analysen starter dermed
tidlig i forskningsarbeidet. Det virker allerede her som at samstyringen ikke hadde foregatt
som forventet, siden det ble tydelig for meg gjennom intervjuene at ikke alle var like
engasjerte i prosjektet.
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5 Motiver for samstyring
5.1 Innledning

| denne delen av oppgaven vil jeg trekke fram, og analysere, informantenes egne beskrivelser
av samfunnsutviklingsprosjektet ‘Blest i havlandet’. I forste del av analysen, kapittel 5, vil jeg
ga nermere inn pa motivene for samstyring. Dataene som analyseres i dette kapitlet er
hovedsakelig informantenes svar pa spersmalet: «Hvorfor valgte dere en horisontal
styringsstrategi?». Jeg begynner med & se pa informantenes motiver i lys av instrumentelt
perspektiv. Det blir klart at bade effektivitets-, kvalitets- og styringsmotivet var viktige for
Blest-kommunene. Deretter analyserer jeg informantenes utsagn i et institusjonelt og et ny-
institusjonelt perspektiv. Det trekkes fram at tradisjon og historie har innvirkning pa
informantenes begrunnelse for samstyring. | tillegg kan flere av informantenes utsagn tolkes
som at de er pavirket av globale og nasjonale trender som i et ny-institusjonelt scenario er
motivert av legitimitet. Til sammen utgjer dette et komplekst kart over motivene for

samstyring.

5.2 Motiver og mal-middel-rasjonalitet

Begrunnelsen for & innga samarbeid er i et instrumentelt scenario preget av en mal-middel-
rasjonalitet (Jacobsen 2010). Kommuner vil normalt inngd i samarbeid sa fremt det gir
gevinster som er i samsvar med deres egeninteresser og mal. Effektivitet, kvalitet og styring
er mal kommuner har, og dermed har jeg sett nsermere pa i hvilken grad informantene trakk

dette opp.

For det forste la informantene vekt pa at det var viktig a presentere et starre prosjekt for a fa
prosjektstette fra Troms fylkeskommune, Fylkesmannen i Troms og Sametinget. «Det va
enklare & fa gkonomisk stgtte», papekte tidligere ordfgrer i Skanland kommune. Det var en
overordnet enighet om at for a fa den ngdvendige gkonomiske stgtten matte prosjektet veere
stort og slagkraftig. Det gkonomiske motivet fungerte som en betingelse for prosjektet, men

det var ingen som la skjul pa at de var drevet av andre og sterkere motiver.
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5.2.1 Effektivitet

Kommunens legitimitet er i stor grad avhengig av effektivitet. Som naringskonsulent i
Gratangen sa: «Man métte gjore ndkka. [...] kunne ikkje sitte pd gjerde & vente». I dette
utsagnet ligger det et gnske om handlekraft og effektivitet. Ordfereren i Lavangen ga uttrykk
for at samfunnsutvikling hastet hvis de skulle unnga & bli «slukt av ndkka anna». Alle var
bevisste pa sentraliseringens virkninger, og det var et felles fokus at utviklingen ikke skulle
godtas, men jobbes i mot (Rapport 2011). Kommunene bestemte seg for et samarbeid med

nabokommunene og private aktarer var ngdvendig for & oppna effektivitet.

| forhold til effektivitet ble ansettelsen av en ekstern prosjektleder ansett pa som ngdvendig.
Radmannen i Skanland omtaler dette slik: «Vi fikk avlaste kommunan, der de ansatte fikk
mye ekstraarbeid i forbindelse med prosjektet». Motivasjon for prosjektet var a oppna
gevinster i form av mer effektivt arbeid rettet mot samfunnsutvikling, og kommunene valgte
derfor a trekke inn en privat akter for & effektivisere arbeidet. Det instrumentelle motivet om

kommunal effektivitet gjorde seg dermed gjeldende som begrunnelse for samstyring.

5.2.2 Stordriftsfordeler

Effektivitet defineres som omfanget av tjenesteproduksjonen i forhold til ressursinnsatsen
(Kaupang 2004). Stordriftsfordeler ble trukket fram som motiv for samstyring som i denne
sammenheng kan ses pa som kostnadsbesparende fordi man spleiser pa utgiftene. Ordfarer i
Gratangen sier at

«gjennom & samarbeide kan vi oppna stordriftsfordela samtidig som vi representere den
kvaliteten folk sett mest pris pa, nettopp at forholdan e sma».

Dette utsagnet er i trad med det instrumentelle scenariet. Samstyring blir brukt for & oppna to
goder, & vaere en liten kommune, samtidig som du har fordelene store kommuner har.
Ordfgreren her snakket generelt, men begrunnelsen kan ogsa trekkes inn i
samfunnsutviklingsprosjektet. Ved a samarbeide fikk de redusert kostanden ved at alle de tre
kommunene la inn en lik sum til prosjektet. Det blir billigere a investere i innhenting av fakta
om kommunene, arrangere konferanser og delta pa relevante seminarer nar produksjonen

gker, i dette tilfellet flere kommuner som produserer samfunnsutvikling.
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5.2.3 Kommunesammenslaing som effektiviseringsvirkemiddel

Kommunesammenslaing blir, pa flere saksomrader, hevdet a vere et godt alternativ til den
naveerende kommunestrukturen (Weigard 1991:1). Til grunn for dette ligger det en antakelse
om at kommunesammenslaing vil gke effektiviteten til kommunesektoren.

«En sammenslaing vil gi muligheter for kostnadseffektive organisatoriske og tjenestemessige
endringer og lgsninger som er vanskeligere & gjennomfgre ved viderefaring av to selvstendige
organisasjoner» (Kaupang 2004).

Dette er imidlertid en omstridt antakelse. Hvis stgrre kommuner er mer effektivt, kan det
forventes at kommunenes effektiviseringsmotiv vil vere rettet mot kommunesammenslaing.
Her trekker imidlertid informantene opp motsatte argumenter. Naeringskonsulent i Gratangen
uttalte: «Ferr & unnga a bli tvangssammenslatt e vi ngdt a4 samarbeide, vi e bare ngdt».
Utsagnet til radmannen i Lavangen viser at han er enig: «Dette va farste trekket som et
mottrekk til kommunesammenslaing». Det er altsa et klart gnske om & jobbe for & unnga at
denne strukturendringen iverksettes. Samarbeid blir dermed sett pa som et motiv for a unnga
kommunesammenslaing. Samarbeid fungerer da som et instrument for at kommunen skal
kunne utfere de oppgaver de er palagt, uten at kommunens stgrrelse blir en hindring.
Neringskonsulenten hevder at samstyring vil veie opp for ulempen kommunestarrelsen farer
med seg. Til sammen blir de stgrre og kan arbeide effektivt gjennom et interkommunalt
samarbeid. Effektivitet blir dermed vektlagt, men i en oppfattelse av at samstyring vil veere
like effektivt som kommunesammenslding. Jeg vil pastd at andre motiver enn effektivitet
veier tyngre for informantene som vil unngd kommunesammenslaing, gitt at starre kommuner
er mer effektivt. Dette kommer senere fram nar jeg ser pa samstyring i et institusjonelt

scenario.

Ordfgrer i Skanland har imidlertid en litt annen tilneerming til kommunesammenslaing. Han
ser ikke pa kommunesammenslaing som et ngdvendig onde, men synes «det virke bedre».
Han var dpen om at han gnsket kommunesammenslaing i hvert fall pa lengre sikt, noe som
ogsa var uttrykt i det partipolitiske programmet. Han papeker imidlertid at «i mellomtida ma
man samarbeide. Samarbeid e ei forutsetning fgrr & unnga at Bodg og Tromsg sluke alt i
Nord-Norge». Han legger vekt pa gevinstene store kommuner har, og ensker flere sterke
kommuner i denne landsdelen. Det kan tenkes at samstyring her blir brukt som et verktgy for
a fremme prosessen rundt kommunesammenslaingen. Han vektlegger dermed effektivitet som

et sveert viktig element.
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5.2.4 Kuvalitet

| det instrumentelle scenariet er kvalitet et motiv for samstyring. Ringholm m.fl papeker at det
er en utbredt oppfatning at sma kommuner ikke engang har kapasitet og kompetanse til & lgse
lovpalagte oppgaver, og at denne mangelen kan kompenseres med gode samarbeid og
nettverk (2009:59). Dette er altsa en oppfatning som mange har, men hvis det er slik at
kommunene ikke har kapasitet til de lovpalagte oppgavene, vil oppgaven om a vere en lokal
samfunnsutvikler i tillegg bli sveert utfordrende. Blant mine informanter trekkes nettopp dette
fram. Kommunene slet med tilstrekkelig kompetanse, og for & oppna hgyere kvalitet pa
oppgavene ble det ansett som ngdvendig a trekke inn flere aktarer.

Radmann i Lavangen stadfester tidlig at de hadde behov for ngkkelkompetanse. Han snakker
forst generelt, sa viser han til ‘Blest i havlandet’. Han papeker at prosjektet har hatt et spesielt
fokus pd «a kople opp ngkkelkompetanse pa flere omrader». Han viser til malet om
tverrfaglig kompetanse i prosjektet, og hevder de kom naermere dette med a samarbeide, bade
horisontalt, men ogsa gjennom a knytte kontakter opp mot fylkeskommunen som sitter pa
bred kompetanse pa omradet. Samfunnsutvikling kan regnes som et fagomrade som krever
bade bred og snever kompetanse, siden det omfatter en rekke oppgaver, blant annet

naeringsrettet utviklingsarbeid, samferdsel, stedsutvikling og omdgmmebygging.

Et eksempel som ble trukket fram var kravet om internett- og datakunnskap. Denne
kunnskapen er ngdvendig for a finne den beste maten a organisere prosjekter pa. | dagens
samfunn ligger alle retningslinjer og all informasjon pa internett, og i sma kommuner er det
ikke gitt at de ansatte er oppdatert pa hvilke prosjektmidler som ligger ute og alle
retningslinjene knyttet til disse. Tidligere ordferer i Lavangen trekker fram dette:

«Men, sé ligg det en masse prosjektmidla ute, i systemet, s du kan segke pa [...]. Han som e

flink med det han kan fa mye tel [...]. [D]et krever at du har folk, ressurser og kompetanse i
kommunen. Datakunnskap er viktig».

For & forenkle dette arbeidet var det mest naturlig & benytte seg av ressursene i de andre
kommunene. Naringskonsulent i Gratangen fortalte om de ulike prosjektmidlene og
retningslinjer som ligger ute pa internett. Hun sitter med andre ord med god internett- og
datakompetanse. Falgelig vil det veaere en rimelig slutning a si at Lavangen kunne utnytte de
andre kommunenes kompetanse gjennom samarbeidet. Tidligere ordfgrer i Lavangen la heller

ikke skijul pa at dette var et motiv.
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Lavangen har ikke en egen stilling til nering. Dette forer til at de andre ansatte, spesielt
ordfareren, far slikt arbeid pa toppen av den daglige driften. Tidligere ordfarer i Lavangen
hadde erfaring med dette: «/E sku veere ordfagrer og & sku veere naringsutvikler». Gratangen
og Skanland, derimot, har en ansatt som jobber spesielt med naring. Dette papeker den
tidligere ordfgreren ogsa. Jeg tolker dermed hans motiver som preget av en instrumentell

tankegang der ressursene i de andre kommunene kunne utnyttes for & gke kvaliteten.

Jeg har tidligere trukket fram ansettelsen av en ekstern prosjektleder. Det bidro pa den ene
siden til & gke effektiviteten, men dette kan ogsa innga som en komponent i et kvalitetsmotiv.
Som Jacobsen papekte kan «samarbeid [...] vere en fornuftig lesning hvis kvaliteten pa
tjenesteytingen er avhengig av spesielle innsatsfaktorer som er sa kostnadskrevende at en part
ikke kan foreta investeringen selv» (2010:15). En ekstern prosjektleder kan veere en slik
spesiell innsatsfaktor som kvaliteten pa prosjektet er avhengig av. Et motiv for samarbeid er
dermed a ha gkonomiske midler til a opprette en slik stilling, som igjen gir gevinster i form av
gkt kvalitet. ProUts kompetanse omfatter organisering og utvikling av intern
utviklingskompetanse, heller enn samfunnsutvikling spesielt. Til tross for dette trekker bade
naeringskonsulent i Gratangen og tidligere ordfgrer i Lavangen fram at denne stillingen bidro
til & gke kvaliteten pa arbeidet gjennom a holde oversikt, fordele arbeidsoppgaver og som

nevnt effektivisere arbeidet.

Kvalitet kan ogsa representere et annet motiv, nemlig at samstyring begrunnes med et gnske
om & beholde kompetansen i naermiljget. Kommuner er pabudt a tilby en rekke spesifikke
tjenester, og i sma kommuner kan det vere utfordrende a skaffe kompetansepersonell til disse
stillingene (Jacobsen 2010). «Kompetansen beholdes her gjennom a samarbeide. [...]. Det
gjer at folk kan fa tjenesta i nseromrade — ikkje matte dra til Tromsg, Harstad eller Narvik»,
papekte ordfarer i Lavangen. Han trekker fram at dette bidrar til at folk stgtter at kommunen

samarbeider med andre, noe som er ngdvendig for a beholde ndvaerende kommunestruktur.

A beholde kompetansen i narmiljget framstar dermed som et sterkt motiv for samstyring.
Kvalitet er ngdvendig for a opprettholde de tjenestene kommunen er ment a tilby. Nar det
gjelder samfunnsutvikling, blir de samme begrunnelsene gjeldende. For & kunne lgse
oppgaven pa best mulig mate er kommunene avhengige av hverandre og av andre i
lokalsamfunnet for & utnytte ressursene de til sammen sitter pa. Kvalitet blir dermed en sentral

begrunnelse ettersom flere informanter trekker fram at denne gkes gjennom samstyring.

47



5.2.5 Robusthet

Sma kommuner mangler en robusthet som starre kommune har (Jacobsen 2010). Jeg kan sla
fast at Gratangen, Skanland og Lavangen har begrenset med kompetansepersonell. Som vi har
sett har det vert et gkende fokus pa a sette samfunnsutvikling pa dagsorden, og falgelig har
behovet for slik kompetanse vokst. Radmann i Lavangen trakk fram sarbarheten til de sma
kommunene: «Vi e sma sarbare fagmiljger. Ka hvis ngkkelpersoner er pa ferie? Kem sitt da
pa rett informasjon?». Dette bergrer problematikken Jacobsen kaller «svingninger i
ettersparselen» (2010:16). Smakommunene er avhengige av de fa personene som sitter med
denne kompetansen, og samarbeid blir dermed trukket fram som et motiv for & gjere
kommunen mer robust, og felgelig mindre sarbar for tilfeldige svingninger. Kvaliteten pa
tjenestene opprettholdes ved at kommunene kan benytte seg av hverandres ressurspersoner.
Kommunens fokus pa kvalitet som motiv for samstyring ser dermed ut til & vere

framtredende.

5.2.6  Styring/koordinering

Et av delmilene i ‘Blest i havlandet’ var & koordinere og styrke utviklingsarbeidet i og
mellom kommunene (Rapport 2011:59). Som vist skaper den negative befolkningsutviklingen
en gjensidig avhengighet mellom kommunene, og bade radmann og ordferer i Lavangen, samt
ordfarer i Skanland, papekte at hvis kommunen skal overleve, kreves det at regionen som
helhet utvikler seg. Alle kommunene er pendlerkommuner og er avhengig av
neeringsutvikling i nabokommunene. Det har utviklet seg til det Jacobsen kaller sterke
funksjonelle regioner som gar pa tvers av kommune- og fylkesinndelingen (2010:17).
Regionen som sadan star overfor stagnasjon pa flere omrader som fgrer med seg en rekke
problemer, spesielt med tanke pa hvordan regionen skal styres mot en bedre framtid. Det
synes dermed plausibelt & anta at samarbeid ble ansett som et naturlig verktgy for a lgse
styringsproblemene som slike grenseoverskridende problemer medferer. Videre utsagn
underbygger dette.

Tidligere ordferer i Skanland papekte at samfunnsutvikling handler om & se alt i
sammenheng, og at de derfor knyttet til seg naringslivet, administrasjonen, skolene og lag og
foreninger. Han vektlegger at man ma lgfte blikket og se samfunnsutviklingen i et mer

helhetlig bilde. Ordfarer i Gratangen er enig:
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«Det handle ikkje lenger om ‘bygda mi’ og ‘bygda di’ [...]. Vi e blitt mer tvungen til & se ting
fra et hgyare perspektiv. Man ma se flere prosesser i sammenheng. Fra et hgyere perspektiv far
man en annen forstaelse av kordan ting bar veere».

Utsagnet kom i forbindelse med spgrsmal om horisontale styringsformer. Dermed virker det
som at han her vektlegger samstyring som ngdvendig nar kommuners maloppnaelse er
avhengig av at hele regionen utvikler seg. Utsagnet underbygger antakelsen om at regional

styring og koordinering er et viktig motiv for samstyring i ‘Blest i havlandet’.

| Lavangen ble det vektlagt at arbeidet med samfunnsutvikling er svert oppdelt. Dette kan
indikere at de hadde et behov for a styre samfunnsutvikling i en positiv retning. Informantene
i Lavangen papekte at samfunnsutvikling alltid har veert viktig, men at det inngikk i det
daglige arbeidet pa en annen mate enn under, og etter, prosjektet. Pa sparsmal om hvorfor de
valgte 4 starte opp utviklingsprosjektet, svarte radmann i Lavangen noe oppstykket: «Behovet
kom...for lite fokus pa dette. Vi mangla en dimensjon». Han pipeker videre at det ofte oppsto
en nedprioritering av dette arbeidet til fordel for lovpalagte oppgaver og andre hastesaker.
Han trekker spesielt opp samhandlingsreformen som et ressurssluk. Det virker som han syntes
‘Blest i havlandet’ var en vei mot en lgsning pa styringsutfordringene. Jeg tolker utsagnene
hans som at kommunen gjennom dette prosjektet kunne fa pa plass den manglende
dimensjonen i utviklingsarbeidet. Dette er i overenstemmelse med det instrumentelle scenariet
hvor administrasjonen og politikerne jobber for kommunens mal, som innebarer nettopp god
styringskapasitet.

5.2.7 Oppsummering av de instrumentelle begrunnelsene

Det framgar av analysen at kommunene var preget av en instrumentell rasjonalitet og handlet
delvis i samsvar med en konsekvenslogikk. Samstyring som strategi virker som det mest
rasjonelle midlet for & na malene om gkt samfunnsutvikling, effektivitet, kvalitet og bedre
styring. Motivene som ble trukket fram var at samstyring er kostnadsbesparende, man oppnar
bedre kvalitet, man unngdr at kompetanse forsvinner fra regionen, sarbarheten ved a ha fa
ressurspersoner reduseres og man far bedre mulighet til & koordinere og styre
samfunnsutviklingsarbeidet. De trakk derfor opp en rekke begrunnelser som underbygde min
pastand om at motivene for samstyring er preget av en egeninteresse, som i dette tilfellet var a

oppna noen av kommunens mal.
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Mye av motivasjonen for & samarbeide var a kunne tilby innbyggerne samme tjenester som
sterre kommuner har, men samtidig gi en fglelse av nerhet mellom innbyggerne og
kommuneinstitusjonen. Derfor fglte de et press for a samarbeide for slik a unnga
tvangssammenslding. Som vi skal se blir kommunesammenslaing ogsa relevant i det
institusjonelle scenariet, men da med en annen begrunnelse. A unngd kommunesammenslaing

framtrer dermed som et sterkt motiv for samstyring.

5.3 Begrunnelser i et institusjonelt scenario

| det institusjonelle scenariet er kommuners handlinger og beslutninger pavirket av historisk-
institusjonelle og kulturelle verdier og normer. Aktgrene handler ut fra en passendehetslogikk
i forhold til dette. Det viser seg imidlertid i denne casen at hva som anses som passende kan
variere mellom aktgrene. Jeg vil nd ga nermere inn i informantenes begrunnelser og se i

hvilken grad det er i samsvar med det institusjonelle scenariet.

5.3.1 Tradisjon og historie

Radmannen i Lavangen trekker fram at det var naturlig med en interkommunal modell i dette
arbeidet. Han trekker videre fram at «det va naturlig & samarbeide med Skanland og
Gratangen i den her saken». At samarbeidet var naturlig begrunnes i flere forhold. For det
farste blir kommunenes tradisjoner av noen informanter brukt. «Vi har tradisjon for & gjere
ting i lag», sa radmann i Lavangen og papekte at «Lavangen e selvutnevnt norgesmester i
interkommunale samarbeid». Det kom tydelig fram at samarbeid ikke var noe nytt, men at
kommunene hadde erfaring med a jobbe med nabokommunene. Informantene fra Skanland og
Gratangen understreket ogsa tradisjonene rundt samarbeid i dette omrade. Tradisjonene
pavirket kommunene til & lgse problematikken gjennom samstyring, i trad med det

institusjonelle scenariet.

Den andre begrunnelsen som ble trukket fram for at samarbeid var naturlig, var kommunenes
historie. Tidligere kommunesammensetting har gjort kommunene nart knyttet til hverandre,
og det ser ut til at de fortsatt beerer preg av denne narheten. Fglgende sitatet fra ordfgreren i
Skanland underbygger dette: «Vi ligg alle me kysten og dele felles kystkultur her». Radmann

i Lavangen trakk ogsa fram dette: «Kjemien, kulturen og miljeet passa...mange fellestrekk og
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samarbeidslinjer». Tidligere ordfarer i Lavangen og ordfarer i Gratangen indikerer ogsa dette
ved & vise til andre samarbeidskonstellasjoner som ikke har fungert pa grunn av kunstige og
unaturlige inndelinger i forhold til kultur og naerhet. Ordfarer i Gratangen sier om et annet
samarbeid at: «Vi hadde ulike stasted og oppfatninger — blir skjevt av og til og ender i
konflikt...en av partan foelte sa lurt og det blir vanskelig for framtidig samarbeid». Historiske
samarbeidskonstellasjoner har dermed betydning for hvordan samarbeid utspiller seg i
framtiden, jamfar Jacobsen og Kiland (2011). Med disse uttalelsene blir det klart at de valgte
samarbeid fordi det fgltes naturlig, ut fra tilherighet og kultur. Det institusjonelle scenariet

utspilte seg med andre ord hos disse informantene.

Gratangen, Skanland og Lavangen har over tid utviklet en felles forstaelse for problemer, som
bunner bade i tradisjonene og i historien til kommunene. Organisasjonskulturen i
kommunene, heretter kalt kommunekulturen, er over tid utviklet av at normer og verdier har
befestet seg, hvor ogsa tidligere samarbeid og kommunesammensetninger har pavirket denne
prosessen. Dermed kan man begrunne samstyringen med at de handler passende med a gjgre
som de alltid har gjort. Informantenes begrunnelser bunner i den historisk-institusjonelle

utviklingen, og koples dermed opp til det institusjonelle scenariet.

Pa den andre siden papekte radmann i Skanland at det kanskje hadde veert mer naturlig &
samarbeide med kommunene i sgr, Evenes og Tjeldsund, siden kommunen har et historisk
nert forhold ogsa til disse kommunene. Normene og verdiene utviklet i Skanlands
kommunekultur kan dermed sprike etter narhet nordover eller narhet sgrover. Dette vil bli

diskutert naermere i kapittel 6.6.1 nar jeg ser pa eierforhold til prosjektet.

5.3.2 ldentitet

Kommunesammenslaing har relevans ogsa i et institusjonelt perspektiv. Samstyring blir
verken sett pa som et middel for & unngd kommunesammenslaing eller et middel for & fremme
kommunesammenslaing, men som en mate a bevare og forsvare den unike identiteten som er
utviklet i kommunen. Kommunens identitet har utviklet seg over tid, og i dette tilfellet under
sma forhold. Bade innbyggerne og de som jobber i kommunen har gjennom denne nzrheten
en sterk tilknytning til kommunen som institusjon. Utsagn som «Gratangen e unik»,
«slagordet til Gratangen e glede, kreativitet, mot og samhold», og «god bokommune»
underbygger dette. Bade nar befolkningsstagnasjon og kommunesammenslaing truer
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kommunen, er det naturlig at de vil arbeide for & forsvare kommunen. Nzringskonsulentens
utsagn kan tolkes i lys av dette: «vi e ngdt & samarbeide ferr a unnga
kommunesammenslaing». Samstyring ble dermed sett pa som naturlig for a forsvare
kommunens identitet. Det er verd & merke seg at argumentet ogsa inneholder en instrumentell

side. Som vist kan samstyring ogsa bli brukt som middel for & unnga kommunesammenslaing.

De to argumentene trekker i to ulike teoretiske retninger. Utsagnet kan altsa tolkes i lys av
bade et institusjonelt og et instrumentelt scenario. Kompleksiteten i begrunnelsen for
samstyring kommer dermed til overflaten og motivene kan i noen tilfeller vanskelig
kategoriseres under de ulike perspektivene. Det ble imidlertid trukket fram enda flere motiver

for samstyring. Disse framstilles i lys av et ny-institusjonelt scenario.

5.3.3 Oppsummering av de institusjonelle begrunnelsene

| dette scenariet barer politikerne og administrasjonen preg av at de opererer innad i en lokal
kultur. Det framgar av analysen at akterene handler under pavirkning av kommunekulturen,
som inneholder kommunens tradisjoner og historie. Kommunens identitet er ogsa sentral her.
Informantene gnsket & samarbeide for & forsvare kommunens sterkt utviklede identitet, bade
ved & stabilisere folketallet og ved a bevare naveerende kommunestruktur. Samstyring kan
dermed forsvares som en trygg og passende handling i denne konteksten. Det institusjonelle
scenariet har dermed relevans for a belyse case-kommunenes motiver. Kommunekulturen star
sterkt og legger faringer pa holdningene til samarbeid, bade i positive og negative retninger.
De falger altsa tradisjoner og historien med & samarbeide med nabokommunene, men pa den
andre siden representerer ‘Blest i havlandet’ noe ukjent og nytt, slik at & handle ut fra en
passendehetslogikk blir utfordrende. De negative sidene kommunekulturen kan fgre med seg

tas naermere opp i kapittel 6.

5.4 Motiver i et ny-institusjonelt scenario

Informantene antydet ogsa motiver som er i samsvar med det ny-institusjonelle scenariet.
Horisontale samarbeidslagsninger kan i lys av et ny-institusjonelt scenario tolkes som en myte,
altsa en sosialt konstruert norm for hvordan moderne og framtidsrettede organisasjoner bar

styre. Samstyring og nettverk er styringsstrategier som star sterkt internasjonalt, og som ogsa
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gjer seg gjeldende i sma kommuner. | det ny-institusjonelle scenariet er motivet for
samstyring legitimitet i omgivelsene, noe som erverves gjennom at kommunen tilpasser seg
nye oppskrifter pa organisering, for a imgtekomme presset fra omgivelsene. Jeg finner flere
indikatorer som papeker at dette var tilfelle, selv om det ikke ble uttrykt eksplisitt av
informantene. Det virker likevel som en naturlig slutning & dra paralleller mellom

informantenes utsagn og det ny-institusjonelle scenariet.

5.4.1 Organisasjonsoppskrifter

Trender pavirker kommunene. Ordferer i Gratangen snakket om ‘Blest i havlandet’ og
papekte at «i detta ligg det ogsa ei nytenkning. Vi ma tarre a gjere nakka nytt hvis vi skal fa ei
forandring». Nytenkning er et begrep som i gkende grad brukes som en verdi i organisasjoner
(Kvale og Waeraas 2006:56). Vektlegging av nytenkning kan dermed framsta som en trend. |
dette begrepet ligger det en forutsetning om nye mater a arbeide pa, for eksempel gjennom
samstyring. | sitatet blir det tydelig at ordfereren er inspirert av nye ideer og trender. ‘Blest i
havlandet’ var et nytenkende prosjekt der de provde a jobbe med samfunnsutvikling pa en ny
og framtidsrettet mate. Det virker som at motivene for prosjektet var inspirert av tanken pa a

representere noe moderne.

Det var flere informantene som implisitt viste til trender. Tidligere ordfgrer i Skanland trakk
fram Nils Arne Eggens Rosenborg-strategi: «For & oppna resultater kreves det samhandling.
Suksess blir det hvis samhandlingen mellom politikerne, administrasjonen, lag/foreninger,
ildsjeler og neeringslivet fungerer godt». Dette vil jeg si er et eksempel pa en sosialt skapt
suksessoppskriften som ofte vises til distriktspolitikken i dag. Alle kommuner jobber mot &
utvikle seg, og den mest omtalte metoden for & na dette malet er & jobbe sammen med andre.
Radmann i Lavangen uttalte i forbindelse med temaet horisontale samarbeidslgsninger at:
«Du e ngdt & falge opp det som skjer i de andre kommunan. Du ma falge med, du ma vere pa
ta hev heile tida i forhold til & veere pa hgyde av det som skjer, ellers sa tape du». Motivet for

samstyring er barer dermed preg av at kommunene ma gjere som «de andre».

Radmann i Skanland kommune viste til forskjellen mellom administrasjonens og politikernes

fokus.

«Politikeran e mer prosjektretta, administrasjonen gjer detta hele tiden. Politisk e det mest
utad, men administrasjonen jobber mer innover».
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| dette utsagnet ligger det en tanke om at politikere ma forholde seg til omgivelsene. Som
kjent er politikeres levetid avhengig av gjenvalg, og de sgker derfor konstant legitimitet i
omgivelsene. Motivet for ‘Blest i havlandet’ og den horisontale styringsformen kan dermed
veere politisk, hvor politikerne i smakommunene gnsket a gjere noe nytt for & skape
oppmerksomhet rundt sin posisjon. Siden samstyring og nettverk er trender som har fatt
internasjonal anerkjennelse, kan politikerne i smakommunene opparbeidet seg legitimitet
gjennom 4 tilpasse seg denne styringsformen. Slik kan samstyring veere motivert av

politikernes gnske om legitimitet og gjenvalg, i trad med det ny-institusjonelle scenariet.

5.4.2 Statlige oppfordringer i et ny-institusjonelt perspektiv

Det trekkes ogsa fram at kommuner ma fglge med hva som skjer pa hgyere niva. Initiativet til
utviklingsarbeid skal som kjent komme fra kommuner, men de utvikler ikke ideene isolert,
uten pavirkning fra hva som skjer i omgivelsene. Radmann i Lavangen trekker fram at det er
«viktig & holde s oppdatert pa trendan — det som ligger i statsbudsjettet, innovasjonsmidla,
falge opp de intensjonan og feringen. Ta initiativet sjgl». Raddmannens utsagn forstar jeg som
at et gnske fra kommunens side om & reflektere det som skjer pd et hgyere niva.
Neringskonsulent i Gratangen trekker fram lignende informasjon. Hun sier det er elementaert
at kommunen vet hva som skjer pa nasjonalt plan. Selv fglger hun opp hva slags informasjon
som blir sendt ut, og hun understreker at det er viktig a tilpasse seg dette.

Pa den ene siden eksemplifiserer informantenes uttalelser mytens pavirkningskraft. Det viser
hvordan kommunene fanger opp trender for hvordan de best begr jobbe med
samfunnsutvikling. Motivet er dermed & vare organisert «riktig» slik at de framstar legitime
for omgivelsene, noe som er i samsvar med det ny-institusjonelle scenariet. Pa den andre
siden kan organisasjonsoppskriftene tolkes som et statlig incentiv for & gke effektivitet og
kvalitet i sma kommuner. Gjennom & motivere for samstyring, forsikrer staten seg at de
malene som er satt for kommunen blir gjennomfgrt. Denne tolkningen ligger narmere et

instrumentelt scenario.

Tvetydigheten i tolkningen kan ogsa ses i sammenheng med at det er vanskelig a skille
mellom  mytens symbolske kraft og dens instrumentelle innhold. Enkelte
organisasjonsoppskrifter, som i et ny-institusjonelt perspektiv blir sett pa som trender, kan
fore med seg goder utover legitimitet og anerkjennelse, og bidra til en reell bedring av

effektivitet og kvalitet. Da kan motivet om a falge med pa hva som skjer pa et hgyere niva
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vaere begrunnet i et gnske om en reell gevinst. Pa den andre siden trekker den ny-
institusjonelle teorien opp at mytene er rasjonaliserte, som vil si at de er vitenskapelig
argumenterte for. Slik er det skapt en tro pa at de farer med seg instrumentelle gevinster og at
samstyring er en effektiv styringsform for kommunen, selv om det ngdvendigvis ikke er der.
Myten bidrar likevel til legitimitet, siden omgivelsene oppfatter samstyring som moderne,
effektivt og tilpasset de nye forholdene i samfunnet. Samtidig kan mytene faktisk fare med
seg reelle gevinster som effektivitet og kvalitet. Motivet kan dermed delvis vere av en

instrumentell art.

Her framtrer et spenningsfelt mellom governance-litteraturen, instrumentell teori og ny-
institusjonell teori. | et instrumentelt scenario framtrer samstyring dermed som et redskap for
a oppna kommunenes mal om samfunnsutvikling og effektivitet, kvalitet og styring, og som
en ngdvendig tilpasning for & na disse malene. I lys av et ny-institusjonelt perspektiv, derimot,
kan samstyring framsta som en rasjonalisert myte pa grunn av stetten den far i omgivelsene,

deriblant staten (Sgrensen og Torfing 2005:97).

Det er viktig a ta hayde for denne teoretiske debatten. Pa bakgrunn av dette forstar man hvor
komplekse motivene for samstyring er, og at scenarienes framstilling av motivene bare er en
forenkling av virkeligheten. Kommunene er influert av en rekke forhold, og de tre scenariene
bidrar til & belyse disse hver for seg uten a ga naermere inn i kompleksiteten i en kommunal

beslutning.

5.4.3 Oppsummering av de ny-institusjonelle begrunnelsene

Det virker legitimt & tolke informantenes utsagn i lys av et ny-institusjonelt perspektiv. Det
framstar som saerdeles viktig for smakommunene a feglge opp det som skjer i andre
kommuner, i andre organisasjon, samt pa statlig niva. Samstyring blir av informantene ansett
som en moderne mate & arbeide pa, hvor hovedmotivasjonen er & framstad som nytenkende og
framtidsrettet. Jeg vil tro at malet for dette er & opparbeide seg legitimitet. Det virker som om
dette var et sterkt motiv for samstyring i og med at alle atte informantene viste til typiske

trendbegreper, andre lignende prosjekter og samtidig papekte viktigheten av a falge med.
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5.5 En sammensatt motivasjon

Til sammen utgjer dette et komplekst kart som belyser hvilke motiver som ligger til grunn for
samstyring. Motivene og begrunnelsene er mange og sammensatt. Informantene er preget
bade av en konsekvenslogikk og en passendehetslogikk i ulike former. Det viser seg at
kommunene sa mange gevinster med a samarbeide, samtidig som normer og verdier,
tradisjoner og historiske begivenheter spiller inn som en drivkraft for samarbeidet. 1 tillegg
finner jeg flere indikatorer pé at legitimitet var et viktig motiv for samarbeid. A tilpasse seg
mytene var bade et eget valg av kommunene for & oppna legitimitet, men framsto ogsa som et
press fra omgivelsene om a vare moderne, og felge trender i organisering. Fokuset pa
legitimitet ble imidlertid antatt & veere sterkest pa den politiske siden, som er avhengig av

gjenvalg.

Det er vanskelig a gjare en helhetlig vurdering av hvilke motiver som veide tyngst, siden det
naturlig nok varierte med hvem jeg snakket med. Pa den andre siden vil jeg trekke fram at
kampen mot kommunesammenslaing virker som en viktig drivkraft for samstyring i ‘Blest i

havlandet’.

Det er viktig & presisere at de tre teoretiske perspektivene pa ingen mate gir et uttemmende
bilde av motivene. Beslutningsprosesser er svaert sammensatte. For eksempel trakk flere
aktgrer fram hvordan de e@nsket positivitet og engasjement i hele regionen. Dette er et
altruistisk argument som teoriene i denne oppgaven ikke dekker direkte. Likevel vil jeg hevde
at de tre scenariene skaper en interessant debatt om hvilke handlingslogikker som ligger til
grunn i sma kommuners samarbeidsmotiver. Det virker som at informantene hovedsakelig
handlet for & bevare et samfunn de var glad i. Dette brakte fram bade en mal-middel-strategi,

og samtidig utfordret hva som var passende ut fra de institusjonelle trekkene ved kommunene.

56



6 Samarbeidspraksisen

6.1 Innledning

Etter & ha sett pa begrunnelser og motiver for samstyring vil det bli interessant & se hvordan
det faktiske samarbeidet utspilte seg. | dette kapittelet vil jeg ferst se pa hvordan lokale
ressurser, 1 form av private aktarer, lag og foreninger, ble inkludert i prosjektet. Deretter tar
jeg opp, i lys av de tre teoriene, engasjement og eierskapsfalelse i prosjektet, farst hos
ledelsen, s& hos kommunestyrene og administrasjonen. Mot slutten av kapitlet analyserer jeg
funnene mine i samsvar med spgrsmalene om samstyring som ngdvendig tilpasning eller
normativt ideal. Etter dette blir det en naturlig overgang til analysens siste kapittel hvor jeg tar

for meg samstyringens effekter.

Eierskap, engasjement og inkludering av det private neringslivet og lag og foreninger i de tre
kommunene var tidlig et fokus. ‘Blest i havlandet’ hadde som delmal & holde «kvartalvise
fellesmater for sentrale aktgrer innen neringsliv, kultur og lag og foreninger» (Rapport
2011:4). Formalet var & «avklare behov og gnsker om samarbeid, og a4 koordinere
samarbeidet», samt & «[e]Jtablere rutiner for varig samarbeid mellom aktgrene i alle
kommunene» (Rapport 2011:13). Under prosjektet ble det vektlagt at alle hadde et felles
ansvar for kommunens framtid. «For & oppna resultater kreves det samhandling», poengterte
tidligere ordfgrer i Skanland. Nils Arne Eggens Rosenborg-strategi har som kjent veert en
suksess, men det kan stilles spgrsmalstegn ved om kommunens samfunnsutviklingsarbeid

engasjerer i samme grad som Norges sterste fotballag.

6.2 lvaretakelse av lokale ressurser

| rapporten star det at de ikke har lyktes med de kvartalvise fellesmgtene for a inkludere privat
sektor og det sivile samfunnet. Arbeidet med & inkludere privat nearingsliv og lag og
foreninger viste seg altsa a veere utfordrende. Styringsgruppen forsgkte blant annet & kartlegge
hvilke aktiviteter som allerede eksisterte i lokalsamfunnet, fremme samarbeid pa tvers av
kommunegrensene og vise naringslivet hva de ville fa igjen for dette (Rapport 2011:14). Det
viste seg at det allerede eksisterte samarbeid pa flere omrader nar det gjaldt lag og foreninger.
| tillegg varierte lag og foreningers behov bade for samarbeid og kommunens tilrettelegging

for samarbeid. Fra prosjektrapporten har jeg hendte fglgende sitat for a illustrere dette:
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«Utgangspunktet om at samarbeidet skulle gjelde alle tre kommunene gjorde arbeidet mer
komplisert enn ngdvendig. Det er ikke etablert rutiner for varig samarbeid mellom aktgrene i
de tre kommunene som en falge av denne gruppens arbeid, og det er heller ikke fremkommet
noe gnske om & etablere interkommunale kulturaktiviteter utover det som allerede finnes»
(Rapport 2011:14).

Lag og foreningers behov for samarbeid var dermed begrenset. Her kommer det ogsa fram at
den horisontale framgangsmaten kompliserte inkluderingen av disse ressursene ytterligere.

Neringslivet var ogsa vanskelig 4 engasjere. «De klarte ikke 4 se ‘what’s in it for me’»,
poengterte radmann i Lavangen. «Det e kroner som ligg fremst i hode pa dem, og ikkje sann
at ‘vi jobbe langsiktig for a fa tilbake om 10 &r’. Dem treng skrua og spiker neste maned». De
private aktgrene i kommunene viste, ifglge radmannen, dermed ingen stor entusiasme for
prosjektet. Raddmann i Skanland la ogsa vekt pa dette:
«Neringslivet lar s& ikkje beordre av en kommune, det ligg i ordet ‘selvstendig’
naringsdrivende. [...]. De sd ikkje fordelan og effektan. [...]. Initiativet ma komme fra dem

sjol. Politikeran vil ha @ra, men bedriftan enske sjol & vaere de som tar @ra forr det». [...]. Vi
Iyktes ikkje med & skape en «vi-falelse».

Radmennene er her inne pa flere interessante aspekter med samstyring. For det farste viser det
informantenes oppfattelse av at det private neringsliv opererer med en instrumentell
rasjonalitet. Ifalge informantene er neeringslivet hovedsakelig fokusert pa tidsnare gevinster.
Hvis de ikke far noe konkret igjen for & engasjere seg, kan de ikke prioritere dette over den
daglige driften. Neeringslivet i Gratangen, Skanland og Lavangen bestar i stor grad av én-, to-
og tremannsforetak som har vanskeligheter med & rette blikket opp fra sitt daglige arbeid. Det
betyr ngdvendigvis ikke at de ikke gnsker a bidra, men kan heller forklares med at de ikke har
ressurser til det. Deres primare mal virker med andre ord ikke som & veere i overenstemmelse
med statens og kommunens helhetlige samfunnsutviklingsmal. Svakt engasjement for
prosjektet kan imidlertid ogsa representere en instrumentell tankegang hvor de veier
kostandene opp mot eventuelle gevinster og vurderer ‘Blest 1 havlandet’ som et ulennsomt

prosjekt.

Utsagnet fra Skanlands radmann viser ogsa at naeringslivet opererer pa sidelinjen av, og ikke i
samarbeid med, kommunen. Ut fra sitatet virker det som at kommunene har svake tradisjoner
for a samarbeide med privat sektor. Dette tyder pa at governance-fenomenet, pa grunn av
kommunens tradisjoner, tidligere ikke har veert en benyttet styringsform. Heller ikke under
‘Blest i havlandet’ har styringsformen fatt skikkelig fotfeste, og kommuneinstitusjonen er
fortsatt er sentrum for hvor politikk utformes og utgves. Governance-fenomenet har imidlertid

hatt en innvirkning pa kommunene ettersom de strebet etter denne formen for styring. Et
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spgrsmal om implementering av styringsformen blir relevant nar jeg i kapittel 7.3 gar

narmere inn pa hvorfor dette ikke samstyringen fungerte som forventet.

Utsagnet trekker ogsa fram et spgrsmal om hvem som skal ta @ren for gevinstene av
prosjektet. Her oppfattes naeringslivet og kommunal sektor mer som konkurrenter enn som
partnere. Ordfarer i Skanland kommune sa det som en selvfglge at private aktarer skulle bidra
i sterre grad enn de faktisk gjorde. «De har et samfunnsansvar pa lik linje som vi i kommunen
har», papekte han. Men ifalge informantene virker ikke prosjektet a bli oppfattet slik fra det
private nzringslivs side. Kommunene ma nok ogsa ta en del av skylden for dette. De klarte
ikke a presentere et prosjekt som var snevert nok, og med fokus pa snare gevinster. Dermed
mistet de ogsa en god stettespiller. Radmann i Skanland stetter denne pastanden med
utsagnet: «/ trur det hadde blitt mye bedre hvis det var mer konkret — det va vanskelig a
engasjere det konkrete naringslivet i det vide prosjektet». Hun papeker videre at «vi-falelsen
fungerte bedre i prosjektet om Kystkulturveien, «der hendta vi inn naringslivet mer konkret».

Styringsgruppen klarte dermed ikke & framstille prosjektet som et ngdvendig gode for alle.

Samarbeidet med privat sektor, lag og foreninger ble ikke vellykket. Et av delmalene ble
dermed ikke oppnadd bade pa grunn av prosjektets bredde, og pa grunn av de private og sivile
aktgrenes manglende behov for samarbeid. Kommunene, pa sin side, gjorde et fremstgt mot
naringslivet for & inkludere de. Det var en utbredt oppfattelse blant informantene at hvis
samfunnsutviklingen skulle lykkes, var de avhengige av hverandre. Samstyring ble dermed
framstilt som et premiss for maloppnaelse. Governance-litteraturen viser en offentlig sektor
som er avhengig av andre aktarer for a kunne overleve, altsa at samstyring er en ngdvendig
tilpasning til de nye forholdene. Men utfra analysen virker det ikke som at samarbeid med
privat sektor, lag og foreninger var ngdvendig for at kommunene skulle klare & gjennomfare
prosjektet. Samstyring i ‘Blest i havlandet’ kan i denne sammenheng tolkes mer som et ideal.
Til tross for at forutsetningene for a lykkes bare i begrenset grad var tilstede sgker
kommunene denne formen for styring bade pa grunn av en forestilling om at dette er noe de

burde gjere, og pa grunn av legitimitet.

Inkludering og oppslutning blant det private naeringsliv og hos lag og foreninger ble ansett
som sveert viktig, men oppslutning innad i kommunene framsto som mer avgjgrende for at
prosjektet skulle bli vellykket. Jeg vil na se pa hvordan den politiske og administrative eliten
stilte seg til prosjektet, deretter se pa eierskapsfalelsen og engasjementet hos kommunestyrene

0g administrasjonene.
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6.3 Oppslutning og eierforhold hos ledelsen

Styringsgruppens arbeid under ‘Blest i havlandet’ ble trukket fram av alle informantene som
sveart bra. «Hvis et slikt prosjekt skal lykkes ma ordfgrerne brenne far nakka slikt, det falte &
ordfareran gjor i detta prosjekte», sa tidligere ordfgrer i Skanland. Prosjektet ble i etterkant
hevdet & vaere topptungt, blant annet fordi det var styringsgruppen som utformet malene og la

strategien gjennom trearsplanen.

Et topptungt prosjekt har bade styrker og svakheter. Styringsgruppens enighet farte nok til
bedre handlekraft under trearsperioden, og bidro til mye av suksessen prosjektet oppnadde.
Ifelge davaerende kommunestyrerepresentanter hadde styringsgruppen under hele prosjektet
gynene pa malet, og jobbet kontinuerlig for at samstyringen skulle fungere. | et instrumentelt
scenario kan eierskapet og engasjementet hos ledelsen begrunnes i at de var drevet av sterke

motiver, og at de vektla samstyring som et godt middel for & nd kommunenes mal.

Neringskonsulenten i Gratangen uttrykker engasjementet som unikt. Den politiske og
administrative eliten hadde de samme malene og var villige til & jobbe for & oppna de. En
betingelse for «vi-falelsen» som styringsgruppen skapte, var at de klarte & definere seg som en
enhet, med bakgrunn i felles kultur og historie, i trdd med det institusjonelle perspektivet.
Denne definisjonen har ogsd sammenheng med politisk tilhgrighet. Ordfgrerne som satt med
makten under prosjektperioden var alle tre fra Arbeiderpartiet og hadde en felles forstaelse for
problemlgsning. Tidligere ordferer i Skanland vektlegger at dette kan ha hatt en betydning:
«V1 har sammen utgangspunkt. [...]. Vi metes ofte i andre ssammenhenga, vi kjenne og forstér
hverandre». Jeg fikk inntrykk av at partitilhgrighet representerer en annen sterk kultur som

pavirker aktgrene. De kunne dermed handle etter et felles ideologisk stasted.

Styringsgruppen uttrykte et sterkt gnske om et vellykket samarbeid. De jobbet engasjert og
malrettet mot a inkludere bade privat neeringsliv, lag og foreninger, sa vel som resten av
administrasjonen og kommunestyrene. | et ny-institusjonelt scenario gnsket styringsgruppen
at denne styringsformen skulle fungere i smakommunene for legitimitetens skyld. Dette ble
ogsé trukket fram av informantene. Rddmann i Skénland vektla ‘Blest i havlandet’ som et
politisk initiert prosjekt. Politikerne gnsket & gjgre noe nytt, blant annet for a sikre seg
opinionens oppslutning til neste valg. Dette underbygger pastanden om legitimitet som et sa

sterkt motiv at det drev styringsgruppen i arbeidet.
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Andre var skeptiske til den toppstyrte organiseringen, deriblant tidligere ordfarer i Lavangen.
Han vektla at en top-down-tilngerming til prosjektet forte til en ansvarsfraskrivelse fra andre i
kommunen, béde politikere og administrativt ansatte. «Det foltes ovenfraogned. [...]. Det
kom jo fra ordfgrer — det va jo sett pa kartet, vedtatt — og sann sku det veere liksom». Som
konsekvens av  dette sier han at  «eierskapsfglelsen hos de enkelte
kommunestyrerepresentantan  va lik null». Radmann i Skanland nevner ogsa
eierskapsproblematikken: «Kommunestyre stetta prosjektet i ord, men i realiteten va de nok
mer skeptisk». Min erfaring etter & ha snakket med daveerende kommunestyrerepresentanter,
er at kommunestyrene og deler av administrasjonene ikke fglte eierskap og tilknytning til

prosjektet i den grad styringsgruppen gnsket. Dette farer oss over til neste diskusjon.

6.4 Politisk og administrativt eierskap i et instrumentelt scenario

| det instrumentelle scenariet er aktgrene styrt av en mal-middel-rasjonalitet, og det ma veere
klare felles interesser og en klar nytteeffekt for hver av. kommunene hvis samarbeidet skal
fungere. Selv om prosjektet, ifglge radmannen i Skanland, fikk fa kritiske innvendinger under
kommunestyre- og formannskapsmater, betyr det ikke ngdvendigvis at engasjementet og
eierfornoldet var tilstrekkelig. De naveerende ordfererne jeg intervjuet satt alle i
kommunestyret under forrige valgperiode og felte begrenset grad av eierforhold til prosjektet.
Jeg satt igjen med et inntrykk av at alle syntes prosjektet var viktig og bra for kommunenes
utvikling, og at samarbeidet fungerte godt, men samtidig manglet enkelte «det lille ekstra»,
som tidligere ordfarer i Skanland papekte. Ved hjelp av det instrumentelle perspektivet kan

jeg begrunne hvorfor eierskap og engasjement manglet i deler av kommunene.

6.4.1 Felles behov og interesser

Det ble trukket fram at ledelsen i Skanland kommune ikke hadde hatt den administrative
tyngden de trengte bak seg. | et instrumentelt perspektiv kan dette forstas blant annet ved & se
pa behov og interesser blant aktgrene. | min case ser jeg pa regional tilhgrighet for a belyse
dette bedre.

Som tidligere vist var et av motivene for samarbeid bedre styring og koordinering av
utviklingsarbeidet, siden de tre pendlerkommunene alle er avhengig av at regionen som helhet

utvikler seg. Informantene fra Gratangen og Lavangen uttrykte dette motivet ganske Klart,
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mens Skanland hadde et litt annet fokus. Skanland kommune er stgrre enn sine
samarbeidspartnere og ligger i tillegg naermere bade Narvik og Harstad, hvor sistnevnte stadig
ekspandere sgrover mot Skanland kommune. Skanland tilhgrer dermed en annen region enn
Gratangen og Lavangen. Radmann i Skanland legger vekt pa dette: «Vekst i Harstad er bra for
Skanland, samt vekst i Skanland er bra for nabokommuner», papeker hun. Skanland kan
dermed flyte pa Harstads utvikling i stgrre grad enn sine nabokommuner. Dette trekker ogsa
ordfareren fram: «Vi har geografien med oss». Skanlands region strekker seg ogsa sgrover og
inn i Nordland fylke. Som Kkjent er kommunen involvert i et annet etablert interkommunalt
samarbeid med nabokommunene i sgr, Evenes og Tjeldsund (ETS). Pa grunn av ulik regional
tilhgrighet har Skanland et litt annet behov enn Gratangen og Lavangen, spesielt nar det
gjelder styringsbehovet. | Gratangen var de mer fokusert pa arbeidsplasser, mens i Skanland
gnsket de aller farst boliger. Ordfereren i Gratangen uttrykker dette godt:

«Det hjelp jo ikkje & ha hus til salgs — ka ska & betale det med. @konomisk trygghet e viktig.

Det hjelp ikkje & ha gode naboa. Jobb forst, sé bolig! [...]. Vi enske jo familia hit, men da skal
du ha jeevlig flaks at den eine e omsorgsarbeider og den andre lakseslakter altsa».

Her ser vi helt klart at interessene og malene ikke er helt sammenfallende i de to kommunene.
Han summerer med & si at «Blest i havlandet var en bra idé, men virkemiddelbruken e feil».
Ulike behov og manglende fellesinteresser forte til at samarbeidet ble vanskeligere, og at

enkelte mistet engasjementet.

Radmannen i Skanland hevder samfunnsutvikling uansett er en stor del av normaldriften, og
legger dermed ikke videre vekt pa at samarbeid var ngdvendig for at utviklingen skulle styres
bedre. «Vi har faktisk 240 fulle arsverk i Skanland kommune [...] du driv faktisk
samfunnsutvikling gjennom dissan arsverkan, hvis du e litt bevisst pa det», sier hun. En mulig
komponent i forklaringen pa den begrensede oppslutningen i Skanland kan dermed veere at
behovet for bedre styring, spesielt koordinert med Gratangen og Lavangen, ikke var sterkt
nok. Effektivitet, kvalitet og styring var viktige motiver for samstyring, men nar behovene

varierer mellom aktgrene kompliseres samarbeidet.

Naringskonsulenten i Gratangen fortalte ogsa noe interessant i denne sammenhengen.
Kommunene valgte & dele opp konferansene som skulle arrangeres kommunevis. Selve
samstyringen tok med andre ord hovedsakelig form gjennom de felles kommunestyremgatene,
men ogsa i de forskjellige undergruppene satt det representanter fra de tre kommunene.
Utover dette virket det enklest a dele opp arbeidsoppgaven. Jeg oppfattet informantene dit hen

at & dele opp arbeidet kommunevis var den beste lgsningen og dermed ogsa det mest
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effektive. Effektiviteten rundt slikt arbeid virker dermed & veere sterkest pa det lokale planet.
Dette er i samsvar med det institusjonelle scenariet. En sterkt utviklet organisasjonskultur kan
fare med seg bade bedre kvalitet og hayere effektivt pa arbeidet. De ansatte er sa inkorporerte
i kulturen, det vil si normene, reglene og miljget, at de til en hver tid vet hva de skal gjgre og
hvem det er best & forholde seg til. Kommunekulturen begrenser dermed mulighetene for
samstyring. Dette kommer jeg imidlertid tilbake til i kapittel 6.5.1, men det viser her at de
instrumentelle motivene for & innga samarbeid ikke veide tungt nok til engasjere samtlige
kommunestyremedlemmer og administrasjonsansatte. Flere sa det som enklest & forholde seg

til sin egen kommune, spesielt nar behovene spriker.

6.4.2 Vurdering av gevinster
En annen mulig tilnerming til det manglende engasjementet kan veere at innsatsen til
prosjektet framsto som stgrre enn gevinstene. Ordfarer i Skanland var tidlig ute med a
presisere dette pa spersmal om hvordan han ville evaluere prosjektet: «4& syns det kosta meir
enn det smakte». Her kommer altsd en klassisk mal-middel-rasjonalitet til overflaten.
Radmann i Skanland trekker lignende informasjon fram:

«[Prosjektet] gikk ut over arbeidstida til ordfareren, radmannen og naringsansatte. Hvis

kommunen bestemme se fgrr & ga inn i et slikt prosjekt sa innebaere det ei prioritering av vare
tidsressurser. Det betyr samtidig at det er nakka anna du ikkje gjer. Nakka ma prioriteres ned»

Radmannen gir inntrykk av at prosjektets ekstrainnsats tynget. «Nakka ma prioriteres ned»
kan ogsa bety at for noen ble prosjektarbeidet nedprioritert. Dette kan forklare hvorfor mange
valgte & jobbe med lovpalagte oppgaver heller enn a satse pa prosjektarbeidet.

Hvis enkelte ikke var engasjerte i prosjektet i det hele tatt, er det rart at prosjektet matte sa
lite motstand i kommunestyrene og formannskapene. Radmann i Skanland papeker imidlertid
at «i realiteten har det nok vert stilt mer spgrsmal om det va riktig & prioritere s3 mye
ressursbruk pé et samarbeid med Gratangen og Lavangen, fordi vi e i et omrade...vi har ETS-
samarbeidet». Hun understreker at hun som radmann bare forholder seg til vedtakene, men
hun tror at spgrsmal om ressursbruken «la bak og under». Rollen som lokal samfunnsutvikler
farer til mye ekstraarbeid, og det ble gjort vurderinger av gevinstene samstyringen ville
bringe med seg i forhold til tidsbruk og arbeidsmengde, i trad med det instrumentelle

scenariet.
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Den politiske eliten hadde imidlertid et annet fokus til det krevende arbeidet. De nevnte ogsa
at prosjektet var tids- og arbeidskrevende, men hadde en mer positiv holdning til dette. | trad
med et instrumentelt perspektiv kan man anta at deres fokus heller var rettet mot at de sa
prosjektet som det beste midlet for & oppna politiske gevinster. Jeg synes dermed det er en
rimelig antakelse at gnske om legitimitet gjennom effektivitet, kvalitet og bedre styring, bidro

til at de var sa engasjerte.

6.4.3 Oppsummering av eierskap i et instrumentelt scenario

Det sviktende eierskapet som viste seg blant deler av kommunestyrene og administrasjonene
ses i et instrumentelt perspektiv som et resultat av for svake motiver, ulike interesser og ulik
regional tilhgrighet blant kommunen som tilsvarer ulike styringsbehov. En mal-middel-
rasjonalitet gjorde seg ogsa gjeldende hvor det ble gjort vurderinger om resultatene av
prosjektet ville veaere i samsvar med innsatsen. | et slikt perspektiv kan det hevdes at de gjorde
rasjonelle vurderinger av hva de gnsket 4 oppna, hvordan de skulle nd malet, og hvilke
konsekvenser dette ville ha. De som manglet engasjement, kan ha vektlagt at kommunens

ressursbruk, samt personlig innsats, ikke var i samsvar med resultatene.

6.5 Engasjement og eierskap i et institusjonelt scenario

| det institusjonelle scenariet vil kommunenes tradisjoner for noen bidra til & forenkle
samstyringen, mens for andre vil det begrense dem for a gjgre noe nytt. Kommunen er lite
tilpasningsdyktig og aktgrene handler dermed hovedsakelig som de alltid har gjort.
Informantene forteller om forhold som er i samsvar med dette scenariet, men de viser ogsa il
andre argumenter innenfor det institusjonelle perspektivet som helhet som har betydning for

samstyring i ‘Blest i havlandet’.

6.5.1 Kommunekulturens negative virkning

En sterk kommunekultur kan bade ha positive og negative innvirkninger pa de ansatte.
Manglende eierskap kan ses i sammenheng med lite fleksible akterer i en sterk
kommunekultur. Radmann i Lavangen nevner dette: «Det kommer an pa kordan man definere
sin egen rolle. Man kan lase kontordera & bare gjore jobben, eller...». Tidligere ordferer i

Skanland trakk ogsa fram at de hadde slitt med a skape eierskap hos politikerne generelt og
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hos administrasjonen. «[4] trur vi ikkje har klart & fa de ut av den tankebanen». Med a bruke
begrepet «den tankebanen» tolker jeg det som at han sikter til kulturen som rader i
kommunen. Dette kommer bedre fram i neste utsagn:
«Det e en kultur fgrr at man bare skal gjgre den jobben man er palagt, ikkje nakka mer. Ingen
gnist — det er liksom en myte som man lever etter...den myten trur & e grunnfesta i de som

jobbe hery. [...]. [£] syns @ sleit litt med & fa den prioriteringa @ enske til dette prosjektet...i
Skanland»

Det den tidligere ordfagreren her trekker fram, er svert interessant. Han bruker ord som
«kultur» og «myte» og snakker seg dermed inn i teorien i denne oppgaven. Kommunekulturen
hevdes a veere ineffektiv og treg, og ifelge den tidligere ordfareren jobber de ansatte etter
denne forestillingen. De ansatte jobber ut fra de mal som er gitt, men i et institusjonelt lys
pavirkes atferden kontinuerlig av kulturen som har utviklet seg over tid. | disse kommunene

slet de med a fa folk til & yte ekstra utover sine faste rammer. Dette ma forklares naermere.

Stiavhengighet kan bidra til & belyse aktgrenes atferd. De malene som blir utformet ved
organisasjonens begynnelse er ikke lett a forandre, selv ikke nar omgivelsene og konteksten
endrer seg (Christensen m.fl 2004:56). Kommunekulturen har dermed innvirkning pa
aktgrenes handling- og beslutningsmgnster. De ansatte handler «<som de alltid har gjort» der
deres hovedmal er & tilby innbyggerne i kommunen de tjenestene de er palagt a tilby. Utover
dette kreves det en ekstrainnsats, og det virker som det er her det svikter. Den rigide
organisasjonskulturen legger sterke faringer pa de ansatte, og prosjektarbeid som ‘Blest i
havlandet’ tar ikke del i denne kulturen. Dermed kan jeg, i trdd med en institusjonell

tilnerming, hevde at stiavhengigheten begrenser muligheten for en vellykket samstyring.

Det er imidlertid viktig ikke a framstille kommunene som endimensjonale. Den overordnede
organisasjonskulturen knytter nok individene til & handle i bestemte retninger, men man ma
likevel trekke fram muligheten for individuelle eller grupperte oppfatninger. Jeg vil hevde at
oppfatningene og identiteten kan variere innad i en organisasjonskultur. Dermed er det rom

for at akterene kan oppfatte hva som er passende atferd forskjellig.

Ifalge flere av informantene mine var det, som vi har sett, helt naturlig med samstyring ut fra
de normer og verdier som disse kommunene star for. Pa den andre siden trakk radmann i
Skanland fram muligheten for at det I uenigheter og diskusjon bak vedtakene. Det varierende
engasjementet som viste seg under prosjektet, kan belyses ved & gjere noen vurderinger om

kommunekulturen i Skanland.
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Skanland kommune er stor i geografisk utstrekning og har tidligere tilhgrt andre kommuner.
Den nordlige delen tilhgrte Astafjord kommune sammen med Gratangen fram til sa sent som
1964. Kommunesenteret Evenskjer ligger i den sgrlige delen av kommunen som ligger
narmere Evenes og Tjeldsund kommuner. Det er mulig at slike forhold har pavirket hvordan
kommunekulturen har utviklet seg. Normene og verdien i kommunekulturen kan dermed
sprike ut i fra geografisk tilhgrighet. Radmann i Skanland trakk fram at det var en nord/ser-
spenningen i kommunen: «Ja, far var nord-kommunen en del av Astafjord kommune. | sgr er
man mer ETS-orientert, mens i nord mer mot Gratangen. Det e ei nord/sgr-spenning som vi
ma ta hgyde farr». Utsagnet viser at det er en reell nord/sgr-spenning som har befestet seg i

kommunen. Det kan gi meg grunnlag for a si at kommunens identitet beerer preg av dette.

Radmannen kompletterer utsagnet med «Z& trur mange i ser-kommunen lure pid ‘ka va
egentlig detta prosjektet’?». Sitatet underbygger antakelsen om at kommunekulturen kan
tolkes ulikt ut fra geografisk tilhgrighet. Den institusjonelle referanserammen varierer
dermed, og de administrativt ansatte som har tilhgrighet til Sgr-Skanland vil nok mest
sannsynlig veere mindre villige til & arbeide for samarbeid nordover. Dette vil ogsa gjelde
kommunestyrerepresentantene, selv om de ikke direkte tar del i kommunekulturen som sadan.

De vil nok likevel vaere pavirket av slike spenninger og forhold.

6.5.2 Kommunekulturens positive virkning

En sterk kommunekultur kan pa den andre siden bidra til positive effekter. A trekke inn andre
kommuner og samfunnsaktarer i arbeidet ble papekt av flere informanter som velfungerende
og trygt. Ifglge informantene var det fa kritiske innvendinger under kommunestyremgtene, og
heller ikke hos formannskapet ble det noen videre debatt rundt finansieringene av prosjektet.
Arsaken til at samarbeidet foregikk uten store konflikter kan begrunnes i kommunenes
tradisjoner. «Vi har tradisjon farr a gjere ting i lag», sa rddmannen i Lavangen. Pa grunn av
deres tidligere kjennskap til hverandre og deres felles kultur og historie ansa de det som
naturlig & samarbeide rundt dette temaet. De utgjer dermed en sakalt homogen konstellasjon
hvor det er enklere a avdekke sammenfallende interesser. «Naboeffekten» som baserer seg pa
like institusjonelle trekk, gjor seg gjeldende og eker sannsynligheten for et vellykket
samarbeid (Andersen 2010:13). Dette kan veere en del av forklaringen pa at samarbeidet pa

mange omrader fungerte.
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Det er imidlertid et alternativ at kommunens tradisjoner ble brukt som et maktgrep. Fra
ledelsens siden kunne de spille pa tradisjonene de hadde for samarbeid overfor de andre
aktgrene. Jeg finner tegn til dette i datamaterialet. De informantene som var mest engasjert i
prosjektet, med unntak av én, referer i stgrre grad til de positive samarbeidstradisjonene enn
til tradisjonene for en rigid arbeidskultur. Dette kan tolkes som et maktgrep i og med at
ledelsen i de tre kommunene kunne forme diskursen rundt ‘Blest i havlandet’ til noe positivt.
Pa den andre siden er det tenkelig at den politiske opposisjonen vektla de motsatte
argumentene for & forhindre ekstra arbeid. Gjennom uformelle samtaler med andre i
kommunene er det tenkelig at de «spilte pa» de tradisjonene som har negativ virkning for
prosjektet. Slik kunne de markere sin motstand til prosjektet uten a nevne det eksplisitt. Dette
er imidlertid en antakelse som jeg ikke fant noen eksplisitte indikasjoner pa, men jeg vil
likevel trekke fram at slike forhold kan ha hatt innvirkning pa aktgrene som manglet

engasjement og eierskapsfalelse.

6.5.3 En kort oppsummering

Organisasjonskulturen spiller dermed to ulike roller. Den har altsd bade positiv og negativ
innvirkning pa de kommuneansatte. P den ene siden kan den bidra til mer konsistent arbeid,
bedre kvalitet og hgyere effektivitet. P4 den andre siden gjgr det organisasjonen mindre
tilpasningsdyktig og mindre fleksibel. Analysen har vist at det er et tilfelle av lite fleksible
administrativt ansatte, og ogsa kommunestyrerepresentanter. Med bakgrunn i analysen ser det
ut til at kommunekulturen spiller en rolle i diskusjonen om hvorfor de manglet engasjement.

Dette er i samsvar med det institusjonelle scenariet.

Det blir klart at organisasjonskulturen styrer aktgrene til & prioritere tiden sin pa de
tradisjonelle arbeidsoppgavene. Men siden alle legger vekt pa at arbeidet med
samfunnsutvikling er avgjerende for kommunens framtid, er det betenkelig at de ikke tenkte
mer instrumentelt. Gjennom samarbeidet kunne de dermed ha kombinert sitt daglige arbeid
som er i overenstemmelse med «det de alltid har gjort», samtidig som de kunne utnytte de
andre kommunenes ressurser. Det vil si at de overlater arbeidet til noen andre, men oppnar
samtidig samme gevinst. Men dette var ikke tilfellet. Jeg vil argumentere for at dette er et tegn
pa at organisasjonskulturen og de institusjonelle elementene i praksis veier tyngre enn de

instrumentelle formalsrasjonelle handlingene.
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6.5.4 Samstyring og passendehetslogikk

| et institusjonelt scenario handler aktgrene ut fra en passendehetslogikk. P& den ene siden var
det passende a fglge tradisjonene og det historisk-institusjonelle forholdet til samarbeid, men
pa den andre siden blir det ogsa ansett som passende a handle slik de alltid har gjort, i en
kontekst av en rigid og lite tilpasningsdyktig kommunekultur. Det passende kan imidlertid
ogsa veere av en instrumentell art. | enkelte situasjoner kan det synes passende & handle ut fra
en mal-middel-rasjonalitet. Kosekvenslogikken kan dermed ta del i logikken om det passende
(Serensen og Torfing 2005:89-90). Mal-middel-strategien kan derfor veere en del av de

faringene kommunekulturen legger pa aktgrene.

Det passende kan dermed tolkes ulikt, og slik kan de varierende individuelle tilngermingene
forklares. Jeg vil argumentere for at styringsgruppen bar stgrre preg av den instrumentelle
tilnermingen til passendehetslogikken enn kommunestyrerepresentantene. Styringsgruppen
handlet mot et mal, nemlig & gke samfunnsutviklingen, og for & komme dit var de avhengige
av & fa til samstyring. A vaere kalkulert og malrettet var for dem en passende atferd i en
fraflyttingstrua kontekst. Det passende for enkelte av kommunestyrerepresentanter og
administrasjonen var derimot a falge de normer og verdier som styrer de mot & handle som de
alltid har gjort. Jeg vil si dette er ganske naturlig. Toppolitikerne vil vere styrt mot
muligheten for gjenvalg, og dermed forsgke & gjere noe nytt, skape positivitet i bygda og
erverve legitimitet gjennom et vellykket prosjekt. Derfor er det naturlig at de jobbet hardt for
a4 na malet. Opposisjonen, pa den andre siden, er neppe like engasjerte for & jobbe mot noe de

selv ikke politisk vil tjene pa. Dette er imidlertid en antakelse som ville vart interessant og

fulgt opp.

Ifglge informantene var det altsa mange som var lite engasjerte. | institusjonelle termer betyr
dette at det var mange som ansa «det passende» som a forholde seg til de oppgaver de var
palagt. Dette resulterte i at kommunene, under ‘Blest i havlandet’, i stor grad arbeidet slik
som de alltid hadde gjort. Samtidig er det dpenbart at kommunene er influert av moderne
styringsformer. Det virker likevel som den lokale kulturen star sterkere enn ideen om en
moderne kommune. Ifglge den institusjonelle analysen vil ikke kommunen klare a tilpasse seg
de omfattende omstillingene som vi ser i offentlig sektor i dag. Det ny-institusjonelle

perspektivet har imidlertid en litt annen tilnaerming til dette.
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6.5.5 Oppsummering av eierskapet i et institusjonelt scenario

| et institusjonelt scenario kan oppslutning og eierskapsfalelse belyses gjennom
organisasjonskulturen, og gjennom en vurdering av hva som for akterene er passende atferd.
Organisasjonskulturen legger sterke faringer pa hva som er den passende handling, og i dette
tilfellet er enkelte administrativt ansatte pavirket av kommunekulturens «tankebane».
Tankebanen representerer i dette tilfellet en lite tilpasningsdyktig kultur, hvor de ansatte
velger sine faste arbeidsoppgaver framfor & matte gjere ekstraarbeid. Et annet argument for
den skuffende oppslutningen kan vere nord/sgr-spenningen som har befestet seg i Skanland
kommune. Dette ser ut til & ha pavirket identiteten og organisasjonskulturens utvikling som
igjen har fart til et variert forhold til hva som er passende. Det passende kan dermed tolkes i
flere retninger, og styringsgruppens engasjement gjenspeiler en mal-middel-logikk som
passende.

6.6 Samarbeidspraksis i et ny-institusjonelt scenario

Ut fra den foregaende analysen syntes ikke samstyring & vaere en ngdvendig tilpasning siden
kommunene i stor grad styrte som for. Slik framstar samstyringen mer som et forsgk pa a
etterstrebe et normativt ideal. Jeg finner flere indikasjoner pa at kommunen gnsket a
etterstrebe et ideal. Det ny-institusjonelle scenariet trekker imidlertid fram at kommunene er
presset til & tilpasse seg de sosialt konstruerte oppfatningene for a opparbeide legitimitet.

Dermed kan samstyring ogsa virke som en ngdvendig tilpasning. Dette skal na drgftes videre.

6.6.1 Myter og trender

Tidligere har jeg hevdet at samstyring kan representerer en myte. Det er flere indikatorer pa at
de aktuelle kommunene er pavirket av disse. | lys av et ny-institusjonelt perspektiv ser det ut
til at prosjektdeltakerne prevde & adoptere bade generelle trender, og en spesifikk horisontal
styringsform som anses i omgivelsene for & vaere den beste og mest moderne. De tilstrebet
dermed en styringsform der de forsgkte a inkludere privat sektor, lag og foreninger. | det ny-

institusjonelle scenariet har dette tett sammenheng med gnsket om a vaere en legitim aktar.

Gjennom denne studien av ‘Blest i havlandet’, tolker jeg prosjektet som pavirket av trender.
Bade prosjektnavnet ‘Blest 1 havlandet’, og prosjektets visjon, «lys i alle husan», er eksempler

pa trender som blir viktigere i moderne organisasjoner. Slagord og visjoner, samt fengende
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prosjektnavn, er blitt mer og mer vanlig i kommuners arbeid med & sette sin kommune pa
kartet. Ordfgrer i Lavangen papekte at denne visjonen er alt for vag, og han stilte
spgrsmaltegn rundt hva dette betydde. Ifglge et ny-institusjonelt scenario kommer ofte
innholdet i bakgrunn, mens det primare fokuset rettes mot hvordan organisasjonen ser ut for
andre. | en slik sammenheng kan prosjektet tolkes mer som et sakalt utstillingsvindu for &
etterstrebe legitimitet, enn en reell streben etter gevinster utover legitimitet. @nsket om
adopsjon var dermed en tilpasning til et ideal, bade pa bakgrunn av egen vilje, men ogsa for a

tilpasse seg presset fra omgivelsene.

6.6.2 Legitimitet

Alt tatt i betraktning sa handler ikke kommunens virke bare om & veere effektiv. Den politiske
siden i kommunen er tross alt avhengig av legitimitet blant innbyggerne med tanke pa
gjenvalg. Ogsa kommunens administrasjon ma konstant vise seg handlekraftig og moderne
for & bevare sitt renommé i stadig skiftende omgivelser. Legitimitet var dermed en drivkraft i
selve prosjektprosessen. For & opprettholde legitimiteten var Gratangen, Skanland og
Lavangen avhengige av a fglge med pd hva som skjer i andre kommuner, i det private

naringsliv og pa et hayere beslutningsniva.

Jeg vil argumentere for at med inklusjon av privat naringsliv og lag og foreninger 13 det en
underliggende tanke om a forholde seg til det ytre press om a vaere moderne og framtidsrettet.
| selve prosessen viste det seg imidlertid at det var problematisk & kople opp privat naringsliv
og lag og foreninger samtidig som tre kommuner skulle jobbe horisontalt. Dette ble imidlertid
ikke sterkt vektlagt i rapporten, selv om det var nevnt. Dette tolker jeg som et utstillingsvindu,
der kommunene vil at ‘Blest i havlandet’ skal framsta som et vellykket samstyringsprosjekt.
Ideen om kommunen som en moderne organisasjon veier tungt. Myten ble dermed forsgkt

trukket inn i kommunene, men viktigst for legitimitetens skyld er at den ble reflektert utad.

6.6.3 Uformelle nettverk —en trend eller en ngdvendig tilpasning?

Den horisontale styringsformen har fatt en forbilledlig status, som organisasjoner bade gnsker
a tilpasse seg, og samtidig er sterkt oppfordret til fra statlig niva. I ‘Blest i havlandet’ tok dette
blant annet form gjennom & bygge nettverk. Det var tidlig et fokus, og faktisk en av

delmalene, at prosjektet skulle bidra til & sette kommunene pa kartet, samt skaffe nyttige

70



kontakter i andre organisasjoner til senere bruk. Blest-deltakerne var i kontakt med en rekke
aktgrer som er involvert i distriktspolitikken. De har sjekket opp mange ulike prosjekter og
blitt kjent med hvilke alternativer de star overfor. Radmannen i Lavangen nevner blant annet
«Lucky Neroset®» som et eksempel til etterfolgelse. Slik kan jeg ogsd hevde at ‘Blest i
havlandet’ var involvert og engasjert i & forholde seg til, og tilpasse seg, nye mater a styre pa.
Kommunene har i tillegg veert pa seminarer og konferanser, og de ytret et klart gnske om a
koble seg opp mot gvrige prosjekter rundt i Norge for «a veere en del av et sant

kompetansedelingsnettverk», som rddmann i Lavangen sa.

Nettverk kan tolkes bade i et ny-institusjonelt perspektiv og i et instrumentelt perspektiv.
Viktigheten av vertikale, uformelle nettverk er derfor interessant. Dette er en sentral del i
litteraturen om governance. Aktarer i politikkutforming forholder seg til hverandre pa mer
uformelle mater. Tidligere ordferer i Lavangen trakk blant annet fram at Lavangens
oppfelgingsprosjekt til ‘Blest i havlandet’, «Lavangen i vekst», ville hatt stgrre vanskeligheter
med & fa midler uten hans engasjement for a etablere nettverk i fylkeskommunen og hos
fylkesmannen. «Nu mé ordfereran veere mer aktiv. [...]. Uhyre viktig at ordfereran e aktiv, e
pa banen, mgte opp pa mgta, vere en av gutta». Den tidligere ordfareren legger vekt pa at
dette er ngdvendig for i det hele tatt 4 fa statte. Nettverk oppover i systemet virker dermed her
som en ngdvendig tilpasning til de nye forholdene. Nettverk blir slik et instrumentelt middel
for maloppnaelse, samtidig som det er flere tegn pa at det ogsd er en tilpasning til

forventningene i omgivelsene.

Teoriene om instrumentelle og ny-institusjonelle handlinger koples dermed til hverandre. | et
ny-institusjonelt scenario kan disse uformelle forholdene tolkes som trender, mens i et
instrumentelt scenario oppfattes de som reelle effektiviseringsverktgy. Dette viser at de
moderne trendene pa ingen mate er frikoplet instrumentelle hensyn. Pa den ny-institusjonelle
ytterflgy blir det hevdet at mytene bare er «utstillingsvinduer». Det vil si at de ofte blir
akseptert som gode verktay, uten at de ngdvendigvis er det. Grunnen til at de er tett koplet til
det instrumentelle scenariet, er at de ofte presenteres som effektive redskaper til
problemlgsning. Myten blir allment anerkjent ettersom det er vitenskapelig argumentert for at
effektivitet er dens hovedmal. Dette vil si at den blir tatt for gitt som tidsriktige, effektive og
moderne mater & organisere pa (Christensen m.fl 2004:67). Dette forklarer hvorfor mange

® Lucky Naroset er et kreativt prosjekt for & sette bygda pa kartet. Det er et bygdeutvalg, men organisert og
drevet pé en helt annen méate. De kaller seg selv for en fristat, med egen regjering. Opprettet hovedsakelig for &
bevare bygdas skole. Kilde: http://www.lucky-naeroset.no/nyheter.
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Blest-deltakere gnsket & organiseres etter det de oppfattet som nettopp den tidsriktige,
effektive og moderne metoden. De som vi har sett manglet engasjement og eierforhold,
forholdt seg kanskje ikke til globale trender, men strandet heller mot den lokale kulturen.

6.6.4 Oppsummering av eierskap i et ny-institusjonelt scenario

Bade legitimitet og tilpasning til et ytre press virket som en drivkraft i prosjektet. Pa den ene
siden gnsker kommunene & koples opp mot de sosialt legitimerte styringsformene for a bli
oppfattet som moderne. Pa den andre siden er kommunene sterkt presset til a reflektere myten
for & unnga a bli ansett som bakvendt og lite tilpasningsdyktig. Det er svert interessant at
samstyringen i ‘Blest i havlandet’ ikke ble som forventet. Som vi har sett begrunnes dette i en
rekke forhold, men det virker som det er en inkonsistens mellom myten og kommunens
tradisjonelle styringsformer. Dette skal jeg ga nermere inn pa i neste kapittel som tar for seg

effektene av samarbeidet.

6.7 Avslutning

| dette kapitlet har jeg sett pa hvordan samstyringen fungerte i praksis. Det ble hovedsakelig
lagt vekt pa hvordan ‘Blest 1 havlandet’ unyttet de lokale ressursene i kommunene, som privat
neringsliv, lag og foreninger, og om prosjektet engasjerte de viktigste aktgrene,
prosjekteierne (kommunestyrene) og de som faktisk skal utfgre oppgavene, nemlig

administrasjonen.

Faktorer som ble trukket fram for & belyse det begrensede engasjementet og eierforholdet var
at kommunene blant annet hadde ulike interesser, og varierende behov. Spesielt i Skanland
hadde de et annet behov for styring av samfunnsutviklingen. I tillegg ble prosjektet generelt
sett pa som svert tids- og arbeidskrevende, som fgrte til at noen synes det virket mer
ressurskrevende enn de eventuelle gevinstene. Konsekvenslogikken spilte med andre ord inn.
| lys av det institusjonelle perspektivet ble den sterke organisasjonskulturen trukket fram.
Aktgrene hadde vanskelig for a tilpasse seg nye forhold, som Blest i havlandet var et
eksempel pa, siden de er preget av en rigid kultur. P4 den andre siden var mange engasjerte,
og spesielt styringsgruppen. Det ble trukket fram at styringsgruppen var preget av en mal-
middel-rasjonalitet der de jobbet malrettet mot gkt effektivitet, kvalitet og bedre styring. |

tillegg ble det vektlagt at arsaken til engasjementet var et sterkt gnsket om gjenvalg, blant
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toppolitikerne, men ogsa en generell legitimitet til kommuneinstitusjonen. Dermed etterstrebet

styringsgruppen den anerkjente myten, i denne sammenheng den horisontale styringsformen.
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7 Effekter av samstyring og «Blest i havlandet»

| dette kapittelet vil jeg se pa hvilke effekter samarbeidet farte med seg. Pa bakgrunn av den
foregaende analysen virker det som prosjektet hovedsakelig skapte engasjement blant den
politiske og administrative ledelsen. Eierskapet til prosjektet utover dette viste seg i noen grad
a vere begrenset. Jeg vil derfor ga nermere inn i mulige forklaringer pa hvorfor ikke
prosjektet befestet seg hos alle. Jeg vil se pa i hvilken grad kommunens mal ble oppnadd
gjennom samstyringen, samt vurdere prosjektets effekter for samfunnsutvikling og
stabilisering av innbyggertallene. Analysen av effektene fordrer avslutningsvis en teoretisk
diskusjon hvor jeg tar opp elementer som kan tolkes pa tvers av scenariene. Dette for a vise at

motiver, praksis og effekter av samstyring er av en hgyst kompleks art.

7.1 Effekter i et instrumentelt scenario

Samarbeidsprosjektet farte til en rekke positive resultater. Flere informanter uttrykte at
dersom prosjektet skulle befeste seg i alle ledd, matte samstyringen bidra med klare gevinster
for kommunene. Det var altsa et fokus pa gevinstene i forhold til ressursbruken. Dette malet
drev akterene under prosjektet, og jeg skal na se pa hvilke resultater det farte med seq i

forhold til motivene i det instrumentelle scenariet.

For det farste oppsto det en form for stordriftsfordel. Hvis én av kommune skulle gjort dette
alene, ville ressursbruken blitt langt hgyere enn gevinstene. Derimot, ved & samarbeide sikret
kommunene seg flere gevinster i form av mer gkonomiske midler til radighet, mer
arbeidskraft, mer effektivitet, bedre kvalitet over arbeidet og en bedre overordnet styrings- og
koordineringsfunksjon. I denne sammenheng hadde prosjektet utvilsomt store gevinster.

Motivene sett i et instrumentelt scenario syntes a vere sterke, bade i forkant av prosjektet og
underveis. Likevel har vi sett at deler av kommunestyrene og administrasjonen ikke var like
engasjerte som forventet. | det instrumentelle scenariet har aktgrene kontinuerlig vurdert
konsekvensene og antatt at resultatet av prosjektet ikke ville tilsvare innsatsen. Dette nevner
ordfarer i Skanland helt eksplisitt: «[Det] har gatt enorme administrative ressursa uten at vi
har fatt igjen for det». Utsagnet underbygger dermed den instrumentelle antakelsen.
Manglende engasjement kan begrunnes i kommunenes formalsrasjonalitet, der gevinstene
ikke syntes gode nok. Pa den andre siden sier han at prosjektets formal var «utmerket» og at

samarbeidet fungerte godt. Likevel star de igjen med erfaringene av at prosjektets gevinster,
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for eksempel bedre effektivitet, bedre kvalitet og bedre styring og koordinering, ikke var nok

til & skape «blest» blant alle deltakerne.

Effektene av malet om a fa en bedre styrings- og koordineringsfunksjon kan diskuteres videre.
Prosjektet representerer som vi har sett en bedret mulighet for & samkjere lgsninger pa et
problem som strekker seg over en hel region. Naringskonsulenten i Gratangen trekker
imidlertid fram enkelte utfordringer. Prosjekttilneermingen fungerte godt som styringsverktay,
men bare for en periode. Hun lurer pa om prosjektet har bygd et fundament for framtidig
samstyring, eller om de etter prosjektets slutt mister dette verktgyet. «Nar prosjektet e
avsluttet - Keem tar ansvar? Kam falger opp? Detta e ei typisk prosjektfelle man gar i». Hun
viser med andre ord til en styringsforvitring som faglger med prosjekter: «Produktet er bra,
men kaem skal felge opp?». Utsagnet viser at noen av effektene av samstyring bare er
midlertidig. Det ma dermed bygges en plattform for framtidig samarbeid hvis man gnsker
varige effekter. Dette vil ogsa gjelde de andre malene, effektivitet og kvalitet, siden

samstyringen mest sannsynlig vil forvitre etter prosjektslutt.

Under prosjektet derimot kan det likevel hevdes at samstyringen bidro til & samordne arbeidet
som tidligere var fragmentert. Samstyring bidro altsa til effekter, men arsaken til at ikke alle
malene ble nadd er i falge det instrumentelle scenariet at ikke alle sluttet opp om virkemidlet
som ble brukt, nemlig samstyring. | de andre perspektivene belyses imidlertid dette

annerledes.

7.2 Effekter i et institusjonelt scenario

Ut fra et institusjonelt scenario kan man si at Gratangen, Skanland og Lavangens historie og
tradisjon pa mange mater legger forholdene til rette for at samarbeid skal fa effekter. De har
lang tradisjon for samarbeid, og stor deler av kommunene har i tillegg en historisk tilknytning

til hverandre.

Alle retningslinjer fra staten og fylket tydet pa at samarbeid mellom kommuner er den beste
framgangsmaten for & lgse et grenseoverskridende problem. Ut fra en passendehetslogikk
ville kommuneaktgrene i denne situasjonen handle deretter, bade siden kommunen ma
tilpasse seg retningslinjer fra hgyere niva, og for at for mange var samstyring helt naturlig.
Prosjektet fikk dermed mange positive effekter, i form av mer positivitet i kommunene, mer

fokus pa problemet med befolkningsstagnasjon og en fornyet samarbeidsplattform. Pa
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bakgrunn av dette er det forunderlig at enkelte kommunestyrerepresentanter og administrativt

ansatte ikke var engasjert eller folte eierskap til prosjektet.

De begrensede effekter av samarbeidet kan likevel forklares i dette perspektivet. Jeg finner
flere indikatorer pa at kommunekulturen star sa sterkt at den vanskelig tilpasses nye
styringsformer. Forholdet til samstyring ble dermed begrenset av dette. Den lokale
kommunekulturen, med de normene og verdiene som ligger i denne institusjonen, farer
aktgrene inn i det jeg vil kalle et «kkommunemgnster». Kommunen er kjent som rigid og lite
tilpasningsdyktig, og nar de ansatte er indoktrinert i denne kulturen, har de vanskeligheter
med a forholde seg til det som kan defineres som «nytt», som ‘Blest i havlandet’ nettopp var
et eksempel pa. Kommunene har altsa tradisjon for & samarbeide pa flere omrader, men de har
ikke tradisjon for & arbeide utenfor den fastsatte rammen, for eksempel gjennom et prosjekt
som krever ekstrainnsats. Dette bidrar, i lys av et institusjonelt perspektiv, til a forklare at

samstyringen ikke fikk skikkelig fotfeste.

7.3 Effekter i et ny-institusjonelt scenario

Effektene sett i et ny-institusjonelt perspektiv krever ogsa en diskusjon. Legitimitet var et
viktig motiv, men effektene av en eventuell gkning av legitimitet er problematisk a male. Det
ma altsa et starre forskningsprosjekt til for a se eventuelle endringer av opinionens legitimitet
til kommuneinstitusjonen, men det er tenkelig at flere opplevde det som positivt at kommunen
gjorde noe nytt. Christensen m.fl hevder at visjoner gir politikere gkt legitimitet ved at de
virker handlekraftige (2004:97). I trad med dette vil jeg pasta at ‘Blest i havlandet’ bidro til &
sette kommunen som helhet i et godt lys, siden innbyggernes oppfattelse av en handlekraftig
kommune vil bidra til gkt legitimitet.

Motivet var altsa at med & gjere noe moderne og framtidsrettet skulle ogsa kommunens
legitimitet styrkes, jamfer Jacobsen (2010), Revik (1998) og Scott (1995). | et ny-
institusjonelt scenario spiller innbyggernes oppfatninger den sterste rollen. De oppfatter
samstyring i ‘Blest i havlandet’ som at kommunen gjgr noe nytt, mens hva kommunen faktisk
gjer, kommer i andre rekke. Dermed trekkes argumentene inn i en videre diskusjon om et
skille mellom idé versus praksis, som i fagtermer kalles dekopling. | ‘Blest i havlandet’ ble
ideen om horisontale samarbeidslgsninger for a fa bukt med sentraliseringen frontet utad, men
den faktiske styringsformen fikk ikke fotfeste. Ordferer i Lavangen uttrykker det slik:

«Tanken, visjonene og ideen va glimrende, men gjennomfgringa var mer problematisk». Pa
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den ene siden var selve prosjektet og samarbeidsformene noe nytt, men som vist tidligere
klarte ikke prosjektet a utnytte de lokale ressursene i kommunene med a fa samarbeide med
privat sektor, lag og foreninger til a fungere. De Klarte heller ikke skape «blest» i

kommunestyrene og administrasjonene i den grad de hadde gnsket. Det oppsto en dekopling.

7.3.1 Dekopling

Samstyringen skulle implementeres i kommunene, men det viste seg & vere vanskelig.
Oppskriften pa den moderne organisasjonsformen er en immateriell idé og kan metaforisk ses
pd som et halvfabrikat som ma ferdigstilles i kommunen (Christensen m.fl 2004:72). |
spenningsfeltet mellom effektivitet og legitimitet oppsto det problemer siden hensynet til
effektivitet tilsier at man bgr holde fast pa de innarbeidede lgsningene, mens legitimiteten i
det ny-institusjonelle perspektivet er avhengig av a tilpasse seg forventninger fra
omgivelsene. Dilemmaet ble taklet med en dekopling hvor kommunene, for & oppna begge
disse malene, frontet ‘Blest i havlandet” som en horisontal og inkluderende styringsform utad,
mens innad i kommunene ble den tradisjonelle styringsformen mer eller mindre bevart.
Gratangen, Skanland og Lavangen klarte altsa ikke & «ferdigstille produktet». Prosjektet er
dermed et eksempel pa en dekopling mellom ytre og indre struktur og kan refereres til det

Brunsson Kkaller «organisatorisk hykleri» (1989).

Det er tegn pa at styringsgruppen handterte problemene de mgatte under adopsjonen med aktiv
dekopling. Ordferer i Lavangen uttrykker sitt manglende eierskap som et resultat av
manglende informasjon om hva som skjedde i prosjektet: «/ fglte vi ikkje hadde oversikt
over ka som skjedde. £ kunne lese i lokalavisa om nakka @ aldri hadde hert om. [...].
Orienteringen va ogsa vage, i forhold til ka som skjedde». Dette utsagnet kan tolkes dit hen at
dekoplingen var bevisst. Hvis det var en bevisst dekopling, har styringsgruppen aktivt og med
overlegg skilt mellom idé og praksis for & unngd tap av legitimitet (Rgvik 2009:299).
Brunsson, pa den andre siden, trekker fram at dette hykleriet ikke ngdvendigvis ma tolkes
negativt. Organisasjoner befinner seg i omgivelser der de blir utsatt for sterkt press for a
opprettholde legitimiteten. Dekopling er dermed maten a forholde seg til stadig skiftene

omgivelser.

| ‘Blest i havlandet’ er det imidlertid flere indikasjoner pa at dekoplingen ikke var en
planmessig strategi. Ut fra datamaterialet virker det som om styringsgruppen forsgkte a fa

dette til & fungere, mens mangelen pa samsvar mellom intensjonene og praksisen er et resultat
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av andre forhold. Neeringskonsulenten i Gratangens utsagn underbygger dette: «Vi prgvde
virkelig a forankre det». Arbeidet med & kople den nye organisasjonsoppskriften til sine

kommuner ble likevel for vanskelig.

Arsaken til at samstyring ikke fikk fotfeste i ‘Blest i havlandet’ kan i lys av dette scenariet
tolkes som mangel pa samsvar mellom den moderne styringsformen og kommunens
naveerende organisering. Bade den formelle strukturen og den uformelle kulturen virker til &

styre aktarene til & handle mot andre kommunale mal.

7.4 Samstyring for samfunnsutvikling

Samstyringen hadde bade negative og positive effekter. ‘Blest i havlandet” som prosjekt ble
likevel av de fleste ansett som vellykket, i den forstand at det bidro til en rekke indirekte
effekter. Den viktigste effekten som blir trukket fram er prosjektets evne til 4 sette fokus pa
sentraliseringsproblematikken. Hvis sentraliseringen skal fortsette i samme tempo, ma de
handle nd. ‘Blest i havlandet’ bidro i s mate til & sette dette arbeidet i gang. Som vi ser har
Gratangen, Skanland og Lavangen tatt opp kampen mot sentraliseringen med a sette fokus pa
naeringsutvikling, landbrukseiendommer og boliger, skolepolitikk og bolyst.

Positive utfall som ble trukket fram av informantene, var gkt informasjon om problemet og
om eventuelle lgsninger. Prosjektet bidro med nettverksbygging, nye kontakter, effektivitet og
kvalitet over arbeidet som ble gjort. Flere papekte at kommunene etter prosjektslutt fortsatt
kan benytte seg av kompetansen i de andre kommunene: «Det blir enklare & ta opp telefon
kommunan i mellom, og opp til fylke. Nu har & jo utvikla gode nettverk opp mot
fylkesmannen blant anna — nettverk e viktig», sa tidligere ordfgrer i Skanland. Prosjektet har

med andre ord skapt en plattform for framtidig samarbeid.

Den starste effekten som trekkes fram er at de gjennom prosjektet har klart & sette
samfunnsutvikling pa dagsorden. De har satt kommunene péa kartet, bade hos
fylkeskommunen, fylkesmannen, Distriktssenteret, Sametinget og en rekke andre aktarer. |
tillegg har de vist innbyggerne at det skjer noe positivt der. Rddmann i Skanland reflekterer
rundt effektene av prosjektet: «Blest oppfattes som positivt, nan syns jo det e bare tull, men
nan oppleve det som positiv at kommunen bryr sz. Reklameeffekten, altsa omdgmme, e nok
starre enn den konkrete effekten». Deretter trekker hun fram begreper som positivitet og
omtanke, og papeker at «denne effekten er bra». Tidligere ordfgrer i Lavangen trekker ogsa
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fram dette: «Vi har pa nan mata skapt en prosess. Prosessen e den viktigste. [...]. Et fokus va
a snu tankegangen. | konferansan va det fokus pa disse typan kommuna, fraflytting, og detta
omrade». De fleste informantene er dermed forngyde med de indirekte effektene.

Alle informantene sa at de syntes prosjektet og samarbeidet har fert med seg gode indirekte
effekter, men de var mer skeptisk til de direkte. Skanland har hatt en positiv
befolkningsutvikling fra 1.januar 2009 til 2011 (SSB 2012c), mens Lavangen og Gratangen
har gkt befolkningen i fra 2011 (SSB 2012d,e). Informantene er imidlertid usikker pa
kausalforholdet her. Ordfarer i Lavangen svarer at «slike ting e vanskelig & si, men at det
spilte en rolle...nakka effekt ma ‘Blest i havlandet’ ha hatt?!». Tidligere ordfgrer i Skanland
tarr heller ikke si noe om forholdet mellom prosjektet og befolkningsveksten. Likevel er han
overbevist om at prosjektet har bidratt til & skape positivitet og framtidstro. Ordfarer i
Skanland derimot er mer sikker: «Ingen tilflytning skyldes Blest».

Det ble papekt av flere informanter at effektene farst ville komme hvis prosjektet viderefares.
Samtlige informanter syntes prosjektet var for bredt, og flere uttrykker et enske om «‘Blest i
havlandet’, fase II», hvor virkemidlene skal tilspisses. En anbefaling av videreforing av
prosjektet ble faktisk enstemmig vedtatt pa siste felles kommunestyremgte (Protokoll,
Kommunestyremgte 2011). Tidligere ordfarer i Skanland er spesielt innstilt pa at kommunene
skal viderefgre prosjektet. Han bruker en hoppbakkemetafor for & evaluere effektene: «Vi har
hoppa! Vi kan ikkje stoppe nu, da lander vi gverst i bakken. Vi har mulighet nu til & fa til et
skikkelig nedslag». En fase Il vil ifglge den tidligere ordfareren fore med seg ytterligere
effekter: «Det vil vaere bedre med en oppfelging enn & presentere noe helt nytt...da vil folk bli
oppgitt: ‘ingenting nytter’», sier han. Her kommer ogsa legitimiteten inn. Kommunen ma
vise seg som handlekraftige. Hvis innbyggerne ser at prosjektets effekter falt i grus, vil de
betvile kommunens handlekraft. De fleste informantene hevder at det fortsatt er behov for en
felles front mot sentraliseringen, og at prosjektet ma viderefares for & beholde legitimiteten
hos innbyggerne. | etterkant av intervjuene mine viser det seg imidlertid at kommunenes nye
ordfarere ikke har samme fokus som de forrige, selv om de alle stemte for fase Il (Protokoll,

Kommunestyremgte 2011).

En Harstad Tidene-artikkel med overskrift «Laber interesse for ‘Blest i havlandet’» viser til at
formannskapet i Skanland ikke vil viderefare prosjektet. Arsaken skal vare argumentert for

pa folgende mate: «Prosjektet kan ikke vise til gode nok resultater» (Harstad Tidene 2012).
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Dette kan ogsa bidra til & underbygge argumentene presentert i kapittel 6.4.2 siden det ogsa

her kommer fram at Skanland har slitt med interessen for prosjektet.

Kommunene har gjennom ‘Blest i havlandet’ tatt opp kampen mot det flere anser som et
stadig patrengende fokus pa kommunesammenslaing. Gjennom samstyring pa flere omrader
viser de seg handlekraftige selv som sma kommuner. Neringskonsulent i Gratangen trekker
fram at innsatsen mot interkommunale samarbeid og samarbeid med andre samfunnsaktarer
bidrar til & styrke deres posisjon som smakommune: «Vi kan bestd som sma, sa lenge vi

samarbeide».

7.5 Governance og en teoretisk diskusjon

Gjennom analysen har vi sett at samstyring bade kan veere et eksempel pad en ngdvendig
tilpasning til de nye postmoderne forhold og et normativt ideal. Governance-litteraturen trakk
opp dette spgrsmalet, mens organisasjonsscenariene bidro til & besvare dem. De
instrumentelle motivene som effektivitet, kvalitet og styring ble av flere vektlagt som hgyst
ngdvendig i arbeidet om samfunnsutvikling, og samarbeid virket pa mange mater som en
forutsetning for & oppna disse. Dagens distriktspolitikk er lagt til rette for at kommuner ma
samarbeide, siden kommunens rolle som samfunnsutvikler er av svaert kompleks art.
Analysen viser at én kommune med rundt 1000 innbyggere har problemer med & mobilisere
tilstrekkelig kompetanse eller midler til & gjennomfare et slikt arbeid. Ordfgrer i Lavangen
trekker fram dette,

«Det e lite ressursa i kommunen. Det e vanskelig a konsentrere see om samfunnsutvikling nar

staten trer reforma over oss, som vi ma gjennomfore...Avgjerelsa tatt i Oslo som de ikke ser
konsekvensan av».

Han understreker at dette er en stor utfordring, seerlig for sma kommuner. «Det e ikkje nok
midla til [samhandlingsreformen] en gang, i hvert fall ikkje midla til ndkka anna. Derfor ma vi
samarbeide». Slik kan man si at samstyring ble ansett som en ngdvendig tilpasning til de nye
forholdene. Jeg antar imidlertid at ordfgreren her sikter til samarbeid med de andre
kommunene, siden samstyring med de lokale aktarene ikke ble vellykket. Samstyringens
effekter i lys av de instrumentelle motivene var vellykket, og derfor vil jeg hevde at

samarbeid med private aktarer ikke kan ses pa som ngdvendig i denne sammenheng.

| det ny-institusjonelle perspektivet ble det trukket opp at kommuner ma forholde seg til
trender og myter for a bevare legitimiteten. 1 dagens moderne samfunn skifter forestillingen
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om «det moderne» svert fort, og kommuner ma, som andre organisasjoner, forholde seg til
disse. Pa den ene siden kan samstyring ogsa her ses pa som en ngdvendig tilpasning siden
bade politikere og administrasjonen er avhengige av legitimitet. Men ettersom jeg har vist
hvordan samstyring i dette tilfellet ikke befestet seg, virker det naturlig & se pa fenomenet som
et normativt ideal. Kommunene oppfatter i slike tilfeller samstyring som et ideal. De
etterstreber idealet for & virke moderne og framtidsrettet. Nar de ikke handler deretter, selv
om de fronter det utad, tyder det pa at samstyringen ikke er ngdvendig. Jeg fant flere
indikatorer pa at kommunene gnsket a felge trender, uten at de klarte & implementere

samstyringen i den grad de gnsket.

De institusjonelle scenariene forholder seg som Kkjent til det som er passende atferd. Det
passende kan imidlertid veere a handle instrumentelt. Det virker imidlertid som at normene og
verdiene utviklet i disse kommunene ikke klarte a engasjere alle i like stor grad, og at
kommunekulturen legger rammer for beslutninger som verken forholdt seg til samstyring som
normativt ideal eller som en ngdvendig forutsetning. Det passende ble imidlertid & gjgre det
som de alltid har gjort, nemlig a samarbeide gjennom tradisjonelle nettverk, men ellers bare
gjere den jobben de er palagt.

Informantenes motiver, sett i det instrumentelle og det ny-institusjonelle perspektivet, bar
preg av en oppfatning om at samstyring var ngdvendig. Etter & ha analysert kommunenes
inkludering av andre samfunnsaktgrer, politisk og administrativt engasjement og eierforhold

og deretter sett pa effektene, tyder mine funn pa at samstyring var mer et ideal.

7.6 Avslutning

| dette avsluttende analysekapitlet har jeg sett pa effektene samstyring farte med seg belyst av
de tre teoretiske perspektivene. Samstyringen bidro til stordriftsfordeler, samt en generell
bedring av kvalitet og effektivitet i samfunnsutviklingsarbeidet. Samtidig blir det klart at den
lokale kulturen synes a sta sterkere enn de globale mytene. Prosjektarbeidet og samstyring
virker som ukjente arbeidsmetoder som ikke lett kunne kombineres med kommunenes

tradisjonelle styringsstrategi.

Prosjektet ‘Blest i havlandet’ forte imidlertid med seg en rekke positive utfall. Av disse virket
de indirekte effektene a veere de mest framtredende. @kt fokus pa problematikken, positivitet

blant innbyggerne som ser at kommunen viser seg handlekraftig, samt styrket utgangspunkt
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for videre samarbeid ble trukket fram som de viktigste. | tillegg har vi sett at alle tre
kommunene har hatt en befolkningsvekst, men det er vanskelig a si om dette er en direkte
effekt av prosjektet.
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8 Avsluttende refleksjoner

8.1 Viktigste funn

Samarbeid mellom kommuner blir fra statlig hold ansett som en god strategi for at
kommunene skal kunne oppfylle sine ulike roller. Gjennom samfunnsutviklingsprosjektet
‘Blest i havlandet’ har jeg vist hvordan samarbeid i en lokal kontekst kan ta form, og hvilke
utfordringer og effekter et samarbeid mellom smakommuner kan fare med seg. Jeg har studert
sentrale deltakeres erfaringer med ‘Blest i havlandet’, og funnet at kommunenes motiver for
samstyring varierte, i likhet med engasjement, eierforhold og effekter. | forkant hadde jeg
forventet at tre ulike teoretiske scenarier hadde utspilt seg. Scenariene kan forenklet
summeres i en mal-middel-rasjonalitet, en passendehetslogikk og et gnske om legitimitet. |
lgpet av analysen av datamaterialet utkrystalliserte det seg noen tendenser som passer med

scenariene.

Flere argumenterte med at samstyring var det beste midlet for a2 oppna kommunens mal om
effektivitet, kvalitet og god styring, samt & vere en lokal utvikler. For at kommunene skulle
klare a fylle de ulike roller de var forventet a ta, ble samstyring sett pa som en ngdvendig
tilpasning. Det ble ogsa trukket fram at samstyring var naturlig, blant annet pa grunn av
kommunenes tradisjoner for samarbeid, og en generell historisk nerhet. Samstyring virket
ogsa til & ha status som en moderne arbeidsform som kommunene maétte tilpasse seg for &
opparbeide legitimitet i omgivelsene. Her var ogsa samstyring sett pa som en ngdvendig
tilpasning. Det viste seg imidlertid at samarbeidet ikke tok den formen som var gnsket, og at
kommunene hovedsakelig holdt pa den tradisjonelle styringen. Slik blir samstyring ogsa sett

pa som et ideal kommunene gnsket a fronte utad for & virke moderne.

En annen viktig tendens i datamaterialet var informantenes fokus pa kommunesammenslaing.
Noen aktarer trakk fram at samstyring var et middel for & unnga ny kommunestruktur, mens
andre vektla kommunens unike identitet som et motiv for & unngd sammenslaing. Tidligere
erfaringer med kommunesammenslaing, samt narhet mellom innbyggerne og
kommuneinstitusjonene, gjorde at kommunene hadde et sterkt gnske om & besta som

selvstendige kommuner.

| praksis viste det seg dessuten at inkludering av privat sektor og lag og foreninger var
vanskelig. Blant lag og foreninger var det allerede flere samarbeid, mens privat sektor, ifglge
informantene, ikke delte de samme behovene for samstyring som kommunene. Engasjement

og falelsen av eierforhold varierte ogsa. | Skanland kommune var dette spesielt framtredende,
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siden kommunens geografiske oppdeling ferer til en splittelse i identiteten, interesser og
behov. Pa bakgrunn av nord/sgr-spenningen i kommunen var det ulike oppfatninger om ‘Blest
i havlandet’, hvor flere kommunestyrerepresentanter og administrativt ansatte verken sa

behovet for samstyring, eller fglte tilknytning til Gratangen og Lavangen.

Styringsgruppen, som besto av radmenn og ordfgrere i de tre kommunene, derimot viste
gjennom arbeidet et sterkt engasjement. De var drevet av & oppna malene de hadde satt seg,
hovedsakelig for & bidra til samfunnsutvikling i kommunene, men ogsa for & opprettholde
legitimiteten. Spesielt for politikerne var dette viktig. De var avhengig av gjenvalg.
Styringsgruppen frontet altsd ‘Blest i havlandet’ som et bredt forankret prosjekt for &
opparbeide legitimitet, men denne studien viser ogsa at kommunene i stor grad arbeidet som

far.

Pa den ene siden fgrte samstyringen til effekter. Gevinster som stordriftsfordeler, kvalitet og
god styring under prosjektet ble oppnadd, men det er mer uklart om effektene vil vedvare etter
prosjektslutt. Pa den andre siden ble ikke alle malene prosjektet hadde satt seg nadd. Pa grunn
av en sterk kommunekultur hadde enkelte kommunestyremedlemmer og administrativt ansatte
manglende eierforhold til prosjektet. Styring av samfunnsutvikling pa den tradisjonelle maten
virket for mange som den enkleste lgsningen. Det var med andre ord hos enkelte deltakere en
manglende evne til & handle utenfor kommunekulturens rammer. Likevel virker det som at
kommunene gjennom ‘Blest i havlandet’ opparbeidet seg legitimitet 1 befolkningen, siden de
framsto moderne og framtidsrettet. Dette til tross for at samarbeidsprosjektet i praksis ikke tok
formen man hadde sett for seg. Kommunene hadde implementeringsproblemer og fikk
vansker med a fglge opp det de frontet utad, i det de faktisk gjorde. Prosjektet skulle
gjennomfgres parallelt med normaldriften og tidsprioriteringer ble slik en utfordring. Ifelge
informantene ble samarbeidet komplisert av mangel pa ressurser, bade i form av gkonomiske

midler og spesialisert arbeidskraft.

8.2 Kommunen og den nasjonale distriktspolitikken

Kommunen som samfunnsutvikler er et ledd i et stort distriktspolitisk bilde. Kommunen skal
bista statens arbeid med det overordnede distriktspolitiske malet; & opprettholde
bosetningsmgnsteret og tjenestetilbudet vi har i dag, og slik skape en reell frihet til bosetning.
Sentraliseringens virkninger og den nasjonale distriktspolitikken for a mgte denne

utfordringen bidrar til kommuner som sliter med a finne sin rolle. Alle kommuner jobber med
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utvikling for & vere attraktiv for egne innbyggere og eventuelle tilflyttere. Kommuner i
distriktet er spesielt avhengig av & framsta som attraktive for a unnga fraflytting, og det
florerer av ulike typer prosjekter som jobber for slike mal. Distriktskommuner bade gnsker og
ma fokusere pa dette, bade for a bista staten i & na distriktspolitiske mal, og for a sikre egen
overlevelse. Staten legger opp til at kommunene selv skal ta ansvaret for lokal utvikling, og
argumenterer med samarbeid som det beste virkemidlet. Pa bakgrunn av dette har det oppstatt
en debatt om kommuners midler og ressurser er tilstrekkelige. Min studie tyder pa at
smakommuner er svart villige til & ta pd seg dette utviklingsarbeidet, og & innga i
samarbeidsrelasjoner med andre kommuner for & fa det til. Prosjekter som ‘Blest 1 havlandet’
synes a gi fordeler i form stordrift, kvalitet og legitimitet. Det synes imidlertid vanskelig & fa
involvert neeringslivet og den frivillige sektoren, og vanskelig a fa omsatt alle de mal man

setter seg til praksis.

8.3 Videre forskning

| et stgrre forskningsprosjekt ville jeg ha gatt naermere inn i hvordan kommunene balanserer
lovpalagte oppgaver med oppgaver som samfunnsutvikling. Jeg ville diskutert om de
demokratiske verdiene som kommunen skal ivareta blir utfordret nar kommuner samarbeider
og skal inkludere uformelle nettverk og ikke-offentlige aktgrer i sine beslutningsprosesser.
Gjennom min analyse av ‘Blest i havlandet’ har jeg vist at det kan vare vanskelig for
kommunene Gratangen, Skanland og Lavangen a balansere ulike roller. Det ville vert

spennende a ga nermere inn i dette.

| en starre oppgave ville jeg ogsa tatt med i hvilken grad samstyring er et godt middel for a
sikre tilflytting generelt. En kvantitativ analyse av mange utviklingsprosjekter kunne vist
hvilke faktorer kommunen bgr ta inn i prosjektet for & oppna best gevinst. En slik studie

kunne fungert som et godt supplement til den kvantitative analysen.

Denne masteroppgaven har vist at samstyring som en styringsstrategi for samfunnsutvikling
er utfordrende for smakommunene i Sgr-Troms. Tidligere ordfgrer i Lavangen summerer

dette godt, og jeg velger derfor a gi han oppgavens siste ord:

«Det e’kje enkelt det herre, distriktspolitikk i sma kommunay.
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Vedlegg 1:

Intervjuguide, ordfarer

- Kjenn, alder, stilling, politisk parti
Har du kjennskap til:

- Utkantsatsingen
- Smasamfunnssatsingen
- LUK-satsningen

- Blest-programmet

Tema 1 — Arbeid med samfunnsutvikling i en smakommune

e Hva legger du i begrepet samfunnsutvikling?

e Spmil: Hvordan jobber dere med samfunnsutvikling na?

e Spm2: Hvordan ser du pa deres rolle som smakommune i det store distriktspolitiske
bildet? (Hvilke virkemidler kjenner du til, hvilke har dere benyttet dere av? Hvordan

har dere forholdt dere til andre forvaltningsniva? )

e Spm3: Hvilke virkemidler bruker dere for & fremme samfunnsutvikling? (Hvem er

involverte? Hvor sgker dere stgtte? Hvordan fremmer dere kommunen ellers?)

e Spm4: Har du god kontakt/forhold til staten og fylkeskommunen? Fungere de som
gode stattespillere i en distriktspolitisk setting? (Er det mulig & finne oversiktlig
informasjon om lokal samfunnsutvikling? Hvordan funger fylkeskommunen som

regional utviklingsaktar?)
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Tema 2 — Blest i Havlandet — sett utenifra
e Spml: Hvordan vil du evaluere prosjektet Blest i havlandet?

e Spm2: Hvordan sa du pa prosessen utenifra og hva ville du gjort annerledes? (Var du

kritisk til noe?)

e Spm3: @nsker du selv, som ordfarer, & jobbe videre med samfunnsutvikling pa denne
maten? (Var prosjektet verdt strevet? Er prosjektet en buffer for samfunnsutvikling?
Er du med pa viderefgringen av prosjektet?)

Tema 3 — Interkommunalt samarbeid og samarbeid med privat sektor og sivilsamfunnet

e Spml: Hvilken betydning tror du horisontale samarbeidslgsninger har pa politikken og
samfunnsutvikling i distriktet? (Har dere benyttet frivillige og ildsjeler pa en god
mate? Fgler du pa noen mate at det konkurreres mellom kommunene? Effektivitet,

kvalitet, styring?)

e Spm2: Tror du samarbeidet har fert til bedre maloppnaelse?
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Vedlegg 2:

Intervjuguide, radmann/nzringskonsulent

Kjegnn, alder, stilling
Kjenner du til:

- Utkantsatsingen?
- Smasamfunnssatsingen?
- LUK-satsingen?

- Blest-programmet?

Tema 1 — arbeid med samfunnsutvikling i en smakommune

Hva legger du i begrepet samfunnsutvikling?

- Hvordan har det blitt jobbet, og hvordan jobbes det med, samfunnsutvikling i din
kommune? (Hvorfor valgte dere en ny strategi med dette prosjektet? Hvilke virkemidler

bruker dere? Hvor sgker dere stgtte? Hvem er involvert?)
- Hvordan ser du pa deres rolle som smakommune i det store distriktspolitiske bildet?

(Hvordan er forholdet til fylkeskommunen og staten? Hvilke virkemidler kjenner dere til

og hvilke har dere valgt & benytte dere av?)

- Hvordan forholder det administrative arbeidet og det politiske arbeidet meg
samfunnsutvikling seg til hverandre? (Rollefordeling)

Tema 2 — Blest i havlandet — mal, strategi, effekter

- Hva var motivasjonen bak prosjektet og hvordan utformet dere malene? (Hvem var med?)
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Hvordan var prosessen? (Hvordan ble det jobbet for & nd malene?)

Ble malene nddd? Hvordan vurderer du effektene?

Tema 3 — Interkommunalt samarbeid og samarbeid med privat sektor og sivilsamfunnet

Hvorfor valgte dere en interkommunal modell for prosjektet? (Effektivitet, kvalitet,

styring?)

Hvilken betydning tror du horisontale samarbeidslgsninger har pa politikken og

samfunnsutviklingen i distriktet?

Tror du samarbeidet har fort til bedre maloppnaelse? (Har dere inkludert frivillige og
ildsjeler pa en god mate? Private aktgrer?)

Har samarbeidet i Blest i havlandet gatt smertefritt? Var noen skeptiske? Konkurreres det

ma noen mate mellom kommunene?
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Vedlegg 3:

Intervjuguide, tidligere ordfarer

Kjegnn, alder, stilling, politisk parti

Kjennskap til:

Utkantsatsingen
Smasamfunnssatsingen
LUK-satsningen
Blest-programmet

Tema 1: Arbeid med samfunnsutvikling i en smakommune

Nar dere valgte & kalle det et samfunnsutviklingsprosjekt - hva la/legger dere i det?

Spm1: Hvordan har dere jobbet tidligere med samfunnsutvikling og hvorfor valgte dere
en ny strategi na?

Spm2: Hvordan ser du pa en smakommunes rolle i det store distriktspolitiske bildet?
(Hvordan har kommunen forholdt seg til andre forvaltningsnivaer? Synes du det er greit
a finne oversiktlig informasjon om kommunens rolle i lokal samfunnsutvikling?)

Spm3: Synes du stgtten fra staten og fylkeskommunen og andre relevante aktarer (DS,
Innovasjon Norge) var god?

Tema 2: Blest i havlandet — mal, strategi, effekter

Spm1: Hva var motivasjonen bak prosjektet og hvordan utformet dere malene?

Spm2: Hvordan var prosessen — del gjerne din opplevelse av denne? (Hvem var med, og
hvorfor? Hvordan fungerte samarbeidet, hvordan jobbet dere for a na malene?)

Spm3: Ble malene nadd? (Tror du dette prosjektet er en buffer for samfunnsutvikling?
Hva tror du om viderefgringen?)
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Tema 3: Interkommunalt samarbeid og samarbeid med privat sektor og sivilsamfunnet?

- Spm1: Hvorfor valgte dere en interkommunal modell for prosjektet? (Effektivitet, kvalitet,

styring?)

- Spm2: Hvilken betydning tror du horisontale samarbeidslgsninger har pa politikken og

samfunnsutviklingen i distriktet?

- SPm3: Tror du samarbeidet har fart til bedre maloppnaelse? (Har dere inkludert frivillige
og ildsjeler pa en god mate? Private aktarer?)

- Spm4: Har samarbeidet i Blest i havlandet gatt smertefritt? Var noen skeptiske?

Konkurreres det ma noen mate mellom kommunene? (Var det i noen perioder spenninger
I samarbeidet?)
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Vedlegg 4:

Forespgrsel om a delta i intervju i forbindelse med en masteroppgave

Jeg er i mitt andre og siste ar som masterstudent ved Universitetet i Tromsg og holder for
tiden pa med den avsluttende masteroppgaven. Temaet for oppgaven er distriktspolitikk,
narmere bestemt smakommuners arbeid med samfunnsutvikling. Jeg er interessert i a finne ut
hvordan smakommuner jobber med en slik omfattende oppgave, hvordan de samarbeider og
hvem de samarbeider med, og hvilke effekter slike prosjekter kan ha for det gjeldende distrikt.

Jeg har valgt «Blest i Havlandet» som min case og gnsker dermed & komme i kontakt med
sentrale personer innenfor dette prosjektet i kommunene Lavangen, Gratangen og Skanland i
Ser-Troms. Spgrsmalene i intervjuet vil ga pa motivet bak prosjektet, prosessen underveis der
ulike samarbeidsformer vil bli vektlagt og effektene av et slikt prosjekt.

Det er selvfalgelig frivillig & veere med, og du har mulighet til a trekke deg nar som helst
underveis, uten begrunnelse. Dersom dette skulle skje, vil innsamlede data om deg ikke bli
brukt. Jeg vil bruke bandopptaker og ta notater mens vi snakker sammen. Intervjuet vil ta
omtrent en time, og vi blir ssmmen enige om tid og sted.

Studien er meldt til Personvernombudet for forskning, Norsk samfunnsvitenskapelig
datatjeneste A/S (NSD). Forskeren er underlagt taushetsplikt og opplysningene vil bli
behandlet konfidensielt. Informantens navn vil ikke pa noen tidspunkt komme fram i
oppgaven, men indirekte identifisering i form av tittel, yrkestilhgrighet eller engasjement vil
kunne bli brukt. Opplysningene anonymiseres og opptakene slettes nar oppgaven er ferdig,
innen hgsten 2012.

o

Dersom du har lyst & vere med pa intervjuet er det fint om du skriver under pa
samtykkeerklaeringen som ligger vedlagt og sender den til meg.

Hvis det er noe du lurer pa, kan du ringe meg pa tIf. 98 82 17 37, eller sende en e-post til
as.lockert@gmail.com. Du kan ogsa kontakte min veileder Hilde Bjgrna ved institutt for
sosiologi, statsvitenskap og samfunnsplanlegging (ISS) pa tIf. 77 64 43 38.

Med vennlig hilsen
Ashild Skjegstad Lockert,
Bodenhoffs veg 20, 9009 Tromsg
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Informert samtykkeerklaering

Jeg bekrefter & ha mottatt skriftlig informasjon om studiet til Ashild Skjegstad Lockert og er
pa bakgrunn av dette villig til & delta i hennes studie. Jeg bekrefter ogsa & ha mottatt en kopi
av denne samtykkeerklaeringen.

Sted og dato

Deltakerens underskrift Forskerens underskrift
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