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Forord

Hasten 2004 vedtok fylkestingene i Nord- og Ser-Tregndelag en felles fylkesplan for
perioden 2005-2008, som ogsa bystyret i Trondheim sluttet seg til. Med denne planen har
to fylkeskommuner og en storby for farste gang géatt sammen om en plan som dekker en
hel landsdel. Arbeidet med den felles fylkesplanen representerer pa mange mater et
nybrottsarbeid i horsk sammenheng. Kommunenes Sentralforbund har derfor vaat
interessert i & f& dokumentert og evaluert de erfaringene som n& hastes, slik at det kan
lagres av dette progektet pa en systematisk méte.

Etter en tilbudskonkurranse ble Norut NIBR Finnmark - i samarbeid med Norut Samfunn
- engagjert til aevaluere planarbeidet i Trendelag. Arbeidet ledes av et team bestdende av
Elisabeth Angell, Toril Ringholm og Peter Arbo. Evalueringen skal omfatte bade
prosessen som ledet fram til den felles fylkesplanen og den videre oppfa@lgingen og
gjennomfgringen av planen. Evalueringsprogektet startet i januar 2005 og skal avsluttes
sommeren 2006.

| det foreliggende arbeidsnotatet skisserer vi en analytisk ramme for evalueringen. Vi
hadde i utgangspunkt tenkt at dette skulle inngdi den farste delrapporten, men pa grunn
av lengden og den mer overgripende statusen som temaet har i forhold til hele
evalueringen, har vi valgt askille det ut i et eget arbeidsnotat.

Peter Arbo
Progektleder






|nnhold

1 INNLEDNING ... e eaes 9
11 Hvorfor evaluere plansamarbeidet i Trandelag? ... 9
1.2 Evalueringens Mandat..........c.coeoieieieiee e st e 10
13 WY o 1= 1= T [ 11
14 Formalet med ar DEIASNOtALEL .........covererireierieieee s 11
2 FYLKESPLANLEGGING SOM "REGIONAL GOVERNANCE" ....... 13
2.1 Den tradigonelle planfor EAEISEN ..o 13
2.2 Den ragonelle planleggingens vekst og fall ..., 14
2.3 Samfunnsplanleggingens mange anSiKLer ..o 16
24 Fylkesplanleggingens UtVIKIING .....cccovvireieiicececeesee e 18
25 REJIONAI JOVEI NANCE .....coviieieesteeteeeete st te sttt se e te et se e sa e e e e saesresneeneeneeneenes 21

3 REGIONSAMARBEID OG NYE REGIONALISERINGSINITIATIV...23

31 FYIKESINNAEBIINGEN ... et 23
3.2 NYE regIONTANNEISEN ...ttt sttt re et bbb s sae e eneas 24
3.21 Landsdelsutvalget for Nord-Norge og Nord-Trandelag ..........ccoeevvenerenenneniesenienne 24
322 TrONAElAGSIA0EL .. c.oveveeeeeeeeecee ettt 25
323 VESHANASIAUEL ..ottt 26
I S N o (= - o L= TR 27
325  @SandssamarDEIeL ..........cco e 28
R T = B ANV =o' 1= o S 28
327 ArenAINNIANGEL .........cviereirerce e 29
3.2.8 Samarbeidsalliansen OSIOregioNeN.........cccvvvrereeeereerere e s see e seenes 29

33 Likhetstrekk 0g fOr SKJEIEr ..o e 30



4 FAKTORER SOM FREMMER ELLER HEMMER REGIONALT

SAMARBEID ... 35
41 SAMAr DEIA | FOKUS.......oieeiic s 35
4.2 BaKgrunn 0g FOrMA .......c.cueuieiieeeeeeeeee ettt se s et tess st e s sttt sese e e s e e 36
4.3 Aktarer og akt@r KONSLEIAg ONE .......cccveieiirece e 37
4.4 Institug onelle rammebEtiNGEISEN ........ooiiiii e 38
4.5 Prosessendogen egendynNamikK ..o 39
4.6 AVSIULNING -ttt b et se bbb sae e st e se e e e beseesbesbeenennnans 40

LITTERATUR ..o 43



1 Innledning

If@lge plan- og bygningsloven har fylkeskommunene ansvaret for den helhetlige fysiske,
gkonomiske, sosiale og kulturelle planleggingen i sine fylker. De skal ikke bare se sin
egen virksomhet i sammenheng, men ogsa serge for a koordinere statlige etaters og
hovedtrekkene i kommunenes virksomhet i sine deler av landet. Dette skal skjei form av
fylkesplaner, som skal inneholde mal og langsiktige retningslinjer for utviklingen i fylket
og et samordnet handlingsprogram. Ordningen med fylkesplaner ble innfart gjennom et
tillegg til bygningsloveni 1972 - tre & far de nye fylkeskommunene med direkte
folkevalgt styring ble opprettet. Etter dette har fylkeskommunene utarbeidet og vedtatt
egne fylkesplaner stort sett hvert fjerde &r.

Fylkeskommunene i Nord-Trendelag og Ser-Trandelag startet i 2002 pa vanlig mate
arbeidet med a revidere sine respektive fylkesplaner. | utgangspunktet var det snakk om a
lage to separate planer, ik man tidligere hadde gjort. Underveis ble imidlertid plan-
arbeidet i deto fylkeskommunenei gkende grad knyttet ssmmen. | tillegg kom
Trondheim kommune med som en tredje part. Prosessen endte dermed opp med noe som
ikke var planlagt; nemlig en felles fylkesplan - " Kreative Trondelag. Her alt e mulig
uansett”. Planen ble vedtatt pd en felles fylkestingssamling pa Stiklestad i oktober 2004.
Deretter ble den vedtatt i Trondheim kommune i november 2004. De tre partene har i
etterkant utarbeidet et mer konkret samhandlingsprogram, og er ndi gang med a falge
opp de prioriterte sakene.

1.1 Hvorfor evaluere plansamarbeidet i Trgndelag?

De norske fylkesplanene er blitt evaluert en rekke ganger (se bl.a. Mydske 1978, From og
Stava 1983, From 1983, Amdam 1986, Hovik 1986, Nenseth og Naustdalslid 1992,
Nenseth 1994, Vabo 1995, Falleth og Johnsen 1996, Higdem 2001, Skjeggedal 2004,
Amdam 2004). Det er ogsa nylig blitt gjennomfert en evaluering av fylkeskommunens
rolle som regional utviklingsaktar (Knudsen m.fl. 2005). Det kan derfor vaare god grunn
til & sperre om det virkelig er behov for enda en evaluering. Vet vi ikke mer enn nok om
dette temaet allerede? Hvaer det som gjar at planarbeidet i Trondelag fortjener
oppmerksomhet? Den viktigste grunnen er at man i Trandelag har valgt & ganye veier. Vi
vil her saarlig trekke fram tre forhold som gjer at plansamarbeidet representerer en
spennende nyskaping:

Det farste er at to fylkeskommuner faktisk har gatt sammen om én fylkesplan. Det er
laget en plan for hele Trendelag. Dette kan sees som en retur til den landsdel splanleg-
gingen som det var tillgp til pa slutten av 1960-tallet, far fylkeskommunene tradte fram
som det regional e plannivaet. Trendelagskomiteen lai 1969 fram en inngtilling til en dlik
landsdel splan (Kommunal- og arbeidsdepartementet 1969). Samtidig peker initiativet
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framover mot et samarbeid i sterre regioner. Selv om det i de seinere arene har vokst fram
et utvidet regionsamarbeid i mange deler av landet, er Trandelag den ferste regionen som
gjor den etablerte fylkesplanleggingen til et fellesanliggende. Fylkesgrensene er blitt
overskredet, og det er lagt opp til en form for romlig utviklingsplanlegging som skal
dekke en hel landsdel. Trendel agsrédet er fellesorganet som ivaretar koordineringen.

Det andre er at planen inkluderer en storby, som bade inngar som en tredje part og selv
har godkjent planen gjennom egne vedtak. Trondheim kommune opptrer dermed som en
selvstendig akter ved siden av de to fylkeskommunene. | dette ligger det en anerkjennelse
av storbyensrolle for utviklingen av hele regionen. Planen setter samspillet mellom
Trondheim og byens omland pa dagsorden. Den inviterer til & se by og land i sammen-
heng, for &finne ut hvordan de kan utfylle og styrke hverandre gjensidig. Samarbeidet
falger pa denne méten opp storbymeldingen (St.meld. nr. 31 (2002-2003)) og de nye
regional politiske signalene om & utnytte storbyene som ressurssentra for sine omgivelser.

Det tredje saatrekket er det klare inndaget av partnerskapstenkning og vektleggingen av
en bred mobilisering og medvirkning. Arbeidet har her hentet inspiragon fra Planlov-
utvalgetsinnstilling (NOU 2003: 14). Intensjonen har vaat & organisere og drive
prosessenei trad med utvalgets anbefalinger. Dette er ikke unikt for Tregndelag. De
samme tilnaa'mingene preger ogsa den avrige fylkesplanleggingen i landet. Men bare i
Trondelag blir dette prevd ut for en hel landsdel og innenfor rammene av et trekant-
samarbeid mellom to fylkeskommuner og en storbykommune.

| sum innebagrer disse forholdene at det som skjer i Trendelag ma betraktes som et
eksperiment, som reiser mange interessante spersmdl: Hva er grunnlaget for at dei
Trandelag har fétt til et samarbeid patvers av fylkesgrensene? Hva betyr det at en storby
er kommet med som en selvstendig aktar? Gjer dette noen forskjell? Hva kjennetegner
det nye samarbeidet som natar form? Hvordan blir det vurdert av viktige interessenter i
regionen, slik som kommunene, regional stat, nagingslivet, utdannings- og forsknings-
institug onene og andre organisas oner? Hva slags utfordringer melder seg i forsgkene pa
& etablere partnerskap og fremme bred deltakel se? Er fylkesplanleggingen en god arena
for slike prosesser? Hvilken merverdi ser denne formen for landsdel ssamarbeid ut til & gi?
De laadommene som kan trekkes, vil klart ha overfaringsverdi til andre deler av landet.

Samtidig knytter arbeidet i Trendelag an til mer omfattende faglige og politiske
diskusjoner, som rekker langt ut over bade denne regionen og landets grenser: De handler
om romlig utviklingsplanlegging og polysentriske regioner, om regional e nagrings-
strategier og storbyenes rolle, om framveksten av mer nettverkspregede og prog ekt-
orienterte styringsformer osv. Felles for alle disse diskugonene er at de tematiserer
vilkérene for planlegging, styring og innovasioni en stadig mer globalisert og sammen-
flettet verden. Nar fylkesplanleggingen i Trendelag plasseresi en slik sammenheng, far
den ogsd internasjona relevans og overfaringsverdi.

1.2 Evalueringens mandat

Kommunenes Sentralforbund har i sin tilbudsinvitasion lagt vekt pa at evalueringen
saglig skal belyse fem sparsmal:

e Hvordan har trekantsamarbeidet mellom Nord- og Ser-Trandelag
fylkeskommuner og Trondheim kommune fungert?
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e Hvilken rolle har Trandelagsradet spilt?

e Hvakjennetegner samarbeidsforholdene til kommunene, regiona stat og andre
viktige samarbeidspartnere i landsdelen?

e Hvordan har Planlovutvalgets modell for regiona planlegging fungert i praksis?
Hvilke utfordringer er forbundet med den formen for planlegging som er utviklet
I Trendelag?

Vi vil i evalueringen felge opp disse sparsmalene. Ut fradet vi har pekt pai det fore-
gaende avsnittet, vil vi imidlertid vaare opptatt av at evalueringen ma vaae teoretisk
informert og ta hgyde for at plansamarbeidet i Trandelag er noe mer enn et avgrenset
utviklingsforsgk innenfor norsk fylkesplanlegging. Samarbeidet reiser videre
perspektiver, som blant annet bergrer sparsmalene om fylkeskommunenes framtid,
mulighetene for gkt regionalisering og hva som i dag utgjer betingel sene for regional
utvikling. Vi vil tro at n&r Kommunenes Sentralforbund gnsker a rette sgkelyset mot det
som skjer i Trendelag, er det ogsafordi de ser plansamarbeidet i en dlik bredere kontekst.

1.3  Avgrensninger

Alt fylkesplanarbeid har som overordnet mal & fremme regional utvikling. Dette er derfor
den viktigste malestokken for de aktivitetene som blir satt i gang. Regional utvikling kan
males pa mange forskjellige mater. Det kan vaae i form av befolkningsutvikling, syssel-
setting, verdiskaping, nyskapingsevne, levestandard, livskvalitet, attraktivitet, miljg,
bagrekraft osv. Problemet er at det er vanskelig & etablere en kausal forbindelse mellom
planleggingsvirksomheten og slike starrelser. Vi magaut fraat regionalt plansamarbeid
har betydning — at det kan gj@re en forskjell. Men virkningsmekanismene er komplekse
og uoversiktlige. De sentrale mal starrel sene vil hele tiden veae pavirket av en rekke
andre forhold, som ligger utenfor planaktarenes og planleggingens rekkevidde. Dessuten
tar det tid far tiltak virker.

Dette betyr at vi ikke har anledning til &legge opp til noen bred effektevaluering. Vi ma
fokusere pa sel ve planprosessen — pa forberedel sene, gjennomferingen, iverksettingen og
de mest umiddelbare resultatene. Dermed er det naturlig & se det helei et organisasions-
og styringsperspektiv, der hovedsparsmalet blir hvordan det tilrettelegges for at innsatsen
skal gi effekter. Tenker vi oss dette som et mal/middel-hierarki, vil det som er et middel
for &nd et overordnet mal - nemlig et samlende og velfungerende plansamarbeid - i seg
selv vage et mal paet lavere niva. Det interessante er da hvilke midler somtasi bruk for
ana dette malet: Hvem deltar? Med hvilke motiver? Hva er det samarbeidet krystalliserer
seg rundt? Hvordan er makt- og tillitsforholdene? Hvilke hindringer og suksessfaktorer
kan identifiseres? Hva munner arbeidet ut i?

1.4 Formalet med arbeidsnotatet

Gjennom det foreliggenede arbeidsnotatet ansker vi a skissere et analytisk rammeverk
som kan gi orienteringspunkter og ledetréder for & forsta plansamarbeidet i Trandelag.
Notatet har tre deler:
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| den farste delen tar vi for oss planleggingens forvandling frainstrumentell til
kommunikativ virksomhet, fylkesplanleggingens utvikling og " regional governance” som
ny styringsform. Hensikten er a klargjere en del planleggings- og styringsteoretiske
aspekter ved regionalt utviklingssamarbeid. | den andre delen gir vi en oversikt over de
forskjellige regionale samarbeidsordningene som har vokst frami de seinere &renei
Norge. Trandel agsradet er én av disse, og det kan derfor vagre nyttig & se dette
samarbeidet i forhold til andre initiativ som er blitt tatt i andre deler av landet. | den siste
delen av notatet retter vi sgkelyset mot faktorer som kan tenkes & fremme eller hemme
regionalt samarbeid. Vi tar utgangspunkt i en modell som er utviklet av noen tyske
kollegaer. Denne gir ikke noen ferdige svar, men prover didentifisere forhold som ma
antas & ha betydning for hvordan utviklingsorienterte, regiona e samarbei dsforsak
fungerer. Hva som faktisk spiller inn og blir utslagsgivende, gjenstar & undersgke. Notatet
har med andre ord karakter av et bakgrunnsnotat. Det danner opptakten til den farste
delrapporten.
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2 Fylkesplanlegging som " regional
gover nance’

Vi vil i dette kapitlet sette fylkesplanleggingen i perspektiv og knytte arbeidet med felles
fylkesplan i Trandelag til den internasjonal e debatten om " regional governance”.
Utgangspunktet er at planlegging ikke bare er et viktig verktay for utevelse av offentlig
styring, men ogsa kan sees som en form for styring.

2.1  Den tradisjonelle planforstaelsen

Planlegging blir ofte definert som en tankemessig forberedelse av handling. En plan er
dermed en disposigon eller anvisning for framtidig handling med sikte pa & nd et definert
mal. Med en dlik vid definision inngar det et element av planlegging i de fleste aktiviteter.
For & handle rasjonelt, ma det planlegges. Motsatsen til planlegging er & handle ut fra
vane, impuls eller intuigon. Planlegging er altsd kort og godt & ha hodet med seg i det
man gjar. | denne forstaelsen ligger det at planlegging er beslutningsstette for formals-
ragonell handling. Det vil s handlinger som ikke er et mal i seg selv, men som er
orientert mot oppnaelsen av ytre mdl, der selve handlingen kun er et middel. Det
forutsettes at flere handlingsmuligheter er dpne, slik at det ma foretas en avveining.
Samtidig blir det antatt at valget av midler skjer ut fra en hensiktsmessighetsbetraktning.

| offentlig sektor er bade planlegging og annen forvaltningspraksis rettslig regulert og
underlagt kontrollerbare rettsnormer. Det finnes derfor rammer og prosedyrer for plan-
leggingsvirksomheten. Hva er det da som skiller planlegging fraforvaltning? Et vanlig
svar er avisetil at forvaltningsutevel se er regel- og gjennomfaringsorientert, mens
planlegging er mal- og resultatorientert. Hovedformalet med planlegging er ikke &
handheve foreskrevne regler, men aklargjgre midler for  na oppsatte ma og vurdere
konsekvensene av aternative handlingsval g. Dette betyr at behovet for planlegging farst
melder seg i komplekse bes utningssituasjoner - nér det dukker opp nye problemer,
l@sningene er uklare eller realiseringen av mal byr pa andre typer utfordringer. Plan-
legging er et forsgk pa a redusere usikkerhet.

For & gke sannsynligheten for at en ensket utvikling skal inntreffe, utspiller planlegging
seg i tre dimengoner: en saklig, en sosial og en tidsmessig. Den saklige dimens onen
dreier seg om virkelighetsbeskrivelse og faktiske forhold. Det som her stér i fokus, er de
relevante arsaks- og virkningssammenhengene og de betingel sene som foreligger eller ma
vagetil stedefor at mal skal kunne nas. Uten et slikt overblikk, er det ikke mulig &
predikere utfall. Men planlegging involverer ogsa andre mennesker, som mabidratil &
realisere malene. Detildeles roller og underlegges regler. Det blir skapt organisatoriske
rutiner og systemer, som skal sikre kontroll med hva som skjer. Den sosiale dimengonen



14

handler derfor om hvordan sosiale aktarer skal innrulleres, slik at deres aktiviteter og
ressurser blir kandisert paformastjenlig vis. I tillegg har planlegging alltid en tids-
horisont. Gjennom en plan defineres det ikke bare en rekkefglge av handlinger og
hendelser. Planlegging vil ogsasi alegge noe fast for en periode. Man ” binder seg til
masten” for ikke & bli forledet av tilfeldige distraksoner og plutselige impulser.
Planlegging er med andre ord " & beslutte om framtidige beslutninger”, dik Niklas
Luhmann har uttrykt det (Luhmann 1971 61).

Planlegging har tradigonelt blitt oppfattet som en del av en arbeidsdelt og hierarkisk styrt
prosess. Prosessen starter med at planleggerne far tildelt et mandat, som angir styrings-
malene. Sa kommer selve planleggingsfasen, som primaat er en besl utningsforberedel se.
Deretter falger planvedtak og iverksetting av planen. Idealene har vaat overskuelighet,
forutsigbarhet og kalkulerbarhet. Planleggernes ansvar opphgrer idet planen foreligger
som et ferdig forberedt produkt.

Dette er en modell for ragjonalistisk og sentralisert planlegging. Den passer i og for seg
innenfor rammene av et opplyst enevelde. Den harmonerer ogsa godt med det som er blitt
kalt " den parlamentariske styringskjede” (Olsen 1978). Utgangspunktet her er at
politikerne fé&r sitt mandat fra folket, regjeringen utgar fra stortingsflertallet, mens
forvaltningen driver saksforberedelse og stér for en lojal iverksetting. De politisk vedtatte
tiltakene blir sdi neste omgang underkastet folkets dom. | sin reindyrkede variant hviler
denne modellen pa en rekke krevende forutsetninger: Den er basert pa klart definerte
autoritetsforhold, tydelige grenser mellom funksjoner, konsistente og stabile mal,
kunnskap om alle relevante saksforhold og makt til iverksetting.

2.2 Den rasjonelle planleggingens vekst og fall

Tiltroen til offentlig planlegging ble suksessivt befestet gjennom den farste halvdelen av
1900-tallet (Dsterud 1972, 1979). Planlegging ble naarmest synonymt med fornuftens
makt og etableringen av en ragonell orden. Raske samfunnsendringer og en utbygging av
statsoppgaver gjorde offentlig planlegging pakrevet. Bade erfaringene fra krise og krig og
den gkende demokratiseringen og velstandsgkningen understreket planleggingens
berettigel se. Gjennom planleggingen fikk ogsa de nye vitenskapene demonstrert sin
styringsrelevante ekspertise. @konomer, arkitekter og ingenigrer dominerte feltet. Etter
andre verdenskrig ble det i Norge - som i mange andre land — utviklet omfattende
systemer for gkonomisk og fysisk planlegging. Nakkel begrepene var plangkonomi og
omradeplanlegging. Samtidig ekspanderte planstabene innenfor de fleste offentlige
sektorer, og selve planleggerrollen blei gkende grad profegonalisert. Helt fram til 1970-
tallet var det en utbredt planleggingsoptimisme. Gjennom plan skulle samfunnet
perfeksoneres. Planlegging var ikke bare et middel for & na gitte mal, men en
forutsetning for & kunne sette seg stadig djervere og mer ambisigse mal.

Denne planideol ogien ble etter hvert utsatt for en gkende politisk og faglig kritikk.
Kritikken rettet seg pa den ene siden mot de overordnede samfunnsprosjektene som
planleggingen var ment atjene. Her spilte de nye sosiale bevegel sene og kampsakene
som oppsto pa 1960-tallet en viktig rolle. PA den andre siden rettet kritikken seg mot
planleggingen selv — dens form, innhold og funkgoner. Parallelt med at samfunns-
planlegging vokste fram som et utdannings- og forskningsfelt, ble nettopp de

rag onalistiske planleggingsidea ene utfordret (Arbo 2004).
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Et farste stikkord var begrenset rasjonalitet. Det ble pekt pa at planleggerne aldri kan ha
full oversikt over ale aternativer og mulige konsekvenser. Om planlegging er et svar pa
kompleksitet og usikkerhet, er de samme forhol dene ogsa med pa & vanskeliggjare
ragonell oversiktsplanlegging. Jo starre og mer ambisigse planene er, jo starre og mer
irreversible feilgrep kan de innebaare. Det ble derfor argumentert for tilnaaminger basert
pa” piecemeal engineering” og ”inkrementalisme”. Det vil si forsiktige justeringer i sma
skritt.

Et annet sentralt ankepunkt var planleggingens teknokratiske karakter. Det ble vist til at
planleggernei kraft av sin ekspertise ga premissene for de folkevalgtes bed utninger. De
overtok politikernesrolle. Med sitt tekniske fagsprak og monopol pa hva som var faglig
forsvarlig, var de med pa a avpolitisere sentrale politiske veivalg. Dermed fungerte de
ogsa lett som stettespillere for mektige samfunnsinteresser, som var tjent med at viktige
saker ble |gftet ut av politikken. | et konfliktperspektiv var planlegging ingen ngytral
beslutningsforberedel se. Bevisst eller ubevisst forholdt den seg altid til motstridende
interesser. Ved siden av & kreve en motekspertise, som kunne tale de undertrykte og
marginaliserte gruppenes sak, ble det reist krav om en demokratisering av planleggingen
gjennom bredere medvirkning og deltakelse. Myndiggj@ring — " empowerment” — ble et
nytt slagord.

Med opptrappingen av planleggingsvirksomheten ble ogsa sgkelyset rettet mot
iverksettingen av planer. Det ble klart at effektueringen av planvedtak kunne skje pa
mange mater. Maformuleringene var ofte diffuse og sprikende, den praktiske
utformingen av planene krevde skjann, og det var i mange tilfeller store muligheter for &
forandre eller forhindre planlagte tiltak. Bade iverksetterne og de som ble berart av
planene pavirket utfallene. Planer var med andre ord gjenstand for forhandlinger. Praktisk
planlegging ble beskrevet som " muddling through”; det vil s forsek pa & mangvrere seg
fram til gangbare kompromisser. Selve iverksettingsfasen framsto som politikkens
forlengelse med andre midler. Dette ledet til en gkt evalueringsinnsats med sikte pa a
avdekke hvilken skjebne planer fikk. Samtidig ble planleggingsprosessene satt inni en
utvidet kontekst, der planlegging i starre grad ble oppfattet som en meteplass for ulike
interesser, virkelighetsoppfatninger og behov. De strategiske og symbolske aspektene
fikk gkt oppmerksomhet.

Daden langvarige gkonomiske vekstperioden tok sutt pa 1970-tallet, ble hele den under-
liggende utviklingsforstael sen rystet. Det meldte seg en starre villredei all planleggings-
virksomhet. Planlegging kunne ikke lenger betraktes som en sikker navigering pavei mot
en kjent og bedre framtid. Framtida ble langt mer usikker. Det ble ogsa sédd tvil om
mulighetene for & styre gjennom offentlig politikk og planlegging. Den statssentrerte
tenkeméten, som sa staten som det opphayde midtpunktet og styringssenteret i
samfunnet, ble problematisert. Mens planlegging tidligere hadde handlet om & finne
hensiktsmessige midler for & n& gitte mal, ble det ndlagt vekt pa fleksibilitet og

til pasningsdyktighet. Planer trengte fortl@pende rullering og revisjon. Det var ogsa viktig
avaze forberedt pa aternative framtider. Langtidsplaner og prognoser ble etter hvert
avlast av trendanalyser og scenarier. Og i stedet for a se planlegging som et redskap for &
stake ut kursen fra de politiske kommandohgydene, ble planlegging oppfattet som en
kommunikativ prosess. Hovedformalet var a bringe aktgrer sammen, skape
korresponderende virkelighetsoppfatninger, utvikle felles mal, avdekke nye muligheter og
bygge gjensidig tillit. For & kunne realisere prosjekter, var planlegging avhengig av
bidrag og aksept fra mange parter.
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Siden 1980-tallet star vi derfor overfor et langt mer sammensatt bilde: Det er blitt et
stadig sterkere fokus painnovasjon og det & vagre rustet for framtida. Samtidig er det en
starre mistro til offentlig oversiktsplanlegging. Den brede samfunnsplanleggingen er
nedprioritert. Til gjengjeld satses det pa intern virksomhetsplanlegging og arbeid med
strategiske utviklingsplaner. Her gjelder det &identifisere muligheter og trusler i
omgivelsene og fa fram sterke og svake sider ved egen virksomhet. Planleggings-
prosessene skal skape vigoner, engasiement og forpliktelser. | tillegg legges det vekt pa
malbare resultater og etterprevbarhet. Dette innebagrer at planleggingen har endret
karakter. | forenklet form kan denne dreiningen oppsummeres som i tabell 2.1:

Tabell 2.1 Planleggingensforvandling

Plan som produkt Planlegging som prosess
Altoverskuende kunnskap Kollektiv laging

Offentlig regi Bred medvirkning

Styring Dialog

Hierarki Nettverk

Bindende bedl utninger Forhandling og samarbeid
Stabil organisering Fleksibilitet og | @sere koblinger
Sekvensiell arbeidsdeling Overlappende veksel spill
Programmering Utforsking og utpraving

2.3  Samfunnsplanleggingens mange ansikter

Offentlig planlegging er definitivt blitt mindre heroisk enn far. Planleggeren framstar
ikke lenger som en person som har en privilegert innsikt i historiens bevegel seslover og
vilkarene for & na det forjettede land. Planleggingen er blitt preget av den allmenne
demokratiseringen i samfunnet. Bade stat og vitenskap har fatt en svekket glans. De nye
holdningene reflekterer ogsa samfunnsvitenskapenes frammarsj innenfor planleggingen
og den faglige vendingen mot sprak, kultur og institusjoner. Pa den andre siden er det
kanskje blitt rom for & se at samfunnsplanlegging har mange funksjoner. Det dreier seg
om mer enn handlingsforberedel se og politisk beslutningsstette. Planleggingsvirksomhet
er et integrert element i ale faser. Planlegging er selv en form for handling som er med pa
astrukturere de politiske prosessene. Vi kan identifisere en rekke planfunksjoner som
delvisgdlir over i hverandre:
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a) Informagjonsfunksjon

Planlegging betyr & samle inn og bearbeide informasjon. Det holdes et vakent gye
med hva som skjer i omgivelsene, dik at det tidlig kan varsles om nye utviklingstrekk
og oppdukkende problemer. God oversikt gjer det lettere Aseting i sammenheng,
velge riktig tidspunkt og ta h@gyde for eventuaiteter.

b) Dagsordenfunksjon

Planlegging betyr & sette en agenda. Visse forhold blir utpekt som betydningsfulle og
relevante. Oppmerksomheten samles om utvalgte problemer og saksomréder, som
gjer krav patematisering og allmenn interesse.

c) Orienteringsfunksion

Planlegging betyr & klargjare retningen. Dette skjer ikke bare gjennom utformingen
av mdl og visjoner, men ved at det skapes en diskursiv ramme som gir en situasjons-
definigon, identifiserer hovedutfordringer og anviser hvordan det skal handlesi dag
ogi framtidafor &lgse problemer.

d) Prioriteringsfunkson
Planlegging betyr & foretavalg. Noen forsag og lasningsalternativer blir plukket ut,

mens andre blir sett bort fra. Planlegging innebaarer derfor en selekgon. Det blir
mulig & konsentrere seg om utvalgte saker.

€) Sgnalfunkgon

Planlegging betyr &angi hensikter og progekter. Det uttrykkes politisk vilje. For
deltakerne kan dette vaare en viktig stadfesting av samarbeid og enighet. For
omgivelsene gir planene en underretning om hva som er pa trappene og som det kan
vage fornuftig a innrette seg etter. Dermed kan de ogsa brukes for & symbolisere
handlekraft eller markere at bestemte saker blir tatt alvorlig.

f) Arenafunkson

Planlegging betyr & etablere metesteder. For alase planleggingsoppgaver, ma akterer
bringes sammen. Selve planleggingsprosessen skaper en ramme for samarbeid. |
tillegg far andre som ansker & pavirke beslutningsprosessene et kontaktpunkt €ller en
referanse for & komme med synspunkter og innspill.

g) Mobiliseringsfunksion

Planlegging betyr & aktivisere ressurser for bestemte formal. En viktig del av
planleggingen er derfor & sanke stette og sette ting i bevegelse. Uten involvering og
forankring, der andre ogsa tar et eierskap, er det vanskelig a sikre gjennomfering. | en
del tilfeller kommer likevel det starste engasjementet farst som en reaksjon pa de
framlagte planene, etter at bestemte grupper eller hensyn er blitt ekskludert.
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h) Moderatorfunkson

Planlegging betyr & balansere hensyn. Det er et instrument for & avveie interesser og
motstridende synspunkter. Gjensidig forstdel se og besinnelse matil for &finne et
felles handlingsgrunnlag.

i) Samordningsfunksjon
Planlegging betyr & koordinere aktarer, virksomheter og ressurser. De ma bringesi en

formalsragonell konfiguragon badei tid og rom. En viktig del av planleggingen er &
avstemme forventninger, innsats og bel anninger.

j) Kontrollfunksjon

Planlegging betyr kontroll. Det defineres rammer og retningslinjer, som det er
nedvendig & forholde seg til. Disse kan vagre juridisk bindende, avtalebaserte eller
virksomme gjennom andre former for sankgoner. Kontroll bidrar til forutsigbarhet.

j) Lagringsfunksjon

Planlegging betyr & &pne for laaring. Det handler ikke bare om & forberede og
iverksette beslutninger, men om alagre av erfaringer og laare av hverandre. Nar ingen
besitter perfekt informasjon, er planlegging en form for utpreving, som samtidig gir
muligheter for areflektere over egne forutsetninger, roller og praksiser.

k) Legitimeringsfunkgon

Planlegging betyr atreffe politisk autoriserte og eventuelt rettslig sanks onerte
vedtak. Beslutninger og disposigoner kan dermed rettferdiggjeres med at de har sitt
grunnlag i en stadfestet plan og er blitt til gjennom anerkjente prosedyrer.

Det framgar at et viktig siktemd med planlegging fortsatt er abidratil at det treffes mest
mulig opplyste, veloverveide og konsistente beslutninger. Men hovedvekten legges na pa
planlegging som strategisk |edel sesverktay og som samhandlingsarena for dialog, felles
problemlgsning og lagring. Dagens planiegger er dermed blitt noe mer enn en ekspert-
utreder. Hun eler han forventes & fungere som prosessleder, brobygger, katalysator og
fasilitator. Det vil § at planleggeren begynner aligne paen trener —en coach — som
tydeligvis er det nye moteordet i ledel sessammenheng (se f.eks. Berg 2002).

2.4  Fylkesplanleggingens utvikling

Fylkesplanlegging bletil i en periode da planleggingsoptimismen allerede hadde nddd sitt
haydepunkt. Bygningsloven av 1965 introduserte general planer og regionplaner i hele
kommune-Norge. En generalplan var definert som en " oversiktsplan for utnytting av
grunn i en kommune og for l@sning av spersma om anlegg og innretninger til dekning av
allmenne behov” (8§ 20). Regionplaner skulle utarbeides av flere kommuner i fellesskap
nar det var behov for samordning og fellesl gsninger patvers av kommunegrensene. |
begge tilfeller var det arealdisponering og teknisk infrastruktur som sto i forgrunnen.
Parallelt med dette ble det ogsa startet et arbeid med landsdel splaner, som var tenkt som
det neste nivaet i et nasjonalt planhierarki.
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V erken regionplanene eller landsdel splanene fikk noen varig plassi det norske plan-
systemet. Begge ble drevet pa siden av det ordinage forvaltningsapparatet og manglet
politisk forankring. Da de nye fylkeskommunene kom i 1976, ble dette det nye
planorganet over kommunenivaet og under statsnivaet. Kontorene for omradeplanlegging
i fylkene, som var blitt etablert pd permanent basisi 1956 og etter hvert omgjort til
utbyggingsavdelinger, blei 1977 overfart til fylkeskommunene. Fylkeskommunene fikk
nd ansvaret for utarbeiding av fylkesplaner, som skulle godkjennes ved kongelig
resolugjon.

| de nye bestemmel sene om fylkesplanlegging som ble tatt inn i bygningsloven i 1973,
het det at fylkesplanen skulle vaae en " oversiktsplan for samordning av statens, fylkes-
kommunenes og kommunenes planlegging nér det gjelder utnytting av naturressurser i et
fylke og andre spgrsmdl av fellesinteresse til fremme av gkonomisk vekst og trivsel i
fylket” (§ 17 &)." Plan- og bygningsloven av 1985 gkte ambis onene. N& het det at
fylkesplanleggingen skal " samordne statens, fylkeskommunens og hovedtrekkene i
kommunenes fysiske, gkonomiske, sosiae og kulturelle virksomhet i fylket” (§ 19-1).
Etter at de store samordningsbestrebel sene gjennom et nagonalt planhierarki var forlatt,
var det altsa fylkesplanene som skulle utgjare det politiske styrings- og samordnings-
instrumentet. De skulle binde sammen forvaltningsnivaer og sektorer og ivareta oppgaver
som enkeltkommunene ikke kunne handtere alene. Gjennom fylkesplanene skulle
fylkestingene utforme en politikk ut fra det enkelte fylkets forutsetninger og muligheter.
De ble palagt & definere gnsket utviklingsretning og gjennom handlingsprogram vise
hvordan mélene kunne nas innenfor sitt geografiske omrade. Fylkesplanene skulle sa
leggestil grunn for den fylkeskommunale virksomheten og vaare retningsgivende for
statlig og kommunal virksomhet.

Men fylkeskommunenes samordningsevne og gjennomfaringskraft har bestandig vaat
begrenset. Fylkestingene har aldri hatt noen instrukg onsmyndighet overfor statlige etater.
Statlige regiona e aktarer har en lovfestet samarbeidsplikt i forhold til fylkesplanlegging-
en, men de forholder seg i ferste rekke til sine overordnede fagdepartement og i siste
instanstil Stortinget. Fylkeskommunen er heller ikke innsatt som en ” overkommune”.
Den star fritt til &ta opp saker som angar fylket som samfunn, men er ellers en kommune
palinje med primaakommunene, med delegerte oppgaver og ansvar. P4 samme méte har
fylkeskommunene liten mulighet til & styre andre akterer i regionen, slik som nagingsliv,
forsknings- og utdanningsinstitugjoner, frivillige lag og foreninger osv. For fylkes-
kommunene har vellykket oppgavel gsning derfor veat avhengig av et konstruktivt
samarbeid med andre parter. De har ikke kunnet beordre andre med loven i hand, og de
har heller ikke kunnet lokke med store gkonomiske belgnninger. | stedet har de vaat
henvist til &involvere de aktarene som har disponert virkemidler og somi neste omgang
kunne tenkes ata et ansvar for iverksettingen.

De farste fylkesplanene var i praksis en samling utbyggingsorienterte sektorplaner. De
var utarbeidet pa sektorenes premisser og besto av omfangsrike delplaner somi liten grad
var relatert til hverandre. Nar det kom til stykket, viste det seg ogsa at de ulike sektor-
organene ikke oppfattet seg spesielt forpliktet av arbeidet. Manglende tverrsektoriell
samordning var derfor et viktig ankepunkt i de evalueringene som ble foretatt. | tillegg
ble det pekt pa at politikernei liten grad var involvert i planleggingen. Fra dutten av
1980-tallet fikk planene en klarere strategisk orientering. Konkurranse- og strategi-

! Miljeverndepartementet var blitt opprettet &ret far. Det nye departementet fikk overfart
planleggingsansvaret og Distriktsplanavdelingen fra Kommunal - og arbeidsdepartementet.
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tenkningen fra nagingslivet vant dainnpassi offentlig sektor, og mal- og resultatstyring
og lokalt tapsansvar bleinnfert for de distriktspolitiske virkemidlene. Det ble lagt vekt pa
at fylkesplanene métte bli mer helhetlige, med forpliktende handlingsprogram og
operasjonaliserbare ma som kunne etterprgves. Som supplement til fylkesplanene ble det
laget strategiske nagringsplaner. Et annet viktig element var a stimuleretil en bredere
deltakelse. Prosessaspektene fikk starre oppmerksomhet. Disse endringene dpnet for mer
fokuserte og sammenhengende planer, men de tydeliggjorde ogsa planleggingens
begrensninger. Det manglende samsvaret mellom planer, virkemidler og handlinger ble et
giennomgangstema i evalueringene. Fylkesplanlegging ble beskrevet som & ro uten arer”
eller "saile uten vind”.

| de seinere arene har fylkesplanene fatt en mer tematisk og omraderettet utforming.
Regionale utviklingsprogrammer er blitt introdusert for & knytte sammen planer og
virkemidler (St.meld. nr. 31 (1996-97)), partnerskap er blitt knesatt som et bagrende
prinsipp, og de regional politiske virkemidlene er blitt overfert til fylkeskommunene
innenfor det distriktspolitiske virkemiddelomradet. Det er blitt Slétt fast at fylkes-
kommunen skal fornyes og styrkesi rollen som regional utviklingsakter (St.meld. nr. 19
(2001-2002)). | tillegg er det i regi av Miljgverndepartementet og KS drevet et betydelig
utviklingsarbeid for a vitalisere fylkesplanleggingen. Gjennom forslaget til ny planlov
(NOU 2003: 14) er sktemalet a styrke fylkesplanene som politisk utviklings- og
samordningsinstrument ved & gi planleggingen et utvidet formal, skape bedre oversikt
over planprosessen, etablere mer forpliktende deltakelse, redusere antall sarlover som
overstyrer plan- og bygningsloven, dpne for sterre valgfrihet og lokal tilpasning m.m.

Parallelt med dette er det skapt en betydelig usikkerhet om framtidatil det regionae
nivaet i det norske styringsverket. Fylkeskommunene er blitt fratatt viktige oppgaver som
bl.a. spesialisthel setjenestene, barnevernet og rusmiddelomsorgen, som er overfart til
staten. Den virkeligheten som fylkesplanene skal fungerei, er ogsa blitt stadig mer
sammensatt og uforutsigbar. Det foregar en kontinuerlig utvidelse og intensivering av
forbindel sene pa alle niva. Aktivitetsmanstrene og de gjensidige avhengighetene strekker
seg i stigende grad ut over kommune- og fylkesgrensene, noe som gj@r at isolerte
I@sninger |ettere kommer til kort. Mobiliteten gker, areal brukskonfliktene skjerpes, og
antallet sidehensyn som skal bakesinn i planleggingsprosessene ser ut til & vaare raskt
voksende. Bildet blir heller ikke enklere ved at de statlige sektorene har valgt & organisere
seg etter ulike geografiske inndelingsprinsi pper, noe somi praksis har skapt et mangfold
av forvaltningsnivaer. B&de stat og kommuner har dessuten introdusert nye tilknytnings-
former, med fristilling, konkurranseutsetting og privatisering som viktige ingredienser.
Dermed er det ogsa innfart et starre mangfold av styringsprinsipper.

Fylkesplanene er fortsatt tillagt en viktig rolle som utviklings- og samordningsredskaper.
De skal legge til rette for en vedvarende samhandling ut fra omforente og politisk
fastlagte mal. Mer enn noen gang er det likevel klart at fylkeskommunene ikke har noen
ubestridt autoritet, men er avhengig av andre. Fylkesplanleggingen kan kanskje best
karakteriseres som en meteplass for malkonflikter, plassert i spenningsfeltet mellom
territoriell og funkg onell myndighet og mellom ulike sasmfunnsmessige funksons-
omrader — det vil si marked, politikk, vitenskap, sivilt samfunn osv., som alle har sine
sagskilte reguleringer og handlingslogikker. Det er nettopp denne variable styrings-
geometrien med delt autoritet som begrepet om ”regional governance” pregver afange

opp.
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2.5 Regional governance

”Regional governance” er ikke noen enhetlig teori. Det er snarere et temaomrade der
forskjellige faglige retninger mates (Van Kersbergen og Van Waarden 2004). Felles-
nevneren er en interesse for multiaktersystemer og hybride styringsformer, med ssalig
fokus pa regionnivaet. Mye av forskningen har vaat konsentrert om de nye organisasjons-
og samhandlingsformene som har vokst fram innenfor EU. " Regiona governance”
brukes bade som analytisk og normativt begrep. | analytisk sammenheng er sparsmalet
hvordan de komplekse styringssystemene i regionene skal forstas og beskrives. |
normativ forstand dreier det seg om hva som er effektive og demokratiske
styringsstrukturer (" good governance”).

"Governance” er blitt lansert i kontrast til begrepet om ” government”. ” Government”
viser til de formelle styringsorganene med faste regler for myndighetsutevelse og ansvar,
slik som folkevalgte organer og forvaltning. ” Governance” saker derimot & fange opp de
mer nettverksformede strukturene, der det skjer styring uten klart definerte styrere
(Rhodes 1996). De omfatter ikke bare de relevante offentlige organisasjonene, men ogsa
private aktarer som bedrifter, naaringsforeninger, frivillige organisagoner og borger-
initiativ. " Governance” betegner interaksonen mellom disse aktarene - eller mer
spesifikt: de reglene som gjelder for koordinering med henblikk pa & ivareta bestemte
oppgaver eller funkgoner. Dette er regler som er nedfelt i f.eks. organisagonsmenstre,
handlingsnormer og bedutningsprinsipper. | studiet av "regional governance” rettes
sekelyset mot regionene som knutepunkt og handlingsrom for slik koordinering patvers
av nivaer og sektorer.

Er na dette egentlig noe nytt? Det kan argumenteres for at " governance” bare er en ny
etikett for det som lenge har vaart kjent som korporativisme. Statsviteren Stein Rokkan
pektei sintid pa at de store masseorganisasjonene ble inkludert i den politiske makten pa
to méter (Rokkan 1975): Den ene var gjennom den demokratiske, folkevalgte kanalen,
som var basert p numerisk og territoriell representasgion. Den andre var gjennom
etableringen av en korporativ kanal, som ga representasjon ut fra ressurser og funksjon.
Han spissformulerte det med at ” votes count, resources decide” — stemmene teller, men
ressursene avgjer. Historikeren Edvard Bull lanserte begrepet om " toppfolkenes
partnerskap” (Bull 1984). Dette var som en karakteristikk av det samvirket mellom stat
0g organisagioner som vokste fram i Norge, sealig etter andre verdenskrig. Bull mente at
det under Arbeiderpartiets storhetstid ble utviklet en organisert kapitalisme kjennetegnet
ved lovbeskyttede organisag oner og avtalesystemer i arbeidslivet, kollektive forhandling-
er, en aktiv offentlig planlegging samt velferdsstatlig regulering og omfordeling.

Toppfolkenes partnerskap manifesterte seg i alle de styrer, réd, komiteer og utvalg hvor
sentrale representanter for staten og nagings- og arbeidslivet mattes til forhandlinger og
overveielser. Sosiologen Gudmund Hernes brukte i forbindel se med den farste makt-
utredningen begrepene " forhandlingsgkonomi” og " blandingsadministrasion” for &
karakterisere det samme (Hernes 1978). Hvis vi med " governance” forstér en form for
samstyring eller forhandlingsbasert styring, er altsd ikke dette noe nytt.

Men er "regiona governance” det samme - bare med samvirket i regionenei fokus? De
som understreker kontinuitet, overser lett de forandringene som har skjedd. Det er viktige
forskjeller mellom de velkjente, korporative systemene og de nye styringsformene som na
vokser fram:
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| det gamle systemet var staten den sentrale instansen. Dagens forhandlingssystemer er
strukket bade oppover og nedover. De inkluderer det overnasionale nivaet, med lobby- og
komitologisystemet i EU som en framtredende arena, og de er bygget ut pa det lokale og
regionale nivaet, med nye partnerskapsarrangementer rundt kommuner og fylkes-
kommuner. Mens staten tidligere var det udiskutable beslutningssenteret, skjer det na en
gkende spredning og sammenfletning av nivaene.

For det andre var det gamle systemet klart formalisert, med de store organi sagonene som
faste forhandlingspartnere. Deltakerne var hovedorganisasjonene til arbeidsgiverne,
arbeidstakerne og primaernaaringene. Dagens forhandlingssystemer er mindre
formaliserte, og de omfatter et bredere sett av organisagoner. Utdanning, forskning,
kultur, milj@ og en rekke andre samfunnsomrader blir trukket inn.

For det tredje var det gamle systemet i hovedsak fordelingsorientert. Det var bygd opp i
tilknytning til de samordnede inntektsoppgjerene, hovedavtalen i fiskerinaainga, land-
bruksforhandlingene med staten osv., hvor de store organisasjonene fikk deltai for-
delingen av offentlige midler. Dagens forhandlingssystemer er i langt sterre grad
utviklingsorienterte. De er bygd opp rundt utviklingskonsepter og pros ekter, og handler
om strategisk koordinering av gjensidig avhengige prosesser.

For det fjerde er flere styringsprinsipper tatt i bruk. | det gamle systemet mettes
organisasjoner der beslutningene var basert pa flertallsavgjerelser og hierarki. | dag finner
Vi en starre blanding av rettsnormer, forhandlinger, bel gnninger, konkurranse osv. Det vil
Si en mer sammensatt styringssituason.

Disse endringene markerer et oppbrudd fra den gamle korporative modellen. Det blir ofte
vist til at staten i dag er blitt bade for liten og for stor til & handtere mange av de nye
utfordringene som krever en lasning. Det skjer pa den ene siden en gkende globalisering
av sentrale problem- og handlingssammenhenger. Pa den andre siden blir det regionale
nivaet stadig viktigere for & knytte sammen de aktivitetene som ellersivaretas av
spesialiserte organisagoner eller delsystemer. Regionene konkurrerer ogsai gkende grad
om investeringer, talentfulle mennesker og andre ressurser, noe som gj@r at deres
utviklingsevne og attraktivitet blir avhengig av flere forhold. Kompetansemiljg,
tilgiengelighet, bostedskvalitet, servicetilbud og kulturliv er faktorer som det legges stor
vekt pa. Derfor utvikles det na nye kooperasonsformer og forsgk pa & skape synergier
regionalt (Arbo 2005). Det er disse som blir ssmmenfattet i begrepet om ”"regional
governance”. Oppmerksomheten blir dermed vendt fra plan til planlegging, fra
organisagon til organisering, og fra styring paregionalt nivatil regional styring som
prosess (Furst 2003). Under dette ligger det ogsa en endret samfunnsforstael se:
Samfunnet oppfattes ikke lenger som en kontrollerbar maskin, men som et komplekst
mangfold av selvorganiserende enheter og virksomheter.



23

3 Regionsamarbeid og nye
regionaliseringsinitiativ

Fylkeskommunene har en lang tradigon for samarbeid om enkeltprogjekter og felles-
initiativ pa tvers av fylkesgrensene. Det har ogsa blitt laget fylkesdelplaner, saalig knyttet
til arealbruk, som omfatter to eller flere fylkeskommuner. Ett eksempel er fylkesdel -
planen for Dovreomradet, gjeldende for atte kommuner i fylkene Oppland, Hedmark,
Ser-Trandelag og Mare og Romsdal. | tillegg har fylkeskommunene deltatt i en lang
rekke Interreg-programmer og andre grenseoverskridende satsinger. Eksempler pa dette
er programmene for Midt-Norden, Nordkal otten, Den nordlige periferi og Nords o
programmet. | de seinere drene har samarbeidet blitt ytterligere utvidet gjennom
opprettel sen av nye fellesorganer som representerer starre landsdel sregioner. Vi skal i
dette kapitlet kaste et kort blikk pa de nye formene for landsdel ssamarbeid som er under
utvikling.

3.1 Fylkesinndelingen

Dagens fylkesinndeling bygger pa den gamle lensinndelingen fra middelalderen. Etter
innfaringen av eneveldet i 1660, ble landet delt i 12 amt. Antallet gkte fram til 1866, da
det var 20 amt i Norge. Siden har inndelingen stort sett vaat uforandret. Unntaket er noen
mindre grensejusteringer og innlemmelsen av Bergen i Hordaland i 1972. Gabriel sen-
komiteen gjorde pa 1960-tallet en vurdering av fylkesinndelingen, men dette arbeidet
ledet ikke til noen reformer. Pa slutten av 1980-tallet ble Christiansenutval get nedsatt,
med oppdrag & vurdere kommune- og fylkesinndelingen. Utvalget mente at det var behov
for & endre bade kommune- og fylkesinndelingen, og gikk inn for at fylkene som et
minimum burde ha 200.000 innbyggere (NOU 1992: 15 ). Forslagene mgtte stor motstand
i kommunesektoren. Under stortingsbehandlingen i 1996 mente flertallet at det ikke var
behov for noen nasjonal inndelingsreform. Regjeringen ble likevel bedt om aforetaen
helhetlig gjennomgang av ansvars-, oppgave- og funksonsfordelingen mellom
forvaltningsnivaene.

Oppgavefordelingsutvalget, som ble nedsatt i 1998, skulle ifglge det opprinnelige
mandatet ta utgangspunkt i en ordning med tre forvaltningsnivaer i landet. Aret etter
endret imidlertid Stortinget mandatet til &innbefatte en vurdering av antallet forvaltnings-
nivaer og forslag til ansvars- og oppgavefordeling ved en eventuell reduksion i antallet
forvaltningsnivaer. Bade Heyre og Fremskrittspartiet flagget na at de gikk inn for afjerne
fylkeskommunen. Oppgavefordelingsutvalget var ogsa enstemmig i at dagens fylkes-
kommune ikke kunne oppretthol des, noe som hadde tilslutning selv fra de fylkes-
kommunal e representantene i utvalget. Utvalget dreftet fire alternative modeller. En av
disse var en tonivamodell med bare kommune og stat. Et flertall i utvalget gikk inn for &
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erstatte de 19 fylkeskommunene med 10-15 regioner. Samtidig gikk de inn for 8 styrke
utviklingsrollen og beholde folkeval gt styring gjennom direkte valg (NOU 2000: 22).

| stortingsbehandlingen i 2001 ble konklugonen at det fortsatt skulle vaae et folkeval gt
organ pa regionnivaet. Sammensldinger skulle vage frivillige. Det var ikke flertall for
noen av utvalgets alternativer, sdinndelingen forble uforandret. Oppgavefordelingen ble
derimot endret. Med sykehusreformen, som ble gjennomfeart fra 2002, mistet
fylkeskommunene sitt tyngste tjenesteomrade til staten. Ansvaret for landbruk og
miljgvern ble farst foredatt overfert til fylkeskommunene, men dette ble delt mellom
primaekommunene og fylkesmannen. Til gjengjeld fikk fylkeskommunene fra 2003
ansvaret for distrikts- og regionalpolitiske virkemidler som tidligere var blitt bevilget
direkte fra Kommunal- og regional departementet til sarskilte tiltak. Blant disse var de
bedriftsrettede virkemidlene som fra 1993 ble fratatt fylkeskommunene og overfert il
Statens nagings- og distriktsutviklingsfond (SND). Dette skulle styrke fylkeskommunen
som regional utviklingsakter.

Det som skjedde under Oppgavefordelingsutval gets arbeid, ble en vekker for fylkes-
kommunene. De begynte selv i gkende grad & drafte nye samarbei dsordninger og
regioninndelinger. Pa et mgtei 2001 samlet fylkesordfgrerne seg om et politisk
fellesdokument der de pekte ut agderfylkene, trendel agsfylkene, Oslo/Akershus,
Buskerud/V estfold og Hedmark/Oppland som aktuelle for sammenslding. PA samme méte
som det interkommunal e samarbeidet skjet fart med utbygging av regionréd, sekte nd
fylkeskommunene sammen i nye samarbeidsarrangementer. Kommunenes Sentralforbund
(KS) har ogsa fatt laget utredninger og stilt seg i spissen for en regiondisering i form av
sterke, folkevalgte landsdel sregioner (KOU 2004:1, Kommunenes Sentralforbund 2005).
Distriktskommisjonen inntok det samme standpunktet (NOU 2004: 19). Fraregjeringens
side blir det i kommuneproposisonen 2006 lagt opp til at Stortinget varen 2007 skal
kunne f& behandle en prinsippmelding om hele det norske styrings- og forvaltnings-
systemet palokalt og regionalt niva. Det sies at en forvaltningsreform tidligst kan tre i
kraft fra 2010.

3.2  Nyeregiondannelser?

Selv om de fleste regionaliseringsinitiativene er av nyere dato, finnes det formalisert
landsdel ssamarbeid som strekker seg fleretidr tilbake. Det farste var Landsdel sutval get
for Nord-Norge.

3.2.1 Landsdelsutvalget for Nord-Norge og Nord-Trgndelag

Nord-Norge har vaat en foregangsregion nar det gjelder fylkesovergripende samarbeid.
Etter at arbeidet med landsdel splan for Nord-Norge var avsluttet i 1972, vedtok
fylkesutvalgene i Nordland, Troms og Finnmark & etablere et samarbeidsorgan bestaende

2 Den fglgende oversikten er basert pé &rsrapporter, avisartikler hentet ut gjennom Atekst, vedlegg
3i St.meld. nr. 25 (2004-2005), presentasjoner holdt pa fagseminaret om regionaliseringsinitiativ i
KS 3. mai 2005, Bukve (2004) og annet tilgjengelig materiale. Landsdel sutval get, Trendelags-
rédet, Vestlandsradet, Regionsamarbeidet Buskerud-Telemark-V estfold og @stlandssamarbeidet
har egne hjemmesider.
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av ti, ledende politikere. Landsdel sutvalget begynte sitt arbeid i 1974 og fikk en tredelt
funkgon: Det skulle for det farste ta opp, behandle og koordinere saker av felles
interesse, slik som oppfelging av landsdel splanen, starre utbyggingstiltak osv. For det
andre skulle det vaare et kontaktorgan overfor sentrale myndigheter. Ved siden av det
nyopprettede Statssekretagrutvalget for Nord-Norge, var Distriktsutbyggingsavdelingen i
Kommunal departementet og Distriktenes Utbyggingsfond viktige samarbeidspartnere.
For det tredje skulle det vaare et radgivende organ for bruken av Nord-Norge-midlene.
Dette var i utgangspunktet en bevilgning som Stortinget vedtok i 1973 for a gi
statssekretagrutval get starre handlefrihet, men som ble en fast post pa statsbudsj ettet.

Namdalen hadde inngétt i Utbyggingsprogrammet for Nord-Norge fra 1952, og kom ogsa
med som en del av det distriktspolitiske virkemiddel omradet da Distriktenes
Utbyggingsfond ble etablert i 1961. Denne delen av Nord-Trandelag ble inkludert i
Landsdelsutvalget i 1975, dik at utvalget fikk 12 representanter. Fra 1995 kom sd hele
Nord-Tregndelag med. | dag har Landsdelsutvalget 18 medlemmer som er valgt fra
fylkestingene og fylkesradene. Sametinget har observaterstatus med full tale- og
fordagsrett. Arbeidet ledes av Landsdel srédet og ivaretas av et eget sekretariat i Bodg.

Landsdel sutval get legger vekt pa a spille en sentral rolle badei politikkformulering og
nagingsutvikling. Masetningen er & synliggjare regionens verdiskapingspotensiale og
identifisere, samordne og |@se oppgaver av fellesinteresse i nord, sik at landsdelen kan
framsté som en sterk og konkurransedyktig region. Offentlige rammebetingelser og
internag onalt samarbeid er blitt stadig viktigere arbeidsfelt. | tillegg er Landsdel sutval get
opptatt av aleggetil rette for utviklingsprosesser gjennom nettverksbygging og etablering
av samarbeidsarenaer. Arbeidet bygger pa arsplaner og det firedrige handlings-
programmet " Det grenne Arktis’. Marine naginger og industri og energi stér i fokus.

Fra 1982 ble bevilgningsansvaret for Nord-Norge-midlene gradvis overfert til Landsdels-
utvalget. Patopp —i 1989 - hadde de 49 mill. kroner til radighet, som ble bevilget til
eksterne progekter. | dag opererer Landsdel sutvalget i liten grad som et sgknads-
behandlende organ. Virksomheten finansieres av de fire nordligste fylkeskommunene, og
budsjettet for 2005 er pa 14 mill. kroner. De fire fylkene som Landsdel sutvalget dekker
har til sammen 590.000 innbyggere (462.000 uten Nord-Trgndelag).

3.2.2 Trendelagsradet

Trondheimsregionen har hatt et sasmarbeidsutvalg siden slutten av 1970-tallet. Dette har
omfattet Trondheim kommune, fem av nabokommunene og Sar-Trendel ag fylkes-
kommune, og har i farste rekke jobbet med infrastrukturspersmal. Trandelagsradet ble
opprettet i 2000 som et politisk samarbeidsorgan mellom Sgr- og Nord-Tregndelag
fylkeskommuner. Samarbeidet kom i stand ut fra en erkjennelse av felles utfordringer og
mulige gevinster ved samordnet opptreden og utnytting av hverandres ressurser. Radet
ble ikke gitt formelle beslutningsfullmakter pa vegne av fylkeskommunene. De ferste
arene var Trendelagsradet derfor i hovedsak et kontaktorgan. Det fungertei 1991 som
styringsgruppe for flere utredninger omkring samarbeidet mellom Nord-Trandelag og
Sar-Trendel ag fylkeskommuner. ® Meldingene gikk grundig inn pa eksisterende

%" Melding om samarbeid mellom Nord-Trandelag og Sar-Trandelag. Status, problemstillinger og
utviklingsperspektiv”, ” Samarbeidsmelding for Nord- og Ser-Trendelag fylkeskommune innenfor
feltet: kultur” og ” Fylkeskommunenes samarbeid om nagingsutvikling i Trandelag”.
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samarbeid og videre utviklingsmuligheter innenfor samferdsel, videregaende opplaging,
internagonalt arbeid, nagingsutvikling og kultur. Her ble tettere samarbeid, delvis
sammenslding og full sammenslding dreftet som alternative modeller. Trandel agsradet
holdt imidlertid pa & bli nedlagt i 2002 etter heftige lokaliseringsfeider. Virksomheten
fikk en ny giv etter kommune- og fylkestingsvalget i 2003, og etter dette har arbeidet med
felles fylkesplan stétt sentralt.

Trandel agsrédet besto i utgangspunktet av fem medlemmer fra hvert fylke. | tillegg var
det seks konsultative medlemmer med mgte- og talerett: Ordfgrernei Trondheim og
Steinkjer, fylkesmennene i begge fylkene og to representanter oppnevnt av KS. Fra 2004
fikk Trondheim full deltakerstatus og tre representanter i Trendelagsradet, slik at det n&
har 13 medlemmer. Ledervervet og sekretariatet gar pa omgang hvert annet ar. 1 2004 og
2005 har Nord-Trandel ag fylkeskommune sekretariatsansvaret.

Trendelagsrédet skal arbeide for Trendelags interesser, bidratil koordinering av
aktiviteter og fremme samarbeid. Vedtektene angir at dette skal skje gjennom a
identifisere felles utfordringer, initiere fellestiltak, koordinere og felge opp pros ekter,
opptre enhetlig og fatte vedtak i viktige saker for regionen. Trandel agsradet kan gi
uttalelser og fatte vedtak pa vegne av partene nar det er et politisk flertallsgrunnlag i hver
av de samarbei dende organisasionene. Radet kan dessuten fungere som styringsgruppe
for felles utviklingspros ekter og forsgk, inklusivt saksomrader €ller oppgaver som blir
delegert fra staten.

Trendelagsrédet er styringsgruppe for den felles fylkesplanen. Samhandlingsprogram
2005 har utpekt ti innsatsomrader, som omfatter naamere 50 enkeltprosjekter og tiltak.
De sentrale satsingsomradene er nagringsutvikling, samferdsel, kultur og utdanning.
Meningen er at det skal utarbeides arlige samhandlingsprogram. Trandel agsfylkene har i
dag 401.000 innbyggere.

3.2.3 Vestlandsradet

De seks fylkeskommunene pa Vest- og Sarlandet hadde tidligere samarbei dsorganet
SAVOS — Samarbeidsradet for Vest- og Serlandet — som ble opprettet i 1993. Radet besto
av fylkesordfarerne for de seks fylkene. SAV OS arbeidet med felles oppgaver knyttet til
regional utvikling, med saalig vekt pa transportforholdene i regionen, marine og maritime
naginger og miljgproblemene i Nords gen. Kravet om fergefri kyststamvel var et viktig
samlingspunkt.

Under Oppgavefordelingsutval gets arbeid og den gkende striden om fylkeskommunens
framtid, begynte fylkeskommunene i Rogaland, Hordaland og Sogn og Fjordane &
sondere mulighetene for & etablere et tettere samarbeid. Det ble gjennomfert en starre
utredning om Vestlandsregionen (Farseth, Leknes og Arethun 2002). En pé&falgende
utredning tok for seg " Kulturregion Vestlandet” (Arnestad 2002). Etter dette vedtok de tre
fylkestingene & opprette Vestlandsradet. Mare og Romsdal sluttet seg ogsatil, s fra 2003
ble Vestlandsradet et felles politisk samordningsorgan for de fire vestlandsfylkene.

Vestlandsradet har fem representanter fra hver fylkeskommune. Det ledes av en av
fylkesordfgrerne. Ledervervet og sekretariatet gar pa omgang og veksler hvert ar.
Fylkesr&dmannen i det fylket som har ledelsen, har innstillingsrett til radet. Arbeidet er
basert pa en handlingsplan som fokuserer pa fire hovedomréder: naaringsutvikling og
innovasjon, samferdsel, kultur og internagonale forhold. V estlandsrédet sgkte om afa
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overta oppgaver frastaten innenfor samferdsel og kultur som en del av forsgkene etter
forsaksloven. Den farste sgknadene ble ikke godkjent, men i 2004 fikk Rogaland,
Hordaland og Sogn og Fjordane godkjent et forsgk knyttet til oppgaver pa

samferdsel somradet.

Vestlandsradet startet hasten 2004 arbeidet med & avklare premissene for og innhold i et
eventuelt nytt regionalt nivd. Mare og Romsdal, som har forsgk med enhetsfylke, stettet
vedtaket om utredning, men ensket ikke selv adeltai arbeidet. | den nylig framlagte
utredningen " Vestlandsregion eller vidare samarbeid?’ blir to aternativer vurdert: tett og
forpliktende samarbeid gjennom V estlandsrédet (radsmodellen) eller en vestlandsregion,
med nedlegging av fylkeskommunene (regionmodellen). Utredningen legger hovedvekten
pa den siste modellen og skisserer politisk grunnlag, arbeidsoppgaver og styrings- og
finansieringssystem for en folkevalgt vestlandsregion. Det er ogsa laget en egen juridisk
betenkning. Saken skal natil behandling i fylkestingene. De fire vestlandsfylkene har til
sammen 1,19 mill. innbyggere (948.000 uten Mgre og Romsdal).

3.2.4 Agderradet

I likhet med vestlandsfylkene, var Aust-Agder og Vest-Agder fylkeskommuner farst med
i SAVOS. | 1996 etablerte de Agderrédet. Dette er et samarbeidsorgan for de to fylkes-
kommunene, alle kommunene samt NHO og L O pa Agder. R&det velger leder og
arbeidsutvalg, og virksomheten er basert pa kontingent fra medlemmene. Sekretariatet
falger ledervervet, hvilket betyr at det for tiden ligger i Aust-Agder fylkeskommune.
Agderrédet har et handlingsprogram med tittelen ” Felles mal for Sarlandet”. De viktigste
satsingsomradene er kompetanse, kultur, kommunikasjon, baarekraftig utvikling,
internasjonalisering og likestilling. Radet blir brukt som et politisk verksted og er
involvert i et stort antall saker. Det legges vekt pa &a markere regionensinteresser i forhold
til sentrale myndigheter og andre eksterne beslutningstakere.

Fylkestingenei Aust-Agder og Vest-Agder vedtok varen 2002 & starte en utredning om
en eventuell fugon av de to fylkene. En forprogektrapport ble lagt fram i 2003, og hasten
2004 ble det levert en omfattende hovedrapport (" Aust-Agder og Vest-Agder — samarbeid
eller sasmmenslutning?’). Et flertall i styringsgruppa gikk inn for & & sammen fylkene.
Argumentene var at dette ville gi en mer helhetlig og demokratisk styring, en bedre
kvalitet og effektivitet i oppgavel gsningen og en mer brukerorientert regional forvaltning.
Det ble ogsa framforhandlet en avtale om rollefordeling og lokalisering av institus oner
og funksjoner mellom Kristiansand og Arendal.

Begge fylkestingene stattet flertallets anbefalinger. De gikk samtidig inn for at det skulle
holdes en radgivende folkeavstemning i forbindelse med stortingsvalget 2005, med
péf@lgende vedtak i fylkestingene. Det viste seg raskt at dette kunne skape problemer.
Meningsmalingene tydet pa et klart jatil fugoni Vest-Agder og et like klart nei i Aust-
Agder. Med et dikt utfall ville ikke bare sammenslaingsprosessen gai sta. Lillesand og
flere andre kommuner i Aust-Agder gasignaler om at de ved et nei-flertall ville kreve &
bli innlemmet i Vest-Agder, hvilket ville innebage at hele Aust-Agder raknet. | ettertid
har derfor fylkespolitikerne avlyst folkeavstemningen. Aust-Agder fylkeskommune har
tatt initiativet til et felles fylkesplanarbeid for agderfylkene for perioden 2008-2011.
Denne prosessen vil starte hasten 2005. Agderregionen har 265.000 innbyggere.
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3.2.5 Jstlandssamarbeidet

@stlandssamarbeidet er en samarbei dsorganisason for Oslo kommune og de sju
fylkeskommunene pa @stlandet (Akershus, Buskerud, Hedmark, Oppland, Telemark,
Vestfold og @stfold). Hovedformalet er felles pavirkning av eksterne beslutningsorgan og
saksrettet samarbeid pa utvalgte omréder. Samarbeidet ble etablert i 1998. Utgangs-
punktet var arbeidet med Nagjonal transportplan 2006-2015, hvor fylkeskommunene
engasj erte seg for & famer midler og en forsert samferdsel sutbygging pa @stlandet. Dette
ledet til den sdkalte @stlandspakkai 1999. | 2001 ble det laget en felles regional politisk
plattform som trekker opp en overordnet strategi for utviklingen av @stlandet.

Dstlandssamarbeidet ledes av et kontaktutvalg der hver av partene har tre representanter:
fylkesordfarer (byradsleder i Oslo), opposigonsleder og fylkesrddmann (kommunal-
direkter i Od0). Det er ogsa etablert et eget sekretariat tilknyttet Akershus fylkes-
kommune. | handlingsprogrammet prioriteres for tiden regiona utvikling med vekt pa
samferdsel, kompetanseutvikling og samordning av det internagonae arbeidet, sealig
rettet mot @sters gregionen. Det meste av virksomheten foregdr gjennom tre
nettverksgrupper.

3.2.6 BTV-regionen

Buskerud, Telemark og Vestfold opprettet et felles regionrad fra 2004. Det blei en
periode vurdert ulike samarbeidsalternativer: Ett var en sammenslaing mellom Telemark
og agderfylkene. Et annet var & etablere en sgrestregion med fem fylker. | 2001
presenterte imidlertid en administrativ arbeidsgruppe fra Buskerud, Telemark og Vestfold
en utredning om ” Det nye fylket”, som laopp til en sammenslading og intern fordeling av
arbeidsoppgaver mellom de tre fylkeskommunene. Arbeidsgruppen gikk inn for et
regionting med direkte valg. | 2002 ble det sa gjennomfart et politisk utredningsarbeid.
Dette munnet ut i et fordag om & lage en forsgksregion med utvidet ansvarsomrade og
overfering av oppgaver fra bade fylkeskommunene og staten. Sgknad ble sendt, og i 2003
ga Kommunal- og regionaldepartementet grant lys for en oppgavedel egering innenfor
samferdsel somradet.

Regionradet ble etablert parallelt med iverksettingen av forsgksregionen. Radet bestér av
11 representanter fra hver fylkeskommune. Ledelsen gar pd omgang mellom fylkes-
ordfgrerne. | arbeidsutvalget har de tre partene to representanter hver. | tillegg til det
politiske samarbeidet er det ogsa utviklet et omfattende administrativt samarbeid som
ledes av fylkesradmannskollegiet.

Regionradet er tillagt fellesoppgaver innenfor samferdsel, nagringsutvikling,
internasjonalt engasjement og regional planlegging. Ma setningene er gkt vekstkraft og
verdiskaping, styrket demokrati og bedre tjenester til innbyggerne. Fylkeskommunene
ensker taut stordriftsfordeler knyttet til innkjep, drifts- og stettefunksjoner og
investeringer, og har satset pa en intern oppgavedifferensiering og spesialisering ut fra
kompetanse, erfaring og etablerte rutiner. Vestfold har fatt ansvaret for samferdsel,
Buskerud for nagingsutvikling og Telemark for internagonalt arbeid og regional
planlegging. Innenfor regional planlegging skal det utvikles et sett med strategier som pa
sikt er tenkt & erstatte fylkesplanene. Forsaket varer fra 2004 til 2008. De tre fylkene har i
alt 630.000 innbyggere.
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3.2.7 Arena lnnlandet

Oppland og Hedmark fylkeskommuner har gjennom mange &r hatt et omfattende
samarbeid pa en rekke omrader. Hvert av fylkene er ogsa med i forsek: Hedmark er
enhetsfylke, mens Oppland har progektet Fritt fram. | 2004 etablerte de i fellesskap
Arena Innlandet. Ma setningen er a styrke samarbeidet mellom de to fylkeskommunene,
ake den regional e pavirkningskraften og fremme utviklingen av regionen. | opplegget
inngdr felles fylkesting én gang i aret, felles kapittel i fylkesplanene, faste fellesmgter
mellom den politiske og administrative ledelsen i de to fylkeskommunene og andre mater
med eksternt inviterte deltakere. Det er ogsa opprettet et arbeidsutvalg og et sekretariat
som skal sta for saksforberedelse og daglig oppfalging.

Paen fellessamling i juni 2005 vedtok fylkestingene i Oppland og Hedmark at de ensket
asld sammen de to fylkene. | uttalelsen ba de om afa seg forelagt et utredningsmandat og
en framdriftsplan for region Innlandet innen 1. oktober 2005. Oppland og Hedmark har til
sammen 371.000 innbyggere.

3.2.8 Samarbeidsalliansen Osloregionen

Det siste tilskuddet av regionale samarbeidsinitiativ er Samarbeidsalliansen
Osloregionen. Alliansen ble stiftet i desember 2004 og tradte i funksjon fra arsskiftet etter
vel et arsforberedelse. Samarbeidsalliansen bestdr av Oslo, Akershus og @stfold
fylkeskommuner samt 55 kommuner. Dette er alle kommunene i Akershus og @stfold
pluss &tei Buskerud, firei Vestfold og trei Oppland. Initiativet er knyttet til
oppfalgingen av storbymeldingen og arbeidet med ny hovedstadsmelding. Det markerer
at Oslo nahar valgt &gai spissen og ta et lederskap. | utgangspunktet ble det tatt sikte pa
afamed de 45 kommunene rundt Oslo som har et felles bolig- og arbeidsmarked, men
flere meldte sin interesse for & delta.

Samarbeidsalliansen Osloregionen er et strategisk samarbeid uten formell beslutnings-
myndighet. Hovedformalet er & utvikle utbyggingsmenster, samferdsel og kommunika-
gon, styrke kompetanse og verdiskaping, ivareta felles profilering nagonalt og inter-
nagjonalt og utvikle samarbeidet om velferdspolitikk og sosial infrastruktur. Dette er
nedfelt i en samarbeidsplattform, der visonen er a utvikle hovedstadsregionen som en
konkurransedyktig og baarekraftig region i Europa. Perspektivet er at Odo i gkende grad
konkurrerer med andre storbyer utenfor landets grenser. Samarbeidsalliansen skal skape
starre forstael se for regionens interesser og utfordringer.

Foreningen finansi eres gjennom medlemskontingent. | styret sitter lederne for de
kommunale regionradene, fylkesordfarerne i Akershus og @stfold og byradslederen i
Oslo, som er styreleder. | tillegg er det opprettet et samarbeidsrad, diverse arbei dsgrupper
og en administrativ ressursgruppe. Sekretariatet er lagt til Oslo radhus. Ellers legges det
opp til at samarbeidet skal vaare fleksibelt med hensyn til organisagonsmodeller,
samarbeidspartnere og geografisk nedsagsfelt. Det skal kunne utvikles mot starre
integragon i dybde og bredde hvis dette er gnskelig eller ngdvendig, men hovedkonseptet
er en differensiert modell med ulike beslutningssystemer avhengig av sektor. Samarbeids-
alliansen Odl oregionen dekker et omréde med ca 1,51 mill. innbyggere.
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3.3 Likhetstrekk og forskjeller

Det er mange likhetstrekk i de nye regionaliseringsinitiativene. Ser vi bort fra Landsdels-
utval get, som ble opprettet for fylkeskommunene og var et produkt av det gamle distrikts-
politiske regimet, har de alle en forbindelseslinje til den nasjonal e debatten om
forvaltningsstruktur, oppgavefordeling og geografisk inndeling som blusset opp pa 1990-
tallet, og som er blitt forsterket etter artusenskiftet. | tillegg har andre beslutnings-
prosesser pa nagondt niva hatt betydning. Samarbeidsprosektene har ofte tatt
utgangspunkt i enkeltsaker hvor det har veat viktig & hevde regionens interesser i forhold
til sentrale prioriteringer og investeringer. Det gjelder f.eks. samferdsel sutbygging,
universitetssatsing og lokalisering av petroleumsrel atert virksomhet.

De sterkeste padriverne finner vi etter hvert i de starre byene. De var tidligerei mange
tilfeller seg selv nok, men har tydeligvis begynt & opptre med sterre tyngde og selv-
bevissthet pa vegne av hele regionen. Det snakkes om byenes motorfunksjoner og
samspillet mellom by og omland. Dette er i trad med storbymeldingen, som framhevet at
storbyene mata et sterre ansvar for sine regioner. Andre er mer opptatt av at regionene
ma ta offensive grep. De ser for seg at fylkeskommunens dager er talte, og at det derfor
gjelder & posigonere seg i forhold til de reformene som nd kommer. | stedet for & avvente
situagonen og fa lgsningene diktert ovenfra, ensker de & veare med pa & legge premissene.

De landsdel sregional e sammensl utningene viser til noen gjennomgaende utfordringer.
Problembildene som trekkes opp har mange likhetspunkter. Det blir referert til en skjerpet
konkurranse mellom regioner bade nasjonalt og internasonalt. Samordningsutfordringer
innenfor areal og transport blir ogsa | ftet fram. Dessuten er det et behov for & kunne gi
bedre og mer sammenhengende tjenester til innbyggerne lokalt og regionalt, hvilket
krever et tettere samarbeid. Konkurransedyktighet, nagringsutvikling, kompetanse, kultur,
arealbruk, kommunikasjon og velferd er de sentrae stikkordene. Malsettingen er a utvikle
attraktive og robuste regioner.

Hapet er at det gjennom samarbeidet skal skapes mer slagkraftige allianser. Dette skal
muliggjere felles | gft og en bedre utnyttelse av ressursene i regionen. Sterke og
kompetente regioner oppfattes som drivkraften for utvikling og vekst. Regional motmakt
og overfaring av oppgaver frastaten er et annet aspekt. Samarbeidet skal ikke bare gi
gkte pavirkningsmuligheter overfor statlige myndigheter, men ogsa sette regionen i stand
til & péta seg et utvidet ansvar. | tillegg legges det vekt pdinternasjonal markedsfering,
profilering og kontaktarbeid. Mange regioner har f.eks. opprettet egne representasons- og
informasjonskontor i Briissel.*

Hovedtankene synes dermed avagei tréd med det vedtaket som landsstyret i KS gjorde i
mai 2004, der det het at regionene skal gi et effektivt bidrag til regional og nasjonal
nagringsutvikling og verdiskaping, sikre effektiv fordeling og regional tilpasning av
viktige velferdstjenester som krever et starre befolkningsgrunnlag enn dagens og
fremtidens kommuner vil ha, og bidratil & utvikle et sterkt demokrati paregionalt niva
giennom & overfare oppgaver, ansvar, ressurser og bes utningsmakt fra staten sentralt og
regionalt.

“ Det farste var Stavangerregionens Europakontor, som ble etablert i 1993. Deretter fulgte
Trandelags Europakontor (2001), Nordlands Europakontor (2003), Vest-Norges Briissel kontor
(2003), Osloregionens Europakontor og Sgrlandets Europakontor (2005). Troms og Finnmark har
nylig gétt sammen med Nordland og driver nai fellesskap Nord-Norges Europakontor.
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Et annet interessant trekk er at det ser ut til & forega en sosialiseringsprosessi forbindelse
med samarbeidet. Partene blir bedre kjent med hverandre. De far starre forstael se og
respekt for hverandres synspunkter og stoler mer pa hverandre. Etter hvert begynner de
ogsdi sterre grad atenke ut fra et regionalt stasted. Det vil si at det skapes en ny,
symbol sk referanseramme. Samarbeidet fungerer som en lagringsarena.

Samtidig er det klare forskjeller mellom samarbeidsinitiativene. Regionene varierer i
starrelse og befolkningsunderlag. De spenner fra Agderregionen, med under 300.000
innbyggere, og til Osloregionen, med en tredel av Norges befolkning. Landsdel sutval get
dekker pa sin side et omrade som er stgrre enn Danmark, Nederland og Belgiartil
sammen. Det ser ut til &vage en tendenstil at de sterste og mest heterogene regionene
erstattes av mindre og mer enhetlige regioner. SAVOS er f.eks. blitt avlgst av Agderradet
og Vestlandsradet.

Deltakelsen er ogsa forskjellig. De fleste samarbei dsarrangementene er avgrenset til
fylkeskommunene, men i Agderrddet ogi Samarbeidsalliansen for Osloregionen deltar
dessuten kommunene i omradet. | Trandel agsradet er Trondheim den eneste kommunen.
Kuni Agderradet er partenei arbeiddivet representert. Ellers er det ulike aktgrer som har
observatarstatus, slik som Sametinget i Landsdel sutvalget og fylkesmennene og KSii
Trandel agsradet. Landsdel sutvalget er vel det eneste stedet hvor Kommunal- og

regional departementet har deltatt som observater.

Samarbeidet har varierende bredde. Mange fylkeskommuner har alerede et etablert
samarbeid innenfor omrader som samferdsel, videregaende opplaging, kultur og
internagonalt arbeid. Hva som | gftes opp som fellesanliggender i det regionale
samarbeidet, er derimot forskjellig. Alle er engagert i regionalt utviklingsarbeid og
politisk lobbyvirksomhet. Direkte myndighetsutavelse blir elden lagt inni samarbeidet,
men en del former for offentlig tjenesteyting blir tatt med. BTV -samarbeidet gar langt i
retning av en funksjonell spesiaisering patvers av de tre fylkeskommunene. |
Osloregionens samarbeid om sosial infrastruktur siktes det bl.a. til videregdende skoler,
folkehelse, eldreomsorg, barnehager og integrering. Agderrédets utredning hadde ogsa
klare tanker om en oppgavedeling. De statlige funks onene skulle legges til Kristiansand
og de regionale, folkevalgte funksonenetil Arenda. Det ajobbe for distribuerte modeller
og en balansert utvikling ser ut til & vaare en viktig forutsetning for & kunne utdype
samarbeidet. Trandelag er forelgpig den eneste landsdelen hvor regionsamarbeidet
omfatter selve fylkesplanleggingen.

Dybden i samarbeidet er ogsa forskjellig. Samarbeidsarrangementene varierer fralase
paraplyorganisasioner til formaliserte sammensl utninger med del egert besl utnings-
myndighet. De fleste stedene har de nye samarbeidsforaene bare mandat til & felge opp
saker som det er samstemmighet om. Igjen ser BTV-regionen ut til a ha gétt lengst i
retning av aflytte makt og initiativ til det nye regionradet, mens Arena Innlandet mer
framstér som et kontaktorgan. | BTV -samarbeidet ser vi konturene av en samkommune-
modell med overdratt beslutningsmyndighet.

Hvor dpne de forskjellige samarbeidspartnerne er for en samkjering av egen virksomhet,
henger selvsagt sammen med holdningene til framtidig sammenslaing og hvor stor grad
av enighet det er om hvor eventuelle grenser skal ga. Fylkene har sdlangt inntatt ulike
standpunkt. Agderfylkene og innlandsfylkene skiller seg ut ved at det her er flertall i
fylkestingene for en fugon. Det samme gjelder i Buskerud og Telemark, mens Vestfold
ikke gnsker atastilling til inndelingsspersmdlet ennd. | Nord-Norge er det bare Troms
som gér inn for en landsdel sregionalisering. | Trendelag ensker Sar-Tregndelag og
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Trondheim & etablere en landsdel sregion, mens Nord-Trendelag farst vil haen avklaring
omkring oppgavefordelingen mellom nivéene. | dettetilfellet ser likevel uenigheten ut til
ahaen interessant effekt: For Nord-Trandelag blir det desto viktigere & fa samarbeidet til
afungere, for derved a bevise at full sammenslutning er ungdvendig. Pa Vestlandet har

V estlandsregionen sterk stette i Rogaland og Hordaland. Mare og Romsdal har enhets-
fylkeforsgk og ansker & fullfgre og evaluere dette far en eventuell ny forvaltningsreform.
Sogn og Fjordane har heller ikke gétt inn pa en konkret, ny modell.

Det mest kompliserte bildet finner vi i hovedstadsomradet, der styringsutfordringene
antakelig er sterst.” Enkelte av fylkeskommunene gér inn for en ny regiondannelse, men
Oslo vil nadig gi dlipp pa sin saarstatus som bade kommune og fylke. Samarbeidsalliansen
for Odloregionen blir derfor kjert fram som en alternativ, interkommunal modell. Ifglge
byr&dsleder Erling Lae® skal ikke Osloregionen vagre en viderefaring og forsterkning av
fylkeskommunene gjennom sammenslding og tilf@ring av nye oppgaver, men et
samarbeid basert pa primaarkommunene pluss noen fylkeskommuner. Det skal ikke lages
noen " superfylkeskommune”, sier han. Samarbeidet skal bygges opp nedenfra og sikres
legitimitet i kommunene og blant innbyggerne. Modellen skal imatekomme behovet for
samordning mellom det kommunale og det regionale nivaet og motvirke vertikal
fragmentering.

Uenighetene falger til en viss grad partipolitiske skillelinjer, men fylkespolitikerne tar
ikke ngdvendigvis de sasmme standpunktene som sine moderpartier. Det finnes f.eks.
Heyre-politikere som arbeider for et sterkt og folkevalgt mellomniva, og det er
Arbeiderparti-politikere som gar inn for en tonivamodell. | flere deler av landet er det
tydelige spenninger mellom senter og omland, som pavirker samarbeidsanden. Det er
saglig de mindre omlandskommunene som er skeptiske til nye sasmmenslutninger. De
frykter en sentralisering. Byrivalisering kan ogsa sette sitt preg, slik vi bl.a. ser i forholdet
mellom Kristiansand og Arendal og mellom Tromsg og Bodg.

Samtidig er de regional e samarbei dsordningene dynamiske konstellagoner (Bukve 2004).
Alle fylkeskommunene er involvert i samarbeidsaktiviteter med mange typer av aktarer.
De har et nagt og omfattende samarbeid med statlige etater, kommuner, andre
fylkeskommuner og ikke-offentlige aktarer, noe som skjer gjennom avtaler, mediemskap
eller en samforstaelse som er utviklet over tid. Rollen som regional utviklingsakter har
understreket behovet for autvikle allsidige partnerskap. | disse samarbeidsrel agonene vil
bade tyngdepunkt og intensitet kunne variere. Noen arenaer blir viktigere for en periode,
men taper s& betydning. Med etableringen av BTV -regionen, Samarbeidsalliansen for
Osloregionen og region Innlandet, vil antakelig kraften i @stlandssamarbeidet bli svekket,
slik det skjedde med SAVOS. For flere av deltakerne kan det ogsa bli spersmal om &
foreta et valg. Nord-Trandelag har lenge vendt blikket nordover mot samarbeidet i
Landsdelsutval get. Na knyttes fylkeskommunen stadig tettere til de andre partenei
Trandel agsrédet. Og parallelt med at BTV -samarbeidet bygges ut og Innlandsregionen
skal forberedes, registrerer vi at flere kommuner i Buskerud, Vestfold og Oppland satser
pa Samarbeidsalliansen for Osloregionen. Slike overlapp kan skape samarbeids- og
lojalitetskonflikter.

"Defarste skal bli de siste”, heter det i Bergprekenen. Avdutningsvis kan det derfor
grunn til 2 merke seg at Nord-Norge, som var den farste landsdelen som formaliserte et

® Jfr. rapporten " Styringsutfordringer i Osloregionen”, AGENDA, Asplan Viak 2005,
(http://www.akershus-f.kommune.no/index.php?page_id=23& article_id=8008).
® Kommunal Rapport, 24. august 2004.
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samarbeid, na karakteriseres av de sterste interne uenighetene. Fylkesradet i Troms gikKk i
2004 inn for at den nye nordlige regionen bgr bestd av Finnmark, Troms og hele eller
deler av Nordland. Saltfjellet — det vil si polarsirkelen - ble utpekt som en naturlig
sargrense. Troms ville med andre ord kappe Nordland i to. Fylkesradet i Nordland ensker
derimot to regioner i Nord-Norge. De vil beholde Nordland og sier at Troms og Finnmark
kan slas sammen, men at Hal ogalandsomradet i Ser-Troms ber bli en del av Nordland.
Finnmark pa sin side holder pa at Finnmark ma vaare en egen region, eventuelt med
utvidelse til det som er tiltakssonen (Finnmark og Nord-Troms). | en nylig framlagt
fylkestingsmelding foreslar na Troms fylkeskommune at Nordland og Troms starter med
& ga sammen til én region, men at det er gnskelig at Finnmark etter hvert inkluderes.”
Mens regionsamarbeidet skyter fart serpd, ser det altsa ut til & smuldre opp i Nord-Norge.

Samarbeidet er likevel ikke problemfritt noen steder. Over hele landet fares det en debatt
om oppgaver, rollefordeling og samarbeid palokalt og regionalt niva. Selvstyre og
demokrati blir stilt opp mot verdiskapingsmdl og en effektiv offentlig sektor, hvor
enhetene er store nok til at de kan fa overfart statlige oppgaver. Det tegnes kart der
politisk-administrative regioninndelinger blir sammenholdt med funksjonelle og
identitetsmessige regioner. PA samme mate skisseres det bysystemer med flere kjerner.
Modernister og tradisonalister gar i kling. Prosessene vil neppe fa en avklaring fer det
treffes nagonale vedtak om en forvaltningsreform. Likevel foregar det en bevegelsei
retning av et stadig tettere og mer forpliktende samarbeid patvers av etablerte
fylkesgrenser. KS'KRD-prog ektet " Framtidens kommunestruktur” og de
fylkesrapportene som her er utarbeidet, viser det samme pa kommuneniva. Dermed
aktualiseres sparsmalet om & utvikle nye styringsformer.

" Grep om egen utvikling”, Fylkestingsmelding 2005:1, Troms fylkeskommune.
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4  Faktorer som fremmer €ller
hemmer regionalt samarbeid

Hva kjennetegner framgangsrike regioner? Hva er ngkkelen til suksess? Det drivesi dag
en intens jakt pa gode oppskrifter og vellykkede eksempler. Det regionale utviklings-
arbeidet sikter mot a skape innovative regioner, kreative regioner, laaende regioner osv.
Slagordene florerer, og det er mange som tilbyr enkle patentl gsninger og mirakelkurer.
Selv om noen mener & ha svarene, har vi nok fortsatt begrenset kunnskap om hva som
virkelig er de kritiske suksessfaktorene, i hvilken grad disse kan styres politisk og
hvordan de eventuelt lar seg optimalisere. En region er ikke en enhetlig organisagion, men
en nettverksstruktur og en handlingskontekst for mange ulike aktgrer, initiativ og
prosiekter. | dette avsluttende kapitlet er derfor ambisjonsnivaet mer beskjedent. Vi er
opptatt av hva som bestemmer hvordan et regionalt samarbeid fungerer.

4.1 Samarbeid i fokus

Alleregioner er forskjellige. De har ulik geografi, bosetting, gkonomi, arbeidsmarked og
kompetanse. De skiller seg fra hverandre nar det gjelder institusj onelle rammebetingel ser,
plassi det nagonale styringsverket og graden av politisk selvstyre. De har ulike
organisasonstradigoner og former for formell og uformell styring. Holdninger, verdier,
omgangsformer og livsstiler er forskjellige. Og som sosiat konstruerte enheter
representerer regionene ogsa forskjellige mentale rom, somi varierende grad preger
identiteter og pavirker handlingsvalg.

Siden det er sa stor spennvidde i problemsituasjon og forutsetninger, finnes det neppe én
suksessoppskrift som gjelder for ale. Jan-Evert Nilsson sa en gang at oppskrifteni og for
seg er ganske enkel: Det handler om & gjere de rette tingene pa det rette stedet pa den
rette maten til rett tid. Problemet er bare at hva som er rett, viser seg farst etterpd. Dette
betyr at tilfeldigheter og flaks altid vil spille en viktig rolle.

Det ma likevel vaare en forskjell paen region som bare er et nedslagsfelt for separate
beslutninger og hendelser og en region som aktivt sgker a utvikle sine fortrinn og
muligheter. | det enetilfellet kan regionen karakteriseres som et offer, i det andre som en
utformer av samfunnsmessig dynamikk. Hvis vi gar ut fraat regional utvikling henger
sammen med kollektiv handlingskapasitet - med evnen til & skape synergier og utnytte
potensiaer — ser derfor regional samstyring ut til & vaare en nagkkelfaktor. Det mafinnes
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politiske samhandlingsformer som gjar det mulig & gripe fatt i felles problemer og utvide
det regionale mulighetsrommet.

Felles oppgavel gsning krever organisas onsstrukturer og anerkjente regler for konsensus-
dannelse og konflikthandtering. Samtidig vet vi at organisering og institugonaliserte
styringsstrukturer ikke er alt. Viktig er ogsa mobiliseringen av akterer, de akter-
konstellagjonene som utvikles og hvordan prosessene blir ledet. Her er det en rekke
faktorer som vil virke sammen, og som kan skape bade blokkeringer og vellykket
partnerskap. Benz og Furst (2003) har prevd a klargjere dette ved & skissere en del
hovedfaktorer som kan tenkes a pavirke utviklingen av regionalt samarbeid. Stikkordene
er: bakgrunn og formdl, aktarer og akterkonstellagioner, institusj onelle rammebetingel ser
0g prosessendogen egendynamikk.

4.2  Bakgrunn og formal

Hvordan er samarbeidet kommet i stand? Hvilke temaer og problemer er det som blir
behandlet? Er disse gitt gjennom institug onelt fastlagte oppgavebestemmel ser eller
kan regionen selv definere dem? Hvilke resultater av samarbeidet blir etterstrebet? |
hvilken grad preges samarbeidet av fordelingskonflikter?

Regionalt samarbeid kan komme i stand pa mange méter. Vi ma anta at et samarbeid som
er palagt ovenfra, og som utfares som en plikt, vil arte seg forskjellig fra et samarbeid
som er initiert nedenfra ut fra et gnske om gjensidig fordel gjennom medvirkning. Den
konkrete foranledningen vil ogsa ha betydning. Utgangspunktet kan vaare et akutt
problem som krever kortsiktig krisel gsning. Det kan vaare et politisk " beslutningsvindu”
som akkurat er dpent og ma utnyttes. Eller det kan vaare felles vigoner og ledebilder som
har modnet over tid. Nar partene deler virkelighetsforstael se og faler en regional
tilhgrighet, har de et bedre grunnlag for ssmarbeid. Opplevelser av ytre trusler og
konkurransepress kan veae med pa & skape samhold og fellesskapsfalelse. Parolen blir da
samarbeid innad og konkurranse utad.

Et annet viktig aspekt er om samarbeidet er rettet mot regionen som helhet eller om det er
prosjektrettet og avgrenset til enkelte omréder eller sektorer. | det farstetilfellet vil ale
relevante grupper kunne gjare krav pa representasion. Samarbeidet ma pa en méate avbilde
regionen, noe som gjer at de folkevalgte organene far en sentral plass. | det sistetilfellet
vil deltakelsen vanligvis vaare begrenset til de interesserte innenfor det aktuelle feltet.
Dette far igjen konsekvenser for hvordan problemer blir definert og forhandlet. De kan
oppfattes som koordineringsproblemer, hvor det er snakk om a finne felles kjareregler til
alles beste. De kan ogsa bli oppfattet som fordelingsproblemer, der den enes gevinst er
den andres tap — dvs. nullsumspill. Alternativt kan de bli oppfattet som kooperagons-
problemer, som handler om & kunne ga sammen for & dpne nye muligheter gjennom felles
bidrag og innsats.

Det vil sannsynligvis vaae minst konflikt om tiltak som ikke krever for mye av den
enkelte, men der alle kan oppna gkonomiske fordeler ved & samarbeide. Eksempler kan
vaae mer statlige midler til samferdselsformal i regionen eller regional markedsfering og
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profilering. Goder som innebaarer lokaliseringsvalg eller hvor enkeltakterer kan hdpe paa
oppna mer gjennom individuelle strategier, vil det vaare vanskeligere afatil et samarbeid
om. Nér forventede fordeler og ulemper blir skeivt fordelt, svekkes samarbeids-
grunnlaget.

Bakgrunn og formdl sier med andre ord noe om utfordringer, incentiver og fortolkninger,
men ogsa noe om hvilke aktarer som blir mobilisert og hvor konfliktpreget samarbeidet
kan forventes a bli.

4.3  Aktagrer og aktgrkonstellasjoner

Hvilke aktartyper deltar - med hvilke interesser og handlingsorienteringer? Pa hvilke
méter blir deltakelsen regulert og hvem bestemmer over dette? Hvilke aktarer er det
som har initiativet? Hvem dominerer samarbeidet? Hva slags holdninger har
samarbeidspartene til hverandre? Hvordan endres disse eventuelt underveis?

Vi maanta at samarbeidet vil bli preget av om deltakerne er individuelle aktarer eller
organiserte kollektiv, om de kommer fra offentlig eller privat sektor, og om de er
generalister eller spesialister. Dette vil pavirke hvilke interesser de forfelger og hvilke
handlingsorienteringer og selvvalgte roller de inntar. Kollektive akterer har vanligvis
mest ressursene a sette inn. Pa den andre siden ma de sarge for intern konsensus i egne
rekker og har dermed mindre frihetsgrader enn individuelle aktarer. Mange parallelle
samarbeidsarenaer kan dessuten skape kapasitetsproblemer, slik at de kollektive aktarene
ikke har anledning til & tille med sine fremste representanter med sterst beslutnings-
mandat.

| regionalt utviklingsarbeid er det gjennomgéende de offentlige akterene som dominerer.
Politikerne, som er generalister, er knyttet til territorielt basert organisasjoner. De har sitt
velgergrunnlag og sin maktbasisi et bestemt omrade. Administragonen, som bestar av
spesialister, har bade en territoriell og en funksjonell forankring. De er knyttet til
kommuner og fylkeskommuner med et geografisk virkefelt, men er samtidig saks-
behandlere med profesjonelle normer og nettverk innenfor sine arbeidsomréder.
Representanter for nagingslivet ivaretar pa sin side primaat funksjonelle interesser, som
kan vaere mer eller mindre frikoblet fra gj el dende regionavgrensninger. Mens politikerne
holder et vakent gye med hvordan beslutninger kan pavirke egen autonomi eller fa
fordelingsvirkninger for deres omrader og kjernevelgere, er nagingslivsdeltakere i
hovedsak opptatt av konkret problemlgsning. Ulike handlingslogikker kan gjere det
vanskelig & binde sammen akterer i et forpliktende samarbeid.

Politikerne vil ogsai farste rekke bli involvert i de overordnede og strategiske sparsmal -
ene. N& det kommer til de enkelte innsatsomradene og konkrete prosjektene, er det
spesialistene som overtar. Dette kan bidratil & skape avstand mellom deltakerne. De far
ikke et forhold til summen av aktivitetene. Det regiona e samarbeidet blir et sak-til-sak-
samarbeid med utgangspunkt i enkeltprosjekter, og ikke et bredt og forpliktende
samarbeid.
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Deltakerne kan opptre individualistisk, solidarisk, konkurranseorientert eller fiendtlig.
Deres foretrukne handlingsmodus kan ogsa variere. De kan prioritere ensidig handling,
forhandling, flertallbeslutninger eller hierarkisk styring. Likesa kan de inntaforskjellige
roller, som f.eks. padriver, kontrollgr, medigper eller bremsekloss. Interaksons-
orienteringen vil vaare med pa & bestemme hvilke atferdsregler, beslutningsprinsipper og
organisag onsstrukturer som det kan dannes enighet om.

Samarbeidet vil dessuten vaae pavirket av antallet deltakere, maktforholdene og de
bindingene og avhengighetene som eksisterer. En begrenset krets av deltakere og et
tydelig maktsenter vil normalt gjare samarbeidet enklere enn der hvor det er mange og
relativt jevnstore deltakere. Nar antallet og likevekten gker, stilles det sterre krav til
interesseavveling og sgking etter kompromisser.

Ellersvil samarbeidsviljen bli preget av hvilke erfaringer som er hestet fratidligere
samarbeid, tilliten til de andre og deres hensikter, hvilke aternative handlingsmuligheter
som finnes og hvor gunstige disse vurderes.

4.4  Institusjonelle rammebetingelser

Hvilken intern organisasjonsform blir valgt? Finnes det spesifikke framgangsmater
for &lase fordelingskonflikter innenfor regionen? | hvilken grad virker de eksterne
rammebetingel sene fremmende eller hemmende pa regionalt samarbeid?
Gjennomferes det regionalpolitiske tiltak pa nagonat eller overnasionalt nivafor a
stimulere til regionalt samarbeid?

Det kan skilles mellom interne og eksterne rammebetingel ser, som gjennom incentiver og
restriksjoner kanaliserer og begrenser handlinger. | former for selvstyring som beror pa
frivillighet, vil de interne rammebetingel sene vaare gjenstand for forhandling. Alt
samarbeid krever imidlertid en vissinstitugonalisering. Det ma vaare en organisatorisk
kjerne som ivaretar ledelse, administragon, kommunikag on, konfliktregulering,
konsensusdannel se, oppfalging og kontroll. Ledel sesfunksionen omfatter bade utvikling
av nyeinitiativ innad og representasjon av regionen utad. Det er ogsa viktig & serge for
framgangsmater og instanser som sikrer legitimasjon. Et samarbeid vil ga lettere nér det
finnes systemer for aregulere konflikter og unngd kommunikasjonsbarrierer. Hva som
her kreves, vil delvis vaae avhengig av deltakernes forventninger. Det vil s hvilken form
de mener samarbeidet ma hafor at de skal tadet avorlig.

| den interne institusjonaliseringen oppstar det lett en spenning mellom "myke” og
"harde” former for institugjonalisering. Nagingsaktarer og andre eksterne aktarer ansker
gjernefrivillighet og uformelle arbeidsformer. De er mer opptatt av prosesser enn av
strukturer. Politisk-administrative deltakere legger derimot mer vekt pa klart definerte
roller og kompetanseomrader, som kan sikre representativitet og legitimitet. De er opptatt
av formelle strukturer og av hvordan disse er knyttet opp mot de etablerte, politiske
beslutningssystemene. For sterk institusjonalisering kan svekke evnen til innovasjon og
raske tilpasninger, mens for svak institugonalisering kan svekke evnen til bedutning,
iverksetting og oppfalging. Det ma derfor finnes en hensiktsmessig balanse mellom
formalisering og dpen interaksjon i nettverksbaserte forbindel ser.
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De eksterne rammebetingel sene omfatter de institug onene og regel systemene somi stor
grad matas for gitt. Det dreier seg om lover og forskrifter, hierarkisk styring fra
overordnet niva, oppgave- og ansvarsfordelingen i forvaltningen, bevilgnings- og
rapporteringssystemer, de deltakende organi sag onenes organi sagonsstrukturer osv. De
eksterne rammebetingel sene angir deltakernes selvstyringspotensialer og spillerommet for
kompromisser. Ikke minst er de med pa a fastsette hvilke ressurser deltakerne har tilgang
til og kan bringe inn i samarbeidet.

Regionalt samarbeid meter et flernivaproblem ved at deltakerne pa ulike mater er bundet
opp i vertikale strukturer. Formen pa og innholdet i samhandlingen mellom kommuner,
fylkeskommuner og stat er derfor viktig. Samarbeidet kan ogsa bli svekket ved at det
finnes alternative fora for problemhandtering med lavere transaksjonskostnader. Det vil si
at saker fortrinnsvis blir behandlet sektorielt eller bilateralt.

45 Prosessendogen egendynamikk

Hvem har prosesslederansvaret? Blir prosessfunksjonene malrettet utviklet og fordelt
eller oppstér slike roller mer spontant og uplanlagt? Hvordan motiveres aktarene til
samarbeid? Hva gjares for aintegrere potensielle tapere? Hvordan blir deltakel sen til
nagingdlivet og andre samfunnsinteresser organisert? Pa hvilke méter blir laaring og
tillitsbygging ivaretatt? Hvordan etableres forbindel sen mellom de overordnede
malformuleringene og realiseringen av konkrete prosj ekter (identifisering,
prioritering, valg av baaere, finansiering, oppfalging og kontroll)?

Alle samarbeidsprosesser har sin egendynamikk knyttet til de sosiale relagonene som
utvikles mellom deltakerne. Ledel sesfunksjonen er her viktig. Det gjelder & bringe
sammen de relevante aktarene, skape hensiktsmessige grupper, etablere felles spilleregler
og fremme holdninger som letter ssmarbeidet. Samarbeidet vil vaae avhengig av at det
finnes padrivere og entreprengrer. Det vil ogsd vaae avhengig av evnen til entidlig
bearbeiding av konflikter. Hvis for mange potensielle samarbeidsomrader legges brakk pa
grunn av fastlaste konflikter, smuldrer grunnlaget for samarbeidet opp. En kritisk faktor
er derfor evnen til atransformere konflikter pa produktivt vis, slik at det skapes vinn-
vinn-situasjoner.

Samarbeidet vil bli vanskeliggjort nar deltakerne ikke klarer a sette seg selv i hverandres
sted. Det blir ogsa vanskeliggjort nar fordelingskonflikter dominerer og de gruppe-
dynamiske prosessene stadig forstyrres utenfra. Ulikevekt og forskjeller i makt- og
pavirkningsmuligheter kan bidratil en mer effektiv gjennomfaring, men kan samtidig
skape gkt konflikt mellom deltakerne. Tilsvarende kan konsensusprinsippet fremme
samarbeid og kollektiv handling. Pa den andre siden kan kravet om enstemmighet fare til
at det alltid blir de minst forandringsvillige — de som helst vil ha status quo - som legger
premissene. Hensynet til & bevare samarbeidet kan dermed gé pé bekostning av en god
oppgavel gsning.

En viktig side ved prosessledel sen er hvordan man sgker & byggetillit og tilrettelegge for
felleslaging. Hovedtanken med samarbeidet er at alle skal fatil mer sammen enn ved &
opptre alene. Den felles handlingsevnen ma utvides. Samtidig er det vesentlig & sikre
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iverksetting og oppna konkrete resultater, dik at deltakerne ser nytten av & samarbeide. Jo
mindre ingtitusjonalisert samarbeidet er, desto starre betydning far personlige egenskaper,
sosiale normer og andre pavirkningsfaktorer utenfra. Slike forhold betyr vanligvis mer i
en tidlig fase av samarbeidet enn i seinere faser.

Né&r samarbeidet kjerer seg fast, er det viktig om det finnes en mulighet for & gripe tilbake
til hierarkisk styring. En annen stor utfordring nér resultatene skal sikres, er afa
progektene integrert i de eksisterende organisagonsstrukturene, med detilleggs-

bel astningene og den motstanden som ofte falger. Stimulans ovenfra fra nagonale eller
overnasonale myndigheter vil kunne |ette og paskynde det regionale samarbeidet. Dette
kan skjei form av gkonomisk stette, endringer i de institus onelle spillereglene eller ved
sentra e koordineringsinitiativ som skal bygge opp om samvirket pa regionat niva

Et samarbeid vil normalt gjennomlgpe ulike faser. Det kan f.eks. skilles mellom en
oppstartsfase, en planleggingsfase og en gjennomfarings- og oppfalgingsfase. Hver av
fasene kan innebagre viktige forskyvninger: Nye situasjonsdefinisoner og temaer blir
brakt opp. Sammensetningen av deltakere endrer seg. Samarbeidet tar nye former. Mens
noen primaat er med i utviklingen av planene, blir kanskje andre koblet pdi gjennom-
faringsfasen som iverksettere, finansigrer eller stattespillere. Denne overgangen kan
samtidig bety en vesentlig dreining i hele samarbeidet: Mens den farste fasen er region-
orientert og opptatt av overgripende strategier, blir handlingsfasen prog ektorientert og
konsentrert om konkrete tiltak.

L egitimagjonstvang kan faretil en flukt inn i spektakulaare og synlige prog ekter, som har
lett for atiltrekke seg oppmerksomhet. Det er ogsa en fare for at det satses pa prosjekter
med en hgy egennytte for de aktuelle deltakerne, men som negligerer de regionale
fellesgodene som vil vaae kritiske for regionens framtidige vekstkraft og konkurranse-
evne. Handteringen av disse spenningene er en viktig utfordring.

4.6  Avslutning

Fylkesplanleggingen blir i gkende grad definert som en arenafor politikkutforming og
regional styring. Dette er en form for samstyring som involverer deltakere fra ulike
sektorer og nivaer. For afremme regional utvikling, satses det pa a bygge regionae
utviklingskoaligoner og partnerskap. Disse kan sies & ha en tredelt funksjon: De skal
avlaste sentrale myndigheter. De skal aktivisere og styrke den enkelte regions
utviklingspotensialer. Og de skal skape synergier gjennom samarbeid.

En region kan ikke utvikles gjennom en slags masterplan i regi av en enkelt akter. Det
kreves et samspill mellom aktgrer som pa ulike méter er avhengige av hverandre. Det
som kjennetegner nettverksbasert samarbeid er at ingen medlemmer kan tvinges il &
delta. De har hele tiden en exit-opsjon. Partene ma derfor vage villige og i stand til &
binde seg selv. Et redlt nettverkssamarbeid ma bygge pa prinsippene om gjensidighet,
rettferdighet, tillit og respekt.

Healey m.fl. (2002) har karakterisert en velfungerende regiona samstyring som en form
for "institugonell kapital”. De ser den som en sum av fire andre kapitalformer: Den
"styringskapitalen” som utfoldes gjennom det regionale samarbeidet, den "intellektuelle
kapitalen” som samarbeidet har frambrakt i form av kunnskaper og ferdigheter, den
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"politiske kapitalen” som er skapt gjennom evnen til kollektiv handling samt den "sosiale
kapitalen” som er vokst fram viainterakgon, tillit og empati.

Sparsmalet blir om vi kan gjenfinne slike trekk ndr vi na vender blikket mot arbeidet med
fellesfylkesplan i Trandelag.



42




43

Litteratur

Amdam, Jargen (1986): Regional utvikling, @ hjelp og fylkesplanlegging. Rapport
8605. Volda: Mareforsking.

Amdam, Roar (2004): " Fylkesplanlegging som nagons- eller regionbygging?’, i H.
Gammelsagter, O. Bukve og A. Leseth (red.) Nordvestlandet — liv laga? Alesund:
Sunnmgrsposten Forlag, s. 185-202.

Arbo, Peter (2002): Partnerskap — den nye universallgsningen. Plan nr 6, s. 4-11.

Arbo, Peter (2004): ”Kan innovasion planlegges?’, i P. Arbo og H. Gammelsader (red.)
I nnovasj onspolitikkens scenografi. Nye per spektiver pa naaringsutvikling.
Trondheim: Tapir Akademisk Forlag, s. 245-267.

Arbo, Peter (2005): ” Sterke regioner i et nagingslivs- og innovas onsperspektiv”, i J. P.
Knudsen (red.) Serke regioner —forskning og reform. Bergen: Fagbokforlaget, s.
63-106.

Arnestad, Georg (2002): " Kulturregion Vestlandet” ? Faresetnader og utfordringar for ein
felles kulturregion pa Vestlandet. Rapport 5/02. Sogndal: Hegskulen i Sogn og
Fjordane.

Benz, Arthur og Dietrich First (2003): " Region — " Regiona Governance” —
Regionalentwicklung”, i. B. Adamaschek og M. Prohl (Hrsg.) Regionen erfolgreich
steuern. Regional Governance — von der kommunalen zur regionalen Strategie.
Giterdoh: Verlag Bertelsmann Stiftung, s. 11-66.

Berg, Morgen Emil (2002): Coaching. A hjelpe ledere og medarbeidere til & lykkes. Oslo:
Universitetsforlaget.

Bukve, Oddbjern (2004): " Funksjonsfordelingsstrid og regionaliseringsinitiativ. Mot ein
norsk regionalisme?’, i R. Amdam og O. Bukve (red.) Det regional politiske
regimeskiftet — tilfellet Noreg, Trondheim: Tapir Akademisk Forlag, s. 85-106

Bull, Edvard (1984): Historisk utsyn: Toppfolkenes partnerskap — hvordan ble de til? En
forfatningshistorisk skisse, Sosiologi i dag 2: 3-18.

Falleth, Eva Irene og Vibeke Johnsen (1996): Samordning eller retorikk? Evaluering av
fylkesplanene 1996-1999. NIBR-rapport 1996: 20. Odlo: Norsk institutt for by- og
regionforskning.

Farsund, Arild Aurvég, Einar Leknes og Torbjern Arethun (2002): Vestlandsutredningen.
Rapport RF-2002/004. Stavanger: Rogal andsforskning.

From, Johan (1983): Fylkesplanlegging — samordning pa sektorane sine premissar?
NordRefo 1983:4.



From, Johan og Per Stava (1983): Fylkesplanlegging: Deltaking, samordning,
iverksetting. NIBR-rapport 1983: 7. Oslo: Norsk institutt for by- og
regionforskning.

First, Dietrich (2003): Steuerung auf regionaer Ebene versus Regional Governance.
Informationen zur Raumentwicklung Heft 8/9 2003: 441-450.

Healey, Patsy, Goran Cars, Ali Madanipour og Claudio de Magalhaes (2002):
“Transforming governance: institutionalist analysis and institutional capacity”, i G.
Cars, P. Hedley, A. Madanipour og C. de Magalhaes (eds.) Urban Governance,
ingtitutional capacity and social milieux. Aldershot: Ashgate, s. 6-28.

Hernes, Gudmund (red.) (1978): Forhandlingsgkonomi og blandingsadministrasjon.
Bergen: Universitetsforlaget.

Higdem, Ulla (2001): “ Planlegging pafylkesnivd’, i N. Aarsather og A. Hagen (red.)
planlegging.no! Innfering i samfunnsplanlegging. Oslo: Kommuneforlaget, s. 131-
154.

Hovik, Signe (1986): Forskning om fylkeskommunen, en litteraturgjennomgang. NIBR-
rapport 1986: 13, Oslo: Norsk institutt for by- og regionforskning.

Knudsen, Jon P., Bjarn Moen, Lars Olof Persson, Sigrid Skalnes og Jon Moxnes Steineke
(2005): En vurdering av fylkeskommunenes rolle som regional utviklingsaktaer og
partnerskapenes funkgon i den sammenheng. Nordregio Working Paper 2005:1.
Stockholm: Nordregio.

Kommunal- og arbeidsdepartementet (1969): Innstilling fra Trendelagskomiteen.
Oppnevnt ved kongelig resolugon av 20. august 1965. Innstilling avgitt 11. juli
1969.

Kommunenes Sentralforbund (2005): Sterke regioner - tid for reform. Odlo:
Kommuneforlaget.

KOU 2004:1 Sterke regioner. Forslag til ny regioninndeling av Norge. Rapport utarbeidet
for KSav Tor Selstad. Oso: Kommuneforlaget.

Luhmann, Niklas (1971): Politische Planung. Aufsétze zur Sozologie von Politikk und
Verwaltung. Opladen: Westdeutscher Verlag.

Mydske, Per Kristen (1978): Planlegging og forvaltning. Makt og avmakt i den regionale
planleggingen. NIBR-rapport 1978: 45. Odo: Norsk ingtitutt for by- og
regionforskning.

Nenseth, Vibeke (1994): A navigere etter fylkesplanene: Som & seile uten vind. Plan 1-
2/1994: 20-23.

Nenseth, Vibeke og Jon Naustdaldid 1992: Evaluering av fylkesplanene 1992-95. NIBR-
notat 1992: 119. Oslo: Norsk institutt for by- og regionforskning.

NOU 1992:15 Kommune- og fylkesinndelingen i et Norge i forandring.
NOU 2000: 22 Om oppgavefordelingen mellom stat, region og kommune.
NOU 2003: 14 Bedre kommunal og regional planlegging etter plan- og bygningsloven II.

NOU 2004: 19 Livskraftige distrikter og regioner. Rammer for en helhetlig og geografisk
tilpasset politikk.



45

Olsen, Johan P. (1978): " Folkestyre, byrakrati og korporativisme. Skisse av et
organisasonsteoretisk perspektiv”, i J. P. Olsen (red) Politisk organisering.
Bergen, Oslo, Tromsg: Universitetsforlaget.

Rhodes, Rod A. W. (1996): The new governance: Governing without government.
Political Studies 44: 652-667.

Rokkan, Stein (1975): "’V otes Count, Resources Decide’ : Reflekgoner over territorialitet
vs. funkgionditet i norsk og europeisk politikk”, i J. A. Seip og O. Dahl (red.) Makt
og motiv. Et festskrift til Jens Arup Seip. Oslo: Gyldendal.

Skjeggedal, Terje (2004): " Den planlagte Namdalen?’, i K. Onsager og T. Selstad (red.)
Regioner i utakt. Trondheim: Tapir Akademisk Forlag, s.146-167.

St.meld. nr. 31 (1996-97) Om distrikts- og regional politikken. Oslo: Kommunal- og
arbei dsdepartementet.

St.meld. nr. 19 (2001-2002) Nye oppgaver for lokaldemokratiet —lokalt og regionalt niva.
Oslo: Kommunal- og regional departementet.

St.meld. nr. 31 (2002-2003) Storbymeldingen. Om utvikling av storbypolitikk. Oslo:
Kommunal- og regional departementet.

St.meld. nr. 25 (2004-2005) Om regional politikken. Oslo: Kommunal - og
regional departementet.

Vabo, Signy Irene (1995): Forskning om fylkeskommunen. En kunnskapsstatus. NIBR-
notat 1995: 137. Oslo: Norsk institutt for by- og regionforskning.

Van Kersbergen, Kees og Frans Van Waarden (2004): ' Governance' as a bridge between
disciplines: Cross-disciplinary inspiration regarding shifts in governance and
problems of governability, accountability and legitimacy. European Journal of
Political Research 43 (2): 143-171.

Dsterud, Pyvind (1972): Samfunnsplanlegging og politisk system. En analyse av offentlig
planlegging somideologi. Oslo: Gyldendal Norsk Forlag.

Dsterud, Pyvind (1979): Det planlagte samfunn. Om sentral planleggingens fremvekst og
grenser. Odo: Gyldenda Norsk Forlag.



