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Agderforskning

Forord

Denne rapporten er en kortvergion av fal geeval ueringen om Utkantsatsingen.
Fokus i rapporten er prosessen i satsingen, slik vi, som evaluator, har obser-
vert den.

Rapporten er skrevet kort og med lite referanser til teori. Vi har brukt to teo-
retiske perspektiver som er rapportens rede trad; laging og makt. Rapporten
er bygd rundt disse to perspektivene, med vekt pa a beskrive helheten i sat-
singen og fa frem de viktigste erfaringene. For de som er interessert i mer
om evalueringen av Utkantprogrammet og vart teoretiske perspektiv, viser vi
til hovedrapporten fra programmet og til de tidligere rapportene fra satsing-
en. For de som er ute etter detaljer omkring enkeltelementer i satsingen, vi-
ser vi til materiale som er utgitt av Kommunal- og regional departementet
(KRD).

Agderforskning og Rogalandsforskning har hatt ansvaret for evalueringen av
Utkantsatsingen. Ferstnevnte institugon har hatt progektledelsen for evalue-
ringen og stétt for hovedtyngden av arbeidet. Evalueringstemaet har bestétt
av forskningssef James Karlsen, seniorforsker Hans Kjetil Lysgard og fors-
ker Anne Kirsti Ryntveit fra Agderforskning og Oluf Langhelle fra Roga-
landsforskning.

Vi takker for gode diskugoner med deltakerne i satsingen. Det har vaat in-
teressant og lagrerikt. Vi takker ogsa for samarbeidet med progektieder Terje
Risholm og prosjektansvarlig Morten Gulsrud og far det Marit Myklevold i
KRD.

For & teste” var teoretiske plattform og vare "funn” har vi brukt en referan-
segruppe bestdende av fersteamanuensis Kristian Aasbrenn, Hagskolen i
Hedmark, progektleder Unni Fornasss, Hedmark fylkeskommune, prosjekt-
leder Ragnvald Storvoll, Dyrgy kommune, underdirektar Morten Gulsrud,
og prog ektleder for satsingen Terje Risholm. Ekspedisjonss ef Jan Sandal og
avdelingsdirekter Kristin Nakken har mett pd to av matene i gruppen. Vi
takker for gode og konstruktive innspill og diskusjoner.

Det m& imidlertid understrekes at rapportens innhold og konklusjoner star
for eval ueringsteamets regning.
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Leserveiledning:

Kapittel 2 gir en kort introduksjon til Utkantsatsingen. For de som er interes-
sert i erfaringene fra kommunene anbefaer vi & lese kapittel 3. De som er in-
teressert i & vite om departementet og fylkeskommunene klarte a utvikle nye
arbeidsmetoder kan lese kapittel 4. Kapittel 5 tar for seg lagingsarenaer pa
tvers av forvaltningsnivaene. Kapittel 6 anvender maktperspektivet for & for-
sté endring og laging. Kapittel 7 avrunder det hele med & vurdere om Ut-
kantprogrammet var en god idé.

For de som har darlig tid, anbefaler vi &lese sasmmendraget og de korte opp-
summeringene i sutten av hvert kapittel. Hvis du ensker a vite mer om be-
greper som lagring, kompetanse og makt anbefaler vi at du leser kapittel 3. |
dette kapitlet draftes kort begreper som anvendesi de gvrige kapitlene.
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Sammendrag

Utkantsatsingen var firedrig og startet hgsten 1997. Satsingen var rettet mot
kommuner med stor nedgang i folketallet. Utkantsatsingen var en bred sat-
sing med nye malsettinger i distriktspolitikken:

« A bidratil & gjgre utkantkommunene bedre i stand til & pavirke og ta an-
svar for en situagon med langvarig nedgang i folketallet.

*  Fylkeskommunen og staten skal, gijennom forbedring av egne arbeids-
metoder, bli dyktigere medspillere for kommunene.

Utkantsatsingen var en god idé, som har mgtt den motstand nye idéer ofte
mgter; den kunne vaat bedre planlagt og gjennomfart, men har gitt resultater
for noen av de deltakende kommunene. Utkantsatsingen har gitt et gkono-
misk og et holdningsmessig handlingsrom for at kommunene skal kunne
tenke nye Igsninger og utforme nye lokalt baserte arbeidsmater og virkemid-
ler. Signalet fra Utkantsatsingen har vaat at for a overleve som egne kom-
muner, std imot sentralisering og avfolking og skape gode samfunn, bar det
skje en politisk holdningsendring i kommunene. Noen av kommunene har
bevisst lagt vekt pa & forankre progjektet i kommunens organisasion og gjort
deltakelsen i Utkantprogrammet til et helhetlig strategisk grep for hele
kommunen. Andre kommuner har forholdt seg til Utkantprogrammet som et
redskap og en mulighet til & fa gjennomfart prosiekter pa siden av, og i til-
legg til, kommunens organisagon og forvaltningsoppgaver. | begge tilfeller
har det skjedd en laaeprosess i forhold til a planlegge og gjennomfare pro-
gekter. Den starste lagingseffekten har kommet i kommuner som har invol-
vert hele sin organisagon, utviklet deltakelsen i Utkantprogrammet som et
strategisk progekt for hele kommunen og skapt mobilisering i hele lokal-
samfunnet. Det er de kommunene (spesielt Dyrgy og V&gad) som har endret
styringsfokus til mer laxrende organisagoner med engasement og involve-
ring bade blant frivillige lag og foreninger, det private naaingsliv og blant
folk flest, som har lyktes best. De har satset pa profilering, imagebygging og
markedsfaring i lokal strategiutvikling og planlegging.

Det bilaterale samarbeidet mellom KRD og andre departement har fungert
godt i enkelt saker. Effektiv samordning pa tvers av departementene krever
en politisk forankring ikke barei ett departement, men ogsai de andre depar-
tementene som skal vaae med i samarbeidet. Endring av systemforutsetning-
er lgses best pa politisk niva og ikke pa administrativt niva. Ulikheter i orga-
nisering, arbeidsform og ansvarsomrader departementene imellom gjer det
vanskelig & koordinere sektorpolitikken overfor bestemte kommuner. Vi an-
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befaer at denne problemstillingen bar utredes neamere. Den viktigste end-
ringen i nagonalt fokus er oppfa gingen av Utkantsatsingen ved institug ona-
liseringen av Smasamfunnssatsingen. Distrikts- og regionalpolitikken kan na
delesinni tre omréder: Byregioner, vekstkraftige regioner og smasamfunn.

Fylkeskommunene har ikke endret pa sine arbeidsmetoder. Utkantproblema-
tikk har ulik betydning i de enkelte fylkene. Fylkeskommunen har imidlertid
fétt ansvar for oppfalging av Smasamfunnssatsingen. Med basis i erfaringe-
ne fra Utkantsatsingen er vi usikre pa om fylkeskommunene alene er riktig
aktar for Smasamfunnssatsingen. Det er behov for en felles arena pa nasjo-
nalt nivafor adrafte og utvikle en politikk overfor smasamfunn.

vi
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Summary

The Rura Policy program “Utkantsatsingen” was a 4-year project initiated
the autumn of 1997. The program was directed to local governments with a
considerable population decline. This new program provided new aimsin the
policies towards rural areas.

e Tohelptherural areasto improve their influence and to take responsibil-
ity for a situation with continuos population decline.

* The County Municipalities and the State will, through improving their
working methods, be more competent partners for the local govern-
ments.

The program was a good idea, that met the resistance new ideas often do; it
could have been planned and carried out in a better way, but it has provided
results for some of the participating local governments. This program has
given the local governments the possibility both economical and of attitude
to think of new solutions and develop new working methods and means.
Through the program, the message has been that to survive as local govern-
ments, resist centralisation and depopulation and create good communities it
is necessary with a political change in attitude in the loca governments.
Some of the local governments have been conscious about anchoring the
program in the local government organisation and have turned the participa-
tion in the program into an overall strategic aim for the whole community.
Other local governments have used the program as atool and a possibility to
carry out other projects along with and in addition to the local government
organisation and administration. In both cases there has been a learning pro-
cess in relation to planning and carrying out projects. The most important
effect of learning has been in local governments where the whole organisa-
tion has participated and used the project as a strategic project for the whole
community and made the whole local community participate. It is the loca
governments (especially Dyrgy and V&gd) that have changed the focus of
management to learning organisations with engagement and involvement
from both volunteer associations, trade and other inhabitants, that have suc-
ceeded. They have emphasised the creation of profile, image and marketing
in the local strategic development and planning.

The bilateral co-operation between the Ministry of local government and re-
giona development and the other ministries has functioned in a good way in
some cases. An effective co-operation across the ministries needs to be an-
chored palitically not only in one ministry, but also in the other ministries

vii
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that are involved. The best place to solve changes in system conditions is on
the political level and not on the administrative level. Differences in organi-
sation, way of working and responsibilities in the different ministries diffi-
cult a co-ordination of the sector policies towards some local governments.
Our recommendation is to study this question more carefully. The most im-
portant change in the national focus is the result of the continuation of the
“Rura policy program” through the institutionalisation of the project di-
rected to small communities “ Smasamfunnssatsingen”. The regional and ru-
ral development policies can now be divided into three areas: Urban aress,
growing regions and small communities.

The County Municipalities have not changed their working methods. The ru-
ral areas are emphasised differently in the different County Municipalities.
This entity has though got the responsibility of the project directed to the
small communities. With the experiences from the rural policy program, we
doubt that the County Municipalities aone are the right entity for this pro-
ject. It is necessary to have a common arena at a national level to discuss
policies and develop a palicy for the small communities.

viii



Agderforskning

1. Presentasjon av Utkantsatsingen
| dette kapitlet skal vi presentere hovedelementene i Utkantsatsingen.

Utkantprogrammet kan karakteriseres som et typisk ovenfra og ned initiativ
(top-down). KRD hadde idéen og virkemidlene, men var samtidig avhengig
av samarbeid og samspill med aktarer pa ulike nivaer for & ndA malene for
programmet. Programmets mal var

A bidra til at utkantkommunene blir bedre i stand til & pavirke og ta ansvar
for en situasion med langvarig nedgang i folketallet.

En annen viktig malsetting, og i praksis ogsa et virkemiddel for & oppna den
farste, ble formulert pa fal gende méte:

Fylkeskommunen og staten skal, gjennom forbedring av egne arbeidsmeto-
der, bli dyktigere medspillere for kommunene.

Hovedelementenei satsingen var:

*  kte gkonomiske rammer til utkantkommunene.
e Samarbeid med andre departement.

*  Fylkeskommunens rolle som medspiller.

e Utvikling av ny kunnskap.

e Formidling av kunnskap.

Opprinnelig var satsingen tiltenkt & ta utgangspunkt i et lite antall for-
sekskommuner med pilotprosg ekterEI Det ble utpekt syv forsakskommuner og
en forsgksregion med 6 kommuner™ Forsgkskommunene var Gamvik i Finn-
mark, Dyrgy i Troms, Tjeldsund i Nordland, Vaga i Oppland, Engerdal i
Hedmark, Utsirai Rogaland og Askvoll i Sogn og Fjordane.

Forsgksregionen var Indre Namdal i Nord-Trendelag, med regionradet som
utevende organ. Indre Namdal omfatter kommunene Grong, Heylandet, Sn&
sa, Lierne, Namskogan og Rayrvik.

Forsgkskommunene skulle vies spesiell oppmerksomhet for & " ta fatt i ut-
tynningsproblemene pa utradisonelle mater” . Innen de definerte utkantom-
radene ble det understreket at ungdom og kvinner skulle vagre saalig foku-

! senerei rapporten vil vi bruke begrepet pilotkommune om forsgkskommunene og forsegksregionen og
forklare overgangen fra pilotprogekt til pilotkommune. Det er under navnet pilotkommune disse kommu-
nene er kjent.
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serte malgrupper. Det ble understreket at man gnsket a hente inn erfaringer
med utviklingsarbeid rettet mot ungdom, ikke minst det & engasere ung-
dommene til selv & delta. Senere ble satsingen utvidet til kommuner med en
befolkningsnedgang pa 10 % eller mer i siste 10-arsperiode.

Fylkeskommunene kan deles i to grupper. For det farste er det fylkeskom-
muner med forsgkskommuner/pilotkommuner. Disse er Finnmark, Troms,
Nordland, Nord-Trgndelag, Sogn og Fjordane, Rogaland, Hedmark og Opp-
land.

Den andre gruppen er fylkeskommuner som ikke har pilotkommuner, men
som har utkantkommuner. Denne gruppen bestar av falgende fylkeskommu-
ner: Sgr-Trendelag, Mare og Romsdal, Hordaland, Aust-Agder, Vest-Agder,
Telemark og Buskerud.

Utkantsatsingen har i sterre eller mindre grad utspilt seg mellom de tre for-
valtningsnivéene: stat, fylke og kommune. Det innebagrer at det ogsa er ut-
viklet en organisagonsstruktur for & forvalte ordningen pa disse nivaene. |
tillegg har det fra sentralt hold blitt etablert en rekke forskjellige fora der de
ulike aktarene i programmet har mattes. Nedenfor vil vi farst i korte trekk
beskrive de viktigste formelle elementene i organiseringen av Utkantsatsing-
en pa de ulike nivaene. Deretter vil vi gi en oversikt over de viktigste mate-
plassene som har vaat etablert i programmet.

Utkantsatsingen har formelt vaat lagt inn under davaerende regionalsekgon i
Regionalpalitisk avdeling (Rega) i Kommunal- og regional departementet.
Rega ved avdelingsledel sen har vaat oppdragsgiver for satsingen og for eva-
lueringen. Det har vaat en egen progektleder for Utkantsatsingen. Prog ekt-
leder har hatt det operative ansvaret for satsingen som helhet, herunder detal -
jering av progektplanen, styring og oppfelging av progektene. Progektan-
svarlig ble tildelt rollen som progektleders naameste overordnede. Det ble
opprettet en progekigruppe i Rega med representanter for de andre sekso-
nenei avdelingen i tillegg til progektleder og progektansvarlig.

For &ivareta malet om at staten skal bli en bedre samarbeidspartner for ut-
kantkommunene, understrekes det i prog ektplanen at det vil vaae ngdvendig
med bilateralt sasmarbeid med relevante sektordepartement. Det ble imidler-
tid ogsd understreket at det var behov for & opprette en interdepartemental
samarbei dsgruppe pa heyt niva.
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Hovedelementene i organiseringen av Utkantsatsingen fremgér av figuren

nedenfor.
Avd. ledelsei
Rega, KRD
Prog ektansvarlig
Interdep. sa- .
mor dningsgr . Prog gketS;Uppe

Prog ektleder

@vrige utkant-
kommuner

Pilotkommuner

Fylkeskommuner

Figur 1: Organiseringen av Utkantsatsingen
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2. Teoretisk perspektiv

Kompetanse og leering

Utkantprogrammets malsettinger var & bidra til endring gjennom & sette
kommunene bedre i stand til & pavirke og ta ansvar for egen utvikling, og
forbedrede den offentlige forvaltningens arbeidsmetoder. Programmet skulle
bidra til endring gjennom laaing. Begrepene kompetanse og laging henger
n@ye sammen.

Kompetanse definerer Nas (1998) som evnen til a lgse konkrete oppgaver
gjennom & anvende relevant kunnskap og relevante ferdigheter. Kompetanse
relateres derfor direkte til hvilke typer oppgaver man behersker og i hvilken
grad man er i stand til & beherske dem. Kompetanse kan forstas som en lage-
prosess som innebager en kvalitativ utvikling fra kompetanse i hovedsak ba-
sert pa kontekstuavhengig logikkbasert, analytisk og ragonell kunnskap
(formell, kodifisert kunnskap) til en mer komplett kompetanse som i tillegg
baseres pa kontekstavhengig, intuitiv og erfaringsbasert kunnskap (taus
kunnskap). Denne utviklingen bestér i at som en del av prosessen med & ut-
vikle kompetanse endres innholdet fra & fokusere pa regeltenkning som
grunnlag for handling til & ogsa basere seg pa kontekst og intuison; dvs. lo-
gikk erstattes med intuigon (Flyvbjerg 1992). Dette innebagrer at en evalue-
ring av laaring som kompetanseutvikling ma basere seg pa mer enn formell,
kodifisert informasjon.

It is especially important to make a distinction between knowledge as more
or less complex information, and knowledge as a set of skills and compe-
tences. (Lundvall & Johnson 1994: 19).

Lundvall & Johnson (1994) skiller mellom vitenskapelig, kodifisert kunn-
skap og erfaringsbasert, taus kunnskap. Kodifisering innebazrer at kunnskap
blir kodet i et sprék eller et system som gjer at den kan overfares til andre
via ulike typer mediatil en rimelig kostnad. Kodifisering innebager at kunn-
skapen blir alment tilgjengelig. Kunnskap om hva og kunnskap om hvorfor
er kunnskap som er forholdsvis enkel & kodifisere. Taus kunnskap er kunn-
skap som enna ikke er kodifisert og kunnskap som er vanskelig & kodifisere.
Kunnskap om hvordan og kunnskap om hvem er kunnskapstyper som det
ikke er sa enkelt & kodifisere. Kodifisert kunnskap kan tilegnes gijennom a
lese for eksempel baker, mens taus kunnskap er vanskeligere & kodifisere
fordi den tilegnes gjennom praktisk arbeid og interakgon med andre men-
nesker, dvs. gjennom en sosial prosess.
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Learning, in its fundamental sense, is change in behaviour resulting from ex-
perience. Learning occurs when a person's response to a situation produces
a new kind of performance which then becomes part of his reportoire of be-
haviour (Goldstein 1981: 236).

Laging skjer n&r individer, grupper eler organisagoner foretar en relativt
permanent endring av sin atferd. Organisagoner som har et kontinuerlig fo-
kus pa laging kalles ofte for larende organisasjoner.

Laging bygger pa felgende elementer: For det farste innebager laging at at-
ferd endres. Dersom atferden ikke er endret, har det heller ikke skjedd lee
ring. For det andre inneholder laaing bade en kunnskaps- og en holdnings-
komponent gjennom at laaring forutsetter en sammenheng mellom hvavi vet
(kunnskap) og hva vi gjer (handling). For det tredje ma endring av atferd
vage relativt permanent ettersom laging er planlagt (fullfert) endring og ikke
et resultat av tilfeldigheter og sammenfall. For det fjerde antas det at laging
skjer pa grunnlag av erfaring i en vid forstand; dvs. gjennom hva man har
sett, gjort, falt, hart eler lest (Jacobsen & Thorsvik 1997).

Dette gir oss to grunnleggende sparsma som utgangspunkt for evalueringen.
Vi ma pa den ene siden fokusere pa hva det er som er endret. For det farste
ma vi sparre om Utkantprogrammet har fert til endringer i bevissthet og
holdninger og meninger for de ulike bergrte aktarene og eventuelt i hvilken
grad og i hvilket omfang. For det andre ma vi sperre om gkt bevissthet og
holdningsendring ogsa har medfart endringer i konkret handling og praksis;
med andre ord om det er sammenheng mellom kunnskap/holdning og hand-
ling. For det tredje ma vi sparre om endret holdning og handling ogsa har
medfart endringer av institusonaliserte systemer/strukturer i spennet fra
endringer pa organisatorisk nivatil en mer omfattende samfunnsendring.

Pa den andre siden ma vi fokusere pa hvordan laareprosessen fungerer og
forlgper. For det farste innebager dette en vurdering av hvordan lagingen
skjer; med andre ord hvordan skjer erfaringen av ny kunnskap, som er en fo-
rutsetning for at laging skal skje. Laaingen kan ut fra dette sorteresi fire ka-
tegorier og innebaaer bade en vurdering av hva slags kunnskap lagingen ba-
seres pa og hvordan kunnskapsoverferingen gjeres (Cooke 1998). De fire lae
ringsformene er:

1. Laxing som repetigon/forbedring av gammel metodikk og kunnskap
(learning by doing), er laaring gjennom repetering og forbedring av dag-
lige arbeidsoperasioner en utferer. Det kan vaae opplaaing pa en ar-
beidsplass for & kunne utfere et arbeide som for eksempel opplagingi a
betjene et sentralbord eller en pc.
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2. Laxing som kopiering og tilpasning (learning by using) ut fra erfaringer
gjort av andre aktarer. Det kan for eksempel vage kopiering av arbeids-
operasioner, prosiekter, planer osv. Erfaringen er at det er lett & kopiere
en enkel arbeidsoperasion, men det viser seg at det ma tilpasning til i
egen organisasjon og denne tilpasningen tar tid. Arsaken er at det ofte er
knyttet taus kunnskap (know how) til arbeidsoperasonen, som en ikke
har vaat oppmerksom pa nar en kopierte den. Denne typen kunnskap er
ofte ikke dokumentert skriftlig, men er laat i forbindelse med innfaring-
en og gjennomferingen av for eksempel et progiekt. Ettersom en far erfa-
ring, bygger organisasjonen opp egen kunnskap og far dermed hentet ut
produktivitetsgevinstene.

3. Interaktiv laring og samhandling (learning by interacting), er sammen-
setning av personer med forskjellig type kunnskaper i et team for & lase
oppgaver der Igsningen ikke er kjent pa forhand. Innovasjons-prosesser
er et typisk eksempel pa denne formen for organisering av |aareprosesser.
Utkantprogrammets malsetting og organisering kan klassifiseres under
denne typen laging.

4. Laging giennom laging (learning by learning) skjer nar samarbeidende
nettverk har fatt virke over flere ar og har fétt anledning til & perfekso-
nere lagreprosessene.

For det andre betyr dette en vurdering av hvilke arenaer kunnskapsoverfg-
ring og lagring skjer pa. Dette innebagrer en kartlegging av aktuelle arenaer
og en vurdering av de ulike arenaenes egnethet for laging (potensiale og be-
grensninger). Valg av arena for laging kan ogsa forstas som et valg av meto-
dikk for laaing. Arenaene i Utkantprogrammet kan kategoriseres ut fra et
geografisk niva med utgangspunkt i hvilke aktergrupper den omfatter og er
rettet mot, og ut fra hvilke aktgrer som legger arenaen til rette og star som
"arranger” .

For det tredje innebager det en vurdering av hvilke aktarer somer involvert i
laareprosessen. Akternivaet omfatter bade individuell og kollektiv laging.
Individuell laring omfatter i hvilken grad og pa hvilken méte enkeltpersoner
som pa en eller annen méte har tilknytning til Utkantprogrammet har veat
genstand for laging. Dette gjelder for eksempel prosektledere, ordferer,
radmenn, deltakere i progekter eller andre enkeltpersoner. Kollektiv laaing
er et resultat av at individuell lagring omsettes i endringer som ogsa har kon-
sekvenser for hvordan grupper eller organisagoner handler som kollektive
enheter. Aktarene handler ut fra ulike forvaltningsmessige og geografiske
nivaer, som er viktig & ha som utgangspunkt for a forsta handlingsrom og
innflytelse. Vi vil derfor skille mellom aktarer pa lokalt niva (kommuner og
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lokalsamfunn), regionalt niva (fylkeskommuner) og nasjonalt niva, og foku-
sere painteraks onen og spenningen mellom nivaene.

Makt

En vanlig méte & bygge opp en evaluering p3, er & lage en strukturell kart-
legging av hendelser, aktgrer og arenaer, som kan brukes for a evaluere pa
hvilken méte og i hvilken grad programmet har bidratt til & na sine malset-
tinger. Avviket mellom malene og resultatene kan brukes til & vurdere om
programmet var en suksess eller ikke. Det teoretiske perspektivet i evalue-
ringen kan ogsa brukes til a forklare &rsakene til avviket. Anvendt pa denne
maten kan manglende suksess forklares med dérlig planlegging og gjennom-
faring av et program. Organisasioner og lokalsamfunn er imidlertid ofte uli-
ke, selv om de gjerne kategoriseres i samme grupper. Forutsetningene for &
giennomfare progekter kan variere mye. Arsakene til avwvik kan forklares
med at organisagonene eller lokalsamfunnet ikke hadde de nedvendige fo-
rutsetningene for & kunne gjennomfere progektet. En viktig del av evalue-
ringen blir da a vurdere hvilke hendelser som kan sies & vaare ngdvendige fo-
rutsetninger for anad malene.

Som tidligere nevnt, bygger laaringsperspektivet pa forutsetningen om kon-
sensus. Det kan imidlertid tenkes tilfeller der denne forutsetningen ikke er
gyldig, selv om en organisason deltar i et program med malsetting om end-
ring og lagring. For &fa et grep pa slike situasjoner, har vi valgt & anvende et
maktper spektiv der vi legger vekt pa afa en forstaelse av hvordan prosesser i
programmer preges av relagoner mellom akterer. Dette er akterer som gjen-
nom sine holdninger/intengoner og handlinger utever makt, samtidig som
denne prosessen er en del av en starre samfunnsmessig kontekst der ofte de
samme aktegrene og relasgionene inngar. Maktperspektivet har vaat lite foku-
sert i falgeevalueringer, men det er et viktig perspektiv & ha med seg i en
falgeevaluering. Det er i forstdelsen av hvem som utever makt, hvor det ut-
aves makt og hvordan og hvorfor det uteves makt at vi kan oppna en forsté-
else av dynamikken og utviklingen av lagreprosesser i programmer og plan-
prosesser. Maktanalysen er basert pa Foucaults (1982, 1994, 1995) maktbe-
grep der makt er en dimensjon som er iboende alle sosiale relagoner.

Makt er ikke — den utferes som del av sosiale prosesser. Det er derfor ikke
makt som sddan som studeres, men hvordan samfunn og subjekter konstitue-
resi spenningen mellom maktrelagoner og kunnskapsfelt pa bestemte steder
og til bestemte tidspunkter. Overfert til evalueringen av Utkantprogrammet,
vil det si at det er gjennom a analysere maktrel agonene som bidrar til & etab-
lere og utvikle en eventuell ny forstéelse av distriktspolitikk, at den viktigste
lazringen skjer.
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Som et overordnet perspektiv for en analyse av produksjonene av kunnskap
og laging i Utkantprogrammet ligger falgende sparsmdl: Hvilke maktrela-
goner fremmer/hemmer utviklingen av Utkantprogrammet? | sentrum for et
slik perspektiv star subjektet eller aktgren. En analyse av maktrelasjoner blir
derfor en analyse av aktgrens handlinger og holdninger/intensoner ettersom
det er giennom handling og holdning at en aktar utever makt eller at det
oppstér mot-makt i relasionen mellom to eller flere akterer (Lysgard 2001).
Aktarenes handlinger uttrykker bevissthet/oppmerksomhet om, og pavirk-
ning/involvering i, det konkrete programmets utvikling. Utkantprogrammets
utvikling skjer med andre ord gjennom at involverte aktarer velger & handle
pa bestemte méter, eller &laveae & handle, eler at programmet pavirkes av
handlinger som ikke var ment & ha betydning for dette. Aktarenes holdning-
er/intengoner kan ikke skilles fra selve handlingen, men i analytisk forstand
kan vi forsta dette som det normative aspektet som gjenspeiles i hvordan en
aktar handler i forhold til programmet.

Foucault (1982) mente at en studie av maktrelagoner i utviklingen av en
diskurs innholdsmessig bar dekke fem forhold. Disse punktene er ikke ment
som ufravikelige krav, men som retningslinjer for studier av relagonen mel-
lom makt og kunnskap og vil i en evaluering kunne fungere som retningslin-
jer for hvilke temaer vi kan strukturere den maktanal ytiske studien omkring.

1) Systemet av differensiering som tillater en part a handle i forhold til and-
res handlinger. Dette kan for eksempel vaae forskjeller mellom individer og
grupper som skriver seg fraalt frajuridiske lover til tradigoner for status og
privilegier. Maktrelasjonene setter ulike differensieringer i funkgon, og er pa
samme tid maktforholdets forutsetning og resultat. Vi vil sette fokus pa hvil-
ke handlinger og holdninger det er som i Utkantprogrammet har bidratt til &
skape en forestilling om utkantkommunenes ssaregne posison i det norske
samfunn.

2) Typer av mal og hensikt som sakes eller forfelges av de som handler i
forhold til andres handlinger. Vi vil fokusere pa hvordan malformuleringene
oppfattes av de ulike aktgrene i programmet, om det er enighet om malene
og om hvordan de ulike aktgrenes malforstaelse har betydning for utvikling-
en av programmet som helhet.

3) Midler som brukes for a etablere et maktforhold og sette en maktrelagon i
funkgon. Dette kan for eksempel vaae kunnskap, gkonomi, kontroll og
overvakning, reguleringer, ulike former for pavirkning osv. | denne studien
vil det vaare relevant & finne ut hvilke midler som brukesi arbeidet med a ut-
vikle innholdet i programmet.
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4) Former for institusjonalisering. Dette kan vege dt fra tradigonel kultu-
rell praksis, juridiske strukturer, sedvaner, motestremninger osv. Skaper Ut-
kantprogrammet andre former for formelle dler uformelle institugoner enn
de som eksisterte far programmet ble iverksatt, og skaper programmet andre
former for institugoner enn de som likevel ville utviklet seg i lys av den ge-
nerelle samfunnsutviklingen og politikkutformingen?

5) Graden av ragonalisering. Dette henspiller pa at maktforhold kan veae
mer eller mindre effektive med hensyn til instrumenter, resultater og om-
kostninger. | forbindelse med etableringen av Utkantprogrammet er det rele-
vant astudere i hvilken grad prosessen og arbeidet er vellykket til enhver tid
og ethvert sted, og pa hvilken mate maktrelasioner kontinuerlig endrer pro-
g ektets ragonalitet.
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3. Endring og leering i pilotkommunene

Utkantsatsingen rettet seg bade mot de nevnte forsgkskommunene og ut-
kantkommunene mer generelt. | hovedsak er det forsgkskommunene som har
fétt oppmerksomhet, penger og tilgang til et nagonalt nettverk gjennom sat-
singen. Det er mulig det har skjedd endringer ogsd i utkantkommunene, men
vi har ikke data fra disse og de har ikke vaat evalueringens fokus heller. Vart
fokus er rettet mot forsgkskommunene og de endringene vi har observert
der.

| lgpet av Utkantsatsingen endret det som i utgangspunktet var tenkt som pi-
lotprogiekter i de nevnte forsgkskommunene status til & bli pilotkommuner.
Det er vanskelig & tidfeste helt nayaktig nar denne endringen faktisk fant
sted, men det skjedde relativt tidlig i perioden. Vi har derfor valgt & bruke
betegnelsen pilotkommuner om de nevnte kommunene fremfor begrepet for-
sekskommune.

Utkantsatsingen har veat kalt for pilotkommunesatsingen, Utkantkommune-
progektet eller Utkantprogrammet. Vi mente at bredden i satsingen talte for
at den burde kalles for et program (Karlsen et al. 1999). | denne rapporten
har vi brukt begrepene Utkantsatsingen og Utkantprogrammet om hverandre.

Forankringen av programmet

Bade begrepet Utkant og malet for programmet vakte til dels negative reak-
soner hos pilotkommunene. Kommunene gnsket ikke & bli sett pa som ut-
kant eller utkantkommune fordi det ble oppfattet som et stigmatiserende be-
grep. Utkant ble neemest sett pd som synonymt med at kommunen ikke
lenger skulle satses pa. Som falge av denne reaksjonen, lanserte KRD i for-
bindelse med siste regionamelding begrepet smasamfunn, som er et mer
positivt ladet begrep.

Et gienganger i diskugonene pa samlingene i Utkantprogrammet har veat
programmets mal. Programmets ma om “ & bidra til at utkantkommunene
blir bedre i stand til & pavirke og ta ansvar for en situasjon med langvarig
nedgang i folketallet” har innebaret en dreining av norsk distriktspolitikk.
Tradigonelt har norsk distriktspolitikk i stor grad dreid seg om overfaringer
og tiltak for & omstille og utvikle nagingslivet, for dermed & sikre vekst og
utvikling i distriktene. Idéen til Utkantprogrammet representerer derfor noe
kvalitativt nytt i norsk distriktspolitikk. Programmet betraktes som et omstil-
lingsprosjekt for hele kommunens méte & tenke pd. Den grunnleggende idéen
er at kommunene ma gjennom en omstillingsfase for atilpasse seg en ny vir-
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kelighet. Dette innebager en holdningsendring blant politikere og administ-
ragon i kommunene, noe som ikke er en helt enkel prosess (Karlsen et a.
2000).

Hovedinntrykket er at bade administrasjonen og politikerne deler situasons-
beskrivelsen som programmet hviler pa. Programmets idé og malsettinger
ble imidlertid ikke tilstrekkelig forankret i pilotkommunene fra starten av.
Bakgrunnen og méalsettingene for programmet var kjent, men ikke erkjent.
Det viste seg & vagre vanskelig a akseptere for bade politikere og administra-
gon at kommunene etter al sannsynlighet var inne i en langvarig tilbake-
gang i folketall og at man métte planlegge for en slik tilbakegang. Det er in-
gen tradision i norske kommuner for & planlegge for befolkningsnedgang og
a utforme tiltak i en dik situagon. “Ryggmargsfelelsen” til mange lokal-
politiker har veat at de ved & akseptere programmets malsettinger ogsa ak-
septerer at kommunen pa lang sikt avfolkes. Mange akterer i kommunene
har derfor hatt problemer med & akseptere, legitimere og kommunisere pro-
grammets malsetting til sine egne innbyggere.

Dette har imidlertid ikke utviklet seg til et stort problem, fordi de fleste pi-
lotkommunene valgte a forholde seg pragmatisk til malsettingene. Dette
gielder imidlertid ikke alei like stor grad. | enkelte kommuner har den opp-
rinnelige maldiskusjonen skapt problemer fordi man samtidig med motstand
mot mal settingen ogsa skapte en negativ holdning til hele programmet. Dette
gaseg utsag i form av relativt liten tro pa og involvering i progektet bl.a. fra
kommuneadministragonen so,m bremset progektet og indirekte medvirket
til at man midt i progektperioden sa seg nadit til & gjere en revurdering av
prog ektets innhold, omfang og organisering. Ved avslutning av pilotprosek-
tet i en kommune er fremdrift, involvering og interesse for progektet frem-
delesrelativt lite forankret blant kommunens administrason og politikere.

" aktgrene i prosjektet hadde helt andre malsettinger enn det departementet
hadde og jeg opplevde vel at departementet eller staten hadde satt relativt
store ressurser inn pa a styre prosjektet i forhold til aktivitetene i kommunene
og skulle pa en mate ha kommunene som lakeier til det som de syntes var
eksperimentelt rett & fa svar pa............. Det var en brist i mellom det som
politisk ledelse i departementet hadde i forhold til Utkantsatsinga og det som
byrakratiet, hadde jeg falelsen av, gnsket & fa testet ut.....man Klarer ikke & f&
lokalpolitikere til & erkjenne og innse og planlegge for redusert befolk-
ning...det blir galt, man klarer ikke & motivere for det” (Ansatt i kommune-
administrasjonen).

Programmets vigon er med andre ord ikke helt i tréd med kommunenes vir-
kelighetsforstéel se og deres vigoner for utvikling av kommunen. Arsaken til
at denne avvikende forstael sen har oppstétt, er manglende forankring av pro-
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grammets vigon og malsetting i pilotkommunene. Manglende forankring av
programmets vigon kan skyldes flere forhold, der vi vil legge mest vekt pa
falgende to forhold:

1. Det ble brukt liten tid pa planlegging av programmet i Kommunal- og
regional departementet for pilotkommunene ble valgt ut.

2. Det ble brukt liten tid med pilotkommunene for a diskutere programmets
idé og muligheten for a fa gjennomfart programmet, fer kommunene
fikk klarsignal til & settei gang med sine prosjekter.

Manglende planlegging og stort press fra pilotkommunene for & komme i
gang med programmet kan forklare hvorfor det i forbindelse med oppstarten
av programmet ble brukt liten tid pa & diskutere programmets idé, bakgrunn
og malsettinger. | forbindelse med at pilotkommunene var plukket ut, hadde
departementet en besgksrunde til disse for & presentere rammen for pro-
grammet. Det var imidlertid ikke tidsmessig rom for en omfattende disku-
sion med kommunene for afa frem deres eventuelle motforestillinger.

Maldiskusjonen var flere ganger oppe pa de ulike samlingene for pilotkom-
munene. Diskusgonen ble avduttet i 2000 ved at KRD mente at kommunene
matte basere seg pa sine egne malsettinger i gjennomfaringen av prosjekte-
ne.

Organisering og leering

Pilotkommunene har vaat den viktigste laingsarenaen i Utkantprogrammet.
Organiseringen av progektene har variert noe fra pilotkommune til pilot-
kommune. | fem av pilotkommunene har progektleder veat organisert i stab
hos rédmannen, i en kommune hos sektorgef og i en kommune under ordfe-
rer. En av progektlederne har veat innleid fra et konsulentfirma og har job-
bet i kommunen i bestemte perioder. | Indre Namdal har regionradet hatt
prog ektlederansvaret.

Den mest vellykkede modellen har vaat med prosjektieder i stab hos rad-
mannen. En slik organisering gir mulighet for helhetstenkning og god kom-
munikasjon med radmann og ordfarer. De kommunene som i tillegg har or-
ganisert et team med ordferer, r&dmann, progektleder og sektor-
gef(er)/ansatte i sektor har fatt forankret og integrert progektet relativt godt i
organisag onen. Der det bare er en progektleder og lite teamorganisering, har
forankringen vaat mindre. Og i de tilfeller der det har vaat en innleid konsu-
lent som bare har jobbet et visst antall timer, har forankring veat enda mind-
re. | Indre Namdal med en organisering utenfor kommunen som organisa
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gon, har progektet vaat S/akeraforankret i kommunene med unntak hos re-
gionens ordfgrere og radmenn.=1 Indre Namdal har ogsa store fysiske av-
stander i regionen gjort det vanskelig & ha daglig kontakt mellom kommune-
ne og prosgjektlederne som har vaat lokalisert i regionrédets lokaler i Grong.

I de kommunene der prog ektledelse og prosesskompetanse har vaat en kjent
metodikk, har man kunnet konsentrere seg om gjennomfaringen av prosjek-
tene. For disse kommunene har progekt- og prosessledelse vaat repetigon
og forbedring av kjent metodikk. | forhold til de @vrige kommunene, har dis-
se kommunene hatt et kompetansemessig fortrinn. De kommunene som ikke
har hatt denne kompetansen har pa egen hand gjennomfart kurs i progektle-
delse eller de har laat gjennom preving og feiling. En av representantene fra
pilotkommunene sa ved avslutningen av programmet at de farst na er klare
til & starte pa den utviklingsorienterte laareprosessen. Utkantsatsingen har gitt
en lagingseffekt for de kommunene som ikke har hatt ssalig erfaring med
progektbasert organisering og det har medfert et sprang i kompetanse for
disse kommunene.

En utfordring for alle som gjennomfarer progekter, er a ta vare pa kunnska-
pen som er opparbeidet giennom progektet. Selv om en del av kunnskapen
er dokumenterbar og dermed overferbar i form av rapporter, er det ogsa en
del av kunnskapen som er taus. Denne erfaringsbaserte kunnskapen er knyt-
tet til progektleder og teamet som har jobbet med pros ektet. Hvis de dutter
i organisagonen, tar de med seg denne kunnskapen. | Dyrgy hadde kommu-
nen organisert seg med 16 prog ektledere, som hadde ansvar for hver sine de-
ler av progektet i tillegg til sin ordinazre jobb. De ansatte har hatt trygghet
for at de har jobb i kommunen etter endt prosjekt og kommunen har fatt en
kjerne av ansatte som har progjektledererfaring. Denne kunnskapen kan bru-
kes i nye progekter med ekstern finansiering eller i interne progekter. Dette
er et strategisk grep for & bli en mer lagende organisasion. Dyrgy er den av
pilotkommunene som i starst grad har klart & gjennomsyre hele organisaso-
nen med denne tenkningen. | tillegg har man i Dyray involvert prog ektlede-
re fra nagringslivet og frafrivillige lag og foreninger ogsa med tanke pa at er-
faringene dermed skal spres i lokalsamfunnet og skape laging og utvikling i
hele kommunen.

| Dyrgy og Vaga har statusen som pilotkommune blitt en integrert del av
kommunens virksomhet, der hensikten har veat a gjere Utkantsatsingen til
en helhetlig endringsprosess for kommunen bade med tanke pa hvordan

% Foren utdypning av dette se Ryntveit og Karlsen 2001, som er en evaluering av Interkommunalt samar-
beid mellom kommunenei regionen.
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kommunen som organisasion arbeider og i forhold til & endre holdninger og
handlinger i det sivile lokalsamfunnet. | begge kommunene er idéene og in-
tengonen for pilotprogektet blitt et ags program og vigon for kommunens
arbeid. Blant kommunens ansatte er det en utbredt forstaelse av at de er en
del av pilotprogektet, og man har i stor grad erkjent at pilotprogektet skal
omfatte hele kommunenes virksomhet. Samtidig ser vi ogsa at det er god
kontakt mellom den politiske og administrative ledelsen, der ordfarer har re-
lativt stor tillit bade fra administrasionen og fra kommunens befolkning.

" ..vi har greid & sette opp noen mal for det vi skal drive med og sa har vi
vaat stort sett enige om at vi har jobbet pa den maten her. ..[ Vi har] den ord-
foreren vi har og det formannskapet vi har og vi har den administrasonssje-
fen vi har og s3 prever vi & gjere det beste ut av det. Og vi har faktisk klart &
naame oss de malsettingene vi har hatt fra starten av med méaten vi jobbet
med de dagligdagse tingene som har med innbyggere & gjere, saknader og
dike ting som gjer at folk har fatt den opplevelsen som vi refererer til. Men
selv om vi naamer oss det malet, sd har vi mye a ga p& enda.” (Ansatt admi-
nistrasjonen Vaga kommune).

Bade Dyrgy og Vaga har laget konsepter for det totale prosjektet som foku-
serer pa kommunen som tilrettelegger, tjenesteleverander og serviceinstans
for kommunens innbyggere og nagingdiv. Dyrgy gjennom "den lagende
kommune” og Vaga gjennom " 24-timers mennesket”. Dette innebager at de
har satt fokus pa hvilken rolle kommunene spiller i lokalsamfunnet og hvor-
dan kommunene skal spille denne rollen. Ut fra denne baaende idéen har
man s& giennomfert mindre prosgekter og tiltak som retter seg mot spesielle
forma og malgrupper. Det som er felles for Dyray og Vaga, og somdei stor
grad har lykkes med, er a fa aksept for den bagrende idéen bade i lokalsam-
funnet og ikke minst i forvaltningsapparatet. Hvorfor de har oppnadd denne
aksepten kan i stor grad forklares med den evne enkeltpersoner (ordfgrer og
prosiektleder) har hatt til & involvere og engasere. Den brede aksepten av
prosjektet og involveringen er et viktig aspekt i retning av ainstitusjonalisere
prog ektene som en del av kommunenes organisasjon.

Den betydningen som enkeltpersoner har i arbeidet gjor at prosektene fore-
|apig ikke kan tolkes som grundig forankret. Det uttrykkes en viss usikkerhet
til hva som kan skje dersom ngkkel personer dlutter eller skiftes ut.

" Jeg tror det like gjerne har & gjere med personer jeg. Jeg er overbevist om
at de egenskapene som [ordfgrer] har som nettverksbygger og kontaktskaper
og formidler er helt unike. Og at administragonssjefen er fleksibel....med en
fleksibel holdning som takler den méaten & vaare ordferer pa. Jeg tror ikke at
en skal s at dette systemet her er uavhengig av personer. SA fast er det ikke,
sa vi ma spille pa de personlige egenskapene i en organisagon....” (Ansatt
administrasjonen Vaga kommune).
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Andre kommuner har fortsatt & definere Utkantsatsingen som avgrensede
prosjekter som drivesi tillegg til og til dels pa siden av annen virksomhet. |
disse kommunene har endrings- og lagingsaspektet hatt en mer malorientert
innretning bade nér det gjelder hva som skal endres av konkret praksis (hva
som skal endres) og hvilken malgruppe prosjektene er rettet mot (hvem som
skal lage). | en av pilotkommunene forklares manglende involvering i stor
grad med en motvilje mot Utkantprogrammets malsetting og intensjoner og
derav negativ holdning til deltakelsei pilotprogjektet:

" Jeg hadde en falelse av, med handen pa hjertet, at det ferste halvannet aret
i progiektet sa tregdde vi vannet.......... jeg fikk en folelse av at departementet
ikke var opptatt av & bruke muligheten som fantes ute i kommunene, men at
man skulle prgve ut en del eksperimenter som byrakratiet i departementet
hadde lyst til & ha svar pa.....Malformuleringen var etter mitt skjgnn sann at
den ikke kunne engasiere...Jeg klarer ikke 8 se at man pa en mate skal klare
a motivere utkantkommunene til & awikle seg selv’ (Leder i administrago-
nen i kommunen).

Progjektet i denne kommunen ble derfor i stor grad et progekt som ble styrt
og giennomfart med ordfarer og progektleder som drivkrefter og der den av-
rige kommuneadministragonen i liten grad ble involvert.

| Indre Namdal har progektet nadvendigvis veat organisert som et progekt
pa siden av den daglige virksomheten i de kommunale forvaltningsorganisa-
gonene, fordi progektet har vaart en del av det interkommunal e samarbeidet.
Det har medfart at selv om de som representerer sin kommune inn i samar-
beidet (ordferer og rédmann) har god innsikt og kjennskap til pilotprogektet,
har dette ikke blitt overfart til og forankret i sserlig grad i den enkelte kom-
munes organisason og evalueringen av forsgket pa & skape nye strukturer
for samarbeid og tjenesteprodukgon viser at dette i liten grad har lyktes pa
kort sikt (Ryntveit & Karlsen 2001).

Utkantprogrammet har bidratt til gkt status og oppmerksomhet

For pilotkommunene er det liten tvil om at det & bli plukket ut som pilot-
kommune for et s& (i malsetting) omfattende program som Utkantprogram-
met, har bidratt til at bade administragon og politikere mener at deres status
har gkt. Bade administragon og politikere mener at de har fatt gkt oppmerk-
somhet omkring lokale problemer fra nagonale aktgrer, som KRD, andre
departement og rikspolitikere. Dette har gitt Utkantprogrammet okt opp-
merksomhet. @kt status og oppmerksomhet ser ut til & ha medfert endring i
holdninger i organisagonen i pilotkommunene.

Det er vanskelig & konkretisere hva holdningsendringen bestar i, men det kan
synes som om fokuset pa utkantproblematikk har gkt forstaelsen for egen si-
tuagon som utkantkommune, forstéelsen av hvilke problemer kommunen
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stér overfor og oppfatningen av hvilke muligheter som den enkelte kommu-
ne har for & pavirke sin egen utvikling. Dette er endringer som bygger opp
under Utkantprogrammets ferste malsetting og er en indikagon pa at pro-
grammet i alle fall for noen av kommunene har bidratt til a gjere kommune-
ne bedrei stand til & pavirke og ta ansvar for egen utvikling.

For flere av pilotkommunene har Utkantprogrammet vaat en mulighet til &
realisere planer, og til a skifte fokus fraen mer eller mindre negativ forstael-
se av sine muligheter, til a faktisk planlegge prosjektaktivitet som har som
formal & skape optimisme, heve stoltheten over egen kommune, markedsfere
kommunen som et godt bosted osv.

En viktig endring i praksis er pilotkommunenes direkte kontakt med KRD
som fra kommunenes side oppleves som positiv og mulighetsskapende. Pro-
gektet har medfert at barrieren for & ta kontakt med KRD eller andre depar-
tement omkring konkrete enkeltsaker har blitt betydelig lavere. Samtidig har
kontaktpersonene i KRD hele tiden vaat imgtekommende og |@sningsorien-
terte nér kommunene har hatt behov for afa svar pa spersma og direkte vei-
ledning. Dette betyr at pilotkommunene har fatt en mer direkte tilgang til
gkonomiske midler, veiledning og praktisk bistand med hgy kompetanse pa
departementsniva.

Pa den maten har denne formen for organisering skapt et sterre handlings-
rom for kommunene og bidratt til & gke mulighetene for at progektenei dis-
se kommunene skal lykkes. Pilotkommunene har opparbeidet en kompetanse
0g et nettverk som har vaat, og sannsynligvis vil vaae, til stor nytte for demi
andre progekter og andre ssmmenhenger. Det er imidlertid tvilsomt om den-
ne kompetansen kan overfares til andre kommuner i utkantprogrammet.

Stedsprofilering og merkevarebygging

Gjennom Utkantprogektet har mange progjekter funnet ny og kanskje alter-
nativ finansiering. Flere kommuner hadde idéer eller progekter i gang som
samsvarte med Utkantsatsingens malsettinger allerede fer programmet var
planlagt og realisert. Et eksempel er idéene omkring 24-timers mennesket i
pilotprogiektet i Vaga. Et annet eksempel finner vi i Askvoll kommune med
Atlay-progjektet. Dette progektet kommer i rekken av flere tilsvarende mo-
biliseringsprogekter som er giennomfert i kommunens mange bygdesam-
funn de siste drene.

Det kvalitativt nye aspektet med Utkantprogrammet er at flere av pilotkom-

munene har satt i gang progekter som har stedsprofilering, merkevarebyg-
ging og stedsmarkedsfering som aktivitet og formal. Det betyr imidlertid
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ikke at det er Utkantprogrammet som skal ta aaren for & ha skapt idéene som
har resultert i denne nyvinningen, programmet har skapt handlingsrom for &
realisere dike idéer, og det har i seg selv vaat viktig for & skape endring.

Dyray i Troms og Vagai Oppland er to pilotkommuner som har relativt go-
de erfaringer med & satse pa profilering, markedsfering og imagebygging
som samlende og overbyggende aktivitet.

Felles for disse kommunene er at de har forsgkt & gi progektet et helhetlig
perspektiv som omfatter bade den kommunale organiseringen og lokal sam-
funnet for avrig. Begge kommunene har det til felles at lokal politikk og
kommunal administragon veves inn i hverandre i et tett samspill. Samtidig
har mdlsettingene for de to kommunene vaat omtrent sammenfallende. Pa
den ene siden et mal om & trekke til seg naaingsliv og skape grunnlag for
etablering av nye virksomheter og arbeidsplasser gjennom a profilere kom-
munenes betingelser for nagringsvirksomhet og tilgang pa stabil kompetent
arbeidskraft. Pa den andre siden en malsetting om & holde pa de som bor i
kommunene og trekke til seg nye innflyttere som sgker en livsstil og boform
som de ikke finner i mer urbane strak, men som Dyrey og Vaga har mer enn
nok av. Flere av de andre pilotkommunene har ogsa vektlagt profilering og
markedsfaring som sentrale aktiviteter i sine progekter. Det kan se ut til at
det er de to nevnte kommunene som i starst grad har integrert dette i en hel-
hetlig strategisk tenkning. Det er derfor hensiktsmessig & bruke disse kom-
munene som eksempler for & diskutere potensialet og utfordringene et ikt
perspektiv gir for sma rurale kommuner i norsk regional utvikling.

Forskjellen mellom Dyrgy og Vaga ligger i strategien og de péf2lgende me-
todene for a profilere/markedsfare kommunen. Vaga har fulgt en relativt ak-
tiv utadrettet strategi for markedsfering rettet mot nazringsiiv.som kunne
tenke seg a flytte sin virksomhet til Vaga, og potensielle innflyttere pa jakt
etter en ny livsstil og ny boform. Det har betydd en offensiv mediestrategi.
Vaga markedsfares positivt som en merkevare som symboliserer stedet som
en livsstils-bygd og et verdivalg. Videre har de aktivt forsekt & bygge nett-
verk av aktarer som er godt kjent (kjendiser) og som er i stand til & videre-
formidle Vaga som et positivt merkenavn. Kjendiser brukes bevisst som
"sannhetsvitner’ for & legitimere merkevaren Vagad. Kommunene har ogsa
lagt mye arbeid i et visuelt profilprogram som skal falge all markedsfaring
og legge en felles profil pa merkevaren. Som basis for merkevaren Vaga har
kommunen etablert Generas onspros ektet. Utgangspunktet er at ale i kom-
munen skal kunne gi livskvalitet til alle beboere 24 timer i degnet — 24-
timers mennesket. Sammen med merkevaren utvikles det et gjenkjennelig og
troverdig innhold knyttet til fritid, arbeid og bolig. Véaga ensker nye innbyg-
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gere og har profilert/markedsfart stedet som et livsstilsvalg der det er mulig
a bade oppfylle en rekke verdier knyttet til rural livsstil i sma bygdesamfunn
med nagrhet til naturen, samtidig som det er mulig & fa relevant arbeid ogsa
for folk med hay utdannelse. Det er imidlertid ingen tvil om at malgruppen
for markedsferingen er relativt vellykkede familier med hgyt utdannede
mennesker som oppfordrestil &tamed seg sin egen jobb eller skape sin egen
arbeidsplassi Vaga.

| begrepet livsstil og i forstaelsen av hva det rurale representerer og hvordan
det oppfattes, ligger det som oftest en miks av ulike faktorer som er bestem-
mende for hvilke valg som tas med henhold til hvor man vil bo. Agderforsk-
ning har gjennom intervjuer med livsstilsflyttere fra Osloomradet til Vaga og
i andre studier (Lysgard et al. 2000) identifisert fire faktorer som ser ut til &
vage viktige deler av en rural livsstil; med andre ord hvilke beveggrunner og
motivasonsfaktorer som ligger til grunn for & velge & bosette seg pa sma ru-
rale steder. Det ferste er fritidssfearen og boformen der kvalitetene man fin-
ner knyttet til tette sosiale nettverk, god plass, naghet til natur og et aktivt
friluftdiv, sikkerhet og trygghet er sett pa som positive kvaliteter. Tid er et
sentralt stikkord i den forstand at en ved a bytte byen med den rurale sm&
kommunen ogsa bytter tiden som brukes pa arbeidsreiseii fritid. Det andre er
nag het til familie og ” retter” som ofte gir seg utdag i et gnske om & flytte
"hjem” igjen. Det tredje er privat gkonomi som er et betydelig aspekt for fa-
milier som flytter fra typiske pressomrader med haye boligpriser, utgifter til
kollektivtransport ol. Det siste er karriere der vi kan skille mellom de som
flytter for & realisere en form for karriere (yrker som best kan utfgres ut fra
de forutsetningene som finnes pa sma rurade steder), de som har yrker som
kan flyttes (for eksempel ved bruk av ikt-hjelpemidlier) og de som faktisk
devaluerer sin karriere for & kunne flytte fra urbane til rurale strek. Vaga har
tydeligvis lykkes i & trekke til seg innflyttere fra urbane strgk, noe som ogsa
etter hvert begynner a vises pa statistikk. Av 125 registrerte flyttinger til V&
ga kommunen i 2000 kom 32 fra Odo eller nabokommunene til Oslo. Dette
er vel 25 % og en andel som langt overskrider landsgjennomsnittet pa 5,5 %
og tilflyttingen til Engerdal i Hedmark, den av pilotkommunene som er
sammenlignbar med tanke pa avstand fra Osloomradet. Engerdal kommune
hadde i 2000 14 % (7 av 49) innflyttere fra Odo eller kommunene omkring
Oslo.

Dyray har valgt en litt annen strategi med hovedvekt p& imagebygging og
profilering innad i kommunen gjennom & bygge opp en positiv holdning i
befolkningen til hva kommunen representerer som bo- og arbeidssted. Pilot-
kommune-prosjektet har som mal & gke Dyrays attraktivitet som bo- og ar-
beidssted gjennom & utvide arbeidsmarkedet og derigjennom bidra til & gke
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rekruttering av nye innbyggere. Fokus for den eksterne markedsfgringen har
derfor i sterkere grad enn i Vaga vaat orientert mot negringslivsaktarer og
etablering av arbeidsplasser enn mot livsstilsflyttere, og kan vel i sterre grad
beskrives som en akkvisigon av bedriftsetableringer enn en direkte profile-
ring i form av markedsfering av kommunen. Mens V aga ser arbeidsmarkedet
som en av flere betingelser for a fafolk til &flytte til kommunen, ser Dyray
pa arbeidsmarkedet som den sentrale drivkraften. | selve profileringsprosj ek-
tet er fokus rettet mot kommunens egne innbyggere og spesielt ungdoms-
gruppen. Strategien er at gjennom & gi ungdom en positiv opplevelse av sitt
eget bosted, skal de etter endt utdannel se velge a flytte tilbake til de verdiene
som finnes pa hjemstedet i Dyray. | tillegg vektlegges den individuelle for-
midlingen av Dyrgys image som en markedsfaringseffekt, der bade ungdom
og andre (for eksempel elitelaget i volleyball) skal fungere som ambassade-
rer for Dyrgy ndr de er ute og reiser eller bosetter seg pa andre steder.

Dyrgy har derfor et lengre perspektiv og tillater seg & vente lengre pa resulta-
ter enn V&ga i sin profileringsstrategi, og effekten av denne strategien vil
farst vises om en del &r. Begge kommunene har tatt utgangspunkt i et image
som ikke var spesielt fordelaktig med tillgp til nedgang i folketallet, jenter
som flyttet, hgy gjennomsnittsalder, negativ fokusering i media og elendig-
hetsbeskrivelser som resulterte i en klientilistisk strategi, tillap til bygdestrid
og et lite innovativt nagingsliv. Begge kommunene har imidlertid pa bemer-
kelsesverdig kort tid giennom sin deltakelse i Utkantprogrammet og sine
profileringsprogekter klart & endre profil og image béde ndr det gjelder
hvordan kommunenes egne innbyggere oppfatter kommunene og hvordan
kommunene oppfattes utenfra. Bade gjennom media, intervjuer og sparreun-
dersgkelser har vi kunnet registrere at disse kommunene har konstruert bil-
der som vellykkede kommuner med trygge oppvekstvilkar, aktivt kulturliv,
gode arbeidsmuligheter ogsa for folk med hgy utdannelse og ikke minst sta-
bilitet i det kommunale planleggings- og styringsapparatet som gir inntrykk
av soadeles smidige og gode samarbeidsforhold mellom politikere og admi-
nistrasion. Vaga og Dyray har med ulike tilnaaminger til sitt profileringsar-
beid klart & skape et image som gir inntrykk av kvalitet, troverdighet og
positiv utvikling.

Prosjektene har veert relativt godt kjent i lokalsamfunnene

Som en del av fdgeevalueringen av Utkantprogrammet har vi gjennomfert 3
sperreundersgkel ser pa ulike tidspunkter i de atte pil otkommunene/-regionen
(Karlsen et al. 2000, Ryntveit 2002). Undersekelsene har fokusert pa tre te-
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maer.EI For det farste om innbyggerene mener at kommunene har blitt bedre
steder & bo, for det andre om de har fatt gkt tiltro til kommunen som utvik-
lingsaktar og for det tredje om mobilisering og tiltro til pilot/Utkant-
programmet. | underkant av halvparten av innbyggerne i pilotkommunene/-
regionen mener at det er bedre abo i kommunen i dag enn for 3-5 ar siden.
Dette er noe lavere enn i forrige undersgkelse, men forskjellen er for liten til
at vi kan si noe sikkert om dette gjenspeiler en generdll trend. Respondente-
ne fraVVéga og Dyroey er spesidt tilfreds med utviklingen, og i Dyrgy har det
skjedd en markant gkning i tilfredsheten siden forrige undersgkelse. Folk i
V&ga synes & vaae spesielt tilfreds med utviklingen i kultur- og fritidstilbu-
det. | den andre enden av skalaen finner vi Engerdal der andelen responden-
ter som svarer bekreftende pa spersmalet om kommunen er blitt et bedre bo-
sted er 30 %, noe som er vesentlig lavere enn ved undersgkelsen i 2000.

Folk i pilotkommunene/-regionen har relativt stor tro pd kommunenes
innflytelse pa egen utvikling. Sammenlignes tallmaterialet fra 2002 med
undersgkelsen fra 2000, synes det saalig & ha vaat en gkning i andelen
personer som mener kommunen har noe innflytelse pa sin egen utvikling.
Tiltroen til egen pavirkningsevne er starst i Dyrgy og Vaga, og ogsd i dette
henseende viser sammenligninger av undersgkelsene en saalig positiv
utvikling for Dyrays del.

Kjennskapen til at kommunen er med i en pilot-/utkantsatsing har vaat jevnt
over god i ale de tre giennomfarte befolkningsundersakel sene. Mange inn-
byggere kjenner ogsa til konkrete prosjekter. Det er lite som tyder pa at de
definerte malgruppene kvinner og ungdom utpeker seg nar det gjelder kjenn-
skap til og deltakelsei pilot-/utkantsatsingen.

Befolkningsundersgkelsen gir et bilde av hvordan innbyggerne i pilotkom-
munene/regionen opplever og vurderer pilot-/utkantsatsingen og den gene-
relle utviklingen i kommunen. Tendensen i materialet tilsier at pilotene har
klart & 4 en viss optimisme og tiltro til utviklingen i kommunene. Ikke minst
ser Vaga ut til & ha lykkes med a skape en positiv "image”. Undersakelsen i
2002 viser imidlertid ogsd at Dyrgy har drevet et utviklingsarbeid som na
virkelig begynner & baare frukter. Kommunen er helt klart den som har opp-
levd en klarest positiv utviklingstendens nar det gjelder bade tiltroen til

®Deter umulig aisolere effekten av Utkantprogrammet bade fra generelle trender i samfunnet og fra spe-
sifikke hendelser i de aktuelle kommunene. Slike trender og hendelser kan virke i samme retning som Ut-
kantprogrammet og pa den maten forsterke effekten av dette. De kan imidlertid like gjerne ha motsatt ef-
fekt, dlik at eventuelle positive effekter av tiltak som er satt i gang i regi av Utkantprogrammet oppveies
eller overgas. Selv om Utkantprogrammet verken kan ta hele aen eller eventuelt hele skylden for utvik-
lingen i kommunene, er det likevel interessant & se narmere pa respondentenes generelle vurderinger av
og tiltro til utviklingen av kommunen som bosted.
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kommunen generelt og til Utkantsatsingen spesielt. Vi ser imidlertid ogsa at
mange av de gvrige pilotene diter med a spre en optimisme og fremtidstro
pa vegne av kommunen og det arbeidet som gjares. Utviklingstendensene i
den siste undersgkelsen kan tyde pa at enkelte av kommunene har mistet noe
av det trykket de hadde tidlig i satsingen.

Leering i lokalsamfunnet

| de fleste kommunene har det blitt lagt vekt pa & skape medvirkning og in-
volvering fra det sivile samfunn og nagingsliv, men det er hgyst varierende i
hvilken grad dette har lykkes. | de kommunene som tilsynelatende har 1yk-
kes, har fokuset pa felles aktivitet, positive holdninger og tro pa et utvik-
lingsperspektiv i stor grad spredt seg som en felles holdning i lokalsamfun-
net. Det er imidlertid vanskelig & si noe om varigheten av disse endringene,
men kanskje kan f@lgende sitat representere et indisium:

" Det er en starre utfordring & vinne frem og lykkes internt enn utad, for sa
snart noen kommer for & angripe oss sa star vi sammen.... Men pilotsatsing-
en har ogsa hatt i seg det her & bevisst satse pa folk internt i kommunene, &
gjegre hverandre god, og jeg mener helt bestemt at vi har lyktes med det.”
(Prosjektleder delprosjekt Dyr @y kommune).

I Askvoll kommune er ikke denne forutsetningen tilstede ettersom kommu-
nen for det farste bestér av §u ”autonome” bygder som hver pa sin méte an-
sker & haen markert rollei kommunen, og for det andre har kommunen vaat
gienstand for endringer i kommunens grenser som til dels har vaat konflikt-
fylt. Det er derfor ikke mulig & samle alle kommunens innbyggere og de Su
bygdene omkring et felles progekt med utgangspunkt i en profilering av
Askvoll. Stedet Askvoll anerkjennes ikke som kommunens naturlige midt-
punkt og store deler av kommunens befolkning faler ingen tilhgrighet med
navnet og stedet Askvoll. Det betyr imidlertid ikke at det er umulig & gjen-
nomfare samme type profileringsprogekter som i Vaga og Dyrgy, men ut-
gangspunktet for det som skjer i Askvoll kommune méa vaare de enkelte byg-
dene og ikke kommunen som helhet. Atlayprogektet i Askvoll kommune er
i sA mate et eksempel pa lokalmobiliseringsprosiekt som har store likheter
med progektene i Vaga og Dyrgy, meni en litt annen skala.

Samtidig skal man ogsa vaae bevisst pd at de kommunene som har hatt en
hay profil og vist det gjennom markedsfaring og merkevarebygging internt
og eksternt, ogsa har en relativt stor fallhayde. Det & bygge opp en positiv
image og skarpe profiler, skaper ogsa forventinger. | et lengre perspektiv kan
manglende evne til & oppfylle de skapte forventningene vaare mer til skade
enn til gavn.
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"eg trur at vi kan snakke oss til det [en positiv utvikling] til ein viss grad.
Viss vi larer oss & marknadsfere kvalitetane vare sa trur eg at vi til ein viss
grad kan lukkast. Men sa blir du innhenta av praktiske resultat, fordi at viss
nokon begynnar & stille spersmalsteikn ved den prosessen. Viss det er ein
ballong full av berre Iuft, sA gar det ogsa an & sprekke ein sann ballong like
fort. Alt som du skryter pa deg det gjer deg fallhggd som kan sla tilbake sei-
nare.” (Mannlig ansatt i administragonen, Askvoll kommune).

Oppsummering

Dersom vi skal plukke frem det viktigste |agingsaspektet og den viktigste
endringen som Utkantprogrammet har bidratt til, er det sannsynligvis end-
ringen i holdning til hvordan sma distriktskommuner skal forholde seg til sin
egen utvikling. Det vi har sett gjennom progektet, er at noen av de kommu-
nene som har deltatt i programmet har utviklet seg mot mer |arende organi-
sasoner. Dette har resultert i en endret arbeidsméte pad kommunalt niva, og
hatt effekter i forhold til det sivile samfunns deltakelse og involvering i lo-
kalsamfunnsutvikling. P& den méten kan vi hevde at Utkantprogrammet har
n&dd sitt mal om & bidra til at kommunene blir bedre i stand til & ta vare pa
sin egen utvikling. Det gjenstar imidlertid & se hvorvidt programmet ogsa har
medfart varige endringer i den generelle distrikts- og regional politikken eller
om lagingseffekter bare har hatt begrenset effekt.

Oppsummert er erfaringene at:

» Begreper og malsettinger kan oppfattes pa forskjellig mate av aktarer.
Det som avsender har ment er ikke ngdvendigvis det som mottaker opp-
fatter som budskapet. Det bar derfor alltid settes av godt med tid til dis-
kusjon omkring begreper og maformuleringer for & sikre en felles for-
stéelse av hensikten med et program. Forankring krever prosess og tar
tid. Og desto mer radikalt budskap et program har, jo lenger tid bar bru-
kes pa forankring.

e Organisering i stab hos radmannen, daglig kontakt og tilstedevaarelse har
vaat viktige suksesskriterier hos de kommunene som har lykkes best
med a f& forankret Utkantprogrammet i organisasjonen. Ogsa personfak-
toren har hatt betydning. Engasjerte progektledere har betydning for for-
ankring og utvikling av progekter.

«  De kommunene som har kommet lengst i prosessen med a institusjonali-
sere endringer som falge av pilotprogektet er de kommunene som har
lagt opp til sterkt involvering og medvirkning fra politikere og administ-
ragon i progektet.
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Helhetsperspektiv har gitt fokus og "trekk”. Progektene i Dyrgy og V&
ga som i mange sammenhenger kan se ut som de mest vellykkede, hviler
pa en forutsetning om at det er bred enighet og oppslutning om kommu-
nen som helhet; dvs. Vaga og Dyrgy som merkevarer.

24



Agderforskning

4. Leering og endring i departementene og fylkes-
kommunene

| dette kapitlet skal vi fokusere pa hvordan utforming og gjennomfering av
Utkantprogrammet har vaat i forhold til malsettingen om at staten og fylkes-
kommunene skulle forbedre arbeidsmetodene sine og bli dyktigere medspil-
lere for kommunene. Vi skal starte med & fokusere p& hvordan dette ble | st
av departementene og deretter vurdere fylkeskommunenes innsats.

Samordningsutfordringer pa statlig niva

| prosjektplanen til Utkantprogrammet ble to strategier nevnt for a imete-
komme malsettingen. Den ene var bilateralt samarbeid med det enkelte de-
partement og den andre var opprettelsen av en interdepartemental samord-
ningsgruppe. Vi skal se narmere pa disse to strategiene.

Bilateralt samarbeid

Det bilaterde samarbeidet mellom KRD og andre enkelt-departement har
fungert godt. Dette er en vanlig samarbeidsform mellom departementene.
Det er imidlertid ingen av progektene som forelgpig har bidratt til varige
endringer av arbeidsmetoder hos noen av departementene. Det bilaterale
samarbeidet mellom KRD og andre departement har i stor grad dreid seg om
a bista utkantkommunene, og da spesielt pilotkommunene, med a lase konk-
rete problemer. Selv om de enkelte progektene i seg selv ikke har bidratt til
endringer, er det s3 mange enkeltprosiekter som KRD har engasiert seg i at
vi vil hevde at det er en ny arbeidsmetode. KRD har fungert som en derdpner
og medsgpiller i forhold til andre departement for & l@se konkrete problemer
som tilleggsfinansiering, eller for a fa tildelt konsesoner eller andre sam-
funnsgoder. Utkantkommunene har i KRD hatt en alliert og samarbeidspart-
ner som har bidratt til & hjelpe dem med & nd frem med sine synspunkter
overfor de andre departementene. Denne rollen har veat ivaretatt av
progektlederen i departementet og har i mindre grad involvert de andre i
regional politisk avdeling eller politisk |edelse.

Den interdepartemental e samor dningsgruppen

Den interdepartementale samordningsgruppen har bestdtt av f@lgende depar-
tement: KRD (leder av gruppen), Landbruksdepartementet, Utdannings- og
forskniﬁgsdepartementet, Kulturdepartementet, Barne- og familiedeparte-
mentet®, Fiskeridepartementet og Nazings- og handel sdepartementet. Andre

* Barne- og familiedepartementet var opprinnelig ikke med i gruppen, men kom inn senere pga. at ung-
domsperspektivet ble sett pa som viktig av KRD.
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departement kunne trekkes inn ved behov. Gruppen skulle mgtes fire ganger
i ret. Mandatet for gruppen er presentert i boksen nedenfor.

Mandat: Interdepartemental samordningsgruppe

1. Medvirke til at staten blir en bedre samarbeidspartner for utkantkom-
muner ved at samhandlingen med departementene forsterkes.

2. Gruppen skal foresla forbedringer som imgtekommer utkantkommu-
nenes behov for & utvikle et konkurransedyktig neeringsliv og konkur-
ransedyktige levesteder.

3. Deltakende departement skal bistd KRD med sekretariatsarbeid i
giennomgangen av de oppgaver som gruppen finner hensiktsmessig a
sette i gang. | giennomfaringen av enkelte oppgaver kan det bli aktuelt
a legge ansvaret til bergrte departement. Eksternt utredningsarbeid
engasjeres der det er hensiktsmessig.

Gruppen far i oppdrag & avdekke paradokser/motsetningsforhold mellom
sentrale mal og strategier i utkantsatsingen og sektorpolitikken.

Det forutsettes at mgter i samordningsgruppen innkalles etter behov. Hvis
samarbeidende departement gnsker mgte meldes det til prosjektleder i
KRD.

Samordningsgruppens medlemmer har et ansvar for & komme med inn-
spill til nye tiltak, og veere aktive i eget departement for & fremme utkant-
satsingen.

Det enkelte sektordepartement skal forelegge KRD gjennom samord-
ningsgruppens foreliggende strategier og planer som bergrer utkantsat-
singen.

Sektordepartementene skal ved utgangen av hvert ar avgi en rapport an-
gaende departementets egen utkantsatsing.

Aktiviteten i gruppen kan delesinn i to faser. En fase som kan karakteriseres
som den aktive fasen, som varte fra oppstarten i 1998 og frem til det vi kan
karakterisere som stagnasjonsfasen som inntradte i 1999. Den aktive fasen
var preget av entusiasme og mange mgter i gruppen. | denne fasen fungerte
gruppen som en idégruppe for KRD. Da vi startet evalueringen i 1999, var
arbeidet i gruppen kommet i en mer kritisk fase. Progektleder mente at det
var vanskelig & fatatt en skikkelig drefting av innholdet i mandatet i forhold
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til gruppens arbeid og det enkelte departements ansvar. Flere av medlemme-
nei gruppen mente at den ikke lenger fungerte etter hensikten. En fellesnev-
ner for de som var negative var at de la vekt pa at flere av sakene som ble
lagt frem til drefting i gruppen ikke var av prinsipiell karakter eller var inter-
esse for alle departementene, men mer var egnet til drefting bilateralt.

| april 2001 presenterte evaluator sin oppfatning av arbeidet i gruppen for
samordningsgruppen og noen representanter fra pilotkommunene og fylkes-
kommunene. Pa matet konstaterte evaluator at det bilaterale samarbeidet
mellom Kommunal- og regionaldepartementet og det enkelte departementet
har fungert godt, men at den interdepartementale gruppen ikke lenger
fungerte etter intengonen. Foredraget ble avsluttet med mulige veivalg for
samordningsgruppen; fortsette som fer, legge ned gruppen eller foreta en
grundig drefting av gruppens formd med skte pa & fa redisert de
opprinnelige intengonene med gruppen. Det ble ikke trukket noen
konklusion angaende gruppens fremtid pa metet. KRD hadde behov for en
intern drafting far gruppens skjebne ble avgjort. Gruppen ble aldri offisielt
lagt ned, men det ble ikke avholdt flere mater etter april 2001.

Savidt vi kjenner til, har ingen av sektordepartementene avgitt rapport anga-
ende eget departements arbeid inn mot Utkantprogrammet. Gruppen ser ikke
ut til @ ha kommet langt nok i arbeidet til & ha fatt tatt stilling til prinsipielle
saker som angikk flere departement. Eventuelle prinsipielle saker som har
angatt et departement har blitt dreftet bilateralt mellom KRD og det enkelte
departement. Det er heller ikke etter det vi kjenner til behandlet saker i grup-
pen der det var interessekonflikter mellom departementene.

Etter a denne gruppen ikke lenger ble brukt, ble statssekretagrutvalget for
regiona politikk benyttet til a diskutere det videre arbeidet med utkantkom-
muner/smakommuner. Det ble ikke lagt frem noen forslag til endringer av
lover eller regler for utvalget, men utkantproblematikk ble institugonalisert
som del av distrikts- og regionalpolitikken gjennom intengonserklaainger
fra utvalget. | Stortingsmeldingen nr. 34: 2000-2001 ble Smasamfunnssat-
singen etablert som en del av den helhetlige regional politikken.

Hva er arsakene il at det bilaterale samarbeidet har fungert godt, mens sam-
arbeidet i den interdepartemental e gruppen ikke har fungert godt? Det bilate-
rale samarbeidet har i stor grad dreid seg om & finne lagsninger pa konkrete
utfordringer og ikke endre pa forutsetningene for sektorpolitikken slik som
mandatet legger opp (Jf. punkt 3 i mandatet). Det er ulike oppfatninger blant
gruppens medlemmer om hvor godt de har gjennomdreftet mandatet. Grup-
pen har derfor neppe vaat enige om mandatet, dvs. i situagonshbeskrivelsen

27



Agderforskning

og malsettingene for den, der kravene til forankring er stilt opp. Utkantpro-
grammet har i stor grad blitt oppfattet som KRDs progekt, og ikke som et
felles progekt.

Kunne gruppen blitt enig om mandatet dersom de hadde brukt bedre tid pa &
drefte mandatet? For & kunne besvare dette spersmalet ma vi se neamere pa
departementenes ansvarsomrade og arbeidsform.

For mange av departementene er utkantkommuner ikke et sentralt omréade.
Deres ansvar er sektorpolitikk og ikke distrikts- og regionalpolitikk. Innenfor
sektorpolitikken er det ikke det enkelte geografiske omradet som er viktig,
men utforming av rammebetingel ser for utvikling av den enkelte sektor sett i
en nagona kontekst. Et forhold som forsterker dette fokuset er at flere av
departementene, som Nagings- og handel sdepartementet, Landbruksdepar-
tementet og Fiskeridepartementet har ytre etater med avdelingskontorer i
fylkene. Disse etatenes styres gjennom lovverket, rundskriv og bevilgninger.
Det er farst pa regionalt og lokalt niva at sektorpolitikken blir synlig, ved at
etatene iverksetter den nagonale politikken, som for eksempel omstilling av
etater eller bemanningsreduksjoner.

Nér det gjelder arbeidsform, er Utkantprogrammet organisert som et prosj ekt
pa departementalt niva, der malgruppen er geografiske enheter som kommu-
ner og fylkeskommuner. Denne typen progekter er ikke en vanlig arbeids-
form verken for KRD eller departementene generelt. Det ble da ogsa gitt
klart uttrykk fra representanter fra KRD at dersom KRD hadde hatt ytre eta-
ter, ville de ha lagt ansvaret for Utkantprogrammet til denne etaten. En slik
arbeidsform der mange idéer skulle utpreves, ble av flere departement opp-
fattet som en fremmed arbeidsform, som ikke harte hjemme pa departemen-
talt niva

| forbindelse med behandling av Regionale Utviklingsprogram (RUP) opp-
rettet KRD en RUP-gruppe bestdende av Fiskeridepartementet, Landbruks-
departementet, Nagings- og handel sdepartementet, Landbruksdepartementet,
Miljgverndepartementet, Samferdsel sdepartementet og Arbeids- og admi-
nistrasjonsdepartementet. Til forskjell fra den interdepartementale samord-
ningsgruppen, er Barne- og familiedepartementet, Kulturdepartementet og
Undervisnings- og forskningsdepartementet ikke med i dette arbeidet. For de
departementene som var med i begge gruppene kan det ha skapt bade forvir-
ring og etter hvert frustrason nér en oppdaget at det var to grupper som be-
handlet omtrent samme type sparsma. RUP-gruppen er i hovedsak innrettet
mot nagingssparsmal, mens samordningsgruppen hadde et videre mandat.
Denne forskjellen har tydeligvis ikke kommet klart nok frem i gruppen, og
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skyldes sannsynligvis at mandatet ikke var kommunisert godt nok ut og dref-
tet.

Ulikt fokus pa hva de har ansvar for, organisering og arbeidsmetoder mellom
departementene kan forklare at Utkantprogrammet har hatt ulik forankring i
departementene, og at gruppens medlemmer har ulike oppfatninger av pro-
sessen i gruppen.

De drsakene vi har trukket frem peker pa at det er systemet som er arsak til
at gruppen ikke fungerte. Administrasjonens oppgave er a forvalte eksiste-
rende regelverk og falge opp politiske signaler. Dersom regelverk skal end-
res, ma dette tas opp pa politisk niva. Dersom dette er riktig, ville ikke en
gruppe pa embetsniva vaat det riktige nivaet for a utvikle nye arbeidsmeto-
der. Det er mer sannsynlig at et statssekretagrutvalg, for eksempel statssekre-
tagrutvalget for regiona politikk, er et mer egnet utvalg for a drefte nye ar-
beidsmetoder. Det ble understreket av flere medlemmer i gruppen at Utkant-
satsingen manglet forankring og ikke var tilstrekkelig politisk klarert av le-
delsen i eget departement. Nar en i tillegg mangler virkemidler, og det heller
ikke var avsatt penger til Utkantsatsingen i eget departement, bidro dette til &
svekke arbeidet i gruppen.

Det ser ut til at det er det bilaterale samarbeidet som er best egnet til a lgse
konkrete saker mellom departementene, som ikke krever systemendringer.

Sparsmalet er imidlertid om en ikke i Smasamfunnssatsingen ber gjare et
nytt forsek pa & bedre samordningen pa tvers av departementene. Det ligger
en rekke potensielle paradokser/motsetningsforhold mellom sektorpolitikken
og et spesielt fokus pa smasamfunn. Det er derfor mulig at en bedre samord-
ning pa tvers av departementene kan forbedre Smasamfunnssatsingen. Dette
betinger imidlertid at en saarbehandling av smasamfunn ma avklares og for-
ankres pa politisk niva, at det avklares hvilke virkemidler de enkelte depar-
tementene rar over, og at det settes av penger til tiltak overfor smasamfunn
ogsa av andre departement enn KRD.

Oppsummert er erfaringene:

« Effektiv samordning pa tvers av departementene krever en politisk for-
ankring ikke bare i ett departement, men ogsdi de andre departementene
som skal veare med i samarbeidet.

« Endring av systemforutsetninger lases best pa politisk niva og ikke pa
administrativt niva.
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« Ulikheter i organisering, arbeidsform og ansvarsomrader departemente-
ne imellom gjer det vanskelig & koordinere sektorpolitikken overfor be-
stemte kommuner. Vi anbefaler at dette bar utredes nesamere.

» Det ber visestilbakeholdenhet med & opprette nye grupper dersom eksis-
terende grupper langt pavei kan dekke samme behov.

Fylkeskommunen

Fylkeskommunene kan deles inn i to grupper. De som har en pilotkommune
og de som ikke har det. | Finnmark jobbes det mye med utkantproblematikk,
mens dette temaet naturlig nok har mindre oppmerksomhet i Rogaland. De
fylkeskommunene som har lengst erfaring med utkantproblematikk er de fire
nordlige fylkeskommunene samt Sogn og Fjordane.

Fylkeskommuner uten pilotkommuner har vaat noe mer perifere i program-
met. Denne gruppen har imidlertid fatt midler til & gjennomfare egne utkant-
prosiekter. Interessen for a delta pa ulike typer samlinger som KRD har ar-
rangert har derfor vaat sterkere fra den farste gruppen enn den andre grup-
pen. Bildet er imidlertid ikke helt entydig. B&de Mare og Romsdal og Sar-
Trendelag har deltatt aktivt pa samlinger og konferanser gjennom hele pro-
grammet, mens for eksempel Sogn og Fjordane ikke har deltatt i ssalig grad.
| stor grad er det administrasonen i fylkeskommune som har deltatt, med
unntak av konferanser der fylkeskommunene har hatt ansvar for gjennomfga-
ringen. P& disse samlingene har fylkespolitikerne fra vedkommende fylke
mett. Fylkespolitikerne har for avrig veat lite direkte involvert i programmet
med unntak av nér de har behandlet regionalt utviklingsprogram.

Na&r vi i det videre drefter fylkeskommunene, er det fylkeskommuner som
har en pilotkommune vi fokuserer pa Et viktig plandokument i fylkeskom-
munene er de regionale utviklingsprogrammene der mal og virkemidler kop-
les sammen. Vi skal derfor se neamere pa dette dokumentet for Utkantpro-
gram-perioden.

| programplanen for Utkantsatsingen understrekes det at programmet skal
bidratil nytenkning. | de regionale utviklingsprogrammene reflekteres denne
sentrae faringen i at behovet for & tenke nytt, saalig i forhold til tjeneste-
yting, svaat ofte pdpekes. Hva " behovet for atenke nytt” og hva”forbedrede
arbeidsmetoder” i praksis innebaarer for det kommunale, sa vel som det regi-
onale nivaet har vaat lite draftet. Det eneste fylket som nevner dette ekspli-
sitt er Hedmark. Det er dpenbart at utvikling av nye arbeidsmetoder er en
tidkrevende prosess som forutsetter en sterk forankring hos de bergrte akta-
rene for at endringene skal bli redlle. Et dikt utviklingsarbeid kan derfor ikke
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sees utelukkende innenfor tidsrammen til Utkantprogrammet. Med unntak av
det nevnte progektet i Hedmark, er det likevel pafalende lite i de regionae
utviklingsprogrammene som tyder pa at det regionale nivaet har reflektert
vesentlig over hva malsettingen om at fylkeskommunene og staten skal bl
en bedre samarbeidspartner for kommunenei praksisvil s.

De gkonomiske rammene som fylkeskommunene har fétt fra KRD har vari-
ert mellom fylkene, men tendensen er reduksion av de arlige bevilgningene i
lgpet av programperioden. | de regionale utviklingsprogrammene der man
gjer rede for konkrete prioriteringer, indikeres det som regel ogsa forventede
kostnader ved gjennomfaring. Behovet for gkonomiske virkemidler som har
vaat signalisert har jevnt over vaat betydelig hayere (ofte 2 til 3 ganger mer)
enn det som er blitt tildelt.

| programplanen for Utkantsatsingen heter det at utkantkommunene skal pri-
oriteres i tildelingen av avrige virkemidler. Videre sies det at en samkj@aring
mellom ulike virkemiddel aktarer, satsingsomrader og finansieringsposter vil
kunne bidra til & gke tyngden i den regionale utkantsatsingen ut over det de
begrensede midlene fra KRD skulle tils. Til tross for dette, drafter de ulike
regionale utviklingsprogrammene i begrenset grad en slik samkjaring pa det
regionale (fylkeskommunale og statlige) nivaet. | noen regionae utviklings-
program nevnes behovet for samarbeid mellom regionale aktarer og i ssalig
grad fylkesmannens landbruksavdeling og SND, men i hvilken grad, pa
hvilken méte og med hvilke erfaringer et slikt samarbeid har foregétt, gar i
liten grad frem av de regionale utkantstrategiene.

Endringene i RUP kan karakteriseres som inkrementelle. Vi har ikke funnet
noe belegg for & kunne s at fyl lﬁaﬁkommunene har endret pa sin arbeidsme-
tode overfor utkantkommunene.® Oppland og Hedmark fylkeskommune har
blitt mer aktive overfor kommunene gjennom programperioden. Denne ar-
beidsmetoden kan sies & vaare ny for disse representantene. Vi er imidlertid
usikre pa om denne arbeidsformen er institugonalisert i de to fylkeskommu-
nene. Dette er imidlertid en arbeidsform som lenge har vaat praktisert av for
eksempel de fire nordlige fylkeskommunene. For disse fylkeskommunene er
det altsdikke en ny arbeidsform.

Lagingseffekten, forbedringen av arbeidsmetoder og bedring av samspillet
mellom fylkeskommunene og kommunene er liten. Ansvaret for arbeidet
som er tillagt fylkeskommunene er i stor grad plassert pa enkeltpersoner og

® Denne vurderi ngen er gjort med bakgrunn i gjennomgang av RUP, intervjuer med fylkeskommunene og
deltakelsei ulike samlinger der ogsa fylkeskommunene har vaat til stede.
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det har medfert til dels liten involvering av de gvrige i organisagonen. Lae
ringen har skjedd mer som repetigon og forbedring av eksisterende arbeids-
metoder enn utvikling av nye arbeidsmetoder. Dette er bekymringsfullt med
tanke pa at fylkeskommunene er tiltenkt en sentral rolle i viderefgringen av
Utkantprogrammet gjennom smasamfunnssatsi ngen.

Hva er arsakene til at fylkeskommunene ikke har utviklet nye arbeidsmeto-
der? For det farste er Utkantprogrammet et ovenfra og ned initiativ fra KRD.
Ved denne typen initiativ er det viktig a fatil forankring. Dette er en generell
erfaring framange prosjekter. Dersom en skal haandre til a utfare et arbeide,
ma de ha et eierforhold til det som skal skje. Hvisikke, vil de som skal gjare
arbeidet neppe utvise den store entusiasmen. Starten pa Utkantprogrammet
ble preget av hastverk, og KRD kom skjevt ut i forhold til fylkeskommune-
ne. Dette skyldes at pilotkommunene ble plukket ut og fikk penger til mobi-
lisering og planlegging av prosekter delvis uten involvering av fylkeskom-
munene. Fylkeskommunene har dermed ment seg tilsidesatt i programmet og
regnet oppfalging av pilotkommunene som KRDs ansvar. Samarbeidet med
fylkeskommunene har blitt bedre, men en fullgod involvering og mobilise-
ring av fylkeskommunene kan likevel ikke sies & ha skjedd.

For det andre ma vi ikke glemme at fylkeskommunene allerede driver et be-
visst arbeid mot distriktskommuner med basis i ulike former for virkemidler
og planverk. Flere av fylkeskommunene som vi har vaat i kontakt med po-
engterer at Utkantprogrammet ikke representerer noe nytt i forhold til deres
daglige arbeid med regiona utvikling.

" Likevel har mye av dette arbeidet vaat vanskelig & avgrense i forhold til det
"utkant’ /distrikts/regional arbeid som foregar til enhver tid. Dette har for no-
en fylkeskommuner ikke veat noen sazlig ny mate & arbeide pa, og har til
dels medfert uklarheter” (Fylkeskommunenes egen evaluering presentert pa
avslutningskonferansen for Utkantprogrammet 27-28. februar 2002).

Gjennom de regionale utviklingsprogrammene skal fylkeskommunene drgfte
utfordringene i en helhetlig sammenheng, vurdere hvilke virkemidler som er
mest hensiktsmessige for de enkelte utfordringene og dosere dem ut. Pro-
gramsatsinger som Utkantprogrammet, som har fokus pa bare ett omrade,
kan komme i konflikt med de regionale strategiene, som er tema- og omrade
orientert. Enkelte av fylkeskommunene pekte pa at KRD tidligere hadde p&
pekt at de burde jobbe med a utvikle en strategi overfor regionsentraene i
fylket. N&r Utkantprogrammet startet opp, fikk de signal om at utkantkom-
muner var viktig og at de burde jobbe med det. Skifte av fokus-omrade tar
tid dinnarbeide. Det kan ogsa ha veat vanskelig aforsvare i den enkelte fyl-
keskommune at Utkantprogrammet skal ha starre plass enn andre satsinger i
RUP. En av hensiktene med RUP er at den skal reflektere situagonen i det
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enkelte fylke. KRD har i denne sammenheng mett seg selv i dera. P4 den
ene siden har de delegert ansvar til fylkeskommunene for & utforme strategi-
er og giennomfere tiltak. Pa den andre siden har de satt i gang et program
som palegger fylkeskommunene & utforme strategier og tiltak overfor en be-
stemt gruppe kommuner.

Erfaringene er at:

» Det burde vaat brukt mer tid pa a forankre idéer og malsettinger hos fyl-
keskommunene.

*  Fylkeskommunene har ment at Utkantprogrammet ikke har representert
noe nytt i forhold til deres egne arbeidsmetoder.

e Fylkeskommunene har selv i liten grad utviklet nye arbeidsmetoder
overfor utkantkommunene i Igpet av programmet. Dette mener vi er be-
kymringsfullt sett pa bakgrunn av de har fatt ansvaret for viderefering av
Smasamfunnssatsingen.
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5. Laeringsmetoder og arenaer patvers av
forvaltningsnivaene

Utkantprogrammets andre ma fokuserer pa endring og forbedring av ar-
beidsmetoder og samarbeidsformer i forvaltningssystemet. De valgte pilot-
kommunene/-regionen skal kunne formidle sine erfaringer til andre utkant-
kommuner. Hele metodikken bak Utkantprogrammet er derfor basert pa at
det ut fratesting/praving og erfaringer skal skje lagring som igjen skal fare til
varig endring av atferd. Det ligger en forventning i programmets lagings-
perspektiv at det skal kunne bidra til endringer og innfere nye aspekter i
norsk regional- og distriktspolitikk.

Hvordan og hvor skjer laging, og hvem er det som lazer av de erfaringene
som aktgrene far gjennom programmet. Vi skal i dette kapittelet se naamere
pa hvordan laareprosessene har blitt organisert og implementert.

Konferanser, seminarer og kurs

Den mest omfattende tilretteleggingen av lagingsarenaer fra Utkantpro-
grammets pros ektledelse er konferanser, seminarer og kurs. | hovedsak har
intengonene for denne type arenaer vaat a skape vertikale lagingsarenaer
mellom kommuner, fylkeskommuner og forvaltningsnivaer. Denne type ar-
rangementer kan delesi fire kategorier:

a) Nagonale og regionae erfaringskonferanser

b) Erfaringskonferanser for pilotkommunene (pilotsamlinger)
¢) Ungdomssamlinger for pilotkommunene

d) Opplaging av positivitetsagent

Denne typen lagingsarenaer er i hovedsak en enveisorientert formidling av
erfaringer og kunnskap fra presentater/foreleser til tilhgrerne. Ved de fleste
arrangementene har det vaat lagt opp til et relativt stort antall deltakere, noe
som har gjort det vanskelig & gjennomfare diskusjoner mellom deltakerne.
Ved en del tilfeller har dette vaat forsgkt kompensert ved a legge opp til dis-
kusioner i mindre grupper ut fra pa forhand definerte oppgaver. Dette har
ved enkelte anledninger fungert relativt godt. Ved andre anledninger har del-
takerne kritisert organiseringen for bade a sette av for litetid til diskusjon og
for at oppgavene som skulle diskuteres har veat kvalitativt for darlig gjen-
nomarbeidet. Dette har i farste rekke veat et diskugonstema i forbindelse
med pilotsamlingene der progjektledelsen har blitt gjenstand for til dels skarp

® Positivi tetsagent-progektet er evaluert av Langhelle (2002).
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kritikk for & legge opp et for stramt program og for a stoppe diskusjoner ved
asi at " dette er et tema vi skal komme tilbaketil” uten at det har skjedd.

Reaksjonene pa de regionale og nasjonale erfaringskonferansene har imidler-
tid vaat relativt positive. Pa de tre farste nagonal e erfaringskonferansene ble
det gjennomfert en sperreundersgkelse som viste at den umiddelbare reak-
sonen fra deltakerne var overveiende positiv. Spesielt ble det lagt vekt pain-
formasgj onsdimeng onen ved konferansene, mens man i noe mindre grad falte
at konferansene pa det tidspunktet gainnspill til konkrete prosjekter.

Vurdert under €tt, ser vi at den form for laging som er vektlagt har vaat for-
midling og utveksling av erfaringer mellom utkantkommuner og aktegrer som
deltar i programmet. Hensikten har veat & skape lagingseffekter ut fra at
prosjektidéer og arbeidsformer repeteres og forbedres og ved at det foregar
kopiering av andres gode erfaringer som igjen tilpasses til lokale forhold.
Dette har vaat Utkantprogrammets mest markerte laringsform og laaings-
perspektiv. Dette er ogsa en viktig form for laaing gjennom at det utvider
aktgrenes referanseramme og gir idéer til progekter og arbeidsformer som
man kanskje selv ikke hadde tenkt pd. Samtidig er det ikke altid like enkelt
a overfare vellykkete idéer og prosekter fra ett sted til et annet. Ofte betyr
lokal kunnskap og ssaregenheter relativt mye for graden av suksess. Denne
typen erfaring gar tapt ndr prosjektidéer og arbeidsformer abstraheres til ge-
nerell form og forsakes tillempet pa andre steder.

Samordnings- og arbeidsgrupper

| tillegg til konferanser, seminarer og kurs er det etablert og forsekt etablert
samordningsgrupper og arbeidsgrupper med tanke pa en mer interaktiv form
for utvikling og laging. Eksempler er:

a) Arbeidssamlinger for pilotkommunene.

b) Kontaktgruppe mellom fylkeskommunene og KRD.

c) Arbeidsgrupper med definerte tema og mal som organisering av kvinne-
konferanse (ikke avholdt), utarbeidelse av informasjonsplan og utarbei-
delse av programmets d uttrapport.

| forholdet mellom pilotkommunene har det vaat forsekt organisert arbeids-
samlinger der ogsa KRD og fylkeskommunene har vaat representert. | |gpet
av hele programperioden har det bare vaat gjennomfart to slike samlinger.
Pilotkommunene har flere ganger gitt uttrykk for at dette er en arbeidsform
som er nyttig og fruktbar, og de har ansket flere meter av denne typen. Be-
grunnelsen er at denne arbeidsformen gir mulighet for diskugon og interak-
tivt samarbeid. Pilotkommunene har gitt uttrykk for at de mener denne ar-
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beidsmetoden er nyttigere for dem enn for eksempel de bredere anlagte erfa-
ringskonferansene. Etter avslutningen av Utkantprogrammet har pilotkom-
munene inngatt en uformell avtale om a forsgke & fortsette samarbeidet
giennom selv atainitiativ til et felles diskusonsforum.

Fylkeskommunene som i starten var lite involvert i Utkantprogrammet, fikk
vinteren 1999 tilbud om a deltai en kontaktgruppe mellom KRD og fylkes-
kommunene. Hensikten med denne arenaen var ainvolvere fylkeskommune-
ne bedre. Men selv om situagonen bedret seg noe, var fylkeskommunene
ved avslutningen av Utkantprogrammet relativt kritiske til hvordan KRD har
handtert involvering og kontakt mellom de tre forvaltningsnivaene generelt
og fylkeskommunene spesielt.

Dette viser at forsgkene pa a skape interaktive lagingsarenaer ikke har lyktes
| saalig grad. Dette er betenkelig i forhold til at det etter intengonene var et
mal om at Utkantprogrammet skulle forbedre arbei dsmetodene og samspillet
mellom fylkeskommunene, staten og kommunene.

Samtidig kan vi ogsa stille sparsmalstegn ved lagingseffekten av & ha pilot-
kommuner som metodisk ramme for programmet. Det kan se ut til at pilot-
kommunene selv har hatt en betydelig learingseffekt av a deltai programmet,
men det er samtidig vanskelig & se hvordan pilotkommunene i sealig grad
har skapt varige lazingseffekter overfor andre utkantkommuner. Det meto-
diske perspektivet ved & bruke pilotkommuner har derfor gitt relativt lite re-
sultat i forhold til Utkantprogrammets malsettinger og i forhold til helheten
av deltakere i programmet.

En ofte uttat kritikk av maten meter, konferanser, kurs og seminarer er or-
ganisert pa kan knyttes til muligheten til direkte observagon og deltakelse.
De ulike arenaene har gjennom programperioden blitt arrangert pa ulike ste-
der rundt om i landet. Noen har av praktiske hensyn blitt lagt til mer sentrale
strgk, men mange er lagt i eller i tilknytning til utkantkommuner. Det er
imidlertid i liten utstrekning gjort bruk av muligheten til @ komme i kontakt
med lokale aktarer eller & observere og diskutere lokale erfaringer av pro-
gektvirksomhet. | mange tilfeller har programmet veat sa stramt at deltaker-
ne nesten ikke har hatt anledning til a forlate matel okalet og hotellet. Mange
deltakere har gitt uttrykk for at dette er sl@sing med ressurser og muligheter,
og at det er vanskelig & forsta motivasjonen for & legge konferanser og lig-
nende pa steder som krever lang reisetid og store kostnader ndr man ikke en
gang far anledning til & komme ut av hotellet og metelokalet. Studieturer og
feltobservagon har derfor i liten grad vaat brukt som laaringsarena i Utkant-
programmet, selv om forholdene faktisk har ligget godt til rette for & kunne
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bruke dette som en aktiv lagingsarena og som et supplement til andre arena-
er.

Interaktiv leering som alternativ?

Konklugonen fra laareprosessen i Utkantprogrammet er at de formene for
laging som har dominert programmet, er laging gjennom repeti-
sion/forbedring og laaing som kopiering/tilpasning. Det har i liten grad
skjedd leging i de to siste laaingsformene gjennom interaktivt samarbeid og
lazring ved refleksion over egen praksis. De to siste typene laging finner vi i
hovedsak i enkelte av pilotkommunene som har integrert pilotprogektet i
kommunenes hel hetlige strategi, som for eksempel i Vaga og Dyrey. For av-
rig ma det nevnes at det er sannsynlig at det over lengre tid kan utvikles lee
ring i form av reflekgon over egne praksisi langt sterkere grad enn det som
det er mulig & avdekke nd som programmet bare sa vidt er avsluttet.

| Utkantprogrammet har den viktigste laingsinnsatsen og bruken av lee
ringsmetoder vaat rettet mot & formidle kodifisert kunnskap som kan brukes
til aforbedre egen praksis eller til & kopiere gode idéer og tilpasse disse til en
annen kontekst. Denne lagingsmetodikken betyr at den "tause’ kunnskapen
mer eller mindre skrelles av i prosessen med a abstrahere erfaringer og
kunnskap til overferbar informasjon. Det som kanskje er viktige suksessfak-
torer knyttet til lokal, stedsspesifikk og kulturbetinget kunnskap formidles i
liten grad sammen med den kodifiserte informasjonen. Det betyr at formid-
lingen av kunnskap og valget av lagingsmetodikk i liten grad har bidratt til
kompetanseheving i form av en kvalitativ utvikling fra kompetanse basert pa
kontekstavhengig logikkbasert, analytisk og ragonell kunnskap til en mer
komplett kompetanse som ogsa baserer seg pa kontekstuell, intuitiv og erfa-
ringsbasert kunnskap (Flyvbjerg 1991). Laging forstdtt som varig endring
kan antas & skje i dette kvalitative spranget, og i den forstand har det skjedd
relativt lite laaring i forstaelsen av endret atferd gjennom de lagingsarenaene
som har vaat brukt som metodiske innfallsvinkler pa laaeprosessen i Ut-
kantprogrammet. Over tid vil imidlertid den kodifiserte kunnskapen kunne
omsettes i og pavirke konkrete handlinger pa lokalt nivai kommunene, men
det er en prosess som vil ga over lengre tidsperspektiv enn det som det er
mulig & fange gjennom denne evalueringen.

Vi har pdpekt at det i liten grad har skjedd interaktiv laaing og at en av arsa-
kene til det kan vaare at det har blitt lagt for stor vekt pa en enveiskommuni-
kasion og for lite vekt painteraktiv laging. Dette er imidlertid en konklusgion
som ma modifiseres noe, ettersom formalet med flere av arenagne faktisk har
vaat & skape interaktive lagingsarenaer. Det vi imidlertid ser gjennom kritik-
ken fra mange av deltakerne og vare egne observagoner pa konferansene,
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samlingene og matene, er at en del av forutsetningene for & skape interakgon
ikke har blitt oppfylt i tilstrekkelig grad. Det har derfor ikke veat noe & utset-
te pa intengonen om a skape interaktive lagingsarenaer, men til tider har det
skortet pa kompetansen til & organisere disse pa en god mate.

For a presentere prosjekter pa en mate som er forstaelig og gjeldende for alle
har fert til at vekten har blitt lagt pa generell kodifiserbar og overfarbar in-
formagion, mens de aspektene av lokal erfaringsbasert kunnskap som kan-
skje har skapt utfordringer i progektene har blitt tonet mer ned. Dette har i
praksis betydd at presentasjonene i hovedsak har fokusert pa a presentere
idéer, malsettinger og planer for organisering og implementering, mens mer
praktiske temaer knyttet til problemer og utfordringer i gjennomfearingsfasen
I mindre grad er blitt fokusert. Problemet med dette er a en dik form for
rapportering ogsa har fert til at det i liten grad har oppstétt insentiver til kri-
tisk egenevaluering. Vekten har ligget pa a lage gode presentasoner som
fremstiller den gjeldende kommune i en godt lys (solskinnshistorier) overfor
de andre kommunene.

Ved & velge a fokusere pa progjektrapportering som hovedaktivitet pa sam-
lingene har man samtidig ogsa valgt en tematisk struktur som ikke inviterer
til debatt omkring praktiske sider ved temaer som organisering, strategiar-
beid, planlegging, praktisk distriktspolitikk og virkemiddelbruk, mobilise-
ring og involvering osv. Det betyr at de temaene som kunne vaat godt egnet
for &finne et felles erfaringsgrunnlag har veat tonet ned. Det skal imidlertid
nevnes at det pa noen av samlingene var lagt opp til gruppearbeid omkring
slike temaer, men kritikken mot dette gikk pa at det ble satt av for liten tid til
diskusion (noe som ogsa er en generell kritikk mot samlingene) og at oppga-
vene var for lite gjennomarbeidet og krevde lang tid til avklaring av en felles
forstaelse av hvilket problemomrade som skulle ligge til grunn for diskusjon.
En erfaring er at laging ma baseres pa relevante konkrete erfaringer, og at
alle som deltar bar ha en felles forstaelse for det som skal diskuteres.

Mange temaer har kommet opp i diskusjonene pa samlingene, og mange ar-
gumenter har blitt presentert. Det er ikke grunnlag for & hevde at argumenter
direkte har blitt avvist. En vanlig reakgon har vaat at diskugonen om inn-
spillene har blitt utsatt med henvisning til den skal tas opp pa et senere tids-
punkt. Det som oftest har skjedd er at det ikke har blitt tid til &ta opp igjen
diskusionen. | seg selv er dette en indirekte form for avvisning av argumen-
ter og innspill. Konsekvensen har vaat at temaer som aktgrene har oppfattet
som relevante i liten grad har blitt gjenstand for felles dialog. Utenom arena-
enes formelle rammer har imidlertid diskusjonen ofte gétt friskt, men prob-
lemet med mer uformelle arenaer er at tilgjengeligheten til diskugonen er re-
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lativt begrenset enten i form av fysisk tilstedevagrelse eller i form av at det
eksisterer andre regler og normer for 'rang’ i uformelle fora enn pa formelt
etablerte arenaer.

Et siste poeng er at diskusjon pa arenaene i Utkantprogrammet sjelden resul-
terte i handlinger og beslutninger som pavirket deltakernes videre arbeid i
programmet. Den sterke vekten pa prosjektrapportering ga etter hvert et inn-
trykk av en relativ stillstand mellom konferansene og samlingene. Det har
vaat relativt fainsentiver til kritisk egenevaluering av progektene og det har
medfert at det ikke har oppstétt sa mye dynamikk som det kunne forventes.
Ettersom sd mye vekt ble lagt pa & presentere prosekter, kan vi tenke oss at
det ma kunne dokumenteres fremdrift og endring i lepet av perioden. Det
villei safall bety at det i Utkantprogrammet ble satt helt andre krav til rap-
portering, der progresion og kritisk egenevaluering av problemer og utford-
ringer ville faen mer tydelig plass.

Erfaringene er at:

*  Kommuner bar vaae med i progekter fordi de er lagingsarenaer og nett-
verksskapere til departement, andre kommuner, fylkeskommuner, finan-
sieringsmiljger, forskningsmiljger osv. Bare ved & gjennomfare prosjek-
ter, vil kommunene kunne utvikle seg til laarende utviklingsorganisaso-
ner.

« For afatil laringsprosesser i prosgiekter ber det settes av god tid til dis-
kusjon. Lag regler for diskugon, dik at deltakerne ikke blir skremt av
andre suksesshistorier nar de skal fortelle sin historie,

» Legg vekt pa & fafrem ogsa det som er vanskelig og som ikke har veat
savellykket fremfor a bare fokusere pa suksesshistoriene.

« Rapportering fra progekter bar dokumentere fremdrift og progresjon fra
forrige statusrapportering.

e Legg til rette for konkret erfaringsutveksling av prosesser og ikke bare
resultater. Resultater er blitt til som falge av en prosess og i prosessen
ligger det som regel mye 'taus’ kunnskap, som andre kan ha nytte av.

40



Agderforskning

6. Hvordan kan vi forsta leering og endring i
Utkantprogrammet?

Forestillingen om utkantkommunenes spesielle situasjon i det
norske samfunnet

| norsk distrikts- og regionalpolitikk har det rurale smasamfunnet hatt en
sagregen posigon, og bade oppmerksomhet og konkrete tiltak har i stor grad
vaat rettet mot de minste og mest perifere kommunene. Dette har gitt seg ut-
trykk bade gjennom politiske malsettinger som har lagt vekt pa bevaring av
bosettingsmansteret og gjennom praktisk politikkutevelse som har vaat pre-
get av betydelige overfaringer og stettetiltak rettet mot nagingsliv og jord-
bruk i perifere deler av landet. Norsk regionalpolitikk har derfor i stor grad
vaat en distriktspolitikk opp gjennom hele etterkrigstiden og frem til 1990-
tallet (Berg & Lysgard 2002). Den farste endringen av dette kom med Stor-
tingsmelding nr. 33: 1992-93 som markerer et vendepunkt fra et fokus pa
distriktspolitikk til et fokus pa en helhetlig regionalpolitikk (Teigen 1999). |
den neste stortingsmeldingen, Stortingsmelding nr. 31: 1996-97, ble dette
aspektet tonet noe ned og det ble lagt sterkere vekt pa en politikk for de
"svakere” delene av landet, forstétt som rurale kommuner med sterk fraflyt-
ting og forgubbing. | den pé&f@gende meldingen (Stortingsmelding nr. 34:
2000-2001) ble fokuset pa den regionale dimengonen gjentatt og bade den
forrige regjeringens statsréd, Sylvia Brustad, og navaaende statsrdd Erna
Solberg, har i sine redegjarelser for Stortinget vektlagt den regionale hel-
hetsdimeng onen som det viktigste aspektet i politikken.

Utkantprogrammet ble planlagt og igangsatt i denne politiske konteksten og
ma sees i sammenheng med disse endringene i distrikts- og regional politik-
ken. For & virkeliggjere og legitimere en endring i regionalpolitikken med
vekt pa 'vekstkraftige regioner’ er det samtidig behov for en politikk som
retter seg mot de kommunene som faler utenfor en dik regiontanke. Utkant-
programmet kan forstas som ferste steg pa veien til a fylle dette rommet.
Den nasjonale politikken har bidratt til & skille ut en form for kommuner som
er spesielle og trenger saskilt behandling pa siden av den evrige
regional politikken.

Differensieringen mellom kommuner er viderefart og satt ut i livet gjennom
driften av Utkantprogrammet pa to mater. For det farste ved at KRD har de-
finert 7 pilotkommuner og en pilotregion, og for det andre gjennom at de har
definert 62 kommuner som utkantkommuner. Pilotkommunene/-regionen har
bade i holdning og handling grepet denne sansen begjaalig og brukt statusen
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for det den er verdt. De har signalisert at de gjennom a vaare en pilot ogsa har
en spesiell status og rolle bade i programmet og blant de andre utkantkom-
munene. | praktisk handling har dette gitt seg uttrykk i at kommunene har
opparbeidet en betydelig kompetanse pa forvaltningssystemet. Terskelen for
kontakt mellom departementets byrdkrati og den enkelt pilotkommune er
senket. Pilotkommunene har bidratt til & bygge opp sin status og definere seg
som sazegne blant de saregne pa en positiv méte.

De gvrige utkantkommunene har ogsa blitt definert som saeregne av KRD.
Det har fart til at en rekke kommuner (ogsa noen av pilotkommunene) faler
seg stigmatisert som de haplgse kommunene der ingen tiltak virker uansett,
og Utkantprogrammet har da blitt tolket mer eller mindre som nedhjelp.
Denne situagionen har i noen grad endret seg til en mer positiv forstaelse av
begrepet utkant i |gpet av programperioden, men i intervjuer etter program-
mets slutt har vi fremdeles mett reaksoner pa at begrepet er stigmatiserende:

" | den farste setningen — med utkantkommune — har dere som departement
allerede vinklet det pa en sik mate at man er en utkant, man er definert til
noe somer problemfylt...........” (mannlig innbygger, pilotkommune).

Som en reakgon pa dette var departementet i lang tid pa jakt etter et bedre
og mer positivt ladet begrep pa disse kommunene og endte, som vi vet, opp
med begrepet smasamfunn. KRD har dermed i stor grad tatt selvkritikk for i
for liten grad ha tenkt giennom og reflektert over konsekvenser av sin be-
grepsbruk. KRD kan kritiseres for at de i utgangspunktet ser ut til & ha hatt
lite kunnskap om lokale akterers holdning til og forstaelse av denne type
problemstillinger. Dette kan vaae et resultat av at programmet var relativt
darlig planlagt i oppstarten med liten involvering bade av kommunene og
fylkeskommunene.

| 1gpet av programperioden er det i flere kommuner skapt en forestilling om
en far-og-etter situagon av Utkantprogrammet med en klar effekt av pro-
grammet. Dette gjelder riktignok ikke i alle kommuner, men er mest typisk
for de som har etablert en helhetlig strategisk satsing. Mdlet for disse har
vaat a endre bade interne holdninger til & bo i kommunene og den eksterne
oppfatningen av_kommunene som bo- og arbeidssted. | holdning ser vi en
forskjell mellom en fer-situagon preget av manglende optimisme og oppfat-
ning av elendighet til en etter-situagon som preges av optimisme og frem-
tidstro. Dette gjenspeiles bade gjennom at kommunene i stor grad har endret
sin forstdelse og organisatoriske praksis fra et forvaltningsperspektiv til et
utviklingsperspektiv, men ogsa ved at progiektet har bidratt til & skape og
ake lokal mobilisering og deltakelse i 1okalsamfunnene. Denne prosessen er i
stor grad styrt av pros ektledel sen.
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Maktaspektet i dette ligger patre ulike plan. For det ferste har nasjonale po-
litiske aktarer bidratt til & etablere programmet som et nadvendig tillegg for
a skape helhet i regionalpolitikken og stettet prosjektet for & kunne legitime-
re at fokus i norsk regionalpolitikk flyttes fra distriktspolitikk til en mer hel-
hetlig regionalpolitikk. For det andre har det blitt skapt et bilde av sseregne
kommuner ved at de er definert og kategorisert som utkantkommuner. Dette
er videreutviklet ved at kommunene selv har reagert enten positivt eller ne-
gativt pa dette skillet. Det er reaksonen og diskusjonen omkring begrepet,
definigonen og konsekvensen av dette som har bidratt til & skape en forestil-
ling om saaegne kommuner og pa den maten skapt endringer i distrikts- og
regional politikken. For det tredje har Utkantprogrammet hatt en viktig funk-
son gjennom at det faktisk har bidratt til & skape og legitimere en ny struktur
i regiona politikken som skiller mellom smasamfunn, vekstkraftige regioner
og storbyer.

Kommunenes pragmatiske holdning til mal og hensikt — en
styrke eller svakhet?

Analysen ma seesi forhold til de overordnede malene for Utkantsatsingen og
det som vi tolker som den viktigste motivasionen for & sette programmet i
verk. Motivagonen finnes i selve grunnlaget for den norske distriktspolitik-
ken og handler om hva distrikts- og regionalpolitikken skal inneholde av
problemforstéelser og utfordringer, og hvordan utfordringene kan l@ses pa en
best mulig méte.

Var tolkning av malsettingene er at de har bakgrunn i og er tvunget frem av
en endring i regionalpolitikkens perspektiv og innretning. Det er ting som
tyder pa at mulighetene for alykkes med & skape endring og laaring palokalt
niva som resultat av Utkantprogrammet, har sammenheng med hvordan de
ulike akterene forholder seg til programmets mal setting.

Vi kan skille mellom tre former for reaksjoner palokalt niva:

1. Noen av kommunene felger det opprinnelige malet for programmet som
innebager et nytt fokus for regiona politikken og former sine holdninger
og handlinger ut fra at de gnsker a skape en forskjell til tidligere lokale
initiativ eller mangel palokaleinitiativ.

2. Andre reformulerer malenetil a passeinni en lokal politisk kontekst der
gkning i folketall fremdeles er det eneste legitime mal for distriktspoli-
tikken, men der lokal mobilisering og entreprengrskap og en bred felles
strategisk satsing er sentrale elementer i prog ektet.
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3. Noen bryr seg ikke om malsettingen overhodet og bruker programmet
for &finansiere aktivitet som likevel er planlagt eller for arealisere gam-
le planer.

Den farste gruppen er kommuner som har lykkes i relativt stor grad fordi de
samtidig har klart & skape en felles problemforstaelse politisk, i kommunens
administragon og i lokalsamfunnets befolkning. Dette er kommuner som
handler pd en dik méte at resultatet av Utkantprogrammet faktisk ender i en
endret forstaelse av distriktspolitikk. Det har gatt fra et forvaltningsregime til
et utviklings-lagringsorientert regime som vi ogsa kjenner igjen fra studier av
endring i lokalpolitisk styring i andre europeiske land (Harvey 1989, Ash-
worth & Voogd 1994, Hall & Hubbard 1996).

Den andre gruppen utgjer ogsa en maktfaktor gjennom at de har pavirket
mulighetene for & endre diskursen omkring norsk distrikts- og regionalpoli-
tikk ved faktisk a bringe inn elementer som ikke er diktert fra nasjonale poli-
tikere, men som er et resultat av en lokalpolitisk diskugon og prosess som
tar hensyn til to viktige ting. For det farste lokal kunnskap omkring hvilke
utfordringer de rurale smakommunene faktisk stér overfor, og for det andre
hvilke politiske budskap det er som er mulig @ kommunisere og legitimere
palokalt niva Det kan se ut som om KRD og den davaarende politiske ledel-
sen i liten grad hadde kunnskap om hvilke politiske mal settinger det var mu-
lig & legitimere palokalt niva

Den siste gruppen bidrar i liten grad til & endre politikken, fordi de ikke gjer
en revurdering av problembeskrivelse og mal settinger for politikken og fordi
de heller ikke gjer endringer i sine arbeidsmetoder og handlingsmanstre i
nevneverdig grad. Dette er derfor en form for maktuttrykk som vektlegger
opprettholdelse av dagens system og politikk.

Dette bringer imidlertid inn et nytt element i analysen som kan synes som et
betydelig aspekt i prosessen med & endre diskursen omkring distrikts- og re-
gionalpolitikken. | tillegg til et direkte uttalt holdnings og handlingsniva i
maktutevelsen som vi i hovedsak har forholdt oss til, ma vi ogsa bringe inn
et retorisk niva som ikke ngdvendigvis har sammenheng med den faktiske
holdning og utfarte handling. Gjennom hele etterkrigstiden har det eneste le-
gitime malet for norsk distrikts- og regionapolitikk veat & bevare boset-
tingsmansteret og opprettholde bosettingen i distriktene. Historien har vist at
dette er et politisk ma somi liten grad har lykkes. Kritikken fra lokale poli-
tikere mot Utkantprogrammet har i stor grad vaat at man i programmets
mal setting kan fortolke en endring bort fra hovedmal settingen i regionalpoli-
tikken. Det er et veiskillei distrikts- og regionalpolitikken ved Statsrad Erna
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Solbergs redegjerelse i stortinget varen 2002, der hun bestrider redismen i
denne mal settingen. Dette kan sees pa som et uttrykk for at den retoriske po-
litikken neamer seg intengonene for den praktiske politikkutevelsen som
Utkantprogrammet er et eksempel pa.

" Regjeringen har imidlertid ingen mulighet til & stoppe enhver sentralise-
ring. Den er en konsekvens av de strukturendringer som finner sted i naa-
ingslivet, og av endrede bostedspreferanser blant folk flest.

| flere tidr har skiftende regjeringer holdt fast ved malet om & opprettholde
hovedtrekkene i bosettingsmensteret. Like fullt har sentraliseringen gatt sin
gang, pa alle nivaer. Det er derfor pa tide & sparre hvor vi gnsker a veare nar
nye tyve ar har gatt.

For regjeringen er det et mal & demme opp for en utvikling der Osloregionen
fortsetter & vokse langt raskere enn — og pa bekostning av — resten av landet.
Vi vil bidra til & videreutvikle vekstkraftige regioner i alle deler av landet og
bevare hovedtrekkene i bosettingsmensteret, slik at vi fortsatt er i stand til &
ta ut det verdiskapingspotensialet som finnes. Vart bosettingsmal for de neste
tyve arene er en mer balansert utvikling, der alle landsdeler har befolknings-
vekst.” (Kommunal- og regionalminister Erna Solbergs redegjerelse i stor-
tinget, tirsdag 30. april * Vekst —i hele landet’)[ Var utheving] .

For Utkantprogrammet har denne maktdynamikken mellom nagonal politikk
og lokal kunnskap, og mellom politisk retorikk og egentlige intengoner for
praktisk handling fert til ulike resultater. Noen kommuner har mer eller
mindre latt seg lamme av den politiske kritikken mot programmets mal set-
tinger, og Utkantprogrammet har blitt oppfattet som en patvunget politikk fra
nagonalt niva. Kritikken har fert til at programmet og de tilknyttede prosjek-
tene ikke har fétt legitimitet verken i kommunens administrasion eller i be-
folkningen, og det kommunale utkantprogektet har derfor i liten grad hatt
fremdrift. | en av pilotkommunene har mye av prog ektperioden blitt brukt til
arette opp igjen en darlig start som falge av disse diskusjonene, og fremde-
les har kommunen problemer med involvering og legitimitet i administragjo-
nen og lokal samfunnet for gvrig.

| andre kommuner som har forholdt seg mer pragmatisk til tolkningen av
programmets malsettinger og tilpasset disse til lokale forhold, har man i
sterkere grad klart & forankre utkantprosjektene som kommunale og lokale
utviklingsprogekter og gjennom dette skapt legitimitet og engasiement hos
ulike akterer i lokalsamfunnet. Dette viser at en betydelig maktfaktor i denne
sammenhengen er aktarer palokalt niva
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Tilfgrer Utkantprogrammet noe nytt?

Det kvalitativt nye aspektet er at Utkantprogrammet har skapt et handlings-
rom for at kommunene skal kunne tenke egne nye lgsninger og skape nye
lokalt baserte arbeidsméter og virkemidler. KRD har pa den ene siden bidratt
gkonomisk til et slikt handlingsrom, noe vi ser har vaat viktig fordi en rekke
prosjekter som tidligere har vaat planlagt, men ikke gjennomfert pa grunn av
trang gkonomi, nd har funnet finansiering og realisering gjennom den gko-
nomiske stetten i programmet. Pa den andre siden har imidlertid
departementet gjennom programmet ogsa bidratt til et holdningsmessig
endring, der signalet har vaat at for & stdimot sentralisering og avfolking og
skape gode samfunn for de som bor i sma distriktskommuner, bar det skje en
politisk holdningsendring i kommunene.

Utfordringen som kommunene stér overfor i Utkantprogrammet er knyttet til
folks personlige valg og livsstil, regionale og nagjonale politiske strategier
og globale ssmfunnstrender. Hvordan skal lokal politikk og forvaltning or-
ganiseresi forhold til disse utfordringene? Vi kan se for ossfire strategier for
a forholde seg til og takle slike samfunnstrender (L6fgren 1998, 2000, Lys-
gard et al. 2000). For det farste kan man forholde seg helt passiv og ikke gjo-
re noen strategiske valg fordi man ikke ser vitsen med en strategi overfor
noe man likevel ikke kan pavirke. Mange norske kommunale og regionale
politiske myndigheter kan oppfattes for & vaae for passive og lite opptatt av
a posigonere seg. Dette kan vage et resultat av at man feler seg handlings-
lammet av effektene av globale samfunnsendringer. En konsekvens av denne
formen for strategi er imidlertid at dersom man ikke forholder seg til end-
ringsprosessene i samfunnet, mister man ogsa evnen til a styre.

Den andre strategien er en klientilistisk strategi som innebaaer at man for-
venter at nagonae myndigheter tar ansvar for utviklingen og bidrar til ba
lanserende og utjevnende tiltak. Men nasjonalstaten har ogsa stadig mindre
pavirkningsmulighet pa globale endringsprosesser og har ogsa etter hvert
blitt mindre og mindre villig til & ta ansvaret for & balansere og utjevne.
Denne strategien er ogsa relativt passiv, og representerer en risiko gjennom
at man faktisk stoler pa at andre tar ansvar for a styrei eget rede. Strategien
bidrar gjerne til at distrikiskommuner oppfattes som klienter og ” pasienter”
ut fraen problemorientert forstaelse. Et slikt bilde er lite egnet for & motivere
folk bade til aforbli boende og flytte til kommunen.

Den tredje strategien som mange norske distriktskommuner faller ned pa er
en motstandsorientert og isolasionistisk strategi som dreier seg om sa langt
som mulig & isolere seg fra og fornekte dominerende samfunnstrender, spe-
sielti forhold til sosiae og kulturelle endringer. Dette er en konservativ stra-
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tegi som bygger pa& en tankegang om at det beste vil vaare a bevare samfun-
net slik det har vaat far. En dik strategi vil i lengden utarme grunnlaget for
bosetting i distriktskommuner ettersom de ikke forholder seg til endringer i
samfunnet for gvrig.

Den fjerde strategien for & forholde seg til samfunnsendringer er en konkur-
ranseorientert strategi bygd pa en proaktiv holdning til samfunnets end-
ringsprosesser. Her forutsettes det at steder, kommuner og regioner konkur-
rerer med hverandre om a trekke til seg for eksempel investeringer, kompe-
tanse, nyetableringer osv., og at kommunene aktivt forholder seg til samfun-
nets endringsprosesser og tar grep om sin egen utvikling ut fra det de har ev-
netil & pavirke.

Departementet utfordrer kommunene gjennom Utkantprogrammet til ata an-
svar for sin egen utvikling ved a arbeide seg bort fra de tre farste strategiene
som i stor grad har preget distriktskommunenes strategier, og det er vel ing-
en tvil om at bade Utkantprogrammet og den generelle regional politikken de
senere arene utfordrer kommunene til & innta en mer konkurranseorientert
strategi enn det som har veat vanlig. Utkantprogrammet har dermed tilfert
nye nytt til regionalpolitikken gjennom bade a skape et gkonomisk og hold-
ningsmessig handlingsrom, der kommunene far anledning til & gripe sin egen
situagon med egne virkemidler og egne strategiske valg. Hvor nytt dette er
kan selvsagt diskuteres, ettersom det selvsagt har veat full anledning til &
innta en slik holdning tidligere og fordi en rekke kommuner har gjort dette
uavhengig av Utkantprogrammet.

Dersom vi ser dette i relagon til de konkrete progektene som er gjennomfart
i hver enkelt kommune, ser vi at profilering og markedsfaring er et nytt vir-
kemiddel som flere av pilotkommunene har vektlagt i sin prog ektportefalje.
Dette er ogsa er registrert i andre land som en konsekvens av at kommunene
endrer styringsfokus fra forvaltningsoppgaver til innovative entreprengrakti-
ge utviklingsorganisagoner (Harvey 1989). Studier av omstilling i bade byer
og regioner rundt flere steder i den vestlige verden viser at dette ofte medfe-
rer et nytt fokus pa profilering, image-bygging og markedsfaring i lokal stra-
tegiutvikling og planlegging.

Det er dette vi na ser konturene av i norske rurale smasamfunn. Utkantpro-
grammet har bidratt til & utvikle slike perspektiver, og programmet kan i sa
mate sies & ha bidratt til & skape mer proaktive kommuner i trad med pro-
grammets intensjoner, jf. kapitlet om pilotkommunene. Dette siste er da ogsa
et trekk som er registrert i andre studier som en konsekvens av denne end-
ringen i den offentlige forvaltningens arbei dsméte.
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" the new entrepreneurialism has, as its centrepiece, the notion of a ” public-
private partnership” in which a traditional local boosterism is integrated
with the use of local governmental powers to try and attract external sources
of funding, new direct investments, or new employment sources.” (Harvey,
1989: 7).

Sparsmalet som reiser seg er i hvilken grad et dikt partnerskap mellom of-
fentlige og private aktarer representerer en sentral og ngdvendig maktfaktor i
denne utviklingen. Dette er et tema det er behov for mer kunnskap omkring.
Erfaringen fra denne evalueringen tilsier at et bredt samarbeid pa lokalt niva
mellom offentlige og private aktarer er en styrke for forankring av idéene,
giennomfaring av prosektene, og evnen til & skape en bred lagingseffekt for
hele lokalsamfunnet. Eventuelle uheldige konsekvenser av denne formen for
offentlig-privat partnerskap er vanskelig & avdekke sa kort tid etter pro-
grammets slutt, men kan vaare et tema for evaluering pa lengre sikt.

KRD har i Utkantprogrammet tilfart noe nytt til regionalpolitikken gjennom
a skape handlingsrom for enkelte kommuner til selv & ta ansvar for egen ut-
vikling i tréd med programmets mal. Ut over det, er det imidlertid vanskelig
a fa eye pa endringer i departementet som er av varig karakter. Utkantpro-
grammets organisering som et eget progekt pa siden av departementets dag-
lige virksomhet og med direkte kontakt til kommunene representerer noe
nytt, men det er nesten utenkelig at dette skal kunne representere en ny varig
endret arbeidsméte i regionalpolitikken. Ut over dette er det ikke utviklet nye
virkemidler eller statteordninger overfor kommunene, og mange ordfarere
og radmenn som vi har vaat i kontakt med er skuffet over satsingen, nettopp
fordi de hadde forventet at det var pa virkemiddelsiden nyskaping skulle skje
i programmet. Det samme gjelder, som vi har vaat inne patidligere, for fyl-
keskommunene der det p& samme méate som i departementet er vanskelig &
finne eksempler pa at det er utviklet kvalitativt nye virkemidler til bruk i
distriktspolitikken.

To viktige maktaspekter blir tydelige gjennom denne analysen av arbeidsma-
ter og virkemidler som er anvendt i Utkantprogrammet. Pa den ene siden er
det et viktig maktaspekt at KRD gjennom programmet skaper et handlings-
rom for kommunene. Som virkemiddel er dette imidlertid mer et maktaspekt
I den forstand at det har symbolsk og holdningsmessig innhold enn et prak-
tisk-politisk innhold. Relativt f& kommuner har fatt nytte av dette i fullt
monn. Samtidig er det begrensede midler som er tilfart hver enkelt kommu-
ne. Gjennom & ha skapt dette handlingsrommet har imidlertid departementet
med relativt sma midler og lite statlig intervensjon lagt til rette for en regio-
nalpolitikk som legger vekt pa den enkelte kommunes eget initiativ og evne
til strategisk tenkning og gjennomfaring. Det innebager at departementet
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giennom innholdet i to stortingsmeldinger, Utkantprogrammet med et saa-
skilt fokus pa et begrenset antall pilotkommuner, har klart & skape en forsté&
else av behovet for endring gjennom lokal mobilisering. Vi skal imidlertid
vage oppmerksomme pa at evalueringen bare har hatt fokus pa pilotkommu-
nene og at vi som forskere kan vage fanget av var egen studie pa en slik
mate at vi overdriver effekten av det vi studerer. | etterkant kan det kanskje
vage nyttig & gjere en studie av kommuner som ikke har deltatt som pilot-
kommuner for ateste ut gyldigheten av de resultatene vi presenterer her.

Det andre viktige maktaspektet er representert ved de deltakende kommune-
ne og andre lokale akt@rer som har tatt tak i den muligheten som Utkantpro-
grammet har gitt dem og brukt den som et virkemiddel i utviklingsarbeidet
pa lokalt niva Vi ser en relativt tydelig forskjell pa resultatet i kommunene
at etter hvordan de har forholdt seg til programmet, hvilke strategier de har
valgt, hvordan de har organisert arbeidet og hvordan andre lokale aktarer er
involvert. De kommunene som aktivt har tatt utfordringen om & ta ansvar for
sin egen utvikling og som har brukt sin deltakelse i programmet som et stra-
tegisk progekt for hele kommunen, ser ut til & vaare de som mest aktivt har
bidratt til & skape endringer i den regional politiske tenkningen.

Vi skal imidlertid vaare oppmerksomme pa at mange kommuner, i allefal pa
et retorisk niva, gir sterkt uttrykk for sine forventinger om statlig interven-
gon og statlig ansvar for kommunenes gkonomi og rammebetingelser, og
bruker dette som argumentasion i det som bygger opp under en mer eller
mindre Klientilistisk strategi. Dette er holdninger og strukturer som er vans-
kelig & endre bare gjennom et program og spredte eksempler fra noen pilot-
kommuner og derfor fungerer det som en relativt sterk mot-makt til de end-
ringstendensene vi har registrert i Utkantprogrammet. Selv om departemen-
tet representerer en betydelig maktfaktor i dette bildet gjennom at de har
brukt Utkantprogrammet som et middel for & endre forstaelsen av regional-
politikk, er det ingen tvil om at dersom ikke dette stattes av kommuner, 1oka-
le politikere, lokalt nagingsliv og lokal befolkning for avrig, er det vanskelig
a skape endringer av denne art. Det er i de kommunene som har betraktet
programmet som et middel og en mulighet til a gjere strategiske endringer
og der dette har klart &involvere, mobilisere og engasjere |okal samfunnet pa
bred basis, at progektet har vaat mest vellykket.

Utkantprogrammet som institusjonalisert distriktspolitikk

Mens vi i de tre foregdende temaene hovedsakelig har trukket frem hand-
linger og endringer som bidrar til maloppnaelse i Utkantprogrammet, er det i
forhold til institusjonalisering mangel pa endringer og handlinger som be-
visst eller ubevisst motarbeider formalet som dominerer. Pa det navaaende
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tidspunkt er det relativt fa tegn som tyder pa at perspektivet i Utkantpro-
grammet skal fa tyngde som et integrert perspektiv i den helhetlige regional-
politikken, selv om’smasamfunn’ er inne som en del av et helhetlig perspek-
tiv i den siste stortingsmeldingen om distrikts- og regional politikken (nr. 34:
2000-2001). Fokus for den politiske dagsorden innenfor regionalpolitikken
er i lgpet av de to siste regjeringene rettet mot det regionale nivaets rolle som
motor i regional utvikling og med den siste regjeringen pa byer og byregio-
ner. Utkantprogrammet ser ikke ut til & ha klart & sette’ smasamfunn’ pa den
politiske dagsorden og etablere det som et sentralt politisk tema pa nasjonalt
niva. Dette har faktisk diverse distriktsopprer hatt sterre suksess med enn
Utkantprogrammet, men slike opprar der ut og glemmes i Igpet av relativt
kort tid.

Ogsa hendelser og handlinger i tilknytning til selve programmet taler mot at
Utkantprogrammet har klart utvikle seg til et etablert og anerkjent politisk
perspektiv. Som tidligere nevnt har Utkantprogrammet mer eller mindre ek-
sistert pa siden av Kommunal- og regional departementets daglige virksom-
het og har ogsa blitt oppfattet pa den maten blant departementets ansatte.
Samtidig har samordningen bade mellom avdelinger i KRD og mellom andre
departement mer eller mindre sviktet, slik at programmet heller ikke har fétt
noe stgtte og drahjelp fra andre deler av det statlige forvaltningsapparatet.

Videre er fylkeskommunen delvis satt, eller har satt seg selv, litt ut pa side-
linjen i programmets gjennomfaring gjennom ulike handlinger som er naa-
mere beskrevet i kapitlet om fylkeskommunene. Fylkeskommunene er
imidlertid tiltenkt en rolle i det som er viderefgringen av arbeidet gjennom at
de skal forvalte de midlene som settes av til ’smédsamfunn’, og vi reiser
sparsmal ved om fylkeskommunen faktisk er det beste forvaltningsnivaet for
a holde oppmerksomhet og fordele/prioritere virkemidler, ettersom vi kan
anta at lagingseffekten som resultat av Utkantprogrammet er relativt liten i
fylkeskommunene.

Det siste poenget som mer eller mindre motarbeider en institugonalisering
av Utkantprogrammet som del av distrikts- og regionalpolitikken, er at lae
ring i hovedsak har skjedd i progektledelsen i KRD og i pilotkommunene,
men de lagringsarenaene som er etablert i programmet i liten grad kan vurde-
res som arenaer som er egnet til & skape laging i betydningen varig endret at-
ferd. Andre utkantkommuner, fylkeskommunene, ansatte i KRD som ikke
har arbeidet med programmet og andre departement har i liten grad vaat
oppmerksomme pa og opptatte av programmet i den forstand at det kan bidra
til institugionalisering av en varig endret atferd.
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Det finnes imidlertid tegn som kan tolkes i den andre retningen gjennom at
det eksisterer et potenside for institugonalisering, dersom perspektivet for-
valtes pa en forsvarlig méte i fortsettelsen. For det farste har Utkantpro-
grammet bidratt til & legitimere en politisk-territoriell tredeling av regional-
politikken i byer, robuste regioner og smasamfunn. Dersom dette perspekti-
vet forvaltes pariktig méte, finnes det potensiale for at smasamfunn kan inn-
ga som en viktig del av den helhetlige regional politikken. Det er imidlertid
ingen tvil om at de to andre begrepene dominerer den politiske debatten for
tiden og kan bidratil at smasamfunnsperspektivet blir et avlat for & gjennom-
fare andre politiske mal. Vi ser behov for at det reises en politisk debatt om-
kring fylkeskommunens rolle som forvalter av dette perspektivet og stiller
oss kritiske til om Fylkeskommunene er i stand til & holde fokus pa smésam-
funnsperspektivet samtidig som de ogsa har ansvar for a prioritere de evrige
kommunene innenfor sitt geografiske omrade.

Et annet potensiae til institugonalisering av Utkantprogrammets idéer ligger
i at det blir stadig sterre aksept for en overgang fra statlig intervenering til
lokal styring og ansvar basert pa konkurranseorientering og lokal mobilise-
ring. Det er i forlengelsen av dette vi ser at stedsprofilering blir en konse-
kvens.

Utkantprogrammet — en effektiv form for politikk?

Et siste aspekt i analysen er i hvilken grad handlinger og intengonene for
handlinger som pavirker Utkantprogrammet har representert en effektiv og
ragonell form for politikk med tanke pa maloppnadelse i programmet. | ut-
gangspunktet ble effekten av programmet noe redusert pa grunn av den inn-
ledende diskusonen omkring malformuleringene. De kommunene som for-
tolket malet i retning av at dette var & planlegge for fraflytting og nedgang i
folketall fikk problemer med engasement og involvering, som igjen innvir-
ket pa effekten av programmet. P4 den andre siden ser det ut til at de kom-
munene som enten har akseptert malsettingen, fortolket mal settingen som en
konkret utfordring eller forholdt seg pragmatisk til malene og tilpasset dem
til lokale forhold, har kommet best ut i gjennomfaringsfasen. Skylden for
den manglende effekten av programmet som resultat av diskusjonen om mal-
formuleringene, ma som tidligere nevnt legges pa progektledelsen i pro-
grammet og Kommunal- og regiona departementet som ikke helt maktet a
formidle sine intengoner med malsettingen, samtidig som de ikke involverte
det lokale og regionale nivaet mer i utarbeidelse av programmets mal, strate-
gier og innhold.

| likhet med kommunene, ble fylkeskommunene i liten grad involvert fra
starten og har patross av ulike forsgk pa involvering ikke kommet inn i ar-
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beidet pa den méaten som kanskje hadde vaat gnskelig. Spesielt med tanke pa
at fylkeskommunene er tiltenkt en sentral rolle i viderefgringen av arbeidet.
Fylkeskommunene hadde f@lgende karakteristikk av oppstarten av pro-
grammet i sin evaluering ved avslutningskonferansen pa Gardermoen 27-28.
februar 2002.

" Oppstarten var preget av hastverk, KRD la lite vekt pa & kommunisere bud-
skapet — som i tillegg virket rundt og lite detaljert/gjennomarbeidet..... Pro-
grammet ga inntrykk av & vaare topp-tungt, ovenfra og ned. Arbeid med for-
ankring til deltakerne var viet svaat lite oppmerksomhet.........

Kort sagt: En noe uheldig oppstart! — Dialogen uteble, og ssalig uheldig:
Fylkeskommunene fant ikke sin plass — og/eller de falte at dette var KRDs
prosjekt” .

Den samme kritikken kommer tilbake i fullt monn i forhold til hvordan pi-
lotkommunene ble valgt ut og hvordan fylkeskommunene ble hektet av den-
ne prosessen, selv om det ogsa papekes at dette forholdet etter hvert bedret
seg for noen av fylkeskommunene.

" KRD har hele tiden lagt opp til en direkte kommunikasion med pilotene, og
0gsa praktisert det....... FK var satt pa sidelinja og fant ikke sin plass. Dette
har imidlertid forbedret seg kraftig og overfor noen piloter har samarbei-
det/dialogen med egen fylkeskommune vaat god.........FKs deltakelse og en-
gagement har variert i den enkelte kommune/fylke og den har gradvis blitt
starre, og for enkeltes vedkommende ble dialogen/samarbeidet godt tidlig i
perioden.

FK har blitt invitert til & vaare med, samt komme med synspunkter, men fo-
ringene somvar lagt fra KRD var dik at flere fylkeskommuner ikke var moti-
vert til & kommei ordentlig inngrep.

De fleste pilotene har nok hatt fordel av denne ’spesialbehandlingen’ av
KRD — direktekontakt kommune/KRD, men fra FKs side reiser vi flere
spegrsmal, bl.a. i forhold til andre kommuner, og i forhold til samordning pa
regionalt niva, samt viderefaring” .

Det er ingen tvil om at dette har hatt innvirkning pa gjennomferingen av
programmet. | forhold til det andre malet om forbedring av arbeidsmetoder
mellom kommuner, fylkeskommuner og departementet, er det vanskelig a
spore noen grad av mal oppnael se og fylkeskommunene etterlyser initiativ fra
departementet omkring dette temaet i sin evaluering.

” Med bakgrunn i den overordnede mélsettingen, slik denne er beskrevet i
KRDs progiektplan, har fylkeskommunene pa en rekke samlinger bade i dis-
kusjoner og fremlegg understreket behovet for & gjere et systematisk arbeid
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knyttet til metodeutvikling. Fylkeskommunene faler ikke at disse innspillene i
tilstrekkelig grad er blitt tatt hensyn til.”

Den mest markante endringen vi kan spore som effekt av Utkantprogrammet
er at noen av kommunene har klart & snu en negativ oppfatning og holdning
til det abo i sin utkantkommune til en positiv tro pa fremtiden. Dette gjelder
bade for kommunenes egne innbyggere og for kommunenes eksterne image.
Det er imidlertid klart at det ikke gjelder alle kommuner og i noen av kom-
munene er det vanskelig a spore endringer som kan relateres direkte til Ut-
kantprogrammets malsettinger. Suksessfaktorer for de som har lykkes har
langt pa vei vaat involvering og mobilisering pa lokalt niva, og det kan sy-
nes som at uten lokal forankring bade i kommunens administrasion og i lo-
kalbefolkningen vil et dikt progekt mangle legitimitet og endringspotensia-
le. Lokale akterer ser derfor igjen ut til & vaare de mest sentrale maktfaktore-
ne for afatil en vellykket gjennomfering av Utkantprogrammet.

Utkantprogrammets maktstrukturer

Maktdynamikk kan oppsummeres i to begrepspar, der begrepene danner yt-
terpunkter i to akser (Lysgard 2001). Det ene begrepsparet beskriver spennet
i dynamikken i ulike aktarers bevissthet om/oppmerksomhet rundt og invol-
vering i/pavirkning pa programmet og er et uttrykk for graden av og nivaet
for konkret handling relatert Utkantprogrammet. | den ene enden av denne
aksen finner vi den totale negligering av programmet, mens vi i den andre
enden finner den aktive intervenering (dvs. aktiv pavirkning). Mellom disse
"ekstreme” handlingsformene finnes handlinger som i mer eller mindre grad
enten pavirker eller negligerer arbeidet. Det andre begrepsparet er et uttrykk
for dynamikken i ulike akterers intengoner eller normative holdninger over-
for programmet. Pa den ene siden finnes aktarer som er negative til og mot-
arbeider programmet, og pa den andre siden finnes akterer som er positive
til og stetter programmet. Mellom disse to ytterpunktene finnes det selvsagt
ulike grader av normativ stillingtaken og intengonalitet, der midtpunktet er
et uttrykk for ngytralitet.

Avslutningsvis kan vi reise spersmalet om Utkantprogrammet faktisk har
fart til endringer i norsk regional- og distriktspolitikk? Den norske regional-
og distriktspolitikken er endret, men hvor mye som kan tilskrives det som
har foregétt i Utkantprogrammet er mer usikkert. Mange vil hevde at Ut-
kantprogrammet like mye er en tilpasning til og svar pa endringer som har
sammenheng med generelle endringer i samfunn og politikk enn en aktiv
mate & forme politikk pa. Idéenei Utkantprogrammet har derfor bred politisk
stette & nagonalt niva
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Kommunal- og regionaldepartementet har vaat progekteiere og prosektle-
delsen har, ut fra programmets intensoner og den virkelighetsforstael se som
ligger til grunn for den, arbeidet aktivt (intervenert) for malsettingene bade
giennom a gjennomfare programmet og giennom & bidra til at idéene for
programmet er tatt inn i den siste stortingsmeldingen (Stortingsmelding nr.
34: 2000-2001). Det som imidlertid er et daende trekk ved holdningen til
Utkantprogrammet er at ut over prosjektledelsen og noen andre enkeltperso-
ner i KRD, er andre avdelinger og ansatte i KRD og andre departement rela-
tivt likegyldige til programmet. Det betyr at de i holdning uttrykker stette til
programmet, mens de i handling mer eller mindre neglisierer arbeidet.

Malsettingene for programmet oppfattes av mange kommuner som politisk
uspiselige pa lokalt niva, men samtidig har flere av pilotkommunene i prak-
sis respondert positivt pa utfordringen og gjort betydelige endringer i ar-
beidsméate. Kanskje ser vi her en forskjell pa et retorisk niva og et handlings-
niva der man pa handlingsnivaet har tilpasset seg malformuleringen, mens
man pa et retorisk niva fremdeles holder seg til gamle formuleringer og mal-
settinger? Kanskje er de som ikke helt har lyktes i sitt arbeide ogsa de som
ikke har klart & skille mellom det retoriske nivaet og handlingsnivaet? Ingen
motarbeider programmet direkte, men flere aktarer i kommunene motarbei-
der programmet ved at de har laget sin egen forstéelse av programmet og til-
passet programmet til sine egne ma som passer deres egen politiske agenda
og negligerer mer eller mindre programmets opprinnelige mal. Dette intro-
duserer en tredje dimengon i var forstaelse av maktdynamikk der vi far et
behov for & dele den intengonelle dimensonen i to — en reell og en retorisk
dimengon. | praktisk politikk gir dette seg utsag i at politiske aktarer pa en
lokal arena handler i tréd med programmets malsettinger og gjennom det
langt pa vei aksepterer programmets virkelighetsforstaelse og politikkopp-
fatning, mens den politiske retorikken overfor egne velgere forblir relativt
uendret.

Utkantprogrammet handler om & endre forestillingen (diskursen) om hva
distriktspolitikk skal inneholde og hvordan den skal utferes. Konklusonen
fra analysen av maktrelagoner i programmet er at endringer i forestillinger
og diskurser ikke kan gjeres av et begrenset antall politikere pa et bestemt
geografisk niva. Endringer i den distriktspolitiske diskursen fremstar i heller
liten grad som virkelige endringer far de er anerkjent og legitimert av et
bredt spekter av aktarer involvert i prosessen som et gyldig aspekt i den r&
dende forestillingen om hvilke problemer og lasninger distriktspolitikken
omfatter. En viktig kilde til maktutevelse i Utkantprogrammet er ikke poli-
tikkutevel se p& den nasjonale arenaen, men handlinger og holdninger fra ak-
torer pa lokat nivd med andre ord de som bor i smasam-
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funn/utkantkommuner. Det noe undervurderte uttrykket for makt som blir
synlig gjennom denne analysen er pa den ene siden motarbeidelse av end-
ringer i distrikts- og regionalpolitikken pa lokalt niva. P& den andre siden er
et annet viktig maktuttrykk som har stor muligheter for & pavirke endringen
av den politiske diskursen den likegyldighet og negligering fra de aktarene
og lokalsamfunnene som distriktspolitikken faktisk handler om. Konklugo-
nen ma derfor bli at for & skape virkelige endringer i diskursen om utkanter,
distrikter eller smasamfunn, er det helt nadvendig med et engagement og in-
volvering fra de aktarene det gjelder. De pilotkommunene som har lykkes i
sin deltakelse i programmet har nettopp lagt stor vekt pa involvering og mo-
bilisering i 1okalsamfunnet.
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7. Var Utkantprogrammet en god idé?

| dette kapitlet skal vi oppsummere den foregéende diskusjonen og vurdere
helheten i programmet. Hva har Utkantprogrammet tilfert, var det klassisk
distriktspolitisk tiltak eller var et det nytt og innovativt distriktspolitisk til-
tak? Hvilken laadom kan en trekke av Utkantsatsingen som kan benyttes i
forbindel se med sméasamfunnssatsingen?

Den digtriktspolitiske diskursen i Norge har i stor grad dreid som om hvilke
typer virkemidler som er mest effektive til & opprettholde bosettingen. | ho-
vedsak kan en skille mellom to hovedtyper av virkemidler. Den ene er infra-
strukturinvesteringer som vel, bruer, flyplasser, kaier osv. Den andre dreier
seg om dosering av ulike typer gkonomiske virkemidler. Bade infrastruktur
og penger er nadvendige betingelser for & skape utvikling. Spersmalet er om
det er tilstrekkelige betingel ser.

Den negative befolkningsutviklingen i mange distriktskommuner demonstre-
rer med all tydelighet at de ikke lenger er tilstrekkelige betingel ser. Situago-
nen er annerledes i 2002 enn pa 1970- og 1980-tallet av flere grunner. For
det farste er den demografiske situagonen annerledes. Det er faare ung-
dommer og flere eldre i distriktene enn tidligere, med det resultat at den en
starre del av den fertile delen av befolkningen nd bor i byregionene og ikke i
utkantkommunene. For det andre har mange av distriktskommunene et ensi-
dig nagingsliv med en stor andel sysselsatte i primaa- og sekundaanaainge-
ne og i offentlig virksomhet. Strukturelt er det disse "gamle naingene” som
er under sterk press med omstilling og effektivisering. For det tredje er det
"nye’ nagingdlivet i liten grad lokalisert i distriktene, men i byregionene.
Enkelte av leserne vil s at dette er svartmaling av situasonen og at en heller
ma fokusere pa de positive sidene ved distriktene. Vi er enig i at en ma se pa
distriktenes sterke sider, samtidig ma en ikke stikke under en stol at mange
utkantkommuner har svake sider, noe flere kommuner bevisst har benyttet
seg av for & fa ekt dosen med overfaringer. Situagonen i mange utkantkom-
muner kan pd mange mater karakteriseres som en |3st situagon der kommu-
nene er inne i en utviklingsbane med arbeidsledighet og reduksjon i befolk-
ningen. Utviklingsbaner er imidlertid ikke deterministiske, de kan brytes og
det kan skapes nye utviklingsbaner med en langt mer positiv utvikling. Ut-
kantprogrammets malsettinger og strategier har vaat et forsgk pa bryte en
negativ utviklingsbane for distriktskommunene. Mdlsettingene har vaat nye
og dristige, sett pa bakgrunn av den tradisjonelle diskursen om bevaring av
bosettingsmansteret. Utkantprogrammet kan sees som et distriktspolitisk
eksperiment der KRD har agnsket & teste ut nye malsettinger og strategier.
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Den strategiske tanken i Utkantprogrammet er at for & endre utviklingen i et
omrade, er det nadvendig med en kombinagon av ekstern offentlig innsats
(en top-down strategi) og en sterk lokal vilje (bottum-up strategi) til selv &
kunne mgte utfordringene. Enkelt sagt er budskapet; de kommunene som vil
mete utfordringene de star overfor med nye lasninger, vil fa midler til a fi-
nansiere sine prosekter.

Som vi har beskrevet i denne rapporten, har idéene i Utkantsatsingen ikke
vaat helt enkle & realisere. Det har vaat motstand til idéene og det har ikke
vaat enkelt & fa kommunisert det nye i budskapet til fylkeskommunene og
kommunene. Heller ikke har det vaat enkelt & fatil samarbeid pa sentralt ni-
va Den viktigste effekten av Utkantprogrammet er at de pilotkommunene
som har lyktes best, er de som har innsett behovet for en ny strategi, endret
holdning og satt i gang laareprosesser bade politisk og administrativt, i be-
folkningen og hos nagingslivet. Disse kommunene har vist at det er mulig &
endre pa utviklingsbanen kommunen er inne i. Slik sett star de frem som
gode eksempler for andre distriktskommuner. Pa denne bakgrunn vil vi hev-
de at Utkantprogrammet har vist at endring av holdninger og lagingsbasert
atferd er nadvendige betingelser for & skape utvikling i kommuner som har
en negativ befolkningsutvikling og et ensidig naaingsliv. Fire & er imidlertid
for kort tid til & trekke noen endelig konklugon om Utkantprogrammet har
bidratt til & endre utviklingsbanene som pilotkommunene var inne i, men no-
en av kommunene har vist bade evne og vilje il atenke og handle nytt.

Fylkeskommunene er imidlertid gitt ansvaret for viderefering av sméasam-
funn, en ny institug onalisert strategi som er en fglge av Utkantprogrammet.
Utkantproblematikk har imidlertid forskjellig betydning i de ulike fylkene.
Med basis i erfaringene fra Utkantprogrammet er vi skeptiske til om fylkes-
kommunene alene vil klare & viderefere malene fra Utkantprogrammet. Fyl-
keskommunene har behov for en arena de kan mates for atatak i disse ut-
fordringene og de har behov for veiledning i denne rollen.

Erfaringene fra Utkantsatsingen ber benyttes i forbindelse med konkretise-
ring av smasamfunnssatsingen. Vi har vist at norsk distrikts- og regional poli-
tikk giennomgér en endring der det ikke lenger er de mest perifere kommu-
nene, men byene og vekstkraftige regioner som star i fokus for politikkom-
radet. Samtidig ser vi ogsd en endring i politikk som vektlegger at kommu-
nene selv skal ta ansvar for sin egen utvikling gjennom en mer utviklingsori-
entert strategi enn det som har vaat vanlig i norsk distriktspolitikk. Utkant-
programmets tilblivelse og giennomfering kan sees pd som en respons til
disse endringene og har i den forstand vaat et tidsriktig trekk fra departe-
mentets side.
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Dette gir imidlertid ogsa en utfordring til distriktskommunene, til fylkes-
kommunene og ikke minst til politisk og administrativ ledelse i Kommunal-
og regional departementet. Hvordan forberede smasamfunn pa denne end-
ringen? Hvordan bistd dem i overgangen pa den ene siden fra en tilveaelse
som det selvsagte midtpunkt i regionapolitikkens rampelys til & skulle
kjempe om fokus med sterke byer og regionsentra, og pa den andre siden en
endring i styringsfokus fra en forvaltningsbasert organisagon til larende ut-
viklingsorganisag oner?

Et vesentlig poeng som vi kan trekke ut fra evalueringen, er at Utkantpro-
grammet faktisk har bidratt til & holde fokus pa en type kommuner som har
til dels sasmmenfallende utviklingsproblemer og sammenfallende utviklings-
interesser. Programmet har i fire & veat en arena der aktarer fra likeartede
kommuner har kunnet treffe hverandre, diskutere sine utfordringer, dele erfa-
ringer og fa veiledning og rad. | en situason der kommunene ma gjere end-
ringer bade i sine holdninger til lokal forvaltning, sine arbeidsméater og sin
strategiske tenkning, vil det vaae behov for kompetanse for & gjennomfare
denne endringen. Vi mener derfor at det er behov for en felles arenafor den-
ne typen kommuner som vil hafglgende funksoner:

« Bidratil & holde fokus pa disse kommunenes utfordringer i den generelle
samfunnsdebatten.

*  Vageen arenafor videreutvikling av strategier og virkemidler i distrikts-
og regional politikken.

*  Vage en arena der kommuner med likeartede problemer kan meates for
diskug on og erfaringsutveksling.

e Vage en arena som bidrar til & heve kompetansen pa strategisk utvik-
lingsorientert arbeid i kommunene.

e Vage en ressurshase som kan bidra med direkte veiledning og radgiv-
ning til kommuner som har behov for det i sitt utviklingsarbeid.

*  Vage en arena for utredning og forskning omkring rurale og regionale
utviklingsspegrsmal.

Det store sparsmalet blir hvordan en slik arena kan organiseres og ikke minst
hva slags rolle fylkeskommunene og KRD kan ha pa en slik arena. Vi har
tidligere vaat inne pa at vi ser behov for at det reises en politisk debatt om-
kring fylkeskommunens rolle som forvalter av dette perspektivet og stiller
oss kritiske til om fylkeskommunene er i stand til & holde et tilstrekkelig fo-
kus pa smasamfunnene samtidig som de ogsa skal ivareta den helhetlige re-
gionale planleggingsfunksjonen. Det neste sparsmalet er derfor om KRD kan
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ha en dik rolle eller om det er andre nasjonale organer som kan ivareta den-
ne funkgonen, eller om det er behov for nye nagonale organer. Det er behov
for en samordning av statlig politikk overfor distrikiskommunene som er
forankret i flere departement enn KRD.

Som konklusjon vil vi s at Utkantsatsingen var en god idé, den har mett
motstand slik nye idéer ofte gjar, den kunne vaat bedre planlagt og gjennom-
fart, men har gitt resultater for de kommunene som har integrert satsingen i
egen organisagon og som lagt til grunn et laaingsperspektiv. Erfaringene fra
satsingen ber felges opp av KRD i forbindelse med smasamfunnssatsingen.
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