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Oversikt over tabeller i artikkel 1 og artikkel 2

Artikkel 1

Tabell nr. | Side Innhold

Tabell 1 35 Regjerningens Kriterier for ny kommunestruktur i Kommunal- og
moderniseringsdepartementet (2014) fordelt pa bakgrunnsvariabler i trad med
Moen (2011).

Artikkel 2

Tabell nr. | Side Innhold

Tabell 1 97 Oppgavemeldingen (KMD, 2015) og dens mgte med case-kommunen.
Motivasjon i kommunen til & motta nye oppgaver av betydning for neeringslivet
og til kommunesammenslaing.

Tabell 2 98 Europeisering og flernivastyring. Fire nivaer med pagaende rettsliggjering av
politikk pa stadig flere saksomrader, som utdyper integrasjonen og sker
interaksjonen i mellom nivaene.

Tabell 3 99 Kommunens service i mgtet med naringslivet fgr eventuell kommune-
sammenslaing. Relasjonell tilstand som grunnlag for interaksjon i mgtet mellom
kommunen og lokalt neringsliv, med utgangspunkt i case-kommunen

Tabell 4 100 Kommunens service i mgtet med naringslivet etter eventuell kommune-
sammenslaing i henhold til NHO sitt forslag pa 77 kommuner i landet.

Tenkt relasjonell tilstand som grunnlag for interaksjon i mgtet mellom
kommunen og lokalt naringsliv i en eventuell stor kommune (20-30.000), der
case-kommunen inngar.
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Sammendrag

Hensikten med denne artikkelen er a lage en oversikt over litteratur med utgangspunkt i
kompleksitetsteori pa et arbeidsfelt innenfor offentlig sektor, som sjelden har vert gjenstand
for systematiske studier, nemlig de kommunale tjeneste og oppgavene overfor naringslivet.
Det inkluderer kommunesektorens rolle som tjenesteyter, myndighetsutgver og som
samfunnsutvikler. Begrunnelsen for at dette er aktuelt na, er Regjeringen Solbergs initiativ til

en endringsprosess for etablering av ny kommunestruktur i Norge.

De kommunale tjenesten og oppgavene overfor naringslivet belyses ut fra kompleksitets-
teoretiske begreper som begrepene variasjon, seleksjon og spesielt interaksjon. | falge
Axelrod & Cohen (2000) karakteriseres komplekse systemer ved mange ulike typer deltakere.
Deres interaksjon skaper og omskaper deres kollektive framtid kontinuerlig. Interaksjon er ett
av flere begrep som benyttes for & beskrive disse systemene, og handler om hvem samhandler
med hvem — og nar? Ekstern og intern interaksjon er kategorier som tas med, dessuten
neaerhetsfaktorer som bestemmer sannsynlighet for at akterer samhandler og ikke minst hvilke
fysiske og konseptuelle barrierer som finnes og hva som er betingelsene for hvordan de

formes.

Sparsmalet som stilles i utgangspunktet er hvordan akterer i de kommunale tjenestene og
oppgavene overfor naringslivet opplever endringene som foreslas i kommunestruktur-
reformen? Hvilken betydning far endringene for interaksjon? For a beskrive disse tjenestene
pa en systematisk mate, er det tatt utgangspunkt i Rhodes & MacKechnie (2003), som operer
med fem basiselementer eller hovedtemaer som ramme for komplekse offentlige systemer.
Det er aktarer, systemets tilstand, aktarenes egenart og funksjon, egenskaper og niva i

forbindelsene mellom aktarer, og egenart og tilfang til beslutningsprosesser. Temaene er fylt



med innhold fra tilgjengelig forskning og andre offentlige dokumenter. Alle temaer er ikke
like godt dekket med litteratur, men ma sees mer pa som skisse som utgangspunkt for videre
undersgkelse. Fa kilder beskriver interaksjon som tema, spesifikt pa dette arbeidsfeltet, men

det kan spores spredt i litteraturen.

Denne gjennomgangen av litteratur danner grunnlag for en empirisk undersgkelse, der det
legges opp til & undersgke i hvilken grad interaksjon kan veere et nyttig begrep som kan gi gkt

forstaelse av endringsprosessene i kommunestrukturreformen innenfor naring.

1. Innledning

Planlagte endringer i kommune- og regionstruktur og oppgavefordeling mellom
forvaltningsnivaene i Norge, far konsekvenser for mange tjenesteomrader overfor
befolkningen og ogsa for sektorens tjenester overfor naringslivet. Slike strukturendringer
medfgrer omfattende og gjennomgripende endringer i samfunnet vart, og foregar med
intervaller pa mange tiar. I overgangen mellom gammelt og nytt, er det av interesse a kunne
belyse endringsforslagene ut fra ulike perspektiver med tanke pa a kunne identifisere og forsta
konsekvenser. Denne oppgaven handler derfor om kompleksitet i offentlig sektor. Hensikten
med denne artikkelen er & gjennomga litteratur om forvaltningen med dens fire nivaer for a
belyse de kommunale tjenestene til neringslivet ut fra kompleksitetsteori med begrepet
interaksjon som utgangspunkt. Spgrsmalet som stilles i utgangspunktet er hvordan aktarer i
de kommunale tjenestene og oppgavene overfor naringslivet opplever endringene som
foreslas i kommunestrukturreformen? Hvilken betydning far endringene for interaksjon?
Farste del beskriver kort de kommunale tjenestene og den betydning de har overfor
naringslivet, endringene som er skissert og problemstillinger som er relevante a studere

nermere. Videre beskrives endringene i de kommunale tjenestene overfor naringslivet i



forhold kompleksitetsteori og hva det kan bidra med nar det gjelder kunnskap om og
forstaelse av konsekvenser av endringer. Det teoretiske rammeverket og begrepene, med vekt
pa interaksjon, belyses sa nermere. Til slutt om hvordan begrepet interaksjon kan benyttes i &

undersgke ett case, far oppsummering og konklusjon.

De kommunale tjenestene til naringslivet er ledd i det offentlige systemet som handterer
samfunnets felles oppgaver. Sandaker (2009) definerer system ved dets samlede egenskaper
og funksjon, dets struktur og interne prosesser for a opprettholde funksjonen.

Tjenestene som skal under lupen er av ulik karakter ved at enkelte har en funksjon i &
tilrettelegge en grunnleggende infrastruktur for hele befolkningen inkludert naringslivet, som
areal- og samfunnsplanlegging, vannforsyning og avlgp, mens andre har mer spesifikke
funksjoner overfor naringslivet som farstelinje eksempelvis innen landbruk eller
neringsvirksomhet generelt. Dette er rollene og oppgavene:

Kommunens rolle som tjenesteyter innebaerer mange oppgaver som er relevante for
neringslivet. Det gjelder kommunens naringsarbeid med nettverksutvikling, entreprengrskap
0g sysselsettingsarbeid. Kommunal — og moderniseringsdepartementet (2014) nevner
kommunen som fgrstelinje for bedrifter, grindere, samfunnsentreprengrer og ildsjeler. |
prosessene som dette arbeidet innebzerer, ma kommunene ha god oversikt over hva

virkemiddelaktgrene kan bidra med for & gi effektiv veiledning til de som trenger det.

De tekniske tjenestene er viktige funksjoner for naringslivet, slik som vei og samferdsel (i
hovedsak fylkeskommunalt), vannforsyning og avlgp, renovasjon, geodata, oppmaling,
byggesak, samt eiendom (ogsa fylkeskommunalt), miljg, brann og beredskap, energi, samt det

a vaere padriver for bredbandsutbygging. Dette handler om rammer i form av infrastruktur



som ma legges til rette for at samfunnet skal fungere.

Kommunens rolle som samfunnsutvikler handler om langsiktig planlegging av arealbruk og
utbyggingsmanster, utbygging av infrastruktur, steds- og sentrumsutvikling, tilrettelegging av
naeringstomter og naeringsutvikling, miljg og folkehelse i videste forstand. Rollen favner
videre enn de oppgavene som er palagt a utfere gjennom lover og forskrifter, og er i stor grad
basert pa prosesser av samarbeid med- og mobilisering av aktarer i og utenfor egen kommune
(Kommunal- og moderniseringsdepartementet, 2014). Vanlige oppgaver for kommunen pa
dette omradet handler om & utvikle og vedlikeholde en planstrategi for hver
kommunestyreperiode, kommuneplan med samfunnsdel og arealdel og tematiske planer, slik

som strategisk naringsplan.

Kommunene skal gjennom planer og tiltak skape helhetlig utvikling av lokalsamfunnet og
gode levekar for innbyggerne. Kommunal- og moderniseringsdepartementet (2014) har
vurdert det som viktig at den nye kommuneinndelingen legger til rette for en samordnet areal-
og transportplanlegging som ivaretar klima — og miljghensyn. Det innremmes at dagens
kommunestruktur i liten grad er tilpasset et slikt funksjonelt planleggingsomrade.
Funksjonelle samfunnsutviklingsomrader er et viktig kriterium for framtidens kommune-
struktur og det er grunn til & ha med et perspektiv omkring hvordan kommunene i regionen
henger sammen nar det gjelder arealutnyttelse, bosetting, pendling og handel. Dette ogsa for a
forsta ogsa dette som forutsetninger som ligger til grunn for kommunenes tjenester til

naeringslivet.

Nzringsplaner er fundamentale for kommunens evne til & arbeide strategisk med

neringsutvikling. Naeringsplanen tvinger fram en bevisstgjaring om naringsutvikling i



kommunen, som gir kommunene mulighet til & utarbeide realistiske mal og tiltak (Moen,

2011).

Myndighetsutgving er et sentralt element i kommunens rolle som samfunnsutvikler, der
utbyggere og grunneiere er avhengige av planvedtak og byggetillatelser fra kommunen.
Gjennom effektiv og korrekt saksbehandling kan kommunene legge til rette for samfunns- og
naringsutvikling. Det har ogsa betydning at informasjon fra kommunen er lett tilgjengelig og
at saksbehandlere (kommunen) er tilgjengelig, gir god veiledning og har en konstruktiv mate
a mgte innbyggerne og naringslivet pa. De har ogsa store forvaltningsoppgaver knytte til
landbruk Kommunal- og moderniseringsdepartementet (2014). Kommuner og
fylkeskommuner tar ogsa pa seg oppgaver som ikke er lagt til andre offentlige eller private
organer. Det kan veere a kreve inn avgifter for kommunale anlegg slik som innen vann og

avlap.

Fylkeskommunen innehar en funksjon som samfunnsutvikler pa regionalt niva og er skoleeier
for de videregaende skolene og fagskolene, driver tannhelsetjenester og har oppgaver innenfor
kulturminnevern, samferdsel og er vannforvaltningsmyndighet. Fylkeskommunene driver
ogsa internasjonalt arbeid pa regionalt niva, er deleier i Innovasjon Norge og har ansvar for
regional utvikling og Regionalt forskingsfond. Roller som tjenesteyter, myndighetsutgver og

samfunnsutvikler gjelder ogsa for fylkeskommunen.

For & kunne undersgke og analysere betingelser for neeringsvirksomhet, er ulike bakgrunns-

variabler relevante & undersgke som organisatoriske, ressursmessige, geografiske og

neringsstrukturelle (Moen, 2011), (Tabell 1).
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| den grad det er mulig a belyse disse faktorene med utgangspunkt i kompleksitetsteori og
begrepet interaksjon, vil det veere ut fra en antakelse om at nye aspekter ved tjenestene og
endringene vil kunne komme til syne. Det antas ogsa at disse nye aspektene vil komme til
nytte i prosessene, nar det er behov for a undersgke hvorfor endringer skjer eller ikke skjer,
om hva som blir suksess og hva som ikke blir det. Det er i denne sammenhengen ikke farst og
fremst et sparsmal om & utvikle modeller, men snarere a benytte et annet begrepsapparat og

sprak enn det som er vanlig.

2.0. Diskusjon om endringer i kommunale tjenester til naeringslivet og kompleksitet

For & kunne undersgke de kommunale tjenestene til naringslivet med utgangspunkt i
kompleksitetsteori, er det nadvendig farst a belyse hovedtrekkene ved rammene og
egenskaper med omgivelsene, som har betydning for hvordan tjenestene utformes og hvorfor.
Til dette benyttes litteratur om styrings- og forvaltningssystemene. I tillegg knyttes relevant

forskningsbasert litteratur til disse rammene.

2.1. Governance

Begrepet ”governance” er av gresk opprinnelse, “’kubernan”, som betyr a styre en vogn eller
et skip. Governance er ikke, som i «government», politisk styring gjennom representative og
ansvarlig institusjoner som parlament og byrakrati. Det er innovative praksiser utformet av
nettverk eller horisontale former for interaksjon (Busch, Johansen, Klausen & Vanebo, 2011).
Governance i form av avtalebasert flernivastyring gjennom Norges medlemskap i EFTA og
E®@S, er den viktigste rammen for a forsta utforming av de kommunale tjenestene til
naringslivet og endringer som foreslas. Dette medlemskapet inngar i et starre perspektiv av
gkt usikkerhet i form av endringer i politiske og gkonomiske omgivelser, samt teknologisk

utvikling gjennom arene. Emergens av ny politikk og institusjoner i offentlig sektor er ofte
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respons til slike endringer (White, 2000). E@S er slik sett et viktig institusjonelt system, en
avtale og organisatorisk lgsning for Norge, som har en apen gkonomi og er sterkt avhengig av
internasjonale konjunkturer. Det innebarer at landet er avhengig av at andre land gar bra
(Austvik, Bredesen & Vardal, 2002). Den viktigste konsekvensen av flernivastyring og New
Public Management, omtalt nedenfor, som er verdt & ta med i arbeidet med a studere
interaksjon i forhold til de kommunale tjenestene til naeringslivet, er en reguleringseksplosjon
i samfunnet eller framvekst av sakalt regelkrati. Styring ved regulering i form av lover,
regelverk og avtaler er blitt et universelt avideologisert politisk ngkkelbegrep. Det anses som
en ngytral styringsform og anvendt som en ramme for lgsninger pa de fleste samfunns-
utfordringer. Uansett om utfordringene er gkonomiske, sosiale eller gkologiske, er veien kort
til nasjonal eller internasjonal regulering (Veggeland, 2010). Denne formen for indirekte
styring har erstattet direkte politisk styring, ogsa i de kommunale tjenestene til naringslivet.
Dette er et viktig aspekt for & forsta premissene for hva slags type interaksjon som faktisk
foregar ogsa som grunnlag for strukturendringer. White (2000) konkluderer ut fra et
kompleksitetsteoretisk stasted derimot at ledelse av endring i turbulente omgivelser, krever at
offentlig sektor sgker brudd i syklusen pa tre-stegs endringsprosess til en mer eksperimentell
tilnserming, tillater emergens, tar en helhetlig tilnaerming til systemer og tillater kontakt pa
grensen til uorden. Spgrsmalet som kan stilles er i hvilken grad og pa hvilke mate
internasjonal regelstyring skal kunne la seg kombinere med eksperimentell tilngerming til

utfordringer?

Konsekvenser av politisk og gkonomisk usikkerhet er beskrevet i Utenriksdepartementet
(2012) ved at de europeiske landene er bundet sammen av felles lov — og regelverk som har
sitt opphav blant annet i opprydning etter 2. verdenskrig. Det vises til at norsk europapolitikk
har veert formet av to parallelle prosesser. Den ene i form av endrede omgivelser med et

pafalgende behov tilpasning til et Europa i utvikling. Dessuten ambisjonen fra norsk side,
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som var a sikre markeder for norsk eksport samtidig som man gnsket a skjerme
primarnaringene og verne om naturressursene (Utenriksdepartementet, 2012). Rammene for
de kommunale tjenestene for naeringslivet kan derfor sees pa som virkemidler i et omfattende
og langvarig fredsprosjekt, der fredelig sameksistens og stabilitet i Europa utvikles ved handel
og annen samvirke over landegrenser. Rammene kan ogsa forstas ensidig som et nasjonalt
initiativ for & utvikle best mulige rammevilkar for nzringslivet. EGS-medlemskapet
innebeerer deltakelse i et fellesmarked med fritt varebytte, samt fri bevegelse av personer,
tjenester og kapital mellom de 31 landene. For & fa markedene til & fungere effektivt, utvikles
felles politikk pa omrader som ellers er til hinder, slik som avgifter, konkurranseregler,
produktspesifikasjoner, bestemmelser om sosiale forhold, godkjennelse av utdannelse,
miljestandarder, offentlige innkjgpsregler, grensekontroller, bank- og forsikring, transport,
telekommunikasjon, med mer (Austvik, Bredesen & Vardal, 2002). Tall fra EFTA fra 2012
viser at 65 prosent av vareimporten til Norge kom fra EU-landene og litt over 80 % av
eksporten gikk til EU-land (http://www.regjerningen.no). Dette kan forstas som at byrakrati er
redusert i privat sektor og sa forskjgvet over til offentlig sektor, der byrakrati er bygd opp i for
a holde de nye rammevilkarene i hevd. Dette uttrykkes i Utenriksdepartementet (2012) der det
refereres til studier om lokalforvaltningens mate med E@S. Studiene indikerer at kommuner i
starre grad enn fylkeskommuner kommer i bergring med juridiske bindinger, og at
fylkeskommunene, i stgrre grad enn kommunene benytter samarbeidsprogrammene. Ikke
minst ogsa at hele kommunesektoren pavirkes av trender, utviklingstrekk og arbeidsformer,
som indirekte resultat av EU/E@S-samarbeidet. E@S-landene selv har ansvar for hvordan EUs
direktiver skrives inn i nasjonale lovtekster, og nasjonale myndigheter er i utgangspunktet de
som skal forvalte regelverket i praksis. Pa nasjonalt plan er det direktorater og tilsyn, mer enn
departementer, som star for anvendelsen av regelverket. Utskilling av iverksettingsoppgaver

pa denne maten har foregatt i to tiar i de fleste vestlige land, som ledd i New Public
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Management (NPM), ofte initiert av OECD eller EU (Eriksen & Fossum Red., 2014).
Behovet for a fjerne handelshindringer og harmonisere regelverk i E@S har likheter med
gnsket om a fjerne kommunegrenser for a redusere antall administrasjoner, lokale

reguleringer og bestemmelser som neringslivet ma forholde seg til.

2.2. New Public Management (NPM)

New Public Management (NPM) er en angloamerikansk markedsorientert fornyelsestrend
som blant annet kjennetegnes ved mal og resultatstyring (Vabo & Stigen, 2004). Bakgrunnen
for moderniseringen i de nordiske landene var i sin tid at de store sentrale plansystemene var
trege, ineffektive og kunne ikke benyttes som styrings- og kontrollinstrumenter (Klausen &
Stahlberg,1998). Tilbake til Norge og spegrsmalet om variasjoner i slike moderne organisa-
sjonstiltak og styringsteknikker kan forklares systematisk, er dette undersgkt og besvart med
at sentrale kommuner og kommuner som har veert med i forsgk, er mer motebevisste enn mer
perifere kommuner som ikke har veert med i forsgk. | dette viser administrasjonssjefene seg,
og serlig de nye i stillingen, & vere viktige aktgrer. De kommunene som hadde mest negativ
gkonomisk utvikling i farste halvdel av 1990-arene som har meldt om flest moderne
organisasjonstiltak. Og det er i relativt store kommuner, hvor kommuneorganisasjonen antas a
vaere omfattende og kompleks, at omfanget er starst (Vabo & Stigen, 2004). Omfanget av
endringer i administrativ organisering ble redusert i perioden 2004 — 2008 (Hovik & Stigen,
2008). Enkelte mener at en ny generasjon reformer er i emning under navnet post-NPM, med
mer helhetlig tilneerming ved navn New Public Governance (NPG) som modifiserer NPM,
delvis som reaksjon pa tap av politisk kontroll. Dessuten gkt behov for sentralisert kontroll,
kapasitet og koordinering pa tvers av sektorer pa grunn av endrede omgivelser i form trusler
som klimaendringer, naturkatastrofer, finansielle utfordringer og terror (Christensen &

Leegreid, 2011), samt na ogsa migrasjon i stor skala.
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NPM kan vere et nyttig system for planlegging og styring i offentlige organisasjoner, men er
samtidig kontroversielt. Det stilt sparsmal om det er mulig & utvikle og bruke klare offentlige
mal i en verden som i gkende grad er kompleks og til dels uklar. Dessuten om ikke slike
systemer leder til enten kunnskapsmessige problemer, problemer med iverksetting eller gkt
bruk av symboler, eller om slike systemer i det hele tatt er gnskelige. Det hevdes ogsa at mer
tradisjonelle systemer med generelle mal gir politikere mer fleksibilitet i deres handtering av
flere ulike syn samtidig. Det stilles sparsmal om gkt vekt pa konkretisering og operasjonali-
sering gjor at det males det som er enkelt & male, mens faktorer av kvalitativ art
nedprioriteres. Malene som settes er ofte aktivitetsmal og resultatindikatorer som aggregeres
til politiske mal, og slik at de far et teknisk preg. Systemet forsterker fragmenteringen i de
offentlige systemene ved at malene blir formulert og relatert til sektorer, organisasjoner,

enheter og er ikke tverrgaende (Christensen, Lagreid, Roness & Ravik, 2004).

Selv om NPM ikke oppfyller gnsker om forbedrede gkonomiske resultater eller effektivitet i
offentlig sektor, har dette konseptet bidratt til & gke den generelle kompleksiteten i de
offentlige tjenestene. Offentlige systemer bestar av offentlige, private og frivillige
organisasjoner som kan arbeide uavhengig, i partnerskap og til og med i konflikt med
hverandre, for & mate behovene hos brukerne og innbyggerne innenfor deres arbeidsfelt.
Nettverksteorier innenfor offentlig policy og ledelse har bidratt til dette ved a legge til
nettverket selv som akter i offentlige sektor. I tillegg kommer sosial kapital, hvordan dette

skapes og @delegges i organisasjoner og i deres interaksjon (Rhodes & MacKechnie, 2003).

Offentlig administrasjon som akademisk disiplin har fokusert spesielt pa formelle
organisatoriske strukturer, som byrakrati, og i de fleste teorier har antakelsen veert at
organisasjoner er enhetlige og rasjonelle aktgrer. Senere er dette oppfattet & veere mere
unntaket enn regelen, sa en kompleks multi-aktar-tilneerming be mer vanlig og enda senere

kom governance pa dagorden, der nettverkene der offentlig politikk ble formet, fikk
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oppmerksomhet. Med dette utgangspunktet kan kompleksitetsteori bidra innen offentlig
administrasjon for a forsta ikke-lineaer dynamikk, selvorganisering og co-evolusjon (Klijn,
2008). Ogsa i den pagaende kommunestrukturreformen holder NPM stand som ideal pa den
maten at effektiv ressursbruk og skonomisk soliditet er med i listen av kriterier og

begrunnelse for etableringen av nye og starre kommuner.

Et viktig fokusomrade i studiet av kommunesektorens tjenester til naringslivet, er retning og
fart pa prosesser. Siden alle prosesser medfarer risiko for ikke a lykkes, for utsettelser eller
kostnadsoverskridelser, har det alltid veert interessant & undersgke faktorer som farer til at
prosesser ikke lykkes og a preve a finne arsakene. Hypotesen som kan framsettes er at dette
har med utilstrekkelig forstaelse av hvordan det komplekse systemet fungerer. Det veere seg
dynamikk, kapasitet for selvorganisering og co-evolusjon, og ensidige forsgk med a
kontrollere faktorer som antas a virke pa utvikling i prosesser. Det gjeres stadig forsgk pa a
frambringe mer realistiske framstillinger av dynamikken i prosesser. Det viser seg at
beslutninger ikke ngdvendigvis er den beste antydningen pa hva som faktisk vil skje, men er
bare midlertidige tilstander av likevekt i et mangfold av beslutninger og hendelser.
Hendelsene selv, og tolkningen av disse av aktgrene, er det som i stor grad bestemmer
prosessene (Teisman & Klijn, 2008). Nar det gjelder kommunestrukturreformen og de
kommunale tjenestene til neringslivet, vil maten reformforslagene mottas pa hos ulike aktarer

veere vesentlig for hva som skjer videre. Interaksjon mellom individer og mellom

organisasjoner vil forme utviklingen.

2.3. Komplekse systemer

Modeller for komplekse systemer er problematiske pa den maten at de utfordrer ideene
utviklet siden Newtons tid, at en god modell er enkel og en enkel modell er forutsigbar
(Axelrod & Cohen, 2000). De papeker begrensninger ved klassisk linear vitenskap. Begrepet

”system” kommer opprinnelig fra biologi og kjemi. Tilpasningsdyktige komplekse systemer
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er apne, i motsetning til lukkede, og karakteriseres ved at de inneholder mange ulike enheter,
for det meste i lgselig interaksjon med hverandre, og hvor interaksjonen er diffus og ikke-
lineaer (Lissack, 2003). | de kommunale tjenestene overfor naringslivet kommer denne
Izselige interaksjonen til uttrykk i ved de mange kommunene som leverer de samme
tjenestene side om side og noen ganger sammen, de mange akterene internt i kommunen som
har muligheter til & samarbeide eller ikke, de mange eksterne aktarene som har mer eller
mindre ansvar, oppgaver og innsats i forhold til disse tjenestene. Pa dette grunnlaget burde en

kompleksitetsteoretisk tilnaerning vaere sveert relevant a bruke i analyser.

Komplekse systemer bestar av en populasjon av aktarer og populasjonen eksisterer i
omgivelser der det finnes mekanismer som skaper, gdelegger eller transformerer aktarene.
Nedleggelse er den mest opplagte maten enheter transformeres eller ogsa gdelegges pa. At
andre enheter fgdes, skapes og utvikles er, som i naturen, ogsa en mekanisme av
transformasjon (Axelrod & Cohen, 2000). Dette kan overfares til landets over 170 ar med
samme regioninndeling og 50 ar med noenlunde samme kommunestruktur, der kommunenes
tjenester til naeringslivet er utviklet over lang tid og er godt befestet ved dagens praksis. Det
kan derfor stilles sparsmal om hvor tilpasningsdyktige eller adaptive de er. Tilpasningene kan
likevel identifiseres ved a lete fram ulike typer tverrgaende samarbeidsarenaer, som
@stlandssamarbeidet, pa regionniva og en mengde kommunesamarbeid, inkludert
interkommunale selskaper, og de er det mange av. Disse tjenestene er na i endring ved at
kommunesektoren utfordres pa sammenslaing, samt at oppgavetilfanget vil gke dersom
framtidens kommuner oppnar en viss starrelse. Av historiske og organisatoriske arsaker, er
det slik at disse kommunale tjenestene tidligere i liten grad er beskrevet og analysert som en
enhet pa grunnlag av deres betydning for naeringslivet. De er gjerne undersgkt hver for seg ut

fra andre faglige begrunnelser.
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Hovedskillelinjene i endringene som foreslas av Regjeringen varen 2015, & ga fra sma enheter
som delvis yter enkelte av tjenestene til naringslivet i egenregi, ved interkommunale
samarbeidslgsninger og ved interkommunale selskaper, til starre enheter som tilbyr det meste
I egenregi. Dessuten ved at enkelte oppgaver knyttet til tjenester overfor naringslivet i
hovedsak flyttes fra fylkesmannsembetene til kommunene. Begrunnelsene for disse
endringene handler i stor grad om a tilpasse kommunestrukturen og tjenestene til det
samfunnet som er utviklet gjennom alle tiarene, med globalisering, sterk sentralisering og ny
og bedre kommunikasjon. Dette vil innebare & gdelegge og transformere sosial kapital og
nettverk bygget opp gjennom mange ar, der enkelte virksomheter er omdannet til
interkommunale samarbeidslgsninger eller kommunale og interkommunale selskaper.
Sparsmalet er hva som ligger av forbedringer i det nye som er verdt det & demontere det

gamle?

3.0. Teoretisk rammeverk

De kommunale tjenestene til naeringslivet er et segment innen offentlige tjenester. Offentlige

tjenester har veert forsgkt definert og der Rhodes & MacKechnie (2003) gir en

oppsummering:

e Produksjon av varer og tjenester utformet for & mgte behov hos innbyggerne (som
konsumenter).

o Offentlige tjenester som primeert angar det a skape og a realisere kollektive verdier.

e Oppgaver som ikke enkelt kan lgses av en organisasjon, men som utfgres ved samarbeid

mellom organisasjoner.

En syntese av disse er at offentlige tjenestesystemer bestar av flere organisasjoner som er

engasjert i a levere et sarskilt spekter av varer og tjenester som er av verdi for majoriteten av
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innbyggerne og forbrukerne (Rhodes & MacKechnie, 2003). Det er imidlertid en rekke varer
0g tjenester som hgrer inn under denne definisjonen, men som likevel ikke anses som
offentlige tjenester, som bilindustrien og matvareindustrien. Deler av definisjonen passer godt
til kommunale tjenester for neeringslivet, ved at det er mange virksomheter som leverer
tjenester i en mer eller mindre sammenhengende verdikjede og at deler av organisasjonenes
aktivitet til sammen utgjer den samlede tjenesten. Sektorens organisering og innsats kan
derfor sies a innga i komplekse adaptive systemer med mange ulike typer aktgrer som
samhandler pa intrikate mater slik at de kontinuerlig skaper og omskaper sin kollektive

framtid (Axelrod & Cohen, 2000).

Hovedbegreper innen kompleksitetsteori som variasjon, interaksjon og seleksjon er
gjenkjennelig fra begreper som benyttes for & beskrive naturlige gkosystemer. Kjennetegn ved
komplekse systemer er at de er vanskelige a forutsi, men det er likevel enkelte elementer av
struktur som gjer at de lar seg pavirke og forbedre. Begrepene innen kompleksitet er derfor
grunnleggende annerledes enn kaos (gresk; tomrom), som handler om en kombinasjon av
orden i uorden og begrenset mulighet for kontroll. Malet i denne oppgaven er i trad med
Lissack (2003), a finne fram til et tilstrekkelig antall merkelapper og faktorer til en
beskrivelse av kompleksitet i et komplekst system. Denne beskrivelsen skal ikke veere sa
kompleks som systemet selv, men inneholder tilstrekkelig mye av systemets karakter for a
kunne lzere om systemets potensial. | denne litteraturgjennomgangen legges det vekt pa a
finne fram til et tilstrekkelig antall merkelapper og faktorer for a kunne undersgke endringene
som foreslas i kommunesektorens tjenester til neringslivet ved hjelp av utvalgte

kompleksitetsteoretiske begreper.
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Et poeng i Rhodes & MacKechnie (2003) er at det er vanlig i arbeidet med komplekse
adaptive systemer a starte med a se menneskene som ngkkelaktaren i systemet og systemet er
studieobjekt, men at det kan vaere grunn til & ga fra & studere organisasjoner som et system til
a se pa den pagaende samlede aktivitet av kommunikasjon. Verdikjedekompetanse er ogsa
nevnt som begrep for & forsta atferd og utevelse i disse systemene. Dette innebarer at
interaksjonen selv er et studieobjekt. | offentlige tjenester utformes et stort antall initiativ
bestaende av institusjonalisert og sektorisert inlukkingsatferd i store, formelle organisasjoner

Rhodes & MacKechnie (20013) og (Christensen, Leegreid, Roness & Ravik, 2014).

Kritikk av forsgk pa a benytte kompleksitet og / eller modeller for komplekse adaptive
systemer til organisasjoner, bemerker det gjennomgaende generelle ved disse teoriene, fravaer
av empirisk verifisering av pastander og bruk av konsepter som ikke passer i en organisatorisk
kontekst. Det innrgmmes ogsa at det er mye igjen a gjgre far modeller av komplekse adaptive
systemer kan benyttes effektivt til organisatoriske sammenhenger. Og det er ingen eksempler
pa hvordan dette rammeverket kan opreasjonaliseres i modeller for offentlige tjenester
(Rhodes & MacKechnie, 2003). Det & undersgke kommunesektorens tjenester til naringslivet
med en kompleksitetsteoretisk tilneeming, vil derfor vare et forsgk pa a beskrive et avgrenset
omrade av offentlige tjenester med et begrepsapparat som sjeldent eller aldri har veert benyttet
pa denne maten. Dette arbeidet vil derfor ikke kunne ha noen annen betydning enn at det er et
forsgk pa a ta dette begrepsapparatet i bruk, ut i fra en tanke om at det kan gi ny innsikt i
konsekvenser av prosesser med omstrukturering. Hovedfaktorer i arbeidet med & undersgke
komplekse adaptive systemer kan defineres med utgangspunkt i Rhodes & MacKechnie

(2003) som:
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3.1. Aktarer

Dette begrepet innebaerer bade individers initiativ og organisasjonsinitiativ.

3.2. Aktarer og deres tilfang til beslutningsprosesser og regler for filtrering

Ulike aktarers bidrag preges av av ulike aktgrers egenart bestaende av tilfang til aktgrenes
beslutningsprosesser og regler for filtrering som aktarene benytter for a beslutte hvilken
informasjon som skal framfares, eller totaliteten av av all mulig atferd og beslutninger som
alle aktgrene er i stand til & utfere (Rhodes & MacKechnie, 2003). Innenfor kommunale
tjenester til naeringslivet, er aktarenes egenart knyttet til de ulike rollene aktarene har. Rollene
pavirker reglene for filtrering og tilfanget til beslutningsprosesser. For kommuner vil det vere

ulikt i rollene som tjenesteyter, myndighetsutgver og samfunnsutvikler.

3.3. Funksjon

Tilpasning av funksjon (fitness function (s)) er relevant, og kan virke eksogent eller endogent
i systemet. Disse egenskapene bestemmer hvordan aktagrene velger mellom alternative
handlinger og viser eksempler pa sannsynlige tilpasninger (tilbake til det eksistrende aktivitet,
videre for & utforske, omdgmmeorientering, markedsorientering) (Rhodes & MacKechnie,
2003). Som tidligere nevnt definerer Sandaker (2009) system til & vere dets funksjon, samt
struktur og prosesser som som ivaretar funksjonen. Sektorens funksjon overfor naringslivet
og sannsynlige tilpasninger, er i stor grad knyttet til funksjonen som kommer av rollene nevnt

overfor om aktarer.

3.4. Egeneskaper ved - og niva i forbindelse mellom aktgrer
Egenskaper ved og niva i forbindelse mellom aktgrer er under diskusjon i forskermiljger som

formulerer modellene. Det handler om a gi og fa informasjon, instruksjon eller & utveksle
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“genetisk materiale”. Antallet akerer og antall forbindelser mellom akterer antas ogsa a ha
relevans, samt relasjonell og kognitiv kompleksitet i informasjonen som utvekles og
viderefgres (Rhodes & MacKechnie, 2003). | tjenestene til naringslivet, bestemmer rollene
og oppgavene i hgy grad hvordan forbindelsen og nivaet er mellom de kommunale tjenestene,
neringslivet og med andre aktgrer. Antallet aktgrer vil avhenge av organisering, som tjenester

I egenregi, interkommunalt samarbeid eller kommunalt selskap.

3.5. Systemets tilstand

Et knippe av dimensjoner er ogsa “’systemets tilstand” er, som i sjakk, de ulike brikkenes
posisjon i forhold til de gvrige som er igjen pa brettet. | offentlige tjenester kan det & definere
elemenene som utgjar status i systemet veere svert vanskelig og pagar enna (Rhodes &
MacKechnie, 2003). I denne sammenhengen kan det vaere tilstrekkelig a beskrive systemets
tilstand ut i fra disse “’brikkenes” prosisjoner: organisatoriske, ressursmessige, geografiske og
naeringsstrukturelle bakgrunnsvariabler (Moen, 2011).

Det er derfor relevant & undersgke endringene som foreslas i kommunereforen nar det gjelder
oppgavene kommunene har overfor naringslivet ut fra hvordan reglene for filtrering og
tilfanget til beslutningsprosesser blir pavirket. Hvordan disse utformes med utgangspunkt i
sektorens roller som tjenesteyter, myndighetsutever og samfunnsutvikler. Konsekvensene
endringene vil kunne fa for egenskapene ved og nivaet av forbindelsene tjenestene har og
kommer til & fa overfor naeringslivet er ogsa relevant & undersgke, samt antall aktarer og
antall forbindelser. Systemts posisjon og tilstand kan per i dag best beskrives ved bruk av

organisatoriske, ressursmessige, geografiske og naeringsstrukturelle bakgrunnsvariabler.
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3.6. Interaksjon

Interaksjon er et viktig begrep knyttet til transformasjon. Interaksjon kan deles inn i ekstern
og intern. Eksterne mekanismer er mater a modifisere systemene pa fra utsiden, som ved
design av artefakter (gjenstander skapt av mennesker, for eksempel ny teknologi), innfaring
av ny politikk eller nye lover og regler. Interne mekanismer er mater a endre mgnstre for
interaksjon drevet av prosesser internt i systemet. Interaksjon er et viktig begrep i
rammeverket av komplekse systemer fordi hendelser innen systemet oppstar gjennom
interaksjon mellom aktgrene og med artefakter. Interaksjon skaper hendelser der det er felles
interesser og bidrar til & spre og rekombinere lgsninger, slik at de ogsa bidrar til & skape eller
gdelegge variasjon. Mgnstre av interaksjon er med og bestemmer hva som er gunstig for
aktgrene og systemet, som igjen skaper dynamikken i mgnstrene interaksjonen forekommer i
(Axelrod & Cohen, 2000). For a undersgke begrepene innen interaksjon, farst ekstern og
intern, vil et eksternt organisasjonsinitiativ i kommunestrukturreformen, NHO sitt
organisasjonsinitiativ med forslag om 77 kommuner i Norge, veere ett mulig grunnlag for
videre undersgkelse. Det er relevant a benytte NHO sitt initiativ ved at organisasjonen er en
interesse — og arbeidsgiverorganisasjon for norsk neeringsliv og skulle dermed veere sentral i a

baere neringslivets stemme i prosessene.

Regjeringens eksterne interaksjon overfor kommunesektoren ved gkt endringstrykk i form av
forventinger om endringer, gkonomiske og organisatoriske incitamenter, bidrar til at sparsmal
om hensiktsmessig framtidig organisering av tjenestene kommer pa dagsorden.

Resultatene av mulig overfgring av nye oppgaver fra fylkeskommunene og
fylkesmannsembetene til starre kommuner og utredninger om kommunenes tjenester til
neringslivet og virkemidlene som benyttes, vil medfare muligheter for at nye mgnstre i

interaksjon forekommer eksternt og internt i og omkring kommunene. Den nye kunnskapen
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vil representere interaksjon med eksternt opphav (Den norske stat) med mal om at det kan
skje endringer i kommunene i retning av gkt kapasitet, kompetanse og evne til likebehandling.
Gjennomgangen av virkemidlene som foreligger for kommunene i interaksjon med
neringslivet, vil kunne fare til endringer i selve ordningene og som igjen vil medfare nye
mgnstre for interaksjon mellom kommunene og naringslivet. En gkt formalisering av
kommunesektorens rolle som farstelinjetjeneste vil kunne medfgre reduksjon i variasjon i
tjenesteutgvelsen og styrke likebehandlingen, der homogenitet er uttalt & veere gnskelig. Det
er spesielt grunn til & undersgke i hvilken grad ferstelinjetjenesten overfor naringslivet
opplever et behov for formalisering og pa hvilken mate dette best burde ivaretas. Begrepet
ekstern interaksjon og mekanismene som falger av dette begrepet, kan sa langt sies bidra i
analyse og forstaelse av konsekvenser av endret politikk eller strategier og ogsa potensialet
som ligger i dette. | denne sammenhengen er det ogsa riktig & nevne at interaksjon med
borgerne eller innbyggerne ikke er tatt med i betraktning. Dette handler kun om aktgrer innen

naeringsvirksomhet.

Interaksjon bestar ogsa av faktorene narhet og aktivering. Neerhetsfaktorer bestemmer
hvordan sannsynligheten er for at aktgrer skal kunne interagere. Fysisk narhet er den mest
opplagte varianten av naerhetsfaktorer. Andre fenomener som generer nerhet er ’vertskap” for
relasjonelle nettverk som gruppetilhgrighet, organisasjonshierarkier og vennskap. Disse
faktorene bestemmer ogsa hvilke aktgrer som sannsynlig vil interagere. Telefonkontakt og
sosiale media kan skape nerhet over lange avstander. Aktiveringsfaktorer bestemmer hvordan
aktiviteten sekvenseres. Det er relevant a skille eksternt bestemte strukturelle aktiviteter, som
arshjul, fra internt aktiverte prosesser som handler om hendelser som i neste omgang
kontrollerer hva som skjer videre (Axelrod & Cohen, 2000). De pagaende prosessene omkring

strukturendringer vil kunne medfare endringer i tjenesteinnhold og naerhet, ved at oppgaver
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overfgres “nedover” i hierarkiet. Dette igjen vil kunne endre interaksjonen kommunene har
med neeringslivet. Det blir flere omrader for mulig interaksjon, der det far ikke var noen
kontakt. Formalisering av farstelinjetjenesten vil kunne bade redusere og gke neerhet
kommunen har til neeringslivet, og bade redusere og gke sannsynligheten for a aktivere
interaksjon. Dette vil avhenge av gammel og ny praksis i de ulike kommunene far og etter
sammenslaing eller ny organisasjon. Det kan vare grunn til 2 undersgke nermere hvordan
nye oppgaver og en ny og mer formalisert rolle vil pavirke tjenestene kommunene yter
overfor neringslivet. Det vil si ogsa sparsmal om konsekvenser endret fysisk og konseptuell

avstand.

Fysisk og konseptuell er begreper som ogsa benyttes om aktgrer som interagerer. Fysisk tid og
sted vil, med ny teknologi, fa nytt innhold og endre mgnstre for interaksjon. Organisasjons-
kart bygger konseptuelle arenaer for interaksjon mellom aktgrer enten de er fysisk i naerheten
eller spredt over hele verden. Sannsynligheten for at aktarer interagerer endres ved personers
endrede plassering i hierarkiene. Konseptuelle arenaer kan vere nare fysisk sett, men
samtidig ha stor avstand og medfare lite interaksjon, som mellom ulike institusjoner i ett og
samme omrade. For & endre mgnstre av interaksjon, er det a etablere barrierer eller a apne
barrierer for interaksjon de viktigste mekanismene. Konseptuelle barrierer kan etableres for a
lage avstand. Det kan ogsa tenkes at slike konseptuelle barrierer hindrer utvikling ved a
begrense interaksjon til homogene og kjente arenaer av andre aktarer. Semipermeable
barrierer er barrierer som tillater noen typer interaksjon og forhindrer andre (Axelrod &
Cohen, 2000). Som eksempel foreslas tjenester som hittil har veert plassert hos
fylkesmannsembetene tenkes na utfart av starre kommuner, ved at disse har mer kompetanse

og starre avstand med tanke pa likebehandling.
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Interne metoder for & endre mgnstre i interaksjon er ogsa et tema nar det gjelder kommune-
sektorens tjenester til naeringslivet. A falge en annen akter, & folge lederen eller et signal er en
av de vanlige mekanismene. Dette kan vere utfordrende nar interaksjonsmanstre overfares til
nye sammenhenger uten at de modifiseres til den nye sammenhengen. Samtidig kan kopiering
av interaksjonsmgnstre ogsa medfgre at samme mgnster korrelerer med flere, som igjen gker
sannsynligheten for interaksjon over store omrader uten problemer (Axelrod & Cohen, 2000).
Dette er i ferd med a skje ved at norske kommunerepresentanter reiser til Danmark og Finland

for a leere og de undersgker ogsa tidligere kommunesammenslainger.

3.7. Variasjon

Variasjon kan sies a veere ramaterialet for tilpasning. | et hvert system vil det vere en balanse
mellom variasjon og homogenitet og det vil vaere av interesse a se pa hvordan mekanismene
som pavirker denne balansen fungerer. Det er ikke alltid at homogenitet er et darlig valg og
variasjon er det beste. Det er noen faktorer som reduserer kostnadene ved & utforske nye
muligheter i forhold til & utnytte de som allerede finnes. Dersom det er sikkert at ndveerende
tilnaerming til en oppgave er den best mulige, og oppgaven ikke vil endre seg, er det ingen
grunn til & investere krefter og ressurser pa a finne fram til nye lgsninger. Mekanismer som
bidrar til & skape variasjon, kan virke pa sveert ulike mater. Kopiering med feil, ogsa kalt
mutasjon, skjer hele tiden i naturen, og de fleste kopiene gar til grunne, men enkelte kan
medfare nye egenskaper som viser seg a veere svert egnet i de omgivelsene den blir skapt inn
i. Det er tilfeldigheter som medfarer at denne kopien viser seg a vere velfungerende. Det a la
tilfeldighetene rade for a finne variasjon og muligheter for nye lgsninger er tidkrevende og

kostbart (Axelrod & Cohen, 2000).
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3.8. Seleksjon

Seleksjon behgver ikke & virke pa samme mate i komplekse adaptive systemer som i naturlig
seleksjon, men det er et godt utgangspunkt for a forsta seleksjon (Axelrod & Cohen, 2000).
Naturlig seleksjon bestar av tre basiskomponenter. Det er evnen til a beholde den essensielle
karakteren hos en aktar, slik som genetisk materiale er. Dessuten kreves tilgang til variasjon,
og i de enkleste systemene lgses det ved mutasjon. Videre kreves forsterking som medfarer
endringer i forekomsten av ulike typer. | naturen skijer dette ved at noen far flere avkom enn
andre. Dersom man vil designe et system som utforsker nye muligheter samtidig som de
eksisterende utnyttes, er biologisk evolusjon et viktig sammenligningsgrunnlag. Viktige
elementer i studiet av seleksjon er a se pa suksesskriterier, & undersgke om seleksjon skjer pa
aktgrniva eller strateginiva, tildeling av ansvar for suksess eller nederlag, og dannelse av nye
aktarer og strategier. Det er ikke bare i biologien det foregar seleksjon av aktarer, det skjer
ogsa i enkelte valg-systemer. Det er ogsa et spgrsmal hvor stort seleksjonspress det bar vere.
Hvis den beste aktgren far flest antall kopier og de andre far fa, er seleksjonspresset veldig
heyt. En ulempe er ogsa at kopiene fra den beste spres fort, mens de andre forsvinner. Det
medfgrer at variasjonen blir mindre. Det & utnytte mulighetene i kompleksitet, blir & balansere
slike hensyn, slik at variasjon ogsa sikres. Et alternativ for seleksjon av hele aktarer, er &
kopiere eller rekombinere nivaer av strategier. Dersom suksess oppnas pa strateginiva, heller
enn aktgr-niva, er ofte forskjellen at det som oppnas er lavere kostnader ved kopiering

(Axelrod & Cohen, 2000).

4. Begrepet interaksjon og valg av forskningsdesign og metode
For & beskrive de kommunale tjenestene til naringslivet og endringene som foreslas i
kommunestrukturreformen, tas det utgangspunkt i en forstaelse av at bade de kommunale

tjenestene og andre offentlige tjenester, inkludert virkemiddelapparatet, er tiltenkt a fungere
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som en form for verdikjede der alles bidrag skal utgjere et funksjonelt og effektivt tjeneste-
tilbud. Felles for alle definisjoner av systemer og beskrivelser av systemperspektiv er forsgket
pa & omfatte en helhet (Bar-Yam,1997). Begrepet verdikjede kan i kompleksitetsteoretisk
sammenheng forstas som elementer knyttet sammen i linezere strukturer, noe som ikke er
intensjonen her. Derfor kan det vare bedre & benytte uttrykk som verdiskapende mosaikk av
aktarer eller verdiskapende pool av aktgrer som utfgrer oppgaver som, til sammen, har stor

betydning for naringslivet.

4.1. Kommunale oppgaver og tjenester til naeringslivet som komplekse adaptive
systemer

I valg av forskningsdesign, vil jeg tilstrebe a belyse de grunnleggende aspektene ved de
kommunale oppgavene og tjenestene overfor naringslivet som del av et kompleks adaptivt
offentlig system, beskrevet ved fem hovedpunkter i Rhodes & MacKechnie (2003). Dessuten
tar jeg med den tredelte og mer overordnede inndelingen hos Sandaker (2009). Jeg tar
utgangspunkt i eksisterende skriftlige kilder om de kommunale tjenestene til naeringslivet og
i tillegg en supplerende sparreundersgkelse til en case-kommune for a kunne utype de delene
som ikke lar seg beskrive ved bruk av litteratur. | presentasjon og analyse av resultatene
benyttes begrepene interaksjon, variasjon og seleksjon fra kompleksitetsteori (Axelrod &

Cohen, 2000), med vekt pa interaksjon.

Emner som undersgkes i trad med Rhodes & MacKechnie (2003) og Axelrod & Cohen
(2000), samt forskningsdesign og metodevalg for de ulike emnene:

Beskrivelse av aktgrene:

| denne sammenhengen beskrives aktgrene som individer i form av stillingstyper og

organisasjonsinitiativ. Det meste av denne typen informasjon finnes i beskrivelser om de
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respektive organisasjonene. Organisasjonsinitiativ finnes ogsa i stor grad i form av offentlige
dokumenter som plandokumenter, saksutredninger og protokoller, samt i relevante
nettressurser. Det er vesentlig a ta med alle de fire forvaltningsnivaene og deres rolle og
funksjon i flernivastyring for a plassere oppgavene og tjenestene overfor nzringslivet lokalt
og for a forsta forutsetninger for interaksjon.

Beskrivelse av systemets tilstand:

Modell for beskrivelse av systemets tilstand med utgangspunkt i kompleksitetsteoretiske
termer er ikke utviklet, slik at jeg avgrenser i stor grad til begreper benyttet i eksisterende
analyser av kommunenes tjenester til naringslivet og KMD sine kriterier i
kommunestrukturreformen. Organisatorisk tilstand inneholder farst og fremst temaet distanse,
valgfrihet og statlig rammestyring beskrevet (Kommunal- og moderniseringsdepartementet,
2014). For a kunne forsta og utdype temaet interaksjon, er det dessuten ngdvendig a etablere
et starre bakteppe av sammenhenger fra E@S-avtalen, for a se hele forvaltningen under ett, for
case-kommunen tas med. Ressursmessig tilstand innebarer kompetanse og kapasitet,
gkonomisk soliditet og statlig rammestyring, som i stor grad finnes i litteratur. Geografisk
tilstand handler i hovedsak om funksjonelle samfunnsutviklingsomrader, der det ogsa er
utarbeidet offentlig dokumentasjon. Til slutt er naeringsstruktur et viktig element, men som
ikke er omhandlet i kommunestrukturreformen. Pa dette omradet har blant andre NHO
litteratur tilgjengelig.

Aktgrenes bidrag som fglge av deres egenart:

For & belyse aktgrenes egenart, tilfang i beslutningsprosesser og regler for filtrering, kan
litteratur som belyser rollene som tjenesteyter, samfunnsutvikler og myndighetsutgver
benyttes. Dette er i stor grad a finne i offentlige dokumenter.

Tilpasning av funksjon:
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Tilpasning av funksjon (fitness function (s)) endogent og eksogent kan belyses med
utgangspunkt i litteratur om forvaltningssystemene og fra forvaltningen, om komplekse
adaptive systemer, samt plandokumenter, saksutredninger og protokoller, med utgangspunkt i
de ulike rollene kommunesektoren og de andre aktgrene har.

Egenskaper ved og niva i forbindelse mellom aktarer:

Egenskapene ved og forbindelsen mellom aktgrene er i stor grad a finne i offentlige
dokumenter. Ulike forskningsarbeider vil i tillegg i noen grad utdype hvordan forbindelsene
mellom aktarene fungerer. Det vil si at intensjonene med de ulike aktarenes virksomhet bar
veere enkle a finne i skriftlige kilder, men den faktiske interaksjonen og kvaliteter ved denne,

ma utdypes narmere i case-kommunen.

| tillegg vil sektorens ulike roller veere sentrale i analyser av de kommunale tjenestenes
betydning for naringslivet. Rollene som tjenesteyter, myndighetsutever og samfunnsutvikler
er av ulik karakter og vil medfare at ulike aspekter ved interaksjon kommer i betraktning i
analyser. Rollene og de konsekvensene de har for utavelse av oppgaver og tjenester er
beskrevet i offentlige dokumenter og ikke minst i lovverk og reguleringer som fglger de ulike

arbeidsomradene. Sektoren som demokratisk arena vil i mindre grad bli omhandlet.

4.2. Intervju

Kvalitativ metode velges ofte der det er behov for a utvikle teorier pa omrader der det kun
finnes delvis eller utilstrekkelig teorigrunnlag. Metodevalg er ogsa forankret i at eksisterende
bakgrunnsmateriale ikke dekker den fullstendige kompleksiteten. Ikke minst er det slik at
kvantitativ metode ikke ivaretar sparsmal som angar interaksjon mellom mennesker pa en

hensiktsmessig mate (Creswell, 2013).
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For & komplettere beskrivelsen av oppgavene og tjeneste kommunene har og konsekvenser av
mulige endringer, utfgres intervju i en case-kommune. | denne kommunen intervjues ledere
som har ner kontakt med naringslivet ut i fra de ulike funksjonene og rollene kommunen har.
Det vil si ledere som har et ansvar innen plan, landbruk, miljg, naring, tekniske tjenester og

samfunnsutvikling.

Nar det gjelder hovedbegrepene innenfor interaksjon, utvikles spagrsmal innenfor alle tre. Det
farste begrepet, ekstern og intern interaksjon tar utgangspunkt i kommunens funksjon og
prosesser, sett fra den enkeltes stasted. Temaet naerhet og aktivering undersgkes pa tilsvarende
mate. Sa, til slutt, fysisk og konseptuell avstand undersgkes med spgrsmal som angar flere

oppgaver til kommunene og en mer formalisert farstelinjetjeneste.

5.0. De kommunale tjenestene til naeringslivet i lys av kompleksitetsteori

Til tross for at kompleksitetsteoretiske begreper som interaksjon, variasjon og seleksjon ikke
har veer benyttet i fullstendige modeller innen offentlig sektor, og at vitenskapelig verifiserte
arbeider ikke finnes i szrlig grad, kan det veere fruktbart & prgve ut noen av begrepene i
analyse av de kommunale tjenestene til naringslivet, som na er i endring. | denne
sammenhengen i farste rekke for a undersgke mekanismene i begrepet interaksjon nar det

mgter premisser lagt i regjeringens ulike forslag om ny kommunestruktur.

De kommunale tjenestene endres etter henholdsvis mer enn 170 ar med same regionstruktur
og 50 ar med noenlunde samme kommunestruktur. Ved a organisere virksomheten i stgrre
enheter, brytes strukturer og relasjoner og det ma bygges nye. | denne prosessen kan begrepet
interaksjon veere med & belyse endringene pa en ny mate. Balansen mellom & utnytte det

eksisterende slik det er samtidig som det utvikles nytt, vil veere et gjeldende konsept og

31



utgangspunkt. En mekanisme som allerede har kompleksitetsteoretisk forankring (Axelrod &
Cohen, 2000). Ved & undersgke ett konkret case med sine egne lgsninger pa de kommunale
tjenestene til naringslivet, vil potensialet i begrepet komme til syne og kanskje bidra til a gke

tilfanget av kunnskap om endringene som er i gang.

For senere studier av kommunesektorens tjenester overfor naringslivet som del av komplekse
adaptive systemer, vil det veere a anbefale & beholde den helhetlige tilnaermingen, der alle de
relevante tjenestene fra sektoren ses under ett. Sa gjenstar det & utdype modellen beskrevet i
Rhodes & MacKechnie (2003), med utgangspunkt i dette forvaltningsomradet. Til det trengs
mer forskningsbasert kunnskap om de fem hovedtemaene. I tillegg til interaksjon, som denne
oppgaven legger vekt pa, bar emergens fa en plass i listen over temaer som fortjener
oppmerksomhet og utdyping, samt gjenstaende begreper innen kompleksitetsteori som
seleksjon og variasjon. Senere studier ville vere tjent med a ta utgangspunkt i begrepet New
Public Governance (NPG), der det globale perspektivet og spgrsmal om behovet for
koordinering sentralt og sammenheng mellom ulike nivaer, blir ivaretatt. Dette til sammen bar

kunne utgjere en ramme for en doktorgrad innen offentlig sektor.
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Tabeller:

Tabell 1: Regjerningens kriterier for ny kommunestruktur i Kommunal og
moderniseringsdepartementet (2014) fordelt pa bakgrunnsvariabler i trad med Moen
(2011).

Bakgrunnsvariabler | Kriterier som legges til grunn i kommunestrukturreformen.

Organisatoriske: Tilstrekkelig distanse, valgfrihet, statlig rammestyring.

Ressursmessige: Tilstrekkelig kapasitet og kompetanse, gkonomisk soliditet og
statlig rammestyring.

Geografiske: Funksjonelle samfunnsutviklingsomrader.

Neringsstrukturelle: | Ingen.
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Sammendrag

Denne artikkelen bestar av en presentasjon og diskusjon av funn fra intervjuer av fire
kommunale ledere i en distriktskommune innen tjenester og oppgaver kommunen har overfor
neringslivet, i lys av kommunestrukturreformen, utformet som et case-studium. Begrunnelsen
for & velge denne kommunen, er at det allerede finnes erfaringer med noen felles tjenester for
flere kommuner overfor deler av naringslivet. Denne typen tjenester og oppgaver har sjelden
blitt undersgkt som en helhet. Dette kan derfor gi nye perspektiver for & forsta konsekvenser
av endringene i kommunestruktur som foreslas. Innledningsvis skisseres status for de
kommunale oppgavene og tjenestene til naeringslivet ut fra historiske kilder og en
gjennomgang av relevant teori. Kompleksitetsteori benyttes som et faglig utgangspunkt, ved
bruk av begrepene seleksjon, variasjon og spesielt begrepet interaksjon (Axelrod & Cohen,

2000).

Sparsmalet som stilles i utgangspunktet er hvordan akterer i de kommunale tjenestene og
oppgavene overfor neringslivet opplever endringene som foreslas i kommunestruktur-
reformen? Hvilken betydning far endringene for interaksjon? De kommunale tjenestene og
oppgavene innen naring systematiseres med utgangspunkt i Rhodes & MacKechnie (2003)
sine fem hovedtemaer, som ramme for komplekse offentlige systemer. Kvalitativ metode er
benyttet i noen grad med utgangspunkt i Saldafia (2016) og Creswell (2013), som skriver at
interaksjon mellom mennesker vanskelig lar seg fange opp av andre metoder enn de

kvalitative.

Litteraturgjennomgangen beskriver en sektor som pavirkes av globalisering og
felleseuropeisk lovgiving. I interaksjon mellom naringslivet lokalt og andre aktarer, vil dette

sannsynligvis gke i omfang og dybde med arene, uansett kommunestruktur. Mellom aktgrene

37



i hierarkiet av fire forvaltningsnivaer, farer selvforsterkende og selvregulerende mekanismer
til europeisering. | intervjuene far Regjeringens forslag til strukturreform en lunken
mottakelse, og i interaksjon verdsettes nerhetsfaktorer hgyere enn distanse. Dessuten far
kompetanse og kapasitet et mer variert innhold ved bruk av et kompleksitetsteoretisk
perspektiv enn det litteraturen bidrar med ved avgrensede organisasjonsperspektiv.
Hendelsene selv og hvordan de tolkes av aktgrene, bestemmer prosessene videre (Teisman &

Klijn (2008).

Kompleksitetsteori og begrepet interaksjon gir en mulighet for mer presis og systematisk
beskrivelse av prosessene enn det som er vanlig. Seleksjon, variasjon og emergens fortjener
tilsvarende oppmerksomhet, samt komplettering av modellen hos Rhodes & MacKechnie

(2003).

1.0. Innledning

@kt forstaelse av betydningen av interaksjon og rammene og betingelsene som interaksjon
foregar innenfor, kan vere nyttig i en periode hvor de kommunale tjenestene til naeringslivet
er i endring i forbindelse med kommunestrukturreformen i Norge. De kommunale tjenestene
til neeringslivet har veert utformet og praktisert innen naveerende regionstruktur i over 170 ar
og i naveerende kommunestruktur i 50 ar. Det er en lang utviklingsperiode der systemer og
relasjoner er bygget opp. Behovet for starre enheter og spesialisering har i mellomtiden veert
lost ved etablering av interkommunale selskaper og andre samarbeidslgsninger. Endring i
struktur og oppgaver i kommunenes tjenester overfor naringslivet, vil kunne avdekke
utfordringer og nye muligheter nar det gjelder interaksjon mellom aktgrer. Spgrsmalet som
stilles i utgangspunktet er hvordan aktegrer i de kommunale tjenestene og oppgavene overfor
naringslivet opplever endringene som foreslas i kommunestrukturreformen? Hvilken
betydning far endringene for interaksjon? Denne artikkelen beskriver ett case ved en
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empirisk undersgkelse og belyser interaksjon ut i fra litteratur fra kompleksitetsteori,

offentlige dokumenter og forskning.

1.1. Oversikt over de kommunale tjenestene til naeringslivet.

De kommunale tjenestene til naringslivet er ulike i den forstand at enkelte inngar som en del
av de grunnleggende tjenestene som areal- og samfunnsplanlegging, vannforsyning og
avlgpshandtering og beredskap. Andre tjenester er mer spesifikke, som farstelinjen innen
landbruk og innen nering generelt. Kommunens rolle som tjenesteyter medfgrer mange
oppgaver som naringslivet drar nytte av. Det veere seg ulike former for naringsarbeid og
nettverksutvikling med oppfelging av griindere og bedrifter, med alle de ulike virkemidlene
som finnes som verktgy. Dessuten er tjenestene innenfor teknisk sektor vesentlige, som har
ansvar for den grunnleggende infrastrukturen som ma vaere pa plass i samfunnet.
Myndighetsutaving er ogsa en kommunal rolle og oppgave som kjennetegnes av effektiv og
riktig saksbehandling i henhold til gjeldende lover og regler. Utbyggere og grunneiere er, for
eksempel, avhengige av planvedtak, byggetillatelser og veiledning. Kommunens rolle som
samfunnsutvikler er sentral for forutsigbarhet i utvikling i form av langsiktig planlegging av
infrastruktur og arealbruk, steds- og sentrumsutvikling, naringsareal, med videre. Denne
rollen medfarer ogsa mobilisering av aktarer i — og utenfor kommunen om felles framtid.
Kommunal- og moderniseringsdepartementet (2014). Innunder denne funksjonen hgrer ogsa

utvikling av en planstrategi for hver kommunestyreperiode og neringsplan.

1.2 De kommunale tjenestene til neringslivet i historisk, kompleksitetsteoretisk perspektiv.

| denne delen presenteres farst de viktigste aktarene og case-kommunen ut i fra fem
basiselementer som beskriver komplekse adaptive systemer utviklet med tanke offentlig

sektor av Rhodes & MacKechnie (2003). Basiselementene utdypes med kunnskap samlet i
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offentlige dokumenter, forskningsrapporter og ved bruk av begreper innenfor
kompleksitetsteori, spesielt nyansert innenfor begrepet interaksjon. Basiselementene er

nermere omtalt i del 2.

1.2.1. Aktgrene

Betingelser for interaksjon er svert vesentlig for naeringslivet pa overordnet niva ved at Norge
er medlem i E@S. E@S-avtalen innebzrer at Norge deltar i det indre markedet i Europa med
31 land totalt. @nsket endring av betingelsene for interaksjon mellom bedrifter og markedet
for norsk og europeisk naeringsliv for gvrig, har vert av betydning for etablering av
organisasjonen EFTA (Norge, Island, Liechtenstein — og Sveits som ikke er medlem av E@S).
EFTA arbeider med a redusere handelshindringer mellom land og a etablere handelsavtaler.
Deltakelse i E@S innebeerer fritt varebytte, samt fri bevegelse av personer, tjenester og kapital
mellom landene. | denne sammenhengen er det viktig & nevne at tall fra EFTA fra 2012 viser
at 65 prosent av vareimporten til Norge kom fra EU-landene og litt over 80 % av eksporten
gikk til EU-land, hentet fra Regjeringens nettside (2016). Dette har hatt gitt norsk naeringsliv
store muligheter som ellers kunne medfert omfattende byrakrati. Som fglge av harmonisering
av regelverket gjennom avtalen, utvikles pa den annen side byrakrati ved at det stremmer
300-350 felleseuropeiske rettsakter til landet og som innlemmes i norsk lovverk hvert ar. Mye
av dette regelverket er relevant for kommunesektoren og det setter rammer for bade
organisering av oppgavene, gjennomfgring av dem og tilfang til saksutredninger for
beslutninger som tas regionalt og lokalt ogsa overfor naringslivet. Utenriksdepartementet
(2012) viser til at hele kommunesektoren pavirkes av trender, utviklingstrekk og
arbeidsformer, som er indirekte resultat av samarbeidet i EU/E@S. Kommunene har ansvar
for & sette EUs sekundzre lov- og regelverk ut i livet. Ansvaret dreier seg ogsa om a

praktisere lovverket pa en ensartet mate som i andre land innen E@S. Kommunene er derav
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direkte i sgkelyset ogsa for EFTA’s overvakingsorgan (ESA). Betingelser for interaksjon i
kommunesektorens tjenester overfor nzringslivet ma derfor forstas og analyseres innenfor en
europeisk ramme. Den viktigste aktgren a nevne er Regjeringen og dens organisasjonsinitiativ
om kommunestrukturendring, som kommer av dens posisjon i det tredje forvaltningsnivaet og
derav dens myndighet. Kommunestruktur har veert utredet i flere omganger siden forrige
strukturendring pa 1960-tallet. Regjeringen Solberg har etablert endringstrykk i samfunnet
som inneberer at temaet igjen er pa dagsorden. Foranledning for at det er et endringstrykk er
a finne i trender som globalisering, befolkningsutvikling, utdanning og teknologi,
innvandring, regional integrasjon og pendling, samt utvikling av velferdssamfunnet og
rettsliggjering (Kommunal og moderniseringsdepartementet, 2014). Europeisering ble ikke
nevnt, men den samme utviklingen foregar i vare naboland ved at Sverige for lengst har
foretatt flere omfattende strukturendringer, Danmark noksa nylig og Finland er i gang.
Kommunal — og moderniseringsdepartementet (2014) konkluderer med at en brukbar
kommunestgrrelse i Norge anbefales a veere mellom 15-20 000 innbyggere og falger i stor
grad kriteriene for strukturendringer i de gvrige nordiske landene. Dette kan knyttes til
mekanismer innenfor seleksjon, der det a kopiere eller rekombinere pa strateginiva kan
medfare lavere kostnader i endringsprosessen (Axelrod & Cohen, 2000) og trender i EU og
EQ@S (Utenriksdepartementet, 2012). Balansen mellom det & utvikle helt nye lgsninger og det
a utnytte allerede eksisterende er ogsa nevnt i Axelrod & Cohen (2000). | denne
sammenhengen kan dette innebaere at gode lgsninger innen interkommunalt samarbeid kan ga
tapt fordi en trend, som for eksempel ny kommunestruktur, slar inn og vinner
oppmerksomhet. Det er til slutt viktig & nevne at det er en generell demokratisk utfordring at
Norge ikke er fullt medlem i EU, og dermed ikke velger representanter til Europaparlamentet,

og blir sett pa som et tredjeland. Spersmal stilles om E@S-avtalen er en demokratisk
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katastrofe, slik noen hevder, eller et klokt kompromiss, slik andre mener

(Utenriksdepartementet, 2012) og (Eriksen & Fossum, 2014).

For & kunne forsta betingelser for interaksjon i kommunesektoren, er det ngdvendig a ta med
at norske kommuner anerkjennes som generalistkommuner, ved at de skal imgtekomme de
samme kravene til innbyggerne nar det gjelder tjenester, planleggings- og utviklingsoppgaver
i lokalsamfunnet, oppgaver som myndighetsutgver og ivaretakelse av demokratiske
funksjoner uavhengig av innbyggertall, bosettingsstruktur eller andre kjennetegn. Kommunal-
og moderniseringsdepartementet (2014) beskriver utfordringer innenfor de ulike omradene og
det trekkes opp kriterier som grunnlag for at kommuner skal kunne ivareta sine ulike roller.
Som tjenesteyter legges til grunn at kommunen ma ha tilstrekkelig kapasitet, relevant
kompetanse, effektiv tjenesteproduksjon, gkonomisk soliditet, valgfrihet og statlig
rammestyring. Som myndighetsutaver legges til grunn at en kommune ma ha tilstrekkelig
kapasitet, relevant kompetanse og tilstrekkelig distanse. Nar det gjelder kommunen som
samfunnsutvikler er sentrale kriterier funksjonelle samfunnsutviklingsomrader, tilstrekkelig
kapasitet og relevant kompetanse. Som demokratisk arena er det lagt inn kriterier som hgy
politisk deltakelse, lokal politisk styring, lokal identitet, bred oppgaveportefalje og statlig
rammestyring. Organisasjonsinitiativet i trdd med Meld. St.14 (2014-2015), skisserer hvordan
regjeringen har tenkt at kommunesektoren skal kunne overta flere oppgaver som fglge av at
de slar seg sammen og blir starre og mer robuste i form av kompetanse og kapasitet og

forutsetning for likebehandling:

Innenfor Landbruks- og matdepartementets omrade, er det et mal a fa til en mer brukerrettet
og effektiv forvaltning, slik at starre kommuner kan overta forvaltning av 22 utvalgte

kulturlandskap der de finnes, verdensarvomrader, tilskudd til vegbygging og drift med
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taubane i skogbruket og forvaltning av utmarksbeiter. Kommunene har allerede ansvar for
lokal samfunnsutvikling. Behandling av byggesgknader og reguleringsplaner, samt utbygging
av kommunale veier og infrastruktur, er de viktigste virkemidlene kommunene bruker for a
tilrettelegge for og tiltrekke seg naeringsvirksomhet. Ekspertutvalget for kommunereformen
har i sin sluttrapport vurdert lokal naerings- og samfunnsutvikling som ett av ti utvalgte
eksempler pa mulig nye oppgaver til starre kommuner (Kommunal- og moderniserings-
departementet, 2014). Et nytt element som kan fa konsekvenser for framtidig interaksjon, er at
kommunene forventes a kunne veere farstelinjetjeneste overfor lokalt neringsliv, men har i
dag i dag lite formalisert ansvar og myndighet i forvaltningen. Det foreligger derfor en
forventning om formalisering av kommunenes oppgaver pa dette omradet. Kommunen som
naringsutvikler sin relasjon til fylke og stat er tosidig (Moen, 2011). Pa den ene siden statter
stat og fylke kommunene gjennom finansiering og gjennomfgring av viktige naringstiltak.
Starsteparten av de statlige virkemidlene som gar til kommunal naringsutvikling blir forvaltet
av fylkeskommunene. Bade stat og fylkeskommune har en rolle som utviklingsaktar, men de
sitter ogsa med lovverk og reguleringer som begrenser kommunenes gjennomfgringsevne.
Deltakerne i undersgkelsen uttrykte stor frustrasjon over lang tids «kamp» mot statlige etater
og fylkeskommunen og sterk byrakratisk kontroll. Dette harmonerer i noen grad med
begreper om interaksjon hos Sterman (2000), som beskriver selvforsterkende mekanismer og
selvregulerende mekanismer. Fylkeskommunene er ogsa omfattet av strukturreformen og er
behandlet sarskilt i Meld. St. 22 (2015-2016), der landet foreslas delt inn i 10 regioner. | dette
bildet er det viktig & nevne at regionstrukturen har ikke veert endret pa over 170 ar! Regionene
skal ivareta regional planlegging og legge til rette for at kommune- og sektorovergripende
utfordringer og oppgaver underlegges politisk avveiing og prioritering i en starre
sammenheng enn de enkelte kommunene. Funksjonen inneholde tre hoveddimensjoner ved

samfunnsutviklerrollen, a gi strategisk retning til samfunnsutviklingen, & mobilisere privat

43



sektor, kulturliv og lokalsamfunn og & samordne og koordinere offentlig innsats og
virkemiddelbruk, herunder ogsa mobilisering for deltakelse i internasjonalt arbeid. Kriterier
som legges inn for ny regioninndeling er at regionene bgr utgjare funksjonelle enheter.
Dessuten at et regionalt folkevalgt niva som i stgrre grad sammenfaller med statlige
infrastruktur og ressursforvaltningsetaters inndeling for bedre samhandling. Og, som for
kommunestarrelse, bagr regionene ha et innbyggergrunnlag som legger til rette for bedre
fagmiljeer med kapasitet og kompetanse til & ivareta navaerende og framtidige oppgaver og
funksjoner. Regionene skal vurderes & kunne overta enkelte funksjoner og oppgaver fra
staten, som flere vegstrekninger viktige for naringsinteresser, landbruksoppgaver, klima- og
miljgoppgaver, fordeling av prosjektmidler, integreringsoppgaver som ligger hos IMDI, noe
fra riksantikvarens omrade og selvraderett nar det gjelder & godkjenne regional planstrategi.
Det var ogsa enighet om a be regjeringen om a stryke vekstkraft i alle regioner og bygge opp
under eksisterende kompetansemiljger. Fylkesmannsembetene har fatt en rolle i & falge opp
kommunene i deres kommunestrukturprosesser og har fatt en egen stillingsressurs til dette.
Fylkesmannsembetet har ogsa fatt i oppdrag a anbefale lgsninger for ny kommunestruktur
etter at kommunene har gjennomfgrt sine nabosamtaler og behandlet sine intensjonsavtaler.
Neringslivets Hovedorganisasjon (NHO) er interesseorganisasjon for naringslivet og har
kommet fram til en ny kommunestruktur med begrunnelse i at det er bra for naringslivet og
verdiskapingen i Norge, i henhold til NHO sine hjemmesider (Mai, 2016). | trad med Moen
(2011) legges det vekt pa organisatoriske, ressursmessige og geografiske variabler i
endringsforslaget. De foreslatte kommunene, 77 i alt, vil gi mer effektiv og miljgvennlig
arealbruk ifalge NHO. Dessuten bedre saksbehandling og ekt rettssikkerhet. Feerre
kontaktpunkter og mer enhetlig planlegging legges det dessuten vekt pa, samt mer robuste
kommuner og effektiv ressursbruk. Pa grunnlag av Regjeringens organisasjonsinitiativ er det

tatt initiativ til prosesser i kommunene, med tanke pa a finne ut av egen tilhgrighet.
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Case-kommunen har innledet samarbeid med en nabokommune om & utrede sammenslaing.
Det er ogsa andre omkringliggende kommuner i omradet som anser case-kommunen som en
potensiell del av en ny framtidig kommune. Ingen av disse initiativene innebarer sa langt en
framtidig kommune innenfor foreslatte minstemal. Initiativene om kommunesammenslaing
kan ses pa som co-evolusjon i et kompleksitetsperspektiv. | sosiale systemer er co-evolusjon
et resultat av en kombinasjon av strategiske handlinger hos akterer og grupper av aktgrer. |
kompleksitetsteori, er strategier ikke ansett som ensidige responser pa endrede omgivelser
eller en annen akter, men som tilpasninger som har effekt pa bade initiativtaker og alle som er
pavirket av initiativet (Mitleton-Kelly, 2003). Co-evolusjon behgver heller ikke a finne sted i
en relasjon pa samme tid. | de fleste tilfeller kan det observeres i kortere eller lengre tidsrom.
Det foregdr ogsa i ulik skala og pa ulike nivaer. Ut fra begrepet co-evolusjon, kan
reformarbeidet ses pa som multiple, gjensidige interaksjoner og relasjoner som pavirker
hverandre direkte eller indirekte. Dette utfordrer oppgaven det er a studere dette feltet, for
initiativ utenfor studieobjektet ogsa ma tas i betraktning (Klijn, 2008). Ett moment i co-
evolusjon er at kommunestrukturreformen kan synes a ga sakte. Dette kan kanskje endre seg
ved nye organisasjonsinitiativ fra Regjeringen, ved at inntektssystemet for kommunene
endres. Blant annet kan det a fjerne basistilskuddet for kommunene bety sveaert mye for sma

kommuner og i neste runde gke interessen for sammenslaing.

1.2.2. Systemets tilstand

Systemets tilstand i kompleksitetsteoretisk forstand, som i sjakk, tenkes som brikkenes
posisjon i forhold til de gvrige (Rhodes & MacKechnie, 2003). Inndeling i Moen (2011)
benyttes som utgangspunkt i denne sammenhengen, med organisatoriske, ressursmessige,

geografiske og neringsstrukturelle bakgrunnsvariabler. Organisatorisk sett kan de
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kommunale tjenestene til neringslivet sees pa som en farstelinje i en europeisk forvaltning pa
fire nivaer, med en mengde felles regler etablert nettopp med tanke pa a ivareta nzringslivets
behov. Dette er ogsa utgangspunktet i denne oppgaven. Selv om barrierene for interaksjon
mellom land er redusert, kan dagens kommunegrenser framsta som lokale barrierer i form av
administrasjoner med ulik kompetanse og ulike ressurser, ulik praksis og regler for lokale
fond. Noe av dette er kompensert ved etablering av interkommunale samarbeidslgsninger.
Bade E@S-samarbeidet i seg selv og interkommunale samarbeid svekker det demokratiske
aspektet ved tjenestene, ved at innbyggerne i Norge ikke deltar i valg til Europaparlamentet
(Eriksen & Fossum (Red.), 2014) og at sakene lokalt kan bli trukket vekk fra det direkte
valgte kommunestyret og inn i interkommunale samarbeid. Kommunal- og moderniserings-
departementet (2014) beskriver fordeler ved starre kommuner ved at det ligger en
demokratisk gevinst i at kommunestyret har oversikt og kontroll over sin oppgaveportefalje
0g at innbyggerne vet hvem som tar ulike beslutninger. Angell, Ringholm & Bro (2015) og
RAMB@LL & AGENDA Kaupang (2016) viser til at kommunenes valg av alternative mater
a organisere tjenestene pa, som kommunalt foretak eller interkommunalt selskap ikke gir en
entydig svar pa hva som er beste lgsning. Suksesskriterier som nevnes er starrelse pa
fagenheter og samhandling i kommuneplanarbeid. Ressursmessige variabler vil i denne
sammenhengen stort sett handle om kompetanse og kapasitet for a lgse oppgavene overfor
naringslivet. Det er grunn til a tro at ulike innsatsfaktorer og nivaer nar det gjelder
kompetanse og kapasitet pavirker interaksjonen i kommunens innsats og oppgaver overfor
neringslivet. NIVI Analyse (2014) beskriver kompetanse og kapasitet ved at det i Hedmark,
Nordland og Oppland er flest kommuner uten samfunnsplanleggere. Nar det gjelder
arealplanleggere er det ingen kommuner som mangler kompetanse helt. Undersgkelsen, som
dekker hele landet, viser at det er stgrre kapasitetsutfordringer enn kompetanseutfordringer.

Og utfordringene er starre nar det gjelder samfunnsplanlegging enn arealplanlegging.
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Kapasitetsutfordringene viser seg a vere starst i de minste kommunene. Mangel pa kapasitet
handler om gkonomiske ressurser for a fa ansatte til oppgavene, lgpende oppgaver tar
ressurser fra det overordnede planarbeidet, planprosessene er komplekse og selv om det er
vekst, har ikke bemanningen gkt. Mangel pa kompetanse handler om gkonomiske ressurser,
vanskelig a rekruttere fagfolk, liten kommune med fa ansatte der man ma kunne litt om alt og
far lite dybdekompetanse, samt at omradet er lavt prioritert. Undersgkelsen viser ogsa at 60 %
mangler kompetanse innen statistikk og analyse og 36 % mangler kompetanse pa
planleggingsmetoder — og verktgy. Rambgll (2013) gjennomfarte en undersgkelse til 150 av
landets 428 kommuner, der 53% av de forspurte svarte nar det gjelder utfordringer og
muligheter i kommunalteknisk sektor. Tjenestene som undersgkelsen omhandler er vei og
samferdsel, vannforsyning og avlgpsnett, renovasjon, geodata, oppmaling, kart- og
byggesaksbehandling, bygg og eiendom og brann og beredskap. Av de som svarte, svarte 52
% av kommunene at de har utfordringer med a lgse sine oppgaver pa en tilfredsstillende mate
innen vannforsyning og avlgpsnett. Vei og samferdsel er nummer to med 43 %, bygg og
eiendom 38 % og kart- og byggesaksbehandling 30 %. Innenfor vannforsyning og
avlgpsteknikk begrunnes dette farst og fremst i begrenset kapasitet i arsverk, mangel pa
ngdvendig prosjekteringskompetanse, rekruttering av kvalifisert arbeidskraft, etterslep pa
vedlikehold og drift, mangel pa strategisk planlegging og styringssystemer, begrensede
gkonomiske ressurser og a beholde kompetent arbeidskraft. @konomi, etterslep pa
vedlikehold og kapasitet nevnes ogsa pa de andre omradene. Rambgll & AGENDA Kaupang
(2016) viser til at urbanisering og fortetting av arealer stiller nye krav til samarbeid mellom
personer og enheter som driver planlegging og prosjektering, og medfarer at sektorkunnskap
blir stadig viktigere i planfasen. Kommunens planlegging bar veere bade helhetlig, pa tvers av
fagomrader, etater og tjenesteomrader og dessuten langsiktig. Det innebarer i denne

sammenhengen en gkende vekt pa interaksjon. Dessuten viser de ogsa til at kommunesektoren
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samarbeider lite med universitets- og hggskolesektoren. Til det siste viser de veg til forbedret
interaksjon som lgsning. Angell, Ringholm & Bro (2015) viser til at kompetanse og kapasitet,
samt samarbeidskonstellasjoner, hva slags neringsliv kommunen har og ressurser generelt har
betydning for a lykkes. Geografisk sett har oljeutvinning medfart har Stavangerregionen
scoret hgyt i NHO sitt Neerings-NM. Neerings—NM bestar av malinger og sammenligninger av
fylker, regioner og kommuner nar det gjelder bedrifters vekst, lannsomhet, nyetableringer og
naringslivets starrelse, ifglge NHO sin hjemmeside (2016). Nar na oljesektoren svekkes,
kommer kanskje andre deler av landet hgyere opp. Case-kommunen ligger i en region som
ligger relativt usentralt og langt fra markedene og som tradisjonelt har ligget et stykke nede pa
denne statistikken, men denne kommunen og flere andre hadde en god utvikling nar det
gjelder bedrifters vekst i 2014. Nar det gjelder forholdet mellom sentrum og utkant, viser
Angell, Ringholm og Bro (2015) til at en kommune som bade har urbane omrader med
befolkningsvekst og periferiomrader med befolkningsnedgang, kan en spisset profilering av
utviklingsarbeidet bli problematisk. Selv om kommunen skulle lykkes i a tiltrekke seg eller
utvikle stgrre prosjekter i den urbaniserte delen, er det ikke gitt at det tilfaller periferidelen av
en storkommune. Stgrre pendlingsmulighet kan bli en effekt, men det i seg selv vil neppe
bidra til utvikling av neeringsliv i storkommunens periferi. Spgrsmal som framstilles er om en
overordnet strategi for urban attraktivitet bli nedprioritert til fordel for en politikk for
omstilling i de omradene i kommunen som er preget av befolkningsnedgang? | hvilken grad
vil de gnske og evne a utforme strategier for det naeringsmessige utviklings-arbeidet som

favner alle deler av kommunen?

1.2.3. Egenskaper ved - og niva i forbindelse mellom aktgrer.
Aktarene som er relevante a ta med i denne sammenhengen har alle en funksjon i et

forvaltningsniva i fire nivaer, hvorav kommunen er farstelinje. Regelverk, lovverk og praksis
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er i stor grad avstemt helt fra vedtak i EU og i E@S, gjennom implementering i norsk lov og
fram til praksis i den enkelte kommune. Nivaet i forbindelsene, nar det gjelder det faktiske
innholdet, inneberer dyp integrasjon. Men nar det gjelder fysiske og konseptuelle barrizerer i
interaksjon, kan avstanden veere stor. Nar det gjelder relasjonen mellom kommuner og
naringslivet beskrives dette i Moen (2011) ved at det ogsa andre aktarer, som Innovasjon
Norge, kommer hgyt pa listen over de som anses som er viktige for a utvikle neeringsaktivitet.
Kommunen star ngdvendigvis ikke gverst pa lista av viktige aktgrer. Nar det gjelder
egenskaper ved systemet, er det verdt & nevne Sterman (2000), som beskriver «loven om
utilsiktede konsekvenser» og mekanismer for policyresistens og kontraintuitiv atferd i sosiale
systemer. Han beskriver positive selvforsterkende bevegelser som har en tendens til a
forsterke det som skjer i systemet. Negativ selvregulerende bevegelser motvirker eller
opponerer mot endring. Dette er mekanismer som opptrer bade mellom forvaltningsnivaene
og mellom forvaltningsnivaene og omgivelsene, samt internt i organisasjonene. Dette
fenomenet inngar ogsa i det som kan oppfattes som prosesser av selvregulering (Heylighen,
2001), som kjennetegner ikke-linezre systemer. Disse systemene kjennetegnes ved spontan
utforming av generelle mgnstre med utgangspunkt i lokal interaksjon. Systemet har gjerne
flere stabile faser, som gker i antall jo mer energi som legges i  bringe systemet lenger vekk

fra dets likevekt.

1.2.4. De ulike aktarenes egenart og funksjon (fitness functions (s)).

De fleste aktarene som har betydning for de kommunale tjenestene til naringslivet, er aktarer
i en forvaltning, der tjenesteyting, myndighetsuteving og samfunnsutvikling har noe ulik vekt.
EU og E@S er i stadig bevegelse. Varen 2016 har Storbritannia folkeavstemning om fortsatt
medlemskap, Bosnia vurderer sgknad om medlemskap og en handelsavtale mellom EU-

landene og USA er under utvikling. Planperiodene og satsingene innenfor E@S vil veere
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retningsgivende for hva som skjer nasjonalt. Tilgang til forskningssamarbeid gjennom
Horisont 2020, er viktigst & nevne. Landet identifiserer seg innenfor gruppen av de nordiske,
og det er sannsynlig at utvikling i Danmark og Sverige pavirker landet vart spesielt — for
eksempel nar det gjelder kriteriene for ny kommunestruktur. Fylkesmannsembetet falger opp
statlig politikk og kontrollerer virksomheten. Dette embetet fremmer homogenitet i utvikling
av tjenester. Fylkeskommunen har en regional utviklerrolle, og legger til rette for
endringsprosesser som kan veere til nytte for naeringslivet. Kommunen er i stor grad en
syntese av alle nivaene over, og tjenestene til — og oppgavene overfor nzringslivet kan nesten

sies 4 vaere en funksjon av E@S-avtalen, mer enn noe annet.

1.2.5. Aktarenes bidrag i forhold til egenart og tilfang i beslutningsprosesser og regler
for filtrering.

Grunnlaget for lover og regelverk som benyttes i utforming av de kommunale tjenestene til
naringslivet er sterkt preget av Norges deltakelse i E@S. Det betyr at de gvrige forvaltnings-
nivaene pavirkes tilsvarende. Tilfanget til beslutninger, retning i utviklingen og filtre som

legges pa, vil derfor kunne identifiseres med et par europeiske briller.

2.0. Teoretisk rammeverk og avgrensinger.

Kommunesektorens tjenester til naeringslivet inngar, som nevnt tidligere, i komplekse
adaptive systemer med mange ulike akterer som samhandler pa intrikate mater slik at de
kontinuerlig skaper og omskaper sin kollektive framtid. Systemene bestar av populasjoner av
aktarer som eksisterer i omgivelser der det finnes mekanismer som skaper, gdelegger eller
transformerer aktarene (Axelrod & Cohen, 2000). Kompleksitetsteori inneholder et sett med
begreper der variasjon, seleksjon og interaksjon er sentrale elementer. Det legges i denne
oppgaven vekt pa begrepet interaksjon siden det er nart knyttet til transformasjon. Begrepet

kan beskrives ut i fra ulike skillelinjer som ekstern og intern, naerhet og aktivering og fysisk
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0g konseptuell.

2.1. Ekstern og intern interaksjon

Eksterne mekanismer handler om mater a modifisere systemet fra utsiden, som design av
artefakter, ny policy eller endrede regler som andre benytter. Interne mekanismer er mater a
endre mgnstre av interaksjon innenfra systemet. De eksterne mekanismene vil i stor grad
preges av Norges deltakelse i E@S og Regjeringens initiativ til kommunestrukturreform og
interne mekanismer som derav gir nye handlingsmgnstre internt i kommunene og mellom
aktgrene. Interne initiativ som kan endre mgnstre av interaksjon er, for eksempel, ulike typer

brukerundersgkelser og resultatene av disse.

2.2. Interaksjon - naerhet og aktivering

Nerhetsfaktorer bestemmer sannsynligheten for at interaksjon forekommer mellom aktarer.
Aktiveringsfaktorer bestemmer sekvensering av aktivitet. Forskjellen her handler blant annet
om tid og avstand. | kommunestrukturprosessen, vil milepzalene som er satt opp for reformen
viktige elementer i sekvensering av interaksjon i denne sammenhengen. Lokale, regionale og
nasjonale organisasjonsinitiativ og individers initiativ, med deres ulike oppfattelser av narhet

eller avstand, vil utforme prosessene videre og ogsa pavirke utfallet av dem.

2.3. Interaksjon - fysisk og konseptuell

Endringer hos aktarer i fysisk avstand og tid endrer narhet. Konseptuell avstand handler om
en naerhet eller avstand for eksempel mellom virksomheter i samme omrade eller mellom
mennesker i ulike posisjoner i hierarkier, som pavirker sannsynligheten for interaksjon. Dette
vil ogsa matte endres i de kommunale oppgavene og tjenestene til naeringslivet etter som

grenser redefineres, oppgaver flyttes mellom forvaltningsnivaene eller rollene far nytt
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innhold.

2.4. De kommunale tjenestene i et komplekst og adaptivt system

De kommunale tjenestene til naeringslivet har sjelden eller aldri veert undersgkt som en helhet
og heller ikke eksklusivt ut i fra betingelser for interaksjon. Det er ikke etablert fullstendige
modeller for offentlige tjenester med utgangspunkt i kompleksitetsteori. Det er derfor med
forbehold om at rammeverket kan veere ufullstendig og ikke er prevd far, at Rhodes &
MacKechnie (2003), benyttes som utgangspunkt for & beskrive de kommunale tjenestene til
naringslivet som komplekse adaptive systemer, med vekt pa interaksjon. Det er fem
hovedpunkter, og innenfor de ulike er det foretatt avgrensinger ved a benytte eksisterende
litteratur som ikke er utviklet som teorigrunnlag innenfor kompleksitetsteori, men som kan

dekke behovet for strukturert tilnaerming sa langt som lar seg gjere.

2.4.1. Komplekse adaptive systemer — aktgrer

Aktarer i denne sammenhengen handler om individ og organisasjonsinitiativ. Individer i
denne sammenhengen er de ulike stillingene som tillegges ulike roller og funksjoner i forhold
til oppgaver og tjenester som er relevante for naringslivet. Organisasjonsinitiativ avgrenses til
initiativ som er relevante a nevne som bakgrunn eller i forbindelse med kommunestruktur-

reformen og som har konsekvenser for tjenestene til naringslivet.

2.4.2. Komplekse adaptive systemer- systemets tilstand

Systemets tilstand er et knippe dimensjoner som benyttes, der aktgrers posisjon i forhold til de
gvrige aktarene, er tema. Nar det gjelder a beskrive kommunale tjenester til naeringslivet,
velges Moen (2011) med hovedinndeling i organisatoriske, ressursmessige, geografiske og

neringsstrukturelle bakgrunnsvariabler. Disse variablene setter rammer for interaksjon ulik
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grad og pa ulike mater. Kriteriene som benyttes i kommunereformen er avgrensing av

beskrivelsen.

2.4.3. Komplekse adaptive systemer — egenskaper ved og niva i forbindelse mellom
aktgrene

Egenskaper ved- og niva i forbindelsene mellom aktgrer er relevant, og diskuteres i
fagmiljeer. Inndelinger som kan veere relevante er a gi og fa informasjon, instruksjon og
utveksling av ”genetisk materiale” (Rhodes & MacKechnie, 2003). | denne sammenhengen
kjennetegnes forbindelsene i stor grad av forvaltningens posisjon og legitimitet knyttet til
integrasjon og utavelse av felleseuropeisk eller nasjonalt regelverk som griper dypt inn i bade
kommunenes organisering og interaksjon med bedriftene. Antall aktgrer og forbindelser antas
a veere relevant, samt kognitiv kompleksitet i informasjonen som utveksles og viderefares. |
denne sammenhengen vil det innholdsmessige innen lov og regelverk innebzre at aktarene,
det vil si bade stillingsinnehavere og organisasjonsinitiativ, preges av omfattende og dyp
kompetanse innenfor de respektive fagomrader. De kommunale tjenesten til nzringslivet, som
ledd i flernivastyring, mottar felleseuropeiske, nasjonale og regionale instruksjoner som har
konsekvenser for interaksjon. Det inkluderer kontrollmyndighetene og kontrollmekanismene
som er etablert for a falge opp systemet. Niva i forbindelser handler i kommunesektoren
derfor i stor grad om at interaksjon i sektoren legitimeres og utfgres som fglge av funksjonen
som forvaltningsniva i et system med fire nivaer. Forbindelsene handler om & utvikle det
europeiske, inkludert det norske, samfunnet ved hjelp rettsakter som regulerer samhandling
internt og mellom deltakerlandene. Pa europeisk niva er dette i hovedsak forordninger og
direktiver og som tas inn i norsk lovverk i trad med E@S-avtalen, eksempel pa kontinuerlige

lovgivingsprosesser i nettsiden Europalov (2016).
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2.4.4. Komplekse adaptive systemer - aktgrenes egenart og funksjon

De ulike aktgrenes egenart og funksjon (fitness function (s)) vil veere relevant, og kan virke
eksogent og endogent. Det handler om egenskaper som bestemmer hvilke handlinger og
sannsynlige tilpasninger som forekommer (Rhodes & McKechnie, 2003). Funksjon, struktur
og prosess er egenskaper som Sandaker (2009) nevner, og som skal til for & definere og
analysere et system. Funksjon er de egenskapene som kjennetegner systemet. Struktur eller
arkitektur er hvordan virksomheten er organisert for a oppfylle sin funksjon. Sa er det de
interne prosessene som foregar for a opprettholde funksjonen. Selvforsterkende og
selvregulerende mekanismer i prosesser, slik det er beskrevet i Sterman (2000), gjer seg ogsa
gjeldende her. Baum (2005) sitt bidrag med a forsta positiv og negativ forsterking, kan ogsa
komme til anvendelse. Nar det gjelder tjenester til neeringslivet, vil rollen kommunesektoren
har som et forvaltningsniva i et firedelt europeisk organisasjonshierarki, veere en viktig
funksjon. Organisering av sektoren og interne prosesser i sektoren er influert av E@S-avtalen

og derav ogsa New Public Management, med mal- og resultatstyring.

2.4.4.1. Kommunesektorens egenart — kjennetegn som tjenesteyter

E@S-avtalen griper direkte inn i rollen som tjenesteleverandgr, ved at regelverket for
offentlige anskaffelser og offentlig statte er felleseuropeisk. Ellers er de fleste tjenestene av
allmenn interesse unntatt fra avtalen (Utenriksdepartementet, 2012). Interaksjon mellom
kommunen som tjenesteyter og naringslivet ma derfor ses pa som et ledd i flernivastyring i
Europa. Ekspertutvalget som utredet kriterier for god kommunestruktur (Kommunal- og
moderniseringsdepartementet, 2014), vurderte de overordnede hensynene til kommunale
tjenester til & vaere kvalitet, effektiv utnyttelse av samfunnets ressurser og et likeverdig
tjenestetilbud uavhengig av hvor i landet man bor. Kvalitet uttrykkes som strukturkvalitet

(standard pa innsatsfaktorer i form av gkonomiske rammer og kompetanse), prosesskvalitet

54



(smidighet og effektivitet, rutiner, ansvarsfordeling), produktkvalitet (egenskaper ved
tjenesten som er viktig for brukerne — bade innhold og service) og resultatkvalitet (virkningen
eller resultatet leveransen av tjenesten har for brukeren). Interaksjon i denne sammenhengen
handler om a oppfylle forventninger i henhold til kravene overfor og a sjekke ut tilstand med
tanke pa forbedringer. Det kan sies & vaere en oppsummering av kvaliteter ved kommunens

funksjoner og de prosessene som ivaretar disse (Sandaker, 2009).

2.4.4.2. Kommunesektorens egenart — kjennetegn som samfunnsutvikler

Rollen som samfunnsutvikler favner videre enn de oppgavene en kommune er palagt a

utfgre gjennom lover og forskrifter, og baseres pa samarbeid med og mobilisering av

aktarer i og utenfor kommunen (Kommunal og moderniseringsdepartementet, 2014). E@S-
avtalen gir kommunesektoren store muligheter til & delta i innovasjons- og utviklingsarbeid
gjennom en rekke EU-programmer. Dette gir sektoren en mulighet til & fa tilgang til variasjon
som trengs for a finne fram til funksjonelle og framtidsrettede lgsninger i utvikling og

innovasjon.

Helhetlig ivaretakelse av areal- og transportinteresser tilpasset klima- og miljghensyn er ett
viktig omrade som samfunnsutvikler. Beslutningssystemet ma ha evne til & sikre gode
helhetslgsninger, ivareta langsiktige hensyn og veaere samfunnsgkonomisk effektivt. Oppgaver
som miljg, jordressurser, klimahensyn ved energiforsyning og transport og samfunnssikkerhet
er sentrale temaer. Det andre omradet er tilrettelegging for positiv utvikling i lokalsamfunnet
og storsamfunnet. Dette defineres som & sikre gode levekar for innbyggerne og gode
rammevilkar for nzringslivet. De fleste kommuner gnsker a styrke sin attraktivitet som
grunnlag for naeringsutvikling, reiseliv og bosetting, og utfordringene varierer mellom

vekstkommuner som har press pa arealbruk og transportsystemer og fraflyttingskommuner
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som kanskije fokuserer mer pa naringsutvikling, tilflytting og omdemmebygging. De
samfunnsmessige hensynene kommunene skal ivareta gjennom samfunnsutviklingsrollen,
gjer at mange sektorer, oppgaver og interesser ma ses i sammenheng. Dette innebzrer at
kommunen ma sikre dpenhet, forutsigbarhet og medvirkning for alle bergrte interesser og
myndigheter (Kommunal- og moderniseringsdepartementet, 2014). Det er klart at sektorens
samfunnsutviklerrolle har betydning for naringslivet og at interaksjon mellom sveert mange

aktarer er et vesentlig og kanskje avgjarende element for a lykkes.

2.4.4.3. Kommunesektorens egenart — kjennetegn som myndighetsutaver

Begrepene likebehandling og rettssikkerhet tar utgangspunkt i at makt og myndighet blir
utevd med hjemmel i lov. De grunnleggende konseptuelle barrierene som preger systemet
(Axelrod & Cohen, 2000), handler farst og fremst om lover og regler og hvordan aktgrene
forholder seg til disse gjennom interaksjon. Barrierene kan sies a vaere permeable pa den
maten at lovverkets innhold gjelder de fleste. Men interaksjonen mellom de ulike aktgrene
kan tyde pa at det finnes bade semipermeable og ogsa svert lite permeable konseptuelle
barrierer, som mellom en kommune som handhever lovverket og den enheten i
Europakommisjonen som utviklet grunnlaget for loven. Nar det gjelder E@S-avtalen, faller
rollen som myndighetsutgver utenfor i forhold til det a drive gkonomisk aktivitet. ES-
avtalens artikkel 58 (2) gir mulighet for a balansere hensynet til konkurranse opp mot
utfarelsen av samfunnsnyttige tjenester (tjenester av allmenn gkonomisk interesse). Det har
oppstatt uklarheter og avgrensingsproblemer mellom utgvelsen av gkonomisk aktivitet og
myndighetsutgvelsen (Utenriksdepartementet, 2012). Forvaltningsloven gir generelle
saksbehandlingsregler som gjelder for all offentlig virksomhet, for eksempel reglene om
habilitet og taushetsplikt. Nar det gjelder tjenester til naeringslivet, er det i tillegg en rekke

lover som regulerer kommunenes virksomhet og som har betydning for naringslivet. Plan og
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bygningsloven er sentral, det meste av lovverket som handler om miljg og som i stor grad er
felleseuropeisk, det samme gjelder lover og regler om offentlige anskaffelser,
konsesjonslovgivning og konsekvensutredninger og en hel rekke saerlover innenfor ulike
sektorer. Relasjonen mellom rollen som myndighetsutaver, kommunestgrrelse, rettssikkerhet
og tjenester til naringslivet, kan handle om hvordan betingelsene for interaksjon er og
hvordan interaksjon foregar nar formalet er a lgse oppgavene med tilstrekkelig kapasitet,

relevant kompetanse og med tilstrekkelig distanse.

Utgangspunktet for kommunesektoren og dens rolle overfor naringslivet, er at den som aktar
har legitimitet i kraft av den posisjonen den har i systemet. Dette pavirker muligheten for a na
fram med de initiativ og handlinger som anses ngdvendig a utfere. Det som pavirker
sektorens sannsynlige handlinger varierer med forventningene (konsekvenser av endrings-
trykk og respons) som er mer eller mindre tydelig uttrykt i styringsdokumenter fra sentrale
myndigheter og ogsa lokalt gjennom bruker- og innbyggerundersgkelser. Handlinger som
dreier seg om tjenesteyting vil legge vekt pa temaer innen kvalitet, effektiv ressursbruk og
likebehandling. Handlinger i rollen som samfunnsutvikler vil sannsynligvis ha preg av a seke
etter nye og bedre muligheter, som ogsa handler om a sgke etter variasjon, og omfattende
interaksjon for a skape helhetlige lgsninger for lokalsamfunnsutvikling. I rollen som
myndighetsutgver er sannsynlige handlinger preget av behovet for tilstrekkelig distanse og
rettssikkerhet, og i kompleksitetsteoretisk sammenheng der homogenitet vil vere hgyt oppe
som verdi. Kommunal- og moderniseringsdepartementet (2014) viser til at det oftere oppstar
problemer knyttet til administrasjonens og politikernes inhabilitet i sma kommuner enn i
store. En relativt stor del av de yrkesaktive i smakommuner er kommunalt ansatte. Det nevnes
ogsa at i en liten kommune vil den enkelte saksbehandler oftere ha lokalkunnskap og

kunnskap til den konkrete saken, og dermed veere i bedre stand til a utgve et bedre skjgnn, og
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at i store kommuner kan avstanden mellom saksbehandler og partene bli sa stor at
saksbehandleren far en teoretisk tilnaeerming til saken. I tillegg vil egenskaper som
vekstkommuner eller fraflyttingskommuner pavirke handlingene ved at helhetlig areal- og
transportplanlegging er pa dagsorden hos de farste, mens naringsutvikling, reiseliv og

bosetting har fokus hos de sistnevnte (Kommunal- og moderniseringsdepartementet, 2014).

2.4.5. Komplekse adaptive systemer — egenart og tilfang til beslutningsprosesser

Ulike aktarers bidrag preges av deres egenart og tilfang i beslutningsprosesser og regler for
filtrering (Rhodes & MacKechnie). Dette er sentrale elementer som legger premisser for
interaksjon og hvordan den utformes. E@S-samarbeidet gir, som tidligere nevnt, en hel del
rammebetingelser som er avgjerende nar det gjelder tilfang til beslutningsprosesser i
kommunene. De grunnleggende egenskapene for kommunesektoren er pa nasjonalt niva a
finne i Kommuneloven og i Forvaltningsloven. Saksbehandlingsregler i sektoren er sentrale
filter som former det som legges fram. Disse reglene skal ivareta partenes rettssikkerhet i en
forvaltningssak, for eksempel regler om forhandsvarsling, innsyn i saksdokumenter,
utrednings- og begrunnelsesplikt og underretningsplikt. Det er ogsa prinsipper om klagerett.
Det settes ogsa krav til effektivitet, der det forutsettes at saksbehandling skal forega innen en
fornuftig tidsramme og med en grundighet som star i forhold til sakens omfang og
kompleksitet (Kommunal og moderniseringsdepartementet, 2014). Hvordan tilfang til
beslutninger er og regler for filtrering utformes i de kommunale tjenestene, vil ogsa kunne

avspeiles i rollene som tjenesteyter, samfunnsutvikler og myndighetsutgver.
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2.4.5.1. Kommunesektorens egenart som tjenesteyter - tilfang i beslutningsprosesser og
regler for filtrering

Kjennetegn for kommunesektoren som tjenesteyter er nevnt overfor. Tilfanget i beslutnings-
prosesser i sektoren er sveert neert knyttet til lov- og regelverk som beskriver mer og mindre
utfarlig de ulike oppgavene som forventes utfgrt. Dessuten er statlige styringssignaler som
falger de arlige budsjettprosessene vesentlige. Lokalt er samlet respons fra bruker — og
innbyggerundersgkelser benyttet som tilfang til beslutningsprosesser. Kommunens
naringsplan og regler for bruk av neeringsfond er ogsa vesentlige filtre. Det er ogsa utviklet
egne undersgkelser som omhandler de ulike delene av naringslivet som benyttes som tilfang i
beslutninger. | tillegg er det en rekke kanaler som mateplasser i form av virtuelle eller fysiske
nettverk for & ta opp sparsmal. Interaksjon vil her ogsa kunne preges av asymmetriske
prosesser, for eksempel, der ledere har mulighet til & formidle budskap til mange andre
samtidig, som vanligvis ikke har like mye mulighet til & formidle tilbake (Axelrod & Cohen,

2000).

2.4.5.2. Kommunesektorens egenart som samfunnsutvikler - tilfang i beslutnings-
prosesser og regler for filtrering

Kommunesektorens egenskaper som samfunnsutvikler er beskrevet overfor og tilfang til
beslutningsprosesser er delvis det samme. Likevel er samfunnsutviklerrollen noe annerledes
og krever starre og mer kreativ interaksjon mellom naringsliv, kommune og mange andre.
Helhetlig ivaretakelse av areal- og transportinteresser tilpasset klima- og miljghensyn er ett
viktig omrade som samfunnsutvikler. Beslutningssystemet ma ha evne til & sikre gode
helhetslgsninger, ivareta langsiktige hensyn og veere samfunnsgkonomisk effektivt

(Kommunal- og moderniseringsdepartementet, 2014). Som samfunnsutvikler er et mangfold
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av aktarer og kreativ innsats grunnlaget for hva som settes pa dagsorden og hva som legges til

grunn for utvikling og for beslutninger.

2.4.5.3. Kommunesektorens egenart som myndighetsutever - tilfang i beslutnings-
prosesser og regler for filtrering

Kjennetegn ved kommunesektoren som myndighetsutaver er beskrevet overfor. Som
myndighetsutagver, ligger tilfanget til beslutningsprosesser i stor grad i lover og regelverk,
samt eksisterende praksis pa omradet. Likebehandling er sentralt og homogenitet er en verdi i
seg selv. Dette er i noen tilfeller en motsetning i forhold til rollen som samfunnsutvikler. |
tillegg kommer medvirkningsprosesser med haringer og muligheter for a klage pa vedtak.
Med et detaljert lovverk kan filtrene for hva som lagt fram vere noksa finstemte i henhold til
rammene der de benyttes. Som i forrige sekvens, er utgangspunktet for kommunesektoren og
dens rolle overfor naringslivet, at den som aktar har legitimitet i kraft av den posisjonen den
har som et forvaltningsniva i systemet. Dette pavirker muligheten for & na fram med de
initiativ og handlinger som anses ngdvendig a utfgre. Nar det gjelder tilfang til
beslutningsprosesser og filtre for hva som legges pa bordet, er det utviklet en mengde lover og
regler som regulerer hvilke temaer som kommer pa dagsorden og hvordan de skal framfares
til en beslutning. Filtrene har preg av homogenitet knyttet til lovregulering, rettssikkerhet og
likebehandling i hele Europa nar det gjelder kommunene som tjenesteyter og

myndighetsutgver.

3.0. Metode
Valget av metode funderes pa Angell, Ringholm & Bro (2015), som understreker behovet for
a innhente mer kunnskap om kommunenes nzaringsrettet utviklingsarbeid. De mener at det er

behov for & gjennomfare nye undersgkelser om hvordan kommuner av ulik starrelse og
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sentralitet innretter dette arbeidet. Pa sikt, mener de, vil det veere en styrke om det blir bygd
opp mer systematiske databaser over disse temaene. Dessuten ogsa at interaksjon mellom
mennesker vanskelig lar seg fange opp av andre metoder enn den kvalitative (Creswell,
2013). Studien er utforskende ved at den tar utgangspunkt i deltakernes opplevelser,
forstaelser og meninger og ikke i kvantifiserbare variabler. Dette case-studiet kan
karakteriseres som instrumentelt ved at det er ett tema som skal belyses, nemlig interaksjon i
de kommunale tjenestene til naringslivet ved kommunestrukturreformen, og det velges ett
case for a belyse dette. Et varemerke for et kvalitativt case-studium er ogsa at det gnsker a ga
i dybden pa det valgte temaet og derfor ogsa innebeerer innsamling av andre kvalitative,
kvantitative data og opplysninger fra ulike kilder for a belyse temaet best mulig. En viktig
egenskap ved case-studium er at det inneholder en beskrivelse av case-kommunen og temaet
som skal undersgkes. Temaene organiseres i en kronologi og med en konklusjon ofte utformet
som overordnet kunnskap i form av mgnstre eller forklaringer som kan knyttes til det aktuelle

temaet.

Til denne masteroppgaven hgrer en intervjuundersgkelse blant fire ledere i en
distriktskommune. Det er fa deltakere i undersgkelsen og navn pa kommunen og deltakerne er
derfor ikke angitt og undersgkelsen er saledes anonym. Hensikten er a undersgke hva som
skjer i endringsprosessene nar det gjelder oppgaver knyttet til naringslivet, spesielt innen
interaksjon i henhold til Axelrod & Cohen (2000). Det vil handle om modifisering av
systemene eksternt fra og internt, faktorer som nerhet og aktivering, samt fysisk og

konseptuell naerhet eller avstand, slik deltakerne ser og opplever det.

| tillegg til casekommunen slik den er i dag, tas utgangspunkt i en ny og sterre kommune slik

det er planlagt i pagaende prosess, samt i henhold til organisasjonsinitiativ framlagt av
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Neeringslivets hovedorganisasjon (NHO) om ny kommunestruktur. NHO har skissert en ny
struktur med 77 kommuner i landet. Begrunnelsen for & velge dette initiativet er at NHO er

interesseorganisasjon for neringslivet og er derfor en sentral aktgr i denne sammenhengen.

I tillegg til spersmal om interaksjon, omfatter undersgkelsen ogsa spegrsmal rundt initiativene
om flere oppgaver til de nye og starre kommunene og forslaget om en mer formalisert
kommunal tjeneste overfor naringslivet. Sparsmalene tar hver for seg utgangspunkt i
kommunen og tilstanden i tjenesten i dag, mulig ny kommune i trad med deltakernes stasted
og deretter i den kommunestarrelsen som er skissert i NHO sitt initiativ, der case-kommunen

inngar, sammen med flere andre.

3.1. Utvalg

Deltakerne til denne undersgkelsen er ledere innenfor oppgaver og tjenester som angar
naringslivet i case-kommunen. Kommunen inngar i gruppen av mange sma kommuner i
landet med under 5000 innbyggere. Lederne har ulike funksjoner: en har funksjon som
ordfarer (O), en er radmann (R), en kommunalsjef (K) og en tjenesteleder innenfor landbruk
(L). Det er tre menn og en kvinne som alle har lang erfaring fra sektoren og som kjenner
oppgavene og tjenesteomradene godt. De har alle et stort kontaktnett bade eksternt og internt i
kommunen som grunnlag for a svare pa spgrsmalene. Deltakerne ble kontaktet gjennom

telefonkontakt med radmannen og senere ved konkrete avtaler om intervju i april 2016.

3.2. Datainnsamling
Datainnsamling er gjennomfart som et dybdeintervju med apne sparsmal der respondentene
kan svare ut fra eget stasted og case i trad med Creswell (2003). Det er gjort opptak, etter

innhenting av tillatelse fra deltakerne, slik at transkripsjonen ble enklere a foreta i etterkant.
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Det transkriberte materialet er behandlet med utgangspunkt i Saldafia (2016) og Creswell

(2003). Deltakerne har fatt se igjennom oppgaven fer innlevering.

3.3. Analyse

Resultatene er gjengitt i noen grad med utgangspunkt i Saldafa (2016). Det legges til grunn at
resultatene ikke behgver tematiseres far mot slutten av analyseprosessen, for a gi apning for
mulige nye elementer som matte komme fram underveis. | denne oppgaven har jeg lagt til
grunn at eventuelle nye temaer innen interaksjon blir nevnt i egne avsnitt. Funnene analyseres
i hovedsak med utgangspunkt i Axelrod & Cohen (2000), nar det gjelder begrepene seleksjon,
variasjon og spesielt interaksjon innenfor kompleksitetsteori. Deler av funnene er tatt med der
de kompletterer beskrivelsen av de kommunale oppgavene og tjenestene overfor naringslivet
ut fra litteratur, som komplekse adaptive systemer i henhold til de fem hovedpunktene i
Rhodes & MacKechnie (2003) nevnt innledningsvis. Sa benyttes i tillegg offentlige

dokumenter og nettsteder, samt annen relevant kunnskap fra forskning.

4.0. Presentasjon av funnene
Funnene fra undersgkelsen er farst gjengitt med utgangspunkt i inndelingen av deltemaene
om interaksjon i Axelrod & Cohen (2000) og deretter med utgangspunkt i Rhodes &

MacKechnie (2003). Spgrsmalene som er stilt, er gjengitt i vedlegg 1.

4.1. Funn innenfor tema interaksjon — eksternt og internt
Funnene som presenteres i dette avsnittet bestar i hovedsak av mekanismer som handler om &
endre mgnstre i interaksjon fra utsiden, som omfatter konstruksjon og handtering av barrierer

for interaksjon, samt det a fjerne slike og ogsa det samme internt.
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Nar det gjelder det & endre systemer eksternt fra, er oppfattelsen av forslagene som er lagt
fram om endring i oppgavefordeling mellom forvaltningsnivaene i tilknytning til
kommunestrukturreformen, tas imot av alle deltakerne i undersgkelsen med en unison

skuffelse, som uttrykt nedenfor:

Det er ikke noen gulrot akkurat, det (O).

Dette beskriver mottakelsen. Forslagene fra Regjeringen var kanskje utformet ut fra en
intensjon om a bidra til at kommunene ville gnske a sla seg sammen, men blir av deltakerne i
denne undersgkelsen vurdert til 2 kunne fa negative konsekvenser som at: erfaringsmessig blir
oppgaver levert over uten tilstrekkelig finansiering og derfor snarere binder lokale folkevalgte

og lokalt handlingsrom. Dette blir uttrykt pa ulike mater hos noen av deltakerne:

Det & fa flere oppgaver er jeg ikke redd, slik. Altsa, det vil styrke en
kommune, vi far flere arbeidsplasser ut og det blir mer desentralisert.
Men det ma fglge med midler. Det kan ikke vere slik at oppgavene blir
flyttet og midlene blir igjen der de var lgst tidligere (K).

Du kan si at oppgaveoverfaring er bra pa en mate, for det lokale selvstyret.
Men det kan binde det lokale selvstyret, som et ris bak speilet, for du far ikke
midler med. Og da blir det populistisk fra Statens side; at far kommunene disse
oppgavene, da blir det lokale selvstyret sterkere (O).

Det nevnes 0gsa at det er omfattende krav til kommunestgrrelse for & kunne ta over oppgaver
(O, R), enkelte oppgaver inneholder aktiviteter som kommunen allerede i stor grad
gjennomfarer og medfarer i realiteten er lite nytt (L), det er oppgaver som heller ikke private
aktarer ville ha overtatt av gkonomiske arsaker (O) og ogsa oppgaver som det er
kompetansegrunnlag i kommunen for a overta, men som oppfattes som lite sannsynlig blir

flyttet pa grunn av manglende vilje fra Statens side (L, O, R). Det som star igjen er
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muligheten til i noen grad a styrke enkelte virksomheter som allerede har et fotfeste i

kommunen (O).

Ett moment som nevnes om ekstern interaksjon, er at en politiske ledelsen innser at det til
tider har veert slik at de folkevalgte i kommunen nok ikke har hatt tilstrekkelig kjennskap til
kommunens egne planer som er relevante for naeringslivet (O). Dette kan ha medfart at
kommunen har fremstatt pa en mate som gjar at naeringslivet har ment de snakker med to
tunger. Det kan ha satt administrasjonen i en vanskelig situasjon. Som svar pa dette, skisseres
tanken om at planene bgr rulleres minst to ganger i valgperioden, for a sikre at de som jobber
pa dette viktige omradet faktisk benytter verktayene som kommunen selv har vedtatt a bruke
(O). | forkant er det ogsa gjort en innsats for a rydde i en «prosjektstyrt» kommune ved &
avrunde, avslutte og redusere antall prosjekter fra rundt 30 til 10-15 (O, R). Det gnskes ogsa
en forventningsavklaring lokalt mellom viktige aktarer i arbeidet med naringsutvikling, pa
den ene siden kommunen med dens politiske og administrative ledelse, privat naringsliv og
frivillig sektor (O). Dette er planlagt og gjennomfares, og er antatt & gi synergier nar alle er
enige om hvordan de skal samhandle framover. Utfordringer eller barrierer i samhandling for
kommunen sin del beskrives videre ut i fra at den har tre ulike roller, med selvforsterkende og
selvregulerende funksjoner, samtidig. Det er rollene som samfunnsutvikler og veileder, rollen
som myndighetsutgver og rollen som kontrollgr (L, K). Selv om alle deltakerne uttrykte at de
er opptatt av a veere pa tilbudssiden og vaere konstruktive og positive medspillere, opplever de
at de til dels blir beskrevet eller oppfattet motsatt av media, naringsliv og innbyggere. Da
kommer begrep som «bremsekloss», «tungvint» og «vrangvilje» pa dagsorden (K, L, O, R).
Noen deltakere opplever at det ikke ngdvendigvis skilles mellom rammene og rollene som er
lagt til kommunen som funksjon og den enkelte medarbeiders egen vilje. Kommunens og de

ulike fagomradene - og profesjonenes rammer oppleves a bli forvekslet med det som kan
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forstas som personlige egenskaper, uttrykk eller meninger hos den enkelte medarbeider.
Kunnskapen om disse mekanismene benyttes i noen grad til bade brukerne av tjenestene og til
kommunens fordel, ved at medarbeidere fordeler kontakten med neeringsaktarer ogsa ut i fra
relasjonelle hensyn og brukerne av tjenestene velger den de gnsker a kontakte i kommunen av

samme grunn (L). En av deltakerne konkluderer slik:

En kan ikke forvente at neeringslivet i kommunen skal skjgnne at vi ma forholde
oss til de mange rigide reglementene som gjelder til enhver tid som gjar at vi ma
bruke mer tid pa prosesser enn det private bedrifter gjer (O).

Det foreligger imidlertid et hap om at arbeidet med en forventningsavklaring mellom aktarene
kan medfare forbedringer. Plansystemet far en gjennomgang og bygges opp ut fra resultater i

det foregaende arbeidet og det legges opp til en innovasjonsprosess med ekstern bistand (O).

Nar det gjelder rollen som samfunnsutvikler, nevnes som eksempel et samarbeid med private
aktgrer for & utvikle kommunen digitalt. For at kommunen skal vere attraktiv for
naeringsaktarer, familier som vil flytte til kommunen eller folk som vil arbeide fra hytta, er
kapasitet pa bredbandsforbindelsene svaert vesentlig. Som i flere distriktskommuner, er
erfaringen at kapasiteten og bandbredden som skal til for at kommunen skal kunne vere
attraktiv for eksterne aktarer, men ogsa for & dekke egen aktivitet og utvikling, mangler. Det
gjelder satsing pa IKT i skolen, for eksempel. | noe av dette arbeidet, er private aktgrer inne i
samarbeidet og kommunen larer av disse og deres forstaelse av den digitale framtiden. Her er
ogsa avstand et spgrsmal, siden aktarene stort sett har tilholdssted i hovedstadsomradet og
ikke er sa synlige lokalt. Samarbeidet medfarer ogsa en del reisevirksomhet. Det refereres
ogsa til en griinder som har kommet til kommunen og som har nettbutikk og leveranser over

hele verden. Vedkommende utvikler produkter ogsa ut i fra lokale ressurser og er allerede
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knyttet til lokale institusjoner for felles utvikling. For at denne virksomheten skal kunne virke

og vokse, er bredband sentralt (O).

Et annet eksempel er et samarbeid med ulike offentlige virksomheter og en hggskole for &
utvikle arbeidsplasser med utgangspunkt i innvandrere som er bosatt i kommunen. Det
handler om & ta utgangspunkt i kompetanse og ressurser hos innbyggere som kommer fra
andre deler av verden, der det & vaere griinder og skape egen virksomhet er mer vanlig enn i
vart land. Det handler ogsa om at individene skal kunne ha egen inntekt og veere selvstendige
i egne liv. Denne maten & arbeide pa er inspirert av tilsvarende arbeid i en starre kommune

der det er mange innvandrere. | dette prosjektet er samarbeid med neringslivet viktig (O).

Nar det gjelder mater & endre mgnstre for interaksjon internt, er det flere ulike som nevnes av

deltakerne. Det a fglge en annen akter, er en av de enkleste mekanismene som kan modifisere

mgnstre i interaksjon. Noen aktarer, som har veert vesentlige for endringer internt av

betydning for tjenestene overfor naringslivet, nevnes av deltakerne:

e Av konseptuell karakter er statens initiativ om kommunestrukturreformen (K, L, O, R).

e Politisk og administrativ ledelse, som har samarbeidet og samarbeider om intern
organisering med sakalt «flat struktur», som ligner svaert mange andre kommuner i landet.
De har kommet fram til en modell som innebarer gkende og bredere medvirkning, som
omtales som deltakende planlegging, med en farstelinje overfor neringslivet som skal ha
en utadrettet koordinerende funksjon. Det ansettes en ny medarbeider (O).

o Eksempelkommuner som er studert har hatt betydning som inspirasjonskilde til endring
(O, R).

o Hgagskolestudium der kommunale ledere og medarbeidere deltar og en ekstern

utviklingsakter (utenom landegrensene) som bistar kommunen i utviklingsarbeidet (O).
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o Private og offentlige aktgrer som kommunen samarbeider med om viktige satsinger som

IKT-utvikling og arbeidsplasser for innvandrere (O).

Det a falge et signal er en annen strategi for a endre interaksjon internt. Denne mekanismen er

ogsa representert i svarene hos deltakerne i undersgkelsen ved at:

e Signalene om hva nzringslivet skal oppleve i mgte med kommunen er tydeliggjort internt
og innebarer for bedrifter at de skal bli sett, hart og tatt pa alvor pa en mate slik som det

oppsummeres nedenfor:

Bedriften vet godt hvor den skal ta kontakt.

Bedriften opplever at koordinator i kommunen er ute av kontorene og tilstede
for den.

Bedriften opplever at koordinator er lett tilgjengelig, er god pa dialog og
utvikling og ser muligheter for bedriften.

Bedriften oppleves a bety mye for kommunen uansett bedriftsstarrelse.
Bedriften far veiledning til ulike deler av virkemiddelapparatet og til andre
bedrifter og aktagrer som kan gi innspill eller vaere med i klyngedannelse.

At bedriftsledere i sma bedrifter opplever tilstrekkelig statte slik at de ser seg
rad til & bruke tid pa utvikling av egne ideer (O).

e Erfaringer fra det 4 ha en omfattende prosjektaktivitet og deretter legge ned, avslutte og
avgrense denne, har medfart at ledelsen har utviklet et signal om at kommunen skal

kjennetegnes med gjennomfgringskraft. Det uttrykkes slik hos en av deltakerne slik:

Og sa er det noe jeg er opptatt av, det er gjennomfaringskraft. Vi driver ikke
med ting i tidr etter tiar, vi parkerer det. Enten ma vi gjere ting innenfor den
tida, eller sa legger vi det dedt (R).

Erkjennelsen er at det har vaert for mange store ideer som har fatt leve alt for lenge uten a
ha blitt vurdert og eventuelt lagt vekk eller satset fullt og helt pa. Realisme nevnes ogsa

som et viktig begrep for kommunen i mgtet med naringslivet (R).
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e Kommunen har arbeidet med innovasjon som tema etter a ha fulgt en ekstern akter. Ut fra
dette er det et signal fra politisk ledelse at det behov for og gnskelig at de folkevalgte skal
terre a veere innovative, som igjen innebeerer mot til & feile. Til det trengs ogsa en buffer

mot risiko bestaende av tillit (O). Dette uttrykkes av en av deltakerne om kommunestyret:

A ha ei forstdelse for at det gverste organet i ei kommune mé tarre &

veaere innovative som politikere. Vi kan skape en buffer for risiko....Du kan
ikke veere i ei risikosone hvis du ikke har tillit. Det er mange parametere som
ma vere inne og stemme her (O).

4.2. Funn om nerhet og aktivering innen interaksjon
Nerhetsfaktorer bestemmer hvor sannsynlig det er at interaksjon vil forekomme mellom
aktarer. | case-kommunens relasjon til neringslivet er utfordringer rundt naerhet og aktivering

uttrykt i mange sammenhenger.

Som organisasjon, karakteriseres kommunen til & ha en «kultur for sektorisering» (O). Det
kan oppleves pa den maten at det er lettere & jobbe en for en i stedet for a kunne sette seg
sammen med en naringsakter for & skape framdrift ssmmen. Dette er et punkt som det
forventes forbedringer pa etter at organisasjonsstrukturen na er «flatere» og etter som
samhandlingen internt gker. Case-kommunen har ogsa bygget en organisasjon som i starre
grad enn tidligere medfgrer samordning pa tvers av enheter for a fa til smidig overganger og
ogsa strukturer som ivaretar kontakten mellom aktgrene internt og eksternt i trad med den
forventningsavklaringen som det legges opp til. Totalt sett innebeerer det mer omfattende
struktur med bredere deltakelse i et naeringsforum og ei innovasjonsgruppe. Deltakende

planlegging er en arbeidsmate som etterstrebes (O).
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Fysisk nerhet til neringslivsaktgrene kommer hgyt pa dagsorden nar spgrsmalene om en
eventuell starre kommune aktualiseres (K, L, O, R). En overgang fra a veere en liten
kommune under 5000 innbyggere til 10-12.000 anses ikke a endre sa mye pa denne
nerhetsfaktoren hos deltakerne, men hvis man snakker om NHO sitt forslag, med en
kommune pa mellom 20-30.000 innbyggere og lange avstander, gir dette utslag i svarene.
Alle deltakerne nevner ulike kjennetegn som bidrar til & identifisere kvaliteter ved begrepet
nerhet. For de deler av tjenestene, som planlegging, vegvedlikehold, eiendomsforvaltning og
byggesakshehandling, der oversikt og lokalkunnskap inngar i arbeidet med a skaffe grunnlag
for veiledning, lgsninger og beslutninger, oppleves fysisk narhet & veare vesentlig. Dette
innebarer at medarbeidere kan inneha grundig kunnskap om landskap, infrastruktur,
eiendomsforhold, menneskelig aktivitet, bedrifter og befolkning i alle omrader av kommunen
(L, K). Det er lettere for brukere av tjenestene a stikke innom for a avklare spgrsmal som
matte finnes pa en enkel og lite byrakratisk mate (L, R). Det nevens ogsa at det ville vere en
fordel at kommunikasjonen bestod av faerre e-poster og faerre brev. Det & mgtes ansikt til
ansikt anses som en verdi i seg selv, selv om det skulle ta lang tid & gjennomfare. Det
inneberer at folk ma vare konstruktive og prgve a finne lgsninger. Det er mye lettere & veere
ukonstruktiv og destruktiv i telefon og pa e-post (R). Fysiske mgter anses a bli vanskeligere a

fa til pa enkelt vis der det er store avstander (K, L, O, R).

4.3.Funn innenfor fysisk og konseptuell interaksjon

I denne delen beskrives funnene ut fra aktarers bevegelse i tid og rom som endrer
betingelsene for naerhet og pavirker mulighetene for interaksjon. Innfgring av ulike tekniske
kommunikasjonslgsninger og endrer ogsa oppfattelsen av naerhet og mgnstre innen
interaksjon. Konseptuell avstand handler om at ulike individer eller organisasjoner kan vere

fysisk ner hverandre, men systemene, reglene, kulturene og deres aktiviteter tilsier at det er
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lite interaksjon mellom dem, som for eksempel mellom innflyttere, innvandrere og

opprinnelig lokalbefolkning i en kommune.

Nar det gjelder dette med at elektronisk kommunikasjon minsker avstand mellom mennesker,
og ogsa mellom kommunale ansatte og bedrifter tillegges ikke mye positiv betydning nar det
er snakk om a etablere en stor kommune pa starrelse med det NHO foreslar. De elektroniske
Igsningene oppfattes ikke a erstatte tapet av kvaliteter som kjennetegner direkte mgter mellom
mennesker, relasjoner og en fleksibilitet med muligheter til & stikke innom (K, L, O, R). Det
er et gnske at i en stor kommune ma ordningen med koordinatorer fares videre, med hgy grad

av tilstedevarelse ute hos bedriftene, uansett fysiske avstander (O).

Det er flere omrader der neaerhetsfaktorer antas a bli endret av bade av fysisk og konseptuell
karakter i en stor kommune over 20 000 innbyggere. Politisk og administrativ toppledelse
antas a fa mye starre fysisk og konseptuell distanse til de kommunale tjenesten til
naringslivet, der mye av kommunikasjonen bade eksternt og internt ivaretas av enhetene
under. De overordnede lederfunksjonene blir med av administrativ art. Det antas at prosessene
og beslutninger vil vaere mer av overordnet prinsipiell karakter, og med mye mindre aktiv

deltakelse ut mot naringslivet (O).

Det er avhengig av organiseringen av tjenestene, men dersom de fleste fagomradene blir
samlet pa ett sted i den store kommunen, vil utfordringene med fysisk avstand veere til stede
hele tiden. Ut fra en tanke om at det blir sterkere fagmiljger i en starre kommune, oppfattes
dette & kunne veere fordelaktig. Pa den andre side organisatorisk sett, kan det medfare gkt
konseptuell avstand mellom de ulike enhetene og fagene og det kan oppsta

innlukkingsmekanismer som kan tenkes a redusere den effekten og effektiviteten dette
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kanskje var planlagt & medfare. Apenhet imellom og interaksjon pé tvers av fagomrader

oppfattes & kunne bli en starre utfordring (K).

Konseptuelle utfordringer finner deltakerne i ledernes og ansattes daglige rolle hele tiden. Pa
den ene siden skal samfunnsutvikleren og veilederen bista i innovativ tankegang og veere
proaktiv og konstruktiv medspiller og gi rom for & gjere feil og lzere. | neste omgang
handteres flere sett med lover og regler som begrenser, forsinker og kanskije avviser lgsninger,
og til sist foretas kontroll. Totalt sett oppfattes dette a vaere tungvint og bremsende hos

brukerne av tjenestene (K,L,O,R).

Om reguleringsplaner: Det er vi som bistar med det arbeidet. Og alle slags byggesaker
som kan komme inn, er det vi som behandler her. Og vi har jo et lovverk vi skal
handheve, som ofte blir oppfattet som tungvint, at vi pa teknisk kanskje blir sett pa
som noen bremseklosser, men vi er jo ikke det (K).

Det savnes mer engasjement fra naeringslivet i prosessen med a utvikle ny kommuneplan, der
det jobbes sa bredt det lar seg gjgre bade internt og eksternt. Kommuneplanens arealdel
beskriver blant annet hvilke omrader som settes av til naringsvirksomhet og det tas stilling til
status for ulike andre typer arealer og arealbruk. Det oppfattes av kommunalt ansatte som en
viktig mulighet til 2 komme med innspill og at det er svaert mye vanskeligere & komme med
forslag nar planen er vedtatt. Planen legges ut pa hgring ved at planforslaget er tilgjengelig pa
kommunens hjemmeside og det annonseres i aviser og det er ogsa egne avisoppslag om
sentrale emner, samt annonseres pa kommunens side pa Facebook. Til dette hgrer ogsa en
intensjon om & behandle alle likt i disse prosessene (K). Likebehandling er en grunnleggende

verdi som gjennomsyrer arbeidet.

72



4.4. Funn innenfor tema variasjon
Innenfor kompleksitetsteori er variasjon et begrep som har stor betydning, men som ikke

omhandles i vesentlig grad i denne undersgkelsen. Men det er verdt a ta med noen av funnene.

Deltakerne nevner ulike strategier for & gke tilfanget av ramateriale, det vil si variasjon, som
utgangspunkt for a skape grunnlag og muligheter for utvikling av naeringslivet lokalt. Det

uttrykkes blant annet slik:

Alene er jeg fryktelig fattig, men det er fryktelig mange flinke folk
rundt omkring som er villige til & dele (R).

Det er etablert samarbeid med flere ulike typer kompetansemiljger innen universitets- og
hagskole- og instituttsektoren bade i Norge og i ett av vare naboland. Disse gir faglig stette og
utviklingsbistand i prosessene case-kommunen er inne i (O). Konsulent — og
forskningsrapporter og kunnskap og erfaringer fra utviklingsprosjekter i andre kommuner
eller offentlige virksomheter danner ogsa grunnlag for refleksjon og lzering (R). Av
administrative og organisatoriske grep internt, nevnes gkt innsats for at kommunen skal
utnytte kompetanse og arbeide pa tvers av fagomrader (O). Det er et gnske om & utgve mot i
innovasjon, apenhet og evne a se etter handlingsrom og muligheter i mgtet med neringslivet
(O, R). Rekruttering gjennom arene har medfert tilfarsel av kompetanse utenfra kommunen
(L). Det er et omfattende samarbeid og kompetansedeling med ulike firmaer og virksomheter,
for eksempel innen landbruk (L). Det er ogsa en proaktiv holdning for a skaffe til veie
dokumentasjon og grunnlag i forkant, slik at naeringsaktgrer har tilgang pa tilstrekkelig

bakgrunnsmateriale for & grunngi sgknader om utviklingsmidler (L).

Som dette her med biologisk verdifulle arealer som vi har kartlagt, sa gjar vi
tilskuddsordningen kjent, sa sgkerne kan sgke. Jeg mener det er sann vi ma jobbe i
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forhold til det (L).

Det a etablere samarbeid med offentlige etater og naringslivet for & utvikle ressursene i den

innvandrende befolkningen av 25 ulike nasjonaliteter:

Det er det, vi skal skape arbeidsplasser og muligheter sa de far vaere
selvstendige i egen liv og ha egen inntekt (O).

En forestaende forventningsavklaring mellom kommunen, frivillige organisasjoner og
naringsliv om hvordan de skal arbeide sammen framover, kan tenkes vaere med a redusere
variasjon som grunnlag for interaksjon, og ogsa i stgrre grad & malrette den. Det samme

gjelder nedskalering av prosjektvirksomheten i kommunen.

4.5. Funn innenfor fem hovedtemaer i Rhodes & MacKechnie (2003)

Med utgangspunkt i de fem hovedtemaene som kjennetegner offentlige komplekse systemer i
Rhodes & MacKechnie (2003), utfyller intervjuene ulike deler av modellen. Det er sveert
mange aktarer som pavirker hva kommunene produserer og hvordan de gjer det. Ut fra
intervjuene blir oversikten over aktgrer sveert mye lenger enn de som er listet opp
innledningsvis, og aktarene er sveert forskjelligartede konseptuelt sett. Det er fremdeles
mange offentlige aktarer som nevnes, der forutsetningene for virksomheten med sterk
lovregulering, ligner mye pa hvordan kommunen selv driver sin virksomhet. Det vere seg
EU/E@S, departementer, fylkesmannen, fylkeskommunen, NAV, Innovasjon Norge,
nabokommuner og kommuner lengre unna (K,L,O,R). Sa nevnes private aktarer som har
konkurranse, inntjening og marked som viktig premiss. For hvert fagomrade er det et
tilhgrende knippe av slike akterer som er med a bidrar med kompetanse og legger premisser

for interaksjonen som foregar. Ett eksempel kan nevnes landbruk, der eksempelvis
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advokatfirmaer og regnskapskontorer, TINE, NORTURA, Norsk landbruksradgivning og

Mjgsen skogeierforening gis oppmerksomhet og tillegges verdi:

Har du ikke de miljgene i det hele tatt, sa blir du jo litt fattigere, pa en mate (L).

Et tilsvarende knippe aktarer nevnes innen digital utvikling (O). Sa er det frivillig sektor som

er representert med et mangfold av organisasjoner. Her er det andre rammer som gjelder, der

enkeltindividers frivillige deltakelse i a lgse lokale utfordringer blir organisert og kanalisert

ogsa i utvikling av naringsvirksomhet. S& kommer enkeltbedrifter og innbyggerne selv.

Nar det gjelder systemets tilstand, tilfgrer intervjuene ikke mye mer enn det som er nevnt

innledningsvis nar det gjelder organisatoriske variabler. Det er likevel enkelte ting som blir
ekstra belyst, som handler om at i en distriktskommune ma kommunen av og til selv veare
primus motor i neeringsutvikling, mer enn det kanskje er ngdvendig i sterre kommuner. | dette
ligger det ogsa at det er viktig for kommunen & vere bevisst pa i hvilke ssmmenhenger det er
riktig a engasjere seg og nar det ikke er riktig. Slik kommunal aktivitet skaper forventinger i

omgivelsene og det er en balansegang som ma ha oppmerksombhet (O).

Sa i kommunen ma vi veere tydelige i definisjonen av hva er det overordnede vi mener
med neeringsarbeidet og hvor er det vi gar inn og hvor vi ikke gar inn (O).

Dessuten nevner en av deltakerne, under spgrsmal om behovet for en mer formalisert
farstelinjetjeneste, dette med at det er tre aktarer tilgjengelige for naringslivet i farstelinje
samtidig i ett og samme omrade. Det er regional naringssjef, leder for naeringshage og
kommunens egen koordinator. Det kan medfare uklarhet for de naringsdrivende nar de skal

henvende seg hvor. Ulike varianter av ny organisering har allerede veert tatt opp og draftet
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regionalt, for a finne fram til hvordan en kanskje mer formalisert farstelinjetjeneste kan

organiseres (O).

Nar det gjelder egenskaper ved og niva i forbindelse mellom aktgrer, er dette med
selvforsterkende og selvregulerende mekanismer mellom nivaer og i ulike samarbeids-
konstellasjoner viktig & nevne. Disse mekanismene ser ut til & vaere til stede og preger
kommunestrukturreformen som initiativ og i de ulike samarbeidene nevnes hos deltakerne.
Disse mekanismene bidrar til bade mindre og sterre framdrift enn det de ulike aktgrene
forventer seg. Dette blir omhandlet nermere i diskusjonsdelen, og utgjer en vesentlig del av

svarene fra deltakerne i denne undersgkelsen.

Nar det gjelder aktarenes egenart og funksjon (fitness functions), kan det se ut som deltakerne

i undersgkelsen opplever dette som en balansegang pa slak line mellom iderikdom og
realisme. Hovedanliggendet som oftest nevnes er kommunens ivaretakelse av forvaltning av
lovverk og likebehandling:

| tillegg sa saksforbereder vi en del politiske saker, det gjelder innenfor forvaltning av
lovverk, s vi kan si det er ganske komplekst det vi driver med. At vi skal vare
radgiver, fatte vedtak og kontrollere, og det er det jo ikke alle som liker (L).

Om habilitet: Sa det kan veere problematisk i sanne sma samfunn, eller du har sterke
relasjoner til en av disse gardbrukerne. Men det er heldigvis ikke det her, for det er
veldig fa som er fadt og oppvokst her (Case-kommunen og nabokommunen). Og driver
i nzeringa sjel. Pa mange kontor (andre kommuner) er det mange som driver i nzringa
sjol og er fgdt og oppvokst der. Da blir det jo kanskje mer problematisk (L).

Sa trekkes tjenesteyteren og samfunnsutvikleren ofte fram:
For hvis jeg sitter pa dette kontoret og sier at jeg ikke har tro pa det, sd kan du veere

sikker pa at det kan bli en stund til vedkommende kommer tilbake med en idé. For jeg
kveler den. Dette har med a veere litt lydher apen for tanker og ideer (R).
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Vi ma legge til rette sa vi kan fa aktivitet i landbruksnaringa slik at vi kan fa
knoppskyting, altsa tilleggsneering (L).

Om tilskuddsordninger: Og vi ma sgrge for at gardbrukeren blir gjort oppmerksom pa
at han kan sgke pa det. Sa hvis det kommer en ny ordning, sa gjer vi den kjent (L).

Naringskoordinatoren skal kunne ha mer kontaktflate ut mot bedrifter. Konkret veere
med dem i det de til enhver tid etterspar, i stedet for at farste kontaktpunkt er nar de
sender inn en sgknad. At en har oversikt, mer praktisk retta. Og tilstedevaerelse mer
ute enn det en tidligere har praktisert, med mye saksbehandling og
sekretariatsfunksjoner pa naringskonsulenten (O).

Deltakere i undersgkelsen er ikke sa opptatt av mangel pa kompetanse og kapasitet, men at
det finnes ressurser lokalt som kan han et potensial om dette forsterkes i kommune-

strukturreformen:

For eksempel rovdyrforvaltning, saker om IBU-midler (L), utmarksforvaltning (O),
naturforvaltning, hvorfor skal det ligge i Trondheim? (R).

Deltakerne beskriver opplevelser av begrensninger og muligheter stort sett pa samme mate.

5.0 Diskusjon

Diskusjonen av funnene tar utgangspunkt i deltakernes egne opplevelser, erfaringer og tanker
om kompleksitet og interaksjon i tjenestene og i de oppgavene de har nd og hvordan de kan
tenkes & utvikles ved innfgring av ny kommunestruktur. Det tas ogsa utgangspunkt i at det &
forsta endringene handler om mer enn interaksjon i hierarkier og strukturer. Det dreier seg om
alle former for interaksjon som har betydning for de kommunale tjenesten og oppgavene
overfor naeringslivet, totalt sett. Det antas at det a se dette i lys av begreper innenfor
kompleksitetsteori, som begrepet interaksjon, vil kunne bringe fram nye aspekter ved

prosessene og endringene, blant annet om hvordan og hvorfor endringer skjer eller ikke.
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5.1. Erfaringer med kompleksitet og interaksjon i de kommunale tjenestene til
naringslivet

Sparsmalet som stilles i utgangspunktet er hvordan akterer i de kommunale tjenestene og
oppgavene overfor naringslivet opplever endringene som foreslas i kommunestruktur-
reformen? Hvilken betydning far endringene for interaksjon? Av de tre elementene som Klijn
(2008) mener kompleksitetsteori kan bidra med gkt forstaelse av innenfor offentlig
administrasjon, er ikke-linezer dynamikk og co-evolusjon de mest fremtredende i svarene, og i

noen grad selvorganisering.

5.2. Erfaringer med ikke-linezre prosesser og co-evolusjon i ekstern og intern
interaksjon

Ikke-lineaer dynamikk er relevant grunnlag a ta utgangspunkt i, nar det hevdes at beslutninger
er ikke ngdvendigvis den beste antydningen pa hva som faktisk vil skje, men hendelsene selv,
og tolkningen av disse hos aktarene, er det som i stor grad bestemmer prosessene.
Beslutningen om 4 initiere kommunestrukturreformen kan derfor sees pa som midlertidige
tilstander av likevekt i et mangfold av beslutninger og hendelser (Teisman & Klijn, 2008).
Den som beskriver ikke-linezer dynamikk pa en systematisk mate, er Sterman (2000). Det er
derfor i hans begrepsverden deler av ngkkelforstaelsen kan vare a finne i endringene som er i
ferd med & skje med de kommunale tjenestene til naringslivet. Det handler, for eksempel, om
policyresistens, utilsiktede konsekvenser og kontraintuitiv atferd i sosiale systemer. Det
handler ogsa om egenskaper ved — og niva i forbindelse mellom aktgrene, som informasjon,
instruksjon eller & utveksle «genetisk materiale» (Rhodes & MacKechnie, 2003). Sterman
(2000) tar utgangspunkt i at altfor ofte farer velmenende anstrengelser for a lgse presserende
problemer til policyresistens. Det innebarer at policy initiativ blir utsatt, stoppet, eller

bekjempet av uventende reaksjoner fra mennesker eller naturen. Slik kan anstrengelser for a
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lgse et problem fare til det motsatte. De ikke-linezre egenskaper i forbindelsene mellom
aktgrene er derfor riktig & ta med. All dynamikk har sitt opphav i interaksjon med bare to
typer tilbakemeldingsslgyfer (eng: feedback loops). Det er positive, det vil si selvforsterkende
0g negative, det vil si selvregulerende. De positive tilbakemeldingsslgyfene har en tendens til
a forsterke det som skijer i systemet og de negative motvirker eller opponerer mot endring. Sa
er sparsmalet hvordan laering skjer nar systemene fungerer slik? Dobbelslgyfe-lering er
utfordringen: Ut fra et organisasjonsinitiativ kan tilbakemelding fra den virkelige verden ikke
bare endre beslutninger, men ogsa de mentale modellene vi opererer med. Og nar vi endrer
vare mentale modeller, endres ogsa strukturen i systemene til nye regler for beslutninger og
nye strategier. Og endres strukturen i systemene, endrer vare atferdsmgnstre seg. Det er
mange slike ikke-linezre og dynamiske prosesser som har konsekvenser for utviklingen i de
kommunale tjenestene til neeringslivet i forbindelse med kommunestrukturreformen. Slik
dette er forsgkt illustrert i tabell 4, er det mange egenskaper med prosessen i retning av en
starre kommune som kan tenkes a bidra til gkt interaksjon, som innovativ serviceinnstilling,
likebehandling, tydelig og naervarende farstelinjefunksjon, spesialisert kompetanse og nye
oppgaver. Samtidig er det andre egenskaper som utvikles samtidig og preger interaksjonen,
med konseptuelle barrierer i form av mer byrakrati og forsinkende utviklings — og
beslutningsprosesser. Sterman (2000) bidrar i denne sammenhengen til a tydeliggjere

prosessene og dynamikken i dem.

Plan og bygningsloven palegger kommunene a legge til rette for verdiskaping og
naringsutvikling. Bade Kommuneloven og Plan- og bygningsloven er lover som vektlegger at
det er opp til kommunen a finne egnede lgsninger og organisasjonsformer. Kommunen har
derfor et generelt ansvar for samfunnsutvikling, men har alltid hatt stor frihet til & utforme

politikken pa dette omradet (Angell, Ringholm & Bro, 2015). Deltakerne fra case-kommunen
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er saledes ogsa i utgangspunktet positiv til nye oppgaver fra de gvrige forvaltningsnivaene (K,

L, O, R), (Tabell 1).

Innretningen pa kommunestrukturreformen var frivillighet. Et viktig element var a gi
kommunene muligheter til & overta flere oppgaver ved gkt starrelse. Nar de selvforsterkende
og de selvregulerende mekanismene legges sammen, oppfattes ikke forslagene til nye
oppgaver a vaere noen drahjelp i prosessene kommunen tar del i. Med utgangspunkt i
kunnskap om premissene som ligger til grunn for interaksjon og hvordan leering i komplekse
systemer foregar, kunne dette vaert forutsett? Kunne dette veert planlagt annerledes? Et tenkt
alternativt forslag skulle, med utgangspunkt i intervjuene, inneholde forutsigbarhet og bidra
til tillit nar det gjelder finansiering. Det matte ta utgangspunkt i en inngaende kunnskap om og
oversikt over de ulike kommunene og regionenes utfordringer og styrker, samt tilgang pa
kompetanse, og eksisterende institusjoner og funksjoner som kunne veere aktuelt & bygge
videre pa. | virkeligheten ser det ut til at de mentale modellene i systemet er endret og derav
strategiene fra Statens side. Forslag om endringer i inntektssystemet er et initiativ som bidrar
til at det blir framdrift likevel. Og med utsikt til darligere gkonomi, endres atferd og prosessen
gar videre i en selvforsterkende mekanisme. | atferdsvitenskapelige termer var den innledende
strategien tenkt a bidra med positive forsterkere som skulle gke sannsynligheten for
kommunesammenslaing. Den virket ikke. Sa skiftet strategien til negativ forsterking, som
opprettholder sannsynligheten for kommunesammenslaing, for konsekvensen er mindre
sjanse for darlige gkonomiske rammebetingelser i framtida (Baum, 2005). | tillegg kommer
utsiktene til lavere innbyggertall, som ogsa teerer pa gkonomien, samt for enkelte kommuner,

mulige endringer i ordningene som regulerer kraftinntektene (Tabell 1).

Internt i kommunen preges interaksjon ogsa av flere selvforsterkende og selvregulerende

mekanismer som har konsekvenser for utviklingen i de kommunale tjenestene til naringslivet,
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ogsa inn i en eventuell ny og starre kommune. Moen (2011) finner i sin undersgkelse at tre av
ti bedriftsledere er enig i at kommunen yter god service overfor deres bedrift, og mange er
derfor i liten grad er enig i at kommunen utfgrer naringsarbeidet pa en god mate. |
undersgkelsen er det sparsmal om saksbehandlingstid, infrastruktur, reguleringsplaner,
nettverkshygging, kompetanse pa naringslivet, informasjon om stgtteordninger, aktiv
jobbskaping og generell service. Det vises til at saksbehandlingstiden oppleves a vere for
lang og bedriftene ser pa kommunen som en flaskehals for naeringsutviklingen. Nesten
halvparten av bedriftene som spgrres er uenige i at kommunen legger til rette for bedriftene i
form av infrastruktur, at reguleringsplaner ikke er tilpasset bedriftenes behov, og det a skape
nettverk mellom bedrifter er kommunen for lite involvert i. Halvparten av respondentene er
uenige i at kommunen har god forstaelse av deres bedrifts behov. Resultatene fra
undersgkelsen viser ogsa at bedriftsstarrelse i noen grad pavirker hvilket syn bedriftsledere
har pa sin kommunes praktiske naringsarbeid. Det er signifikant utslag pa forskjeller pa
mellom bedrifter med 1-4 ansatte og bedrifter med 50 eller flere pa bade kommunens
forstaelse for bedriftens behov og interessen kommunen viser for bedriftens
utviklingsmuligheter. Generelt, skriver Moen (2011), synes det som om kommunene har
bedre service overfor starre bedrifter enn overfor de mindre. Og videre at det kan hende at
stgrre bedrifter far bedre tilrettelegging og oppfalging fra kommunen enn sma bedrifter, som
0gsa nevnes i sammenhengen med at det er i starst grad er store bedrifter som involveres i
neringspolitiske beslutningsprosesser og naringsplaner. Deltakerne i case-kommunen
imgtekommer i noen grad i sin framstilling det inntrykket som bedriftslederne i Moen (2011)
har av kvaliteter i kommunens interaksjon overfor naringslivet. Svarene fra deltakerne gir
imidlertid en mer inngaende forstaelse av funksjonen og den formen som interaksjonen fra
kommunens side har, hva det legges vekt pa, samt hvordan det kan tenkes a bli i en potensiell

stor kommune pa mellom 20 og 30.000 innbyggere (Tabell 2 og 3). Det er funksjonen som

81



myndighetsutgver og forvalter av lov- og regelverk som gjer seg gjeldende. Gjennom norsk
deltakelse i E@S, vil denne funksjonen i kommunene forsterkes, utvikles og utdype med arene

(Tabell 4).

For i det videre a belyse dynamikken i perspektiv fra den kommunale virkeligheten, er
kommunens gverste organ et kommunestyre, som velges hvert fjerde ar. Ved slike valg er det
ofte utskifting av bade ledelse og det kommer nye representanter inn. Det er en generell
positiv verdi i at nye engasjerer seg i samfunnsspagrsmal, men det kan ga ut over
kontinuiteten. Ved hver valg og overgang fra gammelt til nytt kKommunestyre, er det sveert
mye nytt & sette seg inn i for mange. Dette innebzrer at hver overgang er sarbar i forhold til at
folkevalgte skal kunne ha oversikt over ulike samfunnsomrader. Denne situasjonen har et
potensial for & gke andelen misforstaelser. Folkevalgtopplearing pa de ulike fagomradene,
ogsa innen tjenester av betydning for naeringslivet, er derfor en ngkkelfaktor for a etablere et

godt grunnlag for interaksjon mellom kommune og lokalt naringsliv.

Den fysiske og konseptuelle avstanden mellom kommunen som tjenesteyter,
myndighetsutgver og samfunnsutvikler vil i noen henseende gke ved etablering av en stor
kommune. Det vil ogsa kunne endre kvaliteter ved interaksjonen mellom kommunen og
naringslivet. Den fysiske avstanden gker nar kommunens areal eventuelt mangedobles. Det
skjer i stgrst grad dersom kommunens administrasjoner sentraliseres. Den konseptuelle
avstanden gker pa politisk og administrative topplederniva ved at mye av aktiviteten fares
over pa ulike enheter i organisasjonen og det overordnede om mal og rammeverk gjenstar pa

dette nivaet (Tabell 4).
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Pa det operative omradet i farstelinjen, kjennetegnes den store kommunen med at funksjonene
er samordnet og det er ett og ikke flere steder & henvende seg, noe som bidrar til & minske den
konseptuelle avstanden. Det er ogsa mange medarbeidere med spesialisert kompetanse som
ogsa bidrar til redusert konseptuell avstand. Disse egenskapene modifiseres imidlertid ved at
det kanskje ikke lenger er sa inngaende lokalkunnskap, noe som medfarer behov for mer tid
for fagfolk for & innhente og tilrettelegge faktagrunnlag i saksbehandling, samt gkt distanse i
interaksjon mellom neringsaktarer og koordinatorer i kommunen. De fysiske avstandene har
gkt betydelig og mulighetene til a stikke innom er kompensert med koordinatorer ute,

avansert teknologi for a benytte sosiale medier og annen elektronisk kommunikasjon.

Nar det gjelder de selvforsterkende og selvregulerende mekanismene knyttet til kommunenes
tre ulike hovedfunksjoner, vil de kunne fortsette videre inn i den store kommunen. Det vil
fremdeles vere et lovverk a forvalte og regler a fremme i matet med neeringslivet, som igjen
fremstar som selvregulerende mekanismer med forsinkende effekt som oppfattes som
tungvint og kommunen som bremsekloss og flaskehals. Det er stor sannsynlighet for at
andelen saksomrader som reguleres gker, i trad med globaliseringen og i utviklingen av det
europeiske samarbeidet og E@S. Slik Veggeland (2010) mer enn antyder, er en «regulerings-
eksplosjon» i gang i samfunnet, med framvekst av et «regelkrati» i form av internasjonal

regulering, der rettsliggjering av politikk utformes og anses som en ngytral styringsform.

Ut fra at co-evolusjon handler om strukturer som synes a veere faste i et kort perspektiv, kan
veaere gjenstand for endring i et lengre perspektiv (Axelrod & Cohen (2000), kan EUs
forskningsprogram, Horisont 2020, vaere en pekepinn pa hvilke omrader der det etter hvert
kommer ny politikk og reguleringer. Med sitt budsjett pa 80 milliarder euro for perioden 2014

— 2020, regnes det for & vare verdens starste. Norge er deltar som fullt medlem. Et
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konkurransedyktig naringsliv er et satsingsomrade, med IKT, nano-, bio-, og
romfartsteknologi, finansieringsordninger for risikokapital, samt innovasjon i de sma og
mellomstore bedriftene (SMB), hentet fra Forskningsradet sin hjemmeside (2016). Forskning
pa samfunnsutfordringene er ogsa med, som helse og demografisk endring, matsikkerhet,
marin og maritim forskning, beaerekraftig landbruk og biogkonomi, sikker, ren og effektiv
energi, smarte, grgnne og integrerte transportlgsninger, klima, miljg, ressursutnyttelse og

ramaterialer, inkluderende, innovative og reflekterende samfunn og sikre samfunn (Tabell 2).

Som en konsekvens av kunnskap som utvikles gjennom disse forskningsprogrammene, og
med selvforsterkende og selvregulerende mekanismer i flernivastyring, vil det veere
sannsynlig at det utvikles felleseuropeisk lovverk pa stadig flere omrader, som ogsa dreier seg
om kommunesektorens oppgaver og tjenester overfor naringslivet. Dette vil igjen sette krav
til spesialisert kompetanse i forvaltningen og gker behovet for institusjonaliserte funksjoner,
det vil si byrakrati, som inkluderer tilhgrende kontrollfunksjoner. Som hos Rhodes &
MacKechnie (2003), vil egenskapene ved forbindelsene mellom de fire nivaene bli preget av
stadig sterkere integrasjon. Kommunen som tjenesteyter og myndighetsutever far et voksende
regelverk a forvalte, med krav til spesialkompetanse, som igjen befester den posisjonen som
kommuner allerede har, som den som ivaretar rettssikkerhet og likebehandling, eller i enkeltes
gyne, som tungvint, bremsekloss og flaskehals. I case-kommunen vil dette medfare en
utfordring i forventningsavklaringen mellom kommune, naeringsliv og frivillig sektor. Den
forestdende prosessen burde kunne inneholde et grunnlag for a forsta mekanismene i E@S,
som er ment & ha en betydelig positiv innflytelse pa naringslivets muligheter globalt. Og at
det igjen medfarer at nasjonalt, regionalt og lokalt niva i forvaltningen byrakratiseres og
spesialiseres. Det vil vise seg om lokale naringsakterer viser overbarenhet og velvilje med

systemet i forsikring om at det ogsa medfarer utviklingsmuligheter og apnere dgrer ut til
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verdens markeder. Igjen tilbake til Teisman & Klijn (2008) som skriver at det er hendelsene

selv, og tolkingen av disse av aktarene, som i stor grad bestemmer prosessene (Tabell 3 og 4).

Ett sentralt sparsmal som i noen grad har blitt omtalt i intervjuene, er interaksjonen
kommunen har med de sma og for sa vidt ogsa de mellomstore bedriftene, som det er flest av.
Moen (2011) danner et bilde av at kommunene har bedre service overfor starre bedrifter og
bedre involvering av disse i egne prosesser. Case-kommunen har en ambisjon om at bedriften
oppleves a ha stor betydning for kommunen uansett bedriftsstarrelse (O). Case-kommunens
gnske (O) om a ha egne koordinatorer ute skal utgjare en viktig funksjon i & fa til dette.
Bedrifter, der daglig leder innehar alle funksjoner for a fa virksomheten til a ga rundt, skal
kunne finne tilstrekkelig kompetanse og bistand i kommunens koordinator, til at den velger a
ga inn i utviklingsprosesser. Dette krever bade fysisk og konseptuell nerhet mellom aktarene,
i hvert fall i perioder, for at interaksjonen skal kunne ha effekt. I en stor kommune ma dette
bety at det ma veere et antall koordinatorer. Dersom dette blir en realitet, vil det ogsa gi den

ngdvendige forstaelsen for bedriftenes behov, som ogsa etterlyses i Moen (2011).

Det a forsta endringene som er foreslatt i kommunereformen ut i fra ikke-lineare prosesser og

co-evolusjon gir noksa presise uttrykk for dynamikken i de komplekse systemene.

5.3. Erfaringer med fysiske og konseptuelle barrierer og naerhet i interaksjon

Alle deltakerne i denne undersgkelsen uttrykker pa ulike mater at det er behov for &
opprettholde god lokalkunnskap og fysisk tilstedeveerelse i interaksjon med naringslivet. |
Statens organisasjonsinitiativ er det til dels motsatte signaler, der tilstrekkelig distanse gis en
egen verdi og benyttes som begrunnelse for a etablere starre kommuner. I NHO sitt initiativ

tillegges det i tillegg at det blir feerre kontaktpunkter & forholde seg til for neeringslivet i en
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sterre kommune. Fra case-kommunens stasted, bidrar fysisk nerhet mellom kommunale
medarbeidere og naringsakterer, til et grundig og velinformert faglig fundament i
kommunikasjon, saksbehandling, planlegging og i beslutninger som tas. De fysiske og
konseptuelle barrierene er sma. Det innebaerer at medarbeidere opprettholder en omfattende
innsikt i geografiske og naturgitte variabler som har betydning, i eiendomsforhold og
infrastruktur, bosetting og ulike former for menneskelig aktivitet. Verdien av dette, rent faglig
og relasjonelt sett, anses a ha stor verdi. | forlengelsen av dette, tillegges fysiske mater stor
verdi og at elektroniske lgsninger pa ingen mate kompenserer for magter mellom mennesker
(K, L, O, R). De tingene som tillegges verdi er at det er mange saker som kan lgses pa en
enkel og lite byrakratisk mate (L, R). Det er ogsa erfaringer som tilsier at elektronisk og
telefonisk kontakt i tillegg kan redusere kvaliteten i interaksjon og lgsninger, ved at det
oppleves at mennesker lettere er ukonstruktive i sin kommunikasjon (R). Spgrsmalet om
fysisk avstand virker byrakratiserende og eventuelt gir darligere saksbehandling og flere
mindre optimale lgsninger, er ikke omhandlet i grunnlaget for disse endringsprosessene. |
tillegg tillegger deltakerne kontaktnettet utenom de hierarkiske strukturene stor verdi, der det
kan tenkes at en mer lgselig kontakt, Lissack (2003) og starre grad av selvorganisering
(Heylighen, 2001), preger interaksjonen. Intervjuene viser noen kvaliteter i denne type
interaksjon, som ogsa ligger i fysisk naerhet, ved mulighet for kompetansedeling- og
utvikling, til prosjektsamarbeid eller mer eller mindre formalisert felles innsats. Dette kan
forstas som en verdiskapende mosaikk, eller en verdiskapende pool av aktgrer i mer og
mindre lgselig interaksjon. Kvalitet, innhold og struktur i interaksjon i denne delen av
kommunens virksomhet er ikke omhandlet i grunnlaget for endringer i kommunestruktur. Det
er heller ikke kjent hvilke verdier som gar tapt eller hva som eventuelt er gevinster dersom
disse bandene brytes eller den potensielle verdien av det som bygges opp pa nytt. Ingen av

deltakerne i denne undersgkelsen forventer at disse verdiene gar tapt i endringsprosessen de er
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inne i nd, men ved etablering av en kommune pa mellom 20 og 30 000 innbyggere, er
situasjonen en annen (K, L, O, R). Muligheten for mer spesialisering og stgrre fagmiljger i en
stor kommune anses i noen grad som fordelaktig (K) og denne innstillingen understatter det
som EU og E@S som aktar genererer fortlgpende av nye reguleringer og kontrollbehov.
Rollen som myndighetsutgver kan tenkes a bli forsterket i denne sektoren og ogsa pa dette

tjenesteomradet i arene framover.

Begrepene fysisk og konseptuell, nar vi snakker om barrierer i interaksjon, gir en mulighet til
a drefte disse egenskapene pa en hensiktsmessig mate, nar det gjelder de kommunale tjeneste
og oppgavene overfor naringslivet. Det er like mye konseptuelle som fysiske barrierer i disse

systemene.

5.4. Erfaringer med narhet og aktivering i interaksjon

Nerhetsfaktorer bestemmer hvor sannsynlig det er at interaksjon forekommer mellom aktarer.
Deltakerne i denne undersgkelsen er sveert opptatt av fysisk naerhet og direkte mgter som
grunnlag for interaksjon, og legger til rette for at dette skal virke ved a lage en egen stilling
der stillingsinnehaver har i oppdrag a vaere ute hos bedriftene. Nearhetsbegrepet har ogsa en
faglig innhold, ved at enkelte fagomrader betinger grundig lokalkunnskap. Nerhetsfaktoren
gjenspeiles ogsa i etablering av en flat organisasjonsstruktur, der det legges opp til en
omfattende struktur innenfor naeringsomradet, med bred deltakelse, for & sikre en innovativ
innretning og god kommunikasjon mellom kommunen og naringsdrivende som har behov for
oppfelging. Denne innretning er ogsa et forbilde hos deltakerne dersom det blir aktuelt med
endret kommunestruktur. Det innremmes imidlertid at det kan bli mer utfordrede a fa til dette
i en geografisk omfangsrik kommune pa 20 — 30.000 innbyggere. Det antas at interaksjonen

mellom kommune og neeringsliv og ogsa internt i kommunen vil fa starre preg av distanse.
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Dette omtales som en positiv endring i Regjeringens dokumenter i forberedelsene til

reformen, samt i NHO sitt organisasjonsinitiativ, men ikke hos deltakerne i case-kommunen.

Nerhet, som utgangspunkt for at interaksjon skjer, er et sentralt element i deltakernes bidrag i
undersgkelsen. Dette tillegges stor verdi og veier tyngre pa vektskalen nar det skal vurderes
opp mot behovet for starre distanse i disse tjenestene. Dette er et sentralt emne i reformen, der

kompleksitetsteorien bidrar med tilstrekkelig teoretisk fundament for & beskrive prosessene.

5.5. Variasjon

Handlingsalternativer for de som gnsker & forme komplekse og tilpasningsdyktige systemer,
er bade a kunne gke eller & redusere variasjon av aktgrer i en populasjon (Axelrod & Cohen,
2000). Dette er verktgy som kommunen allerede benytter seg av. | nedskalering av
prosjektaktivitet, ligger det en mulighet for tap av variasjon som kunne ha kommet til nytte i
naringsutvikling, men som raderes ut for det helt far kommet i mal. Samtidig gir dette gkt

kapasitet til 8 komme i mal med prioriterte oppgaver.

| denne sammenhengen kom det ogsa et spgrsmal om hvilken identitet som skal knyttes til
denne kommunen (O)? | dette 1a det 0gsa et gnske om a tiltrekke seg mennesker i alderen 35
ar og oppover, tenkt utviklet pa grunnlag av spesialiserte skimiljger og muligheter for a
arbeide hjemmefra eller fra hytta ved hjelp av god bredbandskapasitet. Med utgangspunkt i
Axelrod & Cohen (2000), kan spgrsmalet veere hvilken elementer av variasjon skulle skapes i
samfunnet som kunne medfare at unge mennesker og familier velger a bosette seg i
kommunen? Det a bruke kompleksitetsteoretiske begreper i samfunnsplanlegging, og ikke

bare i systematisering og analyse av historiske hendelser, kan ha et potensial.
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Nar det gjelder utfyllende aspekter i modellen som Rhodes & MacKechnie (2003) har skissert
for offentlige komplekse systemer, er det elementer i undersgkelsen og i litteraturen som er

spesifikk for dette tjenesteomradet, som er verdt & nevne.

Nar det gjelder kommunen som aktgr, nevner Angell, Ringholm & Bro (2015) at sma
kommuner med god gkonomi synes i stgrre grad enn sma kommuner med darlig skonomi a
holde seg med ansatte som har naringsutvikling som hovedoppgave. Samtidig gker
ordfarerens og radmannens betydning i dette arbeidet, trolig mer i fattige enn i rike
kommuner. Videre nevnes, at ut fra kunnskapen om at kommunene i stor utstrekning driver
sitt neringsrettede utviklingsarbeid i samvirke med andre aktarer, bade i og utenfor
kommunen, vil ikke bildet av den kompetansen som er tilgjengelig for kommunene bli
komplett uten at disse aktgrenes kompetanse tas i betraktning. Situasjonen som beskrives av
kommunene som aktar i NIVI Analyse (2014) og Rambgll (2013), nar det gjelder kompetanse
og kapasitet, kan tenkes farst og fremst & ta utgangspunkt i at tilgjengelig kompetanse i et
saksomrade i hovedsak representeres ved de kommunalt ansatte selv. Deltakerne i denne
undersgkelsen bekrefter at dette i stor grad ikke er tilfelle, slik de velger a lgse oppgavene i
interaksjon med sveert mange ulike typer virksomheter. Det er i trad med Lissack (2003) som
beskriver tilpasningsdyktige komplekse systemer med at de er apne og karakteriseres ved at
de inneholder mange ulike enheter, for det meste i lgselig interaksjon med hverandre, og hvor
interaksjonen er diffus og ikke linezr. I case-kommunen er ordfgrer og radmannen ngkkel-
personer i ngeringsarbeidet, sammen med gvrig ledelse i kommunen og en ny og

koordinerende medarbeider skal fglge opp overfor bedriftene.

Nar det gjelder Rhodes & MacKechnie (2003) sitt punkt om aktarene og deres tilfang til

beslutningsprosesser og regler for filtrering, er dette blitt klargjort gjennom intervjuene og
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litteraturgjennomgangen. Nar det gjelder kommunen som myndighetsutaver, gjar E@S-
avtalen og det felleseuropeiske regelverket seg i stor grad gjeldende. Uansett om kommuner
slar seg sammen eller ikke, sa blir det utviklet felleseuropeiske regler pa stadig flere omrader
som gjelder neeringslivet og integrasjonen med Europa dypere, med pafalgende spesialisering
pa ulike fagfelt. Det innebaerer ogsa gkt behov for kontroll i forvaltningen. Om kommunen
som samfunnsutvikler, viser intervjuene at reglene for filtrering som kommunen benytter for a
beslutte hvilken informasjon som skal framfares ogsa i stor grad preges av lover og regler,
men tilfanget til beslutningsprosesser kan involvere svaert mange ulike aktarer og er

mangfoldig og variert i forkant av at lovhjemler kommer til anvendelse.

Tilpasning av funksjon (fitness function (s)) virker eksogent og endogent i systemet. Det er
egenskaper som bestemmer hvordan aktgrene velger mellom alternative handlinger, som a ga
tilbake til eksisterende aktivitet, a ga videre med a utforske, omdgmmeorientering,
markedsorientering, med videre. Et hovedanliggende for case-kommunen vil veere hvordan
utfallet blir av intensjonsavtalen som inngas med aktuell partner i kommunestrukturreformen,
hvordan den mottas hos innbyggerne, hvordan diskusjonene utvikler seg i kommunestyrene
og hva Fylkesmannen anbefaler om kommuneinndeling. Alternativer kan bade vere a sta
alene videre, sla seg sammen med en eller flere naboer eller i en stor regionkommune.
Intervjuene viser at de farste alternativene opprettholder kvalitetene som allerede eksisterer i
forhold til narhetsfaktorer og relasjoner som er utviklet gjennom mange ar. Det er farst nar
det er snakk om en kommunestarrelse pa mellom 20- og 30 000 innbyggere at vesentlige
endringer innen interaksjon overfor neeringslivet slar inn. Den kommunale ledelsen har
utviklet signaler i organisasjonen og til omgivelsene nar det gjelder tjenester og oppgaver
overfor naringslivet som vektlegger realisme, gjennomfgringskraft, aktiv serviceinnstilling og

mot til & veere innovativ. Nar disse egenskapene kommer til konkret uttrykk, vil det kanskije
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veere sannsynlig at en utforskende og strategisk handlingsorientert kommune trer fram. Det er
ogsa ett tema som framstar annerledes hos deltakerne fra case-kommunen enn i det som er
funnet ved litteraturgjennomgang. Det finnes flere titler som beskriver hvordan kommunene
mangler kompetanse og kanskje enda mer, kapasitet, til oppgaver av betydning for
naeringslivet. Det veere seg innen teknisk sektor, plan eller samfunnsutvikling. Deltakerne i
case-kommunen er mer opptatt av all den kompetansen som de faktisk har, og som kunne
danne grunnlag for a overta oppgaver fra de gvrige nivaene. En tilsvarende omfattende innsats
for & avdekke variasjon (Axelrod & Cohen, 2000) og ressurser, som i det & avdekke mangler
pa kompetanse og kapasitet, ville kunne gi et annen type grunnlag for beslutninger enn det

som finnes i dag.

Egenskaper ved — og niva i forbindelsene mellom aktgrer er et annet element hos Rhodes &
MacKechnie (2003). Hovedanliggendet som er gjennomgaende i det systemet som
kommunen er en del av, er en europeisering med stadig dypere integrasjon i E@S, som preger
oppgavene i rollene som tjenesteyter, myndighetsutgver og samfunnsutvikler. Forbindelsene
er sveert inngaende nar det gjelder faktisk innhold, men det er til dels store fysiske og
konseptuelle barrierer mellom nivaene og mellom aktarer. P4 den annen side er forbindelsen
mellom kommunen og gvrige akterer i mangfoldet som bidrar i utviklingsprosesser og i
forkant av beslutningsprosesser sveert variert, med interaksjon av ikke- linegr og
selvorganiserende karakter. Det er lite litteratur som beskriver innhold, kvalitet, effekt og

betydning av interaksjon innenfor denne delen av virksomheten.

Systemets tilstand handler om de ulike aktgrenes posisjon i forhold til de gvrige. Hvis en ser
dette ut fra organisatoriske, ressursmessige, geografiske og naringsstrukturelle variabler

jamfar Moen (2011), synes case-kommunen og ogsa pagaende initiativ for en starre
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kommune, for liten til & motta nye oppgaver av betydning eller a innga i funksjonelle
samfunnsutviklingsomrader, slik den foreslatte malen tilsier (Kommunal- og
moderniseringsdepartementet, 2014). Dette med mindre den inngar i en stagrre enhet med
sveert mange andre. En slik lgsning vil bety utfordringer nar det gjelder det & ha inngaende
lokalkunnskap som grunnlag for kommunikasjon med naeringsakterer og a ta beslutninger, og

det & ha hyppig og ner kontakt i perioder der det er ngdvendig.

6.0.Konklusjon

Spersmalet som stilles i utgangspunktet i denne oppgaven er hvordan aktgrer i de kommunale
tjenestene og oppgavene overfor naringslivet opplever endringene som foreslas i
kommunestrukturreformen? Hvilken betydning far endringene for interaksjon slik det
defineres i Axelrod & Cohen (2000)? Hensikten har ikke fgrst og fremst veert utvikling av
modeller som hos Rhodes & MacKechnie (2003), men & benytte et annet rammeverk og

begrepsapparat enn det som er vanlig.

For & presisere og utdype hovedtemaet i oppgaven, er det gjennomfart en kvalitativ
undersgkelse som case-studium (Creswell, 2016) med intervjuer av fire kommunale ledere i
en distriktskommune, der alle er sentrale aktarer i tjenestene og oppgavene som kommunen

har overfor naringslivet.

Veg hjelp av hovedinndelingen i Axelrod & Cohen (2000), interaksjon eksternt og internt,
naerhet og aktivering og fysiske og konseptuelle barrierer, har kommunenes tjenester og
oppgaver overfor naringslivet tradt fram som komplekse og tilpasningsdyktige systemer, med
mange ikke- lineaere prosesser, co-evolusjon og i noen grad selvorganisering (Klijn, 2008) og

Heylighen (2001). Dette har bidratt til & tydeliggjere kommunen som aktar og
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myndighetsutgver, der interaksjonen mellom forvaltningsnivaene har preg av selvforsterkende
og selvregulerende prosesser (Sterman, 2000), som bidrar til gkt europeisk integrasjon, med
stadig flere omrader som er regulert og som medfarer behov for spesialisert kompetanse og
kontroll, uansett kommunestruktur. Nar det gjelder fysiske og konseptuelle barrierer, bidrar
Axelrod & Cohen (2000) til forstaelse av variabler som har betydning for sannsynlighet for at
interaksjon forekommer, men belyser i mindre grad eventuelle kvalitative parametere innen
interaksjon. Det kan tenkes at litteratur og metode fra atferdsvitenskap kan vere utfyllende pa
dette omradet. Det er ikke undersgkt i denne oppgaven. Nar det gjelder verdien av lave
konseptuelle og fysiske terskler mellom aktarene lokalt eller mer distanse, og i en avveining
mellom det & handtere habilitetsutfordringer i hverdagen, pa den ene siden, og pa den andre
siden & kunne etablere dypere faglig spesialisering i starre kompetansemiljger i tverrfaglig
samarbeid og med starre distanse, ser utfallet til & bli motsatt slik deltakerne i case-
kommunen ser det, i forhold til anbefalingene i organisasjonsinitiativ fra Regjeringen og
NHO. Konsekvensene av dette og gvrige betingelser for interaksjon som tas opp i intervjuene,
er at det er hendelsene selv, og tolkningen av disse av aktgrene, som bestemmer prosessene
(Teisman & Klijn, 2008). Videre har litteraturgjennomgangen og intervjuene til sammen gitt
et tydeligere bilde av hvor forskjellig begrepene som er benyttet som kriterier i dokumentene
rundt reformen «kompetanse» og «kapasitet» kan forstas, dersom man ser disse ut i fra et
avgrenset organisasjonsperspektiv og et kompleksitetsperspektiv. Det kan vare verdt & utdype

disse teamene i senere arbeider.

Kompleksitetsteori og begrepet interaksjon gir en mulighet for mer presis og systematisk
beskrivelse av systemet og prosessene enn i litteraturen som er funnet om de kommunale
tjenesten til naeringslivet. Begrepene seleksjon, variasjon og emergens fortjener tilsvarende

oppmerksomhet, for & komplettere bildet. De fem hovedtemaene hos Rhodes & MacKechnie
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(2003), som skisserer en ramme for & beskrive komplekse offentlige systemer, har vist seg a
veere nyttige i arbeidet med & beskrive de kommunale tjenestene og oppgavene overfor
naringslivet. Det er imidlertid mange temaer star igjen a undersgke og strukturere spesifikt
for samfunnsomradet neering, dersom modellen skal gi full uttelling som verktgy for

samfunnsfaglig forstaelse.
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Tabell 1. Oppgavemeldingen (KMD, 2015) og dens mgte med case-kommunen.

Motivasjon i kommunen til & motta nye oppgaver av betydning for neeringslivet og til
kommunesammenslaing: «Det er ikke noen gulrot akkurat, det».

Selvforsterkende mekanismer

Selvregulerende mekanismer

Positiv intensjon med
initiativet fra Staten til &
legge flere oppgave til
kommunene.

Positiv innstilling hos
deltakerne til & motta
flere oppgaver
(K,L,O,R).

Kommunen har
kompetanse og
eksisterende institusjoner
a bygge pa (L,0).

Erfaring som gir forventning om at det ikke
falger finansiering med oppgavene.
Mulighet for redusert lokalt handlingsrom
(O).

Krav til kommunestgrrelse for a fa tillagt
nye oppgaver innebzrer at fa framtidige
kommuner innfrir kravene (O, R).

Oppgaver som ble lansert som store og nye
blir ikke oppfattet & veere det (L).

Oppgaver som kommunen ikke gnsker a
overta (O).

Oppgaver som kommunen har kompetanse
til & overta, men som staten ikke vil
overfare (K, L, O, R).
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Tabell 2. Europeisering og flernivastyring. Fire nivaer med pagaende rettsliggjgring av
politikk pa stadig flere saksomrader, som utdyper integrasjonen og gker interaksjonen
imellom nivaene.

Selvforsterkende mekanismer som pavirker Selvregulerende mekanismer som pavirker
kommunale tjenester til ngeringslivet: kommunale tjenester til neeringslivet.
EU/EDS - niva EU/EZS - niva
Innsats for a etablere gode Initiativ for & harmonisere regelverk
rammebetingelser for europeisk 0g bygge ned barrierer mellom
neeringsliv i global konkurranse. kontinenter og mellom land — med
Horisont 2020. Norge deltar fullt ut. pafalgende releverkutforming,
Internasjonal konkurranse, uro og tilhgrende kontrollbehov, samt
usikkerhet: Finansielle utfordringer, institusjonsbygging ogsa i form av
klimaendringer, miljgutfordringer, direktorater; Eng: Agencies, (EU,
terror, masseflukt. (Alle fire nivaer.) 2016). Sterk byrakratisering.
Nasjonalt niva Nasjonalt niva
Innsats for & gke mulighetene for Rundt 350 felleseuropeiske rettsakter
norsk naeringsliv i form av deltakelse innlemmes i norsk lovgivning hvert
i E@S. ar.
Avgivelse av makt pa viktige omrader Behovet for kontrollfunksjoner og
for neeringslivet og kommunene institusjonshygging i form av
gjennom E@S-avtalen. direktorater, med flere, gker.
Avgivelse av makt til regionene og Nasjonalstaten tappes for makt og
kommunene som del av kommune- oppgaver, som kan redusere viljen til
strukturreformen. a avgi funksjoner til andre nivaer.
Deltakelse i felleseuropeiske Deltakelse i samarbeidsprogrammer
programmer for mange ulike typer krever oppfalging og kontroll.
virksomheter. Byrakratisering.
Regionalt niva Regionalt niva
Fylkesmannen er kontrollmyndighet. @kende andel felleseuropeisk
Fylkeskommunens deltar i regelverk som krever spesialisert
Regionenes Europa, ved ulike kompetanse pa ulike fagomrader.
organisasjoner, utvikling av Prosedyrer og kontrollvirksomhet
kontaktnett og deltakelse i europeiske som virker byrakratiserende.
programmer som samfunnsutvikler.
Avgivelse av makt og oppgaver til Deltakelse i europeiske programmer
starre kommuner. som krever kompetanse og prose-
dyrer som medfarer byrakrati.
Kommunalt niva (lokalt). Kommunalt niva (lokalt).
Nye oppgaver som angar neeringslivet @kende andel felleseuropeisk
overfort fra fylkeskommunen eller regelverk som krever mer spesialisert
fylkesmannen. Formalisert kompetanse pa ulike fagomrader. Det
farstelinjetjeneste — en dar inn. virker byrakratiserende.
Den starre kommunen har gkt Deltakelse i europeiske programmer
kompetanse og kapasitet for & kunne som krever kompetanse og utgvelse
benytte muligheter i europeiske av prosedyrer, som gir mer byrakrati.
samarbeidsprogrammer.
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Tabell 3. Kommunens service i mgtet med naringslivet far eventuell kommune-
sammenslaing.

Relasjonell tilstand som grunnlag for interaksjon i mgtet mellom kommunen og lokalt
naeringsliv, med utgangspunkt i case-kommunen:. «En kan ikke forvente at naringslivet
i kommunen skal skjenne at vi ma forholde oss til de mange rigide reglementene som
gjelder til enhver tid som gjer at vi ma bruke mer tid pa prosesser enn bedrifter gjer» (O).

Selvforsterkende mekanismer Selvregulerende mekanismer
Apen og innovativ Kunnskap om kommunens egne strategier og
inngang i mgte med planer angaende neeringsliv hos politisk
neeringsakterer, forankret valgte representanter kan vare mangelfulle
i realisme, fra og fare til at administrasjonen blir satt i
kommunens side som klemme — som gker muligheten for
samfunnsutvikler. motstridende informasjon utad, som igjen
kan bidra til misngye hos naringsakterer.
Likebehandling og retts- Lover og regelverk bidrar med & avgrense
sikkerhet er basis for mulighetene som ligger i de initiativ og
behandling av saker og planer som neeringsaktarer gnsker a
sgknader i kommunen — iverksette. Dette kan forveksles med at
rolle som myndighets- «kommunen er vrang.
utgver og kontroll- Kommunikasjon om muligheter og
myndighet. begrensninger som falge av sernorsk eller
felleseuropeisk lov- og regelverk innenfor
Kommunen utvikler ulike fagomrader forveksles og forstas som
tydelighet i egen rolle kommunale medarbeideres personlige
ved forventnings- uttrykk av vrangvilje — som kan oppfattes
avklaring overfor negativt hos neeringsakterer og andre.
naeringsaktarer og Felleseuropeisk regelverk, som innkjgps-
frivillig sektor. Vurderer regelverket, som i utgangspunktet sikrer like
a samle farstelinje- konkurransevilkar for naringslivet, bidrar
funksjoner. ogsa til at anbud ikke bare kan utlyses lokalt,
samt byrakrati og langsommere beslutnings-
God oversikt og god prosesser. Dette kan oppfattes som
kjennskap til lokale manglende lokal statte, vrangvilje og treghet.
neringsaktgrer, geografi Kommunale planprosesser, med tilrettelagte
og lokale forhold fra magter og heringer, farst og fremst
kommunens side som tilgjengelig som en mulighet for starre
grunnlag for saks- bedrifter med administrative ressurser.
utredning og beslutning. Tilsvarende mindre mulighet for & sette av
ressurser til deltakelse for de sma, som det
Starre og mindre ofte er flest av (Moen, 2011). Det kan bety
neeringsvirksomheter mindre inkludering og medvirkning enn
med utviklingsbehov. gnsket, og misngye med lgsningene som
velges.
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Tabell 4. Kommunens service i mgtet med naringslivet etter eventuell kommune-
sammenslaing i henhold til NHO sitt forslag pa 77 kommuner i landet.

Tenkt relasjonell tilstand som grunnlag for interaksjon i mgtet mellom kommunen og
lokalt naringsliv i en stor kommune (20-30.000 innb.), der case-kommunen inngar.

Selvforsterkende mekanismer Selvregulerende mekanismer

Positiv, apen og
innovativ inngang i mate
med naringsaktarer,
forankret i realisme, fra
kommunens side som
samfunnsutvikler.

Likebehandling og retts-
sikkerhet er basis for
behandling av saker og
seknader i kommunen.
Rollen som myndighets-
utever og kontroll-
myndighet understattes
av fysisk avstand.

Tydelig kommunal rolle
overfor neringsaktarer
og frivillig sektor, med
«en dar til farstelinjen»,
med koordinatorer som
er ute i kontakt med
bedriftene.

Kompetansemiljger med
omfattende og
spesialisert kunnskap pa
relevante fagomradene.

Stagrre og mindre
neringsvirksomheter
som har utviklingsbehov.
Statlige virksomheter er
flyttet ut av sentrale strak
0g nye oppgaver er
tilfart. Flere arbeids-
plasser og lavere
folketallsnedgang?

Kommunal toppledelse som har avstand fra den
daglige kontakten mellom organisasjonen og
naeringslivet. Den konseptuelle avstanden
mellom organisasjoner gker totalt sett.

Statlige arbeidsplasser er overfart uten
tilstrekkelig finansiering, noe som har redusert
lokalt handlingsrom og bidratt til misngye med
tjenestekvaliteten i flere deler av virksomheten
(darlig vedlikehold av bygg og veier).

Lover og regelverk bidrar med & avgrense
mulighetene som ligger i de initiativ og planer
som neeringsaktarer gnsker a iverksette. Dette
oppleves a bli forvekslet med at «kommunen er
en flaskehals og bremsekloss».

Kommunikasjon om muligheter og
begrensninger som falge av sernorsk eller
felleseuropeisk lov- og regelverk innenfor ulike
fagomrader forveksles og forstas som
kommunale medarbeideres personlige uttrykk
av vrangvilje — som oppfattes negativt hos
naeringsakterer og andre.

Felleseuropeisk regelverk, som innkjgps-
regelverket, som i utgangspunktet sikrer like
konkurransevilkar for neringslivet, bidrar ogsa
til at anbud ikke bare kan utlyses lokalt, samt
byrakrati og langsommere beslutnings-
prosesser. Dette kan oppfattes som manglende
lokal statte, tungvint og uttrykk for lite velvilje.

Tunge fagmiljger som «lever sitt eget liv» og
der tverrfaglig interaksjon er utfordrende ved
etablering av konseptuelle barrierer mellom
profesjoner og enheter i organisasjonen.

Koordinatorer med stor faglig tyngde, men
med lite oversikt eller mindre inngaende
lokalkunnskap i mgtet med naeringslivet.
Saksutredning og beslutninger er preget av
teoretisk tilneerming, avstand og manglende
lokalkunnskap, det vil si distanse.
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Vedlegg 1. Intervjuguide

e Med utgangspunkt i kommunale tjenester av betydning for neringslivet, kan du kort
beskrive jobben du har i kommunen pa dette omradet? Hvor lenge har du vert i denne
jobben?

e Med utgangspunkt i de kommunale tjenestene av betydning for neringslivet. Hvilke
interne og eksterne forhold (utenfor kommunen som organisasjon) er det som har
betydning for hva du gjer i jobben din - og hvorfor? Hvordan jobber du? Gi eksempler.

e Hvordan vil du komme til & jobbe i en potensiell ny og starre kommune slik du definerer
den (eksternt og internt)?

e Ved en ny kommune pa stgrrelse med NHO sitt forslag, hvordan vil du komme til & jobbe
(eksternt og internt)?

o Det er foreslatt en mer formalisert farstelinjefunksjon og tilfarsel av oppgaver som har

betydning for neeringslivet i «den nye kommunen». Hvordan tenker du at du kommer til &

jobbe?
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