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Forord

Dette er et notat fra progektet " Bagrekraftige kommuner og regioner”. Prosjektet er
finansiert av Norges forskningsrad gjennom NIBRs strategiske instituttprogram

" Bagekraftig utvikling — utfordringer til kunnskap, planlegging og styring”. Hensikten
med prosjektet har dels veat & gi en oversikt over tidligere og pagaende forskning pa
feltet, dels aidentifisere framtidig forskningsbehov og dels a videreutvikle instituttets
kompetanse.

Progjektet har blitt gjennomfart av fire forskere fratre av instituttets forskningsgrupper;
Sissel Hovik, Hilde Lorentzen, Vibeke Nenseth og Sigrid Skalnes. Lorentzen har vaat
leder for progiektet. Hovik er ansvarlig for kapittel 2 og 4, Nenseth for kapittel 3, Skalnes
for kapittel 5 og Lorentzen for kapittel 1 og 6.

Oslo, mars 2004

Hilde Lorentzen

Forskningssj ef
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Sammendrag

Sissel Hovik, Hilde Lorentzen, Vibeke Nenseth, Sgrid Skalnes
Beaer ekraftig lokal og regional utvikling

- kunnskapsstatus og forskningsbehov
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Temafor notatet er baarekraftig lokal og regiona utvikling med fokus pa institusjonelle
betingelser. Progektet inngdr i NIBRs strategiske instituttprogram ” Bagrekraftig utvikling
— utfordringer til kunnskap, planlegging og styring”. Progjektet er finansiert av Norges
forskningsrad.

I notatet knyttes baaekraftbegrepet til de lokale og regionale utviklingsoppgavene, og
maten disse blir |gst pd. Oppmerksomheten er saalig rettet mot de institusjonelle
rammene som utviklingsoppgavene skal |@ses innenfor og mot sammenhengen mellom
ulike institugjonelle forhold og kommunenes og fylkeskommunenes |gsning av
utviklingsoppgavene — og dermed muligheten for en baarekraftig utvikling. Formalet med
prosjektet har vaat tredelt; dels agi en oversikt over tidligere og pagaende forskning pa
feltet, dels didentifisere framtidig forskningsbehov og — som et tredje mdl - videreutvikle
NIBRs kompetanse.

| notatet behandles fire problemstillinger. Den farste gjelder pa hvilken mate kommune-
sterrelse virker inn pa kommunenes rolle som lokal utviklingsakter (kapittel 2). Gjennom
en analyse av tidligere forskning fremgar det at kunnskapen om sammenhengen mellom
kommunestarrel se og systemkapasitet for bagrekraftig utvikling er betydelig sterre enn
kunnskapen om sammenhengen mellom kommunestarrel se og befolkningens engasje-
ment og deltakelsei en politikk for baarekraftig utvikling. Det er imidlertid ogsa hull i
kunnskapen om det farste temaet, saalig gjelder det kunnskap om sammenhengen mellom
kommunestarrel se og kommunenes evne til & samarbeide med eksterne akterer om en
politikk for baaekraftig utvikling.

Problemstilling nummer to drafter hvilke implikasjoner bruken av subsidiaritetsprinsi ppet
har for l@sningen av de lokale og regionale utviklingsoppgavene (kapittel 3). | kapitlet
argumenteres det for at prinsippet representerer en mekanisme som reduserer kompleksi-
tet. Videre argumenteres det for at prinsippet — sett i lys av et deltakerdemokratisk lys—
dreier seg om politisk karakterdannelse og at det kan beskytte mot dominans og utenfra-
styring. Argumentene relateres til motforestillinger som problemer med ansvarlighet, med
& bestemme nar prinsippet bar anvendes og ikke minst problemer med overordnet
integrasion. Med utgangspunkt i dette spenningsfeltet skisseres aktuelle problemstillinger
for videre forskning.

Oppmerksomheten i den tredje problemstillingen er rettet mot de implikasjoner som
nettverkstyring har for demokratiske verdier og for politikkens legitimitet (kapittel 4).
Ogsa her er temaet knyttet til de lokale og regionale utviklingsoppgavene. Forskningen
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har sa langt veat mest opptatt av nettverksstyringens potensial for problemlasning. Her
argumenteres det for at spersma om demokrati og legitimitet er saalig aktuelt i
tilknytning til en politikk for baarekraftig utvikling fordi det er snakk om alegitimere en
politikk begrunnet i hensynet til mennesker i andre land og til framtidige generasjoner.
Gjennomgangen av tidligere forskning avdekker mangelfull kunnskap pafeltet, og stort
behov for teoriutvikling. Kapitlet avsluttes med aktuelle problemstillinger for framtidig
forskning. Behovet for kunnskap gjelder bade mer beskrivende studier og empiriske og
normative analyser av implikagoner av nettverksstyring.

| den siste problemstillingen draftes fylkeskommunenes rolle som regiona utviklings-
akter. | de siste drene har det skjedd store endringer nér det gjelder utevelse av regional-
politikken gjennom en regionalisering av denne, det vil si en overfegring av ansvaret for
regional utvikling frastaten til fylkeskommunene. Denne utviklingen er utdypet i kapitel
5. Det sentrale spersmdlet som dreftes er hvilke implikasjoner denne utviklingen har for
fylkeskommunens evne til & utforme rollen som utviklingsakter og for regional poli-
tikkens innhold. Utfordringene som fylkeskommunene stér overfor spenner fra & utforme
en innovasjonspolitikk til afai stand gode samarbeidsformer og partnerskap.

| notatets siste kapittel argumenteres det for at den framtidige forskningen pafeltet magis
en helhetlig og en syntetiserende innretning. Et integrert og flerfaglig perspektiv vil bidra
til at ulike typer rammebetingel ser sammenstilles og at man kan avdekke komplekse
sammenhenger og samspillsvirkninger.
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1 Innledning

Begrepet bag ekraftig utvikling kan defineres som en utvikling som tilfredsstiller behovet
til dagens befolkning uten & edel egge framtidige generasjoners muligheter for atilfreds-
tille sine behov (Verdenskommisjonen 1987). Begrepet knyttes gjerne il fire dimen-
sioner: en gkologisk, en gkonomisk, en sosial og etter hvert ogsa en institusjonell
dimensjon som ma betraktes som en forutsetning for & realisere de andre dimensjonene.
Diskusjonen i dette notat omhandler de kommunale og fylkeskommunal e oppgavene som
har betydning for et ma om en baarekraftig utvikling.

Dagens kommuner og fylkeskommuner skal ivareta mange ulike oppgaver. Oppgavene er
knyttet til demokratisk deltakelse, tjenesteproduksion og til den generelle samfunns-
utviklingen. | dette notatet er sgkelyset rettet mot de sistenevnte oppgavene, det vil si de
lokale og regionale utviklingsoppgavene. Disse omfatter samfunnsplanlegging, fysisk
planlegging, naaringsutvikling, miljgpolitikk, sosiale utviklingsprosjekter og stedsut-
viklingsprosjekter. Det innebazrer at driftsoppgavene holdes utenfor. Begrunnelsen for
dette fokuset er at den maten utviklingsoppgavene blir 1 @st p3, er avgjerende for malet om
en bagrekraftig utvikling. | notatet er oppmerksomheten saarlig rettet mot de institusjonelle
rammene som utviklingsoppgavene skal |gses innenfor. Det vil Si at vi er opptatt av
hvordan ulike organisatoriske l@sninger palokalt og regionalt niva pavirker ivaretakelsen
av utviklingsoppgavene. Oppmerksomheten er bade rettet mot forvaltningsnivaenes
starrelse, myndighet og valg av styrings- og beslutningsprinsipper. Hensikten er & studere
pa hvilken méte slike institusjonelle forhold pavirker lokal- og regional nivaets |gsning av
utviklingsoppgavene — og dermed muligheten for en baarekraftig utvikling.

Valg av tema er dels empirisk motivert der utgangspunktet er de stadig organisatoriske
endringenei offentlig sektor. De siste arenes utvikling i offentlig forvaltning blir gjerne
karakterisert som en gkende grad av fragmentering og kompleksitet (Hel ge 2003).
Karakteristikken skyldes blant annet at vi kan observere at tradisonell hierarkisk styring
avtar til fordel for flatere organisasjonsstrukturer og gkt grad av resultatstyring. Samtidlig
vokser det fram nye nettverksorganiserte styringssystemer patvers av forvaltnings-
grenser, styringsnivaer og sektorer. Et annet sentralt utviklingstrekk er at sektor-
organisering med nye forvaltningsledd blir stadig vanligere. Dette skjer ved at fag-
departementer eller direktorater etablerer egne regionale eller lokale ledd. Vi kan
samtidige observere at betydningen av fylkes- og kommunegrensene avtar. Nye mater a
organisere statlig virksomhet pa samt et gkende omfang av interkommunalt og inter-
fylkeskommunalt samarbeid, bidrar ogsatil at de tradisjonelle forvaltningsnivaenes
betydning og styringsevne endres. Samlet sett skaper endringene en rekke utfordringer;
for det offentliges evne til & gjennomfere samfunnsutviklingsoppgavene pa en baae-
kraftig méte, for den offentlige tjenesteytingens omfang, kvalitet og effektivitet, for
muligheter for hel hetstenking, for demokratisk legitimitet og deltakelse og for borgernes
rettssikkerhet. For & gke var forstael se av endringsprosessene og deres konsekvenser, er
ny forskning pakrevet. Den skisserte utviklingen byr samtidig pa faglige og teoretiske
utfordringer. Det foreliggende notatet er motivert ogsa ut fra disse. For det ferste
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representerer temaet institugjonelle betingelser for en baarekraftig utvikling et felt som til
ndi liten grad har vaat gjenstand for omfattende forskning. Temaet representerer samtidig
et felt der det kan utvikles interessante faglige tilskudd til tidligere og pagéende
samfunnsvitenskaplige analyser av offentlige styringsmodeller og sparsmal knyttet til
demokratisk legitimitet. Var intensjon er tosidig: for det farste 8 dokumentere tidligere
forskning og for det andre & utarbeide nye problemstillinger for framtidig forskning.

1.1  Problemstillinger

Vért overordnete tema er pa hvilken méte ulike institusjonelle rammebetingel ser pavirker
det offentliges evne til &1gse lokale og regionale utviklingsoppgaver'. Notatet innehol der
fire hovedproblemstillinger. Den farste gjelder pa hvilken méte kommunesterrelse virker
inn pa kommunenes rolle som lokal utviklingsakter (kapittel 2). Kommunestarrelse har
betydning bade for det lokale nivaets organisasjonskapasitet og for borgereffektiviteten,
det vil si borgernes innflytelse over og kontroll med de politiske beslutningene.
Sparsmalet er pa hvilken méte variasjoner i disse forholdene virker inn pa kommunenes
evne il &lase samfunnsutviklingsoppgavene.

| kapittel 3 diskuteres subsidiaritetsprinsippets evne til & handtere en kompleks og
fragmentert virkelighet. Prinsippet tilsier at oppgavel gsning ber skje pa lavest mulig niva,
det vil si naamest de som blir berart av besutningene. Sparsmalet som dreftesi kapitlet
er hvilke implikasjoner bruken av dette prinsippet har for |@sningen av de |okale og
regionale utviklingsoppgavene. Saalig viktig er de utfordringer anvendelse av
subsidiaritetsprinsippet skaper for muligheter for helhetlig og overordnet styring.

Problemstilling nummer tre handler om nettverksorganisering palokalt og regionalt niva
(kapittel 4). Her er oppmerksomheten rettet mot de implikasoner gkt nettverkstyring har
for demokratiske verdier og for politikkens legitimitet. Igjen er det de lokale og regionale
utviklingsoppgavene som studeres. Utgangspunktet for kapitlet er at nettverkene
tilsynelatende er effektive ndr det gjelder afange opp en stadig mer kompleks virkelighet
der de politiske Igsningene ma skjei et samspill mellom sektorer og nivaer. Sparsmalet
som drgftes er om nettverkene samtidig byr pa demokratiske problemer og utfordringer
som er mindre pétrengende innenfor det tradisjonelle representative styringssystemet.

Den fjerde problemstillingen angér fylkeskommunens rolle som regional utviklingsakter
(kapittel 5). | de siste &rene har det skjedd store endringer nar det gjelder utevelse av
regional politikken gjennom en regionalisering av denne, det vil s en overfering av
ansvaret for regional utvikling fra staten til fylkeskommunene. Denne utviklingen er
utdypet i kapitlet og det sentrale sparsmélet som dreftes er hvilke implikasjoner denne
utviklingen har for fylkeskommunens evne til & utforme rollen som utviklingsakter og for
regional politikkens innhold.

Innenfor hver problemstilling har det veat en malsetting & gi en oversikt over tidligere og
pagdende relevant forskning. Like viktig har det veat & utvikle og begrunne nye problem-
stillinger for videre forskning med utgangspunkt i forvaltningens forskningsbehov og i
faglige og teoretiske utfordringer. | notatets siste kapittel argumenteres det for at det er
behov for en helhetlig og syntetiserende forskning pa feltet.

! notatet knyttes ofte analysene til miljgpolitiske spersmél. Det skyldes hovedsakelig at dette
feltet har vaat sentralt i forfatternes egen forskning.
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2 Kommunestarrel se og kommunenes
rolle som lokale utviklingsakterer

2.1 Kommunestarrelse og baarekraftig utvikling

Kommunestarrelse, demokrati og effektivitet

Med kommunesterrel se menes normalt antall innbyggere i kommunen. Antall innbyggere
i en kommune vil spille en viktig rollei forhold til to helt sentrale kriterier for et demo-
kratisk system, nemlig hensynet til borgereffektivitet, eller at borgerne har full kontroll
med de politiske beslutningene, og hensynet til systemkapasitet, eller at de politiske
myndighetene er i stand til fullt ut atilfredsstille borgernes kollektive preferanser (Dahl
og Tufte 1973, jf. ogsd Hansen 2003). Mens sma enheter antas & fremme innbyggernes
muligheter til & pavirke politikken, sd antas sterre enheter a kunne sikre en reell system-
kapasitet og beslutningsevne. En annen méte a beskrive dette skillet pa er ” governance by
the people” versus " governance for the people” (Scharpf 1999). Disse to dimensjonene
antas altsd gjerne a stai et motsetningsforhold til hverandre. Det er imidlertid ogsa mulig
aargumentere for at heg borgereffektivitet kan styrke systemkapasiteten. System-
kapasiteten avhenger av at politikken som gjennomfares er legitim, en legitimitet den
bl.a. kan fa gjennom et representativt demokrati.

Dette skillet er ogsa aktuelt i relasjon til bagrekraftig utvikling. Evnen til effektiv
bagrekraftig utvikling ma antas & avhenge av kommunens systemkapasitet, dvs.
kommunens evne til bade & beslutte og & gjennomfare en politikk for baarekraftig
utvikling. Denne systemkapasiteten vil matte bygge pa en viss oppslutning fra
befolkningen. Derfor vil ogsa befolkningens deltakel se og engasiement i en politikk for
baarekraftig utvikling veare viktig.

Lokaldemokratiet dreier seg ikke kun om aggregering av borgernes preferanser. Det blir
ofte antatt at en baarekraftig utvikling er betinget av endring i folks holdninger, verdier og
preferanser. Det kan argumenteres for ngdvendigheten av en politikk som bidrar til at
lokale aktarer internaliserer verdier og normer som ligger i en politikk for bagekraftig
utvikling (Jansen og Odland 1994). Demokratiets funksjon er i henhold til denne tradi-
sionen ikke farst og fremst & aggregere borgernes preferanser, men a pavirke prefe-
ransene. Deltakelse bidrar til & fremme folks kunnskap om aktuelle forhold og deres
forstaelse for behovet for handling, som igjen bidrar til oppsiutning om og forpliktelse
overfor politikken (jf. Eriksen 1995; Pateman 1970). | dette perspektivet er det delibera-
tive demokratiet viktigere enn det representative. Legitimiteten til politikken skapes
giennom at argumentene har " overlevd” en offentlig diskurs, der generaiserbare
interesser vil vinne over partikulaae, og ” (t)he continuing integrity of the ecological
system on which human life depend could perhaps be a generalizable interest par
excellence” (Dryzek 1990: 55). Det blir videre ofte antatt at forutsetningene for a utvikle
folks forstael se og engasiement for en bagrekraftig utvikling er best innenfor en
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lokal samfunnskontekst. Desentralisering av politisk ansvar kan bidratil dette. A bygge
institugonelle lasninger som fremmer deliberative prosesser, kombinert med
desentralisering av beslutningsansvar (jfr. kapittel tre), blir av Dryzek (1987: 224) ansett
som en lasning pa utfordringen med a sikre baaekraftig utvikling.

Uansett om begrunnelsen for sma enheter hentes fra argumenter om preferanseaggre-
gering eller deliberasjon, sa gjelder imidlertid Dahl og Tuftes poeng om at det kan veae
en motsetning mellom borgereffektivitet og systemkapasitet. Systemets evnetil a
gjennomfare politikken er viktig, uansett om denne er et resultat av preferanseaggre-
gering eller deliberasjon. Samtidig kan det ogsa hevdes at systemets evnetil & utvikle
nettverk for deliberasjon og utnytte handlingspotensialet som kan finnesi slike nettverk
er en viktig side ved systemkapasiteten.

Systemkapasitet og lokalt selvstyre

Hoy grad av systemkapasitet forutsetter at myndighetene nyter betydelig autonomi mht.
béde ressursmobilisering og i fordelingen av disse ressursene mellom ulike formal
(Hansen 2003). Kommunal autonomi blir ofte forstatt som fravae av innblanding fra
statens side. | et samfunn med gkende fragmentering og gkende gjensidig avhengighet,
synesikke et dikt skille serlig fruktbart (Kjellberg 1995; 1991). En kan heller ta
utgangspunkt i skillet mellom negativ og positiv frihet (Weigérd 1991a), dvs. mellom
liberalistisk filosofis betoning av frihet fra ytre pavirkning og tvang (Mill), og filosofer
som betoner mennesket som sosialt vesen som alltid vil vaae avhengig av andre for &
klare seg (Rosseau, Hegel, Marx). Med utgangspunkt i den sistnevnte tradisjonen kan en
s at kommunenei varierende grad vil hafrihet til & utrette noe for sine innbyggere, en
frihet som i noen grad er betinget av samhandling med og styring fra staten (Weigéard
1991a). | et dlikt perspektiv blir staten og kommunene ansett som partnere (Strand 1978).
Dette far ogsa gjenklang i internasjonal litteratur om multi-level governance. | et slikt
perspektiv er ikke kommunene autonome, realisering av lokale mal skjer i partnerskap
eller samarbeid med andre (Stoker 2001). Kommunenes systemkapasitet vil altsai
betydelig grad vare relatert til deresfrihet til arealisere en bagrekraftig lokal utvikling.

Kommunegrenser og sosiogkonomiske og akologiske grenser

Muligheten kommunen har for arealisere en baarekraftig utvikling vil ogsa vaae avhengig
av hvasom skjer i deres naae omgivelsene. Det er i alefall to forhold som kan antas
vesentlig i forhold til kommunenes autonomi i forhold til andre kommuner, nemlig
sosiale forhold som bo- og arbeidsmarkedsregioner, og naturlige / gkol ogiske forhold
som gkosystemer eller bioregioner.

Bo- og arbeidsmarkedsregioner defineres av omrader som utgjer felles bolig- og
arbeidsmarked (Juvkam 2002). Disse krysser ofte kommunegrenser. | disse regionene vil
det vaae behov for felles areal planlegging og infrastrukturutbygging, noe som har
begrunnet anske om kommunesammenslding innenfor slike omrader. Den gjensidige
avhengigheten som eksisterer mellom kommunene vil begrense den enkelte kommunes
muligheter til & fremme en bagrekraftig utvikling pa egen hand. Systemkapasiteten
pavirkes av den gjensidige avhengigheten. Kommunens evne til & utvikle og pavirke et
samarbeid med andre vil vaare en helt sentral egenskap. | slike regioner er det ogsa mulig
at sosiale og gkonomiske (private) nettverk er mer utviklet pa tvers av kommunegrenser,
enn innenfor disse. Betingel sene for deltakel se fra og mobilisering av slike nettverk kan
atsd vaae mindrei interne kommunale (lokale) prosesser, enni interkommunale.

Det eksisterer ogsa grenser i naturen, som skiller mellom ulike gkosystemer eller
bioregioner. Et typisk slikt omrade er et nedbgrfelt. @kosystembasert forvaltning og
bioregionalisme tar utgangspunkt i at forvaltningssystemets grenser skal reflektere slike
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grenser i naturen (Lundquist 2003). Det er ikke den sosiale interaksjonen som definerer
regionene, men gkol ogiske sammenhenger. Innenfor et gkologisk perspektiv er det behov
for & se paforvaltningen av omrédet i sammenheng. Det er samtidig slik at aktiviteter i en
del typisk vil kunne ha konsekvenser for befolkningen i andre deler, altsa betydelige
problemer med eksterne effekter og gjensidig avhengighet. Det er mulig & argumentere
for at effektiviteten til systemet vil kunne gke, dersom de administrative grensene falger
de naturlige, noe som (implisitt) ligger til grunn for EUs rammedirektiv for vannforvalt-
ning (Lundquist 2003). Ogsa her vil kommunens evne til & samarbeide med og pavirke
andre aktarer vaare en viktig egenskap.

Denne diskusjonen om autonomi relaterer seg til diskusjonen om kommunestarrelse pa
minst to mater. For det ferste bergrer den diskusjonen om kommuneinndeling, og hvor
grensene mellom kommunene skal ga. Eksistensen av bo- og arbeidsmarkedsregioner og
gkol ogiske regioner kan benyttes som argument for endringer i kommunestrukturen, slik
at de administrative grensene falger de sosiale eller naturlige. Dette kan antas & bidra il
en mer effektiv problemlgsning. Dette mai safall avveiesi forhold til fordeler med
mindre kommuner, og med evt. ulemper med arealmessig store kommuner. | forbindelse
med kommunesammensl utningsdiskusjonen er det ofte hevdet at avstander setter grenser
for mulighetene for & heste stordriftsfordeler av evt. sammenslutning, €ller grenser for
hvorvidt det er gnskelig (Myrvold og Toresen 2003).

For det andre sdillustrerer denne diskusjonen at evnen til autonom handling kan veare
mindre avgjerende enn evnen til samarbeid. Dermed blir ssmmenhengen mellom
kommunestarrelse og evne til @ mobilisere andre aktarer til samarbeid om felles
utfordringer vel saviktig som sammenhengen mellom kommunestarrel se og kommunens
evnetil algse lokale problemer paegen hand. | en situasjon der kommunene St i
avhengighetsrelasgioner til andre, vil evnen til & mobilisere andre aktarer i utvikling og
giennomfering av en felles politikk, vaae helt sentralt. Kommunenes systemkapasitet er
betinget av mulighetene for & finne fram til Igsninger i samarbeid med andre, enten det er
andre kommuner, statlige myndigheter eller private akterer. Dette, evnen til & etablere
samarbeidsrelasjoner, til a pavirke utfallet av slike prosesser og fatil forpliktende
oppfelging, kan tenkes & vaare pavirket av kommunestarrelse. Dette bl.a. fordi kunnskaps-
messige og gkonomiske ressurser ma antas viktig. En stor kommune omgitt av mindre
kommuner kan antas & ha bedre forutsetninger for avinne frami et interkommunalt
samarbeid, enn en liten kommune omgitt av flere sterre kommuner. Evnen til & pavirke
beslutninger staten eller nabokommuner fatter, som angar en selv (jf. Page og Goldsmith
1987), kan ogsa henge sammen med kommunestarrel se. Dette gjelder ikke minst
kommunenes deltakelse i og muligheter til & pavirke beslutningsprosesser pa nasjonalt og
internasjonalt niva.

En vesentlig side ved kommunenes systemkapasitet er altsa deres evne til @ mobilisere
eksterne og lokale aktarer omkring en politikk for en baerekraftig utvikling. Healey
(Healey m.fl. 1999) bruker begrepene institusjonell kapital og institusjonell kapasitet,
som hun knytter til nettverk eller relagoner mellom aktarer som er involvert i lokal
baarekraftig utvikling (og planlegging). Institusjonell kapital bestar av tre dimensjoner:
kunnskapsressurser, relasionelle ressurser og mobiliseringskapasitet, - der de to farste
leder til den tredje. Kunnskapsbaserte og relasjonelle ressurser (det siste ligner mye pa
hva Putnam mener med sosial kapital) ma bevisst mobiliseres, og alle de tre dimen-
sjonene som beskriver den institusjonelle kapitalen kan pavirkes. Institusjonell kapasitet
byggesi mgtet mellom eksternt press og interne forhold. | denne sammenhengen er det da
interessant bade hvorvidt kunnskapsmessige og relasjonelle ressurser henger sammen
med kommunestarrelse, og ikke minst om kommunens mobiliseringsevne og evnetil a
bygge institugonell kapital er pavirket av kommunestarrelse.
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2.2  Kunnskapsstatus vedrgrende kommunesterrel se og
baarekraftig utvikling

Kommunestarrel se kan altsa tenkes & pavirke betingelser for bagrekraftig utvikling. |
gjennomgangen av foreliggende empiri nedenfor, vil vi skille mellom kunnskap om
systemkapasiteten for bagrekraftig utvikling, og kunnskap om engasjement og deltakelse i
politikk for bagekraftig utvikling. Kommunenes systemkapasitet (eller organisatoriske
kapasitet) relaterer vi til organisatoriske eller institusonelle forhold ved kommune-
organisasjonen, som ressurser, kompetanse, kunnskap, gkonomi, strategisk planlegging,
samarbeid, integrering m.m. | dreftingen av politisk engasjement og deltakelse, tar vi for
oss bade deltakel se fra folk og organisasjoner og betydningen av tillitsmessige relasjoner
blant |okal befolkningen og mellom befolkningen og kommunen, dvs. sosial kapital.

De fleste studiene som er gjennomfart tar for seg miljgpolitikken eller andre definerte
politikkomrader (for eksempel areal planlegging). Det er fa om noen studier som tar for
seg politikkens konsekvenser for en baaekraftig utvikling. De fleste indikatorene som
benyttes pa betingelser for baaekraftig utvikling kan sies a fremme effektiv styring og
koordinering, eller deltakelse, men ikke ngdvendigvis en styring og koordinering i retning
bagekraftig utvikling. Kunnskapen om hvilke institusionelle forhold som bidrar til
baarekraftig utvikling, og under hvilke betingelser slike bidrar til baarekraftig utvikling, er
begrenset. Under hvilke betingelser vil sosia kapital engasjeres for baarekraftig utvikling
(jf. Rydin 2003; Rydin and Pennington 1998), nar vil besutningsprosesser som
involverer bererte personer og grupper bidratil baerekraftig utvikling, nér vil de ikke?

K apitlet diskuterer altsd hvordan kommunesterrelse kan pavirke institusjonelle forhold
som kan fremme bagekraftig utvikling.

2.2.1 Hvavet vi om sammenhengen mellom kommunestarrelse og
systemkapasitet?

| empirigjennomgangen nedenfor har vi valgt a skille mellom fem grupper av indikatorer
pa kommuneorgani sasjonens kapasitet for baaekraftig utvikling. 1) Kommunenes
bemanning og kompetanse innenfor samfunnsutviklingsoppgavene, 2) kommunenes plan-
beredskap og integrering av ulike planer og politikkomrader, 3) kommuneorgani sasjonens
evnetil arealisere planer og politikk for bagrekraftig utvikling, 4) kommunepolitikernes
holdninger til politikk for baarekraftig utvikling og kommunenes deltakelsei og
pavirkning pa den nasjonale og internasjonale dagsorden, og 6) samarbeid med andre
kommuner og andre offentlige aktarer.

Bemanning og kompetanse

MIK-programmet var et program for a styrke kommunenes miljgpolitiske kapasitet,
gjennom ansettel se av miljevernleder og utarbeidel se av miljgplaner/-programmer.
Programmet startet som et forsgk fra 1988, som kommunene kunne sgke om a fa deltai.
Om kommunene sgkte eller ikke, varierte med innbyggertallet i kommunene. Blant den
fjerdedelen av kommunene med lavest folketall (under 2.443 innbyggere) sakte 35
prosent, mot 71 prosent i gruppen av de starste kommunene (over 8.768 innbyggere)
(Hovik 19914). Denne sammenhengen gjaldt imidlertid bare for de mest sentralt
beliggende kommunene. Blant de mest perifere var det ingen sasmmenheng mellom
sterrelse og & sgke om adeltai MIK-forsgket. For avrig viste verken sentralitet eller
bosettingsmenster noen entydig bivariat ssmmenheng med det & sgke om a deltai
forsaket.
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| 1993, da MIK-reformen var innfert i sa godt som alle kommunene, var miljavernlederne
i fast stilling i et flertall av de starre kommunene (over 12.000 innbyggere), mens dette
gjaldt kun for 14 prosent av kommunene med under 3.000 innbyggere (Hovik og Johnsen
1994: 15). Ved utgangen av 2000 (dvs. 4 &r etter at gremerkingen av midler til miljgvern-
stillingen var opphart), hadde 91 kommuner fast ansatt miljgvernieder pahel tid. Bare 11
prosent av kommunene med under 5.000 innbyggere hadde dlik stilling, mot 74 prosent
for kommunene med over 30.000 innbyggere (Bjgrnass 2002: 24). Bjgrnaes (2002: 27)
fant at sentralitet og befolkningstetthet viste sasmmenheng med at kommunen hadde ansatt
en miljevernleder, i tillegg til folketallet i kommunen. Han foretok ingen analyse av
samspillet mellom sterrelse og sentralitet.

Det er ogsa mye som tyder pa at trekk ved systemkapasiteten til sma kommuner kan
variere mellom sentrale og perifere strak. Mulighetene til & rekruttere kompetente
fagpersoner kan vaare mindre i sma perifere kommuner enn i sma sentrale kommuner
(Hovik og Myrvold 2001a, b).

Mens kommunestarrelse i denne sammenhengen sier noe om organi sasjonsstarrel se, og
de relative kostnadene ved & ha en person ansatt som miljgvernleder (jf. Bjarnaes 2002),
sa kan bade sentralitet og bosettingstetthet tolkes som indikatorer pa miljaproblemene en
stér overfor lokalt. Flere forfattere knytter slik variagon i problemer til strukturelle for-
hold ved kommunene som bosettingstetthet / urbaniseringsgrad og sentralitet (Hayer m.fl.
2003; Bjarnass 2002; Hovik 19914). Sentrale og tettbygde kommuner stér overfor mer
typiske pressproblemer, med mer problemer i forhold til forurensning, stay og areal press,
enn perifere og spredtbygde kommuner (Bjarnaes 2002). Bjarnaes (2002) konkluderer med
at "det kan (...) se ut til at opplevelse av miljgproblemer lokalt virker inn paviljentil a
beholde miljgkompetansen i kommunen” (s. 27). Den statistiske sammenhengen mellom
kommunestarrelse og vilje til & beholde miljgkompetanse kan altsa delvis vaare spurigs.
En annen undersakelse har vist at oppfatningene av miljeproblemene kommunene star
overfor varierer bade etter kommunestarrel se og andre strukturelle forhold i kommunene.
Denne sasmmenhengen er imidlertid betinget av hvilke type miljgproblemer det er snakk
om (Hovik og Johnsen 1994: 53).

Samspillet som ble avdekket mellom sterrelse og sentral beliggenhet pa kommunenes
viljetil adeltai MIK-forsgket, ble forklart ved forskjeller i avhengighet til andre
kommuner. | sentrale strak kan en anta at den gjensidige avhengigheten mellom
kommuner er starre enn i perifere strgk. | sentrale strgk vil dei starre grad importere og
kunne eksportere miljgproblemer til nabokommunene. De sma kommunene opplevde kan
hende enten en avmektighetssituasjon eller en gratispasasjonersituasjon, - der ingen av
disse kunne forventes & motivere til kommunal miljginnsats. Dette avhengighetsforhol det
ble brukt som forklaring pa funnet om at kommunesterrelse pavirket viljen til a deltai
MIK-forsgket bare blant sentrale kommuner (Hovik 1991a).

Det er salangt vi vet ikke gjennomfert noen systematiske studier av sammenhengen
mellom kommunestarrel se og bemanning innenfor fysisk planlegging, nagingsutvikling
og landbruk. | planlovutval gets farste utredning (NOU 2001:7, s. 49) heter det: " Det
hevdes fra mange hold at liten plankapasitet og —kompetanse er et problem i mange
kommuner. Det finnesi dag lite informasjon om faktisk kompetanse og kapasitet i
forhold til det reelle behovet”. Rekrutteringsproblemer og gjennomtrekk ser utvalget pa
som et betydelig problem, som bidrar til at det er vanskelig for mange kommuner &
oppfylle lovens intensjoner bade om en bred sektorovergripende samfunnsplanlegging og
en dekkende arealplanlegging (s, 108). Utvalget refererer til en undersgkel se som viser at
5,2 prosent av kommunene ikke har en heltidsansatt i stilling innen fysisk planlegging
(vedlegg 3). Dette er kommuner med under 5.000 innbyggere. Gjennomsnittsantall

NIBR-notat 2004:106



12

heltidsansatte innen fysisk planlegging varierer imidlertid lite for kommuner med under
10.000 innbyggere (fra 2,1 til 2,9 heltidsansatte i gjennomsnitt, jf. tabell 3.12, s. 307).
Utdanningsnivaet er gjennomgaende lavere blant de ansatte i kommuner med under 2.000
innbyggere.

En studie av fire smé&kommuner konkluderte imidlertid med at eni alle disse kunne
observere en tendens til reduksjon i administrativ kapasitet innenfor planlegging,
naaingsutvikling, landbruksforvaltning og miljevern, - bl.a begrunnet i strammere
gkonomi (Hovik og Myrvold 2001a). Denne studien avdekket dessuten generelle
problemer med a rekruttere kvalifisert personale til kommunale oppgaver i sma-
kommuner, men ikke at dette var et spesielt starre problem i distriktskommunene enn i
mer sentrale kommuner. Undersgkel sen fra 1993 viste for gvrig at det ikke var noen
sammenheng mellom kommunestarrel se og miljavernleders kompetanse (malt som
utdanningsniva), - men noe positiv sammenheng mellom kommunestarrel se og
miljevernleders alder (Hovik og Johnsen 1994: 35).

K ommunenes planber edskap, og integrering av ulike planer og politikkomrader

Kommunenes planberedskap varierer med kommunestarrelse. Av de 26 prosent av
kommunene som ikke hadde vedtatt en kommuneplan i perioden 1995-1999, var sma
kommunene overrepresentert. Andelen uten nyere kommuneplan var 37 prosent blant
kommuner med under 5.000 innbyggere, mot bare 4 prosent blant kommunene med over
15.000 innbyggere (Falleth og Stokke 2001: 46). Falleth og Stokke fant ingen sammen-
heng med sentralitet, ik Kleven gjorde i en undersgkelse fra 1988 (Kleven 1988). |
tillegg til smakommuner er det kommuner i Nord-Norge som er overrepresentert blant de
uten nyere kommuneplan.

| forbindelse med MIK-programmet ble kommunene oppfordret til & utarbeide miljg-
planer, og MD og KS (1989) ga sterkt uttrykk for at det var gnskelig at disse planene
skulle integreresi den ordinaae kommuneplanleggingen. | 1993 hadde 20 prosent av
kommunene vedtatt en slik plan (et milja- og ressursprogram), mens dette var under
utarbeidelsei 37 prosent (Hovik og Johnsen 1994: 37). De fleste hadde (inntil da) valgt &
ikke integrere arbeidet med denne planleggingen i den overordnede kommuneplan-
leggingen. | 1996 var antallet kommuner som hadde initiert eller vedtatt slike miljgplaner
gkt til 70 prosent (Lafferty et al 1998). | 2000 oppgav 54 prosent av kommunene at de
ikke hadde noen miljgplan i det hele tatt (Bjarnaes og Lafferty 2000). Blant de som hadde
en miljgplan var det fortsatt vanligst at den var gitt status som en frittstdende plan. De
foreliggende rapportene som tar for seg miljgplanarbeidet har ikke tatt for seg sammen-
hengen mellom dette og kommunesterrelse. Det er imidlertid avdekket en klar sammen-
hengen mellom miljgplanstatus og om kommunen hadde en miljgvernlederstilling
(Bjernaes og Lafferty 2000), evt. fast ansatt miljevernleder og miljgvernleder pa heltid
(Hovik og Johnsen 1994).

K ommuneor ganisasjonens evne til arealisere planer og politikk for baerekraftig
utvikling

Falleth og Stokke (2001: 62-65) undersgkte hva som kunne forklare variagoner i
oppfatninger (blant ordfererne eller rAddmennene) om henholdsvis gkonomiplanens og
kommunepl anens gjennomslagskraft. De skilte mellom styringsmessig og prosessuel |
gjennomslagskraft. Undersgkelsen viste at kommuneplanen hadde sterre gjennom-
slagskraft i sma enn store kommuner, men sammenhengen var ikke signifikant.
Kommuneplanen hadde starst styringsmessig gjennomslagskraft i sentrale kommuner.
Det var imidlertid gkonomisk situasjon (lavt nettodriftsresultat) og om kommunen
praktiserte mal- og resultatstyring som hadde sterst betydning for kommuneplanens
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gjennomslagskraft (Falleth og Stokke 2001: 64-65). Nar det gjaldt skonomiplanleggingen
sa hadde kommunestarrel se betydning, saarlig for den prosessuelle gjennomsl agskraften.
Ogsa her var det negativ sammenheng mellom kommunesterrelse og gjennoms agskraft
(Falleth og Stokke 2001: 63). At planenes gjennomslagskraft var hagere i mindre enn i
starre kommuner, var motsatt av det forfatterne forventet ut fra at starre kommuner har
lengre plantradisjon og starre planberedskap. En mulig forklaring de gir er at store
kommuner stér overfor komplekse og uoversiktlige planforutsetninger, som ferer til at
den enkelte plan ikke tillegges noen avgjarende betydning (Falleth og Stokke 2001: 67).
Sammenheng mellom sentralitet og planens gjennomslagskraft forklares med at
utbyggingspresset er sa stort at kommuneplanen vil fungere styrende for regulerings-
planer, dispensasjonssaker og byggesaker.

Undersakelser viser at evnen til a gjennomfare miljatiltak er noe starrei store enni sma
kommuner (Hovik 1994; 1991b). Denne sammenhengen gjaldt imidlertid ferst og fremst
tiltak som innebar betydelige investeringer for kommunene, og ikke rene driftstiltak, og
for tiltak mot noen type miljgproblemer og ikke andre. Ikke overraskende var det positiv
sammenheng mellom kommunestarrelse og tiltak overfor trafikkomradet og privat avlgp
og renovagion. Aktiviteten innenfor naturressursforvaltingsomradet viste derimot
sammenheng med kommunens areal, og ikke med folketallet.

Deltakelsen i forsgk med statlig delfinansiering av klima- og energiplanlegging er starre
blant store enn sma kommuner. Undersgkelser viser imidlertid at det ikke er noen sterk
sammenheng mellom kommunestarrel se og denne deltakel sen, forskjellene kan i stor grad
forklares ved om kommunene har en ansatt miljavernleder og om kommunene har deltatt
i andre store miljgprosjekter (Hayer m.fl. 2003: 31).

Kommunepolitiker nes holdninger og kommunenes deltakelse pa den nasjonale og
internagonale arena

Evalueringen av MIK-forsgket fra 1990 viste en klar ssmmenheng mellom kommune-
sterrelse og kommunepolitikernes prioritering av miljgvernsparsmal, ogsa kontrollert for
partitilharighet og personlige kjennetegn, og kommunens deltakelse i MIK-forsgket
(Hovik 1991b: 54-56; Hovik og Reitan 1994: 249). En analyse av tilsvarende data fra
1995 fant ingen entydig sammenheng mellom kommunestarrel se og |okal politikernes
miljgholdninger (Hovik 2001: 145; Hovik og Harsheim 1996). Dataene viste positiv
sammenheng mellom kommunestarrel se og politikernes holdninger til en aktiv lokal
miljgpolitikk, mens kommunesterrelse hadde liten innvirkning pa politikernes holdninger
til en solidarisk kommunal miljgpolitikk (dvs. holdninger til lokalt medansvar for
nasjonale og globale miljgutfordringer). Kommunestarrelse viste heller ingen sammen-
heng med antall kommunepolitikere som hadde tatt miljgpolitiske initiativ. Slike initiativ
hang sammen med posision i kommunestyret og personlige kjennetegn (Hovik og
Harsheim 1996: 74).

Hayer m.fl. (2003: 29) refererer studier som finner at bykommuner (det de kaller
mellomstore bykommuner som Fredrikstad, Stavanger og Kristiansand) er mest aktive i
det de kaller " utenrikspolitikk”, dvs. i adeltai utvikling av miljepolitikk nasjonalt og
internasionalt. Andre funn gjer det ngdvendig & nyansere dette bildet. En rekke
smakommuner i distriktene har i |gpet av de siste 10-15 ara bade vaat aktive og har hatt
stor suksess med lobbyvirksomhet overfor Stortinget for & fa endret innholdet i statlige
verneplaner (se bl.a. Hovik og Edvardsen 2003, Arnesen og Stokke 2003; Falleth 2002).
Flere studier indikerer at smakommuner dlik sett bade har utviklet og er aktivei afaresin
egen miljgpolitikk, bade internt og eksternt, og at deres MK -deltakelse i enkelte tilfelle
farer til en motvekt mot statlig miljgpolitikk (Glosvik 1997; Jansen og Mydske 1998)
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Samarbeid med andre kommuner og andr e offentlige akterer

En undersakel se av interkommunalt samarbeid fra 1990 viste at omfanget av dette
varierte med kommunestarrel se. Jo starre kommuner, desto flere samarbeidstiltak. Antall
samarbeidstiltak varierte ogsa positivt med sentralitet og folketetthet (antall innbyggere
per kvadratkilometer) (Weigard 1991b: 22-23). Nar det gjaldt hvilke omrader
(hovedkapitler) samarbeidet omhandlet, si var omfanget av naaringspolitisk samarbeid
(kategori ymse) mest utbredt i lite sentrale kommuner, mens det ikke var noen forskjell
mellom kommunene etter folketall. Samarbeid innenfor teknisk omrade (kategori
utbygging) var mest utbredt i sentrale og tett befolkede kommuner, men heller ikke her
var det noen forskjell mellom store og sma kommuner. Samarbeid innenfor sentral-
administrasjonens omréder var mest utbredt i smékommuner, i spredtbygde kommuner og
i perifere kommuner.

Undersekel sen tok ikke opp hvorvidt samarbeid rundt samfunnsutviklingsoppgavene var
mest utbredt i sterre eller mindre kommuner. Blant utviklingsoppgavene var det nazrings-
politiske samarbeidet mest utbredt. Det var ogsd omfattende samarbeid innenfor VAR-
oppgavene, og salig innenfor renovasjonsomradet. Weigard (1992b: 31) konkluderte
med at interkommunalt samarbeid var mest utbredt innenfor oppgaver med klare stor-
driftsfordeler. Hvilke kommuner som samarbeider om hva synes & underbygge dette.
Innenfor renovasjonsomradet innebagrer imidlertid stordrifts gsninger ogsa at det ble
relativt billigere &innfare miljemessig fornuftige I@sninger, som sortering og gjenvinning
av avfall. Kommunal planlegging var derimot en oppgave kommunene sgkte a lgse
innenfor grensene til den enkelte kommune.

2.2.2 Kommunestarrelse og engasiement og deltakelse fra
lokal samfunnet

Her vil vi skille mellom deltakel se og medvirkning fra befolkningen og organisasjoner i
utviklingen av politikk for baerekraftig utvikling, og undersakelser av sosia kapital og
mobilisering av denne for en baarekraftig utvikling.

Deltakelse fra innbygger e og or ganisas oner

Det er ikke gjort omfattende analyser av sammenhengen mellom kommunesterrel se og
omfang av deltakelse eller medvirkning i miljgpolitikken eller annen politikk for
baarekraftig utvikling. Deltakel se fra befolkningen og frivillige organisasioner star
imidlertid sentralt i LA21 arbeidet, og dette kan derfor benyttes som en indirekte
indikator p& medvirkning (Hayer m. fl. 2003: 26).2 Det er en klar sammenheng mellom
kommunestarrel se og kommunenes deltakelse i LA21. | 2000 hadde 35 prosent av
kommuner under 3.000 innbyggere sluttet seg til Fredrikstaderklaaingen, mot 87 prosent
av kommunene med mer enn 30.000 innbyggere (Bjernaes 2002). Ogsa sentralitet og
befolkningstetthet viser sammenheng med dette, og viktigst —om kommunen har ansatt
en miljevernleder. De stgrre kommunene har ogsa oftere enn mindre kommuner
giennomfart tiltak for a trekke innbyggerne aktivt med i LA21 arbeidet (Heyer m.fl.
2003: 27).

Evaluering av MIK-forsgket viste betydelig sammenheng mellom forsgksdeltaking og
kontakt med ulike typer frivillige organisasjoner i miljasparsma (Hovik og Reitan 1994:

2 LA21 stér for Lokal Agenda21. Under FNs konferanse om milj@ og utvikling i Rio de Janeiro i
1992, duttet en lang rekke land seg til en handlingsplan for baarekraftig utvikling, eller Agenda 21.
Ett kapittel i denne handlingsplanen dreier seg om lokal innsats, og arbeidet med a falge opp dette
kallesLAZ21, eller Lokal Agenda21.
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262-265), og flere forsakskommuner hadde inngatt formelt miljgpolitisk samarbeid med
ulike typer organisasioner (Hovik 1991b). | disse undersakelsene er ikke sparsmalet om
effekter av kommunestarrel se analysert. Heller ikke i forbindelse med kommunal plan-
legging er det gjennomfart analyser av sammenhenger mellom deltakel se og kommune-
starrelse (Falleth og Stokke 2001).

Sosial kapital og beerekraftig utvikling

Sosial kapital knyttes opp mot legitimiteten i det politiske systemet, til forekomsten av
tillitsfulle relasjoner borgerne imellom og mellom borgerne og myndighetene. Det knyttes
ogsatil folks engasiement i det sivile samfunnet, saarlig gjennom deltakelsei frivillige
organisasjoner (Hansen 2003). Hansen (2003) finner ingen sterk sammenheng mellom
kommunestarrel se og sider ved sosial kapital. Det er vesentlig forskjell mellom de starste
kommunene (over 50.000 innbyggere) og de minste kommunene (under 2.000 inn-
byggere) hva angar folkstillit til kommunestyret, men sma forskjeller for kommunene
med under 50.000 innbyggere. Hansen fant ingen klare sasmmenhenger mellom andre
indikatorer pasosia kapital (mellommenneskelig tillit og medlemskap i frivillige
organisasjoner) og kommunestarrel se.

Nar det gjelder mulighetene for & engasjere sosial kapital for en bagrekraftig utvikling,
argumenterer Rydin og Pennington (1998) for at sosial kapital, forstatt som tett og
gjensidig forpliktende former for lokale institusjoner, kan bidratil & gke involveringen i
I@sningen av kollektive problemer under visse betingel ser, knyttet til om problemet med
kollektiv handling og gratispasasjonerproblematikken ikke er for omfattende og
sammenfiltret.

Ogsa andre trekker fram ulike betingelser for & trekke pa lokale ressurser og sosial kapital
i en politikk for bagekraftig utvikling. Hovik og Edvardsen (2003) argumenterer for at
bender/ grunneiere ma trues med vern (etter naturvernloven) far de er villig til dinngdi et
samarbeid om bagrekraftig bruk og vern av sine eiendommer, selv om det ogsa benyttes
gkonomiske insentiver for & motivere dem til samarbeid. Denne undersgkelsen illustrerer
ogsa det faktum at lokal samfunnet er noe annet enn kommunen. Mens lokal samfunnet
skaper rammen for det lokale sosiale engasjementet, er kommunen en jurisdiksjon som
typisk vil bestd av mange lokalsamfunn.

2.2.3 Oppsummering

Den faktoren som gjennomgaende er viktig for & forklare bade (andre) forhold ved
kommunenes kapasitet for baarekraftig utvikling, sa vel som involvering av og samarbeid
med private aktarer, er kommunenes " MIK-status’, dvs. om kommunen har ansatt egen
miljevernleder. Dette uttrykker ikke bare kommunenes formelle kompetanse og
administrative kapasitet innenfor miljgomradet, men ogsd institusjonalisering av
miljgvernet i kommuneorganisasjonen. Den sterke betydningen av at kommunene har
institugonalisert miljevernarbeidet er et tydelig og konsistent funn fra 15 &rs studier av
kommunalt og lokalt miljevernarbeid (jf. Hovik og Reitan 2003). En av de sentrale
faktorene for &forklare variagjon i institusjonalisering, eller mer korrekt avinstitusjonali-
sering, av miljgvernet i kommunene, er kommunestarrel se (Bjgrnaes 2002). Kommune-
starrelse har dermed en indirekte effekt pa bade kommunenes kapasitet for gkologisk
baarekraftig utvikling og for lokalsamfunnets engasement og deltakelse i dette arbeidet, -
giennom institusjonelle forhold.

Nar det gjelder andre sider ved kommunenes samfunnsutviklingsoppgaver, er kunnskapen
mer mangelfull. Studier av kommunenes planberedskap viser imidlertid samme manster,
planberedskapen gker med kommunestarrelse. Omfanget av interkommunalt samarbeid
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oker ogsa med kommunestarrelse, - dette gjelder imidlertid ikke for samarbeid innenfor
nagingspolitikken (Weigard 1991b). Det er ingen ting som tilsier at slike institugonelle
faktorer skulle vaare mindre viktig innenfor disse delene av samfunnsutviklingsoppgavene
enn for milj@oppgavene, i dlefal i forhold til &sikre en utvikling i baarekraftig retning.

Andre strukturelle egenskaper ved kommunene, som befolkningstetthet / urbaniserings-
grad og sentralitet viser ssmmenheng med enkelte indikatorer pa betingelser for
baaekraftig utvikling. Disse faktorene blir, til forskjell fra kommunesterrel se, ofte tolket
som indikatorer pa problemomfang og —struktur (Hgjer m.fl. 2003; Bjgrnaes 2002: Hovik
19914). Et interessant spersmal som ikke er studert er hvorvidt kommunestarrelse, og
ogsainstitugonalisering har mer asi i " problemkommuner” enn i andre kommuner.

2.3  Aktuelle problemstillinger for forskning om
kommunesterrel se og baarekraftig utvikling

Kunnskapen om sammenhengen mellom kommunesterrel se og systemkapasitet for
bagrekraftig utvikling er betydelig starre enn kunnskapen om sammenhengen mellom
kommunestarrel se og befolkningens engasjement og deltakelse i en politikk for
baarekraftig utvikling. Det er imidlertid ogsa hull i kunnskapen om den farste tema-
gruppen, sxlig gjelder det kunnskap om sammenhengen mellom kommunestarrel se og
kommunenes evne til & samarbeide med eksterne aktarer om en politikk for baarekraftig
utvikling.

Kommunestarrelse og systemkapasitet

Forskningen viser at starre kommuner har avsatt flere gkonomiske og menneskelige
ressurser til arbeidet med baarekraftig utvikling, som igjen bidrar til & styrke de
institusjonelle betingel sene for en bagrekraftig utvikling. Denne sammenhengen mellom
kommunestarrel se, bemanning og andre institusjonelle betingel ser, er avdekket for
miljafeltet, som er en ny og svakt institugonalisert oppgave i kommunene. Det er
interessant & undersgke bade om tendensen til nedbemanning og kompetansesvekking
blant smakommuner ogsa foregar innenfor andre deler av samfunnsutviklingsoppgavene,
og om dette har samme klare effekt pa politikkutforming og aktivitet innenfor tradiso-
nelle og sterkt institusjonaliserte oppgaver (naeringsutvikling, landbruksforvaltning,
fysisk planlegging), som innenfor miljgvernfeltet / LA21-arbeidet.

Forskningen finner imidlertid ogsa klare indikasjoner pa at de institusjonelle betingel sene
varierer med omfanget og kompleksiteten i den lokale problemstrukturen. Et interessant
forskningstema vil vaare a studere om gjennomfering av en politikk for baarekraftig
utvikling i kommuner med relativt sma problemer er mindre avhengig av hag
organisasjonskapasitet og sterk institugonalisering av oppgavene, - enn i kommuner med
sterre problemer. Dvs. er kommunestarrel se, og institusjonell kapasitet viktigere for &
sikre en bagrekraftig utvikling i kommuner med omfattende og komplekse problemer, enn
i andre kommuner. Eller bidrar avinstitugionaliseringen i mange smakommuner til &
svekke arbeidet for en lokal baarekraftig utvikling (relativt til andre kommuner)?

Kommunestarrelse og politisk engasjement og deltakelse

Som nevnt vet vi endra mindre om sammenhengen mellom kommunestarrel se og
engasiement og deltakel se fra lokal befolkningen og lokale organisasjoner i politikk-
utformingen, om sammenhengen mellom kommunestarrel se og nettverksbygging, og
engasjering og styring av nettverk (eller nye styringsformer), og ogsa hvilken betydning
organisatoriske forhold (som kommunens systemkapasitet) har si for disse forholdene.
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Studiene av MIK-programmet gatydelige indikasjoner pa at slike forhold er viktig, men
dette ble ikke studert eksplisitt eller systematisk.

Sparsmalet om kommunestarrel se og deltakelse har gjerne vaat knyttet til politikkens
inputside, og at befolkningen i smakommuner har bedre forutsetninger for ainfluere
politikken gjennom nagrhet og direkte kjennskap. Det kan ogsa argumenteres for at
nettverkene er tettest og den sosiale kapitalen starst i sma samfunn. Utfordringene knyttet
til en gkende fragmentering av forvaltningen, er afa etablert samarbeid mellom ulike
aktarer for &lgse fellesproblemer, og & sikre at dette samarbeidet (eller nettverket)
ivaretar viktige fellesverdier og -hensyn. Selv om tette nettverk kan vaare en forutsetning
for & etablere et privat-offentlig samarbeid, - og denne forutsetningen skulle veae
hyppigst til stede i smakommuner, sa kan bade kommunens evne til @ mobilisere og styre
dlike nettverk og faren for kooptering vaare betinget av organi sasjonskapasitet.

Fragmenteringen av offentlig forvaltning innebaarer ogsa at samordning av offentlig
politikk i gkende grad ma skje gjennom samarbeid mellom ulike offentlige instanser, og
her med andre kommuner, fylkeskommunen og ulike statlige etater. Det er sa vidt oss
bekjent ikke gjennomfart noen studier av betydningen av kommunesterrelse for
kommunenes muligheter til a etablere slike samarbeidsordninger, eller deres muligheter
til astyre slike nettverk. Ogsai slike sammenhenger mavi anta at kommunens
organisatorisk kapasitet vil vaae viktig. Og vil kommunesterrelse hamer asi for
mulighetene til & realisere samarbeid med statlige sektoretater (single-purpose agencies),
enn samarbeid med territoriell statsforvaltning (fylkesmannen)?

Kombinert med gkt fragmentering av offentlig forvaltning og mer vekt pa partnerskap,
skjer det ogsa en utvikling i retning sterkere mal- og resultatstyring av kommunene fra
statens side, koplet til en lovgivning som gir innbyggerne sterke individuelle rettigheter.
Utviklingen gar i retning av kommuner som effektuerer statlig politikk (Fimreite og Flo
2002). | ytterste konsekvens betyr mal- og resultatstyring at det er uvesentlig om det er
kommuner, offentlige selskaper eller private aktgrer som gjennomfarer politikken.
Kommunen far ingen saalig rolle som lokalpolitisk organ. Dette i motsetning til den
rollen kommunene har spilt i etterkrigstida, som forvaltningskommune. Her hadde
kommunene en tydelig politisk funksjon som tilpassere av statlig politikk til lokale
forhold (jf. Kjellberg 1995; 1991; Fimreite og Flo 2002).

Det er vanskelig atenke seg en effektiv politikk for baarekraftig utvikling som ikke er
tilpasset lokale forhold. Det er imidlertid mulig &tenke seg en utvikling i retning klarere
mal- og resultatstyring fra statens side i forhold til kommunenes arbeid for en bagrekraftig
utvikling. Arbeidet med utvikling av baaekraftsindikatorer muliggjer det, sealig dersom
dette arbeidet utvikler seg i retning utvikling av standardiserte indikatorer patvers av
kommunene. Da kan det ogsa knyttes individuelle rettigheter til disse. | safall er det
sannsynlig at det skjer en ytterligere utvikling bort fraen styringsstrategi som bygger pa a
motivere og styrke kommunenes kapasitet og kompetanse pa feltet, over mot en strategi
som belgnner de som oppnar gode resultater og straffer de som oppnar darlige resultater.
Vil falgene av en slik endret statlig politikk variere mellom kommuner etter ulik starrelse
eller ulik gkonomi?

En slik utvikling reiser naturligvis ogsa spersmaet om hvilke fglger dette har for
mulighetene for en lokal baarekraftig utvikling, da denne naturlig ikke kan la seg uttrykke
i et sett standardiserte og kortsiktige indikatorer. Faren kan vagre stor for at kommunene
seker @ maksimere sin uttelling paindikatorene, uansett om det bidrar til en baarekraftig
utvikling eller omvendt.
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3 Baxekraft og subsidiaritet

Dette kapitlet tar opp subsidiaritet som prinsipp i politikken for en balansert baarekraftig
utvikling. Sparsmalet er hvorfor desentralisering og oppgavel gsing palavest mulig niva -
naarmest mulig dem det gjelder - kan ses som et vesentlig trekk ved en baerekraftig
regiona utvikling: intraregionalt patvers av politikkomréder (miljg, velferd og naging) sa
vel som interregionalt - mellom regioner. Hvis subsidiaritet dreier seg grunnleggende om
komparativ effektivitet og demokratisk legitimitet, er en hovedtese at det alegge ansvar
og avgjarelser til bergrte og utavende parter innebaarer at individer og grupper blir
sosialisert til rettferdighetssans og hensyn til det felles beste.

Umiddelbart skulle en kanskje anta at de globale aspektene ved bagekraftig utvikling
snarere skulle tilsi oppgavel @sing pa hayere nivaer. Likevel synes baarekraftig utvikling &
forutsette lokalt og regionalt ansvar og raderett. Vi skal her se litt nermere pa begrun-
nelsen for dette og spesielt fokusere pa institusjonelle betingelser for en sterre ansvarlig-
gjering av lokalsamfunn og —forvaltning, av lokale magrupper og myndigheter.

| det felgende vil vi farst kort skjelne mellom politikken for en baarekraftig utvikling
langs en horisontal og en vertikal dimensjon. Baarekraft og subsidiaritet knytter seg
umiddelbart farst og fremst til det vertikale, mens baaekraft og nettverk dreier seg om det
horisontale (jf. kapittel fire). Samtidig er det klare koblinger og forsterkninger — fordi
subsidiariteten langt pa vei begrunnes med at det er |ettere & se sammenhenger og fatil
bedre samordning mellom atskilte politikkfelter palavere nivaer, nag berart eller
agerende part. Vi ser s naamere pa subsidiaritetsprinsippets betydning, begrunnelse - og
begrensning. Subsidiaritetens utfordring ligger seerlig i problemet med overordnet
integrasjon. Spersmalet er hvordan mulighetene generelt og de institusjonelle

betingel sene spesielt for et starre lokalt ansvar for en bagrekraftig utvikling ligger til rette
i en angivelig stadig mer fragmentert politikk og forvaltning — bade palangs og patvers.

3.1 Politikk for en baarekraftig utvikling — horisontalt og
vertikalt

Beaer ekraft horisontalt

En baaekraftig utvikling forstétt som en forsvarlig og balansert samfunnsutvikling pa
lang sikt er et diffust —i betydningen uspesifisert — begrep. Det dreier seg om den
generelle samfunnsutviklingen, der ulike samfunnsmessige aspekter masesi et integrert
og samordnet, tverrfaglig og tverrsektorielt perspektiv. En politikk for en bagrekraftig
utvikling handler derfor pa avgjerende mater om politisk integrason —om a kunne se
atskilte — utdifferensierte - politikkfelter i sasmmenheng, sa vel horisontalt patvers av
sektorer som vertikalt patvers av nivaer. Det forutsetter gjerne en utvidet forstaelse av
politisk styring som inkluderer nye aktarer pa nye arenaer - gjennom ulike former for
samspill, partnerskap eller nettverksorganisering. Analytisk betyr det & operere med
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utvidete arsak-virkningskjeder — for & gke forstael sen for at problemer skapt i éntid, pa
ett sted, i én sektor, kan ha avgj@rende konsekvenser for andre — land, lokalsamfunn,
politikkomrader og generasioner.

Allerede fra begrepet om ‘baarekraftig utvikling' ble introdusert, har de langsiktige sa vel
som de globale aspektene ved begrepet blitt understreket, bade i gkologisk og sosial,
fordelingsmessig forstand. Mens de gkol ogiske sidene langt pa vei dreier seg om naturens
(2kosystemenes) talegrense og beredskap i forhold til globale og langsiktige milje-
konsekvenser, forholder den sosiale dimensjonen seg til bade intragenerasjonell og
intergenerasjonell velferd - til global fordeling savel som til velferd i forhold til
kommende generasjoner. | utviklingen og avklaringen av begrepet " bagekraftig
utvikling” utkrystalliserte det seg ferst tre - en gkologisk, en gkonomisk og en sosial, og
etter hvert ogsa en fjerde - en ingtitusionell - dimensjon; en begrepsbestemmelse som na
gjerne kjennetegnes som *“ the prism of sustainability” (Spangenberg 2000). Den
institusionelle dimensjonen ved begrepet understreker ikke minst ngdvendigheten av
institusjoner og arenaer for afa utviklet politikk og strategier for a kunne integrere mal
for gkologiske, gkonomiske og velferds-/fordelingsmessige utviklingstrekk.

Horisontalt samordning for en langsiktig politikk pa ulike nivaer er palangt naar noen ny
politisk mangver. Samfunnsplanlegging - definert som framtidsrettet, konsekvensorientert
og kunnskapsintensiv politisk handling - har alltid hatt langsiktig sasmfunnsutvikling som
tema. Men det dreier seg alltid om antakel ser, forventninger og framskrivninger som er
framtids- og utviklingsorientert, og som dermed er hevet opp fralgpende (regel orientert)
forvaltning, daglig drift eller tjenesteyting. | praktisk planlegging har det dreid seg om &
kunne se ulike politiske hensyn i sammenheng: gkonomi og velferd, ressurser og behov.

Fra og med begrepet om ' bagrekraftig utvikling' for alvor ble lansert med Brundtland-
kommigionen i 1987 har imidlertid et nytt hensyn — nér det gjelder samfunnsplanlegging
— blitt inkorporert, nemlig det gkologiske. Begrunnelsen er besnaaende enkel: framtidige
generagoners velferd vil uvegerlig vaare knyttet til miljg, til avgjerende miljgkvaliteter og
fravaa av miljatrusler — til en miljgbetinget livskvalitet. Det betyr at miljgfaktorer er
kommet "palinje’ med gkonomiske, politiske og sosiale faktorer som avgjarende
determinanter for en akseptabel samfunnsutvikling palang sikt. Men hvis langsiktig
samfunnsplanlegging na nedvendigvis dreier seg bade om gkonomiske, samfunnsmessige
og gkologiske forhold — sa er det samtidig nettopp ’ bagrekraftig utvikling' vi snakker om.

Felles for samfunnsplanlegging og en politikk for en mer baaekraftig utvikling er sledes
at det i beggetilfeller dreier seg om forebygging og langsiktig planlegging. Det betyr at
igangsetting av planprosesser og utarbeidelse av handlingsplaner for en bagrekraftig
utvikling — gkologisk, gkonomisk og samfunnsmessig — forutsetter en samordning og
integrering av miljghensyn og andre samfunnshensyn patvers av sektor- og politiske
grenser.

Baer ekraft vertikalt

Slagordet "tenke globalt — handle lokalt” innebagrer at den vertikale dimensjonen er sd a
s innbakt i selve barekraftbegrepet. Subsidiaritet er et maktfordelingsprinsipp som
innebager at beslutninger skal tas naarmest dem beslutningen gjelder, og at flest mulig av
dem som beslutningen gjelder, skal inkluderesi beslutningsprosessen. Subsidiaritet tilsier
derfor et aktivt selvstyre, bade pa lokalt og regionalt niva. Lokal deltakelse og med-
virkning fra sivilsamfunnet og folk flest har for eksempel vaat ett av de sentral e aspekter
ved Lokal Agenda 21-arbeidet som fulgte i kjaglvannet av FN-konferansen om milj@ og
utvikling i Rio’92. Men ikke minst er det de globale utfordringene knyttet til miljg og
utvikling som har vaat fokusert i internasjonale fora og konvensjoner gjennom de siste
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par tidrene. Det har tydeliggjort at sentrale og langsiktige utviklingsoppgaver er for store
for den enkelte stat alene og forutsetter internasjonalt samarbeid.

Det kan sies at politikk mer og mer blir et spgrsmal om hvilket niva beslutninger skal
fattes pa (Fallesdal 2003) — om hvem som skal fatte beslutningene. Derfor kan ansvars-
0g oppgavedeling og —plassering i forhold til arbeidet for en baarekraftig utvikling veere
vel sa avgjerende for gjennomslag som selve politikken i seg selv.

Det kan ogs3, som antydet innledningsvis, vagre at subsidiaritet ikke utelukkende opererer
langs en vertikal dimensjon. For eksempel kan subsidiaritetsprinsippet ogsd anvendes i
forhold til aktuelle problemstillinger knyttet til debatten om " grenser for offentlig
styring”. Argumenter her er blant annet at oppgaver som sakalt naturlig hegrer hjemme i
sivilsamfunn og hos den enkelte ikke bare vazre et offentlig ansvar. Vesentlige politiske
og ideologiske skillelinjer dreier seg gjerne om denne grensesettingen, om den
horisontal e arbei dsdelingen mellom offentlig og privat ansvar, mellom offentlig sektor pa
den ene siden og sivilsamfunn og familie pa den annen. Sparsmalet gar i hovedsak ut pa
om offentlige lasninger skal vaare et supplement til private — eller omvendt. Det er med
andre ord en variant av subsidiaritet som makt- og ansvarsdelingsprinsipp som ogsa er
blitt kalt " horisontal subsidiaritet” (ibid.).

3.2 Subsidiaritet panorsk: desentralisering og
kommunalisering

Allerede fratidlig pa 70-tallet, fraden farste " hovedkomiteen for reformer i lokal-
forvaltningen” ble nedsatt, har det vaat et kontinuerlig politisk arbeid for & drefte
oppgavefordelingen mellom forvaltningsnivaene. Hele tiden er det desentralisering,
demokratisering og effektivisering som har veart lansert som de hovedsakelige virke-
midlene (NOU 1988:38, NOU 2000: 22). Men i disse offentlige utredningene som drefter
oppgave- og ansvarsdelingen i forvaltningen, er det gjennomgéaende vanskelig & finne
noen eksplisitt begrunnelse for desentralisering som maktfordelings- og forvaltnings-

prinsipp.

Nakan det sies at "lokalt selvstyre” er en sa utbredd verdi som har sa allmenn og
tverrpolitisk oppslutning - i Norge som i de fleste vestlige land — at det kanskje ikke
trenger noen naamere begrunnel se? Pa samme mate som det innlysendei at selve
verdigrunnlaget for kommuneinstitusionen er demokrati, effektivitet og autonomi
(Baldersheim 1998). Samtidig er det nylig sadd tvil ved om 'frihet’ og 'autonomi’ i dag
kan regnes som grunnleggende prinsipper eller mal i seg selv for lokalt selvstyre: Som det
heter i oppgavefordelingsutval gets utredning fra 2000: ” Innfgringen av den moderne
velferdsstaten har imidlertid begrenset frineten i det lokale selvstyret”... og videre:

Konsekvensene har blitt en sterk sammenfiltring av forvaltningsnivaene
hvor det lokale selvstyrets frihetsideal er kommet mer i bakgrunnen. Pa den
bakgrunn kan det diskuteresi hvilken grad frihet i dag kan sies a
representere en saaregen verdi knyttet til det lokale selvstyret.

Nér det gjelder prinsipper for ansvar- og oppgavedeling mellom forvaltningsnivaene, er
det likevel uomtvistelig ulike varianter av subsidiaritetsprinsippet som gjer seg gjeldende
ogsa for norske partier (Fallesdal 2003). Likevel er det bare ett parti — KrF —som
ekspligitt tar til orde for subsidiaritetsprinsippet i sitt partiprogram.
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Ogsai norsk forskning om lokal-sentral-relasjoner i politikk og forvaltning er det for en
stor del sparsmal rundt politisk desentralisering som har vaat tatt opp. Desentralisering
har ogsdi forskningen stort sett dreid seg om overfaring av oppgaver og myndighet fra
stat til politiske organ i kommuner/fylkeskommuner (Naustdalslid 1990:130). Historiske
og institusjonelle begrunnelser og betingelser for (lokalt) selvstyrei seg selv ser ut til &
vage mindre paaktet. Det synes snarere & vagre en underforstétt verdi, en kulturell selv-
falge som for en stor del tas for gitt. | en idéhistorisk kontekstualisering av kommune-
institugjonen diskuterer imidlertid Kjellberg kommunens ideol ogiske forankring i
frihetsidealet, demokratiideal et og effektivitetshensynet (1991:49) der ogsd kommunene
som uttrykk for " neardemokratiet” blir tatt opp. Selv om demokratiaspektet ved
kommuneinstitusjonen blir presentert som et mal i seg selv for politisk utfoldelse og
selvrealisering og som et middel til & fremme samfunnsmessig demokrati og lokal
solidaritet, reises det ogsa spersmdl ved om dettei realititeten har vaat eller fremdeles er
et sA vesentlig aspekt ved kommuneinstitusjonen. Her innvarsles snarere et nytt innhold
for det lokale folkestyret med vekt paloka samordning og tilpasning av offentlig
virksomhet til lokale behov. Betydningen av naerhet mellom politiker og velger og
kommunepolitikk som en skole-i-demokrati tones ned til fordel for en lokal og politisk
formet samordning ut fra borgernes aktive medvirkning i formuleringen av kommunale
oppgaver. (Kjellberg 1991:61). Det er lett & se koblingen til naarhetsprinsippet slik det i
Igpet av nittitallet mer og mer er kommet til uttrykk som subsidiaritetsprinsi ppet.

”Subsidiaritet” har i liten grad vaat gjort til gjenstand for forskning pa norsk — det er
eksempelvis ingen bidrag pa norsk pa emneordet pa BIBSY S. | en kunnskapsstatus for
forskning pa kommunalt miljevern henvises det til den europeiske subsidiaritetsdebatten
som vesentlig for & forsta pragmatiske retningslinjer for ansvars- og oppgavedeling pa
feltet (Hayer, Lafferty og Aall 2002) og temaet er fokusert i EU-prosjektet ” Regional
Sustainable Developement” (Lafferty et al 2004).

Som et ungt og relativt sett nyetablert politikkomrade (Miljgverndepartementet (MD) ble
ikke opprettet far i 1972), har ikke minst miljgvernfeltet vaat gjenstand for et storstilt
forsgks- og reformarbeid fra slutten av 80-tallet med en vedvarende oppmerksomhet pa
delegering av ansvar og oppgaver. Denne desentraliseringen som for en stor del har dreid
seg om en sakalt kommunalisering av miljgvernet har lenge veat ansett som et av de
viktigste miljgpolitiske grepene fra Miljgverndepartementet, under skiftende regjeringer.
Saaligi forbindelse med det siste oppgavefordelingsutvalgets innstilling og de p&-
falgende stortingsmeldingene er kommunesatsingen innen miljgvernet blitt understreket. |
St.meld. nr 19 (2001-2003)" heter det (i avsnitt 5.2.4) for eksempel

Miljaverndepartementet vil i perioden 2002-2005 gradvis overfare
oppgaver og myndighet fra staten til kommunene. Kommunene skal fa gkt
myndighet i forhold til forurensningsspersmal av lokal karakter, vaare
myndighet overfor lokale utfordringer knyttet til friluftsliv, vern av
biologisk mangfold og kulturminnevern.

| flere sammenhenger har samtidig MD i de senere &rene® eksplisitt tatt til orde for en
ustrakt desentralisering til kommunene basert pa det sdkalte speilvendingsprinsippet —
somvil si at det som ikke ettertrykkelig er dlétt fast som et statlig ansvar i miljgvern-
politikken, skal overlatestil kommunene. At nasjona miljgvernpolitikk langt pavei kan
seut til askullebli et resultat av lokal miljgvernpolitikk synes dessuten & vaae et felles
utviklingstrekk i nordisk miljgvern (Lundqvist 1996).

% - innlegg av davarende statssekretear Stein Lier-Hansen, Faglig Forum, NIBR, februar 2001,
Kommunal Rapport 22.2.01; foredrag, avdelingsdirekter Einar Holtane, Vestfold fylkeskommune,
april 2001
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Spersmalet er imidlertid om det na er en endring — en brastopp — for fortsatt overfering av
ansvar og oppgaver til kommunesektoren. Det gjelder bade sett i lys av hva som skjer og
diskuteres innenfor andre sektorer (helse og skole), men ogsa pa miljgvernfeltet.
Betegnende i sA méte er Miljeverndepartementet siste stortingsmelding (St.meld. nr. 25
(2002-2003) Regjeringens miljavernpolitikk og rikets miljgtilstand) der kommune-
sektorens miljgvernansvar bare s vidt er nevnt. Satsing pa fortsatt desentralisering og
staten som ”subsidiag” miljgvernansvarlig er kanskje forlatt til fordel for tradisjonelle
kasuistiske og sektoriserte miljgverntiltak? Det er en stor diskrepans mellom denne siste
MD-meldingen (fraapril *03) og KRD-meldingen om oppgavefordelingen (fra april *02)
— begge fra en og samme regjering (Bondevik I1).

3.3 Subsidiaritet som maktfordelingsprinsipp

Etymologisk kommer subsidiaritet fralatinsk * subsidium’, som har to betydninger: enten
"reserve’ eller "stette” - i form av ”understettelse” somi "subsidier”. Den leksikalske
definisionen av ‘subsidiarity” er (The Oxford English Dictionary):

The quality of being subsidiary; specifically the principle that a central
authority should have a subsidiary function, performing only those tasks
which cannot be performed effectively at more immediate level.

Her ser vi at det er subsidiaritet i betydningen "noe subsidiaat ” eller som en
"reservelgsning” som brukes - dik det til forveksling ligner nettopp det som i norsk
sammenheng er blitt kalt speilvendingsprinsippet.

Grunntanken bak subsidiaritetsprinsippet er at offentlige myndigheter skal stette de
naturlige og autonome fellesskapene i samfunnet bare nér disse trenger det. De oppgaver
den enkelte og familien ikke makter, ma offentlige myndigheter ta seg av, for asikre det
felles vel og verne om enkeltmenneskets rettigheter.

En forvaltning basert pa et sakalt ansvarsprinsipp er selvfglgelig verken spesielt nytt -
enn si noe unikt norsk eller nordisk. Tydeligst er det kommet til uttrykk gjennom EUs
innfering av subsidiaritetsprinsippet, diskutert fra sent pa 80-tallet og ratifisert ferst i
Maastricht i '92 og senerei Amsterdam i ’ 97. Her tas det nettopp til orde for at oppgaver
best |@ses pa lavest mulig niva og at beslutninger bar tas naamest mulig dem det gjelder. |
M aastricht-traktaten heter det:

In areas which do not fall within its exclusive competence, the Community
shall take action, in accordance with the principle of subsidiarity, only if
and in so far as the objectives of the proposed action cannot be sufficiently
achieved by the Member States and can, therefore, by reason of the scale or
effects of the proposed action, be better achieved by the Community.

Amsterdam-traktaten viderefgrer og spesifiserer subsidiaritetsprinsippet ytterligere.
Hovedbegrunnelsen skal vagre " ...to ensure that decisions are takes as closely as possible
to the citizens of the Union”. Subsidiaritet i EU-sammenheng anses som noe som farst og
fremst regulerer autoriteten pa et omrade, siden det dreier seg om:

... the allocation or the use of the authority within a political order where
there is no unitary sovereign. The principle holds that powers or tasks are
to rest with the sub-units of that order unless a central unit is more effective
in achieving certain specifies goas. (Fallesdal 1999)

Samtidig gjenspeiles demokratiske idedl er:
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The principle seemsto reflect the same normative ideals as democracy:
policies must be controlled by those affected, to ensure that institutions and
laws reflect the individuals under conditions where all counts as equals.
(ibid.)

| mange sammenhenger ser det ut til at subsidiaritetsprinsippet eller tilsvarende tankegang
operasionaliseres eller oversettes med " nagrhetsprinsippet”, der ansvar og myndighet skal
ligge naamest mulig dem det gjelder. | forhold til kollektive goder innebaarer det at
byrder og belastninger s&langt som mulig skal tilordnes de som ogsa nyter fordelene av
godet.

Det er derfor nagrliggende & knytte subsidiaritetsprinsippet til det som er kalt malgruppe-
tilnaaming i for eksempel nyere miljgvernpolitikk: Det betyr & kunne identifisere sentrale
aktarer — de agerende partene eller " farstebevegerne” - i forhold til en vesentlig miljgo-
konsekvens, fordi denne gruppas virksomhet er selve kilden til fenomenet og dermed
avgjerende for forbedring. Et hovedpoeng er a sgke & endre malgruppas handlinger, i den
grad dlike representerer ” parametre som kan manipuleres’. Det innebagrer & sake &
”konfrontere” gruppa med miljgkonsekvensene av sin praksis — med andre ord: & gjere
dem miljgpolitisk ansvarlig. ” Forurenser-betaler” -prinsippet er illustrerende for denne
typen deregulative dreining i miljavernpolitikken fra 80-tallet.

Sett i starre sammenheng, er denne tankegangen knyttet til en analytisk utvidelse
gjennom fokus pa arsaker, drivkrefter og kilder til et problem - ikke bare etterskuddsvis
regulering, umiddelbar reparering eller " symptombehandling” som i tradisjonelle
miljgverntiltak (end-of-pipe-" og "tall-stake-solutions”).

Det til nd kanskje mest kjente eller velbrukte argumentet for subsidiaritet eller desentrali-
sering i norsk sammenheng dreier seg om ansvar palavest mulig effektive niva (somi
Leon-prinsippet i omsorgssektoren - ” Lavest-mulig-Effektive-OmsorgsNiva’). | praksis
vil det dreie seg om gkonomisk faderalisme, som vil si at ansvar og kostnader for
kollektive goder ma plasseres hos dem som ogsa tjener pa dem (det vil si en internali-
sering av eksternalitetene, som i Forurenser Betaler-prinsippet; vern og bruk av biologisk
mangfold (ut fra et " use-it-or-lose-it”-prinsipp). Samtidig vil desentralisering med lokalt
ansvar og lokale beslutninger kunne hindre overforbruk , i detilfellene ndr malrettet
tilbud av kollektive goder er mest gkonomisk effektivt, som ved sakalt ikke-eksklu-
derende og uuttemmelige goder.

| det heletatt dreier subsidiaritetsprinsippet seg langt pavei om forenkling. Det er en
kompl eksitetsreduserende mekanisme i forhold til informasjonsoverflod, omstendelig
saks- og bed utningsgang, uenighet og sprikende og til delsillegitime interesser. Det kan
argumenteres for at at subenheter sikrer bedre felles verdier, fordi det i utgangspunktet er
delt geografi, felles ressurser og felles kultur (sprak og forstaelsesramme). Med andre ord
fordrer subsidiaritet at grunnleggende —eller i det minste visse - betingelser for gruppe-
dannelse er til stede: nagrhet, likhet og felles problemoppfatning (Aubert 1979) Samtidig
gjer feare temaer og faare parter palokalt niva at risikoen for informasjonsoverflod
reduseres. Dessuten oppnas enighet lettere i sma sammenhenger, ikke minst om politiske
mal.

Det er ogsa sentrale deltakerdemokratiske argumenter som gar pa at subsidiaritet dreier
seg om politisk karakterdannelse. Lokal politisk deltakelse legger til rette for laaing og
bygger opp og sikrer politisk kompetanse. JS Mill papeker at individer |ettere vil forsta
seg som ansvarlige borgere nér de ogsa vurderer og tar hensyn til andres syn og
interesser. Samtidig har individer en interesse i & kontrollere de sosiale institusjonene som
i sin tur former deres normer og verdier, mél og muligheter. A kunne kontrollere sa vel
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farten som retningen painstitusjonell forandring bidrar til & opprettholde vare legitime
forventninger (Fallesdal 1999) — og sikrer dermed institusjonell stabilitet.

Ikke minst kan subsidiaritet beskytte mot dominans og utenfrastyring. Det er en
mekanisme for &” unnga tyranniet” og urettmessig intervension fra andre. Omvendt betyr
det at sub-enheter - individer, kommuner, regioner, nasonalstater - ber vaare fri til avelge
i saker som ikke angar (eller skader) andre. | forhold til urettmessig dominans er det
imidlertid et paradoks at offentlig intervensjon i form av lovregulering til tider viser seg
pakrevet som beskyttelse av enkeltindivider i forhold til familisa dominans.

Oppsummert kan det hevdes at subsidiaritet forutsetter - krever argumenter for -
komparativ effektivitet) som igjen kan ha som (mer eller mindre uintendert) konsekvens
en sosiaisering av individer til rettferdighet og sans for det felles beste. Med andre ord
kan fortellingen om subsidiaritet bli en solskinnshistorie og en presentasjon av vinn-vinn-
situagjoner. Eller dreier det seg snarere om noe som er "too good to betrue...”?

3.4 Subsidiaritetens begrensninger

Om vi nalegger naghets-, speilvendings- — eller subsidiaritetsprinsippet - til grunn er
sedvanlige motinnvendinger bl.a.* problemet med ansvarlighet — hvordan sikre at
oppgavene faktisk I@ses. Ved uklar kompetanse eller uklar ansvarsfordeling mellom
nivaene (det vaare seg individ/kollektiv eller forvaltningsnivaer), eller ved utstrakt
skjannsutevel se uten dpenhet, kan " de ansvarlige” presentere seg med lite rom for
egenhandling (for eksempel pa grunn av trange rammer, en ikke ukjent problemstilling i
kommunenorge).

For det andre er det vansker og kostnader med & bestemme komparativ effektivitet: det vil
s davgjare nar oppgavene ikke kan | gses tilfredsstillende av sub-enhetene (kommunene)
men bedre av sentralnivaet (krever gjerne en begrunnelse ut fraklare kriterier, standarder
eller indikatorer).

For det tredje er det problemet med overordnet integrasjon, det vil si vansker med &
opprettholde grunnleggende overordnede — transnasjonale, transregionale eller trans-
kommunale — verdier. Problemstillingen setter samtidig sekelyset pa og bidrar til en
heyere bevisstgjering i forhold til hva som faktisk er — maeller bar vaare — overordnete
mdl og verdier. lllustrerende fra miljgvernpolitikken er opphevingen av sentrale
stayforskrifter til fordel for lokale stayvedtak — som noe lokalsamfunnet selv makunne ta
avgjarelsen pa, sdlenge ikke nasjonale eller globale hensyn ikke later til bli berart (og
sa lenge ansvarsoverfaringen og konsekvensene av den er reversible prosesser). Det
postmodernistiske slagordet " celebrate the differences’ er derfor illustrerende for denne
nyere dpenhet og aksept for lokal variasjon.

3.5 Subsidiaritet og baarekraft: aktuelle problemstillinger

Subsidiaritet og fragmentering — problemet med overordnet integrasjon

Bagrekraft- og miljgvernpolitikken er pa mange mater et f@lsomt barometer for politiske
og institusjonelle kursendringer og svingninger. Allerede ved etableringen av miljgvern-
politikk som et saaregent politisk felt tidlig pa 70-tallet var det tillap til &legge vekt pa

“ - hentet bl.afraFellesdal, Andreas: Subsidiarity and Democratic Deliberation, Arena Working
Papers WP 99/21 (www.arena.uio.no/publications/wp99_21.htm)
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integrerte I@sninger og koordineringsstrategier — bl.a. representert ved diskusjon om
Miljaverndepartementets rolle: skulle det vaare et overordnet " ressurskoordinerings-
departement” pa linje med Finansdepartementet? Og hvor skulle ansvaret for samfunns-
planleggingen palokalt og regionalt niva plasseresi sentralforvaltningen? MD " tapte”
kampen om overordnet koordinering — men "vant” ansvaret for subnasjonal planlegging.
(Jansen 1989, Bersas 1980). Med den annen grgnne (Gro)-bglge om lag 15 &r senere,
revitaliserte baarekraftbegrepet overordnet integrering som politisk |@sning — bl.a. som
svar pa moderne miljgproblemer og andre samfunnsmessige risikoer som ble ansett som
” overspesialiseringens sveper”. En ny og utvidet forstaelse av et miljgproblems hele
arsak-virkningskjede og ikke minst av samspillet mellom miljg, gkonomi og levekar,
fordret utvikling av nye politiske og institusjonelle arenaer — patvers av sektoromrader,
fag og nivaer.

Institusionell fison og fragmentering kan ses som en konsekvens av gkende kompleksitet
- ut fra behovet for forenkling, konsolidering og konsentrasion. Men " veare seg selv
nok” — har som kjent sine kostnader. Sparsmalet er hvilke integrerings- eller " de-
differerings’- mekanismer som er tilgjengelige — ut frapolitiske eller faglige intensjoner
om & kunne forsta forutsetninger for og bidratil en mer helhetlig politikk?

Velkjent fraulike typer overordnete, tverrsektorielle satsningsfelt i politikk og forvaltning
(enten det er "likestilling”, " miljghensyn”, " langtidsplanlegging” eller ”barn og unge”) er
to typer mekanismer: enten en sentral integreringssstrategi (i form av sentral administra-
tiv lokalisering €ller i et overordnet politisk organ) eller som desentral ansvarsoverfaring
i form av utpekte lokalt ansvarlige (i hver sektor/etat). Ansvarsoverfaring ut fra
subsidiaritetsprinsippet kan ses som et aternativ til horisontal fragmentering — eller
kanskje subsidiaritet snarere er & forsta som en form for vertikal forenkling og
fragmentering?

Subsidiaritets- eller naerhetsprinsipp —nar er en naar nok?

Subsidiaritet |aner trekk fra selvorganisering eller selvregulering som prinsipp for
samfunnsmessig organisering. Begrepetsinnhold er et sentralt anliggende i politisk teori
og filosofi, og bergrer grenseoppgangen mellom individuelt og kollektivt ansvar, mellom
offentlig sektor og sivilsamfunn og mellom ulike politiske og administrative niva.

| praktisk forvaltning er medvirkningsbestemmelsen i plan- og bygningsloven
illustrerende for vanskene med & kunne avgjegre hvem som er ”bergrt part”. | tradisjonell
oppgangs- og utbyggingstider (som i de ferste par-tre etterkrigstiarene) har bestemmelsen
opplagt hatt mest omtanke for " bergrte parter” i betydningen " ofre” for utbyggings-
prosjekter. Sparsmalet er om dreiningen mot en starre lokal ansvarliggjering av de
aktarene/aktargruppene som er opphav til og forarsaker selve problemet (utbygger-
tiltakshaver-forurenser-hilist) — er mulig; ikke bare politisk, men ogsa administrativt,
organisatorisk eller institusjonelt.
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4 Nettverksstyring og demokratisk
legitimitet

4.1 Innledning

| dette kapitlet skal vi drgfte hvilke implikasjoner nettverksstyring har for demokratiske
verdier og politikkens legitimitet pa politikkomradet baarekraftig regiona og lokal
utvikling. Flere kommentatorer har pdpekt at det ligger alvorlige demokratiske problemer
knyttet til utviklingen mot gkende nettverksstyring (jf Dahl 1994; Pierre and Peters 2000).
| utgangspunktet skiller nettverksstyring seg fratradisonell hierarkisk styring utevd av
offentlig forvaltning, bl.a. ved at den ikke er basert pa beslutninger fattet i representative
forsamlinger, som stillestil ansvar for sine vedtak gjennom valg.

Andre demokratiforstael ser vil imidlertid argumentere for at dette ikke nedvendigvis er
tilfelle. Systemkapasiteten eller effektiv problemlgsning forutsetter demokratisk
deltakelse. Med utgangspunkt i dette, vil vi argumentere for at, selv om det er noen
grunnleggende problemer knyttet til legitimiteten til beslutninger fattet i nettverk, sa er
det mulig a oppnai alefall en viss grad av demokratisk legitimitet gjennom aktiv
deltakelse fra bergrte parter.

| diskursen om bagekraftig utvikling generelt, og i tilknytning til miljgpolitikk spesielt,
blir partnerskap, nettverksstyring og deltakelse frainteressenter ofte tillagt en entydig
positiv vurdering. Det blir ansett ikke bare som ngdvendig, men ogsa ofte anskelig. Dette
kommer salig Klart til uttrykk gjennom FNs vedtak om Agenda 21. Denne diskursen
problematiserer §elden spgrsmal om hva som legitimerer politiske beslutninger.

Vi vil her argumentere for at sparsmal om demokrati og legitimitet er saalig aktuelt i
tilknytning til en politikk for baarekraftig utvikling, en politikk som potensielt innebaaer
betydelige omfordelinger mellom grupper i dag, og mellom dagens og morgendagens
generasioner. Derfor er det ogsa svaat viktig & vurdere nettverksstyring innenfor omradet
bagrekraftig utvikling i lys av demokrati og legitimitet. Far vi gér viderei denne
dreftingen skal vi imidlertid komme litt inn pa hvavi mener med nettverksstyring og
hvorfor dette er aktuelt i sammenheng med lokal og regional baaekraftig utvikling.

4.2  Om nettverksstyring og bagekraftig utvikling

Nettverksstyring

Nettverksstyring, eller governance kan defineres som:

... amethod/mechanism for dealing with a broad range of
problems/conflicts in which actors regularly arrive at mutually satisfactory
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and binding decisions by negotiation with each other and cooperation in
the implementation of these decisions (Schmitter 2002: 53).

Nettverksstyring refererer til interaksion mellom selvstendige, men gjensidig avhengige
akterer. Beslutninger eller probleml gsning oppnas gjennom forhandlinger eller
argumentasjon mellom disse aktarene, dvs. gjennom horisontale relasjoner, og ikke
gjennom hierarkisk autoritet (Scharpf 1997). Nettverksstyring innebaaer & finne lgsninger
pa samfunnsmessige utfordringer, patvers av de tradisjonelle skillelinjene mellom
offentlig og privat, mellom sektorer og forvatningsnivaer (Vabo m.fl. 2003:1).

Nettverkene utgjares av selvstendige, men gjensidig avhengige aktarer. Nettverk er
selvorganiserte strukturer som baserer seg pa frivillig samhandling. Nettverkene er gjerne
opprettet for al@se bestemte felles problemer eller utfordringer, gjennom utveksling av
ressurser og felles handling. Beslutningene og iverksettingen av disse baserer seg pa
enighet gjennom forhandlinger eller deliberagon. Dette forutsetter gjensidig tillit mellom
aktarene i nettverket. Slike nettverk mellom offentlige og private akterer kan vaare mer
eller mindre formaliserte. Partnerskap og regime er benevninger pa mer formaliserte
former for nettverk som er etablert med en bestemt hensikt, til forskjell fra mer uformelle
nettverk som utvikles som resultat av frivillig samhandling (jf Scharpf 1997: 142).
Scharpf definerer regimer som:

purposefully created normative frameworks governing negotiations among
aformally specified set of actorsthat have explicitly undertaken to respect
certain interest positions of other parties, to pursue certain substantive

goals, and to follow certain proceduresin their future interactions (s. 142).

Scharpf (1997:46-47) argumenterer for at det institusonelle rammeverket setter grenser
for hvilke former for interaksjon eller koordinering som er mulig & oppna. Nettverk
muliggjer koordinering gjennom forhandlinger, mens anarkiet kun dpner for koordinering
kun gjennom gjensidig tilpasning (dvs. ensidig handling). Assosiasjoner kan oppna
koordinering gjennom flertallsvedtak, mens organisasjoner ogsa kan oppna koordinering
giennom hierarkisk styring. Utvikling i retning gkt nettverksstyring innebaaer at offentlig
politikk i gkende grad utformes, besluttes og iverksettesi et samarbeid mellom offentlige
og private aktarer, der den ene aktaren ikke er overordnet den andrei et hierarki. Disse
nettverkene er mer dpne, komplekse og potensielt ustabile enn tradisjonelle policy-
nettverk som har eksistert mellom sentrale og lokal e etater innenfor en sektor. Dette
innebarer ogsa at forhandlingsevne og tillitsbygging blir et stadig viktigere element av
offentlig politikk (John 2001: 9).

Nettverksstyring innebagrer altsa styring av samfunnsutviklingen, basert pa en politikk
som er vedtatt og/ eller iverksatt i et nettverk, dvs. det er snakk om styring gjennom
nettverk. Syring av nettverk (metastyring) beskriver hvordan enkelte aktarer kan pavirke
(styre) beslutningene som fattes i nettverkene. Hvordan offentlige myndigheter kan styre
utfallet av nettverksbeslutninger, bl.a. giennom a uteve hierarkisk myndighet, er et tema
litteraturen er opptatt av (jf. Scharpf 1997). | dette kapitlet skal vi i hovedsak tafor oss
nettverksstyring, men vi vil ogsa komme inn pa metastyring av nettverk.

Vi vil konsentrere oss om & beskrive mer eller mindre formelle nettverk mellom
offentlige og private aktarer, som er etablert for, eller engasjert i politikk for en
baarekraftig utvikling. Begrunnelsen for det er at demokrati- og legitimitetsproblemene
oppstar nar nettverksstyring overtar for tradisjonell offentlig styring. Dvs. at vi ser bort
frarent private nettverk. Vi ser ogsa bort fra de situagoner der det offentlige gir private
nettverk i oppdrag & gijennomfeare offentlig politikk. En slik privatisering bygger pa at
offentlige myndigheter vedtar politikken og styrer nettverket med basisi autoritativ
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myndighet. Vi vil relatere legitimitetsdiskusjonene til hva som legitimerer offentlig
politikk, og ikke komme inn pa diskusjonen om hva som er grensene for legitim offentlig
innblanding i private forhold.

Nettver ksstyring og beerekraftig utvikling

At nettverksstyring er sealig aktuelt i forhold til baarekraftig utvikling kan koplestil hva
som preger utfordringene vi star overfor i realiseringen av dette malet. Realisering av
malet om bagrekraftig utvikling vil innebaae en langsiktig og integrert politikk, som
innebaarer en koordinert innsats innenfor ulike forvaltningsniva, politikkomrader og
samfunnssektorer. Utfordringen er preget av hag kompleksitet, den vil bergre mange
aktarer med ulike interesser, verdier og virkelighetsoppfatninger. Aktarenes interesser og
mal er koplet sammen, og i varierende grad konkurrerende og/eller gjensidig avhengige.
Aktgrene opererer samtidig innenfor ulike tids- og romlige skalaer. Malet om baarekraftig
utvikling ma realiseres gjennom koordinert eller integrert innsats fra ulike forvaltnings-
sektorer og —nivaer, samtidig som vi opplever en gkende fragmentering eller funksjonell
oppdeling av offentlig forvaltning. | komplekse og fragmenterte situasjoner blir styring en
interaktiv prosess, siden ingen enkelt aktar besitter den kunnskap eller de ressurser som er
ngdvendig for atakle problemet pa egen hand (K ooiman 2000; Stoker 2000).

It can be argued, (...), that under modern conditions centralized-unitary as
well as decentralized-fragmented decision structures have become less
effective in dealing with the diversity, variability, and complexity of
interests, problems, and solutionsin societies that are in the same time
more differentiated and more inter-dependent than ever. Hence more
loosely structured, flexible, and informal networks of communication and
interaction may indeed have a necessary roleto play in the devel opment of
effective solutions to the characteristic policy problems of the present age
(Scharpf 1999: 20).

Nettverksstyring innenfor politikk for baarekraftig utvikling er altsa aktuelt, fordi
utfordringene i f@lge en rekke kommentatorer krever det. Andre kommentatorer gar
lengre, og mener nettverksstyring ikke bare er nadvendig, men ogsa enskelig. Innenfor
miljgpolitikken, har malgruppetilnaaming eller stakeholder demokrati blitt ansett som
bade ngdvendig og gnskelig. Sentralt i dette er argumentet om at det er nadvendig at de
somi siste instans skal gjennomfere tiltak eller endre atferd, bade har en forstéelse av
hvorfor dette er ngdvendig (har internalisert politikken / verdiene), samtidig som det er
fornuftig og ngdvendig at deres kunnskap og kompetanse nyttiggjeres (Jansen og Osland
1994; Vedeld m.fl. 1998). Deres deltakel se begrunnes (i alefall i noen tilfelle) gjennom
demokratiargumenter, de som blir sterkest berert av politikken bar ogsd kunne pavirke
denne. Dette er viktig for a sikre legitimitet i forhold til de som blir bergrt av politikken.

Eksistensen av nettverk innenfor temafeltet begrunner / rettferdiggjer i seg selv en
spesifikk drefting av demokrati- og |egitimitetsutfordringene. At det er grunn til danta at
en politikk for baarekraftig utvikling ikke kan realiseres uten bruk av slike nettverk, er en
annen viktig begrunnelse. | dette kapitlet vil vi farst drefte demokrati- og legitimitets-
problemer knyttet til partnerskap og nettverksstyring generelt, for deretter a drefte i
hvilken grad problematikken rundt baerekraftig utvikling reiser spesifikke spersmal i
forhold til ivaretaking av demokrati- og legitimitetshensyn. Senere vil vi drefte aktuelle
temafor framtidig forskning i den forbindelse.
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4.3 Om nettverksstyring samt demokrati og legitimitet

Hva legitimerer politiske beslutninger

Legitimitet refererer til aksept og stettetil et politisk system fra de som er bundet av
systemets beslutninger. Legitimering refererer til de matene det politiske systemet oppnar
dlik aksept og stette (Klausen og Sweeting 2002: 8). Det gjeres ofte et skille mellom input
legitimitet (eller styring av folket) og output legitimitet (eller styring for folket) (Scharpf
1999). Grunnlaget for inputbasert legitimering er at beslutninger fattesi henhold til
etablerte prosedyrer med definerte deltakel sesrettigheter (av typen en person en stemme).
Grunnlaget for outputbasert legitimering er at systemet evner atakle utfordringer og lese
samfunnsmessige problemer pa en effektiv mate. Offentlige beslutninger eller politikk
kan altsa legitimeres bade gjennom ivaretaking av demokratiske prosedyrer og gjennom
effektiv problemlgsning eller maloppnaelse. Framveksten av nettverkslgsninger blir av
mange sett som et resultat (bl.a.) av svekket legitimitet til demokratiske / offentlige
beslutningsorganer, bunnet i deres manglende evnetil alase utfordringer i det moderne
samfunnet.

| litteraturen om nettverksstyring er en opptatt av at bedutninger som fattes i nettverk ofte
skjer paen lite formalisert méate, og at dette skaper problemer i forhold til inputbasert
legitimering. Sett i forhold til liberal demokratiteori er dette opplagt. | denne tradisjonen
sees demokrati som en statsform som bygger pa allmenn og lik stemmerett, der folket har
makt over de politiske beslutningene enten direkte eller gjennom valg av representanter
(Dsterud m.fl. 2003). Beslutninger i nettverk vil vaae udemokratiske og illegitime, fordi
de bryter med kravet om like deltakel sesmuligheter for borgerne, og fordi nettverks-
styring innebaarer uklarhet hva angar hvem som har ansvar for beslutninger som fattes og
politikk som iverksettes, og dermed ogsa hvem som skal stillestil ansvar (accountability).

Det blir ogsa gjerne argumentert med at beslutninger fattet av representative demo-
kratiske organer far sin legitimitet knyttet til hvordan beslutningene fattes, mens legitimi-
teten til beslutninger fattet i nettverk knyttestil politikkens effekter. Beslutningene er
legitime s&fremt de fremmer en felles velferd til befolkningen (Scharpf 1999: 6).

Nar nettverksstyring likevel har gkende aktualitet, begrunnes det gjernei at det moderne
samfunnet i stadig starre grad stilles overfor utfordringer som ikke lar seg lgse gjennom
tradisionell hierarkisk styring eller gjennom markedet. Schmitter (2002: 54) hevder for
eksempel at:

.... governance only emerges as an attractive alternative when there are
manifest state failures and/or market failures. It is almost never the initially
most preferred way of dealing with problems or resolving conflicts.

Dahl (1994) hevder det er et null sum spill mellom effektiv demokratisk representasjon
og systemkapasitet. | fglge han star offentlige institusjoner overfor et valg mellom pa den
ene siden & kunne | gse et begrenset sett av problemer under folkelig kontroll, og pa den
andre siden atillate at demokratiet ikke fungerer for afalest et starre sett av problemer.

Andre demokratiperspektiv legger sterre vekt pa at deltakelse og diskusjon har en
egenverdi, og at det ogsa kan bidratil &legitimere politikken. I henhold til deliberativ
demokratiteori, skal dialogen munne ut i en konsensus om hva som er i fellesskapets
interesser. Dette skal skje gjennom en dpen og herredemmefri diskusjon, der argumentets
makt rar (Eriksen 1995; Dryzek 1990). Ogsai henhold til denne tradisjonen er det
prosessen (input) som gir beslutningene demokratisk legitimitet. Oppslutning om
politikken sikres gjennom frivillig tilslutning til beslutningen (Dryzek 1990). Output
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legitimitet sikres gjennom en dpen diskusjon. En legitim beslutning vil per definigon
tjener fellesskapets beste. Dersom dette blir stilt under tvil, ma sparsmalet igjen tas opp til
diskugjon. Beslutninger som finner sted i nettverk vil vanskelig kunne innfri disse
kravene, siden nettverkene er lukket. Representanter for denne tradisionen legger vekt pa
en kombinasjon av dpne dialoger om utforming og eller iverksetting av politikken, og
beslutninger i folkevalgte (representative) forsamlinger (Lindseth 2002). Diskusjonen er
viktig fordi den bade bidrar til & fremme kollektive hensyn, og fordi den bidrar til gkt
forstaelse og laging. Det er den integrative siden ved demokratiet som er vesentlig.

Ogsa deltaker demokratisk teori poengterer betydningen av deltakelse ut over valg.
Pateman (1970) nevner tre rsaker til at bred deltakelse er gnskelig, det oppdrar
deltakerne, det gir folk innflytelse og det bidrar til & bygge opp en samfunnsidentitet. |
henhold til denne tradisjonen, bidrar deltakelse til mer effektiv problemlasning, og
dermed til outputbasert legitimitet. Deltakelse vil bidratil mer informerte, og dermed
bedre beslutninger. Deltakelse vil bidratil sterre forstaelse for beslutningene, og derfor
lette implementeringen av disse. Deltakelse bidrar til gkt samtykke som bidrar til en
enklere utgvelse av politikken og til maloppfyllelse.

Deliberativ- og deltakerdemokratiske teorier gir alternative eller utfyllende forstaelser av
hva som legitimerer politiske beslutninger. For det farste at politikken kan sikres
inputbasert legitimitet ikke bare gjennom beslutninger fattet i valgte og representative
forsamlinger. Bred deltakelse i dpne diskusjoner kan bidratil & gjere beslutninger
legitime. For det andre sa er det ikke noe ulgsdlig dilemma mellom demokrati og
systemkapasitet (jf Dahl 1994, Pierre and Peters 2000). Tvert imot er demokratisk
deltakel se en forutsetning for effektiv probleml gsning.

For det tredje vil disse teoriene reise spgrsma om outputbasert legitimering nedvendigvis
er tilstrekkelig: Hvis det fattes kollektive bedutninger som gar patvers av interesser til
aktarer som er ekskludert fra & delta, s kan dette svekke beslutningens legitimitet, selv
om en oppnar " effektiv problemlasning” (Vabo m.fl. 2003).

...output-oriented legitimacy depends on institutional norms and incentive
mechanisms that must serve two potentially conflicting purposes. They
should hinder the abuse of public power and they should facilitate effective
problem-solving —which also impliesthat all interests should be
considered in the definition of the public interest, and that the costs and
benefits of measures serving the public interest should be allocated
according to plausible norms of distributive justice (Scharpf 1999:13).

Nettverksstyring og inputbasert legitimering

Flere forfattere argumenterer for at det er mulig alegitimere beslutninger fattet i nettverk,
ogsa ut frainput baserte kriterier, og at Dahl (1994) sin hypotese om null sum spill
mellom demokrati og effektivitet ikke er korrekt (se bl.a. Klausen og Sweeting 2002;
Vabo m.fl. 2003; Veggeland 2003). Bl.a. sdlegges det vekt pa at effektiviteten til poli-
tikken vil vaare betinget av om beslutningene er fattet pa demokratisk grunnlag, eller ikke.

| litteraturen pekes det pato, ikke nadvendigvis gjensidig utelukkende, méater & sikre
demokratisk legitimitet til nettverksstyring eller beslutninger fattet i nettverk. For det
farste gjennom en kopling til beslutninger tatt i valgte representative forsamlinger.
Rollen til policynettverk begrenses ikke bare til beskrivelsen av institugjonaliserte
strukturer for beslutningstaking, men ogsatil beskrivelsen av "the informal patterns of
interaction preceding or accompanying formal decisions taken by parliament ...., or in
other formally legitimizes modes of interaction” (Scharpf 1999: 20). Folkevalgte organer
kan gjennom overordnede beslutninger legge rammene for aktiviteten til slike nettverk.
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De kan legge premissene for, og bestemme grensene for nettverkets myndighet. Beslut-
ninger fattet i slike nettverk kan ogsa sanksjoneres av folkevalgte organ, for eksempel slik
det gjeres ndr kommunestyrer eller fylkesting vedtar planer utarbeidet i samarbeid
mellom kommunal e, andre offentlige og private akterer. Folkevalgte organer kan ogsa
gjere vedtak i forhold til bruken av offentlige ressurser i forbindelse med slike partner-
skap. Flere er opptatt av at det offentlige har en viktig rolle & spillei forhold til slike
nettverk, nettopp ved divareta kollektive hensyn (Pierre 2000; Pierre and Peters 2000).

Klausen og Sweeting (2002) argumenterer for at det kan vaare nyttig & gi nettverket eller
private aktarer ulikeroller i forhold til ulike faser i beslutningsprosessen. Mer konkret
mener de at beslutningsfasen kan reserveres for folkeval gte forsamlinger, mens andre
aktarer kan bidrai utredningsfasen og implementeringsfasen. Begrensningene ved denne
typen lgsninger er imidlertid knyttet til hvorvidt private aktarer er villige til & bidratil
l@sningen av fellesproblemer uten at de selv har medinnflytelse over hva deres ressurser
blir brukt til. Det ligger dessuten en begrensning i at beslutnings- og iverksettingsproses-
ser ofteikke falger en dlik faseinndeling. Det er imidlertid et poeng at nettverksstyring
kan fa demokratisk legitimitet gjennom at representative forsamlinger vedtar rammene
for beslutninger som tasi nettverk.

Nettverksstyring innebaarer at det er nadvendig med en oppmykning av hierarkiske
autoritetsrelasjoner (Vabo m.fl. 2003). Dersom ikke-offentlige deltakere skal forventes a
bidra med egne ressurser pafrivillig basis, altsa ikke gjennom skattelegging og
reguleringer, s ma en forvente at de ogsa ensker atadel i beslutningene om anvendelse
av disse ressursene. Beslutningene i nettverk er derfor horisontal, basert p& argumentasjon
og forhandlinger.

Dette farer over til den andre kilden til demokratisk legitimitet til beslutninger i nettverk,
nemlig gjennom aktiv deltakel se fra bergrte parter. Vabo m.fl. (2003) tar utgangspunkt i
litteratur som argumenterer for at den liberale demokratioppfatningen er for snever nar
det gjelder normative analyser av nye og komplekse organisasjonsformer som policy-
nettverk representerer. For & oppna demokratisk legitimitet er aktiviteten i slike nettverk
avhengig av at de involverte deltar direkte og aktivt, i motsetning til det som forutsettes
innenfor det representative demokratiet, der valghandlingen er minimumskravet. Selv om
ikke alle partene har lik innflytelse i nettverket, er det altsa viktig at alle deltakerne tas pa
alvor, og at deltakelsen ma vaae meningsfylt.

Forhandlinger er imidlertid ofte ikke nok for & oppna bindende beslutninger over tid, - i
tillegg er det nadvendig @ komme fram til en eller annen felles forstaelse for at slutt-
resultatet er akseptabelt. Det vil vaare behov for & skape en felles identitet som bidrar til
forpliktelse i forhold til det som blir besluttet, og skape tillit mellom akterene (jf Scharpf
1999). Horisontal besutningstaking (nettverk) med outputorientert legitimering ma
basere seg pa konsensus gjennom deliberagion (Klausen and Sweeting 2002).

Deltakelse og input- ver sus outputbasert legitimering

Vurderingen av deltakelse i nettverk kan knyttestil om en gnsker & oppndinput- eller
outputbasert legitimering (Vabo m.fl. 2003). | forhold til inputbasert legitimering sa ma
deltakel sen vurderes ut fra prinsippet om lik rett til deltakelse, eller til & pavirke
beslutninger som har konsekvenser for en selv. Idealet for deltakelse i demokratiske
nettverk vil vaare” ... the regular and guaranteed presence when making binding decisions
of representatives of those collectivities that will be affected by the policy adopted”
(Schmitter 2002: 56). Ethvert avvik fra dette prinsippet krever en saarlig begrunnelse
(Schmitter 2002: 63, 64). Alle berarte grupper ber altsa sikres deltakel se. Det forutsetter
ogsa dpenhet og dpen tilgang painformasjon, bade om hvem som tar beslutningene, om
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grunnlaget for beslutningene, om beslutningsalternativer, m.m. (jf Klausen and Sweseting
2002; Veggeland 2003). Bred deltaking kan bidratil & gjere institugonene (eller
nettverkene) mer transparente, og ansvarliggjere beslutningstakerne (Klausen and
Sweeting 2002).

| forhold til outputbasert legitimering er deltakelse gnskelig i den grad dette kan bidratil
okt maloppnael se, gjennom utvidet kunnskapsgrunnlag for politikken som velges og
maten den implementeres pa Det kan bidratil at beslutningene |ettere blir akseptert, noe
som kan bidratil a effektivisere implementeringen. De som kan bidratil problem-
|@sningen bar da delta.

Hvem som skal delta bli da et spersmal om deltakel sen skal bidratil & styrke input- eller
outputbasert legitimering. Vabo m.fl. (2003) argumenterer for at deltakelsei nettverk bar
bygge pa funksjonell representasjon, og ikke territoriell. Policynettverk er per definision
funksjonelt baserte forhandlingssystemer eller fellesskap, konstituert rundt en aktuell
problematikk. De vil gjerne operere patvers av geografisk bestemte politisk-administra-
tive grenser. Deltakel sesrettigheter ma derfor tufte pa funksjonell tilknytning, og ikke
territoriell. Funksonell representasjon kan imidlertid komme i konflikt med territorielt
basert demokrati. For eksempel kan det antas a bli oppfattet som problematisk for et
lokalsamfunn at eksterne aktarer uten lokal tilherighet inngar i et policynettverk som
legger viktige faringer for levekdr og utvikling lokalt (Vabo m.fl. 2003).

Beslutninger som fremmer interessene til deltakerne i nettverket, pa bekostning av andre,
vil ikke vaare legitime. For a sikre legitimitet til beslutningene, poengteres atsa ofte
viktigheten av ale relevante interesser og grupper blir hart i prosessen, og at beslutnings-
prosessen er offentlig, og dermed muliggjer overvakning og kritikk (jf. Veggeland 2003;
Scharpf 1999). Nettverkstyring ma derfor ogsa vurderesi forhold til grad av penhet.

Schmitter (2002: 62-63) har foreslatt en typologi med sju begrunnelser for legitime krav
om deltakelse i nettverksarrangement. Aktarer kan framsette slike krav dersom de besitter
spesielle kvaliteter eller ressurser som er ngdvendig for & l@se problemet eller konflikten.
Dette kan danne grunnlag for utvikling av prinsipp om deltakel se knyttet til effektiv
governance, fordi det danner kriterier for a ekskludere aktarer som ikke kan yte nyttige
bidrag (Klausen and Sweeting 2002).

4.4  Nettverksstyring og baaekraftig utvikling:
kunnskapsstatus

Nettverksstyring vil trolig ha ulgselige problemer knyttet til selektiv deltakelse, og til at
valgte forsamlinger ikke utever hegemonisk bes utningsmakt (jf. Klausen og Sweeting
2002). Nettverksstyring vil imidlertid i starre eller mindre grad kunne innfri krav til bade
input- og outputbaserte legitimeringskriterier. Med utgangspunkt i gjennomgangen over,
vil vi her ga gjennom kunnskapsstatus og identifisere forskningsbehov knyttet til falger
av nettverksstyring, hvem som deltar i nettverk og betydningen av ulik representasjon,
ulike méter a delta pa, og relasjonen mellom offentlige myndigheter og nettverket,
herunder styring av nettverk (metastyring). Diskusjonen vil relaterestil spesielle sider ved
politikk for baaekraftig utvikling. En politikk for bagrekraftig utvikling innebagrer:

® Dette er rettigheter som borger, territoriell tilknytning, kunnskap, andel (knyttet til eiendomsrett),
"stake’ (berart), representere en gitt interesse, eller tilgitt status som talsperson for bergrte
interesser.
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o politikken vil ha langsiktige konsekvenser for framtidige generasjoner, og eksterne
konsekvenser utenfor det territoriet eller den funksjonelle sektoren politikken
vedtas innenfor

o forvaltning av kollektive goder og allmenningsgoder, dvs. situasjoner der
enkeltaktarer vil hainsentiv til & fungere som gratispassasjerer eller til a
overforbruke et gode / en ressurs

o politikken vil innebaere betydelig omfordeling mellom grupper, i ale fall dersom
prinsippet om "forurenser betaler” skal gjelde, dvs. dersom kostnadene ved
eksterne negative konsekvenser skal internaliseres

o politikken innebaarer &lase komplekse utfordringer, det er behov for koordinering
patvers av béde offentlig og privat sektor, samfunnssektorer og forvaltningsnivaer

Disse egenskapene vil fa konsekvenser bade for representasjon eller hvem som skal delta,
og for mulighetene til & komme fram til omforente Igsninger gjennom forhandlinger eller
deliberasjon, som bade er effektive og demokratisk legitime.

Resultater av partner skap og nettverksstyring

I hvilken grad kan nettverksstyring bidra til effektiv problemlgsning eller outputbasert
legitimering av politikken? Det er etter hvert mange studier som viser at en kan oppna
effektiv problemlasning innenfor omradet baarekraftig utvikling, giennom nettverks-
styring. Elinor Ostrom (1990) og andre har vist at lokalsamfunn kan opprettholde en
baaekraftig lokal forvaltning av allmenningsgoder (common pool resources) gjennom
selvstyre, dvs. former for nettverk. Dette gjelder nettverk mellom private aktarer, som blir
akseptert og gjerne ogsa stettet av offentlige myndigheter. Andre studier viser at nettverk
mellom offentlige og private aktarer ogsa kan sikre effektiv problemlasning innenfor
tema som angdr baaekraftig utvikling (Innes and Booher 2003; Healey et. al 2003;
Singleton 2002; 2000).° Disse studiene er mest opptatt av & avdekke betingelser for
effektiv problemlgsning, - som er et interessant tema, men som faller utenfor rammene til
dette notatet. Vi vil komme inn padisse barei den grad det er aktuelt i forbindelse med
betingelser for demokratisk legitimitet.”

Det er ogsa flere studier som papeker betydningen av ainvolvere malgruppen eller de
saalig bergrte i utformingen av politikken, eller sagt pa en annen méte problemet med a
giennomfere en politikk som ikke malgruppen oppfatter som legitim. Maarten Hajer
(2003) viser hvordan opposisjon og mobilisering fra lokalbefolkningen hindret gjennom-
faringen av en vedtatt politikk for atilbakefare landbruksomrader i Nederland til natur-
omrader. Flere studier av norsk naturforvaltning viser pa sasmme méte hvordan lokal
motstand fra bergrte hindrer gjennomfearing av tiltak som forutsetter samarbeid med de
bergrte (Hovik 2002) eller vanskeliggjer iverksetting av vernetiltak (Falleth 2003;
Glosvik 1997) .2

| denne sammenheng er det interessant & observere at lokale nettverk som engasjeres eller
dannesi opposigon til offentlig politikk, gjerne representerer en utvidelse av
perspektivet, et mer helhetlig perspektiv pa bagrekraftig utvikling, enn det den statlige

® Noen norske eksempler finnes ogsd, se Hovik og Edvardsen 2003; Hovik og Stokke 2002. Det
finnes sikkert flere norske studier som dokumenterer probleml gsningskapasiteten til sike nettverk.
" Selv om flere studier viser at en kan oppna effektiv probleml gsning gjennom nettverk, og ogsa
|@se problemer en ikke har greit &lgse gjennom tradisjonell hierarkisk styring, sa vet vi fortsatt lite
om hvilke problemer nettverksstyring er egnet til &lase og hvilke forhold som bidrar til eller
motvirker effektiv problemlgsning gjennom nettverk.

8 Listen over b&de norske og internasjonale studier som viser dette er sannsynligvis lang. Vi har
her nevnt noen eksempler innenfor naturforvaltning.
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eller kommunale politikken gjar (jf. Hajer 2003; Hovik og Edvardsen 2003). For den
offentlige sektorforvaltningen er det snakk om miljgpolitikk eller vernetiltak, for lokale
akterer er det snakk om kultur, identitet, levekar og samfunnsutvikling i sterre bredde.

| og med dette beveger vi 0ss over mot inputbasert legitimering, eller hvordan deltakelse
kan bidra til demokratisk legitimering av politikken. | (i alle fall) noen av studiene referert
over, er motstanden mot statlig politikk (delvis) begrunnet i manglende muligheter til &
pavirke politikken gjennom deltakelse, eller i en oppfatning av aikke hablitt tatt hensyn
til. Motstanden blir begrunnet og legitimert gjennom argumenter om illegitim
beslutningsprosess.

Vabo m.fl. (2003) finner i en studie av fire nettverk for sosial og kulturell byutvikling i
Oslo og Bergen at disse sakes legitimert pa ulik méte. Her finnes bade eksempler pa at
politikken blir forsgkt legitimert gjennom prosedyrer basert palikhet og hey grad av
deltakelse, gjennom mer indirekte deltakel sesformer, gjennom tett kopling til politisk-
institugonell struktur, eller gjennom saalig fokus pa output. | det siste tilfellet ved at
deltakel se ble begrunnet gjennom aktarenes ressurser og muligheter til a bidrai
naaingsutvikling. Rammebetingel sene for alle disse fire nettverkene er imidlertid satt av
demokratiske institugjoner (kommunene). En interessant konklusjon fra denne studien er
at ” en med noen sannsynlighet ville kunne gkt systemkapasiteten gjennom a utvide
deltakelsen. @kt involvering, og det & gi policynettverkene den frihet og tillit som er
nadvendig for effektiv problemlgsning, vil imidlertid forutsette at offentlige myndigheter
begrenser sin (til nd dominerende) rolle” (s. 21).

Representagon i nettverk

Med hensyn til styringseffektivitet er det viktig involvere de aktarene som kan bidra
med noei forhold til effektiv problemlgsning, mens det med hensyn til inputbasert
legitimering vil vaae viktig ainvolvere alle som blir bergrt av politikken. Dette er ikke
nadvendigvis de samme akterene, samtidig som det ut fra effektivitetsmessige hensyn vil
vage viktig & begrense deltakerne, mens det ut fra demokratiske hensyn vil vaare viktig
med en bred og omfattende deltakelse. Hvem som har legitime krav pa & delta kan veare
vanskelig a bestemme eller avgrense (jf. Lundquist 2003).

Eksempler fra Norge antyder at en i ferste rekke er opptatt av & sikre representasjon frade
som kan bidrai problemlgsningen, og er skeptisk til representasion fra (andre) ofre. Et
eksempel er Morsa-nettverket, der en har vaat skeptisk til dinvolvere representanter for
miljz- og friluftshensyn (jf Hovik og Stokke 2002). Det argumenteres for at de allmenne
hensynene blir ivaretatt gjennom representasjon av folkevalgte (kommunene).
Representasjon fra begnder og andre grunneiere (representanter for problemskaperne) blir
derimot ansett som nadvendig. En har opplevd kritikk av hva som er oppnadd gjennom
nettverket, og en folkeaksjion for aredde Vans @ er nylig opprettet. Hvorvidt dette kunne
vaat unngatt gjennom sterkere representasjon og involvering fra ofrene, er det imidlertid
for tidlig &si. | Setesdal (nettverk i forbindelse med lokal forvaltning av verneomrade)
har representanter for lokalsamfunnet (kommunene) vaat kritisk til ainvolvere
turistforeningen og miljgorganisagoner, dvs. aktarer uten direkte lokal tilknytning
(Falleth 2002).

Som Vabo m.fl. (2003) poengterer, kan det oppsta konflikt mellom territoriell og
funksjonell representasion, saalig i nettverk rundt spersma som bergrer levekar og
utvikling av lokalsamfunn. | studiet av fire nettverk for byutvikling observerte de en
konflikt knyttet til spenningen mellom de funksjonelt definerte nettverkene og
oppfatninger av demokrati som territorielt basert. ” Det har antakelig noe & gjere nettopp
med initiativenes relativt naare tilknytning til det territoriet som er berert av de ulike
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nettverkenes policy” (s. 20). Det er vanskelig atenke seg at det ikke vil oppsta slike
spenninger eller konflikter i tilknytning til lokal eller regional baerekraftig utvikling.

Tjener partnerskap fellesinteresser eller seerinter esser ?

Enkelte studier mener & vise at politikkens innhold pavirkes av hvem som deltar i
nettverket, og ogsa (indirekte) at det at offentlig forvaltning er en partner ikke
nadvendigvis sikrer ivaretakelse av mer allmenne hensyn. En studie av svensk
vassdragsforvaltning indikerer at ambisjonene til disse nettverkene er betinget av hvem
som deltar, dvs. hvorvidt det er samarbeid mellom kommuner og industri, eller mellom
kommuner og miljgakterer (rapportert i Lundquist 2003).

Malgruppetilnaaming og vektlegging av ainvolvere problemskaperne eller de som kan
bidratil lgsning av problemene pa en direkte méte innenfor politikk for baarekraftig
utvikling innebaarer et potensielt problem knyttet til ivaretaking av felleshensyn og
hensyn og interesser til akterer som ikke deltar. Dette bergrer sparsmalet om politikkens
legitimitet blant disse "andre” berarte.

For bergrte som ikke er gitt deltakel sesrettigheter kan det vagre vanskelig & skille

” cooperation from capture. Thisis especially problematic in the (many) situations where
resource systems are in decline, where environmental processes are not well understood,
and there may be alternative explanations for resource productivity or decling” (Singleton
2000: 12). Slike situasjoner vil en ofte sta overfor i politikk baarekraftig utvikling.
Singleton peker pa at dette kan vaare forrsaket at utydelighet i ansvarsforholdene og
mangel painnsyn (transparency) (s. 15).

Grenser for problemlgsningspotensialet til nettverk

Nettverksstyring bygger pa at politikken utformes og iverksettes gjennom forhandlinger
mellom selvstendige akterer. Det bygger ikke pa hierarkisk autoritet. Politikken bygger
pa enighet, som enten er oppnadd gjennom deliberasjon eller gjennom forhandlinger.
Spersmalet en kan reise er om hvilke utfordringer en kan finne l@sning pa gjennom
interaksjonsformer som nettverksrelasjoner muliggjer. Samtidig er det ogsa aktuelt &
drefte hvilke muligheter offentlige myndigheter har for & gke probleml gsningskapasiteten
til forhandlinger innenfor nettverk, ”under the shaddow of hierarcy” (jf. Scharpf 1997).

Litteraturen peker pa saalige utfordringer eller begrensninger i potensialet for sam-
arbeidsigsninger i detilfelle akterene er svaat heterogene (jf. Keoane and Ostrom 1995;
Singleton 2002). Aktarene kan vaae heterogene pa ulike mater. For det farste kan de ha
ulike, og til dels motstridende interesser. A gjennomfare partnerskap mellom offentlige
og private akterer, der de private har ulike og motstridende interesser, synes aveae
problematisk. Singleton (2002) konkluderer med at samarbeid (partnerskap) om natur-
ressursforvaltning er saarlig problematisk i de tilfelle som angar ” migratory resources and
'nested watersheds'”. | de tilfelle bade arsaker til og effekter av miljgproblemene delvis
finnes utenfor lokal samfunnets grenser, blir slike sasmarbeidslgsninger utfordret. Asym-
metrisk fordeling av kostnader og nytte av miljgtiltak mellom ulike ' consistuencies’,
mellom ulike lokale brukergrupper eller mellom lokal e og eksterne aktarer innebagrer en
utfordring. Hun argumenterer for viktigheten av robuste og troverdige (tillitsverdige)
institusjonelle mekanismer for bade ansvarliggjering og kostnadsdeling mellom lokale
aktarer og eksterne akterer eller storsamfunnet (s. 72).

Heterogene lokale interesser ble ogsa benyttet som argument for & begrense tematikken
for bruks- og verneplanen pa Svangy. Oppdrettsvirksomheten og kystsonen ble bevisst
holdt utenfor bruks- og verneplanprosessen som ble utarbeidet i fellesskap mellom
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myndigheter og lokale aktarer, nettopp for & begrense antall konfliktdimensjoner og fordi
de lokale interessene dermed ikke ble enhetlige (jf. Hovik og Edvardsen 2003).

Argumentasjonen for & begrense deltakel sen og unnga motstridende private interesser er a
@ke beslutningseffektiviteten, og dermed ogsa systemkapasiteten. Implisitt betyr dette
imidlertid ogsa at en tilgodeser noen bergrte private akterer framfor andre, noe som er
problematisk i demokratisammenheng. Det normative kravet bar vazre at alle bergrte ber
ha anledning til adelta. Dette kan imidlertid vanskeliggjere eller umuliggjere utforming
av en politikk som nettverkspartnerne kan enes om. Det er mulig & argumentere for at i
slike situasjoner bgr en enten ta seg tid til &jobbe fram en bred enighet alle bergrte parter
kan akseptere, eller beslutningen bar overlates representativ folkevalgt forsamling.

Litteraturen peker ogsa pa problemer med a etablere samarbeid og enighet i nettverk,
dersom akterene opererer innenfor ulike tids- og romlige skalaer (Stoker 2000). Innenfor
politikkomradet bagrekraftig utvikling vil det neamest med ngdvendighet vaare snakk om
aktarer som opererer pa ulike skalaer. Innenfor samfunnsutviklingsomradet skal en sgke &
integrere nagingsakterer med kortsiktige motiver knyttet til fortjeneste, og andre aktarer
som vil ivareta langsiktige hensyn knyttet til milja og framtidige generasjoner.

Beslutningsprosesser som krever tilslutning fraalle har en tendenstil & favorisere status
guo, €eller posisionen til den mest konservative (den som gnsker minst endring i forhold til
det eksisterende) (Scharpf 1997). Hensynet til framtidige generasjoner og folk i fattige
land tilsier derimot at det er behov for radikale endringer i var livsfersel i den rike verden.
Det kan argumenteres for at det er vanskelig atenke seg en frivillig tilslutning til slike
endringer, siden dei noen tilfelle vil métte innebaere betydelige gkonomiske tap eller
andre belastninger for aktargrupper.

Om styring av nettverk

Aktivisering av offentlige myndigheters legitime rett til autoritativ styring kan bidratil &
gke probleml gsningspotensialet til nettverk (Scharpf 1997). Partnerskapet mellom

lokal samfunnet og staten om en bruks- og verneplan for Svangy ble mulig, fordi
aternativet var ensidig statlig vern. Lokale aktarer gikk inn for denne | gsningen under
trussel av vern (Hovik og Edvardsen 2003). Slik inngripen vil trolig ofte vaae ngdvendig,
saligi tilfelle interessekonflikter eller fravag av vinn - vinn muligheter. For & etablere
samarbeid som involverer bade forurensere og ofre, kan det trolig veare avgjerende at
staten pa forhand fastsetter rammer og at for eksempel forurenser vil bli stilt gkonomisk
ansvarlig. Enighet mellom ulike aktgrer om hvordan vi best kan redusere utslipp av
klimagasser er trolig mer sannsynlig, dersom staten signaliserer at slike reduksjoner vil
bli gjennomfart, uansett. Offentlige myndigheter kan naturligvis benytte andre virke-
midler enn tvang, for a styre slike nettverk. Gjennom for eksempel regelendringer eller
tilskudd kan staten pavirke aktargruppers utbytte av en gitt lasning, og pa den méte bidra
til enighet eller vinn — vinn lagsninger. Ogsa Singleton (2002) argumenterer i samme
retning, dvs. for 8 kombinere pisken og gulroten, ”in which the threat of strict, hard-edged
statues ..... tacitly provide the motivating force for collaborative approaches’.

Offentlige myndigheter kan legge til rette for at enighet oppnas gjennom nettverk, og til
at |gsningene tjener visse interesser eller er i samsvar med visse verdier eller overordnet
politikk. Erfaringene viser imidlertid ogsa at institusjonelle bindinger offentlige akterer
opererer under kan hindre at en oppnar enighet om en felles politikk gjennom slike
nettverk. Dette kommer kanskje klarest fram i erfaringene fra kystsoneplanlegging, som
ofte er gjennomfart som et samarbeid mellom ulike statlige, kommunale og private
aktarer. Den starste hindringen for lgsninger har vaat at de statlige fiskeri- og miljgz-
sektorene ikke har kunnet komme til enighet (Bennett 2000). Regionale statlige etater
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opererer under institugjonelle bindinger (enten de er formelle eller uformelle) som gjar at
de ikke har tilstrekkelig handlingsrom til &innga enighet lokalt. Dette kan forstas som et
eksempel pa” state failure”, politiske myndigheter har ikke greid a finne en lgsning pa
konflikten mellom to viktige hensyn. Det normative sparsmalet relatert til demokrati og
legitimitet, er hvorvidt eni sliketilfelle ber gi regionale statsorganer handlingsrom nok til
a kunne finne regionale kompromisser? Dette ville utvilsomt kunne gkt styringseffektivi-
teten og probleml gsningskapasiteten til systemet. Det er derimot mindre trolig at en slik
beslutning ville bli ansett som legitim av berarte aktarer utenfor nettverket, viss interesser

ikke ville blitt ivaretatt fullt ut.

Litteraturen poengterer betydningen av at bergrte blir tatt med tidlig i prosessen, at de
deltar mer aktivt og forpliktende enn de normale konsultative deltakel sesformene knyttet
til bedutninger fattet i representative organer (jf. Plan- og bygningsloven), og at private
partnere blir tatt pa alvor og gitt reelle pavirkningsmuligheter fra offentlige myndigheters
side (jf. Vabo m.fl. 2003). Forholdet ma vage preget av gjensidighet og tillitt mellom
partene (Ostrom 1998). Partene ma ogsa respektere hverandres argumenter, interesser og
verdigrunnlag, og de ma hatilstrekkelig fleksibilitet og handlingsrom til & forhandle, og
ikke stille med absolutte betingel ser (jf. Stoker 1998; Singleton 2000).

Selv om anbefalingen ofte er &involvere de bergrtetidlig i prosessen, s er ikke dette
ngdvendigvis sa enkelt. | sin studie av gjennomfering av tilbakefering av landbruks-
omrader til naturomrader, er Hajers (2003) poeng at det var politikken som skapte en
policy-community, som resultat av refleksjon omkring hvilke verdier lokalbefolkningen
SAi landskapet og dannelsen av en alternativ diskurs. | implementeringditteraturen er det
et velkjent fenomen at iverksetting av policy kan generere’politics', og at deltaking
knyttet til bestemte faser i besutningsprosessen (jf. Klausen and Sweeting 2002) derfor
ikke nedvendigvis er en god l@sning. Det kan vaare farst ndr politikken konkretiseres og
resultatene er synlige, at folk forstar omfanget av politikken eller konsekvensene for seg
salv.

45  Aktuelle problemstillinger for forskning om
nettverksstyring og demokratisk legitimitet

Mye taler altsafor at dersom vi skal kunne realisere malet om en mer bagrekraftig
utvikling, samavi tai bruk nye styringsformer, som nettverksstyring. Nettverksstyring
har imidlertid innebygd saalige utfordringer knyttet til demokratisk legitimitet.
Forskningen har sa langt vaat mest opptatt av nettverksstyringens potensial for problem-
l@sning. Etter var mening er spersmal om demokrati og legitimitet saalig aktuelt i
tilknytning til en politikk for baarekraftig utvikling. Det er spersma om alegitimere en
politikk begrunnet i hensynet til mennesker i andre land og til framtidige generasjoner.
Gjennomgangen over avdekker mangelfull kunnskap pafeltet, og stort behov for teori-
utvikling. Her skal vi sette fokus ferst og fremst pa problemstillinger som kombinerer
nettverksstyring, demokrati og |egitimitetsspersmal, og politikk for baarekraftig utvikling.
Utgangspunktet for diskusjonen er altsa problemfokusert, hvordan nettverksstyring kan
bidratil en politikk for bagrekraftig utvikling. Tematikken bagekraftig utvikling er
imidlertid ogsa godt egnet til & belyse mer generelle problemstillinger knyttet til
demokrati og legitimitet i tilknytning til nettverksstyring.

| et demokeratiperspektiv er de uformelle nettverkene mest problematisk, fordi de er
lukket, og vil kunne unndra seg offentlig innsyn og kontroll. Det er naturligvis interessant
aundersgkei hvilken grad slike nettverk disponerer offentlige ressurser, tar reditets-
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avgjerelser innenfor omrader tillagt offentlige myndigheter, eller har saalig stor inn-
flytelse over slike beslutninger. Her vil vi imidlertid i ferste rekke konsentrere oss om
formelle nettverk mellom offentlige myndigheter og private akterer.

Omfang av partner skap for baerekraftig utvikling

Vi vet lite om omfanget eller utbredelsen av lokale og regionale nettverk for utvikling og
implementering av politikk for bagrekraftig utvikling. P4 samme méte vet vi lite om
omfanget av slike nettverk relatert til politikkomrader som har direkte innvirkning pa
mulighetene for en baarekraftig utvikling lokalt og regionalt. Dette gjelder for eksempel
innenfor naaringsutvikling og fysisk planlegging. Det finnes trolig mange eksempler pa
bade formelle og uformelle nettverk.

Deltakelsei nettverk for baerekraftig utvikling

Vi mangler ogsa kunnskap om deltakelsen i dike nettverk, hvem som er representert og
hvilke begrunnelser som ligger bak utvelgelsen. Er det normalt slik at det er " problem-
skaperne” som er representert, og ikke ofrene? Benyttes et effektivitetskriterium knyttet
til hvem som kan bidra mest til en problemlgsning? Forsgker en oftest & unnga for bred
representasion fordi det davil vaae vanskeligere 8 komme fram til la@sninger alle kan enes
om? Hvor omfattende eller dyp er deltakelsen? Er deltakel sen begrenset til visse faser i
beslutningsprosessen? | hvilken grad er nettverksstyringen begrenset av, eller knyttet opp
mot beslutninger fattet i folkevalgte forsamlinger? Det er interessant a studere hvem som
representeres i nettverk for lokal bagrekraftig utvikling, hvilke diskusjoner som foregar og
vurderinger som blir tatt (bl.a. om det er debatt omkring representasjon fra ofre / eksterne
akterer). Og det er interessant & undersgke hvilken betydning dette kan ha for politikken
som nettverket farer, og for politikkens legitimitet blant alle bererte.

Representasjon innenfor sparsmalet om bagrekraftig utvikling dreier seg ogsa om
representasjon av framtidige generasjoner og folk i andre land.” Legitimitet il en politikk
for baarekraftig utvikling dreier seg om alegitimere en politikk for & sikre hensynet til
framtidige generasjoner eller folk i andre land overfor dagens befolkning, men ogsa
overfor framtidas generasjoner eller folk i andre land. Hensynet til framtidige genera-
sjoner og eksterne aktarer kan eller blir forsgkt ivaretatt paindirekte méter, Konsekvens-
utredninger er en méte & sgke A integrere hensynet til framtidige generagoner (og evt.
eksterne aktarer) i bedutninger som fattesi dag og som vil ha betydelige konsekvenser
for framtidige generasjoner. Et annet mulig alternativ er opprettel se av ombud, slik barn
0g unge er representert i plan- og bygningsréd. A undersake béde omfanget av ulike
institugonelle lasninger, sa vel som hvordan disse kan bidratil sterre oppsiutning om
politikken fra ulike bergrte parter, er aktuelt.

Selv om mange studier viser at nettverksstyring kan bidratil effektiv problemlagsning, vet
vi mindre om forutsetninger, betingel ser og begrensninger ved dette. Hvilke problemer er
nettverksstyring egnet til &lagse? Under hvilke betingelser er nettverksstyring effektivt
eller ikke? Hvaer viktige arsaker til ' governance failures ? | hvilken grad er demokratisk
legitimitet en betingelse for effektiv problemlasning? Her er det ngdvendig med utvikling
av evalueringskriterier eller suksesskriterier nettverkene skal vurderesimot. Det er ogsa
interessant & ga videre, og undersake forutsetninger og betingel ser for suksessfull
nettverksstyring, bl.a. knyttet til ulike aspekter ved deltakelse. Et aktuelt temai denne
forbindelsen er sparsmalet om forholdet mellom deltakelse og effektivitet, eller demo-
kratisk legitimitet og problemlagsningsevne. | hvilken grad er det trade off mellom disse,
eller forutsetter de hverandre?

® Dette er problemer som ogsa det representative demokratiet blir stilt overfor.
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Hvilke utfordringer kan nettverk lgse?

Flere forfattere argumenterer for at forhandlingsl @sninger og nettverksstyring vil vaae
problematisk i tilfelle heterogene akterer og interesser. Realisering av en bagrekraftig
utvikling gjennom nettverksstyring vil (i mange tilfelle) matte bety samarbeid mellom
aktarer som har ulike, og ofte motstridende interesser eller verdier. Det er behov for afa
en bedre forstéelse av hvorfor nettverksstyring ikke lykkes, men ogsa hvorfor, eller hvilke
mekanismer som kan bidratil at nettverk lykkes ogsdi situasjoner der en i utgangspunktet
ville forventet heterogene aktarer og interesseasymmetri.

Utfordringene en ofte star overfor nar det gjelder baarekraftig forvaltning av omréder blir
ofte karakterisert som komplekse. Dette blir salig framhevet i forhold til kystsone-
forvaltningen, men vil ogsa gjerne vaae tilfelle nar det gjelder forvaltning av vassdrag, av
fiellomrader, - eller bagrekraftig lokal og regiona forvaltning generelt. For eksempel vil
dette kunne vaare en god beskrivelse av utfordringene en stér overfor regionalt i
forbindel se med tilpasning til effekter av klimaendringer. Mange hevder at nettverks-
styring er saalig pakrevd i lgsningen av slike komplekse problemer. Slike komplekse
problemer er samtidig nettopp kjennetegnet av heterogene aktarer og interesser. Er det
paradoksale her at nettverksstyring bade er mer pakrevd og samtidig vanskeligere 4fa
etablert jo mer kompleks beslutningssituasjonen er (jf Hovik 2003)?

En politikk for baarekraftig utvikling vil i noen grad innebaere allokering av ressurser til
I@sning av fellesproblemer eller produksjon av kollektive goder. Det vil imidlertid i noen
tilfelle ogsa innebaare restriksjoner pa folks handlinger, pa eiendomsrettigheter, m.m.
Disse reguleringene vil kunne ha omfordelingskonsekvenser. | hvilken grad vil mulig-
hetene for 8 komme fram til I@sninger innenfor et nettverk vaare betinget av om det er
snakk om fordelingspolitikk eller omfordelingspolitikk?

Styring av nettverk

Styring av og innflytelse innenfor nettverk er et annet aktuelt tema, i tilknytning til
sparsma om demokrati og legitimitet. Hva er det som bidrar til & gi noen akterer i et
nettverk starre innflytelse enn andre? Hvordan styrer noen aktarer virksomheten til
nettverket? | hvilken grad, og under hvilke betingelser kan nettverksstyring bidratil en
politikk som tjener interessene til en gruppe foran andre, og til maktmisbruk overfor
grupper som er ekskludert fra nettverket.

Dette leder oss over til spgrsma om " metastyring” av nettverk, spesielt om hvordan
offentlige myndigheter kan utnytte sitt monopol pa autoritativ makt til a styre nettverk og
pavirke besutninger og implementering. Det er mulig & argumentere for at offentlige
myndigheter har et saarlig ansvar for aivareta kollektive hensyn i nettverksstyringen (jf.
Pierre 2000). | relasjon til baarekraftig utvikling vil de spille en saalig viktig rollei
forhold til divareta hensynenetil folk i andre land og framtidige generasjoner. | forhold
til sparsma om komplekse og konfliktfylte problemer er det saarlig interessant & studere
hvordan staten (eller kommuner) kan bidratil &legge forholdene til rette for samarbeid
mellom ulike akterer.

Et siste sparsmal er knyttet til i hvilken grad og evt. hvordan det er mulig & gi
demokratisk legitimitet til en politikk som innebazrer betydelig offer for dagens
befolkning, begrunnet i usikre gevinster for framtidas generasioner, - overfor de somii
dag ma” ofre” seg? Utgangspunktet er at slik politikk neppe kan legitimeres overfor
dagens befolkning gjennom effektiv problemlasning i framtida. Spersmalet er her om
dette kan skje gjennom nettverksstyring? Det er mulig & argumentere for at slik politikk
bar besluttesi henhold til aksepterte demokratiske prosedyrer og av representative
forsamlinger (de som har legitim rett til & uteve makt). Pa den andre siden kan det hevdes
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at en dik politikk vil kreve at de som foretar ofrene (de bergrte) bar gi sin tilslutning til
politikken, og hainternalisert politikkens verdigrunnlag gjennom aktiv deltakelse i
prosessen. Derestilslutning til politikken vil lette implementeringen, mens tvangsmidler
gjerne vil medfare en kostbar og lite effektiv implementering. Dvs. at den type politikk
bar legitimeres gjennom aktiv deltakelse fra de berarte. Det er et empirisk spgrsmal
hvordan slik politikk kan legitimeres, men det kan vaae vanskelig & studere, siden det
betinger forsgk pa & gjennomfare en slik politikk. Omrédet bagrekraftig utvikling vil
imidlertid kunne vagre et felt der en kan studere slike grunnleggende sparsmdl rundt
demokrati og legitimitet, sparsmal som samtidig er helt avgjarende for mulighetene for a
virkeliggjere en bagrekraftig utvikling.
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5  Fylkeskommunen som regional
utviklingsaktar

51 Innleiing

Norsk regionalpolitikk er i endring, e endring som har gétt fere seg dei siste ara, og som
stadig faregar. Den nasjonale regional politikken med vekt pa fordeling har vorte nedtona
badei omfang og styring. Ikkje minst gjeld dette den distriktsretta regional politikken. |
den grad denne politikken blir vidarefert, er det farst og fremst gjennom ein fordelings-
profil innan eit regionalisert system der dei einskilde fylka alve star for dei viktige
regionalpolitiske prioriteringane. | denne regionaliseringa av regional politikken
(Johnstad, Klausen og Mgnnesland 2003) har fylkeskommunane fétt ei viktig oppgave
som hovudansvarleg for utvikling og implementering av ein regional utviklingspolitikk.
Det er fylkeskommunanes rolle som regional utviklingsakter som vil bli fokusert i dette
kapitlet.

Det er rimeleg aja utviklinga av regional- og distriktspolitikken i samanheng med
internasjonale avtalar som ogsa vedkjem Noreg, internasonal konkurranse eller reine
ideologiske straumdrag painternasjonalt niva. Endringa kan sjdast som ein del av e meir
generell utvikling der Noreg som andre nasjonal statar far ei stadig meir svekkarolle, pa
grunn av utvikling mot & liberalisering av gkonomien og avregulering av marknaden.
Dette opnar for starre grad av internasona konkurranse, samtidig som internasjonale
handelsavtalar (som WTO og E@S-avtalen™) innverkar pa den nasjonale politikken, og
mulighetar for & utforma denne. Denne utviklinga har medfart ei innskrenking av
nasjonalstaten si evne til aforma politikk som paverkar marknaden, og mulighetane for
protekgionistisk politikk er pahell (Berg 2001). Den globaliserte gkonomien krev ei
endring i politikken, ikkje minst politikken retta mot naaringsliv og utvikling, og denne
omlegginga av politikken er ikkje noko Noreg er deine om, men noko me ogsa for
eksempel i grannelanda vare (NUTEK 2002).

Ein regionalpolitikk som skal motverka, forsterka eller tilpassast dagens utviklingstrendar
kan framstai mange former, og ein av desse er overfaring av ansvar for regionalpoli-
tikken til fylkeskommunane, og vektlegging av det regionale utviklingsansvaret, der
sagleg partnarskapsmodellen blir framheva.

19 Gjennom E@S er Noreg mellom annaknytt til EU sin lovgjevingsprosess, og nasjonale reglar er
pafleire omréde erstatta av felles EU-reglar. Eksempel her er reglar paforureiningsomradet,
bedriftsstette og innkjgp. Fordi internasionalt regelverk kan paleggja nasjonal staten nye oppgaver
savel som reglar for korleis oppgavene skal utfarast, far det falgjer for det nagonale, men ogsa for
fylkeskommunens og kommunanes oppgaver og handlingsrom. Dette kan igjen ha konsekvensar
for ressurshruk og fordeling av oppgéver mellom forvaltningsnivaa.
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Norsk regionalpolitikk er per definigion territorialt orientert, og har tradisjonelt fétt ei
distriktspolitisk innretning, ved at dei perifere, ikkje-sentrale regionane har blitt dei
regional politiske malomréda, dels ut fra at desse er oppfatta som dei mest tilbakelig-
gjiandei den meining at dei treng statlege politiske stimuli for a kunna utvikla seg i takt
med meir sentrale omrade, dels ut fra eit mal om & stabilisera hovudtrekkai busetjings-
mensteret . Hovudmal setjinga for regional- og distriktspolitikken har med mindre
variagionar i ordvalet vore og er framleis a “ opprettholde hovedtrekkene i boset-
tingsmansteret og ha likeverdige levekar i hele landet” (St.meld. nr. 34 (2000-2001)).
Bade i denne og tidligare regionalmeldingar, og i dei &rlege distriktspolitiske utgreiingane
i Stortinget, blir det presisert at hovudmalet ligg fast, trassi at alle regjeringane
samstundes praver a signaliseraendringar i tilpassingane for a profilera politikken. Det
som kan varieraer verkemidlar, budsjettressursar og tolkingaav " hovudtrekka’, det vil
seiakvaregionalt niva busetjingsmansteret skal oppretthaldast pa. Vidare kan det vera
politiske variagionar med omsyn til korleis mala skal ndast, ved bedriftsretta statte eller
ved regionale infrastrukturtiltak og tilrettelegging.

Dei siste &ra har medfart heller omfattande endringar nér det gjeld ansvar for utgving av
regional politikken, med utviklingsprogram som eit viktig element, og med fylkeskom-
munen som ein viktig akter i gjennomfaringa av utviklingspolitikken. Overferinga av
ansvaret for regional utvikling fra staten til fylkeskommunane, eller regionalisering av
regional politikken, opnar for heller store endringar, bade mellom nivaa, og for fylkes-
kommunen som politikkutformer og ansvarleg for politiske prioriteringar innanfor
fylkeskommunens eigne grenser. Eit viktig sparsmal vil verakorleis regional politikken
blir utformaregionalt, kvafelgjer dette vil fa, ikkje minst for det distriktspolitiske
innhaldet som norsk regionalpolitikk tradisonelt har omfatta. Noko annaer korleis
fylkeskommunane vil utforma og maktar & utforma rolla som utviklingsakter, kva krav
dette set og kva utfordringar det inneber. Dette kapitelet er tenkt som eit utgangspunkt for
aformulera nokre aktuelle tema og problemstillingar for slike studiar.

5.2 Berekraftig regional utvikling

Noreg og andre nordiske land blir oppfatta som land som tek stort ansvar for miljg og
berekraftig utvikling, og som ser dette som viktig for framtida. | f@lgje Clement og
Hansen (2001) sa har likevel ikkje dette resultert i at berekrafts-omgrepet har vorte klart
integrert nar det gjeld regional utvikling. Fokus har farst og fremst vore pa nasjonalt og
lokalt niva, med desse som ansvarlege for diverksetja el berekraftig utvikling. Sjelv om
det regionale nivaet kan hava godt som iverksetjar for ei berekraftig regional utvikling, sa
har ikkje dette skjedd. Og det er ikkje vanleg a snakka om ei berekraftig regional
utvikling nar temaet er regional- og distriktspolitikken, i alle fall om me ser bort fra
planlegging. Planlegginga har fétt drahjelp fra EU i sd méte, gjennom EUs planinitiativ
European Spatial Devel opment Perspective (ESDP), som ogsa stiller krav til berekraft.
(EU 1999).

Ma setjinga for politikken blir langt oftare konkretisert gjennom det & ein heilskapleg og
god samfunnsutvikling, oppretthalda hovuddragai busetjingsmgnsteret og utvikla gode

regionale samfunn, eller det som ofte blir kalla” robuste regionar” .**

| Stortingsmelding 19 (2001-2002)"2 blir formalet med regional utvikling omtalt slik:

1 Omgrepet "robuste regioner” blei sagleg framhevai St. meld 31 (1996-97), der det blei sagt at

malet for distrikts- og regionalpolitikken var &” halde oppe hovuddragai busetjingsmesteret og &
utvikle robuste regionar i alle delar av landet”.
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Formalet med regional utvikling er & skape en helhetlig og gnsket
samfunnsutvikling for egen region. | dette ligger for eksempel gkt
verdiskapning, god tilgang pa stabil arbeidskraft, variert arbeidsmarked,
godt tjenestetilbud og vekstkraftige regioner.... Regionalt utviklingsarbeid
er knyttet til & se sammenhenger i og forbedre hele det regionale samfunnet
ut franasjonale, regionale og lokale malsettinger og behov. Spesielt er
dette knyttet til systematisk a forbedre forholdene for nagingsliv og
befolkning i regionen.

| Stortingsmeldingar og utgreiingar fra Regional statsraden blir det understreka at
regional- og distriktspolitikk ikkje berre dreiar seg om aleggjatil rette for arbeidsplassar i
distrikta, men ogsd om & skapa " attraktive steder med gode bo- og leveforhold:”*3
Malsetjinga er &sikragode levekar i ale deler av landet. Dette blir ogsa slatt fast i siste
Stortingsmelding om distrikts- og regional politikken (St.meld nr 34 (2000-2001)). Med
den breie mal setjinga som ligg i omgrepet ” baarekraftig utvikling” er det ik fullt
mogeleg a 5ja verdigrunnlaget for regional og lokal utviklingspolitikk i lys av denne, i og
med at det i regional- og distriktspolitikken er eit klart anskje om ata vare pa busetnad,
velferd og sysselsetjing i eit lokalsamfunn.

5.3 Regionalpolitikk i endring

Norsk regionalpolitikk kan pA mange métar oppfattast som ei pendling mellom eit dansk
farebilete med ideen om den sterke fylkeskommunen som ein proaktiv regional
utviklingsaktar, og eit svensk farebilete, der regional utvikling i all hovudsak er eit statleg
ansvar, med fylkesnivaet, |anet, som den viktigaste institusjonen med ansvar for i verk-
setjing av statleg politikk paregionalt og lokalt niva (Mariussen m.fl 2000). Pa slutten av
1980-talet dukka det opp ei ny inspirasonskjelde, EU, som med sin strukturpolitikk har
inspirert til endringar i regionalpolitikken i grannelanda vare, ikkje minst i forhold til
styrking av det regionale nivaet. Heller ikkje norsk regionalpolitikk har vore skjermafra
denne paverknaden. EU si regionalisering er botnai ein ideologi der det politiske
prosjektet er & skapa ein union som skal stimulera ein felles indre marknad utan nasjonal
oppsplitting. A lukkast med det krev e styrking av EU sine organ pa kostnad av
nasjonalstatane. Regionalisering blir eit viktig element i e dlik utvikling.

Stortingsmelding 31 (1996-97) har til dels eit dansk farebilete, ssalegi at den ikkje lengre
ser nokon velferdspolitiske fordelingsproblem mellom regionane, men der den

regional politiske utfordringai staden for er "regional naaringsvekst” . Ut fra dette blir
nyskaping som ei fundamental drivkraft dreftai meldinga, og det blir vist til studiar utfert
av OECD. Dette er & problemoppfatning som er heilt i trad med litteraturen om ”larande
regionar” (Asheim 2003), som dominerer som regional utviklingsteori i OECD og EU, og
som i dag dominerer EU sin regionalpolitikk (Aalbu, Hallin og Mariussen 1999, Gjertsen
2002). Med lagrande regionar meinest at ulike akterar innanfor eit omrade samarbeider for
a skapa innovasjon, endring og gkonomisk utvikling. Lgysingai denne meldingablir
betre regional tilpassing av sektorpolitikken, eller den breie distrikts- og

regiona politikken. Slik blir dette sagt i meldinga:

| andre land i Europa skjer det ei utvikling der det regionale nivaet blir
viktigare. | EU har regionale styresmakter og representantar for nagrings-

12 Nye oppgaver for lokaldemokratiet — regionalt og lokalt niva
13 Redegjgrelse av kommunal- og regional ministeren om distrikts- og regional politikken. 30. april
2002
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og arbeidsliv i eit omrade stor innverknad pa mal og strategiar i utviklings-
politikken. Dette gjeld i heve til korleis ein distrikts- og regional politisk
ekstrainnsats skal utformast, men og generelt i hgve til annan politikk som
er viktig for utviklingai det einskilde omradet.

Stortingsmelding 31 har e klar oppfatning om kva den regionale planlegginga skal oppna
(nagingsutvikling), og korleis den skal oppna det (regionale utviklingsprogram). Regional
planlegging er i denne samanhengen nagingsutvikling. Utfordringa er ikkje farst og
fremst omfordeling, men regional vekst, og med det fokusering pa entreprengrskap som
drivkraftatil regional utvikling. | dette perspektivet vil lgysinga pa dei regionale
utviklingsutfordringane vera afinnai ei betre regional tilpassing av sektorpolitikken, og
gje denne betre regionale konsekvensar. Ut fra det blir det ngdvendig med aintegrera
utviklingsagentar og byggja partnarskap pa regionnivaet. Det er innanfor denne
konteksten at strategien med regiond e utviklingsprogram veks fram:

Formalet med regionale utviklingsprogram er afatil ein meir effektiv
politikk med meir forpliktande koplingar mellom planar forankrai
utfordringane og vilkarafor kvar region, og bruk av verkemiddel.

Men forslaget er ikkje utan atterhald: "Mal og strategiar er formulerte pa fylkesniva, men
i tréd med nasjonale mdl i distrikts- og naaringspolitikken.” Staten blir framleis med, som
partnar gjennom &rlege rundar med godkjenning av eittarige planar, som fylkalegg fram
som forslag. PA mange matar foregrip meldinga den svenske strategien med regionale
utviklingsavtalar, som blel lanserte i 1998 og som seinare har blitt prevd ut i stor skalai
Sverige (Deregionalatillvéxtavtalen, NUTEK R 1999:12). Dei regionale utviklings-
programma (RUP) blei introdusertei St meld nr 31 (1996-97) som eit verktay for betre
malretting og tilpassing av verkemidlar til planar, strategiar og utfordringr fylka stod
ovanfor. Eit av funna fraferste periode med regional utviklingsprogram var at det
fylkeskommunal e handlingsrommet var ganske stort, bade med omsyn til malsetjingar,
prioriteringar, strategiar og tiltak (Langhelle 2000). Fylkesplanen syntest a vera ei
viktigare forankring for innsatsen enn dei politiske malsetjingane som blei uttrykte i
Stortingsmeldinga som introduserte utviklingsprogramma.

Strategien med regional e utviklingsprogram dik den blei utformai Stortingsmeldinga var
abruka erfaringar fradandre land i Europa (EU) og vellykka erfaringar fra frifylkeforsgka
i Nordland og Aust-Agder til & gjera planlegging for regional utvikling pafylkesnivai
Norge meir handlingsretta. |deen om samordning mellom sektorane og fylka gjennom
arlege program for regional utvikling blei henta fra norske erfaringar. RUP som eittarig
arbeidsprogram er ofte utviklainnanfor ramma av langsiktige strategiar som finst i
fylkesplanar og strategiske nagingsplanar pa fylkesnivaet. Fra EU henta ein ideen om at
denne samordninga skulle skje som eit partnarskap™* mellom fylkeskommunen og regio-
nale aktarar, i tillegg til ein naaingspolitisk strategi orientert mot ”lagrande regionar”.

14 Partnarskapsprinsippet til EU er definert av Kommigjonen sin regulering av
strukturfondspolitikken. Gjennom desse regul eringane gjev Kommisjonen medlemsstatane
incentiv til & delegera makt til regionane. Partnarskapsprinsippet i EU sin strukturfondspolitikk har
slik medverkatil & etableraein fleirniva-forvatning” som tendensielt farer til styrking av det
regionale nivaet i alle medlemslenda. | nokre tilfelle medverkar den til & styrka politisk valde
regionale institusionar (regionalisering), i andre tilfelle medverkar den til at fleire statlege
oppgaver blir ivaretatt av statlege organ som er lokalisert regionalt (desentralisering).
Handlingsorienteringai programma blir sikra gjennom midlar fra dei ulike strukturfonda.
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Arbeidet med RUP i perioden 1995-99 medverkatil afai gang og vidareutvikla
samordning i mange fylke, bygd pa dei norske erfaringane, og dette utvikla seg positivt i
perioden (Mariussen m.fl 2000). Men RUP resulterte berrei liten grad i nye strategiar og
tiltak, reelle forhandlingar mellom regionale aktarar, betre sasmsvar mellom planar og
iverksetjing eller strategisk styring av SND med utgangspunkt i planen. RUP blei slik
ikkje noko gjennombrot for handlingsretta regional planlegging. Erfaringane viste ogsa at
det er vanskeleg & lagra av andre europeiske land sine raynder sa lenge Noreg star utanfor
EU sin strukturfondspolitikk, men at Noreg med fordel kan trekkjainn andre erfaringar
fra strukturfondspolitikken til EU.

Dei regionale utviklingsprogrammablei vidarefarte i neste periode. St. meld. nr 34 (2000-
2001) understrekar som forrige melding partnarskapsprinsi ppet:

Fylkeskommunene vil ha et hovedansvar for a etablere og utvikle
samarbeid i regionale partnerskap mellom fylkeskommunene, regionale
statlige aktarer, kommunene, nagingsliv, kompetanseinstitusjoner og
private organisasjoner. Slike partnerskap ma evne d mobilisere til felles
innsats for regional utvikling. Uten kontinuerlig kompetanseutvikling,
nyskaping og bevisst satsning pa ulike regioners fortrinn, kan enkelte
distrikt eller naginger bli tapende i den voksende konkurransen.

Fylkeskommunen blir med andre ord ein sentral akter i denne regional politikken, ikkje
minst gjennom oppgava som knutepunkt og formidlar mellom viktige utviklingsakterar i
regionen. Fleire og nye krav blir stilte til fylkeskommunen. Eit viktig sparsmal er om
fylkeskommunen verkeleg vil makta slike oppgéver. Her er synspunkta mange og ulike.®

| Stortingsmelding nr. 19 (2001 — 2002) Nye oppgaver for |okaldemokratiet — regionalt
og lokalt niva blir fylkeskommunens rolle diskutert neemare. | falgje denne meldinga har
ikkje fylkeskommunen makta a leva opp til alle forventningane som blei stiltetil
forvaltningsnivaet heilt fra fylkeskommunen blei opprettai 1976. Sidan 1970-talet har det
gétt fare seg ein debatt om dette fovaltingsnivaet s rollei forvaltninga, og om oppgave-
fordelinga mellom kommune, fylke og stat. Dei prinsipielle spgrsméala debatten har dreia
seg om gar for det farste pa kvaforvaltningsniva offentlege oppgaver bar plasserast pa,
og for det andre om det ber vera statlege forvaltningsorgan eller folkevalde organ pa
regionalt niva med avgjerdsmakt. Ber det verato eller tre forvaltningsniva? Debatten
omkring oppgavefordelinga var bakgrunnen for at Oppgavefordelingsutvalet blei nemnt
opp for & utfgra ein heilskapleg gjennomgang og evaluering av nettopp fordelinga av
oppgaver mellom forvaltningsnivaa, med spesiell vekt pa organiseringa pa regionalt niva

| evalueringa av fylkeskommunen som forvaltningsniva la Oppgavefordelingsutvalet vekt
paat det fylkeskommunale demokratiet er under press. Valdeltakinga er |&gare enn ved
kommunevalet, og folk opplever fylkeskommunen som ein mindre viktig del av demo-
kratiet enn kommunane. Etter utvalet si vurdering var det behov for a gjeraendringar som
kan auka oppslutninga om det folkevalde organet pa regionalt niva. Som tenesteprodusent
har fylkeskommunen i hovudsak vore €it eignainstrument for & gjennomfera store
reformer bade innan utdannings- og helseomradet, men mata medansvar for eit svekka
utdanningstilbod for vaksne, og for kritikkverdige sider ved driftaav sjukehusa.

Det er likevel som regional utviklingsaktar fylkeskommunane har lykkast minst &leva
opp til dei forventningane som var i 1976. Oppgavefordelingsutvalet meinte at skulda for
dette kan liggjai at fylkeskommunen ikkje har evna a utnytta det handlingsrommet som
har funnest. Men samstundes meinte utvalet ogsa at det skuldast at fylkeskommunen har

> 54 til demes Selstad 2003.
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mangla verkemidlar til &fungera som sentral utviklingsakter pa regionalt niva. Ein annan
hovudgrunn til at ikkje fylkeskommunen har fungert tilfredsstillande som regional
utviklingsakter, var lite faremal stenel eg oppgavefordeling mellom regional statsfor-
valtning og fylkeskommunen. Det vart saaleg lagt vekt pa at den regionale statsforvalt-
ningaivaretok oppgaver med tydeleg utviklingspreg, noko som klart medverkatil ei uklar
ansvars- og rollefordeling paregionalt niva.

| etterkant av denne meldinga (og NOU 2000:22) dreia debatten om fylkeskommunen seg
om avvikling kontra oppbygging.'® Fleire ulike modellar'’ blei diskuterte, og Oppgéve-
fordelingsutvalet gjekk inn for utviklingsmodellen, dei skiftande regjeringane har hatt
sine meiningar og Stortinget sine. Resultatet blei at utviklingsmodellen blei lagt til grunn,
men berrei prinsippet (Helge 2004). Fylkeskommunen fekk ikkje tilfart nye oppgaver
som resultat av utgreiingsarbeidet, og da ansvaret for sjukehusablei overfert til staten
stod fylkeskommunen att noksa ribba. Fylkeskommunen fekk heller ikkje ansvaret for
nye utviklingsoppgaver, som miljg og landbruk, slik det e tid sag ut som. | debatten som
falgde kunne det sja ut til at resultatet kom til & bli nedlegging av fylkeskommunen. Slik
blei det ikkje, men fylkeskommunen opplevde endringar og fekk tilfert auka ansvar for
andre politikkomrade. | dag er sdleis fylkeskommunen hovudansvarleg for regional
utvikling, og i statsbudsjettet for 2003 er det gjennomfart el omfattande delegering av del
regionalpolitiske verkemidlane fra staten til fylkeskommunane. Fylkeskommunane far fra
og med 2003 eit samla statstilskot (" Tilskot til fylkeskommunar for regional utvikling”).
Denne posten erstattar tidlegare budsjettpostar som gjekk mellom annatil nagings-
utvikling, omstilling og bedriftsretta distriktsstette.'® Desse midlane kunne tidlegare g&
direkte fra departementet til kommunane, som gyremerka midlar til fylkeskommunane
eller kanalisert gjennom fylkeskommunen til det regionale SND-kontoret. Staten sit
framleisigjen med 23 prosent av midlanettil regional utvikling,™ fylkeskommunane
disponerer resten (Johnstad, Klausen og Mannesland 2003). Ogsa for SND ferte dette til
store endringar, i og med at fylkeskommunane no har reell disposigonsrett over SND sine
regionale midlar.

Konklusionen me kan trekkja av dei endringane som har skjedd innanfor regional- og
distriktspolitikken dei seinare ara kan slik oppsummerast som ei regionalisering av
regional politikken, der fylkeskommunen no er det sentrale elementet for & utforma og
gjennomfgra den regionale utviklingspolitikken. Utviklinga kan likevel ikkje karakteri-
serast som e rettlinjautvikling. | sin analyse av regionaliseringa av norsk regional-
politikk, og da saearleg distriktspolitikken, konkluderer Johnstad, Klausen og Megnnesland
(2003) med at det er nagliggjande & konkludera med at " regionaliseringa av regional -
politikken har veat pavirket av ad hoc-pregede politiske beslutninger som snart har gatt i
den ene retning, og snart i den annen retning. Det er vanskelig & se noen utslagsgivende
stramninger frainternasjonal debatt eller frainternasjonaliseringen i seg selv nér en

16 Jfr mellom anna kommunal- og regionalministeren si utgreiing ”Vekst —i hele landet” Stortinget
30. april 2002

" Fire: landsdel smodellen, utviklingsmodellen, samarbeidsmodellen og toniv&modellen.

18 posten erstattar falgjande tidlegare postar: Tilskot til kommunale nagingsfond, kompensasjon
for auka arbeidsgjevaravgift, tilrettelegging for naaringsutvikling, etablerarstipend, tilskot til
Intereg I11a, regionale samordningstiltak, program for vassforsyning, omstilling og nyskaping og
bedriftsretta distriktsstette.

91 &l hovudsak til Interreg 111b og c, nasjonale programmidiar til SND sentralt, program for
kompetanseutvikling etc.
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studerer denne prosessen. Bildet er mer preget av at en gjerne legger seg i utakt med EU-
tendensene uten at en egentlig gir dette spersmélet starre oppmerksomhet.” %

54 Regional utvikling

Regional utvikling og regional konkurranseevne blir av fleire forskarar forklart ut fra
institugonell integragon (Veggeland 1999, Gidlund 1993) sa vel som uformelle og
formelle kulturelle, gkonomiske og politiske nettverk, eller det som Amin og Thrift
(Amin 1995) kallar institusjonell tetthet og partnarskap. Ulike regionar vil med andre ord
ha ulike fgresetnader for afyllarolla som utviklingsakter, og desse faresetnadene vil
ikkje berre vera knytte til gkonomiske ressursar og politisk organisering, men ogsa til
kulturelle forhold og det sivile sasmfunnet. Putnam (1993) reknar eit sterkt sivilt sasmfunn
0g lokale demokratiske prosessar som sj@lve ngkkelen til ei dynamisk regional utvikling,
og ut fraeit dlikt perspektiv kan ikkje utviklingsarbeid i dynamiske regionar avgrensast til
berre nagingdiv, men ogsd omfatta andre omrade i regionen. Amdam og Amdam (1990)
og Amdam (1997) oppsummerer forskinga pa feltet med & hevda at dynamiske
utviklingsprosessar er avhengige av eksistensen av og ein hgveleg balanse mellom
variablane mobilisering, organisering, gjennomfering, laaing og kontekst. Dei hevdar at
denne kunnskapen synest aha ei generell utsegnskraft, slik at den gjeld bade for regionar
som alt har dynamiske trekk, og for potensielle innovative miljg. Kunnskapen kan med
andre ord brukast bade i ein forklarande og ein normativ modell. Modellen fortel kva
slags variablar ein ber vera oppteken av a stimulera dersom siktemalet er dynamiske
regionar.

| andre deler av litteraturen blir spreiinga av regionale utviklingsmodellar forklart ut fra
"regionalisme” forstatt som politisk straumdrag . | Norge har regionalismen stétt relativt
svakt i forhold til i mange andre land. Ein av dei norske representantane for nyregional -
ismen i Noreg - Noralv Veggeland gjer i boka Det nye demokratiet (2000) eit skilje
mellom den tradisonelle og nye regionalismen. Den tradisonelle regionalismen legg
vekt pa kulturell (og etnisk) identitet, medan den nye regionalismen klarere er knytt til
wkonomisk funksjonalitet, utan demokratisk maktfordeling mellom politiske nivaer. Mens
tradigonell regionalisme er knyttet til etniske, historiske og kulturelle faktorar
(identitetsregion), som kan komma fram igjen i dag pa grunn av institusjonelle endringar
drivne fram av globaliseringskrefter, er den nye regionalismen i enda sterkere grad forma
av globaliseringskreftene. Det er den gkonomiske globalisering som gar hand i hand med
den gkonomiske og funksjonelle regionaliseringa, og nye og meir fleksible former for
styring og samhandling eller " governance” (Johnstad, Klausen og Mgnnesland 2003).

Ein annan er spreiing av regionale utviklingsmodellar, ogsa gjennom andre mekanismar
enn strukturfondspolitikken. Dette kan ha & gjera med gode ferebilete, der betre regional
organisering kan framsta som ein suksess til inspirasjon for andre. Praktiske erfaringar
har vore utgangspunkt for ein omfattande faglitteratur fra 1980 og 1990-talet som beskriv
og analyserer vilkarafor eigenbasert utvikling, og har seinare gitt eit breitt teoretisk og
forskingsbasert grunnlag for utvikling av strategiar for regionale utviklingsprogram.

Fylkeskommunane har no hovudansvaret for regional utvikling, men rolla som regiona
utviklingsakter er likevel ikkje el ny rolle. Alti 1976 fekk fylkeskommunen oppgava som
utviklingsakter, knytt til ansvaret for fylkesplanlegging og for regional utvikling.
Samordning av verkemiddel apparatet skulle faratil ein handlekraftig fylkeskommune.

2 | kkje minst er dette tydeleg i Hegres syn pa fylkeskommunen, samanlikna med oppbygginga av
det regionale nivéet innanfor EU.
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Men dlik gjekk det ikkje. Samordning viste seg vanskeleg a praktisera malretta og
fylkeskommunen tapte kontroll og raderett over de statlege finansielle verkemidlane og
utviklingsmekanismane (V eggeland 2003). Fylkesplanlegginga blei lagt til grunn for
fylkeskommunal verksemd, men var berre retningsgjevande for kommunal og statleg
planlegging og verksemd i fylka, og omgrepet " retningsgjevande” har i praksis vorte
oppfatta som om fylkesplanen ikkje har stor betydning, og noko kommunanei liten grad
treng taomsyn til (Mydske 1991, Nenseth og Naustdalslid 1992, Falleth og Johnsen
1996).

Ikkje minst nar det gjeld kvinneretta distriktsutvikling har fylkeskommunen hatt ei
nakkelrolle(Fredriksen 2001. Lotherington m.fl 1992, Pettersen m.fl 2000). Likevel er det
klart at rolla som utviklingsakter, som drivkraft for vekst og omstilling, stiller
fylkeskommunen overfor andre utfordringar enn kva drifts- og fordelingspolitikken
tradisjonelt krev. %

Kvaer det s & veraein regional utviklingsakter? %l departementet blir falgjande vektlagt
("Vekst —i hele landet”)?:

For &vaae en god utviklingsakter ma fylkeskommunen vagre en aktiv
tilrettel egger, samarbeidspartner og padriver for nye lgsninger.
Fylkeskommunen ma vektlegge helhet, brukervennlighet og medvirkning.

Fylkskommunen skal —i forpliktende partnerskap med nagingsliv,
virkemiddel aktarer, private organisasjoner og kommuner — utarbeide
regional e utviklingsprogram. 1kkje minst ma de innga naat samarbeid med
nagingslivet, der nagingslivet ogsa bidrar. Med sitt brede stategiske ansvar
og sin tilretteleggingsfunksjon ma fylkeskommunene ogsa arbeide tett opp
mot det nazringsrettede virkemiddel appartet.

Det er fylkeskommunen som skal bli utviklingsakter i felgje departementale skriv. Nar
oppgava er utvikling, og ikkje tenesteproduksjon eller fordelingsoppgaver, stiller det
spesifikke krav til bade politikar og administrasjon, utan omsyn til forvaltningsniva
(Bukve og Skalnes 1987, Vike 2002). Overferinga av regionale verkemidlar til fylkes-
kommunane har gjeve fylkeskommunane hgve til a utvikla ein regiona utviklingspolitikk
utviklast, 5jglv om dette er innanfor eit avgrensa politikkomrade samanlikna med andre
land som i mykje starre grad har styrka og bygt opp det regionale nivéet.** Med dei
regionale verkemidlane til rédvelde kan og ma fylkeskommunen utvikla og vidarefare
arbeidet med den regionale utviklingspolitikken. Fylkeskommunen kan byggja pa
tidlegare raynsle, men like fullt marolla som utviklingsakter og innovasjonsleiar formast
o0g utprevast, og det er ut frakorleis forvaltningsnivaet maktar & utformarolla som leiar
for innovasjonspolitikken at fylkeskommunen vil bli evaluert. Bade politikarane og
administrasjonen sine roller blir utfordra nar fylkeskommunen skal gaover til ein
utviklingsorientert arbeidsméte. Fylkespolitikarane skal ikkje berre vera representantar og
fordelingsekspertar, representerainnbyggjarane og sjatil at fylkeskommunen fordeler
sine goder rettferdig. Utviklingspolitikaren skal leia fornyingsprosessen i fylkes-

2 Tjlsvarandre endringar og krav om nye roller stod ogs kommunepolitikarane ovanfor d&
tiltaksarbeid og nagringspolitikk blei eit kommunalt ansvar pa slutten av 80-talet (Satil demes
Bukve og Skélnes 1987).

2 |_eitarmeetter svar p& dette pa nettet, er det mangt & finna— mange hundre oppslagssider, der
fylkeskommunane dominerer med planar, fordrag og utgreiingar kring temaet. Forskingsinnslaga
er langt faare, ommeser bort fra miljget i Volda

# Dette gjeld til dgmes Danmark, og det gjeld EU sitt budsjett som har ein reell regionalpolitisk
innretning.
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kommunen, det blir deira oppgave a finna fram til nye utviklingsstrategiar og mal-
setjingar. Politikarane ma med andre ord bli innovasionsleiarar (Bukve 1989, Vike 2002).
Og administrasjonen skal i kraft av sin fagkunnskap gje rad om dei tekniske og
gkonomiske sidene ved strategiane — kva vegar som er farbare, og kva vegar som bar
unngdast. Administrasjonen skal slik ikkje farst og fremst vera ein tenesteprodusent, men
radgjevar for politikarane.

A sj& samanhengar og heilskap, og kunna forhandla mellom og avvegainteresser mellom
ulike partar og ulike deler av fylkeskommunen er alt saman slikt som vil veraviktige
element i rolla som regional utviklingsaktar. Ressursane den lokale innovasjons-
politikarane mainneha er omfattande, men samstundes sa vil den regionale utviklings-
politikaren hafleire fordelar enn til demes ein statleg innovasjonsleiar. Dette er farst og
fremst knytt til kunnskap om regionale forhold, og forskjellar mellom ulike deler av
regionen. Eit omfattande nettverk, engasjement i regionalpolitiske sparsmal som kan
medverkatil afornyalokale og regionale politiske debattar og kompetanse til og erfaring
med a utvikla samarbeidsrel agonar mellom ulike aktarar, anten dei er offentlege eller
private, er viktige. A verainnovater krev & kunna handtera turbul ente omgjevnader som
skaper uvisse om kva lgysingar som er dei beste, ofte ogsd om kva som er dei viktige
problema. Utviklinga av rolla som regional utviklingsakter er heller ny for fylkes-
kommunane, i allefall i det omfanget som det er snakk om i dag. Det er slik ikkje farst og
fremst eit spersmal om den regionale innovasjonspolitikaren finst, men kva utvikling som
skjer framover, og i kvagrad det krev el profesonalisering av fylkespolitikarrolla.

5.5 Er fylkeskommunen den rette til & veraregional
utviklingsakter?

Den perioden fylkeskommunane gar inn i no kan slik sjdast som ei utprevingsperiode for
nye folkestyrte regionar i Noreg . Utfordringa for fylkeskommunane gjeld det a utforma
og utevarolla som regional utviklingsakter.

Det som blir kalladet nye fylket er ikkje innfert pa permanent basis. Meldingaom
oppgavefordelinga og Stortingets vedtak er meir & forsta som ei preveordning (Selstad
2003). Og i tilsegnsbrev til fylkeskommunane (datert 31.01.03, KRD) om regionale
utviklingsmidlar varslar statsraden om at departementet med nokre &rs mellomrom vil
evaluera fylkeskommunen som regional utviklingsakter, og samstundes evaluera bruken
av regionale utviklingsmidlar. Desse evalueringane skal sd §adast i samanheng med
vurderinga av fylkeskommunen som regional utviklingsakter og ei vurdering av
partnarskapets funksion i den samanheng. Gar det bra, kan mellomnivaet vidarefarast, gar
det darleg, star andre akterar klaretil & overta som dei mest sentrale regionalpolitiske
aktarane. Truleg vil det vera storbyane som i safal blir dei viktige aktarane. Vedtak om
dette vil truleg ikkje skje for tidlegast etter neste fylkestingsval, i 2007. Fylkeskommunen
ma med andre ord visa at den duger, og dai farste rekkje som regionalutviklande organ.
Her kan fylkeskommunane ikkje lena seg tilbake pa tidlegare raynsle og resultat, men ma
i stor grad utviklaei ny og offensiv rolle. Sparsmalet er om fylkeskommunane klarar &
utviklamellomnivaet i forvaltningatil akunnaverai stand til & utevarolla som
utviklingsakter pa ein tilfredsstillande méte. Kritikarane mot fylkeskommunen er mange,
og det er avgrensa gode erfaringar a visatil, fylkeskommunane har ikkje vore noko sterk
regionalpolitisk akter til no, og §alv om verkemidlanei dag i stor grad er overfert til
fylkeskommunane, s blir det hevda at dessei stor grad har tapt verknaden sin (Selstad
2003).

NIBR-notat 2004:106



50

Rolla som regional utviklingsaktar har fleire aspekt, og har fleire utfordringar for
fylkeskommunen, ved & krevja nye samarbeidsformer og ved at dei inneber nye
samarbeidspartnarar for fylkeskommunen. Truleg vil dei fylkeskommunanei ulik grad
verai stand til autviklarolla som utviklingsakter pa ein dynamisk méte til gode for
regionen. Ikkje alle fylkeskommunane innehar same type ressursar a stetta seg til i dette
arbeidet, og kva partnarar fylkeskommunane kan lena seg til vil truleg variera sterkt. Og
nettopp det & finna partnarar i utviklingsprosessen og utvikla dynamiske partnarskap er
viktig, og eit element som staten synest aleggja stor vekt pa | boka” Det nye fylket og
regionaliseringa’ peikar Selstad (2003) pafire ulike partnarskapsforhold som vil vera
vesentlege a kunna utvikla for fylkeskommunane i &raframover, for & makta oppgéva
som regional utviklingsakter. Desse er:

- Partnarskap med staten — som kan eksemplifiserast med partnarskap med SND for
tradisjonelle utviklingsoppgaver, eller med SIVA (dersom det gjeld nagingshagar,
forskingsparkar osv), eller med Noregs Forskingsrad (forsking og utvikling) — det vil
seia med universitet og dei statlege hagskulane.

- Med kommunane — for fylkeskommunen er dette viktig fordi fylkeskommunen maha
legitimitet lokalt, og det vil ogsa veraviktig for kommunane & samarbeida med
fylkeskommunen fordi fylkeskommunen skal ha overordna ansvar i utviklings-
politikken, og har i tillegg ansvaret for storparten av dei regionale utviklingsmidlane.
| tillegg vil mange kommunar verafor smatil aleysaei kvar utviklingsoppgave, og
treng medverknad fra nivaet ovanfor. Korleis vil dette sla seg ut for store/sma
kommunar — vil dei store bykommunane kunnataei leiarrolla her, ogsa pa kostnad av
fylkeskommunen? Vil fylkeskommunen farst og fremst bli viktig for dei sma
kommunane? Kva med konkurransen mellom kommunane — i have til vekstregionar i
fylket?

- Med fylkeskommunar — samarbeid eller partnarskap med andre fylkeskommunar blir
viktige fordi staten har lagt fusjonsplanar blir lagt pdisinntil vidare, og nar
fylkeskommunane blir opptekne av eigne utviklingsoppgaver har dei ikkjetid til a
involvera seg i samanslaingsdiskusionar. Men nye utfordringar kan krevja sterre
regionar, for eksempel kunnskapsregionar —som gér utover dagens fylkesgrenser. Det
igien inneber at fylkeskommunane ma samarbeida med kvarandre for & kunnalgysa
oppgaver og oppna styrke. Me ser da og eksempel pa at slike samarbeidsprosessar er i
gang, for eksempel mellom Vestlandsfylka og mellom dei fire nordlegaste fylka
giennom Landsdelsutvalget for Nord-Noreg. Slike val vil veravesentlegei ein
utviklingsstrategi og vesentlege for fylkeskommunane sine mulighetar for & lykkast
dei kommande ara.

- Med nazingslivet — og dette er kanskje den sterste utfordringa for fylkeskommunane,
fordi her finst det litargynsle &lena seg mot, i tillegg til ei til dels djup mistru mot
fylkeskommunen som forvaltningsniva spesielt og offentlege organ som innovasjons-
leiarar meir generelt. Medan alle partnarskapa mellom forvaltningsniva spelar seg ut
innan ein offentleg sfaae, vil partnarskap med nagringslivet opna el anna verd.
Nazingdivet stér for den grunnleggjande verdiskapinga og er underkasta krav om
lannsemd. Men moderne nagringsliv er sterkt avhengig av tenester fra offentleg
sektor, og fylket har e viktigerollei feltet mellom offentleg og privat sektor. Behova
kan spenna fra tradisjonell infrastruktur som vegar, hamner eller flyplassar til styrka
kunnskapsmessig infrastruktur. Det som like fullt er ei utfordring er afai gang eit
samarbeid med viktige nazingslivsaktarar. Men partnarskapet med akterar utanfor
den offentlege sfaaren, som kommunar, stat og andre fylkeskommunar, kan og
omfatta andre aktgrar enn nagringslivsaktarar. Det kan vera mellom annavera
friviljuge organisasjonar og grupper som pa ulike matar engasjerer seg for &
samfunnsutvikling. Igjen krev dette samarbei dskompetanse og nettverk.
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I tillegg til desse fire gruppene av partnarskap safinst det ogsa ei femte, partnarskap med
akterar utanfor Noregs grenser. Dette kan bade vera offentlege og private akterar, det vil
seia kommunar €ller fylke, eller nagingslivsakterar og organisasionar av ulik type.
Gjennom EU sine grenseregional e utviklingsprogram — Interregprogramma — har mange
av fylkeskommunane her i landet vunne erfaring med dlikt partnarskap, og i dag feregér
det ulike typar utviklingstiltak med bade norske deltakarar og akterar fradei nordiske
landa, sa vel som fralanda rundt Nordsjgen. Trassi at reynsene sdlangt er heller
avgrensa, sa er dette eit omrade me kan venta vekst i araframover. Dette samarbeidet set
fylkeskommunen ovanfor same utfordringane som samarbeid her til lands, samstundes
som det krev kunnskap om tilhgvai dei samarbeidande landa, bade nér det gjeld
forvaltningssystemet, stetteordningar, nagringslivet og nar det gjeld utviklingsmulighetar.
Det er og eit spersma om korleis regionale partnarskap i praksis utviklar seg, kvadei blir
0g kven som deltek. Ferer partnarskap til breiare deltaking enn tidlegare, forer
partnarskap til utviding eller innsnevring av |okaldemokratiet?

Samanfatta sa ser me at fylkeskommunen stér ovanfor store utfordringar i & utformaog
giennomfera ein regional utviklingspolitikk. Utfordringane spenner fra a utformaein
innovasjonspolitikk til fai stand gode samarbeidsformer og partnarskap. Skal fylkes-
kommunen fa legitimitet som politikkutformar pa dette nivaet ma bade dei andre
forvaltningsnivaa og viktige aktarar i nagings- og samfunndliv oppleva fylkeskommunen
som ein nyttig og drivande part. Fylkeskommunen har ikkje dei beste korta pa hand, og
debatten om dette forvaltningsnivaet ber styrkast eller avviklast viser tydeleg at
fylkeskommunen ikkje utan vidare kan rekna med stette. Samstundes har signalafra
politisk leiing i Kommunal- og regionaldepartementet klart vist at fylkeskommunen sitt
arbeid blir falgd, og resultata skal evaluerast. At dagens fylkeskommune har e framtid er
med andre ord usikkert, og ik er det heller ikkje sikkert at mellomnivaet har ei framtid.

Er sa fylkeskommunen eignatil & veraregional utviklingsakter? Det er inga enkel rolle &
verainnovagonsleiar, og §glv med regionale utviklingsmidlar som verkemiddel er det
ikkje gitt at fylkeskommunen har dei naudsynte ressursane til alukkast. Er dagens
fylkeskommunar for smatil abli slagkraftige einingar, og til & kunna samlatilstrekkelege
ressursar for adrivaregionalt utviklingsarbeid? Den norske fylkeskommunen er ikkje
noko sterkt forvaltningsniva samanlikna med regionale forvaltningsnivai Europa. Ikkje
minst ser me dettei Danmark, der det har vokse fram ein sterk amtskommune som har
utvikla seg til ein tung regional politisk og administrativ eining som kombinerer ansvaret
for regionale utviklingsoppgaver med tenesteyting. Skal den norske fylkeskommunen fa
ein tilsvarande status krev det tilfering av fleire verkemidlar, og meir omfattande politisk
og juridisk status. | dag er det ikkje innlysande at det er e styrking av fylkeskommunen
me ser, i alefall ikkje pasikt, trassi overfaring av midlanetil regional utvikling. For
samstundes sa er utviklinga av den regionale forvaltninga prega av tre trekk: (1) Staten
styrkar stillingasi pa kostnad av regionale folkevalde organ, (2) sektororganisering med
nye forvaltningsledd blir vanlegare, medan (3) betydningen av kommune- og fylkes-
grenser minkar og blir erstatta av ulike forvaltningsmessige inndelingsmétar (Hel ge
2003). Og medan fylkeskommunen skal utpregva rolla som utviklingsakter, sa skjer det
vesentlege endringar i den "breie” eller store regional politikken, som vil ha stor
paverknad pa fylkeskommunane sitt handlingsrom. Dette gjeld ikkje minst endringar
innanfor landbruk — der det nye Mattilsynet er inndelt i regionar, transport — med Statens
vegvesen organisert gjennom fem regionar, i tillegg til andre endringar som alle synes a
svekka det fylkeskommunal e nivaet. Dette er endringar som skjer parallelt med utgrei-
ingane og forsgka med fylkeskommunen sine roller, men utan dei same utgreiingane og
offentlege diskusjonane (Helge 2004). Den rolla som fylkeskommunane no utprever er
sdleisi beste fall avgrensa, og knappast eit dristig prosjekt, om det enn krev
nyorientering.
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Ei styrking av eigen posisjon og eigne mulighetar til abli ein reell leiar for innovasjons-
politikken paregionalt niva krev ressursar. | denne kampen om det regionale hegemoniet
har fylkeskommunane ulikt utgangspunkt, der senterstrukturen og byane vil veraviktige.
| dag ser me fleire utspel i retning samarbeid mellom fylkeskommunar, nettopp ut fra ein
tankegang om at regionale utviklingsorgan krev samarbeid over eit starre geografisk
omrade enn mange av dagens fylkeskommunar. | kva grad dette er ein mulig veg aga
gjenstar & 5jd, samandaing av forvaltningseiningar har i det store og heile mgtt motbar
nar det gjeld kommunar, og ogsa nar det gjeld fylkeskommunar, i den grad det har vorte
diskutert. Likevel vil kravet om & vera ein handlekraftig regional utviklingsakter krevja
meir enn overfering av statlege verkemidlar, det krev og ressursar og samarbe dsmgnster
som i mangetilfelle vil gaut over fylkesgrensene. A bli ein sterk regional utviklingsakter
krev verkemidlar og styring med starre deler av politikkomradet enn det dagens fylkes-
kommune har styring med, det krev politikarar som evnar averainnovasjonsdeiarar og det
krev samarbeid mellom ulike parter. Samarbeidsforslag kjem i dag nedanfra, fra fylkes-
kommunane sj@lve, men det er likevel langt unna ein diskusjon om samanslaing. | og med
at dagens fylkeskommune er " under oppsikt” sa opplever truleg bade fylkespolitikarar og
fylkesadministrasjon press mot & utforma samarbeidsstrategiar og - @ysingar som gjev
vellukkaresultat. Spersmalet er om dette vil lukkast. Mislukkast det er det all grunn til &
truati allefall e statleg politisk leiing av dagens utgave vil gripainn, og at det vil
medfara radikale endringar i forhold til dagens system. Lukkast samarbeidsforsgk, sa kan
det like gjerne veraeit argument i ein samansl aingsdebatt.

5.6 Regional utvikling - forskingsbehov og
problemstillingar for framtidig forsking

Ny regionalpolitikk og nyeregionalpolitikarar?

Endringanei distrikts- og regional politikken skaper ogsa behov for ny forsking om
regional utvikling og regionalpolitikk. Dette gjeld bade i forhold til utforming og styring
av regionalpolitikken, og i forhold til iverksetjing og effektar av innsatsen. Med ansvars-
reforma har fylkeskommunane blitt sentrale aktarar i regionalpolitikken, og fétt heve til &
utforma og prioriteradennei langt anna grad enn tidlegare. Kva dette vil medfgra av
endringar bade innanfor kvar enkelt fylkeskommune, og fylkeskommunane i mellom vil
verasentralatemai framtidig forsking og regional utvikling og fylkeskommunane som
utviklingsakterar. Eit sparsmal her er kva dimensgion av regional utvikling som blir
vektlagt framover, om det er regionalpolitikk som utviklingspolitikk eller distrikts-
politikk, slik Jonstad, Klausen og Mgnnesland tek om i deira analyse av globaliserng,
regionalisering og norsk distriktspolitikk (2003). Vil dette vil medfgra e sterkare vekt-
legging pa sentrale omrade med potensiale for vekst, og med mulighetar for averaei
drivkraft for utvikling? Og om dette samstundes vil innebera ei nedtoning av distrikts-
perspektiv og utkantssatsing? Kva utfordringar stiller dette til fylkeskommunen, og til
fylkespolitikarar som ma prioritera mellom ulike deler av fylket?

Den nye regional politikken stiller ogsa nye krav til fylkespolitikaren. Nar omfordeling og
prioritering mellom senter og utkant skal skje regionalt, og fylkespolitikaren er ansvarleg
for det, vil dette stillanye krav til politikarrolla. Korleis blir den nye rolla utforma, og
korleistaklar politikarane dei ulike kravatil prioritering og avvegingar internt i fylket?
Men den nye regional politikaren ma ogsa orientera seg utover, i og med at ale
fylkeskommunanei starre eller mindre grad deltek i EU-samarbeid som gjeld regional
utvikling. Endringane gjev dlik eit godt hgve til & studera framveksten av e ny
politikarrolle.
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Likestilling, milj@ og partnar skapspsprinsippet i regional utvikling

Partnerskapsprinsippet — der regional utvikling skal skje i samarbeid mellom offentlege
og private aktarar — er eit berande prinsipp i EU sin regional politikk. Gjennom deltaking i
Interregsamarbeid, og ut frasignalai norsk regionalpolitikk er partnarskapsprinsippet blitt
viktig i Norge. Kva skjer i praksis, kva slags erfaringar finst her? | kva grad maktar
fylkeskommunen a fai stand dynamiske og levedyktige partnarskap som kan vera ei
anskjeleg drivkraft for utvikling? Det er eit sparsma om sentrale nagingslivsaktarar vil
opptatta fylkespolitikarar som interessante samarbeidspartnarar , §jglv om dette kan stilla
seg annleis nar fylkeskommunen har raderett over utviklingsmidlar. Like fullt er dette
framleis knyttatil kunnskap, og stiller dikt fylkeskommunen overfor store utfordringar i
eit partnarskap med nagingslivet. P den andre sida kan partnarskap ogsa vera el
utfordring for demokratiet, fordi det kan innebera at eit partnarskap som ikkje er vald
demokratisk far makt til & prioriterandr det gjeld utviklingainnanfor ein region. Og kva
slags demokratiske utfordringar kan slike partnarskap eventuelt medfara?

Regional politkken har som oppgave & medverkatil & skapaei god framtid og gjera
regionar i ulike deler av landet til attraktive stader abu. | dette ligg er bade eit like-
stillingselement og miljgelement, slik det ogsa er tilfelle for EU sin regionalpolitikk. |
regionalpolitikken vil likestillingsperspektivet innebera at politikken siktar mot & skapa
likeverdige vilkar for kvinner og menn, og miljgperspektivet innebera at utviklinga som
skjer skal vera berekraftig. Ei berekraftig utvikling vil vektleggja & skapa like vilkar for
begge kjann. Vektlegg fylkeskommunane dette, og korleis blir ein regiona utviklings-
politikk utforma for & meta desse utfordringane?
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6 Framtidig forskningsbehov

De foregaende kapitlene viser at temaget bagrekraftig lokal og regional utvikling er
sammensatt og mangfoldig. Innledningsvis viste vi at utviklingen er preget av gkt
kompleksitet og fragmentering. Det vokser fram nye organisasjonsstrukturer,
styringssystemer og samarbeidsrelasjoner. Utviklingstrekkene representerer pd mange
méter et brudd med de tendenser vi til nd har kunnet observere. Tidligere har
oppmerksomheten saalig veat rettet mot desentralisering med vekt palokale helhetlige

| @sninger. @nsket om a sikre en samordning av offentlig virksomhet innenfor et
territorium var en sentral begrunnelse for dette. De nye organi sasjonsstrukturene,
forvaltningsleddene og et starre fokus pa sektorspesifikke behov og lasninger skaper nye
utfordringer for offentlig styring og forvaltning. De politiske og praktiske utfordringene
gjelder saglig utfordringer som krever lgsninger patvers av forvatningssektorer og niva
Nye prinsipper for organising av offentlig forvaltning innebaarer ogsa nye utfordringer for
koordinering av offentlig virksomhet, og nye utfordringer for hvordan sikre en helhetlig
utvikling. Disse utfordringene ma gjenspeilesi den framtidige forskningen pafeltet.
Utfordringenes karakter stiller bestemte krav til forskningens kompetansebasis og
innretning.

Forskningen ma bygge pa (og videreutvikle) kompetanse om og forskning pa samfunns-
messig utvikling i et territorielt perspektiv, enten det er snakk om gkonomisk, sosial og
velferdsmessig eller miljgmessig utvikling. Forskning pa baarekraftig utvikling innebaerer
ase utviklingen langs disse dimensjonene i sasmmenheng. Baarekraftsperspektivet stiller
atsakrav til en faglig bredde —til flerfaglighet. Et integrert perspektiv basert pa tverr-
faglighet innebaarer en sammenstilling av ulike typer rammebetingel ser, bade fysiske,
akonomiske, politiske og sosiale. Flerfaglig samarbeid kan bidratil & avdekke mer
komplekse sammenhenger og samspillsvirkninger. Det er samtidig ogsa nadvendig &
utvikle indikatorer pa baarekraftig utvikling langs ulike dimensjoner, noe som ogsa krever
samarbeid patvers av ulike faglige perspektiv. Det er ogsa behov for scenarier som
beskriver helhetlige endringstendenser; det veare seg i form av kvantitative maltall og
databaser eller som kvalitative, narrative utviklingsforlgp for distinkte, helhetlige
scenarier.

De ulike endringenei institusjonelle rammebetingel ser som er beskrevet i dette notatet,
skjer ikke uavhengig av hverandre og effektene kan ikke studeres isolert. Hvilke
oppgaver det for eksempel er mulig &legge til kommunene er avhengig av kommune-
sterrelse. Fylkeskommunenes muligheter som regional politiske utviklingsaktarer er pasin
side avhengig av arbeids- og funksjonsfordelingen mellom forvaltningsnivaene pa andre
omrader. Offentlig politikk skal vurderesi forhold til effektiv maloppnael se, demokrati
og legitimitet. En baerekraftig utvikling kan ikke realiseres uten en koordinert politikk.
Endringene i de institugjonelle rammebetingel sene innebaarer at koordineringsproblemene
ma lases pa nye méter, for & sikre en effektiv politikk. Disse nye koordineringsformene
vil haimplikasjoner for demokratiske verdier og politikkens legitimitet, noe som ma
gjenspeilesi forskningen pa omrédet. Dette innebaarer at baarekraftsperspektivet ikke bare
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krever samarbeid mellom eksperter pa utviklingen innenfor ulike politikkomrader, men
ogsa samarbeid mellom eksperter pa ulike institusionelle forhold og fagdisipliner.

Felgende tema og problemstillinger er eksempler pa mer spesifikke forskningsmessige
utfordringer med utgangspunkt i et integrert perspektiv:

Utfordringer for lokal- og regionalpolitikerens rolle. Overgangen til
nettverksstyring vil pavirke politikerrollen, det samme gjelder ogsa satsingen pa
utviklingsoppgaver. Hvordan vil lokal- og regional politikerrollen utvikle seg?
Hvordan vil dette pavirke kommunenes og fylkeskommunenes realisering av en
bagrekraftig utvikling?

Utfordringer for " den nye fylkeskommunen”. Fylkeskommunene er gitt gkt ansvar
for den regional gkonomiske utviklingen, mens ansvaret for utviklingen innenfor
velferdsomradet og miljefeltet overlates til kommune og stat. Hvilke implikasjoner
har dette for muligheten for arealisere en baarekraftig utvikling, forstatt som en
utvikling som ivaretar bade skonomiske, sosiale og gkologiske verdier?

Utfordringer for administragjon og organisasjon. @kt kompleksitet og
fragmentering som medfarer mer nettverksstyring vil stille kommuner (og
fylkeskommuner) overfor nye kompetansebehov, sa vel som at politikk og planer
utvikles og iverksettes pa nye méter. Politikken vil i stadig sterre grad utvikles og
realiseresi samarbeid med private aktarer. | hvilken grad har mindre kommuner og
samfunn komparative fortrinn i form av vel utviklede tillitsforhold innenfor

lokal samfunnet og mellom lokalsamfunn og kommune?

Utfordringer for statlige myndigheter. Kommuner og fylkeskommuner har
betydelig ansvar for & sikre bagrekraftig utvikling lokalt og regionalt, samtidig som
stadig flere oppgaver leggestil statlige sektormyndigheter. Dette innebaarer
utfordringer knyttet til hvordan disse sektorene skal avveie mellom statlige
sektorhensyn og regionale og lokal e utviklingshensyn: Hvordan kan staten sikre at
statsetater samarbeider med kommunalforvaltningen om en baarekraftig utvikling?
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