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Agderforskning

Forord

Hesten 1997 startet Kommunal- og regional departementet opp en firedrig
satsing rettet mot kommuner med stor nedgang i folketallet, kalt Utkantpro-
grammet. Ved nyttar 1998 ble Agderforskning, i samarbeid med Rogalands-
forskning, tildelt oppdraget med a falgeevaluere programmet. Ferstnevnte
institugon har hatt progektledelsen for evalueringen og stétt for hovedtyng-
den av arbeidet. Foruten den fortlgpende kontakten med oppdragsgiver, har
evaluator i |gpet av satsingen holdt et stort antall muntlige innlegg pa meter,
samlinger og konferanser i regi av satsingen, og produsert en rekke rappor-
ter, notater, kronikker, artikler som belyser ulike sider ved denne. Program-
met ble avsluttet ved arsskiftet 2001. | denne rapporten har vi lagt vekt pa &
beskrive helheten i programmet, og fa frem de viktigste erfaringene fra pro-
grammet. Det er ogsa laget en kortverson av rapporten; Felgeevaluering av
et distriktspolitisk eksperiment: Utkantsatsingen (Karlsen m. fl. 2002).

For den som er ute etter detaljer omkring enkeltelementer i satsingen, viser
vi til vedlegg 1 som viser til offentliggjort skriftlig dokumentagon fra evalu-
eringen og materiale som er utgitt av Kommunal- og regional departementet
om programmet.

Evalueringsteamet har bestétt av forskningssjef James Karlsen, seniorforsker
Hans Kjetil Lysgard, forsker Anne Kirsti Ryntveit fra Agderforskning og
Oluf Langhelle fra Rogalandsforskning. Jens Kristian Fosse har gjennomgatt
rapportene fra kommunene og fylkeskommunene og skrevet deler av kapittel
3. Faggef Knut Senneseth var i starten leder av eval ueringsteamet, men gikk
over til jobb i Norges Forskningsréd. Forsker Jan Einar Reiersen fra Roga-
landsforskning var ogsa en periode med i evalueringsteamet.

For &"teste” var teoretiske plattform og vare "funn” har vi brukt en referan-
segruppe bestdende av fersteamanuensis Kristian Aasbrenn, Hggskolen i
Hedmark, progektleder Unni Fornaess, Hedmark fylkeskommune, prosjekt-
leder Ragnvald Storvoll, Dyrgy kommune, underdirektar Morten Gulsrud,
og progjektleder for Utkantprogrammet Terje Risholm. Ekspedigonssef Jan
Sanda og avdelingsdirektar Kristin Nakken har mett pa to av metene i
gruppen. Vi takker for gode og konstruktive innspill og diskusjoner.

Vi takker for gode diskugoner med deltakerne i Utkantprogrammet. Det har
vaat interessant og lagrerikt.
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Vi takker ogsa for samarbeidet med prosjektleder Terje Risholm og pro-
gektansvarlig Morten Gulsrud og far det Marit Myklevold i KRD.

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

Leserveiledning:

| kapittel 1 gjennomgas designet og metoden for evalueringen og i kapittel 2
presenteres teori for evalueringen. | kapittel 3 ser vi pa Utkantprogrammet
med mal, aktgrer, organisering, gkonomiske ressurser og prosekter. | kapit-
tel 4 vurderes samarbeidet mellom departementene og fylkeskommunens
rolle. Kapittel 5 tar for seg endring i holdning og handling hos kommunene
som har deltatt i programmet, fylkeskommunene og departementet. | kapittel
6 analyseres laaingsarenaene med tanke pa & avdekke hvor/hvilke arenaer
lagringen i Utkantsatsingen har foregatt. | kapittel 7 forsaker vi & vise hvor-
dan de beskrevne laaings- og endringsprosessene kan forstas ved hjelp av en
maktanalytisk tilnaaming. | kapittel 8 gir vi et eksempel pa hvordan steds-
profilering kan brukes som en utviklingsstrategi for distriktskommuner. Ka-
pittel 9 vurderer om Utkantprogrammet var en god idé.

Lykke til med lesingen!
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Sammendrag

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

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

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

Utkantsatsingen var en god idé, som har mett den motstand som nye idéer
ofte meter, den kunne veat bedre planlagt og giennomfart, men har gitt re-
sultater for noen av de deltakende kommunene. Utkantsatsingen har gitt et
gkonomisk og et holdningsmessig handlingsrom for at kommunene skal
kunne tenke nye lgsninger og utforme nye lokalt baserte arbeidsmater og
virkemidler. Signalet fra Utkantsatsingen har vaatt at for & overleve som egne
kommuner, staimot sentralisering og avfolking og skape gode samfunn, ber
det skje en palitisk holdningsendring i kommunene. Noen av kommunene
har bevisst lagt vekt pa & forankre progektet i kommunens organisagon og
gjort deltakelsen i Utkantprogrammet til et helhetlig strategisk grep for hele
kommunen. Andre kommuner har forholdt seg til Utkantprogrammet som et
redskap og en mulighet til & fa gjennomfert progekter pa siden av og i til-
legg til kommunens organisasion og forvaltningsoppgaver. | begge tilfeller
har det skjedd en laaeprosess i forhold til a planlegge og gjennomfare pro-
gekter. Den starste lagingseffekten har kommet i kommuner som har invol-
vert hele sin organisagon, utviklet deltakelsen i Utkantprogrammet som et
strategisk progekt for hele kommunen og skapt mobilisering i hele lokal-
samfunnet. Det er de kommunene (spesielt Dyray og VVagd), som har endret
styringsfokus til mer laxrende organisagoner med engasement og involve-
ring bade blant frivillige lag og foreninger, det private naaingsliv og blant
folk flest, som har lyktes best. De har satset pa profilering, imagebygging og
markedsfaring i lokal strategiutvikling og planlegging.

Det bilaterale samarbeidet mellom KRD og andre departement har fungert
godt i enkeltsaker. Effektiv samordning pa tvers av departementene krever
en politisk forankring ikke barei ett departement, men ogsai de andre depar-
tementene som skal vaae med i samarbeidet. Endring av systemforutsetning-
er l@ses best pa politisk niva og ikke pa administrativt niva. Ulikheter i orga-
nisering, arbeidsform og ansvarsomrader departementene imellom gjer det
vanskelig & koordinere sektorpolitikken overfor bestemte kommuner. Vi an-

Vii
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befaler at denne problemstillingen utredes neamere. Den viktigste endringen
I nagonalt fokus er oppfelgingen av Utkantsatsingen ved institusonalise-
ringen av Smasamfunnssatsingen. Distrikts- og regional politikken kan na de-
lesinni tre omréder: Byregioner, vekstkraftige regioner og smasamfunn.

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

viii



Agderforskning

Summary

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

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

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

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

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



Agderforskning

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

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

| dette kapitlet skal vi vise hvordan vi har designet evalueringen av Utkant-
programmet. Deretter skal vi drefte og avklare noen viktige aspekter knyttet
til felgeevaluering som metode. Med dette som utgangspunkt presenteres
0gsa hovedelementene i den fremgangsméten vi har benyttet i evalueringen
av Utkantsatsingen.

1.1 Evalueringsdesignet

Evalueringsdesignet kan best beskrives som en case-studie med Utkantpro-
grammet som case. Betegnel sen case kommer fra det latinske 'casus og be-
tegner det enkelte tilfelle. Formalet med forskningsprosessen er avgjarende
for om case-studier er velegnet eller om andre forskningsstrategier er mer
velegnet (Andersen 1997). Et av formaene med programmet var | gpende er-
faringsformidling til oppdragsgiver. Selve begrepet case impliserer at det er
snakk om hva er det et case av, atsd hva representerer det mer generelt
(Walton 1992). Erfaringsformidling og overferbarhet legger vekt pa hva som
er generelt ved et case for & kunne lagre fra det (Burawoy 1991). Et case er
derfor en mulighet for & utvikle ny kunnskap og se hvordan et fenomen er
representativt for en gruppe av fenomener. (Vaugham 1992). Utkantpro-
grammet var et distriktspolitisk tiltak innenfor kategorien distriktspolitiske
virkemidler, som det i Norge er et stort empirisk materiale om. Erfaringene
fra Utkantprogrammet er derfor viktige i forbindelse med politikkutforming
rettet mot distriktenei Norge.

Case-studier er mer fleksible enn kvantitative studier til & fange opp endring-
er og inﬁﬁrporere de i forskningsprosessen uten at det f&r store falger for
pro: . Falgeevalueringer kan forstas som laareprosesser preget av usik-
kerhet og veivalg der en stadig veksler mellom de ulike elementene. Gjen-
nom denne vekslingen far en stadig prevd sparsmalene sine mot datamate-
ridlet og datamaterialet mot teorien og omvendt. Caset blir pa denne maten
konstruert og fokusert gjennom evalueringsprosessen. Dette gjar det |ettere &
fange inn endringer hos aktarene i programmet og vurdere om aktarene har
laat som falge av programmet. Case-studier er av denne grunn velegnet som
strategi for felgeevalueringer.

! Né&r en survey er giennomfert er det for sent & oppdage at en burde ha stilt andre
sparsmal.
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En konsekvens av a fokusere pa Utkantprogrammet som et case er at enkelt-
prosiekter ikke er fokusert i evalueringen. Med sd mange progekter ville det
ikke vaat mulig & evaluere alle. Etter avtale med oppdragsgiver har vi imid-
lertid evaluert noen progekter, som Positivitetsagentprogektet (Langhelle
2002, Berg, Langhelle og Reiersen 2001), Interkommunalt samarbeid i Indre
Namdal (Ryntveit og Karlsen 2001) og Komut (Fosse og Lysgard 2002). Vi
har ogsa fulgt tett det sentrale initiativet Attraktive Utkantkommuner med
vekt pa & gi tilbakemeldinger i lapet av prosiektet. Det er ikke laget en egen
rapport fra dette progjektet. Oppdragsgiver ensket ogsa at vi skulle evaluere
IT-kysten og Innovasion i sma og mellomstore bedrifter i fjellregionen i
Hedmark, men pa grunn av forsinkelser og endrede rammebetingelser for
prosjektene val gte oppdragsgiver a stoppe disse eval ueringene.

Figur 1 illustrerer designet for falgeevalueringen. Programmet er evaluert
bade fra toppen og ned (top-down) og nedenfra og opp (bottom-up). Vi har
fokusert pa hvordan det offentlige styringssystemet og styringsnivaet er or-
ganisert i Norge med Storting, regjering og departementer pa toppen og
kommunene nederst i systemet. | kapittel 5 gjennomgas styringssystemet
mer i detalj. Videre har vi vurdert det geografiske med sentrum (top-down)
og distrikt (bottom-up). Ved & bruke disse begrepene, vil vi kunne fange inn
dynamikken mellom top-down perspektivet og bottom-up perspektivet. Et
eksempel er matet mellom de ulike aktgrenes malsettinger, strategier, iverk-
setting og lareprosesser. Alle akterene i programmet har ikke nedvendigvis
den samme forstaelsen av disse begrepene. Det kan ogsd tenkes at selv om
aktarene har lik forstéelse, kan bade iverksetting og effekter av tiltakene bli
forskjellig pa grunn av forskjellige lokale og regionale forhold. | metet mel-
lom ulike aktarer i det offentlige styringssystemet og geografisk lokalisering
vil Utkantprogrammet utspille og utvikle seg, og det samme vil evalueringen
av programmet gjare.

| top-down tilnaamingen vil vi blant annet fokusere pa planlegging, organi-
sering og gjennomfaring av programmet i forhold til andre departementer,
fylkeskommunene og kommunene. | bottom-up tilnaamingen vil vi fokusere
pa endring og laaring i lokalsamfunnene i kommunene, pa regionalt niva og
pa nagionat niva og hos de ulike offentlige aktgrene. Begge perspektivene
vil forholde seg til programmets malsettinger, strategier, malgrupper, gjen-
nomfearing, effekter og brukernes erfaring. Gjennom evalueringen har vi hele
tiden skiftet mellom disse perspektivene.
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Top-down  Organisering/programstyring KRD Malene og strategiene for
programmet
Samarbeid og samordning pa sentralt niva
Malgrupper
Iverksatte aktiviteter Gjennomfaring

Fylkeskommunens rolle
M gteplasser og formidling

A Kommunenes gjennomfaring av
pilotprogektene

Effekter i form av laging
fra programmet

Innbyggere, nagringsliv

Brukernes erfaring

Bottom-up

Undervei sprosess » Laing

Figur 1: Skisse av fglgeevalueringen

Vi har skilt mellom prosessen underveis og effekter fra programmet. Denne
rapporten er en dokumentagon og oppsummering av felgeevalueringen av
Utkantprogrammet og vurdering av de effektene vi har sett av programmet.
Effekter i denne sammenheng ma ikke forstds som resultater fra en klassisk
resultatevaluering. Det er mulig at en resultatevaluering om 3—4 ar vil legge
vekt pa andre faktorer og resultater enn det vi har gjort.

Ifelgeforskning er evaluator, til forskjell fratradisonell resultateval uering og
summativ evaluering i etterkant, bade deltaker og tilskuer i programmet
(Lindge, Mikkelsen og Olsen 2002). Bade for ossi evalueringsteamet, delta-
kerne i programmet og oppdragsgiver var dette en rolle som var utfordrende
paflere méter.

1.2 Evaluering som forskningsperspektiv

Halvorsen (1999) pdpeker at det innen evalueringsforskning hersker like
mange definigoner av hva evaluering er, som det finnes meninger om hvilke
metoder og tilnaa'mingsmater som er mest hensiktsmessige i evalueringspro-
gekter. Et mulig kompromiss er &si at i vid forstand er en evaluering en el-
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ler annen form for verdifastsettelse av en eller annen form for virksomhet
(Sverdrup 2002).

| enkelte sammenhenger skilles det mellom evaluering og evalueringsforsk-
ning med utgangspunkt i hvilke krav som stilles til det grunnlaget man har
for de vurderinger som gj@ares. Evalueringsforskning forutsetter bruk av sam-
funnsvitenskapelige teknikker i vurderingen av offentlig virksomhet, det vee
re seg virkemidler, enkeltstdende tiltak eller programmer som forsgker &
frembringe en eller annen form for samfunnsmessig endring. Pa denne bak-
grunnen beskriver Foss (2000) evalueringsforskningen som et av de mest
konkrete uttrykk for den anvendte samfunnsforskningen. Evalueringsforsk-
ning bygger pa de samme metodene for trekking av utvalg og innsamling av
data som forskning for @vrig, og valg av metode vil til en viss grad falge av
hvilket perspektiv pa evaluering man legger til grunn. Denne rapporten er et
resultat av evalueringsforskning. For enkelthets skyld vil vi imidlertid videre
I rapporten bruke ordet evaluering eller faglgeevaluering, selv om det strengt
tatt er evalueringsforskning vi mener. Oppfatningen om hva som bar vaare
fokuset i en evaluering har imidlertid endret seg over tid. Fer vi gar naamere
inn pa hva en felgeevaluering egentlig er, er det derfor pa sin plass med en
rask gjennomgang av hoen av de mest sentrale utviklingstrekkene.

Farstegenerasons evaluering reflekterer i stor grad den sterke troen pa ra-
sonell planlegging som dominerte pa 1960- og 1970-tallet. Denne genera-
sionen med evalueringer fokuserte primaat pa virkningene av et tiltak og var
opptatt av testing og maling av effekter. Etter hvert begynte man imidlertid
0gsa dinteressere seg for det som 1& bak resultatene (Guba og Lincoln 1989).
Man rettet fokus mot prosessen der innsats ble omformet til forventede eller
ikke forventede resultater. Evalueringer av offentlig virksomhet pa 1980-
tallet var i stor grad motivert ut fra konservative regjeringers enske om a
bremse og kontrollere offentlige programmer. Andregeneragons evaluering-
er erimidlertid i hovedsak deskriptive, og vurderingene av funnene overlates
til oppdragsgiver eler andre. Tredjegeneragons evaluering hgrer de 10-15
siste drene til. Farst med denne generagonen evaluering har vurderingsas-
pektet fatt en sentral plass. | tillegg til & beskrive virkninger og male effekter,
samt a gjare rede for prosesser, skal evaluator ogsa opptre som ”dommer”,
det vil s foreta faglige vurderinger basert pa egen kompetanse (Guba og
Lincoln 1989).

Pa 1990-tallet vokste det frem en ytterligere type evalueringer. Fjerdegene-
ragons evaluering inkluderer de tre farste tilnaamingsmatene, men evalua-
tors rolle utvides ytterligere og blir & betrakte som en forhandlingsleder mel-
lom forskjellige parter som har ulike stasted og interesser i forhold til det
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som blir evaluert. Viktige elementer i denne tilnaamingen til evaluering er at
innsamling og spredning av informasion skjer fortlgpende og ut fra ulike
grupper eller interessenters behov og "input”. Data og resultatene av evalue-
ringen konstrueres sdledes i et samspill mellom de ulike partene som er in-
volvert i evalueringen, inkludert evaluator. Sagt pa en annen méte dreier det
seg i praksis om en kontinuerlig prosessevaluering som tillater en umiddel-
bar pavirkning av det som gjerestil gjenstand for evaluering (Foss 2000).

Fjerdegeneragons evalueringer forutsetter falgelig at evaluator blir trukket
inn underveis i giennomfaringen av tiltaket eller programmet som skal eva-
lueres. Evalueringen av Utkantprogrammet faller inn i denne kategorien eva
lueringer. P& engelsk omtales ofte fjerdegenerasons evalueringer som "re-
sponsive constructivist evalution”, "dialog research”, "responsive evalua-
tion” eler "UPQA (User Participation in Quality Assessment)” (Krogstrup
1997, Guba og Lincoln 1989). Pa norsk har den fétt betegnelser som forma-
tiv evaluering, dialogbasert evaluering, prosessevaluering, felgeforskning el-
ler falgeevaluering. Hovedprinsippene i disse typene evalueringer er noen-
lunde de samme, selv om det finnes enkelte mindre variagoner i hvordan
man velger aga frem.

Som Sverdrup (2000) pdpeker, er den prosessorienterte retningen orientert
mot innsikt, forstdelse og laaing. Et viktig prinsipp i felgeevaueringer er at
de skal kunne beskrive og ofte ogsa pavirke utvikling av et tiltak, retning og
innhold underveisi prosektperioden. Tilnaarmingen innebarer et forsgk pd a
innta et mellomstandpunkt mellom & vaare en ngytral observater pa siden av
det som skjer og aksjonsforskningens ambisjon om & vage en endringsagent
som deltar aktivt i intervensonen som iverksettes (Lindge et a. 2002, Bakli-
en 2000). Fadgeevaluatoren er ikke en ansvarlig hovedaktar, men heller ikke
en ngytral betrakter.

" Forskeren er bare ansvarlig i forhold til vitenskapelige krav om & drive re-
levant og god forskning, og a formidle denne gjennom dialog og pa en dik
mate at den nar framtil interessentene.” (Baklien 2000: 59)

1.3 Formalet med falgeevalueringen

En evaluering vil kunne ha flere formal, bade uttalte og uuttalte. Meningene
om hvilke formdl som er overordnet vil ogsa ofte veae delte. De vil i stor
grad avhenge av hvem du sper og springe ut fra strategier og mal pa ulike
politiske og forvaltningsmessige nivaer. | en falgeevaluering som evalue-
ringen av Utkantprogrammet, vil dessuten den relative betydningen av ulike
evalueringsformd kunne variere etter hvor langt man har kommet i pro-
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grammet. Falgelig vil et evalueringsformd nadvendigvis veae sammensatt.
Det er trolig heller ikke mulig & formulere et entydig forma med det enkelte
evalueringsprog ekt som alle interessenter til en hver tid vil kunne si seg enig
I

| trdd med Vedung (1991) og Foss (2000) kan vi formulere fire generelle
forma med evalueringer som ogsa er relevante i forhold til evalueringen av
Utkantprogrammet. Det ferste er kontrollformalet. | Utkantprogrammet kan
dette for eksempel knyttes til politikernes/Stortingets behov for & holde for-
valtningen ansvarlig for sine handlinger og for a legitimere ressursbruk over-
for befolkningen og velgerne. Utkantprogrammet er i likhet med andre of-
fentlige initiativ avhengig av a kunne vise til resultater for a rettferdiggjere
ressursbruken rent gkonomisk og/eller vise resultater som har relevans for
utforming og gjennomfering av politikk. Kontrollformalet har sdledes en na-
turlig plass nér det gjelder motivasjonen for a sette i gang en evaluering av
programmet. Resultater er imidlertid ikke noe entydig begrep. Det sentrale
sparsmalet som vi vil forfglge videre i rapporten blir dermed i mindre grad
om man kan vise til resultater, men hvilken type resultater som forventes og i
hvilken grad disse samsvarer de faktiske forholdene.

Det andre evalueringsformdlet kan gis betegnelsen utviklingsformalet. Ut-
gangspunktet er at evalueringen skal bidra til a videreutvikle og behovsrette
virksomheten som er gjenstand for evalueringen. De instanser og mennesker
som setter denne ut i livet vil derfor vaae den naturlige malgruppen for eva-
lueringen. Vurderingene som gjeres har sdledes et praktisk siktemdl, hvor
kunnskapen pa en eler annen mate skal fares tilbake til brukergruppen
(Sverdrup 2002). Utviklingsformalet ligger etter var mening implisitt i en-
hver falgeevaluering av offentlige tiltak. Kontinuerlig tilbakemelding og dia-
log med oppdragsgiver har derfor blitt tillagt stor vekt i falgeevalueringen av
Utkantsatsingen.

Det tredje formdlet kan omtales som lagringsformalet. Lagiing er generelt sett
et viktig formd med evalueringer av offentlig virksomhet, bade i form av at
laardommer om konkrete bed utningssituasioner og i form av generell kunn-
skapsoppbygging om hvordan politiske prosesser og offentlig sektor funge-
rer. Intengonen med Utkantprogrammet, slik denne gar frem av mdl settinge-
nei programmet, innebaaer at lagingsformalet nadvendigvis ma sta sentralt i
evalueringen av Utkantprogrammet. Utkantkommunene skal laae hvordan
de bedre kan takle sin situason, mens fylkeskommunene og staten skal lage
hvordan de kan bli bedre samarbeidspartnere for kommunene. | neste om-
gang skal disse laadommene gi innspill til distriktspolitikken mer generelt.
Lagingsperspektivet er derfor det perspektivet som kanskje er blitt tillagt
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starst vekt i falgeevalueringen av Utkantsatsingen. Selv om vi videre i rap-
porten enkelte ganger vil forsgke & kvantifisere ulike aspekter ved satsingen,
er det de sentrale lasdommene i satsingen vi farst og fremst har satt sgkely-
set pa

Det fjerde evalueringsformalet refererer egentlig til en sekkepost med evalu-
eringsforma som kan omtales som "illegitime” (Vedung 1991). Evaluering-
er inngdr alltid i en politisk kontekst. Falgelig vil skjulte politisk-strategiske
motiver kunne vaae knyttet til evalueringsvirksomheten, motiver som det er
viktig at evalueringsinstansen forsgker & forstd. De illegitime evaluerings-
formalene knytter sdledes an til de utfordringene ved evalueringer som vil bli
naamere belyst nedenfor.

Evalueringsformélet kan altsd ha mange ulike fasetter og den relative vekt-
leggingen av disse vil kunne variere fra evaluering til evaluering og avhenge
av hvem du spear. Dersom man ser bort fra eventuelle illegitime og til dels
skjulte formal, kan formalene med en falgeeval uering oppsummeres pa fal-
gende méte:

" Formalet med en falgeevaluering er gjerne a stette og forbedre styring, im-
plementering og framdrift av tiltaket, samt & vinne innsikt og bidra til lee
ringsprosesser underveisi tiltaket s vel som mer generelt.” (Foss 2000: 43).

Néar det gjelder evalueringen av Utkantprogrammet, ble ikke evaluator in-
volvert far planene for programmet var lagt og arbeidet med gjennomfaring-
en var i gang. Det innebager at den farste fasen i programmet ngdvendigvis
faller utenfor selve falgeevalueringen og isteden ma bygge pa en etterhands
analyse og vurdering av denne fasen. Denne delen av evalueringen kan be-
skrives som det Baklien (2000) har kalt en " retrospektiv prosessbeskrivelse’,
der formdlet er & forsta det som har skjedd men uten & ha noen formativ
funkgon. Basert pa det ovenstdende mener vi imidlertid at de viktigste for-
malene med selve falgeevalueringen og var rolle som evaluator, kan sam-
menfattes pa falgende méte:

e Gi aktiv og kritisk prosessveiledning i gjennomfaringen av Utkantpro-
grammet, herunder bidra til rolleavklaring og kommunikasgon mellom
aktarene.

» Forstaog forklare prosesser i og resultater av programmet.

e Trekke ut implikagoner og laardommer av programmet i forhold til dist-
riktspolitikken mer generelt.
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1.4 Utfordringer i evalueringsprosessen

Som evaluatorer kan vi til ulike tidspunkt, i ulike sasmmenhenger og med
ulike formal innta bade rollen som integrert deltaker i prosessen og mer dis-
tansert forsker. Vi kan gjgre en grov sortering av hvordan vi som forskere
kan forholde oss til de ulike rollene der vi skiller mellom forskeren som ak-
tiv deltaker i prosessen (radgiver og prosessveileder) og som kunnskapsleve-
randar, kritisk tilskuer og observatar (tradigonell forsker) (Lindge, Mikkel-
sen & Olsen 2002).

Som deltaker vil forskeren kunne ha fglgende oppgaver i en falgeevaluering:

1. Klargjereroller i samarbeid med oppdragsgiver/brukere.
2. Skape arenaer for dialog og kommunikasjon.
3. Bidratil lareprosessen ved & veilede/gi rad underveis.

Som kunnskapsleverander, kritisk tilskuer og observater vil forskeren kunne
ha falgende oppgaver i en faglgeevaluering:

Levere grunnlagsanalyser for problemformul ering.
Kritisk etterprave problemstillinger som ” Djevelens advokat” .
Etablere og vedlikeholde et system for | gpende eval uering/monitoring.

Resultatevaluere programmet i etterkant — dokumentagon og teoretisk
kunnskapsproduksjon.

dwbd PR

Dette innebager at forskeren(e) og forskningen som aktivitet hele tiden veks-
ler mellom en aktiv og en passiv rollei prosessen. | noen tilfeller deltar fors-
keren direkte i aktivitetene, mensi andretilfeller studerer og analyserer fors-
keren det som skjer med en kritisk distanse til den observerte utviklingen.
Hvordan dette skal organiseres i hver enkelt prosess bar ikke styres av en
idealisert modell, men tilpasses den enkelte kontekst, basert pa hvilke aktg-
rer som deltar og hvilke utfordringer man stér overfor.

Evalueringer, og falgeevalueringer i seerdeleshet, dpner for en rekke prob-
lemstillinger og utfordringer det er nadvendig a vaere seg bevisst og reflekte-
re over. Disse har bade faglige og etiske dimensjoner og knytter seg i saalig
grad til forholdet mellom evaluator og oppdragsgiver. Ikke minst gjelder det-
te sparsmd om hvor tett forholdet mellom disse skal vage, hvor sterke fo-
ringer hver av disse skal legge inn i det arbeidet som skal gjennomfares og
hvilken méte evalueringsarbeidet benyttes (Sverdrup 2002). Nedenfor skal vi
drefte de viktigste av disse utfordringene naamere, og vi ska ogsa kommen-
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tere hvordan vi som evaluator har forsekt & mete dissei evalueringen av Ut-
kantsatsingen.

Ulike forventninger

En hovedutfordring er at det gjennom en falgeevaluering kan bygges opp
ulike forventinger og ansker i forhold til hva evaluator skal og kan bidra
med. Dette kan selvfalgelig henge sammen med at motivasjonen for & ga i
gang med evalueringen og forventningen til hvilken rolle evaluator skal inn-
ta kan ha vaat ulik allerede i utgangspunktet. Det kan ogsa skyldes at moti-
vasjonen og forventningene har blitt endret underveisi samspill med utvik-
lingen i den virksomheten som skal evalueres. Uansett vil ulike forventning-
er kunne skape et darlig evalueringsklima. Det er derfor viktig med dpenhet
og kontinuerlig debatt og avklaring omkring disse sparsmalene. Var forstael -
se av formalet med felgeevalueringen av Utkantprogrammet og var rolle i
denne er presentert ovenfor. Selv om det er vanskelig & unnga at det til tider
oppstér uklarheter om roller og forventninger, har vi forsgkt & redusere
uklarhetene gjennom en fortl gpende dialog med oppdragsgiver, formaliserte
referansegruppemeter for evalueringen og arlige skisser der opplegg og fo-
kus for neste ars evalueringsarbeid ble presentert.

Etiske dilemma

Evalueringer kan fa store konsekvenser for dem som er involvert i virksom-
heten som gjares til gjenstand for evaluering. Ikke minst gjelder dette i fal-
geevalueringer, der anbefalinger og vurderinger fra evaluator vil kunne ha
innflytelse pa om og hvordan et tiltak skal viderefares. Sverdrup (2002) un-
derstreker at det derfor er viktig at informantene blir behandlet i trad med
vanlige regler for kildevern, at konklusjonene trekkes pa et godt faglig
grunnlag og at anbefalingene gis med referanse til dette.

De etiske utfordringene kan farst og fremst mates ved at bade evaluator og
oppdragsgiver er seg disse bevisst. | evalueringen av Utkantsatsingen har vi
giennomfart en utstrakt datainnsamling som grunnlag for vare konklusjoner
og Vi har anonymisert personene i undersgkelsen s langt dette har vaat mu-
lig. | de tilfeller det har veat nedvendig med tilbakemelding pa personniva,
har vi i det lengste tatt dette direkte opp med de personer dette angar, og ikke
i en offentlig sammenheng.

Evalueringens kritiske anstrgk

Samtidig som det er viktig & vaare seg bevisst de konsekvenser en evaluering
kan fa for de impliserte parter, er det viktig at man som evaluator ikke blir
presset av oppdragsgiver til & trekke uholdbare konklusoner fordi oppdrags-
giver gnsker det.



Agderforskning

” De som blir " karaktersatt” , ma tale at dette skjer, ogsd dersom det har et
negativt fortegn, og den som setter karakteren, ma kunne vage trygg pa at
dette ikke farer til negative konsekvenser for en selv’ (Sverdrup 2002: 152).

Ved at evalueringer innebagrer vurdering har dei sin natur et kritisk element
i seg. Dersom resultatene ikke stér i forhold til forventningene kan dette
fremst& som ubehagelig for den eller de som evalueres. B&de i tredje- og
fjerdegeneragons-evalueringer kan evaluator derfor bli utsatt for ubevisste
eller bevisste forsgk pa a pavirke og/eller styre evalueringen. Pavirkning kan
skje pa ulike stadier i evalueringen enten i utformingen av eval ueringsopp-
legget, ndr informasion samles inn eller ndr et kommentarutkast av evalue-
ringsrapporten er ferdig. Dette er ikke minst en reell problemstilling nér den
som finansierer og er oppdragsgiver for evalueringen ogsa i starre eller min-
dre grad omfattes av evalueringen, dik tilfellet er i Utkantprogrammet. | en
dik situagon vil det fort kunne oppsta en uklar rollefordeling som er lite
heldig. Prinsipielt er det viktig at evaluator i dlike situagoner har kontaktper-
soner & forholde seg til som selv ikke er sterkt involvert i det aktuelle tilta-
ket. | evalueringen av Utkantsatsingen tok man konsekvensen av dette og
endret kontaktperson for evalueringen underveis fra programmets prog ekt-
leder til den som ble utnevnt til ansvarlig for programmet i departementets
ledelse.

Det er ogsa viktig & vaare oppmerksom pa at felgeevalueringer, ikke minst
nar de varer s lenge som felgeevalueringen av Utkantprogrammet, ofte ska-
per en stor grad av naghet mellom evaluator og de som er involvert i virk-
somheten som evalueres. Dette kan skape | ojalitetsband som kan hemme ev-
nen til a felge ideadler om distanse, neytralitet og objektivitet. Ved & tyde-
liggjere skillet mellom sak og person og vaae bevisst omkring evalueringens
formdl og problemstillinger, har vi forsekt & minimalisere effekten av dette.

Bruken av evalueringsarbeidet

Enten det er snakk om en ordinag duttevaluering eller en falgeevaluering
har man som evaluator relativt liten innflytelse over om og eventuelt hvor-
dan oppdragsgiver bruker evalueringsarbeidet. Det kan vaae flere grunner til
at evalueringsresultater ikke blir brukt. P4 den ene siden kan det henge sam-
men med at evaluator bare er én av dem som leverer informasjon og har me-
ninger om hva som bar skje. Dette vil ikke minst vage tilfelle dersom det er
snakk om virksomhet med et sterkt politisk anstrgk, dik situasonen har vaat
i Utkantprogrammet. Det kan selvfalgelig ogsa henge sammen med at evalu-
eringen i praksis bare er en legitimerende handling fra oppdragsgivers side
for akunne vise at man tar ting pa avor.

10
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| den grad en evaluering blir brukt, vil det dessuten alltid vaae en viss risiko
for at maten dette skjer pa ikke er i samsvar med intengonene til evaluator.
Ikke minst er dette et forhold det er viktig & veare oppmerksom pa nar opp-
dragsgiver og instansen som stér bak den virksomheten som skal evalueres
er den samme. Funn kan bli satt inn i andre sammenhenger enn de opprinne-
lig var ment, positive elementer kan bli overfokusert og negative elementer
skjevet i bakgrunnen. A lete etter og gripe de positive signalene er en natur-
lig reaksion pa det & bli evaluert. Ut fra et lagingsperspektiv kan det imidier-
tid vaae like mye a hente fra mindre positive erfaringer.

Problematikken omkring en selektiv bruk av evalueringsarbeidet er selvfal-
gelig ogsa noe det har vaat nadvendig a vaare seg bevisst i falgeeval ueringen
av Utkantprogrammet. Slik vi har sett det, har to elementer veat spesielt vik-
tige for & minimalisere denne problematikken. For det ferste har vi, i tillegg
til den fortlgpende muntlige tilbakemeldingen, lagt vekt pa & dokumentere
vare synspunkter pa best mulig méate, bade i form av rapporter, notater og
kronikker. For det andre har vi underveisi hele evalueringen understreket at
det er av stor betydning at man heller enn & overse de mindre positive erfa-
ringene sgker aforsta og lage av hvorfor ting ikke gikk slik man hadde ans-
ket.

Var rolle som falgeforskere

Det er her pasin plass at vi ogsa knytter noen kommentarer til var egen rolle
som falgeforskere i programmet, ettersom forskeren eller prosessveilederen
anses som en viktig part i dialogbasert interaktiv laging (Gustavsen 1992,
Shotter & Gustavsen 1999, Johnsen & Normann 2001, Lindge et a. 2002).

Utkantprogrammet var bade planlagt og igangsatt da tilbudet ble utlyst hgs-
ten 1998. Falgeforskningen var ikke en integrert del av programmet fra star-
ten av. Etter at vi fikk oppdraget i januar 1999, brukte vi det ferste ret pa
konkretisering av evauatorrollen, bygge tillit mellom oss som evaluator, de
som skulle falgeevalueres og oppdragsgiver. Spesielt i denne sammenheng,
var at oppdragsgiver (KRD) ogsa var en del av evalueringen. Vi valgte der-
for tidlig & avklare var rolle som evaluator bade gjennom notat og mete med
oppdragsgiver. Det ble lagt vekt pa at vi skulle fokusere bade innhold og
fremdrift. Med sa mange aktarer og progekter viste det siste seg vanskelig a
giennomfare i praksis. Det eneste generelle radet vi ga, var at det var bedre &
giennomfare progekter som var kommet i gang enn & bruke mye ressurser
paaforseke afai gang nye progekter. | ettertid ser vi at vi burde ha fokuset
sterkere pa progreson og utvikling i laaingsarenaene enn det vi gjorde.

11
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Vurdering av innhold ble praktisert pafire mater. Foredrag pa samlinger der
vi presenterte vare funn om programmet med paf el gende sparsmal og disku-
gon. Prosessledelse der vi ledet diskugoner og oppsummerte diskusonene
med sparsmal om mulige veivalg for utviklingen av programmet. Skriftlig og
muntlige innspill til progektleder og progektansvarlig vedrarende program-
met. Dokumentasion i form av rapporter fra evalueringen.

Vi valgte & legge oss pa & pavirke programmets innhold og ikke innholdet i
enkeltprosekter. Dette bade fordi vi hadde programmet som case for evalue-
ringen og fordi vi mente at det ikke var rett av oss a plukke ut enkeltprosjek-
ter og vurdere dem nér de ferst var kommet i gang. | rapporten fra 1999
(Karlsen m. fl. 1999) papekte vi imidlertid det uheldige i at KRD brukte b
de for liten tid pa planlegging av programmet og vurdering av prosjekter far
de ble etablert. Bedre tid padialog i forkant kunne ha sikret bedre forankring
av programmets mal i kommunene.

KRD utviklet mange nye progekter som ikke var nevnt i den opprinnelige
progektplanen og i tilbudsbeskrivelsen, som Positivitetsagentprog ektet, At-
traktive Utkantkommuner og Elektroniske kontor. Vi var ikke inne i vurde-
ringen av disse prosjektene pa forhand, men ble orientert om prosjektene pa
samlingene. Etter at progektene var satt i gang, har vi evaluert flere av dem.
Internt i evalueringsgruppen diskuterte vi om vi burde ha kvalitetssikret pro-
gektene far de ble satt i gang, dvs. en dags ex ante evaluering. Pa grunn av
at Utkantprogrammet skulle forsgke nye arbeidsmetoder og vi skulle falgee-
valuere, fant vi det riktig ikke & ha en dik rolle. Vi kunne lett ha kommet
opp | Situagoner der vi skulle evaluere tiltak som vi i utgangspunktet hadde
vaat med pa & utforme. Vi valgte derfor a sta pa vart opprinnelige synspunkt
om at det var KRDs ansvar & sette i gang progjekter og var rolle a falgeeva-
luere programmet. Vi kommenterte imidlertid at KRD burde vurdere konse-
kvensen av 4 sette i gang mange nye sentrale initiativ i forhold til malopp-
néelse og oppfealging av allerede iverksatte aktiviteter i programmet.

Det a skulle falgeevaluere oppdragsgiver var i begynnelsen en vanskelig
oppgave béde prinsipielt og praktisk. Prinsipielt fordi oppdragsgiver hadde
flereroller. For det farste som oppdragsgiver for evalueringen. For det andre
som leder av programmet. Og for det tredje som prosgjektinitierer av prosek-
ter. KRD hadde en deling mellom progjektansvarlig og prosjektieder. Rollen
som progjektansvarlig var en mer overordnet rolle i forhold til programmet
og prog ektleder. Progektleders ansvar var ledelse av programmet. | forbin-
delse med skriftlige og muntlige innspill og rapporter fra evalueringen, for-
holdt vi oss til programansvarlig. Avtale om foredrag og prosessiedelse pa
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samlinger ble avklart med progjektleder. Evalueringer av enkeltprosjekter ble
avklart med progektansvarlig.

Formulering av konstruktiv kritikk er vanskelig og det & motta kritikk er en-
davanskeligere. Selv om dette var avklart i starten av evalueringen, gikk det
ett & for progektleder og evaluator var trygge i sine roller overfor hverand-
re. Utkantprogrammet fikk etter hvert en rimelig hgy takhgyde for utveksling
av synspunkter bade mellom evaluator og oppdragsgiver, og mellom delta-
kernei programmet, pros ektleder og evaluator.

Nér det gjelder pilotkommunene, har vi intervjuet representanter fra ale. Vi
har ikke hatt egne evalueringsmeter med de enkelte pilotkommunene der vi
har vurdert progektene. Vi har i fellessamlingene stilt spersmdl til presenta-
g onene fra pilotkommunene.

| evalueringen har vi vekset mellom rollene som diskusjonspartner og pro-
sessveileder. | ettertid ser vi at lagingsarenaene kunne vaat utnyttet mer. Vi
kunne ha fokusert sterkere pa forutsetningene for a fa laaingsarenaene til &
fungere og midtveis i progektet kunne vi ha evaluert disse arenaene. Dette
kunne ha satt et sterkere fokus pa interaktiv laging og reflekson over egen
praksis og om betingelsene var tilstede for disse lagretypene. En variant av
denne rollen kunne derfor ha vaat & vurdere om det var etablert gode arenaer
for interaktiv laaing og reflekson over egen praksis giennom & vurdere
rammebetingelser, innhold og progresion. Vi ville pa denne méaten ikke
kommet i en situasion der vi evaluerte vare egne forslag, samtidig som vi
hadde et kritisk perspektiv pa evalueringen.

1.5 Evalueringsmetodikk

Evalueringsforskning bygger pa de samme kravene til vitenskapelighet som
forskning for @vrig. | en felgeevaluering vil dessuten evalueringsdesign og
metode vage sterkt avhengig av hva slags type virksomhet som skal evalue-
res og hvordan dette utvikler seg. Falgeevalueringer forutsetter derfor hay
grad av fleksibilitet i tilnegmingen, og dette aspektet har ogsa blitt sterkt
vektlagt i falgeevalueringen av Utkantprogrammet.

Den sterke vektleggingen av fortlgpende tilbakemelding, av & forsta og for-
klare det som skjer eller ikke skjer, og pa prosessen og det & lage heller enn
det amale, innebager at kvalitative datainnsamlingsmetoder har fatt en sent-
ral plassi falgeevalueringen. Dette utelukker imidlertid ikke at mer kvantita-
tive tilneaminger ogsa har blitt benyttet for & utfylle det kvalitative arbeidet.
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Kort oppsummert kan man s at felgeevalueringen av Utkantsatsingen byg-
ger pafire hovedkilder til informasjon:

o Skriftlig materiale fra pilotkommuner, fylkeskommuner og KRD
» Kvalitative intervjuer med akterer i programmet

« Deltakelse, observasgon og sparreskjemai mater og pa samlinger
» Befolkningsundersgkelser og andre typer kvantitativt materiale

Skriftlig materiale

Siden de farste referansene til Utkantprogrammet ble gitt i Stortingsmelding
nr. 31 (1996-1997) og planleggingen av programmet s3 smatt startet opp, er
det produsert en betydelig mengde med skriftlig materiale omkring Utkant-
programmet bade pa departementalt, fylkeskommunalt og kommunalt niva.
Innsamling og analyse av dette materialet har veat viktig pa ale stadier i
falgeevalueringen, fordi det gir faktaopplysninger og bakgrunnsinformason
om beslutninger, strategier og hendelser av ulike dag som har hatt innvirk-
ning pa utviklingen av programmet. Sammen med taler og innlegg i ulike of-
fentlige sammenhenger gir det skriftlige materialet et viktig bidrag til det
som kan kalles den " offisielle” fremstillingen av mal, fremgangsméter, roller
og utvikling pa de forskjellige nivéene i programmet. De skriftlige kildene
som er anvendt i evalueringen av Utkantprogrammet er samlet inn gjennom
innsendel ser fra de involverte aktarene og gjennom sgk i arkiver. De spenner
over et vidt spekter fra progiektplaner av ulike dag, til arlig rapportering fra
aktgrene, korrespondanse, matereferater, notater, Stortingsmeldinger, Regi-
onale Utviklingsprogram og artikler i blader og aviser m.m.

Kvalitative intervjuer

Den andre, og kanskje den viktigste, kilden til informagon i evalueringen av
Utkantsatsingen har vaat kvalitative intervjuer. Det er gjennomfert et stort
antall kvalitative intervjuer med akterer pa ale nivaer i programmet. Inter-
vjuene har hatt som formd & skaffe informasjon om aktarenes vurdering av
ulike sider ved programmet og dets utvikling. Spesielt viktig har intervjuene
vaat for didentifisere, forsta og forklare hvordan de ulike aktarene fortol ker
og forholder seg til mal, strategier, roller og hendelser i programmet. For &
fange opp eventuelle endringer i vurderinger, fortolkninger og handling i &
pet av den tiden programmet har pagétt, har intervjuene blitt gjennomfert i
flere runder. De siste intervjuene ble foretatt etter programmets avslutning i
mai 2002.

Intervjuene har tatt utgangspunkt i intervjuguider som ble utviklet i forkant.
Intervjuguidene har omfattet sentrale tema og problemstillinger som vi gns-
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ket & fa belyst i lgpet av intervjuet. Den har veat lagt opp fleksibelt og har
apnet for oppfelging av uttalelser og tilpasninger underveis i intervjuproses-
sen. Intervjuene har hatt form av bade intervjuer med enkeltpersoner og
gruppeintervjuer, og de har vanligvis hatt en varighet pa mellom en og to ti-
mer. | de fleste tilfellene har intervjuene blitt gjennomfert ansikt til ansikt
med respondenten(e). Vi har ansett dette som viktig fordi visuell observagon
av selve intervjusituagonen ogsa kan gi verdifull informasjon. Av ressurs-
messige hensyn har imidlertid et fatall intervjuer blitt gjennomfert telefo-
nisk. Dette har ferst og fremst dreid seg om andregangs intervjuer og inter-
vjuer mot slutten av evalueringen, ndr intervjuer og den som ble intervjuet
hadde bygd opp en viss kjennskap og tillit til hverandre. Fokusgrupper eller
gruppeintervju har ogsa blitt brukt for & fa frem ulike meninger og diskusjon
om ett dler flere tema der mdlet ikke er & fa konsensus i gruppen, men afa
frem ulike meninger og oppfatninger (Gulvik 2002). Dette har vist seg a vee
re en effektiv teknikk for a diskutere endring og lagring.

Intervjuer i forbindelse med evalueringen er blitt foretatt pa departementalt,
fylkeskommunalt og kommunalt niva og omfatter bade posigons- og opposi-
sonspolitikere, prosjektledere, delprosjektledere, og andre byrakrater med et
arbeidsfelt somi starre eller mindre grad har blitt berart av satsingen. | KRD
har vi intervjuet progektlederen for Utkantprogrammet, prosektansvarlig,
avdelingsledel sen og ansatte i Regionalpolitisk avdeling, deltakernei den in-
terne progektgruppen, et utvalg av ansatte i kommunalavdelingen og bolig-
avdelingen og statssekretea med ansvar for distrikts- og regiona politikk. Vi
har ogsd intervjuet de representantene for andre departementer som har del-
tatt i den interdepartementale samordningsgruppen. Pa fylkeskommunalt
niva har vi primaat intervjuet de hovedansvarlige for det fylkeskommunale
arbeidet med Utkantsatsingen og personer som har stétt sentralt i arbeidet
med de regional e utviklingsprogrammene. | pilotkommunene har vi intervju-
et ordfagrere, ra&dmenn, progektansvarlige og delprosektansvarlige for pilot-
satsingen, og vi har ogsd intervjuet en rekke opposisjonspolitikere og etats-
ledere. | enkelte pilotkommuner har vi 0gsa intervjuet grupper av innbygge-
re, innflyttere, representanter for frivillige lag og foreninger og naaringsakta-
rer som har etablert seg i kommunen i Igpet av den tiden satsingen har pa
gétt. | tillegg har vi gjennomfart en rekke intervjuer med aktarer pa kommu-
nalt, fylkeskommunalt og sentralt niva som har veat involvert i de sentrale
initiativene som det har vaat arbeidet med i Utkantprogrammet. En samlet
opptelling viser at det alt i alt er blitt gjennomfart ca. 25 intervjuer i depar-
tementene, i underkant av 20 intervjuer i fylkeskommunene og vel 60 inter-
vjuer i pilotkommunene. Ettersom mange av intervjuene er gjennomfert som
gruppesamtaler, er antallet informanter som har vi har vaat i kontakt med en
del hgyere.
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Deltakelse, observasjon og spgrreundersgkelser i mgter, sam-
linger og konferanser

Mgter, samlinger og konferanser i forbindelse med Utkantprogrammet har
vaat en viktig kilde til informasjon. Som evaluator har vi deltatt pa tilnaamet
samtlige av disse. P& den ene siden har presentasjoner, innlegg og formali-
serte debatter gitt viktig informasjon om utviklingen i arbeidet pa de ulike
nivaene. Minst like viktig har det imidlertid vaat med de mer uformelle dis-
kusjonene og samtalene som har foregétt bade i |gpet av, sd vel som fer og
etter det offisielle programmet. Mgtene og samlingene har saglig fungert
som en anledning til & observere kommunikasjonen mellom aktarene og den
mer generelle stemningen i programmet. | forbindelse med samlingene har
evaluator ogsai en del sammenhenger benyttet sparreskjema béde for & sup-
plere observasjonsdataene og de kvalitative intervjuene. Sparreskjemaene til
deltakerne har derfor berart bade gjennomferingen av selve samlingen og
mer prinsipielle spersmdl i tilknytning til satsingen som sadan. Pa samlinge-
ne i forbindelse med ett konkret sentralt initiativ, opplaaring av positivitets-
agenter, ble det gjennomfert en mer omfattende sparreskjema-undersgkelse
for & fange opp forventninger til progiektet og synspunkter pa opplagingen
(Langhelle 2002).

Befolkningsundersgkelser og annet kvantitativt materiale

Den siste hovedkilden til data i evalueringen av Utkantsatsingen har veat
den sdkalte befolkningsundersgkelsen. Dette er en undersakelse basert pa
standardiserte intervjuer per telefon med et representativt utvalg av befolk-
ningen i pilotkommunene. Undersgkel sene belyser programmet fra brukersi-
den og har i s& méte vaat et viktig supplement til synspunktene fra aktarene
som selv har stétt sentralt i utformingen og gjennomferingen av programmet.
Formalet med undersgkelsene har pa den ene siden vaat a fa et innblikk i
hvordan ulike grupper av befolkningen vurderer utviklingen i kommunen og
kommunens egen evne til & pavirke denne. Pa den andre siden har det vaat &
underseke i hvilken grad befolkningen kjenner til og deltar i aktivitetene som
er satt i gang gjennom Utkantsatsingen. For & fa inn endringsaspektet, har
undersgkelsen vaat giennomfert i tre omganger; hasten 1999, hasten 2000
og varen 2002, etter at selve satsingen var avsluttet.

Videre har vi ogsa gjort sek i avisdatabaser for & lage et kvantitativt mal pa
representagonen av sentrale begreper i Utkantprogrammet. Hensikten med
dette har vaat & fa en indikagon pa omtale og interesse for Utkantprogram-
met i media.
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2 Teoretisk rammeverk

" Evaluation research that does not incorporate and use social theory as well
as evaluation theory will probably not be able to produce the usable, critical
knowledge needed to preserve the relations of trust between users and pro-
ducers of evaluations’ . (Hansson 1997: 94).

Det sterke fokuset pa laging og erfaringsoverfegring i en falgeevaluering rei-
ser en rekke problemstillinger knyttet til hvilke endringer det lagres av, hvem
som lagrer, hvilke arenaer laaingen skjer pa og ikke minst hvorfor og hvor-
dan laging skjer eller ikke skjer. Vi vil her presentere var tilnaamingsmate ut
fra en teoretisk forstaelse av hva endring og lagring er, hvordan det skjer og
hvordan det kan forstds i en analytisk sammenheng. Et sentralt aspekt er at
lagring ikke bare ligger i en kartlegging og beskrivelse av prosessene slik de
forlgper og organiseres fraintengon via tiltak til virkning. Det ma ogsa sg-
kesi en dypere forstaelse av hvordan prosessen preges av relasjoner mellom
aktgrer som gjennom sine holdninger/intensjoner og handlinger utever makt
samtidig som denne prosessen inngdr i en sterre samfunnsmessig kontekst
der ofte de samme aktarene og relagonene inngar. Det er i forstaelsen av
hvem som utgver makt, hvor det uteves makt og hvordan og hvorfor det ut-
eves makt at vi kan oppna en forstéelse av dynamikken og utviklingen av
Utkantprogrammet som et distriktspolitisk eksperiment vi kan lage av.

2.1 A evaluere lring og endring

Utkantprogrammet har to hovedmal. Pa den ene siden skal programmet bidra
til endring gjennom & sette kommunene bedre i stand til & pavirke og ta an-
svar for egen utvikling, og pa den andre siden skal det resultere i forbedrede
arbeidsmetoder for den offentlige forvaltningen. Dette innebager at pro-
grammet skal bidratil endring gjennom lagring.

" Learning, in its fundamental sense, is change in behaviour resulting from
experience. Learning occurs when a person's response to a situation pro-
duces a new kind of performance which then becomes part of his reportoire
of behaviour” (Goldstein 1981: 236)

Utkantprogrammet bar derfor evalueres ut fra begrepene endring og laging.
Relevante spersmdl i den forbindelse blir dermed hva det er som endres og
lagres, pa hvilke arenaer lagingen skjer, hvilke aktarer det er som lager og
hva resultatene av laareprosessen er i form av konkrete endringer. Evalue-
ringen er en kombinagon av resultat- og prosessevaluering, noe som gjar at
vi ikke bare vil vagei stand til a fortelle om hvordan det gikk, men ogsa gi
innsikt og informagjon som kan forklare hvorfor det gikk slik (Gjertsen &
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Magnussen 1998). Hovedvekten ligger imidlertid pa implementeringsfasen,
og preges av kontinuerlig kontakt mellom evaluator (Agderforsk-
ning/Rogalandsforskning), oppdragsgiver (KRD) og de andre aktarene som
involveresi Utkantprogrammet (repr. for kommuner og fylkeskommuner).

En evaluering som skjer parallelt med programmets utvikling kan ikke fore-
gauavhengig av det som evalueres. Som evaluator kan vi ikke bevege oss pa
en egen arena atskilt fra den arenaen andre akterer opererer pa, selv om vi
kanskje har andre mal og intensjoner ved var tilstedevagelse. Vér forstaelse
av samfunnsvitenskap og evaluering hviler derfor pa et konstruktivistisk pa-
radigme som forutsetter at virkeligheten ikke er objektiv, men en sosia kon-
strukgon der vi som evaluator er med i konstruksonen av det vi evaluerer
(Guba & Lincoln 1989).

Its exercise unites the evaluator and the stakeholders in an interaction that
creates the product of the evaluation, utiliziing a hermeneutic dialectic ap-
proach aimed at establishing that interaction and maintaining it within qual-
ity bounds. Moreover, the product of the evaluation is not, in sharp contrast
to conventional methodology, a set of conclusions, recommendations, or
value judgements, but rather an agenda for negotiation of those claims, con-
cerns, and issues that have not been resolved in the hermeneutic dialectic ex-
chang. (Guba & Lincoln 1989: 13)

En evaluering foregdr i spenningsfeltet mellom fag og politikk og kan i
mange sammenhenger ligne mer pa en del av det politiske feltet enn pa en
vitenskapelig ansats. Derfor har ogsa evalueringen som form og aktivitet et-
ter hvert fatt en naturlig plassi forbindelse med utvikling og iverksetting av
politikk.

" Evaluering er et styringsmiddel til stette for beslutninger i forbindelse med
utvikling og iverksetting av politikk, d.v.s. for politisk styrt samfunnsendring
— politiske programmer og tiltak — hovedsakelig i den offentlige forvaltning
og tilgrensende organisagoner” . (Foss 2000: 19).

Endring kan foregd pa flere mater. Enten ved at det skapes nye elementer i
en situagon, ved at eksisterende elementer kobles sammen eller splittes pa
en ny mate, eller ved at eksisterende elementer forkastes. Jacobsen & Thor-
svik (1997) trekker frem fire dimengoner som kjennetegner endring. For det
farste hvor omfattende endringen er. Det kan skilles mellom en inkrementell
endring som innebager at endringen skjer langsomt gjennom flere sma end-
ringer (evolugon) eller en strategisk endring som innebaaer en omfattende
endring pa relativt kort tid (revolusjon). For det andre om endringen baseres
pa forventninger eller er en reakgon pa noe som allerede har endret seg. Det
kan her skilles mellom proaktiv endring som baseres pa forventninger og in-
nebagrer at man forsgker & gjare endringer fer det skjer endringer i omgivel-
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sene, eller en reaktiv endring som er en reaksjon pa forhold som allerede har
endret seg i omgivelsene. For det tredje hva det er som endres. Her kan det
skilles mellom strukturell endring som innebaaer endringer i institusonali-
serte systemer, rutiner og praksiser; for eksempel en bedrifts organisering i
forhold til arbeidsdeling, spesialisering, koordinering, styring og lignende,
eller kulturell endring som er endring i individers holdninger, meninger og
oppfatninger. For det fjerde om endringen er planlagt eller ikke. Planlagt
endring baseres pa lagring, der handlende akterer pa en aktiv méte til passer
situagonen til nye forhold; dvs. en menneskestyrt endring. Ikke-planlagt
endring innebager at endringer skjer som resultater av tilfeldigheter og
sammenfall av hendel ser.

| hvilken grad en endring er planlagt eller ikke kan knyttes til en diskugon
omkring begrepene intengon og bevissthet som grunnlag for handling. Wer-
len (1993) hevder at sosial handling ma defineres som en refleksiv og inten-
sonell malorientert handling. Det betyr imidlertid ikke at enhver handling er
overlagt og beregnet av individet som utfgrer den. Selv om enhver handling i
enden av en arsaksrekke kan forstas som utgétt fra en intensjon, vil konse-
kvensen av handlingen ikke dltid bli som planlagt. Det ma heller ikke bety
at enhver handling er bevisst planlagt pa det tidspunkt handlingen skjer.
Noen handlinger har gjennom stadige gjentakelser blitt S& rutinisert at de
ikke behever & planlegges bevisst for & utferes (Giddens 1984). Giddens
(1984) skiller mellom tre ulike bevissthetsformer som arsak til handling.
Praktisk bevissthet ligger et sted mellom det bevisste og det ubevisste og er
den kunnskap som aktgren har og bruker i hverdagslig praksis, uten ngdven-
digvis & kunne redegjare for hvordan og hvorfor. Diskursiv bevissthet er
knyttet til den kunnskap som produseres av menneskets evne til selvforstael-
se; dvs. reflekson over egne handlinger eller den kunnskap vi bruker til &
fornuftsbegrunne vare handlinger. Den tredje formen er ubevisste handlinger
som pa grunn av var fortrengning ikke umiddelbart kan gjeres til kunnskap.
Den siste formen betyr ikke at handlinger kan fristilles fra en grunnleggende
intengon, men er en erkjennelse av at handlinger basert pa intengoner og
valg ofte vil fare til uforutsette konsekvenser, ettersom det selv for kyndige
og kompetente aktarer vil vaae ukjente forutsetninger for handling og util-
siktede konsekvenser av handling (Wollan 1997). Dette betyr at enhver
handling er resultat av en intengon, men at bevissthetsformen styrer i hvil-
ken grad vi kan regne handlingen som planlagt eller ikke. Planlagte hand-
linger har bakgrunn i det som Giddens definerer som praktisk og diskursiv
bevissthet, mens det ikke-planlagte har utgangspunkt i ubevisste handlinger.

Planlagt endring bygger ifelge Jacobsen & Thorsvik (1997) pa antakelsen
om at struktur eller kultur er noe som kan endres gjennom manipulagon av
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mennesker. Den planlagte endringen bygger pa to forutsetninger. Pa den ene
siden m& man ha kunnskap tilgjengelig som setter oss i stand til & planlegge
pa en relativt sikker mate. Pa den andre siden ma man ha en faktisk mulig-
het, eller evne (kompetanse og makt), til & gjennomfere den endringen som
er planlagt.

Planlagt endring er en laareprosess som forutsetter at man er i stand til & se
behovet for endring og har kunnskap om hvordan endringen kan gjennomfg-
res. Et sentralt aspekt som vi skal komme tilbake til, er at kunnskap er et
strategisk eler politisk felt som skapesi et spill av maktrelagoner (Foucault
1982, 1995). Makt er & forstd som et aspekt ved sosiale relasoner som bidrar
til at kunnskap anerkjennes og fremstar som legitim og gyldig til et gitt tids-
punkt og sted. Planlagt endring er derfor en sosial prosess som benytter tidli-
gere produsert kunnskap som input i en maktutgvelse for & skape ny kunn-
skap om endring/lazring.

Kunnskap som begrep brukes pad mange ulike méter og med mange ulike be-
tydninger bade i faglige sammenhenger og i hverdagslig praksis. Nas (1998)
definerer kunnskap ved & skille mellom begrepene kunnskap, informason,
ferdighet og kompetanse. Kunnskap er systematisert informasjon og prinsip-
per for & systematisere og sette informasjon inn i en sammenheng. Kunnskap
er ulgselig knyttet til personer, tid og sted (kontekstavhengig) og eksisterer
bade i form av kodifiserbar kunnskap gjennom skriftlige kilder (som riktig-
nok krever forutgaende kunnskap for & bli tolket) og kunnskap som ikke er
kodifiserbar og kun eksisterer gjennom de personer som bagrer den. Informa-
gon defineres som kodifisert kunnskap som kan oppbevares og overfares
gjennom ulike medier som det finnes sprak eller kodesystemer for & tolke.
Informasjon kan i motsetning til kunnskap til en viss grad eksistere uavheng-
ig av personer, men det beheves forutgdende kunnskaper for a tolke infor-
masjon. Ferdigheter defineres som den praktiske parallellen til kunnskap og
omfatter evnen til & gjennomfare eller beherske en bestemt handling eller
operagon. Ferdigheter er vanskelig a kodifisere og krever praktisk @ving og
erfaring for & kunne beherskes. Kompetanse definerer Nas (1998) som evnen
til & l@se konkrete oppgaver gjennom a anvende relevant kunnskap og rele-
vante ferdigheter. Kompetanse relateres derfor direkte til hvilke typer opp-
gaver man behersker og i hvilken grad man er i stand til & beherske dem.

K ompetanse kan forstds som en laareprosess som innebagrer en kvalitativ ut-
vikling fra kompetanse i hovedsak basert pa kontekstuavhengig logikkbasert,
analytisk og ragonell kunnskap (formell, kodifisert kunnskap) til en mer
komplett kompetanse som i tillegg baseres pa kontekstavhengig, intuitiv og
erfaringsbasert kunnskap (taus kunnskap). Som en del av prosessen med a
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utvikle kompetanse endres innholdet fra & fokusere pa regeltenkning som
grunnlag for handling til & ogsa basere seg pa kontekst og intuison; dvs. lo-
gikk erstattes med intuigon (Flyvbjerg 1992). Dette innebager at en evalue-
ring av laaring som kompetanseutvikling ma basere seg pa mer enn formell,
kodifisert informasjon.

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

Lundvall & Johnson (1994) skiller mellom vitenskapelig, kodifisert kunn-
skap og erfaringsbasert, taus kunnskap. Kodifisering innebagrer at kunnskap
blir kodet i et sprék eller et system som gjer at den kan overfares til andre
via ulike typer mediatil en rimelig kostnad. Kodifisering innebager at kunn-
skapen blir alment tilgjengelig. Kunnskap om hva og kunnskap om hvorfor
er kunnskap som er forholdsvis enkel & kodifisere. Taus kunnskap er kunn-
skap som ennd ikke er kodifisert og kunnskap som er vanskelig & kodifisere.
Kunnskap om hvordan og kunnskap om hvem er kunnskapstyper som det
ikke er s& enkelt a kodifisere. Kodifisert kunnskap kan tilegnes gjennom a
lese for eksempel baker, mens taus kunnskap er vanskeligere & kodifisere
fordi den tilegnes gjennom praktisk arbeid og interakgon med andre men-
nesker, dvs. gjennom en sosial prosess.

Leering

Lazing skjer ndr individer, grupper eller organisagoner foretar en relativt
permanent endring av sin atferd. Det betyr at laging bygger pa felgende ele-
menter: For det farste innebagrer laging at atferd endres. Dersom atferden
ikke er endret, har det heller ikke skjedd laging. For det andre inneholder lee
ring bade en kunnskaps- og en handlingskomponent gjennom at laging fo-
rutsetter en sammenheng mellom hva vi vet (kunnskap) og hva vi gjer
(handling). For det tredje ma endring av atferd vaae relativt permanent etter-
som laging er planlagt (fullfert) endring og ikke et resultat av tilfeldigheter
og sammenfall. For det fjerde antas det at laging skjer pa grunnlag av erfa-
ring i en vid forstand; dvs. giennom hva man har sett, gjort, falt, hart eller
lest (Jacobsen & Thorsvik 1997).

For & teoretisere erfaringsdimensjonen i lareprosessen kan vi ta utgangs-
punkt i hvordan laaring skjer. | organisagoner og nagringsliv definerer Cooke
(2998) fire ulike leareprosesser. Learning by doing er laaing gjennom repete-
ring og forbedring av daglige arbeidsoperagoner en utferer. Det kan vaze
opplaging pa en arbeidsplass for & kunne utfere et arbeid, som for eksempel
opplaging i & betjene et sentralbord eller en maskin. Learning by using er
kopiering av arbeidsoperagoner fra andre og implementering og tilpassing i
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egen bedrift. Erfaringene er at det er lett & kopiere en enkel arbeidsoperasjon,
men det viser seg at det ma tilpasning til i egen bedrift, og denne tilpasning-
en tar tid. Arsaken er at det ofte er knyttet taus kunnskap (know how) til ar-
beidsoperasjonen, som en ikke har vaat oppmerksom pa nar en kopierte den.
Etter hvert som en f&r erfaring, bygger bedriften opp egen kunnskap og far
dermed hentet ut produktivitetsgevinstene. Learning by interacting innebae
rer sammensetning av personer med forskjellig type kunnskaper i team for &
|@se bestemte oppgaver. Gjennom interakgon og arbeidsdeling mellom per-
sonene i gruppen lases oppgavene. Lagrende organisasioner jobber pa denne
maten. Denne formen for laaing baserer seg bade pa taus kunnskap og kodi-
fisert kunnskap kombinert i en territoriell agglomerert sammenheng (Asheim
1998). Learning by learning skjer nar samarbeidende nettverk har fétt virke
over flere ar.

" They are in the happy position of being capable of both strategic monitoring
and continuous improvement. This is because they have the capability to be
reflexive. ... the capacity to self-monitor, reflect on the core values of the or-
ganization and operate from the standpoint of all the actors involved" (Cooke
1998: 13-15).

2.2 Evaluering av Utkantprogrammet

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

Pa den andre siden ma vi fokusere pa hvordan leereprosessen fungerer og
forlgper. For det farste innebager dette en vurdering av hvordan laaingen
skjer; med andre ord, hvordan skjer erfaringen av ny kunnskap som er en fo-
rutsetning for at laging skal skje. Laaingen kan sorteres i fire kategorier i
tréd med kategoriseringen som er gjort ovenfor (Cooke 1998) og innebaarer
bade en vurdering av hva slags kunnskap lagingen baseres pa og hvordan
kunnskapsoverfaringen gjares; laaing som repetison/forbedring av gammel
metodikk og kunnskap, laaing som kopiering og tilpasning ut fra erfaringer
gjort av andre aktarer, interaktiv laxing og samarbeid der det skjer en inno-
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vativ prosess i samhandling med andre aktarer og laaing ut fra reflekgon
over egen praksisi en langsiktig prosess.

For det andre innebazrer det en vurdering av hvilke arenaer kunnskapsover-
fering og laging skjer pa. Dette nadvendiggjer en kartlegging av aktuelle
arenaer og en vurdering av de ulike arenaenes egnethet for laging (potensiale
og begrensninger). Valg av arena for laging kan ogsa forstds som et valg av
metodikk for laging. Arenaene i Utkantprogrammet kan kategoriseres ut fra
geografisk niva med utgangspunkt i hvilke aktergrupper den omfatter og er
rettet mot og ut fra hvilke aktgrer som legger arenaen til rette og star som
"arranger” .

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

Lagingen i Utkantprogrammet kan vi delei to aktar-kategorier. For det fars-
te laging i offentlige forvaltningsbaserte organisagoner. Dette omfatter ak-
terer som er direkte involvert i giennomfaringen av programmet, politiske
akterer og embetsverket/byrakratiet for evrig. Vi kan for eksempel sperre
om det pa grunnlag av Utkantprogrammet er skapt nye tjenester eller om
gamle er endret, om det har fart til endringer i organisering og innfering av
nye rutiner, eller om det for eksempel har fert til endringer i gkonomiske
prioriteringer og rammebetingelser. For det andre lagring og endring i det si-
vile samfunn. Dette definerer vi som private nagingsivsakterer, frivillige or-
ganisasoner og enkeltindivider/grupper/lokal samfunn.

Det sivile samfunn forstas her som den delen av samfunnet som det offentli-
ge har som formd a tjene. Det er ulike oppfatninger av hva dette begrepet
innebager (for videre diskugon se for eksempel Urry 1981, Hyden 1997,
Mohan 2000), men vi velger en bred definison av begrepet i den hensikt &
skape en motsats til samfunnets offentlige styrings- og maktapparat. Endring
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i det sivile samfunn i en dlik bred definigon er det endelige malet og ambi-
sionen for Utkantprogrammet. Det som ma vurderesi denne evalueringen er
om innholdet i den ambisonen stér i forhold til potensialet for endring og de
resultater man sa langt kan observere. Resultatene av |aareprosessen finner vi
giennom for eksempel a spgrre om Utkantprogrammet er kjent og erkjent i
det sivile samfunn, om holdningen til kommunene (og det offentlige for ov-
rig) som organisagon er endret som fglge av programmet, og om program-
met har bidratt til en endret holdning til eget hjemsted og hjemkommune
som bosted.

Ut fra dette grunnlaget er det dermed mulig & lage et analyseskjema for end-
rings- og laingsprosessene som har utspilt seg og stadig utspiller seg i Ut-
kantprogrammet. Som en metafor kan skjemaet forstas som et kart med tegn-
forklaringer, og den videre utfordringen blir & fylle kartet med empiri ut fra
den teoretiske tegnforklaringen.

Aktegrer pa nasjonalt, | Hva er endret? Hvordan skjer lee- Arenaer for lae-
regionalt og lokalt ni- |« Bevissthet/ ring? ring?
va holdning * Repetisjon/ * Lokale arenaer
» Handling/ forbedring * Regionale
praksis » Kopiering/ arenaer
« Institusjonaliserte tilpasning * Nasjonale
systemer/ * Interaktiv laering/ arenaer
strukturer samarbeid

» Refleksjon over
egen praksis

Offentlig forvaltning

 Aktgrer tilknyttet pro-
sjektet/
programmet

* Politiske aktgrer

* Administrative aktg-
rer

Det sivile samfunn

* Privat naeringsliv

* Frivillige
organisasjoner

* Enkeltindivider/

grupper/
lokalsamfunn

Figur 2. Kart for analyse av endring og leering i Utkantprogrammet
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2.3 En maktanalytisk tilneerming til Utkantprogrammet

Gjennom den beskrevne tilnaamingsmaten har vi utviklet et begrepsapparat
for & kunne definere, lokalisere, avgrense og systematisere hva det er som er
endret og laat, hvordan endring og laging har skjedd, pa hvilke arenaer erfa-
ringsoverferingen har foregatt og hvilke akterer det er som har vaat invol-
vert i laaeprosessen. Vi har med andre ord et begrepsapparat for & lage en
strukturell kartlegging av hendelser, aktarer og arenaer i Utkantprogrammet
som kan brukes for & evaluere pa hvilken mate og i hvilken grad programmet
har bidratt til & nd sine mal settinger.

Begrepsapparatet kommer imidlertid til kort dersom vi som en viderefgring
av resultatvurderingen ogsa skal vurdere hvordan og hvorfor resultatet ble
som det ble. Hvilke forhold var det som farte til det resultatet vi har kartlagt
og registrert? For & gjare et laaringsperspektiv komplett, er det etter var me-
ning ikke nok & bare registrere om og hvor det har eller ikke har skjedd end-
ring og laaring. Et dikt perspektiv vil bli ensidig ettersom vi da i hovedsak
fokuserer pa de konkrete endringene, mens det settes mindre fokus pa de
endringene som ikke har skjedd pa tross av intengonene om endring. Dette
innebagrer derfor at man ikke bare skal ha fokus pa resultater av Utkantpro-
grammet og pilotkommunenes progekter, men ogsa pa intengonene som
programmets mange pros ekter har utgangspunkt i.

En forstdelse av hvorfor resultatene i programmet ser slik ut som det gjer,
bar vi derfor sgke i en analyse av hvordan intengonene er satt i spill og hvil-
ke strukturelle betingelser, soside relagoner og interesser som har pavirket
prosessen fra intengon til resultat. Utkantprogrammets pilotsatsing er plan-
lagte handlinger ut fra en tilsynelatende klar intensjon, men planlagte hand-
linger g&r som nevnt ikke alltid som forutsatt (Giddens 1984). | forstaelsen
av hvordan denne prosessen har forlgpt og hvilke eksterne og interne rela-
soner som har hatt innvirkning pa prosessen finnes det potensiale for at vi
ikke bare vurderer om, hvor og pa hvilken méte det har skjedd endring og
legring i Utkantprogrammet, men ogsa bidrar til at selve evalueringen som
aktivitet og form kan bidratil laging og endring i norsk distriktspolitikk.

En tilnaaming til & forsta dynamikken i Utkantprogrammet i en starre sam-
funnsmessig kontekst er & analysere prosessen som produkson av et eget
kunnskapsfelt — dvs. en felles forestilling/forstaelse eller diskurs — om dist-
riktspolitikk. Det innebagrer hvem (aktarer og geografiske omrader) distrikts-
politikken skal omfatte, hvilke problemer (mdl) politikken tar for seg og
hvilke strategier og metoder (praktisering/implementering) distriktspolitik-
ken skal, bar eller kan bruke. Utkantprogrammet forstds som et redskap som
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har som mal a utvikle en ny forestilling (en diskurs) om hvordan distriktspo-
litikk skal tenkes og gj@resi det norske samfunn.

Dannelsen av samfunnets diskurser kan forstas som et forhold mellom kunn-
skap og makt (Foucault 1982, 1994, 1995). Ifglge Foucault er kunnskap et
strategisk eller politisk felt, og hans progekter handler i stor grad om hvor-
dan makt eller maktstrategier er sterkt relatert til formingen av spesifikke
kunnskapsfelt. Verken kunnskap eller makt refererer til noe substansielt eller
essensielt i materialistisk forstand. Kunnskap er sosialt konstruerte diskurser,
og makt er a forstd som et aspekt ved sosiale relagoner som bidrar til at dis-
kurser anerkjennes og fremstar som legitime og gyldige til et gitt tidspunkt
og sted. Dette betyr at makt ikke eksisterer som en ting eller et objekt per se,
uavhengig av sosiale prosesser. Makt er ikke — den utferes som del av sosial
praksis og sosiale prosesser. Det er derfor ikke makt som sadan som stude-
res, men hvordan samfunn og subjekter konstitueres i spenningen mellom
maktrelagoner og kunnskapsfelt i en tid-rom spesifikk historisk prosess som
drives frem av mer eller mindre tilfeldige hendelser og relagoner. Overfart
til evalueringen av Utkantprogrammet, vil det si at det er gjennom a analyse-
re maktrelagonene som bidrar til & etablere og utvikle en eventuell ny for-
stéelse av distriktspolitikk, at den viktigste lagingen skjer.

Makt kan ikke defineres som noe noen har eller ikke har i en endimens onal
kausal sammenheng. Makt er et nettverk av sosiale relagoner som er ustabile
og i stadig endring, og som uttrykker en spenningstilstand mellom to eller
flere parter. Den er aldri lokalisert totalt pa den ene eller andre siden og der-
med heller ikke & forstd som totalt kontrollert fra en side. Motstand — mot-
makt — er derfor alltid en del av maktrelagoner. A studere maktrelasjoner in-
nebagrer en analyse av relagonene; dvs. av variable styrkeforhold og spen-
ninger mellom subjekter i sosialt og historisk spesifikke felt. Kunnskap er de
diskursene som skapes som resultat av maktrelasonene og blir dominerende
som gyldig kunnskap pa et gitt sted til en gitt tid. Ettersom makt ikke er et
objekt, kan det heller ikke studeres som et objekt. | stedet ma det fokuseres
pa de sosiale praksisene som maktrelagonene er satt i handling i, og ifelge
Foucault (1982) eksisterer makt bare som en del av en konkret handling.

” Med makt tror jeg man ferst og fremst ma forstd mangfoldet av de styrke-
forholdene som er immanente i det feltet hvor de uteves og som er konstituti-
ve for deres organisering......... Makten er ikke en ingtitugon og den er ikke en
struktur, den er ikke en bestemt styrke som bestemte personer skulle vage ut-
styrt med: Den er navnet man setter pa en kompleks strategisk situasjon i et
gitt samfunn.” (Foucault 1995: 103-4).

Som et overordnet perspektiv for en analyse av produksjonene av kunnskap
og laging i Utkantprogrammet ligger falgende spersmdl: Hvilke maktrela-
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goner fremmer/hemmer utviklingen av Utkantprogrammet? | sentrum for et
slik perspektiv star subjektet eller aktgren. En analyse av maktrelasoner blir
derfor en analyse av aktgrens handlinger og holdninger/intensoner ettersom
det er giennom handling og holdning at en aktgr utaver makt eller at det
oppstar mot-makt i relasonen mellom to eller flere aktarer (Lysgard 2001).
Akterenes handlinger er et uttrykk for bevissthet/oppmerksomhet om, og pa-
virkning/involvering i, det konkrete programmets utvikling. Utkantpro-
grammets utvikling skjer med andre ord gjennom at involverte aktarer velger
a handle dler lar vaae & handle pa bestemte méter, eller at programmet p&
virkes av handlinger som ikke var ment & ha betydning for dette. Aktarenes
holdninger/intengoner kan ikke skilles fra selve handlingen, men i analytisk
forstand kan vi forsta dette som det normative aspektet som gjenspeiles i
hvordan en akter handler i forhold til programmet. En forstaelse av det dy-
namiske maktaspektet som er drivkraften og endringsfaktoren i Utkantpro-
grammet kan dermed sammenfattesi falgende figur.

Neglisjere
A
Motarbeide Stogtte
< >
A\ 4
Intervenere

Figur 3. Maktdynamisk felt (Lysgard 2001: 249)

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

1) Systemet av differensiering som tillater en part & handle i forhold til and-
res handlinger. Dette kan for eksempel vaae forskjeller mellom individer og
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grupper som skriver seg fraalt frajuridiske lover til tradigoner for status og
privilegier. Maktrel ag onene setter ulike differensieringer i funksjon, og er pa
samme tid bade maktforholdets forutsetning og resultat. | en evaluering av
Utkantprogrammet vil det for eksempel vage relevant a fokusere pa at
ulike aktarers holdninger og handlinger tar utgangspunkt og resulterer i en
forskjell mellom en gruppe av kommuner og gvrige kommuner og hvordan
dette bidrar til & skape en forestilling om hvilke grupper distriktspolitikken,
ut fra denne forstaelsen, er rettet mot. Som et distriktspolitisk eksperiment
skaper Utkantprogrammet en forestilling om hvilke kommuner i Norge det
er som har en bestemt type utviklingsproblemer. Ved & studere hvilke makt-
relagoner det er som skaper denne forestillingen, vil vi kunne bidra med
kunnskap til hvordan eksperimentet ikke bare bidrar til a lgse utviklings-
problemer, men ogsa lage forestillinger om hva utviklingsproblemene bestar
i. Vi vil derfor sette fokus pa hvilke handlinger og holdninger det er som i
Utkantprogrammet har bidratt til & skape en forestilling om utkantkommune-
nes ssaegne posigon i det norske samfunn.

2) Typer av mal og hensikt som sgkes eller forfalges av de som handler i
forhold til andres handlinger. Slike ma kan for eksempel vagre & oppretthol-
de privilegier, akkumulere profitt, oppna autoritet og/eller suverenitet osv. |
denne studien vil det vagre interessant a studere de mal og intengoner som
motiverer ulike parter i arbeidet med Utkantprogrammet. Det er for eksem-
pel klart at ulike aktarer som er involvert i programmet til dels har ulike mal
for arbeidet, samtidig som de arbeider pa grunnlag av ulike forstaelser av
programmets mal settinger. Som nevnt i innledningen, har Utkantprogrammet
et mal som skiller seg fratidligere tiders distriktspolitikks malsettinger. Det
vil vaae interessant & fokusere pa hvordan malformuleringene oppfattes av
de ulike aktgrene i programmet, om det er enighet om méaene og om hvor-
dan de ulike aktarenes malforstaelse har betydning for utviklingen av pro-
grammet som helhet.

3) Midler som brukes for a etablere et maktforhold og sette en maktrelasjon i
funkgon. Dette kan for eksempel vaae kunnskap, gkonomi, kontroll og
overvakning, reguleringer, ulike former for pavirkning osv. | denne studien
vil det vaare relevant & finne ut hvilke midler som brukesi arbeidet med a ut-
vikle innholdet i programmet. Er for eksempel organiseringen av program-
met og bruken av pilotkommuner hensiktsmessig for & nd programmets mal -
settinger, og har Utkantprogrammet bidratt til & tilfare distriktspolitikken nye
arbeidsméater? Har Utkantprogrammet tilfart noe nytt?

4) Former for institusjonalisering. Dette kan vage dt fra tradigonel kultu-
rell praksis, juridiske strukturer, sedvaner, motestremninger osv. Skaper Ut-
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kantprogrammet andre former for formelle dler uformelle institugoner enn
de som eksisterte far programmet ble iverksatt, og skaper programmet andre
former for institugoner enn de som likevel ville utviklet seg i lys av den ge-
nerelle samfunnsutviklingen og politikkutformingen? Hvordan skaper nye
institugoner nye maktforhold i utforming og implementering av distriktspo-
litiske virkemidler? Har for eksempel de involverte aktarene nye eller andre
roller i Utkantprogrammet enn i tidligere praktisering av distriktspolitikk, og
er den maktpolitiske balansen endret som falge av programorgani seringen?
Star gamle institugoner (og strukturelle/kulturelle betingelser) eller andre
uvedkommende institugjoner i veien for utviklingen av Utkantprogrammet?
Konkret snakker vi dafor eksempel om slike ting som den etabl erte politisk-
administrative strukturen mellom forvaltningsnivaene i kommune, fylkes-
kommune og stat, samordning av virkemidler og samarbeidsrelagoner pain-
terdepartementalt nivd og kommunikasjonen mellom forvaltningen av Ut-
kantprogrammet og de politi ske premissleverandgrene pa lokal-, regional- og
rikspolitisk niva

5) Graden av rasjonalisering. Dette henspiller pa at maktforhold kan veae
mer eller mindre effektive med hensyn til instrumenter, resultater og om-
kostninger. | forbindelse med etableringen av Utkantprogrammet er det rele-
vant a studere i hvilken grad prosessen og arbeidet er vellykket til enhver tid
og ethvert sted, og pa hvilken mate maktrelasioner kontinuerlig endrer pro-
gektets ragonaitet. Er Utkantprogrammet effektivt i den forstand at aktivi-
tetene og handlingene som utfares farer til de endringer og laaingseffektene
som programmet har som malsetting? Kartleggingen av resultater kan vi ut-
fare gjennom den foregaende struktureringen og konkretiseringen av begre-
pene endring og lagring, men det vi fokuserer pa her er hvilke sosiale proses-
ser og praksiser det er som har resultert i endringene og hvilke praksiser og
strukturer det er som setter og har satt begrensinger for ragonalite-
ten/effektiviteten i endringsprosessene. Vi sgker med andre ord svar pa
hvordan og hvorfor endringene har blitt som de har blitt i de sosiale proses-
sene som har skjedd forut for endringen, bade ut fra direkte/bevisste inten-
soner knyttet til endringen og ut fra handlinger som har dpnet muligheter og
satt begrensninger uten at det 1 en bevisst hensikt rettet mot Utkantpro-
grammets utvikling.

Analysen av hvorfor ting skjer som de gjar i Utkantprogrammet kan dermed
gjeres ved a fokusere pa hvordan ulike aktarer handler i forhold til disse fem
temaene. En systematisk analyse av hvorfor og hvordan Utkantprogrammet
endrer norsk distriktspolitikk kan vi undersgke med utgangspunkt i fglgende
sparsmal:
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Systemet av differensiering

Hvordan bidrar ulike aktarer gjennom sine handlinger og holdninger til &
skape en forstilling om forskjell mellom kommuner?

Hvilke kommuner oppfattes som utkantkommuner av ulike aktarer?

Hva innebager og inneholder begrepet " utkantkommune” for ulike akta-
rer?

Typer av mal og hensikt

Hvordan oppfatter og forholder ulike aktarer seg til Utkantprogrammets
mal/hensikt?

Har ulike aktarers oppfatning av, holdning til og videreformidling av
malene betydning for Utkantprogrammets utvikling?

Midler som anvendes

Hvilke virkemidler anvender ulike akterer for & gjennomfere Utkantpro-
grammet?

Hvorfor anvendes de valgte virkemidlene, representerer de noe nytt i
norske distriktspolitikk og er de hensiktsmessige for & nd malene for
programmet?

Former for institugonalisering

Har Utkantprogrammet skapt nye formaliserte eller ikke-formaliserte in-
stitugioner for implementering av distriktspolitikk?

Hvilke aktarer pavirker endringen av det institug onelle nivaet?

Har de ulike aktarenes roller i utforming og implementering av distrikts-
politikk endret seg som fglge av Utkantprogrammet?

Skaper ny institugonalisering nye maktforhold i utforming og imple-
mentering av norsk distriktspolitikk?

Graden av ragonalisering

Er Utkantprogrammets organisering og aktiviteter effektive i forhold til
anamalene for programmet?

Hvilke aktarer pavirker effektiviteten gjennom sine handlinger og hold-
ninger?
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3 Beskrivelse av Utkantprogrammet

| dette kapitlet skal vi se naamere pa bakgrunnen for Utkantprogrammet, be-
skrive programmets mal og malgrupper, organisering og til slutt gi en over-
sikt over gkonomiske ressurser som er anvendt.

3.1 Bakgrunnen for Utkantprogrammet

Hensikten med dette kapitlet er & sette Utkantprogrammet inn i en starre
sammenheng ved a fokusere pa globale utviklingstrekk med distrikts- og re-
gionalpolitiske konsekvenser og de nasjonale malene for distriktspolitikken.

Globale utviklingstrekk med distrikts- og regionalpolitiske kon-
sekvenser

Globalisering i gkonomisk forstand innebagrer " prosesser som apner de na-
gonale gkonomiene eller gjar demlike” (Hveem 1998: 37). @konomisk po-
litikk og praksis konvergerer og integreres patvers av landegrenser pa grunn
av press fra markedet, eller samordning gjennom internasonale avtaler. |
distrikts- og regionalpolitikken gjer dette seg i stadig sterre grad gjeldende
giennom internagonale rammebetingelser, lover og regler som begrenser
handlingsrom og virkemidler pa enkelte omrader, men samtidig gir gkte mu-
ligheter pa andre.

OECD landene har de seneste 10-15 arene vaat preget av en deregulering av
nagonale markeder. Dette har vaat begrunnet i, og til dels forarsaket av, en
okende skepsis til mulighetene ﬁ)r a styre samfunnsutviklingen, og samtidig
en gkt tro pd markedslgsninger% Olsen (1998) beskriver denne markedsori-
enteringen som den dominerende internasjonale tendens, og som uttrykk for
en tilbakevending til " den gkonomiske liberalismens ideer om de gkonomis-
ke og sosiale institusjonenes primat over politikken, og den private sektors
primat over den offentlige” (Olsen 1998: 13). Selv om det er diskutabelt
hvor langt denne markedsorienteringen er kommet i Norge sammenlignet
med andre OECD-land, utgjer de overstdende utviklingstrekkene likevel en
viktig bakgrunn for a forsta distrikts- og regional politiske mal settinger gene-
relt og malsettingenei Utkantprogrammet spesielt.

2 som Helge Hveem (1998: 38) skriver om frigjgringen av kapitalbevegelser i 1970-&rene: ” ... frigjie-
ringen kan i noen grad tilskrives markedsforhold ... Men den er i farste rekke et resultat av ideologisk og
politisk endring. Det er i hay grad beslutninger av politiske myndigheter som ligger bak frigjeringen og
bestemer de former den har fatt. Regjeringer har villet, ikke ganske enkelt bare méttet avregulere. Det er
fordi det har foregétt et ideol ogiskifte som betyr at detror at endring av politikk er rett og riktig”.
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Landbruksforhandlingene i Verdens Handel sorganisasion (WTO) er i gang
som en del av den innebygde dagsorden i WTO-avtalen. Andre omrader vil
ventelig bli gjenstand for forhandlinger i WTO hvis en lykkes i bestrebel sene
med & fa til en bred forhandlingsrunde. P& de fleste av disse omradene vil
forhandlingsresultatene trolig ha direkte og indirekte virkninger i forhold til
rammebetingelser, lover og regler for distrikts- og regionalpolitikken. Andre
avtaler som EdS-avtalen legger allerede faringer for det geografiske virke-
omradet for de distriktspolitiske virkemidlene (Forskrift om avgrensing av
geografisk verkeomrade for distriktspolitiske verkemidlar, 7. Januar 2000). |
det hele tattnar det en gkende andel lovendringer som skyldes folkerettslige
forpliktelser~(Trondal og Veggeland 1999, Statskonsult 2000).

Utviklingen innen landbrukspolitikken er illustrerende for de konsekvenser
dette har i distriktspolitikken. Mens det er en uttalt malsetting at levende
bygder utgjer en del av landbrukspolitikken (St. meld. nr. 19, 1999-2000:
50), er det likevel dik at sysselsettingen i landbruket reduseres fra ar til ar.
De siste arene har nedgangen i antall arsverk vaat 2,5 % per &. Ca. 2500
bruk forsvinner &rlig i landbruket. Mange distriktskommuner har en land-
brukssysselsetting pa 10-20 %, og i enkelte kommuner er landbrukssyssel-
settingen over 20 % (St. meld. nr. 19, 1999-2000: 34). Det er tvilsomt om
Norges vektlegging av det multifunkgonelle landbruket i WTO-
forhandlingene er tilstrekkelig for a stanse eller reversere denne utviklingen.

Det er pa denne bakgrunn forstaelig at den "brede” distriktspolitikken tilleg-
ges stor betydning. | Stortingsmelding nr. 31 (1996-97: 6) ble den brede og
smale distriktspolitikken definert, og viktigheten av den brede distriktspoli-
tikken understreket™

Den distriktspolitiske effekten av innsatsen pa andre politikkomrader er om-
fattande. Det er vanlig & kalle denne samla innsatsen for den breie distrikts-
og regionalpolitikken, medan dei distriktspolitiske verkemidla over kommu-
nal- og arbeidsdepartementet sitt budgjett vert kalla den smale distrikts- og
regionalpolitikken. Det er liten tvil om at det er den breie distrikts- og regio-
nalpolitikken og den generelle gkonomiske politikken som har mest a seie for
a utvikle levekara og tryggje busettingsmensteret i alle delar av landet. For &

3 Statskonsult (2000) konkluderer det med at andelen rent nagjonalt motiverte lovendringer er redusert fra
99 % i 1981 til 85 % i 1999. Av lovendringene som skyldes folkerettslige forpliktelser knytter 56 % seg
til E@S-forpliktelser, 20 % knytter seg til WTO forpliktelser, mens 14 % er FN-relaterte forpliktelser. De
resterende lovendringene fordeler seg pani ulike folkerettdige avtaler.

4 diskusjonsnotatet Distrikts-Norge — hvor ligger mulighetene - hva ma gjgres? (1999), utgitt av Kom-
munal- og regional departementet, fremheves betydningen av den brede distriktspolitikken enda sterkere:
" Den samlede og brede sektorinnsatsen fra staten har mye sterre effekt pa den regionale utviklingen enn
det de’smale’ og spesifikke distriktspolitiske virkemidlene kan gi” (KRD, 1999: 5).
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fa starst mogleg effekt er det viktig & §a innsatsen innanfor dei ulike sektora-
nei samanheng. (. meld. nr. 31 1996-97: 6)

Nasjonale mal i distrikts- og regionalpolitikken

For & forstd Utkantprogrammet er det ngdvendig a se programmet i sam-
menheng med de overordnede nasonae distrikts- og regional politiske mal-
settingene. Da bevaring av bosettingsmensteret ble formulert som mal setting
var den viktigste hegrunnelsen a sikre utnyttelsen av viktige ressurser som
jord, skog og fisk® Mot slutten av 1970-tallet ble bosettingsmensteret grad-
vis forankret mer i velferdspolitiske malsettinger og at folk skulle fa bo der
de bodde om de @nsket det (Hansen 1982). Inngangen til 1980-tallet repre-
senterer 0gsa et annet skille. Frem til da var distrikts- og regionalpolitikken
preget av en omfordelingsstrategi, som gradvis har méttet vike for en strategi
basert pa” egenbasert utvikling” (Amdam m.fl. 1995, Isaksen 1997).

Det er naturlig & se denne utviklingen i sammenheng med at pengeknapphe-
ten begynte & prege offentlige budgetter pa 1980-tallet og overfaringene til
landbruks- og fiskerinaaringene ble satt under press (Hansen 1982). Norman-
utvalgets inngtilling Mot bedre vitende? Effektiviseringsmuligheter i offentlig
sektor (NOU 1991) er ogsa illustrerende for denne utviklingen. Her ble de
real gkonomiske kostnadene ved distriktspolitikken beregnet til 32 milliarder
kroner per &, noe som ble vurdert som et lavt anslag. Videre ble falgende
regneeksempel presentert som en tankevekker:

Et grovt anslag pa distriktsbosettingen i Norge er 1,1 million mennesker, el-
ler rundt 500.000 arsverk. Om distriktspolitikken koster oss 32 milliarder, vil
det s at vi bruker 64.000 kroner per arsverk i distriktene for & opprettholde
et variert bosettingsmenster; og selv med stette av en slik sterrelsesorden
Klarer vi altsd neppe & nd malene (NOU 1991: 9).

Selv om Norman-utvalget kanskje er noe ekstremt, i det minste i forhold til
den politiske retorikken som normalt preger distriktspolitikken, er likevel
samtlige av de sektorene utvalget knyttet til distriktspolitikken — foruten
samferdsel spolitikken — enten liberalisert de senere &rene, i ferd med 4 libe-
raliseres eller under sterkt press for & liberaliseres: fiske, elektrisitetssektoren
og landbruk. Kleppe-utvalgets innstilling Mindre til overferinger — mer sys-
selsetting (NOU 1993), kan ses som en moderert utgave av Norman-
utvalgets innstilling. Men ogsa her ble det argumentert for at det bade ut fra
nagingsmessige og samfunnsmessige synspunkt var behov for a redusere
kostnadene i jordbruksproduksjonen og stetten over statsbudsjettet (NOU

® Denne begrunnelsen gjer seg fortsatt gjeldene bade i distrikts- og landbrukspolitikken.
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1993: 12). Virkningene for distriktene var ogsa klar: jordorukets bidrag til
sysselsettingen i distriktene vil bli redusert (NOU 1993: 114).

Trassi denne utviklingen har likevel malsettingen om & opprettholde hoved-
trekkene bosettingsmansteret overlevd. | Stortingsmelding nr. 33 (1992-93)
By og land hand i hand. Om regional utvikling, ble malsettingene for dist-
rikts- og regional politikken omtalt pa felgende méte:

Det overordnede malet for en helhetlig regionalpolitikk er & bidra til & utvik-
le levedyktige regioner i alle deler av landet, med en balansert befolknings-
sammensetning og et likeverdig sysselsettings- og velferdstilbud. Det over-
ordnede malet for distriktspolitikken er a opprettholde hovedtrekkene i boset-
tingsmansteret. Malet for den statlige innsatsen er & gjere distriktene til reel-
le lokaliseringsalternativer for nagingdivet og reelle bosettingsalternativer
for befolkningen (S. meld. nr. 33 1992-93: 6).

| meldingen fire & senere, Stortingsmelding nr. 31, Om distrikts- og regio-
nalpolitikken, er malsettingene for distrikts- og regionalpolitikken sydd mye
over samme lest:

Malet for distrikts- og regional politikken er & halde oppe hovuddraga i buse-
tingsmensteret og & utvikle robuste regionar i alle delar av landet.” (1996—
97. 7)

Et nytt perspektiv pa deler av distriktspolitikken kommer likevel til, nemlig
Utkantprogrammet. Utkantprogrammet ble til i forberedelsene til Stortings-
melding nr. 31 (1996-97). Satsingen var sdledes et produkt av regjeringen
Jagland med Kjell Opseth som Kommunal- og arbeidsminister. Med konkre-
tiseringen av Utkantprogrammet i etterkant av meldingen skjer det en nyska-
ping i distriktspolitikken. | meldingen ble det détt fast at de regionale sent-
rene i distriktene hadde klart seg rimelig godt og fanget opp viktige deler av
utflytterne fra utkantkommunene. Situagonen var imidlertid langt verre i ut-
kantkommunene og den distriktspolitiske innsatsen burde derfor konsentre-
res mer om disse kommunene™

Regjeringa meiner at meir av den distriktspolitiske innsatsen ma konsentre-
rastil dei delane av landet som er sazrleg utsette for nedgang og marginali-
sering av folkesetnaden, omrade som ligg utanfor rimelig pendlingsomland
til dei lokale og regionale sentra (S. meld. nr. 31, 1996-97: 10).

For afatil dette pekte meldingen pa bedre malretting, regional tilpassing av
virkemidlene og saaskilte satsinger for & sikre sysselsetting og velferdstilbud

® Kimen til denne innretningen finner en allerede i St. meld. nr. 33 (1992-93). Kapittel to i meldingen har
falgende tittel: " Overgang fralokal sj@lberging til regional arbeidsdeling har gitt ekt sirbarhet for perifere
omrader”. | kapitlet defineres ikke perifere omrader.
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som de strategiske grepene for a fa starst mulig effekt av de gkte ressursene
(St. meld. 31, 1996-97: 7).

Bakgrunnen for satsingen var dgls en erkjennelse av at utkantkommunene
sto overfor en helt ny situagon= F& kommuner hadde frem til midten av
1980-tallet opplevd en reell nedgang i folketallet trass i en sterk og vedva-
rende sentralisering som falge av flytting over flere generagoner. Folketallet
ble opprettholdt av haye fadselstall som oppveide for flyttingen. De siste 10
arene har dette imidlertid snudd. Over halvparten av landets kommuner opp-
lever nedgang i folketallet. Skjev befolkningssammensetning gjer a mange
av landets kommuner vil oppleve en ytterligere nedgang i folketallet selv om
ingen flytter, rett og slett fordi det fades for fa barn. Dette har dramatiske
konsekvenser for malsettingen om a oppretthol de bosettingsmensteret. | rea-
liteten innebagrer det at en nedgang i folketall i distriktene ikke er til & unnga
dersom flyttestrammene ikke snus (Serlie 1995, St. meld. nr. 31, 199697,
St. meld. nr. 19, 1999-2000).

3.2 Mal og malgrupper

Med utgangspunkt i en gkende erkjennelse av de beskrevne prosessene ble
det i utformingen av Utkantprogrammets mal lagt mindre vekt pa befolk-
ningsutviklingen per se og mer p& hvordan man best skal kunne takle den si-
tuagonen som mange kommuner i distriktene star overfor. | prosektplanen
heter det at det overordnede malet for satsingen er:

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

Fokuset rettes dermed mot kommunene og aktiviteten der. En annen viktig
malsetting, og i praksis ogsa et virkemiddel for & oppna den ferste, ble for-
mulert pa falgende méte:

Fylkeskommunen og staten skal, gjennom forbedring av egne arbeidsmetoder
bli dyktigere medspillere for kommunene.

Tanken var at kommunene skal oppleve at de kan samhandle konstruktivt
med staten og fylkeskommunen for & pavirke egen situason. Pa fylkesniva
knyttes det farst og fremst til en sterkere malretting og samordning i forbin-
delse med utviklingen av egne utkantstrategier i de regionale utviklingspro-
grammene. Pa sentralt niva knyttes det saalig opp til en styrking av sam-
handling mellom departementene. | prosjektplanen gis det dessuten eksplisitt
utrykk for at:

! Problemstillingen er imidlertid ogsé behandlet i St. meld. nr. 33 (1992-93: 10).
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Utkantsatsingen skal bidra til & papeke sentrale politikkomrader for en frem-
tidig distriktspolitikk.

| prosiektplanen til Utkantsatsingen het det at det overordnede malet med
satsingen forutsetter at man tar i bruk et mangfold av tilnsaminger. Fem ho-
vedelementer ble spesielt fremhevet:

@kte gkonomiske rammer, bade gjennom saarskilte tildelinger og priori-
tet gjennom ordinagre ordninger.

Samarbeid med andre departementer med tanke pa a finne nye mulighe-
ter for sysselsetting, service og utdanning i utkantkommunene.

Fylkeskommunens rolle som medspiller spesielt i forhold til integrering-
en av Utkantsatsingen i fylkeskommunenes regionale utviklingsprogram
og i forbindelse med prioriteringen av Bygdeutviklingsmidlene.

Utvikling av ny kunnskap gjennom forsgksvirksomhet med stor overfg-
ringsverdi, herunder blant annet opprettelsen av forsgkskommuner som
tar fatt i uttynningsproblemene pa utradigonelle mater.

Formidling av kunnskap gjennom omfattende informasjonsarbeid og er-
faringsformidling for & stimulere til nye og effektive grep og arbeidsme-
toder.

Videre ble det i progektplanen for Utkantsatsingen vist til at man i satsingen
skal legge vekt pa tre hovedstrategier med tilherende tematiske arbeidsom-
rader:

Samfunnsbygging skulle omfatte offentlig service, boligtilgang, stedsut-
vikling og lederutvikling i samfunnsledelse.

Nagingsutvikling skulle omfatte utdanning og kompetanseheving, privat
tj enesteyting og jobbskaping.

Personorientering skulle omfatte ungdomssatsing, tilbakeflytting og per-
sonrettede virkemidler.
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Malgrupper — pilotprosjekter og utkantkommuner

Opprinnelig var satsingen tiltenkt & ta utgangspunkt i et lite antall for-
sgkskommuner med pilotprog ekter. ble utpekt §u forsgkskommuner og
en forsegksregion med seks kommuner® Forsgkskommunene har veat

e Gamvik i Finnmark

e Dyrgyi Troms

e Tjeldsundi Nordland

» Vé&gai Oppland

e Engerdal i Hedmark

e Utdrai Rogaland

e Askvoll i Sogn og Fjordane

Forsgksregionen har vaat Indre Namdal i Nord-Trgndelag med regionradet
som utgvende organ. Indre Namdal omfatter kommunene Grong, Haylandet,
Snasa, Lierne, Namskogan og Rayrvik.

Forsgkskommunene skulle vies spesiell oppmerksomhet for & " ta fatt i ut-
tynningsproblemene pa utradisonelle mater” . Innen de definerte utkantom-
radene ble det understreket at ungdom og kvinner skulle vaere saarlig foku-
serte malgrupper. Det ble understreket at man gnsket a hente inn erfaringer
med utviklingsarbeid rettet mot ungdom, ikke minst det & engasere ung-
dommenetil selv & delta.

Senere, i forbindelse med gijennomfaring av positivitetsagentprog ektet, ble
satsingen utvidet til kommuner med en befolkningsnedgang pa 10 % eller
mer i siste 10-&rsperiode. Totalt var dette over 60 kommuner, for oversikt
over kommunene se vedlegg i rapporten. Vaga, Utsira, Askvoll, Tjeldsund,
Grong og Heylandet har ikke hatt en sa sterk befolkningsnedgang og er der-
for ikke med i denne oversikten.

Fylkeskommunene har ogsa hatt en rolle i programmet. Fylkeskommunene
kan deles i to grupper. For det forste er det fylkeskommuner med for-
sgkskommuner:

8 Senereii rapporten vil vi bruke begrepet pilotkommune om forsgkskommunene og forsegksregionen og
forklare overgangen fra pilotprog ekt til pilotkommune. Det er under navnet pilotkommune disse kommu-
nene er kjent.
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e Finnmark fylkeskommune

e Troms fylkeskommune

¢ Nordland fylkeskommune

* Nord-Trandelag fylkeskommune

e Sognh og Fjordane fylkeskommune
* Rogaand fylkeskommune

e Hedmark fylkeskommune

¢ Oppland fylkeskommune

Den andre gruppen er fylkeskommuner som ikke har pilotkommuner, men
som har utkantkommuner som faller innenfor den nevnte avgrensningen pa
10 % nedgang i folketallet:

* Ser-Trendelag
 Mgreog Romsdal

e Hordaland
e Aust-Agder
*  Vest-Agder
e Teemark

e Buskerud

3.3 Organisering

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

Utkantsatsingen har formelt vaat lagt inn under davaarende regionalsekgon i
Regionalpalitisk avdeling (Rega) i Kommunal- og regionaldepartementet.
Rega ved avdelingsledel sen har veat oppdragsgiver for satsingen og for eva-
lueringen. Det har vaat en egen prosektleder for Utkantsatsingen. Prog ekt-
leder har hatt det operative ansvaret for satsingen som helhet, herunder detal -
jering av progektplanen, styring og oppfalging av progektene. Prog ektan-
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svarlig ble tildelt rollen som progektleders naameste overordnede. Det ble
opprettet en progektgruppe i Rega med representanter for de andre sekgo-
nenei avdelingeni tillegg til progektleder og progektansvarlig.

For divareta malet om at staten skal bli en bedre samarbeidspartner for ut-
kantkommunene understrekes det i progektplanen at det vil vaae ngdvendig
med bilateralt samarbeid med relevante sektordepartement. Det ble imidler-
tid ogsd understreket at det var behov for & opprette en interdepartemental
samarbei dsgruppe pa heyt niva.

Den fylkeskommunale organiseringen av Utkantsatsingen har variert noe fra
fylketil fylke. I at 13 fylker har en eller flere kommuner som faller innenfor
programmets definigon av en utkantkommune og har mottatt midler over
Utkantsatsingen. | tillegg omfattes en fylkeskommune, Rogaland, av satsing-
en i kraft av at fylket har en pilotkommune. Fylkene har ogsa blitt pdagt a
innarbeide en utkantstrategi i sine respektive Regionale utviklingsprogram
(RUP). Disse har vaat gjenstand for godkjenning fra KRD. Fylkeskommu-
nene har for avrig stétt relativt fritt til & disponere midlene de har fatt bevil-
get giennom satsingen. De fleste fylkeskommunene har utpekt en Utkantan-
svarlig i fylket, som har forvaltet denne oppgaven og representert fylkes-
kommunene pa ulike samlinger i regi av programmet. Stillingsandelen som
er gremerket til dette arbeidet varierer imidlertid fra fylke til fylke. Kun ett
fylke, Hedmark, har hatt en full stilling finansiert gjennom og gremerket til
arbeidet med Utkantsatsingen.

Ogsd i pilotkommunene er det en viss variagon i hvordan man har valgt a
organisere arbeidet. | samtlige piloter har det imidlertid blitt utpekt en pro-
siektleder eller — koordinator/ansvarlig. | enkelte tilfeller har man brukt alle-
rede ansatte i kommunen til &fylle denne rollen, mens man i andre har enga-
gert en ny person til ata seg av arbeidet. | flere piloter har man ogsa hatt
stillingsressurser knyttet opp mot spesifikke delprogekter. Vanligvis har
progektleder, eventuelle delprogektledere, ordfareren, og i en del tilfeller
0gsa radmannen, utgjort kjernen i prosjektorganisasjonen i pilotkommunene.
Vanligvis har progektlederen og i hoe mindre grad ordfgrerene representert
pilotkommunene i felles samlinger mellom piloter, impliserte fylkeskommu-
ner og KRD. | noen sammenhenger har ogsa radmenn og delprosjektledere
deltatt.

Det finnes ingen oversikt over hvordan arbeidet med Utkantsatsingen har fo-
regatt i de evrige utkantkommunene. | enkelte av utkantkommunene som har
fétt stette til progekter gjennom fylkeskommunens utkantbevilgning eller
som deltar i sentralt initierte progiekter, er det ogsa blitt avsatt en viss stil-
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lingsressurs gremerket til dette arbeidet. | de andre kommunene som formelt
sett inngdr i Utkantsatsingens malgruppe har man vanligvis ikke hatt noe
eget administrativt apparat til & arbeide med satsingen. Disse kommunene
skal i prinsippet farst og fremst ha blitt direkte bergrt av Utkantsatsingen
giennom en gkt prioritering i de ordinaze virkemidlene, saalig en gkning i
de kommunale nagingsfondene, bevilgninger fra fylkeskommunene og gjen-
nom erfaringsformidlingen fra satsingen.

Hovedelementene i organiseringen av Utkantsatsingen fremgar av figuren
nedenfor.

Avd. ledelsei
Rega, KRD

Prog ektansvarlig

Interdep. sa- / .
mor dningsgr. Prosjektgruppe
Rega
Prog ektleder
@vrige utkant- Pilotkommuner Fylkeskommuner

kommuner

Figur 4: Organiseringen av Utkantsatsingen

3.4 @Jkonomiske ressurser

| dette kapitlet skal vi gi en oversikt over gkonomiske ressurser i program-
met. Programmet har hatt en egen post i statsbudgettet, post 60 under kapit-
tel 550. Tabellen nedenfor viser hvor mye som er gitt i tilsagn i perioden.
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Tilsagnene er fordelt pa sentrale initiativ, fylkeskommuner og pilotkommu-
ner. Sentrale initiativ er progekter som er initiert av KRD og omfatter pro-
gekter som involverer flere utkantkommuner og/eller fylker, tilsagn til sam-
linger og konferanser, formidling fra programmet og evalueringen. Kort sagt
inngar alle tilsagn over post 60, kapittel 550, som ikke er eksplisitt knyttet
opp mot de enkelte pilotkommunene eller fylkeskommunene, i denne kate-
gorien.

Tabell 1: Tilsagn fra Kapittel 550, post 60, Utkantprogrammet - (Belgp i 1.000
kr.)

Ar Sentrale initiativ Fylkes- Pilot- Totalt
kommuner kommuner/region

1998 5 600 17 000 400 23 000
1999 4 586 14 300 4114 23 000
2000 6 575 15 000 2225 23 800
2001 7 800 9 000 2 200 18 000
Totalt 24 561 55 300 8 939 87 800
Kilde: KRD

Som det gar frem av tabellen over, har tilsagnene over kapittel 550 post 60
en total ramme pa om lag 88 millioner. | tillegg har KRD benyttet seg av
Kapittel 551, post 51, Regionale program for nagingsutvikling, som finansi-
eringskilde for progekter i pilotkommunene og for en del sentrale initiativ i
Utkantsatsingen. Enkelte & har pilotkommuner og sentrale initiativ uteluk-
kende fétt bevilgninger over denne posten og ikke over budsettposten for
Utkantsatsingen. Tabellen nedenfor viser bevilgningene til Utkantsatsingen
over 551.51 i den aktuelle perioden.

Tabell 2: Tilsagn til Utkantprogrammet fra Kapittel 551, post 51 - (Belgp i
1.000 kr.)

Ar Sentrale initiativ Pilotkommuner Totalt
1997 0 2230 2230
1998 1120 3365 4 485
1999 9 800 1370 12 170
2000 9614 4 750 14 364
2001 3310 2220 5530
Totalt 23 844 13 935 38 779

Kilde: Kommunal- og regional departementet.

Totalt ble det i perioden 1997—2001 bevilget vel 126 millioner kroner over
KRD sitt budsett til programmet.

Utkantsatsingen har i tillegg bidratt til & utl@se midler fra andre offentlige og
til dels ogsa private finansieringskilder. | pilotkommunene og i en rekke av
de gvrige utkantkommunene som har gjennomfert progekter som en del av
satsingen, har disse kommet i gang gjennom samfinansiering fra flere ulike
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kilder. Flere av kommunene har satt i gang progekter de definerer inn under
sin "pilotparaply”, men som utelukkende har blitt bekostet gjennom andre
kanaler. | andre tilfeller utgjer Utkantsatsingen bare en liten del av de totale
rammene for prosektene og hvor det vil vaae vanskelig & avgjegre om det er
bevilgningen fra Utkantsatsingen som har utlgst de andre bevilgningene eller
omvendt. Her skal vi bare ppeke at totalt sett skaper de nevnte forholdene et
broket bilde der det er naamest umulig & si noe sikkert om eksakt om den
gkonomiske addigonaliteten av satsingen i de bergrte kommunene

| tabellene nedenfor har vi fordelt tilsagnene pa fylkeskommunene og pilot-
kommunene. De fire nordligste fylkeskommunene har fatt 55 % av Utkant-
midlene. Fordelingen av midler samsvarer med fordelingen av Utkantkom-
muner.

Tabell 3: Tilsagn, etter fylke i absolutte tall og prosent (kapittel 550, post 60) —
1998-2001 — (Belgp i 1.000 kr)

Fylke 1998 1999 2000 2001(Sum %
Hedmark 1 600 1100 1 550 700 4950/ 8,9
Oppland 900 800 700 500 2900 51
Buskerud 400 400 800 300 1900 34
Telemark 800 500 350 300 1950 3,5
Aust-Agder 400 400 350 300 1450 2,6
Vest-Agder 400 0 0 0 400 0,7
Rogaland 400 50 0 0 450 0,8
Hordaland 400 100 0 300 800 1,4
Sogn og 900 600 600 500 2 600 4.6
Fjordane

Mgre og 900 900 750 600 3150 5,6
Romsdal

Sgr-Trgndelag 1400 1100 1300 700 4500 8,2
Nord- 1950 1440 2 300 900 6590 11,8
Trgndelag

Nordland 3100 3100 2500 1 500 10 200| 18,2
Troms 2 600 2700 2100 1500 8900 15,9
Finnmark 1 600 1500 1200 900 5200 9,3
Sum 17 750 14 690 14 500 9 000 55940 100

Kilde: Kommunal- og regional departementet

Tabellen nedenfor viser tilsagnene til pilotkommunene. Indre Namdal har
fatt nermere 1/3 av totale tilsagn. Tilsagnene skal imidlertid dekke prosjek-
ter som er fordelt pa seks kommuner i regionen. Av pilotkommunene er det
Dyrgy og Vaga som har fét de sterste tilsagnene. Begge disse kommunene
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har i perioden hatt seminarer (Dyrgyseminaret og Vagaseminaret) med stor
deltakel se som de har fétt tilsagn til & arrangere.

Tabell 4: Tilsagn til pilotkommunene - 1998-2001 (Belgp i 1.000 kr)

Kommune 551, post 51| 550, post 60 Sum %
Tjeldsund 1593 0 1593 6,6
Engerdal 745 1395 2140 8,9
Askvoll 2435 360 2795 11,6
Dyrgy 2020 1360 3380 14,1
Vaga 620 2631 3251 13,5
Gamvik 920 950 1870 7,8
Utsira 945 343 1288 5,4
Indre Namdal 5737 1990 7727 32,1
Sum 15015 9029 24 044 100

Kilde: Kommunal- og regional departementet.

Nar det gjelder finansiering av de enkelte prosiektene, kan det generelt skil-
les mellom fire finansieringskilder, Utkantprogrammet (KRD), andre depar-
tementer, egenandel fra kommunen, fylkeskommunen og andre (SND, Hus-
banken, sponsorer osv.). Det kan se ut til a programmet har utlgst vesentlige
midler i egenandeler fra kommunen selv og andre finansieringskilder som
bl.a. SND. Det er samtidig dlik at rapporteringen fra de ulike kommunen va-
rierer sveat mye. Starre progekter som for eksempel utbygging av infra-
struktur og avskriving av studieldn rapporteres inn som del av Utkantpro-
grammet, men finansieres i hovedsak av kommunale egenandeler og/eller
andre eksterne midler. Noen kommuner rapporterer altsa svaat bredt fra all
aktivitet det siste aret som kan assosieres med Utkantsatsingen. Kommunene
oppnar a synliggjere stor aktivitet, men det er nadvendig a presisere den sto-
re variagonen i finansieringen. Dette gjar det ogsa vanskelig a si noe gene-
relt om fordelingen mellom ulike finansieringskilder. KRDs andel i finansie-
ringen varierer fra progekt til progekt, fra O til opp mot 70 % av total bud-
g ettet for progektet.

3.5 Klassifisering av prosjekter i pilotkommunene og fyl-
keskommunene

| dette kapitlet skal vi farst presentere en grov oversikt over de gjennomfarte
progektenei Utkantprogrammet og deretter en mer detaljert oversikt.

| pilotkommunene/-regionen er det rapportert inn 132 progekter i perioden
2000-2001. Flere progekter startet tidligere (fra 1998), men viderefagresinn i
denne perioden. | tillegg er det rapportert inn 220 prog ekt fra fylkene i den
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samme perioden. Ogsa flere av disse prosjektene startet tidligere. Til sam-
men er det altsa rapportert inn 352 progjekt i Utkantprogrammet. For 2001 er
det rapportert inn 5 (nye) progekt i pilotkommunene som ikke er rapportert
tidligere.

| 2000 ble det rapporter 17 Slike initiativ. Noen, som positivitetsagents-
progektet ble avsluttet i 2001, mens andre som Attraktive Utkantkommuner
og Merkur har fortsatt.

Det gir oss et totalantall pa 369 prosjekter. Det er til dels store forskjeller pa
disse prosjektene hva gjelder gkonomi, mal settinger og malgrupper.

Svaat mange progekter har en bredt definert eller sammensatt malgruppe.
Progektene har ofte hele samfunnet som malgruppe, dvs. befolkningen, naa-
ingslivet og gjerne folk utenfor kommunen. Ungdom nevnes oftest som den
viktigste eller som en av flere viktige malgrupper. Kvinner nevnes bare tre
ganger eksplisitt som egen malgruppe. Prosekter innen naaringsutvikling har
gjerne bade eksisterende nagringdliv og eventuelle griindere som malgruppe.

Det er stor overvekt av progekter som er rapportert ferdigstilt i Iapet av
2001. Disse progjektene kan enten ha lgpt som planlagt innenfor programpe-
rioden eller blitt forsinket, men ikke utover programperioden. Rapportering-
en gir ikke en klar oversikt over dette. Det er naturlig at hovedvekten av pro-
sekter er avsluttet ved utgangen av 2001 i tréd med den fastsatte programpe-
rioden for Utkantprogrammet.

Rapporteringen viser for pilotkommunen at 12 progjekter er forsinket utover
programperioden. Det kommer ogsd frem at noen prosekter er utvi-
det/forskjevet slik at de na strekker seg inn i 2002 (ett progekt gar frem til
april 2004). | pilotkommunene er det 36 progekt som er rapportert for 2000,
men som ikke rapporteres for 2001.

Rapporteringen sa langt indikerer at prosjekter som er kategorisert inn under
hovedstrategien samfunnsbygging er den starste gruppen progekter i Ut-
kantprogrammet. Mange av prog ektene som er plassert inn under de gvrige
strategiene er dessuten i tillegg ogsa definert som samfunnsbygging. Sam-
funnsbygging blir p& mange méter en relativt altomfattende begrep som i
praksis kan vagre vanskelig a skille fra de andre hovedstrategiene. Det store
antallet samfunnsbyggingsprogekter reflekterer trolig den brede tilnsaming-
en i programmet. Det er ogsa problematisk & male effekter av samfunnsbyg-
gingsprosgektene fordi disse retter seg mot grunnleggende og langsiktige
prosesser. Etter samfunnsbyggingsprog ektene kommer progekter under ho-



Agderforskning

vedstrategien nagringsutvikling som den nest starste gruppen prosekter, med
progekter under hovedstrategien personorientering som den minste gruppen.

Ser vi pa hovedstrategien, malet og malgruppen som er angitt for prosjektet
finner vi at samfunnsbyggingsprogekter retter seg mot befolkning i starste
allmennhet og vi finner ogsa mange av ungdomsprosjektene blant disse. Ser
vi pa malene for de ulike prosjektene som er satt i gang under denne hoved-
strategien finner vi to hovedtyper. Den ene kategorien kan vi kalle "identi-
tetsprogekter”. Den andre typen progekter kan vi kalle "infrastrukturpro-
gekter”.

" ldentitetsprogektene” er progekter som retter seg mot befolkningen og som
for eksempel har som formd & "skape stolthet til kommunen” (Gamvik),
" skape sterre blest om kirken bade kulturelt og sosialt” (Askvoll), " gke triv-
sel og tilharighet i bygden Lam” (Vagd) eller "gi kommunen og lokalsam-
funnet et positivt og attraktivt ansikt innad som utad” (Tjeldsund). Identi-
tetsprogjektene dreier seg med andre ord i stor grad om folks subjektive fa-
lelser og oppfatninger. | forhold til effektmaling reiser denne typen prosj ek-
ter to sentrale problemstillinger. Det ferste problemet er & finne kvantifiser-
bare mal pa for eksempel " stolthet”. Det andre problemet er & si hva som har
vaat det spesifikke progektets bidrag i denne sammenheng. Identitetspro-
gekter er sdledes progekter hvor eventuelle effekter i stor grad vil veae av
kvalitativ art og en vurdering av disse vil matte baseres pa en kvalitativ til-
naaming.

Infrastruktur prog ektene retter seg i stor utstrekning mot fysisk infrastruktur.
Flere av pilotkommunene har prosjekter rettet mot a bygge nye eller tai bruk
eksisterende boligmasse (Vaga, Engerdal, Gamvik og Utsira). Et annet ek-
sempel pa denne typen prosgiekter er sentrumsutviklingsprosjektene i kom-
munesenteret Mehamn i Gamvik kommune og i grendaLami Vaga Men vi
finner ogsa prosjekter som retter seg mot mer myk infrastruktur som det of -
fentlige tjenestetilbudet, for eksempel "kulturbussen” (Indre Namdalen). En
annen type progekter vi finner i denne kategorien er ” utdanningsprogekter”.
Dette er progekter som har som formal & legge til rette for videre- og etter-
utdanning for eksempel ved &tai brukt informasjons- og kommunikasjons-
teknologi (IKT).

Infrastrukturprosektene er progjekter som det ikke vil vaare vanskelig a méle
aktiviteten i. Det kan for eksempel vage antallet boliger som er tatt i bruk el-
ler antall boliger som er bygd, antallet videokonferanseanlegg, personer som
har gétt pa kurs og som har brukt IKT kjept inn av pilotprogektet osv. Ut fra
aktivitetsnivaet kan man innen rimelighetens grenser gjere antakelser om
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prog ektets betydning for de involverte aktgrene. Den videre, samfunnsmes-
sige effekten av progiektet er pa sin side av en mer kvalitativ og langsiktig
art og dermed langt vanskeligere didentifisere.

Naaringsutviklingsprosjektene handler ofte om nyskaping/entreprenarskap og
bruk av informasjonsteknologi, gjerne i sammenheng med fjernarbeid og te-
lependling. Mange av naaingsprosjektene retter seg mot ungdommen i
kommunen (for eksempel "Progv selv ordningen” i Tjeldsund) , mens IT,
fljernarbeid og telependling retter seg mot det etablerte nagingslivet og mot
mennesker bosatt utenfor kommunen. Ogsa her vil man kunne finne statis-
tikk som sier noe om antall nyetableringer, fjernarbeidsplasser og lignende.
P4 samme méate som ovenfor er det umulig & skille effekten av Utkantpro-
grammet fra andre trender i samfunnet. Generelle rammevilkar er for eksem-
pel av betydning for i hvilken grad folk velger a starte en egen bedrift og det
er ikke urimelig & anta at det samme gjelder ndr man skal vurdere a etablere
en fjernarbeidsplass eller lignende.

Personorienteringsprogektene finner vi i kombinagon med enten samfunns-
bygging- og/eller naaringsutviklingsprogektene. Svaat fa av progektene er
klassifisert som rene personorienteringsprogekter. Barn og ungdom er som
regel angitt som malgruppe for prosjektene. | denne kategorien finner vi fle-
re kompetansehevingsprogekter, gjerne sammen med nagringsutviklingspro-
gekter.

Vi stgter pA mange av de samme maleproblemene her som i de to andre stra-
tegiene. Det er ikke urimelig & anta at kompetansehevingsprosjekter har en
positiv effekt p& samfunnet. Problemet er i hvilken grad pilotkommunene og
nagingslivet i kommunene klarer & utnytte kompetansen, slik at effekten ikke
utelukkende blir av individuell art. Man kan i sa fal risikere at kunnskapen
enten blir ”liggende ubrukt” eller at kompetansepersonene flytter fra kom-
munen.

For & oppsummere synes det dermed som om prosj ekteffektene man kan for-
vente seg av Utkantprogrammet i stor grad er av kvalitativ art, og de kan til
dels vazre vanskelige & identifisere. Med et s stort antall prosjekter med uli-
ke malsettinger, er det heller ikke til & unnga at effekten av enkeltprosjekter
som har stor betydning lokalt, vil kunne vaare vanskelig 8 aggregerei forhold
til helheten i programmet.
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3.6 Sammenligning av prosjekter i pilotkommunene med
de gvrige Utkantkommunene

| dette kapitlet har vi sammenlignet progjekttypene i pilotkommunene og de
evrige Utkantkommunene basert pa en inndeling i seks kategorier. Den kla-
reste tendensen er at det er relativt flere progekter i kategorien kultur/fritid i
pilotkommunene. De gvrige Utkantkommunene har relativt flere progekter i
kategorien nagingsliv/jobb. Utkantkommunene har fétt finansiert sine pro-
gekter direkte fra KRD, men de gvrige Utkantkommunene har fétt finansiert
prog ektene sine av fylkeskommunene.

Mobilisering og profilering
Progiekter som har til hensikt & skape en positiv oppmerksomhet og bevisst-

het omkring kommunen som bo- og arbeidssted, bade innad i kommunen og
utad i regionen og landet for avrig.

Som det kommer frem av tabellene under, er det registrert 35 progekt i den-
ne kategorien i pilotkommunene. Det utgjear ca. 27 % av det totale antallet.
For fylkene er tallet 73 (av 220 totalt), noe som utgjer ca. 33 %. Kommuner
som Véga og Dyrgy har for eksempel relativt mange prosjekter i denne kate-
gorien. Men kategorien omfatter et bredt omrade og det er naedvendig a
kommentere dette nsamere. | enkelte pilotkommuner er det satset relativt
mye pa ekstern profilering av kommunen. Dette arbeidet dreier seg om det vi
kaller stedsprofilering. Hvis stedsprofilering kan betegnes som en ny strategi
for & markedsfare kommunen i konkurransen om gkt tilflytting, er noen pi-
lotkommuner mer nyskapende enn resten av kommunene. Arsaken til dette
kan selvsagt vaare at omfaget av Utkantprogrammet er starre i disse kommu-
nene, men ogsa en synlig endring i strategivalg. Slike strategier kan bl.a
handle om en ekstern profilering som presenterer et gjennomtenkt image av
kommunen og knytter dette til individuelle valg av bosted og livsstil.

Men mobilisering/profilering omfatter ogsa aktiviteter som rettes mot egne
innbyggere, og da sazrlig ungdom. Det dreier seg ofte om & f& ungdom som
flytter ut av kommunen til & komme tilbake, opprette kontakt med utflyttere,
etablere koblinger mellom ungdom og lokalt nazringsliv i forbindelse med
yrkesvalg, og utvikle tilherighet og identitet gjennom fokus pa felles kultur
og historie. Slike tiltak er tradisonelle i den forstand at de fremstdr som
mindre proaktive enn tiltak som mer malbevisst bygger et image av kommu-
nen til bruk i bade intern og ekstern profilering.

Dette skillet mellom internt profileringsarbeid pa den ene siden og profile-
ring eksternt pa den andre siden er karakteristisk for forskjellene mellom den
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aktiviteten som har foregatt i noen pilotkommuner og €ellersi de ulike fylke-
ne.

Fysisk stedsutvikling

Progekter som har heving av den estetiske og/eller funksjonelle kvaliteten
pafellesareaet som mal.

Ogsai denne kategorien er det forholdsvis fa progekt. | pilotkommunene er
det rapportert seks progekter (4,5 %), mens det er rapportert 17 (ca. 8 %) i
fylkene ellers. Progektene omfatter gjerne planlegging (reguleringsplaner)
og giennomfering av planlagte tiltak i et avgrenset omrade. Progektene
knyttes bade til nagingsutvikling (saalig innen turisme) og profilering av
kommunen. Vi vurderer ikke progekter i denne kategorien som spesielt ny-
skapende i denne sammenhengen.

Organisering av offentlig sektor

Prog ekter som omhandler organiseringen av administragon og beslutnings-
systemer i kommunen. Her er ogsa progekter som etablering av offentlige
servicekontor og ungdomsrad i kommunen tatt med.

Det er gjennomfert mange progekter som faller innenfor denne kategorien. |
pilotkommunen er det registrert 23 progekter (ca. 17 %), mens det er regist-
rert 15 progekter (ca. 7 %) i fylkene ellers. | pilotkommunene er det saalig
etableringen av offentlige servicekontor (OSK) og ungdomsrad som karakte-
riserer progektene. Det har vaat en generell oppmerksomhet rundt OSK b&
de nasionalt og lokalt gjennom det sentrale initiativet pa dette omrédet. Det
er ogsa etablert ungdomsrad i Askvoll og Vaga Hensikten er & sikre en de-
mokratisk representason av ungdom i kommunen, samt & gke bevisstheten
om kvaliteter ved egen kommune.

Det store antallet progekter i pilotkommunene skyldes ellers mange samar-
beidsprogekt i regi av Indre Namdal Regionrad. Samarbeidet omfatter en
rekke omréder av det kommunale tjenestetilbudet og har som hensikt & ef-
fektivisere og opprettholde en god kvalitet pa tjenestene. Det er flere forhold
her som kan betraktes som nyskapende. Etableringen av interkommunalt
samarbeid, gkt kvalitet pa det offentlige tjenestetilbudet og representasion av
ungdom i kommunepolitikken er alle tiltak som kan relateres til utkantkom-
munenes sazlige utfordringer. Samtidig representerer progektene generelle
tiltak som svaat mange av landets kommuner er involvert i. Graden av ny-
skapning méa derfor vurderes ut fra den sammenhengen prosjektene inngdr i.
Basert pa rapporteringsskjemaene blir denne vurderingen vanskelig.
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Neeringsutvikling og jobbskaping
Progekter som statter opp om eksisterende nagringsliv eller utviklingen av

nytt naaringgliv, det vaae seg gjennom kompetansegivende tiltak, nettverks-
bygging, praktisk tilrettelegging e.l.

For pilotkommunene er det registrert 35 progekter i denne kategorien. Det
utgjer ca. 27 % av det totale antallet progekter i pilotkommunene. For fyl-
kene ellers er 94 av totalt 220 progekter i nagingsliv/jobb kategorien. Det
tilsvarer ca. 43 % av prosjektene. Denne forskjellen pa 16 % mellom pilot-
kommunene og resten er interessant. Nagings- og jobbutvikling er altsa prio-
ritert hayere av de avrige Utkantkommunene enn pilotkommunene. | fylker
som Nordland, Nord-Trandelag og Oppland er over halvparten av progekte-
ne innenfor denne kategorien. Dette kan indikere en mer tradigonell tilnaa-
ming til lokalt utviklingsarbeid i de gvrige Utkantkommunene, mensdet i pi-
lotkommunene er gjort forsak pa nye tilnaaminger med sterkere fokus pa
kultur og mobilisering/profilering. Det er her ikke snakk om dramatiske for-
skjeller, men likevel tydelige tendenser i materialet.

Boligtilbud

Bedre tilgang pa boliger for leie eller salg, for befolkningen generelt eller for
bestemte malgrupper. Dette gjelder bade nybygg og ny bruk av eksisterende
bygningsmasser som for eksempel ubebodde gardsbruk.

Det er fa progekter i denne kategorien. Henholdsvis fire progekter i pilot-
kommunen og tre progekter i fylkene ellers. Bygging av nye boliger gjelder
i hovedsak det som omtales som ungdomsholiger. Slike boliger skal gi unge
i etableringsfasen et rimelig tilbud om enten aleie eler kjgpe bolig, og der-
med vage et bidrag til at flere unge velger abli boende eller komme tilbake
til kommunen. Andre progekt i denne kategorien er knyttet til eksisterende
boliger, bl.a. registrering av ubebodde gardsbruk som kan bli tatt i bruk.

Kartleggingen av ubebodde gardsbruk som kan overtas av interesserte tilflyt-
tere og/eller ungdom som skal etablere seg pa hjemplassen kan vurderes som
nyskapende. Prosektene viser en mer malrettet tilnegming i arbeidet med &
trekke nye innbyggere som sgker slike muligheter som et gardsbruk kan gi.
Pa den ene siden far ungdom som er interessert i & drive eller bo pa et gards-
bruk pa hjemplassen en mulighet til det, og pa den andre siden er det ogsa et
tiltak rettet mot personer bosatt i mer sentrale strgk og som ut fra bevisste
livsstilsvalg gnsker aflytte ut av byen hvis muligheten ligger til rette for det.
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Fritids- og kulturtilbud

Tilrettelegge for og gke kvaliteten og/eller kvantiteten i det organiserte
og/eller uorganiserte kultur- og fritidstilbudet i kommunen. | dette inngar og-
S utbyggingspros ekter som kulturhus, ” skaterampe” osv.

Kategorien omfatter kultur- og fritidstilbud til kommunens innbyggere. Barn
og unge er den hyppigste malgruppen for disse progektene. Tallene i tabel-
lene viser at det er vesentlig flere progekter i denne kategorien blant pilot-
kommunene enn i kommunen ellers. | pilotkommunene var 29 av 132 pro-
gekter (22 %) i denne kategorien (se tabell 5), mens tallene var 18 av 220
(ca. 8 %) for resten (se tabell 7). | kommunen Vaga og Gamvik er det for ek-
sempel flest progiekter i denne kategorien. Det er vanskelig & si noe sikkert
om é&rsaken til dette. En mulig grunn kan vage at pilotkommunen i starre
grad har satset pa progekter som kan relateres til malsettingene i Utkantpro-
grammet. En vedvarende nedgang i befolkningstallet i kommunen kan fa ne-
gative konsekvenser for kultur- og fritidstilbudet. Sma sosiae miljeer er sar-
bare for slik nedgang og et aktivt arbeid for & bevare og utvikle sosiae are-
naer i lokalsamfunnet er derfor en viktig strategi i trad med malene i pro-
grammet. Andelen progekter i denne kategorien (sammen med kategorien
mobilisering/profilering) kan ogsdindikere et sterkere fokus pa nye sider ved
det lokale utviklingsarbeidet. Gode levekar og trivsel er sentrale element i
folks bostedsvalg. Nar bostedsvalg ogsa er et livsstilsvalg, betyr nettopp sli-
ke soside forhold svaat mye. Det kan virke som om noen pilotkommuner
har sett dette tydeligere enn andre.

Tabell 5: Antall progjekter i pilotkommuner/-region etter kategori

Prosjektkategori Antall Andel

Neering/jobb 35 27 %
Mobilisering/profilering 35 27 %
Kultur/fritid 29 22 %
Bolig 4 3%
Fysisk stedsutvikling 6 5%
Offentlig forvaltning 23 17 %
Totalt 132 100 %

Kilde: Rapportene fra kommunene.
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Tabell 6: Prog ektoversikt pilotkommuner/-r egion 2000-2001

Kommune Totalt Neering/ Mobil./ Kultur/ Bo- Fysisk Off.
Jobb Profil Fritid lig stedsutv  Forvalt
Engerdal 13 4 6 2 1 0 0
Gamvik 13 2 2 6 1 1 1
Askvoll 13 4 5 2 0 1 1
Vaga 28 2 8 12 2 3 1
Dyray 9 1 5 0 0 0 3
Tjeldsund 7 2 5 0 0 0 0
Indre Namdal 38 15 1 7 0 0 15
Utsira 11 5 3 0 0 1 2
Totalt 132 35 35 29 4 6 23
Kilde: Rapportene fra kommunene.
Tabell 7: Antall progekter i de gvrige utkantkommunene etter kategori
Prosjektkategori Antall Andel
Neering/jobb 94 43 %
Mobilisering/profilering 73 33%
Kultur/fritid 18 8 %
Bolig 3 1%
Fysisk stedsutvikling 17 8%
Offentlig forvaltning 15 7%
Totalt 220 100 %
Kilde: Rapportene fra kommunene og fylkeskommunene.
Tabell 8: Progektoversikt etter fylke (eks. pilotkommuner)
Fylke Totalt Neering/ Mobil./ Kultur/ Bolig Fysisk Off.
Jobb Profil  Fritid stedsutv  forvalt
Troms 4 3 1 0 0 0 0
Nordland a7 23 16 2 0 3 3
Nord-Trgndelag 22 16 3 0 0 0 3
Sar-Trgndelag 60 23 16 6 1 11 3
Mgre og Romsdal 26 9 5 8 0 0 4
Sogn og Fjordane 6 1 3 1 0 1 0
Hordaland 4 2 2 0 0 0 0
Rogaland 2 0 2 0 0 0 0
Aust-Agder 10 2 8 0 0 0 0
Telemark 3 0 2 0 1 0 0
Buskerud 4 1 3 0 0 0 0
Oppland 19 9 5 1 1 2 1
Hedmark 12 5 6 0 0 0 1
Dstfold 1 0 1 0 0 0 0
Totalt 220 94 73 18 3 17 15

Kilde: Rapportene fra kommunene.
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4 Interdepartemental samordning og
fylkeskommunens rolle

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

4.1 Samordningsutfordringer pa statlig niva

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

Bilateralt samarbeid

Det hilaterale samarbeidet mellom KRD og andre enkelt departementer har
fungert godt. Dette er en vanlig samarbeidsform mellom departementene.
Det er imidlertid ingen av progektene som forelgpig har bidratt til varige
endringer av arbeidsmetoder hos noen av departementene. Det bilaterale
samarbeidet mellom KRD og andre departementer har i stor grad dreid seg
om a hista utkantkommunene, og da spesielt pilotkommunene, med & lgse
konkrete problemer. Selv om de enkelte progektene i seg selv ikke har bi-
dratt til endringer, er det s3 mange enkeltprosjekter som KRD har engagjert
seg i at vi vil hevde at det er en ny arbeidsmetode. KRD har fungert som en
derdpner og medspiller i forhold til andre departement for & lgse konkrete
problemer som tilleggsfinansiering, eller for & fatildelt konsesoner eller an-
dre samfunnsgoder. Utkantkommunene har i KRD hatt en alliert og samar-
beidspartner som har bidratt til & hjelpe dem med & na frem med sine syns-
punkter overfor de andre departementene. Denne rollen har vaat ivaretatt av
progektlederen i departementet og har i mindre grad involvert de andrei re-
gionalpolitisk avdeling eller politisk ledelse.

Den interdepartementale samordningsgruppen

Den interdepartementale samordningsgruppen har bestdtt av f@lgende depar-
tementer, KRD (leder av gruppen), Landbruksdepartementet, Utdannings- og
forskningsdepartementet, Kulturdepartementet, Barne- og familiedeparte-
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mentetE! Fiskeridepartementet og Nagings- og handel sdepartementet. Andre
departementer kunne trekkes inn ved behov. Gruppen skulle mgates fire
ganger i dret. Mandatet for gruppen er presentert i boksen nedenfor.

Mandat: Interdepartemental samordningsgruppe.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

| april 2001 presenterte evaluator sin oppfatning av arbeidet i gruppen for
samordningsgruppen og noen representanter fra pilotkommunene og fylkes-
kommunene. P4 matet konstaterte evaluator at det bilaterale samarbeidet
mellom Kommunal- og regionaldepartementet og det enkelte departementet
har fungert godt, men at den interdepartementale gruppen ikke lenger fung-
erte etter intengonen. Foredraget ble avsluttet med mulige veivalg for sam-
ordningsgruppen; fortsette som far, legge ned gruppen eller foreta en grun-
dig drefting av gruppens formd med sikte pa a fa realisert de opprinnelige
intengonene med gruppen. Det ble ikke trukket noen konklusjon angdende
gruppens fremtid pA metet. KRD hadde behov for en intern drefting far
gruppens skjebne ble avgjort. Gruppen ble adri offisielt lagt ned, men det
ble ikke avholdt flere mater etter april 2001.

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

Etter a denne gruppen ikke lenger ble brukt, ble statssekretagrutvalget for
regiona politikk benyttet til a diskutere det videre arbeidet med utkantkom-
muner/smakommuner. Det ble ikke lagt frem noen forslag til endringer av
lover eller regler for utvalget, men utkantproblematikk ble institugonalisert
som del av distrikts- og regionalpolitikken gjennom intengonserklaainger
fra utvalget. | Stortingsmeldingen nr. 34: 2000-2001 ble Smasamfunnssat-
singen etablert som en del av den helhetlige regional politikken.
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Hva er arsakene il at det bilaterale samarbeidet har fungert godt, mens sam-
arbeidet i den interdepartemental e gruppen ikke har fungert godt? Det bilate-
rale samarbeidet har i stor grad dreid seg om a finne lasninger pa konkrete
utfordringer og ikke endre pa forutsetningene for sektorpolitikken slik som
mandatet legger opp (Jf. punkt 3 i mandatet). Det er ulike oppfatninger blant
gruppens medlemmer om hvor godt de har gjennomdreftet mandatet. Grup-
pen har derfor neppe vaat enige om mandatet, dvs. i situagonsbeskrivelsen
og malsettingene for den, der kravene til forankring er stilt opp. Utkantpro-
grammet har i stor grad blitt oppfattet som KRDs progekt, og ikke som et
felles progjekt.

Kunne gruppen blitt enige om mandatet dersom de hadde blitt brukt bedre
tid pd a drefte mandatet? For & kunne besvare dette spersmalet ma vi se
naa'mere pa departementenes ansvarsomrade og arbeidsform.

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

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

| forbindelse med behandling av Regionae Utviklingsprogram (RUP) har
KRD opprettet en RUP-gruppe bestdende av Fiskeridepartementet, Land-
bruksdepartementet, Naaings- og handel sdepartementet, Landbruksdeparte-
mentet, Miljaverndepartementet, Samferdsel sdepartementet og Arbeids- og
administrag onsdepartementet. Til forskjell fra den interdepartementale sam-
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ordningsgruppen er Barne- og familiedepartementet, Kulturdepartementet og
Undervisnings- og forskningsdepartementet ikke med i dette arbeidet. For de
departementene som var med i begge gruppene kan det ha skapt bade forvir-
ring og etter hvert frustrasion nér en oppdaget at det var to grupper som be-
handlet omtrent samme type sparsma. RUP-gruppen er i hovedsak innrettet
mot negringsspersmd, mens samordningsgruppen hadde et videre mandat.
Denne forskjellen har tydeligvis ikke kommet klart nok frem i gruppen, og
skyldes sannsynligvis at mandatet ikke var kommunisert godt nok ut og
gjennomdraftet.

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

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

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

Sparsmalet er imidlertid om en ikke i Smasamfunnssatsingen ber gjare et
nytt forsek pa & bedre samordningen pa tvers av departementene. Det ligger
en rekke potensielle paradokser/motsetningsforhold mellom sektorpolitikken
og et spesielt fokus pa smasamfunn. Det er derfor mulig at en bedre samord-
ning pa tvers av departementene kan forbedre Smasamfunnssatsingen. Dette
betinger imidlertid at en searbehandling av smasamfunn ma avklares og for-
ankres pa politisk niva, at det avklares hvilke virkemidler de enkelte depar-
tementene rdr over, og at det settes av penger til tiltak overfor smasamfunn
0gsa av andre departementer enn KRD.
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Oppsummert er erfaringene:

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

« Endring av systemforutsetninger lases best pa politisk niva og ikke pa
administrativt niva

e Ulikheter i organisering, arbeidsform og ansvarsomrader departemente-

ne imellom gjer det vanskelig & koordinere sektorpolitikken overfor be-
stemte kommuner. Vi anbefaler at dette ber utredes naamere.

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

4.2 Fylkeskommunen

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

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

Nar vi i det videre drefter fylkeskommunene er det fylkeskommune som har
en pilotkommune vi fokuserer pa. Et viktig plandokument i fylkeskommu-
nene er de regionale utviklingsprogrammene der ma og virkemidler kobles
sammen. Vi skal derfor se neemere pa dette dokumentet for Utkantprogram
perioden.
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| programplanen for Utkantsatsingen understrekes det at programmet skal
bidratil nytenkning. | de regionale utviklingsprogrammene reflekteres denne
sentrale faringen i at behovet for a tenke nytt, saalig i forhold til tjeneste-
yting, svaat ofte pdpekes. Hva " behovet for atenke nytt” og hva”forbedrede
arbeidsmetoder” i praksis innebagrer for det kommunale, sa vel som det regi-
onale nivaet har vaat lite draftet. Det eneste fylket som nevner dette ekspli-
sitt er Hedmark. Det er dpenbart at utvikling av nye arbeidsmetoder er en
tidkrevende prosess som forutsetter en sterk forankring hos de berarte aktg-
rene for at endringene skal bli reelle. Et dikt utviklingsarbeid kan derfor ikke
sees utelukkende innenfor tidsrammen til Utkantprogrammet. Med unntak av
det nevnte prosjektet i Hedmark er det likevel pafallende lite i de regionale
utviklingsprogrammene som tyder pa at det regionale nivaet har reflektert
vesentlig over hva malsettingen om at fylkeskommunene og staten skal bli
en bedre samarbeidspartner for kommunenei praksisvil s.

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

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

Endringene i RUP kan karakteriseres som inkrementelle. Vi har ikke funnet
noe belegg for & kunne s at fyl ommunene har endret pa sin arbeidsme-
tode overfor utkantkommunene. ppland og Hedmark fylkeskommune har
blitt mer aktive overfor kommunene gjennom programperioden. Denne ar-

19 benne vurderi ngen er gjort med bakgrunn i gjennomgang av RUP, intervjuer med fylkeskommunene
og deltakelsei ulike samlinger der ogsa fylkeskommune har veat til stede.

59



Agderforskning

beidsmetoden kan sies & vaare ny for disse representantene. Vi er imidlertid
usikre pa om denne arbeidsformen er institugonalisert i de to fylkeskommu-
nene. Dette er imidlertid en arbeidsform som har vaat lenge praktisert av for
eksempel de fire nordlige fylkeskommunene. For disse fylkeskommunene er
det mao. ikke en ny arbeidsform.

Lagingseffekten, forbedringen av arbeidsmetoder og bedring av samspillet
mellom fylkeskommunen og kommunene er liten. Ansvaret for arbeidet som
er tillagt fylkeskommunene er i stor grad plassert pa enkeltpersoner og det
har medfert til delsliten involvering av de gvrige i organisasjonen. Lagingen
har skjedd mer som repetison og forbedring av eksisterende arbei dsmetoder
enn utvikling av nye arbeidsmetoder. Dette er bekymringsfullt med tanke pa
at fylkeskommunene er tiltenkt en sentral rolle i viderefaringen av Utkant-
programmet gjennom smasamfunnssatsi ngen.

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

For det andre mavi ikke glemme at fylkeskommunene allerede driver et be-
visst arbeid mot distriktskommuner med basisi ulike former for virkemidler
og planverk. Flere av fylkeskommunene som vi har vaat i kontakt med po-
engterer at Utkantprogrammet, ikke representerer noe nytt i forhold til deres
daglige arbeid med regiona utvikling.
" Likevel har mye av dette arbeidet vaart vanskelig & avgrense i forhold til det
"utkant’ /distrikts/regional arbeid som foregar til enhver tid. Dette har for no-
en fylkeskommuner ikke veat noen sazlig ny mate & arbeide pa, og har til

dels medfert uklarheter” (Fylkeskommunenes egen evaluering presentert pa
avdlutningskonferansen for Utkantprogrammet 27—28. februar 2002).

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

Erfaringene er at:

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

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

e Fylkeskommunene har selv i liten grad utviklet nye arbeidsmetoder
overfor utkantkommunene i Igpet av programmet. Dette mener vi er be-
kymringsfullt sett pa bakgrunn av de har fétt ansvaret for viderefgring av
Smasamfunnssatsingen.
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5 Endring i holdning og handling

| dette kapitlet vil vi tafor oss de endrings- og lagringsaspekter som har vaert
mulig & spore giennom evalueringen av Utkantprogrammet. | trdd med den
innledende teoretiske tilnaamingen (jf. kapittel 3) vil vi fokusere pa tre end-
rings- og lagingsformer pa individ- og institugonsniva; endring av bevisst-
het, holdninger og meninger, endring av handling og praksis og endring av
den institus onelle strukturen som opprettholder og stetter den distriktspoli-
tiske tenkningen i Norge.

For a systematisere analysen har vi funnet det hensiktsmessig & organisere
den i forhold til geografiske nivaer. Det innebager at vi analyserer endring
og laaing ferst pa et lokalt niva, der pilotkommunene/-regionen vil stai sent-
rum. Det andre nivaet vil veae regionadt niva, der fylkeskommunenes arbeid
inn mot Utkantprogrammet vil vaare i fokus. Det tredje nivaet vil vaae det
nasonale nivaet, der Kommunal og regionaldepartementet vil ha den mest
sentrale rollen, selv om vi ogsa vil legge vekt pa samordning med andre de-
partementer. De er imidlertid ikke bare de direkte involverte aktarene som er
sentrale for analysen. Vi vil derfor gjare enda en strukturell inndeling gjen-
nom av vi tar for oss bade akterer som kan kategoriseres under betegnelsen
offentlig forvaltning (akterer tilknyttet progektet/programmet, politiske ak-
terer og administrative akterer) og akterer som faller inn under kategorien
det sivile samfunn/nagingdliv (privat nagingdliv, frivillige organisagoner og
enkeltindivider/grupper/lokal samfunn).

5.1 Endringer i holdninger og meninger
5.1.1 Endringer palokalt niva

Offentlig forvaltning og politikere

For pilotkommunene er det liten tvil om at det & bli plukket ut som pilot-
kommune for et sa (i malsetting) omfattende program som Utkantprogram-
met, har bidratt til at bade administrason og politikere faler gkt status for
kommunen blant andre norske kommuner. Samtidig uttrykker administragon
og politikere ogsa at de faler gkt oppmerksomhet omkring lokale problemer
fra nagonae aktgrer som Kommunal- og regiona departementet. Dette har
fart til at Utkantprogrammet og de problemstillinger som harer inn under
dette har fatt gkt oppmerksomhet og tilsynelatende medfert en endring i
holdninger i den offentlige forvaltningeni pilotkommunene.
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Det er vanskelig & definere helt konkret hva holdningsendringen bestdr i.
Generelt sett kan det synes som om fokuset pa utkantproblematikk har ekt
forstéelsen for egen situagon som utkantkommune, forstielsen av hvilke
problemer kommunen stér overfor og oppfatningen av hvilke muligheter den
enkelte kommune har for & pavirke sin egen utvikling. Dette er endringer
som bygger opp under Utkantprogrammets ferste mal setting og er en indika-
son pa at programmet, i alle fal for noen av kommunene, har bidratt til &
gjere kommunene bedre i stand til & pavirke og ta ansvar for sin egen utvik-
ling.

Vi ma imidlertid ta noen forbehold om hvor omfattende og representativ
holdningsendringen er for utkantkommunene generelt. For det farste har vi
bare registrert en holdningsendring i direkte relagon til Utkantprogrammet.
Det betyr at dette kan vaae en holdningsendring som kan isoleres til en gkt
bevissthet om Utkantprogrammet som et ekstraordinaat program og ikke
som en generell holdningsendring med hensyn til kommunens totale strate-
giske situagon.

For det andre kan en holdningsendring for det vi vet bare vaae knyttet til pi-
lotkommunene. Vi har ikke belegg for asi at det samme har skjedd i noen av
de andre utkantkommunene, ettersom vi har konsentrert evalueringen om-
kring pilotkommunene.

For det tredje ser vi at holdningsendringen ikke har skjedd i samme grad i
ale pilotkommunene. Det er til dels stor variagon mellom engag ementet til
politikere og administrativt ansatte i de ulike pilotkommunene. Det er ingen
tvil om at gkning i bevissthet og endring i holdning er mest til stede i de
kommuneadministragonene som har en aktiv prog ektledelse som er i stand
til & skape mye oppmerksomhet og integrere arbeidet i kommunenes daglige
planlegging og strategisk utviklingsarbeid.

» Jeg merker veldig forskjell nd nar jeg har med meg samfunnet i Dyrgy. Nar

vi har vanskelige naingssaker eller andre saker vi skal fremme, sd er det

helt andre holdninger bade hos oss selv og hos de som vi snakker med. Jeg
tror nok vi har vokst alle sammen pa dette” (Ordfarer i Dyray).

Det er imidlertid ingen tvil om at programmet har vaat relativt godt forank-
ret i den politiske ledelsen (ordferere) i pilotkommunene og engasjementet
har for de fleste vaat aktivt helt frem til (og etter) avslutningen av program-
met. Blant réddmennene har engasjementet vaat litt ulikt fordelt. Mens rad-
mannen for eksempel i Utsira kommune har tatt progektlederansvar for pi-
lotprogektet, har r&dmennene i andre kommuner vaae mer eller mindre akti-
ve i progektet. Det er vanskelig & hevde at noen rédmenn har veat direkte
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uinteressert, men med tanke pa laaing og erfaringsoverfaring mellom kom-
munene har et mer aktivt engasjementet fra r&dmennene vaat etterlyst.

For det fjerde ser vi ogsa at bevisstheten naturlig nok ikke har gkt like mye i
ale deler av kommunenes organisagon. De av kommunenes ansatte som
ikke arbeider i tett kontakt med progekter i Utkantprogrammet har mindre
kjennskap til malsettinger og strategier for programmet enn de som er direk-
teinvolvert.

Til sist er det vanskelig asi at holdningsendringer har kommet som et direkte
resultat av Utkantprogrammet. Det kan jo vagre at dette er en naturlig utvik-
ling i kommunene uavhengig av programmet og at bevisstheten/holdningen
faktisk var helt eller delvis tilstede frafer, men at Utkantprogrammet har bi-
dratt til & legitimere nye meninger og holdninger til distriktspolitikk. For ek-
sempel hadde bade Vaga og Dyray begynt planleggingen av sine progekter
far Utkantprogrammet kom i gang.

For noen av pilotkommunene har gkt bevissthet omkring utviklingsproble-
mer og strategiske muligheter medfart et til dels nytt og sterkere fokus pa, og
holdning til, utvikling av kommunenes image og profil. Dette har gitt seg ut-
trykk pa to méter. P4 den ene siden ser vi kommuner, som for eksempel
Dyrgy, som i en farste fase har fokusert pa profilering internt i kommunen
med tanke pa & gke befolkningens oppmerksomhet om stedets kvaliteter og
stolthet over eget bosted. Tanken har veat at gjennom a bygge et positivt
bilde av eget hjemsted skapes ogsa gode ” ambassadarer” som kan markeds-
fare kommunen utad i en senere fase. Pa den andre siden finner vi andre
kommuner som V&g, Engerdal og Tjeldsund som har et sterkere fokus pa
ekstern profilering for & trekke nye innbyggere til kommunene. Dette repre-
senterer bade en ny holdning og en ny praksis for kommunenes strategiske
arbeid som vi skal komme mer tilbake til senere.

Et holdningsmessig problem som vi har stett pa flere ganger i programperio-
den og som flere ganger har vaat oppe til diskugon mellom departementets
prosjektledelse og pilotkommunene, er knyttet til viljen til & akseptere pro-
grammets malsettinger. Programmets ma om “ & bidra til at utkantkommu-
nene blir bedre i stand til & pavirke og ta ansvar for en situason med lang-
varig nedgang i folketallet” innebager en dreining av norsk distriktspolitikk.
Tradigonelt har norsk distriktspolitikk i stor grad dreid seg om overfaringer
og tiltak for & omstille og utvikle nagingslivet for dermed a sikre vekst og
utvikling i distriktene. Idéen til Utkantprogrammet representerer derfor noe
kvalitativt nytt i norsk distriktspolitikk. Programmet betraktes som et omstil-
lingsprogekt, ikke bare for nagingslivet, men for hele kommunens méte a

65



Agderforskning

tenke p&. Den grunnleggende idéen er at kommunene ma gjennom en omstil-
lingsfase for a tilpasse seg en ny virkelighet. Dette innebaarer en holdnings-
endring blant politikere og administragon i kommunene og vi har tidligere
vist at dette ikke er enkel prosess (Karlsen et al. 2000).

Hovedinntrykket er at bade administrasjonen og politikerne deler situasons-
beskrivelsen som programmet hviler pd. Programmets idé og malsettinger
ble imidlertid ikke tilstrekkelig forankret i pilotkommunene fra starten av.
Bakgrunnen og mdlsettingene for programmet var kjent, men ikke erkjent.
Det viste seg & vagre vanskelig a akseptere for bade politikere og administra-
gon at kommunene etter all sannsynlighet er innei en langvarig tilbakegang
i folketall og at man ma planlegge for en dlik tilbakegang. Det er ingen tradi-
son i norske kommuner for & planlegge for befolkningsnedgang og a utfor-
me tiltak i en dik situagon. “Ryggmargsfalelsen” til mange lokalpolitiker
har veat at de ved a akseptere programmets mal settinger ogsa aksepterer at
kommunen pa lang sikt avfolkes. Mange aktarer i kommunene har derfor
problemer med & akseptere, legitimere og kommunisere programmets mal-
setting til sine egne innbyggere.

Dette har imidlertid ikke utviklet seg til et stort problem, fordi de fleste pi-
lotkommunene har valgt a forholde seg pragmatisk til malsettingene. Dette
gelder imidlertid ikke alle i like stor grad, og i enkelte kommuner har den
opprinnelige maldiskusionen skapt problemer fordi det samtidig med mot-
stand mot mal settingen ogsa ble skapt en negativ holdning til hele program-
met. Dette ga seg utslag i form av relativt liten tro pa og involvering i pro-
gektet bl.a. fra kommuneadministragonen som bremset progektet og indi-
rekte medvirket til at man midt i prosjektperioden sa seg ngdt til & gjere en
revurdering av innhold, omfang og organisering. Ved avdlutning av pilotpro-
gektet i denne kommunen er fremdrift, involvering og interesse for progek-
tet fremdeles relativt lite forankret blant kommunens administrasion og poli-
tikere.

" Aktgrene i prosjektet hadde helt andre malsettinger enn det departementet
hadde og jeg opplevde vel at departementet eller staten hadde satt relativt
store ressurser inn pa a styre prosjektet i forhold til aktivitetene i kommunene
og skulle pa en mate ha kommunene som lakeier til det som de syntes var
eksperimentelt rett & fa svar pa............. Det var en brist imellom det som po-
litisk ledelse i departementet hadde i forhold til Utkantsatsingen og det som
byrakratiet, hadde jeg falelsen av, gnsket & fa testet ut....man Klarer ikke & f&
lokalpolitikere til & erkjenne og innse og planlegge for redusert befolk-
ning...det blir galt, man klarer ikke & motivere for det”. (Ansatt i kommune-
administrasjonen.)
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Programmets vigon er med andre ord ikke helt i tréd med kommunenes vir-
kelighetsforstéel se og deres vigoner for utvikling av kommunen. Arsaken til
at den forskjellige forstaelsen har oppstétt er manglende forankring av pro-
grammets vigon og malsetting i pilotkommunene. Manglende forankring av
programmets vigon kan skyldes flere forhold der vi vil legge mest vekt pa
deto falgende:

1. Det er brukt liten tid p& planlegging av programmet i Kommunal- og re-
gionaldepartementet far pilotkommunene ble valgt ut.

2. Det er brukt liten tid med pilotkommunene for a diskutere programmets
idé, mal og muligheten for & fa gjennomfart programmet, far kommune-
ne fikk klarsignal til & utforme prosjektene.

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

Det sivile samfunn/neeringsliv

Som en del av felgeevalueringen av Utkantprogrammet gjennomfarte Ag-
derforskning hasten 1999 en befolkningsundersgkelse i de atte pilotkommu-
nene/-regionen (Karlsen et al. 2000). | undersgkelsen deltok 200 tilfeldig
valgte innbyggere. Denne befolkningsundersgkel sen fanget opp stemningen i
pilotkommunene/-regionen i oppstartsfasen av programmet. Undersgkelsen
var den forste av i alt tre planlagte befolkningsundersgkelser. Hasten 2000
giennomfarte vi den andre befolkningsundersekelsen (Ryntveit & Lysgard
2001). Programmet var na midt i gjennomferingsfasen. Dette gjorde det bl.a.
anskelig & se nearmere pa hvordan de ulike malgruppene i programmet opp-
fatter utviklingen i kommunene og om det var forskjeller mellom de ulike pi-
lotkommunene/-regionen som deltok i Utkantprogrammet. Basert pa erfa-
ringene fra forrige undersgkelse ble det denne gangen valgt & redusere om-
fanget av sperreskjemaet noe og heller forsgke & hente inn svar fra et starre
antall respondenter (i alt 762). Det betyr at selv om det dpenbart er mulig &
sammenligne de mer overordnede trendene, er detaljene i de to farste under-
sokelsene ikke altid helt sammenlignbare.

Den tredje befolkningsundersgkelsen ble foretatt i februar 2002, etter at pro-
grammet var avduttet (Ryntveit 2002). Denne undersgkelsen ble gjennom-
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fart pd samme méte, med like mange respondenter og med tilnaamet samme
innhold som undersgkel se nummer to.

Undersgkel sene har hovedsakelig hatt f@lgende overordnede formal:

« A f&etinnblikk i hvordan ulike grupper av befolkningen vurderer utvik-
lingen i kommunene/regionen, samt kommunenes/regionens egen evne
til & pavirke denne.

» A undersgke i hvilken grad ulike grupper av befolkningen kjenner til,
deltar i og har tiltro til de aktivitetene som er satt i gang i regi av Utkant-
programmet i kommunene.

Det er viktig & understreke at undersgkelsene kun omfatter pilotkommune-
ne/regionen. Dette er kommuner somi tillegg til & ha fétt tilfart ekstra midler
ogsa har féatt et ekstra fokus bade i politiske fora og i media. Resultatene fra
disse kommunene er derfor ikke direkte overfarbare til situagonen i utkant-
kommunene generelt.

Det er umulig & isolere effekten av Utkantprogrammet bade fra generelle
trender i samfunnet og fra spesifikke hendelser i de aktuelle kommunene.
Slike trender og hendelser kan virke i samme retning som Utkantprogram-
met og pa den méten forsterke effekten av dette. De kan imidlertid like gjer-
ne ha motsatt effekt, dik at eventuelle positive effekter av tiltak som er satt i
gang i regi av Utkantprogrammet oppveies eller overgds. Selv om Utkant-
programmet verken kan ta hele agen eller eventuelt hele skylden for utvik-
lingen i kommunene, er det likevel interessant & se neamere pa respondente-
nes generelle vurderinger av og tiltro til utviklingen av kommunen som bo-
sted.

Mens vi i den farste undersgkelsen ikke fokuserte i saarlig grad pa endringer,
har dette vaat hovedtema for de to paf@ gende undersgkel sene. De resultate-
ne vi baserer dette delkapitlet pa er derfor i hovedsak hentet fra de to siste.
Tre temaer har da vaat interessante & fokusere pa. For det farste om innbyg-
gerne mener at kommunene har blitt bedre steder & bo, for det andre om de
har fatt ekt tiltro til kommunen som utviklingsakter og for det tredje graden
av mobilisering og tiltro til pilot/Utkantprogrammet.
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Tabell 9: Er kommunen et bedre bosted enn for 3-5 ar siden? Per kommune.
Prosent

2000 2002

Kommune Ja Nei Ja Nei
Engerdal 49 51 30 70
Vaga 73 27 65 35
Askvoll 58 42 50 50
Indre Namdal 45 55 34 66
Tjeldsund 42 58 39 61
Dyray 53 47 73 27
Gamvik 42 58 34 66

Selv om man tar hensyn til feilmarginer, er det lite som tyder pa at det i pi-
lotkommunene under ett har vaat noen forbedringer av innbyggernes vurde-
ringer av kommunen. Dersom vi ser neamere pa de enkelte pilotkommune-
ne, finner vi imidlertid enkelte variagoner. | 2000 skilte Vaga seg ut som
den kommunen med den desidert starste andelen som mente at det var bedre
abo i kommunen enn for 3til 5 & siden. Ogi 2002 er det fortsatt en markant
overvekt som svarer positivt pa dette spersmdlet i Vaga. | den tredje under-
sekelsen fremstar ogsa Dyray i et fordelaktig lys. Hele 73 % av dem vi har
intervjuet gir uttrykk for at det har blitt bedre & bo i kommunen, en markant
gkning siden undersgkelsen i 2000 og den hgyeste prosentandelen i drets un-
dersgkelse. | den andre enden av skalaen finner vi Engerdal, Gamvik og Ind-
re Namdal som alle har en klar overvekt av respondenter som har svart be-
nektende pa sparsmalet. Dersom vi sammenligner arets tall med tallene fra
2000 viser dessuten materialet en klar negativ tendens, ssalig for Engerdal
sin del.

Selv om det er en relativ stor minoritet som har begrenset tiltro til kommu-
nen som utviklingsaktar, synes denne tiltroen generelt sett & veae relativt
stor. Ogsa her er viktige forskjeller mellom pilotkommunene. Respondente-
ne fra Vaga hadde i undersgkelsen fra 2000 sterst tiltro til kommunens inn-
flytelse. 52 % av vagvaaene mente at kommunen har stor innflytelse pa sin
egen utvikling. Tiltroen til kommunens pavirkningsmulighet var pa sin side
minst blant respondentene i Indre Namdal med 29 %, mens de andre kom-
munene varierte fra 33 til 42 %. Mest pafalendei den siste undersakelsen er
den sterke tilliten til kommunen som vi finner i Dyray. Hele 60 % hadde stor
tiltro til kommunens evne til pavirke egen utvikling og ytterligere 22 % had-
de noe tiltro til kommunen. Bare 8 % sa de hadde liten tiltro til denne. | for-
rige undersgkelse var det 41 % av utvalget som hadde stor tillit til kommu-
nen. Selv om man skal vaare varsom med & trekke sammenligningen i tallma-
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teriaet langt nar det dreier seg om sapass fa respondenter, er det liten tvil om
at troen pa Dyrgy kommune som utviklingsakter har blitt styrket i tiden mel-
lom undersgkelsene i 2000 og 2002. V aga kommune kom ogsa godt ut i den
siste undersgkelsen. Noen faare enn ved forrige undersgkelse sa at de hadde
stor tiltro til kommunen, men ser vi kategoriene "noe ” og "stor” tiltro i
sammen omfatter disse hele 87 % av utvalget. Tiltroen til kommunens p&
virkningsmulighet var pa sin side, i denne som i forrige undersgkelse, minst
blant respondentene i Indre Namdal.

Tabell 10: Tiltro til kommunensinnflytelse. Per kommune. Prosent

2000
Kommune ingen liten noe stor vet ikke totalt
Engerdal 7 20 28 35 11 100
Vaga 4 9 17 52 17 100
Askvoll 4 21 21 40 15 100
Indre Namdal 9 38 9 29 15 100
Tjeldsund 5 26 21 33 16 100
Dyrgy 7 17 23 41 13 100
Gamvik 6 23 20 42 9 100

2002
Kommune ingen liten noe stor vet ikke totalt
Engerdal 1 24 41 28 6 100
Vaga 0 10 44 43 4 100
Askvoll 3 21 41 23 13 100
Indre Namdal 3 32 28 29 9 100
Tjeldsund 3 17 32 42 7 100
Dyrgy 1 7 22 60 10 100
Gamvik 4 22 40 30 5 100

Selv om folketallsvekst i seg selv ikke er et hovedmadl fra sentralt hold i Ut-
kantprogrammet, har de fleste pilotkommunene/regionen dette som et av de
viktigste malene med det arbeidet de bedriver. Folks forventninger til folke-
tallsutviklingen i kommunen sier ogsd noe om deres tro pa fremtiden for
kommunen. | forlengelsen av sparsmdlet om i hvilken grad respondentene
tror kommunen selv har innflytelse over sin utvikling, spurte vi derfor ogsa
respondentene om de trodde folketallet i kommunen vil gke, vaare stabilt el-
ler fallei l@pet av den neste tiarsperioden.

Generelt sett hadde folk i pilotkommunene/-regionen et relativt optimistisk
syn pa folketallsutviklingen. De fleste trodde at folketallet i sin hjemkom-
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mune ville forbli som i dag eller gke i begge de to siste undersgkelsene. |
den andre undersgkelsen fant vi en variagon mellom pilotkommunene der
spesielt befolkningen i Vaga hadde stor tro pa vekst i folketallet, mens troen
var minst i Tjeldsund og Dyrgy. | de to sisthevnte kommunene trodde om lag
halvparten av dem vi snakket med at det vil bli nedgang i folketallet. | den
tredje undersgkel sen fremstar respondentene fra Dyrgy som de mest optimis-
tiske pa vegne av folketallsutviklingen. Hele 50 % hadde tro pa vekst, mens
ytterligere 33 % trodde pa stabilitet. Det er en tydelig endring fraforrige un-
dersgkelse.

Tabell 11: Forventninger til folketallsutviklingen. Per kommune. Prosent.

2000 2002
Kommune Gaopp Veaere Ganed | Gaopp Veere  Ganed
stabilt stabilt
Engerdal 25 36 38 8 27 64
Vaga 47 41 13 43 36 21
Askvoll 34 36 29 17 40 42
Indre Namdal 24 32 44 20 25 54
Tjeldsund 15 37 48 28 40 32
Dyrgy 25 25 50 51 33 16
Gamvik 29 39 32 13 37 50

| de andre pilotkommunene var troen pa folketallsvekst betydelig mindre.
Saalig pessimigtiske var respondentene fra Engerdal, der hele 64 % av de
spurte i 2002 trodde pa nedgang i folketallet og bare 8 % trodde pa oppgang.
Dette var en markert utvikling i mer pessimistisk retning i forhold til forrige
undersekelse. | Gamvik og Indre Namdal var ogsa respondentene som trodde
pa nedgang i folketallet i flertall og saarlig i Gamvik har denne gruppen res-
pondenter gkt betydelig fraandre il tredje undersakelse.

Det siste temaet for undersgkelsene var kjennskap, mobilisering og tiltro til
Utkantprogrammet. Det er ikke ngdvendigvis noe stort poeng at befolkning-
en skal kjenne til selve pilot-/utkantbegrepene, og kjennskap til at kommu-
nen er en pilotkommune er heller ingen garanti for at man opplever at man er
blitt mobilisert. Det viktigste er at befolkningen og i saalig grad malgruppe-
ne mobiliseres og engageres i det arbeidet som er satt i gang. Det kan ikke
utelukkes at enkelte personer som deltar i pilotprosekter ikke vet at dette er
en del av en sterre satsing, selv om de fleste av deltakerne trolig kjenner til
denne. Graden av kjennskap til programmet gir likevel en pekepinn pa om
den politiske og administrative progektledelsen i kommunene har nadd ut
med informag on om arbeidet.
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| befolkningsundersgkelsen som ble foretatt hasten 1999 kom det frem at
kjennskapen til pilot-/Utkantprogrammet var stor i pilotkommunene/-
regionen. Hele 70 % av dem vi snakket med kjente til satsingen. Datamateri-
aet fra befolkningsundersagkelsen i 2000 bekrefter dette bildet. | denne un-
dersgkelsen var det totalt 72 % som oppga at de visste at kommunen var med
i en pilot-/utkantsatsing og 50 % kunne ogsa oppgi ett eler flere konkrete
progekter. | den siste undersagkel sen kjente hele 76 % av respondentene il at
kommunen var med i en pilot-/utkantsatsing og 54 % kunne nevne et eller
flere konkrete progekter. Kjennskap til satsingen var starst blant responden-
tene fra Dyrgy og Indre Namdal, der hele 85 % av dem vi snakket med kjen-
te til denne. Minst var den i Tjeldsund og Gamvik der henholdsvis 66 og 56
% kjente til satsingen.

For afaen pekepinn pai hvilken grad respondentene hadde tiltro til prosjek-
tene som var satt i gang, spurte vi dem som kjente til satsingen om de trodde
prosiektene ville fare til endringer i hvordan det var & bo i kommunen. Av
tabellen under gér det frem av undersgkelsen fra 2002 at den store majorite-
ten av dem som Kjente til satsingen hadde stor tiltro til at prosjektene ville
faretil at kommunen ville bli et bedre sted abo i fremtida.

Tabell 12:Tiltro til pilot/utkantprogekters betydning for fremtidig utvikling i
kommunene

2000 2002
frekvens  prosent  frekvens  prosent
Blir et darligere bosted 23 4 14 2
Blir et bedre bosted 385 71 404 73
Blir uendret 138 25 138 25
Total 546 100 556 100

Dersom vi tar for oss de ulike pilotkommunene/-regionen, ser vi at ogsa her
skiller Vaga og Dyrgy kommune seg ut som de to kommunene der flest res-
pondenter har tiltro til progektenes positive bidrag til kommunen som bo-
sted. For Vaga sin del var ikke dette uventet, siden kommunen har ligget
heyt pa dette spersmdlet i begge de to siste undersgkelsene. For Dyrgy sin
del er det pa sin side interessant & observere at kommunen ogsa med henhold
til dette sparsmalet synes a ha opplevd en klar positiv utvikling. | 2000 sa
69 % av de spurte at de hadde tiltro til progektenes betydning for den frem-
tidige utviklingen i kommunen. | drets undersgkelse svarte hele 93 % posi-
tivt pa dette spersmdlet.

Befolkningsundersgkel sene gir et bilde av hvordan innbyggerne i pilotkom-
munene/regionen opplever og vurderer Utkantprogrammet og den generelle
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utviklingen i kommunen. Tendensen i materialet tilsier at pilotene generelt
sett har klart & sd en viss optimisme og tiltro til utviklingen i kommunene.
Saalig ser Vaga ut til alykkes med & skape en positiv "image” av og tiltro til
utviklingen i kommunen.

Undersekelsen gir imidlertid ikke grunnlag for & si noe sikkert om hvorvidt
kommunene rent faktisk er i ferd med & bli dyktigere til & pavirke og ta an-
svar for situasionen de er i og om de har klart & oppna de forventede resulta-
tenei de enkelte progektene de har satt i gang. Gjennom disse undersgkel se-
ne har vi imidlertid kunnet vise at det i pilotkommunene i lgpet av program-
perioden har skjedd en endring i bevissthet og holdning hos det enkelte indi-
vid til de problemstillingene som stér i fokus. Denne endringen kan for ek-
sempel illustreres med hvordan en innflytter til Dyrgy beskriver lokalsam-
funnet.

" Det forste jeg la merke til da jeg kom hit var at det sieldnere kommer nega-
tive oppdag i media om kommunene enn om andre kommuner ...det er sikkert
en del negative ting i denne kommunen ogsd, men det blir overskygget av alt
det positive....av pilotkommunesatsingen som gir et slikt massivt bilde av at
ting fungerer bade ut av kommunen og innad i kommunen...De som bor her
sier at det er valg nummer én. Ikke fordi de ikke greier & ta trikken i en by,
fordi de ikke makter & bo i by eller klarer & fungerei en by, men fordi de me-
ner at dette stedet er det beste stedet & bo — en bevisstgjering av at dette er
valg nummer én” (Mannlig innflytter i 30-arene Dyrgy)

Pilotkommunene har veart bevisst forfordelt i programmet, nettopp fordi de
er pilotkommuner. Det er ingen tvil om at det at disse kommunene har fatt
bade ekstra oppmerksomhet og gkonomisk stette har bidratt til en heyere og
mer synlig aktivitet. Dette har igjen bidratt til & gke bevisstheten omkring ak-
tivitetene i Utkantprogrammet og skape endringer i holdninger og meninger.
Det er med andre ord skapt en positiv utviklingsspira i disse kommunene.

Bade progektledere, ordfarere og andre ansatte i pilotkommunene hevder at
deltakelse i Utkantprogrammet har fert til endringer i bevissthet og hold-
ninger. Dette gjelder bade i nagingslivet og i frivillige lag og foreninger i
form av nyetableringer og gkt deltakelse og aktivitet i ulike kultur- og fri-
tidsaktiviteter. En &rsak til dette kan vaare at pilotprosjektet faktisk har fert til
gkt fremtidstro blant nagingslivsakterer. | Vaga hevdes det for eksempel at
dette kan merkes gjennom en mer positiv holdning til markedsfaring som
retter seg til malgrupper utenfor kommunen enn tidligere. Innholdet i pilot-
prosiektet (merkevaren Vagd) blir for eksempel brukt aktivt av lokale naa-
ingslivsaktarer i markedsfaringen.
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| Dyrgy har det skjedd en rekke nyetableringer de siste &rene og aktarer som
har etablert nye bedrifter mener at det i stor grad er et resultat av holdnings-
endringer i kjglvannet av pilotpros ektet.

” Den bevisstheten som man har fatt lokalt...at det gar an i lokalmiljget, ser
vi ikke minst i naringdlivet pa at det gér an & starte her. Og man far folk frem
som kanskje har ligget & lurt pa om de skulle starte ...Dette tror jeg ligger i
den omtalen og markedsfgringen av progektet som har vagt i sin helhet”
(Mannlig bedriftsleder i Dyrgy)

| Dyrgy holdes denne endringen opp mot en situasjon fer prog ektet, der det
hevdes at nagringdlivet faktisk mer eller mindre skammet seg over & komme
fra Dyrgy nér de var ute for a treffe kunder, underleverandgrer og konkur-
renter pa ulike regionale og nagonale arenaer. Ifalge disse aktarene har pi-
lotprosjektet medfert at nagringslivsaktarene nd utviser en stolthet over hvor
de kommer fra og ter & bruke det aktivt i sin profilering og markedsfering.

" Det her prosjektet det blir assosiert med noe positivt. Jeg merker det veldig
godt ndr jeg er ute og representerer kommunen bade i SND, i banker.....a bli
konfrontert med at ’jass du kommer fra Dyrgy — dere far det til’....Dette tror
jeg smitter over pa de som nd har dannet egne selskaper. Nar disse oppseker
SND eller hvor det skal varre, sa blir det [& komme fra Dyregy] oppfattet som
noe positivt” (Mannlig naxingsmedarbeider Dyray kommune)

Den samme effekten der deltakelse i Utkantprogrammet brukes aktivt av nae
ringslivet som derdpner og hjelpemiddel i markedsfaring finner vi ogsdi an-
dre kommer som for eksempel i Askvall.

" | forhold til konsesjonssgknader og slikt sa har jo rett og dett prosjektstatu-
sen vore nytta av nagingslivet @l som ein derapnar...det har jo gatt mykje
pé fiskeridirektoratet da....” (Ordfgrer Askvoll kommune)

For det frivillige foreningdivet gjelder samme forhold, der flere kommuner
mener & kunne registrere gkt aktivitet og deltakelse i kultur- og idrettsaktivi-
teter. Sammenligner vi for eksempel antall kulturarrangementer i kulturka-
lenderen for Vaga hasten 1996 (de fire siste manedene i aret) i forhold til
hasten 2001, ser vi en markant gkning i antall arrangementer fra 15 i 1996 til
28 i 2001. Dette tolkes i VVaga som et resultat av optimisme og mobilisering
som deltakelse i Utkantprogrammet har skapt i lokalsamfunnet. Noe av k-
ningen kan sannsynligvis knyttes til at Utkantprogrammet har gjort konkrete
progiekter i forhold til kultur- og idrettsarbeidet, men man kan ogsa anta at
okt optimisme og fremtidstro har initiert aktivitet i seg selv.
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5.1.2 Endringer paregionalt niva

Offentlig forvaltning og politikere

Fylkeskommunene har helt siden starten av programmet hatt vanskelig for &
finne sin rolle. Det betyr ogsa at det er relativt liten bevissthet omkring Ut-
kantprogrammets mal og innhold blant administrasion og politikere i fylkes-
kommunene. Ansvaret for arbeidet som er tillagt fylkeskommunene er i stor
grad plassert pa enkeltpersoner og det har medfert til dels liten involvering
av organisagonene og derav liten bevissthet omkring hva dette handler om.
Dette innebazrer sannsynligvis at lagingseffekten i fylkeskommunene har
vaat relativt liten, noe som er bekymringsfullt med tanke pa at fylkeskom-
munene er tiltenkt er sentral rolle i viderefaringen av Utkantprogrammet i
politikkomradet knyttet til det som kalles 'smdsamfunn’ i den siste Stor-
tingsmeldingen (nr. 34: 2000—2001). Vi skal imidlertid ikke glemme at fyl-
keskommunene allerede driver et bevisst arbeid mot distriktskommuner med
basisi ulike former for virkemidler og planverk, og det er derfor ingen grunn
til & hevde at fylkeskommunene er bevisstigse pa dette omradet. Flere av
fylkeskommunene som vi har vaat i kontakt med poengterer at Utkantpro-
grammet ikke representerer noe nytt i forhold til deres daglige arbeid med
regiona utvikling.

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

Som vi tidligere har vaat inne pa, ble pilotkommunene plukket ut og fikk
penger til mobilisering og planlegging av progekter delvis uten innblanding
fra fylkeskommunene. Dette har fart til at fylkeskommunene har ment seg
tilsidesatt i programmet og regnet oppfelging av pilotkommunene som
Kommunal- og regionadepartementets ansvar. Dette forholdet har bedret
seg mot slutten av programperioden, men en fullt ut involvering og mobilise-
ring av fylkeskommunene kan vel ikke sies & ha skjedd. Lagingseffekten,
forbedringen av arbeidsmetoder og bedring av samspillet mellom fylkes-
kommunen og kommunene som ligger nedfelt som et mal for programmet,
stettes derfor i liten grad av en bevisstgjering og holdningsendring pa regio-
nalt forvaltningsniva.

Det sivile samfunn/neeringsliv

Som tidligere nevnt har Utkantprogrammet fatt relativt lite oppmerksomhet
pa regionalt niva giennom at Fylkeskommunene i liten grad var med i opp-
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starten av programmet og gjennom at involveringen av regionde aktarer ho-
vedsakelig kan knyttes til enkeltpersoner. Dette har ogsa medfart at bevisst-
heten og holdningen til denne satsingen har vaat relativt ubetydelig pa regi-
onalt niva. Programmet har fra tid til annen fatt oppslag i regionale media,
men i det store og hele har ikke dette vaat en markert mediasak pa regionalt
niva

| hvilken grad programmet har vaat gjenstand for bevissthet i de kommunen
som ikke omfattes av ordningen i samme region som utkantkommunene, har
ikke veaart fokus for eval ueringens datainnsamling.

5.1.3 Endringer pa statlig niva

Offentlig forvaltning

Utkantprogrammet er i seg selv et resultat av endring i bevissthet og hold-
ning bade i departementets byrakrati og politiske ledelse. Ut fra et gnske om
a endre den tradigonelt kvantitativt orienterte distriktspolitikken med fokus
pa naaringsutvikling til et mer kvalitativt fokus pa utvikling av velferd og et-
ter initiativ fra davaaende Kommunal- og regionalminister Kjell Opseth, sat-
te departementet i verk Utkantprogrammet som et distriktspolitisk pravepro-
gekt. Utkantprogrammet innebager en dreining av norsk distriktspolitikk
som tradigonelt har konsentrert seg om overfaringer og tiltak for & omstille
og utvikle naaingslivet for dermed & sikre vekst og utvikling i distriktene.
Programmet setter sgkelyset pd hvordan de som bor i utkantkommunene har
det og hvordan det offentlige kan legge til rette for at innbyggerene far et
kvalitativt godt tjenestetilbud. | dette ligger selvsagt ogsa hdpet om a gjere
kommunene mer attraktive for inn- og tilbakeflyttere.

Programmet innebagrer for det farste en endret holding til hva som ber vazre
fokus for distriktspolitikken. For det andre hvilket ansvar kommunene selv
har for a pavirke utvikling. For det tredje a ta vare pa mulighetene som fin-
nes i lokalsamfunnet. Og til dutt en holdning og vilje til & gjare endringer
bade i departementets egen arbeidsmate og i samspillet opp mot andre depar-
tementer, til fylkeskommunene og til den enkelte kommune. En endret hold-
ning betyr imidlertid ikke en endret handling, men det skal vi komme nag-
mere tilbake til nedenfor.

Bevisstheten om Utkantprogrammet og holdningen til hvordan praktisere
distriktspolitikk er imidlertid ikke jevnt fordelt verken internt i KRD eller
mellom andre departementer. | KRD er det hovedsakelig i regionalpolitisk
avdeling (REGA) at programmet far stor oppmerksomhet. | de andre avde-
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lingene har ikke programmet samme oppmerksomhet og utmerker seg ikke
som mer viktig enn andre politikkomrader. Et av problemene for gjennomfe-
ringen av programmet har vaat oppmerksomhet i og samordning med andre
politikkomrader bade internt i KRD og i forholdet til andre sterke sektorde-
partementer. Dette innebager at den gkte bevisstheten og endrede holdning-
en i departementets byrakrati som vi refererer til, i stor grad kan konsentreres
til REGA, mens det er relativt liten interesse for problemstillingene i andre
avdelinger og departementer.

Utkantprogrammets prosektleder har vaat en viktig drivkraft for a skape be-
vissthet bade i REGA og i forhold til fylkeskommunene, men ikke minst
overfor pilotkommunene og andre utkantkommuner. Prosjektleder har bi-
dratt til gkt bevissthet, oppmerksomhet og involvering giennom sin entusi-
asme, engasjement og genuine interesse for politikkfeltet. Et viktig signal fra
pilotkommunene er da ogsa at de har fait tilfredshet ved a faktisk bli hert,
tatt pa alvor og ha direkte kontakt med departementet gjennom programmets
hovedprosjektleder.

Samtidig som deler av det byrakratiske apparatet har endret sine holdninger
til og bevissthet om distriktspolitikken, har programmet ogsa medfert et nytt
politisk fokus i distriktspolitikken. Denne endringen gir seg blant annet ut-
slag i en til dels ny struktur pa distrikts- og regionalpolitikken slik den pre-
senteres i Stortingsmelding nr. 34 (2000-2001). Her ser vi at det skilles mel-
lom to geografiske konsepter som til sammen utgjer den helhetlige regional -
politikken. Det ene er sdkalte ’robuste samfunn’ eller 'robuste regioner’ (bo-
og arbeidsmarkedsregioner), mens det andre er sdkalte *smasamfunn’ som
omfatter de kommunene som ikke naturlig vil falle innenfor de 'robuste’ re-
gionene.

Etter regjeringsskiftet ved valget hesten 2001 har vi fatt enda et geografisk
konsept inn som en del av regionalpolitikken — storbyregionene, mens be-
grepet 'robuste regioner’ er erstattet med vekstkraftige regioner. Dette inne-
bazer en ny holdning til a politikken ber kunne differensieres etter hvilke
geografiske konsepter som er utgangspunktet for mal og strategidiskusjone-
ne. | hvilken grad dette representerer noe nytt i praktisk politikk er for tidlig
a i, ettersom innholdet i ale tre geografiske konsepter forelgpig er relativt
uklart, men det er klart at det her er skapt en dpning for & sarbehandle én
gruppe kommuner i forhold til andre.

Det som er det sentrale sparsmalet i fortsettelsen, er hvordan det skal priori-

teres mellom de ulike konseptene. Den nye strukturen kan ogsa bety at det
0gsa blir rom for argumenter som sier at Utkantkommuner og den typiske
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digtriktspolitikken ikke er det som bar prioriteres eller likestilles med prob-
lemer som andre mer sentrale og folkerike kommuner stér overfor. P4 den
maten blir konseptet ' smasamfunn’ mer & forsta som et appendix til regio-
nalpolitikken og et avlat for alegitimere andre politiske mal.

Dette ser vi for eksempel gjennom den lunkne interessen til Utkantpro-
grammet fra andre avdelinger i KRD og andre sektordepartementer. Vi ser
det ogsd gjennom en enkel undersakelse av Utkantprogrammets representa-
gon i lokale, regionale og nagonale media der vi med utgangspunkt i noen
sentrale begreper brukt i programmet har sgkt pa antall nyhetsartikler som
bruker begrepene. Undersgkelsen viser at begrepene i en 24 ars periode er
relativt lite nevnt i de nyhetsoppslag som bade riksaviser, regionae aviser og
lokalaviser har hatt i perioden. Antallet artikler som omhandler Utkantpro-
grammet er sannsynligvis enda lavere enn det som kommer frem her etter-
som for eksempel 'pilotkommune og ’utkantkommune' er begreper som
brukesi mange andre sammenhenger som del av daglig norsk sprakbruk.

Tabell 13:Oppdlag i aviser ut fra antall treff pa sentrale begreper brukt i Ut-
kantprogrammet

Sekeord
Aviser Utkant- Utkant- Pilot- Positivi- Utkant-
program | kommune kommune/- tetsagent satsing
region
Aftenposten 0 7 2 2 1
Verdens Gang 0 0 0 0 0
Dagbladet 0 1 0 0 0
Dagsavisen 0 1 1 0 1
Nationen 1 7 2 1 3
NRK nettsider 0 3 0 1 3
Stavanger 0 3 0 0 0
Aftenblad
Bergens Tidende 0 0 0 0 0
Adresseavisen 0 3 2 0 0
Nordlys 0 4 0 0 1
Finnmark Dag- 0 0 0 0 0
blad
Finnmarken 0 0 0
Gudbrandsdglen 0 0 1 0
Dagningen
@stlendingen 0 4 0 0 0
Haugesunds Avis 0 4 1 1 0
Harstad Tidende 0 0 1 0 0
Troms Folkeblad 0 1 2 0 0
Namdalsavisa 0 4 0 4 3

Saket er gjort patilgjengelige arkiver pa Internett og dekker en tidsperiode fra 2 til 4 & tilbakei tid.
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Det sivile samfunn

Utkantprogrammet har i likhet med det regionale nivaer heller ikke veat saa-
lig synlig i den offentlige debatten pa nagondt niva. Pa nasjonalt niva er det
de store linjene i regionalpolitikken som er til debatt og det er til dels lite
rom for debatt omkring spesifikke program. Utkantprogrammet bringes pa
banen fra tid til annen som en del av argumentasjonen omkring linjene i re-
gionalpolitikken, men da er det farst og fremst som et perspektiv og strate-
gisk konsept i regionalpolitikken der innholdet i det konkrete programmet i
liten grad omtales. | tillegg ser vi at distrikts- og regiona politikk som felt
bygges ned etter regjeringsskiftet og statsbudgettet hasten 2001. Dette fikk
for eksempel Senterpartiets Marit Arnstad (Intervju i Dagsavisen 26.11.01)
til & beskylde sine tidligere regjeringspartnere, KrF og Venstre, for en dra-
matisk kuvending i distriktspolitikken gjennom betydelige reduksoner i de
distriktspolitiske tiltakene.

5.2 Endringer i handling

Vi har funnet at Utkantprogrammet til en viss grad har endret holdninger til &
forstd norske distriktskommuners situasion. | dette delkapitlet skal vi se pa
om endret holdning ogsa har fert til endret handling. Det vil s om det faktisk
har skjedd en atferdsendring som resultat av Utkantprogrammet, som ifglge
var definigon er testen pa om det faktisk har forekommet lagringsbasert end-
ring.

5.2.1 Endringer palokalt niva

Offentlig forvaltning og politikere

Som vi har vaat inne pa, er det vanskelig a se at det i saalig grad er skapt
nye handlinger og ny praksis ut fra selve progektaktiviteten i pilotkommu-
nene. Progektene er relativt tradigonelle og mange var til dels planlagt uav-
hengig av utkantprogektet. Gjennom utkantprog ektet har mange pros ekter
funnet ny og kanskje aternativ finansiering. Flere kommuner hadde idéer el-
ler progekter i gang som samsvarte med Utkantsatsingens mal settinger alle-
rede far programmet var planlagt og realisert. Et eksempel er idéene om-
kring 24-timers mennesket i pilotprogektet i Vaga. Et annet eksempel finner
vi i Askvoll kommune med Atlgyprogektet. Dette progektet kommer i rek-
ken av flere tilsvarende mobiliseringsprogekter som er gjennomfart i kom-
munens mange bygdesamfunn de siste arene.
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Utkantprogrammet ble for mange av pilotkommunene en mulighet til & reali-
sere planer og til a skifte fokus fra en mer eller mindre negativ forstaelse av
hvilke muligheter kommuner har for & pavirke sin egne utvikling til & faktisk
planlegge progektaktivitet som har som formal a skape optimisme, heve
stoltheten over egen kommune, markedsfare kommunen som et godt bosted
0SVv.

Det kvalitativt nye aspektet vi ser i Utkantprogrammet, er at flere av pilot-
kommunene har satt i gang progekter som har stedsprofilering, merkevare-
bygging og stedsmarkedsfaring som aktivitet og formdl. Det betyr imidlertid
ikke at det er Utkantprogrammet som skal ta aaren for & ha skapt idéene som
har resultert i denne nyvinningen, men som vi skal komme tilbake til andre
steder ser det ut til at programmet har skapt handlingsrom for & redisere sli-
ke idéer og det har i seg selv vaat en viktig funkson og verdi for a skape
endring.

Kommunene har gjennom Utkantprogrammet fatt anledning til & preve ut og
utvikle prog ektorganisering som arbeidsform. For noen kommuner er dette
en kjent arbeidsform, mens det for andre er en relativt ny metodikk. Det
gjenspeiles ogsa i resultatene av arbeidet der vi ser at de kommunene som
har mest erfaring med prosjektarbeid har kommet lengst i arbeidet med kon-
krete progekter. For de kommunene som ikke har hatt ssalig erfaring med
prosjektbasert organisering, kan vi anta at mye energi har gatt med til & pre-
ve ut og diskutere arbeidsformen. Dette er imidlertid ikke et bortkastet ar-
beid ettersom det er grunn til atro at det i disse kommunene har forekommet
et betydelig sprang i kompetanse.

| Dyrgy kommune har prosjektet vaat organisert i en egen pros ektorganisa
gon med 16 progektledere. Progektlederne har vaat hentet fra kommunens
administragon, dik at de tar med seg kompetansen inn igjen i kommunens
organisagon etter progjektets avslutning. Dette har vaat en bevisst organise-
ring fra starten av progiektet og er et ledd i & skape " en lagende kommune”. |
tillegg har man i Dyrgy involvert pros ektledere fra nagingslivet og frafrivil-
lige lag og foreninger ogsa med tanke pa at erfaringene dermed skal spres i
lokalsamfunnet og skape laging og utvikling i hele kommunen.

Den store utfordringen for alle pilotkommunene har vaat knyttet til at fokus
for arbeidet mer eller mindre er flyttet fra drifts- og forvaltningsoppgaver til
utviklingsoppgaver. Det innebager at kommunene har fétt en utfordring i &
utvikle seg til utviklingsorganisagoner. Noen av kommunene har denne
kompetansen fra far, noen har pa en relativt uproblematisk méte tilegnet seg
kompetansen, mens andre igjen sier at sA a i hele prosektperioden har gatt
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med til & lare denne arbeidsformen. Flere av pilotkommunene sier at det
farst er ndr programmet nd er avduttet at de er klare til & starte pa den utvik-
lingsorienterte laareprosessen. Utkantprogrammet har med andre ord gjort pi-
lotkommunene bedre i stand til & arbeide mer utviklingsorientert enn det som
har vaat vanlig i norsk kommunal forvaltning.

En annen viktig endring i praksis er pilotkommunenes direkte kontakt med
KRD som fra kommunenes side oppleves som positiv og mulighetsskapen-
de. Progektet har medfart at barrieren for & ta kontakt med KRD eller andre
departementer omkring konkrete enkeltsaker har blitt betydelig lavere. Sam-
tidig har kontaktpersonene i KRD hele tiden vaat imgtekommende og |as-
ningsorienterte ndr kommunene har hatt behov for & fa svar pa spersma og
direkte veiledning. Dette betyr i praksis at forvaltningsstrukturer er endret, at
byrakratiets omfang har minket og at pilotkommunene har fétt en mer direk-
te tilgang til gkonomiske midler, veiledning og praktisk bistand med hay
kompetanse pa departementsniva.

Pa den méten har denne formen for organisering skapt et sterre handlings-
rom for kommunene og bidratt til & gke mulighetene for at progiektenei dis-
se kommunene skal lykkes. Det kan imidlertid stilles sparsmdl ved laaings-
effekten av dette arbeidet, ettersom det er vanskelig & se hvordan disse end-
ringene i handling og praksis kan videreferes i arbeidet med den videre smé-
samfunnssatsingen. Pilotkommunene har opparbeidet en kompetanse og et
nettverk som har vaat og sannsynligvis vil vaae til stor nytte i det videre ar-
beidet, men det er heller tvilsomt at dette er en form for kompetanse som kan
overfgrestil andre kommuner i Utkantprogrammet.

Det sivile samfunn/neeringsliv

Direkte endringer i praksis og den maten det handles pa i nagingslivet og
den sivile delen av pilotkommunene er vanskelig & definere som et resultat
av Utkantprogrammet. Endringer i form av gkning i etableringer i naaringsli-
vet, gkning i omsetning og vekst i sysselsetting kan registreres, men i hvil-
ken grad dette kan fares tilbake som en effekt av Utkantprogrammet er van-
skelig & tolke. PA samme méte kan vi ogsa registrere endringer i aktiviteten i
forhold til frivillige organisasoner og lag, men det er ogsa her vanskelig a
lage gode kvantitative mal som setter disse endringene i sammenheng med at
kommunene er pilotkommuner.

Et mer pdlitelig "ma” pa sammenhengen mellom endringer i sivilt samfunn
og nagingsliv og Utkantprogrammet er de kvalitative utsagnene vi har hentet
inn giennom intervjuer og konkrete eksempler fra pilotkommunen. Som
nevnt, mener flere av de vi har intervjuet at Utkantprogrammet har skapt og
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spredt en optimisme i kommunene som ogsa har fert til fremtidstro og sterre
aktivitet i nagingslivet. Det vises for eksempel til konkrete eksempler der
bedrifter i VVaga faktisk bruker profileringsprogrammet og andre idéer fra pi-
lotprogiektet i sin egen markedsfering. Det nevnes ogsa andre eksempler der
nagingslivet, for eksempel i Dyrgy, er trukket med og deltar aktivt i utvik-
lingsprogekter knyttet til utviklingsaktiviteter som etablering av nagings-
bed/hager o.l.

En relativt stor andel progiekter/tiltak i Utkantprogrammet har som forma &
stette opp om eksisterende nagingdliv eller legge til rette for nyetableringer,
og det er grunn til atro at denne type prosjekter har stimulert nagringslivet til
a handle mer aktivt i forhold til utvikling og nyetablering. For evrig er det
vanskelig & konkretisere endringer i praksis og handling i nagingslivet. Men
i noen av kommunene fremhever nagingslivet selv at den daglige kontakten
med kommunens administragon har endret seg og blitt tettere som resultat
av pilotprog ektet.
" Handlingsmansteret er gjennom pilotprosjektet blitt at nagringslivet skal ha
en apen dar [til kommunens tiltakskonsulent] og en felles arena der vi skal
gjere felles ting for & na malene...og dette har blitt forsterket vil jeg pasta og
jeg ser det bade i handlinger og i den praktiske hverdagen” (Mannlig be-
driftsleder, Dyray)

Frivillige organisasioner og lag har gjennom Utkantprogrammet fatt tilgang
til en ny finansieringskilde og féatt et nytt fokus som ifelge flere av pilot-
kommunene har medfart gkt aktivitet i kultur- og fritidstilbudet. Dersom det-
te stemmer, innebager det at pilotprogektet faktisk har bidratt til gkt delta-
kelse pa lokal samfunnenes fellesarenaer.

" Prosjektet har veart veldig nyttig. Uten prosjektet ville det vear kjempevans-
kelig & funnet den katalysatoren som skulle lgfte de kreftene samti-
dig...........som katalysator har et sant prosjekt vaart voldsomt viktig. Na fikk
man en mulighet til & |gfte frem kanskje uferdige tanker og nar man da farst
begynner s skapesnye ...... det er oppblomstring av aktivitet” (Mannlig pro-
sektleder, Dyray)

Endringene for enkeltpersoner og gruppers praksis og handling omfatter der-
for to aspekter. For det farste har de fétt tilgang til nye tjenestetilbud og fri-
tidstilbud gjennom gkt aktivitet i nagringsliv og frivillige organisasoner. For
det andre har de gjennom alle progjektene som er satt i gang og de ulike are-
naene som er etablert fatt gkt mulighet til & delta aktivt i utviklingen av egne
bosteder. Det innebagrer at Utkantprogrammet har fart til gkt lokal mobilise-
ring. Dette er for avrig en konkluson som stettes gjennom vare befolknings-
undersgkel ser.
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5.2.2 Endringer paregionalt niva

Offentlig forvaltning og politikere

Som tidligere nevnt, var fylkeskommunene lite involvert i starten, men har
blitt trukket mer med i arbeidet etter hvert. Det ser imidlertid ut til at Utkant-
programmet har fert til fa endringer i praksis og handling i fylkeskommune-
ne. Ut fra de progiektene som fylkeskommunene har initiert og gitt stette til,
ser vi at det handler om relativt tradigonelle progekter med et sterkt fokus
pa nagingsutvikling og jobbskapning. Dette er en type progekter som ogsa
vektlegges gjennom andre stetteordninger som for eksempel tildelingen av
midler til infrastruktur over statsbudgettets kapittel 551, post 51, og gjen-
nom andre stetteordninger som administreres av for eksempel SND. De fles-
te fylkeskommunene ser derfor Utkantprogrammet som et ledd i det arbeidet
de dlerede gjar overfor distriktskommunene, og det er derfor ikke grunnlag
for s at det ut fra prosjektaktiviteten har skjedd endringer i praksis.

Etter hvert som fylkeskommunene har blitt mer involvert i programmet, har
enkelte fylker satt av personressurser til & arbeide med saker i tilknytning til
utkantkommunene. Dette gjelder i hovedsak fylker i Sar-Norge, ettersom de
nordligste fylkene har hatt personressurser tilegnet dike oppgaver fra for.
Hovedinntrykket fra fylkenes organisering er imidlertid at arbeidet tilknyttet
Utkantprogrammet er lagt til hovedsakelig én person i fylkesadministrago-
nen og ikke tatt inn som en del av den helhetlige organiseringen av den regi-
onale planleggingen. Det kan derfor stilles sparsmalstegn ved den organisa-
toriske lagingseffekten av Utkantprogrammet i fylkesadministrasonene og
det ser derfor ikke ut til at det andre hovedmalet for Utkantprogrammet som
omhandler systemforbedringer i relagonene mellom fylkeskommunene og
kommunene/departementet pa noen méate eller i noen grad er nadd.

En annen regional dimension far vi tilfert gjennom at det interkommunale
samarbeidet i Indre Namdal deltar som pilotregion. En evaluering av samar-
beidspros ektet " Videreutvikling av samarbeidet mellom kommunenei Indre
Namdal” avdekker en rekke problematiske forhold som kan vaae nyttig laa-
dom for andre interkommunale samarbeid (Ryntveit & Karlsen 2001). Be-
tydningen av a drive et systematisk og kontinuerlig forankringsarbeid i de
enkelte kommunene og ha trakk i gjennomferingsfasen er trolig de viktigste
laardommene av progiektet i Indre Namdal. Det er imidlertid ogsa mulig a
trekke ut en rekke andre generelle erfaringer som kommunene i Indre Nam-
dal, sd vel som andre kommuner som star foran lignende samarbei dsprosjek-
ter, bar tamed seg videre:
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1. Mange og spredte tiltak gjar oversikt og padriverfunksjonen vanskelig.
En tidsplan for gjennomferingen er avgjerende for & sikre tilstrekkelig
"trekk” i gjennomferingen.

2. Uklare roller og ansvarsforhold og liten grad av forpliktelse medfarer
ofte at mer kontroversielletiltak stopper opp.

3. Enundervurderer ledelsesutfordringene knyttet til & gjennomfere samar-
beidstiltak mellom kommuner.

4. Tiltak som innebager organisatoriske endringer krever sterre grad av in-
volvering og mobilisering enn mer uforpliktende tiltak, og forutsetter
derfor ogsa en lengre prog ekthorisont.

5. Informagons- og kommunikasgonsteknologi (IKT) kan lette et inter-
kommunalt samarbeid. Det krever imidlertid at den nedvendige infra-
strukturen er pa plass og at de som berares av tiltaket har kompetanse og
vilje til & bruke denne. IKT kan enda ikke erstatte fysiske mateplasser
der bruker og tjenesteyter mater hverandre.

6. Kompetanse i & samarbeide og endre bygges opp gjennom erfaring.
Samarbeidsprosjekter innen omrader hvor man har tradison for samar-
beid og endring har derfor sterre ganse for alykkes.

Sivilt samfunn/neeringsliv

Utkantprogrammet har som egen sak i liten grad vaat synlig for eksempel i
regionale aviser og har som tidligere nevnt nesten ingen holdningsmessig be-
tydning for befolkningen i de omkringliggende kommunene. Det er derfor
ingen grunn til & anta at Utkantprogrammet har medfeart endringer i handling
og praksis for den generelle befolkningen i regionen. Det er vanskelig a se
for seg hvordan en slik endret praksis skulle gi seg uttrykk, men man kan for
eksempel tenke seg at det sterke fokuset som har vaat pa profilering og mar-
kedsfering av enkelte kommuner har medfart eksempler av tilflytting fra an-
dre omkringliggende kommuner. Dette er det imidlertid ikke mulig & mdle
pa en valid méte ettersom vi ikke kjenner motivagonen for at folk flytter,
samtidig som antallet er relativt begrenset. Tilgjengelig statistikk viser
imidlertid at en betydelig del av inn- og utflytting skjer mellom nabokom-
muner, og vi kan anta at dette ofte motiveres bade ut fra nagrhet til arbeids-
plasser og endringer i familieforhold.

Det er ogsa vanskelig & si noe sikkert om Utkantprogrammet har betydning
for det regionale nagingslivet. Den geografiske utstrekningen bade i forhold
til markedsomréde og tilgang pa underleverandarer strekker seg for de aler
fleste virksomheter ut over kommunenes grenser. PA samme méte finner be-
drifter sine ansatte ikke bare i sin egen kommune, men ogsa i omkringlig-
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gende kommuner som ligger i pendlingsavstand til arbeidsstedet. Vi kan der-
for anta at prosiekter som er rettet inn mot a utvikle nagringslivet i en kom-
mune ogsa gir regionale effekter og styrker nagingslivet (dersom prosjektet
er vellykket) i et starre geografisk omréde. Men ogsa her er det viktig & reg-
ne inn pendlingsavstanden som en begrensende faktor. | Lierne er det for ek-
sempel svaat liten daglig inn og utpendling til/fra kommunen simpelthen
fordi det er for stor avstander til mulige arbeidsplasser i andre kommuner.

5.2.3 Endringer pa statlig niva

Offentlig forvaltning og politikere

Utkantprogrammet har vaat organisert som et eget progekt atskilt fra gvrig
virksomhet i Kommunal- og Regional departementet. Progektorganiseringen
har vaat effektiv for & gjennomfare aktivitetene i programmet, for a holde
fremdrift i arbeidet og for & holde fokus pa méalene gjennom at man definerer
sitt eget domene hva gjelder flyt av informasjon, kontroll pa gkonomi og
enkle og oversiktlige bedlutningsstrukturer. Samtidig bidrar prosektorgani-
sering til & skape distanse til gvrig virksomhet bade i Regionalpolitisk avde-
ling i Kommunal og regionaldepartementet og i forhold til andre departe-
menter. Dette pavirker derfor involvering og forankring pa statlig niva bade
fra forvaltningssystemet og fra politiske aktarer, og reduserer laaringseffek-
ten i det enkelte departement og mellom departementene. Som vi tidligere
har veat inne pa, har samordningen mellom avdelingene i KRD og mellom
departementene fungert dérlig og i perioder vaat bortimot fravaaende. Det
har ogsd i perioder vaat en relativt svak forankring i det politiske apparatet,
noe som kan ha sammenheng med at det i |gpet av programperioden har vaat
skiftet politiske ledelse i Kommunal- og regionaldepartementet hele fem
ganger.

Det er hovedsakelig progektleder for Utkantprogrammet som har represen-
tert departementet utad og hatt direkte kontakt med pilotkommunene. Pro-
gektleder har hele tiden vist en genuin interesse og engasjement for temaet
og vaat oppfattet som en positiv drivkraft i programmet. Pilotkommunene
har hele tiden falt at de blir hart i departementet gjennom at de har kunnet
diskutere saker direkte med prosektledelsen og fétt veiledning og rad bade
fra progektleder selv og andre involverte aktarer i departementet. Pros ekt-
leder har ogsd i stor grad bidratt til dinitiere og realisere av progekter ute i
kommunene og dette engasementet har fra de fleste blitt oppfattet som en
styrke for programmet.
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Den direkte kontakten mellom kommuner og departementet er derfor en be-
tydelig endring i praksis, men selv om det oppleves som positivt fra pilot-
kommunenes side, kan det stilles sparsma ved denne endringen bade i for-
hold til hvor hensiktsmessig denne praksisen er og om lagingseffekten av
det. For det farste betyr det at fylkeskommunene ikke involveres i den etab-
lerte praksisen og handlingene som den direkte kontakten mellom departe-
mentet og pilotkommunene er et uttrykk for. Med tanke pa at en viderefaring
av Utkantprogrammet i en generell satsing mot smasamfunn som en del av
den helhetlige regionalpolitikken, kan det stilles spersmd ved hvilken lae
ringseffekt forholdet mellom departementet og pilotkommunene skaper
overfor fylkeskommunene.

Generelt sett kan programmet vurderes som relativt vellykket for pilotkom-
munene i forhold til programmets farste malsetting, men dersom forklaring-
en pa at det har blitt vellykket ligger i den praksis som er opprettet gjennom
den direkte kontakten mellom pilotkommunene og den sentrale progektle-
delsen i departementet, er laaringseffekten av det vellykkede prosektet rela-
tivt liten. Det betyr dermed at i forhold til programmets andre malsetting om
a gjere bade staten og fylkeskommunene til bedre medspillere for kommu-
nene gjennom forbedring av arbeidsmetoder, har programmet ikke nadd sitt
mal.

Dette gjelder ikke bare overfor fylkeskommunene, men ogsd i forholdet til
de andre utkantkommunene. Det er i hovedsak pilotkommunene som har
etablert en praksis med tett og direkte kontakt til den sentrale progektledel-
sen. Dette har skapt en forskjell i kompetanse mellom pilotkommunene og
andre utkantkommuner og en forskjell i hvordan kommunene oppfatter ters-
kelen for & ta kontakt med departementet. Pilotkommunene har med andre
ord blitt mer eller mindre "husvarme” i departementet og fatt til dels ssarbe-
handling. Dette er en praksis som det er vanskelig & se hvordan er mulig &
viderefgre, bade fordi fylkeskommunene vil f& ansvar for & administrere det
videre arbeidet og fordi en lignende direkte kontakt mellom alle definerte ut-
kantkommuner og departementet ville medfare en enorm gkning i arbeidsbe-
lastningen for departementet.

Ettersom pilotkommunene har hatt s positive erfaringer med denne ar-
beidsméten, er det imidlertid grunn til & diskutere aternative mater a organi-
sere arbeidet med denne type kommuner i fremtiden.

Organiseringen av programmet med et sterkt fokus pa pilotkommuner/-

region, kan diskuteres ut fra disse erfaringene. Det kan se ut til at de erfa
ringene som er hgstet giennom & benytte pilotkommuner som metodikk
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vanskelig kan nyttiggjeres i viderefgringen uten at det gjares strukturelle
endringer i regional politikkens organisering. Det er lite rom for & overfare de
erfaringer og positive effekter som pilotkommunene har gjort seg i forhold
til endringer i praksisi forholdet til departementet. Samtidig pdpeker flere av
pilotkommunene at de har opplevd det som tidsbesparende, effektivt og
kompetanseutviklende at de har fatt mulighet for & ga utenom fylkeskommu-
nen og direkte til departementet ndr de har hatt behov for veiledning og av-
klaringer. Dette tilsier at bruken av pilotkommuner/-region i relativt liten ut-
strekning har bidratt til & skape endringer som er varige nar det gjelder for-
bedringer av arbeidsmetoder i forholdet mellom stat, fylke og kommune.
Lagingen for hele Utkantprogrammet og alle utkantkommunene som effekt
av progektene i pilotkommunene har derfor vaat relativt begrenset nar det
gjelder endringer i praksis og handling.

Det sivile samfunn/neeringsliv

Det er vanskelig a se at Utkantprogrammet har fert til store endringer som er
av nagional betydning nar det gjelder det sivile samfunn. Handling og prak-
sisi sivilt samfunn foregar uansett pa lokalt niva og det er lite sannsynlig at
progekter som er gjennomfert i Utkantprogrammet skal ha effekter i form av
endringer pa handling og praksis som er av stor betydning for hele landet.
Det finnes imidlertid noen effekter av for eksempel profileringsarbeidet som
er drevet i noen kommuner (for eksempel Vagd) som har gitt effekter i form
av tilflytting fra byer (for eksempel Oslo). Dette er det som kan beskrives
som livsstilsflyttere som ensker & gjere et dramatisk skifte i livsstil. Et skifte
som innebagrer & bytte bosted fra det urbane til det rurale. Gjennom media og
andre former for markedsfering fra kommunene har de blitt oppmerksom pa
mulighetene og respondert pa profileringen ved & velge a flytte til disse
kommunene pa jakt etter en gnsket mdte a leve pa. Dette betyr at disse
kommunene har klart & formidle kvaliteter som livsstilsflyttere gnsker og sg-
ker. Dette gielder imidlertid ikke mange og det vil i liten grad vises som ut-
slag pa aggregerte flyttestatistikker. Ikke mindre kan dette vaare viktige be-
folkningsmessige tilskudd for distriktskommuner, ettersom det ofte er folk
med til dels hgy utdannelse og kompetanse som gjar dike valg, og fordi det
for sm& kommuner ikke ngdvendigvis er behov for mange tilflyttere fer det
far betydning for lokalsamfunnet. | Vaga som har drevet aktiv markedsfaring
av kommunen som bo- og arbeidssted i Osloomradet, ser vi for eksempel at
av de 125 innflytterne i 2000 kom 32 (25,6 %) fra Odlo eller omkringliggen-
de kommuner. Sammenligner vi dette med gjennomsnittet for alle pilot-
kommunene, finner vi at av ale innflyttere til pilotkommunene i 2000 kom-
mer bare 5,5 % fra Odlo.
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Den samme effekten finner vi i forhold til nagingsliv. P& enkelte steder fin-
ner vi a store bedrifter og konsern har lokalisert eller relokaliserer deler av
sin virksomhet til utkantkommuner, eller at bedrifter har valgt alegge til side
sine planer om flytting fra utkantkommuner pa grunn av de endringene som
har skjedd giennom at kommunene har vaat engagert i Utkantprogrammet.
Vi kan observere to grunner til denne endringen hos naaringslivsaktarer. For
det farste har Utkantprogrammet skapt et bilde av vellykkete kommuner med
en positiv atmosfaare og image som bedrifter gnsker & forbindes med. Bedrif-
ter velger derfor &lokalisere seg i disse kommunene for at dette skal bidratil
a utvikle bedriftens eller konsernets image; med andre ord gnsker bedriftene
abli forbundet med kommunens profil/image. For det andre velger bedrifter
disse kommunene fordi de oppfatter at de far bedre rammebetingelser her og
at utviklingsmulighetene er gode i disse kommunene. Det kanskje viktigste
argumentet i s méte er at dette er kommuner som kan tilby relativt stabil ar-
beidskraft. Det innebagrer at bedriftene gar ut fra at mobiliteten til andre be-
drifter for eksempel som et ledd i personlig karriereutvikling er mindre i
denne type kommuner enn i starre tettsteder og byer. Dette gjelder imidlertid
ikke mange bedrifter, men for sma kommuner med en tynn naaringsstruktur
frafer, kan bare fa arbeidsplasser ekstra ha relativt stor betydning bade med
tanke pa antall arbeidsplasser, og for & opprettholde og gke det totale folke-
tallet i kommunen.

5.3 Institusjonaliserte endringer

Som tidligere nevnt, er testen pa om det har skjedd laging at det har skjedd
en varig endring i atferd. Dette innebager at de endringer som har skjedd
skal innarbeides i den grad at de medfarer relativt varige og etablerte end-
ringer i bade hvordan vi tenker, handler og organiserer var hverdagslige ak-
tivitet. Dette henspiller p& prosesser som er relativt utstrakte i tid og det er
derfor relativt begrenset i hvilken grad vi kan vage i stand til & lese ingtitu-
gonaliserte endringer ut fra et program som ganske nylig er avsluttet. En
mer grundig evaluering og analyse av institugonaliserte endringer vil derfor
med fordel kunne gjares pa et senere tidspunkt. Det vi skal gjere her er ata
frem det vi mener er elementer og aspekter av en begynnende institugonali-
sering i kj@vannet av Utkantprogrammet. | hvilken grad disse aspektene vir-
kelig vil ingtitugonaliseres i fremtidige handlinger og institugoner vil vi
ikke kunne fa svar pafer det har gétt en tid.

5.3.1 Institusjonaliserte endringer i offentlig forvaltning

Endringer pa lokalt niva
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Pilotkommunene har organisert pilotprosiektet pa ulike mater med ulik in-
volvering/integragon i den daglige driften av kommunen. P& den ene siden
har vi noen av kommunene som bevisst har lagt vekt pa a forankre prosjektet
i kommunens organisasion, mens vi pa den andre siden har de kommunene
som har etablert pilotsatsingen som et prosekt pa siden av og i tillegg til
kommunens organisagon. Det kan vage ulike forklaringer til disse valgene
og de ulike modellene kan ogsa vise til ulike former for tiltak for a sikre for-
ankring. Pa det ndvaarende tidspunkt er det vanskelig & si noe om i hvilken
grad pilotpros ektet har fart til institugonaliserte endringer, men det vi ser er
at institugonaliseringen har kommet lengst i de kommunene som har forank-
ret prog ektet som en integrert del av kommunenes administragon og daglige
drift.

| V&ga og Dyray er det for eksempel lagt vekt pa en tett involvering og for-
ankring i kommunens administrative og politiske virksomhet. | begge kom-
munene er idéene og intengonen for pilotprogektet blitt et slags program og
vigon for kommunens arbeid og forstaelsen blant kommunens ansatte at de
er en del av pilotprogjektet og at pilotprogektet skal omfatte hele kommune-
nes virksomhet er i stor grad erkjent. Samtidig ser vi ogsd at det er god kon-
takt mellom den politiske og administrative |edelsen, der ordf@rer har relativt
stor tillit b&de fra administrasjonen og fra kommunens befolkning.

" ..vi har greid & sette opp noen mal for det vi skal drive med og sa har vi
vagt stort sett enige om at vi har jobbet pa den maten her. ..[ Vi har] den ord-
foreren vi har og det formannskapet vi har og vi har den administrasonssje-
fen vi har og sa prever vi & gjare det beste ut av det. Og vi har faktisk klart &
naame oss de malsettingene vi har hatt fra starten av med maten vi jobbet
med de dagligdagse tingene som har med innbyggere & gjere, saknader og
dike ting som gjer at folk har fatt den opplevelsen som vi refererer til. Men
selv om vi nearmer oss det malet sa har vi mye 8 ga pa enda” . (Ansatt admi-
nistrasjonen Vaga kommune)

Bade Dyrgy og Vaga har laget konsepter for det totale prosjektet som foku-
serer pa kommunen som tilrettelegger, tjenesteleverander og serviceinstans
for kommunens innbyggere og naxingsliv. Dyrgy gjennom ”den laaende
kommune” og Vaga gjennom " 24-timers mennesket”. Dette innebager at de
har satt fokus pa hvilken rolle kommunene spiller i lokalsamfunnet og hvor-
dan kommunene skal spille denne rollen. Ut fra denne baaende idéen har
man s& giennomfert mindre prosgekter og tiltak som retter seg mot spesielle
forma og malgrupper. Det som er felles for Dyrgy og Vagd, og som dei stor
grad har lykkes med, er a fa aksept for den bagende idéen bade i lokalsam-
funnet, og ikke minst i forvaltningsapparatet. Hvorfor de har oppnadd denne
aksepten kan i stor grad forklares med den evne enkeltpersoner har til &in-
volvere og engasjere, men uansett er den brede aksepten av progektet og in-
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volveringen et viktig aspekt i retning av a institusjonalisere prosjektene som
en del av kommunenes organisasion.

Den betydningen som enkeltpersoner har i arbeidet gjer imidlertid at pro-
sektene forel gpig ikke kan tolkes som grundig forankret pa et sterkt og varig
grunnlag. Det uttrykkes en viss usikkerhet til hva som kan skje dersom ngk-
kelpersoner dlutter eller skiftes ut.

» Jeg tror det like gjerne har a gjere med personer jeg. Jeg er overbevist om
at de egenskapene som [ordfgrer] har som nettverksbygger og kontaktskaper
og formidler, den er helt unik. Og at administragonssjefen er fleksibel....med
en fleksibel holdning som takler den maten & vaae ordferer pa. Jeg tror ikke
at en skal s at dette systemet her er uavhengig av personer. S fast er det
ikke, s vi ma spille pa de personlige egenskapene i en organisasion” . (An-
satt administrasjonen Vaga kommune)

Indre Namdal star delvisi kontrast til den administrative og politiske invol-
vering og forankringen av pilotprogiektene i Vaga og Dyrgy. | Indre Namdal
har progektet nedvendigvis vaat organisert som et progekt pa siden av den
daglige virksomheten i de kommunale forvaltningsorganisasonene, fordi
progektet har vaat en del av det interkommunale samarbeidet. Det har med-
fart at selv om de som representerer sin kommune inn i samarbeidet (for ek-
sempel ordferer og rédmann) har god innsikt og kjennskap til pilotprog ektet,
har dette ikke blitt overfart til og forankret i sserlig grad i den enkelte kom-
munes organisasion, og evalueringen av forsgket pa a skape nye strukturer
for samarbeid og tjenesteprodukgon viser at dette i liten grad har lyktes pa
kort sikt (Ryntveit & Karlsen 2001). Tilsvarende manglende forankring fin-
ner vi for eksempel i en kommune der manglende involvering i stor grad
forklares med en motvilje mot Utkantprogrammets malsetting og intensjoner
og derav negativ holdning til deltakelsei pilotprogektet.

» Jeg hadde en felelse av, med handen p& hjertet, at det ferste halvannet aret
i progektet sa tradde vi vannet.......... jeg fikk en falelse av at departementet
ikke var opptatt av & bruke muligheten som fantes ute i kommunene, men at
man skulle prgve ut en del eksperimenter som byrakratiet i departementet
hadde lyst til & ha svar pa.....Malformuleringen var etter mitt skjenn sann at
den ikke kunne engasiere...Jeg Klarer ikke & se at man pa en mate skal klare
a motivere utkantkommunene til & awikle seg selv’ (Leder i administragio-
nen i en pilotkommune).

Progektet i denne kommunen ble derfor i stor grad et progekt som ble styrt
og gjennomfart med ordfarer og progektleder som drivkrefter og der den gv-
rige kommuneadministragonen i liten grad har blitt involvert.

Som en oppsummering kan vi si at det er grunn til & tro at de kommunene
som har kommet lengst i prosessen med & institusjonalisere endringer som
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falge av pilotprosjektet er de kommunene som har lagt opp til sterkt involve-
ring og medvirkning fra politikere og administragon i progektet og der pro-
gektet har hatt et helhetsperspektiv som har blitt erkjent som en slags vigon
for kommunens helhetlige utvikling. Men det er imidlertid en viktig forut-
setning som kan bidra til & forklare det som kan se ut som manglende for-
ankring og involvering i en del kommuner. Progektene i Dyray og Vaga,
som i mange sammenhenger kan se ut som de mest vellykkede, hviler pa en
forutsetning om at det er bred enighet og oppsutning om kommunen som
helhet; dvs. om V&ga og Dyray som merkevarer.

I Askvoll kommune er ikke denne forutsetningen tilstede ettersom kommu-
nen for det farste bestdr av syv " autonome” bygder som hver pa sin méte an-
sker & haen markert rollei kommunen, og for det andre har kommunen vaat
gienstand for endringer i kommunens grenser som til dels har vaat konflikt-
fylte. Det er derfor ikke mulig & samle alle kommunens innbyggere og de siu
bygdene omkring et felles progekt med utgangspunkt i en profilering av As-
kvoll. Stedet Askvall anerkjennes ikke som kommunens naturlige midtpunkt
og store deler av kommunens befolkning faler ingen tilharighet med navnet
og stedet Askvoll. Det betyr imidlertid ikke at det er umulig & gjennomfere
samme type profileringsprosiekter som i Vaga og Dyray, men utgangspunk-
tet for det som skjer i Askvoll kommune mé vaae de enkelte bygdene og
ikke kommunen som helhet. Atlgyprosjektet i Askvoll kommune er i s3 mate
et eksempel pa lokalmobiliseringsprogiekt som har store likheter med pro-
sektenei Vaga og Dyray, meni en litt annen skala.

Endringer pa regionalt og nasjonalt niva

Som nevnt tidligere, viderefgres Utkantprogrammet som en del av regional-
politikken i den siste regionalmeldingen med betegnelsen ” smasamfunnssat-
sing”. Motivagonen for & etablere dette som en del av den helhetlige regio-
nal politikken omtales pa fglgende méte:

” Det vil alltid veere enkelte deler av landet, ferst og fremst i smakommunenei
de tradisonelle utkanter, som har svakere forutsetninger for & utvikle den
bredden i naxingsliv og servicetilbud som sterre regioner har” (S.meld. nr.
34: 69)

Som tidligere nevnt, er det ting som tyder pa at den norske regiona politik-
ken er i ferd med & delesi en tredelt geografisk struktur med en politikk for
storbyer, en for vekstkraftige regioner med utgangspunkt i bo- og arbeidsre-
gioner med tyngdepunkt i mellomstore byer og tettsteder, og en politikk for
smasamfunn/utkantkommuner uten markerte sentra. Ut fra dette kan det rei-
ses sparsma om hvordan den praktiske politikken skal organiseres for a vee
rei stand til divaretainteressenetil den siste kategorien kommuner og beve-
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ge feltet fra symbolpolitikk og retorikk til innholdet i og organiseringen av
en praktisk politikk og forvaltning.

Erfaringen fra pilotkommuner/-region viser at det har veat en fordel bade i
forhold til & holde oppmerksomhet og for & lase praktiske saker a ha en di-
rektekontakt til departementet, uten & bruke fylkeskommunen som mellom-
ledd. Dette innebaarer at Utkantprogrammet i relativt liten utstrekning har bi-
dratt til & skape endringer som er varige nér det gjelder forbedringer av ar-
beidsmetoder i forholdet mellom stat, fylke og kommune, og den varige lae
ringseffekten i fylkeskommunen kan derfor anses som relativt liten. Det kan
derfor gtilles sparsmd ved om fylkeskommunen faktisk er det beste forvalt-
ningsnivaet for & holde oppmerksomhet omkring de kommunene som ifgige
regionameldingen har svakere forutsetninger for & opprettholde bredden i
nagringslivet og tjenestetilbudet enn starre regioner.

Et annet aspektet som setter sparsmalstegn ved fylkeskommunenes rolle er
at de ogsa skal ha ansvaret for den helhetlige regionae utviklingen. Selv om
det er litt ujevnt fordelt mellom fylkeskommunene, har de fleste langt faare
kommuner som kan defineres som smasamfunn enn de som inngér i katego-
rien robuste samfunn/regioner. Det innebager at fylkeskommunene ikke kan
fokusere ensidig p& smasamfunnenes behov og utfordringer, men kanskje i
vel sa stor utstrekning vil ha fokus pa andre typer kommuner. Fordelen med
organiseringen av Utkantprogrammet i et eget progekt har faktisk vaat at de
definerte utkantkommunene har fétt en felles arena, et fellestalerar og en fel-
les veilednings- og rédgivningsfunksjon. Denne funksjonen er det vanskelig
a se for seg skal kunne viderefgres gjennom at de enkelte fylkeskommunene
tar over ansvaret for a organisere den praktiske innsatsen overfor smasam-
funnskommunene.

| Sverige ser man grovt sett de samme utviklingstrekk i retning av en tredelt
regional struktur med storbyer, mellomstore byer og sméasteder (Nygren &
Persson 2001). Det beskrives sa vidt store kvalitative forskjeller og struktu-
relle drivkrefter mellom de tre delene at det vil ha betydning for hvordan po-
litikken utformes.

” Regionalpolitiken har smd mojligheter for att i grunden utjamna de regio-
nala levnadsvillkoren for hushall och foretag. Det ambitiosa malet om regio-
nal balansi befolkningsstréommerna ser ut att tappa sin férankring.” (Nygren
& Persson 2001: 10)

Kanskje vil dette ogsa bety at en helhetlig regional politikk ma veae en tre-
delt regionalpolitikk med ulike malsettinger og ulike virkemidler tilpasset
hver enkelt del. Et alternativ for &ta vare bade pa de positive erfaringene fra
den direkte kontakten mellom progektledelsen i departementet og pilot-
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kommunene i Utkantprogrammet og for & kunne marette og samordne poli-
tikken pa en bedre méte enn dagens system tillater, kan vage & opprette et
eg asamfunnsdirektorat etter modell fra det svenske " Glesbygdsver-
ket"' Fordelen er bade at innsatsen overfor smasamfunn fra de ulike sektor-
departementene kan samordnes, og at kommunene kan fa en felles arena for
utveksling av erfaringer og laaing mellom omréder med tilnaa'melsesvis
samme type problemer og utfordringer.

Med utgangspunkt i erfaringene fra Utkantprogrammet ber det diskuteres om
andre former for organisering av den praktiske regional politikken kan vaae
bedre egnet. Et fordag kan vaae 8 etablere en egen instans eller direktorat
som far et spesielt ansvar for informasjon, evaluering, kunnskapsproduksjon,
politikkutforming og ressursfordeling overfor disse kommunene og gjennom
dette er en felles arenafor diskusjon og utvikling. En slik endring vil veare en
form for institugonell endring som kan bidratil aivareta den lagingseffekten
som var ett av hovedmalene for Utkantprogrammet.

Det er ikke lett & se at Kommunal- og regionaldepartementet skal kunne iva-
reta en slik funkgon ut fra dagens organisering. Som vi tidligere har vaat in-
ne pa, har prosjektorganiseringen fart til at det i liten grad er skapt eierskap,
involvering og forankring i departementets daglige virksomhet. Utkantpro-
grammet kan derfor pa ingen mate vurderes som et fullt ut institusjonalisert
perspektiv verken pa regionalt (fylkeskommunalt) eller nagionalt niva (de-
partementalt).

" Utkantsatsinga er [prosjektleder]. Utkant er litt som kvinner og ungdom.
Det er ikke det vi virkelig driver med her. Utkant, ungdom og kvinner blir fort
alibi og det er begrensa med midler det dreier seg om. [Progjektleder] har
tatt inn helhetsper spektiv, men det er fortsatt i forhold til bedrifter og det pri-
vate naxingdliv at de tunge virkemidlene er. Det er det som virkelig gjelder,
selv om folk flest har veldig respekt for det [progektleder] driver
med......Utkant blir utkant i KRD ogsa. Det er ikke politisk gangbart at ut-
kantkommunene seiler sin egen §@, men fokus er egentlig mest pa robuste
bo- og arbeidsmarkedsregioner.” (Ansatt i Regionalpolitisk avdeling, KRD)

1 Glesbygdsverket ble opprettet under navnet Glesbygdsmyndigheten i 1991 og har falgende formal:
framst genom paverkan pé olika samhallssektorer verka for goda levnadsforhallanden och utvecklings-
majligheter for gles- och landsbygdsbefolkningen med tyngdpunkt i skogsldnens inre delar och skérgar-
den". (http://www.glesbygdsverket.se/verksamhet.asp)
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5.3.2 Institusjonaliserte endringer i neeringslivet og det sivile
samfunn

| hvilken grad Utkantprogrammet er institusgonalisert i det sivile samfunn pa
lokalt niva er enda vanskeligere & vurdere enn i forhold til offentlig forvalt-
ning. | de fleste kommunene har det blitt lagt vekt pa & skape medvirkning
og involvering fra det sivile samfunn og naaingsliv, men det er hgyst varie-
rende i hvilken grad dette har lykkes. | de kommunene som tilsynelatende
har lykkes, har fokuset pa felles aktivitet, positive holdninger og tro pa et ut-
viklingsperspektiv i stor grad spredt seg som en felles holdning i |okalsam-
funnet. Det er imidlertid vanskelig &si noe om varigheten av disse endringe-
ne, men kanskje kan fglgende sitat representere en indikasjon.

" Det er en starre utfordring & vinne frem og lykkes internt enn utad,
for s& snart noen kommer for & angripe oss s star vi sammen.... Men
pilotsatsingen har ogsa hatt i seg det her a bevisst satse pa folk internt
i kommunene, & gjgre hverandre god, og jeg mener helt bestent at vi
har lyktes med det.” (Progjektleder delprogekt Dyrgy kommune)

Samtidig skal man ogsa vaae bevisst pa at de kommunene som har hatt en
hay profil og vist det gjennom markedsfaring og merkevarebygging internt
og eksternt i kommunen, ogsa har en relativt stor fallhgyde. Det a bygge opp
positiv image og skarpe profiler skaper ogsa forventninger. | et lengre pers-
pektiv kan manglende evne til & oppfylle de skapte forventningene vaare mer
til skade enn til gavn.

"eg trur at vi kan snakke oss til det [en positiv utvikling] til ein viss grad.
Viss vi lager oss & markedsfare kvalitetane vare sa trur eg at vi til ein viss
grad kan lukkast. Men sa blir du innhenta av praktiske resultat, fordi at viss
nokon begynnar a stille spersmalsteikn ved den prosessen. Viss det er ein
ballong full av berre Iuft, s& gér det ogsa an & sprekke ein sann ballong like
fort. Alt som du skryter pa deg det gjer deg fallhggd som kan sla tilbake sei-
nare.” (Ansatt i en av pilotkommunene)

5.4 Oppsummering

Dersom vi skal plukke frem det viktigste lagingsaspektet og den viktigste
endringen som Utkantprogrammet har medfert, er det sannsynligvis endring-
en i holdning til hvordan sma distriktskommuner skal forholde seg til sin
egen utvikling. Det vi har sett gjennom progjektet er at noen av de kommu-
nene som har deltatt i programmet har utviklet seg mot mer laarende organi-
sasioner. Dette har resultert i en endret arbeidsméte pad kommunalt niva, og
hatt effekter i forhold til det sivile samfunns deltakelse og involvering i lo-
kalsamfunnsutvikling. P& den méten kan vi hevde at Utkantprogrammet har
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n&dd sitt mal om & bidra til at kommunene blir bedre i stand til & ta vare pa
sin egen utvikling. Det gjenstar imidlertid & se hvorvidt programmet ogsa har
medfert varige endringer i den generelle distrikts- og regionalpolitikken, el-
ler om lagringseffekter bare har hatt begrenset effekt.

Oppsummert er erfaringene at:

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

2. Organisering i stab hos radmannen, daglig kontakt og tilstedevaarel se har
vaat viktige suksesskriterier hos de kommunene som har lykkes best
med a fa forankret Utkantprogrammet i organisasjonen. Ogsa personfak-
toren har hatt betydning. Engasjerte pros ektledere har betydning for for-
ankring og utvikling av prog ekter.

3. De kommunene som har kommet lengst i prosessen med a institusjonali-
sere endringer som falge av pilotprogektet er de kommunene som har
lagt opp til sterk involvering og medvirkning fra politikere og administ-
ragon i progektet.

4. Helhetsperspektiv har gitt fokus og "trakk”. Progektene i Dyray og V&
ga som i mange sammenhenger kan se ut som de mest vellykkede, hviler
pa en forutsetning om at det er bred enighet og oppslutning om kommu-
nen som helhet; dvs. Vaga og Dyrgy som merkevarer.
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6 Leeringsmetoder og arenaer pa tvers av forvalt-
ningsnivaene

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

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

Konferanser, seminarer og kurs

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

a) Nagonale og regionae erfaringskonferanser

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

d) Opplaging av positivitetsagenter

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

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

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

Vurdert under ett ser vi at den form for laaing som er vektlagt har veat for-
midling og utveksling av erfaringer mellom utkantkommuner og akterer som
deltar i programmet. Hensikten har veat a skape lagringseffekter ut fraat pro-
gektidéer og arbeidsformer repeteres og forbedres og ved at det foregér ko-
piering av andres gode erfaringer som igjen tilpasses til lokale forhold. Dette
har vaart Utkantprogrammets mest markerte lagingsform og laaringsperspek-
tiv. | er en viktig form for laaring gjennom at det utvider akt@renes referanse-
ramme og gir idéer til progekter og arbeidsformer som man kanskje selv
ikke hadde tenkt pa. Samtidig er det ikke altid er like enkelt & overfere vel-
lykkete idéer og progektert fra ett sted til et annet. Ofte betyr lokal kunnskap
0g sazegenheter relativt mye for graden av suksess. Denne typen erfaring
gar tapt nar progiektidéer og arbeidsformer abstraheres til generell form og
forsekes tillempet pa andre steder.

Samordnings- og arbeidsgrupper

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

a) Arbeidssamlinger for pilotkommunene

b) Kontaktgruppe mellom fylkeskommunene og KRD

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

| forholdet mellom pilotkommunene har det vaat forsekt organisert arbeids-
samlinger der ogsa KRD og fylkeskommunene har vaat representert. | |agpet
av hele programperioden har det bare vaat gjennomfert to slike samlinger.
Pilotkommunene har flere ganger gitt uttrykk for at dette er en arbeidsform
som er nyttig og fruktbar, og de har gnsket flere mater av denne typen. Be-
grunnelsen er at denne arbeidsformen gir mulighet for diskugon og interak-
tivt samarbeid. Pilotkommunene har gitt uttrykk for at de mener denne ar-
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beidsmetoden er mer nyttig for dem enn for eksempel de bredere anlagte er-
faringskonferansene. Etter avslutningen av Utkantprogrammet har pilot-
kommunene inngdtt en uformell avtaler om a forsgke & fortsette samarbeidet
giennom selv atainitiativ til et felles diskusonsforum.

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

Dette viser at de forsgkene som pa a skape interaktive lagingsarenaer ikke
har lyktes i saalig grad. Dette er betenkelig i forhold til at det etter intengo-
nene var et mal om at Utkantprogrammet skulle forbedre arbeidsmetodene
og samspillet mellom fylkeskommunene, staten og kommunene.

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

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

6.1 Interaktiv leering som alternativ?

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

| Utkantprogrammet har den viktigste lagingsinnsatsen og bruken av lse
ringsmetoder vaat rettet mot & formidle kodifisert kunnskap som kan brukes
til aforbedre egen praksis eller til & kopiere gode idéer og tilpasse dissetil en
annen kontekst. Denne lagingsmetodikken betyr at den "tause’ kunnskapen
mer eller mindre skrelles av i prosessen med & abstrahere erfaringer og
kunnskap til overfarbar informagjon. Det som kanskje er viktige suksessfak-
torer knyttet til lokal, stedsspesifikk og kulturbetinget kunnskap formidles i
liten grad sammen med den kodifiserte informasjonen. Det betyr med andre
ord at formidlingen av kunnskap og valget av laaringsmetodikk i liten grad
har bidratt til kompetanseheving i form av en kvalitativ utvikling fra kompe-
tanse basert pa kontekstavhengig logikkbasert, analytisk og rasjonell kunn-
skap til en mer komplett kompetanse som ogsa baserer seg pa kontekstuell,
intuitiv og erfaringsbasert kunnskap (Flyvbjerg 1991). Laging forstétt som
varig endring kan antas a skje i dette kvalitative spranget og i den forstand
har det skjedd relativt lite laaing i forstaelsen av endret atferd gjennom de
lagringsarenaene som har vaat brukt som metodiske innfallsvinkler pa laae-
prosessen i Utkantprogrammet. Over tid vil imidlertid den kodifiserte kunn-
skapen kunne omsettes i og pavirke konkrete handlinger pa lokat niva i
kommunene, men det er en prosess som vil ga over lengre tidsperspektiv enn
det som det er mulig & fange gjennom denne eval ueringen.

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

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

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

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

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

Erfaringene er at:

e Kommuner bar vaae med i progekter fordi de er lagingsarenaer og nett-
verksskapere til departementer, andre kommuner, fylkeskommuner, fi-
nansieringsmiljger, forskningsmiljger osv. Bare ved & gjennomfare pro-
gekter, vil kommunene kunne utvikle seg til laarende utviklingsorganisa-
soner.

e For &fatil lagingsprosesser i progiekter bar det settes av god tid til dis-
kusion. Lag regler for diskugon, dik at deltakerne ikke blir skremt av
andre suksesshistorier nar de skal fortelle sin historie,

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

* Rapportering fra progekter bar dokumentere fremdrift og progreson fra
forrige statusrapportering.

e Legg til rette for konkret erfaringsutveksling av prosesser og ikke bare

resultater. Resultater er blitt til som falge av en prosess og i prosessen
ligger det som regel mye 'taus kunnskap, som andre kan ha nytte av.
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7 Hvordan kan vi forsta leering og endring i
Utkantprogrammet?

7.1 Forestillingen om utkantkommunenes spesielle
situasjon i det norske samfunnet

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

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

Differensieringen mellom kommuner er viderefart og satt ut i livet gjennom
driften av utkantprogrammet pa to méater. For det farste ved at KRD har de-
finert gu pilotkommuner og en pilotregion, og for det andre gjennom at de
har definert 62 kommuner som utkantkommuner. Pilotkommunene/-regionen
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har bade i holdning og handling grepet denne sjansen begjaalig og brukt sta-
tusen for det den er verdt. De har signalisert at de gjennom & vage en pilot
0gsa har en spesiell status og rolle bade i programmet og blant de andre ut-
kantkommunene. | praktisk handling har dette gitt seg uttrykk i at kommu-
nene har opparbeidet en betydelig kompetanse pa forvaltningssystemet.
Terskelen for kontakt mellom departementets byrakrati og den enkelt pilot-
kommune er senket. Pilotkommunene har bidratt til & bygge opp sin status
og definere seg som saaegne blant de saaregne pa en positiv méte.

De @vrige utkantkommunene har ogsa blitt definert som saaegne av KRD.
Det har fart til at en rekke kommuner (ogsa noen av pilotkommunene) faler
seg stigmatisert som de haplese kommunene der ingen tiltak virker uansett,
og utkantprogrammet har da blitt tolket mer eller mindre som nedhjelp.
Denne situagonen har i noen grad endret seg til en mer positiv forstaelse av
begrepet utkant i 1gpet av programperioden, men i intervjuer etter program-
mets slutt har vi fremdeles mett reaksjoner pa at begrepet er stigmatiserende.

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

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

| 1gpet av programperioden er det i flere kommuner skapt en forestilling om
en far-og-etter situagon av Utkantprogrammet med en klar effekt av pro-
grammet. Dette gjelder riktignok ikke i alle kommuner, men er mest typisk
for de som har etablert en helhetlig strategisk satsing. Malet for disse har
vaat a endre bade interne holdninger til & bo i kommunen og den eksterne
oppfatningen av_kommunene som bo- og arbeidssted. | holdning ser vi en
forskjell mellom en far-situagjon preget av manglende optimisme og oppfat-
ning av elendighet til en etter-situagon som preges av optimisme og frem-
tidstro. Dette gjenspeiles bade gjennom at kommunene i stor grad har endret
sin forstaelse og organisatoriske praksis fra et forvaltningsperspektiv til et
utviklingsperspektiv, men ogsa ved at progiektet har bidratt til & skape og
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ake lokal mobilisering og deltakelse i 1okalsamfunnene. Denne prosessen er i
stor grad styrt av prog ektledel sen.

Maktaspektet i dette ligger patre ulike plan. For det ferste har nasjonale po-
litiske aktarer bidratt til & etablere programmet som et nadvendig tillegg for
a skape helhet i regionalpolitikken. og stette progektet for a kunne legitime-
re at fokus i norsk regionalpolitikk flyttes fra distriktspolitikk til en mer hel-
hetlig regionalpolitikk. For det andre har det blitt skapt et bilde av sseregne
kommuner ved at de definert og kategorisert som utkantkommuner. Dette er
videreutviklet ved at kommunene selv har reagert enten positivt eller nega
tivt pa dette skillet. Det er med andre ord reaksjonen og diskusjonen omkring
begrepet, definisonen og konsekvensen av dette som har bidratt til & skape
en forestilling om saegne kommuner og pa den maten skapt endringer i
digtrikts- og regionalpolitikken. For det tredje har Utkantprogrammet hatt en
viktig funksgon gjennom at det faktisk har bidratt til & skape og legitimere en
ny struktur i regionalpolitikken som skiller mellom smasamfunn, vekstkraf-
tige regioner og storbyer.

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

Anaysen ma sesi forhold til det som er de overordnede malene for Utkant-
satsingen og det som vi tolker som den viktigste motivasionen for & sette
programmet i verk. Motivagonen finnes i selve grunnlaget for den norske
digtriktspolitikken og handler om hva distrikts- og regionalpolitikken skal
inneholde av problemforstéelser og utfordringer og hvordan utfordringene
kan |@ses pa en best mulig méte.

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

Vi kan skille mellom tre former for reaksjoner palokalt niva

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

2. Andre reformulerer malenetil a passeinni en lokal politisk kontekst der
gkning i folketall fremdeles er det eneste legitime mal for distriktspoli-
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tikken, men der lokal mobilisering og entreprengrskap og en bred felles
strategisk satsing er sentrale elementer i prog ektet.

3. Noen bryr seg ikke om malsettingen overhodet og bruker programmet
for &finansiere aktivitet som likevel er planlagt eller for arealisere gam-
le planer.

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

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

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

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

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

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

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

For utkantprogrammet har denne maktdynamikken mellom nasjonal politikk
og lokal kunnskap, og mellom politisk retorikk og egentlige intensgoner for
praktisk handling fart til ulike resultater. Noen kommuner har mer eller min-
dre latt seg lamme av den politiske kritikken mot programmets mal settinger,
og Utkantprogrammet har blitt oppfattet som en patvungen politikk fra na-
gonalt niva. Kritikken har fert til at programmet og de tilknyttede prosjekte-
ne ikke har fétt legitimitet verken i kommunens administragon eller i be-
folkningen, og det kommunale utkantprogektet har derfor i liten grad hatt
fremdrift. | en av pilotkommunene har det vaat brukt lang tid av progektpe-
rioden til arette opp igien en darlig start som felge av disse diskusgonene og
fremdeles har problemer med involvering og legitimitet bade i kommunens
administragon og i lokalsamfunnet for gvrig.

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

107



Agderforskning

7.3 Tilfgrer Utkantprogrammet noe nytt?

Det kvalitativt nye aspektet er at Utkantprogrammet har skapt et handlings-
rom for at kommunene skal kunne tenke egne nye lgsninger og skape nye
lokalt baserte arbeidsméter og virkemidler. KRD har pa den ene siden bidratt
gkonomisk til et slikt handlingsrom, noe vi ser har veat viktig fordi en rekke
progekter som tidligere har vaat planlagt, men ikke gjennomfart pga. trang
gkonomi, n& har funnet finansiering og realisering gjennom den gkonomiske
stetten i programmet. Pa den andre siden har imidlertid departementet gjen-
nom programmet ogsa bidratt til et holdningsmessig endring, der signalet har
vaat at for & std imot sentralisering og avfolking og skape gode samfunn for
de som bor i sma distriktskommuner, bar det skje en politisk holdningsend-
ring i kommunene.

Utfordringen som kommunene stér overfor i Utkantprogrammet er knyttet til
folks personlige valg og livsstil, regionale og nagonale politiske strategier
og globale ssmfunnstrender. Hvordan skal lokal politikk og forvaltning or-
ganiseresi forhold til disse utfordringene. Vi kan se for ossfire strategier for
a forholde seg til og takle slike samfunnstrender (LG6fgren 1998 2000, Lys-
gard et d. 2000). For det farste kan man forholde seg helt passive og ikke
gjare noen strategiske valg fordi man ikke ser vitsen med en strategi overfor
noe man likevel ikke kan pavirke. Mange norske kommunale og regionale
politiske myndigheter kan oppfattes for & vaare for passive og lite opptatt av
a posisonere seg. Dette kan vage et resultat man faler seg handlingslammet
av effektene av globale samfunnsendringer. En konsekvens av denne formen
for strategi er imidlertid at dersom man ikke forholder seg til endringspro-
sessene i samfunnet, mister man ogsa evnen til a styre.

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

Den tredje strategien som mange norske distriktskommuner faller ned pa er
en motstandsorientert og isolasionistisk strategi som dreier seg om sa langt
som mulig a isolere seg fra og fornekte dominerende samfunnstrender og
spesielt i forhold til sosiale og kulturelle endringer. Dette er en konservativ

108



Agderforskning

strategi som bygger pa en tankegang om at det beste vil vaare & bevare sam-
funnet slik det har vaat fer. En dlik strategi vil i lengden utarme grunnlaget
for bosetting i distriktskommuner ettersom de ikke forholder seg til endring-
er i samfunnet for avrig.

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

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

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

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

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

KRD har i Utkantprogrammet med andre ord tilfart noe nytt til regionalpoli-
tikken gjennom & skape handlingsrom for enkelte kommuner til selv ata an-
svar for egen utvikling i trad med programmets mal. Ut over det er det imid-
lertid vanskelig & fa gye pa endringer i departementet som er av varig karak-
ter. Utkantprogrammets organisering som et eget prosjekt pa siden av depar-
tementets daglige virksomhet og med direkte kontakt til kommunene repre-
senterer noe nytt, men det er nesten utenkelig at dette skal kunne represente-
re en ny varig endret arbeidsméte i regionapolitikken. Ut over dette er det
ikke utviklet nye virkemidler eller statteordninger overfor kommunene og
mange ordfgrer og radmenn som vi har vaat i kontakt med er skuffet over
satsingen, nettopp fordi de hadde forventet at det var pa virkemiddelsiden
nyskaping skulle skje i programmet. Det samme gjelder som vi har veat inne
patidligere for fylkeskommunene der det pa samme méte som i departemen-
tet er vanskelig a finne eksempler pa at det er utviklet kvalitativt nye virke-
midler til bruk i distriktspolitikken.

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

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

Vi skal imidlertid veare oppmerksomme pa at mange kommuner, i allefal pa
et retorisk niva, gir sterkt uttrykk for sine forventinger om statlig interven-
gon og statlig ansvar for kommunenes gkonomi og rammebetingelser, og
bruker dette som argumentasion i det som bygger opp under en mer eller
mindre Klientilistisk strategi. Dette er holdninger og strukturer som er vans-
kelig & endre bare gjennom et program og spredte eksempler fra noen pilot-
kommuner og derfor fungerer det som en relativt sterk mot-makt til de end-
ringstendensene vi har registrert i Utkantprogrammet. Selv om departemen-
tet representerer en betydelig maktfaktor i dette bildet gjennom at de har
brukt Utkantprogrammet som et middel for & endre forstaelsen av regional-
politikk, er det ingen tvil om at dersom ikke dette stattes av kommuner, l1oka-
le politikere, lokalt nagingsliv og lokal befolkning for avrig, er det vanskelig
a skape endringen av denne art. Det er i de kommunene som har betraktet
programmet som et middel og en mulighet til a gjere strategiske endringer
og der dette har klart &involvere, mobilisere og engasjere |okal samfunnet pa
bred basis, at progektet har vaat mest vellykket.
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7.4 Utkantprogrammet som institusjonalisert
distriktspolitikk

Mens vi i de tre foregdende temaene hovedsakelig har trukket frem hand-
linger og endringer som bidrar til maloppnaelse i Utkantprogrammet, er det i
forhold til institusjonalisering mangel pa endringer og handlinger som be-
visst eller ubevisst motarbeider formalet som dominerer. Pa ndvaaende tids-
punkt er det relativt fategn som tyder pa at perspektivet i Utkantprogrammet
skal fatyngde som et integrert perspektiv i den helhetlige regional politikken,
selv om ’smasamfunn’ er inne som del av et helhetlig perspektiv i den siste
Stortingsmeldingen om distrikts- og regionalpalitikken (nr. 34: 2000-2001).
Fokus for den politiske dagsorden nar det gjelder regionalpolitikken er i |-
pet av de to siste regjeringene satt pa det regionale nivaets rolle som motor i
regional utvikling og med den siste regjeringen pa byer og byregioner. Ut-
kantprogrammet ser ikke ut til & ha klart & sette *smasamfunn’ pa den poli-
tiske dagsorden og etablere det som et sentralt politisk tema pa nasjonalt ni-
va. Dette har faktisk diverse distriktsopprer hatt sterre suksess med enn Ut-
kantprogrammet, men slike opprer der ut og glemmes i |agpet av relativt kort
tid.

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

Videre er fylkeskommunen delvis satt eller har satt seg selv litt ut pa sidelin-
jeni programmets gjennomfaring gjennom ulike handlinger som er neamere
beskrevet i kapitlet om fylkeskommunene. Fylkeskommunene er imidlertid
tiltenkt en rolle i det som er viderefgringen av arbeidet gjennom at de skal
forvalte de midlene som settes av til *smasamfunn’, og vi reiser sparsmal
ved om fylkeskommunen faktisk er det beste forvaltningsnivaet for holde
oppmerksomhet og fordele/prioritere virkemidler, ettersom vi kan anta at |ee-
ringseffekten som resultat av Utkantprogrammet er relativt liten i fylkes
kommunene.

Det siste poenget som mer eller mindre motarbeider en institusjonalisering

av Utkantprogrammet som del av distrikts- og regionalpolitikken er at laging
I hovedsak har skjedd i progektledelsen i KRD og i pilotkommunene, men

112



Agderforskning

de lagingsarenaene som er etablert i programmet i liten grad kan vurderes
som arenaer som er egnet til & skape laging i betydningen varig endret at-
ferd. Andre utkantkommuner, fylkeskommunene, ansatte i KRD som ikke
har arbeidet med programmet og andre departementer har i liten grad veat
oppmerksomme pa og opptatte av programmet i den forstand at det kan bidra
til institugonalisering av en varig endret atferd.

Det finnes imidlertid tegn som kan tolkes i den andre retningen gjennom at
det eksisterer et potensiae for institugonalisering, dersom perspektivet for-
valtes pa en forsvarlig méte i fortsettelsen. For det ferste har Utkantpro-
grammet bidratt til & legitimere en politisk-territoriell tredeling av regional-
politikken i byer, robuste regioner og smasamfunn. Dersom dette perspeki-
vet forvaltes pa riktig méte finnes det potensiale for at smasamfunn kan inn-
ga som en viktig del av den helhetlige regional politikken. Det er imidlertid
ingen tvil om at de to andre begrepene dominerer den politiske debatten for
tiden og kan bidratil at smasamfunnsperspektivet blir et avlat for & gjennom-
fare andre politiske mal. Vi ser behov for at det reises en politisk debatt om-
kring fylkeskommunens rolle som forvalter av dette perspektivet og stiller
oss kritiske til om Fylkeskommunene er i stand til & holde fokus pa smasam-
funnsperspektivet samtidig som de ogsd har ansvar for a prioritere de avrige
kommunene innenfor sitt geografiske omrade.

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

7.5 Utkantprogrammet — en effektiv form for politikk?

Et siste aspekt i analysen er i hvilken grad handlinger og intengonene for
handlinger som pavirker Utkantprogrammet har representert en effektiv og
ragonell form for politikk med tanke pa maloppnaelse i programmet. | ut-
gangspunktet ble effekten av programmet noe redusert pga. den innledende
diskus onen omkring malformuleringene. De kommunene som fortolket m&-
let i retning av at dette var & planlegge for fraflytting og nedgang i folketall
fikk problemer med engasjement og involvering som igjen innvirket pa ef-
fekten av programmet. Pa den andre siden ser det ut til at de kommunene
som enten har akseptert mal settingen, fortolket mal settingen som en konkret
utfordring eller forholdt seg pragmatisk til malene og tilpasset dem til lokale
forhold, har kommet best ut i gjennomferingsfasen. Skylden for den mang-
lende effekten av programmet som resultat av diskusjonen om maformule-
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ringene, ma som tidligere nevnt legges pa progektledelsen i programmet og
Kommunal- og regional departementet som ikke helt maktet a formidle sine
intengoner med malsettingen, samtidig som de ikke involverte det lokale og
regionale nivaet mer i utarbeidelse av programmets mal, strategier og inn-
hold.

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

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

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

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

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

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

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

114



Agderforskning

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

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

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

7.6 Utkantprogrammets maktstrukturer

Maktdynamikk kan oppsummeres i to begrepspar, der begrepene danner yt-
terpunkter i to akser (Lysgard 2001). Det ene begrepsparet beskriver spennet
I dynamikken i ulike akterers bevissthet om/oppmerksomhet rundt og invol-
vering i/pavirkning pa programmet og er et uttrykk for graden av og nivaet
for konkret handling relatert Utkantprogrammet. | den ene enden av denne
aksen finner vi den totale negligering av programmet, mens vi i den andre
enden finner den aktive intervenering (dvs. aktiv pavirkning). Mellom disse
"ekstreme” handlingsformene finnes handlinger som i mer eller mindre grad
enten pavirker eller negligerer arbeidet. Det andre begrepsparet er et uttrykk
for dynamikken i ulike aktarers intengoner eller normative holdninger over-
for programmet. P& den ene siden finnes aktgrer som er negative til og mot-
arbeider programmet, og pa den andre siden finnes aktgrer som er positive
til og stetter programmet. Mellom disse to ytterpunktene finnes det selvsagt
ulike grader av normativ stillingtaken og intengonalitet, der midtpunktet er
et uttrykk for ngytralitet.
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Avslutningsvis kan vi reise sparsmalet om Utkantprogrammet faktisk har
fart til endringer i norsk regional- og distriktspolitikk? Den norske regional-
og distriktspolitikken er endret, men hvor mye som kan tilskrives det som
har foregdtt i Utkantprogrammet er mer usikkert. Mange vil hevde at Ut-
kantprogrammet like mye er en tilpasning til og svar pa endringer som har
sammenheng med generelle endringer i samfunn og politikk enn en aktiv
mate & forme politikk pa. Idéenei utkantprogrammet har derfor bred politisk
stette & nagonalt niva

Kommunal- og regionaldepartementet har vaat progekteiere og progektle-
delsen har, ut fra programmets intensjoner og den virkelighetsforstael se som
ligger til grunn for den, arbeidet aktivt (intervenert) for mdlsettingene bade
giennom & gjennomfgre programmet og gjennom a bidra til at idéene for
programmet er tatt inn i den siste stortingsmeldingen (St.meld.nr. 34: 2000—
2001). Det som imidlertid er et sldende trekk ved holdningen til Utkantpro-
grammet er at ut over progektledelsen og noen andre enkeltpersoner i KRD,
er andre avdelinger og ansatte i KRD og andre departementer relativt like-
gyldige til programmet. Det betyr at de i holdning uttrykker stette til pro-
grammet, mens dei handling mer eller mindre negligerer arbeidet.

Mal settingene for programmet oppfattes av mange kommuner som politisk
uspiselig pa lokalt niva, men samtidig har flere av pilotkommunene i praksis
respondert positivt pa utfordringen og gjort betydelige endringer i arbeids-
mate. Kanskje ser vi her en forskjell pa et retorisk niva og et handlingsniva
der man pa handlingsnivaet har tilpasset seg malformuleringen, mens man pa
et retorisk niva fremdeles holder seg til gamle formuleringer og mal setting-
er? Kanskje er de som ikke helt har lyktesi sitt arbeide ogsa de som ikke har
klart & skille mellom det retoriske nivaet og handlingsnivaet? Ingen motar-
beider programmet direkte, men flere akterer i kommunene motarbeider
programmet ved at de har laget sin egen forstaelse av programmet og til pas-
set programmet til sine egne mal som passer deres egen politiske agenda og
negliserer mer eller mindre programmets opprinnelige mal. Dette introduse-
rer en tredje dimengon i var forstaelse av maktdynamikk der vi far et behov
for &dele den intengonelle dimensjonen i to — en reell og en retorisk dimen-
gon. | praktisk politikk gir dette seg utdag i at politiske akterer pa en lokal
arena handler i tréd med programmets malsettinger og gjennom det langt pa
vei aksepterer programmets virkelighetsforstéelse og politikkoppfatning,
mens den politiske retorikken overfor egne velgere forblir relativt uendret.

Utkantprogrammet handler om & endre forestillingen (diskursen) om hva

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

8.1 Regional balanse som strategi i norsk regionalpolitikk

Norsk regionalpolitikk er i stadig endring og de senere drene har vi sett en
utvikling som endrer fokus for hva som er ' problemer’ og hvilke ' l@sninger’
som er mest tjenlig for atilnaame seg problemene — fra et sterkt fokus pa ru-
rale omréder, distriktene, til et fokus pa 'robuste regioner’ og byer. Norsk
regionalpolitikk blir i det minste av nordmenn selv ofte beskrevet som sa i
europeisk forstand. Imidlertid er det mulig & kjenne igjen og sammenligne
utviklingen av norsk regionalpolitikk med utviklingstrekk i EUs regional po-
litikk.

Gjennom Europan Spatial Development Perspective (ESDP) har EUs regio-
nalpolitikk pa 1990-tallet fulgt tre utviklingstrekk som vi na gjenkjenner i
norsk politikk. For det farste legges det vekt pa balanse mellom regioner
som betyr at det ikke er substansielle utviklingsproblemer i distriktene som
stér i sentrum, men en geografisk balanse mellom regioner. Det innebager at
likhetsdimensjonen i regionalpolitikken ikke lenger gar mellom rurale
spredtbygde strgk og urbane tettbygde strak, men legges pa et geografisk ni-
va som hever seg over og omfatter begge disse dimensjonene. Dette igjen
dpner for konkurranse pa lokalt niva mellom steder og kommuner av ulik
skapning nar det gjelder a tiltrekke seg nagingsliv, kompetent arbeidskraft
0g nye innbyggere. For det andre er fokus endret fra rurale problemstillinger
til regionale problemstillinger. Det 'rurde’, i forstéelsen omrader tradiso-
nelt preget av jordbruk og/eller fiske og spredt bosetting, har mistet sin posi-
son som problembase. Na omfatter problembeskrivelsen og Igsningsforla-
gene bade rurale og urbane strgk i en og samme region. For det tredje er det
byer og tettsteder som er satt i farersetet for utviklingen. Det er de urbane
sentrene som regnes som motorer i utviklingen og som skal kanalisere tiltak
og stetteformer ut i alle regionens kriker og kroker. Samtidig legges det ogsa
stadig sterkere vekt pa en gjensidig avhengighet mellom by og land, samspil-
let mellom det urbane og rurale. Dette er et nytt aspekt i norsk distrikts- og
regional politikk som langt pa vei er grunnlagt og har overlevd pé en forestil-
ling om konflikt mellom urbane og rurale verdier.

Bpette kapitlet er tidligere publisert som artikkel i Plan nr. 2/2002.
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Disse endringene har gitt seg utslag i en til dels ny struktur pa distrikts- og
regionalpolitikken slik den presenteres i Stortingsmelding nr. 34 (2000—
2001). Her ser vi at det skilles mellom to geografiske konsepter som til
sammen utgjer den helhetlige regional politikken. Det ene er sakalte 'robuste
samfunn’ eller 'robuste regioner’, mens det andre er sdkalte ' smasamfunn’
som omfatter de kommunene som ikke naturlig vil falle innenfor de 'robus-
te' regionene fordi de ikke ligger i pendlingsavstand til en by eller et tettsted
av en viss starrelse. Etter regjeringsskiftet ved valget hgsten 2001 har vi fétt
enda et geografisk konsept inn som en del av regionalpolitikken — storbyre-
gionene.

Det sentrale sparsmalet i fortsettelsen er hvordan det skal prioriteres mellom
de ulike konseptene. Den nye strukturen kan bety at det blir rom for argu-
menter som sier at rurale smakommuner og den typiske distriktspolitikken
ikke er det som skal prioriteres eller likestilles med problemer som andre
mer sentrale og folkerike kommuner stér overfor. Pa den maten blir konsep-
tet "smasamfunn’ mer & forstd som et appendix til regionalpolitikken og et
avlat for &legitimere den 'brede’ regiona politikken. Det er ting i den utvik-
lingen vi har beskrevet som tyder pa at det tradisonelt sterke fokuset pa ru-
rale smakommuner som har gitt disse kommunene en betydelig plass i den
norske offentlige debatten, er i ferd med & skifte til fordel for regional balan-
se og bypolitikk.

8.2 Utkantprogrammet — et distriktspolitisk eksperiment

Utkantprogrammet var et distriktspolitisk proveprogekt som innebar en
dreining av norsk distriktspolitikk bort fra et tradigonelt fokus pa overfe-
ringer og tiltak for & omstille og utvikle nagingslivet. Programmet satte i ste-
det sekelyset pa hvordan de som bor i utkantkommunene har det og hvordan
det offentlige kan legge til rette for at innbyggerene far et kvalitativt godt
tjenestetilbud. En erkjennelse av at de demografiske endringene har bak-
grunn i strukturelle samfunnsendringer som den enkelte kommune i liten
grad har herredgmme over, skapte grunnlag for & utforme en politikk som i
starre grad fokuserte pa hvordan folk i disse kommunene faktisk har det og
hvordan man kan planlegge for & gjere situasionen bedre for de som bor i
kommunene. | dette |4 selvsagt ogsa hdpet om & gjgre kommunene mer at-
traktive for inn- og tilbakeflyttere.

Utkantprogrammet har for en rekke kommuner fert til en markant endring i
strategisk tenkning fraen mer eller mindre klientilistisk strategi som innebae-
rer at man sykeliggjer seg selv gjennom a svartmale egen situasjon i hdp om
at staten skal komme som redningskvinne, til en konkurranseorientert strate-
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gi bygd pé en proaktiv holdning til samfunnets endringsprosesser. For norske
utkantkommuner er kanskje dette nye strategier, men den samme utviklingen
er grundig dokumentert gjennom by- og regionstudier over hele den vestlige
verden de siste tidrene (se for eksempel Harvey 1989, Ashworth & Voogd
1994, Hall & Hubbard 1996). Det vi na ser eksemplifisert gjennom Utkant-
programmet, er en endring av styringsfokus i sma rurale kommuner bort fra
en rendyrket forvaltningsorganisagon og over til innovative entreprengrakti-
ge utviklingsorganisagoner. Konsekvensen av denne endringen har, i likhet
med det som har skjedd i mange europeiske byer og regioner, vaat at et nytt
aspekt av profilering, imagebygging og markedsfaring har funnet vei inn i
lokal utvikling og planlegging.

Evalueringen av programmet viser at flere av de deltakende pilotkommunene
har valgt & fokusere pa markedsfering og profilering béde for & bedre folks
oppfatning av eget bosted og for atrekke til seg nye innbyggere og nagings-
liv. Ikke alle kommunene har hatt dette fokuset og det finnes ogsa forskjeller
i hvordan kommunene har organisert pilotprogektet med ulik involvering fra
og i den daglige driften av_kommunen. P& den ene siden har vi noen av
kommunene som bevisst har lagt vekt pa & forankre progjektet i kommunens
organisasion, mens vi pa den andre siden har de kommunene som har etab-
lert pilotsatsingen som et prosjekt pa siden av og i tillegg til kommunens or-
ganisagon. Et fokus pa profilering, markedsfering og imagebygging finner
vi i begge formene for organisering, men ting kan tyde pa at det er i de
kommunene som har involvert hele den kommunale organisagonen (med
andre ord i sterst grad vektlagt endringen fra forvaltnings- til utviklingsorga-
nisasion) at det er oppnadd best resultater fra deltakelse i utkantprogrammet.
Dette er for gvrig ogsd en utvikling som vi kan kjenne igjen fra offentlig
planlegging andre steder i Europa; for eksempel i kriserammede industriali-
serte distrikter i England p& 1970 og 80-tallet der ' Place marketing' fikk en
betydelig plassi offentlige planer for restrukturering av byer og regioner.

" Place marketing has thus become much more than merely selling the area
to attract mobile companies or tourists. It can now be viewed as a fundamen-
tal part of planning, a fundamental part of guiding the development of places
in a desired fashion.” (Fretter 1993: 165).
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8.3 Vaga og Dyrgy —to suksesshistorier om
stedsprofilering

Dyray i Troms og Vagai Oppland er to pilotkommunene som har hatt rela-
tivt gode erfaringer med a satse pa profilering, markedsfaring og imagebyg-
ging som samlende og overbyggende aktivitet for kommunens deltakelse i
Utkantprogrammet.

Felles for disse kommunen er at de har forsekt a gi progektet et helhetlig
perspektiv som omfatter bade den kommunale organiseringen og lokal sam-
funnet for avrig. Begge kommunene det til felles at lokal politikk og kom-
munal administragon veves inn i hverandre i et tett samspill gijennom pro-
gektet. Samtidig er malsettingene for de to kommunene vaat omtrent sam-
menfallende. P& den ene siden et ma om atrekke til seg nagingsliv og skape
grunnlag for etablering av nye virksomheter og arbeidsplasser gjennom a
profilere kommunenes betingel ser for nagingsvirksomhet og tilgang pa stabil
kompetent arbeidskraft. Pa den andre siden en malsetting om a holde pa de
som bor i kommunene og trekke til seg nye innflyttere som sgker en livsstil
og boform som de ikke finner i mer urbane strek, men som Dyray og Vaga
har mer enn nok av. Flere av de andre pilotkommunene har ogsa vektlagt
profilering og markedsfgring som sentrale aktiviteter i sine progekter, men
det kan se ut til at det er de to nevnte kommunene som i starst grad har inte-
grert dette i en helhetlig strategisk tenkning for kommunen. Det er derfor
hensiktsmessig & bruke disse kommunene som eksempler for & diskutere po-
tensialet og utfordringene et dikt perspektiv gir for sma rurale kommuner i
norsk regional utvikling.

Forskjellen mellom Dyrgy og Vaga ligger i strategien og de péfelgende me-
todene for a profilere/markedsfere kommunen. VVaga har fulgt en relativt ak-
tiv utadrettet strategi for markedsfaring rettet mot nagingsliv som kan tenke
seg a flytte sin virksomhet til Vaga og potensielle innflyttere pa jakt etter en
ny livsstil og ny boform. Metodisk har dette betydd en offensiv mediastrate-
gi med vekt pa at Vaga skal markedsfares positivt som en merkevare som
symboliserer stedet som en livsstilsbygd og et verdivalg. Videre har de aktivt
forsegkt & bygge nettverk av aktarer som er godt kjent (kjendiser) og som er i
stand til & videreformidle Vaga som et positivt merkenavn pa viktige arena-
er. Kjendiser brukes bevisst som ’sannhetsvitner’ for & legitimere merkeva-
ren Vagad Kommunene har ogsa lagt mye arbeid i et visuelt profilprogram
som skal falge all markedsfaring og legge en felles profil pA merkevaren.
Som basis for merkevaren V&ga har kommunen etablert Generasjonsprosjek-
tet som tar utgangspunkt i at alle i kommunen skal kunne gi livskvalitet til
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ale beboere 24 timer i dagnet — 24-timers mennesket. Det er derfor lagt stor
vekt pd at det sammen med merkevaren ogsa skal utvikles et gjenkjennelig
og troverdig innhold knyttet til fritid, arbeid og bolig. Vaga har lagt relativt
stor vekt pa at de gnsker nye innbyggere og har profilert/markedsfart stedet
som et livsstilsvalg der det er mulig & oppfylle en rekke verdier knyttet til ru-
ral livsstil i sma bygdesamfunn med nagrhet til naturen, samtidig som det er
mulig & fa relevant arbeid ogsa for folk med hgy utdannelse. Det er imidler-
tid ingen tvil om at malgruppen for markedsfaringen er relativt vellykkede
familier med hegyt utdannede mennesker som oppfordres til & ta med seg sin
egen jobb eller skape sin egen arbeidsplassi Vaga.

| begrepet livsstil og i forstéelsen av hva det rurale representerer og hvordan
det oppfattes, ligger det som oftest en miks av ulike faktorer som er bestem-
mende for hvilke valg som tas med henhold til hvor man vil bo. Agderforsk-
ning har gjennom intervjuer med livsstilsflyttere fra Osloomradet til Vaga og
i andre studier ( Lysgard et al. 2000) identifisert fire faktorer som ser ut til &
vage viktige deler av en rural livsstil; mao. hvilke beveggrunner og motiva-
sonsfaktorer som ligger til grunn for & velge & bosette seg pd smarurale ste-
der. Det farste er fritidssfaaren og boformen der kvalitetene man finner knyt-
tet til tette sosiale nettverk, god plass, nagrhet til natur og et aktivt friluftdiv,
sikkerhet og trygghet er sett pa som positive kvaliteter. Tid er et sentralt
stikkord i den forstand at ved & bytte byen med den rurade smakommunen
00sa bytter tiden som brukes pa arbeidsreise i fritid. Det andre er naghet til
familie og ” retter” som ofte gir seg utdag i et enske om a flytte ”hjem”
igjen. Det tredje er privat gkonomi som er et betydelig aspekt for familier
som flytter fratypiske pressomrader med haye boligpriser, utgifter til kollek-
tivtransport ol. Det siste er karriere der vi kan skille mellom de som flytter
for a redisere en form for karriere (yrker som best kan utfares ut fra de fo-
rutsetningene som finnes pa sma rurale steder), de som har yrker som kan
flyttes uten at det de gjer faktisk endres (for eksempel ved bruk av IKT hjel-
pemidler) og de som faktisk devaluerer sin karriere for & kunne flytte fra ur-
bane til rurale strgk. Vaga har tydeligvis lykkes i atrekke til seg innflyttere
fra urbane strgk, noe som ogsa etter hvert begynner a vises pa statistikk. Av
125 registrerte flyttinger til Vaga kommunen i 2000 kom 32 fra Oslo eller
nabokommunene til Odlo. Dette er vel 25 % og en andel som langt overskri-
der landsgjennomsnittet pa 5,5 % og tilflyttingen til Engerdal i Hedmark,
den av pilotkommunene som er sammenlignbar med tanke pa avstand fra
Osloomrédet. Engerdal kommune hadde i 2000 14 % (7 av 49) av innflytte-
rene fra Oslo eller kommunene omkring Oslo se vedlegg om innflytting.

Dyray har valgt en litt annen strategi med hovedvekt p& imagebygging og
profilering innad i kommunen gjennom & bygge opp en positiv holdning i
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befalkningen til hva kommunen representerer som bo- og arbeidssted. Pilot-
kommuneprosjektet har som ma & gke Dyrgys attraktivitet som bo- og ar-
beidssted gjennom a utvide arbeidsmarkedet og derigjennom bidra til & gke
rekruttering av nye innbyggere. Fokus for den eksterne markedfaringen har
derfor i sterkere grad enn i Vaga vaat orientert mot negringslivsaktarer og
etablering av arbeidsplasser enn mot livsstilsflyttere og kan vel i starre grad
beskrives som akkvisisjon av bedriftsetableringer enn en direkte profilering i
form av markedsfaring av kommunen. Mens Vaga ser arbeidsmarkedet som
en av flere betingelser for & fa folk til & flytte til kommunen, ser Dyray pa
arbeidsmarkedet som den sentrale drivkraften. | selve profileringspros ektet
er fokus rettet mot kommunens egne innbyggere og spesielt ungdomsgrup-
pen. Strategien er at gjennom & gi ungdom en positiv opplevelse av sitt eget
bosted skal de etter endt utdannelse velge a flytte tilbake til de verdiene som
finnes pa hjemstedet i Dyrgy. | tillegg vektlegges den individuelle formid-
lingen av Dyreys image som en markedsfaringseffekt, der bade ungdom og
andre (for eksempel elitelaget i Volleyball) skal fungere som ambassaderer
for Dyray ndr de er ute og reiser eller bosetter seg pa andre steder.

Dyrgy har derfor et lengre perspektiv og tillater seg & vente lengre pa resulta-
ter enn Vaga i sin profileringsstrategi og effekten av denne strategien vil
farst vises om en del &r. Begge kommunene har tatt utgangspunkt i et image
som ikke var spesielt fordelaktig med tillgp til nedgang i folketallet, jenter
som flyttet, hay gjennomsnittsalder, negativ fokusering i media og elendig-
hetsbeskrivelser som resulterte i en klientilistisk strategi, tillap til bygdestrid
og et lite innovativt naaringsliv. Begge kommunene har imidlertid pa bemer-
kelsesverdig kort tid giennom sin deltakelse i Utkantprogrammet og sine
profileringsprogekter klart & endre profil og image béde ndr det gjelder
hvordan kommunenes egne innbyggere oppfatter kommunene og hvordan
kommunene oppfattes av aktarer som ser de utenfra. Bade gjennom media,
intervjuer og sperreundersgkelser har vi kunnet registrere at disse kommu-
nene har konstruert bilder som vellykkede kommuner med trygge oppvekst-
vilkar, aktivt kulturliv, gode arbeidsmuligheter ogsa for folk med hay utdan-
nelse og ikke minst stabilitet i det kommunale planleggings- og styringsap-
paratet som gir inntrykk av ssardeles smidige og gode samarbeidsforhold
mellom politikere og administrasion. Vaga og Dyrgy kommuner har med u-
like metodiske tilnaaminger til sitt profileringsarbeid begge klart & skape
image som gir inntrykk av kvalitet, troverdighet og positiv utvikling; mao.
en rura idyll pa mange plan.

Kanskje er dette en arbeidsméate som flere norske kommuner kan falge i ar-

beidet med & skape en positiv holdning til & bo i sine kommuner og for &
skape et attraktivt image som tiltrekker seg nye innbyggere pajakt etter livs-
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stil og identitet? Men er dette en uproblematisk strategi og kan enhver kom-
mune gj gre dette med samme suksess som V aga og Dyray?

8.4 Stedsprofilering og livsstilsorientering som strategi
for rurale smasamfunn

Stedsprofilering er ingen enhetlig aktivitet, men vil naturlig nok ha ulik inn-
retning alt etter hvilke forma man har for aktiviteten. Profilering kan ha som
formdl atrekke til seg innflyttere eller nagingsliv med tanke pa & ake folke-
tall, nye bedriftsetableringer og medfaglgende gkning i skattetilgang og ar-
beidsplasser. Et annet formdl kan vaae a forbedre et image for & hindre fra-
flytting, mens et tredje formd kan vage & selge stedet som en turistdestina-
son. | tillegg kan motivasjonen for & bedre stedets og kommunens image og-
sa vage atrekke til seg oppmerksomhet fra offentlige myndigheter og gjere
seg synlig i forhold til ulike former for st@tteordninger og overfaringer.

Stedsprofilering som utviklingsstrategi reiser flere problemstillinger. For det
farste er stedsprofilering en selektiv strategi nér det gjelder valg av malgrup-
pe. Ser vi for eksempel pa hvordan Vaga forsgker & bygge opp sitt image
giennom det aktive profilerings- og markedsfaringsarbeidet, henvender de
seg i farste rekke til mennesker med hgy utdannelse i det gvre sosiale skikt,
med stabile familieforhold og som gnsker a byttet ut et liv i stressende urba-
ne omgivelser med rurale omgivelser uten & ga alt for mye pa akkord med
mangfoldet i kulturtilbud og livsstil som er tilegnet giennom & bo i by. Slag-
ordet er "Mangfold og Naaleik” og det er lagt vekt pd at man bade kan fa
trygghet og naturopplevelser, samtidig som man fer et teaterbesgk i det ny-
restaurerte kulturhuset kan innta et glass vin i lobbybaren. For Vagas del er
dette en mate & skape et samfunn for den utflyttede urbanist som vil hai ba-
de pose og sekk — en urban livsstil pa bygda. Men hva med resten?

For det andre er stedsprofilering en strategi som homogeniserer et kulturelt
uttrykk giennom & lage et felles enhetlig bilde av hva stedet representerer
som naturlig nok ikke kan uttrykke alle kulturelle forskjeller. Det skapes en
representagon som er en sammenblanding av hva stedet faktisk er og hva
man @nsker at stedet skal bli. Faren er at man sgker en konsensuspreget vekt-
legging av ’bred og sirkus’, mens utviklingsproblemer blir tonet ned og dek-
ket over. Stedsprofilering kan derfor bade veage en bremse for kulturelt
mangfold og et kosmetisk skjul for sosiale problemer. Brukt positivt kan
imidlertid en god prosess knyttet til utviklingen av en enhetlig profil virke
samlende pa en befolkning og dermed ha en positiv effekt som ’indremedi-
sin’ der en negativ problemfokusering avl@ses av positiv fremtidstro, identi-
tet og tilherighet. Béde Vaga og Dyreay er eksempler pa at gjennom profile-
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ringsprosjektene er avmaktisfalelse og bygdekrangel avigst av optimisme og
lokal mobilisering. Det er imidlertid mer usikkert om dette faktisk har |@st
problemer og konflikter eller om problemene bare midlertidig er dekket til.
Det kan ogsa vaae relativt kort mellom suksess og fiasko dersom ikke mer-
kevaren eller imaget holder det det lover.

Et tredje problem med stedsprofilering er at mye av fokuset flyttes fra pro-
duksjon til konsumpsjon der stedet i farste rekke blir en arena for konsump-
gon. Faren er at utviklingen i sterre grad er innrettet mot a trekke til seg tu-
rister og atilby fastboende en kulturell og sosia fritidssfaae til fordel for et
fokus pa produksion og sysselsetting. Stedsprofilering kan dermed fort bli en
sovepute der for eksempel turisme blir den eneste produktive kraften som far
stette gjennom kommunale initiativ. Vurdert ut fra det potensielle volumet
for bygdeturisme er det vanskelig a se noen stor fremtid i en slik strategi.

Et fjerde problem er at stedsprofilering innebager en konkurransetenkning
som er relativt ny i kommunal strategisk tenkning. Det er nesten utenkelig at
ale sma rurale smdsamfunn skal fa samme effekt ut av dette som Vaga og
Dyrgy har fatt. Noen vil mislykkes og tape konkurransen, og hvem er det da
som skal fange opp disse kommunene. Eller skal man faktisk akseptere at
noen sma rurale samfunn vil mislykkes og dg stille ut gjennom fraflytting.
Navagende flyttestatistikk og utviklingstrekk tyder ikke pa at den norske
mot-urbaniseringen skal utvikles til en betydelig flyttestram i Norge (Berg &
Lysgérd 2002). Dette vil med andre ord vaae et viktig veiskille i norsk dist-
riktspolitikk som Utkantprogrammet har synliggjort gjennom pilotkommu-
nenes satsing pa stedsprofilering som utviklingsstrategi.

Stedsprofilering som kommunal strategi er for mange sma kommuner i rura-
le omrader en ny méte & forhold seg til utviklingsdimens onen pa. Endringen
i strategisk tenkning kan forstas som del av en utvikling i regional planleg-
ging som vi kan finne paraleller til i andre europeiske land der det er for-
klart ut frato trender. Det ene er som resultat av gkonomisk ustabilitet, re-
strukturering av nagingslivet og en stadig gkende internasonal mobilitet pa
kapital. Det andre er at nagonale myndigheter i stadig starre grad gar bort
fra statlig intervengon pa lokalt niva som utviklingsstrategi. Denne utvik-
lingen er gjenkjennelig bade i norsk og nordisk regionalpolitikk gjennom at
fokus for den statlige regional politikken i mindre grad er pa det lokal nivaet,
samtidig som at et stadig starre ansvar for utviklingspolitikken legges til den
enkelte kommune (Hallin 1991). Denne utviklingen medfarer at det innfares
et nytt konkurranseelement mellom steder som gir seg utslag i en aktiv hold-
ning til hvordan stedet profileres og markedsfgres. Utkantprogrammet kan
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tolkes som et ledd i denne utviklingen og i sa méate er det nye fokuset pa
stedsprofilering en naturlig konsekvens.

Det store sparsmalet i enden av denne argumentasjonsrekken er imidlertid
om dette faktisk er |asningen for de norske rurale smakommunene. Stedspro-
filering har som utviklingsstrategi en tendens til & dekke over problemer og
presentere glanshilder av bygdenorge — den rurae idyll. Hvordan skal rurale
smakommuner makte & holde fokus pa og oppmerksomhet om de rurale pro-
blemene uten at det blir borte i en romslig generaliserende regional politikk
med sterst fokus pa byer og tettsteder eller vakre presentagoner pa glanset
papir? Er det nok at kommunene selv tar ansvar for & holde fokuset gjennom
stedsprofilering og markedsfering, eller er det behov for starre strukturelle
grep i regionapolitikken for at ikke begrepet smasamfunn bare ska bli en
retorisk mate & legitimere en ny regionapolitikk som i liten grad fokuserer
pa de kommunene som faller utenfor definisonene av 'storbyer’ og vekst-
kraftige regioner’.
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9 Var Utkantprogrammet en god idé?

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

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

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

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

Fylkeskommunene er imidlertid gitt ansvaret for viderefering av smésam-
funn, som er en ny institugonalisert strategi, som fglge av Utkantprogram-
met. Utkantproblematikk har imidlertid forskjellig betydning i de ulike fyl-
kene. Med basis i erfaringene fra Utkantprogrammet er vi skeptiske til om
fylkeskommunene alene vil klare & viderefgre malene fra Utkantprogram-
met. Fylkeskommunene har behov for en arena de kan mgtes for ata tak i
disse utfordringene og de har behov for veiledning i dennerollen.

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

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

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

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

*  Vage en arena der kommuner med likeartede problemer kan mgtes for
diskugon og erfaringsutveksling

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

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

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

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

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

Oversikt over utkantkommuner og pilotkommuner

KRD har definert kommuner som utkantkommuner dersom de er blant de 50
kommuner som har hatt sterst befolkningsnedgang de siste 5 eller 10 ar. To-
talt er dette 62 kommuner. Su kommuner og en pilotregion med seks kom-
muner har deltatt som pilotkommuner/pilotregion. Fem av disse kommunene
har hatt en befolkningsnedgang som "kvalifiserer” som utkantkommune. To-
talt har 65 kommuner pa en eller annen mate deltatt i Utkantprogrammet.

Tabell 14: Oversikt over Utkantkommuner

Kommune Fylke

Stor Elvdal Hedmark
Engerdal (pilotkommune) Hedmark

Lesja Oppland

Etnedal Oppland

Vestre Slidre Oppland

Vang Oppland
Kviteseid Telemark
Bygland Aust Agder
Ullensvang Hordaland

Fedje Hordaland
Solund Sogn og Fjordane
Bremanger Sogn og Fjordane
Vanylven Mgre og Romsdal
Sandgy Mgre og Romsdal
Tingvoll Mgre og Romsdal
Halsa Mgre og Romsdal
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Kommune
Smgla
Osen
Holtalen
Meraker
Verran
Namdalseid
Rayrvik (en av kommunene i pilotregionen)
Namsskogan (en av kommunene i pilotregionen)
Flatanger
Leka

Vega
Vevelstad
Dgnna
Treena
Raday
Beiarn
Skjerstad
Sarfold
Hamargy
Tysfjord
Ladingen
Evenes
Ballangen
Bog

Andgy

Fylke

Mgre og Romsdal
Sar Trgndelag
Sar Trgndelag
Nord Trgndelag
Nord Trgndelag
Nord Trgndelag
Nord Trgndelag
Nord Trgndelag
Nord Trgndelag
Nord Trgndelag
Nordland
Nordland
Nordland
Nordland
Nordland
Nordland
Nordland
Nordland
Nordland
Nordland
Nordland
Nordland
Nordland
Nordland

Nordland
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Kommune
Moskenes
Bjarkay
Ibestad
Gratangen
Lavangen

Salangen

Dyray (pilotkommune)

Trangy
Torsken
Berg
Balsfjord
Kafjord
Kveenangen
Loppa
Hasvik
Kvalsund
Masgy
Nordkapp

Lebesby

Gamvik (pilotkommune)

Berlevag

Fylke
Nordland
Troms
Troms
Troms
Troms
Troms
Troms
Troms
Troms
Troms
Troms
Troms
Troms
Finnmark
Finnmark
Finnmark
Finnmark
Finnmark
Finnmark
Finnmark

Finnmark
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Pilotkommuner og pilotregion:

Pilotkommune Fylke

Gamvik Finmark

Dyray Troms

Tjeldsund * Nordland

Askvoll * Sogn- og Fjordane
Utsira * Rogaland

Vaga * Oppland

Engerdal Hedmark

Indre Namdal region (pilotregion) med kommunene Grong *,

Hgylandet *, Snasa *, Lierne *, Rgyrvik og Namskogan

Nord-Trgndelag

Kommuner merket med * er ikke blant de 50 kommuner som har hatt over 10 %
befolkningsnedgang de siste 5 og 10 ar.

Deltakende fylkeskommuner i Utkantprogrammet:

CoNoGOhAONE

Finnmark fylkeskommune med pilotkommune.
Troms fylkeskommune med pilotkommune.
Nordland fylkeskommune med pilotkommune.
Nord-Trgndelag fylkeskommune med pilotkommune.
Rogaland fylkeskommune med pilotkommune.
Oppland fylkeskommune med pilotkommune.
Hedmark fylkeskommune med pilotkommune.

Sogn og Fjordane fylkeskommune med pilotkommune.

Sor-Trgndelag fylkeskommune

. Mgre og Romsdal fylkeskommune
. Hordaland fylkeskommune

. Telemark fylkeskommune

. Aust-Agder fylkeskommune

. Buskerud fylkeskommune
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Befolkningsutvikling i pilotkommunene

Utviklingen i befolkningen i pilotkommunene gér noenlunde jevnt nedover i
hele perioden fra 1990 til 2001. Det er vanskelig & spore noen kommuner
som avviker nevneverdig fra denne trenden, verken far eller etter 1998. Unn-
taket ma vaare en viss gkning i Engerdal pa midten av nittitallet:
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———

3500 XX X

3000 -

2500 -

2000

1500 -

1000

500

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001

—e— (0434 Engerdal —=— (0515 Vaga 1151 Utsira —x— 1428 Askvoll
—%— 1736 Sndsa —e— 1738 Lierne —+— 1739 Rayrvik —x— 1740 Namsskogan
1742 Grong —o— 1743 Hgylandet —=— 1852 Tjeldsund —a— 1926 Dyrgy

—x— 2023 Ganwvik

Kilde: SSB Statistikkdatabanken

Nér vi i figuren under starter skalen pa 22 000 innbyggere ser fluktuasjonene
mer dramatiske ut enn de er i virkeligheten. | virkeligheten viser utviklingen
en noksajevn nedgang i hele perioden. Grunnen til &” blése opp” figuren er &
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se om det kan spores noe brudd i folketallene rundt oppstarten av pilotpro-
gektet. Og faktisk er det en annerledes utvikling fra 1999 til 2000, der folke-
tallet holder seg mellom drene, men aret etter ser vi at den negative trenden
fortsetter.

Befolkning per 1.1. i pilotkommunene

24500

24000 \

) N

~

22000 T T T T T T T T T T T
1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001

Kilde: SSB Statistikkdatabanken

Hvis vi konstruerer et brudd i 1998, og ser pa to perioder fra 1990 til 1998,
og etter 1998, vil vi kunne se om det er endringer & spore etter at utkantpro-
grammet startet. Befolkningstallene i de 13 pilotkommunene viste en ned-
gang pa 0,69 % per &r i perioden fra 1.1 1990 til 31.12.1997. Etter at pilot-
satsingen startet i 1998 var nedgangen den samme i 1998, 1999 og 2000.
Tallene for 1.1.2002 er ikke tilgjengelig ennd. Tallene er vist i tabellen pa
neste side:
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1990-97 1998-2001
% vis endring arlig endring |% vis endring arlig endring

434 Engerdal -1,0% -16 -0,9% -15
515 Vaga -0,3% -13 -0,3% -12
1151 Utsira 0,2% 0 0,6 % 1

1428 Askvoll -0,4 % -14 -0,4 % -15
1736 Snasa -0,6 % -14 -0,7% -18
1738 Lierne -0,8% -14 -0,4 % -6
1739 Rayrvik -1,4 % -11 -3,6 % -23
1740 Namsskogan -2,1% -25 -1,1% -11
1742 Grong 0,2% 4 0,6 % 16
1743 Haylandet -0,5% -7 -0,6 % -8
1852 Tjeldsund -1,4 % -24 -1,4 % -21
1926 Dyray -1,5% -23 -2,0% -28
2023 Gamvik -0,8 % -11 -1,7% -23
Gjennomsnitt -0,69 % -13 -0,70 % -12

Kilde: SSB Statistikkdatabanken. Bearbeidet av Agderforskning

Utviklingen er ikke lik i alle kommunene, det er fem kommuner som har en
mindre negativ, eller mer positiv, utvikling etter 1998 (Engerdal, Utsira,
Lierne, Namsskogan og Grong) mens tre kommuner har samme utvikling
som fer 1998 (Vaga, Askvoll og Tjeldsund). Det er altsa fem kommuner som
har en mer negativ utvikling etter 1998 enn far (Snésa, Reyrvik, Haylandet,
Dyragy og Gamvik). Spesielt er nedgangen stor i Rayrvik, som mistet 23 inn-
byggere i aret etter 1998, mot bare 11 far. Sterst absolutt nedgang opplevde
de tre nordligste kommunene etter 1998, mens Namsskogan hadde starst ab-
solutt &rlig nedgang far 1998.
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Flytting

Befolkningstallene pavirkes av to faktorer, endring i flytteoverskudd (inn-
flyttede minus utflyttede) og endring i fadsel soverskudd (dede minus fadte).
| et s tidsavgrenset progekt ville det veare galt & forklare endringene i be-
folkningstallene med endringer i f@dsel soverskuddet. Det er flytting til og fra
kommuner som farst og fremst kan pavirkes gjennom offentlig politikk. Fi-
guren under illustrerer bidragene til befolkningsendringene fra fedsels- og
flytteunderskudd. Det er flyttingen som gir det store utslagene:

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
50

YT -

-50 4

-100 1
-150

-200 - o
-250 -

-300 - O flytteoverskudd B fgdselsoverskudd
-350 -

Kilde: SSB Statistikkdatabanken. Bearbeidet av Agderforskning

| perioden 1990 til 1998 flyttet det gjennomsnittlig 1026 personer hvert ar ut
av de 13 pilotkommunene, mens det i samme periode flyttet inn bare 877
personer arlig. Kommunene “tapte” altsd 151 personer arlig i perioden fra
1990 til 1998 pa grunn av flytting. | lgpet av 1998, 1999 og 2000 flyttet det
gjennomsnittlig 1047 personer &lig ut av kommunene, flere enn i perioden
for 1998, men samtidig flyttet det ogsa flere inn til kommunene arlig, 926
personer. | perioden etter 1998 "tapte” altsd kommunene "bare” 121 perso-
ner arlig pa grunn av flytting. Flyttestatistikken er med andre ord mer positiv
etter 1998 enn far. Arsaken til at befolkningsutviklingen er sd asi lik far og
etter 1998 er atsd at det fadtes om lag 30 flere personer arlig enn antall dede
i de 13 kommunene.
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arliginnflytting arlig utflytting arlig flytteunderskudd
1990-1998 1998-2001 | 1990-1998 1998-2001 | 1990-1998 1998-2001

Engerdal 131 106 144 116 -13 -10
Vaga 92 106 100 112 -8 -6

Utsira 12 19 12 17 0 2

Askvall 83 99 95 111 -13 -12
Sndsa 74 66 86 81 -12 -15
Lierne 32 39 41 48 -10 -8

Rayrvik 30 23 46 44 -16 -21
Namsskogan 39 46 64 59 -25 -13
Grong 105 154 103 131 3 23
Heaylandet 42 40 49 46 -7 -6

Tjeldsund 91 80 112 97 -21 -17
Dyroy 55 46 67 64 -11 -18
Gamvik 91 102 109 122 -18 -20
Sum 877 926 1027 1047 -150 -121

Kilde: SSB Statistikkdatabanken. Beardbeidet av Agderforskning

Som vi ser i tabellen, er det fire kommuner som har en dérligere flyttebal an-
se etter 1998 enn far. Disse er Sndsa, Rayrvik, Dyrgy og Gamvik. Den sters-
te forverringen etter 1998 har skjedd i Dyrgy, der det er 7 flere personer som
flytter fra kommunen enn til hvert &r. Resten av kommunene har bedret flyt-
tebalansen, og spesielt Grong har forbedret seg fra 3 til 23 flere netto tilflyt-
tere arlig. Dette er pa grunn av en stor gkning i innflyttingen mellom de to
periodene.
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Flytting i ar 2000

Skal vi sammenligne med landet for evrig, er det naturlig & beregne flytting-
en i prosent av innbyggertallet. I gjennomsnitt i Norge flyttet 4,5 % av be-
folkningen ut av egen kommune i & 2000. Pilotkommunene har en darligere
flyttebalanse enn landet totalt sett, med hgyere fraflytting og lavere innflyt-
ting per innbygger:

Utflytting i % av Innflytting i % av
befolkningen befolkningen
434 Engerdal 6,8 3,1
515 V aga 2,8 3,3
1151 Utsira 10,2 2,7
1428 Askvoll 2,9 2,7
1736 Snasa 3,8 2,5
1738 Lierne 3 2,3
1739 Rayrvik 4,4 3,5
1740 Namsskogan 6,6 3,6
1742 Grong 51 3,1
1743 Haylandet 2,7 2,8
1852 Tjeldsund 7.7 3,6
1926 Dyrgy 4,6 3,4
2023 Gamvik 7,6 55
Gjennomsnitt 49 4.1
Landet 4,5 4,5

Kilde: SSB Statistikkdatabanken. Bearbeidet av Agderforskning

Pilotkommunene hadde samlet sett 4,9 % fraflytting i gjennomsnitt, og
4,1 % innflytting, mot 4,5 % i landet. Likevel hadde Vaga, Askvoll, Snasa,
Lierne, Rayrvik og Haylandet lavere utflytting i forhold til folketallet enn
landsgjennomsnittet, mens bare Gamvik hadde hgyere innflytting enn landet
for avrig.
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Utflyttingi % av Innflytting i % av
befolkningen befolkningen
434 Engerdal 6,8 31
515 Vaga 2,8 3,3
1151 Utsira 10,2 2,7
1428 Askvoll 2,9 2,7
1736 Snasa 3,8 2,5
1738 Lierne 3 2,3
1739 Rayrvik 4,4 35
1740 Namsskogan 6,6 3,6
1742 Grong 51 3,1
1743 Haylandet 2,7 2,8
1852 Tjeldsund 7,7 3,6
1926 Dyray 4,6 34
2023 Gamvik 7,6 55
Gjennomsnitt 49 4.1
L andet 4,5 4,5

Kilde: SSB Statistikkdatabanken. Beardbeidet av Agderforskning

143



Agderforskning

Utflytting

Utflyttinga fra kommunene ser ut til & g& over hele landet og ingen kommu-
ner merker seg spesielt ut som de store mottakskommunene fra pilotkommu-
nene. Slar vi sammen al utflyttingai & 2000, ser listaut som felger:

Sum ut Prosent
00 Hele landet 1013 100,0 %
1663 M alvik 64 6,3 %
1567 Rindal 50 4,9 %
0122 Trggstad 43 4,2 %
1871 Andgy 41 4,0 %
1141 Finngy 40 3,9 %
1664 Selbu 34 3,4 %
0501 Lillehammer 32 3.2 %
1874 M oskenes 31 3,1 %
0301 Oslo 26 2,6 %
1714 Stjerdal 24 2,4 %
0620 Hol 23 2,3 %
1740 Namsskogan 22 2,2 %
0517 Sel 21 2,1 %
1426 Luster 21 2,1 %
1149 Karm gy 15 1,5%
0514 Lom 14 1,4 %
0540 Sagr-A urdal 13 1,3 %

Kilde: SSB Statistikkdatabanken

Av de 1013 personene som flyttet ut av pilotkommunene i & 2000, er det
Malvik kommune som har mottatt flest, 64 stykker eller 6,3 % av utflyttinga.
Dette skal vi se hovedsakelig skyldes en stor utflytting akkurat dette aret fra
Snasa til Malvik (41 personer). Oslo mottok bare 26 av utflytterne, eller
3,6 %.

Utflyttinga fra hver kommune presenteres nd med de 10 sterste mottaks-

kommunene sortert synkende. | og med at vi stopper pa 10 er det av og til til-
feldig hvilke kommuner som kommer med blant de nederst rangerte:
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Fra Engerdal Fra Vaga Fra Utsira
00 Hele landet 108 00 Hele landet 108 00 Hele landet 26
0301 Oslo 15 0501 Lillehammer 22 1149 Karmagy 12
0428 Trysil 12 0517 Sel 20 1102 Sandnes 4
0620 Hol 10 0301 Oslo 11 1201 Bergen 2
0501 Lillehammer 6 0514 Lom 9 1001 Kristiansand 2
0427 Elverum 6 0516 Nord-Fron 6 1146 Tysvaer 2
0514 Lom 5 1201 Bergen 4 1253 Ostergy 1
0403 Hamar 5 0511 Dovre 4 0104 Moss 1
0502 Gjavik 5 1556 Frei 4 1106 Haugesund 1
0219 Baerum 4 0220 Asker 3 1219 Bgmlo 1
1640 Rgros 4 1001 Kristiansand 3 0301 Oslo 0
Askvoll Snasa Lierne
00 Hele landet 98 00 Hele landet 90 00 Hele landet a7
1141 Finngy 24 1663 Malvik 41 1567 Rindal 6
1426 Luster 21 1567 Rindal 9 1738 Lierne 5
0122 Tregstad 6 0122 Tregstad 3 0620 Hol 5
1256 Meland 6 1664 Selbu 3 1740 Namsskogan 5
0625 Nedre Eiker 4 1714 Stjerdal 3 1663 Malvik 4
0231 Skedsmo 3 1748 Fosnes 3 1714 Stjgrdal 4
1421 Aurland 3 1444 Hornindal 2 0540 Sgr-Aurdal 4
2002 Vardg 2 0605 Ringerike 2 1664 Selbu 2
1511 Vanylven 2 1738 Lierne 2 1922 Bardu 2
1211 Etne 2 1739 Rayrvik 2 2030 Sgr-V aranger 2
Rayrvik Namsskogan Grong
00 Hele landet 26 00 Hele landet 65 00 Hele landet 132
0238 Nannestad 5 1567 Rindal 12 1664 Selbu 17
1724 Verran 5 1729 Indergy 6 1740 Namsskogan 16
1664 Selbu 4 0627 Rgyken 5 1663 Malvik 14
1567 Rindal 3 1664 Selbu 4 1567 Rindal 12
1738 Lierne 2 0122 Tregstad 4 0122 Tregstad 12
1714 Stjgrdal 1 0219 Beerum 4 1714 Stjgrdal 9
1702 Steinkjer 1 0121 Rgmskog 4 1739 Rayrvik 7
0122 Trggstad 1 1714 Stjgrdal 3 1751 Neergy 4
1723 Mosvik 1 1748 Fosnes 2 0434 Engerdal 4
1828 Nesna 1 1141 Finngy 2 0512 Lesja 4
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Heylandet Tjddsund Dyray
00 Hdelandet b 00 Hdelandet 17 00 Hdelanoet 62
1663 Mavik 4 1871 Anday 33 1874 Moskenes 18
1567 Rindd 4 1141 Finngy 9 1929 Berg 7
0540 Sar-Aurddl 4 1874 Moskenes 7 1871 Andgy 5
Ha 4 2012 Alta 7 0122 Tregdted 5
1664 Sdbu 3 0122 Tregsted 5 0432 Renddlen 5
1714 Sjardd 2 0520 Ringebu 5 1923 Sdangen 5
1748 Fosnes 2 1529 Skade 5 1919 Graangen 2
1149 Karmay 2 (0501 Lillehammer 4 1920 Lavangen 2
0124 Akim 2 1853 Bveres 4 1141 Rnngy 1
0233 Nitteddl 2 1859 Heksted 4 0520 Ringehu 1
Gamvik
00 Hdelandet €8
1253 Odergy 7
1857 Vaewy 7
0122 Treggted 6
2012Alta 5
1874 Moskenes 4
1141 Finngy 4
1849 Hamergy 4
0827 Hartad 4
0716 Vde 4
1751 Neagy 4

Kilde: SSB Statistikkbanken

Som vi ser, er det lite flytting til de store byene, de fleste flytter til neaomra-
dene rundt sin egen kommune.
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Innflytting

Vi skal na gjere det samme med tilflyttingen til pilotkommunene. Farst sam-
let innflytting fra alle kommunene:

Suminn Prosent
00 Hele landet 713 100,0 %
0301 Oslo 39 55 %
1902 Tromsg 32 4,5 %
1702 Steinkjer 30 4,2 %
0517 Sel 28 3,9%
1432 Farde 26 3,6 %
1703 Namsos 21 2,9%
1601 Trondheim 20 2,8%
1901 Harstad 16 2,2%
2020 Porsanger 13 18%
0514 Lom 13 1,8%
1201 Bergen 12 1,7%
2012 Alta 11 15%
1805 Narvik 11 15%
1742 Grong 11 15%
1719 Levanger 11 15%
1744 Overhala 11 1.5%

Kilde: SSB Statistikkdatabanken

Ulikt utflyttinga, er det de store byene som dominerer, med Oslo, Tromsg,
Trondheim og Bergen alle pa lista blant de 16 sterste kommunene hva gjel-
der innflytting til pilotkommunene. Her er de ti starste innflytterkommunene
til hver enkelt pilotkommune:
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Til Bgadd Til Vg Til Utdra
OOHdelandt 49 OOHdelandet 125 00 Hdelandet 7
0430 Sor-Bved 9 B17H 28 1108 Savangy 3
0428 Trysl 6 0301 Cdo 20 1149 Karmay 2
0427 Hveum 5 (Bl4Lom 13 1106 Haugesund 1
0229 BEneoakk 4 0616 Nord-FHron 7 1866 Haod 1
0412 Ringssker 4 2020 Porsanger 7 0SIVAS: | 0
0417 Sange 4 0106 Frectikstad 5 0301 Cdo 0
0425 Axnes 4 0834 Vinje 5 0514 Lom 0
0226 Srum 3 (0220 Bneloekk 4 (0616 Nord-Fron 0
0403 Harer 3 0215Fogn 4 2020 Porsanger 0
B2 Gavik 1 (0231 Skedsmo 4 0106 Fredrikstad 0
Askval = Lieme
OOHdelandd a1 OOHdelandd 60 O0OHdelanoet b
1432 Farde 2% 1702 Senkjer 14 1702 Sankjer 6
1201 Bergen 8 0301CGdo 5 001 Cdo 5
1420 Sogcdl 6 1739 Raynvik 5 0412 Ringseker 5
1433 NaLsicH 6 1106 Haugesnd 3 1719 Levanger 3
1106 Haugesund 4 0536 SareLad 3 1742 Grong 3
140LHoa 4 0806 Sden 3 1601 Tronchem 3
0906 Arencdl 4 1101 Hgeraund 3 1813 Bramgy 2
1927 Trangy 4 1663 Malvik 3 1739 Rayrvik 1
1103 Savanger 3 1902 Tronsa 3 0220 Aker 1
214 As 3 1703 Namsos 2 0403 Harer 1
Reyrvik Narmsskogen Gog
OOHdelandet 2 OOHdelandet b 00 Hdelandet a0
1740 Narsskogen 6 1702 Sankjer 4 1703 Narsos 12
1804 Boda 4 1601 Trondheim 4 1601 Tronchem 1
1736 é:a 2 1902 Tromsa 4 1744 Qvarhdla 7
1917 lbested 2 (0238 Naneted 4 173Lieme 5
1702 Senkjer 1 1621 Glad 3 124AVdan 4
1703 Namsos 1 1504 Alesurd 2 1719 Levanger 4
1744 OQverrdla 1 1634 Qppod 2 2012 Alta 4
1721 Vadd 1 124Vean 2 1702 Sankjer 3
0632 vreker 1 185Gae 2 1751 Nezay 3
1001 Kridiansand 1 1736 ésa 1 1736 6 2
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Heylandet Tjddsund Dyray
00 Hdelandet 37 OO Hdelandet 5% 00 Hdelandet 45
1742 Grong 7 1901 Hargad 13 1902 Tromss 17
2020 Porsanger 5 1805 Narvik 7 1925 Saresa 7
1703 Namsos 4 1902 Tromsz 5 1924 Masdv 4
1719 Levanger 2 1246 Hdl 4 1805 Narvik 3
1702 Senkjer 2 1837 Mdgy 4 1547 Aukra 3
1736 nésa 2 1804 Bodg 3 1931 Lervik 2
1504 Alesund 2 1870 Sortland 3 0806 Kien 1
1725 Namddsad 2 1853 Bvenes 2 0301 Cdo 1
1834 Lurgy 2 1913 Sérland 2 0403 Hamer 1
1744 Overhdla 1 1201 Bargen 1 1103 Savenger 1
Ganvik
00 Hdelandet 71
2012 Alta 6
1821 drfjord 5
1859 Haksted 5
2004 Hammerfest 5
0219 Bagum 4
0701 Barre 4
0301 Cdo 3
2003 Vadws 3
2030 Ser-Varange 3
1902 Tromsz 2

Kilde: SSB Statistikkdatabanken
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Dokumenter som er utarbeidet av akterer i pro-
grammet

Regionale Utviklingsprogram:

- Finnmark 1998-2001
- Indre Finnmark 1999

- Troms 1998-2001
- Nordland 1998-2001
- Nord-Trendelag 1998-2001
- Mgare og Romsdal 2001

- Sogn og Fjordane 1998-2001
- Rogaland 1998-2001
- Hedmark 1998-2001
- Oppland 1998-2001
Referater og rapporter fra Pilotkommune-samlinger

Pilotsamling i Harstad 7.-8. okt. 1998
Referat fra Pilotkommune-samlingen i Gamvik 15.-16. juni 1999
Erfarings- og formidlingskonferanse. Radisson SAS

Hotell Bodg. 10.-11. nov. 1999

Referat fra” Pilot” kommunesamlingen og samlingen

med fylkeskommuner pa Trones Hotell —

Indre Namdal 21.-23. feb. 2000
Rapport Pilotkommuneprogektet. Rica Hell Hotell

Stjegrdal. Tema: Tydeleggjering, synleggjering og

formidling av fortrinn. 29.-30. jan. 2001
Arbeidssamling i Pilotkommuneprogektet i Engerdal  13.-15. mars 2001
Referat fra Pilotkommuneprosjektet i

utkantsatsinga. Samling pa Utsira. 12.-14. sept. 2001

Erfarings- og formidlingskonferanse i Steinkjer. 26.-27. sept. 2001

Ungdomskonferanser:

Rondedl ottet hgyfjellshotell, Otta 19.-21. mars 1999

Gaustadblikk hgyfjellshotell, Tinn kommune 31. aug.-1. sept.
1999

Erfaringsrapporter:

Erfaringsrapport fra pilotkommunane, nr. 1 Mai 1999

Erfaringsrapport fra pilotkommunane, nr. 2 Februar 2000
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Erfaringsrapport fra pilotkommunane, nr. 3 Februar 2001
Rapportering fra fylkeskommunane i

samarbeidsprogjektet med KRD og andre

dept. med fleire August 2000
Erfaringsrapport fra fylkeskommunane, Kommunal-

0g regional departementet, andre departement

med fleire. August 2001
Sluttrapport fra pilotkommunane som har delteke

i utkant-satsingatil Kommunal- og

regiona departementet 1997-2001. 2002

Andre rapporter:

Pilot’ n. Pilotprogektet for Indre Namdal.

Videreutvikling av samarbei det mellom kommunene

i Indre Namdal.

Et delprogjekt i Pilotprogektet

" Snu flyttestrammen fra Indre Namdal” Udatert, andagsvis
publiserti 1999
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Evalueringsrapporter utarbeidet av
Agderforskning

Karlsen, J., Langhelle, O., Reiersen, J.E., Ryntveit, A.K. og Senneseth, K.
(1999). Departementet vil eksperimentere og kommunene overleve. Pro-
g ektrapport 40/99. Kristiansand: Agderforskning.

Karlsen, J., Langhelle, O., Reiersen, J.E., Ryntveit, A.K. og Senneseth, K.
(2000). Felgeeval uering av Utkantprogrammet. Arsrapport for 1999. Pro-
g ektrapport 10/2000. Kristiansand: Agderforskning.

Langhelle, O. (2000). Utkantsatsingen og Regionale Utviklingsprogram: En
analyse av utkantsatsingens integrering i Regionale Utviklingsprogram
(RUP). RF-200/023. Stavanger: Rogal andsforskning.

Ryntveit, A. K. og Karlsen, J og (2001). Evaluering av progektet. Videreut-
vikling av samarbeidet mellom kommunene i Indre Namdal. Progjektrap-
port nr. 7/2001, Kristiansand, Agderforskning.

Ryntveit, A K. & Lysgard, H.K. (2001) Falgeevaluering av Utkantpro-
grammet: Befolkningsunder sakel sen 2000. Prog ektrapport 8/2001, Kris-
tiansand: Agderforskning.

Langhelle, O., Bergh, C., og Reiersen, J.E. (2001). Positivitetsagentprogek-
tet: Den forste fasen. RF-2001/029. Stavanger: Rogalandsforskning.

Karlsen, J.,, Ryntveit, A. K., Lysgard, H. K. og Langhelle, O. (2001): Falge-
evaluering av Utkantprogrammet: Arsrapport for 2000. Prosjektrapport
51/2001, Kristiansand: Agderforskning.

Fosse, J. K. og Lysgérd, H. K. (2002): Kompetanseutvikling i utkantkommu-
ner —lokal mobilisering og forankring. Prog ektrapport nr. 12/2002, Kris-
tiansand: Agderforskning.

Ryntveit, A. K. (2002): Befolkningsunder sgkel sen 2002 — Falgeevaluering
av Utkantprogrammet. Prog ektrapport nr. 25/2002, Kristiansand: Agder-
forskning.

Langhelle, O. (2002): Positivitetsagentpros ektet — sluttrapport. RF-
2002/143. Stavanger: Rogaland

Karlsen, J., Lysgérd, H. K, Ryntveit, A. K., og Langhelle, O. (2002): Felge-
evaluering av et distriktspolitisk eksperiment: Utkantsatsingen. FoU-
rapport 10/2002, Kristiansand: Agderforskning.

152



Agderforskning

Litteraturliste

Andersen, A., Brattvoll, M., Haydahl, E., Karlsen, A., Madsen, E. L., Ma
riussen, A. og Starkersen, J. R. (1997): Evaluering av arbeidet med om-
stilling i kommuner/regioner med ensidig nag'ingsgrunnlag. Nordlands-
forskning-rapport 5/1997.

Amdam, J. (1998). “ Regional e utviklingsprogram: Nyvinning eller ‘keise-
rensnyeklag’”. Plan, 1/2-1998.

Andersen, S. (1990) Komparative case-studier og generalisering, Tidsskrift
for samfunnsforskning, 31, 4: 367-378.

Asheim, B. T. (1998) Learning Regions as Development Coalitions: Part-
nership as Governance in European Workfare Sate? Paper presented at
the Second Urban and Regional Studies Conference on "Culture, place
and space in contemporary Europe”, University of Durham, UK, 17-20.
september 1998.

Ashworth, G.J & Voogd, H. (1994) Marketing and place promotion. | J.R.
Gold & S.V Ward (eds.) Place Promotion. The use of Publicity and Mar-
keting to Sell Towns and Regions. Chichester: John Wiley & Sons, s. 39-
52.

Baklien, B. (2000) Evalueringsforskning for og om forvaltningen. |: Olav
Foss & Jan Mgnnesland, red., Evaluering av offentlig virksomhet. Meto-
der og vurderinger. NIBRs pluss-serie 4-2000: 53-77.

Berg, N.B. & Lysgérd, H.K. (2002) Rural Development and policies - the
case of post-war Norway. In Halfacree, K., Kovach, I. and Woodward, R.
(eds.) Leadership and Local Power in European Rural Devel opment.
London: Ashgate.

Burawoy, M. (1991) Etnography Unbound: Power and Resistance in the
moderne Metropolis. Berkeley; Calfornia: University of California Press.

Cooke, P. (1998) Introduction. Origins of concepts. I: Hans.Joachim Brac-
zyk, Phillip Cooke & Martin Heidenreich ,red., Regional Innovation Sys-
tems. London: UCL Press: 2-25.

Flyvbjerg, B. (1991) Rationalitet og magt. Bind | Det konkretes videnskab.
Danmark: Akademisk Forlag.

Foss, O. (2000) Evaluering — samfunnsforskning i politikkens tjeneste. I:
Olav Foss & Jan Mgnnedand, red., Evaluering av offentlig virksomhet.
Metoder og vurderinger. NIBRs pluss-serie 4-2000; 17-51.

Foucault, M. (1982) The subject and power. |I: Hubert L. Dreyfus & Paul
Rabinow, red., Michel Foucault: Beyond Structuralism and Her meneu-
tics. Brighton: The Harvester Press: 208-226.

Foucault, M. (1994) Overvakning og straff. Det moderne fengsel ssystems
framvekst. 2. Utgave, Oslo: Gyldendal Norsk Forlag.

153



Agderforskning

Foucault, M. (1995) Seksualitetens historiel. Viljen til viten. Gjgvik: Exil.

Fretter, A.D. (1993) Place Marketing: A Local Authority Perspective. | G.
Kearns & C. Philo (eds.) Sdlling Places. The City as Cultural Capital,
Past and Present. Oxford: Pergamon Press, s. 162-174.

Giddens, A. (1984) The Constitution of Society. Outline of the Theory of
Structuration. Cambridge: Polity Press.

Gjertsen, A. & T. Magnussen (1998) Bygdepolitisk programi Nordland - en
evaluering. NF-rapport nr. 12/98, Nordlandsforskning.

Gjertsen, A. (1998) Regionale utviklingsprogram 1998 — utvikling og utford-
ringer. NF-arbeidsnotat nr. 1028/98, Nordlandsforskning.

Goldstein, Howard (1981) Social Learning and Change. A Cognitive Ap-
proach to Human Services. New Y ork/London: Tavistock Publications.

Guba, Egon G. & YvonnaS. Lincoln (1989) Fourth Generation Evaluation.
London: Sage

Gulvik, 1. (2002) Troverdighet pa preve. Om gruppeintervju som metode for
aprodusere valide data om politiske diskurser. Tidsskift for samfunns-
forskning nr. 1:2002

Gustavsen, B. (1992) Dialogue and development: theory of communication,
action research and restructuring of working life. Assen: Van Gorcum.

Hall, T. & Hubbard, P. (1996) The entrepreneurial city: new urban politics,
new urban geographies. Progress in Human Geography vol. 20 nr. 2, s,
153-174.

Hallin, G. (1991) Slogan, image och lokal utveckling. | S. Berger (red.)
Samhadllets geografi. Stockholm: Nordisk Samhallsgeografisk Tidskrift,
s. 179-190.

Halvorsen, A. m. fl. 1999. Evaluering av UNICEF komiteen i Norge med
sazrlig vekt pa informasjonsaktivitet og ressurser. Agderforskning.

Harvey, D. (1989) From managerialism to entrepreneurialism: the transfor-
mation of urban governance in late capitalism. Geografiska Annaler B,
vol. 71, s. 3-17.

Hansson, F. (1997) Evauation Traditionsin Denmark: Critical Comments
and Perspectives. Evaluation, vol. 3, nr. 1: 85-96.

Hveem, H. (1998). " Globalisering — retorikk og realiteter”. Samtiden, num-
mer 5/6, s. 36-46.

Hydén, Goran (1997) Civil Society, Socia Capital, and Development: Dis-
section of a Complex Discourse. Studies in Compar ative I nternational
Development, vol. 32, nr. 1, s. 3-30.

Isaksen, A. (red.) (1997). Innovasoner, naaringsutvikling og regional poli-
tikk. Hayskoleforlaget.

Jacobsen, Dag |. & Jan Thorsvik (1997) Hvordan organisasjoner fungerer.
Innfaring i organisasjon og ledelse. Bergen: Fagbokforlaget.

154



Agderforskning

Johnsen, H.C.G. & Normann, R. (2001) Verdiskaping gjennom bred med-
virkning. FoU-rapport nr. 10/2001. Agderforskning.

Karlsen, J., Langhelle, O., Reiersen, J.E., Ryntveit, A.K. og Senneseth, K.
(1999). Departementet vil eksperimentere og kommunene overleve. Pro-
g ektrapport 40/99. Kristiansand: Agderforskning.

Karlsen, J., Langhelle, O., Reiersen, J.E., Ryntveit, A.K. og Senneseth, K.
(2000). Falgeeval uering av Utkantprogrammet. Arsrapport for 1999. Pro-
g ektrapport 10/2000. Kristiansand: Agderforskning.

Karlsen, J., Ryntveit, A. K., Lysgard, H. K. og Langhelle, O. (2001): Falge-
evaluering av Utkantprogrammet: Arsrapport for 2000. Prosjektrapport
51/2001, Kristiansand: Agderforskning.

Karlsen, J., Lysgérd, H. K, Ryntveit, A. K., og Langhelle, O. (2002): Felge-
evaluering av et distriktspolitisk eksperiment: Utkantsatsingen. FoU-
rapport 10/2002, Kristiansand: Agderforskning.

KRD (1999). Distrikts-Norge — hvor ligger mulighetene - hva ma gjares?
Kommunal- og Regional departementet

Krogstrup, H. K. 1997. User participation in Quality Assessment, A Dia-
logue an Learning Oriented Avaluation Method in Evaluation. Val. 3,
no2, Sage Publications.

Langhelle, O. (2002) Positivitetsagentprosjektet — dluttrapport. Rapport RF-
2002/143, Rogal andsforskning.

Lindee, Preben H., Aslaug Mikkelsen & Odd E. Olsen (2002) Fallgruver i
falgeforskning. Tidsskrift for samfunnsforskning nr. 2/2002.

Lundvall, Bengt-Ake & Johnson, B. (1994) The learning economy. Journal
of Industry Sudies, 1.2, s. 23-42.

Lofgren, A. (1998) Om byregioner i en globalisert verden og kunsten & selge
en by. Arbeider fra Geografisk Institutt, Ny serie A, nr. 16. NTNU
Trondheim: Geografisk Institutt.

Lofgren, A. (2000) A thousand years of loneliness? Globalization from the
perspective of acity in a European periphery. Geoforum 31, s. 501-511.

Lysgérd, H. K. (2001) Produksjon av rom og identitet i transnasjonale regi-
oner. Et eksempel fra det politiske samarbeidet i Midt-Norden. Dr.polit.-
avhandling. SV T-fakultetet, Geografisk Institutt, NTNU-Trondheim.

Lysgérd, H.K., Ryntveit, A.K. & Karlsen, J. (2000) A bo pé landet — et valg
av livsstil. En studie av Marnardal og Aseral. FoU-rapport 15/2000

Mariussen, A., Gjertsen, A., Raisaland, A., Sanderson, H. & Persson, L.O.
(2000) Evaluering av regionale utviklingsprogrami Norge. R-2000:5.
Stockholm; Nordregio.

Mohan, Giles (2000) Good Governance at the Grassroots: the role of social
capital in participatory development. Paper presented at the AAG Annual
Mesting, Pittsburg, 4.-8. april 2000.

155



Agderforskning

NOU (1991). Mot bedre vitende? Effektiviseringsmuligheter i offentlig sek-
tor. NOU 1991:28.

NOU (1993). Mindretil overfaringer — mer sysselsetting. NOU 1993:11.

Nas, S. O. (1998) Innovasion i Norge - en statusrapport. STEP rapport R-
08/1998, STEP-gruppen, Oslo.

Nygren, O. & Persson, L.O. (2001) Det enkelriktade Sverige. Tjanstesektorn
och den framtida regionala befolkningsutvecklingen. TCO.

Olsen, J. P. (1998). " Offentlig styring i en ingtitugonsforvirret tid”. Nytt
Norsk Tidsskrift, nr. 1, argang 15, s. 7-20.

Ryntveit, A.K. & Lysgard, H.K. (2001) Felgeevaluering av Utkantprogram-
met: Befolkningsundersakel sen 2000. Progjektrapport nr. 8/2001. Agder-
forskning.

Ryntveit, A.K. (2002) Falgeevaluering av Utkantprogrammet: Befolknings-
undersgkel sen 2002. Prog ektrapport nr. 25/2002. Agderforskning.

Shotter, J. & Gustavsen, B. (1999) Therole of ” dialogue conferences’ in the
development of " learning regions’ : doing” fromwithin” our livesto-
gether what we cannot do apart. Stockholm: Centre for Advanced Stud-
iesin Leadership, Stockholm School of Economics.

Solberg, E. (2002) Vekst —i hele landet. Kommunal - og regionalminister Er-
na Solbergs redegjarelsei Stortinget, tirsdag 30. april 2002. Kommunal-
0g regionaldepartementet.

Sollund, M.J., Gjertsen, A. & Mariussen, A. (1998) Mot regionale utvik-
lingsprogram? En ex ante evaluering av fylkenes kapittel 551-
programmer for 1997. NF-rapport nr. 2/98. Nordlandsforskning.

Statskonsult (2000). Folkerettens innflytel se pa norsk lovgivning. En kart-
legging av gjennomfaringen av folkerettslige forpliktelser i Norge. Rap-
port 2000:3.

St. meld. nr. 33 (1992-93) By og land hand i hand. Om regional utvikling.
Kommunal- og arbei dsdepartementet.

St. meld. nr. 31 (1996-97) Om distrikts- og regional politikken. Kommunal -
0g regional departementet.

St. meld. nr. 19 (1999-2000). Om nor sk landbruk og matproduks on. Land-
bruksdepartementet.

St. meld. nr. 34 (2000-2001) Om distrikts- og regionalpolitikken. Kommu-
nal- og regional departementet.

Sverdrup, S. (2002) Evaluering — fase, design og gjennomfaring. Oslo: Fag-
bokforlaget.

Teigen, H. (1999) Regional gkonomi og politikk. Odo: Universitetsforlaget.

Trondal, J. og Veggeland, F (1999). Norske myndigheter og EJS: Mellom
utenrikspolitikk og innenrikspolitikk. Sosiologi i dag, argang 29, nummer
3,s. 57-78.

Urry, J. (1981) The Anatomy of Capitalist Societies. London: Macmillan.

156



Agderforskning

Vaugham, D. (1992) Theory Elaboration: The Heurigtics of Case Analysis, i
C. C. Raginog H. S. Becker (red.) What Is A Case? Exploring the Fun-
dations of Social Inquiry. Cambridge: Cambridge University Press.

Vedung, E. (1991) Utvardering i politikk och forvaltning. Studentlitteratur,
Lund.

Werlen, B. (1993) Society, Action and Space. An Alternative Human Geog-
raphy. London/New Y ork: Routledge.

Wollan, G. (1997) Kultur, turisme og samfunn. Dr. philos. avhandling, Fa-
kultet for samfunnsvitenskap og teknologiledelse, Geografisk Institutt,
NTNU.

157



Agderforskning

FoU-informasjon

Tittel Falgeevaluering av Utkantprogrammet -
Sluttrapport

Progektnr. 82002108

Oppdragets tittel Felgeevaluering av Utkantsatsingen

Progektleder James Karlsen

Forfattere James Karlsen, Hans Kjetil Lysgard, Anne
Kirsti Ryntveit og Oluf Langhelle

Oppdragsgiver Kommunal- og regional departementet

Rapport type FoU-rapport

Rapport nr 3/2003

| SBN-nummer 82-7602-08-60

[ SSN-nummer 0803-8198

Tilgjengelighet til rapporten  Apen

4 emneord Laging, makt og distriktspolitikk, Utkant-
programmet

Sammendrag
Rapporten oppsummerer erfaringene fra Kommunal- og regional departe-

mentets Utkantsatsing. Fokus for evalueringen er om kommunene, fylkes-
kommunene og departementet har utviklet nye arbeidsmetoder.

158



