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FORORD

Arbeidsnotatet er resultatet av en utredningen Nordlandsforskning har gjennomfert pa opp-
drag fra Nordland Fylkeskommune. Utredningene er en del av et regionalpolitisk program
med prosjekter som tar utgangspunkt i de tre prioriterte innsatsomradene i Fylkesplan for
Nordland (2004-2007). Gjennom et forprosjekt der forskere ved Nordlandsforsking og fagper-
soner fra Nordland fylkeskommune har deltatt, er det definert en rekke ulike prosjektskisser
knyttet til innsatsomrddene for fylkesplanen. I dette delprosjektet har malet vert 4 f& mer
kunnskap om kommunen som naringsutviklingsakter. Dette er knyttet til det gjennomfoerte
pilotprosjektet ’Kommunen som ferstelinjetjeneste for neringsutvikling” i regi av Innovasjon
Norge. Med dette som utgangspunkt gir utredningen en teoretisk og praktisk ramme for videre
arbeid med neringsutvikling 1 kommunene. Arbeidsnotatet er skrevet av Lars Renning med
faglig stette fra Einar Lier Madsen og Gry Alsos.

Bodg, juni 2009
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SAMMENDRAG

Det er et politisk mal at kommunen skal utgjere en sentral akter som ferstelinje for naerings-
utvikling. Innovasjon Norge har gjennomfert et pilotprosjekt — "Kommuneprosjektet” — hvor
malet var & utvikle nye modeller i form av samarbeidslgsninger og arbeidsmetoder i naerings-
utviklingsarbeidet.

I kjolvannet av Kommuneprosjektet er mélet med denne rapporten & utrede et teoretisk grunn-
lag for & forstd praksisen i det kommunale naringsutviklingsarbeidet. Spersmélene som stilles
er hvorfor og hvordan kommunen arbeider med naringsutvikling. For & svare péd disse spors-
malene beskrives teoriperspektiver som bidrar til & forklare ulike elementer ved kommunens
praksis. Videre systematiseres teorien i en analysemodell som i neste omgang er utgangspunkt
for & utvikle et mer praktisk verktey for planlegging og evaluering av neringsutviklingsarbei-
det.

To teoriperspektiver er beskrevet som stereotype forklaringer pd kommunens naeringsutvik-
lingsarbeid. Det forste er et entreprenerskapsperspektiv som forklarer arbeidet som mulig-
hetsorientert. Dette inneberer & utnytte muligheter til & drive neringsutviklingsarbeid enda
mer effektivt gjennom & kombinere tilgjengelige ressurser pa nye mater. Nye strategier for
tiltak, samarbeid og intern organisering er mulighetsomréader for et entreprenerielt naeringsut-
viklingsarbeid.

Det andre perspektivet er hentet fra institusjonell teori. Her forklares kommunens praksis med
et mal om & oppnd legitimitet i omgivelsene. Det skjer ved & oppfylle forventinger til hva
kommunens rolle og innsats skal vare. Referansen til slike forventninger er gjerne etablert
praksis fra tidligere, eller tilsvarende praksis fra andre kommuner.

De beskrevne teoriperspektivene gir som konsekvens at kommunen organiserer arbeidet
internt pa ulike mater, og den samhandler med omgivelsene pa ulik mate. Den interne organi-
seringen handler om struktur og insentiver. Offentlige organisasjoner er gjerne kjent som
byrakratier med en hierarkisk vertikal struktur med insentiver til 4 handle strengt i forhold til
regelverk og arbeidsinstruks. Fra organisasjonsteorien er dette kjent som en effektiv organise-
ring 1 stabile omgivelser. Nar omgivelsene ikke lenger er stabile, viser studier at ogsa offentli-
ge organisasjoner, som en kommune, utvikler en mer organisk intern organisering for & hand-
tere nye utfordringer. Entreprenoriell orientering, et konsept utviklet for & beskrive organisa-
toriske egenskaper som gir bedriften entrepreneriell kapasitet, kan overfores til kommunen.
Knyttet til offentlig entreprenerskap viser dette hvordan interne organisering er en viktig del
av neringsutviklingsarbeidet som ogsa legger grunnlaget for hvordan kommunen samhandler
eksternt.

Overfor omgivelsene kan kommunen opptre med ulike roller som forvalter, tjenesteprodusent
eller samfunnsutvikler. I disse rollene handterer kommunen innbyggere og naringsliv pa ulike
mater, fra enveis kommunikasjon som offentlig autoritet, til samhandling om utviklingsopp-
gaver der mobilisering av menneskelige og sosiale ressurser utenfor kommunen er avgjerende
for resultatet.
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P& grunnlag av den teoretiske gjennomgangen skisseres et verktey for planlegging av
naringsutviklingsarbeidet. Sentralt i dette er en systematisk gjennomgang av problemer som
kan lgses med innsats fra kommunen, og som legitimerer bruk av offentlige midler. Med
definering av problemer knyttet til den lokale konteksten, sikres en mélstruktur som er konsis-
tent med de utfordringene neringsutviklingsarbeidet skal lgse. Dernest kan ressursbruken
rettes mot strategier som mest effektivt oppfyller disse mélene. Nyskapende praksis innebarer
utvikling av stadig mer effektive strategier som gir resultater i neringsutviklingsarbeidet.
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1.  INNLEDNING

Malet med denne rapporten er & vise hvordan utvikling av en entreprengriell praksis i det
kommunale neringsutviklingsarbeidet mer effektivt kan stimulere til neringsutvikling. Med
kommunens begrensede ressurser til naeringsutvikling ma malet veere a fa sterst mulig effekt
ut av disse ressursene. Forskjeller fra kommune til kommune med hensyn til utfordringer,
eksisterende naeringsliv, ressurser og utviklingsmuligheter gjor at samme praksis i naeringsut-
viklingsarbeidet ikke nedvendigvis vil ha samme effekt i alle kommuner. Gjennom en entre-
prengriell praksis kan kommunene utvikle mer effektive strategier som er basert pa lokale
forutsetninger. Med entrepreneriell praksis menes i korthet & oppdage og utnytte nye strategi-
er som kan stimulere til neringsutvikling.

Prosjektet Kommunene som forstelinje for smdskala neeringsutvikling (Kommuneprosjektet)
ble gjennomfert av Innovasjon Norge 1 2005-2006, og hadde som maél & gjere kommunene
bedre i stand til & fylle rollen som forstelinje for naringsutvikling. Kommuneprosjektet ble
giennomfort med et utvalg piloter rundt om 1 landet. Pilotene var enkeltkommuner eller kom-
muner 1 samarbeid som hadde et arbeid pé gang, eller ensket & jobbe aktivt med & utvikle sitt
naringsutviklingsarbeid. Det sentrale prosjektet skulle stotte de ulike pilotprosjektene og
bidra til kompetansespredning og erfaringsutveksling. Et sarlig mal var a stimulere til ekspe-
rimentering med nye strategier og samarbeidsformer, og gjennom dette skaffe et storre erfa-
ringsgrunnlag for framtidig stette til kommunesektoren.

I kjolvannet av Kommuneprosjektet, og dets arbeid for & utvikle nye strategier i naeringsutvik-
lingsarbeidet, er malet her & se nermere pa teoretiske perspektiver som et generelt kunn-
skapsgrunnlag for dette arbeidet. Et teoretisk fundament gir i neste omgang grunnlag for
utvikling av et analyseverktoy til hjelp for den enkelte kommune i arbeidet med & utvikle
lokalt tilpassede strategier. Veien om et teorigrunnlag kan sees pa som en generalisering av
kunnskap basert pa praksis og erfaring. For eksempel gir Kommuneprosjektet erfaringskunn-
skap om nye strategier i naringsutviklingsarbeidet tilpasset en lokal kontekst. Selv om dette
er strategier som kan ha veart suksessfull i en kommune, gir dette ingen garanti for at strategi-
ene vil vaere like suksessfull 1 en annen kontekst. Veien om en generalisering og et teorigrunn-
lag gir grunnlag for en kunnskapsbasert strategiutvikling, der naringsutviklingsstrategier ikke
adopteres blindt, men utvikles pd grunnlag av den kunnskapen som er etablert pa et bredere
erfaringsgrunnlag.

1.1  NZAERINGSUTVIKLINGSARBEID | KOMMUNEN

Kommunalt naringsutviklingsarbeid handler om offentlig innsats for & opprettholde og utvik-
le det private neringslivet. Begrunnelsen for en politikk og innsats pa dette omradet kan vi se
i forhold til 1) naringslivets betydning for samfunnet, 2) naringslivets evne til egenutvikling,
og 3) konkurranse om 4 tiltrekke seg neringsvirksomhet.

Privat naringsliv er en viktig kilde til velstand i1 det norske samfunnet. Det gir arbeid, inntekt
og kjepekraft til privathusholdningene, og det gir skatteinntekter til det offentlige velferds-
samfunnet. Neringslivet er og méd vere dynamisk for kontinuerlig & kunne bidra til denne
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samfunnsfunksjonen. Dermed blir neringsutvikling som innebarer tilpasninger i det eksiste-
rende neringslivet, samt etablering av nye naringsvirksomheter, viktig for & opprettholde et
naeringsliv som stetter opp under den private og offentlige velferden.

I et dynamisk neringsliv vil noen bedrifter legge ned og avvikle virksomheten, mens andre
omstiller for & vaere konkurransedyktig ogsa i1 framtida. Denne utviklingen styres av markeds-
forholdene og ekonomiske realiteter i1 bedriftene. I tillegg vil det etableres nye bedrifter av
entreprenegrer som ser muligheter til fortjeneste gjennom & dekke ny behov 1 markedet eller
dekke eksisterende behov pa en mer kostnadseffektiv mate. I den grad neringslivet utvikler
seg dynamisk, det vil si evner omstilling og inspirerer til nyetableringer som gjor at den sam-
lede verdiskapingen opprettholdes eller eker, er det ikke nedvendig for det offentlige & bruke
ressurser pa naringsutvikling. I andre tilfeller utvikles ikke naringslivet i tilstrekkelig grad og
det kan vare nedvendig med tiltak for & stimulere til okt naringsutvikling.

Det er serlig utkantkommuner som taper i konkurransen om 4 tiltrekke seg naringsvirksom-
het. Dette skyldes sentraliseringsmekanismer som gjor at byer og storre tettsteder kan oppné
en autonom vekst der attraktive markeder gir muligheter for ny naeringsvirksomhet. Dette
skaper et sug etter arbeidskraft som igjen gir tilflytting og ytterligere vekst i markedet. Sma
steder og utkantkommuner mangler denne vekstdynamikken, og opplever i stedet at mar-
kedsmuligheter og arbeidstilbud i omkringliggende vekstsentra tapper utkantene for arbeids-
kraft, og forer til stadig mindre narings- og arbeidsmuligheter. Ut fra en overordnet malset-
ting om a opprettholde livskraftige lokalsamfunn ogsa i mindre sentrale omrader, skaper dette
behovet for en offentlig politikk for naringsutvikling. Alle offentlige forvaltningsnivaer har et
ansvar for denne politikken. Kommunenes ansvar er & vere forstelinjetjeneste overfor neer-
ingslivet, og forvalte eller formidle tilgang til regionale og nasjonale virkemidler. Kommune-
ne har dessuten mulighet til & skape et lokalt handlingsrom for arbeid med neringsutvikling ut
fra lokale utfordringer og muligheter.

I denne utredningen ser vi n&@rmere pa kommunens rolle i neringsutviklingsarbeidet og frem-
setter folgende problemstilling: Hvordan kan nceringsutviklingsarbeidet i kommunen styres ut
fra behov for tiltak, og tilgang pa lokale ressurser?

Denne problemstillingen fokuserer pa det lokale handlingsrommet. Det ligger som en forut-
setning at kommunen har et selvstendig ansvar for naringsutvikling, i tillegg til ansvaret som
ligger regionalt og nasjonalt. P4 dette grunnlaget er malet & bidra til et kunnskapsgrunnlag
som kan stette kommunenes naringsutviklingsarbeid. Dette gjores ved (1) & gjennomgé ulike
teoretiske perspektiver pd hvordan kommunen utever sin rolle som neringsutviklingsakter,
hvordan kommunen organiserer arbeidet internt, samt samhandler eksternt for & oppné resul-
tater; (2) utforme en analysemodell til hjelp for & analysere ulik praksis 1 naringsutviklingsar-
beidet og konsekvenser av dette; og (3) utvikle et verktoy for malrettet analyse og planlegging
av lokalt forankret naringsutvikling i kommunen.
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Litteratur- Analyse- Verktoy for
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tiver pa: ring og arbeidsmaéter: Kartlegge problemer,
Kommunen som Institusjonelt vs. mal og strategier
akter entreprengrielt Planlegge:
Intern organisering perspektiv Prioritere strategier,
Ekstern samhandling Intern og ekstern identifisere forutset-
organisering ninger, indikatorer og
informasjonskilder

Figur 1: Utredningsdesign.

Figur 1 viser designet pd denne utredningen. En innledende litteraturgjennomgang synliggjer
ulike teoretiske perspektiver som har vaert brukt til & forstd naeringsutvikling og kommunens
rolle 1 dette. Analysemodellen viser skjematisk noe av den eksisterende kunnskapen i1 form av
dimensjoner som gjor det enklere & se sammenhengen mellom ulik praksis i neringsutvik-
lingsarbeidet og hvordan dette pavirker evnen til lokalt utviklede strategier.

Kommunenes ansvar for neringsutvikling skaper et behov for & systematisere arbeidet med &
utvikle en effektiv naringsutviklingspolitikk lokalt. Basert pa de teoretiske perspektivene og
analysemodellen skisseres et verktay for analyse og planlegging av naringsutviklingsarbeidet.
Dette tar utgangspunkt i et kjent rammeverk — LogFrame-modellen — og tilpasser denne til
styring av mél og strategier for neringsutvikling.

I den siste delen av utredningen gjennomforer vi en begrenset empirisk undersekelse av hvor-
dan analysemodellen og verkteyet er relevant for den praktiske forstaelsen og arbeidet i
kommunene. Utredningen avsluttes med konklusjon og anbefalinger.
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2. LITTERATUR OG PERSPEKTIVER PA NZAERINGSUTVIKLING

I dette kapitlet ser vi neermere pa ulike teoretiske forklaringer pa det kommunale naringsut-
viklingsarbeidet. Litteratur fra ulike fagfelt kan vere med pé a klargjere hvorfor og hvordan
kommunen arbeider med naringsutvikling. Spersmalet om hvorfor bidrar til & belyse ulike
forklaringer p4 at kommunen er aktivt engasjert i n®ringsutvikling, mens spersmélet om
hvordan pa en tilsvarende méte bidrar til & belyse ulike innfallsvinkler og ulike strategier for
gjennomforing av naeringsutviklingsarbeidet.

21 HVORFOR ARBEIDER KOMMUNEN MED NZAERINGSUTVIKLING?

Det kan tenkes ulike forklaringer pd at kommunene engasjerer seg i naringsutviklingsarbeid.
Den mest nerliggende forklaringen kan bygge pa en mal-virkemiddel-resultat tankegang
knyttet til & skape okt naeringsaktivitet i en situasjon for lite naringsaktivitet skaper problemer
for lokalsamfunnet, eksempelvis arbeidsledighet og fraflytting. Offentlig innsats begrunnes da
med strukturelle forhold som gjer at den autonome utviklingen ikke forer til ensket status for
naringsaktivitet i lokalsamfunnet. A utnytte muligheter som kan stimulere til naeringsutvik-
ling blir da en formélstjenelig bruk av offentlige midler. Fokuset pa utviklingsmuligheter og
nye strategier i naeringsutviklingsarbeidet gjor at vi her kaller dette et entreprenerskapspers-
pektiv.

Et annet perspektiv kan hentes fra institusjonell teori. Forklaringen her baseres pa akterenes
soking etter legitimitet. Denne forklaringen er kulturelt betinget, det vil si at kommunen ar-
beider med naringsutvikling ut fra et mal om & oppfylle forventninger til kommunen som
akter. Disse forventningene kommer fra kommunens innbyggere sd vel som regionale og
nasjonale akterer.

2.1.1 Entreprengrskapsperspektivet

Dette perspektivet bygger pa en tilnerming til neringsutviklingsarbeidet der mélet om &
utvikle mer naeringsaktivitet i kommunen gjor at en ogsa fra offentlig side leter etter strategis-
ke muligheter til & stimulere til entreprenerskap blant bedrifter og nye etablerere. Det ligger
implisitt 1 denne tilnermingen at kommunens engasjement og bruk av ressurser kan begrun-
nes med et gap mellom dagens status for neringsaktivitet og ensket status. En videre forutset-
ning er at kommunen har mulighet til & nd fastsatte mal med en offentlige ressursbruk som er
mindre enn den gkte verdiskapingen som oppnas. I en kommune hvor neringsaktiviteten er
tilfredsstillende burde dermed neringsutviklingsarbeidet nedprioriteres fordi det ikke er et
behov for ekstra stimulering av naringslivet.

Entreprenerskapsperspektivet innebarer & overfore prinsippene for entreprenerskap til offent-
lig sektor. P4 linje med bedriftsentreprenerer som oppdager og utnytter nye forretningsmulig-
heter, kan offentlig sektor oppdage og utnytte politiske muligheter gjennom for eksempel nye
tiltak og virkemidler som mer effektiv bidrar til politisk maloppnaelse. P4 samme mate som
gkonomisk potensial er et sentralt insentiv for bedriftsentrepreneren, er ogsd mer effektiv
ressursbruk et insentiv for entreprenerskap 1 offentlig sektor. Effektiv ressursbruk innebeerer
et skjerpet fokus pd sammenhengen mellom mal, virkemiddel og resultat. Det betyr at mélene
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ma veare tydelige, utvetydige og mulig & oppfylle, at virkemidlene er egnet til & nd mélene pé
en effektiv méte, og at oppnddde resultater bidrar til méloppnaelse.

Entreprenerskap i offentlig sektor er en potensiell innfallsvinkel til & lose lokale utfordringer,
men sektoren har i seg selv en stor utfordring med & legge forholdene til rette for offentlig
entreprenerskap. Zerbinati og Souitaris (2005) skriver om offentlig entreprenerskap som kilde
til omstilling og mer effektiv ressursbruk i offentlig sektor. De illustrerer hvordan entrepre-
nerskapsperspektivet lar seg overfore til offentlig sektor, og gjennom fokus pé akterene disku-
teres insentiver som bidrar til & utlgse entreprenerskap i offentlig sektor. Vi kommer tilbake til
dette i avsnittet om intern organisering av naringsutviklingsarbeidet.

2.1.2 Institusjonelt perspektiv

Et institusjonelt perspektiv pd kommunalt naeringsutviklingsarbeid bygger pd en forklaring
om at neringsutviklingsarbeidet gjores for 4 oppfylle normative forventninger til kommunen
som akter. Dette vil sjelden vare a finne som uttalt mél. Det uttalte mélet vil vaere knyttet til
okt neringsaktivitet. En ma likevel sporre seg om ressursbruk i naringsutviklingsarbeidet
alltid er godt begrunnet med et behov for offentlig innsats, og om strategiene er godt tilpasset
de underliggende problemene og mulighetene for a stimulere til okt n@ringsutvikling. Hvis en
finner en manglende sammenheng mellom maél, virkemidler og resultater, kan dette skyldes at
det ogsa finnes andre og supplerende forklaringer pd kommunenes naringsutviklingsarbeid.

Et institusjonelt perspektiv kan bidra til en supplerende forklaring. En kan tenke at naringsut-
viklingsarbeid settes pa agendaen fordi kommunen ville fa kritikk om dette ikke ble gjort.
Dette fordi befolkningen og neringslivet har forventinger til at kommunen skal bruke ressur-
ser pa dette omradet. En kan videre tenke seg at de ansvarlige for naringsutviklingsarbeidet
implementerer etablert praksis fra tidligere og fra andre kommuner for 4 unngi & bli eksponert
for kritikk som felge av utradisjonelle valg. Gjennom et slikt handlingsmenster oppnas en
legitimitet som bygger pa oppfylte forventninger til kommunen som akter.

Behovet for legitimering handler om at organisasjoner regulerer sitt forhold til omgivelsene
gjennom sosial fortolkning. Greve (1995) viser til institusjonell teori som forklaring pé slike
legitimeringsprosesser. Kommunen styres av trangen til & redusere risiko ved & bli akseptert
som en legitim akter pa grunnlag av konformitet til etablert, legitim praksis i omgivelsene.
Med andre ord kopierer kommunen etablert praksis for naringsutvikling, for pd den méten &
opptre utad som legitim akter, og redusere eksponeringen for kritikk basert pa utradisjonelle
valg. Dette betyr ikke at praksisen nodvendigvis er lite effektiv, men beslutningsgrunnlaget er
heller ikke nedvendigvis rasjonelt i forhold til lokale utfordringer. P4 denne méten papeker
institusjonell teori en effektiv barriere mot lokal tilpasset nyskaping. Nyskaping inneberer
ikke bare risiko i forhold til rent faktisk & misslykkes med & nd mélene i et prosjekt. Nyska-
ping medferer ogsé risiko 1 forhold til & ha legitimitet, og dette er ikke alltid knyttet til om
prosjektet lykkes 1 forhold til malsettingene eller ikke.

Finstad og Aarsether (2003) viser til at kommunen ved hjelp av institusjonell teori kan forstés
som en institusjon med et normativt grunnlag som forklarer atferd. Kommunen styres av et
sett med normer og regler internt, og den preges av relasjoner og spenninger i forhold til
eksterne omgivelser. Dette skaper et handlingsrom og en handlingskapasitet i forhold til
omgivelsene. Knyttet til naringsutvikling vil det normative grunnlaget kunne begrense eller
fremme handlingsrommet for slike utviklingsoppgaver.
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Institusjonell teori forklarer dermed hvordan arbeidsformene i naringsutviklingsarbeidet kan
adopteres med liten grad av lokal tilpasning. Nasjonale og regionale akterer har sterk innvirk-
ning p4 kommunene gjennom politikk, virkemidler og kompetanse, mens kommunene pa sin
side har begrensede ressurser til neringsutvikling. Denne dimensjonen gjor det relevant a
studere naringsutviklingsarbeidet 1 forhold til hvordan forventninger og institusjonelle nor-
mer skapes. Hvilke relasjoner eksisterer og hvordan pavirkes en akter som kommunen av
ulike eksterne relasjoner?

2.2 HVORDAN ARBEIDER KOMMUNEN MED NARINGSUTVIKLING?

Teoriperspektivene som ble presentert i forrige avsnitt kan bidra til en overordnet forklaring
pa hvorfor kommunene driver neringsutviklingsarbeid. Denne kunnskapen er ogsa nyttig i
forhold til & forstd hvordan kommunen tilnermer seg dette arbeidet. Dette handler om hvilken
rolle kommunen ser seg selv i, hvordan den interne organiseringen i kommunen pévirker
arbeidet, og hvordan det arbeides 1 forhold til eksterne akterer. Her kan det tenkes flere scena-
rier. I et entreprenerskapsperspektiv kan en tenke at kommunen ser seg selv som utviklingsak-
tor og padriver for samfunns- og neringsutvikling. Det utvikles en intern organisering som
stimulerer til idéutvikling og initiativ blant de som arbeider med naringsutvikling i kommu-
nen. Videre opptrer kommunen som samarbeidspartner og stettespiller overfor neringsliv og
lokalsamfunn for derigjennom & mobilisere til mélrettet aktivitet. Et alternativt scenario kan
skisseres med utgangspunkt i et institusjonelt perspektiv der kommunen seker legitimitet
gjennom & oppfylle etablerte forventninger til kommunens rolle. Her er det mulig at kommu-
nen forst og fremst ser sin rolle som forvalter og offentlig myndighet. For & uteve denne
rollen kan det mest effektive vaere en hierarkisk og byrdkratisk intern organisering med klar
ansvarsfordeling og mulighet til effektiv styring av ressursene. Overfor omgivelsene vil
kommunen opptre som offentlig autoritet. Kommune driver saksbehandling basert pa sekna-
der fra private akterer, og tar beslutninger angdende bevilgninger eller tillatelser i1 henhold til
kommunale budsjetter, lover og forskrifter.

De skisserte scenariene ovenfor viser tydelig et stort spekter av tilnerminger til naeringsutvik-
lingsarbeidet der de overordnede teoriperspektivene kan brukes som hjelpemiddel til & analy-
sere rolleforstaelsen, intern organisering og handtering av de eksterne omgivelsene. Et entre-
prenerskapsperspektiv bidrar til & forklare utformingen av virkemidler, seking etter nye las-
ninger og fokus pa resultat. Dette blir en arbeidsform med stort fokus pé innovasjon der dette
kan bidra til bedre losninger og resultater. Et institusjonelt perspektiv bidrar til & forklare
tregheten i endringsprosessene. Det ma forst skje institusjonelle endringer for det blir legitimt
a endre praksis. Det medferer et neringsutviklingsarbeid der adopsjon av etablert praksis er
viktig for & oppfylle forventningene kommunen opplever i sine omgivelser.

2.2.1 Kommunen som aktgar — ulike roller

Mange har interessert seg for kommunen som akter for neringsutvikling. Blant annet gir boka
”Utviklingskommunen” (Finstad og Aarsather, 2003) innblikk i1 arbeidsomrader og roller
kommunen kan innta. Her legges det vekt pa & beskrive utviklingskommunen som mer enn en
forvalter og produsent av kommunale tjenester. Utviklingskommunen evner 4 ta et territorielt
ansvar for samfunnsutvikling, og klarer & kombinere utviklingsrollen med rollen som tjenes-
teprodusent gjennom en intern organisering som muliggjer koordinering av ressurser ogsé pa
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tvers av kommunale sektorer. Det er ikke nok for kommunen & tilstrebe en effektiv tjeneste-
produksjon sektor for sektor. Hypotesen er at dette kan fore til suboptimalisering og redusert
evne til & drive et helhetlig utviklingsarbeid for lokalsamfunnet.

Forvalterrollen. I denne rollen er kommunen opptatt av forvaltning av fellesskapets ressurser
og av fordelingspolitikken. Forvaltning og fordeling av ressurser skaper malsettinger som er
knyttet til forsiktighet og langsiktighet i forvaltningen, og politisk prioritert og rettferdig
fordeling. En ser at dette gir en malstruktur som for eksempel er forskjellig fra en prioritering
av samfunnsutvikling der dette gir best resultater uavhengig av sektor og fordelingsvirkning.
Hvilken oppfatning kommunen har av egen rolle kan altsé gi sterke foringer for neringsutvik-
lingsarbeidet. Eksempelvis kan satsing pd neringsutvikling vere ledd i samfunnsutviklingen
der malet er & skape nye arbeidsplasser som igjen gir gkt produksjon, ekte skatteinntekter for
kommunen og dermed storre ressurser til fellesskapsformél, selv om det 1 forste omgang gir
en forfordeling av ressurser til enkelte grupper.

Kommunen som tjenesteprodusent. A se kommunen som en tjenesteprodusent i forhold til
innbyggerne har blitt en vanlig forstaelse av kommunens rolle. Kommunen som organisasjon
skal gjore det attraktivt 4 bo 1 kommunen gjennom en effektiv tjenesteproduksjon som gjer at
innbyggerne far best mulig tjenester til lavest mulig kostnad i form av skatter og avgifter.
Rangering av kommunene 1 henhold til tjenestetilbud og skatte- og avgiftstrykk er med pa &
framstille kommunen som en tjenesteprodusent. Det samme er fokuset pd modernisering av
offentlig sektor under benevnelsen "New public management” (Finstad og Aarsather, 2003)
hvor et sentralt mal er effektivisering av den offentlige tjenesteproduksjonen. Dette bidrar til
spesialisering og samling av tjenesteproduksjonen 1 storre enheter for & oppna stordriftsforde-
ler. Kommunesammensléding eller interkommunalt samarbeid innenfor bestemte sektorer
motiveres av muligheten for mer effektiv tjenesteproduksjon. Som tjenesteprodusent vil
kommunen bli mer effektiv ved & adoptere strukturer og utprevde arbeidsformer fra andre.
Innovasjon og tilpasninger til lokale forhold krever kompetanse og flere ressurser i organisa-
sjonen. Effektiviseringsfokuset leder derfor til konvergens der kommunen i sterre grad adop-
terer losninger utenfra, og i mindre grad driver egenutvikling tilpasset lokale forhold.

Overfort til neringsutviklingsarbeidet bidrar tjenesteprodusentrollen til at kommunen ser seg
som tilbyder av bestemte tjenester til naringslivet og nye etablerere. Spesialisering og effekti-
visering gjor at dette arbeidet ofte organiseres gjennom kommunale eller interkommunale
naringsselskaper og lignende. Nearingsutviklingsarbeidet plasseres pa den maten i en egen
enhet pé utsiden av kommuneorganisasjonen og isoleres fra andre arbeidsomrader i kommu-
nen.

Kommunen som samfunnsutvikler. Effektiv tjenesteproduksjon som isoleres 1 ulike sekto-
rer synliggjor trender innenfor kommunesektoren som bidrar til konvergens, altsa at kommu-
nen adopterer organisering, virkemidler og arbeidsrutiner utenfra. Dette oker faren for det
Finstad og Aarseather (2003) beskriver som en neglisjering av det territorielle ansvaret og den
helhetstenkningen som ber prege samfunnsutviklingen. Motstykket til konvergens, som er
divergens, betyr at kommunene utvikles forskjellig ut fra at de ogsa i utgangspunktet har
lokale s@rpreg og lokale utfordringer. Utviklingskommunen ber evne en helhetlig tankegang
og et samspill mellom tjenesteproduksjon og utviklingsoppgaver. En helhetstankegang betyr
ogsa en bevisstgjoring og synliggjering av hvordan de ulike sektoroppgavene skal bidra til
samfunnsutviklingen. For eksempel mé det defineres hvordan naringsutviklingsarbeidet skal
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bidra til en overordnet samfunnsutvikling. Det vil gjore det enklere & sette egne mal for
naringsutviklingsarbeidet fordi malene da blir forankret i1 en sterre utviklingsprosess.

Et eksempel pa hvordan malstrukturen kan gi foringer for arbeidet med naringsutvikling er
sammenhengen mellom attraktive bosteder og naringsetableringer. Mens noen er opptatt av a
sikre seg arbeid for de vurderer & flytte til et sted, vil andre velge bosted ut fra andre kriterier
for dernest & starte sin egen virksomhet der de ensker & bo. Dette viser helheten 1 samfunnsut-
viklingen der attraktive bosteder, fritidstilbud, arbeidsmarked og naringsmuligheter henger
sammen. Samfunnsutviklingen griper da inn i flere sektorer, og malsettingene for hvert omré-
de sees i sammenheng.

2.2.2 Intern organisering

Som nevnt kan de overordnede teoriene presentert i avsnitt 2.1 bidra til & forklare ulik praksis
1 nzringsutviklingsarbeidet. Dette gjelder ogsa den interne organiseringen. Spersmaélet er om
kommunen velger en organisering som best tjener til & nd fastsatte mal for arbeidet ut fra en
egen vurdering. Alternativet er & adoptere utenfra en organisering som framstiller kommunen
som legitim akter. De ulike utgangspunktene trenger ikke nedvendigvis lede til ulike former
for organisering, men det vil likevel vare avgjerende forskjellig hvorvidt dette er forankret 1
lokale mal og strategier, eller om organisasjonsformen er adoptert uten en slik analyse. Dette
er avgjerende fordi en bevisst analyseprosess ogsa gjor organisering til en variabel faktor som
har innvirkning pa evnen til & oppna resultater. Dermed overvakes den interne organiseringen
under forutsetning av at den ogsa kan endres.

Ulike organisasjonsteorier (Greve, 1995) kan overfores til kommunen og bidra til & forstad den
interne organiseringen som kan spenne fra hierarkisk, formelle og vertikale strukturer, til mer
uformell organisering med sakalt desentralisert og flat struktur. Begrepet offentlig byrékrati er
velkjent for de fleste i form av en negativ konnotasjon, med forventning om at beslutninger
gjennomfores tregt, og at utenforstdende har problemer med & finne fram til beslutningstakere.
Webers utgangspunkt for & utvikle teori om byrakratiet som organisasjonsform var imidlertid
at dette forte til en effektiv organisasjon. Sentralisering av myndighet gjennom en hierarkisk
struktur kan gjere styring og kontroll mer effektivt (Weber, 2000). Informasjon kan raskt
spres nedover 1 organisasjonen og tilbakerapportering kan folge samme kanaler. Dermed kan
lederen effektivt samordne informasjonen og skaffe seg oversikt.

Kommunen som offentlig forvalter, jf. rollebeskrivelsene over, kan nyttiggjere seg en byra-
kratisk organisering. Med hensyn til forvaltning av fellesskapets ressurser er det behov for
samordning og plassering av ansvar. Et byrékrati med hierarkisk struktur kan vere effektivt
for & implementere en forvaltning ut fra politiske prioriteringer. I en forvalterrolle styrer
kommunen pé grunnlag av de politiske beslutninger og har til oppgave & implementere poli-
tikken nedover og utover i organisasjonen.

Ser vi pa de andre rollene kommunen kan ha, er en viktig forskjell at kommunen ma forholde
seg til omgivelsene pa en annen mate. Dette reiser spersmal om byrakratimodellen fortsatt er
den mest effektive, eller om kommunen ville vaere mer tjent med en intern organisering som
bedre kan handtere en informasjonsstrem nedenfra, som er mer tilpasningsdyktig i forhold til
endringer, og som mer effektivt kan yte service til innbyggerne. Som tjenesteprodusent méa
kommunen vare lydher overfor det ”markedet” den skal betjene. God tjenesteyting betyr at
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kommunen evner & yte service gjennom en samlet opptreden. Det er mange historier om folk
som har opplevd & bli kasteball mellom ulike offentlige etater der ulike etater bare har et
begrenset ansvar, og verken kan eller vil bidra til noen helhetlig lesning. Dette viser byrakra-
tiets mangler 1 motet med nye roller og nye forventinger til kommunen som akter.

Andre former for intern organisering kan gjere kommunen bedre i stand til & hdndtere nye
roller. Strukturbetinget organisasjonsteori (Greve, 1995) kan bidra til & forklare hvordan
utfordringer som griper pa tvers av kommunale sektorer krever en flatere struktur med desent-
ralisering av beslutninger. Hvis kommunen skal vare en utviklingsakter gjennom ansatte som
ser utviklingsmuligheter, tar initiativ og iverksetter for & realisere slike muligheter, mé det 1
den interne organiseringen skapes handlingsrom som gjeor dette mulig, og det mi etableres
insentiver som motiverer til initiativ i utviklingsarbeidet.

Kompleksiteten i & skape en effektiv intern organisering demonstreres ved at kommunen ikke
skifter fra en rolle til en annen, men ma uteve flere roller samtidig. Overgangen fra & drive
offentlig forvaltning til sterre grad av offentlig tjenesteproduksjon gjer ikke at kommunen
slutter & veere forvalter av fellesskapets ressurser. Likedan vil forventinger om at kommunen
skal vere en aktiv utviklingsakter ikke frita organisasjonen fra forvaltning og tjenesteproduk-
sjon. Dette forer til organisasjonsmessige utfordringer. Her er det mulig & hente kunnskap fra
forskning pa organisasjonsutvikling i neringslivet hvor bedrifter stir overfor tilsvarende
utfordringer. For eksempel er det hverdagen for mange bedrifter & kombinere effektiv produk-
sjon av etablerte produkter, yte fleksibel service overfor kundene, og utvikle nye produkter for
framtida. Selv om dette dels kan sees pa som atskilte deler av en virksomhet er det nedvendig
med stor grad av samhandling. Tilsvarende ma en kommune som vil uteve forskjellige roller
ogsé utvikle en organisasjon med samhandling pa tvers av sektorene.

En god organisasjonsstruktur er ogsd tilpasset forhold ved omgivelsene. For eksempel vil
dynamiske og skiftende omgivelser stille andre krav til organisasjonen enn stabile omgivelser.
Generelle trender bidrar til mindre stabile omgivelser for kommunen i dag enn tidligere. Folk
flytter mer og lengre enn tidligere; nye bo- og arbeidsformer utvikles, for eksempel med
leilighet 1 byen og heystandard hytte i en fjellkommune; ulike markeder, inkludert arbeids-
markedet, skifter raskere; og ikke minst har folk hayere forventninger og stiller hoyere krav til
produkter og tjenester 1 privat sd vel som offentlig sektor. Dette forer til dynamiske omgivel-
ser der kommunen blir stilt overfor nye utfordringer med hensyn til alle det tre rollene som
forvalter, tjenesteprodusent og samfunnsutvikler.

Entreprengriell orientering (EO)

EO er utviklet innenfor bedriftsekonomisk strategi som et svar pa bedrifters utfordringer
knyttet til dynamiske omgivelser og sterk konkurranse. Mens entreprengriell aktivitet oftest
blir knyttet til personer som oppdager nye forretningsmuligheter, tar risiko og starter ny virk-
somhet, er EO et uttrykk for organisatoriske egenskaper hos bedrifter/organisasjoner som
samlet opptrer entreprenerielt. P& samme mate som entreprenerer individuelt bidrar til til-
passning til endrede omgivelser ved & oppdage og utnytte nye muligheter som dette gir, kan
ogsa personer innenfor en organisasjon gjore det samme, men da ved 4 handle gjennom orga-
nisasjonen. Dette gjor de organisatoriske egenskapene som setter rammer for enkeltpersoners
handlingsrom avgjerende. Knyttet til handlingsrommet for entreprenerielle aktiviteter har
disse organisatoriske egenskapene fatt betegnelsen entrepreneriell orientering. Som bedrifts-
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gkonomisk strategi er EO knyttet til endringsevne og konkurranseevne i dynamiske omgivel-
sefr.

Overfort til kommunen kan for eksempel de organisatoriske egenskapene som ligger bak
entreprengriell orientering uttrykke handlingsrommet kommunen gir for nyskapende aktivitet
1 neringsutviklingsarbeidet. En narmere beskrivelse av de enkelte elementene i entreprene-
riell orientering kan hentes fra Lumpkin og Dess (1996) som framhever fem ulike dimensjo-
ner: autonomi, innovativ, risikovillig, proaktiv og konkurranseorientert.

Autonomi er et uttrykk for selvstendighet. I denne sammenhengen betyr det individers mulig-
het til & opptre selvstendig innenfor organisasjonen. Selv om begrepet entrepreneriell aktivitet
overfores til en organisasjon, er den kognitive evnen til & oppdage nye muligheter fortsatt hos
enkeltindividene. For at organisasjonen skal dra nytte av de ansattes kreativitet mé den gi
enkeltpersoner eller grupper nok selvstendighet til at de kan forfelge nye ideer og utvikle
disse. I naringslivet er det mange eksempler péd at ansatte med nye ideer forlater bedriften
fordi organisasjonen ikke gir rom for & utvikle ideen. Selv om det ikke er like lett & forlate en
kommune med politiske og forvaltningsmessige ideer, risikerer kommunen & gd glipp gode
ideer med en for stram styring i organisasjonen.

Innovativ i sammenhengen entreprengriell orientering, reflekterer organisasjonens tilboyelig-
het til & stotte innovative prosesser. Innovasjon er generelt 8 kombinere ressurser pd nye mater
som mer effektivt skaper verdier. I kommunalt naringsutviklingsarbeid er verdiskaping knyt-
tet til offentlig ressursbruk som gir samfunnsmessig nytte. Innovasjon blir da nye mater &
anvende ressursene pa som gir sterre nytteverdi, det vil si mer effektivt bidrar til neringsut-
vikling. A vaere innovativ for en organisasjon betyr 4 ha vilje til 4 avvike fra tidligere praksis
og aktivt stette prosesser for & utnytte nye muligheter. Graden av innovativ orientering i en
kommuneorganisasjon kan vare alt fra forbeholden interesse for & prove nye strategier, til
aktiv segking etter kunnskap som kan frambringe nye muligheter for hele tiden & vaere mest
mulig effektiv i eksempelvis naringsutviklingsarbeidet.

Risikovillig betyr at organisasjonen ma akseptere at det er risiko forbundet med innovasjon og
entreprenegrskap. A fortsette en praksis som har vert benyttet i lang tid innebzrer at man har
lang erfaring i forhold til hvilke resultater dette gir. Med en ny praksis mangler erfarings-
grunnlaget og det oppstér en risiko for at resultatene kan avvike fra forventingene. Organisa-
sjonen ma vere villig til & ta denne risikoen for & kunne hoste verdien av innovative lesning-
er. Det betyr ikke at det ikke er fornuftig & arbeide for & redusere risikoen mest mulig gjen-
nom innhenting av eksisterende kunnskap og erfaring som maétte vaere gjort av andre.

Proaktiv arbeidsmate innebarer aktiv seking etter nye muligheter for 4 lose framtidige behov.
For eksempel betyr det at kommunen for & veere proaktiv i naringsutviklingsarbeidet ma
prove 4 forutse utviklingen og hvilke utfordringer det kan fere til. A vaere proaktiv i forhold
til & se utfordringer som kommer, eker ogsa sjansen for & finne muligheter til & lose disse
utfordringene. Losningene kan dessuten bli mer effektiv gjennom forebyggende arbeid som
hindrer en negativ utvikling i & skape for store samfunnsmessige konsekvenser for den snus.

Konkurranseorientering som den siste dimensjonen ved entrepreneriell orientering (Lumpkin
& Dess, 1996) er kanskje mindre relevant for en kommune sammenlignet med en konkurran-
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seutsatt bedrift. Kommunens naringsutviklingsarbeid retter seg i forste rekke mot kommu-
nens innbyggere og naringsliv, men forseker naturligvis ogsa a tiltrekke seg entreprenerer og
naeringsvirksomheter utenfra ved 4 tilby attraktive tjenester. Alt i alt er likevel kommunens
forhold til andre kommuner mer preget av muligheter for samarbeid og erfaringsutveksling.

Selv om begrepet entreprenoriell orientering er utviklet som bedriftsekonomisk strategi for a
gi bedrifter okt konkurransekraft, viser gjennomgangen av de ulike dimensjonene at begrepet
ogsa kan gi nyttig kunnskap til den interne organiseringen i en kommune. Caruana, Ewing og
Ramaseshan (2002) finner for eksempel i1 en australsk studie at entrepreneriell orientering,
slik det er brukt i privat sektor, ogsa kan overferes til offentlig sektor. Med ekende utford-
ringer knyttet til raske skiftninger i omgivelsen, skapes et ekende behov for en entrepreneriell
organisasjon til & takle utfordringene. Studien finner at kommunens utviklingsresultater under
slike forhold er avhengig av evnen til 4 omstille fra en sentralisert organisering til en organise-
ring som gir ansatte ekt selvstendighet og handlingsrom.

Offentlig entreprenorskap

En entreprengriell orientering i kommunens interne organisasjon apner for offentlig entrepre-
nerskap. Entreprenerskap som konsept er ikke forbeholdt neringslivssektoren, men kan ogsé
anvendes til & beskrive innovative prosesser i for eksempel offentlig sektor (Morris & Jones,
1999; Zerbinati & Souitaris, 2005). Morris og Jones (1999) beskriver entreprenerskap i of-
fentlige organisasjoner som svert likt entreprenerskap i etablerte bedrifter (intraprenerskap).
Med turbulente omgivelser tvinges offentlig sektor, 1 likehet med bedrifter, til & opptre entre-
prengrielt. Offentlig entreprenerskap defineres da som en prosess for & skape verdier for
innbyggerne gjennom 4 kombinere offentlige og private ressurser pd nye méter for & utnytte
sosiale muligheter (Morris & Jones, 1999).

A forstd offentlig entreprenorskap handler i stor grad om & forstd akterene innenfor organisa-
sjonen. Bartlett og Dibben (2002) identifiserer to typer akterer i offentlig sektor som sammen
gir organisasjonen kraft til & innovere. Disse rollene kan oversettes til entreprenerer og spon-
sorer. Entreprenerene er de som ensker endringer, og fronter ideer til hvordan organisasjon,
arbeidsformer og offentlig produksjon kan endres. Disse akterene klarer seg imidlertid ikke
selv 1 en offentlig organisasjon. De er avhengig av sponsorene som kan stotte arbeidet. Dette
handler om & gi entreprenerene handlingsrom, for eksempel avlaste andre oppgaver, og &
skaffe entreprenerene nedvendig stette 1 organisasjonen. Sponsorene bidrar til politisk stette,
legitimering av endringer, og til & skaffe nedvendige ressurser til endringsprosessene.

Det er ogsa studert hvilke ulike entreprenerer vi finner i en offentlig organisasjon. Zerbinati
og Souitaris (2005) har identifisert fem ulike typer hvorav tre er politikere og to er offentlig
ansatte: ”Den profesjonelle politiker” arbeider politisk for a skape verdier for innbyggerne, og
ser politisk karriere og status som belenning. ”Spinn-off utvikleren” er en politiker som tar
offentlige oppgaver over i en nystartet privat organisasjon med begrunnelse i at dette er ned-
vendig for & skape handlefrihet og effektivitet. Sosial anerkjennelse og uavhengighet er denne
entreprenerens insentiver. ”Den neringsdrivende i politikken” kommer fra naringslivet og
inn 1 politikken med ideer om hvordan ledelsesprinsipper og strategier fra naringslivet kan
overfores til offentlig sektor. Dennes drivkraft er sosial anerkjennelse og muligheter for gjen-
valg gjennom viste resultater. “Den karrieredrevne offentlig ansatte” er en type entreprener
som vil “gjere seg gjeldende”, er resultatorientert og ukonvensjonell, og ser karrieremessig
utvikling 1 organisasjonen som beleonning. Til sist er ”den politisk ambisiese offentlig ansatte”
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en entreprener som gjennom nyskapende arbeid og resultater ensker sosial anerkjennelse, vil
gjore seg synlig, og derigjennom apne for en politisk karriere.

Offentlig entreprenerskap er heller ikke uten kontroverser. Det kan stilles spersméil ved hvor-
vidt en kommune som er satt til & forvalte skattebetalernes penger er i en posisjon til a ta
risikoen forbundet med entreprenerskap. Den gjennomsiktighet som skal prege offentlig
ressursbruk gjor at mislykkede satsinger apenbart vil fore til debatt og mulig innskrenkning av
handlefriheten. Et annet spersmal er om entreprenerskap som innebzrer kreativitet iverksatt
av enkeltpersoner eller etater er med pa 4 undergrave en demokratisk beslutningsprosess. Med
handlingsrom og insentiver som oppfordrer til entreprenerskap kan enkeltpersoner fa ufor-
holdsmessig stor innflytelse pa bruken av offentlige ressurser. Som vi ser av typologien over
drives ogsé entreprenegrene i offentlig sektor av insentiver til privat belenning i form av an-
seelse, karrieremuligheter etc. Dette kan dermed potensielt dpne for et demokratisk under-
skudd.

Som svar pa disse innendingene papeker Morris og Jones (1999) at det alltid har vert et ele-
ment av innovasjon og entreprenerskap 1 offentlig sektor, og at utfordringen ligger i & definere
entreprenerskapets rolle i denne konteksten. Definisjonsmessig er offentlig entreprenerskap
uproblematisk ut fra motivet om 4 skape verdier for innbyggerne. Med en tilpasset organise-
ring kan kommunen dra nytte av entreprenerer og entreprengrskapsprosesser nar eksterne
utfordringer krever endring. Samtidig kan det defineres situasjoner hvor en effektiv styrings-
struktur bedre ivaretar tjenesteproduksjon og effektiv ressursbruk.

2.2.3 Ekstern samhandling

For a skape naringsutvikling md kommunen vere aktiv overfor naringsliv, griindere og andre
akterer utenfor kommunen. Den interne organiseringen kan legge til rette for ekstern sam-
handling, men det er ogsa mange ulike innfallsvinkler ved kommunens arbeid utad som pa-
virker resultatene 1 neringsutviklingsarbeidet. Nedenfor beskrives noen momenter som knyt-
ter seg til kommunens ulike roller.

Som forvalter kan kommunen innta en rolle som premissleverander overfor neringslivet.
Dette innebazrer behandling av saker/seknader og beslutninger basert pé politiske vedtak eller
overordnede lover og forskrifter. Som forvalter har kommunen begrenset dialog med omgi-
velsene, og den trenger ikke legge opp til noen utvidet samhandling med akterer utenfor
kommuneorganisasjonen. Kommunens péavirkning pa neringsutviklingen begrenses da til &
endre noen rammebetingelser som kommunen selv rar over og som eventuelt kan stimulere
naringslivet.

Som tjenesteprodusent overfor naringslivet og griindere blir kommunens rolle en annen. Her
ma de se behovet for tjenester og utvikle et tilbud som ettersporres. Dette krever storre grad
av dialog med omverdenen for & avdekke behov for kommunens tjenester. Denne innfallsvin-
kelen til & drive naeringsutvikling blir mer konkret i forhold til & pavirke de generelle ramme-
betingelsene. Gjennom & yte tjenester som for eksempel etablereropplaring, eller veiledning i
forhold til regionale stotte og finansieringsordninger, kan barrierer i form av manglende res-
surser, kompetanse eller nettverk reduseres og gjore terskelen lavere for personer som vil
starte ny naringsvirksomhet. I likhet med forvalterrollen trenger ikke kommunen som tjenes-
teprodusent & vere proaktiv. Kommunen kan etablere et tilbud men overlate til mulige etable-
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rere & ta initiativ til & benytte tilbudet. En proaktiv tiln@rming inneberer i storre grad at
kommunen tar en utviklerrolle, og gar i1 aktiv dialog med omgivelsene for 4 invitere til initia-
tiv og deltakelse, kartlegge utfordringer og muligheter, og legge strategier for & fa til ensket
utvikling. Med tanke pa kommunen som samfunnsutvikler er det grunn til & se nermere pa
hvordan det kan mobiliseres for & skape resultater pa neringsutvikling i aktivt samarbeid med
akterer utenfor kommunen.

Mobilisering kan bidra til & styre utviklingen av lokalsamfunnet i en retning som er forankret
1 befolkningens felles oppfatning av hvordan lokalsamfunnet ber utvikles. Dette kan gjore
utviklingsarbeidet mer effektivt gjennom at flere bidrar, at det samarbeides om en felles utvik-
lingsretning, og ved at motkrefter handteres pd en konstruktiv méte. Kommunen i en rolle
som samfunnsutvikler har gode muligheter til & initiere og drive denne typen mobilisering.
Amdam (2000) beskriver grunnleggende elementer i en lokal mobiliseringsprosess:

Utvikle kunnskap om lokalsamfunnets status i dag, utfordringer og muligheter
Utvikle felles virkelighetsforstielse

Utvikle felles visjon

Utvikle strategi

Koordinert handling/samhandling

Evaluering og samling av erfaring

En kunnskapsplattform er viktig. Ofte vil det eksistere mange oppfatninger om hvilke utford-
ringer lokalsamfunnet star overfor, hvordan det pavirkes av krefter utenfra, og hvilke mulig-
heter som finnes. Mye av dette kan vere basert pa antagelser og begrenset kunnskap, noe som
gir rom for mange ulike tolkninger og mulige missforstéelser. Selv om det ikke skal vere et
mal at alle skal ha samme oppfatning om alt, vil et bedre kunnskapsgrunnlag bidra til en felles
plattform for felles anstrengelser i & utvikle lokalsamfunnet. A gjore en analyse av lokalsam-
funnets styrker og svakheter, trusler og muligheter, bidrar til at det videre utviklingsarbeidet
kan bygge péd en kunnskapsplattform som gjere det enklere & treffe gode beslutninger.

En god kunnskapsplattform er ogsa nedvendig for & utvikle en felles virkelighetsforstielse. A
mobilisere mange aktorer til & trekke 1 samme retning krever en viss grad av enighet om hvor
vi stér og hvor vi vil — det vil si en felles virkelighetsforstaelse som grunnlag for handling.
Hvis alle har ulike oppfatninger om hvilke utfordringer og muligheter man stir overfor, blir
det ogsd vanskelig & enes om utviklingsretning. Kunnskap er en nekkel til & enes om hvordan
virkeligheten ser ut. Kunnskap er ogsa en nekkel til & forstd andres oppfating i spersmal hvor
det ikke finnes noe fasitsvar, men hvor for eksempel ulikt verdigrunnlag kan vare kilde til &
oppfatte ting pa forskjellig mate. En felles virkelighetsforstaelse, eller forstaelse for hvorfor
og hvordan ting ogsd kan oppfattes ulikt, er et grunnlag for & akseptere hvilke utfordringer
lokalsamfunnet star overfor. Dette er igjen grunnlaget for samhandling for & lgse utfordringe-
ne.

Neste punkt blir derfor utvikling av en felles visjon. I utviklingsarbeidet fungerer visjonen
som en ledestjerne og et bilde pa hvor vi vil og hva vi vil oppna. Enkelhet og billedlig form er
kjennetegn ved en god visjon, og bidrar til at den kan holdes i bevisstheten og fungere som en
enkel korreksjon i forhold til & holde maélet i siktet slik at aktiviteter bidrar til & oppfylle visjo-
nen. Ideelt for et mélrettet utviklingsarbeid i lokalsamfunnet er at flest mulig deler den samme
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visjonen. Utvikling av kunnskap og felles virkelighetsforstaelse er faktorer som kan bidra til &
skape en felles visjon.

De neste skrittene 1 utviklingsarbeidet handler om planlegging og gjennomfering av aktivite-
ter som bidrar til & oppfylle visjonen. Et slik malrettet arbeid krever utvikling av strategier.
Strategiene ma tilpasses utfordringene som skal loses og hvilke akterer som skal lose disse.
Amdam (2000) skriver om lokale utviklingsprogram som engasjerer mange akterer og organi-
sasjoner i ulike delstrategier. Det er da viktig at disse koordineres, at informasjon spres og at
utviklingsresultater diskuteres bredt som grunnlag for videre arbeid. Strategiene ma innimel-
lom ogsé revideres for & justere kursen i henhold til oppnadde resultater og ny kunnskap.

Som grunnlag for & revidere strategiene er det viktig at utviklingsprosessene blir evaluert, og
at det samles erfaring om hvordan ulike strategier og prosesser har fort til resultater. Dette er
kunnskap som bidrar til & utvide kunnskapsplattformen for det lokale utviklingsarbeidet.
Dermed legges det et grunnlag for nye runder i mobiliseringsprosessen; ny kunnskap bidrar til
korrigert virkelighetsoppfatning, ny visjon og nye strategier. Utvikling kan dermed bli en
kontinuerlig prosess gjennom den kompetanse som bygges opp.

Entreprengrielle menneskelig og sosial ressurser. En mobilisering som beskrevet over
krever menneskelig kompetanse. Det kreves ogsa sosiale forhold som stetter opp om utvik-
lingsprosessen og bidrar til bred deltakelse. Samtidig vil en mobiliseringsprosess virke tilbake
og bidra til utvikling av bade menneskelige og sosiale ressurser. De menneskelige ressursene
er dels kompetanse som er generisk i1 forhold til & drive denne type utviklingsprosesser, for
eksempel kompetanse til & planlegge strategier, oppdage utviklingsmuligheter for lokalsam-
funnet, og til & engasjere andre til & delta 1 utviklingen av nye muligheter. Dette er entreprene-
riell kompetanse pa et samfunnsniva, og kan sees som parallelt til bedriftsnivaet der det hand-
ler om & oppdage og utnytte muligheter til forretningsvirksomhet. Dels er kompetansen ogsa
spesifikk i forhold til lokalsamfunnet; hvilke stedsspesifikke utfordringer eksisterer; hvilke
ressurser finnes, og hvilke muligheter gir dette til utvikling. Gjennom en mobiliseringsprosess
engasjeres mange til & delta i prosessen. Dermed spres ogsa den entrepreneriell kompetansen
til nye personer og nye grupper. Flere vil da kunne bidra til 4 holde ved like en kompetanse og
kapasitet til utvikling.

Med sosiale ressurser til mobilisering menes ulike egenskaper ved det sosiale samfunnet som
bidrar til mobilisering og felles innsats for & utvikle lokalsamfunnet. De sosiale nettverkene
kan ha ulik karakter; det kan vere enhetlige eller mangfoldige nettverk; det kan vare tette
nettverk med stort samhold, eller nettverk med mindre tette koblinger; det kan vere nettverk
som er apne og inkluderende, eller lukket og ekskluderende. Dette er egenskaper som vi
skjonner vil pavirke mobiliseringsprosessen pé ulik méte. Et mangfoldig sosialt nettverk vil
for eksempel inneholde mye ulik formell og erfaringsbasert kompetanse som kan bidra til en
bredere kunnskapsplattform. Samtidig kan et mangfoldig nettverk inneholde flere ulike inter-
esser og gjore det vanskeligere & komme fram til en felles virkelighetsforstielse og felles
visjon. I et enhetlig nettverk med stort samhold kan dette vare motsatt.

Sosiale ressurser er mer enn nettverk av kontakter. Det er ogsa knyttet til personlige relasjoner
innenfor nettverkene og til de normer/verdier som er dominerende i nettverkene. Gode rela-
sjoner bygd pa gjensidig tillitt er viktig for at enkeltpersoner skal g inn i forpliktende samar-
beid, eksempelvis delta i naeringsutviklingsprosjekter. Dominerende normer og verdier er med

18



© Nordlandsforskning — NF-arbeidsnotat nr. 1006/2009
Nyskapende praksis i kommunal nzringsutvikling

pa & danne virkelighetsforstaelsen. Mens delte verdier er med pd & danne grunnlaget for en
felles visjon for lokalsamfunnet, kan nettverk som fokuserer pé ulike verdier gjore det vanske-
lig & finne en felles retning pa utviklingsarbeidet. Videre er normer og verdier noe av det som
ligger til grunn for stette s& vel som motstand mot endringer. Det tar tid & flytte pd innarbei-
dede normer. Dessuten endres normer gjennom aksept — de kan ikke pétvinges. Derfor ma
mobiliseringsprosesser ta hensyn til at det ma “forhandles” om nye og endrede normer. Me-
ningsforskjeller og brytninger ma behandles som en konstruktiv del av prosessen i retning av
endringer som flest mulig kan slutte opp om.

Kommunen kan spille en viktig rolle i & utvikle de sosiale ressursene som kan bidra til sam-
funns- og naringsutvikling. Som folkevalgt organ og representant for fellesskapets interesser
har kommunen i utgangspunktet en legitimitet i forhold til & ivareta ulike interesser og bidra
til balanserte losninger. Dette betinger imidlertid at kommunen inntar en samfunnsutviklerrol-
le og deltar pa de arenaene der de sosiale endringsprosessene skjer. Lowndes and Wilson
(2001) papeker fire forhold som pavirker evnen til & skape og mobilisere sosiale ressurser.
Dette er for det forste forholdet til frivillige organisasjoner. Ettersom sosiale ressurser i stor
grad er knyttet til nettverk/grupper/organisasjoner, vil det & stimulere til aktivitet innenfor
frivillig sektor bidra til utvikling av sosiale ressurser. Det neste gjelder muligheter for delta-
kelse 1 politiske prosesser. Ved 4 invitere til bred deltakelse 1 utviklingsprosesser kan kommu-
nen skape arenaer hvor nettverk kan utvides, relasjoner utvikles, og hvor det kan skapes ak-
sept for endringer i forhold til etablert praksis. Som et tredje punkt nevnes at kommunen ogsa
ma respondere pa innbyggernes initiativ. Invitasjon til deltakelse forplikter i forhold til & gi
reel innflytelse. Hvis de som engasjerer seg opplever at de ikke har reel innflytelse men bare
inviteres til 8 komme med uttalelser, eller enda verre opplever seg selv som alibi for vedtak de
ikke har hatt pavirkning p4, vil engasjementet og mobiliseringseffekten forsvinne. I trdd med
dette gjelder siste punkt demokratisk ledelse og sosial inkludering. Dette handler om tilrette-
legging slik at deltakelse blir mulig, for eksempel for grupper som av ulike drsaker har mindre
evne til & mote og fremfore sine interesser i offentlige fora. Invitasjon til deltakelse mé bety
reel inkludering av ulike interesser og synspunkter der en forseker & finne konsensus. Hvis
beslutninger til tross for invitasjon til bred deltakelse likevel tas i lukkede rom som avtaler
mellom de mer innflytelsesrike gruppene i samfunnet, er dette med pa & undergrave de sosiale
ressursene.

2.3 ANALYSEMODELL

Teoriperspektivene som er presentert over representerer ulike forklaringer pad hvorfor og
hvordan kommunen arbeider med naringsutvikling. Analysemodellen i figur 2 viser en pola-
risering av ulike dimensjoner ved kommunens rolle i henhold til et institusjonelt perspektiv og
et entreprenerskapsperspektiv. Det er skilt mellom intern og ekstern praksis, og det vises
hvordan ulik praksis leder til adopsjon av eksisterende losninger eller kan bidra til innovasjon.

19



© Nordlandsforskning — NF-arbeidsnotat nr. 1006/2009
Nyskapende praksis i kommunal nzringsutvikling

I
Institusjonelt perspektiv 1 Entreprenerskapsperspektiv

Byrakratisk ! Entrepreneriell
organisering { orientering
Hierarkisk styring § Ubyrékratisk
Sgker lay | Organisering
budsjettrisiko ! Skape fleksibilitet

Budsjettslakk

Adopsjon

Reaktiv ¥ Proaktiv
arbeidsform | arbeidsform

Seker legitimitet | Seker resultater
Opptrer som j Opptrer som

forvalter og j utviklingsakter,
offentlig autoritet | samarbeidspartner

Seker 4 oppfylle | 0g samfunns-
forpliktelser | entreprener

Figur 2: Analysemodell

Modellen beskriver kommunalt naringsutviklingsarbeid langs en kontinuerlig akse i forhold
til organisering og arbeidsmate. Til venstre finner vi arbeidsmater som leder til en adopsjon av
praksis, mens til heyre finner vi arbeidsmater som 1 sterre grad leder til innovasjon. Figuren
viser hvordan ulike teoriperspektiver bidrar til & forklare kommunens organisering og arbeids-
form. Disse perspektivene kan brukes til & analysere intern og ekstern praksis.

Intern praksis beskriver organisering og arbeidsmater internt i kommunen. Fra et institusjonelt
perspektiv vil kommunen organisere arbeidet internt i henhold til malet om & opptre som en
legitim akter

Dette bygger pd oppfatningen om hvilken rolle kommunen har. Rolleforstaelsen blir bestem-
mende for valg av organisering i forhold til & oppfylle rollen. En forvalterrolle vil for eksem-
pel oppfylles mer effektivt med en hierarkisk og byrakratisk organisering, mens en rolle som
samfunnsentreprener krever en flatere og mer uformell organisering. Sistnevnte rolle vil ogsa
fokusere pa utvikling av nye muligheter. Dette krever entrepreneriell kompetanse og hand-
lingsrom for de ansatte i organisasjonen. Entreprengriell orientering er her eksempel pé orga-
nisatorisk kapasitet til & frambringe innovative losninger pa samfunnsutfordringer i kommu-
nen.

Rolleforstaelsen skaper ogsa insentiver som styrer det interne arbeidet. I en forvalterrolle vil
kommunen ha fokus pé styring av ressursbruken og fordeling ut fra demokratiske prinsipper.
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En slik rolle vil veere mer tjent med & adoptere etablerte lasninger for effektiv forvaltning
fordi utfordringene ikke forst og fremst er knyttet til lokale forhold men til system. En rolle
som samfunnsutvikler eller samfunnsentreprener kan vri fokuset mot a skape fleksibilitet for
bruken av ressurser ut fra hva som gir de beste utviklingsresultatene. Sammen med en entre-
prengriell orientering i organisasjonen apner dette for innovasjon av nye lgsninger med fokus
pa lokale utfordringer.

Ekstern praksis beskriver kommunens rolle og arbeidsmate i forhold til eksterne omgivelser.
Det er naturlig nok en sammenheng mellom intern og ekstern praksis, og kommunen vil ta
med seg sin interne praksis i arbeidet eksternt. Kommunens rolleforstielse vil prege det utad-
rettede arbeidet. Hvis kommunen ser seg selv som representant for offentlig autoritet og
forvaltning vil dette pavirke handteringen av omgivelsene. Tilsvarende vil en kommune som
oppfatter seg som utviklingsakter og samarbeidspartner i forhold til eksterne akterer innrette
sitt forhold til omgivelsene pa en annen maéte.

Rolleforstaelsen skaper insentiver og drivere i arbeidet for & oppfylle rollen, og dette blir
styrende for forholdet til omgivelsene. I henhold til institusjonell teori vil organisasjonen
forseke & oppfylle forventningene til normativ atferd for derigjennom & oppna legitimitet.
Dette medferer at kommunen vil vare opptatt av & oppfylle forventninger til neringsutvik-
lingsarbeidet som er dannet av andre utenfor kommunen. Regionale og nasjonale myndigheter
vil ha forventninger, og befolkningen i kommunen har forventninger. Disse forventningene
kan vere skapt av nasjonal politikk pa omradet og praksis i andre kommuner og regioner.
Felles er at dette blir normgivende for kommunes arbeid uten at mal og virkemidler trenger &
ha utspring i lokale forhold og utfordringer. Med andre ord adopteres det en praksis pa et
normativt grunnlag.

I henhold til en mél-virkemiddel-resultat tilnaerming vil forholdet til omgivelsene styres av en
soken etter naringsutviklingsresultater. Et resultatfokus vil i sterre grad bidra til at det settes
effektive mél og utvikles effektive virkemidler som kan skape resultater. Effektive mél og
virkemidler ma tilpasses lokale utfordringer, mens andre normative feringer blir underordnet.
Dette dpner for innovative losninger som mer effektivt gir resultater.
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3. VERKT@Y FOR KOMMUNAL NARINGSUTVIKLING

Perspektivene som er beskrevet over viser at naringsutviklingsarbeidet kan vaere begrunnet pé
ulike méter, organisert forskjellig, og gjennomfert med ulike strategier. Denne mangfoldighe-
ten skaper et behov for et analyseverktay som kan hjelpe til med & synliggjere de ulike ele-
mentene 1 en neringsutviklingsstrategi, hvordan disse henger sammen og hvordan de er for-
ankret i lokale forhold. Et slikt verktey kan bidra til bedre planlegging om mer effektiv bruk
av ressursene. Nedenfor beskrives et verktoy som kan inspirere til analyser av den lokale
konteksten og hvilke utfordringer som neringsutviklingsarbeidet ber gripe fatt i. Dernest
omdefineres utfordringene til malsettinger og resultater som mé oppnés for & lese utfordring-
ene, og det prioriteres mal og strategier som mest effektivt kan bidra til overordnede mal for
lokal utvikling.

Logical framework' eller LogFrame er beskrevet som et verktoy til hjelp for planlegging,
giennomfoering og evaluering av prosjekter. Verktoyets styrke ligger i fokuset pa 4 bygge opp
et logisk rammeverk for nye prosjekter, eventuelt avslere logiske brister 1 evalueringen av
eksisterende prosjekter. En LogFrame kan beskrives som en matrise. Den ene dimensjonen
viser en logisk struktur av aktiviteter, forventede resultater, maloppnéelse for prosjektet, og
bidrag til overordnede mal. Dette blir et hierarki av aktiviteter og mal. Ovenfra og ned viser
strukturen hvilke delmél og aktiviteter som er nedvendig for 4 nd overordnede méil. Nedenfra
og opp viser strukturen pé en tilsvarende mate hva aktiviteter og oppnaelse av delmal bidrar
til i en overordnet sammenheng.

Til hvert niva i1 hierarkiet av mél og aktiviteter er det knyttet forutsetninger og indikatorer.
Denne dimensjonen viser hva som mé vere oppfylt for & nd malene, og hvilke indikatorer so
bidrar til & male og verifisere hvorvidt malene nés. Forutsetninger handler om faktorer som
ligger utenfor prosjektets kontroll. Dette kan for eksempel vare ekonomiske eller politiske
faktorer. Hvis prosjektets resultater er avhengig av bestemte forhold eller en bestemt utvik-
ling, er det nedvendig & gjore en vurdering av hvorvidt det er knyttet usikkerhet til om de
riktige forholdene vil inntreffe. Hvis et neringsutviklingsprosjekt for eksempel er avhengig av
en politisk avgjerelse om & stille naringsarealer til disposisjon, ma sannsynligheten for at
dette skjer vurderes. Er dette pa det naermest sikkert, er det ikke nedvendig & inkludere denne
faktoren som en kritisk forutsetning. Hvis det er sannsynlig, men likevel usikkert hvorvidt den
kritiske forutsetningen blir innfridd er det nyttig & inkludere denne i en LogFrame for & syn-
liggjore den logiske sammenhengen mellom forutsetning og mulig maloppnéelse. Hvis det
derimot er lite sannsynlig at neringsarealer stilles til disposisjon betyr det at prosjektet blir
umulig & gjennomfore, og det méd enten skrinlegges eller endres slik at pavirkning pd den
politiske prosessen blir en del av prosjektet og ikke en ekstern forutsetning.

Tydelige indikatorer for maloppnéelse er forst og fremst nyttig for styringen av prosjektet,
men en operasjonalisering til malbare indikatorer kan ogsd hjelpe til med & synliggjore sam-
menhengen 1 hierarkiet av mél, aktiviteter og resultater. Vil en utvikling i de aktuelle malein-
dikatorene pévirke indikatoren pa neste nivd? Knyttet til valg av maleindikatorer m4 det ogsa
beskrives kilder til informasjon som gjer verifisering mulig.

' LogFrame-verktoyet ble opprinnelig utviklet av det amerikanske forsvarsdepartementet pa 1960-tallet, og har
senere blitt adoptert av en rekke internasjonale organisasjoner som prosjektplanleggings- og evalueringsverktoy.
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Ved & tvinge fram en beskrivelse av de ulike elementene i matrisen bidrar en LogFrame mat-
rise til en logisk oppbygging av et prosjekt. Gjennom planleggingsfasen kan dette gjore det
mulig & avslere uklare sammenhenger der aktiviteter ikke bidrar som forventet til & nd uttalte
mal, og der kritiske forutsetninger ikke er vurdert. En LogFrame blir séledes et verktoy for
utvikling og planlegging av prosjekter. Det er ogséd et verktoy for styring og evaluering av
prosjekter ved & vurdere om iverksatte aktiviteter gir forventede resultater og om disse igjen
bidrar til overordnede maél.

LogFrame metodikken kan benyttes til 4 utvikle det kommunale neringsutviklingsarbeidet.
Dette skjer gjennom to faser, en analysefase og en planleggingsfase. Jackson (2000) gir en
beskrivelse av disse fasene og gjennom det hvordan oppbyggingen av verktoyet foregér.

3.1 ANALYSEFASEN

Analysefasen handler om 4 definere problemer og utfordringer som arbeidet med nearingsut-
vikling skal bidra til & lgse. Analysen starter derfor med & avdekke flest mulig problemer
knyttet til neringsutvikling. Disse kan rangeres pé ulike nivéer i henhold til hvilke problemer
som forarsaker andre problemer og omvendt. Dette skaper et hierarki av problemer som kan
tegnes som et problemtre der et overordnet problem gjerne skyldes et sett av problemer pé
underliggende niva. For eksempel kan en utkantkommune oppleve fraflytting som et overord-
net problem. Manglende ne@ringsetablering kan vare et problem som leder til fraflytting, altsé
et problem pi et lavere nivd sammen med andre problemer som ogsa kan lede til fraflytting,
eksempelvis manglende kulturtilbud. Videre kan det defineres problemer som forarsaker liten
naringsetablering. Det kan vare manglende entreprenerskapskompetanse, negative holdning-
er til nyskaping, mangel pa naringsarealer, eller mangel pa tilgjengelig kapital.

Neste skritt er & omdefinere problemer til mél. Den samme trestrukturen kan benyttes. Malene
beskriver da ensket tilstand for hvert av de omrédene hvor det var definert problemer. For
eksempel kan et mél vaere & opprettholde folketallet pd dagens niva, eke antall nyetablerte
bedrifter i kommunen, og etablere et tilbud slik at flere i kommunen kan fi etablereropple-
ring.

Utviklingen av en mélstruktur som dette innebaerer samtidig en strategisk planlegging av
prosjektet eller politikken. Gjennom identifiseringen av problemer nedover i strukturen som
er arsak til de overordnede utfordringene kan det foretas en strategisk utvelgelse og priorite-
ring av omrader der politikken for det ferste har mulighet til & pévirke, og for det andre der
innsatsen vil ha sterst effekt. Hvis folketallet i en kommune synker som folge av en generell
urbaniseringstrend i samfunnet, ligger det utenfor en kommunes rekkevidde & pavirke dette i
serlig grad. Om en da finner at det mé jobbes for & oke antall n@ringsetableringer for & opp-
rettholde folketallet, kan problemstrukturen vare et hjelpemiddel til & foreta strategiske valg
av hvilke tiltak som kan gi sterst effekt. For eksempel kan nettverksarbeid som mobiliserer til
mer positive holdninger til utnyttelse av nye neringsmuligheter utlese stor aktivitet hvis dette
er en flaskehals, eller etablereropplaring kan vere effektivt hvis manglende entreprenor-
skapskompetanse er en stor hindring.
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3.2 PLANLEGGINGSFASEN

Planleggingsfasen inneberer & sette opp en malstruktur basert pa analysene av problemer og
muligheter for & lose disse. Dernest spesifiseres det hvilke forutsetninger som eventuelt ma
oppfylles for at ulike mél og delmal kan nas, og det mé defineres hvilke indikatorer som kan
brukes til 4 male hvorvidt malene nis.

Det viktigste kriteriet for malstrukturen er at den skal ha en logisk sammenheng mellom
nivaene. Dernest skal malstrukturen representere den mest effektive maten a na overordnede
mal pa. For & oppné dette er den forutgdende analyse av problemer og definering av mal
viktig og sikrer en prosess der mal og virkemidler blir vurdert med hensyn til hvordan de
henger sammen og hvilke virkemidler/delmél det er mest effektivt & fokusere pa for a4 na
overordnede mal.

Forutsetninger omfatter faktorer som ligger utenfor prosjektet eller politikkens virkeomrade,
men som er avgjerende for muligheten til 4 nd fastsatte mal. Det viktigste er & beskrive forut-
setninger hvor det hersker usikkerhet med hensyn til om de blir oppfylt. Det gir mulighet til &
overvake hvorvidt dette skjer, eller om noe ma endres som folge av at dette ikke er tilfelle.
Forutsetninger som pé det nermeste er sikret er det unedvendig & bruke tid pa, mens forutset-
ninger som det er lite sannsynlig at blir oppfylt forhindrer gjennomfering. Dermed ma strate-
gien endres, eller tiltak som kan fore til at forutsetningen blir oppfylt mé tas inn som en egen
del av prosjektet.

Indikatorer som kan vise om fastsatte mal nas gir styringsmuligheter der det eventuelt kan
iverksettes tiltak som bidrar til framdrift. Det nevnes fem egenskaper ved gode indikatorer
(Jackson 2000): indikatoren mé vaere malbar pa en kvantitativ eller kvalitativ méte; det ma
vaere praktisk mulig & benytte indikatoren med hensyn til kostnader, utstyr, ferdigheter og tid;
indikatoren ma veare neyaktig og naert knyttet til det malsettingen den skal gi informasjon om;
indikatoren ma vaere folsom og fange opp relevante endringer innenfor et rimelig tidsintervall;
og indikatoren ma kunne gi informasjon til rett tid (for eksempel kan arlig statistikk gi en for
sjelden oppdatering av resultater). Til slutt ma planen ogsa identifisere hvor det kan hentes
informasjon til indikatorene og hvordan denne informasjonen skal innhentes.

3.3 LOGFRAME MATRISEN

Nar alle elementene er identifisert og beskrevet kan LogFrame matrisen fylles ut. Tabell 1
viser dette rammeverket der malstrukturen (vertikalt) kombineres med en styringsstruktur
(horisontalt). Mulige mél og virkemidler for kommunal neringsutvikling er brukt som ek-
sempler.
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Tabell 1: LogFrame-strukturen med mulige eksempler fra kommunalt nzeringsutviklingsarbeid.

Mal- virkemiddelstruk-
tur

Objektive indikatorer
for maloppnaelse
(kvantitative eller

Kilder til informasjon
(registre, planer, doku-
mentasjon)

Forutsetninger (ikke-
kontrollerbare variab-
ler, eller som ligger

kvalitative) utenfor prosjektet)
Overordnet mél Indikatorer Informasjonskilder Forutsetninger
Levende lokalsamfunn Befolkningstall og Folkeregisteret, NAV og | Folk som ensker a bo i
Onprcoeaiviet g | Slolnesimbor .| Skt
folketall
Mal for politikkomra- Indikatorer Informasjonskilder Forutsetninger
det
Et kpnquransedykhg Antall bedrifter Brreg.no, Skatteetaten Nasjonale gkonomiske
naringsliv som opprett- .

. rammebetingelser.
holder og skaper nye Antall arbeidsplasser A - onal
arbeidsplasser Rent.emva,. nasjonat -

NAV arbeidsledighet, utvikling
i viktige markeder
Forventede resultater Indikatorer Informasjonskilder Forutsetninger

Flere bedrifter og ar-
beidsplasser

Entrepreneriell kompe-
tanse

Positive holdninger til
nyskaping

Antall nyetablerte bedrif-
ter

Antall nye arbeidsplasser

Antall entreprengrer /
portefoljeentreprengrer

Brreg.no, Skatteetaten
NAV

Forstelinjetjenesten for
naringsutvikling

Forstelinjetjenesten for

Bare normal avgang av
bedrifter og arbeidsplas-
ser

Registrerte entreprener- naringsutvikling

skapsintensjoner
Aktiviteter Indikatorer Informasjonskilder Forutsetninger
Utvikle EO i kommune- | Proaktiv forstelinje for Registreringssystem i Fleksibel organisasjons-
organisasjonen naringsutvikling forstelinjetjenesten struktur
Mobilisering Formalisert plan for Neringsetaten i kommu-

Utvikle entrepreneriell
kompetanse

Utvikle neringsarealer

Bostedsutvikling

mobilisering

Antall deltakere pé
etablereropplering

Kvm ledig til naerings-
formal

Antall tilflyttere til
kommunen

nen

Forstelinjetjenesten, IN

Teknisk avd. i kommu-
nen

Folkeregisteret

Erverv av egnede arealer

Tilgang pa boliger og
boligareal

Tabell 1 viser eksempel pa malstruktur for naringsutvikling i kommunen, og det vises ek-
sempler pd forutsetninger og indikatorer knyttet til mal og aktiviteter. Et levende lokalsam-
funn som opprettholder folketallet er eksempel pd et overordnet mal som politikken for
naringsutvikling skal bidra til & oppfylle. En forutsetning for & na dette mélet er at det finnes
folk som ensker & bo 1 kommunen gitt at det finnes arbeidsmuligheter og andre tilbud. Vi
antar at befolkningstall og befolkningsstruktur er egnede indikatorer for a overvake om dette
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malet nas. Diverse offentlige registre i kommunen/regionen kan gi nedvendig informasjon til
a overvake de valgte indikatorene.

Manglende méloppnéelse for malet om & opprettholde folketallet gir en begrunnelse for at
offentlig innsats er nedvendig. Hvis naringsutvikling kan bidra til & skape et levende lokal-
samfunn og opprettholde folketallet begrunner dette en politikk for naeringsutvikling. Den
logiske sammenhengen i rammeverket er videre at valgte aktiviteter og forventede resultater
av disse kan bidra effektivt til & nd malene for politikkomradet. For alle nivaene av aktiviteter
og mal er det knyttet indikatorer som gjor det mulig & overvake hvorvidt malene nés. Dette gir
mulighet for lopende styring og korrigering av arbeidet.

3.3.1 Nytteverdien av verktoyet

Nytten av dette verkteyet ligger bade i analysen og planleggingen som leder til en lokalt
tilpasset matrise, og i den lopende bruken av denne. Arbeidet med & utvikle en logisk mal-
struktur gjennom identifisering av problemer og mal som et speilbilde av disse bidrar i seg
selv til en konsistent mélstruktur der aktiviteter i storre grad bidrar til méloppnéelse. Proses-
sen bidrar ogsa til & identifisere en rekke mulige strategier og til prioritering slik at de mest
effektive strategiene kan velges. Gjennom en prosess som starter med & fokusere pé proble-
mer og utfordringer tvinges man til et lokalt fokus. Dermed kan politikken bli mer resultatori-
entert og i mindre grad en kopi av praksis fra andre steder uten at det er gjort en skikkelig
vurdering av hvorvidt den samme praksisen kan begrunnes med lokale utfordringer. Nytte-
verdien ligger dermed 1 mer effektiv bruk av offentlige ressurser.

Gjennom styringsmodellen med identifisering av forutsetninger og indikatorer gir verktoyet
mulighet for lopende vurderinger av hvorvidt mélene nas, eller om det er nedvendig & gjore
korrigeringer. For eksempel kan dette vaere tilfelle hvis det viser seg at avgjerende forutset-
ninger ikke oppfylles, eller hvis aktiviteter ikke leder til forventede resultater. Det siste kan
veere tilfelle hvis viktige forutsetninger har blitt oversett. Nar slike avvik oppstar mé strategi-
en revideres og korrigeres. Ved 4 avdekke avvik pé et tidlig tidspunkt kan en unnga unedven-
dig ressursbruk som ikke leder til maloppnaelse.
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4. NAERINGSUTVIKLING | PRAKSIS

For & relatere analysemodellen og verktayet som ble presentert i forrige kapittel til kommunalt
naringsutviklingsarbeid 1 praksis, ser vi n@rmer pa erfaringene fra Kommuneprosjektet slik
dette framkommer i ECON og Nordlandsforsknings felgeevaluering (Borch, Nilsen, Renning,
Johansen, & Alsos, 2006; ECON, 2007). Kommuneprosjektet har vert et pilotprosjekt (har
ogsé vaert omtalt som kommunepilotprosjektet) der utvalgte piloter i form av enkeltkommuner
eller interkommunale samarbeid har arbeidet med nye modeller for neringsutvikling. Land-
bruks- og matdepartementet, Kommunal- og regionaldepartementet sammen med Kommune-
nes sentralforbund og Innovasjon Norge std bak prosjektet, der Innovasjon Norge hadde
ansvaret for gjennomferingen. Bakgrunnen for initiativet var et enske om & f& mer “kraft” i
det kommunale naringsutviklingsarbeidet gjennom utvikling av nye modeller, samt lering og
erfaringsutveksling fra kommuner som har lykkes bedre enn andre i dette arbeidet.

Til formalet i denne rapporten gir ECON og Nordlandsforsknings evaluering av Kommune-
prosjektet innsikt i ideer og mélsettinger som 14 til grunn for prosjektet. Dette kan knyttes til
diskusjonen her om naringsutviklingsarbeidets forankring i et institusjonelt eller entreprene-
rielt perspektiv. Videre gir evalueringens empiriske undersgkelser blant de som arbeidet
innenfor de ulike pilotprosjektene innsikt i arbeidsmater og forankring av praksis som kan
knyttes til LogFrame-modellens mél-/virkemiddelstruktur.

41 KOMMUNEPROSJEKTET

Kommuneprosjektet representerer et arbeid med & utvikle en entrepreneriell praksis i det
kommunale naringsutviklingsarbeidet. Begrunnelsen for 4 iverksette et slikt prosjekt var dels
manglende resultater av kommunenes naringsutviklingsarbeid, og man ensket at arbeidet
skulle bli mer malrettet og resultatorientert. Kommuneprosjektet skulle bidra til nytenkning,
og utpreving av nye arbeidsformer, nye organisatoriske modeller og nye former for samarbeid
ble vektlagt. Dels kunne man ogsd observere store variasjoner i hvordan kommunene arbeidet
med naringsutvikling og hvilke resultater de oppnadde. Erfaringsutveksling ble dermed den
andre hovedtanken bak Kommuneprosjektet. Kommunenes erfaring med ulik praksis, og den
kunnskapen som ble hestet med eksperimentering og utpreving innenfor Kommuneprosjektet,
skulle spres gjennom kunnskapsutveksling med andre kommuner. For & oppna dette var vikti-
ge mal med Kommuneprosjektet a:

e gi n@ringsutviklingsarbeidet okt oppmerksomhet i kommunene

o styrke kompetansen pa neringsutvikling

e drive nyskapende arbeid pa feltet

e skape effektivt samarbeid internt i kommunen, mellom kommuner, og mellom kom-
mune og regionale partnere

e utvikle nettverk for effektiv erfaringsutveksling

Den politiske tanken bak Kommuneprosjektet og prosjektets malsettinger illustrerer hvordan
malet var & utbre et entreprenerskapsperspektiv pad neringsutviklingsarbeidet. Fokuset pé
eksperimentering og utpreving av nye modeller henpeiler pd nyskapingsaktivitet for & oppna
bedre resultater og ekt verdiskaping. Akterene ble utfordret i & finne nye muligheter for hvor-
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dan neringsutviklingsarbeidet kan utferes og organiseres slik at det oppnés bedre resultater.
Et entreprenerskapsperspektiv innebarer storre grad av tilpasning til lokale forhold. Det er
utfordringene med & skape flere arbeidsplasser og bidra til verdiskaping som skal nas. Disse
utfordringene er lokale, og ikke minst er mange av barrierene som er til hinder for 4 nd enske-
de mal knyttet til lokale forhold. Dette gjor det nedvendig & analysere den lokale konteksten
og deretter iverksette strategier som mest effektivt legger til rette for etablering av mer nae-
ringsvirksomhet gitt de lokale forholdene.

Manglende resultater og for liten “’kraft” i naeringsutviklingsarbeidet kan skyldes at den entre-
prengrielle tilnermingen mangler. Som teoretisk forklaringsgrunnlag for neringsutviklingsar-
beidet viser analysemodellen i figur 2 til det institusjonelle perspektivet som et motstykke til
entreprenerskapsperspektivet. Mens insentivene i en entrepreneriell tilnerming vil vaere a
oppné best mulig resultater gjennom & finne og utnytte nye muligheter til & skape naerings-
virksombhet, er insentivene i det institusjonelle perspektivet knyttet til & handle legitimt i trad
med antatte forventninger i omgivelsene. Disse insentivene vil dra neringsutviklingsarbeidet 1
en mer defensiv retning. Akterene vil unnga a ta risikofylte initiativ og i stor grad adoptere
praksis fra andre. P4 denne maten kan det vises til at neringsutvikling stir pd dagsorden og at
det gjennomferes aktiviteter. Likevel mangler aktivitetene en forankring i lokale utfordringer,
og kompetansen til & finne nye og bedre strategier for & fremme naeringsutvikling i den lokale
konteksten mangler. Dette gjor at resultatene som oppnés blir heller tilfeldige. Kommunepro-
sjektet gir ingen nermere analyse av arsakene til manglende resultater. Manglende og varie-
rende resultater gir i seg selv grunn til & fremme et entreprenerskapsperspektiv. Noen av de
viktigste elementene i Kommuneprosjektet beskrives nedenfor.

4.1.1 Okt fokus pa nzaeringsutvikling

Sentralt 1 Kommuneprosjektet var & gi naringsutvikling ekt oppmerksomhet 1 kommunene.
En del kommuner har nedprioritert naeringsutvikling fordi dette ikke er en lovpalagt oppgave i
likhet med mange andre av kommunens oppgaver. Manglende ekonomiske ressurser i kom-
munen kan da lett fore til at neringsutvikling far lav prioritet. Malet om ekt fokus inneberer
ikke bare sterkere fokus pd neringsutvikling i kommunebudsjettet. Det er like mye snakk om
a integrere neringsutvikling som en del av en mer helhetlig politikk. Kommunene har en
viktig rolle som samfunnsutvikler, og naringsutvikling kan defineres som en del av politikken
for lokalsamfunnsutvikling. Dermed blir flere deler av kommunen, politisk og administrativt,
involvert ogsd i naringsutvikling. A skape en felles visjon for utviklingen av lokalsamfunnet
kan vere nyttig for a integrere et slikt arbeid.

Béde effektiv bruk av begrensede ressurser til neringsutvikling, og evnen til & tenke naerings-
og samfunnsutvikling pé tvers av faglige sektorer stiller krav til kompetansen 1 kommunen.
Dette er kompetanse til & finne effektive losninger pa lokale hindringer for utvikling av ny
naeringsvirksomhet; det er kompetanse i forhold til organisering og samarbeid om naringsut-
vikling; og som ferstelinjetjeneste ma kommunen naturligvis ogsé ha relevant kompetanse a
tilby neeringsdrivende og etablerere som henvender seg til kommunen med konkrete narings-
prosjekter.

Okt fokus pa naringsutvikling betyr ogsa et storre fokus pé resultater. Nar resultatene skal
synliggjores og méles lokalt, skaper dette gkt oppmerksomhet mot lokale barrierer for & oppna
resultater. Dermed kan arbeidet ogsa bli mer mélrettet i forhold til & iverksette tiltak som mest
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effektivt loser de lokale utfordringene. Dette er i trdd med et entreprenerskapsperspektiv der
fokuset er rettet mot & finne nye og bedre strategier for & utlese verdiskaping.

4.1.2 Proaktiv arbeidsform

Malet med okt fokus pd neringsutvikling er at det ogsa skal utlese aktivitet. Med en proaktiv
arbeidsform tar kommunen selv initiativ, er oppsekende, og bidrar til & mobilisere naringsli-
vet, 1 stedet for & vente pa henvendelser fra naringsdrivende og etablere som trenger kommu-
nens hjelp. Et aktivt naringsutviklingsarbeid kan inkludere tilrettelegging, mobilisering og
oppfelging av naringsprosjekter. Tilretteleggingstiltak skal gjore det enklere og mer attraktivt
a drive naeringsvirksomhet i kommunen. En grundig analyse av lokale utfordringer og barrie-
rer som hindrer neringsutvikling kan vise hvilke problemer kommunen har mulighet til & lose
og hvilken prioritering av oppgaver som er mest effektiv med hensyn til & oppnd resultater.

Det er mange faktorer som pavirker en beslutning om & starte ny naeringsvirksomhet, og
summen av disse faktorene er avgjerende for hvorvidt potensielle etablerere gér i gang med
prosessen. En proaktiv arbeidsform fra kommunens side kan mobilisere ulike ressurser som
gjor at flere tar skrittet ut i en etableringsprosess. Det er eksempler pa at kommunen mobilise-
rer til naringsutvikling ved 4 sorge for meteplasser og felles lering og utvikling av nye
naringsmuligheter. Dette kan bygger kompetanse pad ny naringsomrader, gi entreprenor-
skapskompetanse og skape samarbeidsmuligheter. Alt dette kan vere utlesende faktorer i den
grad potensielle etablerere mangler nedvendige ressurser til & sette i gang pa egenhind. En
mobiliseringsprosess kan ogsd bidra til & skape bredere stotte 1 lokalsamfunnet for nye ideer
til neringsvirksomhet. Vi vet at sosial aksept og anerkjennelse er viktig for etablerere. Serlig
kan innovative og kanskje utradisjonelle ideer fremmes gjennom mobiliseringsprosesser der
malet nettopp er & f fram innovasjon og entreprenerskap.

Kommunen kan ogsa veare proaktiv i oppfelgingen av etablerere i den forste fasen etter etab-
lering. En stor andel av nyetableringer misslykkes i den forstand at de avvikles etter kort tid.
Det er kritisk i den tidligste fasen at bedriften far anskaffet og konsoliderer tilgangen pé ned-
vendige ressurser, og at den finner et marked for produksjonen. Til tross for grundig forbere-
delse er det ikke mulig & planlegge for alle eventualiteter, og uforutsette ting oppstar og ma
takles. Oppfolging av nye etablerere kan bidra til & lese problemer som ellers kunne fort til en
tidlig avvikling, for eksempel ved & koble griinderen til ressurspersoner. I andre tilfeller kan
det vaere nok & gi en oppmuntring ved & ta kontakt og gi etablereren opplevelsen av & vaere
synlig, og vise at det er interesse for etableringsprosjektet.

En proaktiv arbeidsform fra kommunens side innebarer ogsa a spille pa lag med ildsjeler og
andre ressurspersoner som arbeider aktivt for neringsutvikling utenfor kommunen. Dette var
ikke et eksplisitt tema for Kommuneprosjektet, men ble diskutert som en del av evaluerings-
arbeidet. Ildsjelene karakteriseres av at de yter en stor innsats for noe de brenner for. De har
gjerne stor lokalkunnskap og nyter tillitt i lokalsamfunnet. Dette er verdifulle egenskaper som
gir handlekraft og resultater. Ved & vaere oppmerksom pa disse akterene kan kommunen
utgjore en stottespiller som gir bade legitimitet og ytterligere kraft bak ildsjelenes arbeid.
Kommunen kan ogsa utgjere en back-up som kan ta over og ta vare pd det som er oppnidd 1
tilfeller der ildsjelene “brenner ut”.
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4.1.3 Nyskapende

I trdd med et entreprenerskapsperspektiv hadde Kommuneprosjektet som malsetting & bidra til
nyskaping 1 det kommunale naringsutviklingsarbeidet. Det var médl om at pilotene skulle
utvikle, eksperimentere og heste erfaring med nye arbeidsformer og nye samarbeidsmodeller.
Dette var med andre ord et entreprenerielt arbeid med sikte pd & finne mer effektive mater &
drive neringsutvikling pa.

For kommunene innebar prosjektet en mulighet til & prove nye metoder. Samtidig var det en
utfordring til & bryte med eksisterende praksis for & preve noe nytt, noe som ofte kan vere
vanskelig 1 en etablert organisasjon. Kommuneprosjektet ble en mobilisering til & bryte denne
barrieren. Kommunene maétte seke om & bli pilotkommuner ved 4 vise til ideer og planer som
kunne vere interessant 4 fa med 1 en utproving og erfaringsutveksling gjennom prosjektet. En
status som pilotkommune innebar ogsé en erkjennelse av at kommunen var med péa noe ny-
skapende og at det dermed ble legitimt & endre praksisen med naringsutvikling.

Evnen til & vaere nyskapende i en organisasjon har sammenheng med det som er omtalt som
entreprengriell orientering (se avsnitt 2.2.2). Den interne organiseringen og kulturen i organi-
sasjonen ma bide oppmuntre og tillate medarbeidere 4 komme med nye ideer. Kommunepro-
sjektet kunne initiere nyskapende aktivitet i pilotkommunene, mens & utvikle et permanent
entreprenerskapsperspektiv pd neringsutvikling inneberer & utvikle entrepreneriell oriente-
ring som en del av organisasjonskulturen.

4.1.4 Organisering og samarbeid

Med begrensede ressurser til naeringsutvikling i den enkelte kommune er det gode grunner til
a utvikle bedre samarbeidslosninger for & gjore arbeidet mer effektivt. Mange sm& kommuner
med lavt folketall har gjerne smé budsjetter og mé kutte ned pa utviklingsoppgaver. (Unntaket
er enkelte kommuner med store kraftinntekter og solide naringsfond.) Samtidig er dette ofte
utkantkommuner med sarlige behov for naringsutvikling for a hindre ytterligere reduksjon i
folketallet. Et samarbeid om naeringsutvikling kan gi okt effekt pd flere méter. For det forste
kan administrasjonskostnadene reduseres med en sammenslding av naringsetaten for flere
kommuner. For det andre kan kompetansen innenfor etaten lettere opprettholdes og utvikles 1
et storre miljo med flere ansatte, mot at en enslig neringskonsulent skal vaere plassert i hver
kommune. For det tredje er det sannsynlig at flere kommuner innenfor en region sliter med de
samme utfordringene og har tilsvarende muligheter for utvikling. Dermed kan en samordning
av oppgavene gi mer kraft i utviklingsarbeidet.

Internt i kommunen fokuserte Kommuneprosjektet spesielt pa samordning mellom landbruks-
og neringsetaten. Mange kommuner har en atskilt landbruks- og naringsetat. Selv om land-
bruk pd mange méter er en spesiell nering, er det pd omrddet naringsutvikling flere felles-
nevnere med hensyn til utfordringen med & starte ny naringsvirksomhet. En integrering av
kompetansen innenfor landbruk og annet neringsliv kan gi fordeler for etablerere i alle bran-
sjer, og er grunnen til at Kommuneprosjektet sgkte erfaring med en sammenslding av disse
etatene. Videre var erfaringer med interkommunale samarbeidslesninger av stor interesse for
prosjektet. Blant pilotprosjektene var det eksempler pa sammenslding av etater, felles stilling-
er for flere kommuner, eller etablering av interkommunalt neringsutviklingsselskap.
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Med hensyn til gnsket om & f4 fram nyskapende praksis er organisering og samarbeidslas-
ninger et omrdde med potensial for & komme fram til bedre losninger. Et entreprenerskaps-
perspektiv innebarer ikke bare & finne nye utviklingsmuligheter eller nye tiltak som kan virke
eksternt, men ogsa nyskapende organisering internt.

42 KOMMUNENES PRAKSIS

Gjennomgangen av Kommuneprosjektet, og innholdet som er lagt i prosjektet, viser en inten-
sjon om & utvikle en mer entrepreneriell praksis i det kommunale neringsutviklingsarbeidet.
Dette sammenfaller med entreprenerskapsperspektivet som beskrevet i analysemodellen
(figur 2). Spersmaélet er 1 hvilken grad man har lykkes med dette. I evalueringsarbeidet til
ECON og Nordlandsforskning ble det gjennomfert en sperreundersokelse blant akterene i
pilotprosjektet pa kommunenivé og regionalt niva, samt andre i kommuneadministrasjonen og
kommunepolitikere. Oppsummert viser undersekelsen at Kommuneprosjektet er pa vei til 4 na
malsettingene pd noen omrdder. Det har lyktes & skape sterre oppmerksomhet omkring
naeringsutvikling bade i kommuneadministrasjonen og blant kommunepolitikere, og prosjek-
tet har bidratt til nye aktiviteter. P4 den andre siden pédpeker evalueringsrapporten (ECON,
2007) at det ma gjeres et arbeid pa serlig to omrader for & heste effekter av prosjektet. For det
forste md den kompetansen som er utviklet blant de som har veart direkte involvert i pilotar-
beidet distribueres bredere innenfor kommunene for & skape varige virkninger. For det andre
ma engasjementet som er skapt innenfor pilotprosjektene omsettes til aktivitet 1 naeringslivet
og i bygdesamfunnene.

4.2.1 Nytt fokus og engasjement

Kommuneprosjektet har skapt okt engasjement for naringsutvikling gjennom initiativet fra
sentralt hold. Et spersmal er hvordan dette engasjementet omsettes lokalt og bidrar til mer
naeringsutvikling. Som nevnt over viste evalueringen at det forst og fremst er de personene
som har vert direkte involvert i prosjektet som ogséd har opplevd ekt fokus pd naringsutvik-
ling. Dette er 1 og for seg en naturlig konsekvens av at de som i utgangspunktet jobbet med
naringsutvikling ogsd har vart de involverte 1 prosjektet. Samtidig er det en utfordring &
overfore et initiativ utenfra til lokalt engasjement. kommuneprosjektet hadde i utgangspunktet
ingen ekstra midler 4 tilfore kommunene, slik at det hele tiden handlet om mer effektiv utnyt-
telse av eksisterende ekonomiske ressurser. Det institusjonelle perspektivet kan brukes til &
forsté tregheten 1 slike omstillinger. Etablert praksis er innarbeidet som rutiner og arbeidsma-
ter, men er ogsa kulturelt forankret i organisasjonen. For eksempel vil en endring av kommu-
nens rolle fra forvalter til tjenesteprodusent og til samfunnsutvikler kreve en kulturell endring.
Den enkelte ansatte ma til en viss grad endre holdning slik at organisasjonen kan framsta i en
ny rolle. Det er derfor naturlig at det tar tid & inkorporere et eksternt initiativ, som Kommune-
prosjektet var, til en endringsprosess i den enkelte kommuneadministrasjon.

Ut fra en oppfatning av kommunens rolle som samfunnsutvikler er det ogsa viktig & engasjere
en bredere del av kommunen. Ikke minst gjelder det det politiske nivaet. Mens administrasjo-
nen i de fleste tilfeller er sektorinndelt, har det politiske nivaet i storre grad en mulighet til &
initiere samhandling pa tvers av faglige sektorer. For eksempel har vi sett initiativ til sam-
menslding av narings- og landbruksetaten, og til involvering av kultursektoren i arbeidet med
stedsutvikling. En viktig forstdelse som ligger til grunn for disse initiativene er at mange
elementer henger sammen, og at ressurser utenom de skonomiske kan mobiliseres til & virke
for lokal utvikling. De teoretiske perspektivene utledet i figur 2 bidrar til forstaelsen av end-
ringsevnen, mens LogFrame-modellen i tabell 1 er et hjelpemiddel til & utlede de mange
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arsaks-/virkningssammenhengene som medvirker til overordnede mal. Dette er hjelpemidler
som aktivt kan brukes for & spre engasjementet for naringsutvikling som en del av en lokal
utvikling i sterre deler av kommunen.

En annen utfordring er & omsette engasjementet internt i kommunen til eksterne effekter. Et
konkret mil med Kommuneprosjektet var & utvikle en bedre forstelinjetjeneste. I seg selv
handler dette om interne forhold i kommunen. En fare med for sterkt fokus pé intern organise-
ring kan vare at man mister av syne de overordnede maélsettingene med arbeidet, og ser pé
utviklingen av interne strukturer og arbeidsméter som et endelig mél. Igjen kan LogFrame-
modellen veare et godt hjelpemiddel til hele tiden & se de overordnede malene som prosjektet
skal bidra til.

4.2.2 Ny kompetanse

P& samme mate som engasjementet for neringsutvikling i1 ferste rekke har nddd ut til de som
var direkte involvert i Kommuneprosjektet, er det ifelge evalueringen ogsa disse som 1 storst
grad gir tilbakemelding om okt kompetanse. Her gjelder pd samme méte at det er en ufordring
a spre denne kompetansen til storre deler av kommunens administrasjon og politiske sjikt,
samt 4 omsette kompetansen til naeringsutvikling.

Et spersmal knyttet til kompetanseutviklingen i Kommuneprosjektet er hvor kompetansen
kommer fra, og hvordan den knyttes til lokale forhold. Prosjektet var initiert fra sentralt hold.
Samtidig la prosjektet relativt fa feringer pa de enkelte pilotene, og oppfordret med det til
kunnskapsutvikling lokalt. Vi ser her bdde ovenfra-ned strukturer, sa vel som nedenfra-opp
strukturer. Disse kan ha virket forskjellig pa pilotprosjektene avhangig av om dette var startet
for eller etter oppstarten av Kommuneprosjektet. Ca. 40 prosent av pilotprosjektene var alle-
rede startet opp, mens 60 prosent ble startet som en folge av initiativ til & bli pilotkommune.
For flertallet har altsé seknaden til Innovasjon Norge om a bli pilot vart foranledningen til
engasjementet i naringsutviklingsarbeidet.

Innovasjon Norge sitter 1 utgangspunktet med langt sterre kompetanse pa naringsutvikling
enn den enkelte kommune. Selv med et uttalt mal om at kommunene skulle jobbe selvstendig
med utvikling av nye modeller i ne@ringsutviklingsarbeidet, kan veiledningen fra sentralt hold
gjennom prosjektets mél og virkemiddel ha veaert en viktig kilde til nye ideer. Spersmalet er da
hvordan kommunene reagerer pé disse ideene fra sentralt hold. Adopteres disse som en prak-
sis mest mulig tilpasset de forventningene man opplever a sta overfor, eller gair kommunen
inn for 4 utvikle egenkompetanse som resulterer i innovasjon? I begge tilfeller kan det rappor-
teres om gkt kompetanse, men det er likevel forskjell pa hvorvidt kompetansen forst og fremst
er tilpasset og nyttig i forhold til de reelle utfordringene man star overfor, eller knyttet til &
legitimere en aktiv innsats fra kommunens side.

4.3 OPPSUMMERING

Kommuneprosjektet har vart et pilotprosjekt som kun har omfattet et fatall kommuner. Det
betyr at utgangspunktet for prosjektet, som var manglende resultater, eller i det minste stor
variasjon i resultater av det kommunale naeringsutviklingsarbeidet, fortsatt er gjeldende for
flertallet av kommuner. Hvis oppfelgingen av Kommuneprosjektet fungerer etter intensjonen,
skal det samles og utveksles erfaringer fra de involverte pilotene. Med Innovasjon Norge som
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et nav for denne kompetanseutviklingen blir en stor base av erfaringskunnskap samlet sentralt.
I forste omgang forer det til en kompetanseutvikling sentralt — en kompetanse som 1 neste
omgang overferes til kommunene gjennom en overnfra-ned struktur. Dette gjor analysemo-
dellen og LogFrame-modellen som er presentert her til et nyttig verktoy for & ”ta ned” denne
kompetansen pa en méte som apner for lokal tilpasning og fortsatt innovasjon pa naringsut-
viklingsomradet, heller enn adopsjon av strategier uten nedvendig lokal forankring. Uten en
lokal forankring av arbeidet blir nyskaping lett nyskaping for nyskapingens skyld, og ikke for
a lose spesifikke utfordringer. Det som er presentert i denne rapporten kan derfor vere et
alternativt verktoy som kan supplere arbeidet med implementering av Kommuneprosjektets
resultater.
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5. KONKLUSJON

Nyskapende praksis i det kommunale naringsutviklingsarbeidet har som utgangspunkt at en
onsker mer effektiv bruk av begrensede skonomiske ressurser til dette arbeidet. Det innebarer
behov for en malretting av innsatsen mot de omradene hvor forholdsvis sma ressurser kan
utlese forholdsvis stor aktivitet pd naringsutvikling. Det nyskapende ligger i sokingen etter
nye strategier som kan gjore dette forholdstallet mellom innsats og effekt enda mer gunstig.

For & kunne malrette innsatsen kreves det god kjennskap til lokale forhold som pévirker evnen
til 4 utvikle ny naringsvirksomhet. Offentlig innsats méa forst begrunnes med at naringslivet
selv ikke er dynamisk nok til & endre eksisterende naringsvirksomhet, og utvikle ny, pa en
madte som gjor at naringslivet oppfyller sin samfunnsfunksjon, og bidrar til en tilfredsstillende
lokalsamfunnsutvikling. Hvis offentlig innsats er nedvendig, blir neste skritt & identifisere de
barrierene mot naringsutvikling som hindrer neringslivets autonome utvikling. Dette er en
problemanalyse som identifiserer overordnede problemer med manglende naringsutvikling,
og deretter hvilke underordnede problemer som leder til den statusen vi ensker & forandre. A
starte med en analyse av problemer sikrer at prosessen i utgangspunktet far en forankring til
lokale forhold. Videre kan det identifiseres hvilke, og 1 hvilken grad, man fra kommunens side
har mulighet til & lose de ulike problemene. Resultatet av en slik problemanalyse er et mer
kvalifisert grunnlag for a sette mal for naringsutviklingsarbeidet.

En speilvending av problemene som er identifisert gir en méilstruktur der malene uttrykker
onsket status pd de forskjellige problemomradene. Na kan innsatsen maélrettes gjennom valg
og prioritering av strategier som mest effektivt bidrar til overordnede mal. Det er ogsa her det
nyskapende arbeidet kan begynne ved a stille spersmél om det finnes nye og mer effektive
strategier for & nd malene enn det som til né er utprovd.

Et grunnlag for innovasjon i naringsutviklingsarbeidet — & finne fram til mer effektive strate-
gier — er en intern organisering som oppmuntrer til kreativitet og utvikling av nye ideer. Dette
handler dels om & skape en kultur som pa en eller annen méte belgnner nye ideer enten de
viser seg & vere gode eller mindre gode etter nermere vurdering. Det handler ogsd om & gi
ansatte handlingsrom og stette for kreativt arbeid — entreprenerene innenfor kommunen ma
oppmuntres til & uteve offentlig entreprenerskap. Til sist md kommunen vere villig til & ta en
viss risiko i utprevingen av nye tiltak.

Ogsé utenfor kommunen finnes det krefter som kan mobiliseres og stettes i arbeidet for
naringsutvikling. Gjennom en vellykket mobilisering kan det utleses menneskelige og sosiale
ressurser som langt overstiger ressursinnsatsen med selve mobiliseringsarbeidet. Det kan ogsa
vare samfunnsentreprenerer som allerede har tatt nyskapende initiativ for n&rings- og sam-
funnsutvikling. Kommunen trenger ikke vare en konkurrent til disse, men gi stotte pa ulike
mater som viser at det private initiativet verdsetes.

Mye av det som nettopp er nevnt om maélrettet ressursbruk i henhold til lokale utfordringer,
med en intern og ekstern organisering som stetter opp om dette arbeidet, kan virke som en
selvfolge. Til tross for dette har en viktig intensjon med utredningen vert & synliggjore at det
ogsé finnes rasjonelle forklaringer pé treghet og motkrefter i forhold til & utvikle en entrepre-
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neriell praksis. Et institusjonelt perspektiv har blitt vist som alternativ forklaring til et entre-
prenerskapsperspektiv. Konsekvensene av disse perspektivene pa hvorfor og hvordan kom-
munene arbeider for neringsutvikling gir som ytterligheter sveert forskjellig praksis. Virkelig-
heten er i de fleste tilfeller & finne et sted i mellom. Da kan teoriperspektivene vare nyttige
hjelpemidler til & forstd den praksisen som uteves.
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