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Forord

Denne rapporten formidler erfaringer med hvordan fylkeskommunene og statsforvalterne
arbeider med veiledning av kommuner i sentralitetskategori 5 og 6, innen det brede omradet som
lokal samfunnsutvikling rommer. Distriktssenteret er oppdragsgiver for prosjektet.

Det er intervjuet til sammen 83 tilsatte i fylkeskommunene og i statsforvalterembetene i alle ti
fylker der disse kommunene i sentralitetskategori 5 og 6 ligger. Distriktssenteret med sine
fylkeskontakter sto for kontakten med fylkeskommunene og statsforvalterne og avtalte
intervjuene, og ni personer fra Distriktssenteret har vaert i sving. En stor takk til alle som har stilt
opp og delt erfaringer, vurderinger og synspunkt med oss. Utsagn, tolkninger og konklusjoner i
denne rapporten er imidlertid ikke de ansvarlige for, det star utelukkende pa forfatterens regning.

Rapporten er skrevet av Elisabeth Angell, som ogsa har veert prosjektleder. Kontaktpersoner i
Distriktssenteret er Geir Lyngaas og Ingvill Dahl. Vi takker for gode innspill og samarbeid i Igpet av
prosjektperioden.

Bergen, februar 2021

Elisabeth Angell

Prosjektleder
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Sammendrag

Elisabeth Angell, Regionale myndigheters veiledning av distriktskommuner. Statsforvalternes og
fvlkeskommunenes veiledning innen lokal samfunnsutvikling, til kommuner i sentralitetskategori 5
0g 6 Rapport 3-2021 NORCE Samfunn

Denne studien undersgker hvordan regionale myndigheter; fylkeskommunene og
statsforvalterembetene veileder kommuner i sentralitetskategori 5 og 6 i deres arbeid med lokal
samfunnsutvikling. Vi sp@r hvordan regionale myndigheter utgver og fortolker sin veiledningsrolle
og hvilke virkemidler de bruker? Rapporten ser ogsa pa hvordan regionale myndigheter fglger opp
kommuner som ikke etterspgr veiledning og hvordan samarbeidet mellom fylkeskommunene og
statsforvalteren er innenfor disse temaene.

Bred forstaelse av lokal samfunnsutvikling

Kommunene har stor frihet i a velge om og hvordan de vil engasjere seg i lokal samfunnsutvikling,
unntatt innenfor noen oppgaver innen kommunal planlegging og landbruk som er lovpalagt.
Kommunene prioriterer arbeidet med lokal samfunnsutvikling forskjellig og det er stor bredde i
tilneermingen og dette er tett knyttet til lokale politiske prioriteringer, slik at dette feltet er viktig i
den lokale politiske sfeere. Arbeidet med lokal samfunnsutvikling kan vaere arealplanlegging,
overordnet samfunnsplanlegging, fysisk infrastruktur, klimatiltak, naeringsengasjement,
tjenesteutvikling, kultur, inkludering, demokrati og deltakelse, identitetsbygging, attraktivitet,
stedsutvikling, omdgmmebygging, innovasjon, folkehelse og barekraft. Det har ikke vaert behov
for & ha en stringent avgrensning. Andre politiske temaer som fylkeskommunen har ansvar for vil
ogsa veaere viktig for lokal samfunnsutvikling, slik som samferdsel, videregaende opplaering og
regional planlegging. Disse temaene er imidlertid ikke bergrt i undersgkelsen, det er heller ikke
satsinger pa barn og unge eller eldre.

Veiledning — en myk styringsform, ulike mandat og veiledningskapasitet

Fylkeskommunene og statsforvalterne har ulike formelle mandat for veiledning av kommunene.
Statsforvalteren har et generelt veiledningsoppdrag gjennom «fylkesmannsinstruksen» bade
overfor kommuner og fylkeskommuner. Fylkeskommunene er ingen «overkommune» og har
avgrensede oppgaver som skilles fra kommunenes myndighetsomrader, og i et slikt lys har det
tidvis veert kontroversielt at fylkeskommunene skal veilede kommunene. Fylkeskommunen har
likevel veiledningsoppgaver overfor kommunene, og disse er positivt avgrenset, ved lover,
forskrifter og retningslinjer. Det generelle veiledningsoppdraget for statsforvalteren gjgr at det
trenges en negativ avgrensning dersom ikke denne skal gjelde. Veiledning ses som et pedagogisk
styringsvirkemiddel, og inngar som en del av styringen av kommuner, men gir langt svakere styring
enn juridiske og gkonomiske styringsvirkemidler, og er en myk styringsform. Statsforvalterne har
myndighet til 3 gi palegg og kontrollere kommunene pa flere omrader slik myndighet har ikke
fylkeskommunene.

Regionale myndigheter gir veiledning til kommuner innenfor mange ordinaere saksomrader,
kommuneplanlegging er meget sentralt, folkehelse og naeringsutvikling er andre viktige omrader
for fylkeskommunene. Statsforvalteren veileder i tillegg ogsa innen kommunal gkonomi og
landbruk. | det generelle veiledningsarbeidet synes det for a vaere mer fokus pa saksfeltet det skal
veiledes innenfor, altsa sektorbasert veiledning, enn det a prioritere bestemte kommunegrupper.
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Det er ogsa et spgrsmal om hvor stor veiledningskapasitet regionale myndigheter har, og mange
bade fra fylkeskommunene og statsforvalterne mener de har liten kapasitet til a gi individuell
veiledning til enkeltkommuner og i saerlig grad dersom det er snakk om a pa egen hand ta kontakt
med kommuner. Selv om det er et styringsmiddel kan mange kommuner gnske veiledning og
kanskje gnske mer veiledning enn de faktisk far.

Sentralitet lite viktig for fylkeskommunene og statsforvalterne

Et hovedfunn i denne undersgkelsen er at de nye fylkeskommunene og statsforvalterembetene
som sa dagens lys fra hhv. 2020 og 2019 i liten grad har fatt rigget seg for veiledningsoppgaver
overfor kommunene. De mest prekaere oppgavene er nok fulgt opp, men da hovedsakelig etter
praksiser fra de gamle enhetene. De nye enhetene har ikke fatt lagt nye strategier og rammer for
veiledning enna. Et annet generelt funn er at hverken fylkeskommunene eller statsforvalterne har
kommunene i sentralitetskategori 5 og 6 som noen prioritert gruppe for sin veiledning. Men her er
det nyanser. Flere fylkeskommuner har i planer eller politiske plattformer prioriteringer om
«balansert utvikling i hele fylket» eller lignende formuleringer og det tolkes som en slags
oppmerksomhet ogsa mot distriktsomradene. Statsforvalteren er opptatt av at de er der for alle
kommuner. De gjgr omfattende generelle kommuneanalyser og prioriterer hvilke kommuner som
trenger ekstra oppfalging, og da er ikke sentralitet relevant, og det er heller ingen nasjonale
fgringer i denne retningen. Flere av statsforvalterembetene er opptatt av at smakommuner ma
felges opp, utfra at de har szerskilte utfordringer. Hvis de prioriterer veiledning overfor
smakommuner, vil det i praksis treffe mange av de 209 kommunen i sentralitetsklasse 5 og 6. Flere
informanter papeker at det er stor forskjell og stor sprik i veiledningsbehovene for kommunene i
denne gruppen.

Samskaping, prosess og dialog gar i ett med veiledning

Innenfor lokal samfunnsutvikling brukes mye samarbeid og samskapingsmetodikk, dette er et
fagfelt som egner seg lite for hierarkisk styring. Bade fylkeskommunene og statsforvalterembetene
jobber prosessorientert og bidrar til dialogarenaer gjennom mgteplasser, nettverk og partnerskap.
Dette er de ordinaere arbeidsmatene som brukes i arbeidet med samfunnsutvikling. Skillet mellom
nar det foregar veiledning og nar det er prosessorienterte arbeidsformer bli ikke sa tydelig, szerlig
innenfor alle omradene der det ikke er eksplisitt veiledningsansvar. Kan hende er det heller ikke
ngdvendig i det daglige utviklingsarbeidet? Dialogarenaene er viktig for veiledning, szerlig i
betydning av & vaere sparringspartnere. Veiledningsoppgaver blir ogsa lgst ved at regionale
myndigheter bidrar i utviklingsprosjekter bade med finansiering og kompetanse og kapasitet f.eks.
ved a delta i styringsgrupper. Et hovedinntrykk er at det gis mye veiledning gjennom ordinaere
prosesser og arbeid som pagar. Et viktig punkt er hvordan er kommunenes kapasitet til 3 motta
veiledning. Det gis bade generell informasjon og veiledning til alle kommuner, til grupper av
kommuner og individuell veiledning. Det siste er gjerne svar pa konkrete forespgrsler, via telefon,
e-poster og andre direkte henvendelser.

Sa lenge ikke distriktskommuner er saerskilt malgruppe er det ogsa vanskelig a si hvorvidt disse
generelle metodene treffer distriktskommunene. Dialog og prosessorienterte arbeidsformer kreve
kapasitet og ressurser til oppfglging. Dersom disse arenaene eller temaene treffer
distriktskommuner darlig, kan det veere disse kommunene vil ha mer nytte av a bruke sin kapasitet
pa andre felt innen lokal samfunnsutvikling.
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Statsforvalteren har oppgaver knyttet til kontroll og palegg, som «overgvrighet». Innenfor
samfunnsutvikling er oppgavene med mekling ved innsigelser til kommunale planer szerlig
relevant. Det kan gis veiledning i forkant og i tilknytning til innsigelser, bade fra fylkeskommunene
og statsforvalterne. Statsforvalterenes oppgaver som «overgvrighet» kan smitte over pa hvordan
kommunene oppfatter veiledningen fra embetene, slik at det oppfattes mer autorativt enn det
faktisk og juridisk er grunn til.

Har smakommuner szeregne veiledningsbehov?

Bade fra fylkeskommunene og statsforvalterne opplever de at problemstillingene som tas opp fra
smakommunene er annerledes enn fra de stgrre kommunene. Det kan f.eks. dreie seg om 3 drgfte
bruken av juridisk skjgnn, og andre diskusjoner der fagfolk i kommunene bruker regionale
myndigheter som sparringspartnere, naermest i mangel av kollegaer innen feltet. Mange av
distriktskommunene er smakommuner — men ikke alle.

Frivillig veiledning

Lokal samfunnsutvikling er et felt kommunene selv som hovedsak styrer over. Det ma jo bety at
kommunene ma avgjgre om de gnsker veiledning eller ikke. Det trenger derfor ikke vaere krisetegn
at en kommune ikke oppsgker veiledning. Samtidig er det mange kommuner som ser stor nytte av
a fa input utenfra. Bade fylkeskommunene og statsforvalterne har mange metoder for a fa fglge
opp kommunene som ikke etterspgr veiledning. | ferste rekke handler det om a gi gulrgtter og
incitament slik at kommuner selv ser seg tjent med a ta imot veiledning, basert pa frivillighet.

Statsforvalteren har myndighet til 3 gjennomfgre tilsyn dersom de mener det er grunn til det.
Dette er et verktgy som fylkeskommunene ikke har, og det gis mye veiledning til kommuner i Igpet
av et tilsyn. Dette er palagt veiledning. Dette er et strengt virkemiddel og ofte har det veert
prosesser i forkant mer basert pa frivillighet, og at disse ikke har fgrt fram. Statsforvalterens
oppgaver innen mekling ved uenighet om planer og i forbindelse med kommunenes
gkonomistyring innebzerer ogsa veiledning, og det er i mindre grad av frivillig veiledning.

Samarbeid mellom statsforvalter og fylkeskommuner

Samarbeidsrutinene mellom statsforvalter og fylkeskommuner er ikke pa plass i de nye fylkene.
Det virker som om det f@rst prioriteres a fa pa plass samarbeid pa topplederniva, mellom
fylkesordfgrer og statsforvalter. Noen fylker er i gang med partnerskapsavtaler. Trgndelag har
laget en ny samordnings- og dialogarena, der topplederne pa fylkesniva, ledere hos regionale
aktgrer og kommunenes ledere mgtes tre ganger per ar. De fylkene som ikke er endret har
generelle (og gode) samarbeidsarenaer ogsa innenfor lokal samfunnsutvikling. Seerlig innenfor
kommunal planlegging virker det for a vaere etablerte strukturer som ogsa innbefatter veiledning.

Distriktskommunene spredt over 10 fylker

De 209 kommunene i sentralitetskategori 5 og 6 er spredt pa 10 fylker. Flest ligger i Troms og
Finnmark og Nordland (med 35 kommuner hver), deretter Vestland (31 kommuner), og feerrest i
Rogaland og Vestfold og Telemark (med 9 kommuner hver).

Gjennomfgringen av undersgkelsen
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Denne undersgkelsen er giennomfgrt pa oppdrag for Distriktssenteret, og det har veert et tettere
samarbeid med oppdragsgiveren enn det som er vanlig i forskningsprosjekt. Distriktssenteret, med
sine fylkeskontakter har gjort avtaler og statt for den praktiske gjennomfgringen av gruppeintervju
i 10 fylkeskommuner og 9 statsforvalterembeter, med kommuner i sentralitetskategori 5 og 6. Til
sammen er 83 personer intervjuet pa teams og de dekker et bredt felt innenfor lokal- og regional
samfunnsutvikling. Intervjudataene er analysert og bearbeidet av NORCE. Undersgkelsen er
giennomfgrt i perioden oktober 2020 til februar 2021.
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1. Innledning

1.1. Bakgrunn

Fylkeskommunene og statsforvalteren har veiledningsansvar overfor kommunene pa brede
arbeidsfelt der mange tema inngar. | dette prosjektet er det fokus pa veiledning innenfor regional
og lokal utvikling, gjerne kalt samfunnsutvikling. Fylkeskommunene har fatt forsterket ansvar som
regional utviklingsakt@r etter regionreformen, og har bl.a. fatt gkt ansvar for landbruk, oppgaver
som er overfgrt fra statsforvalteren. Statsforvalteren har oppgaver innen bl.a. kommunegkonomi,
planlegging og miljg som er seerlig relevant for lokal samfunnsutvikling.

Samfunnsutvikling i kommunene rommer mange felt, og kommunene har stor frihet til selv a
definere og prioritere, i den grad de har ressurser. Her rettes oppmerksomheten mot kommunene
i sentralitetskategori 5 og 6, og hvordan regionale myndigheter fortolker og gjennomfgrer
veiledning av disse kommunene innen samfunnsutvikling. | rapporten brukes kommuner i
sentralitetskategori 5 og 6 synonymt med distriktskommuner. | utgangspunktet skulle planlegging
nedtones fordi andre pagaende forskningsprosjekt studerer det mer inngaende, imidlertid er det
en sa sentral del av regionale myndigheters veiledningsarbeid overfor kommunene at
informantene har viet det stor plass, derfor er det gitt bredere plass enn det som var planlagt.

1.2. Problemstillinger:

| denne undersgkelsen er vi opptatt av hvordan regionale myndigheter jobber med veiledning av
distriktskommunene og om de jobber pa andre mater overfor disse kommunene enn overfor mer
sentrale kommuner og kommuner generelt. Utgangspunktet er spgrsmal oppdragsgiver var
opptatt av. Disse er litt reformulert og med bakgrunn i det skal vi i prosjektet besvare fglgende
problemstillinger:

1. Hvordan fortolker og utgver fylkeskommunene og statsforvalteren sin veiledningsrolle
overfor kommunene i sentralitetskategori 5 og 67
a. Opptrer deisa fall ulikt etter hvilke typer kommuner de mgter?
2. Har ogisa fall hvilke virkemidler bruker fylkeskommunen og statsforvalteren for a styrke
veiledningen av distriktskommunene i arbeidet med lokal samfunnsutvikling?
a. Hva gjor fylkeskommunen og statsforvalteren for a styrke disse kommunenes
kapasitet og kompetanse?
3. Pa hvilken mate fglger fylkeskommunen og statsforvalteren opp kommuner som ikke
etterspgr veiledning?
4. | hvilken grad og hvordan samarbeider fylkeskommunen og statsforvalteren med
hverandre og eventuelt med andre aktgrer i veiledningen av distriktskommunene?

1.3. Leserveiledning

Rapporten er bygd opp slik at i kapittel 1 redegj@res for problemstilling, metode og forklarer
kategoriseringen av kommuner etter sentralitet. Kapittel 2 gir en overbygning av det faglige
opplegget for prosjektet, med hvordan lokal samfunnsutvikling forstas og hva som er
fylkeskommunene og statsforvalterens oppgaver med relevans for regional utvikling og hvordan
disse jobber med veiledning, — det forstas som et «mykt» styringsverktgy. | kapittel 3 gjennomgas
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empirien som er hentet inn gjennom intervjuer med tilsatte hos statsforvalteren og i
fylkeskommunene om hvordan de arbeider med veiledning av kommunene. | kapittel 4 tar vi for
oss problemstillingene og forsgker a konkludere utfra analysene som er gjort.

1.4. Metode

Allerede i utlysningen var det lagt til grunn at studien skulle omfatte kommuner i
sentralitetskategori 5 og 6, og at det skulle gjgres nettbaserte gruppeintervju med
fylkeskommunene og statsforvalterembetene. Videre skulle kontaktpersoner i Distriktssenteret
opprette kontakt og avtale intervjuer bade med fylkeskommunene og statsforvalterembetene. Alt
dette er premisser som ble akseptert og fulgt opp fra NORCE. Prosjektet er giennomfgrt med et
tettere samarbeid med oppdragsgiver, Distriktssenteret, enn det som vanligvis er tilfelle i
forskningsprosjekt. Nar det gjelder problemstillinger ligger bestillingen fra Distriktssenteret til
grunn. NORCE har hatt ansvar for faglig opplegg, analyser og kvalitetssikring. Distriktssenteret har
gitt premisser og veert praktisk tilrettelegger for intervjuene, og de var med under intervjuene.

Distriktssenteret har god kontakt med fylkeskommunene. | alle fylker med kommuner i
sentralitetskategori 5 og 6 er det utpekt en fylkeskontakt, denne har sin kontaktperson fylkene slik
at dette er en etablert relasjon. Distriktssenterets fylkeskontakter i de 10 fylkene har kontaktet
sine respektive kontaktpersoner og dette har vaert inngangen i fylkeskommunene.
Distriktssenteret har ikke hatt samme forhandsetablerte kontakt med statsforvalterembetene, der
har henvendelsen i stor grad gatt via assisterende statsforvalter.

NORCE utformet en tekst som beskrev prosjektet, ansvaret og hva slags informasjon vi var ute
etter. Denne teksten ble integrert i en forespgrsel om 3 stille til intervju, utsendt fra
Distriktssenteret sin fylkeskontakt. Mottakeren av e-posten er bedt om a finne fram til kollegaer
som er relevant & ha med i gruppeintervju. Det er fylkeskommunene og statsforvalterembetene
som selv har rekruttert hvem som skulle delta i intervjuene. Det medfgrer at det er variasjon
mellom hvilke avdelinger og funksjoner som har vaert representert fra de ulike fylkene.

Intervjuene er gjennomfgrt som gruppeintervju pa Teams. Etter mange maneder med
koronapandemi er dette blitt et velkjent verktgy og dette fungerte godt. Intervjuene er
giennomfgrt i perioden 27.oktober til 27. november 2020. Det er gjennomfgrt 19 gruppeintervju, i
ti fylkeskommuner og ni statsforvalterembeter. Til sammen har 83 personer fra fylkeskommuner
og statsforvalterembeter deltatt i intervju, i tillegg ni kontaktpersoner fra Distriktssenteret, (en
person hadde ansvar for to fylker). | det enkelte intervju deltok mellom to og seks personer fra hhv
fylkeskommunene eller statsforvalterne, foruten kontaktpersonen fra Distriktssenteret og
forskeren. Intervjuene ble bygd opp likt og det var utarbeidet en innledningstekst som
representanten fra Distriktssenteret tok utgangspunkt i. Deretter ledet forskeren gruppesamtalen,
som var bygd opp som semistrukturerte intervju. | tillegg til informasjon knyttet til personvern og
frivillig deltakelse ble hovedspgrsmalene og liste over fylkets kommuner i sentralitetskategori 5 og
6 sendt ut pa forhand til alle deltakerne. Disse hadde da mulighet til & forberede seg, noe ogsa
mange tydelig hadde gjort. Intervjuene ble tatt opp pa band og deretter transkribert.

Analysene er gjort av forskeren. Intervjuene er analysert, og i arbeidet er det ogsa brukt
tilgjengelig litteratur. Kvalitetssikringen er ogsa gjort etter ordinaere metoder, med diskusjoner og
kommentarer fra kollegaer. | denne fasen har ikke oppdragsgiver hatt innvirkning pa analysene.
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Oppdragsgiver har fatt en forelgpig rapport forelagt og med mulighet til a gi kommenterer, fgr
rapporten forela endelig.

1.5. Kommuner i sentralitetskategori 5 og 6

Alle kommuner indekseres ett hvor sentrale de er. Den er bygd opp ut fra tilgangen til
arbeidsplasser og servicefunksjoner for hver enkelt grunnkrets, dette aggregeres deretter til
kommuneniva (Hgydahl, 2020). De mest sentrale byene har sentralitetskategori 1, og det omfatter
Oslo og fem naerliggende byomrader. Bergen, Stavanger og Trondheim har sentralitetsindeks 2.
Kommuner med sentralitetsindeks 5 og 6 er de minst sentrale kommunene.

Alle fylker, bortsett fra Oslo har kommuner innenfor sentralitetsniva 5 og 6, totalt er det 209
kommuner, men antallet og andelen varierer. Slik tabell 1 viser har Nordland og Troms og
Finnmark hele 35 kommuner hver innenfor disse to sentralitetsklassene, og det utgjgr hhv 85 og
90 pst. av alle kommunene i fylkene, Vestland har 31 kommuner (72 pst), mens Rogaland og
Vestfold og Telemark har feerrest, med 9 kommuner hver i disse to kategoriene (39 pst.). Totalt er
det 59 pst av kommunene i landet som er i sentralitetskategori 5 og 6.

Tabell 1 Antall og andel kommuner i sentralitetskategori 5 og 6, fordelt pa fylker, Kilde: SSB

Fylke Kategori 5 Kategori6 Sum5o0g6 Totalt antall  Andel 5+6
kommuner kommuner av total
Rogaland 5 4 9 23 39%
Mgre og 11 5 16 26 62 %
Romsdal
Nordland 7 28 35 41 85 %
Viken 9 1 10 51 20 %
Innlandet 17 10 27 46 59 %
Vestfold og 5 4 9 23 39 %
Telemark
Agder 7 4 11 25 44 %
Vestland 14 17 31 43 72 %
Trgndelag 12 14 26 38 68 %
Troms og 9 26 35 39 90 %
Finnmark
Sum 96 113 209 356 59 %
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Kategoriseringen av kommuner etter sentralitet er gjort av Statistisk sentralbyra (Hgydahl, 2020)

og den er oppdatert etter kommunereformen i 2020.* Vi bruker «sentralitetskategori» og det er

stort sett kommuner i 5 og 6 som omtales.

Tabell 2, nedenfor viser hvilke kommuner i de ulike fylkene som har sentralitetsindeks 5 og 6. 14

av disse kommunene er nye fra 1.1.2020 etter kommunereformen. Det er Hustadvika og Fjord i

Mgre og Romsdal, Hamargy—Habmer i Nordland, Kinn, Ullensvang, Stad i Vestland, Indre Fosen,
Heim, @rland, Hitra, Afjord og Naergysund i Trgndelag og Tjeldsund og Senja i Troms og Finnmark.

Tabell 2 Oversikt over alle kommuner fordelt etter sentralitet, Kilde: SSB

Fylke Sentralitet 5 Sentralitet 6
Rogaland Sokndal, Lund, Sauda, Bokn, Hjelmeland, Suldal, Kvitsgy, Utsira
Vindafjord
Megre og Hergy, Stranda, Vestnes, Rauma, Vanylven, Sande, Smgla, Aure, Fjord*
Romsdal Aukra, Avergy, Gjemnes, Tingvoll,
Sunndal, Surnadal, Hustadvika*
Nordland Brgnngy, Alstahaug, Saltdal, Bindal, Sémna, Vega, Vevelstad, Hergy,
Vestvagey, Vagan, Hadsel, @ksnes  Leirfjord, Grane, Hattfjelldal, Dgnna, Nesna,
Hemnes, Lurgy, Treena, Rgdgy, Melgy,
Gildeskal, Beiarn, Sgrfold, Steigen, Lgdingen,
Evenes, Rgst, Vaergy, Flakstad, Bg, Andgy,
Moskenes, Hamargy—Habmer*
Viken Aremark, Fla, Nesbyen, Hemsedal, Nore og Uvdal
Al, Hol, Sigdal, Krgdsherad, Rollag
Innlandet Grue, Asnes, Valer, Trysil, Amot, Stor-Elvdal, Rendalen, Engerdal, Tolga,
Tynset, Alvdal, Os, Vaga, Nord- Folldal, Dovre, Lesja, Skjak, Lom, Vang
Fron, Sel, Sgr-Fron, Ringebu, S@r-
Aurdal, Etnedal, Vestre Slidre og
@ystre Slidre
Vestfold og Drangedal, Tinn, Hjartdal, Seljord, Nissedal, Fyresdal, Tokke, Vinje
Telemark Kviteseid
Agder Gjerstad, Vegarshei, Amli, Iveland,  Bygland, Valle, Bykle, Aseral

Haegebostad, Kvinesdal, Sirdal

! Indeksen er basert pa tilgang til arbeidsplasser og servicefunksjoner i landets grunnkretser, disse
aggregeres opp til kommuneniva og vektes etter antall innbyggere. Kilde: Sentralitetsindeksen.
Oppdatering med 2020-kommuner (ssb.no)
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Fylke Sentralitet 5 Sentralitet 6

Vestland Kinn*, Etnedal, Bgmlo, Fitjar, Tysnes, Eidfjord, Ulvik, Modalen, Fedje,
Kvinnherad, Ullensvang*, Masfjorden, Gulen, Solund, Hyllestad,
Austevoll, Vaksdal, Austrheim, Hgyanger, Vik, Aurland, Laerdal, Luster,
Sogndal, Ardal, Stad*, Gloppen, Askvoll, Fjaler, Bremanger
Stryn

Trgndelag Oppdal, Rennebu, Rgros, Midtre Frgya, Osen, Holtalen, Tydal, Snaase—Snasa,
Gauldal, Selbu, Meraker, Grong, Lierne, Raarvihke—R@yrvik, Namsskogan,
Overhalla, Indre Fosen*, Heim*, Hgylandet, Flatanger, Leka, Hitra*, Afjord*,
@rland*, Rindal Naergysund*

Troms og Vadsg, Kvaefjord, Bardu, Malselv, Vardg, Tjeldsund*, Ibestad, Gratangen,

Finnmark S¢rreisa, Senja*, Nordreisa, Loabak-Lavangen, Salangen, Dyrgy,

Karasjohka—Karasjok, Sgr-Varanger

Balsfjord, Karlsgy, Lyngen, Storfjord—
Omasvuotna—Omasvuono, Gaivuotna—
Kafjord—Kaivuono, Skjervegy, Kvaenangen,
Guovdageaidnu—Kautokeino, Loppa, Hasvik,
Masegy, Nordkapp, Porsanger—Porsangu—
Porsanki, Lebesby, Gamvik, Berlevag,
Deatnu—Tana, Unjarga—Nesseby, Batsfjord

* = Ny kommune fra 2020, slatt sammen med en eller flere andre.
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Nedenfor viser tabell 3 fordelingen av kommuner i sentralitetskategori 5 og 6 etter folketall. Dette
viser at hele 103 kommuner har faerre enn 2500 innbyggere, og av disse er hele 81 i
sentralitetskategori 6. 163 kommuner har faerre enn 5000 innbyggere. Kun 11 kommuner har flere
enn 10 000 innbyggere, alle disse ligger i sentralitetskategori 5.

Tabell 3 Oversikt over fordelingen av kommuner i sentralitetskategori 5 og 6 etter innbyggertall,
Kjelde SSB

Innbyggertall Inntil 2499  2500-4999 5000-9999 10000 og over SUM
Sentralitetskategori 5 6 5 6 5 6 5 6
Rogaland 1 2 3 2 1 9
Mgre og Romsdal 2 4 3 6 1 16
Nordland 22 2 5 4 1 1 35
Viken 5 1 4 10
Innlandet 4 9 8 1 5 27
Vestfold og Telemark 2 3 2 1 1 9
Agder 6 4 1 11
Vestland 10 4 6 5 1 5 31
Trgndelag 4 10 2 1 4 3 2 26
Troms og Finnmark 18 5 7 2 1 2 35
Sum 22 81 34 26 29 6 11 0 209
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2. Fylkeskommunenes og statsforvalternes oppgaver
relatert til lokal samfunnsutvikling og veiledning

2.1. Lokal samfunnsutvikling — bred tilnserming

«Lokal samfunnsutvikling» eller «lokal utvikling» har i dette prosjektet en bred forstaelse. | en
undersgkelse fra 2009 ble arealplanlegging, overordnet samfunnsplanlegging, fysisk infrastruktur,
klimatiltak, neeringsengasjement, tjenesteutvikling, myk infrastruktur, kultur, inkludering,
demokrati og deltakelse identifisert som lokal samfunnsutvikling (Ringholm, Aarsaether, Nygaard,
& Selle, 2009). | tillegg har tema som identitetsbygging, attraktivitet, stedsutvikling,
omdgmmebygging, innovasjon, folkehelse og baerekraft saerlig etter FNs baerekraftsmal ble
vedtatt, fatt sterkere oppmerksomhet de siste arene (Bjgrna, 2014; Clemetsen & Stokke, 2020;
Groven & Aall, 2020; Lundberg et al., 2020; Ringholm, Teigen, & Aarsaether, 2013; Vareide, 2018).
Dette viser en bredde og dreier seg bade om generell lokal samfunnsutvikling og naeringsrettet
samfunnsutvikling. | dette prosjektet har det ikke vaert behov for a gjgre en stringent avgrensning
og vi har lagt vekt pa a ha en apen tilnaerming til hvilke temaer som informanter opplever som
relevant & ta opp nar det er snakk om samfunnsutvikling i lokalsamfunn. Noen felt er lovregulert,
f.eks. krav til planlegging, men for de aller fleste temaene har kommunene meget stor frihet til om
og hvordan de vil engasjere seg, f.eks. i omdgmmebygging og innovasjon. Det kan ogsa veere
forskjeller mellom hvilke lokalsamfunnstema fylkeskommunene og statsforvalteren vektlegger, og
det kan igjen veere forskjellig fra hva den enkelte kommune prioriterer. | intervjuene har mange
fylkeskommuner og noen statsforvalterembeter trukket fram folkehelse som et av temaene de
veileder kommunene innenfor, det er ogsa et tema som omtales i kommuneplanene. Dette er
omtalt i kapittel 3. Seerlig har flere statsforvalterembeter trukket fram en alderssatsing som pagar,
(leve-hele-livet), denne har vi ikke omtalt naermere fordi det ogsa grenser tett opp til
tjenestetilbudet, og dersom denne aldersgruppen skal vaere med vil det veere like naturlig a trekke
inn arbeidet med barn- og unge. Temaene henger sammen og i dette prosjektet har vi valgt a ikke
ga naermere inn pa eldre og barn og unge, selv om ulike alderssatsinger ogsa henger tett sammen
med lokal samfunnsutvikling.

2.1.1. Kapasitet og kompetanse i kommunene

Kapasitet kan forstas som a ha tilstrekkelig ressurser, bade gkonomiske og personellmessige til a
lgse gitte oppgaver. A ha kompetanse forstas slik at det er personell med ngdvendig kunnskap og
ferdigheter, og at oppgaver kan Igses ved hjelp av ressurser i egen organisasjon eller ved a trekke
inn kunnskap eksternt fra. Det er ogsa snakk om organisatorisk kompetanse og
systemkompetanse, altsd kunnskap om hvordan saker skal/kan handteres (Angell, Ringholm, &
Bro, 2015).

| flere studier er det pekt pa at smakommuner har utfordringer med innhold i tjenestene, selv med
h@yere ressursinnsats per bruker og de har stgrre utfordringer nar det gjelder kapasitet og
kompetanse enn stgrre kommuner (Borge et al., 2017; Visand & Eidset, 2016). Dette blir nyansert i
en studie av smakommuner, generelt scorer smakommuner litt lavere nar det gjelder kapasitet og
kompetanse enn store kommuner, men ligger likevel stort sett litt over middels niva. Det er likevel
tre felt smakommunene ligger under, det gjelder klima og miljgvern, internkontroll/egenkontroll
og seerlig handtering av juridiske problemstillinger (Brandtzaeg et al., 2019). Disse tre feltene far
ogsa darligst score blant stgrre kommuner. Smakommuner opplever at samarbeid ikke bare fgrer
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til utvidet kapasitet og kompetanse, det legger ogsa beslag pa kapasitet som kunne vaert brukt mer
malrettet ut fra smakommunens behov f.eks. i direkte kontakt og samarbeid med
fylkeskommunen eller andre (Angell & Grimsrud, 2017). En studie blant Rogalandskommunene
(Leknes, Ridderstrgm, & Rommetvedt, 2019) viser at pa flere omrader har andre
kommunegrupper enn smakommunene like store og stgrre kapasitetsutfordringer som
smakommunene. Det er ogsa stor variasjon innad i hver kommunegruppe, nar disse er delt inn
etter stgrrelse. Disse studiene er eksempler pa at bildet av at smakommuner har darligere
kapasitet og kompetanse enn stgrre kommuner kan nyanseres.

I mange sma kommuner er det naturlig nok feerre ansatte enn i stgrre kommuner og en og samme
stilling ma dekke flere fagomrader og utfgre flere typer oppgaver, f.eks. innenfor planlegging,
nzaeringsutvikling, klima og miljg. Kapasiteten og kompetansen blir sterkt personavhengig, og
sarbar hvis denne personen slutter. | sma kommuner er gjerne samordningen enklere, med korte
beslutningsveier og god kjennskap til hvilke aktgrer som kan aktiviseres for a fa til aktivitet. Dette
kan kalles smadriftsfordeler (Kobro, Vareide, & Hatling, 2012) og kan kompensere for manglende
kapasitet og kompetanse kommuneorganisasjonen selv besitter. Det er ogsa et spgrsmal hvordan
regionale myndigheter kan bidra til a styrke kommunenes kapasitet og kompetanse.

| flere av disse studiene er det sett pa kommunestgrrelse, og det er brukt «<smakommune», dette
er ikke det samme som kommuner i sentralitetskategori 5 og 6. Hvor stor en «<smakommune» er
varierer, f.eks. Brandtzaeg (2019) bruker kommuner med inntil 3000 innbyggere. Angell et al
(2021) bruker 2500 innbyggere, og av de 105 er hele 103 i sentralitetskategori 5 og 6. F.eks. har 11
kommuner i sentralitetskategori 5 over 10 000 innbyggere (Indre Fosen, Sgr-Varanger, @rland,
Ullensvang, Vestvaggy, Sogndal, Bemlo, Kvinnherad, Hustadvika, Senja og Kinn).

2.2. Kapasitet og kompetanse hos regionale myndigheter til a veilede om
lokal samfunnsutvikling

2.2.1. Mange eller fa distriktskommuner

| tabell 1 og 2 framkommer det at antallet kommuner i sentralitetskategori 5 og 6 mellom fylkene
varierer stort, og likeledes hvor stor andel slike kommuner utgjgr av det totale antallet
kommunene som er i fylket. Dette vil ogsa kunne pavirke hvordan veiledningsarbeidet legges opp
og hvilke modeller som brukes i kontakt og kommunikasjon med kommunene. Regionreformen
har medfgrt at det na kun er Oslo som ikke har kommuner i sentralitetskategori 5 og 6, jfr tabell 1.
Det betyr ogsa at deler av de nye fylkene har liten tradisjon og erfaring med a arbeide med
distriktsutfordringer, i den grad «distriktsfylker» er slatt sammen med «sentrumsfylker». F.eks.
hadde gamle Telemark og Nord-Trgndelag langt stgrre andel distriktskommuner enn Vestfold og
Ser-Trendelag. Geografien er jo ikke endret selv om fylkesgrensene er endret. Det har ogsa
betydning hvor stor andel av kommunene som er distriktskommuner. | Troms og Finnmark og
Nordland er hhv 90 og 85 prosent av kommunene i sentralitetskategori 5 og 6, mens Viken har 20
prosent slike kommuner. Dette kan ha betydning for hvor hgyt distriktsutfordringene er pa
dagsorden. En ma forvente at virkemidlene er forskjellig avhengig av om det oppleves at
hovedutfordringen i et fylke er a styre vekst eller a skape vekst. En kan ogsa forvente at med
stgrre fylker er det flere fylker som har begge disse utfordringene samtidig og ma balansere disse.
Kapasiteten og kompetansen om distriktsutfordringer hos regionale myndigheter varierer og
pavirkes bade av hvor mange slike kommuner fylket har og hvilken kompetanse, szrlig de nye
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fylkene har om temaet. Det er et empirisk spgrsmal om distriktsutfordringer blir mindre viktig nar
fylkene blir stgrre.

2.2.2. Omorganisering og internt eller eksternt fokus

Bade fylkeskommunene og statsforvalterembetene har gjennomgatt store interne organisatoriske
endringer. | sju fylker har det veert sammenslainger, og i kun to av disse har alle de gamle
fylkeskommunene hatt positive vedtak uten forbehold (Agder og Trgndelag). For statsforvalterne
skjedde sammenslaingen fra 2019 og for fylkeskommunene fra 2020, unntatt Trgndelag som ble
slatt sammen allerede fra 2018. Det betyr at sju av statsforvalterembeter og sju fylkeskommuner
av de ti som inngar i studien, har gjennomgatt sammenslainger og store organisatoriske endringer.

| slike sammenslaingsprosesser er det mye fokus pa intern organisering og oppgavefordeling. Det
kan ogsa vaere innebygd geografiske spenninger ved at funksjoner flyttes og/eller samles ved en
lokasjon. Nar sa store endringsprosesser er pagaende er det selvsagt at det tar tid a fa pa plass
egen organisering og finne sin nye plass med samarbeidspartnere. Det gjelder bade overfor
nasjonale myndigheter og regionale organer, men ogsa kommuner og andre. Nar statsforvalteren
og fylkeskommunen opplever slike omfattende omorganiseringer samtidig vil ogsa det pavirke
samspillet. Mye kapasitet bindes opp til internt arbeid og det pavirker kapasiteten til utadrettet
virksomhet.

Disse prosessene pavirkes ytterligere ved at de skal giennomfgres mens landet rammes av covid-
19 pandemi, med omfattende smitterestriksjoner og store begrensinger i reisevirksomhet og
mulighet til fysiske mgter. Nye digitale verktgy er tatt i bruk i en helt ny skala.

Alle disse faktorene medfgrer at det kan ta lengre tid f@r de nye strukturene setter seg, og sa
gjenstar det a se hvordan det som ikke «har satt seg» blir tatt tak i etter hvert som det blir en mer
normalisert situasjon.

Fylkeskommunene og statsforvalterne har ulike oppgaver med relevans for lokal
samfunnsutvikling, og de har ulike myndighetsomrader og styringsmidler som ventelig ogsa vil
pavirke innretning, prioriteringer og arbeidsmater.

2.3. Fylkeskommunens veiledningsoppgaver relatert til lokal
samfunnsutvikling

Hva som skal vaere fylkeskommunenes oppgaver og myndighet har veert oppe til diskusjon i flere
runder. Mens noen mener fylkeskommunene bgr legges ned som forvaltningsniva har andre vaert
opptatt av a tilfgre nye oppgaver, na sist ved regionreformen fra 2020. Ansvarsreformen (i 2003),
forvaltningsreformen (fra 2010) og regionreformen fra 2020 har bl.a. tilfgrt fylkeskommunene
flere oppgaver innenfor regional utvikling. Hvilken rolle fylkeskommunene skal ha overfor
kommunene har ogsa vaert kontroversielt (Flo, 2014). Saerlig har bykommuner og de stgrste
kommunene vaert opptatt av at de like godt kan utfgre oppgaver fylkeskommunene gjgr, med
videregaende skole, tannhelse og kollektivtrafikk. Samtidig har fylkeskommunene vaert viktig for a
koordinere oppgaver og tilbud, saerlig for smakommuner. Det har vaert en prinsipiell likeverdighet
mellom kommunene og fylkeskommunene, og utfra en slik tankegang har det veert problematisks
at fylkeskommunene skulle ha veiledningsoppgaver overfor kommunene. | praksis har nok szerlig
smakommunene ofte vaert glade for 3 kunne hente stgtte og bistand fra regionnivaet.
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Fylkeskommunen er likevel ingen «overkommune» og har ansvar for avgrensede oppgaver. Innen
lokal samfunnsutvikling er det szerlig oppgaver innenfor planlegging, regional utvikling, vei og
infrastruktur, klima og baerekraft og folkehelse det er sammenfall av oppgaver med kommunene.
Ogsa statsforvalteren har oppgaver pa de samme omradene, slik at det ogsa skal koordineres
mellom regionale myndigheter. For noen lokalsamfunn vil fylkeskommunens prioriteringer innen
buss- og battjenester vaere helt grunnleggende for adkomsten til og fra, og dermed fleksibiliteten
for befolkningen. Ogsa videregaende opplaering og lokalisering av skoler vil vaere viktig for mange
lokalsamfunn. Disse tjenesteomradene er ikke viet oppmerksomhet i dette prosjektet, selvom de
er viktig for lokal samfunnsutvikling. Det som har hovedfokus her, er de saksomradene der
fylkeskommunen har veiledningsansvar overfor kommunene. Fylkeskommunene har i stgrre grad
et positivt avgrenset veiledningsoppdrag, slik at det et definert hvilke omrader de har
veiledningsoppgaver overfor kommunene. Som vi skal se seinere har statsforvalterne et mer
generelt veiledningsansvar overfor kommunene. Dette er en prinsipielt viktig forskjellig i
tilneerming til veiledning mellom disse to regionale myndighetene.

Etter regionreformen i 2020 har som nevnt fylkeskommunene fatt gkt ansvar for regional
utvikling. Fylkeskommunene har i utgangspunktet ulike tradisjoner og verktgy for a jobbe med
regional utvikling. De tradisjonelle «distriktsfylkene» fikk etter ansvarsreformen (i 2003) tildelt
mer gkonomiske midler til regional utvikling og har gjennom dette over mange ar hatt flere
verktgy for a jobbe med distriktsutvikling. Disse midlene er redusert de siste arene, slik at disse
fylkeskommunene har na faerre slike midler til radighet. Fylker med fa distriktskommuner har hatt
kun et mindre belgp til regional utvikling, de har dermed mattet ta i bruk andre verktgy. Mens VRI-
programmet? pagikk, fikk fylkene tilfgrt betydelige midler til forskning og innovasjon, og fylkene
med store forskningsinstitusjoner fikk de stgrste bidragene. Imidlertid var ikke kommunene koblet
pa VRI-satsingen (Angell et al., 2015). Erfaringene er derfor ulike. Fylkeskommunene har allerede
vist at de jobber med regional utvikling litt forskjellig, naturlig nok. Utfordringene er forskjellige sa
da er det jo ikke uventet at arbeidsmetodene ogsa er forskjellige. F.eks. har Nordland
fylkeskommune samarbeidet med kommunene gjennom regionrad og i Mgre og Romsdal har det
vaert et viktig samarbeid rundt byregioner. De fleste fylkeskommunene har ogsa ulike prosjekter
gaende innenfor tematikken lokal utvikling, f.eks. stedsutvikling, naeringssatsing o.l. Disse kan
veaere i samarbeid med Distriktssenteret og andre statlige satsinger, forskningsmiljg eller prosjekt
som fylkeskommunen eller kommunene selv er ansvarlig for. Ogsa innenfor folkehelse og
kulturminner og vern er det koblinger som er relevant for lokal samfunnsutvikling.

Nar det gjelder naeringsutvikling, som ogsa oppfattes som sentralt i lokal samfunnsutvikling, er
fylkeskommunene medeiere av Innovasjon Norge. Der er ogsa andre statlige virkemidler som Siva,
og deres satsing pa nzeringshager, kunnskapsparker, forskningsparker og inkubatorer ogsa
aktuelle. Etter regionreformen har fylkeskommunene, fra 2020, fatt overfgrt ansvar for
landbruksoppgaver fra statsforvalterne. Dette omfatter regionalt naeringsprogram for landbruket,
og tilskuddsordninger for utrednings- og tilretteleggingstiltak i landbruket og tilskudd til
kystskogbruk (fra landbruksdirektoratet). Fylkeskommunene har ogsa fatt gkt ansvar bl.a. innenfor
folkehelse og samferdsel (KMD, 2018-19).

2 Forskningsprogrammet, «Virkemidler for regional forskning og innovasjon» (VRI) pagikk fra 2007 til 2016 i
regi av Norges forskningsrad (NFR). De gikk inn med 626 mill. kr og regionale aktgrer bidro med 650 mill. kr
Mal for programmenes sluttrapport (forskningsradet.no)
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Som allerede understreket er ikke fylkeskommunen noe overkommune og har liten mulighet til 3
bestemme over kommunene innenfor omradet lokal samfunnsutvikling. Det innebaerer at
fylkeskommunene ikke rar over juridiske styringsvirkemidler innen samfunnsutvikling og kan i liten
grad gi direkte palegg overfor kommuner3. Fylkeskommunene har gkonomiske virkemidler, der de
kan gi stgtte til aktiviteter, og gi kommuner gkonomiske incentiver til 3 handle pa bestemte mater.
Pa noen avgrensede omrader skal de gi veiledning til kommunene.

2.3.1. Veiledning om kommunal planlegging

Plan og bygningsloven gjelder for alle kommuner, og fylkeskommunene og statsforvalteren har
seerlig veiledningsoppgaver overfor kommunene i deres arbeid med planer. Kommunale planer er
pa hering hos fylkeskommunen og Statsforvalteren (og ogsa andre kommuner og statlige enheter)
og de kan gi uttalelser til planene. Dersom ikke slike innspill blir tatt til fglge kan de fremme
innsigelser til planene. Blant kommunale planer gir de overordnede planene; kommuneplanens
samfunnsdel (KPS), kommuneplanens arealdel (KPA) og planstrategi retning for hvordan
kommunene vil styre. Regionale myndigheter, statsforvalteren og fylkeskommunen skal bidra til a
sjekke ut at ikke planene eri strid med nasjonale fgringer og lover eller regionale planer.
Planstrategi skal vedtas innen et ar etter et nytt kommunestyre er valgt, og da nye kommunestyrer
ble vagt i 2019 var 2020 et ar mange kommuner arbeidet nettopp med planstrategi.

Det er lovfestet i pbl §5-1 at det skal vaere fylkesvise planforum der kommunale, regionale og
statlige interesser skal forsgkes samordnes. Fylkeskommunen har ansvar for a lede og har
sekretariatet til planforum. Statsforvalteren deltar der, og andre relevante statlige enheter trekkes
inn etter behov og der skal det tidlig gis signal om hva som er regionale og nasjonale hensyn som
en kommunal plan ma ivareta®. Se mer i kap 3.2.4 om Statsforvalteren og kommunal planlegging.
Kommuner melder selv inn planer som de gnsker a ta opp i planforum. Dette er en meget viktig
planleggingsarena. Dette er generelle regler og gjelder selvsagt ogsa for distriktskommuner.

Det er vanlig a ha andre ordinaere planorgan i fylkene der alle kommunene inviteres inn, selvsagt
ogsa distriktskommunene. | disse deltar vanligvis ogsa fylkeskommunene og statsforvalterne. Det
kan vaere (arlige/halvarlige) plankonferanser, planfaglige nettverk, nettverk med flere
nabokommuner e.l. Dette brukes som arena med innledninger/foredrag om relevante tema,
oppleering, veiledning, tid til & diskutere planutfordringer og nettverksbygging. Alle kommuner
inviteres inn, og det er frivillig a delta.

2.4. Statsforvalterembetenes veiledningsoppgaver relatert til lokal
samfunnsutvikling

Fylkesmannen, fra 1.1.2021, Statsforvalteren, er statens regionale representant som skal sgrge for
at nasjonale vedtak, mal og retningslinjer blir fulgt opp og samtidig har den myndighet til 8 melde
tilbake til staten om virkninger lokalt av nasjonale palegg. Det er formulert tre sentrale sider ved
statsforvalterens rolle i forvaltningen: i) bindeledd mellom stat og kommune, ii) tverrsektoriell
samordner mellom statlige sektorer og iii) rettssikkerhetsinstans (KMD, 2016a). Statsforvalteren

3 Dersom det foreligger vedtatt regional plan binder det opp ogsd kommuner.
4 *Nasjonale forventninger til regional og kommunal planlegging 2019-2023 (regjeringen.no) s 11. Lesedato
19.1.2021.
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har bade en understgttende men ogsa en kontrollerende rolle overfor kommunene innenfor lokal
samfunnsutvikling (FAD, 2012)s 30. Oppgavene til statsforvalteren overfor innbyggere og
neaeringsliv besar av tre hovedelement: i) tjenesteyter for enkelte funksjoner innenfor miljg og
landbruk, dels som tilsynsmyndighet og dels som gjennomfgrer av politikk som bergrer
enkeltpersoner, interesseorganisasjoner m.v. ii) klagebehandler for kommunale vedtak som
bergrer enkeltindivider (enkeltvedtak) og iii) tilrettelegger for gode tjenester for innbyggere og
naeringsliv (op.cit. s 32).

Gjennom samordningsfunksjon skal statsforvalteren bidra til & sikre konsistent offentlig
oppgavelgsning pa regionalt niva, i tillegg har den sektormyndighet, og er ansvarlig for a iverksette
sektorpolitikk pa en rekke omrader (Rykkja, Rubecksen, & Flo, 2018). Innenfor lokal
samfunnsutvikling omfatter det szerlig kommunal planlegging, oppgaver innenfor miljg, klima og
bzerekraft og landbruk, og oppfglging av kommunenes gkonomiforvaltning. Kommunenes
gkonomiske handlefrihet er helt sentral for kommunenes mulighet til a drive lokal
samfunnsutvikling. Statsforvalteren har en dobbeltrolle overfor kommunene, slik Flo (2014:684) sa
godt uttrykker det: «Fylkesmannen er hjelpar og refsar, ein forsvarer av det kommunale sjglvstyret
og ein vaktar av nasjonale malsetjingar.» Statsforvalterens rolle som «overgvrighet» og motvekt til
det lokale sjglstyret kommer tydelig fram nar Statsforvalteren klager pa kommunale vedtak i
plansaker og utfgrer kontroll og tilsyn med kommunenes gkonomistyring (Flo, 2014). | tillegg til
disse myndighetsomradene er rollen som padriver og inspirator, og rettleder og faglig stgttespiller,
altsa gulrot i stedet for pisk, de mest sentrale innenfor lokal samfunnsutvikling (op.cit).

Det er utarbeidet en kortfattet instruks for statsforvalteren. | tillegg far statsforvalteren arlig
tildelingsbrev fra staten, med omfattende styringssignal pa hvert enkelt politikkfelt. Det er ogsa
vanlig at enkelte omrader prioriteres saerskilt fra statlig hold, hva som skal ha fokus det enkelte
aret. | tildelingsbrevet for 2021° er f.eks. styrking av kommunedialogen framhevet, og omrédene
som er lgftet fram er boligsosial innsats, kommunal styring, arealforvaltning, by — og
samfunnsutvikling og klima og miljg. Andre omrader som klart kommer innenfor lokal
samfunnsutvikling som tildelingsbrevet omhandler er effektive planprosesser og plankvalitet,
forvaltnings av tilskudd pa landbruksomradet, oppfglging av baerekraftsmalene gjennom
planlegging, omstilling til lavutslippssamfunn. Det er ogsa konkrete oppgaver knyttet til
kommunegkonomi og veiledning av kommunene for 8 unnga ROBEK. Tilskuddsforvaltning innen
jordbruksoppgjsret er omtalt i tildelingsbrevet. Statsforvalterne er ogsa tildelt oppgaver innenfor
kommunal styring og i tildelingsbrevet for 2021 er det omtalt bade modernisering i kommunene
og kommuneinndeling.

Statsforvalteren far forelagt kommunale planer til uttalelse, slik beskrevet i kap 3.2.4. Det er szerlig
om nasjonal politikk og nasjonale fgringer er godt nok ivaretatt lokalt embetene er opptatt av, og
om ngdvendig kan de gi innsigelser til en plan. Det er verdt a merke seg at i Tildelingsbrevet for
2021 understrekes det at lokalt sj@lstyre skal vektlegges sterkere nar kommunale planer og
dispensasjoner skal behandles.® Statsforvalteren har i plansammenheng en viktig oppgave som
ikke fylkeskommunene har, det er 3 mekle mellom kommuner og andre myndigheter i plansaker,
dersom det er forblir uenighet om en plan.

5> Styringsdokumenter (fylkesmannen.no) lesedato 11.1.2021.
6 Se pkt 2.2. Styrking av kommunedialogen i Tildelingsbrevet for 2021. Styringsdokumenter
(fylkesmannen.no)
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Statsforvalteren skal ivareta nasjonale hensyn, det gir likevel rom for tolkninger, og pa mange
omrader vektlegger embetene litt ulike hensyn, nar det skal tilpasses regionalt. Det viste seg f.eks.
i hvordan de ulike statsforvalterne Igste oppgaven med a gi rad til regjeringen i forbindelse med
kommunereformen.

2.5. Veiledning som styring?

Statsforvalterne og fylkeskommunene har ulik myndighet overfor kommunene (og
fylkeskommunene) nar det gjelder mulighet til a styre og gi palegg.

Statsforvalteren har tilsynsmyndighet overfor kommunene. Dette omfatter bade generelt
forvaltningstilsyn og tilsyn med kommuners handtering i konkrete saker. Tilsyn utfgres jevnlig
og/eller ved spesielle hendelser. Dette er en mate a etterga hvordan kommunene jobber generelt
og hvordan kommunene ivaretar rettsikkerheten til enkeltpersoner (og ved enkeltvedtak). Tilsyn
er en avgrenset oppgave og satt i system. Tilsyn skal varsles kommunen pa forhand, det skal vaere
tydelig hva som er underlagt tilsyn, og tilsynet skal vaere avgrenset. Det innledes med et
tilsynsmgte med kommuneledelsen, det skal skrives rapport og kommunen far rapporten forelagt
til uttalelse. | forbindelse med tilsyn gis det veiledning f.eks. om hva som er riktig lovanvendelse.
Statsforvalteren skal ogsa samordne alle planlagte statlige tilsyn, og er ansvarlig for at det lages en
arlig «tilsynskalender» som viser hvilke myndigheter som skal ha tilsyn med de ulike kommunene,
til hvilken tid. Tilsynsoppgavene er ikke sa relevant innenfor lokal samfunnsutvikling.

Innen kommunal gkonomi har statsforvalteren flere oppgaver, det omfatter bl.a. tildeling av
skignnsmidler det kan gi skonomiske incentiver til kommuner om a opptre pa bestemte mater.
Den har ogsa seerskilte kontrolloppgaver i oppfglgingen av kommuner med svak gkonomi, de som
er pa Robek-lista. Statsforvalterens oppgaver ved mekling ved uenighet om planer er allerede
nevnt. | tillegg har statsforvalteren mer generelle veiledningsoppgaver, og mener det er et stort
behov for veiledning/radgiving i kommunene fordi mange kommuner mangler kompetanse og
retter seg dit for a fa rad (Hansen, Indset, Sletnes, & Tjerb, 2009). Imidlertid er ikke alltid grensen
mellom rad/veiledning og styring like klar. Statsforvalteren er ogsa initiativtaker, og har
«initiativmandat» via «fylkesmannsinstruksen». Dette skal vaere faglig, ikke politisk, veere
samlende og bergrer fylkets interesser. Kulturen for slike initiativ varierer mellom fylkene. Denne
rollen kan ha en potensiell slagside til fylkeskommunens rolle som utviklingsaktgr og
arbeidsfordelingen er ikke alltid helt avklart (Hansen et al., 2009).

Statsforvalteren har altsa bade veilednings- og kontrollmyndighet overfor kommunene pa en
rekke omrader, ogsa langt utenom samfunnsutvikling. Pa flere omrader star statsforvaltereni et
hierarkisk styringsforhold overfor kommunene, med kontrolloppgaver, klageinstans til enkelte
kommunale vedtak og har meklingsfunksjon f.eks. ved innsigelser til kommuneplaner.
Statsforvalterne har pa flere omrader styringsrett overfor kommunene, denne autoriteten kan
«smitte over» pa hvordan kommuner oppfatter statsforvalteren ogsa pa andre omrader, og
dermed far statsforvalteren en sterkere posisjon rent faktisk enn det den har rent juridisk og
formelt. Slik kan statsforvalteren framsta som «overgvrighet» slik Flo (2014) uttrykker det. En slik
styringsrett har ikke fylkeskommunen overfor kommunene, dette er en viktig formell forskjell
mellom disse to regionale myndighetene.

Begreper som «governance» eller pa norsk samstyring, og metastyring brukes mer og mer for a
beskrive styringsprosesser mellom offentlige aktgrer og mellom offentlige og andre aktgrer.

20



NORCE Norwegian Research centre AS www.norceresearch.no

Samstyring forstar Rgiseland & Vabo (2016) som «ikke-hierarkiske prosesser hvorved offentlige
og/eller private aktgrer og ressurser koordineres og gis felles retning og mening» (s 21). Seerlig
innenfor feltet lokal samfunnsutvikling, der det i stor grad handler om prosesser for a fa satt i gang
aktiviteter og fa «ting til a skje» synes denne tilnsermingen nyttig. Nettverk og partnerskap er
viktig stikkord. En teoretisk tilnaerming for a styre nettverkslignende samarbeid er metastyring
(Rgiseland & Vabo, 2016 ; Sgrensen & Torfing, 2009) og i var sammenheng er det saerlig fruktbart
a trekke inn de to typene «stgtte og tilrettelegging» og «deltakelse». Dette er «myke»
styringsmidler med betydelige rom for forhandlinger.

Veilederen for statlig styring (KMD, 2016b) bruker begrepet «pedagogiske styringsvirkemidler».
Det er tiltak staten tar i bruk som ikke er av formell karakter slik juridiske og gkonomiske
virkemidler er. Pedagogiske virkemidler favner bredt og har som oftest som mal a gke
kompetansen i kommunene, og bidra til utvikling og nytenkning og gi bedre kvalitet i kommunal
forvaltning og tjenesteproduksjon. | denne veilederen argumenteres det for at fgr et departement
eller direktorat starter arbeidet med nye regler pa et sektoromrade bgr det vurderes om det kan
vaere like hensiktsmessig og malrettet a benytte pedagogiske virkemidler (KMD, 2016b). Skriftlige
veiledere er mest brukt, og skal utfylle lover og forskrifter, i tillegg nevnes utviklingstiltak, forsgk,
kompetanseutviklingstiltak og etterutdanning som eksempler (op.cit). Hensikten fra statens side er
a bidra til tjenesteutvikling og bedre maloppnaelse pa omrader kommunene har ansvar for.

Myke styringsvirkemidler kan bidra til 8 standardisere aktiviteter og tiltak mer, samtidig kan det
argumenteres for at det kan bidra til det motsatte, at det gir ngdvendig fleksibilitet til & ta hensyn
til lokale variasjoner. Veiledning og radgivning som statsforvalteren og fylkeskommunen gir kan
ses som myke eller pedagogiske styringsformer, og det inngdr som metastyring, szerlig knyttet til
stgtte og tilrettelegging samt deltakelse (Rgiseland & Vabo, 2016 ; Sgrensen & Torfing, 2009).

Den som utfgrer veiledning, har stor frihet i hvordan den skal foregad og hvor sterk styring det
legges opp til i en veiledningssituasjon. Veiledning kan ses langs en akse, fra mer generell
informasjon til naermere palegg om hvordan saker skal Igses. Metodikken som brukes i veiledning,
kan vaere ulik, fra naermest mer likeverdig samarbeid og samstyring, til a bli «innkalt pa teppet» for
korreksjoner fra «overgvrigheten». Veiledning kan gis generelt, f.eks. til alle kommuner, eller til
utvalgte kommuner, eller veiledning om arbeidsformer generelt til arbeidsformer innenfor et
svaert avgrenset tema. Veiledning kan ogsa gis som svar pa en henvendelse, noen ber om a fa
veiledning om et tema eller prosess. Hvem som tar initiativet til veiledningen, kan vaere viktig for
hvordan veiledningen oppfattes og brukes. Er det en kommune som ber om veiledning, eller er det
regionale myndigheter som tar kontakt fordi de mener det er behov? Den som blir veiledet, vil
ogsa oppfatte grader av styring ulikt. En mer hierarkisk tilnaerming er at en aktgr (regionale
myndigheter) har eksklusiv viten og informasjon som skal deles, fortelles og gis videre til
«uinnvidde» (kommunene). En tilnaerming til veiledning etter prinsipper om samstyrings er mer
apen for at alle har kunnskap og ressurser a bidra med, og det ma gis felles retning og mening. Her
kan regionale myndigheter legge vekt pa a stgtte og tilrettelegge for kommunene og selv delta i
prosessene med lokal samfunnsutvikling.

For a gi veiledning trenges det veiledningskapasitet. Seerlig individuell veiledning binder opp mye
kapasitet. Derfor er det fort et sp@grsmal om ressurser og kapasitet nar det er snakk om muligheten
til & gi veiledning. Dette gjelder selvsagt ogsa bade for fylkeskommunene og statsforvalterne.

21



NORCE Norwegian Research centre AS www.norceresearch.no

Det er et eget punkt i «fylkesmannsinstruksen» om veiledning. Statsforvalteren skal gi veiledning
til bade kommunene og fylkeskommunen, medvirke til at den gvrige statsforvaltningen gir
veiledning og bistand til kommunene og fylkeskommunen og formidle relevant informasjon til
kommunale, fylkeskommunale og statlige organ. Instruksen viser et bredt og generelt
veiledningsmandat overfor kommunene, men ogsa fylkeskommunene og andre statlige organer.

Figur 1. Veiledningsoppdraget for statsforvalteren slik det er nedfelt i instruksen.

C. VEILEDNING

§7

Fylkesmannen skal - etter oppdrag fra Regjeringen, sentraladministrasjonen eller etter eget
Initiativ - gi veiledning til kommunene og fylkeskommunen.

Fylkesmannen skal medvirke til at den evrige statsforvaltning i fylket gir kommunene og
fylkeskommunen nadvendig veiledning og bistand med de samfunnsoppgaver de er palagt.

Fylkesmannen skal formidle informasjon til kommunale, fylkeskommunale og statlige organer
om forhold som antas & berere deres virksomhet.

Kilde: Fylkesmannsinstruksen, INSTRUKS FOR FYLKESMENN (regjeringen.no)

Bade fylkeskommunene og statsforvalteren har veiledningsoppgaver innenfor omrader som er
relevant til lokal samfunnsutvikling, selv om statsforvalteren har et bredere og mer dpent
veiledningsmandat, enn hva fylkeskommunene har. Prinsipielt har det vaert stilt stgrre spgrsmal
med fylkeskommunenes veiledningsoppdrag, sa lenge de ikke er «overkommune». Samtidig er det
nok mange, szerlig mindre kommuner og kommuner med begrenset kapasitet, som har stor nytte
av veiledning fra fylkeskommunene, og som ogsa gnsker det.

| neste kapittel skal vi se pa hva statsforvalteren og fylkeskommunene selv legger vekt pa nar de
snakker om veiledning av kommunene innenfor lokal samfunnsutvikling.
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3. Hvordan veileder fylkeskommunene og statsforvalterne
kommunene?

Gjennom intervju i ti fylkeskommuner og ni statsforvalterembeter har vi fatt innsikt i hvordan
disse veileder kommunene og i hvilken grad kommuner med sentralitet 5 og 6 er prioritert i
veiledningsarbeidet. | dette kapitlet ser vi mer detaljert pa hva fylkeskommunenes informanter og
statsforvalternes informanter vektlegger nar de beskriver hvordan de veileder kommunene. Vi er
0gsa opptatt av a fa fram hvilke virkemidler som benyttes i veiledningen. Til sist er vi opptatt av
hvordan disse fglger opp kommuner som ikke selv etterspgr veiledning og hvordan samarbeidet
mellom statsforvalterne og fylkeskommunene er.

3.1. Fylkeskommunenes veiledning i lokal samfunnsutvikling

3.1.1. Regionale planer — ser pa hele fylket
Oppsummering:

De fylkene som ikke er slatt sammen har et bredt planverk ogsa innen regional utvikling. De nye
fvlkeskommunene har i liten grad fatt laget planer for de nye enhetene, bortsett fra Trgndelag som
ble nytt fylke allerede i 2018. Det betyr at i seks av de nye fylkene er det ikke planer pa plass og det
bergrer 123 av kommunene i sentralitetskategori 5 og 6. Seerlig er de fylkene som har hatt sterkest
spenninger kommet kort (Viken og Troms og Finnmark). Den politiske kursen er staket ut gjennom
politiske plattformer. | flere av fylkeskommunene er det fra politisk hold Igftet fram at det skal
veere «balansert utvikling» eller «hele fylket» skal tas i bruk e.l. og slik sett har distriktsomrddene
en politisk prioritet.

Det er tre av fylkeskommunene som ikke er slatt sammen. Disse viser til en rekke planer pa brede
felt som har stor relevans for lokal samfunnsutvikling. De overordnede fylkesplanene er helt
sentrale. F.eks. peker informanter fra Mgre og Romsdal pa at de vedtok ny fylkesplan i 2020 der
baerekraftsdimensjonene var giennomgaende, og samarbeid er et eget malomrade.
Distriktsomradene synes ikke a ha direkte prioritet, men informanter mener at mange politikere er
opptatt av a ta i bruk «heile fylket», og det fortolkes slik at distriktskommunene skal ha samme
muligheter som alle andre kommunene. Informanter papeker at det er lagt inn i handlingsplanen
tiltak som seerlig treffer distriktskommunene, slik som «veiledningspilot», og at fylkeskommunen,
Innovasjon Norge og Siva forvalter distriktsvirkemidler. Tettstedsutvikling, naeringsmessig
omstilling og entreprengrsatsing mener informantene er saerlig viktig i distriktskommunene, selv
om det ikke er satsinger som er rettet mot bestemte geografiske omrader. Et annet poeng fra
dette fylket er at det har veert en by-region-satsing der noen distriktskommuner nas gjennom a
veere i byenes omland.

Ogsa Nordland og Rogaland peker pa en rekke fylkesvise gjeldende planer. F.eks. peker
informanter fra Nordland pa en by- og regionsenterplan, der stgrre kommuner skulle ta mer
ansvar ogsa for omlandskommunene. Imidlertid har det vaert vanskelig a fglge opp dette etter
prosessen rundt kommunereformen, det ble fa sammenslainger, dette pavirker
samarbeidsklimaet. Dette fylket viser ogsa til et bygdepolitisk program som legger opp til en
bottom-up-mobilisering av kommuner.
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De gvrige sju fylkeskommunene er slatt sammen til nye enheter.

Trgndelag var fgrst ute med sammenslaingen, allerede fra 2018. Informanter der formidler tydelig
at alle regionale planer omhandler regional utvikling, hvis de ikke gjgr det er det mer
virksomhetsplaner. Trgndelag Fylkeskommune har ikke regionvise planer, og alle planene omfatter
alle kommunene i fylket. Imidlertid er det politisk bestemt at det skal vaere et balansert bo- og
utbyggingsmgnster, og et av seks satsingsomradet i den kortsiktige delen av Trgnderplanen er
«innovative lgsninger slik at folk kan bo og jobbe i hele fylket». Informanter i dette fylket viser til
at det er utarbeidet en lang rekke planer og strategier som har relevans til samfunnsutvikling;
Verdiskapsstrategi, FOUl-strategi, kulturstrategi, veistrategi, klimaomstilling, kompetansestrategi,
plan for kulturminner og arealbruk. Det er uttalt at regionale planer og strategier skal treffe hele
Trgndelag. Videre understreker informanter at prosessen med & lage en plan/strategi er ogsa
viktig, ikke bare det ferdige dokumentet.

| de gvrige fylkeskommunene som ble slatt sammen fra 1.1.2020 arbeides det mye med a fa pa
plass planer. Agder viser til ny overordnet regional plan, (Agder 2030,) og den skal fglges opp med
handlingsplaner. Flere av de andre fylkeskommunene har vedtatt planstrategi i 2020 (bl.a.
Vestland og Innlandet) og i Viken og Troms og Finnmark er ikke den vedtatt enna. Utfra det
informanter sier, virker det som at i flere av fylkene som er slatt sammen med tvang, er det litt
uavklart hvilke planer det skal styres etter. De felles planene er ikke pa plass, og de tidligere
fylkene hadde hver sine planer. | storfylket Viken papeker informanter at det politisk er satt fokus
pa distrikt, og at fylket er sa mangfoldig at det er viktig med «skreddersgm» slik at virkemidler og
tiltak malrettes, og det jobbes med «bygdepakker» som skal prgves ut i pilotkommuner.

Det kan ogsa vaere pagaende prosesser som gjgr at enkelte planer «star for tur». F.eks. har areal-
og transportplanen i Grenland og Telemark blitt prioritert, og den skal utarbeides fgr klimaplanen,
pga. at transport er en viktig faktor i klimaregnskapet.

3.1.2. Fylkeskommunenes veiledning om lokal samfunnsutvikling
Oppsummering:

Fylkeskommunene har en rekke virkemidler med relevans for lokal samfunnsutvikling. Mye
omfatter mer generelt arbeid med lokal samfunnsutvikling og er ikke spesielt rettet mot kommuner
i sentralitet 5 og 6, og heller ikke spesifikt rettet mot veiledning. Samtidig er det klart at det hgstes
erfaringer som bidrar med kunnskap som igjen kan akkumuleres til at arbeidet med lokal
samfunnsutvikling blir bedre og ogsa kan styrkes og madlrettes bedre. Mye av det generelle
arbeidet fylkeskommunene gjgr har betydning for lokal samfunnsutvikling, selv om
veiledningsdimensjonen ikke var sd tydelig framme.

Fylkeskommunene vurderer at det er stor sprik i kapasitet og kompetanse mellom ulike
kommuner i sentralitetsklasse 5 og 6, og ogsa innad i hver sentralitetsklasse, og i kommunenes
arbeid med lokal samfunnsutvikling.

Mange av disse kommunene har fa utviklingsstillinger og disse er tillagt mange oppgaver, det kan
vaere plan, neering, miljg, klima, folkehelse mv. Nar én person innehar sammensatte stillinger er
det et meget bredt saksfelt en person skal dekke, og fglgelig er det umulig a ha dyp fagkunnskap
pa alle feltene. Det blir svaert personavhengig og ogsa sarbart. Noen av disse enkeltpersoner har
utrolig stor arbeidskapasitet, er gode lagspillere og far gjort sveert mye, mens andre har mer
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avgrenset kompetanse og kapasitet. Imidlertid blir samordningen mellom disse saksfeltene enkel. |
enkelte distriktsomrader er det ogsa store turnover, slik at fagfolk blir i kommunen kun en (kort)
periode. Det svekker ogsa bade kapasiteten og kompetansen, hvis saksbehandlerne drar videre
nar de endelig er kommet godt inn i jobben og lokalsamfunnet. Hvor mye personell som er til
radighet, har ogsa sterk sammenheng med den gkonomiske situasjonen i kommunen. F.eks. er det
kraftkommuner med god gkonomi som har flere ansatte innen planlegging og nzering. Mens
lignende kommuner, med svak gkonomi, nylig har fjernet naeringssjefstillingen av gkonomiske
grunner. Informanter papeker at for en god del smakommuner, som over tid har kuttet kostander,
gar storparten av den kommunale virksomheten til tjenester og drift. Det ma da arbeides veldig
malrettet for 3 fa til utviklingsarbeid gjennom kommunens ordinaere drift og tjenester.

Gjennom intervjuene er det kommet fram en rekke eksempler pa hvordan fylkeskommunene
arbeider for a styrke kommunenes arbeid med lokal samfunnsutvikling, i stor grad er det lagt vekt
pa fylkeskommunenes generelle arbeid overfor kommunene, og ikke spesifikt fylkeskommunenes
veiledningsarbeid. Informantene skiller ikke sarlig mellom veiledning og det prosessorienterte
utviklingsarbeidet som gj@res, og at dette mer oppleves som grader av den samme arbeidsmaten
enn at behov for a skille dette som ulike verktgy.

Dette er ogsa et politisert felt. Lokale politikere vil jo sitt beste for sin kommune, noen ganger kan
det veaere vanskelig a fa til samarbeid pa disse omradene, nettopp fordi det oppleves som
konkurrerende interesser. Det som kom fram i intervjuene med flere fylkeskommuner er at det i
flere fylker er politisk oppmerksomhet rundt det a sikre og styrke lokalsamfunn ogsa i distriktene,
og at det blir premisser for fylkeskommunenes politikk. Her kan jo fylkeskommunen som
selvstendig politisk og administrativt organ gjgre beslutninger som ogsa skiller seg fra nasjonal
politikk. Flere informanter har papekt at det fra nasjonalt hold er lavere prioritet av distriktene.
Imidlertid kan fylkeskommuner (og kommuner) som selvstendige organ i alle fall til en viss grad
prioritere annerledes.

Kulturminnevern er ogsa et omrade fylkeskommunene har ansvar innenfor, og det kan ha stor
relevans for lokal samfunnsutvikling. Bevaring av bygg og verneverdige kulturminner er viktig for
stedsutvikling, identitet, tilhgrighet m.v. og treffer mange kommuner i sentralitetsklasse 5 og 6. |
et fylke er det radgivere plassert ved museene i distriktene, en ordning som er et spleiselag
mellom fylkeskommunen og regionmuseene (Innlandsmodellen). Her har ogsa fylkeskommunene
veiledningsansvar. Imidlertid var det fa fylkeskommuner som tok opp dette temaet.

Eksempler pa arbeidsmater for 3 styrke smakommunene i arbeidet med lokal samfunnsutvikling

e Informanter fra flere fylkeskommuner viser til at mange av de minste kommunene er
knyttet til samarbeid, f.eks. gjennom regionrdd. Flere kommuner er sterke pa utvikling og
disse kan dra med seg de minste kommunene gjennom samarbeid.

e Informanter i fylkeskommunene mener at smakommunene med fa kollegaer a diskutere
med i seerlig grad har nytte av fylkeskommunen ogsa som sparringspartner.
Fylkeskommunen er kommunens «venner» og er ikke «myndighet med pekefinger». Nar
kontakten fgrst er opprettet er det vanlig at samme person tar kontakt mange ganger, slik
at fylkeskommunen brukes som sparringspartner og sgkes rad fra.

e Informanter fra fylkeskommuner understreker at samfunnsutviklerrollen omfatter mye 3
fasilitere og jobbe dialogbasert med alle kommunene, dette er en arbeidsform som ogsa
brukes overfor smakommuner. «Dialogrollen» er sveert viktig og det er laget mange
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mgteplasser rettet mot kommunene der en rekke aktgrer stiller opp, slik som SIVA,
Innovasjon Norge, fylkeskommunen, Forskningsradet og innovasjonsteamet i fylket. |
utviklingsarbeid jobber fylkeskommunene mye gjennom prosjekter og partnerskap og
derfor er prosesser veldig i fokus. Noen ganger er det behov for a ha kontakt med
strategisk/ledelsesniva i kommunene og andre ganger er det behov for fagkompetanse.
Noen informanter mener de skiller godt mellom nar ledelsesniva og fagniva skal trekkes
inn, andre mener det ma bli mer bevissthet om hvem fra kommunene som inviteres inn.
Dette er en generell arbeidsform mellom fylkeskommunen og kommuner og ikke spesielt
overfor distriktskommuner.

e Mange fylkeskommunen bidrar til at kommuner samarbeider ogsa om lokal
samfunnsutvikling, f.eks. gjiennom regionrad. | flere fylker mener informanter at
samarbeidet ble satt tilbake etter kommunereformen, da mange av smakommunene
gnsker a fortsette som selvstendige kommuner. Disse prosessene stanset samarbeid som
allerede var pa gang, og i mange tilfeller ble det svekket tillit mellom kommunene, og det
har gatt sveert tratt a fa pa plass nye samarbeid i etterkant.

e Mange fylkeskommuner har over lang tid jobbet mye med lokal samfunnsutvikling og har
hatt en rekke prosjekt og i mange tilfeller mer langsiktige virkemidler for a bista
kommuner og lokalsamfunn. Fylkeskommuner far fortsatt midler til regional utvikling som
har distriktsinnretning, selv om flere papeker at disse midlene er redusert. Det kom fram
en lang rekke konkrete eksempler pa prosjekt og mer langsiktige tiltak fylkeskommunene
har bidratt med:

o Tematiske kommunekonferanser, seminar om aktuelle tema. Det er viktige
mgteplasser for kommuner.

o Faste nettverk mellom kommuner og tematiske/faglige nettverk mellom
kommuner. F.eks. innen klima, naering, folkehelse mv. Disse kan ogsa veere initiert
og/eller (del-)finansiert fra fylkeskommunen.

o Kommunesamlinger for & bygge pa ressursene som er i en kommune, der gjerne
bade fylkeskommunen og Distriktssenteret bistar med veiledning. Dette kan veere
knyttet opp til samlinger eller nettverk mellom flere lignende eller nabo
kommuner. Erfaringsutveksling og a lzere av hverandre er ofte sentralt. Slike
regionale samlinger er enklere og billigere & gjennomfgre og det er lettere &
viderefgre samarbeidet i etterkant med naboer.

o Deltakelse i statlige programsatsinger slik som «Smakommuneprogrammet»,
«By-regionprogrammet»

o Egne fylkeskommunale programsatsinger. Det kan vaere helt egne satsinger eller
viderefgring av statlige satsinger som har fungert godt. F.eks. «Tettstedsprogram»
«Stedsutviklingsmidler», «liv og lyst» langsiktig satsing pa lokal samfunnsutvikling,
«Drivkraftprogrammet» for a fa bedre samarbeid mellom smakommuner og stgrre
kommuner.

o Medfinansiere prosjekter og aktiviteter kommunene selv initierer. F.eks. innen
stedsutvikling. Ofte kan selv relativt sma midler har stor betydning lokalt.
Regionvekstavtaler, verktgy for samordning mellom kommuner i samme region.
Bidrar med finansiering ved utbygging av bredbdnd, szrlig i distriktsomrader.
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3.1.3. Fylkeskommunenes veiledningsarbeid innen naeringsutvikling
Oppsummering om arbeidet med neering:

Fylkeskommunene har ulike ordninger for G bidra til naeringsutvikling. Pa dette omrddet er det
ogsda flere andre (offentlige) aktgrer, der szerlig Siva og Innovasjon Norge er viktig samt Norges
forskningsrads satsing pd innovasjon. | tillegg kommer naeringsrettede aktgrer slik som
bransjeorganisasjoner, naeringsorganisasjoner og ikke minst bedrifter. Det er mange aktgrer med
ulike interesser, ogsa ulike gkonomiske interesser. Det virker som at fylkeskommunene bidrar til G
arrangere nettverk og mgteplasser innen naeringsutvikling og koble aktgrer. Flere av disse
arenaene er dpne for kommunene, med de er ikke spesielt mdlrettet mot distriktskommuner. Det
forutsetter (frivillig) deltakelse og engasjement fra kommunenes side. Kommunene md selvsagt
vurdere sin kapasitet og relevans til G delta ved slike arena, og om det er tilpasset de behovene de
har. Det virker for G veere fa eksempler pa at distriktskommunene har fokus i fylkeskommunenes
naeringsrettede arbeid. Dette er mer generelt rettet, mye omhandler G bidra til G skape
mgteplasser mellom neeringsliv, innovasjonsmilj@, ulike myndigheter og vaere medhjelper i
prosessene, og ofte er ikke distriktskommunene saerlig koblet pd dette arbeidet. Det er i tillegg
mest fokus pd fylkeskommunens generelle arbeid med neeringsutvikling, og ikke oppmerksomhet
mot fylkeskommunens veiledningsarbeid innen naeringsutvikling. PG et omrdde innen
neeringsutvikling ser det ut for at fylkeskommunene og kommunene kobles, det er nar det
oppstdr kriser med store naeringsmessige omstillingsbehov, da kan virkemidlet
«omstillingskommune» tas i bruk, via Innovasjon Norge.

Faktorer som er viktig i naeringsarbeidet er hvilke bransjer og type bedrifter som dominerer i et
fvlke. Mange av de ressursbaserte naeringene er store i distriktskommuner, f.eks. landbruk,
skogbruk, fiskeri og oppdrett. Satsing pa disse naeringene treffer distriktskommuner pa en helt
annen mdte enn om det er spissede hgyteknologiske naeringer som har fokus.

Arbeidet med G overfgre ansvaret for landbruk fra statsforvalteren til fylkeskommunen er under
effektuering. Informantene var tydelig pd at kompetansen sitter hos statsforvalterne og den ma
overfares til fylkeskommunene. Noen fylker har vaert godt i inngrep med bygdepolitisk program
mens andre har veert fjernere. Det er mye samarbeid mot kommunene, ogsd med a forvalte
tilskudd. Dette er et arbeid som ikke er landet for de sammenslatte fylkeskommunene.

Innenfor naering pagar det ofte mye utviklingsarbeid, ogsa dette er et omrade som i liten grad er
lovpalagt (bortsett fra plan, byggesak, vann og avlgp). Informanter fra fylkeskommunene trekker
fram flere eksempler pa at lokal samfunnsutvikling, naering og plan henger tett sammen. F.eks. har
mange distriktskommuner mye press pa planlegging i forbindelse med hyttebygging. Kapasitet
innenfor planlegging kan i slike tilfeller bidra til at det blir enklere a satse pa hyttebygging, og
kommuner med slik kapasitet kan ha fortrinn framfor kommuner som mangler slik kapasitet.
Fylkeskommunens informanter mener at kommunene er opptatt av bade veiledning og hva som
finnes av gkonomiske virkemidler. Flere fylkeskommuner peker pa at de har flere virkemidler som
gar bredere enn til kommunene i sentralitetskategori 5 og 6, men at ogsa disse kommunene kan
sgke pa eller fa tildelt av de generelle virkemidlene. Distriktsfylkene som har fatt reduserte statlige
bevilgninger til regional utvikling, understreker at det er krevende a skulle forsterke arbeidet med
regional utvikling samtidig som de far mindre midler til & satse pa feltet. Statlige satsinger i regi av
SIVAs naeringshager og inkubatorer er viktig. Innovasjon Norge som staten og fylkeskommunene
eier i fellesskap er ogsa viktig for naeringssatsing. Der er det differensierte stgttesatser slik at
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distriktsomrader kan fa hgyere stgtte. Innovasjon Norge har ogsa et eget opplegg for
kommuner/regioner, som har store tap av arbeidsplasser, der en kommune kan bli
«omstillingskommune», og i den sammenheng er det ekstra virkemidler som kommunen kan fa
tilgang til. Kommunenes behov for veiledning innenfor naeringsfeltet vil ogsa avhenge av om
kommunen har «satt ut» arbeidet med nzeringsarbeidet til andre, slik som regionrad,
nzaeringshage, utviklingsselskap e.l.

Nedenfor er flere kontrete eksempler pa hvordan fylkeskommunene arbeider overfor kommunene
dels mer generelt og dels mer direkte knyttet til veiledning innen naeringsutvikling:

o Flere fylkeskommuner understreker at «dialogrollen» er sveert viktig i arbeidet med
naeringsutvikling, og langt viktigere enn «veilederrollen». Ogsa fylkeskommunens
«tjenesterolle» som effektuerer det som er bestemt er viktig innen naeringsutvikling.

e Fylkeskommuner legger til rette, skonomisk og praktisk, for mgteplasser relatert til
nzering der bransjeorganisasjoner, naeringsorganisasjoner og bedrifter deltar sammen med
en rekke offentlige aktgrer, slik som naeringshager, inkubatorer, Innovasjon Norge,
fylkeskommunen, Forskningsradet, innovasjonsmiljg mv. i tillegg til kommuner. Noen
fylkeskommuner bidrar med «mobiliseringsmidler» for a «<smgre» slikt samarbeid over tid.

¢ Informanter fra en fylkeskommune peker pa at de som jobber med regional utvikling er
mye ute i kommunene og driver mye uformelt arbeid. Informantene mener
fylkeskommunen er szerlig viktig for & bidra i prosesser med a diskutere lgsninger og koble
aktgrer, bade bedrifter, virkemiddelapparat, kommuner, kunnskapsmiljg og andre. Slik
Igses problem nar de oppstar og det er «levende samhandling» framfor en formell
veiledningsstrategi, og fylkeskommunen bidrar som pddriver og motivator.

e | en fylkeskommune peker de pa at de forspker a fa flere kommuner til 3 bruke forsknings-
og innovasjonsvirkemidlene gjennom Norges forskningsrad sine programsatsinger
FORREGION og Regionale forskningsfond. | dette ligger det ikke egne satsinger for
distriktskommuner, men fylkeskommunen har egne mgter med FOU-koordinatorene og i
dette arbeidet Igftes det ogsa fram det distriktskommunene ogsa har gjort.

o Flere fylkeskommuner har nettverk for neeringsansvarlige i kommunene, med
regelmessige mgter.

e Stgtte til etablereropplzering og griinderhjelp i kommunene. | et fylke gis griinderhjelp
gjennom lokale Hoppid-kontor.

e Fylkeskommuner bidrar til a finansiere kommunale naeringsfond.

o Neringsavdelinger i fylkeskommunen gir uttalelser til naeringsplaner fra kommuner

e Partnerskapsavtaler mellom fylkeskommunen og kommunene innen naringsutvikling og i
noen av disse ligger det noe gkonomiske midler fra fylkeskommunene.

e Fylkeskommunen bidrar med finansiering og kompetanse i en rekke prosjekter gjerne i
skjeeringspunktet naeringsutvikling og lokal samfunnsutvikling. Ogsa andre aktgrer slik som
Distriktssenteret, departement, Innovasjon Norge, forskere kan vaere involvert. F.eks.
«Distriktskommune 3.0» et prosjekt som ser pa naeringsutvikling og planoppgaver i
sammenheng, forskningsprosjekt for a analysere virkningen for regionalt naeringsliv av
covid-19 pandemien m.v.

Landbruk har hatt en seerstilling
Innen landbruk har fylkeskommunene fatt gkt ansvar etter regionreformen. Oppgaver som
tidligere ble utfgrt av statsforvalterne er na overfgrt til fylkeskommunene. Informanter i de fleste
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fylker forteller at dette er gjort, samtidig er det statsforvalteren som besitter kompetansen, og
derfor har flere fylker tett samarbeid med statsforvalteren pa dette omradet, og at samarbeidet er
tettere enn tidligere nettopp for a sikre at kunnskap overfgres fra et organ til et annet. Flere
informanter papeker at bade jordbruk og skogbruk er distriktsnzeringer slik at denne
organisatoriske endringer ogsa er meget relevant for distriktskommunene.

Det er utarbeidet «Regionalt naeringsprogram i landbruket» som en del av arbeidet som
statsforvalteren tidligere har gjort. Disse programmene har hatt litt ulike forankringer i
fylkeskommunene, i noen fylkeskommuner er disse planene vedtatt i fylkestinget og koblet til
fylkeskommunens arbeid. Trgndelag fylkeskommune har hatt et toarig forsgk der de har hatt gkt
ansvar for landbruksoppgaver, overfgrt fra statsforvalteren.

| et fylke der landbruk star sterkt, har det vaert regionvise samlinger med etablereropplaering,
primaert for landbruk og naeringsutvikling, etter hvert var hele innovasjonssystemet invitert inn, og
papeker at dette ma tilpasses nytt sammenslatt fylke og ny regioninndeling. Informanter fra en
fylkeskommune peker pa at landbrukets plass er svaert forskjellig mellom kommuner, og at
landbruk ofte er lite integrert i det gvrige naeringsarbeidet kommunene gj@r. Disse informantene
peker pa at det er ulike tilnaerminger om en ser pa landbrukets rolle som utvikler, naeringsutvikler
eller forvalter.

3.1.4. Fylkeskommunens veiledning i kommunal planlegging
Oppsummering:

Planlegging er et sveert viktig omrade for lokal samfunnsutvikling. Fgrst og fremst skjer
veiledningen gjennom ordinaer aktivitet, gjennom planorgan (planforum, plankonferanse, mange
har plannettverk) og ved a gi uttalelser til kommunale planer som er pd haring. Her er det flere
etablerte system for veiledning, og fylkeskommunens veiledningsoppgaver virker for G vaere
tydelig. Imidlertid er dette ogsd basert pd at kommuner gnsker @ delta og tar i bruk
veiledningsarenear som finnes, og @gnske G delta i prosjekt som settes i gang. Dette er ogsa
avhengig av hvilken kapasitet kommunene har innen planlegging, og ogsa hvilken kompetanse
som finnes. Ndr fylkeskommunen gir uttalelse til kommunale planer har de en sanksjonsmulighet,
ved @ kan gi innsigelser derom ikke uttalelser tas til falge. Utover dette er det ogsa innenfor
planlegging mye opp til hva kommunene selv gnsker G delta i og hvilken veiledning de vil ta imot.

Pa dette feltet har fylkeskommunene tydelig veiledningsansvar. Fylkeskommunen har et lovfestet
ansvar for planforum, de leder og har sekretariat. Det er ogsa vanlig at fylkeskommunene har et
hovedansvar for andre planfaglige forum der kommuner samles. Dette skjer i tett samarbeid med
statsforvalteren, slik som allerede beskrevet i kap 2.3.1 og 3.2.4. Informanter fra
fylkeskommunene papeker at det er kommunene selv som melder inn saker til planforum. Flere
trekker fram at det er mange kommuner som aldri melder saker til planforum, de fleste av disse er
smakommuner og distriktskommuner. Noen informanter fra fylkeskommunene peker pa at i
mange tilfeller er planene som meldes fra smakommuner mindre komplekse enn planer fra store
kommuner. Mange informanter understreker at planforum er viktig ogsa for veiledning. Der far
kommuner mulighet til & drgfte planutfordringer med mange aktgrer samtidig, og at det er en
viktig arena og avgjgrende for kommunenes planarbeid at det fungerer. Informanter fra et fylke
forteller at de har utarbeidet veileder for planforum. En del kommuner har svaert mangelfullt
planverk, selv det som er lovpalagt, og her er det i fgrste rekke smakommuner som mangler
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planer. Kommuner som ikke lager planer, har jo lite 8 melde inn. Enkelte informanter papekte at
det er naturlig at de stgrre kommunene der det skjer mer ogsa er mer synlig enn sma kommuner
som har mindre aktivitet, i de regionale planorganene. Samtidig understreker de samme
informantene at de jobber med alle kommuners planer og strategier. | en fylkeskommune bruker
de muligheten til 3 bespke en kommune som sjeldent melder planer til planforum, hvis den skal ha
en plan dit. Det har fgrt til at kommunen snart har meldt inn nye planer til planforum.

Fylkeskommunene gir uttalelser til utkast til kommunale planstrategier, planprogram og
kommuneplaner der kommuneplanens samfunnsdel og arealdel har prioritet, sammen med
planstrategier, slik ogsa statsforvalteren gjgr, (kap. 3.2.4). Informanter i fylkeskommunene
understreker at dette er et tidkrevende arbeid som prioriteres. Flere mener ogsa at dette er et
viktig arbeid som veiledning av kommunene. Det er kommet fram ett eksempel pa at
statsforvalter og fylkeskommune har hatt en tematisk arbeidsdeling seg imellom (statsforvalteren
behandler strandsonetema og fylkeskommunen barn- og unge). Informanter papeker at uttalelser
til kommunale planer og planstrategi ogsa er viktig veiledning. Innen planlegging er det flere
planfolk fra distriktskommuner som tar kontakt i mangel av kollegaer, slik at de gnsker a bruke
fylkeskommunen som sparringspartner, det kan gjelde ved oppstart av planarbeid og underveis
nar det er vanskelige spgrsmal som skal avklares, bade juridisk, planfaglig og metodisk.

Flere fylkeskommuner forteller om at de lager faktagrunnlag, statistikk-pakker, tilrettelegger
kommunestatistikk, tiloyr «fylkeskart» eller har andre varianter der fylkene bidrar med a gjgre
tilgjengelig statistikkgrunnlag til kommunene. Dette mener fylkesinformantene er seerlig viktig for
smakommuner som ofte har beskjeden kapasitet innen feltet. Statistikk innen folkehelsefeltet
inngar ogsa. Det bidrar til at kommunene far bedre kunnskapsgrunnlag i sitt planarbeid. Fylkene
har litt forskjellig samarbeid om dette arbeidet, noen steder skjer dette arbeidet i
fylkeskommunen, andre steder er det i samarbeid med statsforvalteren og/eller KS. Et fylke
forteller at «fylkesstatistikken» oppdateres to ganger per ar og at de er behjelpelig overfor
kommunene f.eks. med a utarbeide kommunepresentasjoner utfra dette statistikk-grunnlaget. | et
fylke sendes det hver fredag ut statistikkdrypp — «faktafredag». Informanter papeker at seerlig
smakommuner med begrensede ressurser opplever dette som nyttig, ogsa til bruk i planarbeidet.

Ogsa innen planfeltet kommer det frem flere eksempler med relevans for veiledning som
fylkeskommunene bruker:

o Planveiledere i fylkeskommunene fglger opp faste kommuner, — kommunekontakter.
Dette gir mer stabil oppfgling og kan lette kontakten mellom fylkeskommune og
kommune. Enkelte planfolk fra kommunene bruker fylkeskommunen som
sparringspartner, i mangel av kollegaer.

o | en fylkeskommune er det gjennomfgrt pilotprosjekt for a koble nye planleggere med
erfarne (mentorsamling), i samarbeid med KS.

e «Forum for unge planleggere», fylkeskommunen innkaller til mgter og nettverket er mye
selvdrevet, og drives mer og mer digitalt.

e En fylkeskommune bruker bevisst muligheten til 3 besgke kommuner som sjeldent bruker
planforum, nar de en sjelden gang melder inn en plan. Slike mgter har medfgrt stgrre
aktivitet og deltakelse fra kommunen seinere.

¢ Noen fylkeskommuner har nyhetsbrev som sendes alle planfolkene i kommunene.

e Det gjennomfgres prosjekter som skal stgtte kommunal planlegging i distriktskommuner,
f.eks. et pilotprosjekt om kommuneplanens samfunnsdel i en region med flere
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distriktskommuner, veiledningspilot, Distriktskommune 3.0. | slike prosjekt kobles gjerne
ogsa Distriktssenteret og andre i tillegg til fylkeskommunen og kommuner.

3.1.5. Fylkeskommunenes veiledning om klima og bezerekraft
Oppsummering:

Pé klima- og baerekraftsomrddet virker det for at fylkeskommunene jobber med a tilrettelegge og
veilede kommunene i deres arbeid med klima- og baerekraft pa flere mater. Imidlertid har
fvlkeskommunene ikke saerlig oppmerksomhet pd kommunene i sentralitetsklasse 5 og 6 i dette
veiledningsarbeidet. Samtidig pdpeker flere informanter at de mener kommunene kan lene seq pd
arbeidet fylkeskommunen gjgr i klima- og baerekraftsarbeidet, og at dette kan vaere seerlig nyttig
for smdkommuner som har mindre kapasitet til selv @ jobbe fram slike tema. Fylkeskommunene
bruker lignende verktgy her som péG andre felt, med kunnskapsdeling, lage dialogarenaer med
nettverker, mgteplasser og samarbeid. Ogsd pd dette omradet er det uklare skiller mellom arbeidet
med veiledning og generelt arbeid med fagfeltet, szerlig i den grad det er prosessorientert arbeid.

Klimaarbeidet i kommunene er intensivert de siste arene. Bla. ble det forsterket i Nasjonale
forventninger fra 2019. Pa samme mate som kommunal planlegging er dette et felt bade
statsforvalterne og fylkeskommunene har oppgaver innenfor. Mange kommuner skal lage nye
klimaplaner i innevaerende periode.

Fylkeskommunene har prioritert og vektlagt klimaarbeidet litt forskjellig. Et fellestrekk synes a
veere at det er et pnske om at kommunene kan gjgre seg nytte av fylkeskommunens arbeid som
allerede er gjort.” | et fylke har de laget «klimaveikart» med tips om tiltak som kan igangsettes i
kommunene. Et annet fylke har akkurat utarbeidet «strategi for klimaomstilling», og henviser
aktivt til den i sine uttalelser til kommunenes planstrategier. Flere fylkeskommuner forteller at de
bistar kommunene i arbeidet med klimaregnskap og med a kartlegge baerekraft. En
fylkeskommune fokuserer ogsa pa baerekraft og kultur — der det a bevare bygg framfor a rive er
sentralt. P4 denne maten bidrar fylkeskommunene med veiledning om saksfeltet overfor
kommunene. Samtidig er det mange eksempler pa at flere kommuner har jobbet mer med
klimaspgrsmal og har mer ambisigse klimamal og er kommet lengre enn fylkeskommunene. Flere
av de kommunene som er lengst framme i klimaarbeidet er store eller mellomstore kommuner.
Noen distriktskommuner har jobbet med klima og baerekraft, og for mindre og mer oversiktlige
kommuner kan det vaere lettere a samordne og kanskje lettere @ mobilisere innbyggere og
bedrifter, det kan nettopp gi «smadriftsfordeler». Noen kommuner har strukturer rundt

71 en nylig gjennomfgrt studie er kommunene spurt om fylkeskommunene gir stgtte og veiledning i arbeidet
med & implementere FNs barekraftsmal i kommunens planlegging. Kun 16 pst svarte at det skjer i stor eller
meget stor grad, hele 39 pst svarte at det skjer i liten eller meget liten grad. | tillegg varierte det mellom
fylkene i hvordan kommunene vurderte stgtten fra fylket. Viken fylkeskommune kom best ut der (Lundberg
et al 2020). Blant de tiltakene kommuner trekker fram som viktig i veiledningssammenheng er
klimanettverk, og at baerekraftsmalene er innarbeidet i regionalt planverk (regional planstrategi). Det
papekes at det mangler gode eksempler fra sma kommuner og at disse kan ha stgrre behov for veiledning
fra fylkeskommunen, selv om flere kommuner er kommet lengre enn fylkeskommunene i sitt arbeid med &
innarbeide FNs baerekraftsmal (op.cit.). Distriktssenteret har ogsa fatt utarbeidet tre notat om
smakommuners arbeid med baerekraftig samfunnsutvikling (Singsaas, 2020; Groven og Aall, 2020;
Clemetsen og Stokke, 2020). Alle disse arbeidene tar utgangspunkt i kommunene, sa det er viktig a
undersgke hvordan regionnivaet; fylkeskommunene og fylkesmennene ser pa saken.
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miljgomradet helt tilbake til 1980-, 1990-, 2000-tallet og arbeidet som pagikk i MIK-kommune-
prosjektet og LA-21. | flere fylker papeker de at det er flere stgrre kommuner som har jobbet mer
med disse spgrsmalene og flest smakommuner som henger etter og er vanskelig a fa med.

Informanter fra flere fylkeskommuner forteller om at det er klima-nettverk for kommunene, og
andre skal opprette slike. Noen fylkeskommuner har «undernettverk» pa enkelttema, og et har
regionale klimanettverk for kommunene. | noen av disse nettverkene er distriktskommunene like
aktive som andre, mens andre fylker mener det er vanskeligere a fa med smakommunene.

| en fylkeskommune forteller informantene at nar den arrangerer ulike mgteplasser legger de
vekt pa a trekke fram enkeltkommuners erfaringer for a bidra til leering, erfaringsutveksling samt
synliggjgring av enkeltkommuners bidrag. Noen fylkeskommuner samarbeider med KS for & bedre
finne ut hva som er kommunenes behov i dette arbeidet. Ofte blir kommunene oppmerksom pa
pagaende prosesser og arbeid etter dialogmgter, temadager, mgteplasser o.l. slik at de tar kontakt
i ettertid for a avklare hva fylkeskommunene kan bista med.

3.1.6. Fylkeskommunens veiledning innen folkehelse

Oppsummering:

Folkehelsearbeidet er knyttet til statlige midler slik at kommuner far gremerkede midler.
Kommunene ma selv sgke om slike midler. Blant de kommunene som ikke deltar er det flere
smdakommuner, ifglge informanter. Det virker for @ vaere lite mdlrettet veiledning overfor
distriktskommunene. Kommuner med liten kapasitet kan ha stor nytte av @ kunne lene seg til
arbeidet som gjgres i fylkeskommunene.

Det er fire mdter kommunene stgttes og veiledes pd. For det farste far mange kommuner midler til
d kunne finansiere (deler av) en stilling for folkehelsearbeidet i kommunene. For det andre gis det
stgtte til prosjekter og tiltak i kommunene. For det tredje bistar fylkeskommunen med kunnskap,
informasjon og veiledning om tematikken, inkludert i dette er faktagrunnlag (statistikk) pa feltet
pd kommuneniva. Dette kan brukes f.eks. inn i kommunale planer, og bidrar til G bringe
folkehelsetema inn i overordnet samfunnsplanlegging, og G besvare konkrete forespgrsler. For det
fierde har mange fylker faglig nettverk for kommunenes folkehelsekoordinatorer, som
fvlkeskommunene organiserer. Ogsd pd dette omrddet virker det for G vaere uklare skiller mellom
generelt prosessorientert arbeid med temaet og informasjon og veiledning.

Fylkeskommunene har ansvar i arbeidet med folkehelse, her har ogsa statsforvalterne oppgaver.
Det pagar en statlig satsing der fylkene har kunnet sgke Helsedirektoratet om midler. Dette er
ogsa et tema der de nye fylkeskommunene ma avklare arbeidsfordeling ved at de gamle
fylkeskommunene har sine prosjekt de har fatt tildelt midler til, disse skal giennomfgres, samtidig
som folkehelsearbeidet skal tilpasses det nye fylket. Fylkene har vektlagt forskjellige tema og
prosjekt, og fylkesnivaet skal igjen stgtte opp kommuner slik at det skjer aktiviteter lokalt.

Deler av arbeidet med folkehelse, szerlig det som er knyttet til aktiviteter har stor relevans til lokal
samfunnsutvikling, og kunnskapsgrunnlaget pa folkehelseomradet fylkeskommunene sitter inne
med, vil veere viktig inn i kommunenes planarbeid, se ogsa kap 3.1.4.

Slik dette arbeidet er lagt opp kan kommuner sgke om midler til stilling og midler til aktiviteter,
dette er gremerkede midler og en gulrot for a gi incentiver til kommuner til 3 arbeide med
tematikken. Det krever aktivitet fra kommunene, at de faktisk sgker. Informanter fra flere fylker
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sier at det er noen kommuner som mangler i folkehelsesatsingen, og at det gjerne er flere
smakommuner blant de som ikke er med. Det er vanskelig a fa med «siste rest». Noen informanter
mener at stgrre kommuner ofte kaster seg pa ulike satsinger raskere. Ingen informanter fortalte
om at det var gjort noe saerskilt skritt for & fa med distriktskommuner.

Fylkeskommunene kom med en rekke eksempler pa hvordan det jobbes med veiledning innen
folkehelseomradet:

e Mange fylkeskommuner bruker partnerskapsavtaler med kommuner for
folkehelsesatsing. Det var eksempel pa at et fylke har todelte avtaler, en felles del for alle
kommuner og en individuell del som tar utgangspunkt i kommunedataene for folkehelse
og lokale tiltak.

e Arlige samlinger/fagdager for de kommunale koordinatorene (f.eks. to ganger per ar).
Det er utfordrende a fa samlet koordinatorene fordi ofte utgjgr folkehelsearbeidet kun en
liten del av en stilling, f.eks. 20 % folkehelsekoordinator og 80% helsesgster og i sa sma
stillingsandeler er det vanskelig a fa til utviklingsarbeid. Dette er en utfordring i
smakommunene.

e Noen fylker har etablert nettverk for de kommunale koordinatorene.

e Gjgr faktainformasjon om folkehelsespgrsmal tilgjengelig gjennom nettside, nyhetsbrev,
og gjennom a tilrettelegge statistikk for kommuner.

e Driver oppsgkende informasjon for a stimulere til aktivitet f.eks. om sgknadsfrister.

o «Kommunebesgk» for @ motivere og informere om metoder i folkehelsearbeidet. Det kom
fram positive erfaringer med a samle flere (nabo-)kommuner til slike treff og den positiv
tilleggseffekt er a stimulere kommuner til samarbeid innen temaet.

¢ Veiledning innenfor dette temaet skjer ogsa pa forespgrsler fra kommunene, tema drgftes
i mgter, telefon, e-post, ofte uformelt. Det er ogsa mange forespgrsler i forbindelse med
kommunale planer. Informantene i noen fylker peker pa at smakommuner bruker
fylkeskommunens folkehelsekompetanse mer aktivt enn store kommuner, som gjerne har
stgrre kapasitet pa dette omradet selv. Smakommunene etterspgr analyser og
informasjon som kan brukes pa kommuneniva f.eks. i planarbeid, og fylkeskommunen
bidrar med verktgy og metodikk.

3.1.7. Arbeidsformer i fylkeskommunenes veiledning

Denne gjennomgangen av ulike faglige tema viser at de samme metodene eller verktgyene gar
igjen og brukes pa tvers av tema. Verktgyene som brukes er partnerskap, nettverk, tilrettelegging
av mgteplasser, bidra til prosjekter og forsgk for a prgve ut metoder eller satsinger, gi gkonomiske
stgtte, informasjonskanal, besvare hgringer av planer, individuell veiledning etter konkrete
spgrsmal og henvendelser, sparringspartnere og bidra med statistikk og faktakunnskap.

Fylkeskommunenes veiledningsarbeid omfatter i stor grad a tilrettelegge og bidra i prosesser, der
ulike aktgrer megtes slik at «alle gode krefter drar i samme retning». Samskaping er begrep som
beskrive disse arbeidsformene. Imidlertid er det uklare skiller mellom om fylkeskommunene driver
veiledningsarbeid overfor kommunene eller mer generelt faglig prosessorientert arbeid. Det vil
nok ogsa variere mellom saksomradene hvor tydelig fylkeskommunen har definert et
veiledningsansvar overfor kommunene. Likeledes i hvor stor grad er det viktig & skille mellom
fylkeskommunens arbeid med regional utvikling, som i stort omfatter det a vaere kobler, dgrapner,
igangsette prosesser der andre aktgrer settes i sving og deres veiledningsoppgaver overfor
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kommunene. De prosessorienterte metodene brukes generelt, bade overfor kommuner og andre
aktgrer. Kommuner med seerlige distriktsutfordringer er ikke i utgangspunktet saerskilt malgruppe.

Et viktig poeng nar det gjelder a tilpasse veiledningen overfor distriktskommunene er i hvor stor
grad har disse kapasitet til 8 delta i alle de generelle (dialogbaserte) arenaene, og videre om disse
arenaene oppleves relevant. Dersom en og samme stilling innehar ansvar for plan, nzering, klima
og kultur vil det binde opp mye kapasitet a delta i nettverk pa alle disse omradene, og for
kommunen sin del kan det gi stgrre utbytte a prioritere ressurser annerledes (Angell & Grimsrud,
2017). Seerlig dersom nettverkene skal samles fysisk i sentrum medfgrer det ekstra tidsbruk til
reising for distriktskommunene. Pa noen felt har informantene fra fylkeskommunene merket
stgrre deltakelse fra disse kommunene nar det under koronatiden er lagt opp til digitale treff.
Dersom det ikke er saerlig oppmerksomhet om distriktskommuner, kan det vaere systematiske
ulemper for disse f.eks. knyttet til geografisk avstand. Bruk av digitale plattformer gir disse like lett
tilgang. Dersom temaene det lages prosesser rundt og som tas opp pa mgteplassene oppleves som
lite relevant for kommuner med distriktsutfordringer inviterer ikke det til aktiv deltakelse. Det
taler for at det er viktig & ha saerskilt oppmerksomhet mot utfordringene disse kommunene
opplever, selv om ogsa distriktskommunene er forskjellig. Flere fylkeskommuner papeker at de
opplever at store og sma kommuner har ulike behov, ogsa innen veiledning, det kan ogsa gjelde
store og sma distriktskommuner.

Det er interessant hvordan det arbeides i Trgndelag med «kommunedialogen» med ledersamling
pa niva 1, pa overordnet strategisk niva, mellom lederne i fylkeskommunen, Statsforvalteren, KS
og fra kommunene mgter ordfgrer og kommunedirekt@r. Det skal vaere maks tre slike
toppledersamlinger per ar. Pa denne maten vil de lage planlagte arenaer for ledernivaet. | tillegg
er det en rekke faglige nettverk (niva 2) der de samme aktgrene er involvert, men med sine
fagfolk, og at det er en ambisjon om tettere koordinering av disse ulike fagnettverkene. Det blir
interessant a fglge i hvor stor grad de greier a treffe ulike kommunetyper, eller om det er
«sentrumsutfordringer» som setter dagsorden.

Innen kommuneplanlegging har fylkeskommunen sarskilte veiledningsoppgaver, der fglger
medarbeidere opp bestemte kommuner, og er «kkommunekontakt», det gir mer faste relasjoner
mellom fylkeskommunen og kommuner og det kan gjgre at det er lettere a ta kontakt begge veier,
og gjore det lettere a tilpasse kontakten og veiledningen den enkelte kommunes behov.

Fylkeskommunene har stgrre oppmerksomhet pa distriktskommuner og mer generelt
distriktsutfordringer enn hva det synes statsforvalteren har. De tradisjonelle distriktsfylkene virker
for @ ha mer oppmerksomhet pa denne kommunetypen, men de har jo ogsa hatt flere gkonomiske
virkemidler for a iverksette tiltak. Hvordan dette blir i de nye fylkene blir spennende a fglge videre.
Fylkeskommunene er jo ogsa politiske organ og flere viser til politiske plattformer ved
etableringen av de nye fylkeskommunene der det er en politisk oppmerksomhet ogsa pa
distriktsutfordringer.
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3.2. Statsforvalterens veiledning overfor kommuner innen
samfunnsutvikling

3.2.1. Ingen szerskilt oppmerksomhet pa kommuner i sentralitetskategori 5 og 6

Oppsummering:

Statsforvalteren gjgr omfattende analyser av kommunene i sitt fylke. Dette skal avdekke svakheter
og sdrbarhet i kommunene, og er viktige verktay for G madlrette veiledning og andre stgttende
tiltak overfor kommunene. Imidlertid er ikke sentralitet en variabel som vurderes i disse
kommuneanalysene. | noen grad kommer det fram at statsforvalteren er opptatt av
smdkommunene og deres muligheter til d folge opp nasjonal politikk og pdlegg, og det er
sammenfallende for mange av kommunene i sentralitetsklasse 5 og 6, men ikke for alle.

Statsforvalteren har oppgaver overfor alle kommunene i fylket. | utgangspunktet virket det for a
veaere en ukjent tilneerming blant informantene fra statsforvalterne at enkelte typer kommuner,
slik som kommuner i sentralitetskategori 5 og 6 skulle ha szerskilt oppmerksomhet. Svaert mange
av informantene svarte pa en slik mate at de var fremmed for en slik prioritering. Noen embeter
framhevet at det ikke er noen nasjonale signaler som skulle tilsi at distriktskommuner skulle ha
saerskilt prioritet. Blant noen av informantene var en inndeling etter sentralitet helt ukjent, og
sentralitetsindeksen trengte naermere forklaring. Det gjaldt i hovedsak informanter som jobbet
mer med tjenestesiden. Det kom fram noen eksempler pa at statsforvalterne brukte andre
kategorier som til en viss grad treffer distriktskommunene, slik som «smakommuner»,
«landbrukskommuner» «kystkommuner» eller «oppdrettskommune», men ingen brukte
grupperinger etter sentralitet.

Statsforvalteren gjgr en rekke kommuneanalyser av ulike variabler av kommunene i sitt fylke.
Statsforvalteren hadde en sentral rolle i @ vurdere kommunene i sitt fylke i forbindelse med
kommunereformen, fgr den gav rad til regjeringen om kommunestrukturen i fylket. Flere
informanter forteller at det i denne prosessen ble gjort grundige analyser av alle kommunene,
ogsa distriktskommunene. Statsforvalteren har god innsikt i den enkelte kommunes situasjon pa
en rekke omrader. | intervjuene ble det saerlig trukket fram to metoder, i noen fylker virker disse
for & vaere tett koblet, mens for andre virker det for a veere mest fokus pa en av metodene. Det er
«ROS-analyser» og «kkommunebilder». ROS-analyser er et verktgy som er under utvikling for & kan
tas i bruk av alle embetene fra Statsforvalterens fellestjenester etter at enkelte embeter har brukt
ROS-analyser over lengre tid. Det er et visst antall variabler som vurderes systematisk og deretter
fargesettes (rgdt, gult og grent) ut fra risiko. | flere embeter er disse analysene sentral nar de skal
prioritere hvilke kommuner som skal ha seaerlig fokus. Fra intervjuene virker det for at det varierer
noe hvor omfattende disse ROS-analysene gjgres. Noen embeter forteller at de vurderer 16
omrader som fargesettes. Andre fylker bruker ROS-analyser mer kvalitativt f.eks. mer basert pa
klagesaker og bekymringsmeldinger. Noen poengterte at dette er interne dokument som brukes i
den interne saksbehandlingen hos statsforvalteren, andre embeter virket for a ha stgrre apenhet
om ROS-analysene. Noen embeter understreket at dette er dynamiske verktgy som tar hensyn til
endringer som skjer i Igpet av et ar, nar ny dokumentasjon kommer til. Et eksempel som ble brukt
er at et omrade som er grgnt fort kan endres til rédt dersom spesielle hendelser skjer f.eks. at
barnevernet endret farge etter at to av fire ansatte slutter. Noen embeter sier ogsa at ROS-
analysen ligger til grunn nar kommuner skal prioriteres for tilsyn. ROS-analysen gir en status av
risikovurderingen for kommunene pa brede felt, selv om det varierer hvilke variabler som inngar,
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og den brukes i grunnlaget for a prioritere hvilke kommuner som trenger szrskilt oppfglging fra
statsforvalteren. Sentralitet er ikke av noen embeter trukket fram som variabel i ROS-analysen.

Noen embeter utarbeider kkommunebilder» enkle og visuelle oversikter over den enkelte
kommune og det benyttes nar statsforvalteren er i kontakt med kommunene f.eks. ved hgringer i
plansaker. Hvilke data disse kommunebildene baseres pa er under utvikling. Vi fikk inntrykk av at
noen brukte data fra ROS-analysene, andre brukte andre kilder. Det kom ogsa fram at det jobbes
med mer systematiske «kkommunebilder» fra Statsforvalterens fellestjenester for a utvikle
verktgyet, der ulike datakilder kobles sammen slik at den samlende informasjonsmengden om
kommunene systematiseres bedre. Det virker ikke for at «cKommunebilder» brukes pa en enhetlig
mate slik at det er samme informasjon som legges inn i disse kommunebildene, hverken over tid i
samme embete eller mellom embetene. | noen embeter virker det for at disse bildene i fgrste
rekke er for internt bruk, i andre embeter trakk de fram at kommunebildene kan vaere szerlig
nyttig for smakommuner, slik at de enkelt kan sammenligne seg med andre tilsvarende
kommuner. Sentralitet synes heller ikke G vaere en variabel som er inkludert i kommunebildene.

| flere Statsforvalterembeter kom det fram en uro for hvordan smakommunene vil kunne fglge
opp alle forventninger og palegg fra sentrale myndigheter. Kommunereformen medfgrte jo som
kjent i liten grad reduksjon i antall smakommuner. | noen fylker der det har vaert noe
kommunesammenslaing papeker informanter at det etter reformen er blitt enda stgrre «strekk i
laget» og det forverrer situasjonen blant de smakommunene som fortsatt star alene. Selv mellom
kategori 5 og 6 kommuner er det betydelige forskjeller i hva de har kapasitet og kompetanse til.
Smakommunene ma finne andre samarbeidsmater for & dekke spekteret av oppgaver kommunene
skal handtere, nar de ikke gpnsker sammenslaing. Noen informanter papekte at det kan se ut som
at nye sammenslatte kommuner har nok & ta fatt pa med a bygge ny kommune, og at disse er
mindre apne for interkommunalt samarbeid med smakommuner som ikke vil sla seg sammen.
Flere informanter var opptatt av at statsforvalteren ma bidra til at smakommuner greier a lgse
oppgavene og det krever andre arbeidsformer og samarbeidskonstellasjoner.

3.2.2. «Kommunedialog» og veiledning

Oppsummering:

Heller ikke innenfor kommunedialogen har statsforvalterne seerlig oppmerksomhet pad sentralitet.
Hovedvekten legges pa de ordinaere prosesser som gjelder alle kommuner, og er styrt av nasjonale
faringer, og det er ingen nasjonale faringer der distriktskommuner er vektlagt. Imidlertid legges
det vekt pa at kontakten, dialogen og veiledningen skal tilpasses den enkelte kommune og dens
behov, det vil selvsagt ogsd komme distriktskommunene til gode. Arbeid rettet mot
smdkommuner, og for deres samarbeid vil i praksis treffe mange kommuner i sentralitetskategori 5
og 6. Da kun to av alle de 105 kommunene i Norge med inntil 2500 innbyggere er i
sentralitetskategori 4, de gvrige er i kategori 5 og 6. Det synes ogsa G veere lite skille mellom nar
det er ckkommunedialog» og ndr det gis generell veiledning.

For at statsforvalteren skal kunne fglge med pa hvordan kommunene fglger opp nasjonal politikk
og statlige palegg har embetene behov for & ha kontakt med kommunene for a fa innblikk i
hvordan situasjonen er og hva som er utfordringer. Et begrep flere informanter trekker fram er
«kommunedialog». Begrepet brukes forskjellig, der noen informanter brukte det om kontakten
Statsforvalteren har med kommuneledelsen, andre brukte det generelt for a beskrive enhver
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kontakt mellom statsforvalterembetet og kommunene, og andre brukte det om mellomformer for
kontakt.

Alle embetene forteller om mange faste mgtepunkt mellom kommunene og statsforvalterne. Det
foregar bade mellom Statsforvalteren og kommunenes ledelse og mellom fagpersonene i
embetene og kommunenes ulike fagfolk. Dette er dels felles mgtepunkt for flere kommuner og
dels mgter med enkeltkommuner. Ofte er det knyttet til generelle og overordnede tema, men det
kan ogsa vaere knyttet til spesielle og problematiske saker, der det skal sgkes Igsning.

Det kom fram en rekke konkrete eksempler pa hvordan stasforvalteren jobber med veiledning
overfor kommuner:

e Faste mgtepunkt, ofte arlige eller halvarlige mgter mellom Statsforvalteren og
kommuneledelsen (radmann og ordfgrer) i alle fylkets kommuner. Det kan vaere f.eks.
rundt kommunegkonomiproposisjonen eller statsbudsjettet, eller rundt arsskiftet. Det kan
ogsa veere konsentrert om utvalgte tema som er aktuelle a informere kommunene om.
Det er litt ulike eksempler pa hvordan disse kontaktpunktene skjer. Kommunene i
sentralitetsklasse 5 og 6 er selvsagt invitert pa lik linje med de gvrige kommunene.

e Mange embeter tilbyr opplaering for nye kommunestyrerepresentanter. Det pekes pa at
det kan vaere viktig tilleggsverdi av a ha disse mgtene fysisk, og ikke digitalt. Det letter
kontakten og mange stiller de vanskelige spgrsmalene fgrst i pausen f.eks. om feil
lovanvendelse og kritikkverdige forhold i en kommune.

e Noen embeter har saerskilt veiledning av nytilsatte i kommunale ngkkelstillinger, f.eks.
radmenn, landbruksansvarlig.

e Flere embeter sender forventningsbrev til kommunene, for a fortolke signalene fra
sentralt. Informanter i et embete forteller at brevet er felles for alle kommunen og danner
utgangspunkt for individuell oppfglging i samtaler med kommunene. Flere embeter
forteller ogsa at de har gatt bort fra a sende forventningsbrev, og har erstattet det med
andre informasjonskilder, szerlig digital informasjon.

e Flere informanter peker pa at det er mye kontakt, dialog og veiledning knyttet til de
ordinzere prosessene som pdgdr kontinuerlig, f.eks. nar det er saker pa hgring.

e Informanter i et embete forteller at de har jobbet med ulike prosjekt for a stimulere til
kommunesamarbeid blant nabokommuner, flere av disse er i sentralitetsklasse 5 og 6.

¢ Informanter fra noen embeter forteller at mye av kontakten er «postkassestyrt» slik at
forespgrslene som kommer inn er avgjgrende for kontakten mellom embetet og
kommunene. Dette skjer giennom at kommuner tar kontakt direkte med fagavdelinger nar
det er behov for a diskutere saker. | et embete kalte de det «orakeltjeneste». Dette gjelder
innen landbruk og andre saksomrader. Informanter i alle embetene sier det brukes mye
tid pa a besvare henvendelser pa telefon, e-post og videosamtaler/mgter.

e Tilsyn er en viktig oppgave i kontakten mellom kommunene og statsforvalteren og i
veiledningen. | forbindelse med tilsyn er det lagt inn tid til dialog og veiledning, bade i
forkant av tilsyn, under gjennomfgringen og i etterarbeidet. Det gjennomfgres bade
forvaltningstilsyn og tilsyn ved enkeltsaker. Innenfor lokal samfunnsutvikling er det i fgrste
rekke forvaltningstilsyn. Enkeltsaker som informantene referert til omfatter i fgrste rekke
andre saksomrader, f.eks. helse og sosial eller undervisning.

e Dialogen med kommunene forsgkes tilpasses den enkelte kommune og dens behov. Flere
peker pa at det er stor forskjell i dialogen mellom en smakommune og en storby. Ofte er
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det mer konkrete spgrsmal fra smakommuner og mer invitasjoner til a delta i prosesser fra
stgrre kommuner. Mange smakommuner trenger seerlig veiledning innen juridiske
spgrsmal, f.eks. behov for a diskutere handlingsrommet for skjgnn.

e Flere embeter forteller at de bygger nye system for kunnskapsdeling og
informasjonsutveksling, der det lages veiledere, webinarer, digitale kurs o.l. Dette
oppleves som szerlig nyttig innenfor tema kommuner sjeldent star overfor, men som kan
vaere komplisert og kanskje mye regler knyttet til (f.eks. kommunale garantier). Dette
mener informanter kan veaere seerlig nyttig for mindre kommuner.

¢ Alle informantene poengterte at korona-pandemien har gjort bade statsforvalteren og
kommunene mer digital. Det er mange eksempler pa at fysiske mgteplasser er erstattet
med digitale forum. Flere informanter mener det i noen tilfeller har bidratt til at det er
lettere a fa med seg folk fra kommunene, szerlig distriktskommuner som ellers har lang
reisetid til mgteplassene.

3.2.3. Statsforvalterens veiledning om kommunegkonomi

Oppsummering:

Heller ikke pG skonomiomrddet er sentralitet vektlagt. Det som er avgjgrende for veiledningen er
hva slags gkonomistyring kommunene har. Samtidig er kommunens gkonomi vesentlig for i hvilken
grad en kommune kan drive utviklingsarbeid generelt, inkludert lokalt samfunnsutviklingsarbeid.

Etter den nye kommuneloven er det gitt strengere palegg om gkonomistyring, bl.a. skal
kommunene utarbeide gkonomiske ngkkeltall og klarere regler for langsiktig gkonomistyring. Den
gkonomiske situasjonen i en kommune vil vaere vesentlig for mulighetene til 3 drive lokal
samfunnsutvikling og utviklingsarbeid generelt. Dersom hele budsjettet bindes til tjenester, er det
langt vanskeligere @ ha handlefrihet til & drive utviklingsarbeid. Noen embeter understreker at
vurderinger og analyser av kommunenes gkonomiske situasjon er sentrale faktorer som vurderes
fgr varsellampene lyser. Informantene understreker at statsforvalteren er seerlig opptatt av a bidra
til @ unnga at kommuner havner pa Robek-lista, og at svak gkonomi eller urovekkende gkonomisk
situasjon tas opp med kommunene. Informanter forteller at dette er tema statsforvalteren
veileder kommuner om, bade gkonomistyring og behov for a redusere kostnader eller
investeringer sarlig dersom kommunene er pa vei mot Robek.

Statsforvalteren forvalter skjpnnsmidler, disse tildeles kommuner og kan brukes for a gi incitament
til 3 arbeide med prioriterte omrader, f.eks. digitalisering, deltakelse i nettverk mv.

Konkrete veiledningseksempler som kom fram i intervjuene er:

e Flere embeter har nettverk for skonomifolkene (pkonomiforum e.l). Disse brukes bade til
informasjon, veiledning og erfaringsutveksling.

e Mange kommuner tar kontakt med statsforvalteren under deres budsjettarbeid, det er
gjerne knyttet til konkrete spgrsmal, og ofte har smakommuner mer konkrete spgrsmal
knyttet til regelverk.

e Informanter fra et embete forteller at de er i gang med a utarbeide «veileder» pa
gkonomisiden, dette er et felles prosjekt med KMD.

e Informanter fra et embete forteller at de har dialog med kommunerevisor, slik vil de bidra
til gkonomisk baerekraft i kommunene.
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3.2.4. Statsforvalterens veiledning innenfor kommunal planlegging

Oppsummering:

Ogsa innenfor planlegging foregadr veiledningen i stor grad innenfor de ordinzere strukturene,
imidlertid er det mulig ad tilpasse disse den enkelte kommunes behov. Dermed er det mulig @ fG mer
madlrettet veiledning ogsa for distriktskommuner, gjennom a legge fram planer i planorgan,
invitere til kommunebesgk, bruke kontaktperson hos statsforvalteren. Her har statsforvalteren
tydelige veiledningsoppgaver, sarlig knyttet til G ivareta nasjonale (og regionale) hensyn.

Statsforvalteren samordner statlige interesser og skal sikre at disse blir ivaretatt i kommunal og
fylkeskommunal planlegging. Kommunale planer er pa hgring hos Statsforvalteren (og
fylkeskommunen og andre). Statsforvalteren er med i planforum, og andre planorganer slik som
plankonferanse, plannettverk, som fylkeskommunen vanligvis leder.

Det er verdt a understreke ogsa her at statsforvalterne har fatt beskjed om at lokalt sjglstyre skal
vektlegges sterkere nar kommunale planer og dispensasjoner skal behandles, f.eks. i
Tildelingsbrevet for 2021 (punkt 2.2).

Dersom kommuner ikke tar hensyn til uttalelser de far til sine planer, og organet opprettholder sitt
syn og kommer med innsigelse (med begrunnelse) til planen, har statsforvalteren i oppgave a
mekle mellom partene. Dersom ikke meklingen fgrer fram og partene ikke blir enig skal saken
avgjgres av departementet. Her har statsforvalteren oppgaver som skiller seg fra
fylkeskommunenes oppgaver.

| intervju med embetene framkommer det mye informasjon som viser at mye av det ordinzert
arbeid opp mot kommunene er knyttet til kommunenes planarbeid. Veiledning i planarbeidet gis
bade i skriftlig og muntlig form, formelt og uformelt. Alle embetene sier de bruker mye tid pa a gi
uttalelser til kommunale planer. Seerlig prioriteres kommuneplanens samfunnsdel (KPS) og
arealdel (KPA), samt planstrategi (PS), det samme gjgr fylkeskommunene. Flere avdelinger er
involvert i & gi uttalelser til ulike deler avde kommunale planene. Etter sasmmenslaingen av
statsforvalterembetene peker noen informanter pa at det er blitt mer komplisert 8 samordne
tilbakemeldingene. Planer som er til hgring besvares formelt ved brev, i dette ligger det mye
veiledning. Hgringene av kommuneplanene gir Statsforvalteren god innsikt i kommunenes
virksomhet, bade drift, utviklingsarbeid og hva slags arbeid som prioriteres av kommunene.

Det har veert etablerte system for oppfglging av kommunenes planlegging. Imidlertid kommer det
fram at i fylker med sammenslaing er det fa som har fatt pa plass nye rutiner. | flere av intervjuene
ble det orientert om hva som har vaert praksis tidligere. Arbeidet med nye strukturer og rutiner er
ogsa forsinket av covid-19 restriksjoner som har gjort det vanskelig @ mgtes, naturlige mgteplasser
er falt bort og prosesser er stanset opp og utsatt.

Et poeng er at det er mange rutiner og ordninger som tilbys alle kommuner, og er ikke malrettet
mot enkeltkommuner eller kommunegrupper. Distriktskommuner er ikke en kommunetype som
har sarskilt fokus. De fleste synspunktene og tiltakene gjelder alle kommuner, i noen grad er det
spesifisert at dette har seerlig betydning for smakommuner.

Her gjengis synspunkt som har relevans for veiledning fra statsforvalteren om kommunal
planlegging:
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3.2.5.

De ordinaere planorganene brukes aktivt i veiledningen, (plankonferanser, plannettverk,
planforum o.l.) Det er store variasjoner i hvordan kommuner bruker disse og om
kommuner etterspgr veiledning. Mange smakommuner framlegger aldri eller sjeldent
saker i planforum. Noen embeter mener de har liten kapasitet til & oppsgke kommuner
som ikke melder inn planer.

Flere embeter gjennomfgrer kommunebesgk/dialogmgter for 3 bistd kommunene med
informasjon og veiledning med planarbeidet. Seerlig lettbedt er statsforvalteren nar de
inviteres til mgter med politikere f.eks. planutvalg.

Fast kontaktperson (veileder) for hver kommune. Informanter mener at det gir en god
kanal inn i kommunene og senker terskelen for a ta kontakt begge veier.

Eksempler pa at embeter arbeider bevisst med a Igse arealsaker via dialog for G unnga
mekling. Statsforvalteren gnsker @ komme inn tidlig i kommunenes planleggingsprosesser.
Ofte er det stort informasjons- og veiledningsbehov om hva som er nasjonale f@ringer.
Flere embeter papeker at smakommuner ofte har andre typer spgrsmal enn stgrre
kommuner.

Stort sprik i plankompetansen og kapasiteten ogsa mellom smakommuner.
Veiledningsbehovene varierer derfor. Mange smakommuner er svake pa plan. Planer er
viktig, har lengre gyldighet, gir mer robuste strukturer og gjér kommunen mindre sarbar
ved hgy turnover og mye utskifting av saksbehandlere.

Statsforvalterembetene har ulik kapasitet til G folge opp enkeltkommuner.

Noen kommuner er flinke til & koble seg pa nabokommuner og andre etablerte nettverk.
Slik pkes bade kapasiteten og kompetansen. Noen kommuner har samarbeid om felles
plankontor, en erfaring fra slik organisering er at de/den kommunen(e) som ikke har
lokalisert kontoret blir fjernere fra planarbeidet.

Mange smdkommuner bruker eksterne konsulenter i planarbeidet. Det er flere eksempler
pa at det er krevende for kommunene i etterkant a sikre oppfglging og eierskap.

Flere embeter tilbyr mgter/opplaering/dreammedag» for nye kommunale planleggere.
Informanter mener det gir nyttig nettverk for begge parter og senker terskelen for
gjensidig kontakt.

Noen embeter har digitale nyhetsbrev om planlegging.

| et fylke har statsforvalteren vaert med pa «kkommune-turné» sammen med
fylkeskommunen om planstrategiarbeidet, i hver samling har de samlet to til fire
kommuner.

Gitt tilskudd til interkommunale plannettverk i en region med mange distriktskommuner.

Landbruk et fagfelt i endring, etter regionreformen

Oppsummering:

Veiledningsarbeidet innen landbruk er i endring etter regionreformen, og covid-19 har forsinket
arbeidet med G fa pad plass nye strukturer. Dette er szerlig tydelig i de nye fylkene som er slatt
sammen. Fortsatt innehar statsforvalteren kompetansen pa feltet.

Landbruk er et fagfelt der statsforvalteren har hatt bredere oppgaver fram til regionreformen, og
utviklingsoppgaver knyttet til landbruk er overfgrt fylkeskommunen. Gjennom intervjuene
forteller informanter at saerlig i de nye fylkene er ansvarsfordelingen og plasseringen ikke helt
avklart. Bade det geografiske omradet og selve oppgaveportefgljen er endret. Det er ogsa enkelte
fylker der det fortsatt er statsforvalteren som innehar kompetansen pa regionalt niva, i forhold til
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hva kommunene skal gjgre, slik at det i praksis er personell fra statsforvalteren som utfgrer
oppgavene, selv om ansvaret er overfgrt fylkeskommunene.

Det er utarbeidet Regionalt bygdeutviklingsprogram, i fylkene. Disse bestar av tre delprogram: i)
regionalt naeringsprogram ii) regionalt miljgprogram og iii) regionalt skog- og klimaprogram. Disse
er utarbeidet i samarbeid mellom statsforvalteren, fylkeskommunene og faglag. Fram til
regionreformen har arbeidet med disse vaert forankret og koordinert hos statsforvalteren. | flere
fylkeskommuner er ogsa disse programmene forankret og ogsa politisk behandlet. Disse gir viktig
fgringer for arbeidet med landbruket i fylkene. Flere embeter understreker at disse programmene
ofte er seerlig viktig for kommuner i sentralitetskategori 5 og 6 i og med at landbruk, skogsbruk
eller reindrift er viktige nzeringer for mange av disse kommunene. Etter regionreformen er dette
et felt der statsforvalteren og fylkeskommunen ma ga opp nye samarbeidsmater.

Statsforvalteren har hatt et ansvar for a fglge opp forvaltning av enkelte tilskudd til
nzaeringsutgvere innen jordbruk, skogbruk og reindrift, via jordbruksavtalen. Dette er midler som
gar til naeringsdrivende og kan ikke brukes pa kommunale tiltak. Kommunene har viktig ansvar for
a sikre at disse tilskuddene forvaltes riktig etter regelverket. Dette krever mye veiledning, bade nar
tilskudd skal tildeles og nar det skal rapporteres om hvordan tilskuddene er brukt.

Det som kommer fram i intervjuene er slik det har vaert mens statsforvalteren hadde ansvaret for
landbruket.

e Veiledning om tilskuddsforvaltning og lovforvaltning har veert prioritert. Dette omfatter
tilskudd som gar til den enkelte gardbruker slik at korrekt regelanvendelse er viktig. Noen
embeter peker pa at mange kommuner nedprioriteres utviklingsarbeid, fordi
tilskuddsforvaltningen tar mye ressurser.

¢ Innen landbruk har det veert mange faste arenaer for a sikre god veiledning til
kommunene. Det er regelmessige landbrukskonferanser, fagdager o.l. Noe er arlig, andre
er oftere. Disse fungerer som faglige nettverk, faglig pafyll, mulighet til erfaringsutveksling,
dele kunnskap og ideer. Statsforvalteren bruker disse arenaene til & veilede og sette pa
dagsorden tema de mener er viktig, og mener disse fungerer som samlingspunkt, bade
faglig, sosialt og for a styrke faglige nettverk.

¢ Noen informanter forteller at embetene har tatt i bruk webinar og digitale mgteplasser i
koronatiden, for a fylle flere av disse funksjonene, bade faglig, sosialt og for a styrke
nettverk.

e | et embete forteller informantene at de sender ut drlige forventningsbrev til kommunene
innenfor landbruk. Der vises det fgrst til lovpalagte oppgaver deretter andre.

e Flere informanter peker pa begrenset kapasitet innen landbruk i kommunene. Det er
vanlig at en person arbeider med landbrukssaker, og i mange tilfeller skal denne ogsa fglge
opp andre oppgaver. Dette gjelder generelt og ikke saerskilt for distriktskommuner. Det
betyr at det er sterkt personavhengig hva slags kompetanse denne innehar. Flere
informanter peker pa at det er «faglig ensommen stillinger, der kollegaer i fgrste rekke
finnes i andre kommuner, fylkeskommunen eller hos statsforvalteren. Det kommer fram
eksempler der det er nettverk og/eller samarbeid mellom nabokommuner, slik sikres
stgrre faglig bredde og kollegaer. Fra statsforvalterens side kan det vaere enklere a fglge
opp og gi veiledning i slike nettverk/samarbeid, ogsa veiledning ved tilskuddsforvaltning.
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e | noen tilfeller jobbes det systematisk med utviklingsarbeid innen landbruket fra
statsforvalteren, der de trekker med kommunene. Statsforvalteren gir rad og veiledning,
selv om den har lite penger til utvikling innen landbruket.

e Informanter forteller at embetene har egen opplaering av kommunalt tilsatte med ansvar
for landbruk. Det er gjerne knyttet til nye ansettelser. Slik far statsforvalteren gitt viktig
informasjon om ulike tema, knyttet kontakter og etablert nettverk. Informanter papekte
at det er viktig for a gjgre det lettere a ta kontakt med hverandre etterpa. F.eks. er
veiledning viktig i tilskuddsforvaltningen.

e Statsforvalterembeter har pagdende ulike prosjekt for a teste ut ulike arbeidsmetoder
eller for a gi ekstra fokus pa enkelte tema eller for enkelte aktgrer, f.eks.

o Drivepliktprosjekt, for a holde jorda i hevd. Utvalgte pilotkommuner er med og
danner nettverk, giennom dette arbeidet skal det generere maler og
veiledningsmateriell som kan spres til andre kommuner

o Finansierer to stillinger innen landbruk i utvalgte kommuner, i «spleiselag»
mellom kommunene, statsforvalteren og fylkeskommunen

e Et embete har regionale landbruksstillinger, og disse dekker bestemte kommuner,
informanter mener det gir unik innsikt i hva som rgrer seg i de aktuelle kommunene.

3.2.6. Arbeidsformer i statsforvalterens veiledning

Informanter i alle statsforvalterembetene understreket at de er der for alle kommuner, ikke
spesielt utvalgte kommuner. Embetene bruker litt ulike men generelle verktgy til 3 gjgre
kommuneanalyser (ROS-analyser, kommunebilder, analyser av kommunegkonomi o.l.). Dette gir
statsforvalterne redskap til a prioritere hvilke kommuner de skal ha szerlig oppmerksomhet p3,
ogsa i forhold til veiledning. | tillegg gir nasjonale fgringer retning for prioriteringene. Det ligger
ingen fgringer pad a prioritere kommuner etter sentralitet.

Statsforvalteren har noen veiledningsoppgaver med sterkere grad av pdlegg overfor kommunene
enn det fylkeskommunene har. Det er i fgrste rekke knyttet til veiledning ved tilsyn, selv om tilsyn
ikke er sa relevant innenfor lokal samfunnsutvikling. For det andre, og dette er meget relevant
innenfor lokal samfunnsutvikling, sa skal statsforvalteren mekle dersom andre myndigheter
opprettholder innsigelser til kommunale planer. Dette gir statsforvalteren en sterkere posisjon og
myndighet overfor kommunene enn det fylkeskommunene har. De kan palegge kommunene
veiledning, slik at det ikke lenger er «frivillig veiledning» fra kommunenes side. Det kan «smitte
over» pa andre omrader der statsforvalteren ikke har samme formelle posisjon som
«overgvrighet»(Flo, 2014).

| tillegg benytter statsforvalteren de samme typer verktgy som fylkeskommunene bruker, ved a i)
bidra i dialogarenaer; mgteplasser, nettverk, partnerskap, ii) bidrar til prosjekter og forsgk, iii) gi
gkonomiske stgtte (skjgnnsmidler), iv) viktig informasjonskanal, v) individuell veiledning etter
konkrete spgrsmal eller giennom ordinaere prosesser samt vi) sparringspartnere. Ogsa
statsforvalteren arbeider prosessorientert, ofte ogsa i samarbeid med fylkeskommunene, og i
mange sammenhenger forsgker ogsa statsforvalteren og fylkeskommunen og samordne seg
overfor kommunene, slik at regionale myndigheter gir samordnet veiledning og ikke sprikende
veiledning.
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Ogsa statsforvalteren jobber prosessorientert og ut fra en samskapingstanke. Samtidig har de
veiledningsansvar pa omrader der de er «overgvrighet» slik at de har sterkere styringsmyndighet
enn hva fylkeskommunene har, og det kan prege veiledningsarbeidet overfor kommunene.

3.3. Samarbeid mellom fylkeskommunen og statsforvalteren

Et hovedinntrykk etter analysene av intervjuene i fylkeskommunene og hos statsforvalterne er at
for de sammenslatte fylkene sa gjenstar det mye fgr det er etablert systemer og rutiner for
samarbeid. Mange fylker er i gang med overordnede partnerskapsavtaler, slik at rammeverket er i
ferd med @ komme pa plass. Det gjenstar mye f@r dette er pa plass innen de ulike fagomradene.

Det som gar igjen innenfor tema etter tema er at det er mye som ikke er avklart enng, innen plan,
klima og folkehelse. Det har veert tett dialog mellom fylkeskommunene og statsforvalteren og lav
gjensidig terskel for a ta kontakt, men det har ikke veert tid til 3 fa rigget ny organisasjon, og det
har veert litt tilfeldig hvordan oppgaver kobles og hvem som har kapasitet til & fglge opp. Det er
mange oppgaver der ansvaret krysses, og dette vil ga seg til. Av rutiner som beskrives har det veert
vanlig med jevnlige samarbeidsmgter pa lederniva, og videre pa fagniva i fylkene.

Fylker som ikke er slatt sammen papeker at det er tett samarbeid. F.eks. pa plansiden er det mye
uformelt pa saksbehandlerniva, for a vaere samkjgrte, slik at regionale myndigheter gir samme
signal. Innen folkehelse virker det for & vaere bra samarbeid, men det ser ut for at der er
ansvarsfordelingen at fylkeskommunen har mer veiledningsansvar og statsforvalteren mer
tilsynsoppgaver.

Mgre og Romsdal har hatt forsgk som enhetsfylke og papeker at det fortsatt er tett og godt
samarbeid og lav terskel for kontakt. Der noen av informantene mener at det kanskje er aller best
samarbeid innen plan. Ogsa innenfor griinderhjelp er det tett samarbeid. Det er ogsa partnerskap
med avtaler mellom statsforvalteren, fylkeskommunen og Innovasjon Norge og hvem som skal
bidrar med hva, szerlig innenfor omrader der alle tre har veiledningsoppgaver.

3.4. Oppfelging av kommuner som ikke ber om veiledning

Fylkeskommunene legger som hovedmetode opp til at kommuner gnsker veiledning, slik at dette
er veiledning basert pa frivillighet. Det innebaerer at de bruker tiltak som gir incentiver eller
gulrgtter for a fa kommunene i tale. Informanter i noen fylker var opptatt av at fylkeskommunen
ogsa ma respektere kommuner som ikke trenger eller gnsker veiledning. Informanter fra flere
fylkeskommuner var opptatt av at det ogsa handler om hva slags holdning og kultur
fylkeskommunen mgter kommunene med, og hvordan fylkeskommunen jobber med dialog. Det
handler om a signalisere at en har sett om kommunen sliter, og vaere pa tilbudssiden framfor a
mgte kommuner med «rutinebeskrivelser» og det a «sette kryss i en rubrikk om at de har
problemer».

Selv om noen er opptatt av de prinsipielle sidene med at fylkeskommunene og kommunene er
likeverdige parter, og stiller spgrsmal med at fylkeskommunene kan veilede kommunene, sa er det
mange, seerlig smakommuner som gnsker veiledning og a bruke bade fylkeskommunen og
statsforvalteren som sparringspartner i saker de arbeider med. Imidlertid var noen
fylkeskommuner og statsforvalterembeter klare pa at de har begrenset kapasitet til a veilede
kommuner og i seerdeleshet drive oppspkende veiledningsarbeid. Gjennom annet arbeid kommer
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det ogsa fram at smakommuner gnsker mer veiledning fra regionale myndigheter (Angell, Brata, &
Aarsaether, 2021).

Nar det er sagt er det tydelig at fylkeskommunene og statsforvalterne er kjent med at det ikke er
like enkelt a fa respons og dialog med kommuner. Statsforvalteren har som tidligere understreket
flere muligheter til palegg og kontroll overfor kommunene, ogsa om de selv ikke ber om
veiledning. Likevel foretrekker ogsa statsforvalterne en mykere og mer dialogbasert tilnserming.

| intervjuene kommer det fram litt forskjellige incentiver som er benyttet for a fglge opp
kommuner som ikke ber om veiledning.

e Benytte personer som allerede har gode kontakter inn til en kommune som «dg@rdpner»
Gjerne invitere kommunen til et mgte, eller be om a fa komme pa besgk. Takke ja til
invitasjoner til besgk («Godfot-teorien»).

o Det kan veere lav kapasitet f.eks. knyttet til at andre tema har hgyere prioritet,
sykemeldinger eller vakante stillinger som er arsaken til at en kommune ikke fglger opp.
En telefon eller annen direkte kontakt til saksbehandler kan ofte vaere nyttig.
Informanter papekte at regionale myndigheter ma akseptere kommunens prioriteringer
og vaere oppmerksom pa kommunenes travle hverdag. Lokal samfunnsutvikling er et
omrade kommunene selv i stor grad velger hvordan de vil prioritere. | enkelte
sammenhenger kan det vaere ngdvendig a kontakte radmannen.

e Det er mange arenaer for veiledning og mange informanter understrekte at det er viktig
a bruke mulige arena for a etablere kontakt med kommunene. Det letter samhandlingen
og forstaelsene. Noen informanter peker pa at det ofte handler om at kommuner trenger
«starthjelp» for 3 komme i gang og bistand for 8 komme pa godt spor, framfor
pekefinger.

e Invitere kommunene som er vanskelig a fa til 3 fglge opp saker inn i prosjekter eller til a
delta pa samlinger. Dersom gkonomi er en utfordring finn mulige spleiselag.

e Flere fylkeskommuner og statsforvalterembeter har «lavterskelveiledning» f.eks.
nyhetsbrev, der kan en lett na igjennom med informasjon.

e @kt bruk av digitale verktay og mgter redusere avstandsulemper og kan bidra til at de
med lang reisetid lettere kan delta. Lang reisetid er typisk for distriktskommuner.

¢ Noen informanter mener at regionale myndigheter fort kommer pa banen dersom
kommuner, szerlig slike som sjelden bruker dem fgrst etterlyser noe.

| hovedsak baseres veiledning pa frivillighet, at kommuner gnsker a fa veiledning. Det er mange
eksempler pa metoder for a fa inngang i kommuner som i liten grad er aktive opp mot
fylkeskommunene og statsforvalterne. En del av dette handler ogsa om hva slags kultur og
holdning regionale myndigheter mgter kommunene med. | tillegg har jo statsforvalteren mulighet
til a bruke sterkere grad av palegg og tvinge kommuner til veiledning, selv om ikke det ikke er sa
relevant innen lokal samfunnsutvikling.
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4. Konklusjon

Et hovedfunn fra undersgkelsen er at de nye fylkene har i liten grad fatt rigget seg for
veiledningsoppgavene overfor kommunene. Nye fylkeskommuner sa dagens lys i 2020, med
Trgndelag litt i front fra 2018, og nye statsforvalterembeter var pa plass fra 2019.
Fylkeskommunene og statsforvalterembetene har gjennomgatt store omorganiseringer og
sammenslainger. Medarbeiderne har fatt nye kollega og mange har fatt nye arbeidsoppgaver. Det
har derfor vaert mye internt fokus pa egen organisasjon og interne arbeidsprosesser. Det kan ogsa
virke slik at det har vaert mer oppmerksomhet mot nasjonale myndigheter, altsa «oppover i
systemet», enn mot kommunene, «nedover i systemet». Covid-19 har ogsa forsinket disse interne
prosessene, dels fordi myndighetene har hatt oppgaver pa grunn av pandemien som ma Igses mer
akutt og dels fordi smittebegrensede tiltak har forsinket prosessarbeidet, fordi noen oppgaver
krever fysiske mgter. For de seks nye fylkene som ble etablert i 2020 er det lite avklart hvordan
veiledningen av kommunene skal forega, og om det er nye faktorer som skal vektlegges og
prioriteres.

Det mest prekaere veiledningsarbeidet har nok blitt gjort, mye basert pa tidligere praksis, men
hvordan dette skal gjgre i ny organisasjon er ikke pa plass. Dette gjelder generelt for veiledning av
kommunene innen lokal samfunnsutvikling.

Hittil har ikke kommunene i sentralitetskategori 5 og 6 veaert prioritert malgruppe. Vi er ogsa klar
over at et forskningsprosjekt som dette kan pavirke myndighetenes prioriteringer, ved at vi spgr
om disse temaene ma informantene ta stilling, slik sett kan dette prosjektet ha islett av
aksjonsforskning og framskynde disse prosessene.

Arbeid med lokal samfunnsutvikling er fra kommunenes side fgrst og fremst frivillige oppgaver,
bortsett fra noen lovpalagte oppgaver innen planlegging og landbruk. Det ma dermed vaere mye
opp til kommunene 3 prioritere hva de vil gjgre. Blant distriktskommunene er det stor variasjon i
hvor mye kunnskap og kompetanse de har innenfor lokal samfunnsutvikling. Noen har lang
erfaring og har brukt mye ressurser pa feltet over lang tid, andre distriktskommuner sliter mer
med & fa prioritert utviklingsarbeid. Kommunenes behov for veiledning er veldig forskjellig.
Hvordan kan da regionale myndigheter gi veiledning til kommunene pa et slikt felt? Greier
fylkeskommunene og statsforvalterne a gi veiledning utfra kommunenes stasted, eller er det i
farste rekke veiledning om regionale- og nasjonale interesser? Samtidig er det tette koblinger
mellom lokal (samfunns)utvikling og regional utvikling, der na fylkeskommunene har fatt styrket
sin rolle. Det kan derfor veere naerliggende a finne felles interesser mellom kommuner og
fylkeskommuner. Slikt utviklingsarbeid lykkes ofte bedre dersom det skapes allianser og ulike
aktgrer arbeider sammen for 3 fa aktiviteter i gang. Det er dermed lett a se at innenfor dette
saksomradet kan det veaere felles interesser mellom fylkeskommunen og kommuner, og andre. Det
taler for at partnerskap og samskaping er nyttige metoder. Vi anser dette som en viktig premiss for
hele tilneermingen rundt veiledning, og at den er basert pa frivillighet og et gjensidig gnske om
samarbeid, bade fra kommunene, statsforvalteren og fylkeskommunen, men ogsa andre aktgrer.

Det vi ogsa ser er at fylkeskommunene og statsforvalteren ofte ikke skiller tydelig mellom
veiledning og annet prosessarbeid med lokal samfunnsutvikling. Vi tolker det slik at det ikke alltid
er sa tydelige skiller. Nar aktgrer mgtes i dialogbaserte arenaer, gar dette i hverandre.
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| det fglgende vil hvert av spgrsmalene som ble stilt innledningsvis svares ut:

1. Hvordan fortolker og utgver fylkeskommunene og statsforvalteren sin veiledningsrolle
overfor kommunene i sentralitetskategori 5 og 6? Opptrer de i sa fall ulikt etter hvilke
typer kommuner de mgter?

Gjennomgangen i kapittel 3 viser at det er mange ordinaere saksomrader der fylkeskommunene og
stasforvalterembetene har veiledningsoppgaver overfor kommunene. Et viktig funn her er at
sentralitet eller andre inndelinger av kommunegrupper synes ikke & ha spesiell oppmerksomhet.
Distriktskommuner er ikke saerskilt malgruppe.

Seerlig fra statsforvalteren var det helt klart at de prioriterer innsats overfor enkeltkommuner eller
kommunegrupper etter andre kriterier. Statsforvalteren gjgr systematiske kommuneanalyser og
disse ligger til grunn for deres prioriteringer, sentralitet inngar ikke som variabel i disse analysene.
Til en viss grad kan distriktskommunene likevel treffes nar statsforvalteren prioriterer, men det
skyldes i sa fall at disse kommunene har tilleggskjennetegn som gjgr at de faller innenfor
prioriteringene. F.eks. har noen embeter hatt oppmerksomhet pa «smakommuner», og det treffer
mange distriktskommuner. Ogsa kriterier som «landbrukskommuner», «nasjonalparkkommuner»
o.l. kan treffer flere distriktskommuner.

Fylkeskommunene har stgrre bevissthet om hvilke kommuner som er i sentralitetskategori 5 og 6.
Til en viss grad kan de ha virkemidler innrettet mot disse kommunene og at det er veiledning
knyttet til det. F.eks. kan Innovasjon Norge differensiere stgttesatser til tiltak/bedrifter i utvalgte
kommuner.

Antallet og andelen kommunene i et fylke som inngar i sentralitetskategori 5 og 6 har betydning.
Nar Troms og Finnmark og Nordland, (der hhv 90 og 85 pst av kommunene er i kategori 5 og 6)
veileder kommuner, vil de oftere treffe distriktskommuner selv om kommunene velges etter andre
kriterier.

| analysene av intervjudataene kommer det fram at veiledning gis som generell veiledning til
kommuner, og da er det alle kommuner, eller sa gis det individuell veiledning til
enkeltkommuner. Det siste er ofte basert pa henvendelser og forespgrsler via telefon, e-post eller
annen direkte kontakt. | den individuelle veiledningen malrettes den mottakerne i stgrst mulig
grad. Dette virker det for a vaere bevissthet om fra regionale myndigheter. Nar fylkeskommuner og
statsforvalter sier at smakommuner har andre typer spgrsmal enn stgrre kommuner, svares det ut
gjiennom individuell veiledning. Antallet kommuner fylkeskommunen og statsforvalterembetet
skal veilede kan ogsa ha betydning for i hvor stor grad det er mulig a gi individuell veiledning,
Viken har 51 kommuner, mens Rogaland har 23. Veiledningskapasiteten hos regionale
myndigheter har betydning. Hvordan kommunene mottar veiledningen som gis til alle kommuner
er ogsa avhengig av hvilken kapasitet kommunene har til & ta i mot slik veiledning.

I noen tilfeller gis det veiledning til grupper av kommuner og de eksemplene som er trukket fram
er f.eks. veiledning med nabokommuner (regionrad), eller kommuner som star overfor like
utfordringer, f.eks. de som skal starte opp med kommuneplanens samfunnsdel. Sentralitet er ikke
kommet fram som relevant i inndelingen av kommunegrupper.
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2. Har ogi sa fall hvilke virkemidler bruker fylkeskommunen og statsforvalteren for a
styrke veiledningen av distriktskommunene i arbeidet med lokal samfunnsutvikling? Hva
gjor fylkeskommunen og statsforvalteren for a styrke disse kommunenes kapasitet og
kompetanse?

Bade fylkeskommunen og statsforvalteren har en knippe verktgy som brukes i deres veiledning av
kommunene. Begge bruker samskapingsmetodikk og jobber prosessorientert og bidrar til
dialogarenaer gjiennom mgteplasser, nettverk, partnerskap, stgtter prosjekter og forsgk gjennom
veiledning og finansiering, generelt informasjonsarbeid innenfor sine omrader, individuell
veiledning etter konkrete spgrsmal eller giennom ordinaere prosesser og som sparringspartnere.
Her ser det ut for at fylkeskommunen og statsforvalteren bruker samme verktgy og jobber ganske
likt metodisk.

Regionale myndigheter er klar over at noen av disse virkemidlene, ikke er godt nok tilpasset
smakommuner. F.eks. er det trukket fram at alle nettverkene og prosessjobbingen kan bli for mye
for smakommunene, og at de binder opp kapasitet, og det var en forstaelse for at disse
kommunene gjgr prioriterer i hva de deltar i.

| tillegg har Statsforvalteren veiledningsoppgaver narmere knyttet til kontroll av og pdlegg
overfor kommunene enn det fylkeskommunene har. Innenfor lokal samfunnsutvikling gjelder det i
seerlig grad mekling ved innsigelser til kommunale planer. Tilsyn er mindre brukt pa dette
omradet. Et fellestrekk ved bruken av disse virkemidlene er at de er generelle og ikke spesielt
malrettet mot kommunene i sentralitetskategori 5 og 6. Statsforvalterens oppgaver som
«overgvrighet» pa disse omradene kan smitte over pa veiledning statsforvalteren gir mer generelt,
ogsa innenfor omrader der statsforvalteren formelt ikke har styring og kontrolloppgaver. Heller
ikke ved bruken av disse virkemidlene er kommuner i sentralitetskategori 5 og 6 utvalgt
malgruppe, det gjelder alle kommuner.

Regionale myndigheter mener de bidrar pa flere mater med a styrke kommunenes kapasitet og
kompetanse. All veiledning som gis har jo et slikt formal. @kt kapasitet og kompetanse tilfgres
gjiennom alt faglig arbeid som gjgres av fylkeskommunene eller statsforvalteren og som
kommunene kan nyte godt av. Konkrete eksempler pa dette er statistikkpakker for kommuner,
folkehelsearbeid og klima- og baerekraftarbeid, saerlig tilpasset kommunale planer. Dette mener
regionale myndigheter er saerlig nyttig for (sma)kommuner med begrensede egne ressurser.
Regionale myndigheter bidrar, Distriktssenteret og andre (nasjonale) aktgrer kobles pa. Alle disse
bidrar med kunnskap og (del)finansiering i en rekke prosjekt og forsgk, ogsa der
distriktskommunene er med. Dette er bade initiert fra kommunene, regionalt niva eller staten.
Flere slike prosjekt har til hensikt a styrke kapasiteten og kompetansen for de deltakende
kommunene.
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3. Pa hvilken mate fglger fylkeskommunen og statsforvalteren opp distriktskommuner som
ikke etterspgr veiledning?
Arbeidet med lokal samfunnsutvikling er basert pa kommunenes prioriteringer. Dermed ma det
vaere opp til kommunene a avgjgre hvilke omrader de skal arbeide pa og likeledes hva de har bruk
for av veiledning. Dette er utgangspunktet og dette er regionale myndigheter klare pa. Nar det er
sagt er det ogsa erfaringer med at noen kommuner sliter og vil kunne ha nytte av input utenfra.

Bade fylkeskommunene og statsforvalterne har mange metoder for a fglge opp kommuner. Det
handler i fgrste rekke om a gi gulrot og incitament slik at kommuner selv ser seg tjent med a ta
imot veiledning, dvs. veiledning basert pa frivillighet. Ofte kan manglende engasjement fra
kommuner skyldes lav kapasitet pa et felt og det kan ogsa vaere knyttet til kommunale
prioriteringer eller praktiske arsaker (sykemeldinger, vakante stillinger e.l.).

Pa dette omradet har statsforvalteren et viktig verktgy som ikke fylkeskommunen har, de kan
giennomfgre tilsyn. Dette kan ikke kommunene nekte og det er mye veiledning knyttet til tilsyn,
og dette er palagt veiledning. | tillegg har statsforvalteren myndighet til 8 mekle ved uenighet om
planer.

4. | hvilken grad og hvordan samarbeider fylkeskommunen og statsforvalteren med
hverandre og eventuelt med andre aktgrer i veiledningen av distriktskommunene?

Innledningsvis i dette kapitlet papekes det at de nye fylkeskommunene og statsforvalterembetene
har vaert mye opptatt av a bygge nye egne organisasjoner etter sammenslaingen av de nye
fylkene. Det har medfgrt at samarbeidsrutinene med andre ikke er pa plass. Trgndelag som
tidsmessig ligger foran i integreringen er kommet et stykke pa vei med & etablere (nye) strukturer
for samarbeid, og de er opptatt av 3 lage storre faste dialogarenaer for topplederne der bade
regionalt niva (fra fylkeskommunen, statsforvalteren, KS, Siva, IN) og kommunalt niva (ordfgrere
og radmenn) treffes. Dermed blir det mer samordnede og faste arenaer, og ikke slik at hver
myndighet skal ha sine samlinger. Planen er at dette ogsa skal giennomfgres med mer
samordnede faglige nettverk for de samme organene. Det gjenstar a se om flere fglger denne
retningen, eller om det oppleves som for generelt slik at lederne ikke prioriterer det.

| de fylkene som ikke er slatt sammen virker det for at det er mye godt samarbeid, bade pa

topplederniva og fagniva, seerlig innenfor plan og regional og lokal utvikling. Mye er formalisert
gjiennom samarbeidsavtaler og etablerte praksiser.
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