Landsdelsplanlegging fgr og na

Since the 1970s, all municipalities and counties in Norway have carried out mandatory planning in
accordance with the provisions of the Building Act. Recently, the two counties of Trgndelag and the
city of Trondheim have expanded their traditional boundaries of planning and developed a joint
plan for the whole Mid-Norway region. Similar attempts to develop comprehensive plans for larger
regions were also made during the 1960s, but the initiatives were soon abandoned. Instead, regional
planning was limited to the county level. In this paper, a comparison is made between the old Trgn-
delag plan of the 1960s and the new joint Trgndelag plan. The main objective is to trace the meta-
morphoses of regional planning in Norway. A fundamental shift in development concepts and modes
of government steering has occurred. While the old plan may be characterized as a state-led alloca-
tion plan in the transition from a rural to an urban industrialized society, the new plan is a regionally
anchored, innovation-oriented plan in the transition to the global knowledge society. The keys to suc-
cess are presumed to be creativity, competence and interaction. The paper concludes with a brief dis-
cussion of strengths and weaknesses associated with this kind of innovation-oriented planning.
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Innledning

Norsk fylkesplanlegging har i sin vel 30-ar-
ige historie veert gjenstand for omfattende
forskning og evaluering (se bl.a. Mydske,
1978; From, 1983; From og Stava, 1983;
From og Stava, 1985; Amdam, 1986a, 1986b;
Almedal og Seierstad, 1991; Mydske, 1991;
Nenseth og Naustdalslid, 1992; Nenseth,
1994; Falleth og Johnsen, 1996; Higdem,
2001; Amdam, 2004). I den fagrste perioden
ble fylkesplanene karakterisert som en sam-
ling utbyggingsorienterte sektorplaner. De
ble utarbeidet pa de enkelte sektorenes pre-
misser, og politikerne var i liten grad invol-
vert i arbeidet. Planene hadde mer en infor-
masjonsfunksjon enn en prioriterings- og
samordningsfunksjon.

Fra slutten av 1980-tallet fikk planene en
klarere strategisk orientering. Konkurranse-
og strategitenkningen fra neeringslivet vant
da innpass i offentlig sektor, og mal- og resul-
tatstyring og lokalt tapsansvar ble innfgrt
for de distriktspolitiske virkemidlene. Det
ble lagt vekt pa at fylkesplanene matte bli
mer helhetlige, med forpliktende handlings-
program og operasjonaliserbare mal som
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kunne etterprgves. Prosess- og deltakelses-
aspektene fikk ogsa stgrre oppmerksomhet.
Evalueringene pekte nd pa den manglende
koblingen mellom planer og virkemidler. Fyl-
kesplanlegging ble beskrevet som & «ro uten
arer» eller «seile uten vind». Selv om flere av
frifylkeforsgkene ble positivt evaluert, var
det stadig en begrenset samordning pa tvers
av offentlige sektorer og nivaer.

I de seinere arene har sa regionale utvi-
klingsprogram blitt introdusert for & knytte
sammen planer og virkemidler. Partnerskap
er blitt knesatt som et baerende prinsipp, og
en stor del av de distrikts- og regionalpolitiske
virkemidlene er blitt overfart til fylkeskom-
munene, som skal fornyes og styrkes i rollen
som regional utviklingsaktgr (St.meld. nr. 19
(2001-2002). Det har ogsa foregatt et betyde-
lig utviklingsarbeid i regi av Miljgverndepar-
tementet og KS for a vitalisere fylkesplan-
leggingen. I tillegg er det lagt fram forslag til
ny planlov, der et viktig siktemaél er & styrke
fylkesplanene som politisk utviklings- og
samordningsinstrument (NOU 2003: 14).

I likhet med de gvrige norske fylkeskom-
munene, har fylkeskommunene i Nord-Trgn-

KART OG PLAN 1-2007



Landsdelsplanlegging for og na

delag og Sgr-Trgndelag siden 1970-tallet dre-
vet fylkesplanlegging med jevnlige rullerin-
ger. De hadde hver sine fylkesplaner for peri-
oden 2000-2003, og de la opp til det samme
da planene skulle revideres. Men inspirert
av planlovutvalgets forste delutredning
(NOU 2001: 7), fant de ut at de skulle starte
med a utforme et felles utfordringsdoku-
ment. Og siden landsdelshovedstadens rolle
raskt pekte seg ut som et viktig tema, kom
Trondheim kommune med som en tredje
part. Prosessen endte dermed opp med noe
som ikke var planlagt, nemlig en felles fyl-
kesplan for Trgndelag (Arbo m.fl., 2005).
For a gi det hele et historisk sus, ble planen
vedtatt pa en fellessamling av fylkestingene
pa Stiklestad i oktober 2004, der ogsa
Trondheim formannskap deltok. Bystyret i
Trondheim sluttet seg til planen maneden
etter.

Felles fylkesplan har tittelen «Kreative
Trondelag. Her alt e mulig — uansett» og gjel-
der for perioden 2005-2008. Med denne pla-
nen har to fylkeskommuner og en storby for
forste gang gatt sammen om en plan for en
hel landsdel. Ansvaret for oppfglgingen er
lagt til et politisk fellesorgan, Trgndelagsrad-
et, som i en viss utstrekning kan opptre pa
vegne av hele regionen. Trgndelagsradet ble
opprettet i 2000, men ble vitalisert gjennom
det felles planarbeidet. Radet har i dag 13
medlemmer, hvorav fem fra hvert av fylkes-
tingene og tre fra bystyret i Trondheim. I til-
legg har de to fylkesmennene i Trgndelag,
ordfgreren i Steinkjer og to representanter
oppnevnt av KS mgte- og talerett.

Plansamarbeidet i Trgndelag represente-
rer et nybrottsarbeid i fylkesplanleggingens
historie. Samtidig representerer det i en viss
forstand en tilbakevending til landsdels-
planleggingen som ble drevet pa slutten av
1960-tallet, da Trgndelagskomitéen var i
sving. En sammenligning av dagens plan og
den tidligere Trgndelagsplanen, som ble av-
gitt 35 ar for Felles fylkesplan ble vedtatt,
kan derfor veere et godt utgangspunkt for a
belyse noen av de endringene som norsk
samfunnsplanleggingen har gjennomgatt i
lgpet av disse arene. Hvilke likhetstrekk og
forskjeller er det mellom Trgndelagsplanen
fra 1969 og dagens Felles fylkesplan for
Trgndelag?
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Artikkelen starter med en kort redegjgrel-
se for landsdelsplanlegging som et intermes-
so i norsk planlegging. Deretter blir de to ge-
nerasjonene av landsdelsplaner i Trgndelag
presentert og holdt opp mot hverandre. Til
slutt drgftes styrker og svakheter ved den
nye formen for planlegging som na avtegner
seg.

Fra landsdelsplan til fylkesplan -
og tilbake

Det var bygningsloven av 1965 som ga det
rettslige grunnlaget for en landsomfattende
planlegging. Ambisjonen var a utvikle en in-
tegrert fysisk-gkonomisk planlegging innen-
for rammene av et nasjonalt planhierarki.
Det vil si at det skulle lages «grunnutnyt-
tingsplaner og rullerende investeringspro-
grammer for geografiske enheter av forskjel-
lig stgrrelsesorden, basert pa en samordning
av planleggingen innenfor sektororganer pa
statlig, fylkeskommunalt og kommunalt ni-
va» (St. meld. nr. 87 (1966—67), s. 1). Alle nor-
ske kommuner ble palagt & utarbeide gene-
ralplaner. En generalplan ble definert som
«en oversiktsplan for utnytting av grunn i en
kommune og for lgsning av spgrsmal om an-
legg og innretninger til dekning av allmenne
behov» (§ 20). Nar det var behov for samord-
ning og felleslgsninger pa tvers av kommu-
negrensene, skulle det utarbeides interkom-
munale regionplaner. Disse planene skulle
igjen bli supplert av landsdelsplaner og na-
sjonale sektorplaner. Tanken var a etablere
et system der planer pa et hgyere niva trakk
opp rammene for planer pa et lavere niva.
Parallelt med at kommunene tok fatt pa ge-
neralplanarbeidet, oppnevnte derfor Kom-
munaldepartementet fra midten av 1960-tal-
let komiteer som fikk i oppdrag & utarbeide
oversiktsplaner for de ulike landsdelene.
Mens kommunal planlegging i dag utgjer
en viktig del av det norske plansystemet, ble
arbeidet med landsdelsplaner en engangsfo-
reteelse. Landsdelsplanleggingen var ikke
forankret i noe eget politisk-administrativt
beslutningsorgan pa landsdelsniva med
myndighet og ansvar for gjennomfgringen.
Det ble heller ikke tatt noen nasjonale grep
for 4 gjgre landsdelsplanleggingen til en
landsdekkende og samordnende aktivitet
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(Sjgholt, 1970). Dessuten mgtte de framlagte
planene til dels betydelig motstand, ikke
minst i Nord-Norge (Brox og Handegard,
1974). Det som skjedde, var at planleggings-
ansvaret i stedet ble knyttet til fylkene. I fyl-
kene fantes de tidligere omradeplankontor-
ene, som var blitt omdannet til fylkesman-
nens utbyggingsavdelinger. Samtidig var
arbeidet i gang med a etablere den nye fyl-
keskommunen, med direkte valg, egen fyl-
kesskatt og egen fylkeskommunal adminis-
trasjon. Kravet om fylkesplanlegging ble
innfgrt ved en endring i bygningsloven i
1973. Parallelt med dette falt kravet om regi-
onplaner bort. I 1977 ble ogsa utbyggingsav-
delingene overfgrt fra fylkesmannen til fyl-
keskommunen. Dermed ble den regionale
planleggingen hektet pa et institusjonalisert
forvaltningsniva. Fylkeskommunene fikk fra
na av ansvaret for & samordne statens, fyl-
keskommunens og hovedtrekkene i kommu-
nenes virksomhet i eget fylke.

I Trgndelag har man nylig valgt a ga nye
veier. Her har fylkesplanleggingen overskre-
det fylkesgrensene og delvis foregrepet den
varslede forvaltningsreformen (jfr. St.meld.
nr. 12 (2006-2007)). For fgrste gang har to
fylkeskommuner gatt sammen om en plan
for en hel landsdel. Storbyen Trondheim er
kommet med som en likeverdig, tredje part.
Dessuten blir planen lagt til grunn for et mer
omfattende regionalpolitisk samarbeid. Med
dette har de tre partene selv tatt initiativet
til & gjenreise den landsdelsplanleggingen
som foregikk i en kort periode for flere tiar si-
den. Vi star overfor to generasjoner av lands-
delsplaner, som kan sees som tidstypiske vit-
nesbyrd om norsk samfunnsplanlegging.
Hva forteller de?

Trgndelagsplanen

Tregndelagskomitéen ble oppnevnt ved kon-
gelig resolusjon den 20. august 1965 (Kom-
munal- og arbeidsdepartementet 1969). I
mandatet het det at komiteen skulle legge
fram forslag til en landsdelsplan for Trgnde-
lag. Planen skulle omfatte maélsetting og
hovedretningslinjer for en samordnet grunn-
utnytting og offentlig utbygging i landsde-
len. Komiteen ble bedt om a framskaffe et
bakgrunnsmateriale for vurdering av boset-
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ting og gkonomisk utvikling i omradet sett
under ett. Den ble ogsa bedt om & legge fram
«forslag om tiltak for a lede bosettingsutvik-
lingen i en retning som bade tar tilstrekkelig
samfunnsgkonomiske hensyn og samtidig
legger vesentlig vekt péa a utvikle trivsel og
velferd» (s. 6). Videre ble den bedt om & legge
fram en plan for utvikling av vekstsentra og
komme med forslag om konkrete utbyggings-
tiltak som involverte flere kommuner og fyl-
ker.

I sitt oversendelsesbrev fire ar seinere, un-
derstreket komiteen at den ikke ansa sitt ar-
beid som avsluttet. Den hadde ikke fatt utre-
det alle de spgrsmal som det hadde veert gn-
skelig a avklare. Innstillingen som ble levert,
var imidlertid et omfattende dokument som
tok for seg mange sider ved den fysiske og
gkonomiske utviklingen i Trgndelag: Komi-
teen startet med en grundig presentasjon av
naturforhold og geografisk fordeling av be-
folkning, arbeidsplasser og neeringsliv. Sa
kom det en del som drgftet mélsettinger, sen-
terstruktur, problemomrader, styringsmulig-
heter og forvaltningsansvar. Etter dette tok
komiteen for seg ulike utbyggingsspgrsmal.
Det var egne kapitler om byer og tettsteder i
Trgndelag, forholdet mellom landbruk og by-
vekst, friluftslivets arealbehov, kommunika-
gjoner, vannforsyning og avlgpsforhold,
kraftutbygging og distribusjon, helseinstitu-
sjonenes lokalisering og dimensjonering,
kredittinstitusjoner og kapitaltilgang samt
utbyggingen av universitet og distriktsheg-
skole i Trgndelag. Til slutt fulgte komiteens
oppsummerende kommentarer og tilrading-
er. Detaljerte regionomtaler for begge trgn-
delagsfylkene inngikk som trykte vedlegg.

Komiteen slo fast at det hadde skjedd sto-
re strukturendringer i landsdelen. Sysselset-
tingen i landbruk og fiskeri var gatt ned,
mens den hadde gkt i industri- og servicenzer-
ingene. Denne omfordelingen av arbeids-
kraft hadde muliggjort en sterk produksjons-
og inntektsvekst, og komiteen forventet at
utviklingen ville fortsette. Trgndelag hadde
fortsatt en ugunstig naeringsstruktur med en
hgyere andel i primeernaeringene og en lave-
re andel i sekundernaseringene enn lands-
gjennomsnittet. Samtidig hadde det foregatt
en sentralisering av neeringsliv og bosetting.
Komiteen sa flyttebevegelsene som ngdven-
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dige. De var «et uttrykk for befolkningens al-
minnelige og umiddelbare bestrebelser for a
bedre sin levestandard og sosiale stilling» (s.
43). P4 den andre siden ble det erkjent at
flyttestremmen kunne skape problemer
bade i fraflyttings- og tilflyttingsomradene.

Den distriktspolitiske méalsettingen var a
sikre en balansert utvikling og 4 hindre en
for rask omstillingsprosess. Ut fra dette for-
mulerte komiteen sin hovedmalsetting slik:
«Trgndelagsplanens mdlsetting er at lands-
delen i fremtiden i det minste beholder sin
prosentvise andel av landets befolkning, —
samtidig som denne andel gis den stgrst mu-
lige velferdsdekning» (s. 40). Et slikt mal
krevde en folketilvekst pa 90.000 innbyggere
og minst 20.000 nye arbeidsplasser i perio-
den fram til 1990.

Komiteen la til grunn at Trondheim fort-
satt kom til & vokse. Universitetsutbygging-
en og andre planlagte investeringer ville bi-
dra til en sterk ekspansjon. Komiteen pekte
pa at Trondheim som landsdelssenter i fgr-
ste rekke konkurrerte med de andre stgrre
byene i Norge, og ikke med distriktene i
Trgndelag. Mens utbyggingstiltak i distrikt-
ene ville avleire seg i aktivitetspkning i
Trondheim, var ringvirkningene av nye til-
tak stgrre jo stgrre tettstedet med omland
var. Det var derfor viktig & bygge opp om
landsdelssenteret. Men Trondheim trengte
avlastning og supplering. For 4 na hovedmal-
settingen og muliggjere en bedre utnyttelse
av de eksisterende ressursene i distriktene,
burde det legges til rette for vekst i utvalgte
tettsteder gjennom en bevisst lokalisering av
industri og spesialiserte servicevirksomhe-
ter. I tillegg matte det utvikles livskraftige
kommunesentra i de gvrige kommunene i
landsdelen. Med kommunesammenslainge-
ne i 1964 var det tatt et viktig skritt for a
skape mer livskraftige og robuste kommu-
ner.

Som et grunnlag for den offentlig lokalise-
rings- og investeringspolitikken, ble det skis-
sert en senterstruktur som gikk fra lands-
delssenteret og ned til kommunesenterniva.
Mellom disse fantes fylkessenteret Steinkjer,
industrivekstsentraene Namsos, Verdal, Le-
vanger, Stjgrdal og Orkanger-Fannrem, samt
andre tettsteder i landsdelen med over 1.000
innbyggere. Komiteen trakk her fram Kyrk-
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seetergra, Stgren, Oppdal, Rgros og enkelte
steder langs kysten. Ellers ble behovet for
kommunikasjonsutbygging mellom de ut-
pekte sentraene understreket. Dette ble om-
talt som ett av de viktigste distriktspolitiske
virkemidlene. Arealdisponeringen ble sett i
lys av gnsket senterstruktur. Behovene for a
verne dyrket mark ble holdt opp mot areal-
behovene knyttet til byvekst, kommunika-
sjonsutbygging og nye former for friluftsliv.
Komiteen stilte opp tallfestede méalsettinger
og kom med en rekke forslag til hva som bur-
de gjgres innenfor de enkelte naeringene, de
viktigste offentlige sektorene og de 16 region-
ene som Trgndelag ble delt inn i. Selv om
komiteen i mandatet ble bedt om & holde seg
til overordnede spgrsmal, gikk den i mange
tilfeller sveert konkret til verks.

Nar det gjaldt styringsmuligheter og for-
valtningsansvar, etterlyste komiteen et be-
dre kunnskapsgrunnlag for langsiktig plan-
legging. Den merket seg at det ofte ble reist
krav om sterkere virkemidler i distriktspoli-
tikken, men sa at det kanskje var vel sa vik-
tig at de offentlige myndighetene hadde en
tydelig plan for sine disposisjoner. En plan er
i seg selv et virkemiddel. Komiteen mente at
det var behov for & gjennomga det institusjo-
nelle systemet. Det burde legges opp til en
integrert fysisk og gkonomisk planlegging pa
alle niva under folkevalgte organers ledelse
og ansvar. Komiteen gikk inn for at framtidig
planlegging i sterkere grad skulle konsentre-
res om generalplanlegging. Den uttrykte
skepsis overfor den interkommunale region-
planleggingen som «er etablert og drives pa
siden av det ordineere forvaltningsapparat,
og uten den gnskelige politiske forankring»
(s. 53). Videre pekte den pa at fylkesman-
nens dobbeltstilling som statens represen-
tant og som fylkeskommunens administrati-
ve ledelse skapte uklarheter i planleggings-
prosessen. Selv om komiteen sa behovet for
en sterkere koordinering av offentlige inves-
teringer pa fylkesniva, sa den at fylket ofte
blir en for liten enhet i forbindelse med over-
siktsplanlegging. Komiteen anbefalte derfor
landsdelsplanlegging som en permanent ord-
ning, men begrenset til a gjelde de sektorer
der det var et akseptert behov for felles plan
over fylkesgrenser.
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Felles fylkesplan

Felles fylkesplan er et langt mer kortfattet
dokument. Innledningsvis defineres fylkes-
planen som en hovedarena for gjennomfgr-
ing av en helhetlig regionalpolitikk i de to
trgndelagsfylkene. Den viktigste hensikten
er a legge strategier for felles opptreden. Pla-
nen tar ikke for seg alle saksfelt og samar-
beidsomrader, men konsentrerer seg om re-
gionens sentrale utfordringer og fortrinn.
Det understrekes at planen ma betraktes
som et forste steg mot en felles politikk. Den
skal fglges opp i form av konkrete handlings-
programmer.

Det grunnleggende perspektivet i Felles
fylkesplan er at: «Mennesket er Trgndelags
viktigste ressurs». For a utvikle Trgndelag,
ma det skapes et menneskevennlig samfunn
som er i stand til & forlgse den enkeltes ta-
lent og potensiale, og som sikrer alle et me-
ningsfylt og rikt liv — uavhengig av bosted,
kjgnn, alder og andre personlige forutsetnin-
ger. Det gjelder a ta hele Trgndelag i bruk.
«Fylkesplanen bygger pa en forutsetning om
at arbeids- og neeringsliv, utdanning og fors-
kning, kunst og kultur, by-, bygdeutvikling
og infrastruktur skal samspille ut fra et hel-
hetlig menneskesyn» (s. 8).

I den fgrste delen formuleres det tre hoved-
maélsettinger. Den fgrste lyder slik: «Kunst-
og kulturaspektet skal integreres i alle deler
av samfunnsutviklingen». Dette begrunnes
med at gkende globalisering og informasjons-
tilfang gjgr identitet, saerpreg og tilhgrighet
viktigere. «Felles opplevelser, gode prestasjon-
er og kultur knytter oss sammen og gir til-
hgrighet, identitet og grunnlag for samhand-
ling, og kan ogsé bidra til & synliggjgre Trgn-
delags ressurser og potensiale bade nasjonalt
og internasjonalt (s. 8).

Den andre malsettingen stiler hgyt: «Trgn-
delag skal bli den mest kreative regionen i
Europa». Det blir understreket at bedrifter i
dag i gkende grad etablerer seg neer kunn-
skaps- og kompetansemiljger, og at kompe-
tente personer gjerne flytter til steder med
kulturelt mangfold og gode velferdssystemer.
«Derfor ma Trgndelag bli en internasjonalt
attraktiv region for studenter, talent og krea-
tive mennesker» (s. 8). Samtidig legges det
til: «Bosetting og aktivitet i distriktene og
vare naturgitte forutsetninger vil ogsa veere
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hovedfundamentet for trgndersk neeringsliv
framover» (s. 8).

Den tredje malsettingen gar ut pa at: «Be-
dre samhandling mellom distriktene, byene
og Trondheim skal gjore Trondelag sterkere,
og bidra til en balansert utvikling i regionen»
(s. 8). Her understrekes de gjensidige avhen-
gighetene og behovet for tettere samhand-
ling mellom myndigheter, neeringsliv og an-
dre samfunnsaktgrer. Dessuten blir det slatt
fast at Trgndelag styres best fra Trgndelag.
Makt og beslutningsmyndighet ma derfor
overfgres fra nasjonalt til regionalt niva,
hvor Trgndelagsradet er etablert som en po-
litisk samhandlingsarena. De tre malsetting-
ene blir oppsummert med stikkordene krea-
tivitet, kompetanse og samhandling.

Etter dette fplger seks kapitler som peker
ut de sentrale innsatsomradene. I hvert ka-
pittel blir det stilt opp et antall mal med til-
hgrende strategier. Det fgrste dreier seg om
en kraftig satsing pa verdiskaping og innova-
sjon, basert pa en bred innovasjonspolitikk.
Malene er & utnytte verdiskapingspotensia-
lene knyttet til kunst, kultur og nye opple-
velsesnaeringer; 4 gke internasjonalisering-
en av trgndersk neeringsliv og innflaggingen
av virksomheter til Trgndelag; a etablere
utviklingsarenaer for innovasjon og kom-
mersialisering; 4 satse pa entreprengrskap i
utdanning og arbeidsliv; & gke kommersiali-
seringen av forskningsresultater og andre
forretningsideer; og & utnytte verdiene i regi-
onens areal- og miljgmessige fortrinn.

Det andre innsatsomradet er forskning og
utdanning. Malene er & styrke Trgndelag
som en attraktiv region & studere, forske og
bo i; & sgrge for at utdanningstilbudene be-
dre ivaretar samfunnets og den enkeltes
kompetansebehov; og a gi en opplaering hvor
alle opplever likeverdighet, helhet og en ty-
delig sammenheng pa tvers av nivéer.

Det tredje innsatsomradet handler om
trgndersk mat og matproduksjon, der det
skal stimuleres til hgyere utnyttingsgrad.
Malene er & utnytte jordbrukets muligheter
og ressurser; a utvikle Trgndelag til den
mest nyskapende havbruksregionen; & sikre
matproduksjonen gode internasjonale mar-
kedsforhold; og & sikre rekruttering og ny-
tenkning i primeerngeringene.
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Det fjerde prioriterte omradet er energi,
der seerlig gassrgrledning inn Trondheims-
fjorden trekkes fram, slik at naturgass kan
tasibruk som energikilde i regionen. Malene
er at olje- og gassressursene skal komme
hele Trgndelag til gode og at utnyttelsen av
ulike energiformer ma sees i sammenheng.

Det femte innsatsomréidet er en behovs-
rettet utbygging av kommunikasjonsmessig
infrastruktur. Dette omfatter bredband, vei-
er, jernbane, havner og flyplasser. Malene er
a gke de statlige bevilgningene til samferd-
selsformal i Trgndelag; a utvikle felles prio-
riteringer; 4 ha et trafikksikkerhetsarbeid
med en null-visjon for ulykker; & etablere en
baerekraftig arealpolitikk for handel og ser-
vice; og & utvikle eTrgndelag som en helhet-
lig IKT-satsing i regionen.

Det sjette og siste innsatsomradet om-
handler bosetting og levekar. Det sies at men-
neskene ma ha noe a leve av og noe a leve for.
Fglgelig legges det vekt pa folkehelse, livs-
kvalitet, boglede og inkluderende miljger.
Innenfor dette satsingsomradet er det satt
opp ekstra mange mal: Kunst og kultur skal
bidra til personlig vekst og trivsel i alle deler
av regionen; Trgndelag skal sammen med
Jamtland bli en internasjonalt ledende regi-
on i baerekraftig utvikling; det skal skapes et
inkluderende samfunn som ivaretar innbyg-
gernes sikkerhet og helse; samisk kultur,
sprak og samfunnsliv skal styrkes og synlig-
gjores; landsdelens interesser skal ivaretas
gjennom handlekraftig samhandling; byene
og distriktene skal gjgre hverandre gode; og
det skal tas et 1gft for utkant-Trgndelag. Det
siste malet ble lagt fram og vedtatt av bysty-
ret i Trondheim.

Det som i planen blir kalt strategier, spen-
ner fra generelle mélformuleringer til kon-
krete tiltak. I alt er det listet opp 119 for-
skjellige strategier i dokumentet. P4 grunn
av at planen ble behandlet i tre folkevalgte
organer, er det pa enkelte punkter gjort ulike
vedtak. I hovedtrekk er de likevel enige.

Regionale utviklingskonsepter

Hva er sa nytt ved Felles fylkesplan? Hvis vi
sammenholder de to landsdelsplanene, ser vi
bade likhetstrekk og forskjeller: De er like i
den forstand at begge er opptatt av a styrke
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landsdelen og fremme regional utvikling.
Begge planene griper fatt i en situasjon med
betydelige strukturendringer og omstillings-
utfordringer, og i begge er forholdet mellom
Trondheim og resten av landsdelen et sen-
tralt punkt. Videre har de det til felles at de
er utviklet i en dialog mellom flere parter,
med assistanse fra et sekretariat og forskjel-
lige fagutvalg og arbeidsgrupper. Men gar vi
naermere inn pa planene, er forskjellene mer
sldende:

De to planene beerer tydelig preg av a vaere
skrevet i ulike epoker: Trgndelagsplanen ble
til i en periode hvor det var industriutbyg-
ging og bygging av velferdsstaten som sto pa
dagsorden. Planleggingsoppgaven var, som
Mydske har formulert det, «<a& fordele over-
skotet av ein vekst som i og for seg skjedde av
seg sjol» (Mydske, 1988: 70). Oppmerksom-
heten var rettet mot problemene knyttet til
rasjonalisering av bygdenaringene, store
folkeforflytninger og rask og ukontrollert
sentrumsvekst. De planleggende myndighet-
ene ville fremme et moderne neeringsliv og
en alminnelig velstandsgkning, men gnsket
samtidig & forhindre for store avfolkings- og
pressproblemer med tilhgrende geografiske
ulikheter. Omstillingen fra jordbrukssam-
funn til industrisamfunn skulle skje skén-
somt.

Lgsningen var desentralisert konsentra-
sjon. Trgndelagskomitéen gikk inn for & utvi-
kle et fatall vekstsentra utenom Trondheim,
som kunne bremse pa utflyttingen fra dis-
triktene. Tanken var & forhindre en polari-
sert utvikling ved a styrke det midtre nivaet
i tettstedshierarkiet. Gjennom en aktiv loka-
liseringspolitikk skulle det skapes steder
med et stgrre befolkningsunderlag og mer
allsidige og varierte arbeidsmarkeder. Det
ble antatt at en slik utvikling var ngdvendig
for & imgtekomme industri- og servicenaering-
enes lokaliseringskrav. Tettstedsvekst ville
ogsd gi befolkningen en bedre tilgang til
samfunnsservice og redusere behovet for a
flytte ved jobbskifte. Dessuten ville det sikre
en mer effektiv organisering og utnyttelse av
offentlige ressurser i form av infrastruktur
og tjenester. Trgndelagsplanen var derfor i
forste rekke en plan for framtidig bosetting.
Arealdisponering ble betraktet som en prak-
tisk tilrettelegging, mens investeringsplaner
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og neeringspolitiske tiltak utgjorde virke-
midlene for 4 na den oppsatte bosettingspla-
nen.

Felles fylkesplan har en annen referanse-
ramme. Utgangspunktet er overgangen fra
industrisamfunnet til det globale kunn-
skapssamfunnet, som krever sitt regionale
tilsvar eller motstykke. Det sentrale temaet
er hvordan regionen kan hevde seg i en sta-
dig mer grenselgs konkurransekamp. Lgs-
ningen er a spille pad regionens fortrinn.
Menneskene som bor i regionen blir definert
som den viktigste ressursen, og planen fram-
hever trgndersk identitet, historie, kultur og
tradisjon. Mens Trgndelagsplanen var inspi-
rert av vekstsenterteori og fokuserte pa ut-
byggingsmgnster, blir det i Felles fylkesplan
satset pa kreativitet, kompetanse og sam-
handling.

I valget av utviklingsstrategi ser Felles
fylkesplan ut til 4 hente inspirasjon fra flere
kilder: Den er pavirket av teorier om kunn-
skapsbasert vekst med utgangspunkt i forsk-
ningsinstitusjoner og hgyteknologi. Den lan-
serer ogsa en bredere innovasjonsforstaelse,
der neeringslivets innovasjonsdyktighet «er
avhengig av et velfungerende og dynamisk
samfunn med gode kompetansemiljg, effek-
tiv offentlig sektor og tilgang til risikokapital
og finansiering» (s. 10). Videre er planen in-
spirert av teorier om kultur- og opplevelses-
basert vekst med utgangspunkt i kreative
miljger. I trdd med Richard Floridas opp-
skrift, gjelder det a trekke til seg «den krea-
tive klassen» ved & satse pa merkevarebyg-
ging, profilering og utvikling av attraktive
storbyer (Florida, 2002). Suksessfaktorene
er toleranse, talent og teknologi. I tillegg be-
kjenner planen seg til det gode liv i distrikt-
ene. Det handler om trivsel og trygghet, sam-
hold og oversikt, bolyst og blilyst. Dette blir
igjen brukt til 4 bygge opp om det trgnderske
som noe seerskilt og egenartet. I sum er det
saledes en ganske sprikende strategisk for-
staelse som kommer til uttrykk.

Styringsoppfatning

De to planene skiller seg ikke bare fra hver-
andre i problem- og lgsningsforstaelse. De re-
presenterer ogsa vidt forskjellige tilnserming-
er til styring: Trgndelagskomitéen var et
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statlig oppnevnt utvalg som fikk sitt mandat
fastsatt av departementet. Komiteen var
satt til & lage en rasjonell oversiktsplan og
trekke opp retningslinjer for annen planleg-
ging i landsdelen. Utarbeidingen av et slikt
framtidsrettet utbyggingskonsept krevde
omfattende informasjon, bakgrunnsanalyser
og ekspertise. Selv etter fire ars arbeid og 50
mgter folte ikke komiteen at den hadde kom-
met i havn. Men nar innstillingen forela, var
planleggingen avsluttet. Trgndelagsplanen
hadde status av et framlegg til sentrale myn-
digheter, som sa hadde oppfglgings- og gjen-
nomfgringsansvaret.

Landsdelsplanleggingen inngikk i et hie-
rarkisk system, med staten som opphgyet
styringssentrum. Den statlige styringen
skjedde gjennom lover, forskrifter og gkono-
miske virkemidler. Regionalpolitikk ble ty-
pisk definert som de «prinsipielle retnings-
linjer for den offentlige sektors samlede pa-
virkning pa lokaliserings- og bosettingsut-
viklingen» (St. meld. nr. 87 (1966-67), s. 1).
Det handlet altsa om a pavirke andres hand-
linger; de som var planens adressater. Ved si-
den av en gkende rettsliggjgring av planer,
benyttet staten her distriktspolitiske virke-
midler. Det vil si Distriktenes Utbyggings-
fond (DU), Selskapet for Industrivekstan-
legg (SIVA), veiledningstjenesten, skattepo-
litiske virkemidler og andre statlige ldne- og
tilskuddsordninger. Planlegging og styring
ble i prinsippet oppfattet teknokratisk-inter-
vensjonistisk. Scharpf (1994) bruker i denne
forbindelse begrepet «<negativ koordinering»:
Planene skulle gi bindende retningslinjer for
andre, som selv i liten grad fikk ta del i utfor-
mingen av dem.

Felles fylkesplan er annerledes. Selv om
fylkesplanlegging er lovpalagt og alle planer
skal godkjennes i statsrad, er samarbeidet 1
Trgndelag utviklet pa regional basis. Det har
sprunget ut av regionens folkevalgte organ-
er. Den bezerende ideen er at de er gjensidig
avhengige og vil sta sterkere sammen. Felles
fylkesplan er blitt til gjennom et bredt part-
nerskap. Den er ogsa laget pa relativt kort
tid. Dette betyr at den ngdvendigvis bzerer
preg av kompromisser. Planen blir primeert
tenkt som en arena for samhandling. Den
har karakter av en politisk programerkleer-
ing, som skal danne utgangspunkt for videre

KART OG PLAN 1-2007



Landsdelsplanlegging for og na

politikkutforming og fellesinitiativ med
Trgndelagsradet som knutepunkt. Det un-
derstrekes derfor at planen er et redskap for
menneskene som bor i Trgndelag — alle er
like viktige. En annen tydelig forskjell er at
kvinnene na har gjort sitt inntog i politikk og
planlegging. Mens Trgndelagskomitéen var
fullstendig mannsdominert, har dyktige
kvinner spilt en viktig rolle i arbeidet med
Felles fylkesplan.

Felles fylkesplan markerer at regional ut-
vikling i stor grad er blitt et regionalt ansvar.
Det ventes ikke pa at staten skal iverksette
sin politikk ovenfra. I stedet formuleres det
politiske visjoner, ambisjoner og strategier
pa regionens vegne. En del av disse handler
om at landsdelen ma opptre samlet og gve et

press nedenfra pa sentrale myndigheter. Slik
sett er det ikke planen som produkt, men
som prosess — som tiltrettelegger for kommu-
nikasjon og mobilisering — som er det vesent-
lige. Vi kan si at Felles fylkesplan hviler pa
en kooperativ og interaktiv styringsforstael-
se. Koordinering blir, med Scharpfs ord, for-
statt positivt, som et konstruktivt samarbeid
om felles problemer og oppgaver. Skillet mel-
lom plan og iverksetting viskes delvis ut. Fel-
les fylkesplan fglges da ogsa opp med sam-
handlingsprogrammer som rulleres arlig.
Arealplanaspektene er ikke inkludert i plan-
en, men behandles for seg i andre doku-
menter.

Hovedpunktene som vi her har gjennom-
gatt, kan oppsummeres som i figur 1.

Trondelagsplanen (1969)

Felles fylkesplan (2004)

Utvikle og styrke landsdelen

Bosettingsmal

Vekstsentra

gkonomiske virkemidler

Allokeringsorientert planlegging

Likheter Se hele Trgndelag i sammenheng
Meote samfunnsmessige strukturendringer og utfordringer
Bred prosess med arbeidsgrupper

Statlig initiert Regionalt initiert

Ekspertutredning Felles politisk plattform

Politikk som offentlig styring og kontroll Politikk som kollektiv problemlgsning

Fysisk/gkonomisk oversiktsplan Visjoner, mal og strategier

Arealutnyttelse, utbyggingsmenster og Menneskelige ressurser, kreativitet, kompe-
Forskjeller lokalisering av offentlige investeringer tanse og samhandling

Okonomisk utvikling som gar sin gang,
men som kan pavirkes gjennom fysisk-

Konkurransedyktighet
Neerings- og stedsutvikling
Nyskaping og innovasjon med utgangspunkt i

kultur og lokaliserte fortrinn

Innovasjonsorientert planlegging

Figur 1: En sammenligning av Trondelagsplanen og Felles fylkesplan

Fra allokeringsplanlegging til
innovasjonsplanlegging

Felles fylkesplan innebeaerer en klar dreining
fra allokeringsorientert planlegging til inno-
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vasjonsorientert planlegging (Jacobsen,
1970). I allokeringsplanlegging er hovedhen-
sikten a ivareta ressursfordeling og hierar-
kisk samordning av offentlige programmer.
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Den skal sette rammer og skape orden. Det
er planen som offentlig-rettslig dokument
som star i sentrum. Myndighetene opptrer
som gvrighet, med kompetanse til a fatte
bindende beslutninger og gjgre autoritative
inngrep. Dette var baerende prinsipper i den
fysisk-gkonomiske oversiktsplanleggingen
som vokste fram i Norge fra 1960-tallet
(Berg, 2001). Innovasjonsplanlegging tar
derimot sikte pa a skape nye ressurser. Den
skal fremme deltakelse og utlgse nyskapen-
de initiativ pa tvers av offentlig og privat
sektor. Det viktigste er planlegging som en
kollektiv problemlgsningsprosess. De offent-
lige deltakerne forventes & opptre som mer
likestilte samarbeidspartnere og tilretteleg-
gere. Fokuset er flyttet fra rammesetting til
iverksetting, og koordineringen skjer gjen-
nom forhandlinger og avtaler.

Den innovasjonsorienterte planleggingen
markerer en redusert tiltro til statlig sty-
ring, regulering og omfordeling. Planene ba-
serer seg ikke i fgrste rekke pa kunnskaps-
messig dokumentasjon og oversikt, men pa
visjoner, som skal virke samlende og skape
entusiasme (Gaffikin og Sterret, 2006). I sted-
et for nasjonal likhet og utjamning, legges
det vekt pa regional forskjellighet og egen-
art. Initiativet er derfor i stor grad overlatt
til regionale organer, som forutsettes & inngé
i partnerskap med andre aktgrer fra nee-
rings- og arbeidsliv, utdannings- og forsk-
ningsinstitusjoner og kulturliv. Sammen
skal de skape kreative og dynamiske region-
er, hvor det saeregne og unike lgftes fram.
Der planleggingen fgr la opp til 4 ta de store
grep, er virksomheten na bygd opp rundt
saksrettet samarbeid om enkeltprosjekter.
Det satses pa a etablere nye innovasjonsare-
naer, arrangere store kulturbegivenheter,
profilere og markedsfgre regionen, drive sen-
tralt lobbyarbeid osv.

Dreiningen fra allokeringsorientert til
innovasjonsorientert planlegging dreftes i
mye av litteraturen som en overgang fra ’go-
vernment’ til ’governance’ (Rhodes, 1997,
Van Kersbergen og Van Waarden, 2004).
Mens ’government’ viser til de formelle sty-
ringsorganene med faste regler for myndig-
hetsutgvelse og ansvar, slik som folkevalgte
organer og forvaltning, sgker begrepet om
’governance’ & fange opp de mer nettverks-
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formede strukturene, der det skjer styring
uten klart definerte styrere. Nettverkene
omfatter ikke bare de relevante offentlige or-
ganisasjonene, men ogsa private aktgrer som
bedrifter, neeringsforeninger, frivillige orga-
nisasjoner og ulike borgerinitiativ. ’Gover-
nance’ betegner interaksjonen mellom disse
aktgrene — eller mer spesifikt: de reglene
som gjelder for koordinering med henblikk
pa aivareta bestemte oppgaver eller funksjon-
er. Dette er regler som er nedfelt i f.eks. or-
ganisasjonsmgnstre, handlingsnormer og be-
slutningsprosedyrer. I studiet av ’regional
governance’, som godt kan oversettes med
regional samstyring’, rettes sgkelyset mot
regionene som knutepunkt og handlingsrom
for nye og mer hybride former for koordine-
ring (Arbo, 2005).

Styrken ved den innovasjonsorienterte
planleggingen er de mulighetene den gir for
regionalt engasjement og egen politikkutfor-
ming. Det forutsettes at den enkelte region
klargjgr sine forutsetninger og muligheter og
tydeliggjgr sine prioriteringer. Ved a trekke
med ulike deltakere, skal det stimuleres til
nytenkning. Det skal skapes et gnske om en
vilje til forandring. Den innovasjonsorienter-
te planleggingen apner ogsa for en bredere
mobilisering av ressurser. Det kan utvikles
«spleiselag» mellom ulike offentlige og priva-
te aktgrer, som baserer seg pa en mer fleksi-
bel koordinering av beslutninger og disposi-
sjoner. Den innovasjonsorienterte planleg-
gingen legger med andre ord opp til en regio-
nalt tilpasset politikk og bygging av kraftful-
le utviklingskoalisjoner for 4 skape attrakti-
ve og konkurransedyktige regioner.

Svakheten ved denne formen for planleg-
ging er at ambisjonene om offentlig samord-
ning pa tvers av sektorer og nivaer langt pa
vei ser ut til 4 veere oppgitt. Den innova-
sjonsorienterte planleggingen kan betraktes
som et svar pa — eller en tilpasning til — en si-
tuasjon der samordningskravene, slik de er
nedfelt i plan- og bygningsloven, ikke har
vist seg mulige & innfri. Men samtidig er den
selv med pa & forsterke de samme prosess-
ene. Det blir vanskeligere a ivareta nasjonale
mal pa sentrale samfunnsomrader. Vi far en
tydeligere todeling mellom offentlige utvi-
klings- og forvaltningsoppgaver. Arealdispo-
nering og miljg- og ressursforvaltning, som
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er viktige korrelater i en beerekraftig utvi-
klingspolitikk, har en tendens til & bli friko-
blet fra planene. Utviklingen av partnerskap
med andre regionale aktgrer gar foran den
vertikale og horisontale samordningen i of-
fentlig regi. Gjennom partnerskapsarrange-
mentene flyttes dessuten politikken delvis ut
av de folkevalgte organene, noe som kan gi
stgrre demokratisk underskudd og en ster-
kere styringsmessig fragmentering (Aars
m.fl., 2004). Erfaringene fra Trgndelag viser
at dette er reelle utfordringer (Arbo og Ring-
holm, 2006).

Avslutning

I denne artikkelen er dagens plansamarbeid
i Trgndelag, som er basert pa Felles fylkes-
plan, blitt kontrastert med Trgndelagspla-
nen, som ble utarbeidet pa slutten av 1960-
tallet. Til tross for flere likhetstrekk, er for-
skjellene mer igynefallende. De to planene
skiller seg fra hverandre i problemforstaelse,
formal, innretning, forankring og matene de
er blitt til pa. Mens Trgndelagsplanen kan
karakteriseres som en allokeringsorientert
plan, er Felles fylkesplan en innovasjonsori-
entert plan. Den innovasjonsorienterte plan-
leggingen kan sees som et forsgk pa a finne
en vei ut av allokeringsplanleggingens pro-
blemer. Samtidig reiser den selv nye utfor-
dringer og dilemmaer. Hvis denne formen for
planlegging skal klare a leve opp til sine
egne intensjoner, er det flere vilkar som ser
ut til & matte veere oppfylt: Visjonene ma bli
opplevd som meningsfulle og inspirerende.
Det ma veere mulig & appellere til en regional
fellesskapsfplelse. De offentlige organene ma
ha ressurser og autoritet, slik at de framstar
som strategiske samarbeidspartnere. Dessu-
ten stilles det store krav til prosessledelse og
arbeidsform. Innovasjonsorientert planleg-
ging er med andre ord ikke mindre krevende
og motsetningsfylt enn annen planlegging.
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