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Sammendrag

Denne studien har hatt som formal a utvikle et kunnskapsgrunnlag om som beskriver hva som kjennetegner
storbykommunenes rolle i generalistkommunesystemet i dag og hvordan den kan videreutvikles.
Generalistkommunesystemet forutsetter at alle kommuner, uavhengig av stgrrelse eller tilgang til
ressurser, i prinsippet har ansvar for a lgse de samme kommunale oppgavene. Spgrsmalet er hvordan
storbyene kan bidra til 8 opprettholde baerekraftige generalistkommuner og mgte dagens og fremtidens
behov for kommunal oppgavelgsning. Dagens utfordringer er i stor grad knyttet til hvordan sektoren skal
mgte og planlegge for gkt behov for kommunale tjenester og stgrre kompleksitet i kommunale oppgaver.
Kommunene har ansvar for et spekter av stadig mer spesialiserte oppgaver som skal Igses med knappe
ressurser. | prosjektet har vi gjennom 3 kartlegge storbyenes roller i ulike samarbeid og intervjuer med
informanter fra statsforvalter, storbykommune og omlandskommune i seks storbyer, undersgkt hvilke
roller storbykommunene inntar i dag, samt hvorvidt og hvordan de kan ta en sterkere rolle for a utvikle nye
Igsninger som mgter dagens og fremtidens behov i kommunesektoren. Kartleggingene viser at storbyene
patar seg roller som samfunnsutvikler, tjenesteleverandgr og fagutvikler utover kommunegrensene. De
deltar ogsa i utviklingsprosjekter med forsknings- og faginstanser som kan ha anvendbarhet for sektoren
som helhet. Analyser av samhandlingen mellom storbykommune og omlandskommuner viser imidlertid at
bade storbyer og samarbeidskommuner opplever enkelte forhold ved de interkommunale samarbeidene
som utfordrende. Disse kan kategoriseres i tre typer av utfordringer; manglende likeverdighet, lokalt
handlingsrom og kostnader knyttet til samarbeid. Det finnes imidlertid tiltak som kan gjgres for a
forebygge, redusere og handtere mulige samarbeidsutfordringer. Det kan dreie seg om tiltak for 3 pa et
tidligere tidspunkt avklare forventninger mellom partene, sikre at prosesser har legitimitet, synliggjgre
kostnader og ansvar og i stgrre grad fremme tverrfaglighet eller opplevd nytte pa tvers av kommuner og
forvaltningsnivaer.
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Forord

Dette dokumentet utgjar sluttrapporten i FOU-prosjektet «Storbyenes rolle i
generalistkommunesystemet» som er finansiert av KS ved Program for storbyrettet forskning.
Falgende kommuner samarbeider om prosjektet: Kristiansand, Bergen, Stavanger, Drammen,
Trondheim og Tromsg.

Formdlet med prosjektet har veert G utarbeide et kunnskapsgrunnlag som beskriver storbyenes
rolle, oppgaver og ansvar i dagens kommunelandskap. Vi har kartlagt hvilken rolle
storbykommunene har ndr det gjelder interkommunalt samarbeid og hvilken betydning
storbykommunene har for at omegnskommunene og sektoren som helhet skal kunne Igse sine
oppgaver. Rapportens hovedproblemstilling er hva som kjennetegner storbykommunenes rolle i
dag, og hvordan den kan videreutvikles for G sikre et baerekraftig generalistkommunesystem.

Vi har kartlagt hvilke samarbeid storbyene faktisk inngdr i via dokumentgjennomgang og
intervjuet informanter i storbyer, omlandskommuner og hos statsforvalter. Vi har kartlagt hvordan
de opplever storbyens roller i dag, hvilke styrker og svakheter dagens praksis i hvert enkelt
storbyomrdde har og hvorvidt og innenfor hvilke omrdder det finnes potensiale for at storbyene
kan ta et stgrre ansvar for @ utfgre og utvikle kommunale oppgaver.

Prosjektet er gjennomfgrt av NORCE og Telemarksforsking med Sara Blagka (NORCE) som
prosjektleder. Prosjektmedarbeidere er Einar Leknes (NORCE), Erik Magnussen og Bent Aslak
Brandtzaeg (Telemarksforsking). Kvalitetssikring av rapporteringen er gijennomfart av @yvind
Hellang (NORCE). Prosjektet har blitt giennomfgrt i tett dialog med oppdragsgiver og jevnlige
mgter med Storbynettverket.

Sara Bldka, Kristiansand 02.02.2023

Prosjektleder
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Kort sammendrag

Denne studien har hatt som formal 3 utvikle et kunnskapsgrunnlag om som beskriver hva som
kjennetegner storbykommunenes rolle i generalistkommunesystemet i dag og hvordan den kan
videreutvikles. Generalistkommunesystemet forutsetter at alle kommuner, uavhengig av stgrrelse
eller tilgang til ressurser, i prinsippet har ansvar for a Igse de samme kommunale oppgavene.
Spersmalet er hvordan storbyene kan bidra til 8 opprettholde baerekraftige generalistkommuner
og mgte dagens og fremtidens behov for kommunal oppgavelgsning. Dagens utfordringer er i stor
grad knyttet til hvordan sektoren skal mgte og planlegge for gkt behov for kommunale tjenester
og stgrre kompleksitet i kommunale oppgaver. Kommunene har ansvar for et spekter av stadig
mer spesialiserte oppgaver som skal Igses med knappe ressurser. | prosjektet har vi giennom a
kartlegge storbyenes roller i ulike samarbeid og intervjuer med informanter fra statsforvalter,
storbykommune og omlandskommune i seks storbyer, undersgkt hvilke roller storbykommunene
inntar i dag, samt hvorvidt og hvordan de kan ta en sterkere rolle for a utvikle nye Igsninger som
mgter dagens og fremtidens behov i kommunesektoren.

Studien avdekker at storbykommunene innehar en rekke ulike roller i bade drift og utvikling av
kommunal oppgavelgsing. De har roller som initiativtaker, padriver og leder for utviklingsarbeid og
er tjenesteleverandgr for andre kommuner. De er involvert i et mangfold av samarbeid med
aktgrer pa ulike forvaltningsnivaer og sektorer. | hvilke grad storbyene innehar disse rollene
varierer derimot og tegner et mangfoldig snarere enn enhetlig bilde av hvilke funksjoner hver
enkelt storby har i dagens generalistkommunesystem.

Storbyene innehar dag delvis ulike roller i egne regioner. Grad av samarbeid i byregionene er
forskjellig, og behovet og mulighetene for at storbyene kan ta en sterkere rolle i egen region
avhenger av den regionale konteksten storbyen befinner seg i.

Alle informantgrupper opplever at storbyene, i kraft av sin stgrrelse, innehar mer kapasitet og
kompetanse til a drive innovasjon og fagutvikling. Her synes det ogsa vaere stgrst potensial for at
storbyene kan ta en sterkere rolle i framtiden. | utviklingsarbeid som retter seg mot sektoren som
helhet vil det imidlertid veere viktig & skape samarbeidslgsninger som kan drive tjeneste- og
fagutvikling som ogsa er tilpasset problemer i andre kommunale kontekster enn
storbykommunene.

Kartleggingene viser at storbyene patar seg roller som samfunnsutvikler, tjenesteleverandgr og
fagutvikler utover kommunegrensene. De deltar ogsa i utviklingsprosjekter med forsknings- og
faginstanser som kan ha anvendbarhet for sektoren som helhet. Analyser av samhandlingen
mellom storbykommune og omlandskommuner viser imidlertid at bade storbyer og
samarbeidskommuner opplever enkelte forhold ved de interkommunale samarbeidene som
utfordrende. Disse kan kategoriseres i tre typer av utfordringer; likeverdighet, lokalt handlingsrom
og kostnader knyttet til samarbeid. Det finnes imidlertid tiltak som kan gjgres for a forebygge,
redusere og handtere mulige samarbeidsutfordringer. Det kan dreie seg om tiltak for & pa et
tidligere tidspunkt avklare forventninger mellom partene, sikre at prosesser har legitimitet,
synliggjgre kostnader og i stgrre grad fremme tverrfaglighet eller opplevd nytte pa tvers av
kommuner og forvaltningsnivaer.



NORCE Norwegian Research centre AS www.norceresearch.no

Sammendrag

Denne studien har hatt som formal 3 utvikle et kunnskapsgrunnlag om som beskriver hva som
kjennetegner storbykommunenes rolle i generalistkommunesystemet i dag og hvordan den kan
videreutvikles. Generalistkommunesystemet forutsetter at alle kommuner, uavhengig av stgrrelse
eller tilgang til ressurser, i prinsippet har ansvar for a Igse de samme kommunale oppgavene.
Spersmalet er hvordan storbyene kan bidra til 8 opprettholde baerekraftige generalistkommuner.
Dagens utfordringer er i stor grad knyttet til hvordan sektoren skal mgte og planlegge for gkt
behov for kommunale tjenester og stgrre kompleksitet i kommunale oppgaver. Kommunene har
ansvar for et spekter av stadig mer spesialiserte oppgaver som skal Igses med knappe ressurser.
Sp@rsmal er vi i prosjektet har undersgkt er hvordan storbyene bidrar i dag og burde bidra i
fremtiden til & utvikle nye Igsninger som mgter dagens og fremtidens behov i kommunesektoren.
Det viser til hva slags rolle storbyene har i a utvikle nye Igsninger og hvilke roller de tar i a lgse
oppgaver interkommunalt.

Metode og avgrensinger

Forskningsdesignet til prosjektet som helhet er basert pa case-studier i 6 byomrader. Den
empiriske tilnaermingen er todelt. Den har bestatt av (1) en kartlegging og sammenstilling av hvilke
samarbeid storbyene inngar i og hvilke formelle roller de har i disse. Hovedgrepet for a utrede
problemstillingen har veert a (2) giennomfgre en komparativ kvalitativ undersgkelse av storbyenes
praksis og rolleutgvelse for tjenesteyting og samfunnsutvikling i regionene. Vi har intervjuet
representanter fra statsforvalter, storbykommuner og omegnskommuner i Kristiansand, Bergen,
Stavanger, Drammen, Trondheim og Troms@. Det har blitt giennomfgrt om lag 40 intervjuer.
Informantene hos statsforvalter besto av enten radgivere, fagdirektgrer eller assisterende
statsforvalter. Informantene fra kommunene har i de fleste tilfeller bestatt av kommunedirektgrer
eller sektorledere. Prosjektet er dermed avgrenset i den forstand at den empirisk kun retter seg
mot 6 storbyer og kommuner de grenser opp mot. Den er ogsa avgrenset til et overordnet niva
ved at datamaterialet tar utgangspunkt i lederes perspektiver. Intervjuer med personer pa et mer
operativt niva, som representanter og daglig ledere for interkommunale selskaper, ledere for
(verts)kommunale tjenester og utviklingsprosjekter ville ogsa kunne gitt verdifulle perspektiver pa
hva slags rolle storbyene inntar i produksjon og utvikling av tjenester og hvordan den kan
videreutvikles. Det inngar imidlertid ikke i dette oppdraget. En annen avgrensning som bgr
papekes er at vi ikke har med perspektiver fra fylkeskommunen, eller mellomstore og mindre
kommuner som ikke ligger i geografisk naerhet til en storby. Disse kommunene vil ngdvendigvis
Ipse kommunale oppgaver uten at storbyene utgjgr en samarbeidspartner. Fylkeskommunenes
oppgaver tangerer i mange tilfeller kommunenes. Intervjudataene i prosjektet er avgrenset til
statlige og kommunale aktgrer og gir dermed ikke fgrstehands informasjon om fylkeskommunenes
mulige roller for a fremme baerekraftige generalistkommuner. Prosjektet gir saledes et utsnitt av
den kommunale virkeligheten bade nar det gjelder hvilke forvaltningsniva og hvilke kommuner
som inngar i den empiriske undersgkelsen.

Funn — hovedtrekk

Studien avdekker at storbykommunene innehar en rekke ulike roller i bade drift og utvikling av
kommunal oppgavelgsing utover egne kommunegrenser. De har roller som initiativtaker, padriver
og leder for utviklingsarbeid og er tjenesteleverandgr for omlandskommuner. De er involvert i et
mangfold av samarbeid med aktgrer pa ulike forvaltningsnivaer og sektorer. De deltar ogsa i
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utviklingsprosjekter med forsknings- og faginstanser som kan ha anvendbarhet for sektoren som
helhet. | hvilke grad storbyene innehar disse rollene varierer derimot og tegner et mangfoldig
snarere enn enhetlig bilde av hvilke funksjoner hver enkelt storby har i
generalistkommunesystemet. Omfanget av de de ulike storbyenes roller som henholdsvis
tjenesteleverandgr, deltaker i samarbeid om tjenesteutvikling, teknisk infrastruktur,
samfunnsutvikling og politisk samarbeid oppsummeres i tabell 7 under.

Storbyene innehar i dag delvis ulike roller i egne regioner. Grad av samarbeid i byregionene er
forskjellig, og behovet og mulighetene for at storbyene kan ta en sterkere rolle i egen region
avhenger av den regionale konteksten storbyen befinner seg i.

Alle informantgruppene opplever at storbyene, i kraft av sin stgrrelse, innehar mer kapasitet til &
drive innovasjon og fagutvikling. Storbyene innehar stgrre fagmiljger og har av den grunn ogsa
stgrre kapasitet til & avdekke kunnskapsbehov og utvikle nye Igsninger enn kommuner med
mindre fagmiljger. | utviklingsarbeid som retter seg mot kommunesektoren som helhet vil det
imidlertid veere viktig a skape samarbeidslgsninger og som kan drive tjeneste- og fagutvikling
tilpasset problemer ogsa i andre kommunale kontekster enn storbykommunene selv.

Analyser av samhandlingen mellom storbykommune og omlandskommuner viser at selv om
samarbeid anses som ngdvendig opplever bade storbyer og samarbeidskommuner enkelte forhold
ved de interkommunale samarbeidene som utfordrende. Disse kan kategoriseres i tre typer av
utfordringer; manglende likeverdighet, lokalt handlingsrom og kostnader knyttet til samarbeid.
Det finnes imidlertid tiltak som kan gjgres for a forebygge, redusere og handtere mulige
samarbeidsutfordringer. Det kan dreie seg om tiltak for & pa et tidligere tidspunkt avklare
forventninger mellom partene, sikre at prosesser har legitimitet, synliggjgre kostnader og ansvar
og i stgrre grad fremme tverrfaglighet eller opplevd nytte pa tvers av nivaer.

Storbyenes roller i dag

Et sentralt spgrsmal i prosjektet er hvilke roller storbyene har overfor sektoren som helhet og sine
omlandskommuner, samt hvorvidt og hvordan denne bgr videreutvikles for a fremme disse
kommunenes evne til a fungere som generalistkommuner. For a svare pa dette har vi kartlagt
hvilke storbyenes roller har i dag utover egne kommunegrenser og kategorisert samarbeidene
storbyene er en del av i 5 typer av oppgaver. Vi har gjort rede for og diskutert hvilke roller
storbyene har i dag, fgrst hver for seg (kapittel 4) og deretter sammenlignet med hverandre
(kapittel 5).

Et fellestrekk er at samtlige storbykommuner tar pa seg oppgaver utover kommunegrensene i
egne regioner. Helt konkret kan det dreie seg om formelle roller som ledere for samarbeid om
tjenesteutvikling, vertskommuner for tjenester, stgrste eiere i selskaper eller at de bidrar med
kompetanse i fagnettverk. Storbyene inntar roller som initiativtaker, padriver og leder i felles
prosjekter med omlandet.

Selv om alle storbyene inngar i kommunal oppgavelgsing utover egne kommunegrenser, eksisterer
det stor variasjon i omfanget av samarbeid om ulike former for tjenesteyting og
utviklingsoppgaver storbyene deltar i. Tabellen under illustrerer omfanget av interkommunalt
samarbeid mellom storbyene og omegnskommunene innenfor ulike typer oppgaver.
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_ Stort omfang / stor betydning

Middels omfang / middels betydning
Lite omfang / liten betydning

Type samarbeid Drammen | Kristiansand | Stavanger Trondheim | Tromsg

Tjenesteleverandgr

Tjenesteutvikling

Teknisk infrastruktur

Samfunnsutvikling

Politisk samarbeid

Tabell 7 Omfanget av interkommunalt samarbeid mellom storbyene og omegnskommunene

Tabellen viser at alle storbykommunene innehar en rolle som tjenesteleverandgr for
omlandskommunene. Dette gjelder spesielt for tjenester som er kostbare 3 opprette, nar
etterspgrselen er liten, eller usikker, og/eller der de mindre kommunene sliter med & rekruttere
kompetanse. Det gjelder i stor grad for ulike beredskapstjenester som brann- og redning, legevakt,
barnevernvakt eller krisesentre. Kristiansand, Stavanger og Trondheim er storbyene som i st@rst
grad har rollen som tjenesteleverandgr, mens Drammen, Bergen og Tromsg i noe mindre grad har
denne rollen. For Tromsg@-omradet setter de store geografiske avstandene hindringer for
samarbeid om tjenester som krever en stedlig neerhet til innbyggerne. Drammen og Bergen
omsluttes av kommuner med noe hgyere innbyggertall som i mindre grad er avhengig av
interkommunal tjenesteyting eller i stgrre grad samarbeider med andre kommuner om
tjenestetilbud.

Interkommunalt samarbeid om drift av teknisk infrastruktur er i all hovedsak organisert gjennom
IKS og AS. | tabellen er Drammen, Kristiansand, Stavanger og Trondheim kategorisert med stort
interkommunalt omfang, mens dette forekommer mindre i Bergen og i minst omfang i Tromsg. |
Drammen omfatter dette vannforsyning, renovasjon og havn, i Kristandsand brann og redning,
havn og kollektivtrafikk, i Stavanger vannforsyning, avlgp, renovasjon, brann & redning og havn og
i Trondheim vannforsyning, brann og redning og havn. Samarbeid om drift av teknisk infrastruktur
er mindre omfattende i Bergen (renovasjon og havn) og naturlig nok i Tromsg (renovasjon) der de
geografiske avstandene bidrar til at det ikke er like hensiktsmessig.

Tabellen indikerer at storbykommunene i undersgkelsen i varierende omfang deltar i eller er
drivkraft for tjenesteutvikling. For de fire stgrste omfatter dette digitalisering (de ulike Digi-
samarbeidene). Alle byene inngar i samarbeid om helse og omsorgstjenester via USHT. | tillegg har
byene «spesialisert seg» pa tjenesteutvikling og innovasjon pa ulike omrader eksempelvis slik som
KRIM-nettverk og folkehelsenettverk (Kristiansand), smartby (Stavanger), kommunal
helsetjenesteforskning og samfunnssikkerhet (Bergen) og helseplattformen (Trondheim). |
Drammen og Tromsg er dette mindre framtredende. Annet faglig samarbeid mellom kommunene i
storbyomradene er gjerne organisert som faglige nettverk eller prosjektsamarbeid. Dette kan bade
skje i regi av storbykommunen, en av de andre kommunene, fylkeskommunen, statsforvalter eller
en annen statlig regional instans eller KS.
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Det at alle kommuner i prinsippet har ansvar for samme typer tjenester gjgr at tjenesteutvikling i
prinsippet er en oppgave som har nytteverdi utover kommunene og de andre institusjonene som
driver utviklingsarbeidet. Malsetningene med disse arbeidene er ofte a finne Igsninger pa
problemer som sektoren som helhet opplever, om enn i noe varierende omfang. Det kan veere 3
finne nye digitale arbeidsformer for a bedre na ut til pleietrengende som bor hjemme eller
tverrfaglige arbeidsformer for a lettere fange opp barn og unges behov for oppfglging. Storbyenes
rolle som utviklingsaktgr har dermed ikke kun en regional betydning, men ogsa nasjonal. En klar
tendens vi finner i alle storbyene er at storbykommunenes rolle som nasjonal utviklingsaktgr for
kommunale tjenester er ressurskrevende faglig, administrativt og gkonomisk. Flere eksempler
viser at gkonomisk stgtte fra staten i form av gremerkede stillinger eller gkonomisk tilskudd
oppleves a ha stor betydning for at storbyen kan ha en slik rolle over tid. Tilskuddsordninger som
har tidsavgrenset varighet (oppstartstilskudd) gir dermed en opplevelse av risiko for 3 initiere
prosjekter fordi storbyenes kostnader med a drive utviklingsarbeidet Igper lengre og deretter ma
egenfinansieres. Informantene fra storbyene opplever ogsa et behov for en formalisering av rollen
som utviklingsaktgr som gar utover ansvaret alle kommuner har. En formalisering og finansiering
av storbyenes arbeid med & drive utviklingsarbeid oppleves som ngdvendig for a skape legitimitet
og styrking av en slik rolle. En slik legitimitet er imidlertid ogsa avhengig av at arbeidet oppleves
som nyttig og anvendbart for et stgrre spekter av kommuner enn storbyene selv.

Nar det gjelder samfunnsutvikling viser tabellen at Stavanger, Bergen og Trondheim er i en
saerstilling giennom flernivdasamarbeidet (byvekstavtaler) om «bypakker» som omfatter bade
investeringer og drift av samferdselsinfrastruktur og bompengeinnkreving. Drammen er ogsa del
av en liknende avtale, men av mindre omfang. | byomradene Stavanger og Trondheim er det ogsa
tett samarbeid om arealplanlegging. Bade i Drammen (Buskerudbyen) og Kristiansandsregionen er
det omfattende samarbeid pa samferdselsfeltet og organiseringen har mange fellestrekk med
byvekstavtale-organiseringen i de tre stgrste byomradene. Kristiansand, Stavanger og Trondheim
er storbykommunene som har etablert de mest omfattende samarbeidsarenaene om
naeringsutvikling.

Siste linje i tabellen viser variasjonen i det politiske samarbeidet. Samarbeidet mellom
kommunene i Trondheimsregionen og i Kristiansandsregionen er institusjonalisert over mange ar.
Det er sektorovergripende og har lange tradisjoner, fast organisering og mgtestruktur og en
oppgaveportefglje. Her deltar bade politiske og administrativ ledelse i samarbeidet. Kristiansand
inngar ogsa i nettverksstrukturen Vart Agder. Det er ogsa overordnet politisk samarbeid mellom
kommunene i Troms@- og Bergensregionen, men det fremstar som mindre omfattende enn for
Trondheim og Kristiansand sitt vedkommende. Drammensregionen interkommunale rad ble
etablert i 2022 og her arbeides det med a konkretisere satsingsomrader og tiltak. Stavanger skiller
seg ut ved at det ikke er etablert denne type interkommunale politiske rad.

Dette prosjektet har tatt utgangspunkt i perspektivene til statsforvalter og kommunale
administrative toppledere. Vi har ikke intervjuet politikere og har dermed ikke
fgrstehandskjennskap til hva slags rolle politikerne fra storbyene har i samarbeid som gar pa tvers
av kommunegrenser. En gjengs oppfatning blant informantene er imidlertid at det a ha arenaer for
diskusjon pa bade politisk og administrativt lederniva medvirker til at regionen i stgrre grad kan
drive helhetlig og strategisk samfunnsutvikling. Det a skape en sammenvevd region beskrives som
«langsomme prosesser» som for storbyregionene med mest omfattende samarbeid i
underspkelsen beskriver som noe som har utviklet seg giennom en arrekke. | dette arbeidet er det
ogsa skapt gkende holdninger om at regionen skal sta sammen der de kan. Ogsa informanter fra
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statsforvalter viser til at midler i stgrre grad bevilges prosjekter hvor man kan vise til at et tiltak
kommer regionen som helhet til gode. Studien stgtter ogsa opp under tidligere forskning ved at
overordnet politisk samarbeid gjgr at det oppleves lettere a opprette ulike felles Igsninger
interkommunalt. De politiske radene bidrar til informasjonsutveksling og kan skape en stgrre felles
forstaelse for regionale utfordringer og Igsninger. De mindre kommunene opplever pa sin side at
det er utfordrende a inneha rollen som padriver i regional utvikling. Storbyene pa sin side innehar
en stgrre kapasitet til a legge til rette for felles arenaer. | storbyomrader hvor det i dag enten ikke
er etablert et interkommunalt politiske rad eller det eksisterer lite faktisk samarbeid fremstar
storbykommunen som en akt@r med ressurser til 3 ta initiativ og drive frem slike
samarbeidsarenaer.

Samlet sett framstar det interkommunale samarbeidet som fragmentert i den forstand at hvilke
kommuner storbykommunen samarbeider med, varierer fra samarbeid til samarbeid.
Medlemskonstellasjonen varierer mellom typer av oppgaver. Faktorer som kan vaere styrende for
valg av medlemskommuner kan vaere geografi (eksempelvis for samarbeid om infrastruktur) og
organisering av hgyere forvaltningsnivaer (som nedslagsfeltet til sykehus).

Det fremkommer at storbyene innehar sentrale roller som samfunnsutvikler, tjenesteleverandgr
og tjenesteutvikler og at de mindre kommunene er avhengig av & samarbeide med storbyene eller
andre kommuner for a selv kunne fungere som generalistkommuner. Det eksisterer et behov for
at mange av storbyene skal ta et st@rre ansvar for a initiere, drive og lede tjenesteyting- og
utvikling. Det eksisterer ogsa et potensiale for at storbyer i stgrre grad kan vaere padriver for felles
samfunnsutvikling. Dette forutsetter imidlertid at prosesser som inkluderer medlemskommuner i
problemforstaelse og i a sikre felles nytte av Igsninger og prioriteringer.

Utfordringer med dagens samhandling

Utfordringene i dagens samarbeid mellom storby og omland kan oppsummeres i tre typer
problemer: manglende likeverdighet, svekket lokalt handlingsrom og kostnader knyttet til
samarbeid.

Den fgrste er at det, spesielt for samarbeid om regional utvikling, kan oppsta uklare forventninger
knyttet til storbyens rolle og manglende likeverdighet mellom storbykommuner og mindre
omlandskommuner. For tjenestespesifikke samarbeid hvor medlemmene har denne asymmetrien
knyttet til stgrrelse er at det kan vaere utfordrende a finne gode Igsninger pa hvordan kostnader
og innflytelse skal fordeles.

Det fgrste problemet henger sammen med det andre problemet som er at samarbeid svekker det
lokale handlingsrommet. Beslutninger som fattes pa tvers av kommuner vil bety at hvert enkelt
kommunestyre ma avgi (dele) makt til det interkommunale nivaet. Konkrete utfall av dette er at
mange interkommunale samarbeid binder opp kommunale budsjettposter som er vanskelige a
flytte pa. Det svekker igjen handlingsrommet til & drive politikk. Nyvalgte politikere har
vanskeligere for 3 giennomfgre politikken de er valgt inn pa nar ressurser er bundet opp av
interkommunale avtaler. Konkrete eksempler pa dette kan ligge i beslutninger om hvilket
gkonomisk niva kommuner i fellesskap skal legge interkommunale tjenester pa. Investeringer i
eksempelvis lokaler og utstyr i brannvesen eller legevakt pavirker de kommunale budsjettene og
mulighetene kommunene har til 3 prioritere andre budsjettposter i egen kommune. Dette
fremheves som en utfordring, spesielt for kommunene med lavt innbyggertall. Det gkonomiske
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(og dermed ogsa det politiske) handlingsrommet oppleves som lite i mindre kommuner som
dermed ogsa mgter problemer med & prioritere investeringer i spesialiserte tjenester — selv nar
det skal finansieres gjennom interkommunalt samarbeid.

Det tredje er knyttet til samarbeidskostnader. Samarbeid er ressurskrevende. Selv om kommuner
inngar i samarbeid for & oppna stordriftsfordeler — fordeler knyttet til for eksempel kvalitet,
kostnader eller innovasjon, krever interorganisatorisk arbeid mer kompleks koordinering enn
oppgavelgsning innenfor egen organisasjon. For tjenesteytende samarbeid kan dette innebaere
kostnader knyttet til opprettelse av et felles eid selskap, eierskapsstyring, frem- og reforhandling
av kontrakter, spesifisering av tjenesten og kontrollvirksomhet. Det krever et kontinuerlig arbeid
for & vedlikeholde relasjoner og opplevelse av hensiktsmessighet for alle parter. Det & initiere og
drive interkommunale samarbeid krever derfor at det eksisterer en viss grad av administrativt
slakk i organisasjonen(e), eller at det tilfgres ressurser til dette arbeidet.

Framtidige roller

Denne studien viser at storbyene i dag lgser kommunale oppgaver utover egne kommunegrenser.
Selv om studien avdekker at storbyene allerede i dag patar seg viktige oppgaver og ansvar overfor
sine omegnskommuner, er det samtidig et betydelig potensial for at storbyene kan ta en sterkere
rolle i kommunal oppgavelgsing — innenfor rammene av generalistkommunesystemet. Storbyene
besitter ressurser, kapasitet og kompetanse som kan utnyttes pa en mate som i stgrre grad
kommer hele regionen eller fylket til gode.

Det finnes et spekter av samfunnsutfordringer som ikke kan Igses av den enkelte kommune, og
hvor det vil vaere av gjensidig interesse for storbyene og omegnskommunene med et sterkere
samarbeid. Her fremstar storbyene ogsa som motivert av slagkraften en samlet region har opp
mot nasjonale myndigheter, mens de mindre omlandskommunene trekker fram behovet for
samarbeid for a kunne levere lovpalagte tjenester. Samtidig fremstar samarbeid som en krevende
arbeidsform, og forutsetningene for samarbeid varierer mellom byregionene. For eksempel er det
variasjon fra storbyregion til storbyregion, men ogsa internt i den enkelte storbyregion, bade nar
det gjelder strukturelle trekk (som partisammensetning og politiske forhold i kommunene,
kommunegkonomi, stgrrelse) og geografiske forhold (som sentralitet, befolkningstetthet og
avstand til nabokommuner).

Kort oppsummert vil vi konkludere med fglgende punkter:
Samarbeidsmuligheter knyttet til digitalisering og tjenesteutvikling

e Det er stgrst potensiale for at storbyene kan bidra til a styrke generalistkommunen ved a
ta en rolle i utvikling av nye digitale Igsninger og tjenesteutvikling. Dette bgr gjgres i
samarbeid med kommuner med ulike karakteristika for a sikre nytte for sektoren som
helhet. Slike samarbeid vil vaere viktige for a finne Igsninger pa felles utfordringer som det
er krevende for hver enkelt kommune 3 lgse pa egen hand. | tillegg vil utvikling av nye
digitale Igsninger skape muligheter for gkt interkommunal tjenesteyting fordi det gjgr
tjenestetilbudet mindre avhengig av stedlig naerhet til innbyggere.

e Som grunnlag for a jobbe interkommunalt med digitalisering og tjenesteutvikling, synes
fagnettverk pa aktuelle kommunale tjenesteomrader, koordinert gjennom et partnerskap
pa politisk—administrativt niva, a veere den mest neaerliggende Igsningen.
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e Mpye av arbeidet med tjenesteinnovasjon og utvikling er relatert til arbeid med
digitalisering og digital transformasjon. De fleste fylker har i dag digitaliseringsnettverk, og
det er muligheter for a styrke og videreutvikle arbeidet i disse nettverkene. Dersom man i
stgrre grad etablerer fagnettverk for tjenesteinnovasjon pa ulike kommunale
tjenesteomrader, vil det vaere viktig med tette koblinger mellom
digitaliseringsnettverkene og fagnettverkene.

e For a sikre helhetlig forankring og styring av fagnettverk og digitaliseringsnettverk, kan det
vaere hensiktsmessig a etablere koordinerende/styrende nettverk bade pa administrativt
og politisk niva. Det vil i tillegg vaere viktig a sikre nytte av tiltak til operative nivaer.

Samarbeid om drift av tjenester

e Nar det gjelder samarbeid om drift av tjenester, har storbyenes rolle st@rst betydning for
spesialiserte samarbeid som inneholder vakt-, beredskaps- eller akuttfunksjoner. Disse
samarbeidene omfatter gjerne et stort omland. For tjenester som er avhengig av a veere i
geografisk naerhet til innbyggere, er det mer hensiktsmessig med samarbeid mellom fa og
naerliggende kommuner, og mulighetene for at storbyene skal ta en sterkere rolle i slike
samarbeid er derfor mer begrenset. Det kan likevel veere muligheter for a sette samarbeid
med kommuner i storbyens umiddelbare omland i et mer helhetlig system.

Samarbeid om samfunnsutvikling

e Studien avdekker ogsa et behov for at spesielt enkelte av storbyene tar et stgrre regionalt
ansvar som drivkraft for samfunnsutvikling og arealplanlegging.

e Samarbeid om samfunnsutsutvikling er av spesiell interesse for storbyene og
omegnskommunene innenfor storbyenes bo- og arbeidsmarkedsregioner. En betydelig
andel av landets befolkning bor i disse regionene. Slike samarbeid oppleves som viktige for
a ivareta hensyn til arealbruk, transport, klima og miljg. Graden av samarbeid varierer
mellom byregionene. | enkelte regioner er det interkommunale arealplaner, mens andre
har det ikke. | flere byregioner er det etablert byvekstavtaler eller tilsvarende. |
storbyregionene hvor dette samarbeidet er minst omfattende er det et behov for at
storbyen i stgrre grad inntar rollen som initiativtaker og padriver for interkommunal
planlegging. | dette arbeidet er det hensiktsmessig at storbyen fungere som drivkraft for a
koordinere og samordne kommunenes interesser.

Samarbeidspotensialet varierer mellom byregionene

e Potensialet for at storbyene tar et stgrre ansvar innenfor egne byregioner varierer mellom
byregionene som fglge av ulike geografiske kontekster og utfordringsbilder. Det dreier seg
blant annet om forskjeller knyttet til kommunestruktur, kommunestgrrelse, avstander og
arbeidsmarkedsintegrasjon, befolknings- og naeringsutvikling, lokalpolitiske forhold og
samarbeidskultur.

Styring av samarbeid

e Samtlige storbyer inngar i et mangfold av samarbeid med andre kommuner i regionen.
Selv det er muligheter for gkt samarbeid, er interkommunalt samarbeid en
organiseringsform som fgrer med seg utfordringer. Dette dreier seg om problemstillinger
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knyttet til ivaretakelse av likeverdighet, lokalt handlingsrom og selvstyre, samt finansiering
og kostnadsfordeling.

e Kommunesamarbeid er basert pa konsensus. Dermed vil styringen av slike samarbeid
matte forega ved hjelp av andre verktgy enn de mer hierarkiske og kommandobaserte
styringsverktgyene politisk og administrativ ledelse kan ta i bruk i styringen av tjenester og
oppgaver internt i egen organisasjon (tradisjonell offentlig styring). For interkommunalt
samarbeid vil det i stgrre grad veere behov for samstyring og bruk av ulike
metastyringsverktgy. Samstyring refererer til de styringsprosessene som skjer nar flere
kommuner gar sammen om a na felles mal — ved a samordne sin virksomhet og sine
ressurser. Metastyring refererer til verktgy for styring og kontroll som den enkelte
kommune kan ta i bruk for a fa oversikt og utgve innflytelse i disse samstyringsprosessene.
Eksempler pa slike verktgy som tas opp i denne studien er styring via eierskap, utforming
av samarbeidsavtaler, felles budsjetter, strategi- og handlingsplaner, arsrapporter,
deltakelse i forhandlinger og informasjonsflyt. Det fremkommer av de empiriske
undersgkelsene i denne studien et behov blant kommunene til & i stgrre grad klare a
definere felles nytte og malsetninger og at disse felles malsetningene forankres godt hos
bade kommunestyre og administrasjon i den enkelte samarbeidskommune nar
samarbeidene etableres. De far da anledning til & fremme sine forventninger tidlig — nar
rammene for samarbeidet settes. Like viktig er det at man har tilstrekkelige diskusjoner
om slike spgrsmal deltakerkommunene imellom underveis. Det vil i neste omgang kunne
redusere risikoen for at uenighet om bade mal, arbeidsformer og ressursinnsats oppstar
underveis i samarbeidet.

e Det er bade fordeler og ulemper med samstyring, og samstyring vil vaere mer komplekst
og tidkrevende sammenlignet med tradisjonell styring av de aktivitetene som skjer internt
i den enkelte kommune. Sa lenge det er ngdvendig a samarbeide for a forsta
utfordringene pa en bedre mate, fa mer innovasjonskraft inn i arbeidet og samordne
virkemidlene og ressursene pa en bedre mate, kan man likevel betrakte samstyring
gjiennom interkommunalt samarbeid, partnerskap og nettverk som en mate a styrke
folkevalgt styring. Det gjelder da pa politikk- og tjenesteomrader hvor man opplever at
kommunens egne ressurser kommer til kort.

Suksessfaktorer for styrket samarbeid

e For a lykkes med konsensusbasert samarbeid, er det avgjgrende at man klarer 3 etablere
felles forstaelse for samfunnsutfordringer, malsetninger og samarbeidsbehov. Videre
synes det a vaere avgjgrende at rammebetingelsene for samarbeidet fremmer
forutsigbarhet, apenhet og tillit mellom aktgrene. Det innebzerer gode rutiner for
rapportering, oppfalging og informasjonsflyt. Det oppleves ogsa som viktig a pa et tidlig
tidspunkt avklare rolleforventninger mellom partene.

e Arbeidet og framdriften i samarbeidene ma legges opp slik at det i de deltakende
kommunene settes av tid til ngdvendige diskusjoner, prosesser og beslutninger.

e Det a drive samfunns- og tjenesteutvikling mellom institusjoner, det vaere seg mellom
kommuner eller mellom kommuner og andre faginstanser er ressurskrevende. Det er
allikevel en helt ngdvendig organiseringsform i dagens generalistkommunesystem. En
synliggj@ring og prioritering av samarbeidskostnader vil kunne bidra til a skape klarere
rammer og sikre ressurser til koordineringsarbeid.
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e Fordeling av samarbeidskostnader mellom kommunene kan lett skape diskusjoner. For at
en modell for fordeling av kostnader mellom kommunene skal framsta som rettferdig, ma
modellen gjenspeile kommunestgrrelse og kommunes gkonomiske evne til & bidra inn i et
samarbeid. Erfaringene viser at det er vanskelig 8 komme fram til kostnadsfordelings-
modeller som er 100 prosent rettferdige, men klar vilje til samarbeid gjgr det enklere 3
finne lgsninger som kommunene seg tjent med.

Statens rolle

e Dersom storbyen i stgrre grad skal ta en ledende rolle i samarbeid om digitalisering,
tjeneste- og samfunnsutvikling, enten pa vegne av regionen eller nasjonalt, er det behov
for a se naermere pa hvordan staten kan innrette sine virkemidler for a stimulere slikt

arbeid.
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1. Innledning

Dagens generalistkommunesystem er under gkende press. De siste tiarene har kommunene fatt
ansvar for stadig flere, mer komplekse oppgaver som igjen krever mer kompetanse og ressurser.
Samtidig star kommunesektoren star overfor store utfordringer knyttet til en stgrre andel eldre
innbyggere med omsorgsbehov, mangel pa fagpersonell innen helse og omsorg, og strammere
budsjetter. Mange av distriktskommunene har i tillegg bade befolkningsnedgang og en aldrende
befolkning. Samtidig fordrer generalistkommunesystemet at alle kommuner, uavhengig av
stgrrelse eller ressurstilgang har ansvar for de samme oppgavene. Mange sma kommuner er av
den grunn avhengige av a samarbeide med andre, og ofte stgrre kommuner, for @ kunne utfgre
lovpalagte oppgaver og drive samfunnsutvikling. Kommuneenhetens stgrrelse har vaert, og er
fremdeles, et hyppig debattert tema. Bade politikere, administrativt og faglig ansatte og forskere
diskuterer hvorvidt dagens kommunestruktur er tilpasset den kommunale oppgaveportefgljen (se
for eksempel Ekspertutvalget 2014, Brandtzaeg et al. 2019, Bull m. fl 2020, NOU 2020:15). Med
utgangspunkt i utfordringene sektoren star overfor utnevnte regjerningen i november 2020
Generalistkommuneutvalget. Utvalget har som mandat a analysere dagens
generalistkommunesystem, og vurdere forutsetninger og rammer kommunene har for a kunne
vaere en generalistkommune i dagens og framtidens velferdssamfunn?.

Dette prosjektet er initiert og finansiert av KS Storbynettverk for a utvikle et kunnskapsgrunnlag til
dette arbeidet som viser hvilke roller storbykommunene har i kommunal oppgavelgsing. Med
storbykommune menes landets stgrste bykommuner fra Oslo som har et innbyggertall pa over
600 000 til Drammen som har et innbyggertall pa 66 000. Malsetningen med dette prosjektet er
ikke a foreta en vurdering av dagens kommunestruktur, men a ut fra dagens kommunestruktur
utrede hvordan storbykommunene pa best mulig mate kan bista for a sikre at alle kommuner kan
fungere som generalistkommuner. Prosjektet har som formal a utvikle et kunnskapsgrunnlag som
beskriver dagens praksis nar det gjelder storbyenes roller, oppgaver og ansvar innenfor
byregionen og for kommunesektoren som helhet. Den overordnende problemstillingen vi stiller er
fglgende:

Hva kjennetegner storbykommunenes rolle i dag, og hvordan den kan videreutvikles for G sikre
beaerekraftig tjienesteyting, utvikling og planlegging av fremtidens samfunn?

Problemstillingen viser til hvorvidt og hvordan storbykommunene kan bidra til 4 sikre mulighetene
for a opprettholde et fremtidig generalistkommunesystem og til generalistkommunens barekraft
og muligheter for a Igse dagens og fremtidens oppgaver naer innbyggerne.

Den empiriske tilnarmingen vi har brukt for a Igse oppdraget er todelt. Den har bestatt av en
kartlegging og sammenstilling av hvilke samarbeid storbyene inngar i, og hvilke formelle roller de
har i disse. Hovedgrepet for & utrede problemstillingen har vaert a giennomfgre en komparativ
kvalitativ undersgkelse av storbyenes praksis og rolleutgvelse for tjenesteyting og
samfunnsutvikling i regionene. Vi har intervjuet representanter fra statsforvalter, storbyer og

! https://nettsteder.regjeringen.no/generalistkommuneutvalget/ 09.10.2023
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omegnskommuner i Kristiansand, Bergen, Stavanger, Drammen, Trondheim og Tromsg?. Det har
blitt giennomfgrt om lag 40 intervjuer med representanter fra statsforvalter, storbyer og
omlandskommuner. Informantene hos statsforvalter besto av enten radgivere, fagdirektgrer eller
assisterende statsforvalter. Informantene fra kommunene har i de fleste tilfeller bestatt av
kommunedirektgrer eller sektorledere. Begrepet omlandskommune og omegnskommune brukes
synonymt i rapporten og viser til kommuner som grenser mot storbykommunene. Prosjektet er
dermed avgrenset i den forstand at den empirisk kun retter seg mot seks storbyer og kommuner
de grenser opp mot. Den er ogsa avgrenset til et overordnet niva ved at datamaterialet setter
spkelys pa lederes perspektiver. Intervjuer med personer pa et mer operativt niva, som
representanter og daglig ledere for interkommunale selskaper, ledere for (verts)kommunale
tjenester og utviklingsprosjekter ville ogsa kunne gitt verdifulle perspektiver pa hva slags rolle
storbyene inntar i produksjon og utvikling av tjenester og hvordan den kan videreutvikles. En
annen avgrensning som bgr papekes er at vi ikke har med perspektiver fra fylkeskommunen,
mellomstore kommuner eller mindre kommuner som ikke ligger i geografisk naerhet til en storby.
Disse vil ngdvendigvis Iese kommunale oppgaver uten at storbyene utgjgr en samarbeidspartner.
Prosjektet gir derfor et utsnitt avden kommunale virkeligheten bade nar det gjelder niva og hvilke
kommuner som inngar i den empiriske undersgkelsen.

Rapporten har fglgende oppbygging:
Kapittel 2: Kunnskapsstatus. Fgrste del bestar en giennomgang av sentral litteratur pa omradet.

Kapittel 3: Forskningsspgrsmal og metode. Her redegjor vi for prosjektets problemstilling og
forskningsspgrsmal og forskningsdesign.

Kapittel 4: Case-studiene. | dette kapitlet redegjgr vi for omfang av og storbyenes roller i
samarbeid i hver enkelt storby.

Kapittel 5: Storbyenes rolle — en sammenfatning. | dette kapitlet analyserer vi likheter og variasjon
mellom storbyene, samt muligheter og utfordringer i dagens oppgavelgsning.

Kapittel 6: Samarbeidsbehov og muligheter. | dette kapitlet diskuterer vi mulige fremtidige roller
storbyene kan ta for a fremme et baerekraftig generalistkommunesystem.

2 0gsd Baerum og Oslo kommune er med i KS Storbynettverk. | utgangspunktet skulle de empiriske studiene
ogsa omfatte Baerum. Denne kommunen hadde ved inngangen til dette prosjektet imidlertid en helt fersk
administrativ ledergruppe og hadde derfor ikke anledning til a prioritere deltakelse i studien.
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2. Kunnskapsstatus

Det er en rekke forskningsfelt som bergrer problemstillingene om storbyenes rolle i et generalist-
kommunesystem. Vi vil trekke fram relevant forskning om byregioner, kommunestrukturen,
generalistkommunesystemet, interkommunalt samarbeid og samstyring. Hensikten med denne
kunnskapsstatusen er a vise hvilke utfordringer forskningen har pekt pa og som er nyttige a bygge
videre studier pa.

2.1. Generalistkommuneprinsippet i Norden

Norge kjennetegnes av a vaere en desentralisert velferdsstat i likhet med andre skandinaviske land
(Baldersheim og Rose 2010). Som en konsekvens av dette har kommunene ansvar for et bredt
spekter av oppgaver, mange av dem lovpalagte. De nordiske landene Norge, Sverige, Danmark og
Finland deler mye felles historie og demokratiske tradisjoner med et betydelig ansvar for offentlig
tjenesteyting og samfunnsutvikling lagt pa lokalt niva (Jacobsen 2022, Sandberg 2022).

Med generalistkommuneprinsippet menes at kommunene har et ikke differensiert ansvar — som
vil si at alle kommuner, uansett stgrrelse (fra storbyene med flere hundre tusen innbyggere til den
minste kommunen med under fem hundre innbyggere) har de samme oppgaver — blant annet ut
fra hensynet til at alle innbyggere skal fa de samme tjenester. Med unntak av Oslo, som bade er
kommune og fylkeskommune, legges de samme oppgavene til kommunene uavhengig av
innbyggerantall. Etter forrige strukturreform som utspant seg i tidsperioden 2014 til 2020 ble
antallet norske kommuner redusert fra 428 til 356. Dagens kommuner varierer betydelig i
stgrrelse, men med et gjiennomsnitt pa antall innbyggere pa om lag 15 000 (gkning fra om lang 12
000) og median pa ca. 5000 (som er en gkning fra ca. 4 600) (Blaka 2022). Nyere kartlegginger
viser at omfanget av interkommunalt samarbeid blant norske kommuner har gkt i perioden
(Ryssevik og Jones 2020, Jacobsen 2022).

| Danmark finner vi liknende oppgavekarakteristikker. | forkant av den danske kommunereformen i
2007 eksisterte det 273 kommuner med samme oppgaveportefglje og to kommuner, Kgbenhavn
og Frederiksberg, som var tillagt flere oppgaver. Disse to kommunene var i prinsippet bade
kommuner og amter. Kgbenhavns kommune var dermed ikke en del av Kgbenhavns Amt. Etter
kommunereformen ble antallet kommuner redusert til 98, og de tidligere 13 amtene ble redusert
til 5 regioner. Danske kommuner er etter kommunereformen betydelig st@rre enn norske, med et
gjennomsnittsantall innbyggere pa ca. 58 000 og median pa ca. 43 000). Det var er krav, da den
nye strukturen skulle opprettes, at alle kommuner hadde samme oppgaver. Det gjelder i dag med
de unntak at det finnes noen fa meget sma kommuner — typisk gy-kommuner — som ikke har
stgrrelse til at klare alle oppgaver selv. De palegges derfor a opprette samarbeidsavtaler med en
eller flere store kommuner om uvalgte oppgaver, eksempelvis pa helseomradet.
Generalistprinsippet legges med andre ord til grunn, men med tvunget samarbeid for de helt sma
kommuners vedkommende. Kjeer (2011) viser at sammenslaingen til stgrre enheter medfgrte en til
dels betydelig reduksjon i ulike typer interkommunalt samarbeid. Naturlig nok har mange av
samarbeidene blitt nedlagt fordi kommunene som fgr samarbeidet na er slatt sammen.
Interkommunalt samarbeid har allikevel ikke blitt overflgdiggjort (ibid.). | motsetning til i den
norske konteksten har en sentral tilnaerming til a Igse «<smakommuneproblematikken» innenfor
generalistkommuneprinsippet for danskene vaert sammenslaing.
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Jacobsen (2022) gir en beskrivelse av ulikheten i de juridiske organiseringsformene mellom Norge,
Sverige, Danmark og Finland. Sverige har en kommunestruktur med betydelig hgyere innbyggertall
enn Norge med et gjennomsnittsantall pa 37 000 og en median pa 16 000 innbyggere fordelt pa
290 kommuner. Det finnes ikke et juridisk skille mellom st@rre og mindre kommuner. En stor del
av virksomheten er statlig regulert. Kommunene har imidlertid innenfor den kommunale
kompetansen store muligheter til & utforme virksomheten. Det betyr for eksempel at
«kommuneskatten», som utgjgr det den stgrste delen av skattegrunnlaget fra innbyggerne,
varierer og det er stor forskjell mellom kommuner med henholdsvis hgy og lav skatteinnkreving.
Dette beskrives som en av grunnene til at det er store forskjeller i omfang og kvalitet pa
tjenestetilbudet fra kommunene. Prisniva pa gebyrer for samme tjenester varierer ogsa. Som i den
norske konteksten har man ogsa i Sverige opplevd en gkning i interkommunalt samarbeid for a
I@se oppgaver lagt til lokalniva (Erlingsson og Folkesson 2022).

Finland har gatt giennom en reduksjon av antall kommuner — fra 342 i 2010 til dagens 309
kommuner. Det kommunale landskapet ligner det norske i st@rrelse, med et gjennomsnittsantall
innbyggere pa om lag 18 000 og median pa ca. 6000. | motsetning til den norske konteksten er
kommunene palagt regionalt interkommunalt samarbeid som et alternativ til et regionalt
forvaltningsniva. De palagte interkommunale regionene inkluderer oppgaver innenfor
spesialisthelsetjeneste, omsorgsoppgaver og regional planlegging (Eythérsson m fl. 2018).

Ut fra et skandinavisk perspektiv har Norge en relativt detaljert interkommunal lovgivning som
regulerer hvilke oppgaver som kan Igses interkommunalt og begrenser delegasjon av myndighet.
Kommunene har anledning til 8 delegere myndighet, men har ikke anledning til 8 delegere
ansvaret over til den interkommunale enheten. Et felles kjennetegn ved bade de Danske, Svenske
og Finske systemene er at de beskrives ved at de apner opp for samarbeidsordninger hvor stgrre
deler av ansvaret for oppgaven delegeres til samarbeidsnivaet (Jacobsen 2022).

2.2. Kommunestrukturen og funksjonelle byomrader

Ekspertutvalget (2014) mente at kommunestrukturen i stgrre grad bgr naerme seg funksjonelle
samfunnsutviklingsomrader. Utvalget pekte pa at flerkommunale byomrader skaper utfordringer
for ivaretakelsen av alle kommunenes fire roller, men samfunnsutviklingsrollen ble seerlig
framhevet. Kommunereformprosessen bidro til at flere forstads- og omlandskommuner ble slatt
sammen med senterkommuner og flere bykommuner fikk utvidet sine grenser. Dette gjaldt blant
annet for Drammen, Kristiansand, Sandnes, Stavanger og Trondheim. Likevel er det slik at
kommunereformprosessen i begrenset grad har bidratt til a Igse utfordringer med flerkommunale
byomrader.

Det er mange ulike metoder a avgrense byregioner pa. Administrative regioner, ogsa kalt politiske
regioner er en del av nasjonens hierarkiske styringssystem. Kommunene er en slik administrativ
enhet. Funksjonelle regioner er definert ut fra ett eller flere saksomrader for samarbeid og er
basert pa en regional arbeidsdeling. Bo- og arbeidsregioner er eksempel pa en slik funksjonell
region som ofte er benyttet som avgrensning av samfunnsutviklingsoppgaver som overskrider den
enkelte kommunes geografiske avgrensning.

| en studie av flerkommunale byomrader var en av konklusjonene at kommunegrensene svekket
funksjonsdyktighetene til de lokale folkestyrene og effektiviteten til lokalforvaltningen (Leknes,
Mjelde og Rommetvedt, 2020). Dette gjaldt da i saerlig grad samfunnsutviklingsoppgavene. Det
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reiser spgrsmalet som vi i dette prosjektet gnsker a undersgke, nemlig hvordan regionene, og
storbyene spesielt kan jobbe for a fremme funksjonsdyktige regioner som fremmer muligheter for
a tenke helhetlig.

2.3. Byregionalt samarbeid

| en studie av norske byregioner ble ulike metoder for avgrensing av de norske byregionene
gjennomgatt (Farsund og Leknes 2010) og en av konklusjonene var at de materielle strukturene
(by- og tettsteder, infrastruktur, bolig- og naeringsomrader) og hverdagspraksis (pendling,
handlereiser og fritidsaktiviteter) overskrider kommunegrensene. Her ble den geografiske
utstrekningen og institusjonalisering av politisk samarbeid innenfor fire politikkfelt
(arealplanlegging, samferdsel, naeringsutvikling og kultur) i og for byregionene Oslo, Kristiansand,
Stavanger, Bergen, Trondheim og Tromsg kartlagt. Kartleggingen viste at det var etablert
byregionale instanser med stor betydning for politikkutforming szerlig innen samferdselsfeltet og
naeringsutvikling. | denne studien ble det i 2020 hevdet ut fra styrken og omfanget av instanser
som drev med politikkutforming pa byregionalt niva, at det var utviklet politiske byregioner i Oslo,
Kristiansand og i saerlig grad i Stavanger. | Bergens- og Trondheimsregionen var det klare
utviklingstrekk som tydet pa en gradvis sterkere institusjonalisering av politikkutforming pa det
byregionale nivaet, mens det var fa trekk som tydet pa dette for Tromsgregionen. Denne studien
viste ogsa at det var stor forskjell i rollene til storbyene i de ulike byregionene. Senere studier har
vist at omfang av og «harmonien» i det byregionale samarbeidet har endret seg mye siden 2010,
blant annet grunnet en lang og til dels konfliktfylt kommunereformprosess (Leknes, Mjelde og
Rommetvedt, 2020). Selv om kommune i utgangpunktet er underlagt de samme oppgavene kan
ulikheten i storbyregionenes kontekst kan derfor veere av betydning for den enkelte storbys
forutsetninger for a inneha forskjellige funksjoner.

2.4. Samarbeid om innovasjon og utvikling

Telemarksforskning gjennomfgrte i 2020 en kartlegging av kommuners deltakelse i ulike statlige
virkemidler for innovasjon og utvikling. Kartleggingen omfattet fglgende ordninger (Brandtzaeg et
al. 2020):

e Regionale forskingsfond

e Forkommune

e Fylkesmannens prosjektskjgnnsmidler
e Klimasats

e Nasjonalt velferdsteknologiprogram

e Digifin

e Leverandgrutviklingsprogrammet

Kartleggingen viste de stgrste og mest sentrale kommunene deltar flere statlige ordninger for
innovasjon og utvikling, og de deltar ogsa i flere prosjekter innenfor de ulike ordningene. Det er
naturlig at sma kommuner med begrensede administrative faglige ressurser deltar i mindre grad
enn stgrre kommuner. Kartleggingen viser ogsa at sma kommuner i stgrre grad avhengig av
interkommunale samarbeid for a delta i stgrre innovasjons- og utviklingsprosjekter. De er i stgrre
grad med som partnere enn som hovedsgkere, og det er mer krevende for sma kommuner med
begrenset bemanning a involvere seg i mange ulike nettverk og samarbeidskonstellasjoner.
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Store sentrale kommune deltar i stgrre grad i ordninger som har til hensikt a utvikle nye nasjonale
Igsninger som andre kommuner senere kan ta i bruk. Mindre kommuner har gjerne mer fokus pa a
implementere og ta i bruk nye Igsninger. Her konkluderer utredningen med at det ogsa vil veere
behov for virkemidler som sikrer spredning av innovasjoner slik at disse lettere kan implementeres
og tilpasses ulike kommuners forutsetninger og muligheter. Her kan trolig storbyene stimuleres til
a ta en sterkere rolle.

2.5. Generalistkommunesystemet

Kommunesektoren er den stgrste leverandgren av offentlig tjenesteproduksjon rettet mot
befolkningen og er en grunnstein i velferdsmodellen. Et viktig kjennetegn ved det norske
kommunesystemet er generalistkommuneprinsippet. Med generalistkommunesystemet menes at
alle kommuner har ansvar for de samme oppgavene og tjenestene. Det skaper like demokratiske
rettigheter og er en forutsetning for at finansieringssystemet og lovgivning av rammene for
organisering og styring av kommunene er felles.

De siste tiarene har kommunene fatt ansvar for stadig flere, og mer komplekse oppgaver — som
igjen krever gkt kompetanse og ressurser. Samtidig har sma kommuner ikke opplevd en generell
befolkningsvekst pa linje med de stgrre kommunene, noe som fgrer til at mange smakommuner
blir mindre mens storkommunene blir stgrre (Leknes og Lgkken 2020). Dette, sammen med en
aldrende befolkning, feerre i yrkesaktiv alder og spredt bosetting, setter
generalistkommuneprinsippet under gkende press (Brandtzaeg et al. 2019, Bull m. fl 2020, NOU
2020:15). Kommunereformen reduserte riktignok antall kommuner fra 422 til 356. Flere av de
store kommunene ble imidlertid enda stgrre, samtidig som mange av de sma ikke slo seg sammen
med andre kommuner. Vi kan med andre ord si at kommunestrukturen i landet er mer uensartet
(stgrre «strekk i laget») enn noen gang: Fortsatt er det under 5 000 innbyggere i om lag halvparten
av landets kommuner, og flere enn 120 kommuner har faerre enn 3 000 innbyggere.
Telemarksforskings egne beregninger av framtidig befolkningsutvikling i kommune-Norge viser at
omtrent to av tre kommuner vil fa nedgang i folketallet de neste 20 arene, og at nedgangen i
distriktene til dels vil vaere dramatisk (Vareide 2020a, 2020b).

Utfordringene smakommunene star overfor er kartlagt og beskrevet i en rekke arbeider og inngar i
pagaende FOU-virksomhet. Det fremkommer at mange kommuner har for lavt
befolkningsgrunnlag til a tiltrekke seg tilstrekkelig kompetanse. De klarer heller ikke a gjgre
ngdvendig investeringer til 3 tilby kvalitativt gode tjenester effektivt, og mange sliter med a drive
frem og delta i utviklings- og innovasjonsarbeid (Brandtzaeg et al. 2020, a,b).

2.6. Utfordringer med den geografiske avgrensningen av kommunenes
samfunnsutviklerrolle

Generalistkommunesystemet forutsetter i utgangspunktet at alle kommunene, uansett stgrrelse,
ivaretar roller som tjenesteyter, samfunnsutvikler og lokaldemokratisk arena. Dagens praksis i
kommune-Norge viser at det er en rekke tilpasninger til dette systemet. Interkommunalt
samarbeid seerlig innen tjenesteytingsrollen bidrar til at sma kommuner kan tilby tjenester til
befolkningen som de ikke kunne gjennomfgrt pa egen hand. Nar det gjelder utgvelse av
samfunnsutviklerrollen viser flere studier at dagens kommunegrenser er en lite hensiktsmessig
avgrensning saerlig nar det gjelder oppgaver knyttet til samordnet areal- og transportplanlegging
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og naeringsutvikling. Dette gjelder i saerlig grad nar det er flere kommuner som sammen danner en
bo- og arbeidsmarkedsregion. (Farsund og Leknes 2010, Ekspertutvalget 2014).

2.7. Sma kommuner og interkommunalt samarbeid

Nar kommunesammenslaing ikke er aktuelt, er gkt interkommunalt samarbeid en alternativ
strategi som kan gjgre kommunene bedre rustet til 3 ivareta sine roller og ansvar med tilstrekkelig
kompetanse og kapasitet (Brandtzaeg m. fl. 2022, Brandtzaeg m. fl 2019, Jacobsen, 2022).
Interkommunalt samarbeid kan i dag ses pa som en forutsetning for & kunne inneha et
generalistkommunesystem innenfor dagens kommunestruktur, og beskrives som en av de sterkest
voksende organisasjonsformene innenfor lokal forvaltning (Blaka 2022). Interkommunalt
samarbeid kan defineres som at to eller flere kommuner forener noen ressurser for a Igse en eller
flere felles oppgaver eller utfordringer (Jacobsen 2022). Innenfor denne definisjonen finnes et
knippe ulike formelle organiseringsformer for interkommunalt samarbeid som redegjgres
narmere under punkt 2.7.1.

Flere studier har estimert at norske kommuner i giennomsnitt deltar i 11-13 interkommunale
samarbeid med organisatorisk overbygning (Jacobsen et al., 2010; Leknes et al., 2013). Tallet blir
hgyere nar en inkluderer mer uformelle, avtalebaserte samarbeidsformer (Jacobsen, 2014). NIVI
Analyse finner eksempelvis at antall interkommunale samarbeid per kommune varierer fra under
20 til over 50 (Borge et al., 2017). Store kommuner samarbeider mer om oppgaver innenfor
teknisk sektor, som vann og avlgp, arealplan, samt tilrettelegging for friluftsliv. Sma kommuner
deltar ofte i samarbeid om IKT og PPT-tjeneste, i tillegg til helse- og sosialtjenester som
«pyeblikkelig hjelp»-tilbud, jordmortjeneste, barnevern, kvalitetsutvikling i grunnskolen og NAV. |
sum er det ogsa en stor andel av de sma kommunene som er avhengig av samarbeid om
innovasjons- og utviklingsprosjekter og om administrative oppgaver som for eksempel Ignn,
gkonomi, regnskap og revisjon (Brandtzaeg m. fl., 2019, Brandtzaeg m. fl. 2020).

Studier viser at sma kommuner opplever stgrst nytte av samarbeidet (Arntsen m. fl 2020) og er i
stadig gkende grad avhengig av a bli innlemmet i samarbeid med de mer sentrale kommunene.
Stgrre kommuner er gjerne involvert i mange samarbeid med mindre, omkringliggende
kommuner, og er dermed involvert i de fleste interkommunale samarbeid i egen region
(Brandtzeeg m. fl 2019). Det er med a understreke viktigheten av a studere hvordan samarbeidene
kan innrettes for a gi best mulig oppgavelgsning.

2.7.1. Organisering av interkommunalt samarbeid

«QOrganiserte samarbeid» anvendes som samlebegrep for ulike samarbeidslgsninger hvor
kommunale oppgaver og tjenester organiseres og lgses utenfor den tradisjonelle styringslinjen
(Holmen & Hanssen, 2013b, 2013a). Mye av det interkommunale samarbeidet er regulert i
kommuneloven. | utgangspunktet legger kommuneloven opp til en stor grad av organisasjonsfrihet
for interkommunalt samarbeid.

| den nye kommuneloven erstatter interkommunalt politisk rad de tidligere
regionradssamarbeidene. Slike rad er fgrst og fremst et organ for politisk samarbeid. Radene kan
behandle saker som gar pa tvers av kommune- eller fylkesgrensene, og kan gis myndighet til a
treffe vedtak om interne forhold i samarbeidet og til a forvalte tilskuddsordninger. Modellen kan
ikke brukes til tjenesteproduksjon, og kan heller ikke treffe enkeltvedtak.
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Videre har vi kommunalt oppgavefellesskap som erstatter mange av de tidligere §27-
samarbeidene. Som navnet antyder, kan slike opprettes for a Igse felles oppgaver.
Oppgavefellesskap er ment for produksjonssamarbeid om mindre omfattende oppgaver, og
kanskje szerlig for a tilby mindre kommuner en enkel, fleksibel og billig organisasjonsmodell for
interkommunalt samarbeid (NOU 2016: 4). Samtidig er det ikke direkte begrensninger pa hvor
omfattende samarbeid slike oppgavefellesskap kan benyttes for, men loven gir ikke anledning til a
gi disse myndighet til & treffe enkeltvedtak.

Vertskommunesamarbeid innebaerer at samarbeidskommunen(e) delegerer og overlater
utfgrelsen av oppgaver til en vertskommune. Vertskommunesamarbeid apner for samarbeid om
lovpalagte og mer individrettede tjenester. | dette ligger offentlig myndighetsutgvelse og
muligheter for a treffe enkeltvedtak. Modellen apner med andre ord for samarbeid om sentrale
kommunale velferdsoppgaver. Vertskommunemodellen kan imidlertid ogsa brukes ved samarbeid
om frivillige oppgaver (ikke-lovpalagte oppgaver) og interne administrative oppgaver.

Samarbeid kan videre organiseres etter annen lovregulering enn kommuneloven. For det fgrste
kan kommunene etablere interkommunale selskaper (IKS), som reguleres av egen lov om
interkommunale selskaper. Kommunene kan videre opprette interkommunale aksjeselskap,
stiftelser/foreninger eller samvirkeforetak. Av disse tre organisasjonsmodellene er aksjeselskap
mest utbredt. Styringen av samarbeidet reguleres da etter bestemmelsene i aksjeloven.
Sammenliknet med samarbeid organisert etter kommuneloven, er bade aksjeloven og lov om
interkommunale selskaper mer detaljert med hensyn til formelle krav knyttet til styring, bade nar
det gjelder styringsorganer og -prosedyrer.

Til slutt kan samarbeid organiseres som avtalebaserte samarbeid (skriftlige eller muntlige), uten a
ngdvendigvis vaere forankret i spesifikke lovhjemler om organisering. | kommunesektoren
eksisterer det for eksempel en rekke partnerskap pa ulike omrader, regulert gjennom
partnerskapsavtaler. Bade mellom kommuner, og mellom kommuner og andre offentlige, private
og frivillige organisasjoner (Furre et al., 2014; Holmen & Hanssen, 2013b; Magnussen &
Magnussen, 2020).

2.8. Motiver, gevinster og utfordringer ved interkommunalt samarbeid

De stgrre utredningene av interkommunalt samarbeid i Norge, har grundig dokumentert at de
mest sentrale motivene for interkommunale tjenestesamarbeid er stgrre og sterkere fagmiljger
(«robusthet»), bedre tjenester (hgyere kvalitet og mer kvalifisert problemlgsning) og en mer
effektiv drift (hgyere kapasitet og bedre utnyttelse av ressurser) (Borge et al., 2017; Brandtzaeg et
al., 2008; Brandtzaeg & Sanda, 2003; ECON, 2006; Jacobsen, 2010; Leknes et al., 2013; Weigard,
1991).

Enkelte studier av effekter viser imidlertid at store samarbeid klarer a nyttiggjgre seg enkelte typer
ressurser mer enn andre, og at interkommunale samarbeid i noen tilfeller strever med a oppna
samme kvalitet som enkeltkommunal tjenesteyting nar kvaliteten pa tjenesten skal prioriteres og
utvikles pa samarbeidsniva (Blaka m. fl 2021, Blaka 2017a, 2017b).

Flere av utredningene nevnt over, peker dessuten pa at noen av de fremste utfordringene ved
interkommunalt samarbeid er knyttet til demokratisk styring, oversikt og kontroll (fragmentering,
uthuling, ansvarsforvitring og mindre oversikt over den samlede kommunale oppgavelgsingen og

23



NORCE Norwegian Research centre AS www.norceresearch.no

ansvarsforvitring). | en fersk studie om lokalpolitikeres opplevelse av politisk handlingsrom og
innflytelse, finner Telemarksforsking at om lag 34 prosent av landets kommunepolitikere mener
omfanget av interkommunalt samarbeid er blitt s3 omfattende at det har blitt et problem for
lokaldemokratiet. Videre opplever 24 prosent at egen kommune ikke har gode systemer og
verktgy for 3 sikre politisk oversikt og styring av det som skjer av aktivitet i interkommunale
samarbeid og selskaper (Brandtzaeg et al., 2022). Det er en relativt hgy andel, som igjen gj@r at
man kan reise spgrsmal om og behov for studier av hvordan samarbeid kan sikre effektiv styring.
En av problemstillingene prosjektet skal gi kunnskap om er dermed hvordan samarbeid kan styres
for 3 sikre tjenestekvalitet, nytenkning og helhetlig samfunnsplanlegging.

Kartlegginger av interkommunale samarbeid tegner et bilde av et mangfold i partnerskap hvor
administrative og funksjonelle grenser varierer med ulike typer tjenester og oppgaver (Leknes m. fl
2013, Ryssevik og Jones 2020, Bldka 2022b). Denne fragmenteringen i samarbeidsrelasjoner er i
enkelte studier vurdert som utfordrende for a sikre effektiv ressursutnyttelse i tjenesteproduksjon
(Bel m. fl 2022).

En annen utfordring med nettverksaktivitet og organiserte samarbeid at det ikke alltid stilles de
samme formelle kravene til apenhet, transparens og offentlighet som for den aktivitet som skjer i
politisk—administrative beslutningsprosesser internt i kommunen. Det kan igjen gjgre det vanskelig
a fa innsikt i prosesser og beslutninger i samarbeidene, i og for seg bade for ansvarlige politikere
og allmenheten. En studie av tolv samarbeid hvor norske kommuner er involvert underbygger
dette. | kun fa av de tolv samarbeidene regner aktgrene i samarbeidet selv med at innbyggerne
kjenner til samarbeidene, hverken hva de gar ut p3, hva de har av oppgaver, hva som skjer i
samarbeidene, og de formelle prosedyrene for ansvar (Hanssen & Holmen, 2013). Et sentralt
spgrsmal er da hvordan man kan sikre effektiv styring og ressursutnyttelse og samtidig bidra til
apenhet og transparens i alle samarbeidskommunene.

2.9. Samstyring som ramme for a forsta og analysere mulige modeller

| takt med at styringsbehovet har gatt ut over etablerte administrative og institusjonelle grenser
(jf. de utviklingstrekk vi papeker over), har begrepet samstyring de senere tiarene fatt gkende
relevans for maten man forstar og analyserer kommunesektoren pa.

Samstyring kan defineres som den ikke-hierarkiske prosessen der offentlige (og private) aktgrer og
ressurser koordineres og gis felles retning og mening (Rgiseland & Vabo, 2016). Enkelt sagt betyr
samstyring styring i nettverk. Begrepet refererer med andre ord til de styringsprosessene som skjer
ndr flere organisasjoner og institusjoner gdr sammen om a nd felles mal — ved G samordne sin
virksomhet og sine ressurser. Samstyring betegner altsa et styringsparadigme som skiller seg fra
tradisjonell offentlig styring (hierarki og kommando) pa den ene siden, og ny offentlig styring
(NPM), hvor offentlig styring skjer giennom mer markedsliknende mekanismer, pa den andre.

| praksis kommer samstyring til uttrykk som ulike former for organisert samhandling (Higdem,
2009; Holmen, 2016; Magnussen & Magnussen, 2020; Rgiseland & Vabo, 2008, 2016).
Interkommunalt samarbeid er en av flere former for samstyring i kommunesektoren, der
hensikten er & handtere komplekse utfordringer og a realisere samfunnsmal pa en mer effektiv og
treffsikker mate enn hva den enkelte kommune greier hver for seg.

Som Figur 1 under viser, er imidlertid interkommunale samarbeid en samstyringsform med
varierende organisering og grad av formalisering. Kontinuumet i figuren under illustrerer graden
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av politisk styring og kontroll fra moderkommunenes side som de ulike organisasjonsformene gir
mulighet for. For & illustrere forskjellen mellom tradisjonell offentlig styring og samstyring, har vi i
Figur 1 og tatt med organisering av oppgaver og tjenester innenfor kommuneorganisasjonen
(kommunal etat).

Kommunal etat Vertskommune  Interkommunalt politisk rad og Interkommunalt Interkommunalt Interkommunal
(§ 20) kommunalt oppgavefellesskap selskap aksjeselskap stiftelse
(§ 18-19) .
Sterk politisk styring Uavhengig
og kontroll organisasjon

(autonomi)

Figur 1 lllustrasjon av graden av politisk styring og kontroll ved ulike organisasjonsformer (Basert
pa Brandtzaeg et al., 2008, justert etter ny kommunelov av 2019)

Naturlig nok vil den politiske kontrollen vaere stgrst innen den ordinaere kommunale
organisasjonsmodellen. Her er kommunestyret «suverenty, i den forstand at kommunestyret i den
enkelte kommune har full styringsrett over den aktiviteten som skjer gjennom egen organisasjon. |
motsatt ende finner vi mer formelle former for interkommunalt samarbeid, med en organisatorisk
overbygning, og forankring i kommuneloven, lov om interkommunale selskaper eller lov om
aksjeselskaper. En interkommunal stiftelse er den organisasjonsformen hvor det i utgangspunktet
er aller minst mulighet for kommunen til 3 utgve styring og kontroll. Imellom disse ytterpunktene
finner vi mer eller mindre uformelle samarbeidsvarianter, ofte regulert giennom muntlige eller
skriftlige avtaler, og med ulik grad av styringsmuligheter (Brandtzeeg, 2019). Valg av
organisasjonsform og formalisering av og for enkeltsamarbeid vil dermed ofte veere et resultat av
en avveining mellom det enkelte samarbeidets behov for a kunne drive effektivt og med autonomi
pa den ene siden, og behovet samarbeidskommunene har for styring og kontroll av det som skjer i
samarbeidet pa den andre (Brandtzaeg et al., 2008). At interkommunale samarbeid kan
organiseres pa ulike mater, innebeerer igjen at bade behovet, maten og graden av samstyring vil
variere, bade med tanke pa det enkelte samarbeid og summen av samarbeid som den enkelte
kommune er med i (Brandtzaeg, 2019).

2.9.1. Nezermere om styring av samstyring

Styring gjennom samstyring har gkt i takt med at styringsbehovet i kommunesektoren har gatt ut
over kommunenes etablerte administrative og geografiske grenser. Kall det gjerne fremveksten av
nettverkskommunen. Samtidig innebarer generalistkommuneprinsippet at alle kommuner skal
ivareta de samme funksjonene, ogsa nar det gjelder lokaldemokrati. Selv om kommuner gar
sammen om a handtere oppgaver eller Igse felles utfordringer, er det derfor fortsatt
lokalpolitikerne i hjemkommunen innbyggerne kan stille til ansvar gjennom valg.

Samstyring reiser med andre ord noen problemstillinger nar det gjelder demokrati (Plumptre &
Graham, 1999). Pa den ene siden kan det hevdes at samstyring flytter makt og suverenitet ut av
den kommunale styringskjeden og reduserer folkevalgt styring (uthulingsperspektivet). Motsatt
kan samstyring betraktes som en mate a styrke folkevalgt styring pa politikkomrader hvor en
opplever at egen kommune kommer til kort (innfyllingsperspektivet) (Goldsmith & Eggers, 2004,
Jacobsen, 2015; Provan & Milward, 2001; Rhodes, 1997; Aars & Fimreite, 2005).

Segrensen og Torfing (2005; 2009) hevder det er fullt mulig a forene samstyringens potensielle
fordeler knyttet til bedre kvalitet, problemlgsing og mer malrettet ressursbruk pa den ene siden,
med demokratiske prinsipper pa den andre. Det krever imidlertid at kommunestyret i den enkelte
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kommune, reelt sett har bade mulighet og evne til a pavirke, styre og kontrollere slik
samarbeidsaktivitet.

Begrepet metastyring er dermed relevant, og refererer til ulike mater politisk og administrativ
ledelse i den enkelte kommune kan ta i bruk for @ nettopp pavirke samstyringsprosesser.
Metastyring kan utgves gjennom fire hovedtyper av styringsverktgy, basert pa grad av og type
involvering fra den enkelte kommune (Sgrensen & Torfing, 2005; 2009; Haveri et al., 2009). Disse
er illustrert i tabellen nedenfor.

Tabell 1 Ulike styringsverktgy kommunen kan anvende ved samstyring
Grad av involvering

Lav Hay
Type Indirekte Innramming: Generelle lovverk, Institusjonelt design: Form, deltakere,
involvering vedtekter, avtaler, budsjett arbeidsmetode, gnsket utfall
Direkte Stgtte og tilrettelegging: Deltakelse: Politisk/administrativ deltakelse i
Fasilitering, dgrapner, veileder styrer, rad og utvalg

Innramming handler om a etablere politisk, finansiell og organisatorisk kontekst for samstyringen.
Gjennom a behandle samarbeidsavtaler, budsjett, strategi- og handlingsplaner, arsrapporter mv.
vil kommunestyret kunne legge fgringer for samarbeidets aktivitet. Bevissthet rundt innramming
som styringsverktgy kan fgre til mer forutsigbare samarbeidsprosesser, tydeligere roller og klare
forventninger til de som deltar (Holmen & Hanssen, 2013b, 2013a). Motsatt har studier vist at
f.eks. manglende bevissthet rundt denne typen styringsverktay, f.eks. ved a utelate formuleringer
om forventninger til deltakerne og prosedyrer for a handtere konflikt, kan fgre til utfordrende
samstyringsrelasjoner (Brata et al., 2014).

Institusjonelt design handler om styringsmulighetene som ligger i utforming og organisering av
samarbeidet (Rgiseland & Vabo, 2016, s. 48). Organisering pavirker hvem som far delta,
arbeidsformer og hva som skal komme ut av samarbeidet (Sgrensen & Torfing, 2005).
Arbeidsformer med gode arenaer for dialog og forutsigbare informasjonslinjer tilbake til politikere
er viktig for a gke kunnskapen om fremdriften, skape forventning og trykk pa at tiltak bli
gjennomfgrt (Hofstad & Hanssen, 2015; Holmen, 2019). Ledelsens betydning for vellykket
samstyring er ogsa viktig. Bade leders rolle internt, men og eksternt som brobygger og forankrer
ovenfor deltakerkommunene og samarbeidets omgivelser (Ansell & Gash, 2012; Holmen, 2016;
Holmen & Hanssen, 2013b; Kenis & Provan, 2009; Klijn, 2016; Provan & Kenis, 2008; Steijn et al.,
2011; Vangen & Huxham, 2003).

Stgtte og tilrettelegging dreier seg om en mer administrativ eller fasiliterende metastyring. Det
kan for eksempel dreie seg om at politisk—administrativ ledelse sgrger for at kommunen stiller
med sekretariat og mgtelokaler, bidrar med spesifikk kompetanse, utredninger mv. Her er det
snakk om & understgtte at selve samstyringen finner sted, ikke om pavirkning av selve innholdet
eller utfallet av samstyringen.

Til slutt er deltakelse en form for metastyring som handler om at politisk—administrativ ledelse i
kommunen samhandler direkte med samarbeidet, i form av representasjon i styrende organer,
informasjonsmeter, involvering i forhandlinger, uformell direkte kontakt mv. Deltakelse gir
politikere direkte tilgang pa informasjon om aktivitet i samarbeidet, mulighet til 3 sette agenda og
ikke minst pavirke beslutninger (utfallet av samstyringen). Ettersom deltakerkommunene i
utgangspunktet vil vaere likestilt, ma imidlertid pavirkning matte skje gjennom argumentasjon og
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kompromissmaking. Evne til a etablere et klart interessefellesskap (vinn—vinn, ikke nullsum), god
dialog og tillitsfulle relasjoner mellom aktgrer involvert i samstyring kan veere spesielt viktig fordi
man mangler kommandobaserte styringsverktgy (Klijn et al., 2010; Osborne, 2006; Torfing et al.,
2012). Jo hgyere tillit mellom partene i et samarbeid, dess lavere transaksjonskostnader i form av
behov for a handtere konflikt samt kontroll og overvaking (Jacobsen, 2010, 2014; Klijn et al., 2010;
Magnussen & Magnussen, 2020; Vangen & Huxham, 2003).

Gjennomgangen over illustrerer at politisk—administrativ ledelse i samarbeidskommunene, til tross
for at samstyring ngdvendigvis innebaerer en viss autonomi fra kommunen, har flere potensielle
verktgy tilgjengelig for a pavirke samhandlingen i gnsket retning. Samtidig viser giennomgangen at
samstyringsprosessene ma pavirkes ved bruk av til dels andre verktgy enn de klassiske hierarkiske
teknikkene de kan ta i bruk i styringen av kommunal aktivitet som skjer internt i den enkelte
kommuneorganisasjon (tradisjonell offentlig styring). Haveri et al. (2009) hevder suksessen til
nettverkskommunen avhenger av slik metastyring. Dette fordi metastyring, i tillegg til a veere
avgjgrende for & sikre demokratisk legitimitet, er ngdvendig for a akselerere ytelsen i
samhandlingsnettverk og koordineringen av innsatsen deres. Verktgyene ma tas i bruk i ulike
faser, men flere av verktgyene er det szerlig viktig @ ha oppmerksomhet pa i etableringen av nye
samarbeid (Furre et. al., 2014).

2.10. Utfordringer og muligheter med samstyring

Innen samstyringslitteraturen er det langt flere dimensjoner enn autonomi-styring og kontroll som
er relevante i en analyse og vurdering av samarbeidsmodeller pa tvers av organisasjoner.
Desentralisert tjenesteyting og samfunnsutvikling forutsetter i st@rre og stgrre grad samarbeid og
samstyring. Bruk av interkommunalt samarbeid pavirker altsa kommunenes evne til a Igse
oppgaver. Samarbeid, samskaping og koordinering fremstar ofte i dagens samfunn som ordninger
det er vanskelig a vaere kritiske til. Samarbeid gir samarbeidsfordeler som gjgr kommunal sektor
bedre rustet til 3 Igse oppgaver. Samarbeid er ngdvendig for at smakommunene kan oppna sart
tiltrengte stordriftsfordeler (Brandtzeeg m. fl., 2019, Brandtzaeg m. fl. 2020), men det betyr ogsa at
mange kommuner ma delegere utfgrelse av oppgaver og dele beslutningstakingen.

Litteraturen i Norge og internasjonalt viser at samarbeid ogsa kommer med kostnader (Bel m flere
2022) og at hvor godt samarbeid fungerer med hensyn til 8 kunne hente ut gkonomiske
stordriftsfordeler (Blaka 2017a), kvalitetsgking (Blaka 2017b, Arntsen 2021) og sikre god
demokratisk styring (Sgrensen og Torfing 2009) avhenger av hvordan det organiseres. Nyere
litteratur stiller i stgrre og st@rre grad spgrsmal knyttet hvordan trekk ved selve
samarbeidskonstellasjonene pavirker hvor «godt de virkery, altsa i hvilken grad de klarer a Igse
oppgavene de har (Blaka 2022, Bel m fl 2022, Aldag m fl. 2021). Dette kan vaere trekk ved
samarbeidskommunene eller ved samarbeidene og regionen som helhet. Eksempelvis etterlyser
man studier som i st@rre grad klarer a nyansere hvordan homogenitet og heterogenitet i
samarbeidskonstellasjonene pavirker muligheten for Igse oppgaver. Dette kan veere graden av
variasjon i politisk sammensetning, stgrrelser (som populasjon, geografi), skonomisk handlingsrom
blant medlemmene og tidligere samarbeidserfaring (regionens «historie»).

Et annet spgrsmal — som er sentralt i dette prosjektet er i hvilken grad den interkommunale
samarbeidskonstellasjonens evne til 3 Igse oppgaver kan pavirkes av dens forankring i kommunen
med mest ressurser eller kapasitet. | praksis vil dette si regionens storbyer. Storbyene beskrives
ofte ved at de patar seg rollen som «storebror» for omlandskommuner som er avhengige av dem
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for a Igse lovpalagte oppgaver (Jacobsen, 2022). Vi vet fra tidligere studier at hva slags funksjon
storbyen har i regional utvikling og tjenestetilbud bade interkommunalt og mellom
forvaltningsnivaet varierer med de ulike regionale kontekstene. Eksempelvis sa har Trondheim
hatt en sterkere funksjon som regional padriver enn pa Nord-Jaeren hvor fylkeskommunen har en
stgrre rolle (Leknes, Mjelde og Rommetvedt, 2020).

2.11. Storbyenes roller

Hva som menes med gode offentlig oppgavelgsning, tjenestetilbud og tiltak regnes generelt som
komplekst. Offentlig sektor kjennetegnes av a ha sammensatte malsetninger og et mangfold av
ulike (og tidvis motstridende) hensyn og roller som ma fylles og balanseres mot hverandre
(Jacobsen 2021, Blaka 2022). Alle kommunene har i utgangspunktet en rekke roller; de er
tjenesteyter, samfunnsutvikler, demokratisk arena og myndighetsutgver. | denne sammenheng er
vi opptatt av hvilken rolle storbykommunen har i forholdet til omlandskommunene — og hvilken
rolle omlandskommunen har i forholdet til storbykommunen. Vi ser for oss at rollene til
henholdsvis storbyene og omegnskommunene vil vaere gjensidig avhengig av hverandre, men
forstaelsen av rollene kan veaere forskjellig mellom kommunene. Rollene kan ogsa veaere forskjellig
for ulike tjenesteomrader og samfunnsutviklingsoppgaver. Storbyene kjennetegnes, mye pa grunn
av deres stgrrelse, av at de har mer kapasitet til 8 opparbeide seg spesialiserte fagmiljger — noe
det for de mindre omlandskommunene er vanskelig 8 oppna (se for eksempel Jacobsen, 2022). En
av utfordringene med 3 flytte driften ut i samarbeid hvor beslutningsmyndighet legges over pa
samarbeidsnivaet er at ansvaret for tjenesten forvitrer (spres) — noe som for enkelte tjenester gar
utover samarbeidskommunenes evne til a prioritere og dermed sikre tjenestekvaliteten (Blaka m
fl. 2021). Disse utfordringene gjgr det aktuelt 8 undersgke hvorvidt delegasjon (overfgring av
myndighet til drift) fra omlandskommuner til kommunene med mest kapasitet kan hjelpe a sikre
utvikling av tjenestekvalitet. Hvordan kan dette balanseres med funksjonen omlandskommuner
har som autonome myndighetsutgvere og demokratiske arenaer? Tidligere studier viser ogsa at
hvor effektive samarbeidslgsninger er avhenger av i hvilken grad oppgaven kan sentraliseres.
Empiriske studier viser at det er lettere a hente ut stordriftsfordeler for tjenester med lav
geografisk avhengighet, som revisjon, enn oppgaver som ma utfgres i naerhet til innbyggere, som
beredskapstjenester (Blaka 2022). Hvilken funksjon storbyene bgr ha, vil dermed ogsa kunne
avhenge av oppgavens karakter. Denne litteraturen danner utgangspunkt og teoretisk bakteppe
for fglgende problemstillinger.
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3. Forskningsspgrsmal og metode

3.1. Forskningsspgrsmal

Problemstillingen i prosjektet dreier seg om hvorvidt og hvordan storbykommunene kan bidra til
sikre mulighetene for 3 opprettholde et fremtidig generalistkommunesystem og til
generalistkommunens baerekraft og muligheter for a Igse dagens og fremtidens oppgaver naer
innbyggerne.

Prosjektet har videre som formal a kartlegge hva som kjennetegner storbykommunenes rolle i dag,
og hvordan den kan videreutvikles for a sikre baerekraftig utvikling i tjenesteyting og planlegging
av fremtidens samfunn.

Hovedproblemstillingen er konkretisert i fglgende forskningsspgrsmal:

1. Hvordan er storbyenes muligheter og utfordringer ndr det gjelder samarbeid om
samfunnsutvikling og tjenesteproduksjon interkommunalt, i regionen og i kommunesektoren
for avrig, for eksempel ndr det gjelder:

a. Rolleiregionen opp mot omlandskommunene, og i rollen som knutepunkt/bindeledd
mellom regionen og nasjonale myndigheter/akta@rer

b. Rolle i fagutvikling, innovasjon og tjenestekvalitet
¢. Rolle som samfunnsplanlegger

Disse spgrsmalene vil blant annet dreie seg om hva slags funksjon (oppgaver og ansvar)
storbykommunene har (a) interkommunalt og som (b) bindeledd mellom forvaltningsnivaene.

2. Hva kan veaere aktuelle nye roller og oppgaver for storbyene for a sikre en baerekraftig
kommunesektor, for eksempel ndr det gjelder:

a. Oppgaver som i dag ivaretas av fylkeskommune eller stat

b. @kt frihetsgrad i l@sningen av dagens oppgaver (for eksempel mulighet for gkt
handlingsrom ved endring i regulatoriske bestemmelser)

¢. Regional konkurransekraft internasjonalt

Dette spgrsmalet skal undersgke i hvilken grad storbykommunene ta pa seg nye roller for a sikre
kvalitet og effektivitet tjenesteyting, regional konkurransekraft og samfunnsutvikling, og samtidig
sikre muligheter for enkeltkommunal myndighetsutgvelse og enkeltkommunen som
lokaldemokratisk arena. Hvordan kan storbyenes rolle balanseres med omlandskommunenes
roller. Det dreier seg ogsa om hva som er hensiktsmessige roller og oppgaver for storbyene for a
fremme en baerekraftig kommunesektor innenfor generalistkommunesystemet og de mer
prinsipielle spgrsmalene om likhet versus mulighetene for lokal tilpasning.

3. Hvilke modeller kan bidra til at storbyenes navaerende bidrag og mulige framtidige roller og
oppgaver kan styrke et fremtidig generalistkommunesystem?
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Dette viser til spgrsmal som i hvilken grad samarbeidspartnere (storkommuner og
omlandskommuner) burde vaere mer enhetlige enn dagens mer fragmenterte landskap.

3.2. Forskningsdesign og metode

Forskningsdesignet til prosjektet som helhet er basert pa case-studier i de seks byomradene:
Kristiansand, Stavanger, Bergen, Drammen, Trondheim og Tromsg@. Den empiriske tilneermingen er
todelt. Den har bestatt av (1) en kartlegging og sammenstilling av hvilke samarbeid storbyene
inngar i og hvilke formelle roller de har i disse. Hovedgrepet for a utrede problemstillingen har
veert a (2) gjennomfgre en komparativ kvalitativ undersgkelse av storbyenes praksis og
rolleutgvelse for tjenesteyting og samfunnsutvikling i regionene. Det har blitt giennomfgrt om lag
40 intervjuer med representanter fra statsforvalter, storbyer og omlandskommuner.

Funn fra case-studiene har fgrst blitt analysert storby for storby. Deretter har vi foretatt en
sammenstilling og analyse av funn pa tvers av storbyenes med fokus pa muligheter og utfordringer
ved dagens praksis og mulige framtidige roller og oppgaver. Figuren under illustrerer
forskningsdesignet.

CASE-STUDIER FOR BYOMRADENE KRISTIANSAND, BERGEN, STAVANGER, DRAMMEN,
TRONDHEIM OG TROMS@®

¢ Dokumentgjennomgang om samarbeid og rollefordeling mellom kommunene

e Intervju med representanter fra statsforvalteren om storbyenes rolle i forhold til
omegnskommunene, samarbeid generelt og samfunnsutviklerrollen

e Intervju med kommunaldirektgren i senterkommunen om deres rolle i regionen,
samarbeidsomrader og aktuelle roller og oppgaver framover

e Intervju med administrative ledere for 4 utvalgte fagomrader om storbyens rolle mht.
fagutvikling, innovasjon og tjenestekvalitet

e Intervju med kommunaldirektgrene i omegnskommunene om storbyens navaerende og
framtidige rolle i byomradet.

l

Sammenstilling og analyse av funn fra case-studiene for:

e Storbyens muligheter og utfordringer

e Aktuelle nye roller og oppgaver

|

Utesking og drgfting av mulige modeller for at
storbyene kan styrke er mulig framtidig
generalistkommunesystem

Figur 2 Forskningsdesign
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3.2.1. Kartleggingene

Sa lenge kommuner har eksistert, har det veert samarbeid dem imellom. Statlige myndigheter har i
gkende grad regulert interkommunalt samarbeid, slik at det i dag eksisterer en rekke mulige
organisasjonsmodeller for samarbeid. Det betyr igjen at interkommunale samarbeid har
varierende grad av organisering og formalisering (Borge et al., 2017; Jacobsen, 2022; Ryssevik et
al., 2021; Rgiseland & Vabo, 2016; Vinsand & Langset, 2016).

Det kommunale landskapet i Norge i dag, kiennetegnes av stor autonomi og fragmentering i
interkommunale samarbeidskonstellasjoner. Fra tidligere studier vet vi at kommunene inngar i et
mangfold av ulike samarbeidskonstellasjoner, som har gjort at det har vokst fram ulike
funksjonelle grenser som gar pa tvers av de territorielle kommunegrensene (se Leknes m. fl. 2013).
P& den ene siden finner vi mer uformelle samarbeidsvarianter, med eller uten avtaler. Mer
formelle former for interkommunalt samarbeid har en organisatorisk overbygning, med forankring
i kommuneloven, lov om interkommunale selskaper, aksjeselskaper og stiftelser. Det gjgr det
interkommunale landskapet komplekst a fa oversikt over og a kartlegge. En ambisjon i prosjektet
er at kartleggingene skal skape et nytt kunnskapsgrunnlag over hva som finnes av samarbeid
tilknyttet storbyene og hva slags rolle de har i disse. Vi har dermed operert med en Igsere
kategorisering av samarbeid enn det vi ser i oversikter som avgrenser seg til rapporteringspliktige
samarbeidsordninger. Fordelen med en slik tilnserming er at vi i stgrre grad ser «hva som rgrer
seg» av samhandling. Ulempen er at det gjgr sammenligningen mer utfordrende, fordi ulike
storbyregioner kan ha sveert ulike former for samhandling.

Vare kartlegginger tok utgangspunkt i tilgjengelig informasjon tilsendt fra informanter i de seks
storbykommunene, foreliggende oversikter, rapporter og eierskapsmeldinger.
Dokumentgjennomgangen baserer seg saledes pa tilgjengelig informasjon tilsendt fra case-byene,
foreliggende oversikter, rapporter og eierskapsmeldinger.

Etter en gjennomgang av disse presenterte og diskuterte forskerteamet en forelgpig oversikt over
samarbeid i samtlige storbyer med storbynettverket pa en nettverkssamling. Representantene for
storbyene fikk i etterkant anledning til & selv supplere med samarbeid som eventuelt manglet.
Hver storby ble bedt om a supplere fglgende typer samarbeid.

la Nasjonale/internasjonale utviklingsprosjekter

1b Regionale utviklingsprosjekter

2a Nasjonale/internasjonale nettverk/partnerskap

2b Regionale nettverk/partnerskap

3 Formaliserte interkommunale samarbeid om tjenesteyting/ eller samfunnsutvikling
4 Interkommunale politiske rad

Innspillene som kom inn, ble deretter gjiennomgatt og innlemmet i de respektive oversiktene. Som
et ledd i datainnsamlingen og kvalitetssikringen fikk informanter fra storbyene oversendt
kartleggingen fra dokumentstudiene for sin respektive storby i forkant av intervjuene slik at ogsa
de hadde mulighet til a supplere og kommentere. Det har allikevel veaert ulikhet i hvor god oversikt
representantene har over samarbeid i de forskjellige storbyene. Selv om kartleggingene har pagatt
over en relativt lang tidsperiode pa (juni—-desember 2022) og har blitt presentert for en rekke
kommunale aktgrer i storbyene kan vi med denne apne metodiske tilnaermingen ikke utelukke at
samarbeid, spesielt hvis den er av en uformell karakter og befinner seg «lengre nede» i de
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kommunale systemene, ikke har blitt fanget opp. All ssmmenligning mellom storbyene ma derfor
tolkes med dette forbehold.

3.2.2. Intervjuene

For & finne ut av hvordan samarbeidet mellom storbyer og andre aktgrer praktiseres i dag og hva
som er styrker og svakheter ved dagens praksis har vi interjuvet aktgrer fra statsforvalter, storby
og storbyenes omlandskommuner.

Statsforvalteren har en viktig rolle som bindeledd mellom kommunene og sentrale myndigheter.
Tidligere prosjekter viser at informanter herfra har bade god oversikt over hvordan alle
kommunene utgver sine roller som tjenesteyter, samfunnsutvikler og lokaldemokratisk arena,
samt over samarbeidet mellom kommunene og hvilken rolle storbyene har i forhold til
omlandskommunene (Leknes et. al 2020). Vi starter derfor intervjurunden med statsforvalteren
for a fa et oversiktsbilde. Intervjuene ble utfgrt ved gruppeintervjuer og informantene varierte
mellom & vaere spesialradgivere og assisterende statsforvalter. | to av fylkene (Rogaland og
Vestland) lot det seg ikke gj@re a fa gjennomfgrt intervju med statsforvalter.

Videre gjennomfgrte vi individuelle intervjuer i hver av de seks storbykommunene med
kommunedirektgr og ledere fra utvalgte tjenesteomrader (for Bergen var dette
kommunaldirektgrer for ulike avdelinger), samt individuelle og fokusgruppeintervjuer med
kommunedirektgrer i omlandskommunene. Det varierte hvor mange omlandskommuner som
deltok fra hver storbyregion (mellom to til fire). | de fleste byene var det hovedsakelig informanter
fra toppledelsen som deltok i intervjuene, men i Trondheim deltok ogsa informanter fra ulike
samarbeid, noe som bidro til at vi fikk mer detaljert informasjon i Trondheimscaset enn i de andre
casene. Samtlige intervjuer foregikk digitalt. | intervjuene med de kommunale aktgrene vektla vi
kunnskap om samarbeid mellom storbyen og omlandskommunene innen ulike sektorer, det
generelle inntrykk av storbykommunens roller i byomradet og i forhold til andre offentlige
instanser og hvordan disse feltene hadde utviklet seg de siste tiar. Avslutningsvis ble de spurt om
det er eller kan tenkes modeller der storbyen far flere eller andre typer oppgaver enn
omegnskommunene. | den siste delen av intervjuene var det vanskelig a fa forslag til nye modeller
for hvordan storbykommunen kunne bidra innenfor et generalistkommunesystem. Det var
imidlertid forslag til forbedring av eksisterende samarbeidsordninger som vi forskere har utviklet
videre. Intervjuguidene og informasjonsskriv er vedlagt rapporten (vedlegg 1-4).

Avslutningsvis er det viktig a peke pa at denne studien, som alle andre, innehar en rekke
avgrensninger — som funn ma tolkes i lys av. | dette tilfellet er en avgrensning at datagrunnlaget er
fokusert pa et overordnet niva. Analysene av de kvalitative intervjuene bygger saledes pa
perspektivene til kommunale ledere. Intervjuer med personer pa et mer operativt niva, som
representanter og daglig ledere for interkommunale selskaper, ledere for (verts)lkommunale
tjenester og utviklingsprosjekter ville ogsa kunne gitt verdifulle perspektiver pa hva slags rolle
storbyene inntar i produksjon og utvikling av tjenester og hvordan den kan videreutvikles. En
annen avgrensning som bgr papekes er at vi ikke har med perspektiver fra fylkeskommunen,
mellomstore kommuner eller mindre kommuner som ikke ligger i geografisk naerhet til en storby.
Disse vil ngdvendigvis Igse kommunale oppgaver uten at storbyene utgjgr en samarbeidspartner.
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4. Case-studiene
| de kommende seks underkapitler gjennomgas case-studien for storbykommunene:

e Kristiansand
e Stavanger

e Bergen

e Drammen

e Trondheim
e Tromsg

Alle case-studiene har lignende oppbygging; feérst giennomgas sentrale karakteristika ved storbyen
og regionen, deretter fglger en oversikt over formelle samarbeid som storbyen inngar i samt deres
rolle i disse. Etter denne deskriptive delen fglger resultatene av intervjuene med informantenes
vurdering av hvilke roller storbyene kan inneha og hvilke utfordringer og muligheter for forbedring
de ser for samhandling. Case-studiene avsluttes med en konklusjon der forskerne gjogr
oppsummerende vurderinger for hver case.

Selv om case-beskrivelsene av hver enkelt storbykommune fglger samme oppbygging, er casene
og derav beskrivelsene ulike. Omfanget av samarbeid og de regionale kontekstene storbyene
befinner seg i varierer. Tilnaarmingen til casebekrivelsene er induktiv. En malsetning med
beskrivelsene av de ulike storbyene er i dette kapitlet er a skrive «fortellingene fra hver storby»
om hvilke roller de har i egen region, som her viser til kommunene i fylket eller subregioner som
kan avgrenses av kommunene som tilhgrer interkommunale politiske rad. Den sammenlignende
analysen av storbyenes roller fglger i kapittel 5.

4.1. Kristiansand
4.1.1. Sentrale karakteristika

Kristiansand kommune er Norges sgrligste og femte st@rste storby. Det er universitetsby hvor
Universitetet i Agder har stgrste delen av sin campus. De er ogsa vertkommune for flyplass, havn,
jernbanestasjon og fungerer som trafikk- og transportknutepunkt.

Som et resultat av siste strukturreform ble kommunene Sggne, Sogndalen og Kristiansand
1.1.2020 slatt sammen til Nye Kristiansand som per 2022 bestar av om lag 114 000 innbyggere.
Befolkningsframskrivinger anslar at befolkningen i Kristiansand kommer til 3 gke til om lag 122 000
i 2030 og 136 000 i 2050%. Kommunen grenser til Lillesand og Birkenes mot gst, Vennesla mot nord
og Lindesnes mot vest. Nabokommunene spenner i befolkningsstgrrelse fra Birkenes med i
overkant av 5000 innbyggere til Lindesnes med sine 23 000 innbyggere. Samtlige av disse har
marginal, men likevel positiv befolkningsgkning opp mot 2050.

De to fylkeskommunene Aust-Agder og Vest-Agder ble slatt sammen til Agder fylkeskommune fra
2020. Fylket kan deles inn i de fire regionene Lister, Setesdal, Kristiansand og @stre Agder. Agder

3 https://www.ssb.no/kommunefakta/kristiansand 06.09.2022
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fylke har 304 266 innbyggere, hvor Kristiansands befolkning utgjgr 37 prosent og Region
Kristiansands befolkning utgjgr 49 prosent av innbyggerne.

Evje og Hornnes kommune

Froland kommune’
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Lilesand kommune
Kristiansand kommune
Lindesnes kommunie
Figur 3 Kristiansand og omkringliggende kommuner Kilde: https://kart.ssb.no/
Tabell 2 Befolkning i Agderkommunene per 1. januar 2022. Kilde: Statistisk sentralbyra
Kommuner Folketall 2022
Region Kristiansand 169 951
Kristiansand 113 737
Lindesnes 23 147
Lillesand 11279
Birkenes 5342
Iveland 1323
Vennesla 15123
Resten av Agder-kommunene 134 315
Risgr 6735
Grimstad 24 017
Arendal 45 509
Bykle 935
Farsund 9622
Flekkefjord 9048
Gjerstad 2427
Vegarshei 2131
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Kommuner Folketall 2022

Tvedestrand 6115
Froland 6 098
Amli 1801
Lyngdal 10480
Haegebostad 1704
Kvinesdal 5883
Sirdal 1810
Agder totalt 311134

4.1.2. Regionalt fag- og utviklingssamarbeid: Region Kristiansand og Vart Agder

Gjennom det interkommunale politiske rddet «Region Kristiansand» samarbeider Kristiansand
med kommunene Birkenes, Iveland, Kristiansand, Lillesand, Lindesnes og Vennesla.
Representantskapet for radet bestar av ordfgrere fra samtlige medlemskommuner hvor ledelsen
gar pa omgang i deltakende kommuner. Per na ledes det av ordfgrer i Kristiansand. Det politiske
radet sin rolle beskrives som en koordinerende rolle for samarbeid i regionen: «Region
Kristiansand hatt ansvar for flere interkommunale fagnettverk og faglige utviklingsprosjekter, med
det formal @ knytte regionen sterkere sammen og a oppna en styrket posisjon i arbeidet mot
nasjonal politikk.»* Det politiske radet beskriver ogsa samarbeid med fylkeskommunale, statlige og
private aktgrer i interessepolitisk arbeid. Dette omhandler samhandling med aktgrer som
Universitetet i Agder (UiA), naeringslivet, Sgrlandet sykehus og fylkeskommunen. Region
Kristiansand har gjennom kommunedirektgrutvalget seks fagnettverk:

e  KRIM-nettverket

e Folkehelsenettverket

e Helse-, sosial og omsorgsnettverket
e Oppvekstnettverket

e Arbeidsgivernettverket

e Neringsnettverket

Ledelsen av nettverkene gar pa omgang mellom kommunene, foruten de to fgrstnevnte som
hovedsakelig ledes av Kristiansand pa grunn av kapasitetsutfordring til dette i de andre mindre
kommunene.

Pa fylkesniva: Vart Agder

Pa fylkesniva har Agder fylkeskommune tatt initiativ til et institusjonalisert nettverkssamarbeid
som kalles «Vart Agder»l. Disse nettverkene beskrives som tett koblet til politiske
samarbeidsarenaer pa fylkesniva og kommunedirektgrsamarbeid pa Agder. Malet med «Vart
Agder» er a samle kommuner og samfunnsaktgrer om a «styrke regional gjennomfgringskraft og

4 https://agderfk.no/vare-tienester/regionplan-agder-2030/vartagder/regional-struktur-for-samhandling-i-
agder/, 27.09.2022
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Agders posisjon nasjonalt’. Kristiansand deltar sammen med de andre 25 kommunene pa Agder i
denne regionale samhandlingsstrukturen.

Den regionale samhandlingsstrukturen for Vart Agder ble offentlig lansert varen 2021 og beskrives
som en struktur som fremdeles er i etableringsfasen. Strukturen bestar av delvis tematisk
overlappende nettverk med Kristiansandsregionen. De ulike typene samarbeidsnettverk betegnes
som tjeneste-, samfunnsutviklings- og stgttenettverk.

Agder fylkeskommune illustrerer strukturen som fglgende via sine nettsider:

Ordfererkollegiet

Kommunedirekterkollegiet

Kommunedirekterutvalget (KDU)

Sekretariat

Forum for klima og milja
. Forum for levekar, likestilling, inkludering og mangfold E
Forum for naeringsutvikling og samarbeid om nye arbeidsplasser

Digi Agder

Internasjonalt nettverk (Internasjonalt forum)

Figur 4 lllustrasjon over Regional struktur for samhandling i Agder®

1. Tjenestenettverkene

Tjenestenettverkene i «Vart Agder» bygger videre pa etablerte nettverkssamarbeid innen
tjenesteomradene helse og oppvekst som har pagatt over flere ar, begge med Kristiansand i
ledende roller. Disse nettverkene er formelt koblet sammen med felles mgter med
tjenestenettverk for Region Kristiansand, for at saker kommunene skal samarbeide om skal kunne
samordnes pa bade region- og fylkesniva.

5> #vartagder - Regional struktur for samhandling i Agder - Agder fylkeskommune (agderfk.no) 14.12.2022
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2. Nettverk for samfunnsutvikling
1 2021 ble det etablert forum for samfunnsutvikling innen de tre baerekraftsdimensjonene:

e Neeringsutvikling og samarbeid om nye arbeidsplasser
e Levekar, likestilling, inkludering og mangfold
e Klima og miljp

Nettverkene for samfunnsutvikling bestar bade av styringsrad med faste medlemmer og apne
forum. Bade kommuner og andre samfunnsaktgrer er representert. Kristiansand fremstar som en
drivkraft i flere av nettverkene ved at de tatt initiativer og bidratt med ledelse og fagressurser.

3. Stgttenettverk

Stgttenettverkene er delvis videreutvikling av tidligere samarbeid (som har bestatt av
arbeidsgivernettverket, og et internasjonalt rettet samarbeidsforum) og nye nettverk (Digi Agder).
Fglgende fem samarbeid betegnes som stgttenettverk under Vart Agder-paraplyen:

e Digi Agder, et avtalebasert samarbeid som i oppstarten har veert ledet av Kristiansand®, og
hvor Agder-kommuner samarbeider om a bidra til gkt digitalisering. Slike regionale
digitaliseringsnettverk eksisterer i de aller fleste norske regioner (Haugvaldstad & Holmen
2022).

e Arbeidsgivernettverk som beskrives som et lzeringsnettverk bestaende av personal-,
organisasjons- og HR sjefer (kommunalsjef) fra kommunene pa Agder. KS er ogsa fast
deltaker pd mgtene. Ledelse av nettverket rullerer mellom de deltakende kommunene’.

e Analyse og FOU-nettverk

o Offentlig fellesinnkjgp pa Agder (OFA) er et avtalebasert innkjgpssamarbeid som bestar
av Agder fylkeskommune og samtlige kommuner pa Agder

¢ Internasjonalt nettverk

Bade regionradet og nettverksstrukturen Vart Agder har en tydelig samordnende ambisjon.

4.1.3. Samarbeid innenfor ulike sektorer mellom Kristiansand og omlandskommunene

Kristiansand er storbyen i dette prosjektet som selv har gjennomfgrt de bredeste kartleggingene
av faglige samarbeid mellom institusjoner. En viktig arsak til behovet for oversikt ligger i den ferske
sammenslaingen mellom Kristiansand, S@gne og Sogndal, og spgrsmal om hvorvidt
sammenslaingen ville redusere behovet for eksisterende samarbeid. En kartlegging de
gjiennomfgrte internt i 2019 viste at Kristiansand deltok eller ledet om lag 400 samarbeid innenfor
ulike sektorer og besto av bade regionale og nasjonale nettverkskonstellasjoner. Antallet er basert
pa selvrapportering fra ulike fagomrader og baserer seg pa en bred forstaelse av nettverk med ulik
grad av formalisering av samhandling med ulike typer eksterne aktgrer (fra offentlig og privat
sektor). Kartleggingen varierer fra kortere prosjektsamarbeid mellom enkeltaktgrer til formelle

5 https://agderfk.no/vare-tjenester/regionplan-agder-2030/vartagder/digi-agder-ett-nettverk-for-

digitalisering/ 06.09.2022

7 https://agderfk.no/vare-tjenester/regionplan-agder-2030/vartagder/arbeidsgivernettverket/ 08.07.2022
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organisasjoner med felles eierskap. Slike oversikter er utfordrende & gjgre fullstendige bade fordi
samarbeid som er lite formalisert er vanskeligere a fange opp, i tillegg til at hvem og hvordan
aktgrer samhandler ofte endrer seg over tid. Den gir allikevel et inntrykk av at Kristiansand inngar i
tallrike samarbeid med andre institusjoner. Initiativet til og arbeidet med en slik oversikt indikerer
ogsa at Kristiansand har samarbeid i regionen hgyt pa sin dagsorden.

Kristiansand deltar i en rekke interkommunalt samarbeid med relativt stor variasjon i antall
medlemmer. Sammenslaingen til Nye Kristiansand medfgrte at interkommunale samarbeid
mellom de tidligere tre kommunene om vannverk, PPT og norskopplaering ble opplgst og lgses av
nye Kristiansand kommune. Kristiansand Igser en rekke kommunale oppgaver i samarbeid med
andre kommuner, innenfor ulike sektorer. Medlemskonstellasjonene varierer fra bilaterale
samarbeid til samarbeid som innehar samtlige kommuner i Agder og spenner over fylkesgrenser.
Kristiansand inntar ledende roller som vert, hovedaksjoneer eller leder for oppgavefellesskap.

Konkrete samarbeid innenfor samfunns og naeringsutvikling omfatter:

e Etablerersenter Vest-Agder (EVA-senteret) IKS hvor Kristiansand eier 40 prosent, Agder
fylkeskommune eier 60 prosent.

e Visit Sgrlandet AS er en naeringsklynge for kultur-, opplevelses- og reiselivsbedrifter pa
S@rlandet og i Telemark. Kristiansand har her en eierandel pa 8 prosent.

e Innoventus Sgr AS er et regionalt innovasjonsselskap som representerer Sgrlandet.
Kristiansand har en eierandel pa 4 prosent.

e Business region Kristiansand er Kristiansand kommunes naeringsavdeling og derfor
enkeltkommunalt eiet og drevet. Grunnen til at vi inkluderer den i oversikten er at den har
som malsetning 3 fremme naeringsutvikling i Kristiansandsregionen og samarbeider med
medlemmene i fellesprosjekter i tillegg til a drifte kommunens interne naeringsarbeid.

Samarbeid innenfor administrasjons- og stabstjenester omfatter:

e Eierskap (52 prosent) i Agder Kommunerevisjon IKS (sammen med Vennesla, Evje og
Hornes, Bykle, Valle, Iveland, Bygland og Agder fylkeskommune)

e Arkivsenter sgr er et interkommunalt selskap for Agder fylkeskommune og kommuner i
Agder. Lokalisert pa Arkivet i Kristiansand. Kristiansand har her en eierandel pa 44 prosent.

e Interkommunal Arbeidsgiverkontroll i Agder (IAA), Vertkommunesamarbeid. Arendal er
vertskommune. Samarbeider med A-krimsenteret i Kristiansand, et tverretatlig samarbeid
for a bekjempe kriminalitet i arbeidslivet i Agder.

e Vestfold og Telemark og Agder kontrollutvalgssekretariat IKS. Kristiansand har en
eierandel pa 9 prosent.

Tjenestene innenfor kontroll og revisjon, arkiv og innkjgp er oppgaver som i stor grad Igses
interkommunalt blant norske kommuner (Ryssevik og Jones 2020). Disse samarbeidene
kjennetegnes av a veere medlemsrike (se ogsa Blaka 2022).

Innen helse, sosial og oppvekstsektorene har Kristiansand:

e Barnevernvakten hvor Kristiansand er vertskommune for Birkenes, Bygland, Bykle, Evje og
Hornnes, Iveland Lillesand, Lindesnes, Valle, Vennesla og Aseral

e Krisesenter, organisert som den interkommunale stiftelsen «Stiftelsen Sgrlandet
Krisesenter». Er lokalisert i Kristiansand. Birkenes, Bykle, Farsund, Heegebostad, Lillesand,
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Lyngdal, Valle, Aseral, Bygland, Evje og Hornes, Flekkefjord, Iveland, Kvinesdal, Lindesnes,
Sirdal, Vennesla og Kristiansand er samarbeidskommuner.

o «Familie for fgrste gang»: Kristiansand er vertskommune for Lindesnes, Vennesla, Iveland,
Birkenes, Lillesand, Grimstad, Froland, Arendal, Tvedestrand, Risgr, Vegarshei og Gjerstad.

¢ Interkommunalt responssenter er et vertskommunesamarbeid hvor Kristiansand er vert
for kommuner i Agder

e Interkommunal legevakt. Kristiansand er vertskommune for Vennesla, Iveland, Lillesand,
Birkenes, Haegebostad, Lyngdal og Aseral

e Utviklingssenter for sykehjem og hjemmetjenester (USHT) i Agder (Vest) jobber for a
bidra til fag- og tjenesteutvikling i helse- og omsorgstjenestene i Agderfylkets vestlige
kommuner. Kristiansand er vertskommune.

e KOSS — Kommunenes overordnet strategiske samarbeidsutvalg. Omfatter 25 kommuner
pa Agder. Hensikten er a legge til rette for gkt samarbeid mellom kommunene pa Agder
innenfor de viktigste strategiske utviklingsomradene pa helseomradet. Har som
malsetning a ivareta en strategisk samordningsfunksjon for Agderkommunenes behov og
interesser relatert til felgende: 1. Samarbeidet med Sgrlandet Sykehus HF. 2. Opp mot
regionale rad /utvalg. 3. Opp mot nasjonale myndigheter

e Helsefellesskapets (OSS) er et to-partssamarbeid mellom kommunene pa Agder og
Serlandets sykehus for samhandling om tjenestetilbud. Det er organisert som et utvalg for
administrativ og faglig ledelse i kommuner og helseforetak for strategisk samarbeid om
tjenesteutviklingen pa Agder. Beskrives som en arena for strategiske drgftinger og
prioriteringer og skal initiere utviklingsarbeid.

e Overordnet samarbeidsorgan (0SO) er et formalisert samarbeid mellom kommunene i
Agder, Sgrlandet sykehus helseforetak (SSHF) og Universitetet i Agder (UiA) om
helserelatert forskning, innovasjon og utdanning.

e RKG e-helse er en koordineringsgruppe som har som formal a jobbe for a fremme
velferdsteknologi, forskning, utvikling og regional kommunal koordinering pa Agder. Den
ble etablert i 2016 av Radmannsutvalget (na Kommunedirektgrutvalget) i Agder. Det
bestar av helselederrepresentanter fra de 4 regionene pa Agder; Lister, Setesdal,
Kristiansand og @stre Agder.

e Varodd AS er en arbeidsmarkedsbedrift hvor Kristiansand eier 60 prosent. Selskapet har
eiere fra offentlig og privat sektor. Bland andre offentlige eiere er Agder fylkeskommune,
Vennesla kommune og Lindesnes kommune.

e Alarmtelefon for barn og unge

e Nye mgnster — trygg oppvekst: Forskningsprosjekt finansiert av Norges forskningsrad. Et
samarbeid mellom kommuner i Agder, NORCE og Universitet i Bergen. Startet som lokalt
prosjekt i Kristiansand, og er na utvidet til 10 kommuner i Agder. &

e «Godt begynt»: Digital Igsning for tidlig oppf@lging av utsatte barn og unge, hvor
Kristiansand har veert padriver. 2

e «Helhetlig oppfolging av barn og familier i Agder»: 1©

8 https://www.kristiansand.kommune.no/tryggoppvekst 03.01.2023

Shttps://www.godtbegynt.no/om/ 03.01.2023 03.01.2023

10 https://www.kristiansand.kommune.no/navigasjon/barnehage-og-skole/folkehelseprogrammet-i-agder/
03.01.2023
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Kristiansand har en sentral rolle innenfor interkommunal tjenesteyting pa helse- og sosialfeltet.
Enten som vertskommune eller ansvarlig for drift av tjenester.

Vi har ogsa kartlagt fem formelle samarbeid innenfor kultursektoren:

e Interkommunalt oppgavefellesskap (omdannes fra §27 2022) om friluftsrad. Ledes av
Kristiansand. Medlemmer er Lillesand, Vennesla, Birkenes, Iveland, Evje og Hornes, Aseral,
Bygland, Valle og Bykle. | Kristiansand er friluftsradet lagt til sektoren by- og stedsutvikling,
park.

e Kilden Teater og Konserthus for Sgrlandet IKS, hvor Kristiansand har en eierandel pa 60
prosent.

e Vest-Agder Museet IKS hvor Kristiansand eier 22 prosent.

e Sgrnorsk Filmsenter AS som eier av Kommunene Kristiansand (33 prosent) og Arendal,
samt fylkeskommunene Ager og Telemark.

e Kristiansand kommune eier Kristiansand Kino Holding 100 prosent hvor de igjen indirekte
eier KinoSgr AS (driftsselskapet av kinoen) med 51 prosent hvorav Nordisk Film eier
resterende 49 prosent.

Innen teknisk sektor og samferdsel er det store tunge samarbeid om infrastrukturtjenester. Dette
er:

e Kristiansand Havn IKS (Kristiansand og Lindesnes). Kristiansand har 80 prosent eierandel.

e Kristiansandsregionen Brann og redning IKS (KBR). Kristiansand har en eierandel pa 78
prosent. Andre eierkommuner er Vennesla, Lillesand og Birkenes.

¢ Interkommunalt utvalg mot akutt forurensning (IUA). Avtalebasert, inkluderer alle
kommunene i Agder.

o Aksjeselskapet Avfall Sgr som eies av Kristiansand og Vennesla, hvor fgrstnevnte har en
eierandel pa 88 prosent.

e Forbrenningsanlegg for avfall: Returkraft. Hovedaksjonaer er Avfall sgr (49,9 prosent).
Mindre andeler eies av renovasjonsselskaper eid av andre kommuner i regionen.

¢ Konsesjonskraft IKS, Hvor Kristiansand har en eierandel pa 0,6 prosent

e Agder Energi AS, Hvor Kristiansand eier 8 prosent

e Agder kollektivtrafikk (AKT) er administrasjonsselskapet for kollektivtrafikken pa Agder.
AKT eies av Agder fylkeskommune (80 prosent) og Kristiansand kommune (20 prosent).

Vi ser stor variasjon nar det gjelder stgrrelsen pa samarbeidskonstellasjonene innen teknisk
sektor.

Andre typer samarbeid rapportert av informanter fra Kristiansand kommune er:

e Flereiarbeid —felles satsing med regionale aktgrer for & endre systemer og fa flere unge
inn i arbeid, bade lokalt, regionalt og nasjonalt!

e Universitetsbysamarbeidet — med faste mgter mellom kommuneledelse og
universitetsledelse

1 https://www.kristiansand.kommune.no/flere-i-arbeid 09.01.2023
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e Kristiansand er med i det nasjonale «Beerekraftsnettverket» sammen med 15 andre
kommuner og 5 fylkeskommuner.

e Pagaende satsinger pa nye energiformer, for eksempel havvind og hydrogen

e Kristiansand tok en lederrolle under pandemihandteringen og delte erfaringer, rutiner og
utvikling av nye tjenester med de mindre, omkringliggende kommunene

Samarbeid mellom storkommunene: Kristiansand viser til at de og andre storbyer samarbeider i
en rekke mer eller mindre formaliserte nettverk, og trekker frem nettverk for nzeringssjefer og
beredskapssjefer, arbeidsgivernettverk og helseledernettverk. | tillegg er det formalisert
samarbeid med KS gjennom storbynettverket!? og programmet for storbyrettet forskning®.

De inngar ogsa i ASSS-samarbeidet (Aggregerte Styringsdata for Samarbeidende Storkommuner).

4.1.4. Oppsummering

Kristiansand kommune deltar i et mangfold av samarbeid med ulike aktgrer bade innenfor og
mellom fylkesgrensene. En sentral karakteristikk ved Kristiansand og dens omlandskommuner er
at det interkommunale politiske radet og andre nettverksstrukturer har uttalte mal om a
koordinere og tenke helhetlig rundt samarbeid i og mellom fag og sektorer.

Kommunens egne kartlegginger indikerer at de inngar i omtrentlig 400 samarbeid med aktgrer fra
offentlig og privat sektor. De formaliserte interkommunale samarbeidene har relativt stor
variasjon i antall medlemmer. Medlemskonstellasjonene varierer fra bilaterale samarbeid til
samarbeid som innehar samtlige kommuner i Agder og samarbeid som spenner over
fylkesgrenser. Kristiansand inntar ledende roller som vert, hovedaksjonzer eller leder for
oppgavefellesskap. De deltar i 28 interkommunale samarbeid organisert etter kommune- eller
selskapslover. Kommunen deltar i fire selskaper innenfor samfunns- og naeringsutvikling, fem
samarbeid innenfor administrasjons- og stabstjenester, syv samarbeid innenfor helse- og
sosialtjenester, fem samarbeid innenfor kultursektoren og syv samarbeid innenfor teknisk sektor
og samferdsel. Kristiansand har ledende roller som vertskommune i samtlige
vertskommunesamarbeid, med unntak av interkommunal Arbeidsgiverkontroll hvor Arendal er
vertskommune. Samarbeid for felles samfunnsutvikling kan i hovedsak deles inn i samarbeid
mellom kommunene i Region Kristiansand og nettverksstrukturene etablert for
samfunnsplanleggingen pa Agderniva (som Vart Agder eller mellom Kristiansand og
fylkeskommunen).

Storbykommunens roller

| alle intervjuene ble det stilt spgrsmal om hvilke roller storbykommunen har i overfor
omlandskommunene. Dette ble eksemplifisert med betegnelser som likeverdig, overordnet —
underordnet, leder — deltaker, initiativtaker — deltaker, tilbyder — mottaker, ansvarlig — medspiller
og konkurrent — samarbeidspartner. Det ble ogsa spurt om hvordan eksisterende samarbeid
fungerte med tanke pa fagutvikling, innovasjon og tjenestekvalitet og hvilken rolle storbyen spiller
for kommunenes mulighet til 3 Igse sine oppgaver. Et siste spgrsmal innenfor overskriften

12 https://www.ks.no/om-ks/ledelse-og-utvalg/utvalg/ks-storbynettverk/ 09.01.2023
13 https://www.oslo.kommune.no/prosjekter/program-for-storbyrettet-forskning/#gref 09.01.2023
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storbykommunens roller dreide seg om i hvilken grad, og eventuelt pa hvilken mate,
storbykommunen fungerte som knutepunkt/bindeledd i regionen og i dialogen oppover
forvaltningsnivaene.

Oppsummert og innledningsvis fremkommer det av intervjuene at Kristiansand innehar mange
ulike roller, og at hvilke rolle de tar avhengig av hvordan samhandlingen er organisert og hva slags
oppgaver det gjelder. Samarbeidet i regionen kjennetegnes bade av faste nettverksstrukturer,
men ogsa av mangfold.

Rolle: Fagutvikler, tjenesteleverandgr og sikkerhetsnett

Intervjurunden ble innledet med informanter hos statsforvalteren i Agder. De beskriver at
Kristiansand har enormt mye mer ressurser i «kraft av kjgttvekta» og de mindre kommunene ofte
spker til dem for hjelp til 4 fa til tjenestetilbudet.

Det er ogsa en gjengs oppfatning blant informantene at Kristiansand, i kraft av sitt innbyggertall,
har bedre rammevilkar for 3 drive tjenesteutvikling. Det oppfattes av informanter fra Kristiansand
0gsa at det er hensiktsmessig a legge flere utviklingsoppgaver til storbyen. En informant uttrykker
det slik:

Det jeg tenker at storbyen kan gj@re mer av er tjenesteutvikling. FG frem gode
kunnskapsgrunnlag for tjenesteutvikling som andre kommuner kan ha glede av. Vi har en
stilling pa kriminalitetsforebygging. Det er mange kommuner som ikke er i stand til  sette
av slike ressurser til overordnende ting. — Informant fra Kristiansand

Informanter fra bade fra storby og omland peker pa utfordringene smakommunene star overfor
nar det gjelder det a kunne tilby spesialiserte tjenester. Disse utfordringene gjelder bade
manglende tilgang pa kompetanse, men ogsa liten — eller svaert usikker — etterspgrsel etter
tjenestene. Informanter fra Kristiansand ser et mulighetsrom for at flere spesialiserte tjenester og
mer faglig oppfelging kan legges til stgrre kommuner. Kandidater for dette er oppgaver som ikke
er avhengig av geografisk naerhet til innbyggere og oppgaver som kan Igses digitalt. En informant
fra omlandskommune beskriver det slik:

Samarbeid er viktig pa flere plan. Noe av grunnen er for G kunne ha rad til a tilby sG gode
tienester som mulig til innbyggerne. Med de gkonomiske rammene vi har i dag vil det vaere
vanskelig, og sa ser vi at det G skaffe kompetanse pa alle omrdder vil vaere vanskelig hvis
man skulle levert alt selv. A ha samarbeid med Region Kristiansand pé et regionsnivé, men
ogsd samarbeid med enkeltkommuner i Agder, er viktig for oss. — Informant fra
omlandskommune

Informantene fra omlandskommunene er tydelige pa at de ikke kun er avhengige av Kristiansand
for a kunne levere lovpalagte tjenester, men samarbeider med et mangfold av kommuner og at
hvem det er naturlig @ samarbeide med blant annet avhenger av oppgavens karakter. De trekker
frem at noe av fordelen med samarbeid i fagnettverk er at de bedre klarer a utvikle tjenester lokalt
ved at de kan utvikle egne medarbeidere. Regionsamarbeidet har denne funksjonen, ikke bare pa
radmann og kommunedirektgrniva, men innenfor helse, HR, gkonomi og oppvekst, blir det
oppfattet som viktig & ha et overordnet samarbeid fordi de kan utveksle erfaringer. Spesielt for de
mindre kommunene «er det mye godt a fa fra de store». Det vi ser av intervjuet er at Kristiansand,
sammen med andre store kommuner i regionen har en viktig rolle som kompetanseinstans, som
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de mindre kommunene kan stgtte seg til og dra fordeler av ved a hente kunnskap fra. Storbyen
sitter pa spesialistkompetanse der hvor de mindre kommunene sitter med generalistkompetanse.
Utstrakt bruk av fagsamarbeid kan ogsa gjgre veien kortere til a be storbyen om a dekke opp hvis
det er andre oppgaver omlandskommunene ikke kan levere. Storbyen kan derfor fungere som en
«buffer» for sarbarheten de mindre kommunene opplever i sine tjenester.

Det betyr ikke ngdvendigvis at samarbeidene mellom storby og omlandskommune alltid preges av
en tilbyder—mottaker-relasjon. Alle informantgruppene forteller om at det eksisterer mye god
kompetanse i de mindre kommunene, men at denne kompetansen ofte er enkeltpersoner —
spesielt dyktige fagpersoner eller ildsjeler — som ogsa storbyene kan nyte godt av a samarbeide
med. Til forskjell innehar Kristiansand hele miljger og har bedre forutsetninger for a tiltrekke seg
fagpersoner.

Motivasjon for samarbeid med omlandet:

Mens motivasjonen for samarbeid i stor grad ligger i behovet for hjelp til & I@se konkrete oppgaver
for de mindre kommunene, beskriver informanter fra storbyen motivasjonen for a jobbe
interkommunalt, for det fgrste i en gjensidig avhengighet nar det gjelder infrastruktur.
Kristiansand er eksempelvis avhengig av nabokommunene for a fa tilgang til drikkevann og
nabokommunene er avhengig av Kristiansand sine renseanlegg. Regionen er ogsa tett
sammenvevd med felles bo- og arbeidsmarked og Kristiansand har mange innpendlere. Det andre
er at det 3 fremsta som samlet og handlekraftig regionalt, blir oppfattet som viktig for a bli tatt
pa alvor og fa tildelt ressurser fra staten. Informanter fra Kristiansand opplever at de har fatt til
mye nar det gjelder statlige investeringer og nevner; universitetet, konserthus og stgrre
samferdselsinvesteringer. En hovedarsak til dette mener de ligger i at de har klart vise at her er en
hel region som gnsker investeringene, ikke bare én by.

Rolle: Regional motor?

Alle informantene i studien er enige om at Kristiansand har en funksjon som «regional motor».
Storbyen har et engasjement for 3 tiltrekke seg ressurser til Agderregionen. Ett sentralt
kjennetegn ved Agder er at mye samhandling er lagt under nettverksstrukturen Vart Agder.
Informantene hos statsforvalter gir utrykk for at de gnsker at kommunene i stgrre grad skal ha
faste samarbeidspartnere. De forsgker a fremme dette ved a i stgrst mulig grad tildele
stgttemidler til kommunene om de sgker sammen alle kommunene i Agder. Slik prgver de & lage
incentiver for mer helhetlig prosjektutvikling. Informanter fra Kristiansand viser til at under
prosessen ved opprettelsen av Vart Agder-strukturen var fylkeskommunedirektgren tydelig pa at
Agder ma henge sammen. Kommunene matte samle ressursene, da ville de komme lengst. En
informant fra Kristiansand opplevde at det i en del av de mindre kommunene har det veert litt
motstand. Informanten beskriver videre at de i Kristiansand besluttet a legge til rette for at alle
kommunene vil gnsker kan bli med, men om noen ikke vil vaere med skal ikke det vaere avgjgrende
for resten av Agder. Informanten ser samarbeidet i Vart Agder som en vinn—vinn-situasjon. «Gar
det bra for Kristiansand sa gar det bra for Agder, og omvendt».

Inntrykket generelt fra informantene i Kristiansand er at pa mange omrader klarer Kristiansand seg
fint selv, og er ikke avhengig samarbeid med omlandskommunene. Og i en del tilfeller opplever de
at kostandene knyttet til interkommunalt samarbeid — for enkelttjenester overstiger de operative
gevinstene. Gevinstene ligger for storbyens del, da i st@rre grad i det a skape et felles Agder som
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star sterkere i en nasjonal sammenheng. Samarbeid svekker ogsa det kommunale
handlingsrommet for storbyen. Det gjgr noe med bystyrets myndighet, fordi den ma deles pa flere
kommuner. Og desto flere deltakere desto stgrre og mer kompleks blir beslutningsstrukturene.
Men informanter fra Kristiansand opplever at regionen er tett sammenvevd og at det gijennom en
arrekke med samarbeid har utviklet seg en holdning om at regionen skal sta sammen hvis de kan.

Omlandskommunene pa sin side trekker ogsa frem fordelene ved a kunne knytte seg opp til
kompetansen til storkommunen. For de mindre kommunene oppleves det som ngdvendig at
storbyen tar en rolle som motor i utviklingsprosjekter fordi de har et administrativt apparat og en
faglig spesialisering omlandet har vanskeligere for & opparbeide seg. Utfordringene er, som ogsa
storkommunen opplever, at autonomien svekkes.

Selvfalgelig er det ogsd en bakdel med d veere liten. Man blir ofte ngdt til G falge de store
prosjektene og de store kommunene som er en st@grre motor i samarbeidet. Sa er det slik at
etter hvert som statsforvalter og tidligere fylkesmann skal inn G stgtte noen, sd er det som
antatt at de interessert i at vi skal samhandle med andre for G fa ting til. Da blir det ofte at
de store drar lasset og man henger pa. Det er en fordel at man har noen som kan vare en
motor. Det er ikke det at vi glemmer at vi og skal vaere en motor i systemet, men en stor
del av vare ressurser gar til tjenesteproduksjon. Det er jo et mindre statstillegg i en mindre
kommune. Det er feerre mennesker og mange er innom flere felt samtidig, men det er godt
d mgte folk som er spesialiserte innenfor enkelte omrader. — Informant fra
omlandskommune

Oppgavefordeling mellom nivaene

Informantene i storbyen og hos statsforvalter ble stilt spgrsmal om det kunne vare
hensiktsmessig @ endre pa noe av oppgavefordelingen mellom stat, fylkeskommune og kommune
og om storbyene kunne ta pa seg flere oppgaver som i dag er lagt til hgyere forvaltningsnivaer.
Dette fremsto som spgrsmal som ikke I3 like langt fremme i saker de jobbet med. Av konkrete
oppgaver ble vei, kollektiv transport og voksenopplzering nevnt av informantene hos statsforvalter
som oppgaver Kristiansand som storby kunne hatt kapasitet til 3 drive i stgrre grad enn i dag.
Storbyen pa sin side papeker at nye oppgaver, slik som en kommunalisering av fylkesveier, ofte
kommer med for fa ressurser. Fra storbyens side fremmes det videre at videregaende opplaering
med fordel kunne overfgres til det kommunale nivaet fordi det kunne gitt et mer samarbeid og
dermed et mer helhetlig utdanningslgp. Motsatt sa peker ogsa en informant pa utfordringene ved
at kommunene i dag i realiteten har ansvar for mye av tilsynene som foregar i barnehagene. Her
brukes argumentasjonen om at rettsikkerheten ivaretas bedre om tilsynet utgves av et hgyere
forvaltningsniva.

Symmetriske versus asymmetriske samarbeidskonstellasjoner.

Informanter fra Kristiansand peker pa skillet mellom samarbeid de inngar i med kommunene i
regionen hvor Kristisandsand er den klart stgrste og samarbeid de inngar i med andre storbyer
eller stgrre kommuner. Ett nettverk som nevnes er storbynettverket Kristiansand har sammen
med de atte stgrste kommunene i Norge. Det beskrives som er en viktig pavirkningskanal opp mot
nasjonale myndigheter. Det a veere et talergr opp mot nasjonalt niva for a ta opp saker som er
viktig for regionen oppleves fra storbyens siden som en rolle storbyen bgr ta. En annen ting som
trekkes frem i samtalene med informanter i Kristiansand er at det i enkelte tilfeller kan veere
vanskelig 8 sammenligne seg med de mindre kommunene og at en del av problemstillingene de
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mgter er ulike. Det er derfor for enkelte oppgaver mer naturlig for Kristiansand a innga i
samarbeid hvor kommunene er mer like i stgrrelse. Et samarbeid som illustrerer dette er ASSS-
nettverket hvor stgrre kommuner sammenligner produksjon, produktivitet og effektivitet med
hverandre. Et samarbeid som har hele mangfoldet av kommuner som malgruppe illustreres med
samarbeidet Felles journal, som er et prosjekt med malsetning om a sikre et felles journallgft i hele
kommunesektoren. Det understreker ogsa viktigheten av at medlemskonstellasjonene tilpasses
malsetning.

Informanter fra omlandet peker ogsa pa utfordringer med a vaere «lillebror» i samarbeid med en
«storebror». En av utfordringene med a innga i stgrrelsesmessig asymmetriske samarbeid er at
utfordringsbildet (hva er problemene de gnsker a Igse) og tilneerming til problemlgsning er ulik. Ett
eksempel er at veien til beslutninger oppleves som kortere i de mindre kommunene. Kristiansand
er i en annen stgrrelsesorden en omlandet, bzerer preg av sterkere spesialisering og kan dermed
oppleves som mer tungrodd a samarbeide med enn kommuner som er i samme stgrrelseskategori.
De har en mer lik tilnaerming til hvordan kommunale prosesser foregar. Men det oppleves av
omlandet som viktig a vaere en del av samarbeid med Kristiansand fordi det gir dem en sikkerhet
dersom det skulle oppsta en krise i egen kommune. En informant fra Kristiansand beskriver denne
dualiteten mellom spesialiseringen man finner i Kristiansand som storkommune og
beslutningseffektiviteten man finner i de mindre kommunene slik:

I kraft av stgrrelsen kan vi lettere bygge et fagmilj@, sG vi sitter pG mer kompetanse og mer
systemer som er byrdkratiske pd godt og vondt. Vi har diskutert det nd i forbindelse med
evaluering av den nye kommunen, vi har jo en del stordriftsulemper ogsd i en sa stor
organisasjon. Det er kortere beslutningsveier i en liten kommune fordi det verken er tid,
kapasitet og i noen tilfeller kompetanse til d gjgre det pag en annen mdte. Vi har nok en mer
profesjonell tilnaerming til en del spesialiserte fagomrdder, om man kan si det sann. Ellers
er vdr rolle at vi ofte utvikler systemer og rutiner, og de andre tar det i bruk hvis det passer
for dem.

Noe som delvis illustreres i sitatet over, og som kommer frem av samtlige intervjuer med
informantene fra Kristiansand er at storbyen inntar roller som ikke ngdvendigvis synliggjgres for
omlandet, men som allikevel kan bidra til bade konkret tjenesteutvikling og fremme regionens
interesser. En av informantene illustrerer hvordan erfaringene som kommer fra de mer
symmetriske nettverkene ogsa kommer de sma kommunene til gode:

Kanalen opp mot det nasjonale nivdet er kanskje ikke sG synlig for de andre kommunene,
men den er viktig. Under pandemien hadde vi jevnlige mgter med storbynettverket, og
erfaringene som vi hentet derfra brukte vi og delte videre med de andre kommunene. Jeg
vet at en del andre kommuner i Agder fulgte med pa hva vi la ut pa vdre nettsider, og
kopierte og tilpasset det til egen kommune. Det er fint at det kan fungere sann. —
Informant fra Kristiansand

Diskusjonen over viser at storbyen har en viktig rolle for & utvikle tjenester og fag. Den viser ogsa i
hvilken grad de mindre kommunene kan dra nytte av nyvinninger utviklet pa «stor-kommuneniva»
avhenger av i hvilken grad de kan oversettes til 3 passe «smakommunekonteksten».

45



NORCE Norwegian Research centre AS www.norceresearch.no

Interkommunalt samarbeid — vanskelig, men ngdvendig

En gjengs oppfatning blant informantene er altsa at samarbeid er ressurskrevende og det svekker
handlingsrommet til hvert enkelt kommunestyre. Samhandling krever mer ressurser enn
enkeltkommunal oppgavelgsning. | tillegg binder interkommunale samarbeid opp budsjettposter
som er vanskelige a flytte pa. Det svekker handlingsrommet til 3 drive politikk. Nyvalgte politikere
har vanskeligere for a gjennomfgre politikken de er valgt inn pa nar ressurser er bundet opp av
interkommunale avtaler. Disse utfordringene peker samtlige informantgrupper pa. Det blir dog —
gitt dagens kommunestruktur — sett pa som et helt ngdvendig organisatorisk grep for a
opprettholde dagens generalistkommunesystem.

Intervjuene viser at storbyen spiller viktige roller bdde som kompetanseenhet, sikkerhetsnett og
regional motor for omlandskommunene. Intervjuene viser ogsa at disse samarbeidene ikke
kommer uten utfordringer. En av disse utfordringene er at de sma lett kan fgle seg slukt av
storkommunen som i mgte med omlandet far en maktrelasjon preget av asymmetri. Dette kan
eksempelvis manifestere seg i at Kristiansand, som har et bredt spekter av fagfolk, lett kan
overkjgre generalisten fra smakommunene i mgter og forhandlinger. Dette er pa mange mater
ngdvendig — og gnsket — fordi det nettopp er fagkompetanse omlandet mangler. Men
representantene fra omlandet representerer verdifull kunnskap om den lokale konteksten og
behovene om egen kommune — og deres stemme ma ogsa hgres for at samarbeid som
organiseringsform skal fungere.

Informantene fra omlandet beskriver ogsa viktigheten av @ ha eksplisitt fokus pd gjensidig respekt
for hverandre i samarbeid hvor innbyggertallet blant medlemmene er asymmetrisk. Videre peker
de pa at samarbeid med storkommunene tidvis baerer preg av a vaere en hierarkisk relasjon, noe
som i en viss grad kan veere naturlig i og med at kommunene representerer et (mye) st@rre
innbyggertall. Allikevel peker de pa at et viktig moment ved samarbeidsformen nettopp er det at
Igsninger skal skapes i fellesskap.

Informanter fra storbyen peker, pa sin side, pa at de i noen tilfeller gnsker et stgrre engasjement
fra omlandskommunene som ikke alltid mgter like forberedt pa samarbeidsmegter. Intervjuene
tyder her pa at det kan vaere utfordrende for de mindre kommunene a na opp til samme niva og
vaere en likeverdig partner til storbyen. Disse dilemmaene er framtrer nar kommunene opplever
interessemotsetninger. Da oppleves samarbeidsformen og hvilken rolle den gir Kristiansand som
uklar. En av informantene beskriver dette dilemmaet utspilte seg under arbeidet med
byvekstavtalen. Smakommuner gnsker at Kristiansand skal vaere med a stgtte opp under tiltak
som for dem fremstar som sma, mens Kristiansand pa sin side gnsker a bruke sine krefter til a ga
foran for a drive regionen for a oppna stgrre tiltak for regionen. En rolle storbyen her har kan
beskrives som en lederrolle og den kommunen som i stgrst grad far oppgaven med a balansere
ulike hensyn slik at alle medlemskommuner opplever a fa tilstrekkelig nok nytte av samarbeidet til
a forplikte seg langsiktig til utviklingsarbeidet og felles investeringer. Informantene beskriver at
kommunene i regionen har lang tradisjon for a samarbeide. Samarbeidet mellom Kristiansand og
kommunene rundt har utviklet seg over tid og gradvis blitt mer formalisert.

Kommunereformprosessen blir imidlertid beskrevet av alle informantgruppene som skadelig for
samarbeidsklimaet. Uvissheten nar det gjelder fremtidig struktur ved at det enda ikke er besluttet
om reformen reverseres og Sggne igjen blir en egen kommune fgrer til at investeringer og
prosjekter utsettes. Flere av informantene fra Kristiansand viser til at dette gjgr at den regionale
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utviklingen mister drivkraft. Ogsa informanter fra omlandskommuner viser til at reformprosessen
gjorde at samarbeidet «surnet», og at enkelte kommuner i en periode mer eller mindre ble
overlatt til seg selv. Oppfatningen er ogsa at nar strukturene igjen fremstar som faste tar
samarbeidet seg ogsa gradvis opp igjen. Oppfatningen blant omlandskommunene er imidlertid
ogsa at Kristiansand fremdeles leter etter posisjonen de skal ta. Dette er utfordrende nar
mandatet i rollen som «regional motor» er uklart og nar medlemmene i organisasjonsformen
«samarbeid» ikke har kommet frem til en felles malsetning.

Veien videre:

Forrige avsnitt viser viktigheten av a sette felles malsetninger og gnske om gevinster i samarbeid.
Storbyen spiller i dag en viktig rolle i den regionale konteksten og fungerer i mange tilfeller som
pavirkningskanal mot stat. Intervjuene avdekker imidlertid en rekke utfordringer knyttet til
samarbeidsformen mellom storby og omland.

Informanter fra bade storby og omland peker eksplisitt viktigheten av & legge rammer for hva
samarbeidet skal inneholde, avklare forventinger, skape felles malsetninger og sikre at alle parter
opplever gevinster ved samarbeidet. Videre peker alle pa at det a bygge opp en tillitsrelasjon bade
redusere kostnader, skape raushet mellom medlemmer og gi grobunn for mer langsiktig
planlegging og utvikling av regionen. | dette ligger et behov for gkt kompetanse pa utforming av
avtaler. En informant fra storbyen beskriver det slik:

Klok av skade har vi sett at det som stdr i samarbeidsavtalen md tenkes ngye gjennom pad
forhdnd. Vi ma prgve @ tenke gjennom hva som kan géd galt. Med transaksjonskostnader
md en bruke en del tid pd a forutse ting som kan skje i fremtiden.

Videre peker informanten pa viktigheten av at kommunen bygger opp samarbeidskompetanse:

Vi har na en del erfaring med interkommunalt samarbeid, sd da kan man nyttiggjgre seg
det i neste omgang nar man inngdr nye avtaler. Det er en del leering i d drive med
interkommunalt samarbeid. Vi blir bedre akkurat pa de strukturelle tingene i og med at vi
inngdr i del ulike strukturer. — Informant fra Kristiansand

Kommunene kan organisere sitt interkommunale samarbeid innenfor ulike juridiske former (som
beskrevet i et tidligere kapittel). Informantene peker pa at det ikke eksiterer én type organisering
av samarbeid som fungerer bedre enn andre. Hva som er mest hensiktsmessig organiseringsform,
avhenger av hva slags type oppgave som skal Igses og hvor mange kommuner som skal involveres.
En generell utfordring ved samarbeid om utviklingsoppgaver er at ingen sitter med avgjgrende
stemme og det er lett for at prosesser stopper opp. Fordelen er at det styres av hver kommunes
egeninteresse. Tiltak for & fa medlemmer til & forplikte seg til felleslgsninger kan da vaere a arbeide
fram et samarbeid som strekker seg over mange nok omrader til at alle medlemskommuner kan
oppleve a vinne noen seire pa det — for da a st@tte opp om prosjekter hvor de selv ikke har like
store fordeler av, med som da vil stgtte opp om andre kommuner i samarbeidet. Man kan tenke
seg at denne helhetlige formen for samarbeid, kombinert med tidlig innsats for a fremme felles
forstaelse og forventningsavklaring, vil gi muligheter for a fa til forpliktende Igsninger pa tvers av
kommuner. Av kommunene i dette caset er det kun storbyen som innehar nok kompetanse og
kapasitet til a kunne vaere en motor i et slik samarbeid. Analysene av intervjuene viser ogsa at
samarbeid oppleves som ressurskrevende, og det kreves kontinuerlig arbeid for 3 vedlikeholde
relasjoner og opplevelse av hensiktsmessighet. Den Igse organisasjonsformen samarbeid her
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utgjgr er i stgrre grad enn tradisjonelle hierarkiske former for tjenesteyting personavhengig og
sarbar for utskifting av enkeltpersoner. En mulig I@sning for a fa slike samarbeid til a fungere er 3
erkjenne det og prioritere dem. Samarbeid fremstar som eneste Igsning for a kunne opprettholde
generalistkommunesystemet. Men det er en organisering som krever at ressurser tilfgres. Det kan
komme i form av sentralt bevilgede samarbeidsmidler. Bade informanter fra storby og omland
viser til at storbyen har et stgrre apparat til a drive utviklingsarbeid. Dette taler for at storbyen
dermed lettere kan nyttiggjgre ressurser for a drive interkommunale samarbeid. Men fordeling og
bruk av ressurser er ogsa et gmtalig tema, i den forstand at det — slik det fremgar av intervjuene —
finnes lite tillit og felles forstaelse mellom omland og storby nar det gjelder i hvilken grad
investeringer som gjgres interkommunalt kommer hvert enkelt medlem til gode. Det er derfor
viktig a skape Igsninger som sikrer legitimitet i ressursfordeling.

| dette arbeidet kommer ogsa avveiningen mellom fragmentert — men geografisk tilpassede
samarbeid — versus enhetlig samarbeid mellom kommuner i interkommunale regioner. Hva som er
hensiktsmessig stgrrelse for et samarbeid, avhenger av samarbeidets kontekst. Det kan vaere gode
grunner til a la samarbeid innenfor renovasjon og revisjon veere organisert som medlemsrike
interkommunale selskap, mens felles PPT organiseres som mindre vertskommunesamarbeid.
Denne tilpasningen vektlegges av informanter bade fra storby og omland. Det interkommunale
landskapet i regionen i dag fremstar som delvis fragmentert og delvis helhetlig. Arbeidet
kommunene i Agder har inngatt i Vart Agder fremstar som et skritt i riktig retning dersom regionen
gnsker a i stgrre grad oppna felles malsetninger og de store kommunene fremstar som
hensiktsmessige motorer for & drive frem slike helhetlige samarbeid.

Oppsummering

e Kristiansand innehar sentrale roller i regionen som samfunnsutvikler, fagutvikler,
tjenesteleverandgr og sikkerhetsnett for omlandskommunene. Storbyen fungerer som en
«buffer» for sarbarheten de mindre kommunene opplever i sine tjenester.

e Storbyens motivasjon for samarbeid ligger i en gjensidig avhengighet nar det gjelder
infrastruktur og at det a fremsta som samlet og handlekraftig regionalt, blir oppfattet som
viktig for a bli tatt pa alvor og fa tildelt ressurser fra staten.

e Prosessen med kommunesammenslaing og usikkerheten knyttet til en mulig oppsplitting
av Nye Kristiansand har forringet samarbeidsklimaet. Kommunene trenger stabilitet (ro) i
strukturen for a ha vilje til 3 investere i samarbeid.

e Huvilken rolle det er mest hensiktsmessig at storbyene tar avhenger av oppgaven det
samarbeides om. For utvikling av nyvinninger (som nye teknologiske Igsninger) vil det
kunne vaere hensiktsmessig at kommuner som ligger «ligger langt fremme» pa omradet
eller har kapasitet til & drive utviklingsarbeid samarbeider. Nyvunne Igsninger kan deretter
adopteres av andre (mindre) kommuner. Muligheten for a bruke nyvunne Igsninger bredt
forutsetter imidlertid at disse Igsningene har relevans for andre typer kommuner eller at
de kan «oversettes» til a ha nytte den kommunale konteksten til smakommuner.

e Utfordringene med asymmetriske samarbeidsrelasjoner (samarbeid mellom storby og
mindre omlandskommuer knyttes til at kommunene har ulik tilnaerming til hvordan
kommunale prosesser foregar.

e En gjengs oppfatning blant informantene er at samarbeid er ressurskrevende og det
svekker handlingsrommet til hvert enkelt kommunestyre. Det blir samtidig regnet som
eneste mate opprettholde generalistkommunesystemet gitt dagens kommunestruktur.
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e Samarbeid krever derfor at det tilfgres ressurser fordi det krever et kontinuerlig arbeid for
a vedlikeholde relasjoner og opplevelse av hensiktsmessighet for alle parter.

e En generell utfordring med dagens interkommunale samarbeid i regionen er at partene
har ulike forventninger og det knyttes usikkerhet til hvilken rolle storbyen har. Dette taler
for at det pa et tidlig tidspunkt bgr legges klarere rammer for hva samarbeidet skal
inneholde, hvilken rolle storbyen har, partene ma avklare forventinger til hverandre og
sikre at alle parter opplever gevinster ved samarbeidet.

e Detinterkommunale landskapet i regionen i dag fremstar som delvis fragmentert og delvis
helhetlig og kommunene har behov for begge typer samarbeid. Arbeidet kommunene i
Agder har inngatt i Vart Agder fremstar som et skritt i riktig retning dersom regionen
gnsker a i stgrre grad oppna felles malsetninger og de store kommunene fremstar som
hensiktsmessige motorer for & drive frem og vedlikeholde slike helhetlige samarbeid.
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4.2. Drammen

4.2.1. Sentrale karakteristika

Drammen er en nylig sammenslatt kommune, og bestar av de tre tidligere kommunene Drammen,

Svelvik og Nedre Eiker. Kommunen ligger der Drammensvassdraget munner ut i

Drammensfjorden, og grenser mot Lier i nordgst, Holmestrand i sgr, Modum i nord og @vre Eiker i
vest. Etter sa mmenslaingen er Drammen Norges sjuende stgrste kommune malt i folketall og den
nest stgrste i Viken fylke. Ved inngangen til 2022 hadde kommunen 102 273 innbyggere. De siste
arene har befolkningsveksten vaert noe svakere enn i sammenlignbare kommuner. Fram mot 2040

forventes en svak gkning i folketall til om lag 114 000 innbyggere.
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Figur 5 Kart over Drammen og omegnskommuner. Kilde: https://kart.ssb.no/
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Drammen utgjgr, sammen med kommunene Lier og @vre Eiker i Viken og Holmestrand i Vestfold,
Drammensregionen. Regionen grenser vestover til Tgnsbergregionen i nabofylket Vestfold (der
Holmestrand ogsa er med i regionradet), og i Viken til Asker og Baerum i gst, Ringeriksregionen i
nord og til Kongsbergregionen i nordvest. Drammensregionen dekker 1500 km? og har over 175
000 innbyggere, fordelt som fglger:

Tabell 3 Befolkning i Drammensregionen per 1. januar 2022. Kilde: Statistisk sentralbyra

Kommune Innbyggertall
Drammen 102 273
Holmestrand 25681
Lier 27 584
@vre Eiker 20044
Drammensregionen samlet 175 582

Drammensregionen har hatt innenlands netto innflytting (tilflytting fra andre kommuner) stort
sett i alle periodene etter 2000, og det er den som gjgr at befolkningsveksten i Drammensregionen
har vaert hgy (Vareide, 2022). Fgdselstallene og nettoinnvandringen har imidlertid vaert lavere enn
i Norge som helhet.

4.2.2. Interkommunale samarbeid

NIVI Analyse gjennomfgrte i 2021 en kartlegging av formaliserte interkommunalt samarbeid i
gamle Buskerud fylke (Vinsand, 2021). Basert pa denne, oppdatert eieroversikt pa kommunens
hjemmeside og intervjuer ifm. dette prosjektet, har vi nedenfor listet opp en oversikt over
samarbeid Drammen kommune er med i. | tillegg til de nedenfor nevnte formaliserte
samarbeidene, deltar Drammen i tillegg i flere mer uformelle samarbeidsnettverk innenfor ulike
fagomrader. Disse er i liten grad formalisert, og med varierende struktur, og er derfor ikke omtalt.
Vi har i oversikten under ogsa utelatt Drammensregionen interkommunalt politisk rad,
Osloregionen interkommunalt politisk rad og Buskerudbyen, som er organisert som et
avtalebasert partnerskap. Disse tre samarbeidene er av mer strategisk karakter, konsentrert rundt
samfunnsutvikling mer generelt, og er omtalt for seg. Det betyr ikke at samarbeidene nevnt under
ikke driver utvikling, men det er en form for utviklingsarbeid som foregar mer pa tjenesteniva.

Samarbeid om helsetjenester

e Drammen-Lier legevakt: Legevaktsamarbeid mellom Drammen og Lier
e LVS Drammen: Legevaktsentral for Drammen og Lier
e Drammen-Holmestrand legevakt: Legevaktsamarbeid mellom Drammen og Holmestrand

Samarbeid om sosialtjenester og arbeidsinkludering

e Barnevernvakten i Drammen: Samarbeid om barnevernets akuttberedskap mellom
Drammen og Lier

e Eiker Vekst AS: Vekstbedrift med som skaper arbeidsplasser for personer med nedsatt
evne, og hjelper folk tilbake til arbeidslivet. Samarbeid mellom Drammen og @vre Eiker

¢ Nok. Drammen: Lavterskeltilbud til personer utsatt for seksuelle overgrep og deres
pargrende. Samarbeid mellom en rekke kommuner; Drammen, Kongsberg, Ringerike,
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Hole, FI&, Nesbyen, Gol, Hemsedal, Al, Hol, Sigdal, Krgdsherad, Modum, @vre Eiker, Lier,
Flesberg, Rollag, Nore og Uvdal og Jevnaker

Samarbeid om landbruk, vilt- og naturforvaltning

¢ Ren Drammensfjord: Overvakingsprogram som kartlegger konsentrasjonene av miljggifter
i Indre Drammensfjord. Samarbeid mellom Drammen og Lier

e Drammen veterinzervakt: Veterinarvaktsamarbeid som dekker det geografiske omradet
for gamle Drammen samt Lier og Asker

e Eiker og Kongsberg veterinaervakt: Veterinaervaktsamarbeid som dekker den delen av nye
Drammen som tidligere var Nedre Eiker kommune, i tillegg til kommunene @vre Eiker,
Kongsberg og Flesberg

e Nordre Vestfold veterinzaervakt: Veterinaervaktsamarbeid som dekker det geografiske
omradet av nye Drammen som utgjgr gamle Svelvik, i tillegg til kommunene Holmestrand,
Horten, Tgnsberg og Feerder

e Tilsynet for sma avilgpsanlegg i Drammensregionen: Samarbeid om tilsynskontor som
driver tilsyn og oppfalging av sma avlgpsanlegg. Tilsynet utgver kommunenes myndighet
etter forurensningsloven og forurensningsforskriften. Samarbeid mellom Drammen, Hole,
Holmestrand, Krgdsherad, Lier, Modum og @vre Eiker. Lier er vertskommune for
tilsynskontoret

e Nedre Buskerud skadefellingslag: Skadefellingslag som forvalter kommunenes ansvar i
rowviltforvaltningen og som viltmyndighet. Samarbeid mellom Drammen, Kongsberg,
Flesberg, Rollag, @vre Eiker, Modum, Lier, Asker og Baarum

e |UA Region 4: Interkommunalt utvalg mot akutt forurensning. Etablert for a ivareta
forurensning fra olje og andre kjemikalier, og dekker land, sj@ og vassdrag.
Drammensregionens brannvesen IKS (narmere beskrevet under) er sekretariat for [UA
Region 4, tidligere kalt IUA Buskerud. Deltakerkommuner er Drammen, Flesberg, Fla, Gol,
Hemsedal, Hol, Hole, Kongsberg, Jevnaker, Krgdsherad, Lier, Modum, Nesbyen, Nore og
Uvdal, Ringerike, Rollag, Sigdal, @vre Eiker og Al

e Fagradet for Ytre Oslofjord: Et organ for overvakning av forurensningssituasjonen i Ytre
Oslofjord og eventuelle ngdvendige tiltak for a redusere forurensingstilfgrselen.
Samarbeid mellom Drammen, Fredrikstad, Halden, Hvaler, Moss, Rade, Sarpsborg, Lier,
Vestby, Valer, Horten, Holmestrand, Larvik, Feerder, Sandefjord, Tensberg, Skien,
Porsgrunn og Bamble

¢ Oslofjordens friluftsrad: Radet har som hovedoppgave a gjgre strender og andre omrader
tilgjengelige for alle, fremme friluftslivet og beskytte naturen ved kysten. Drammen deltar
sammen med 23 andre kommuner og tre fylkeskommuner med grense mot fjorden

Samarbeid om tekniske tjenester

e Glitrevannverket IKS: Et interkommunalt selskap som eier og driver fire
vannbehandlingsanlegg som leverer vann til ca. 150 000 mennesker i de tre
eierkommunene Drammen, Asker og Lier, i tillegg til Frogn og deler av Holmestrand
kommune

e Godt vann Drammensregionen: Et samarbeidsprogram mellom de seks kommunene
Drammen, Asker, Holmestrand, Lier, Modum og @vre Eiker og Glitrevannverket IKS.
Formalet er a gke partenes evne til a sgrge for en sikker og god vannforsyning og
avlgpshandtering til alle som er tilknyttet offentlig vann og avigp.
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e Blindevannverket IKS: Interkommunalt selskap som, pa samme mate som
Glitrevannverket, leverer vann til befolkningen i de to eierkommunene Drammen og
Holmestrand

e Renovasjonsselskapet i Drammensregionen IKS (RfD): Selskapet sgrger for innsamling og
gjenvinning av husholdningsavfall i Drammensregionen. Eies av de fem kommunene
Drammen, Lier, Modum, Sigdal og @vre Eiker

e Vardar AS: Et energikonsern som eies av Drammen og 18 andre kommuner i tidligere
Buskerud fylke. Konsernet er organisert i ulike datterselskaper og tilknyttede selskaper

Samarbeid pa kulturfeltet

e Vestfoldmuseene IKS: Vestfoldmuseenes formal er a drifte og videreutvikle kunst- og
kulturarvvirksomheter i regionen. Bestar av en arkivinstitusjon, et kunstmuseum, et
vikingsenter, Thor Heyerdahl-instituttet, syv kulturhistoriske museer og en
samlingsforvaltninger for gjenstander og fotografier. Eies av Drammen, Larvik, Sandefjord,
Tensberg, Horten, Holmestrand og Feerder samt Vestfold og Telemark fylkeskommune

Samarbeid om areal og transport, naerings- og samfunnsutvikling og internasjonalisering

e Drammen havn: Et logistikk- og transportknutepunkt for bil, bat og bane. Interkommunal
havn eid av Drammen, Lier, Asker

e Osloregionens Europakontor: Skal bidra til 3 knytte Osloregionen naearmere Europa, og
skape nye muligheter for innovasjon, regional utvikling og verdiskapning. Drammen er
medlem, sammen med Asker, Baerum, Elverum, Flesberg, Hamar, Kongsberg, Lillehammer,
Lillestrgm, Lgten, Oslo, OsloMet, Ringsaker, Stange, Innlandet fylkeskommune, Vestfold og
Telemark fylkeskommune og Viken fylkeskommune

e E134 Haukelivegen AS: En interesseorganisasjon for utbygging og standardheving av E134
Haukelivegen og RV23 samt fremme interessene til viktige sidegrener til denne
transportkorridoren. Selskapet har fire fylkeskommuner, 33 kommuner og 8 bedrifter som
eiere, deriblant Drammen

¢ Fjordbyen: Interkommunalt plansamarbeid mellom Drammen og Lier om utvikling av
Fjordbyen mellom de to kommunene. Fjordbyen innebaerer byutvikling pa Lierstranda som
kan gi Lier kommune flere tusen nye innbyggere. P4 kommunegrensen bygges ogsa et nytt
Vestre Viken sykehus, som skal vaere lokalsykehus for Drammensomradet og
omradesykehus for hele Vestre Viken. Drammen kommune utvikler samtidig Drammen
Helsepark i det samme omradet, som vil innebaere etablering av en omfattende helse- og
omsorgsklynge for utdanning, forskning, behandling og nzeringsutvikling. Etablering av
Fjordbyen, nytt sykehus og helsepark kan medfgre opp mot 20 000 nye innbyggere og
flere tusen nye arbeidsplasser i det aktuelle omradet.

Samarbeid om brannvern og beredskap

e Drammensregionens Brannvesen IKS (DRBV): Interkommunalt brannvesen eid av
Drammen, @vre Eiker, Lier, Krgdsherad og Sigdal

e  S¢r-@st 110 IKS: Interkommunal 110-alarmsentral eid av 42 kommuner i Sgr—@st
politidistrikt
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Samarbeid om administrative oppgaver

e Viken Kommunerevisjon IKS: Drammen, Buskerud fylkeskommune, Enebakk, Flesberg,
FIa, Kongsberg, Krgdsherad, Modum, Nesodden, Nore og Uvdal, Ringerike, Rollag, Sigdal,
@vre Eiker og As

e Viken Kontrollutvalgssekretariat IKS: Drammen, Lillestrgm, Lgrenskog, Ullensaker,
Ringerike, Kongsberg, Lier, Eidsvoll, Nittedal, Nes (Akershus), As, Nesodden, @vre Eiker,
Raelingen, Vestby, Aurskog—Hgland, Frogn, Modum, Nannestad, Enebakk, Hole, Gjerdrum,
Hol, Sigdal, Hurdal, Flesberg, Nore og Uvdal, Krgdsherad, Rollag, Fla.

4.2.3. Politisk—strategisk samarbeid om samfunnsutvikling mer generelt

For vi kommer inn pa Drammens roller i og erfaringer med konkrete tjenestesamarbeid, er det et
poeng a innledningsvis beskrive utviklingen nar det gjelder det mer strategiske
kommunesamarbeidet i og rundt Drammen de siste 10-arene.

Tilbake i 2004 ble Radet for Drammensregionen etablert. Det skjedde aret fgr det kjente
prosjektet «Omdgmme Drammen 2005-2016», og i en periode da Drammen hadde ambisjoner
om a innta en tydelig rolle som hovedstad i regionen.

| Radet for Drammensregionen deltok, i tillegg til Drammen, Lier, Rgyken, Hurum, Sande, Svelvik,
@vre Eiker og Nedre Eiker. R&det fikk selvstendige budsjetter og prosjektansvar, og det ble ansatt
en egen direktgr og et sekretariat.

1 2012/13 gikk Lier, Hurum og Rgyken ut av radet, og dannet Region Vestviken. Drammen,
sammen med Svelvik, Sande, @vre Eiker og Nedre Eiker, fortsatte sitt samarbeid, fra da under
navnet D5. Sekretariatet ble imidlertid nedlagt, og Drammen, som den stgrste kommunen i
regionen, patok seg sekretariatsansvaret. Samtidig ble rollen til radet endret. Fra a drive med
prosjekter og aktivt utviklingsarbeid, skulle D5 fra da primaert vaere en arena for samtale, diskusjon
og orienteringer kommunene imellom.

Da kommunereformprosessen ble initiert i 2015, gnsket Drammen primaert 8 samle kommunene
som var med i det opprinnelige Radet for Drammensregionen til en stor kommune. Resultatet ble
imidlertid at Drammen, som nevnt i kap. 4.2.1, slo seg sammen med Svelvik og Nedre Eiker,
Hurum og Reyken gikk inn i Asker, Sande slo seg sammen med Holmestrand, mens Lier og @vre
Eiker valgte a fortsette «pa egen kjgl».

| styringsdokumentene for nye Drammen kommune ligger en tydelig ambisjon nar det gjelder
regional samhandling og utvikling framover:

«Nye Drammen kommune skal vaere regionhovedstad vest for Oslo med Drammen som
sentrum. Den skal ha konkurransekraft og en regional posisjon som gj@r den til et naturlig

14 Omdgmmeprosjektet handlet om & fortelle omverdenen om endringene etter
bytransformasjonsprosessen i Drammen, med mal om a styrke byens omdgmme, skape lyst til a flytte til
Drammen og a skape arbeidsplasser. Et annet viktig mal var a involvere innbyggere og skape stolthet over
egen kommune. Drammen gikk fra a vaere helt pa bunn til en plassering i toppen pd omdgmmemalinger.
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valg for plassering av attraktive arbeidsplasser, bdde innen privat naeringsliv og for
offentlige institusjoner».

| forbindelse med sammenslaingsprosessen, nedsatte fellesnemnda for den nye kommunen en
politisk arbeidsgruppe som skulle 1) giennomga og ta stilling til eksisterende kommunesamarbeid,
og 2) se pa nye samarbeidsformer i lys av malene til nye Drammen, hva som skal oppnas med de
ulike samarbeidene og hva slags organisatorisk form de skal ha.

| rapporten fra arbeidsgruppa heter det at nye Drammen kommune bgr videreutvikle funksjonelle
samarbeid med szerlig to grupper av kommuner. Den fgrste kommunegruppen er Beerum og nye
Asker, som sammen med Drammen er de tre stgrste kommunene i Viken med om lag 320 000
innbyggere. Her gnsker nye Drammen & utvikle et strategisk og funksjonelt regionsamarbeid, som
gir pavirkningskraft internt i Viken og i forhold til nasjonale myndigheter:

«Hensikten vil vaere G definere samarbeidet som et tyngdepunkt i Viken vest for
Oslofjorden, som gir pavirkningskraft internt i Viken og i dialog med nasjonale
myndigheter. Dette vil szerlig kunne gjelde i saker som omhandler transport-, areal- og
neeringsutvikling, men ogsa i andre saker som dreier seg om prioritering av ressurser og
lokalisering av institusjoner og annen virksomhet. Et formalisert samarbeid mellom Asker,
Bzerum og Drammen vil fylle vakuumet etter Vestregionen som strategisk—funksjonelt
samarbeid, men mer fokusert med utgangspunkt i faerre og stgrre kommuners behov innen
et mindre geografisk omrade».

| tillegg til et forsterket strategisk samarbeid med Baerum og nye Asker, gnsket politikerne a
videreutvikle samarbeidet med seerlig Lier og @vre Eiker. Om samarbeid med de to kommunene,
skriver arbeidsgruppa:

«Buskerudbyen bgr vaere det sentrale samarbeidet i Drammensregionen og vaere arenaen
for formalisert regionsamarbeid mellom Nye Drammen og seerlig nabokommunene Lier og
@vre Eiker. Buskerudbyen vil sammen med vertskommuneavtaler og selskapsorganisering
pa ulike tjenesteomrdder sikre et nzert og omfattende samarbeid med Lier og @vre Eiker».

Kongsberg og nye Holmestrand blir ogsa nevnt som aktuelle samarbeidspartnere der det er saker
av felles interesse, behov for dialog eller kommunene ser nytte av vertskommunesamarbeid.

| etterkant av sammenslaingen har mye av det politisk—strategiske samarbeidet mellom Drammen
og omegnskommuner foregatt gjiennom tre organer: Drammensregionen interkommunalt politisk
rad (IPR), Osloregionen IPR og ikke minst partnerskapet Buskerudbyen. Mens fgrstnevnte ble
etablert i 2022, og er ment a erstatte de tidligere regionradssamarbeidene i Drammensregionen,
er Osloregionen og Buskerudbyen veletablerte samarbeid som har eksistert siden henholdsvis
2004 og 2010.

Drammensregionen interkommunalt politisk rad

Etter sonderinger i kjglvannet av sammenslaingen, ble Drammensregionen IPR etablert i 2022.
Drammensregionen er et politisk—strategisk samarbeidsorgan mellom Drammen, Lier, @vre Eiker
og Holmestrand, som skal:

e Styrke den regionale identiteten, utviklingen og kontakten mellom kommunene
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e Synliggjgre Drammensregionens muligheter overfor nzeringsliv og etableringer

e Oppna et bedre tjenestetilbud ved mer effektiv bruk av kommunenes ressurser gjennom 3
utnytte stordriftsfordeler. Samarbeid pa tvers av kommunegrenser skal styrke fagmiljger,
redusere sarbarhet og forbedre naeringsattraktiviteten

e Styrke kommunene i regionen overfor Osloregionen, statlige og fylkeskommunale
myndigheter

Innenfor rammene av samarbeidsavtalens formal, har Drammensregionen som oppgave a drgfte
og utarbeide felles saker pa tvers av kommunegrensene og gi rad til sine kommuners politiske
organer i saker som bergrer felles interesser, utarbeide et overordnet strategidokument,
planlegge og gjiennomfgre prosjekter samt arbeide interessepolitisk, herunder gi hgringsuttalelser
der det er felles regionale interesser.

Drammensregionen IPR har uttrykt eksplisitte ambisjoner om a ta en posisjon som «motor» for
regional utvikling vest for Oslo, og er i gang med strategiarbeidet. Siden radet ble etablert varen
2022 er det ansatt en sekretariatsleder for samarbeidet, og det er definert tre satsingsomrader
som arbeidet i radet skal konsentrere seg om. De tre omradene er:

e Grgnn naerings- og samfunnsutvikling

o Samarbeid om nzeringsutvikling og neeringsarealer

o Helsenaring

o Sirkuleergkonomi

o Landbruk
e Framtidens kompetanse, bade for naeringslivog kommunene
e Attraktivitet, bade for naeringsliv og innbyggere

| skrivende stund jobber man med a konkretisere disse satsingsomradene i mal, strategier, tiltak
og spesifikke prosjekter. Deretter vil det settes sammen faggrupper med relevant kompetanse og
ressurser fra de samarbeidende kommunene, og andre samarbeidspartnere med tilhold i
Drammen og omegnskommunene. Flere prosjekter er allerede godt i gang. Et eksempel er
arbeidet med a utvikle en helsenaering og -park i tilknytning til det nye sykehuset som for tiden
bygges pa grensen mellom Drammen og Lier. Her er bdde kommunene, naeringslivet, Universitetet
i Sergst-Norge og helseforetaket involvert. Dette arbeidet var for sa vidt i gang ogsa fer
Drammensregionen IPR ble etablert, men Drammensregionen IPR er na koplet pa.

Osloregionen interkommunalt politisk rad

Videre har bade Drammen og de andre kommunene i Drammensregionen inngatt i et stgrre
regionalt samarbeid: Osloregionen interkommunalt politisk rad. Osloregionen IPR har 64
medlemskommuner med til sammen 2,3 mill. innbyggere, og jobber for at hele
hovedstadsregionen skal vaere en baerekraftig og internasjonalt konkurransedyktig region.
Osloregionen har tre innsatsomrader: 1) areal, transport, mobilitet og logistikk, 2) klima og miljg
og 3) konkurransekraft og attraktivitet. Drammen har sterk politisk og administrativ
representasjon i Osloregionen IPR. Politisk representerer Drammen Drammensregionen bade i
representantskapet og i styret. Drammensregionen er ogsa politisk representert i de
interessepolitiske utvalgene. Administrativt deltar Drammen i Osloregionens fire faggrupper, hvor
det foregar faglig samarbeid i flere regionale og interkommunale prosjekter. Det er en faggruppe
for areal og transport, en for klima og miljg og en for naeringssamarbeid. | tillegg er det en
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administrativ koordineringsgruppe. Faggruppene bidrar til strategiutvikling innen prioriterte
satsingsomrader, bidrar med faglig st@tte og kompetanse, stgtter sekretariatet i forberedelse og
giennomfgring av aktiviteter i regi av Osloregionen og er et viktig kontaktpunkt mellom
Osloregionens sekretariat og medlemskommunene.

Buskerudbyen-samarbeidet

Siden 2010 har Drammen hatt et samarbeid med Lier, Kongsberg og @vre Eiker kommuner om
milj@, transport og arealutvikling. Samarbeidet kalles Buskerudbyen og er organisert som et
avtalebasert partnerskap, der ogsa Viken fylkeskommune og de statlige vei- og jernbaneetatene er
partnere.

Til sammen har partnerne ansvaret for all offentlig utvikling innen transport, miljg og
arealutvikling i Buskerudbyen. Med utgangspunkt i fgringene i areal- og transportplan for
Buskerudbyen, planlegger og koordinerer partnerskapet tiltak for hvordan befolknings- og
trafikkveksten kan mgtes pa best vis. Samarbeidet jobber ogsa med a samordne
transportsystemet og arealutviklingen videre nordgstover mot Asker, Beerum og Oslo.

| 2010 inngikk Buskerudbysamarbeidet en avtale med Samferdselsdepartementet om
pengetilskudd (belgnningsmidler). Siden den gang har samarbeidet fatt omkring 1,4 milliarder
kroner til utvikling av miljgvennlig transporttilbud. Gjeldende avtale (Buskerudbypakke 1) varer ut
2025, men arbeidet med a fa pa plass en ny byvekstavtale er i gang.

Alle formelle beslutninger i Buskerudbyen-samarbeidet fattes av kommunestyrene i kommunene
som er med i samarbeidet, i tillegg til fylkestinget i Viken fylkeskommune og ledergruppene hos de
statlige transportetatene. Samarbeidet er forpliktende og basert pa konsensus. Det vil si at alle
partnerne ma vaere enige for at noe skal gjennomfgres.

Prioritering av midler tiltak i Buskerudbypakke 1, er delegert fra kommunestyrene og fylkestinget
til Buskerudbysamarbeidets politiske styringsgruppe; Areal-, transport- og miljgutvalget (ATM-
utvalget). | utvalget sitter ordfgrerne, en fylkesrad i Viken fylkeskommune samt representanter for
de statlige transportetatene. Samarbeidet har ogsa et utvidet rad, ATM-radet, hvor det i tillegg til
ordfgrerne og fylkesraden sitter fem valgte politikere fra hver kommune og fylkestinget. ATM-
radet gir rad til ATM-utvalget.

Utover ATM-utvalget og radet, har Buskerudbyen tre organer. Den fgrste er administrativ
styringsgruppe, som bestar av radmennene/kommunedirektgrene, fylkesradmannen og
administrative ledere fra statsetatene. Dette organet forbereder og anbefaler saker for ATM-
utvalget. Det andre er fagradet, hvor det foregar faglige drgftinger og gjgres forberedelser som
legger grunnlaget for den videre saksbehandlingen i samarbeidets organer. Fagradet bestar av
faglige ledere hos partene og ledes av daglig leder i Buskerudby-sekretariatet. Sekretariatet har
det administrative ansvaret for a lede og koordinere samarbeidet. Partene i samarbeidet har i
fellesskap ansvaret for a giennomfgre tiltakene (Buskerudbysamarbeidet, 2021). Sekretariatet for
Buskerudbyen-samarbeidet holder til i Drammen.
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4.2.4. Storbykommunens rolle og samarbeidserfaringer

De siste 5-10 arene har omfanget av interkommunalt samarbeid i Drammen og omegn gatt i
motsatt retning av mange andre regioner i landet. | denne perioden har en del kommuner og
kommuneregioner i landet gkt omfanget av interkommunalt samarbeid. Motsatt konkluderer
Vinsand (2021, s. 37) med at det interkommunale tjenestesamarbeidet er av mindre omfang i
Drammensregionen enn i flere av de andre kommuneregionene i gamle Buskerud fylke. Et ar
senere er det fortsatt en gyldig konklusjon. Ogsa var gjennomgang finner at kommunene i
Drammensregionen i stor grad Igser kommunale oppgaver og tjenester i egenregi. Det er ogsa
mindre tjenestesamarbeid i Drammen enn i flere av de andre storbyregionene som inngar i var
undersgkelse.

Det er det naturlige arsaker til. Samtlige fire kommuner i Drammensregionen har mer enn 20 000
innbyggere. Regionen bestar med andre ord av det som i en norsk kontekst ma kunne kalles
relativt store kommuner, malt i folketall. Behovet for interkommunalt tjenestesamarbeid synes
med andre ord mindre enn i mange andre kommuneregioner. Det er ogsa et typisk mgnster at
omegnskommunene til Drammen har etablert interkommunalt samarbeid med andre kommuner i
andre geografiske retninger. Det understreker at Drammensregionen pa sett og vis er en
subregion innenfor den stgrre regionen som utgjgr det sentrale @stlandet. | NIVI sin kartlegging er
det ikke funnet noen eksempler pa 4-0-Igsninger, dvs. interkommunale ordninger der Drammen,
Lier, Holmestrand og @vre Eiker er sammen om interkommunalt tjenestesamarbeid. Det har heller
ikke vi funnet.

Et selvstendig mal med mange av kommunesammenslaingene i kjglvannet av den forrige
strukturreformen var nettopp a lage tilstrekkelig store kommuner til at behovet for
interkommunalt samarbeid om konkrete tjenester, ble redusert. Det var ogsa en viktig motivasjon
for det politiske miljget i Drammen, da man valgte 3 sla seg sammen med Svelvik og Nedre Eiker.
De f@rste par arene i etterkant av sammenslaingen har det derfor ogsa vaert mindre aktuelt for
politikerne i Drammen & innga nye samarbeid med de nabokommunene som ikke gnsket a bli med
pa sammenslaingsprosessen. Slik vi har fatt det fortalt, sa har politikken i Drammen vzert at
«dersom det kommer konkrete samarbeidsforespgrsler, sa skal det eventuelt skje i form av
vertskommunesamarbeid der Drammen er vertskommune».

Naboen i sgr, Holmestrand, er ogsa en nylig sammenslatt kommune (tidligere Holmestrand, Hof og
Sande kommuner). Herfra gir man uttrykk for at det i stor grad er den samme logikken som
gjelder. Og nar det kommer til tjenestesamarbeid, sa gis det uttrykk for at det ofte er vel sa
relevant for Holmestrand a se mot Tgnsberg-regionen og resten av Vestfold enn nordover mot
Drammensregionen. Til slutt har det fra politisk hold i Lier og @vre Eiker, hvor man altsa valgte 3
fortsette som egne kommuner, heller ikke vaert gnskelig & ga inn i omfattende tjenestesamarbeid.

En kommunesammenslaing er dessuten en stor og omfattende prosess, som krever mye ressurser
over lang tid. Bade i forkant av sammenslaingen (sondering, utredning og debatt), i
giennomfgringsfasen (planlegging og implementering) og i etterkant av sammenslaingen (den
f@rste perioden med ordinaer drift). De siste arene blir av flere informanter beskrevet som en slags
«unntakstilstand». Med det mener vi at bade politisk og administrativ ledelse, men ogsa fagfolk
innenfor ulike tjenesteomrader i stor grad har veert opptatt av «innadvendt» aktivitet i form av a
skulle bygge en ny kommune. Selve sammenslaingstidspunktet sasmmenfalt dessuten i tid med
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koronapandemien, som ogsa krevde mye ressursbruk og oppmerksomhet. De siste arene har
dermed regionalt samarbeid og samhandling naturlig nok til en viss grad veert mindre fokusert.

Eksisterende samarbeid om kommunale oppgaver og tjenester fungerer godt

Selv om tjenestesamarbeidet i Drammensregionen, i et komparativt perspektiv, er relativt lite i
antall og omfang, har vi i kap. 4.2.2 vist at Drammen deltar i flere samarbeid innenfor ulike
sektorer og tjenesteomrader. Drammen fyller dessuten rollen som regionhovedstad i flere viktige
interkommunale ordninger, der som regel mange kommuner deltar.

Erfaringene med eksisterende tjenestesamarbeid om konkrete kommunale tjenester og oppgaver
er gjennomgaende positive. Av informanter bade i Drammen og i omegnskommunene blir
tjenestesamarbeidene beskrevet som velfungerende, kvalitativt gode og med en god tone mellom
de samarbeidende kommunene, bade politisk og administrativt. | en del sammenhenger blir
Drammen, som den stgrste kommunen, pekt pd som padriver og «kraftsenter» i samarbeidene,
men samtidig lydhgr for nabokommunenes behov og sartrekk. Informantene peker pa at
Drammen, innenfor store, tunge kommunale omrader som er viktige for kommunene rundt, tar et
viktig ansvar. Eksempler pa det er legevakt, barnevernsvakt, brannvesen, vann og ikke minst
renovasjon. Renovasjon er et omrade der det framover blir stilt sveert strenge krav til gjenvinning,
og der Drammen og kommuner rundt allerede har et velfungerende samarbeid, men Drammen
har tatt en viktig rolle. Et annet ferskt eksempel er avigp, der bade Drammen, Lier og Asker har
behov for a oppgradere sine avigpsrenseanlegg for 3 mgte nye, strengere krav. Her har Drammen
tatt initiativ til 3 etablere et interkommunalt samarbeid et anlegg som mgter disse kravene pa en
god mate. Politikerne i de tre kommunene skal ta stilling til et slikt samarbeid i Igpet av de neste
manedene.

Drammen kommune far dessuten gode skussmal nar det gjelder eierstyring av de interkommunale
samarbeidene og selskapene. De har lagt vekt pa god selskapskontroll, og har tilsynelatende
utviklet gode rutiner for a sikre systematisk rapportering tilbake til bade politikerne og
administrativ ledelse i Drammen om samarbeidenes aktivitet og fungering.

Storebror og pddriver i arbeidet med samfunnsutvikling

Nar det gjelder samarbeid om samfunnsutvikling mer generelt, sa foregar det i stor grad gjennom
Buskerudbyen, Drammensregionen interkommunalt politisk rad og Osloregionen interkommunalt
politisk rad.

Kommunene i Buskerudbyen-samarbeidet er del av et integrert bo- og arbeidsmarked i vekst.
Informantene gir uttrykk for at det de siste 10-arene har vaert, og fortsatt er et stort behov for
samordnet og koordinert areal- og transportutvikling pa tvers av kommunegrensene.
Buskerudbyen-samarbeidet har utviklet seg til a bli en sentral arena for nettopp miljg-, transport-
og arealsaker i og rundt Drammen. Flere informanter gir uttrykk for at man gjennom samarbeidet i
Buskerudbyen har fatt til mye i fellesskap, og evnet 3 komme frem til gode, omforente Igsninger til
tross for at kommunene i enkeltsaker har hatt delvis ulike synspunkter og interesser. Samarbeidet
far videre gode skussmal for a s@rge for god og bred politisk forankring giennom ATM-utvalget og -
radet, sa vel som forankring pa administrativt lederniva og faglig niva.

Drammen kommune sin rolle i samarbeidet blir beskrevet som relativt sentral. Drammen er den
stgrste kommunen i samarbeidet, og er et stort knutepunkt for transport. Samtidig beskriver
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informanter et samarbeid preget av at partene over tid har bygget tillit seg imellom, at alle parter
bidrar med ressurser og kompetanse, i tillegg til at selve sekretariatet har en viktig rolle som bade
fagorgan, bindeledd og «forhandler».

Drammensregionen IPR er et samarbeid som forelgpig er sapass nytt at de samarbeidende aktgrer
har relativt fa samarbeidserfaringer a bygge pa. Informanter bade i Drammen og de andre
kommunene rapporterer imidlertid om et godt samarbeidsklima, og et gnske om a bidra til at
prosjekter innenfor samarbeidets strategiske temaomrader blir vellykket. Slik vi forstar det, er
samarbeidet ment a supplere Buskerudbyen-samarbeidet. Mens Buskerudbyen er konsentrert om
areal og transport, skal Drammensregionen IPR primaert jobbe med naeringsutvikling,
kompetansebehov og attraktivitet. Samtidig befatter de to organene seg med politikkomrader
som apenbart overlapper. Sekretariatet for Buskerudbyen og for Drammensregionen skal derfor
samlokaliseres til radhuset i Drammen, sammen med naringsavdelingen i Drammen kommune.
Formalet med samlokaliseringen er utnytte hverandres fagkompetanse og sikre best mulig
koordinering.

Videre peker flere informanter pa at Drammen har en viktig rolle med a fronte regionens
interesser inn i de ulike arbeidene som pagar i Osloregionen IPR, bade politisk administrativt-
faglig. Drammen kommune er den kommunen i Drammensregionen som har stgrst «muskler» pa
flere omrader, i form av ressurser, fagmiljg og kompetanse, men ogsa legitimitet i form av a veere
en regionhovedstad.

4.2.5. Storbyens framtidige rolle

Samarbeidsbehov og -muligheter

Det interkommunale tjenestesamarbeidet er av mindre omfang i Drammensregionen enn i de
andre kommuneregionene i gamle Buskerud (Vinsand, 2021). Det er ikke sa rart ettersom regionen
preges av relativt store kommuner i folketall. Samtidig har vi kartlagt flere formaliserte samarbeid
om konkrete tjenester og oppgaver. Det er imidlertid ingen eksempler pa tjenestesamarbeid
mellom de fire kommunene som er del av Drammensregionen interkommunalt politisk rad. Nar
det er sagt, sa eksisterer det — som vi har vist — flere stgrre interkommunale ordninger, der mange
kommuner deltar, og der Drammen kommune har patatt seg vertskommuneansvaret.

Blant omrader det per i dag eksisterer lite samarbeid, men hvor det kan vaere et potensiale for
mer, fremheves f@rst og fremst IKT og digitalisering (bade drift og utvikling) og kommunal
administrasjon. Med kommunal administrasjon mener vi fag-administrative oppgaver der den
enkelte kommune i dag opplever seg for liten til 3 ivareta et fagmiljg med tilstrekkelig kapasitet og
kompetanse. | tillegg papekes behov for intensivert samarbeid pa tvers av kommuner, men ogsa
med fylkeskommunen som skoleeier, universitetet, NAV og andre aktgrer, for a sikre regionen
tilgang pa nok og riktig kompetanse til kommunal sektor i arene som kommer.

Blant kommunale tjenester det allerede samarbeides om, peker informanter bade i Drammen og
omegnskommuner pa behov og muligheter for et forsterket samarbeid innen mer ressurs- og
kompetansekrevende helsetjenester, barnevern, kultur, idrett og inkludering for barn og unge
samt tekniske tjenester. Ikke minst er bade barnevern og teknisk sektor to omrader der
kommunene fremover blir stilt overfor nye og strengere krav som er i ferd med a gjgre
samarbeidsbehovet stgrre.
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Nye Drammen er et tydelig knutepunkt vest for Oslo, og har i arene som kommer en viktig
padriverrolle nar det gjelder samfunnsutvikling. Bade internt i Drammensregionen og opp mot
andre kommuneregioner i Buskerud og p3 det sentrale @stlandet. Ikke minst er det mange som
peker pa at Drammen vil fa en viktig rolle for utviklingen internt i Buskerud, nd som det skal
etableres et nytt fylke. Drammen blir den desidert stgrste kommunen i det nye fylket.

Nar det gjelder samfunnsutvikling mer generelt, peker informantene vare fgrst og fremst pa et
behov for fortsatt, og intensivert samarbeid innenfor de politikkomradene kommunene allerede
samarbeider om. Drammensregionen utgjgr ssmmen med nabokommuner i alle retninger pa det
sentrale @stlandet et felles bo- og arbeidsmarked. A styrke regionens posisjon og utvikling med
hensyn til befolkningsvekst, naeringsetableringer, klima og miljg og arealbruk og transport er et
erkjent behov i alle kommunene i Drammensregionen.

Aktuelle samarbeidsmodeller

Nar det gjelder fremtidig samarbeid om konkrete tjenester oppgaver, er det sarlig to modeller
som peker seg ut som aktuelle. Den f@rste dreier seg om faglig samarbeid, konsentrert om
erfaringsutveksling, kompetansedeling og igangsetting av konkrete prosjekter knyttet til
tjenesteutvikling i felles regi. For denne typen samarbeid er det mer uformelle nettverksmodeller
som peker seg ut. Den andre modellen dreier seg om mer formaliserte tjenestesamarbeid, der
kommunene gar sammen om 3 levere felles tjenester, oppgaver og lgsninger. Mer formaliserte
samarbeid kan organiseres pa ulikt vis, avhengig av samarbeidets formal og art. Bade
kommuneloven, lov om interkommunale selskaper og aksjeloven har ulike modeller for slike
samarbeid. Vi har vist at Drammen har patatt seg rollen som vertskommune for flere stgrre
interkommunale samarbeid der flere kommuner inngar.

Selv om ingen informanter utelukker at det vil vaere aktuelt 3 innga nye formaliserte
tjenestesamarbeid i arene som kommer, er det flere som papeker at ulike nettverkssamarbeid om
faglig utvikling er det som per i dag er mest aktuelt i Drammensregionen/Buskerudbyen. | den
forbindelser papeker enkelte at den politiske viljen til interkommunalt tjenestesamarbeid varierer,
bade pa tvers av kommuner og partier innad i Drammensregionen. Det blir i den sammenheng
pekt pa at fagnettverk er en modell for samarbeid som ivaretar eventuelle gnsker om a beholde
selve oppgavene og tjenestene i egenregi, samtidig som man kan hente ut samarbeidsgevinster i
form av felles tjenesteutvikling, gkt kompetanse og kvalitet. For a sikre tilstrekkelig koordinering,
systematikk og retning i slike nettverksmodeller, er det samtidig flere som peker pa at det er
behov for en helhetlig struktur for slikt nettverkssamarbeid. Med det menes at det i tilfelle ogsa
bor etableres et overordnet samordningsnettverk for den strategiske ledelsen i de samarbeidende
kommunene, som kan styre og gi retning til nettverkssamarbeid pa faglig niva.

Vare informanter er noksa entydige pa at det kanskje aller viktigste i arene som kommer, er a
fortsette, og intensivere samarbeidet om helhetlig samfunnsutvikling. Flere understreker at det
f@rst og fremst er gjennom regionale samarbeidsarenaer man vil kunne finne de gode Igsningene
pa samfunnsutfordringer som gar pa tvers av kommunegrenser internt i
Drammensregionen/Buskerudbyen, men ogsa pa tvers av Drammensregionen og naboregionene.
Det gjelder szerlig arbeidet med helhetlig naerings- og bostedsutvikling, areal og transport, klima
og miljg og utenforskap og inkludering. Da er det viktig a8 ha et velfungerende samarbeid internt i
Drammensregionen, men samtidig videreutvikle samarbeid og allianser med kommunene i
Vestfold, mot Kongsberg og omegn og videre innover mot Oslo.

61



NORCE Norwegian Research centre AS www.norceresearch.no

Bade Buskerudbyen og Drammensregionen IPR er samarbeid som er etablert med tanke pa
nettopp strategisk samarbeid om samfunnsutvikling internt i regionen. Flere peker pa at disse to
samarbeidsarenaene til sammen bgr gi gode forutsetninger for a finne felles Igsninger pa tvers av
kommunegrensene i regionen.

For at disse samarbeidene skal lykkes, er det viktig at storbykommunen tar en padriverrolle.
Samtidig er det viktig at denne rollen ikke gar sa langt at de mindre samarbeidskommunene fgler
seg overkjgrt. Jevnt over far Drammen gode skussmal fra vare informanter i omegnskommunene
for maten kommunen bidrar inn i disse strategiske samarbeidene pa, bade politisk og
administrativt. | en del sammenhenger tar Drammen fgringen, og bidrar med bade kompetanse og
ressurser. Samtidig syntes kommunen gjennomgaende & veaere lydhgr ogsa for
omegnskommunenes behov og interesser.

Et viktig argument for godt og neert samarbeid i Drammensregionen/Buskerud er & posisjonere
regionen i forhold til de andre regionene innover mot Oslo — og videre nordgstover. Og nettopp
der det er behov for samordning, koordinering og felles innsats ogsa utover det geografiske
omradet som utgjgr Drammensregionen og Buskerudbyen, sa har man gjennom Osloregionen IPR
en arena ogsa for det. Ogsa i dette organet syntes Drammen & ta storebrorrollen i regionen pa
alvor, bade gjennom a fronte regionens interesser inn i samarbeidet politisk, og gjennom aktiv
deltakelse i de enkelte faggruppene.

4.2.6. Oppsummering

Det interkommunale tjenestesamarbeidet er av mindre omfang i Drammensregionen enn i de
andre kommuneregionene i gamle Buskerud (Vinsand, 2021). Det er ikke sa rart ettersom regionen
preges av relativt store kommuner i folketall. Samtidig har vi kartlagt flere formaliserte samarbeid
om konkrete tjenester og oppgaver. Det er imidlertid ingen eksempler pa tjenestesamarbeid
mellom de fire kommunene som er del av Drammensregionen interkommunalt politisk rad. Nar
det er sagt, sa eksisterer flere stgrre interkommunale ordninger, der mange kommuner deltar, og
der Drammen kommune har patatt seg vertskommuneansvaret.

Blant omrader det per i dag eksisterer lite samarbeid, men hvor det kan vzere et potensiale for
mer, fremheves fgrst og fremst IKT og digitalisering (bade drift og utvikling) og kommunal
administrasjon. Med kommunal administrasjon mener vi fag-administrative oppgaver der den
enkelte kommune i dag opplever seg for liten til a ivareta et fagmiljg med tilstrekkelig kapasitet og
kompetanse. Blant kommunale tjenester det allerede samarbeides om, peker informanter bade i
Drammen og omegnskommuner pa behov og muligheter for et forsterket samarbeid innen mer
ressurs- og kompetansekrevende helsetjenester, barnevern, kultur, idrett og inkludering for barn
og unge samt tekniske tjenester.

Nye Drammen er et tydelig knutepunkt vest for Oslo, og har i arene som kommer en viktig
padriverrolle nar det gjelder samfunnsutvikling. Bade internt i Drammensregionen og opp mot
andre kommuneregioner i Buskerud og pa det sentrale @stlandet. Nar det gjelder
samfunnsutvikling mer generelt, peker informantene vare fgrst og fremst pa et behov for fortsatt,
og intensivert samarbeid innenfor de politikkomrddene kommunene allerede samarbeider om. A
styrke regionens posisjon og utvikling med hensyn til befolkningsvekst, naeringsetableringer, klima
og miljg og arealbruk og transport er et erkjent behov i alle kommunene i Drammensregionen.
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Nar det gjelder fremtidig samarbeid om konkrete tjenester oppgaver, er det szerlig to modeller
som peker seg ut som aktuelle. Den f@rste dreier seg om faglig samarbeid, konsentrert om
erfaringsutveksling, kompetansedeling og igangsetting av konkrete prosjekter knyttet til
tjenesteutvikling i felles regi. For denne typen samarbeid er det mer uformelle nettverksmodeller
som peker seg ut. Den andre modellen dreier seg om mer formaliserte tjenestesamarbeid, der
kommunene gar sammen om 3 levere felles tjenester, oppgaver og lgsninger. Mer formaliserte
samarbeid kan organiseres pa ulikt vis, avhengig av samarbeidets formal og art. Bade
kommuneloven, lov om interkommunale selskaper og aksjeloven har ulike modeller for slike
samarbeid. Vi har vist at Drammen allerede patar seg rollen som vertskommune for flere stgrre
interkommunale samarbeid, ogsa for kommuner utenfor Drammensregionen.

Selv om ingen informanter utelukker at det vil vaere aktuelt a innga nye formaliserte
tjenestesamarbeid i arene som kommer, er det flere som papeker at ulike nettverkssamarbeid om
faglig utvikling er det som per i dag er mest aktuelt i Drammensregionen/Buskerudbyen. | den
forbindelser papeker enkelte at den politiske viljen til interkommunalt tjenestesamarbeid varierer,
bade pa tvers av kommuner og partier innad i Drammensregionen. Det blir i den sammenheng
pekt pa at fagnettverk er en modell for samarbeid som ivaretar eventuelle gnsker om a beholde
selve oppgavene og tjenestene i egenregi, samtidig som man kan hente ut samarbeidsgevinster i
form av felles tjenesteutvikling, gkt kompetanse og kvalitet. For a sikre tilstrekkelig koordinering,
systematikk og retning i slike nettverksmodeller, er det samtidig flere som peker pa at det er
behov for en helhetlig struktur for slikt nettverkssamarbeid.

Vare informanter er noksa entydige pa at det kanskje aller viktigste i arene som kommer, er a
fortsette, og intensivere samarbeidet om helhetlig samfunnsutvikling. Det gjelder szerlig arbeidet
med helhetlig neerings- og bostedsutvikling, areal og transport, klima og miljg og utenforskap og
inkludering. Da er det viktig a ha et velfungerende samarbeid internt i Drammensregionen, men
samtidig videreutvikle samarbeid og allianser med kommunene i Vestfold, mot Kongsberg og
omegn og videre innover mot Oslo. Bade Buskerudbyen og Drammensregionen IPR er samarbeid
som er etablert med tanke pa nettopp strategisk samarbeid om samfunnsutvikling internt i
regionen. Flere peker pa at disse to samarbeidsarenaene til sammen bgr gi gode forutsetninger for
a finne felles Igsninger pa tvers av kommunegrensene i regionen.

For at disse samarbeidene skal lykkes, er det viktig at storbykommunen tar en padriverrolle.
Samtidig er det viktig at denne rollen ikke gar sa langt at de mindre samarbeidskommunene fgler
seg overkjgrt. Jevnt over far Drammen gode skussmal fra vare informanter i omegnskommunene
for maten kommunen bidrar inn i disse strategiske samarbeidene pa, bade politisk og
administrativt. | en del sammenhenger tar Drammen fgringer og bidrar med bade kompetanse og
ressurser. Samtidig syntes kommunen gjennomgaende a veere lydhgr ogsa for
omegnskommunenes behov og interesser.

Et viktig argument for godt og naert samarbeid i Drammensregionen/Buskerud er 3 posisjonere
regionen i forhold til de andre regionene innover mot Oslo — og videre nordgstover. Og nettopp
der det er behov for samordning, koordinering og felles innsats ogsa utover det geografiske
omradet som utgjgr Drammensregionen og Buskerudbyen, sa har man gjennom Osloregionen IPR
en arena ogsa for det. Ogsa i dette organet syntes Drammen a ta storebrorrollen i regionen pa
alvor, bade gjennom a fronte regionens interesser inn i samarbeidet politisk, og gjennom aktiv
deltakelse i de enkelte faggruppene.
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4.3. Stavanger

Kommunene Stavanger, Sandnes, Sola og Randaberg utgjgr Nord-Jeeren og er et tett integrert bo-
og arbeidsmarkedsomrade der det tettbygde byomradet Stavanger/Sandnes (jfr. kartet under)
strekker seg inn i alle de fire kommunene. De andre kommunene pa Jaeren; Klepp, Time, Gjesdal
og H3, samt Strand, Kvitsgy og Hjelmeland i Ryfylke hgrer ogsa med til det felles bo- og
arbeidsmarkedet.

Alle kommunene pa Nord-Jeeren og pa Jaeren er forholdsvis store kommuner i folketall. Det er kun
Kvitsgy og Hjelmeland i Ryfylke som kan karakteriseres som sma kommuner. Kartet under viser
kommunestrukturen i Sgr-Rogaland.

Hesby Hjelmeland kommune

“Stavanger kommune

Kvitspy kommune

Strand kommune

Sandnes kommune
Sola kommune

Gj“ééé‘al kommune
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Figur 6 Stavanger og omegnskommunene Kilde: https://kart.ssb.no/
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Folketallet i Stavanger kommune utgjgr 55% av befolkningen pa Nord-Jeeren og 41% av
befolkningen i Stavangerregionen. Tabellen under viser folketallet i kommunene, Nord-Jzeren,
Jaeren og i Ryfylke sgr. Det var 350 tusen innbyggere i Stavangerregionen i 2021.

Tabell 4 Folketall i Stavanger og omegnskommunene Kilde SSB

Kommune Folketall Kommune Folketall Kommune  Folketall
Stavanger 144 147 Klepp 19 848 Strand 13 070
Sandnes 80450 Time 19 106 Kvitsgy 507
Sola 27 457 Gjesdal 12 064 Hjelmeland 2580
Randaberg 11315 Ha 19120

Nord Jeren 263 369 Jeeren 70138 Ryfylke s@r 16 157

4.3.1. Samarbeid sektor for sektor

| giennomgangen av samarbeid har vi forsgkt a skille mellom samarbeid om tjenesteyting innen
ulike sektorer og samarbeid om samfunnsutvikling. Det er svaert mange samarbeid om
tjenesteyting, bade innenfor helse- og sosialsektoren, kommunalteknisk sektor, samt drift av
bygninger og anlegg innen teknisk sektor og kultursektoren. Det er feerre formelle samarbeid om
samfunnsutvikling, men her kan ogsa eierskap i store virksomheter ses pa som en del av et
samfunnsutviklingsengasjement.

Generelt sett er det mye kontakt og samarbeid mellom fagpersoner innenfor kommunenes ulike
sektorer og tjenesteomrader kommunene. Det er ogsa faglige nettverk bade i KS-regi og i
statsforvalterens regi, bl.a. pa skole og barnehage.

Kommunedirektgrene i de fire kommunene pa Nord-Jeeren mgtes manedlig utenom
ferieperiodene. Da drgftes saker som oppfattes som ngdvendige. Typiske saker gjelder eierskap i
felles selskaper, men det er ogsa saker der de sonderer om kommunene kan ga i takt eller ikke.
Det kan ogsa dreie seg om hgringsuttalelser til nasjonal politikk der vi utnytter kapasitet pa tvers.
Det er ikke tilsvarende samarbeid pa det politiske niva.

Under gjennomgar samarbeid sektor for sektor.

Samarbeid innenfor typiske stabstjenester omfatter:
e kontrollutvalg (§ 27) (eiere Stavanger, Sandnes, Sola, Strand, Randaberg) og 10
samarbeidskommuner),

e eierskap i interkommunale selskap som driver med revisjon (alle kommunene i Sgr-Rogaland,
samt Ryfylke) og arkiv (alle kommunene i Rogaland).

e avtalebaserte samarbeid innenfor innkjgp (faglig nettverk Nord-Jaeren pluss Rogaland
Fylkeskommune)

Det er forholdsvis tradisjonelle samarbeid innenfor stabstjenester som kontrollutvalg, revisjon og
arkiv og som omfatter en stor andel av kommunene i Rogaland. Dette samarbeidet skjer giennom
egne virksomheter og Stavanger har ingen seaerskilt rolle her.
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Andre sektorovergripende samarbeid

e Digi Rogaland er et avtalebasert samarbeid mellom alle kommunene i Rogaland. Siktemalet er
at folk i Rogaland skal fa lik tilgang til digitale kommunale tjenester. Under Digi Rogaland er
det til sammen 7 faggrupper, eksempelvis E-helse, plan, bygg og geodata, oppvekst og
utdanning og det pagar prosjekter innenfor en rekke omrader. Det er Stavanger kommune
som leder styringsgruppen og har sekretariatet, men det er ogsa stor deltakelse fra andre
kommuner i ulike deler av samarbeidet.

e Smartbyen Stavanger dreier seg om samfunnsutvikling pa mange forskjellige felt og her er
Stavanger en foregangskommune med en stor portefglje av utviklingsprosjekter. Mandatet til
smartbyen innebaerer at de skal jobbe for hele byregionen. Det er et fast mgtepunkt pa
Foruslab der alle som arbeider med smartbyen deltar. Dette dreier seg blant annet om nye
Igsninger innen helse og velferd, utdanning og kunnskap, klima og energi, urban kunst samt
styring og demokrati. Stavanger kommune er sammen med Lyse, Smedvig og SR-bank svaert
viktig gkonomisk sett for den regionale klyngen Nordic Edge (https://nordicedge.org/) som
har aktiviteter i hele Rogaland. En av informantene opplyser at det «gamle»
smartkommunefeltet er avviklet og at det istedenfor er samarbeid i regi av Digi Rogaland.

Innen helsesektoren har Stavanger vertskommunesamarbeid for:

e mottak- og oppfalgingssenter for unge (MO-Ung) Det er et tilbud for ungdom og unge voksne
mellom 15-25 ar med rusproblemer, med eller uten samtidig psykiske plager, og deres familier
(Sola og Randaberg)

e Stavanger legevakt — vertskommunesamarbeid med Sola og Randaberg
e Ryfylke legevakt — vertskommunesamarbeid med Hjelmeland og Kvitsgy

e |KART interkommunalt ambulant rehabiliteringsteam. Det har hittil vaert et prosjekt, men som
skal over i en driftsfase og her er det usikkert hvor mange kommuner som er med, men 13 av
15 kommuner i Sgr-Rogaland har veert med sammen med SUS.

| tillegg er det samarbeid med alle de andre kommunene i Sgr-Rogaland gjennom
Helsefellesskapet. Det et lovfestet partnerskap mellom helseforetaket og kommunene i Sgr-
Rogaland. Det er ogsa en samarbeidsavtale med om akuttmedisin og beredskap med Stavanger
Universitetssykehus som en del av samhandlingsreformen.

Innen sosialsektoren har Stavanger vertskommunesamarbeid for:
e barnevernvakten (Sola, Randaberg, Strand og Kvitsgy),

e krisesenter for mishandlede og voldtatte kvinner og menn pa vegne av alle de 15 kommunene
i Spr-Rogaland

e USHT (utviklingssenter for sykehjem og hjemmetjenester) som er et nasjonalt initiert arbeid
dekker alle kommunene i Sgr-Rogaland og der det ogsa samarbeides med Helse Stavanger

Vertskommunesamarbeidene innen sosialsektoren omfatter i hovedsak spesialiserte tjenester
(barnevern, rusomsorg og psykiatrisk sykepleie). Dels er det kommunene naert Stavanger som
deltar og dels er det alle kommunene i Sgr-Rogaland. | tillegg kommer flere avtalebasert
samarbeid. Stavanger har her en rolle som tjenesteyter for noen av omegnskommunene. | tillegg
har Stavanger kommune store eierandeler i Allservice AS og Attende AS (arbeidsmarkedsbedrifter
med sammen med en rekke kommuner, fylkeskommunen og organisasjoner).

Innenfor utdanningssektoren har Stavanger:

e Vertskommunesamarbeid gjennom Johannes leeringssenter (Randaberg) som inkluderer
voksenopplaering og oppleaering til nyankomne flyktninger og innvandrere
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e et avtalebasert samarbeid om kjgp av elevplasser pa ungdomstrinnet og de er
medeier/interessent i vinterlandbruksskolen pa Jeeren og Ryfylke og Tveit videregaende skole

e Samarbeid med Sandnes og Haugesund og Rogaland fylkeskommune om Universitetsfondet
Rogaland

Stavanger kommune sveert begrenset formelt samarbeid med nabokommunene pa

utdanningsfeltet.

Pa kultursektoren er det:
e § 27 samarbeid om friluftsrad (Jeeren og Ryfylke) alle kommunene med

e eierskap i flere interkommunale selskap (IKS) om idrettshaller (Sandnes, Sola og Randaberg),
opera (Sandnes) og konserthus (Rogaland Fylkeskommune)

e eierskap i aksjeselskap som ODEON Kino (Sandnes), Museum, Filmkraft Rogaland
(Haugesund), Rogaland Teater (Rogaland fylkeskommune + staten) og Gladmat, og

e avtalebasert samarbeid i interkommunalt kulturrad Nord-Jaeren.

e medstifter / interessent i flere stiftelser innenfor kultursektoren, deriblant Rogaland Arboret,
symfoniorkesteret, Norsk Oljemuseum, Stavanger Museum, Stiftelsen Utstein kloster,
Stavanger Ishall, Norsk Lydinstitutt, Musikkhuset i Bjergsted og Rogaland kunstmuseum.

Innen kultursektoren samarbeider Stavanger kommune med de andre kommunene pa Nord-Jaeren
og med Rogaland fylkeskommunen om idrettshaller, konserthus, kino og museum. Enkelte av
samarbeidene strekker seg ogsa utenfor Nord-Jaeren. Stavanger er ogsa vertskommune for mange
sentrale kulturinstitusjoner som benyttes av innbyggerne i mange andre kommuner i regionen og
har sdledes en regional rolle pa kulturfeltet.

Innen teknisk sektor er det store tunge samarbeid om infrastrukturtjenester. Dette er:

e |VAR (interkommunalt vann, avlgps og renovasjonsselskap (IKS) hele Jaeren pluss Strand,
Hjelmeland og Kvitsgy), Renovasjon (IKS) (Sandnes)

e Lyse AS (sammen med de fleste kommunene i Sgr-Rogaland)
e Stavangerregionen Havn IKS (Sola og Randaberg)
e Rogaland Brann og redning (Sandnes, Sola, Randaberg, Klepp, Time, Gjesdal og Kvitsgy)

Innen teknisk sektor har Stavanger kommune eierandeler i store og tunge virksomheter med egne
styrer som eier og drifter sentrale deler av vann, avlgps- og renovasjonsvirksomheten, havn, brann
og redning og stremforsyning med mer. De ulike virksomhetene har noe forskjellig geografisk
nedslagsfelt, men for de fleste er det Jaeren. Stavanger kommunes rolle utgves i hovedsak
gjennom generalforsamling og styrerepresentasjon. | tillegg er det samarbeid om beredskap ved
akutt forurensning.

Samarbeid om samfunnsutvikling omfatter i hovedsak planlegging og neeringsutvikling. Her deltar
Stavanger i:

o samvirkeforetaket Region Stavanger BA (mange andre offentlige og private virksomheter)

o aksjeselskaper som Forus Neeringspark (Sandnes og Sola), Stavanger Forum AS (Rogaland
Fylkeskommune), Lysefjorden Utvikling (Sandnes, Hjelmeland, Strand, Sirdal, Suldal og
fylkeskommune pluss reiselivsvirksomheter), Blue Planet (andre offentlige og private aktgrer),
Stavanger Sentrum (Naeringsforeningen), Teal AS (Ryfylke Naeringshage) (andre offentlige
virksomheter), Reisemal Ryfylke (andre offentlige virksomheter), Universitetsfondet Rogaland
AS (Sandnes, Sola og Haugesund) og Valide Invest.
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e avtalebaserte samarbeid som Smartkommune-samarbeid, Skape, Storby Marin (Bergen,
Trondheim, Tromsg og Bodg), Nordsjgvegen, Bymiljgpakken (Nord-Jaeren pluss RFK og
staten), Interkommunal kommunedelplan for Forus (Stavanger, Sandnes og Sola).

Stavanger kommune har tidligere veert initiativtaker og padriver for samarbeidet med andre
kommuner om naringsutvikling for hele Stavangerregionen gjennom Greater Stavanger. Dette
samarbeidet er na lagt ned, men det er et fast etablert samarbeid mellom naringssjefene i
kommunene pa Nord-Jaeren. Her skjer det koordinering mellom kommunene og det avtales
konkret samarbeid pa prosjektniva. Samarbeidet har en politisk forankring, men det har ingen
formell juridisk organisering. Det er imidlertid stor forskjell i kapasiteten og gjennomfgringskraften

pa dette omradet nar Stavanger har om lag 10 fagpersoner, mens Sandnes og Sola hver har 2

ansatte innenfor naeringsutvikling.

Stavanger har en aktiv rolle i den interkommunale kommunedelplanen for Forus og i Forus
Neeringspark som utvikler dette store naeringsomradet mellom Stavanger og Sandnes.

Bymiljgpakken er ogsa et helt sentralt avtalebasert samarbeid om investering og drift av
samferdselstiltak i byregionen. Her har Stavanger kommune en viktig rolle pa linje med de andre
kommunene pa Nord-Jaeren, men fylkeskommunen og staten er enda tyngre aktgrer her tatt i
betraktning oppgavefordelingen pa samferdselsfeltet.

Nar det gjelder samfunnssikkerhet er det et eget regionalt nettverk knyttet til forebygging av
radikalisering og ekstremisme. Her deltar kommunene pa Nord-Jaeren, fylkeskommunen, politiet,
PST og kriminalomsorgen og her er det Stavanger som leder samarbeidet. Videre er det et
regionalt SLT-nettverk (samordning av lokale kriminalitetsforebyggende tiltak). Her deltar de
kommunale SLT-koordinatorene og lederskapet for dette gar pa rundgang mellom kommunene.

Det er et samfunnssikkerhetsrad der de 4 kommunene pa Nord-Jeeren mgtes. Her deltar bade
politiske og administrativ toppledelse og beredskapsledere og det er om lag 10 mgter i aret. Her
foreligger en formell samarbeidsavtale mellom de 4 kommunene pa Nord Jaeren som er
likeverdige parter.

Det er ogsa til sammen 7 samarbeid innen baerekraft og klimatilpassing. Dette er nettverks-
samarbeid for klimatilpassing som gjelder hele Rogaland og som Stavanger deltar i.

Stavanger kommune deltar i tillegg i en rekke prosjektsamarbeid og nettverk:

Nasjonale/internasjonale utviklingsprosjekter:

o Deling av skatte og inntektsopplysninger (utviklingsprosjekt sammen med KS og Skatteetaten,

Stavanger leder prosjektstyret)

Felles kommunal journal

KS Minside/Minkommune

KS Meldingsformidling

Ai4Cities

elD (Felles juridiske retningslinjer for autentiseringslgsninger i kommunene)

KS Folkeregister (via Fiks-plattformen)

Sikker intern meldingsformidling (Bergen kommune deltar i prosjektet, og KS er representert i

prosjektstyret)

o Nasjonale utviklingsprosjekter: Bibliotekets litteraturpris, et samarbeidsprosjekt mellom
storbyene som ogsa har blitt et nasjonalt prosjekt. Sglvberget har prosjektledelsen.

o Aktivkommune

0O O O O O O O
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Oceans of Opportunities

Forskningssenter for Miljgvennlig energi — HyValue

Forskningsradets nasjonale referansegruppe (Helse) i Horisont Europa

Klimangytrale byer: https://www.stavanger.kommune.no/nyheter/stavanger-skal-bli-en-av-
de-forste-klimanoytrale-byene-i-europa/

o New European Bauhaus (NEB): https://www.stavanger.kommune.no/nyheter/new-
european-bauhaus/

O O O O

Regionale utviklingsprosjekter:
o Klyngesamarbeid om helse- og omsorgsforskning i Ser-Rogaland
o Regionalt naeringsutviklingssamarbeid (kontrakt — Stavanger Sola Sandnes)
o Energihovedstaden
o Helarsturisme

Nasjonale/internasjonale nettverk/partnerskap

Partnerskap for radikal innovasjon (KS)

Storbynettverk for datasjg

Program for storbyrettet forskning

ASSS-samarbeidet (Aggregerte Styringsdata for Samarbeidende Storkommuner)
Eurocities

World Energy Cities Partnership

Delice The city Network on Food & Gastronomy)

Norway2OTC (Offshore Technology Conference)

ICC — Europaradet sitt Intercultural cities

0O 0O O O O O O O O

Regionale nettverk/partnerskap
o Seglvberget eri et regionalt nettverk med kommunene i Rogaland, giennom Rogaland
fylkesbibliotek. Sglvberget og Rogaland fylkesbibliotek har en samarbeidsavtale der
fylkeskommunen kjgper tjenester som kommer de sma kommunene til gode
o Stavangerregionens Europakontor (bade regionalt og internasjonalt)

4.3.2. Storbyens roller

| alle intervjuene ble det stilt spgrsmal om hvilke roller storbykommunen har i forhold til
omlandskommunene i samarbeidene. Dette ble eksemplifisert med betegnelser som likeverdig,
overordnet—underordnet, leder—deltaker, initiativtaker—deltaker, tilbyder—-mottaker, ansvarlig—
medspiller og konkurrent—samarbeidspartner. Det ble ogsa spurt om hvordan eksisterende
samarbeid fungerte mht. fagutvikling, innovasjon og tjenestekvalitet og hvilken rolle storbyen
spiller for kommunenes mulighet til 3 Igse sine oppgaver. Et siste spgrsmal innenfor overskriften
storbykommunens roller dreide seg om i hvilken grad, og eventuelt pa hvilken mate,
storbykommunen fungerte som knutepunkt/bindeledd i regionen?

Det kommer tydelig fram av intervjuene at Stavanger kommune fyller mange ulike roller og at
rollene varierer fra sektor til sektor. Informantene kom med opplysninger og synspunkter som gir
et omfattende og ogsa nyansert bilde av hvordan Stavanger kommune utgver sine roller i forhold
til omegnskommunene. Det har ikke framkommet motstridende opplysninger om kommunens
rolleutgvelse, men pa noen omrader er det forskjellige synspunkter mellom Stavanger kommunes
informanter og informantene fra nabokommunene.
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Alle informantene er enige om at Stavanger kommune fungerer som en «regionmotor» for
byregionen. Enkelte informanter oppfatter dette som en rolle som Stavanger kommune far fordi
Stavanger bade er regionsenter og fylkessenter. Stavanger kommune har det & vaere
«regionmotor» som ett av tre hovedsatsingsomrader i kommuneplanens samfunnsdel. Szerlig nar
det gjelder naeringsutvikling, smartbyutvikling og innovasjon oppfattes Stavanger som en
foregangskommune. Opplysninger om hvordan Stavanger kommune tar initiativ til ulike
prosjekter, hvordan de tar ansvar for organisering og gjennomfgring og ogsa bidrar til finansiering
av prosjekter innen naeringsutvikling, smartbyutvikling og innovasjon stgtter opp om regionmotor-
metaforen. Denne oppfatningen og rolleforstaelsen rimer ogsa godt med informasjon i oversikten
om hvilke formelle samarbeid, prosjektsamarbeid og nettverk Stavanger kommune deltar i
innenfor samfunnsutviklingsomradet.

Innenfor andre deler av samfunnsutviklingsomradet som dreier seg byutvikling, areal- og
transportplanlegging, har Stavanger kommune en annen rolle i byregionen. Her har
fylkeskommunen regien gjennom arbeid med regionalplanen som omfatter Jaeren og Sgre Ryfylke.
Fylkeskommunen er ogsa sentral i arbeidet med Bymiljgpakken. Informanter fra Stavanger
kommune oppfatter at Stavanger kommune ikke far en szaerstilling, men derimot far rollen som en
likeverdig partner pa linje med de andre kommunene i disse helt sentrale samarbeidene til tross
Stavanger er mye stgrre enn de andre.

Flere informanter opplever at det er konkurranse mellom kommunene pa Nord-Jeeren om a
tiltrekke seg innbyggere og virksomheter. Informanter fra Stavanger kommune trekker fram at
samarbeidet i bymiljgpakken viser at Stavanger kommune ikke har en naturlig legitimitet til 3 lede
samarbeid om areal og transportplanlegging i byregionen. Flere av informantene trekker ogsa
fram at det i flere saker er politisk uenighet mellom kommunene, og at dette begrenser Stavanger
kommunes mulighet til 3 ta en ledende rolle innenfor flere samarbeid pa samfunnsutviklings-
omradet.

Fra administrasjonen i Stavanger sin side informeres det om et godt og kollegialt faglig samarbeid
mellom Stavanger og de andre kommunene pa Nord-Jaeren nar det gjelder samfunnsplanlegging.
Stavanger kommune oppfatter selv at de er faglig i front bade nar det gjelder
medvirkningsprosesser, samskaping, plansystem og prosesser, kart og oppmaling og byantikvar.
De opplever at kommunen deltar aktivt i statlig politikkutforming. | denne sammenheng oppleves
koblingen til storbynettverket viktig. Stavanger har ogsa en framtredende og ledende rolle i ulike
EU-prosjekter nasjonalt®®. Stavanger kommune har sdledes prioritert et omfattende
utviklingsarbeid og samarbeid om samfunnsplanlegging nasjonalt og internasjonalt som i liten grad
inkluderer nabokommunene. Informantene vektlegger nytten storbyen har av a samarbeide med
andre storbyer som samarbeidet i K10-nettverket og storbynettverket. Disse nettverkene oppleves
som betydningsfulle for & dele erfaringer mellom bykommuner og for a Igfte saker som er felles
for de ulike byomradene opp pa det nasjonale plan. Gjennom deltakelse i nasjonale faglige
nettverk og utviklingsprosjekt opplever storbykommunene at de bidrar nar staten formulerer
forslag til ny politikk.

15 Stavanger var Europeisk kulturhovedstad 2002: Fyrtarnsprosjektet Triangulum, https://triangulum-
project.eu/ og jobber mot a bli en av EUs 100 klimangytrale byer
https://www.stavanger.kommune.no/nyheter/stavanger-skal-bli-en-av-de-forste-klimanoytrale-byene-i-

europa/ 02.02.2023
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Nar det gjelder tjenesteyting innenfor store sektorer som barnehage, skole, helse og omsorg
opplyser flere informanter at dette gjennomfgres av den enkelte kommune, at den enkelte
kommune er selvstendig og at det er lite samarbeid om gjennomfgring av tjenestene. Pa enkelte
mindre tjenesteomrader (jf. oversikten tidligere) er Stavanger kommune en tilbyder av tjenester til
innbyggere i nabokommuner gjennom vertskommunesamarbeid. Informanter fra
nabokommunene forteller at det er sveert viktig for kommunene at Stavanger kommune tar denne
rollen.

Stavanger kommune har videre en lederrolle i utviklingsarbeid bade nar det gjelder digitalisering
(Digi Rogaland) og innenfor sykehjem og hjemmetjenester (USHT). En av informantene fra
Stavanger kommune forteller at kommunen innenfor flere tjenesteomrader tar rollen som
initiativtaker og pdadriver og samtidig ansvar for at oppgavene blir giennomfgrt.

En av informantene fra Stavanger kommune nevner at det i mange tilfeller kan vaere enklere 3
teste ut nye innovasjoner i en liten kommune med korte beslutningsveier enn i en stor og
byrakratisk kommune. Det nevnes at rollene til kommunene i byregionen nar det gjelder
fagutvikling, innovasjon og tjenestekvalitet varierer fra tjenesteomrade til tienesteomrade.

Informanter fra omegnskommunene benytter betegnelsen «storebror/storesgster» om Stavanger
kommune og er tydelig pa at alle kommunene i Rogaland trenger Stavanger som storbykommune.
Disse informantene erkjenner at det kan vaere krevende for Stavanger kommune 3 alltid vaere den
rause storebroren og at de andre kommunene ma tale a vaere lillebrgdre/lillesgstre. Informantene
nevner flere konkrete eksempler pa uenighet og diskusjoner mellom «storebror» og «lillebror» og
saledes kan forholdet mellom Stavanger kommune og nabokommunene karakteriseres som et
s@skenforhold med bdde harmoni og krangel. Ut fra informantenes eksempler dreier
uoverensstemmelser seg blant annet om hvem som skal lede samarbeidsprosjekter, om Stavanger
vil vaere med pa forslag til samarbeidsprosjekt initiert av andre kommuner, om kostnadsniva pa
tjenester og om andre kommune blir invitert til 8 vaere med nar Stavanger deltar pa
arrangementer nasjonalt og internasjonalt.

Mange av informantene kom inn pa begrepet likeverdig og det ble ogsa problematisert.
Informanter fra nabokommunene fremhevet at likeverdighet mellom kommunene var viktig for at
samarbeide skulle fungere og de var enige om at her hadde samarbeidskommunene enda et
stykke a ga. Informanter fra Stavanger kommune pa sin side pekte pa at det med likeverdighet var
problematisk og det ikke uten videre var rimelig, rettferdig og demokratisk at en liten kommune
med ti tusen innbyggere skulle ha like stor innflytelse pa et samarbeid som en stor kommune med
hundre og fgrti tusen innbyggere. Det ble hevdet at rollefordelingen mellom kommunene
reflekterte kommuneloven, men ikke ansvarsfordelingen.

En av informantene fra Stavanger kommune nevner at kommunen blant annet gjennom KS-
storbynettverk og andre nasjonale faglige nettverk er i kontakt med sentrale myndigheter blant
annet om politikkutforming som er relevant for kommunene. | en del tilfeller, nar det er relevant
for de andre kommunene i byregionen, videreformidles denne informasjonen. Ifglge informantene
har ikke Stavanger kommune generelt sett en rolle som informasjonsknutepunkt for de andre
kommunene og Stavanger har heller ikke en avklart rolle der de representerer hele byregionen.
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Oppsummering

Det kommer tydelig fram av intervjuene at Stavanger kommune fyller mange ulike roller og at
rollene varierer fra sektor til sektor. Alle informantene er enige om at Stavanger kommune er
viktig for alle de andre kommunene bade som fylkes- og regionsenter og som foregangskommune
pa mange omrader. Innenfor naeringsutvikling er Stavanger klart motoren, men nar det gjelder
samfunnsplanlegging og areal- og transportutvikling framstar fylkeskommunen som
koordinerende instans og Stavanger far en lignende rolle som de andre kommunene i byregionen.
Konkurranse mellom kommunene pa Nord-Jaeren om innbyggere og bedrifter preger dels
samarbeidet mellom kommunene. Stavanger har en lederrolle i flere viktige utviklingssamarbeid
og er ogsa vertskommune for flere tjenester for de andre kommunene. Det grunnleggende
inntrykket etter intervjuene er rollen til Stavanger som storbykommune i byregionen ikke er
entydig og at den varierer mellom ulike kommunale oppgaver og tjenesteomrader. Styringsmessig
framstar Nord-Jaeren byomrade som fragmentert og rollene bade til Stavanger og de andre
kommunene preges av at det er samarbeid innunder en atmosfaere preget av konkurranse.

4.3.3. Samarbeidserfaringer

Spgrsmalene til informantene om hvilke erfaringer man hadde med samarbeidet dreide seg om
styrker og svakheter ved dagens rollefordeling, om det er interessemotsetninger mellom
kommunene og hvordan de eventuelt handteres, videre om barrierer for godt samarbeid og om
muligheter for forbedringer. Informantene ble ogsa spurt om hvordan samarbeidet i byomradet
mellom storbykommunen og omlandskommunene har utviklet seg i Ippet av de siste 5 — 10 ar, om
rollene har endret seg om kommunereformen har pavirket samarbeidet. Spgrsmalene om
rollefordeling og interessemotsetninger er i hovedsak belyst i delkapitlet ovenfor.

Alle informantene nevner at det er et godt og kollegialt faglig samarbeid mellom ansatte i
Stavanger kommune og de andre kommunene. De nevner ogsa at det politiske samarbeidet i
stgrre grad er preget av interessemotsetninger og konflikter enn det faglig—administrative
samarbeidet. Som omtalt i delkapitlet foran er det ogsa mange positive erfaringer med Stavanger
kommunes rolle i de ulike samarbeidene. Likevel er det dominerende inntrykket fra intervjuene at
det er mange utfordringer knyttet til samarbeidene. Flere av informantene bade fra Stavanger
kommune og fra omegnskommunene peker pa at mange av samarbeidene oppfattes som
kompensatoriske tiltak for oppdelingen av byomradet pa Nord-Jaeren i fire kommuner. Samtidig
nevnes det av flere av informantene at samarbeid sarlig om samfunnsutvikling og flere naturlig
grenseoverskridende tjenester er helt ngdvendig, og bedre enn a drive tjenestene pa egen hand.

De fleste informantene nevner at samarbeidene er arbeids- og tidkrevende. Saerlig det at det er
mye som skal til for 3 komme til enighet oppleves som en barriere for samarbeid. En av
informantene trekker fram at det er gkende politisk skepsis til IKS-samarbeid fordi det er tungvint
a fa gjort endringer. Det er mgysommelige og tidkrevende og til dels innelasende
samarbeidskonstruksjoner i kommuneloven. Blir det politisk uenighet er det ikke alltid at dette kan
Igses i styre eller representantskap og da gar det tilbake til eierkommunene.

En av informantene fra Stavanger kommune nevner at det styringsmessig er utfordrende med de
store selskapene som har egne administrasjoner og egne styrer. Fra en av omegnskommunene
nevnes det at kostnadene ved a veere medeier og fa tjenester fra slike store selskaper ofte er en
utfordring.
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En av informantene fra omegnskommunene forteller at tidligere samarbeid mellom kommunene
om felles administrative ressurser (FAR-samarbeidet) der man skulle bli mer effektive og hgste
stordriftsfordeler og bidra til bedre og mer robuste tjenester ikke ble viderefgrt blant annet fordi
Stavanger hadde mye stgrre gkonomiske muskler enn den andre kommunene. En annen
utfordring med dette samarbeidet var at tjenesteproduksjon i kommunene var koblet opp til
politiske vedtak og at det var utenkelig for kommunene a ikke ville ha politisk/demokratisk
kontroll over tjenesteutviklingen.

Erfaringene fra det omfattende og tette samarbeidet knyttet til Covid 19 er pa den ene siden at
dette la grunnlag for et tettere samarbeid mellom helsetjenestene i kommunene, men pa den
andre side forteller informanter om at man holdt pa & «koordinere seg i hjel» nar 4 kommuner og
ordfgrere skulle bli enige om handteringen.

Informanter fra Stavanger kommune forteller at det gar bra med vertskommunesamarbeidet og at
de opplever det som viktig at det blir mest mulig like gode tjenester til innbyggerne i byregionen-
og i Sgr-Rogaland. Samtidig nevnes det at det er krevende a vaere vertskommune og at de
gkonomiske sidene kan veere utfordrende for tjenester der behovet varierer over tid.

Helsefellesskapsstrukturen oppleves som svaert viktig i Ser-Rogaland sett fra Stavanger side, og
denne bidrar til mer samarbeid og mer likeverdige helsetjenester mellom kommunene.

Informanter fra Stavanger kommune nevner at samarbeidet i Bymiljgpakken er sveert krevende,
det er for mange parter, styringsgruppen bestar av embetsmenn og politikere, alle kan legge ned
veto — og dermed kan det komme ut darlige kompromisser som Igsninger.

En av informantene sier at erfaringene fra samarbeidet om interkommunal kommunedelplan for
Forus ikke har veert sa gode, det er na snart 10 ar siden dette planarbeidet startet og det ser ut til
at det ikke blir egengodkjenning av planen, man at den ma sendes til departementet for
godkjenning.

En av informantene fra Stavanger kommune forteller at kommunereformen, der det ikke ble
sammenslaing av noen av kommunene i byomradet pa Nord-Jaeren, men med mindre kommuner i
randsonen, ikke har bidratt til at samarbeidet har blitt bedre. Enten er det likt eller sa har det blitt
darligere.

Flere av informantene tar opp utfordrende sider ved naeringsutviklingssamarbeidet i byregionen.
Dels dreier det seg om at avviklingen av Greater Stavanger, der Stavanger bidro vesentlig mer
gkonomisk enn de andre kommunene, ikke er erstattet med et nytt samarbeid som fyller den
rollen som Greater Stavanger hadde. Dels dreier det seg om at det er ulik kapasitet i kommunene
og at Stavanger erfarer manglende deltakelse i samarbeidsprosjekter samtidig som det gnskes lik
beslutningsrett.

Oppsummering
Det er omfattende interkommunalt samarbeid mellom kommunene i byregionen og det faglig—
kollegiale samarbeidet far gode skussmal. Politisk framstar samarbeidet som mer konfliktfylt.

Samtidig som alle ser ngdvendigheten av samarbeid, preges erfaringene av alle utfordringene som

interkommunalt samarbeid bringer med seg. Det dreier seg og at det er arbeids- og tidkrevende,
langsomme prosesser som resulterer i «darlige» konsensuslgsninger. Det er flere eksempler pa at

73



NORCE Norwegian Research centre AS www.norceresearch.no

man ikke har lyktes med samarbeidet innen nzeringsutvikling og samfunnsplanlegging, men
samtidig gir samarbeid innenfor helseomradet og digitalisering gode resultater.

4.3.4. Samarbeidsomrader og roller framover

Spgrsmalene til informantene om samarbeidsomrader og roller framover dreide seg om hvordan
dagens oppgavefordeling mellom stat, fylkeskommune og kommuner fungerer, om det er
hensiktsmessig slik det er i dag og om det er behov for a ha flere/feerre/andre typer oppgaver. Det
ble ogsa spurt om det kunne tenkes modeller der storbykommunen far flere/feerre eller andre
typer oppgaver eller roller enn omlandskommunene — og om det er mulig a fa til innenfor
generalistkommunesystemet.

En av informantene fra Stavanger gir uttrykk for at generalistkommuneprinsippet hviler pa at de
store kommunene tar ansvar bade for utvikling av tjenester og for a vaere vertskommune for
tjenester som mindre kommuner ikke har kapasitet eller kompetanse til 3 utfgre selv. Og videre at
dersom store kommuner palegges stgrre ansvar for oppgaver enn mindre kommuner, sa vil dette
stride mot generalistkommuneprinsippet. Samme informant gir uttrykk for at storbykommunene
ma ta ansvar innenfor omrader som naeringsutvikling, klima og transport, mens nar det gjelder de
store tjenestene som barnehage, skole og eldreomsorg, sa klarer kommunene dette pa egen hand.

Informanter fra omegnskommunene gir uttrykk for at dersom storbykommunen skal ta ansvar for
tjenester utenfor egen kommune, sa ma dette vaere nisje- og spesialisttjenester. De peker ogsa pa
at de grunnleggende tjenestene ma bli giennomfgrt av hver enkelt kommune, men at mindre
kommuner er helt avhengig av vertskommunesamarbeid pa flere omrader. En av informantene fra
nabokommunene nevner ogsa at det virker underlig at de fire kommunene pa Nord-Jeeren
«putler» med hvert sitt pa mange smale omrader — og her trekkes naeringsutvikling,
samfunnssikkerhet og beredskap fram.

Bade fra Stavanger kommune og omegnskommunen gis det uttrykk for at det ikke er et mal a ha
mange interkommunale samarbeid blant annet pa grunn av at disse trekker makt ut av
kommunestyresalen.

En av informantene fra Stavanger kommune gir uttrykk for at gkte oppgaver til storbykommunen
kan veere en fornuftig for kritiske tjenester som det ikke er regningssvarende at alle kommunene
tilbyr gitt begrensede gkonomiske og faglige ressurser. Betingelsen for dette, gitt at det er
motstand i byregionen om at Stavanger skal sitte i fgrersetet, ma imidlertid veere et lovverk og
gkonomiske rammer som legger til rette for vertskommunesamarbeid. En ide til et verts-
kommunesamarbeid fra en av informantene i Stavanger var at Stavanger kommune kunne drifte
en naeringsavdeling for eksempelvis Strand, Randaberg og Sola.

Nar det gjelder samfunnsplanlegging nevner en av informantene at det er vanskelig a se for seg at
Stavanger skal kunne ha oppgaver utenfor kommunegrensene. Det nevnes at det er
fylkeskommunen som har fatt denne rollen med a samordne samfunnsplanlegging pa tvers av
kommunegrensene. Samtidig nevnes det at bytransport kunne vaere et omrade med stgrre
lokalpolitisk styring, noe som kunne oppnas ved enighet om dette i regionen og med statlige
rammer.

En av informantene fra Stavanger nevner at finansiering av kulturtilbud til innbyggerne i hele
byregionen i stor grad tas av storbykommunen gjennom direkte tilskudd til kulturinstitusjonene.
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Sett i lys av generalistkommuneprinsippet mente informanten at det kunne vare aktuelt at dette
ble reflektert med ekstra tilskudd til storbykommunene i inntektssystemet eller at
nabokommunene bidro gkonomisk etter befolkningsstgrrelse.

Oppsummering

Tjenesteomrader som mindre kommuner ikke har kapasitet eller kompetanse til & utfgre selv,
spesialist og nisjepregede tjenester kan legges til vertskommunesamarbeid som storbykommunen
er ansvarlig for dersom det er juridiske og skonomiske rammebetingelser som legger til rette for
dette. Andre omrader som nevnes er naeringsutvikling, samfunnssikkerhet og beredskap.
Prinsipielt er det ikke et mal & gke antall interkommunale samarbeid da dette trekker makt ut av
kommunestyresalen.

4.3.5. Prinsipielle modeller for samarbeid innenfor generalistkommunesystemet?

Alle informantene ble spurt om de hadde forslag til prinsipielle modeller for storbykommunens
samarbeid med omegnskommunene innenfor generalistkommunesystemet. Dette er delvis
kommentert ovenfor.

De fleste informantene gir uttrykk for at kommunesammenslaing pa Nord-Jaeren ville vaere en
bedre Igsning enn alle disse arbeids- og tidskrevende samarbeidsordningene. Det var fa konkrete
ideer til prinsipielle modeller eller nye samarbeidsformer.

Men gitt dagens kommunegrenser er det flere informanter som nevner at dagens
vertskommuneordning er velfungerende, men at det er viktig at lovverk (gjerne lovkrav om
tjenester) og skonomiske rammevilkar er tilrettelagt dersom denne ordningen skal utvider til a
omfatte flere tjenester.

En av informantene fra Stavanger nevner at det gkonomisk sett finnes Igsninger via inntekts-
systemet med et saerskilt storbytilskudd for a tilby tjenester til andre kommuner og videre at dette
kunne kombineres med muligheten med palagt interkommunalt samarbeid med lik innbetaling
per innbygger. En slik ordning vil imidlertid bryte med selvstyreprinsippet.

4.3.6. Oppsummering

Stavanger kommune deltar mange ulike samarbeid med nabokommunene. Innen tjenesteyting er
det omfattende samarbeid innenfor helse- og sosialsektoren og kommunalteknisk sektor. Innen
helse- og sosialsektoren er Stavanger vertskommune for en del spesialiserte tjenester, mens
kommunen innen stabstjenester, kultursektoren og teknisk sektor har eierskap i sma og store
interkommunale virksomheter. Det er videre samarbeid om drift av bygninger og anlegg innen
teknisk sektor og kultursektoren. Stavanger kommune deltar ogsa i omfattende tjenesteutviklings-
samarbeid med nabokommunene innen digitalisering og helsetjenester.

Det er faerre konkrete samarbeid om samfunnsutvikling enn om tjenesteyting, men eierskap i
store infrastrukturselskaper kan ogsa ses pa som en del av et felles samfunnsutviklings-
engasjement. Samarbeidet om naeringsutvikling med de andre kommunene i Stavangerregionen
gjennom Greater Stavanger, der Stavanger kommune var initiativtaker og foregangskommune er
lagt ned. Samarbeid med nabokommunene gjennom bymiljgpakken er viktig for utvikling av
samferdselsinfrastrukturen i byomradet.
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Selv om Stavanger kommune har samarbeid med nabokommunene innen de fleste sektorer, er
det ikke etablert multifunksjonelle samarbeid med nabokommunene med politisk styring
eksempelvis slik som et Trondheimsregionen eller Region Kristiansand.

Samarbeidenes geografiske utstrekning varierer etter hvilke samarbeid det gjelder. Dette
innebaerer at det interkommunale samarbeidet ikke har en fast geografisk avgrensning. Det er
likevel noen romlige mgnster for ulike type samarbeid. Det er samlet sett flest samarbeid med
Randaberg. Vertskommunesamarbeidene avgrenser seg ofte til Randaberg og Sola pa Nord-Jaeren
samt Kvitsgy, Strand og Hjelmeland. Innen helse- og til dels sosialsektoren omfatter samarbeidet i
mange tilfeller alle kommunene i Sgr-Rogaland. Her er det inntaksomradet til Stavanger
Universitetssykehus (SUS) som er strukturerende for den geografiske avgrensningen. Pa
kultursektoren avgrenses de fleste samarbeid seg til Nord-Jaeren Innen kommunalteknisk sektor
omfatter de store samarbeidene bade Nord-Jaeren kommunene, de gvrige kommunene pa Jaeren
og kommunene i Ryfylke sgr. Innen samfunnsutvikling er det varierende avgrensninger, men de
viktigste samarbeidene, eksempel bymiljgpakken og Forus Naeringspark avgrenses til kommunene
pa Nord-Jaeren.

Stavanger kommunes rolle i samarbeidet med nabokommunene

Stavanger kommune er viktig for alle de andre kommunene i Rogaland bade som fylkes- og
regionsenter og som foregangskommune pa mange omrader. Det grunnleggende inntrykket etter
intervjuene er likevel at rollen til Stavanger som storbykommune i byregionen ikke er entydig og at
rollen varierer mellom ulike kommunale oppgaver og tjenesteomrader.

Stavanger har en lederrolle i flere viktige utviklingssamarbeid blant annet for Digi Rogaland og
utviklingstjenester for hjemmetjenester og sykehjem. Stavanger er ogsa tjenestetilbyder
(vertskommune) for bade generelle og spesialiserte tjenester innen helse- og sosialsektoren bade
for nabokommunene og alle kommunene i S@r-Rogaland. Stavanger fungerer ogsa som en tilbyder
av kultur til innbyggerne i byregionen gjennom kulturinstitusjoner lokalisert i byen.

Innenfor naeringsutvikling er Stavanger klart motoren, men nar det gjelder samfunnsplanlegging
og areal- og transportutvikling framstar fylkeskommunen som koordinerende instans og Stavanger
far en lignende rolle som de andre kommunene i byregionen.

Konkurranse mellom kommunene pa Nord-Jaeren om innbyggere og bedrifter preger dels
samarbeidet mellom kommunene. Sett i et styringsperspektiv framstar Nord-Jeeren byomrade som
fragmentert og rollene bade til Stavanger og de andre kommunene preges av at det er samarbeid
innunder en atmosfzere preget av konkurranse. Stavanger kommune har generelt sett ikke en rolle
som informasjonsknutepunkt for de andre kommunene og heller ikke en avklart rolle der
kommunen representerer hele byregionen i nasjonale sammenhenger.

Stavanger kommune deltar aktivt i ulike faglige nettverk og i politikkutvikling pa nasjonalt niva og
kommunen har veert koordinator for flere store og prestisjepregede EU-prosjekter. Pa den maten
har Stavanger kommune rollen som foregangskommune og bidrar til a profilere hele byomradet.

Samarbeidserfaringer
Det er svaert store interkommunale virksomheter innenfor kommunalteknisk sektor, havn, brann
og redning, arbeidsmarked og kultur i byregionen som er en del av det offentlige tjenestetilbudet i
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byregionen og som levere tjenester innen gitte rammer. Dermed har man erfaringer i mange ar i
byregionen med interkommunalt samarbeid som bidrar med viktige kommunale tjenester.

Nar det gjelder det faglig—kollegiale samarbeidet mellom administrasjonene i kommunene far det
gode skussmal. Politisk framstar imidlertid samarbeidet mellom kommunene pa Nord-Jaren som
mer konfliktfylt.

Samtidig som alle informantene ser ngdvendigheten av samarbeid, preges informantenes
erfaringer av utfordringene som etablering og styring av interkommunalt samarbeid bringer med
seg. Utfordringene dreier seg og at det er arbeids- og tidkrevende, langsomme prosesser som
resulterer i «darlige» konsensuslgsninger. Det er flere eksempler pa at man ikke har lyktes med
samarbeidet innen neaeringsutvikling og samfunnsplanlegging, men samtidig er erfaringene at
samarbeid innenfor helseomradet og digitalisering gode resultater.

Samarbeidsomrader og roller framover

Prinsipielt sett ses det som et mal a8 gke omfanget interkommunale samarbeid da dette trekker
makt ut av kommunestyresalen. Det er ingen forslag om a legge ned noen av samarbeidene og
flere av utviklingssamarbeidene framstar som viktig framover.

Tatt i betraktning av forventninger om gkt behov for helsetjenester for innbyggerne framover,
ressursknapphet og konkurranse om fagpersoner vil det ikke vaere mulig eller samfunnsgkonomisk
hensiktsmessig at alle kommunene leverer alle tjenester pa egen hand. Storbykommunen kan ta
rollen som vertskommune for spesialist- og nisjepregede tjenester innen helse- og sosialsektoren.
Forutsetningen er at juridiske og pkonomiske rammebetingelser legges til rette for dette.

Andre omrader som nevnes som aktuelle for utvidet samarbeid i byregionen er naeringsutvikling,
klima, samfunnssikkerhet og beredskap.

Prinsipielle modeller for samarbeid innenfor generalistkommune-systemet
Det framkom ikke helt nye modeller for samarbeid mellom storbykommunen og
omegnskommuner innenfor rammen av generalistkommune-systemet.

Det er imidlertid forslag om at vertskommunemodellen kan kombineres med juridiske
rammebetingelser (lovkrav om kommunale tjenester) og skonomiske rammebetingelser.

En annen ide var Igsninger via inntekts-systemet med et saerskilt storbytilskudd for a tilby kultur-
tjenester til andre kommuner og videre at dette kunne kombineres med muligheten med palagt
interkommunalt samarbeid med lik innbetaling per innbygger. En slik ordning vil imidlertid bryte
med selvstyreprinsippet.

4.4. Bergen

Bergen kommune er med nesten 300 000 innbyggere den nest stgrste kommunen i Norge etter
folketall. De fleste omegnskommunene til Bergen er ogsa forholdsvis store og har i stgrrelsesorden
25-40 000 innbyggere, noe som innebaerer at de er store nok til 4 ha fullverdig tjenestetilbud og i
liten grad vil veere avhengig av interkommunalt samarbeid for & kunne tilby alle typer kommunale
tjenester. Fgr kommunereformer var situasjonen vesentlig forskjellig. Da besto Bjgrnafjorden av to
kommuner; Os og Fusa, @ygarden besto av tre kommuner; Fjell, Sund og @ygarden, mens Alver
kommune besto av Lindas, Radgy og Meland. Kommunereformen har fgrt til at Bergen kommune
na er omkranset av stgrre kommuner enn det de var tidligere.
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Figur 7 Bergen og omegnskommunene Kilde: https://kart.ssb.no/

Det er ogsa en del mindre kommuner i naerheten av Bergen; det er Samnanger og Vaksdal som har
folketall under 5 000 og Ostergy og Austevoll som er litt stgrre. Lenger mot gst og nord, utenfor
kartet, er det flere kommuner med lavt folketall som Modalen, Fedje, Masfjorden og Austrheim,
mens kommunene Voss og Kvam har hgyere folketall. Tabellen under viser folketall i Bergen og en
del av omegnskommunene.
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Tabell 5 Folketall i Bergen og omegnskommunene Kilde SSB

Kommune Folketall Kommune Folketall Kommune Folketall
Bergen 288 133 Alver 29784 Samnanger 2 506
Askgy 29928 Ostergy 8160
Bjgrnafjorden 25416 Vaksdal 3873
@ygarden 39277 Austevoll 5304
Sum 288 133 124 405 19 843

Bergen kommune er eier eller deltar i mange selskap, interkommunale samarbeid, avtalebaserte
samarbeid og stiftelser. Ifglge kommunens melding om eierskap i kommunens selskaper og
foretak deltar Bergen kommune i forholdsvis fa interkommunale selskap, men derimot mange
heleide kommunale selskap og foretak.

Bergen kommune deltar i sveert mange nettverk og partnerskap bade regionalt, nasjonalt og
internasjonalt. Oversikten viser ogsa at kommunen deltar i mange regionale og nasjonale
utviklingsprosjekter.

4.4.1. Samarbeid sektor for sektor

| giennomgangen av samarbeid har vi forsgkt a skille mellom samarbeid om tjenesteyting innen
ulike sektorer og samarbeid om samfunnsutvikling. Det er samarbeid om tjenesteyting og
omfattende deltakelse i utviklingsprosjekter og nettverk/partnerskap i alle byradsavdelinger. Det
er ikke mange formelle samarbeid om samfunnsutvikling. Under gjiennomgas de samarbeid som
oppfattes a veere av stgrst betydning.

DigiVestland er et omfattende samarbeid mellom alle de 43 kommunene i Vestland fylke om ulike
digitale utviklingsprosjekt. Det er Bergen kommune som har ledelse og sekretariat for
DigiVestland. Samarbeidet ledes av en styringsgruppe bestdende av radmenn fra
deltakerkommunene. De bestemmer blant annet hvilke prosjekt DigiVestland skal prioritere. E-
helse har veert et prioritert omrade og Bergen har blant annet tatt ansvar for a pilotere
pasientenes legemiddelliste, noe som de andre kommunene har veert sveert interessert i.
Fagpersoner fra Bergen kommune sitter ogsa i det nasjonale prioriteringsradet for e-helse, men
det er ikke samarbeid med nabokommunene om dette. Styringsgruppen har et sekretariat som
koordinerer de ulike prosjektene.

Andre sektorovergripende samarbeid omfatter:

e innkjgpssamarbeid med til sammen 15 omegnskommuner (tidligere Hordaland) til Bergen

e storbynettverk generelt og knyttet til arbeidsgiverutvalg, HMS, KS lzering, naeringsutvikling

e ASSS-samarbeidet (Aggregerte Styringsdata for Samarbeidende Storkommuner)

e storbynettverk med de 10 st@rste storbyene om eiendomsutbyggingsprosjekt giennom
Kommunalteknisk forening
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e KOBO (utviklingsprosjekt organisert av Husbanken for digitalisering av kommunenes
boligforvaltning)

e KS-Vest regionnettverk; kommunene i fylkene Vestland og Rogaland

e KS samstyringsstruktur

e Kommunenes strategiske forskningsorgan KSF Vest (utviklingsprosjekt)

e Grgnn konkurransekraft i kommuner — utviklingsprosjekt med Trondheim og tilhgrende
fylkeskommuner

e Avtalebasert samarbeid om Interkommunalt arkiv

| byradsavdeling for barnehage, skole og idrett har det vaert prosjektsamarbeid om
kvalitetsutvikling i skolesektoren mellom Bergen kommune og @ygarden kommune. Det er ogsa et
formelt samarbeid om kombinasjonsklasser pa Arstad videregdende skole med Vestland
fylkeskommune og videre et formelt samarbeid om elever pa fordypningsprogram med Askgy,
Ostergy og @ygarden kommuner.

Kunnskapskommunen Helse Omsorg Vest er en kunnskapssatsing i kommunenes helse- og
omsorgstjenester som er ledet av Bergen kommune. Det er ni kommuner og

syv forskningsinstitusjoner som samarbeider om & styrke forskning, innovasjon og
kunnskapsutvikling i tjenestene med utgangspunkt i Helse Omsorg 21 — for at innbyggerne kan fa
de beste kunnskapsbaserte tjenestene. Det er forpliktende avtaler med UiB, Norce, FHI, HVL og
HelseBergen. Bergen er ogsa padriver for a fremme satsingene i kommunenes strategiske
forskningsorgan (KSF).

Bergen har ogsa et godt samarbeid med utdanningsinstitusjonene innenfor helse og
omsorgsfeltet, eksempelvis om et utdanningsprogram i regi av HVL og her er det tradisjon for at
Bergen inviterer de andre kommunene med.

Bergen kommune er ogsa vertskommune for utviklingssenter for kommunale helse- og
omsorgstjenester (USHT) pa oppdrag fra Helsedirektoratet. Her deltar alle kommunene innenfor
Helse Bergen sitt opptaksomrade. Her er hovedfokus pa kunnskapsspredning gjennom ulike
leeringsnettverk. Dette oppfattes som top—down-styrt fra Helsedirektoratet og mye gar gjiennom
USHT-lederne (4 ansatte i Bergen kommune der staten betaler for 2 og Bergen kommune for 2).

Det opplyses ogsa at Bergen kommune har et godt samarbeid med noen av de andre kommunene
knyttet til barnevern. Det har ogsa vaert interesse for a etablere samarbeid med Bergen kommune
om legevakt, men ifglge en av informantene dabbet interessen da det ble klargjort hva
kostnadene med tilbudte ville vaere.

Bergen kommune deltar ogsa i det lovpalagte samarbeidet giennom Helsefellesskapet sammen
med de andre kommunene og Helse Bergen. Dette dreier seg om hvordan sykehus og kommunene
skal kunne lgse helseutfordringene i fellesskap. Her er ledelsen av styringsorganene lagt til en av
omegnskommunene til Bergen kommune, noe som av en av informantene oppfatter som et
uttrykk for at det ikke er selvsagt at Bergen alltid skulle ha ledelsen, og at andre kommuner ogsa
har interesse av a lede interkommunale samarbeid.

Bergen kommune er vertskommune for:

e Krisesenter for alle kommunene i tidligere Hordaland fylke

e Kvam Herad for responssentertjenester

e Barnevernvakt for Austevoll, Bjgrnafjorden, Kvam, Ostergy, Samnanger og Tysnes
kommuner
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Bergen kommune er sammen med Vik kommune samarbeidskommune i Radgy interkommunale
busenter der Alver er vertskommune.

Bergen kommune deltar ogsa i flere nettverk og utviklingsprosjekter innen helse- og sosialomradet
deriblant:

e Ressursgruppe folkehelse Vestland fylkeskommune

e INCA Innovation in municipal home-based healthcare services

e Helseledernettverk i Vestland via KS Vestland

e Pasientens Legemiddelliste (utviklingsprosjekt)

e Pakkeforlgp for kreftpasienter (utviklingsprosjekt sammen med Alesund og Trondheim)

e Felles Kommunal Journal (utviklingsprosjekt med alle storbyer utenom Trondheim)

e Frisklivsentralen — kompetansenettverk, laerings- og mestringsnettverk, idrettsklynge Vest
og flere andre nettverk

e Alrek Helseklynge som bade omfatter utviklingsprosjekt, nettverk og formelt samarbeid
som er knyttet til kunnskapskommunen

e Fact psykoseteam v/Solli DPS nettverk med Bergen og Bjgrnafjorden kommuner

Innen e-helse er Bergen kommune med i flere utviklingsprosjekter og nettverk.

Pa kultursektoren er det samarbeid med Rogaland fylkeskommune om mediefondet Zefyr AS om
film, om med Vestland fylkeskommune om vestnorsk filmsenter AS og Grieghallen IKS. Det er ogsa
flere kulturinstitusjoner (Den Nationale Scene AS, Carte Blanche AS med 2/3 statlig eierskap og
resten delt mellom Bergen kommune og Vestland fylkeskommune.

Bergen er ogsa med i en rekke nettverk innenfor kultursektoren, deriblant:

e Nettverk for kulturnaering og arrangement i storby

e KS Storbynettverk for kultur

e KS storbynettverk for frivillighet

e Grgnt biblioteknettverk (Oslo, Skien, Bergen)

e KORO (Statens fagorgan for kunst i offentlige rom) nettverk som en del av
Lokalsamfunnsordningen

e NOKU (Norsk Kulturforum) Vestland

e Norsk Kulturhusnettverk

e LivOGLyst

| tillegg til disse deltar Bergen i utviklingsprosjekter med andre kommuner om bl.a.: litteraturpris,
digital inkludering, filmatisk formidling utviklingsprosjekter, scenedrgm-prosjekt, fordypning i
tradisjonsmusikk, aktiv kommune.

Bergen kommune er ogsa eier i store interkommunale selskap som drifter sentral infrastruktur.
Dette omfatter kraftselskapet Eviny AS (tidligere BKK), Bergensomradets interkommunale
renovasjonsselskap BIR AS, Bergen Havn AS (forretningsvirksomhet) og Bergen og omland Havn
IKS (myndighetsutgvelse).

Innen vannforsyning er Vann Vest AS (tidligere DIHVA IKS) eid av Bergen og til sammen 28 andre
kommuner. Selskapet skal fremme samarbeid og kompetanseutvikling, giennom a utfgre og
tilrettelegge for erfaringsutveksling, opplaering og informasjonsvirksomhet. Selskapet skal utfgre
og formidle tjenester, knyttet til vann- og avigpsvirksomhet, som for eksempel bistand til drift,
kvalitetssikring, vannmiljg og beredskap. En informant fra Bergen kommune opplyser at Bergen
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gnsker at Vann Vest fortsatt skal vaere et kompetanseorgan og ikke bli en stgrre regional aktgr
med operativt ansvar. Arsaken var blant annet at Bergen kommune gnsker & ha full politisk styring
over drift av denne type tjenester.

Bergen kommune har ogsa et avtalebasert samarbeid med Bjgrnafjorden kommune der Bergen tar
ansvar for drift an den kommunale vannforsyningen.

Samfunnssikkerhetens hus er en etat i Bergen kommune som ivaretar kommunes ansvar etter
forskrift om samfunnssikkerhet og beredskap. Bergen kommune er vertskommune for Askgy
kommune innen samfunnssikkerhet og beredskap. Samfunnssikkerhetens hus er et regionalt
senter som bestar av enhetene regionalt samvirkesenter, regionalt kompetansesenter og regionalt
forskningssenter. Siktemalet er & styrke kommunal beredskap og for 8 mgte stgrre og mer
komplekse utfordringer i regionen og a styrke det forebyggende arbeidet og regionens reelle
beredskapsevne.

Vest brann- og redningsregion (VBR) som er et langsiktig faglig samarbeid mellom selvstendige
brannvesen i 18 kommuner i Bergensregionen. Gjennom samarbeidet etableres det faglige
nettverk, regional innsats- og lederstgtte, overordnede plandokumenter og felles
kvalitetsstandarder. Hovedhensikten med samarbeidet er & skape en tryggere hverdag for
innbyggerne gjennom et formelt og strukturert nettverk for deling av kunnskap og erfaring. Et
godt eksempel pa dette er Vest Brann og redning. Her er Bergen kommune vertskommune for de
andre kommunene. Det er kun Bergen kommune som har fulltids brannvesen. Samarbeidet gar ut
pa a bygge kompetanse, a stgtte hverandre i beredskapstjenesten og det a gi lederstgtte under
hendelser. Dette samarbeidet er 4 % ar og alle kommunene gnsker a fortsette dette.

Bergen kommune deltar i interkommunalt utvalg mot akutt forurensning (IUA) som er et
beredskapsnettverk knyttet til forurensning i sj@, land og vassdrag. Her deler kommunene utstyr,
ressurser og kompetanse for a handtere de store risikoomradene innenfor forurensning til for
eksempel havs og i strandsonen

e NKF Storby Energi og miljgnettverk
e NKF Storby Renholdsnettverk

Pa samferdselsomradet deltar Bergen kommune sammen med omlandskommunene,
fylkeskommunen og staten i Miljglgftet som er et avtalebasert samarbeid om utbygging og drift av
baerekraftig samferdselsinfrastruktur i byomradet basert pa byvekstavtalen. Fra Bergen kommune
opplyses det at det er fylkeskommunen som er den samlende aktgren regionalt. Det nevnes ogsa
et MUST-samarbeid (mobilitetslaboratorium for smarte transportlgsninger) mellom Bergen
kommune og fylkeskommunen om mobilitet der ogsa Askgy kommune har uttrykt interesse for
deltakelse.

e Naringsnettverk med Askoy, @ygarden og Alver

e Etablerersenteret; formalisert samarbeid mellom Vestland fylkeskommune og 15
kommuner som tilhgrte Hordaland fgr sammenslaingen

¢ Innovasjon Norges Research and Educational Network (REN) for kommuner som er
interessert i IKT-basert opplaering

e Invest i Bergen; formalisert samarbeid mellom Vestland fylkeskommune og 15 kommuner
som tilhgrte Hordaland f@r sammenslaingen
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Bergensalliansen er et politisk samarbeid for kommuner i storbyregionen Bergen og omland.
Samarbeidet ble etablert 13. april 2011 til erstatning for det tidligere regionradet
Bergensregionen, og ledes av Bergens byradsleder. Samarbeidet omfatter fra 01.01.2020 17
kommuner med til sammen 457 000 innbyggere i Bergensomradet. Bergensalliansen har en daglig
leder som tar seg av samarbeid og koordinering av oppgaver og ogsa iverksettelse av prosjekter
man er blitt enige om. Daglig leder har kontorplass i byradsleders avdeling, sa her er det tett
kobling mellom alliansen og byradsleders avdeling. | de andre kommunene vil det veere ordfgrer
selv som kobler pa administrative ressurser i de prosjektene de vil giennomfgre i regi av
Bergensalliansen.

Det er ikke etabler overordnede samarbeid utenom Bergensalliansen som koordinerer
samarbeidet innen de ulike tjenesteomradene. Det er et regionalt samarbeid mellom kommunen i
regi av KS, men Bergen har ifglge en av informantene hittil ikke prioritert a ta en aktiv rolle her. P3
klimafeltet er det et godt samarbeid med den andre storbyene gjennom storbynettverket.

Det foregar ogsa mye faglig samarbeid mellom Bergen kommune og de andre kommunene
gjennom nettverksmgter og kompetanseutvikling pa tvers som statsforvalteren tar ansvar for.

| intervjuene med representanter for omegnskommunene kom det fram at det blant annet i Nord-
Hordaland var mange samarbeid som ikke omfattet Bergen eller de andre kommunene. Her var
det 7 — 11 kommuner som hadde samarbeid om IKT, barnevern, legevakt og vekstbedrifter. De
samme representantene nevnte at det var mye uformelt samarbeid og faglig kontakt mellom
sektordirektgrene i de fire omegnskommunene til Bergen, noe som hang sammen med at disse var
forholdsvis like i stgrrelse og organisering, og at videre alle hadde en transport-akse mot Bergen
og by-delen av kommunen Ia naermest Bergen.

4.4.2. Storbykommunens rolle

Informanter i Bergen kommune gir uttrykk for at Bergen kommune tar mal av seg til 3 vaere motor
i regionen, og dermed «storebror», men samtidig gnsker Bergene a vaere ydmyk ovenfor de andre
kommunene. Bergen kommune er mye stgrre enn de andre kommunene, de har mye stgrre
fagmiljger og mye stgrre politisk kraft, men samtidig gir informantene uttrykk for at de skal veere
en god og likeverdig samarbeidspartner.

Gjennomgangen av samarbeid ovenfor viser at Bergen kommune har formelle roller som leder
(Bergensalliansen, DigiVestland, USHT, Kunnskapskommunen og VBR) og som tjenestetilbyder
(USHT, Samfunnssikkerhetens hus, ulike kulturtilbud) og som likeverdig samarbeidspartner
(Miljglgftet, IUA, VBR, Vest vann og infrastrukturselskap). Det er ogsa flere eksempler pa at Bergen
kommune har veert initiativtaker for a fa i gang samarbeid og padriver for a fa gjennomfgrt
samarbeidsprosjekter.

En av informantene nevner at Bergen kommune ogsa er en diskusjonspartner med de andre
kommunene bade innen skole, barnehage, helse, omsorg og rusbehandling blant annet nar det
gjelder felles utfordringer med rekruttering av personell, kompetanseheving (utdanning) og ogsa
om fastlegeordningen.

Flere av informantene nevner at Bergen har en tydelig rolle som initiativtaker til mange av de
nasjonale digitaliseringsarbeidene som foregar na blant annet gjennom Digi Vestland og at Bergen
i denne sammenheng ogsa profilerer regionen.
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En av informantene trakk fram at den politiske ledelsen i Bergen tok en tydelig posisjon i regionen
nar det gjaldt samferdsel og kraftforsyning og for a fa profilert havnaeringen i regionen. | den
sammenheng nevnte en av informantene at det var et godt samarbeid med kommune rundt om
hvilke saker Bergen skal veere en ambassadgr for og hvilke saker der det ikke er sa viktig. Dette
tyder pa at rollen til Bergen som representant for byregionen avklares fra sak til sak.

En av informantene fra Bergen kommune opplever at det i nasjonale sammenhenger ofte er
Bergen som representerer storbyen, mens Vestland fylkeskommune representerer de andre
kommunene. Bergen er saledes ingen «overkommune» for de andre kommunene, men samspiller
i slike sammenhenger med fylkeskommunen og samlet sett far man representert regionen godt.

Inntrykket fra intervjuene med informantene i Bergen kommune er at rollene i forhold
nabokommunene ikke er entydig og at samarbeidet i mange tilfeller er en balansegang mellom
ulike roller. Informantene fra Bergen kommune var alle oppmerksom pa ulike rolleutfordringer.

En av informantene uttrykte at kommunen var klar over at de har mye a by pa med store
fagmiljger og muskler administrativt og politisk til 3 etablere kraftsentre, men at de ogsa var
oppmerksom pa at de ikke burde «overga» de andre kommunene som ogsa kunne veaere opptatt
av a posisjonere seg pa lokale, nasjonale og internasjonale arenaer.

Representanter fra omegnskommunene gir uttrykk for at Bergen representerer «lokomotivet» i
regionen, de har store fagmiljger og selv om de ikke direkte er premissgivere, sa har de stor
innflytelse pa hva som skjer i de andre kommunene.

Flere av informantene var opptatt av at alle kommunene hadde et selvstendig ansvar for a tilby
innbyggerne tjenester innenfor de rettigheter de har, og saledes var kommunene likeverdige.

Informanter fra Bergen kommune opplyser at Bergen kommune ikke har en saerskilt rolle som
knutepunkt mellom nasjonale myndigheter og kommunene i byregionen. Informanten opplever at
mange av nabokommunene har sterke nettverk selv og at de gnsker a ta vare pa disse for a kunne
pavirke nasjonale myndighet pa egen hand. Bergen kommune far jo mye informasjon blant annet
giennom KS storbynettverk, men det er ingen systematikk for at vi videreformidler dette til de
andre kommunene i regionen. Da skjer det eventuelt giennom Bergensalliansen eller andre
nettverk. Bergen kommune forventer at statsforvalter ivaretar formidling fra statlige instanser.

4.4.3. Samarbeidserfaringer

Informanter fra helse- og omsorgssiden i Bergen kommune nevner at det ikke ha vaert store
endringer i samarbeidet med nabokommunene de siste ti arene, men at samarbeidet med
nabokommunene gkte under pandemien. Staten har ogsa bidratt til gkt samarbeid mellom
kommunene gjennom USHT og E-helse der det rulles ut nye «pakker» til kommunene.

En av informantene fra Bergen kommune trekker fram noen utfordringer med interkommunale
samarbeidsmodeller IKSer og Aser innenfor teknisk sektor. Utfordringene dreier seg om at Bergen
som storby ofte har helt andre ambisjoner og gnsker enn de andre kommunene som deltar i
samarbeidet — og dermed kommer organisasjonsformen for samarbeidet i veien for den politikken
Bergen kommune gnsker a fgre. Det nevnes at minste felles multiplumlgsninger ikke er gnskelig
for tjenester pa klima- og miljgomradet der Bergen kommune har ambisjoner.
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En av utfordringene med samarbeid mellom Bergen kommune og nabokommunene som ble
trukket fram fra flere informanter var ulikhet i stgrrelse, men i stgrre grad det at Bergen har
parlamentarisme mens de andre kommunene styres etter formannskapsmodellen. Dette bidrar til
at det er vanskelig vite hvem som skal snakke sammen; radmannen i Bergen er ikke én person,
men mange kommunaldirektgrer (administrative) som er underordnet sine byrader og en
byradsleder (politiske). Dette er eksempelvis utfordrende nar statsforvalteren vil snakke med
radmannen. Bergen har spesialiserte kommunedirektgrer og byrader, og i mange tilfeller er det
vanskelig a finne passende leder a snakke med i omegnskommunene — eller motsatt. Fra
omegnskommunene trekkes det fram at Bergen kommunes organisering og fullmaktstruktur har
stor betydning for samarbeidsmulighetene. Det nevnes at det er samme stillingstyper som stiller i
mgtene fra omegnskommunene, mens det fra Bergen stilles med andre stillingstyper med andre
fullmakter.

En av informantene fra Bergen gir uttrykk for at samarbeidet med omegnskommunen har utviklet
seg positivt saerlig etter kommunesammensldingene av omegnskommunene. Dette oppleves a ha
sammenheng med at det er blitt sterkere fagmiljg i omegnskommunene. Sammenslaingen av
Hordaland og Sogn og Fjordane oppleves ikke udelt positivt for Bergen. Det er svaert mange fagfolk
og politikere i Vestland fylkeskommune som er lokalisert langt fra Bergen. Saerlig nar det gjelder
samferdsel oppleves fylkeskommunen a veere lite opptatt av det som skjer i Bergen og mer opptatt
av det som skjer pa fylkesveger i Sogn og Fjordane.

En annen av informantene fra Bergen kommune uttrykker at man har bade hatt utfordringer og
gevinster knyttet til samarbeid. Det nevnes at det en diskusjon om plassering av ny havn og der
kommunene diskuterer hvem som skal ha det avgjgrende ordet. Informanten opplever at i stort sa
samler kommunene seg godt om det man er enige om, og sa lar man den enkelte kommune
arbeide for sine sarinteresser der det er motsetninger. Dette erfares som en samarbeidsform som
er vel akseptert i byregionen.

Informanter fra omegnskommunene gir uttrykk for at samarbeidet med Bergen er mye mer
krevende enn samarbeidet dem imellom, noe som oppleves a ha sammenheng med stgrrelse og
ikke minst organisering. Samtidig trekker disse informantene fram at man har lykkes sveert godt
med samarbeidet i DigiVestland og det mye takket initiativ og en god og inkluderende ledelse fra
Bergen kommune sin side. Her oppleves det at Bergen er innstilt pa et likeverdig samarbeid
samtidig som de bidrar med overlegen kompetanse slik at de Igfter de andre kommunene. Det
nevnes at mange av de andre samarbeidene ikke er i neerheten av a oppna det samme.

Generelt sett opplever omegnskommunene at samarbeidet er krevende fordi det fordrer
konsensus. Det er szerlig beslutningsprosessene som oppleves krevende. Miljglgftet trekkes fram
som eksempel pa et krevende samarbeid som er helt ngdvendig og der det oppnas resultater.
Men her er det statens med sine gkonomiske bidrag som er premissleverandgr.

Ellers trekker omegnskommunene fram at det ofte kan vaere enighet om samarbeid pa overordnet
strategisk niva mellom ledelsene, men nar dette kommer pa et noe lavere og konkret niva som
viser det seg ofte at det ikke er sa lett a fa til samarbeid.

Representanter fra omegnskommunene opplever ogsa at Bergen kommune i mange
sammenhenger har nok med seg selv og ikke har kapasitet til a ta initiativ til samarbeid. De
opplever ogsa at rollene Bergen tar varierer fra omrade til omrade, og ofte tar ikke Bergen noen
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saerskilt rolle i samarbeidene. En av representantene fra omegnskommunene som ogsa hadde mye
erfaring fra samarbeid med mindre kommuner hadde forstaelse for hvor krevende det kunne veere
for Bergen a samarbeide med alle omegnskommunene nar de selv er sa store at de kan Igse
oppgavene pa egen hand.

4.4.4. Samarbeidsomrader og roller fremover

Informanter fra Bergen kommune trekker fram flere utfordringer dersom Bergen kommune skulle
ta en mer fremtredende rolle og ta fagansvar og eksempelvis levere tjenester til nabokommunene
for barnevern og andre oppgaver der det typiske er vertskommunesamarbeid. En utfordring er
finansiering og prissetting av tjenestene. En annen utfordring er at dersom enkelte tjenester
trekkes ut fra en kommune, sa svekkes mulighetene for at kommunen skal kunne utnyttes
sammenhengen mellom ulike tjenester og det a ha en helhellig oppgaveportefglje. Dette siste
poenget fremheves av informanter fra omegnskommunene til Bergen som gir uttrykke for at det i
mellomstore og smakommuner nettopp er bedre muligheter enn i storbykommunene til d ivareta
helhet og a skreddersy tjenestetilbud.

Informanter fra Bergen kommune nevner ogsa at det vil kunne vaere mer hensiktsmessig om alle
kommunene rundt Bergen etablerte noen tjenester sammen slik som det eksempelvis har skjedd
med helsehus i Alver kommune der mange av de mindre kommunene nord for Alver deltar. Et
argument som stgttet dette og som blir nevnt av mange av informantene er at nabokommunene
til Bergen er like i stgrrelse og kanskje enda viktigere — de har sammen styrings- og
organisasjonsform, mens Bergen med parlamentarisme er forskjellig.

En av informantene fra Bergen nevner ogsa at vertskommunemodellen kan vaere utfordrende nar
det gjelder demokratisk kontroll og at det prinsipielt bgr veere et styringsniva som har helhetlig
ansvar. Dersom oppgavene fordeles pa flere niva, kan det fgre til fragmentering av ansvar gis det
uttrykk for. Det nevnes at et alternativ til eksempelvis a legge krisesenter for en region til en
kommune gjennom en vertskommunemodell, kunne vaere a legge krisesentrene til staten
(Helseforetaket).

Informanter fra Bergen trekker fram at utfordringene med gkende antall eldre, flere pasienter og
samhandlingen om oppgavelgsning mellom helseforetakene og kommunene vil blir et viktig
samarbeidsomrade ogsa mellom kommunene. Det kan dreie seg om at en kommune selger
tjenester til en annen kommune, det kan dreie seg om a utvikle felles tjeneste og det kan dreie seg
om samarbeid for & utnytte helsepersonell best mulig. Szerlig trekkes utfordringen med forventet
stort personellmangel inne helse og omsorgssektoren fram.

En av informantene fra Bergen gir uttrykk for at hvis det hadde vaert gnskelig fra vare
omegnskommuner sa er det mange omrader der Bergen kunne tatt en stgrre rolle. De viktige
spgrsmalene er imidlertid om pa hvilke premisser skal et slikt mer-ansvar bli tatt, og om det
gnskes av de andre kommunene. Det nevnes og at de mindre kommunene (Ostergy, Samnanger
ol) har helt andre behov for stgtte enn de fire store nabokommunene. Informanten presiserer at
tilbudet fra Bergen i sa fall ma vaere tilpasset det behovet som er og det ma ogsa veere et
samarbeid pa avklarte premisser.

Fra omegnskommunene ble det trukket fram at de fire stgrste kommunene rundt Bergen alle
hadde rundt 2 000 ansatte og kapasitet og spesialistkompetanse til 3 Igse de fleste oppgavene pa
egen hand. Det ble ogsa nevnt at det ikke ngdvendigyvis ville bli bedre tjenester av @ samarbeide
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med Bergen selv om de har tyngre fagmiljg. Her pekte informantene pa betydning av
«skreddersgm og helhetlige I@sninger» der man styrker samhandlingen mellom tjenestene for den
enkelte bruker. De trakk fram at man i en mindre kommune er naarmere brukerne og verdien av 3
ha egen gkonomistyring og betydningen av lokal autonomi.

Arbeidsdelingen mellom Bergen og Vestland fylkeskommune nar det gjelder kollektivtrafikk er ikke
Bergen kommune helt tilfreds med ifglge en av informantene. Det nevnes at innbyggerne i Bergen
finner det mest naturlig & henvende seg til kommunen og dermed far Bergen ofte ansvar for noe
som er fylkeskommunens ansvar. Dette illustrerer en opplevelse av overlapp og uklarhet i
ansvarsfordelingen mellom forvaltningsnivaene.

Informanter fra omegnskommunene ser for seg at digitalisering er et samarbeidsomrade ogsa
framover og der dette bgr skje gjennom DigiVestland, eller direkte ledet fra Bergen kommune.
Disse informantene trakk ogsa fram at samarbeidet gjennom Miljglgftet kunne bli mer omfattende
og ogsa utvikles konseptuelt. Videre sa de for seg at regional naeringsutvikling kunne egne seg for
mer formelt samarbeid og at det var behov for & rydde opp i dagens til dels overlappende
ordninger. Her var det et samarbeid pa mellom kommunene som kunne veaere mer konkret enn
naeringsutviklingsarbeidet pa fylkesniva som ble etterlyst.

4.4.5. Prinsipielle modeller for samarbeid innenfor generalistkommunesystemet?

En av informantene fra Bergen kommune trekker fram demokratiske utfordringer knyttet til det a
tilby tjenester til andre kommuner og mener at det er viktig at innbyggerne i en kommune skal
kunne stille sine folkevalgte til ansvar for de tjenestene som leveres. Andre utfordringer er knyttet
til merarbeid gkt ansvar og gkte kostnader for administrasjonen i Bergen kommune ved a levere
tjenester til andre kommuner. Samlet sett oppfattet informanten at det var vanskelig a finne gode
Igsninger pa interkommunalt samarbeid.

En av informantene fra omegnskommunene trakk fram et eksempel der to sma kommuner ble
sterkt oppfordret av statsforvalteren om a etablere interkommunalt samarbeid med en stgrre
kommune for a kunne tilby faglig forsvarlig tjenestetiloud inne eldreomsorg. Var vurdering er at en
modell der det faktisk ble mulig & palegge kommuner a delta i / etabler interkommunalt
samarbeid kunne vaere gnskelig ut fra hensyn til at innbyggerne. En slik modell vil ogsa kunne
bidra til stabile juridiske og gkonomiske rammebetingelser for eksempelvis et
vertskommunesamarbeid. Samtidig ville dette bryte med generalistkommuneprinsippet og
kommunenes selvraderett.

4.4.6. Oppsummering

Bergen kommune er eier eller deltar i mange selskap, interkommunale samarbeid, avtalebaserte
samarbeid og stiftelser, men deltar i forholdsvis fa interkommunale selskap. Bergen er ogsa
vertskommune for omegnskommuner innenfor tjenester som krisesenter og barnevernvakt.
Bergen kommune er leder for Bergensalliansen som er et politisk samarbeid i storbyregionen
Bergen. Det er imidlertid ikke etablert multifunksjonelle samarbeid med nabokommunene med
politisk styring eksempelvis slik som et Trondheimsregionen eller Region Kristiansand.

Bergen er ledende innen mange utviklingssamarbeid som DigiVestland, Kunnskapskommunen
Helse Omsorg Vest, Utviklingssenter for kommunale Helse og omsorgstjenester (USHT). Bergen
kommune er ogsa medeier i selskaper som drifter viktig infrastruktur slik som Eviny AS, BIR AS og
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Bergen havn AS. Pa samferdselsfeltet deltar Bergen i Miljglgftet sammen med
omegnskommunene, fylkeskommunen og staten. Bergen deltar og er padriver i flere
kompetanseutviklende samarbeid med omegnskommunene som Vest brann og redning, Vest
Vann AS og Samfunnssikkerhetens hus.

Bergen kommune har ikke én tydelig rolle opp mot omegnskommunene. | kraft av sin stgrrelse,
sine politiske og administrative/faglige ressurser framstar Bergen kommune som «lokomotivet» i
byregionen og Bergen kommune har gjennom dette stor betydning for det som skjer i de andre
kommunene. Bergen kommune er initiativtaker, leder og padriver i flere utviklingsrettede
samarbeid og likeverdig deltakere interkommunale selskaper. Informanter fra Bergen kommune
oppfatter at samarbeidet med nabokommunene i mange tilfeller er en balansegang der Bergen
spker a opptre som en likeverdig partner selv om de har betydelig stgrre administrative og faglige
ressurser.

Erfaringene med interkommunale selskap er blandede sett fra Bergen kommune fordi disse kan
trekke politikken bort fra kommunestyresalen og fordi Bergen kommune ofte har andre
ambisjoner enn de andre kommunene. Pa den andre siden oppfattes erfaringene med de
utviklingsrettede samarbeidene som ledes fra Bergen a i hovedsak vaere positive bade sett fra
Bergen kommune og omegnskommunene sin side. En av hovedutfordringene med
interkommunalt samarbeid mellom Bergen og omegnskommunene er at Bergen har
parlamentariske og de andre kommunene formannskapsmodell. | tillegg er Bergen kommune
organisert forskjellig fra de andre kommunene og det er ulike fullmaktstrukturer og ulike
stillingstyper. Samlet sett bidrar dette til at de blir vanskelig a finne passende leder a snakke med
sett fra begge sider.

Informanter fra bade Bergen kommune og omegnskommunene peker pa flere utfordringer
dersom eksempelvis vertskommunesamarbeid skulle utvides til 3 omfattes flere spesialisttjenester
inne helse og omsorg. Utfordringene dreide seg bade om finansiering og prissetting av tjenestene,
om at det kan fgre til fragmentering av ansvaret (administrativt og politisk) og svekke muligheten
for kommunen til 3 skreddersy tjenester, styrke samhandling mellom ulike tjenester i en kommune
og utnytte fordelen av nzrhet til brukerne. Samtidig var flere oppmerksom pa behovet for
samarbeid blant annet om a Igse utfordringen med forventet personellmangel innen helse og
omsorgssektoren.

Digitalisering, regional naeringsutvikling, klima og videreutvikling av samarbeidet giennom
Miljglgftet ble trukket fra av informantene som viktige samarbeidsomrader for kommunene i
byregionen.

Det kom fram fa konkrete innspill til nye prinsipielle modeller for samarbeid mellom kommunene
innenfor generalistkommunesystemet.
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4.5. Trondheim

4.5.1. Sentrale karakteristika

Trondheim er Norges tredje mest folkerike kommune, og hadde ved utgangen av fgrste kvartal
2022 i overkant av 211 000 innbyggere. Befolkningsprognosen for 2020 (TR2020M) anslar at
befolkningen i Trondheim kommer til & vokse til rundt 225 000 i 2030 og omtrent 250 000 i 2050.
Trondheim samarbeider med 7 andre kommuner gjennom Trondheimsregionen (jfr. Figur 8). De
sju omlandskommunene har til sammen 98 806 innbyggere. Det vil si at Trondheimsregionen
samlet sett har 310 052 innbyggere ved utlgpet av fgrste kvartal 2022.
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Figur 8 Trondheim og omegnskommunene Kilde: https://kart.ssb.no/. Befolkning i
Trondheimsregionen ved utlgpet av fgrste kvartal 2022. Hentet fra Trondheim kommune.no.

Den stgrste befolkningsveksten i landet de siste 10-arene har kommet i og rundt de store byene.
Samtidig har mindre distriktskommuner utfordringer med befolkningsnedgang og aldrende
befolkning. Trondheim har hatt en befolkningsutvikling pa linje med de de andre storbyene, men
de senere arene har Trondheim vart den storbyen som har hatt sterkest prosentvis vekst.
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| og med at Trondheim er det kart stgrste byen i Trgndelag, gjenspeiler befolkningsveksten i
Trondheim ogsa nivaet pa befolkningsveksten i Trondheimsregionen og Trgndelag ellers. Det er
Trondheim kommune som star for den klart stgrste arbeidsplassveksten i fylket. | perioden fra
2010 til 2018 ble 72 prosent av nye arbeidsplasser i Trgndelag skapt i Trondheim (NIVI 2021).

De viktigste driverne for befolkningsveksten i Trondheim er positiv netto innvandring og
innlandsflytting. Stor tilflytting og ung befolkning bidrar ogsa til betydelig fédselsoverskudd. |
Trondheimsregionen er det ogsa de minst sentrale kommunene som har svakest befolkningsvekst,
det vil si Midtre Gauldal og Indre Fosen.

4.5.2. Interkommunalt samarbeid

Nar det gjelder interkommunalt samarbeid, foretok NIVI (2021) en kartlegging av interkommunalt
samarbeid i Trgndelag pa oppdrag fra statsforvalteren. Denne kartleggingen omfattet
formaliserte interkommunale samarbeid. Her er Trondheim registrert med 32 samarbeid.
Flere av de andre kommunene i Trondheimsregionen er registrert med i tilsvarende antall
samarbeid. Midtre Gauldal, Melhus og Orkland er med i 30, Skaun i 32, Malvik i 34, Stjgrdal i
39 og Indre Fosen i 41. Et interessant funn fra NIVIs kartlegging er at de stgrste kommunene;
Trondheim, Stjgrdal, Steinkjer og Namsos, ivaretar vertskommunerolle for 100 forskjellige
samarbeidsordninger, som utgj@r 40 prosent av alle ordninger med registrert vertskommune i
fylket. Trondheim er registrert som vertskommunene for 31 av de 32 formaliserte
samarbeidene de er med i. Det viser at de stgrste kommunene ivaretar viktige oppgaver pa
vegne av omlandskommunene.

Nedenfor har vil listet opp en oversikt over formaliserte samarbeid som Trondheim kommune er
med i. Denne oversikten tar utgangspunkt i NIVIs kartlegging, men er supplert og oppdatert
informasjon fra Trondheim kommune.

Samarbeid om helsetjenester

Legevakta i Trondheim. Malvik, Melhus, Midtre Gauldal, Trondheim
Trondheim legevaktsentral. Malvik, Melhus, Midtre Gauldal, Trondheim
@HD-senger Trondheimsomradet. Trondheim, Malvik, Melhus, Midtre Gauldal
@-hjelp psykisk helse Trondheim. Trondheim, Melhus, Malvik, Midtre Gauldal
Miljgrettet helsevern. Trondheim, Malvik

Miljgrettet helsevern. Trondheim, Melhus

Miljgrettet helsevern. Trondheim, Midtre Gauldal

Responssenter Trondheim—Malvik. Trondheim, Malvik

Logopedisk senter Trondheim—Malvik. Malvik Trondheim

10 Intermedizer psykisk helse (@stbyen helsehus). Melhus, Malvik, Midtre Gauldal

Lo Nk WN R

Samarbeid om sosialtjenester

11. Barnevernvakten i Trondheim. 22 kommuner i Trgndelag, Mgre og Romsdal og Innlandet
(Fosenregionen (Indre Fosen, Osen, @rland, Afjord), Frgya kommune, Heim kommune,
Holtalen kommune, Hitra kommune, Malvik kommune, Melhus kommune, Midtre Gauldal
kommune, Orkland kommune, Os kommune, Rindal kommune, Rgros kommune, Skaun
kommune, Surnadal kommune, Vaernesregionen (Frosta, Meraker, Selbu, Stjgrdal og
Tydal)
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12. Trondheim Senter mot seksuelle overgrep. Frgya, Heim, Hitra, Holtalen, Indre Fosen,
Malvik, Melhus, Midtre Gauldal, Oppdal, Orkland, Osen, Rennebu, Rindal, Rgros, Selbu,
Skaun, Trondheim, Tydal, @rland, Afjord

13. Krisesenteret i Trondheim. Trondheim, Malvik, Melhus, Midtre Gauldal

14. Kriseteam Trondheim—Malvik. Trondheim, Malvik

Samarbeid innenfor barnehage og skole

15. Kompetanseregion Trondheimsomradet (samarbeid om barnehager og skoler).
Trondheim, Malvik
16. Voksenopplaering Trondheim—Malvik. Trondheim, Malvik

Samarbeid om planlegging og byggesak

17. Interkommunal arealplan for Trondheimsregionen (IKAP2). Trondheim, Malvik, Melhus,
Midtre Gauldal, Skaun, Orkland, Stjgrdal, Indre Fosen

Samarbeid om landbruk og naturforvaltning

18. Skogbrukssamarbeid Trondheim—Malvik. Trondheim, Malvik

19. Trondheimregionens friluftsrad. Malvik, Melhus, Trondheim, Selbu, Skaun

20. Interkommunalt skadefellingslag. Holtalen, Rgros, Tydal, Selbu, Trondheim, Melhus,
Midtre Gauldal, Rennebu, Oppdal

21. Veterinaervaktomrade Trondheim, Melhus, Skaun og Malvik. Trondheim, Melhus, Skaun,
Malvik

Samarbeid om tekniske tjenester

22. Felles vannforsyning Trondheim—Malvik. Trondheim, Malvik

23. MeTroVann Trondheim, Melhus. Trondheim, Melhus

24. TrgnderEnergi AS. Frgya, Heim, Hitra, Holtadlen, Indre Fosen, Malvik, Midtre Gauldal,
Oppdal, Orkland, Osen, Rennebu, Selbu, Skaun, Trondheim, Tydal, @rland, Afjord

Samarbeid om brannvern og beredskap

25. Midt-Norge 110-sentral IKS. Frgya, Heim, Hitra, Holtalen, Indre Fosen, Malvik, Melhus,
Midtre Gauldal, Oppdal, Orkland, Os, Rennebu, Rindal, Rgros, Selbu, Skaun, Trondheim,
Tydal, @rland, Afjord

26. Trgndelag brann- og redningstjeneste IKS Trondheim. Trondheim, Malvik, Indre Fosen,
Oppdal, Rennebu

Samarbeid om kultur

27. Museene i Sgr-Trgndelag AS (MiST). Trondheim, Indre Fosen, Hitra, Rgros, Orkland

28. Naboer AB Trondheim. Holtalen, Tydal, Indergy, Meraker, Levanger, Stjgrdal, Verdal

29. Drift av Bjgrbakken hoppbakke gjennom interkommunal avtale. Trondheim og Stjgrdal.

30. Skaun motorsenter AS — interkommunal avtale mellom Trondheim, Skaun og Orkland
kommune og Skaun motorsenter AS
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Samarbeid om naeringsutvikling

31. Strategisk naeringsplan for Trondheimsregionen 2017-2020. Trondheim, Malvik, Melhus,
Midtre Gauldal, Skaun, Orkland, Stjgrdal, Indre Fosen

32. Trondheim Havn IKS. Orkdal, Trondheim, Malvik, Stjgrdal, Levanger, Verdal, Steinkjer,
Frosta, Indergy, Frgya, Namsos, Skaun, Indre Fosen

Interkommunalt politisk rad

33. Trondheimsregionens interkommunale politiske rad. Trondheim, Malvik, Melhus, Midtre
Gauldal, Skaun, Orkland, Stjgrdal, Indre Fosen.

Oversikten over samarbeidsomrader viser at det det spredning i omradene det er etablert
formaliserte tjenestesamarbeid pa. Et flertall av samarbeidene er knyttet til helse- og
sosialtjenester. Ellers er det verdt 8 merke seg at det varierer hvilke kommuner som er med i de
ulike samarbeidene. Av de samarbeidene som Trondheim er med i, er det flere som kun omfatter
Trondheim og Malvik. Malvik far da levert tjenester fra Trondheim kommune som vertskommune.
| og med at Trondheim er vertskommune for sa godt som alle samarbeidene de er med i, indikerer
det at storbykommunen spiller en viktig rolle for levere og utvikle spesialiserte tjenester som
kommuner omlandskommunene til gode.

| tillegg til de formaliserte samarbeidene, finnes det ogsa samarbeid gjennom ulike
interkommunale nettverk og samarbeid som er organisert pa ulike mater, bl.a. giennom
samarbeid med statsforvalteren, fylkeskommunen, KS og andre organisasjoner. Videre finnes det
prosjekter og samarbeid initiert av staten gjennom ulike programsatsinger rettet mot
digitalisering, miljg- og klima og tjenesteutvikling. Storbyene spiller ogsa en sentral rolle nar det
gjelder a lede og gjennomf@re innovasjons- og utviklingsprosjekter i kommunal sektor (Brandtzaeg
et al. 2021).

Fra Trondheim kommune har vi ogsa fatt oversikt det som kommunen selv omtaler som politisk
styrte interessesamarbeid. Trondheimsregionens interkommunale politiske rad, som er omtalt
over, inngar i disse. | tillegg nevnes:

e Samarbeidsrad Trgndelag. Trgndelag fylke, Trondheim og Steinkjer.

e Miljgpakken: Trondheim, Stjgrdal, Malvik og Melhus, Trgndelag fylkeskommune,
Statsforvalteren i Trgndelag, Statens vegvesen og Jernbanedirektoratet.

e S@T-samarbeidet. Interregionalt samarbeid mellom byene Sundsvall, Ostersund og
Trondheim.

e KS Politisk storbynettverk. Ordfgrere/byradsledere i Oslo, Bergen, Stavanger, Tromsg,
Kristiansand og Baerum.

e Byer i Midt-Norge. Trondheim, Kristiansund, Rgros, @rland, Orkland, Stjgrdal, Levanger,
Verdal, Steinkjer og Namsos.

e Luftfartsforum Trgndelag. Trgndelag fylkeskommune, Trondheim kommune, Stjgrdal
kommune, Region Jamtland Harjedalen, Avinor, Innovasjon Norge, LO Trgndelag, NHO
Trgndelag, Neeringsalliansen for Trgndelag, Naeringsforeningen i Vaernesregionen,
Neeringsregionen i Trondheimsregionen, NTNU, Nord Universitet, SINTEF, Equinor
Jernbaneforum Midt-Norge. Trgndelag fylkeskommune, kommunene Oppdal, Rennebu,
Rgros, Holtalen, Midtre-Gauldal, Melhus, Trondheim, Malvik, Meraker, Stjgrdal, Levanger,
Verdal, Indergy, Steinkjer, Snasa, Namsskogan og Grong.
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e Marin samarbeidsavtale mellom Trondheim, Frgya, Hitra og Neergysund kommuner.

e Forsvarsforum Trgndelag. Trendelag fylkeskommune, kommunene @rland, Stjgrdal og
Trondheim.

e Petroleumspolitisk utvalg Trgndelag. Trgndelag fylkeskommune og kommunene Orkdal,
Trondheim, Stjgrdal og Verdal.

Andre nettverk, samarbeid og organisasjoner som Trondheim er med i:

e DigiTrgndelag. Fellesprosjekt for kommuner i Trgndelag, hvor Trondheim kommune har
ansvar for a ha en aktiv og ledende rolle i samarbeidet.

e Byvekstavale mellom Trondheim kommune, Melhus kommune, Malvik kommune,
Trgndelag fylkeskommune og Staten for perioden 2019-2029.

e Helseplattformen AS. Felles pasientjournal i Midt-Norge Selskapet har ansvar for innfgring
av ny felles pasientjournal i Midt-Norge. Selskapet eies av Helse Midt-Norge (60%) og flere
kommuner med Trondheim som den stgrste (30,7 %).

e Interkommunalt samarbeid innen infrastrukturomradet. Trondheim, Stjgrdal, Melhus,
Malvik og Skaun kommuner ser pa muligheter for interkommunalt samarbeid for
effektivisering og gevinstrealisering pa infrastrukturomradet vann og avlgp.

e +CxC - EU-prosjekt, som ledes av NTNU og Trondheim. Et EU-prosjekt skal fa Trondheim til
a ga i pluss nar det bruk av strgm.

e Klimangytrale Trondheim. Samarbeidsavtale mellom Trondheim kommune, SINTEF og
NTNU.

e EU-mission. EU Mission for climate-neutral and smart cities by 2030. Trondheim deltar i et
samarbeid mellom NTNU og SINTEF.

e Trgndelags Europakontor, Brissel. Deltakere er fylkeskommune, Statsforvalter i
Trgndelag, Trondheim kommune, FoU-aktgrer fra Trgndelag, neeringsliv og
naeringsforeninger.

e Den kulturelle spaserstokken. Interkommunalt nettverk mellom kommuner i Trgndelag.
Nettverket ledes av Trondheim kommune.

e StudyTrondheim. Nettverksamarbeid om utvikling av studiebyen Trondheim, ledes av
Trondheim. Med Velferdstinget, Studentsamskipnaden (SiT), utdanningsinstitusjonene i
Trondheim, fylkeskommunen, partene i arbeidslivet, SINTEF og Naeringsforeningen i
Trondheim.

e KS Storbynettverk kunnskapsby- og naeringsutvikling.

e Samarbeidsavtale mellom Trondheim og SINTEF om forskningssamarbeid.

e Universitetskommune 3.0. Samarbeid mellom Trondheim og NTNU, med mal om a
etablere faste samarbeidsstrukturer om student-, utdanning-, forskning- og
nyskapingssamarbeid.

e Unikom-nettverk. Nasjonalt nettverkssamarbeid om universitetskommune-samarbeid.
Trondheim leder nettverket.

e Trgndelagi pluss. Nettverkssamarbeid om beerekraftsarbeid i kommuner i Trgndelag.
Ledes av fylkeskommunen.

e Baerekraft-nettverk. Nasjonalt samarbeid mellom kommuner, fylkeskommuner og KS.

e Nordic City Nettwork. 18 nordiske byer.

e EUniverCities. Nettverkssamarbeid mellom 14 europeiske studiebyer og deres
universiteter.

e Nordisk kunnskapsbynettverk: Norrkoping, Tampere, Odense og Trondheim

e Trondheim TechPort. Innovasjonsdistrikt.
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e Forum for samfunnssikkerhet og beredskap i Trgndelag, ledes av Statsforvalteren i
Trgndelag.

e Storbyenes arbeidsgiverutvalg i regi av KS.

e Storbynettverk innen beredskap.

Oversikten viser at Trondheim som storby har omfattende nettverksamarbeid bade nasjonalt og
internasjonalt. Mindre kommuner med mindre organisasjoner har ikke ressurser til & engasjere seg
i slike nettverk i samme grad. Dette tyder ogsa pa at storbyen spiller en viktig rolle med tanke pa
storbyregionens kontakt mot nasjonale og internasjonale partnere og aktgrer.

4.5.3. Narmere om samarbeidet i Trondheimregionen

Samarbeidet gjennom Trondheimsregionen er organisert som interkommunalt politisk rad, og har
fokus pa samfunns- og neeringsutvikling. Et viktig formal med samarbeidet i Trondheimsregionen
er a styrke Trondheimsregionen i en nasjonal og internasjonal konkurransesituasjon. Ambisjonen
er & hevde seg i toppen innen forskning, utdanning, naeringsliv og kultur, og innen tjenester til
befolkningen.

Viktige malsetninger er a:

e gjgre regionen til det beste stedet a utvikle eksisterende nzeringsliv og a starte nye
bedrifter

o tilby attraktive naerings- og boligarealer samt effektiv infrastruktur

e vare rollemodell for et attraktivt og baerekraftig, regionalt utbyggingsmgnster

e doble antall teknologiselskaper og ansatte i disse fra 2014 til 2025

Trondheim, som storby, er ogsa en viktig drivkraft for utviklingen i Trondheimsregionen. Hele 65
prosent av innbyggerne i Trgndelag er bosatt i Trondheimsregionen. Det som framheves som
Trondheimsregionens fremste fortrinn er Trondheim som attraktiv storby, sammen med
kunnskapsmiljgene NTNU og Sintef. Naert samspill mellom FoU-miljgene, nzeringslivet og offentlig
sektor anses som et sentralt virkemiddel for a oppna en beaerekraftig vekst.

I henhold til utviklingsplan for Trondheimsregionen for perioden 2020-2023, er arbeidet delt i fire
programomrader.

Trondheimsregionen har fire programomrader:

e P1: Strategisk nzeringsutvikling

e P2:IKAP og andre utviklingsoppgaver innen arealplanlegging
e P3: Profilering/kommunikasjon/attraktiv region

e P4 Ledelse/samarbeid/interessepolitikk

Selv om man i Trondheimsregionen har felles satsing pa samfunnsutviklingsomradet, er det verdt a
merke seg at flere av kommunene ogsa er medlemmer av andre interkommunale politiske rad, og
de har ogsa betydelig tjenestesamarbeid i disse regionene. Dette gjelder Melhus, Skaun, Midtre
Gauldal, Orkland og Indre Fosen. Dette indikerer at Trondheimsregionen ikke er en helhetlig
samarbeidsregion, og at det er potensial for a styrke og utvikle samarbeidet.
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4.5.4. Erfaringer med samarbeidet

| forbindelse med utredning av flerkommunale byomrader, var Trondheim og Malvik ett av casene
(Leknes et al. 2020). Gjennom denne utredningen gar det fram omegnskommunenes holdninger til
Trondheim har endret seg gjennom arene. Det vises til at det tidligere var viktig for kommunene 3
hevde seg selv, men at det oftere gis uttrykk for hvor viktig Trondheim er. Det sies i denne
utredningen at dette er noe som bl.a. kommer til uttrykk gjennom de arlige felles
formannskapsmgte mellom de atte kommunene i Trondheimsregionen. Dette tyder pa at det er
gkt erkjennelse av at hver enkelt kommune er den av en funksjonell region, og at
omegnskommunen i stgrre grad ser nytten av Trondheim som drivkraft i denne regionen.
Tilsvarende tilbakemeldinger er gitt giennom NIVI (2020) sin kartlegging av interkommunale
samarbeid i Trgndelag.

Gjennom vare intervjuer er det ogsa et inntrykk at det er godt samarbeid mellom kommunene i
Trondheimsregionen. Nar det gjelder tjenestesamarbeid, har Trondheim mest samarbeid med
kommunene i naeromradet, det vil si Malvik, Melhus og Skaun og Midtre Gauldal.

Pa spgrsmal om hva som er viktige samarbeidsomrader, er det flere omrader som blir trukket
fram. Som det gar fram av oversikten i kap. 4.5.2, og som er kvalitetssikret at Trondheim
kommune, blir det vist til at det er mye samarbeid pa helseomradet, og hvor mye dreier seg om
spesialiserte funksjoner, akutte forhold eller vaktordninger, for eksempel legevakt og
barnevernsvakt. Videre blir samarbeid knyttet til brann og redning, havnesamarbeid, samarbeid
om interkommunal arealplan og byvekstavtaler trukket fram som viktige samarbeidsomrader. Det
samme gjgr samarbeidet knyttet til helseplattformen og DigiTrgndelag.

For samarbeidet i Trondheimsregionen som helhet, er det samarbeidet om samfunnsutvikling som
har statt sentralt. Det gjelder spesielt samarbeidet om arealplanlegging, transport og
naeringsutvikling. Her er malet a fa en vekstkraftig og funksjonell bo- og arbeidsmarkedsregion,
tilrettelegging for gkt bruk av kollektivtransport, planlegging av fortetting rundt
trafikknutepunkter og planlegging av framtidige naeringsarealer. Selv om det kan vaere visse
utfordringer knyttet til interkommunal arealplanlegging og oppfglging i den enkelte kommune, blir
det vist til at planen i stor grad fungerer. Dette gjelder spesielt i forhold til naeringsarealer. Her har
Trondheim omgjort sentrumsnaere naeringsomrader til omrader for boliger, handel og kultur.
Neeringsvirksomheter har flyttet ut til randkommuner rundt Trondheim, og i Malvik har for
eksempel naeringsomrader blitt bygd ut i stort tempo. Det sies at dette har blitt muliggjort som
folge av IKAP, som ogsa er et viktig grunnlag for arbeidet med miljgpakken og arbeidet
byvekstavtaler. | forbindelse med store utbyggingsprosjekter, har man ogsa brukt IKAP som
grunnlag for a identifisere egnede massedeponier.

Nar det gjelder samarbeid om tjenester, er mange av omegnskommunene sapass store at de har
mye av tjenestearbeidet i egen organisasjon. Noen av kommunene, som for eksempel Stjgrdal og
Orkland fungerer ogsa som egne regionsenter med egne interkommunale tjenestesamarbeid med
sine omlandskommuner. | Vaernesregionen har det for eksempel veert et betydelig
interkommunalt samarbeid mellom kommunene i mange ar. Det er slik sett varierende behov for
tjenestesamarbeid som omfatter alle kommunene i Trondheimsregionen.

Selv om behovet for tjenestesamarbeid er varierende, star kommunene overfor store
samfunnsutfordringer som krever et godt samarbeid for & definere utfordringer og behov, og finne
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gode Igsninger i felleskap. Ut fra hensynet til a legge til rette for en funksjonell bo- og
arbeidsmarkedsregion, og for a ivareta hensyn til miljg og baerekraft, blir det sett som viktig at det
interkommunale samarbeidet rundt IKAP, byvekstavtalene og miljgpakken blir viderefgrt. Videre
blir det pekt betydelige utfordringer framover knyttet til den demografiske utviklingen med en
hgyere andel eldre og faerre unge i yrkesaktiv alder. Det vil bli mer krevende kommunegkonomi og
kampen om kvalifisert arbeidskraft til tilta. Det innebaerer at kommunene vil ha behov for a Igse
oppgavene, for eksempel innen helse og omsorg pa nye og mer effektive mater. Samtidig som
konkurransen om kvalifisert arbeidskraft tiltar, blir det ogsa det ogsa sett som viktig at man
framover klarer @ samarbeide om a finne Igsninger pa de gkende utfordringene med ungt
utenforskap.

| takt med at regionen vokser, og blir stadig knyttet sammen pa en bedre mate, blir det ogsa
signalisert behov for & tenke mer helhetlig rundt beredskap og samfunnssikkerhet. Her stilles det
stadig gkte krav til kommunene, og den kommunale beredskapen stilles ogsa overfor nye
utfordringer som fglge av klimaendringene.

For a finne Igsninger pa regionale utfordringer pa de store framtidige samfunnsutfordringene, blir
det sett som ngdvendig med et tettere og sterkere samarbeid mellom kommunene. Det er naturlig
at storbyen, som har de stgrste kompetansemiljgene og rar over mest ressurser, har en rolle som
drivkraft og motor i slike samarbeid.

| det fglgende skal vi se neermere pa muligheter for gkt samarbeid mellom kommunene pa
felgende omrader:

e Digitalisering (basert pa arbeidet med digi-Trgndelag)
e Helse- og velferdstjenester

e Samarbeid om beredskap

e Barnevern

Dette er fire omrader som Trondheim kommunene selv har trukket fram, og hvor det kan vaere
aktuelt at Trondheim kan ta en sterkere rolle i et samarbeid mellom kommunene. Omradene
bergrer de sentrale samfunnsutfordringene som vi har omtalt i det foregaende.

4.5.5. Samarbeidsmuligheter knyttet til DigiTrgndelag

Om digitaliseringsnettverkene

DigiTrgndelag er ett av elleve regionale digitaliseringsnettverk pa landsbasis. Det fgrste regionale
digitaliseringsnettverket oppsto blant kommuner i gamle Hordaland i 2017. Senere har alle
regioner i landet enten etablert eller er i ferd med a etablere sine regionale strukturer (nettverk),
som na dekker hele landet.

Formalet digitaliseringsnettverkene er a jobbe sammen for a gi bedre digitale tjenestetilbud til
innbyggere og neeringsliv. KS har ansvar for a koordinere dette arbeidet, og hensikten er jobbe
sammen for a:

e Styrke den samlede kompetansen og dele pa ngkkelkompetanse
e (ke gjennomfgringskraften i utbredelse av, og gevinstrealisering av nasjonale Igsninger og
prosjekter
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e Gjennom 3 ta del i nasjonalt arbeid, forsterke og pavirke det nasjonale utviklingsarbeidet,
herunder delta i arbeidet med a fa frem behovene i sektoren (kommunene).

| henhold til KS sin beskrivelse av digitaliseringsnettvekene,® setter regionale
digitaliseringsnettverk egne mal og prioriteringer. Disse gjenspeiler regionale behov og gvrige
strukturer og samarbeid, men har ogsa mange fellestrekk. KS sier videre at mange nettverk har det
til felles at de gnsker & utvikle et sterkere regionalt «mottaksapparat» for nasjonale digitale
felleslgsninger og styrke den digitale kapasiteten, gjennom a ta del i et regionalt og nasjonalt
nettverk. Et felles overordnet mal er at nettverkene skal bidra til a sikre at innbyggerne far gode,
helhetlige, brukerrettede tjenester. Samtidig star kommunes baerekraft og innovasjon sentralt i
dette arbeidet. Arbeid i regionale digitaliseringsnettverk skjer ogsa i et samspill med andre
eksisterende aktgrer regionalt.

Om DigiTrgndelag

Det sies gjennom intervjuene at det har vaert tradisjoner for samarbeid i Trgndelag fgr etablering
av DigiTrgndelag. Tidligere hadde man noe som het Det digitale Trgndelag (DDT). Det var et
samarbeid mellom Trondheim kommune og Veernesregionen. | dette samarbeidet hadde
Trondheim kommune en driverposisjon. Senere kom DiguT. Her hadde fylkeskommunen et
samarbeid pa vegne av kommunene. Da hadde Trondheim en mer tilbaketrukket rolle og hadde
mer fokus pa utvikling av egne lgsninger som Trondheim hadde behov for som storby. Etter at
DigiTrgndelag er ble etablert, har Trondheim igjen tatt en lederrolle i samarbeidet. Det blir i den
forbindelse vist til at Trondheim har et stort miljg og har evne til foran pa en del omrader, ogsa
nasjonalt.

| samarbeidsavtalen for DigiTrgndelag star det at Trondheim, som den stgrste kommunen i
regionen, ma ha en aktiv og ledende rolle i samarbeidet. Her blir det ogsa gjennom intervjuene
kommentert at det er fordel at storbyen har en slik koordinerende rolle i stedet for
fylkeskommunen. Det begrunnes med at det langt feerre likheter mellom en fylkeskommune og en
mindre kommune sammenlignet med en stor kommune og liten kommune. Innenfor
generalistkommunesystemet har bade store og sma kommuner ansvar for de samme lover,
oppgaver, tjenester og utfordringer som kommunene skal Igse. De har langt pa vei behov for like
systemer og rutiner pa mange omrader. Det blir derfor sett som en fordel at slike nettverk drives
av kommuner som har ressurser og kapasitet til a lede, koordinere og fglge opp.

DigiTrgndelag ledes av et programstyre. Her har Trondheim fast representasjon og det er videre
representanter pa kommunedirektgrniva fra de ulike delene av Trgndelag. Videre er det en
representant fra KS Trgndelag og Trendelag fylkeskommune.

Trondheim kommune utpeker programleder etter drgfting i programstyret. Programleder har
ansvar for a realisere samarbeidet i henhold til samarbeidsavtalen, mandat og andre vedtak fattet
i programstyret. Videre er det etablert en ressursgruppe bestaende av ressurspersoner fra
deltakende kommuner, eller felles regionsamarbeid og leder for programkontoret.

16 https://www.ks.no/fagomrader/digitalisering/styring-og-organisering/regionale-
digitaliseringsnettverk/regionale-nettverk-og-samstyring-i-kommunesektoren/
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Arbeidsutvalget har en viktig rolle for & bringe forankring inn i DigiTrgndelag, bade med hensyn til
geografi og fagomrader. | henhold til samarbeidsavtalen er formalet med ressursgruppen a sikre
realisering av samarbeidsavtalens formal, styrke samhandlingen pa tvers av kommunene og
understgtte integrerende prosesser og oppgavelgsning som bidrar til felles giennomfgring.
Ressursgruppen skal sammen med programleder sikre oversikt over initiativer som pagar pa
nasjonalt niva og i de aktuelle kommunene, som utgangspunkt for a foresla prosjekter som bgr
giennomfgres. Prosjektene forankres i og ledes av enkeltkommuner eller regionsamarbeid. For
hvert prosjekt skal det avtales mandat og budsjett som er forankret blant de deltakende parter og
i programstyret.

DigiTrgndelag finansieres av midler fra de deltakende kommunene eller som ervervet fra ulike
stptteordninger. Programkontoret finansieres gjennom arlige tilskudd. Ut over dette deltar
kommunene med egeninnsats og finansiering inn i samarbeidet for a gjennomfgre
enkeltprosjekter og tiltak.

For DigiTrgndelag er det tre fokusomrader som trekkes fram gjennom intervjuene. Disse er:

e Kompetansebygging — gjgre kommunene i stand til 4 drive med digitalisering og digital
transformasjon.

e Informasjonsutveksling: Fa oversikt over hva som foregar kommunene, koble kommuner
og fagpersoner og bygge kompetansemiljget. Videre dreier dette seg om formidling av
informasjon fra KS om hva som foregar av aktivitet, og ta innspill fra kommunene tilbake
til KS.

e Gjennomfgring av prosjekter og innfgring av felleskomponenter.

Erfaringer og framtidige utviklingsmuligheter

Sa langt er det gjennomfgrt flere fellesprosjekter i forbindelse med kompetansebygging og
innfgring av nye digitale Igsninger. Pagaende prosjekter dreier seg om modernisering av
folkeregisteret, kompetansebygging pa praktisk digitalisering og virksomhetsarkitektur, felleslgft
pa arbeidet med 3 bli en datadreven kommune og mulighetsrommet som ligger i apne datasett.

Erfaringene med nettverket er at det er fungerer, men at det er forbedrings- og
utviklingsmuligheter. Trgndelag bestar av 38 kommuner, og erfaringen er at det varierer hvor mye
de ulike kommunene har kapasitet og mulighet til vaere med. Det sies at nonen er veldig aktive og
far mye igjen for det. Andre blir mer perifere og har mye mindre verdi av DigiTrgndelag som
nettverk.

Noen kommuner er med i interkommunale driftssamarbeid om IKT, mens andre ikke er det. For
sma kommuner med liten kapasitet i egen organisasjon, kan vaere enklere a delta gjennom slike
samarbeid. P3 sikt antas det at det gar mot stgrre regionalisering av samarbeid om drift og
utvikling av IKT, slik at man innen Trgndelag ender opp med 6—7 regionale samarbeid. Det kan
bidra til 3 lette samhandlingen og utviklingsarbeidet gjiennom DigiTrgndelag som helhet. Det kan
ogsa blir lettere a sikre kapasitet og kompetanse lokalt, slik at det blir lettere a vaere tettere pa
den enkelte kommune i arbeidet med tjenesteutvikling og realisering av gevinster. Mange av de
mindre kommunene har selv gjerne for liten kapasitet til a ta imot og implementere nye lgsninger
nar de kommer. Det er ogsa en utfordring a8 na ut med informasjon til relevante aktgrer i alle
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kommuner. Dersom man far en konsolidering av interkommunale IKT-samarbeid innen fylket, kan
ogsa kommunikasjonen og informasjonsutvekslingene bli lettere.

Videre blir det ogsa pekt pa utfordringen knyttet til storbyens ledelse av slike regionale prosjekter.
Dersom DigiTrgndelag skal vaere en del av Trondheim kommunes IT-tjeneste, kan det lett oppsta
kapasitetsutfordringer og behov for a prioritere oppgaver i egen organisasjon. Trondheim er
engasjert i flere prosjekter og strategiske satsinger som omfatter st@rre deler av regionen. Dette
gjelder for eksempel i forhold til rollen som universitetskommune og i forhold til
bzarekraftssamarbeid. Det er derfor en diskusjon om fellessatsinger som ikke kun dreier seg om
interne forhold i kommunen, skal legges til en egen enhet. Det kan ogsa omfatte ledelse og drift av
DigiTrgndelag.

| DigiTrendelag pagar det en strategiprosess for hvordan samarbeidet skal utvikles videre. Fram til
na har fokus i stor grad veert pd kompetansebygging, utviklingsprosjekter og utrulling av
felleskomponenter. Det er ikke konkludert med hva som blir resultatet av denne prosessen, men
det kan vaere aktuelt at DigiTrgndelag far en sterkere rolle knyttet opp mot tjenesteutvikling,
endringsprosesser og anskaffelser. Det kan innebzere at man ma ha enda tettere dialog med
kommunene i forhold til tjenesteutvikling og behov for nye digitale lgsninger. Dersom det blir
aktuelt, ma man ogsa se pa nye mater for juridisk organisering og modeller for finansiering.

4.5.6. Samarbeidsmuligheter innenfor helse. Med utgangspunkt i helseplattformen og
KS-forskningsarbeid i Trgndelag

Helseplattformen

Helseplattformen er ny samhandlingslgsning for hele helsetjenesten i Midt-Norge. Det er bade
navnet pa et IT-system, prosjektet som innfgrer dette, og det offentlig eide selskapet
Helseplattformen AS med ca. 240 arbeidsplasser. Selskapet Helseplattformen AS ble opprettet 1.
mars 2019 og eies av Helse Midt-Norge (60 %) og flere kommuner med Trondheim som den
stgrste (27,2 %). Selskapet har ansvar for innfgring og fremtidig forvaltning av felles elektronisk
pasientjournal og pasientadministrativt system for hele helsetjenesten i Midt-Norge, og

for kontraktoppfglging med de valgte leverandgrene.

Helseplattformen er et verktgy for a8 na de strategiske malene for framtidas helsetjeneste — bedre
pasientsikkerhet, mindre dobbeltarbeid og bedre informasjonsflyt i tjenesten. Med
Helseplattformen er Midt-Norge utprgvingsregion for det nasjonale malet om «En innbygger — én
journal».

Trondheim kommune har ledet arbeidet med @ samordne kommunene i arbeidet med
helseplattformen. Det inkluderer arbeid med a utvikle Igsninger, forberede innfgring i
kommunene og se pa videre samarbeid og driftslgsninger. Her har statsforvalteren og andre
kommuner ogsa bidratt med ressurser. Her er tilbakemeldingene ogsa fra andre kommuner at det
viktig at Trondheim har tatt en sentral rolle. Dette fordi det ville vaert for krevende a organisere et
sapass stort arbeid med mange ulike prosesser for en mindre kommune.

Helseplattformen tas i bruk i disse dager. Selv om det har veert utfordringer med
implementeringen, er planen at kommuner og helsetjenester i kobles pa i tur og orden. Etter hvert
som systemet tas i bruk, ser man for seg at dette kan utvikles med nye og andre Igsninger. lkke
minst ser man store fordeler med a fa samlet helseopplysninger i én database. Dette vil ogsa gi
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grunnlag for forskning og kunnskapsutvikling som kan bidra til & styrke, effektivisere og forbedre
det framtidige helsetilbudet for innbyggerne. Her vil det ogsa veere naturlig at Trondheim storby,
og som har den klart stgrste kommunale eierandelen i Helseplattformen, har lederrolle i arbeidet
med a unytte de framtidige muligheter som ligger i Helseplattformen for kommunene i Midt-
Norge.

4.5.7. Forskningsbehov og storbyens rolle

Trondheim har tradisjon for samarbeid om forskning med universitet og Sintef pa ulike
fagomrader. Det har det vaert innen helse ogsa, men Trondheim har i liten grad tatt noen
lederrolle i slike samarbeid eller dratt med seg andre kommuner i omstillingsarbeid. Varen 2019
foreslo Kommunenes Strategiske Forskningsorgan (KSF) en struktur for forskning i kommunale
helse- og omsorgstjenester for a realisere et kunnskapslgft i kommunene. Arbeidet ble foreslatt
organisert med ett nasjonalt og fire regionale samarbeidsorganer. | tillegg anbefalte KSF at
kommunene organiserer seg i klynger. | september samme ar vedtok hovedstyre i KS at KS skal ha
padriverrollen for a styrke forskningen i kommunale helse- og omsorgstjenestene, og fglge opp
anbefalingene fra KSF. Hovedstyret gav ogsa sin tilslutning til at regionale samarbeidsfora for
kommuner, brukere og forskningsinstitusjoner skal etableres i hver helseregion.

Kommunene star overfor store og sammensatte utfordringer i arene som kommuner, og disse
utfordringene kan ikke lgses av hver enkelt kommune alene. Demografiske endringer tilsier at
kommunene ma organisere seg annerledes, tenke nye Igsninger og ressurseffektivisering. | dette
arbeidet blir det ogsa sett som viktig at Trondheim som storby og universitetskommune tar en
lederrolle i det kommunale samarbeidet om a fa pa plass et felles kunnskapsgrunnlag, fa oversikt
over hva kommunene trenger framover og finne felles Igsninger for hvordan utfordringene skal
handteres. Etter det vi forstar har Trondheim ogsa blitt oppfordret til det fra statsforvalteren og
KS. En viktig malsetning med dette arbeidet vil veere, sammen med forskningsmiljgene og de
andre kommunene i regionen, a fa oversikt over kunnskapsstatus, forskningsbehov og fa i gang
omstillingsprosesser for 8 mgte framtidige utfordringer.

Sa langt har Trondheim tatt initiativ til 3 etablere et tydelig mandat for helseledernettverket for
hele Trgndelag hvor behovet for forskning og forskningssamarbeid er inkludert. Det var
helseledernettverk fra fgr, men dette var et «lgsere» nettverk for informasjonsutveksling. Ut over
a fa opp kunnskapsbehov og forskningsarbeid pa vegne av kommunene, har ogsa
helseledernettverket mandat til 4 jobbe med flere ting, bl.a. forbedring av det forbyggende
arbeidet og se pa mulige driftslgsninger pa aktuelle omrader. | den forbindelse er det flere som
kommenterer at mange av helsetjenestene er kompliserte og krevende, og tjenester som omfatter
sma grupper kan veere vanskelig @ handtere for sma kommuner. Det blir ogsa gitt uttrykk for at det
er en del krevende pasienter innenfor rus og psykisk helse, som hverken sykehusene eller
kommunene lgser med tilfredsstillende tilbud. Her kan det ligge Igsninger i & utvikle nye regionale
tilbud i felleskap.

Pa den andre siden star helse- og omsorgstjenesten overfor en utvikling framover hvor det vil bli
en stor gkning pasienter og brukere om fglge av andelen eldre vokser. Her har de fleste
kommuner behov for a finne bedre og mer effektive Igsninger for a kunne sikre gode tjenester til
innbyggerne i framtiden.

100



NORCE Norwegian Research centre AS www.norceresearch.no

Det blir sett som en fordel a sta sammen om Igsninger og anbefalinger gjennom fylkesvise eller
regionale fagnettverk, med tanke pa a sikre godt forankrede strategier og stgrre tyngde i
omstillingsarbeidet. Her trekkes det fram ulike tiltak som det er aktuelt a se p3, for eksempel
overgang til hiemmebasert omsorg i stedet for institusjonsbasert omsorg, bruk av digitale
hjelpemidler og velferdsteknologi i forbindelse med omstillingsarbeidet, hvordan man skal jobbe
med helsefremmende og forebyggende tiltak og hvordan man samarbeide med ideelle og frivillige
organisasjoner. Det er behov for & fa oversikt over utfordringene, hvilke Igsninger som aktuelle og
hvordan de virker. Dette for a kunne planlegge og sette omstillingsarbeidet i system. Samtidig blir
det pekt pa at det her vil vaere behov for et mer helhetlig fylkesvis eller regionalt samarbeid som
ogsa omfatter anskaffelse og innkjgp nye digitale Igsninger. Det blir pekt pa at DigiTrgndelag kan
utvikles til a fa en rolle i dette arbeidet, men knyttet til helse blir det sett som viktig at man har en
regional koordineringsgruppe for e-helse hvor helselederne sitter sentralt. Dersom man skal lykkes
med slik satsing, blir det ogsa her understreket at det er viktig at storbyene spiller en viktig rolle
som motor dersom man skal fa nok kompetanse og ressurser i satsingen. Det blir ogsa vist til at
Trondheim og Trgndelag som helhet vil ha nytte av et slikt samarbeid. Det ligger langt stgrre
tyngde bak store anskaffelser nar regionen star samlet, sammenlignet med om Trondheim eller
andre kommuner alene skal jobbe med dette.

Barnevern

Trondheim har i dag samarbeid med 22 kommuner om barnevernsvakt. Det vil si at Trondheim
kommunen bistar disse kommunene etter arbeidstid og helger nar det gjelder akutte situasjoner
pa barnevernsomradet. Samarbeidsavtalen skal reforhandles, og ny avtale skal etter planen tre i
kraft for 1.1.2024. Etter det vi forstar tar barnevernsvakta i dag pa seg en del oppgaver som ikke
dekkes av avtalen. Malet er derfor at den nye avtalen i stgrre grad skal fange opp de oppgavene
som barnevernsvakta utfgrer, eller kan tilby, og hva som vil veere kostnadene.

Barnevernsreformen tradte i kraft 1.1.2022. Den flytter mer ansvar til kommunene pa
barnevernsomradet. Et av malene med reformen er at kommunene skal styrke arbeidet med tidlig
innsats og forebygging i hele oppvekstsektoren. Tidlig innsats, med tiltak som er godt tilpasset
barnas og familienes behov, skal veere en investering i innbyggernes velferd, men det vil ogsa veere
en investering som kan spare kommunen for mer inngripende og kostbare tiltak senere.

Med barnevernsreformen har kommunene fatt et helhetlig gkonomisk ansvar for ordinaere
fosterhjem. Egenandeler for statlige barnevernstiltak som akuttiltak og institusjoner har gkt
kraftig, mens egenandelen for spesialiserte hjelpetiltak er redusert. En hensikt med disse
endringene er gi kommunene sterkere insentiver til a jobbe forebyggende.

For at kommunene skal lykkes med na malene i barnevernsreformen, vil det vaere viktig at
kommunene har gode tverrfaglige verktgy for a jobbe forebyggende. Det inkluderer tilgang pa
gode endringsorienterte og malrettede tiltak som kan rettes mot barn og familier med tanke pa
snu en negativ eller uheldig utvikling sa tidlig som mulig.

Her gir informantene uttrykk for at vil vaere krevende for mange enkeltkommuner a finne gode
Igsninger pa egen hand. Samarbeid vil veere viktig for a kartlegge status og behov i kommunene,
hva slags kompetanse som trengs og hvilke metoder, verktgy og tiltak som kommunene bgr ha
tilgang pa.
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| tillegg til utvikling av kompetanse, metoder og verktgy som den enkelte barneverntjeneste kan
bruke med tanke pa undersgkelser og tiltak, kan det ogsa her veere aktuelt a utvikle
interkommunale tjenestesamarbeid. Mange kommuner har i dag interkommunale
barneverntjenester, men pa tvers av disse kan ogsa veere aktuelt a etablere samarbeid om
spesialiserte kompetansekrevende endringsorienterte tiltak. Det kan ogsa veere aktuelt 3
samarbeide om etablering av kommunale institusjonsplasser i barnevernet. Dersom kommunene
samarbeider om etablering av institusjonsplasser, kan det gi billigere lgsninger sammenlignet med
om man skal kjgpe slike plasser fra staten. Det gir ogsa bedre muligheter for a tilpasse plassene til
kommunale og regionale behov.

For a finne gode Igsninger, vil det ogsa vaere naturlig at den stgrste kommunen tar initiativ til 3
lede felles utviklingsarbeid med andre kommuner, barneverntjenester og kompetansemiljger.

Som fglge av at Bufetat bygger ned tiltak innen barnevernet, har Trondheim kommune gjennom
en oppvekstreform utviklet en del tiltak som vi pa sikt ogsa kan vaere relevant 3 tilby
nabokommuner. Dette dreier som spesialiserte og lavfrekvente tilbud som det vanskelig for
mindre kommune & utvikle a tilby sine innbyggere. Malet er ogsa at kommunen skal fa til mer
fleksible tiltak enn det Bufetat tilbyr, og som i stgrre grad er tilpasset familiers ulike behov. Fram til
na har kommunen utviklet et spe- og smabarnstiltak for de barna som lever i de mest utsatte
familiene. Dette gjelder familier hvor det hele tiden er en risiko for at barna ma flytte. Videre har
Trondheim utviklet til tiltak som omtales som «avvergested». Det er et tiltak som er utviklet fordi
kommunene historisk sett har hatt mange akuttplasseringer. Erfaringene med en del av disse
akuttpasseringene har vaert at barna har blitt flyttet langt og blitt veerende for lenge i disse
tiltakene. Det vises ogsa til forskning pa akuttplasseringer som dokumenterer at akuttplassering
ofte ikke er en god Igsning, og at slike tiltak kan ha store omkostninger for barna og familiene. |
samarbeid med NTNU har man derfor utviklet et tiltak med et avvergested, hvor barn og familier,
eller deler av en familie, kan oppholde seg frivillig en stund sammen med fagfolk fra barnevernet —
fram til situasjonen er under kontroll. Det presiseres at dette ikke er en institusjonsplassering, men
et frivillig hjelpetiltak sammen med familien. Det skal ogsa knyttes til et ambulant familieteam som
skal jobbe med familie og nettverk hjemme hos folk. Man har erfart at grunnlaget for
akuttplasseringer som oftest gar fort over, og at det er derfor er viktig a ha tiltak og prosesser der
barna og familien opplever a ha kontroll. Dersom dette er et tiltak som fungerer, kan det ogsa
vaere aktuelt 3 tilby tiltaket til flere kommuner. Dette er slik sett et eksempel pa utviklingsarbeid
som gjennomfgres av storbyen, og som kan komme andre kommuner til gode.

| den forbindelse blir det ogsa vist til at Trondheim er vertskommune for et statlig initiert tiltak
som tidligere het «Familie for fgrste gang», men som na heter «Sammen pa vei». Her deltar ogsa
Malvik og Melhus kommuner, og det jobbes med a utvide tiltaket med Bgrsa og Skaun kommuner.
Det omtales som et spennende tiltak som er statlig finansiert i prgveperioden, og omfatter
helsestasjon og jordmortjenesten. Fokuset gar pa a legge et godt grunnlag for familiedannelse, og
samarbeidskommunen rekrutterer familier inn i programmet under forsgket. Her blir det ogsa
pekt pa at det er ville vaert en fordel & utvide dagens avtale med flere kommuner. Trondheim ser
ogsa nytten av dette fordi storbykommunene ogsa har noe a laere av de mindre kommunene. Selv
om storbykommunen har mer spisskompetanse, har de mindre kommunene gjerne bedre
Igsninger nar gjelder tverrfaglig samarbeid og koordinering pa tvers av fagomradene.

Trondheim kommune sitter ogsa i fgrersetet for a fa til anskaffelsesrutiner som skal bruke i hele
regionen nar gjelder kjgp av barneverntjenester fra det private markedet. Det er
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innkjgpsavdelingen i Trondheim kommune som leder dette arbeidet, og dreier seg bl.a. om
anskaffelser av private fosterhjem.

Generelt blir det pekt pa at potensialet for at Trondheim kan ta en ledende rolle i fagnettverk med
tanke pa a utvikle nye Igsninger, kunne vaert unyttet bedre. Samtidig blir det gitt uttrykk for at nye
oppgaver og reformer er underfinansierte. Nar det gjelder barnevernreformen sies det at mye
midler er bundet opp i tidligere avtaler om institusjonsplasser og fosterhjem, noe fgrer til
kommunen ikke har det gkonomiske handlingsrommet som trengs for a drive omstillingsarbeid.
Omistillingsarbeid er krevende og tar tid. Tilbakemeldingene er derfor at det burde veert
omstillingsmidler tilgjengelige i forbindelse med reformen.

Brann og redning

| Trendelag har det veert to 110-sentraler, en i Namsos og en i Trgndelag. Disse er nylig slatt
sammen og lokalisert i Trondheim. Det blir sett som en fordel & ha tilgang til enn felles moderne
brannsentral med et stort fagmiljg. Det trekkes fram at det ogsa er stordriftsfordeler knyttet til at
flere kommuner eier en sentral sammen, samtidig som det blir flere a dele kostnadene pa. Enkelte
interkommunale brann- og redningstjenester har ogsa hatt utfordringer med at kommer i
samarbeidet har vaert tilknyttet to ulike sentraler. Dette har vaert krevende, for eksempel nar det
har veert utrykning fra to sentraler samtidig. Ved at man na har en sentral blir det lettere a ha
helhetlig oversikt over tilgjengelige ressurser i Midt-Norge, og det blir lettere a disponere de
ressurser som er naarmest astedet uavhengig av kommunegrensene. Dette blir sett pa som en
styrking av brann- og redningsberedskapen i Trgndelag.

Samtidig blir det pekt pa at et betydelig potensial for styrke samarbeidet om brannberedskapen
mellom kommune i Trgndelag. | Trgndelag er det 18 brann- og redningstjenester, hvorav
halvparten av disse er interkommunale. De resterende er kommunale.

Trondheim kommune er en sentral aktgr i Trgndelag brann- og redningstjeneste IKS (TBRT). Dette
er et samarbeid mellom Trondheim, Malvik, Indre Fosen, Oppdal og Rennebu kommuner.
Trondheim kommune har en eierandel av det interkommunale selskapet pa 85,23 prosent. For de
andre kommunene varierer eierandelen fra 1,15 prosent i Rennebu og 6,02 prosent i Malvik. 12
brannstasjoner er tilknyttet TBRT. Fire av disse ligger i Trondheim.

TBRT er i dag eneste heltidsfunksjonelle brannselskapet i regionen, i alle fall av en viss stgrrelse.
TBRT har ogsa en del regionfunksjoner om omkringliggende brannvesen nyter godt av, det gjelder
sigprayte (bat med taugutstyr, skumtank, vannkanon og oppsett for redning), urban
redningsgruppe med urban- sgk- og redningsbil (USAR-bil), undervannsdrone, dykkere og
reykdykkere. TBRT fungerer som en spesialisttjeneste med fasiliteter for opplaering og trening. Det
gjelder for eksempel rgykdykkerbygg, bygg med gass og bygg for man kan simulere brann.

| kraft av sin stgrrelse har Trondheim en sentral rolle i TBRT, men ogsa for det regionale
beredskapen. Sett fra Trondheim sitt stasted ville det vaert en fordel for brannberedskapen om
man hadde et mer helhetlig regionalt samarbeid. Dette ville gjort det enklere a fa en helhetlig plan
pa hvordan pa hvilke investeringer som ma gjgres i hele regionen, hvordan disse investeringene
skal finansieres og hvordan TBRT skal vaere best mulig rustet for regionale oppdrag. Med mer
helhetlig regionalt samarbeid kunne man hatt et sterkere fokus pa hva som kreves spesialtjenester
og utstyr i regionen samlet sett. | den forbindelse blir det ogsa pekt pa at dette gir muligheter for
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bedre og mer effektiv utnyttelse av det utstyret som regionen samlet sett har tilgjengelig. Samtidig
ville det vaert muligheter for 3 sette arbeidet med kursing og opplaering mer i system.

Sett i forhold TBRT og Trondheims framtidige rolle som storby, blir det sett som en fordel for
brann og redningsberedskapen at flere kommuner hadde veert tilsluttet TBRT. Fylkesmannen
peker ogsa pa at man ser en tendens til at flere brannvesen gar ssmmen i stgrre enheter, og ser
dette som en fordel. TBRT dekker ikke et geografisk sammenhengene omrade, og
brannberedskapen slik sett er oppstykket og fragmentert. Det har vaert gjort forsgk pa a flere
kommuner med i TBRT tidligere, men dette har strandet pa politisk skepsis i enkelte av
kommunene.

Frykt for sentralisering, er gjerne et viktig argument mot etablering av interkommunale samarbeid,
men det hevdes at dette ikke er et vektig argument nar det er snakk om interkommunale brann-
og redningstjenester. For brannvesen er det krav til utrykningstid til sykehjem og saerskilte
brannobjekt. Det innebaerer at utstyr og personell ma vaere plassert desentralisert uansett hvor
stort brannvesenet er. Gevinstene med st@rre enheter ligger i bedre tjenester, et mer funksjonelt
brannkorps, bedre bruk av kompetanse tilgjengelig utstyr, bedre planlegging av logistikk og
innkjgp. Forutsetningene for a gjennomfgre og falge om risiko- og sarbarhetsanalyser ogsa bli
bedre. Selv om det blir en brannsjef, vil det likevel vaere behov for en avdelingsleder pa de
stasjonene som personellet har sin base.

Uavhengig av den regionale organisering av TBRT, blir det sett som spesielt viktig at man far
samarbeidsavtaler om regionberedskap og opptrening. Dette inkluderer innkjgpssamarbeid slik at
man kan kjgpe inn det utstyret regionen bgr ha. | og med at regionen har variert geografi, som
omfatter alt fra komplekse bystruktur til store skog- og landbrukseiendommer, er det krevende 3
ha tilgjengelig utstyr og alle situasjoner.

Samlet sett er tilbakemeldingene at det er behov for a jobbe med a styrke det regionale
samarbeidet om brann- og redningstjenester, og det naturlig at Trondheim og TBRT, som har det
stgrste tjenesten i Trgndelag, ogsa har en sentral rolle i dette arbeidet. Samtidig er viktig at
kommunene samarbeider og finner gode Igsninger i felleskap. Etter det vi forstar er det ogsa
etablert ett godt nettverkssamarbeid mellom brannsjefene i Trgndelag. Dette er et nettverk som
er etablert i regi av 110-sentralen. Slik sett synes det naturlig at dette nettverket ogsa fa i oppdrag
a kartlegge status, utfordringer og mulige Igsninger for det framtidige regionale
beredskapsarbeidet.

4.5.8. Storbyens framtidige rolle

Samarbeidsmuligheter

| kartleggingen fra NIVI (2021) blir det gitt en vurdering av reformbehov og mulige prioriteringer i
den videre forvaltningsutvikling knyttet til interkommunalt samarbeid. Her er konklusjonen at
kommunereformen ikke har lgst grunnleggende strukturelle utfordringer i fylket. Det som trekkes
fram som den stgrste utfordringen i Trgndelag er administrativ oppdeling av i Trondheimsregionen
og manglende utnyttelse av storbyregionens regionale og nasjonal tyngde. Det argumenteres for
at det bgr sees naermere pa storbyregionens muligheter og fortrinn som offentlig
tjenesteprodusent og utviklingsaktgr. Det pekes videre pa behov for oppfglgende prosesser og
forsterket samarbeid mellom forvaltningsnivaene om gevinstrealisering i alle nye kommuner,
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herunder utnyttelse av muligheter for desentralisering av nye virkemidler og
utviklingskompetanse.

I NIVI sin kartlegging blir det pekt pa at Trondheim har en rolle som landsdelshovedstad og vil i
egenskap av det vaere et lokomotiv for de omliggende kommunene. | denne sammenhengen er
Trondheimsregionen en relevant arena for utvikling av ytterligere samarbeid. Videre blir det i
kartleggingen vist til at Trondheim ser pa Trondheimsregionen som en viktig arena for Trondheim
kommune sin samfunnsutviklerrolle, og at det er naturlig at samarbeidet konsentrerer seg om
utviklingsoppgaver. Som aktuelle samarbeidsomrader i Trondheimsregionen pekes det pa
tradisjonelle byutviklingsoppgaver som planlegging, naeringsutvikling, samferdsel, miljg og klima.
Videre blir det vist til at flere peker ogsa pa samarbeid om digitalisering, helsetjenester og
kompetanseutvikling. Lang tradisjon for kobling mellom utdannings- og forskningsmiljgene,
naeringslivet og kommunene framheves, bl.a. med henvisning til at Naeringsforeningen i
Trondheimsregionen har forgreninger i alle kommunene.

Var kartlegging understgtter i stor grad hovedkonklusjonene fra NIVI (2021). Var kartlegging viser
at det viktig a viderefgre eksiterende samarbeidet i Trondheimsregionen knyttet til
samfunnsutvikling. | grove trekk dreier dette seg om samarbeid knyttet til arealbruk, transport,
naeringsutvikling og miljg. Nar det gjelder tjenestesamarbeidet, er det pa mange omrader ikke
naturlig @ samarbeide om dette i Trondheimsregionen som helhet fordi kommunene er store nok
til 3 handtere mye av dette selv, eller at det mer hensiktsmessig mindre interkommunale
tjenestesamarbeid. Det er likevel en del samarbeidsomrader hvor storbykommunen kan og bgr
spille en sentral rolle i arene som. Dette dreier seg om spesialiserte og kompetanse krevende
tjenester og oppgaver, og hvor regionen vil ha nytte av felles Igsninger.

Det andre samarbeidsomradet er knyttet til hvordan kommunene Igse store framtidig
samfunnsordringer knyttet til demografi og en pkende andel eldre, samtidig som det blir
strammere kommunal gkonomi. Her er det behov jobbe innovativt med tjenesteutvikling og digital
transformasjon. Videre har kommunene felles utfordringer med a forebygge og handtere klima- og
beredskapsspgrsmal pa effektiv og god mate.

Et sentralt spgrsmal blir dermed hvilke samarbeidsmodeller som er aktuelle for 3 Igse disse
utfordringene.

Aktuelle samarbeidsmodeller

Det er ulike samarbeidsmodeller som er aktuelle for a Igse ulike kommunale oppgaver. Politiske
samarbeid og tjenestesamarbeid kan Igses etter samarbeidsformer forankret i kommuneloven
eller lov om interkommunale selskaper. Nar det gjelder spgrsmalet om hvordan komplekse
kommunale samfunnsutfordringer skal Igses, og hvor det er behov for store fylkesvise eller
regionale samarbeid, vil det vaere neaerliggende a i utgangspunktet vurdere nettverks- eller
partnerskapssamarbeid. Det eksiterer allerede en del slike regionale nettverk, for eksempel
kommunedirektgrnettverk. | tillegg finnes det fagledernettnettverk pa enkelte omrader. Noen av
disse drives av fylkesmannen og KS, men er i stor grad Igse informasjonsutvekslingsnettverk.

Gjennom intervjuene har vi fatt tilbakemeldinger om at man ikke har en sterk helhetlig
nettverksorganisering. Samtidig er det enkelte som peker pa at det er mulig a fa til gode
nettverkslgsninger innenfor rammene av generalistkommunesystement, og som kan organiseres
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slik at man sikrer kommunal gjennomfgringskraft. Ett forslag er at man har overordnet og
koordinerende kommunedirektgrnettverk som sgrger for etablering av fagledernettverk pa
omrader med samarbeidsbehov. Dersom det er tverrfaglige problemstillinger som skal Igses kan
det ogsa veere aktuelt 3 sette sammen nettverk pa tvers av fagomrader for gitt periode. Det blir
understreket at det er viktig at nettverkene har et tydelig mandat knyttet med tanke p3a ledelse,
organisering, finansering og hva man gnsker a oppna. | Trgndelag trekkes helseledernettverket
fram som et eksempel pa det.

For at man skal klare a fa til slike nettverk, er det naturlig storbyene tar en lederrolle. Samtidig
understrekes viktigheten av at nettverksarbeidet legges opp slik det at kommunale
selvstyreprinsippet ivaretas. Det blir sett som avgjgrende for sikre legitimitet til nettverksarbeidet
og aksept for at storbyene tar en st@rre rolle. Det innebaerer at arbeidet i nettverkene legges opp
slik at det blir tilstrekkelig med tid til diskusjoner og beslutninger i den enkelte kommune. Det
innebaerer ogsa at ansvaret for 3 lede konkrete prosjekter som settes gang spres pa ulike
kommuner, noe som bidrar til bredere kompetansebygging, forankring og eierskap til arbeidet.

Et viktig formal med et mer helhetlig og systematisk regionalt nettverksamarbeid vil veere genere
nye lgsninger og endringsprosesser som kommunene har behov for.

Mye av innovasjons- og utviklingsarbeidet knytte til helse- og velferdstjenester er knyttet opp mot
innfgring nye digitale Igsninger og nye arbeidsmater (digital transformasjon). Dette er
helseplattformen et godt eksempel pa. Det innebaerer ogsa at man vil ha behov for et strategisk
organ som kan bista med a klargjgre de digitale behovene og bistd med anskaffelser. Det er na satt
i gang en diskusjon og DigiTrgndelag sin framtidige rolle. DigiTrgndlag har sa langt har fokus pa
informasjonsutveksling, kompetansebygging og utrulling av nye nasjonale digitale komponenter,
men det kan vaere aktuelt at DigiTrgndelag tar en stgrre rolle nar gjelder anskaffelse av nye
digitale lgsninger. Da kan man se for seg konturene av regional samarbeidsmodell med
fagledernettverk med tette koblinger til DigiTrgndelag, og hvor kommunedirektgrnettverket har
ansvar for overordna koordinering og styring. | et slikt samarbeid er det naturlig at alle
kommunene i fylket er med.

Gjennom intervjuene blir det vist til en regional struktur som er utviklet i Agder for @ samarbeide
om felles mal: «Vart Agder».'” Dette er modell for regional samhandling som beskriver regional
samhandling pa topplederniva og pa forum og faglederniva. Pa topplederniva er det systematisk
samhandling mellom ordfgrere, kommunedirektgrer og andre toppledere. Toppledernivaet har
ansvar for a sikre framdrift i arbeidet. Under toppledernivaet er det ulike samarbeidsfora, nettverk
og samarbeid som jobber konkret med a na felles utfordringer og mal. Denne modellen er omtalt
narmere under kapitlet om Kristiansand (kap. 4.1), og synes a ha overfgringsverdi til andre fylker
eller regioner. Erfaringene tyder pa at det viktig at storbyene, i kraft av sin stgrrelse, fungerer som
drivkraft i disse nettverkene.

Samtidig blir det gjennom intervjuene ogsa pekt pa viktigheten av likeverdighet i arbeidet. Det
innebaerer at det pa legges opp til en samhandling og en metodikk i arbeidet som sikrer
likeverdighet, og at alle kommunene ma vaere med a definere behov og legge premisser for
arbeidet. Gjennom intervjuene blir det kommentert at det er viktig at det er trygghet for at

17 https://agderfk.no/vare-tienester/regionplan-agder-2030/vartagder/regional-struktur-for-samhandling-i-
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kommunene selv tar beslutninger, og at man samarbeider innenfor rammene av
generalistkommunesystement. Det blir understreket at dersom en storkommune skal ha
legitimitet til & vaere noe mer enn en generalistkommune, ma det veere veldig tydelig definert fra
nasjonalt hold.

4.5.9. Oppsummering

Trondheim har et formalisert politisk samarbeid med omegnskommunene gjennom
Trondheimsregionens interkommunale politiske rad. Videre deltar Trondheim deltar i over 30
formaliserte interkommunale tjenestesamarbeid. Disse omfatter helsetjenester, sosialtjenester,
barnehage og skole, planlegging og byggesak, landbruk og naturforvaltning, tekniske tjenester,
brannvern og beredskap, kultur og naeringsutvikling. Trondheim er vertskommune for de fleste
interkommunale tjenestesamarbeidene de er med i.

Videre deltar Trondheim i en rekke regionale nasjonale og internasjonale nettverk og samarbeid
som er organisert pa ulike mater. Viktige fokusomrader for disse nettverkssamarbeidene omfatter
ivaretakelse og utvikling av politiske interesseomrader, miljg/baerekraft, transport,
naeringsutvikling, energi, utdanning/forskning, digitalisering, utvikling av helsetjenester og
beredskap.

Trondheims interkommunale samarbeidsomrader og omfattende nettverkssamarbeid viser at
storbyen spiller en rolle med tanke a levere og utvikle tjenester for samarbeidskommunene, og
ivareta interesser for kommunene i regionen som helhet. Trondheim spiller i kraft av sin rolle som
landsdelshovedstad ogsa en viktig rolle som drivkraft for utviklingen i regionen.

Nar det gjelder det interkommunale tjenestesamarbeidet er det imidlertid verdt @ merke seg at
ikke alle kommunene i Trondheimsregionen deltar i alle samarbeidene. Flere av kommunene ogsa
er medlemmer av andre interkommunale politiske rad, og de har ogsa betydelig
tjenestesamarbeid i disse regionene. Det er slik sett varierende behov for tjenestesamarbeid som
omfatter alle kommunene i Trondheimsregionen, Trondheimregionen kan derfor ikke
karakteriseres som en helhetlig samarbeidsregion.

Det er likevel en del samarbeidsomrader hvor storbykommunen kan og bgr spille en sentral rolle i
arene som kommer. Dette dreier seg om spesialiserte og kompetansekrevende tjenester og
oppgaver, og hvor regionen vil ha nytte av felles Igsninger. Det andre samarbeidsomradet er
knyttet til hvordan kommunene Igser store framtidige samfunnsordringer knyttet til demografi og
en gkende andel eldre, samtidig som det blir strammere kommunal gkonomi. Dette fordrer nye og
innovative mater a jobbe pa, og som ikke minst krever betydelig innsats knyttet til digitalisering og
digital transformasjon. Videre stiller barnevernreformen nye og sterkere krav til kommunene som
det er behov for a finne felles Igsninger pa.

Nar det gjelder digitalisering, tjenesteutvikling og innovasjon, er det klart at Trondheim kommune,
men store og sterke fagmiljger, kan spille en rolle langt ut over den funksjonelle storbyregionen.
For a Igse mange av disse utfordringene synes det a vaere aktuelt a etablere fylkesvise eller
regionale nettverksmodeller bestaende av fagnettverk og koordinerende nettverk pa
topplederniva. | Trgndelag er slike nettverk under etablering eller videreutvikling, men man
mangler forelgpig en helhetlig organisering av det regionale nettverksarbeidet. Det blir i den
forbindelse vist til at den regionale strukturen for @ samarbeide om felles mal som er utviklet i
Agder, ogsa kan ha overfgringsverdi til andre fylker eller regioner. For a lykkes bgr storbyene
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sentral rolle, men det er samtidig viktig at hensynet til likeverdig deltakelse og kommunalt
selvstyre innenfor rammene av generalistkommunesystemet ivaretas. Dette anses som viktig for a
sikre legitimitet til slike samarbeidsmodeller.

Innenfor rammene av en slik regional samarbeidsmodell, kan det ogsa bli lettere a utvikle
helhetlige og systematisk interkommunale samarbeid om tjenester og samfunnsutvikling mellom
kommuner pa subregionalt niva.

4.6. Tromso

Tromsg er med sine 77 000 innbyggere den niende stgrste kommunen i Norge etter folketall, og
regnes som den arktiske hovedstaden. Den er studiens minste storby i antall innbyggere, og ligger i
regionen med de st@rste geografiske avstandene. Tromsg er utdanningssenter for Nord-Norge og
huser Universitetet i Tromsg — Norges Arktiske Universitet og Universitetssykehuset i Nord-Norge
(UNN). Kommunene som grenser til Tromsg er Balsfjord i sgr, Storfjord i @st og Karlsgy og Lyngen
mot nordgst. Tromsg er kommunen i Nord-Norge med sterkest befolkningsvekst — i kontrast til de
mindre, omkringliggende kommunene.

4.6.1. Tromsgregionen

Tromsg inngikk frem til 2021 i regionradet Tromsg-omradet sammen med kommunene Karlsgy og
Balsfjord. September 2021 ble det politiske radet Troms@regionen opprettet — og innlemmet
kommunene Lyngen og Storfjord. Tromsgregionens interkommunale politiske rad (IPR) bestar
dermed av de 5 kommunene Balsfjord, Karlsgy, Lyngen, Storfjord og Tromsg. Tromsg er
vertskommune. Radets formal er a bidra til

«Samarbeid om samfunns- og naeringsutvikling i regionen samt felles politisk pdvirkning i
og utenfor regionen, som tjener regionens utvikling. Dette skal skje giennom & fremme
regionen og enkeltkommuner som én regional utviklingsenhet. Radet skal sgke utvikling og
samarbeid om store og smd prosjekter som involverer medlemskommunene og aktgrer
utenfor regionen. (utdrag fra samarbeidsavtalen)*®».

Radet har en visjon om a vaere en organisasjon som arbeider for at medlemskommunene utvikler
en «samlet evne til 3 tilpasse seg skiftende utfordringer gjennom samarbeid, attraktivitet,
kunnskap, miljgfokus og innbyggernes tillit» (utdrag fra samarbeidsavtalen). Kommunene
representeres av sine ordfgrere. Radet har et eksplisitt fokus pa samfunnsutviklerrollen og skal ta
utgangspunkt i den til enhver tid gjeldende regionale nzeringsutviklingsplanen.

Befolkningsmessig er det store kontraster mellom Tromsg som storby og de omkringliggende
kommunene i Tromsgregionen. Ingen av samarbeidskommunene som inngar i det politiske radet
overstiger 6000 innbyggere. Det indikerer at omlandskommunene ikke er store nok til 8 kunne
Igse alle kommunale oppgaver alene og vil vaere avhengig av a innga i interkommunalt samarbeid
for a kunne tilby alle typer kommunale tjenester.

18 Utdrag fra samarbeidsavtalen til IPR
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Figur 9 Tromsg og omegnskommunene Kilde: https://kart.ssb.no/

Tabell 6 Antall innbyggere i Tromsgregionen

Antall innbyggere pr. 1.1.2022

Tromsgregionen 89 864
Tromsg 77 544
Balsfjord 5576
Karlsgy 2179
Lyngen 2729
Storfjord 13836
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4.6.2. Interkommunalt samarbeid

Vinsand 2019 beskriver Tromsg sin rolle i det interkommunale landskapet i regionen som sentral
og omkringliggende kommuner beskrives som sterkt avhengige av samarbeid for a kunne levere
offentlige tjenester. | var kartlegging har vi avdekket 24 formelle samarbeidsordninger. Tromsg er
vertskommune i samtlige vertskommunesamarbeid. Antall medlemmer i samarbeidene varierer
fra store interkommunale selskaper som innenfor kommunerevisjon som inkluderer 40
deltakerkommuner og spenner over fylkesgrenser til bilaterale vertskommunesamarbeid som man
finner innenfor helse- og sosialsektoren. Tromsg inngar i flest samarbeid ned nabokommunene
Karlsgy og Balsfjord, som utgjorde det tidligere regionradet Tromsg-omradet. Tromsg har tidligere
inngatt i brannvernsamarbeid med kommuner i Tromsgomradet.

Samarbeid innenfor samfunns og nzeringsutvikling omfatter:

e Tromsgregionen politiske rad: Balsfjord, Karlsgy, Lyngen, Storfjord og Tromsg

e Regionalt naeringsforum: Tidligere prosjektfinansiert av fylkeskommune. Samarbeid
mellom de 5 kommunene i Tromsgregionen med Tromsg som tidligere prosjektledende
kommune. Drives videre med lavere aktivitet.

o Tilflytterstrategi: Prosjekt som ledes av TFFK, hvor Tromsgregionen deltar i
styringsgruppe. Felles strategi for a gjgre regionen mer attraktiv for tilflytting, og for a
beholde tilflyttede personer lengre. Deltakelse politisk vedtatt.

e Kystsoneplan: Interkommunalt plansamarbeid om felles kystsoneplan som inkluderer
Tromsg, Balsfjord og Karlsgy. Prosjekt ledet av Tromsg kommune.

Samarbeid innenfor administrasjons og stabstjenester omfatter:

e Komrev Nord IKS bestar av 40 deltakerkommuner, inkludert Nordland- og Troms og
Finnmark fylkeskommune®®

o K-Sekretariatet IKS er et interkommunalt selskap eid av Troms og Finnmark
fylkeskommune, Nordland fylkeskommune og 35 kommuner i Troms og Finnmark og
Nordland. Selskapet utgver sekretariatfunksjonen for kontrollutvalg i eier(fylkes-)
kommunene samt i Longyearbyen lokalstyre?.

e Innkjgpssamarbeid: Tromsg, Karlsgy, Balsfjord

e Arkiv Troms (IKAT) er et interkommunalt selskap eid av 20 kommuner, inkludert Troms og
Finnmark fylkeskommune®

e Fagnettverk geodata: Prosjekt finansiert av statsforvalter hvor geodata deler mye av sin
kunnskap med gvrige kommuner i Tromsgregionen innen temaene landmaling, GIS, og
matrikulering. Nabokommuner kjgper og slike tjenester fra Tromsg.

Samarbeid om helse- og sosialtjenester omfatter:

e Tromsg legevaktsentral: Tromsg, Karlsgy, Balsfjord, Kveenangen, Kafjord, Storfjord,
Lyngen

19 https://komrevnord.no/om-oss/vare-eiere/ 09.09.2022
20 https://www.k-sek.no/ 09.09.2022
2! https://arkivtroms.no/om-arkiv-troms/organisasjon/ 09.09.2022
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110-sentralen i Troms bestar av alle kommuner i Troms unntatt Gratangen. Tromsg er
vertskommune.

SMISO Troms (Stgttesenter mot incest og seksuelle overgrep): Organisert som en stiftelse
og har 19 deltakerkommuner i Troms. Tromsg er stiftelsens vertskommune.

Stiftelsen Krisesenter for Tromsg og omegn: Tromsg, Karlsgy, Balsfjord, Lyngen, Storfjord,
Kafjord, Nordreisa, Skjervey, Kvaenangen

Barnevernvakt Tromsg: Tromsg (vert), Storfjord, Balsfjord

Kommunalt laerings- og mestringssenter Tromsg: Tromsg (vert) og Karlsgy
Helsefellesskapet samarbeidsstruktur mellom universitetssykehuset (UNN) og kommuner
i Troms og Ofoten

PPT for Tromsg og Karlsgy. Tromsg er vert.

Ressurs Tromsg AS. Tromsg har en eierandel pa 23 prosent. Eies sammen med Troms og
Finnmark fylkeskommune, Lyngen kommune, Balsfjord kommune, Skjervgy kommune,
Karlsgy kommune, Nordreisa kommune, Storfjord kommune og Kveenangen kommune
USHT Troms og Finnmark (Troms) er utviklingssenter for 21 kommuner i det som tidligere
var Troms fylke. Troms@ er vertskommune.

Innenfor kultursektoren samarbeider Tromsg om:

Ishavskysten friluftsrad Tromsg, Balsfjord, Karlsgy, Lyngen, Storfjord

Aurora Kino IKS: Tromsg, Alta, Sgr-Varanger

Arktisk Filharmoni AS Tromsg, Bodg

Halogaland Teater AS. Eies av Tromsg kommune (25 prosent) og Troms og Finnmark
fylkeskommune

Innen teknisk sektor og samferdsel samarbeides det om:

Annet:

IUA (Interkommunalt Utvalg mot Akutt forurensing) Midt- og Nord-Troms. 13 kommuner i
Troms: Balsfjord, Dyrgy, Karlsgy, Kveenangen, Kafjord, Lyngen, Malselv, Nordreisa, Senja,
Skjervgy, Storfjord, S@rreisa og Tromsg

Remiks Miljgpark: Tromsg, Karlsgy

Troms Kraft AS. Eies av Tromsg kommune (40 prosent) og Troms og Finnmark
fylkeskommune

Langsundforbindelsen AS, Hovedaksjonzer er Karlsgy kommune, Tromsg eier 8 prosent
Bredbandsfylket AS eies av 21 kommuner med tilhgrighet i Troms og Finnmark fylke, og
fylkeskommunen. Tromsg har en liten eierpost, pa 1 prosent.

Beredskapslager Sivilforsvaret: Tromsg vertskommune. Deltakere: Kvaenangen,
Nordreisa, Skjervgy, Kafjord, Lyngen, Storfjord, Balsfjord, Senja, Malselv, Bardu, Sgrreisa,
Dyragy, Karlsgy.

Nordnorsk Skredovervakning NNSO: Tromsg vertskommune. @vrige deltakere var: Loppa,
Alta, Nordkapp, Hammerfest, Masgy, Flakstad, Nordreisa, Kafjord, Lyngen, Karlsgy,
Balsfjord, Senja. Tromsg meldte seg ut av samarbeidet i 2022.

Veterineeromrade Tromsg og Karlsgy
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4.6.3. Oppsummering av kartleggingen

Tromsg er studiens minste storby i antall innbyggere, og ligger i regionen med de stgrste
geografiske avstandene. Den interkommunale politiske Tromsgregionen har vokst fra regionradet
som besto av Tromsg og nabokommunene Karlsgy og Balsfjord til & nd inkludere 5 kommuner. Vi
har registrert 25 formelle interkommunale samarbeid som Tromsg inngar i. 4 samarbeid innenfor
stabs- og administrasjonstjenester, 9 samarbeid innenfor helse- og sosialtjenester, 4 samarbeid
innenfor kultursektoren og 5 samarbeid innenfor teknisk sektor og samferdsel.

Geografisk strekker det interkommunale samarbeidet seg fra samarbeid med kommunene som
grenser til Tromsg til samarbeid som omfatter hele fylket. Det stgrste interkommunale
samarbeidet i antall medlemmer er revisjonsselskapet Komrev Nord IKS som inkluderer kommuner
fra de to nordligste fylkene.

Storbyens rolle — funn fra intervjuene

| alle intervjuene ble det stilt spgrsmal om hvilke roller storbykommunen har i overfor
omlandskommunene. Dette ble eksemplifisert med betegnelser som likeverdig, overordnet —
underordnet, leder—deltaker, initiativtaker—deltaker, tiloyder—-mottaker, ansvarlig—medspiller og
konkurrent—samarbeidspartner. Det ble ogsa spurt om hvordan eksisterende samarbeid fungerte
med tanke pa fagutvikling, innovasjon og tjenestekvalitet og hvilken rolle storbyen spiller for
kommunenes mulighet til a Igse sine oppgaver. Et siste spgrsmal innenfor overskriften
storbykommunens roller dreide seg om i hvilken grad, og eventuelt pa hvilken mate,
storbykommunen fungerte som knutepunkt/bindeledd i regionen og i dialogen oppover
forvaltningsnivaene.

Oppsummert og innledningsvis fremkommer det av intervjuene at det finnes et behov i regionen
for at Tromsg i stgrre grad skal ta pa seg rollen som regional motor og knutepunkt for fagutvikling.
Regionen preges imidlertid av ressursknapphet og det a drive samarbeid fremover vil kreve en
tilfgring av ressurser.

Utvikling og sentrale utfordringer i regionen

Tromsg har pa mange mater en saerstilling i prosjektet. Selv om storbyen selv har hatt hgy
befolkningsvekst de siste 30 arene befinner de seg i landsdelen som strever mest med
utfordringene knyttet til demografiendringer og kompetansemangel. Informantene fra storbyen
peker pa at tross av sin vekst mgter ogsa Tromsg utfordringer med aldrende befolkning og a
rekruttere nok kompetanse. Storbyen har ifglge informanter vaert gjennom en krevende periode
og var i 2019 naer ved a havne pa ROBEK-listen. Et grep som ble tatt for 3 bedre den gkonomiske
situasjonen var a kutte arsverk i administrasjonen. Dette har fgrt til at kommunen har lite
administrativt slakk og dermed mindre mulighet til 3 jobbe strategisk — det har ogsa fgrt til at de
har begrenset mulighet til 3 felge opp eksterne initiativer. Et annet sentralt kjennetegn ved
regionen er at den preges av store geografiske avstander. | tillegg befinner de seg i
sikkerhetspolitiske utfordringer som utspiller seg i nordomradene. Tromsg ligger som en gde gy
som by, med sveert sma kommuner i omlandet. Neermeste by av en viss stgrrelse er Harstad — og
den ligger om lag 30 mil unna. Det illustrerer asymmetrien i kommunestgrrelse. De peker ogsa
eksplisitt pa hvordan utfordringene med knapp kommunegkonomi blir stgrre i landsdelen — ogsa
for Tromsg.
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Denne knappheten pa ressurser — bade gkonomiske, i arbeidsstyrken som helhet og i tilgang til
spesialisert kompetanse — er noe som pavirker storbyens muligheter for 8 veere en «raus
storebrory.

Storbykommunens roller

Informanter fra statsforvalter uttrykker at det finnes et stadig voksende behov for at Tromsg — og
de andre store kommunene i nord —i stgrre grad bidrar inn i kommunal tjenesteproduksjon og tar
et ansvar i a drive regionen fremover. Regionen har behov for at noen stgrre kommuner tar et
ekstra ansvar og fungerer som motorer for a hjelpe de andre, mindre kommunene, pa vei. Dette
kan gjelde fagutvikling i spesifikke tjenester, men ogsa arbeid med a skape muligheter for a sikre
at bevilgninger og investeringer gjgres i regionen. De beskriver videre at Tromsg tradisjonelt har
veert en kommune som «har nok med seg selv, og vaert lite interessert i omlandet sitt angaende
samarbeid».

Kartleggingene gjennomfgrt i denne studien viser at Tromsg deltar i 24 formelle interkommunale
ordninger og at de i stgrst grad samarbeider med nabokommunen Karlsgy og Balsfjord.
Informantene peker pa et behov for at Tromsg i stgrre grad tar roller «storebror» for et hgyere
antall kommuner i regionen. Regionen kjennetegnes, ifglge informanter fra stasforvalter, av a
veere et sterkt fragmentert interkommunalt landskap og et mangfold av kommuner i regionen
enten ikke samarbeider med Tromsg eller i tillegg til 8 samarbeide med Tromsg inngar i
samarbeidskonstellasjoner som ikke Tromsg deltar i.

Informantene fra statsforvalter peker pa at de lager arenaer for regional samhandling hvor de har
opplevd at Tromsg ikke prioriterer a delta. Det kan ligge i at problemstillingene kommunene star
overfor oppleves som ulike, men ogsa i at kommunen ikke har kapasitet til a tilby noe til omlandet.
Informantene beskriver ogsa at «sann som utviklingen na er, gar det i retning av at vi i stgrre grad
ma fa til en utvikling hvor vi har noen stgrre motorer, ikke bare storbyene, men ogsa stgrre
tettsteder som Harstad og Lenvik som burde dra en stgrre del av lasset enn de gjgr i dag».

Barrierer for d i stgrre grad ta en slik rolle ligger ifglge informanter fra alle gruppene i knapphet i
ressurser. | tillegg skaper store geografiske avstander barrierer for a fa til samarbeid om tjenester
og oppgaver som krever geografisk naerhet. Dette kan eksempelvis gjelde brannvern.

Samtlige informantgrupper beskriver imidlertid en utvikling i det politiske samarbeidet, «en ny
trend», hvor Tromsg i stgrre grad ser ut til omlandet sitt. Det nyopprettede politiske radet jobber
strategisk, men fokuserer i mindre grad pa konkrete oppgaver og tjenester. En informant fra
storbyen beskriver at det ikke har veert en kultur i kommunen for a veere pa tilbudssiden.
Vedkommende beskriver videre at:

«Vi er i ferd med G endre oppfatning, hvis vare kommuner rundt oss lykkes, sa lykkes vi
0gsd bedre» — Informant fra Tromsg

Motivasjon for samarbeid med omlandet:

Informanter fra Tromsg beskriver at kommunen for det fgrste er avhengig av et samarbeid med
omlandskommunene fordi de deler bo- og arbeidsmarked. For det andre sa har kommunen ingen
avlastningsomrader geografisk. Av konkrete operative oppgaver som Tromsg, i fellesskap med
omlandet, kan tjene pa er oppgaver innenfor beredskap, som for eksempel pa sngskred som er en
stor dgdsulykkefaktor i nord. Kommuneoverskridende oppgaver kan her vaere knyttet til varsling
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av beredskapsetater og informasjon til tilreisende. Digitalisering er et annet omrade, men hvor
organiseringen av fagutvikling kan ha stgrre utbytte av andre typer samarbeid. Her trekker en
informant fram argumenter om man for slike oppgaver kan vaere tjent med & utvikle lgsninger
sammen med stgrre kommuner for sa a la de mindre kommunene adoptere Igsningene i
etterkant.

En informant peker pa at noe av motivasjonen for samarbeid ligger i et gnske om a vaere raus mot
omlandet. Her kan man i det videre diskutere i hvilken grad en slik motivasjon kan holde
drivkraften oppe felles oppgavelgsning og i hvilken grad og hva slags strukturer som kan etableres
for at samtlige kommuner kan oppleve konkret utbytte av samarbeid.

Fragmentert eller helhetlig samarbeid - ja takk, begge deler

Alle informantgrupper peker pa behovet for at Tromsg i st@rre grad skal pata seg roller som
regional motor og faglig knutepunkt. Informantene melder om at de opplever et gkende behov for
at regionen skal sta samlet og at statlige myndigheter har etablert incentiver for samhandling ved
at midler tildeles kommuner som sgker sammen og som klarer @ argumentere for at midler
kommer regionen som helhet til gode.

Dette behovet for sektorovergripende, helhetlig samhandling kommer imidlertid i tillegg, snarere
enn pa bekostning av behovet for det mer fragmenterte samarbeidet pa spesifikk tjenesteyting.
Her ser vi et visst skille mellom informantene fra kommunene og informantene fra statsforvalter.
Sistnevnte har oppfordret kommunene til a finne sine faste samarbeidspartnere, bade for den
regionale utviklingen og for tjenestesamarbeid. Deres syn er at samarbeidet i landsdelen baerer
preg av a vaere underutviklet sammenlignet med resten av landet. De peker pa at kommunene
ofte arbeider for @ maksimere egen nytte for hver enkelt tjeneste. Ulempen med dette er at
samarbeidet blir fragmentert og omskiftelig og at det bremser den regionale utviklingen som
helhet. Statsforvalter i Troms og Finnmark arbeider derfor med a utvikle incentiver for at
kommunene skal velge a innga i faste samarbeid om bade tjenesteutvikling, levering av tjenester
og fagutvikling. Det a skape incentiver vil da veere et virkemiddel som ikke bryter med den lokale
autonomien som kjennetegner det norske generalistkommunesystemet. Spgrsmalet videre kan da
knyttes til varigheten av finansieringen og hvordan finansiering burde fordeles mellom
kommunene.

En type helhetlig samarbeid, i den forstand at kommuner i regionen deltar — og samarbeidet
bestar av bade politiske, administrative og faglige aktgrer — pa flere nivaer eksemplifiseres med
Helsefellesskapet. De har i dette samarbeidet har brukt tid pa a stake ut noen overordnede
strategiske, politiske og faglige samarbeid og fgringer. Dette oppleves av enkelte som et mer
formalisert samarbeidsorgan enn de interkommunale politiske radene. Mye av samarbeidet
innenfor helse og omsorgsektoren har sin forankring i helsefelleskapene. Samarbeidet fungerer
ved at det etableres partnerskapsmgter en gang i aret hvor politisk og administrativ toppledelse
mgtes fra sykehus og kommuner. Statsforvalter, universitet og andre aktgrer som brukere og
fastleger er ogsa representert der. Sa har man et operativt ledd som heter strategisk
samarbeidsforum som mgtes jevnlig. De har ogsa etablert et klinisk samarbeidsutvalg, hvor
deltakerne samarbeider om rekruttering og rekrutteringsutfordringer, om legevakt, om den
akuttmedisinske kjeden, om rus og psykisk helse. Dette samarbeidsutvalget kjennetegnes av a
jobbe mer konkret mot tjenestenivaet. Informanten peker videre pa at de handler ikke sa mye om
hvem som leverer tjenestene, men det er der mye av det viktige pa samarbeidsarenaen skjer.
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Videre har de innenfor Helsefellesskapet et eget KSU hvor de legger frem saker hvis det oppstar
tvil om hvordan oppgaver skal Igses eller hvordan samarbeidet skal forega. Det fgrer, ifglge
informanten, til at nar medlemmene blir enige om a samarbeide, sa har de vaert gjennom en del
prosesser — som igjen fgrer til at det ikke sa mye konflikter nar partene fgrst etablerer et
samarbeid.

Potensiale for at storbyen kan ta pa seg flere roller og ansvarsomrader

De store geografiske avstandene i regionen setter begrensninger for interkommunale Igsninger
som tjenester hvor man er avhengig av fysisk naerhet til innbyggere. Det gjgr at kommuner, selv
med sveert lavt innbyggertall selv ma bygge opp et spekter av tjenester fordi avstandene til en
stgrre nabo blir uforholdsmessig store. Dette kan gjelde tjenester som brannstasjoner eller
legevaktlokaler — som i landet for @vrig ofte I@ses ved interkommunalt samarbeid. Digitale
Igsninger gjgr imidlertid potensialet for samarbeid stgrre innenfor alle sektorer. Et eksempel
innenfor helse finner vi i et prosjekt mellom UNN i Tromsg og Nord-Reisa kommune som handler
om tele-ortopedi. Istedenfor at pasienter som har et brudd ma reise inn til Tromsg, har de skolert
sykepleiere pa sykestuene slik at de kan ta rgntgen der, og hvis det er et «snilt» brudd kan de
gipse det selv der. Spesialister pa UNN sitter og vurderer bildene. Da gker man kompetansen ut i
kommunene, og man gj@r tjenesten mindre avhengig av geografisk naerhet. Bruket av slike
teknologiske nyvinninger gjgr det ogsa mulig for kommuner pa andre kanter av landet a «koble
seg pa». Det gjgr det ogsa mulig for kommunen som har tatt kostnaden ved a utvikle teknologien a
selge den til kommuner som har behov for den. Dette viser en av informantene til ved a peke pa et
sakalt responssenter i Tromsg kommune, som er et dggnbemannet senter som tar imot alle
trygghetsalarmer som utlgses ute i hjemmetjenesten. De har teknologi tilgjengelig som gjgr at de
kan svare ut alle de utlgste alarmene. Det viser seg at i 80% av tilfellene kan man avklare
situasjonen per telefon der og da. Da slipper hjemmetjenesten a dra ut til de som utlgste alarmen
slik de gjorde tidligere. Dette er en teknologi som Tromsg har tilbudt alle andre kommuner, og en
del kommuner har knyttet seg til det allerede. Teknologien gjgr at tjenesten ikke begrenses av
geografi. Det er en type tjeneste som er en type vinn—vinn-situasjon, og det er teknologi som gj@r
det mulig. Det er en tjeneste kommunen kan selge, for de har tatt investeringskostnadene, og salg
gjor det mulig a skalere opp. Spesielt innenfor helse- og omsorgtjenester vil digitale Igsninger ikke
kunne erstatte all offentlig tjenesteproduksjon, men eksemplene viser, og informantene peker pa
at bruk av informasjonsteknologi til kunne gjgre det lettere a beholde enkelte tjenester ute i
distriktene.

Informantene fra alle gruppene peker eksplisitt pa opprettelsen av et interkommunalt plankontor
som en hensiktsmessig Igsning for at smakommuner skal kunne ivareta planlegging rent teknisk og
faglig pa en god nok mate. Det er et omrade som er blitt enda mer krevende, og det eksisterer en
stor mangel pa fagfolk innenfor planlegging og oppmalingskompetanse. Denne utfordringen
gjelder generelt. Dette er tjenester hvor informanter hos statsforvalter oppfatter at Tromsg kunne
ha spilt en adskillig stgrre rolle for et stgrre omland, bade nar det gjelder a bygge opp et attraktivt
fagmiljg og drive faglig utvikling. De mindre kommunene opplever det som krevende & klare 3
beholde plankompetanse. En utfordring ligger i at Tromsg strever med det samme. De har et langt
stgrre miljg, men de opplever ogsa utfordringer med a rekruttere nok planleggere.

En informant fra Tromsg trekker ogsa fram arbeidet med samfunnsplanlegging og arealplanlegging
og at kommunene har ytret et gnske om at Tromsg skal ta et stgrre ansvar — da ved konkrete
henvendelser om 3 etablere et regionalt plankontor. Tromsg har arbeidet med noe tilsvarende
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med kystsoneplan som er en overordnet arealplan for havomrader — og som den aktuelle
informanten beskriver som vellykket. Vedkommende ser derfor potensialet for at Tromsg kan ta
en stgrre rolle i regionens planleggingsoppgaver strategisk og pa konkrete oppgaver.

Rammer for samarbeid

Ett sentralt funn som kommer frem av intervjuene er, som sagt, at det finnes et behov for at
storbyen skal ta et stgrre ansvar for bade utvikling og for a sikre tjenesteyting for et spekter av
oppgaver i regionen. En av utfordringene, og fordelene, med samarbeidslgsningen er at den ikke
er like forpliktende for partene som en hierarkisk relasjon. Samtidig skal den fremme (og forene)
alle partenes interesser. Flere av informantene viser til fordelene og ulempene ved denne
konsensuspregede styringsformen.

Et sentralt funn i analysene er at informantene i stor grad opplever at Tromsg har bedre kapasitet
og kompetanse til 3 ta pa seg flere og mer spesialiserte oppgaver en mange av de mindre
omkringliggende kommunene. Generalistkommunesystemet forutsetter imidlertid at dersom man
flytter en oppgave til eller fra det kommunale nivaet sa flytter man oppgaver enten fra alle
kommunene, eller til alle kommuner. For a gi sma kommuner anledning til & Igse mange av de
kommunale oppgavene er man avhengig av interkommunalt samarbeid. Spgrsmalet blir da om de
samarbeidsordningene som er i dag er tilstrekkelige eller om man skulle hatt andre muligheter for
samarbeid. Informanter hos statsforvalter Igfter frem at Tromsg kunne hatt potensiale til a ha
ansvar for flere operative og planleggingsoppgaver som i dag ligger til fylkesnivaet. Her nevnes
kollektivtransport, arealplanlegging, og videregaende skole som kandidater. Informantene peker
pa at planleggingsoppgaver mellom fylkeskommunen og Tromsg i enkelte tilfeller er utforende
fordi eierskapet til prosjektet blir utydelige. Men det forutsetter at storbyen tar en mer tydelig
rolle som regional motor og knutepunkt for fagutvikling. Informanter fra stasforvalter er tydelige
pa at de sentrale kommunene, storbykommunene, kan og bgr ta et stgrre ansvar.

Da kommer spgrsmalet om hvordan og hva slags incentiver man kan bruke for a sikre god og
langsiktig motivasjons for storkommunene — knutepunktene. Dette poenget understrekes av flere
informanter. Samarbeid er en ressurskrevende mate a jobbe pa — beslutningseffektiviteten er
lavere enn ved enkeltkommunal oppgavel@sning. Et viktig poeng ved inngaelse av samarbeid, kan
nettopp da vaere a erkjenne at arbeidet vil vaere ressurskrevende — og erkjenne at denne
samarbeidskostnaden ma kompenseres. Deretter kommer spgrsmalet om hvem som skal bidra og
hvordan gkonomiske tilskudd skal fordeles mellom samarbeidskommuner. En av ulempene
informanter i Tromsg opplever knyttet til samarbeid er nettopp det at de ofte blir sittende igjen
med kostnadene ved a drive det. En av informantene i Tromsg beskriver utfordringene storbyen
har knyttet til dette som todelt — for det fgrste oppleves det som svaert ressurskrevende a drive
samarbeid — spesielt «samarbeidene som gar pa kryss og tvers». Dette er ofte ressurser — tid —
som ikke det fastsettes (tilstrekkelig) godtgjgrelse for i avtaler. For det andre opplever
informanten ofte store forventinger fra omegnskommuner — som storbyen kan streve med a
innfri. Her poengteres viktigheten av det a lage klare linjer for hva avtalen gar ut pa, hvilke
forventinger de ulike partene kan ha og hva storbyen (og andre medlemskommuner) kan levere.

Informanter fra statsforvalter peker pa at staten kan ga inn med stimuleringsordninger for a fa
kommunene til 3 ta pa seg oppgaver for andre kommuner interkommunalt. En informant fra
Tromsg viser til viktigheten av at det knyttes legitimitet til og en felles forstaelse av hvorfor en av
kommunene da skal kompenseres for en lederrolle i samarbeid mer enn mindre
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medlemskommuner. Ifglge informanten fra Tromsg vil slik kompensasjonsordning kunne oppleves
som et gnske om a styrke storkommunene pa bekostning av de sma. Vedkommende understreker
viktigheten av at de mindre kommunene opplever a fa noe helt apenbart igjen for det. Dette kan
ogsa sees i lys av et poeng gjort av en av informantene fra statsforvalter som peker pa at en viktig
forutsetning for a lykkes med interkommunale samarbeid er at medlemmene bygger tillitt. For at
Tromsg skal kunne lykkes med funksjonen som motor for regionen ma de bygge tillitt, og vise at
de bade vil og er til 3 stole pa for sine eghnskommuner. Dette er relasjoner som ma bygges opp
over tid.

Oppsummering

e Detfinnes et behov i regionen for at Tromsg i stgrre grad skal ta pa seg rollen som
drivkraft for regional samfunnsutvikling og knutepunkt for fagutvikling. Regionen preges
imidlertid av ressursknapphet og det a drive samarbeid fremover vil kreve en tilfgring av
ressurser.

e Samtlige informantgrupper beskriver imidlertid en utvikling i det politiske samarbeidet,
«en ny trend», hvor Tromsg i stgrre grad ser ut til omlandet sitt.

e Det finnes et gkende behov for at regionen skal sta samlet. Mye av begrunnelsen for dette
ligger i at statlige myndigheter i st@rre grad etablerer incentiver for samhandling ved at
midler tildeles kommuner som sgker sammen og som klarer @ argumentere for at midler
kommer regionen som helhet til gode. Det skaper behov samarbeid mellom samtlige
kommuner i regionen som spenner pa tvers av sektorer.

e Dette behovet for sektorovergripende, helhetlig samhandling kommer imidlertid i tillegg,
snarere enn pa bekostning av behovet for det mer fragmenterte samarbeidet pa spesifikk
tjenesteyting.

e Partene i samarbeid burde under opprettelse av avtaler i stgrre grad lage klare linjer for
hva samarbeidet skal bidra til, synliggjgre og kompensere for samarbeidsutgifter, klargjgre
hvilke forventinger de ulike partene kan ha til hverandre og hva storbyen (og andre
medlemskommuner) kan levere.
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5. Storbyenes roller — en sammenfatning

Kommunesektoren star overfor store utfordringer knyttet til en stgrre andel eldre innbyggere med
omsorgsbehov, mangel pa fagpersonell innen helse og omsorg, og strammere budsjetter, samtidig
som de far ansvar for a Igse stadig flere spesialiserte oppgaver. Mange av distriktskommunene har
i tillegg bade befolkningsnedgang og en aldrende befolkning. Samtidig fordrer
generalistkommunesystemet at alle kommuner, uavhengig av stgrrelse eller ressurstilgang har
ansvar for de samme oppgavene. Mange av de mindre og mellomstore kommunene mangler
kapasitet og kompetanse for 3 utfgre alle oppgavene pa egen hand. | mange tilfeller er det heller
ikke samfunnsgkonomisk hensiktsmessig at alle oppgavene gjennomfgres innenfor hver enkelt
kommuneorganisasjon. Interkommunalt samarbeid oppleves derfor a gi muligheter bade til
samfunnsgkonomiske bedre Igsninger enn enkeltkommunal oppgavelgsning og til at innbyggerne i
kommuner med manglende kapasitet og kompetanse kan fa et bredt tjenestetilbud. Veien til et
baerekraftig generalistkommunesystem er, gitt dagens kommunestruktur, gjennom samarbeid.

| dette prosjektet har vi undersgkt hvilken rolle storbykommunene har nar det gjelder
interkommunalt samarbeid. Hvor viktige er storbykommunene for at omegnskommunene (og
sektoren som helhet) skal kunne Igse sine oppgaver? Rapportens hovedproblemstilling dreier seg
om hva som kjennetegner storbykommunenes rolle i dag, og videre hvordan denne rollen kan
videreutvikles for G sikre et baerekraftig generalistkommunesystem.

Vi har kartlagt hvilke samarbeid storbyene faktisk inngar via dokumentgjennomgang og intervjuet
informanter i kommunene og hos statsforvalter om hvordan de opplever storbyens roller i dag,
hvilke styrker og svakheter dagens praksis i hvert enkelt storbyomrade har og om det finnes
potensiale for at storbyene kan ta et stgrre ansvar for a utfgre og utvikle kommunale oppgaver.
Under sammenstilles fellestrekk og forskjeller ved de ulike storbykommunenes samarbeid med
omegnskommunene basert pa kartleggingene. Avslutningsvis drgftes muligheter og utfordringer
med dagens samarbeidspraksis og rollefordeling.

5.1. Hva kjennetegner storbykommunenes samhandling med
omegnskommunene?

Et fellestrekk er at samtlige storbykommuner i undersgkelsen inntar sentrale roller i egne
regioner. Det vil si at de inntar roller og I@ser oppgaver som strekker seg utover egne
kommunegrenser. Helt konkret kan det dreie seg om formelle roller som ledere for samarbeid om
tjenesteutvikling, vertskommuner for spesialisttjenester, stgrste eiere i selskaper eller at de
bidrar med kompetanse i fagnettverk. Storbyene er ogsa lokaliseringssted for tjenester med
«nedslagsfelt» over stgrre geografiske omrader enn enkeltkommunen selv, eksempelvis
spesialisthelsetjeneste (sykehus), utdanning (h@gskoler og universiteter), fylkeskommunal og
statlig administrasjon, samt transportknutepunkt (havner, flyplasser, jernbane- og,
bussterminaler). De fleste storbyene er bade fylkessenter og landsdelssenter. Et annen fellestrekk,
som har stgrst utbredelse i de fire st@grste storbykommunene i undersgkelsen, er det nasjonale og
internasjonale faglige nettverkssamarbeidet som omfatter ulike kommunale sektorer.

Ett klart funn i kartleggingen er allikevel at det eksisterer stor variasjon i omfanget av samarbeid
storbyene er tilknyttet. Som beskrevet i kapittel 3 sa har vi i dette prosjektet valgt a bruke
«mykere» klassifiseringer av samarbeid i datainnsamlingen enn rapporteringspliktige samarbeid.
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Dette er gjort for d i stgrre grad avdekke «hva som rgrer seg» av samarbeid i de ulike regionene.
Helt konkret vil det si at storbyene har rapportert inn bade rapporteringspliktige samarbeid og
mindre institusjonaliserte samarbeid som felles prosjekter og interkommunale forum. Det gjgr en
ren tallmessig sammenligning mellom mindre hensiktsmessig. | tabellen under fglger derfor en
sammenligning av ulike typer samarbeid storbykommunene basert pa vurderinger av omfang av
samarbeid som kommer frem av kartleggingene. Omfang viser her til antall samarbeid og
tjenesteomrader, involverte parter som omfattes av samarbeidet og graden av institusjonalisering
(varigheten og organisatorisk overbygging) i ulike typer samarbeid i case-studiene. Det er en
skignnsmessig vurdering av disse kriteriene som ligger bak fastlegging av graskravur — tabellen er
saledes en forenkling av virkeligheten storbyene befinner seg i. Hvor viktige roller storbyene spiller
i egne regioner er noe som kan diskuteres i lys av en rekke dimensjoner som gar utover
datagrunnlaget dette prosjektet bygger pa. Vi har eksempelvis ikke undersgkt hvordan
kommunene som ikke tilhgrer en storbyregion Igser disse oppgavene — og har derfor ikke et
sammenligningsgrunnlag for hvordan og i hvilken grad mindre kommuner uten geografisk naerhet
til en storby tilpasser seg kommunal oppgavelgsning. Poenget er a synliggjgre variasjonen mellom
storbyene, som igjen kan synliggjgre hvilke storbyer som kan ha stgrst potensiale for a innta flere
roller for @ opprettholde baerekraftige generalistkommuner.

Tabell 7 illustrerer omfanget av interkommunalt samarbeid mellom storbyene og

omegnskommunene nar det gjelder:

(1) Tjenesteleverandgr (retter seg i stgrst grad mot spesialiserte tjenester innen helse- og sosial-
sektoren og sentraladministrative tjenester)

(2) Tjenesteutvikling (dreier seg i stgrst grad om utviklingsprosjekter og nettverk innenfor
digitalisering, helse / pleie og omsorg og tekniske tjenester)

(3) Teknisk infrastruktur (dreier seg i stgrst grad om felles selskaper for vann, avlgp, renovasjon,
havn, brann & redning og energi)

(4) Samfunnsutvikling (retter seg i stgrst grad mot oppgavene naeringsutvikling, areal- og
samferdselsplanlegging)

(5) Politisk samarbeid (viser til Interkommunale politisk rad og politiske samarbeidsarenaer pa
fylkesniva)

Tabell 7 Omfanget av interkommunalt samarbeid mellom storbyene og omegnskommunene

_ Stort omfang / stor betydning

Middels omfang / middels betydning
Lite omfang / liten betydning

Type samarbeid Drammen | Kristiansand | Stavanger Trondheim | Tromsg

Tjenesteleverandgr

Tjenesteutvikling

Teknisk infrastruktur

Samfunnsutvikling

Politisk samarbeid
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| delkapitlene under grunngis de valgte graskravurene for storbykommunene og hver rolle
diskutert naeermere.

5.1.1. Storbyens rolle som tjenesteleverandgr

Norske kommuner har, som sagt, ansvar for & tilby stadig flere og mer spesialiserte tjenester til
sine innbyggere. Funn fra denne studien viser at alle storbykommunene innehar en rolle som
tjenesteleverandgr for omlandskommunene. Dette gjelder spesielt for tjenester som er kostbare a
opprette, etterspgrselen er liten, eller usikker, og/eller de mindre kommunene sliter med &
rekruttere kompetanse. Det gjelder i stor grad for ulike beredskapstjenester som brann- og
redning, legevakt, barnevernvakt eller krisesentre. En viktig presisering her er at samarbeid
mellom kommunene fremstar som fragmentert — og bade omlandskommuner og storbyer er klare
pa at de samarbeider med et mangfold av kommuner og det foregar mye samarbeid ogsa mellom
mindre kommuner, eller mellom kommuner i storbyregionen hvor storbyen ikke er med. For
Tromsg-omradet setter de store geografiske avstandene hindringer for samarbeid om tjenester
som krever en stedlig naerhet til innbyggerne. Eksempler pa dette er felles legevaktlokaler eller
brannvern. Tromsg er derimot vertskommune for samarbeid om digitale Igsninger knyttet til 110-
sentral og legevaktsentral. | storbyenes rolle som tjenesteleverandgr for omkringliggende
kommuner fungerer de sdledes ogsa som en «buffer» for sdrbarheten de mindre kommunene
opplever i sine tjenester.

Tabellen indikerer at alle storbykommunene er tjenesteleverandgr for innbyggere i andre
kommuner i byregionene, dvs. de er vertskommuner og har ansvar for tjenesteyting til andre
kommuner. Alle storbykommunene vertskommuner for barnevern og legevakt (ikke Bergen) for
flere andre kommuner. Kristiansand og Trondheim er i tillegg vertskommune for «Familie for
ferste gang» og Kristiansand er vertskommune for interkommunalt responssenter. Bergen er
vertskommune for krisesenter for alle kommunene i tidligere Hordaland fylke. Stavanger er
vertskommune for krisesenter, mottak- og oppfglgingssenter for unge, et ambulant
rehabiliteringsteam og et leeringssenter. Trondheim er i tillegg vertskommuner for krisesenter,
@HD-senger, @-hjelp psykisk helse, responssenter, logopedisk senter, intermediaer psykisk helse og
voksenopplaring. Tromsg er i vertskommune for et laerings- og mestringssenter og PPT for Karlsgy
kommune.

Interkommunalt samarbeid om drift av teknisk infrastruktur er i all hovedsak organisert gjennom
IKS og AS. | tabellen er Drammen, Kristiansand, Stavanger og Trondheim kategorisert med stort
interkommunalt omfang, mens dette forekommer mindre i Bergen og i minst omfang i Tromsg. |
Drammen omfatter dette vannforsyning, renovasjon og havn, i Kristandsand brann & redning,
havn og kollektivtrafikk, i Stavanger vannforsyning, avlgp, renovasjon, brann & redning og havn og
i Trondheim vannforsyning, brann og redning og havn. Samarbeid om drift av teknisk infrastruktur
er mindre omfattende i Bergen (renovasjon og havn) og naturlig nok i Tromsg (renovasjon) der de
geografiske avstandene bidrar til at det ikke er like hensiktsmessig.

5.1.2. Storbyens rolle som tjenesteutvikler

Storbyene har i kraft sin stgrrelse mer kapasitet til bygge opp spesialisert kompetanse. De er
dermed ogsa kommuner som i st@grre grad enn smakommunene har mulighet til a ligge i front og
drive tjenesteutvikling. Helt konkret kan dette dreie seg om at storbyene i stgrre grad har mulighet
til 4 sette av ressurser til utviklingsoppgaver som digitalisering av helsetjenester eller
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kriminalitetsforebygging. Storbyene har dermed stgrre forutsetning til & utvikle nye Igsninger som
andre kommuner senere kan adoptere. Mater a la andre kommuner fa nytte av kompetansen i
storbyene kommer til uttrykk i fagnettverk mellom storby og omland hvor ansatte i kommunene
utveksler erfaringer. Det betyr ikke at det ikke finnes hgy kompetanse blant de mindre
kommunene som storbyene kan ha nytte av, men dette er ofte i form av enkeltpersoner, mens de
store kommunene i stgrre grad har hele miljger a spille pa. Kristiansand og Trondheim deltar i dag
i ulike fagnettverk med sine omlandskommuner som bidrar til at omlandskommunene bedre
klarer a utvikle egne tjenester lokalt og dermed ha stgrre forutsetning for a beholde egne
tjenester.

Fag- og tjenesteutvikling skjer ikke kun internt i de store kommunene eller i samhandling med
omlandet eller faginstanser. Storbyene trekker frem at andre store kommuner er viktige
samarbeidspartnere for a utvikle nye Igsninger. De har ogsa i stgrre grad enn de mindre
kommunene kapasitet til a drive FOU-virksomhet og samhandling med kunnskapsaktgrer i og
utenfor egen region. Selv om generalistkommunesystemet fordrer likhet i oppgaveansvar opplever
kommunene ofte ulikt utfordringsbilde, avhengig av den kommunale konteksten de befinner seg i.
En kontekst kan veere knyttet til geografisk lokasjon. Tromsg-regionen har et annerledes
utfordringsbilde enn de sgrligere regionene. En annen type variasjon i kontekst er knyttet til
kommunestgrrelse. Problemene kommunene star overfor og tilnaarming til hvordan det skal lgses
oppleves tidvis mer entydig mellom kommuner som har noenlunde likt innbyggerantall. En mulig
utfordring med ulikt utfordringsbilde er a kunne lage Igsninger som kan oversettes til ulike
kommunale kontekster.

Tabellen indikerer at storbykommunene i undersgkelsen i varierende omfang deltar eller er
drivkraft for tjenesteutvikling og tjenesteinnovasjon. For de fire st@rste omfatter dette
digitalisering (de ulike Digi-samarbeidene). Alle byene inngar i samarbeid om helse og
omsorgstjenester via USHT. | tillegg har byene «spesialisert seg» pa tjenesteutvikling og innovasjon
pa ulike omrader eksempelvis slik som KRIM-nettverk og folkehelsenettverk (Kristiansand),
smartby (Stavanger), kommunal helsetjenesteforskning og samfunnssikkerhet (Bergen) og
helseplattformen (Trondheim). | Drammen og Tromsg er dette mindre framtredende. Det er ogsa
mye faglig samarbeid mellom kommunene i storbyomradene gjerne organisert som faglige
nettverk eller prosjektsamarbeid. Dette kan bade vaere i regi av storbykommunen, en av de andre
kommunene, fylkeskommunen, statsforvalter eller en annen statlig regional instans eller KS.

Gjennomgangen av storbykommunenes utviklingsarbeid illustrerer at det i seerlig grad er de
stgrste storbykommunene som inngar i prosjekter som har som formal a utvikle, modernisere,
effektivisere og gke kvaliteten pa kommunale tjenester. Dette er arbeid som er rettet mot a
utvikle Igsninger som kommer kommunesektoren som helhet til gode. Det gjelder digitalisering,
utvikling av kommunenes helse- og sosialtjenester, bl.a. innenfor e-helse, innenfor arbeidet med a
redusere klimagassutslipp og tilrettelegge for det grgnne skiftet. Storbykommunene besitter
betydelige faglige ressurser innenfor alle kommunale omrader og det gjgr dem i stand til 8 vaere
padrivere for fagutvikling pa en rekke omrader. Deltakelse i utviklingsprosjekter bl.a. i regi av
storbynettverkene og i nasjonale og internasjonale forskningsprosjekter illustrerer dette. Som det
fremkommer av de empiriske undersgkelsene varierer deler av utfordringsbildet kommunene star
overfor med den kommunale konteksten de befinner seg i. Enkelte problemstillinger er
eksempelvis mer fremtredende i kommuner med hgy sentralitet, men andre problemer er mer
utbredt i mer perifere kommuner. Det understreker betydningen av at utviklingsarbeid ogsa ma ta
utgangspunkt i behovene til andre typer kommuner enn storbyene. Det a utvikle kommunale
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tjenester tilpasset kommunens stgrrelse og utfordringer forutsetter dermed at Igsninger skapes i
samarbeid mellom bade fagaktgrer, storby og kommuner med andre karakteristika enn storbyene
selv. Et eksempel pa et slikt samarbeid er Kunnskapskommunen hvor Bergen kommune er en
sentral aktgr.

Det at alle kommuner i prinsippet har ansvar for samme typer tjenester gjgr at tjenesteutvikling i
prinsippet er en oppgave som har nytteverdi utover kommunene og de andre institusjonene som
driver utviklingsarbeidet. Malsetningene med disse arbeidene er ofte a finne Igsninger pa
problemer som sektoren som helhet opplever, om enn i noe varierende omfang. Det kan veere 3
finne nye digitale arbeidsformer for & bedre na ut til pleietrengende som bor hjemme eller
tverrfaglige arbeidsformer for a lettere fange opp barn og unges behov for oppfglging. Storbyenes
rolle som utviklingsaktgr har dermed ikke kun en regional betydning, men ogsa nasjonal. En klar
tendens vi finner i alle storbyene er at storbykommunenes rolle som nasjonal utviklingsaktgr for
kommunale tjenester er ressurskrevende faglig, administrativt og gkonomisk. Flere eksempler
viser at gkonomisk stgtte fra staten i form av gremerkede stillinger eller gkonomisk tilskudd
oppleves a ha stor betydning for at storbyen kan ha en slik rolle over tid. Tilskuddsordninger som
har tidsavgrenset varighet (oppstartstilskudd) gir dermed en opplevelse av risiko for a initiere
prosjekter fordi storbyenes kostnader med a drive utviklingsarbeidet Igper lengre og deretter ma
egenfinansieres. Informantene fra storbyene opplever ogsa et behov for en formalisering av rollen
som utviklingsaktgr som gar utover ansvaret alle kommuner har. En formalisering og finansiering
av storbyenes arbeid med & drive utviklingsarbeid oppleves som ngdvendig for & skape legitimitet
og styrking av en slik rolle. En slik legitimitet er imidlertid ogsa avhengig av at arbeidet oppleves
som nyttig og anvendbart for et stgrre spekter av kommuner enn storbyene selv.

5.1.3. Storbyens rolle som samfunnsutvikler

Kommunene skal balansere hensynet mellom det a veere en del av det nasjonale politiske
styringssystemet og egne autonome enheter (Jacobsen 2020). | de nordiske landene star den
lokale autonomien sterkt og kommunene innehar et betydelig ansvar for 8 drive samfunnsutvikling
(Ladner et. al 2019). Samfunnsutvikling er et vidt begrep og dreier seg om a legge til rette for en
rekke forhold som gjgr at innbyggere, naeringsliv og besgkende gnsker a enten besgke, etablere
seg, drive eller bo i et bestemt geografisk omrade?2. Disse oppgavene har ofte en mer overordnet
og normativ karakter enn fagutvikling innenfor spesifikke tjenesteomrader. Det kan dreie seg om
planlegging av arealbruk, prioritering og utbygging av ulike naeringer, samferdsel eller strategier
for a for a fremme folkehelse eller redusere klimaavtrykk (Jacobsen 2020). Dette kan gjelde
samfunnsutvikling for kommunen som enhet, regionen eller nasjonen. Fokuset i denne studien har
ligget f@rst og fremst pa hvilken rolle storbyene spiller i den regionale samfunnsutviklingen, altsa
mellom storby og omland, og i hvilken grad storbyen fungerer som bindeledd mellom stat og
regionen. Funnene fra intervjuene viser variasjon for i hvilken grad storbyene fungerer som en
regional drivkraft for samfunnsutvikling. Mer konkret vil dette si at det varierer i hvilken grad
storbyene tar et ekstra ansvar for a koordinere og lede prosjekter som er flerkommunalt
forankret. Storbyene deltar bade i utviklingsarbeid innenfor egne regioner, og storbyene mellom.
Gjennom deltakelse i nettverk storbyene mellom (som storbynettverket eller ASSS-samarbeidet)

22 https://www.regjeringen.no/no/tema/kommuner-og-regioner/regional--og-distriktspolitikk/lokal-
samfunnsutvikling1/id2350748/ 04.01.2023
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opplever storbykommunene at de bidrar med kunnskap og premisser nar staten formulerer
forslag til ny politikk.

Nar det gjelder samfunnsutvikling viser tabellen at Stavanger, Bergen og Trondheim er i en
saerstilling gjennom flernivasamarbeidet (byvekstavtaler) om omfattende bypakker som omfatter
bade investeringer og drift av samferdselsinfrastruktur og bompengeinnkreving. Drammen er ogsa
del av en liknende avtale, men av mindre omfang. | byomradene Stavanger og Trondheim er det
ogsa tett samarbeid om arealplanlegging. Bade i Drammen (Buskerudbyen) og
Kristiansandsregionen er det omfattende samarbeid pa samferdselsfeltet og organiseringen har
mange fellestrekk med byvekstavtale-organiseringen i de tre st@grste byomradene. Kristiansand,
Stavanger og Trondheim er storbykommunene som har etablert de mest omfattende
samarbeidsarenaene om naeringsutvikling.

Siste linje i tabellen viser variasjonen i det politiske samarbeidet. Samarbeidet mellom
kommunene i Trondheimsregionen og i Kristiansandsregionen er institusjonalisert over mange ar.
Det er sektorovergripende og har lange tradisjoner, fast organisering og mgtestruktur og en
oppgaveportefglje. Her deltar bade politiske og administrativ ledelse i samarbeidet. Selv om
Kristiasandsregionen har gjennomgatt strukturendringer fra det tidligere regionradet Knutepunkt
Serlandet har innehar nettverksstrukturene et stgrre antall samarbeidsarenaer for bade politikere
og administrasjon. Kristiansand inngar ogsa i nettverksstrukturen Vart Agder. Det er ogsa
overordnet politisk samarbeid mellom kommunene i Troms@- og Bergensregionen, men det
fremstar som mindre omfattende enn for Trondheim og Kristiansand sitt vedkommende.
Drammensregionen interkommunale rad ble etablert i 2022 og her arbeides det med a
konkretisere satsingsomrader og tiltak. En av intensjonene med disse politiske samarbeidene er
fremme koordinering og samordning for felles interessehevding slik av kommunene i byregionen
kan enes om politiske standpunkt utad og seerlig opp mot staten. Dette dreier seg typisk om
naeringspolitikk, lokaliseringssaker og ikke minst samferdsel.

Stavanger skiller seg ut ved at det ikke er etablert denne type interkommunale politiske rad.
Dagens situasjon i pa Nord-Jaeren illustrerer at politiske samarbeid mellom kommuner i byregioner
er mindre stabile strukturer enn interkommunale infrastrukturselskap (AS og IKS) som ivaretar
grunnleggende samfunnsoppgaver. Det omfattende samarbeidet om naerings- og regional-
utvikling i byregionen skjedde i regi av Greater Stavanger som var ledende nasjonalt pa denne type
samarbeid. Greater Stavanger som ble betraktet som svaert viktig ogsa for by-regional
interessehevding, ble imidlertid vedtatt lagt ned i 2020. Na er det mange omfattende samarbeid
om drift av infrastruktur og ogsa om tjenesteyting, men det nar det gjelder samfunnsutvikling for
hele byregionen ligger mye av regien hos fylkeskommunen bade gjennom regionalplan for Jaeren
og byvekstavtalen for Nord-Jeeren. Kommunestrukturprosessen der kommunene pa Nord-Jaeren
var uenige kan ha betydning for den institusjonelle fragmenteringen i byregionen de siste ar (se
ogsa Leknes 2021). Ogsa informanter fra Kristiansandsregionen viser til prosessene knyttet til
kommunesammenslding har vaert hemmende for samarbeidsklimaet og «satt dem tilbake» nar det
gjelder viljen og tilliten til a finne lgsninger pa tvers av kommunegrenser.

Dette prosjektet har tatt utgangspunkt i perspektivene til statsforvalter og kommunale
administrative toppledere. Vi har ikke intervjuet politikere og har dermed ikke
ferstehandskjennskap til hva slags rolle politikerne fra storbyene har i samarbeid som gar pa tvers
av kommunegrenser. En gjengs oppfatning blant informantene er imidlertid at det & ha arenaer for
diskusjon pa bade politisk og administrativt lederniva medvirker til at regionen i stgrre grad kan
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drive helhetlig og strategisk samfunnsutvikling. Det a skape en sammenvevd region beskrives som
«langsomme prosesser» som for storbyregionene med mest omfattende samarbeid i
underspkelsen beskriver som noe som har utviklet seg gjennom en arrekke. | dette arbeidet er det
ogsa skapt gkende holdninger om at regionen skal sta sammen hvis de kan. Ogsa informanter fra
statsforvalter viser til at midler i stgrre grad bevilges prosjekter hvor man kan vise til at et tiltak
kommer regionen som helhet til gode.

Dette funnet sammenfaller med tidligere studier av regionradene. Regionradene ble betraktet
som en arena som gjorde at kommunene opplevde seg meg slagkraftige utad og fgrte til at
kommunene iverksatte flere interkommunale prosjekter og bidro til bedre oversikt over det
interkommunale samarbeidet (Jacobsen 2007 s. 8). Ogsa i dette prosjektet melder informantene
om at et overordnet politisk samarbeid gj@r det lettere a opprette felles Igsninger
interkommunalt. De politiske radene bidrar til informasjonsutveksling og kan skape en stgrre felles
forstaelse for regionale utfordringer og I@sninger. De mindre kommunene opplever pa sin side at
det er utfordrende & inneha rollen som padriver i regional utvikling. Storbyene pa sin side innehar
en stgrre kapasitet til 3 legge til rette for felles arenaer. | storbyomrader hvor det i dag enten ikke
er etablert et interkommunalt politiske rad eller det eksisterer lite faktisk samarbeid fremstar
storbykommunen som en aktgr med ressurser til a ta initiativ og drive frem slike
samarbeidsarenaer.

5.2. Ulik geografisk avgrensning av samarbeidene — fragmenterte
interkommunale regioner

Samlet sett framstar det interkommunale samarbeidet som fragmentert i den forstand at hvilke
kommuner storbykommunen samarbeider med, varierer fra samarbeid til samarbeid. Vi finner
eksempelvis flest kommuner og den st@rste geografiske avgrensningen for interkommunale
kommunerevisjoner og arkiv. Disse er oftest organisert som medlemsrike interkommunale
selskaper. Dette er tjenester hvor kommunene kan forvente stordriftsfordeler av a inngd i
medlemsrike samarbeid (Blaka 2022a). Avgrensningen av samarbeid varierer etter hva det gjelder,
og for eksempelvis teknisk infrastruktur har geografi stor betydning for avgrensningen av
samarbeidet. Helsefellesskapene organiseres i stor grad ut fra nedslagsfeltene til sykehusene.
Samarbeid om barnevernvakt varierer fra 22 medlemmer hvor Trondheim er vertskommune, til
samarbeid mellom tre kommuner, som er tilfellet der Tromsg er vertskommune. Kartleggingene
tegner saledes et bilde av fragmenterte interkommunale regioner. | Kristiansand finner vi innslag
av bade fragmenterte og «helhetlige» interkommunale samarbeid. Det siste kommer til uttrykk i
form av de ovenfor omtalte nettverkene, som har en ambisjon om a skape oversikt over og bygge
broer mellom fag og sektorer. Dette er noe vi i mindre grad finner i Trondheim, Stavanger og
Tromsg hvor samarbeid pa politisk niva ikke er koblet formelt sammen med tjenestesamarbeid og
faglige samarbeid. | Bergen og Drammen finnes det faerre fag- og tjenestesamarbeid. Vi kan
diskutere om en mulig arsak til dette ligger i at storbyene befinner seg i ulike regionale kontekster
hvor det varierer hvor mye stgtte omlandskommunene trenger fra storbyene. Geografiske
avstander kan ogsa ha betydning for hvor hensiktsmessig det er a fa i stand samarbeid. Med
denne bakgrunn kan vi dele inn storbyene i fire kontekster:
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Fylkeshovedsteder med flere mindre omkringliggende kommuner
e Trondheim, Kristiansand
Fylkeshovedstad med mange sma omkringliggende kommuner (og store geografisk avstander)
e Tromsg
Fylkeshovedsteder med store omkringliggende kommuner
e Stavanger og Bergen
Subregional storby med store omkringliggende kommuner
e Drammen

Figuren under illustrerer at det er stor variasjon i stgrrelsesforholdet mellom storbykommunene
og omegnskommunene.

Folketall i storby og gjennomsnittlig folketall for naerliggende
omegnskommuner

4 omegnskommuner = 3080
Tromsg mmeeeesssssssss—— /7 544

7 omegnskommuner m=m 14115
Trondheim 211 246

4 omegnskommuner = 30914
Bergen 286 930

3 omegnskommuner —— 39 741
Stavanger 144 147

4 omegnskommuner == 10273
Kristiansand 113 737

3 omegnskommuner == 24 436
Drammen 102 273

0 50000 100 000 150 000 200 000 250 000 300 000 350 000

Figur 10 Stgrrelsesforhold mellom storbykommune og omegnskommuner

Vi kan diskutere hvorvidt konteksten Kristiansand og Trondheim befinner seg i, som
fylkeshovedsted med flere mindre omkringliggende kommuner, har medvirket til at de inngar i de
mest omfattende nettverksstrukturene i sine respektive regioner. Det kan ligge i at kommunene
rundt ligger relativt neer hverandre og er sapass sma at de har behov for omfattende samarbeid
med storbyene. Tromsg har sveert sma kommuner i sitt omland, men her er det ogsa store
geografiske avstander. Drammen kan karakteriseres som en subregional storby, som grenser til
andre storbyer og har flere befolkningsrike kommuner i sitt omland, noe som kan begrense
behovet for samarbeid. Informantene i Drammensregionen er samstemte pa at en viktig forklaring
pa hvorfor de inngar i relativt fa samarbeid, er knyttet til at bade Drammen og
omlandskommunene har hgye innbyggertall og dermed mindre behov for felles tjenesteyting. |
Tromsgregionen eksisterer det et st@rre behov for 8 samarbeide om konkrete oppgaver fordi det
eksisterer en stgrre ressursmangel bade i form av midler og kompetanse. Hovedutfordringene her
kan deles i to. De er for det fgrste knyttet til at det eksisterer store geografiske avstander mellom
kommunene i regionen. Den andre er knyttet til at storbykommunen ogsa strever med
ressursmangel og opplever dermed begrenset evne til & pata seg et ansvar for tjenesteyting i
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omlandskommunene. Disse funnene diskuteres naermere i giennomgangen av hvordan
informantene fra de ulike regionene opplever samarbeidet med storbyene.

5.3. Muligheter og utfordringer i dagens rollefordeling

Det fremkommer av studien at storbyene innehar viktige roller som samfunnsutvikler,
tjenesteleverandgr og fagutvikler og at de mindre kommunene er avhengig av a samarbeide med
storbyene eller andre kommuner for a selv kunne fungere som generalistkommuner. Erfaringene
med dagens samhandling er hverken udelt positive eller negative. | de fglgende avsnittene vil vi
oppsummere samarbeidsomrader og roller storbyene innehar i dag som sektoren har nytte av og
som har potensiale for utvikling, samt peke pa hovedutfordringer ved dagens samarbeid.

5.3.1. Muligheter — potensiale for at storbyene kan ta et st@grre ansvar
Storbyene som drivkraft for fag- tjenesteutvikling og nye digitale Igsninger

Alle informantgruppene opplever at storbyene besitter stgrre administrativ kapasitet og hgyere
grad av spesialisering enn de mindre kommunene. Dette er som forventet, og gjgr ogsa at de har
bedre forutsetninger for & drive utviklingsarbeid. Kartleggingene og intervjuene viser at storbyer
initierer, koordinerer og leder utviklingsprosjekter. Flere av storbyene har egne ressurser rettet
mot & drive FOU-virksomhet og jobber mot & definere forskningsbehovene til kommunesektoren.
Dette kommer til syne i datamaterialet ved at storbyene fungerer som initiativtaker, pdadriver og
leder for utviklingsarbeid.

Det & vaere initiativtaker kan innebaere 3 vaere den som inviterer omlandet, andre kommuner eller
aktgrer inn i et felles prosjekt eller en felles tjeneste.

Rollen som pddriver kan innebaere a sikre at prosesser ikke stopper, men drives videre til
eksempelvis en felles spknad om midler eller et nytt verktgy og tjenesteyting er ferdigstilt.

Rollen som leder kan innebzere a vaere den som eier prosjektet og koordinerer faggrupper og
innspill fra deltakerkommuner.

Behovet for nye Igsninger er gjeldende innenfor alle sektorer. | intervjumaterialet er imidlertid
utfordringene knyttet til gkende behov for pleie- og omsorgstjenester blant de mest omtalte.
Tjenesteutvikling er nzaert knyttet til behovet for gkt digitalisering. Utviklingsarbeid for gkt
digitalisering av helse- og omsorgstjenester og andre tjenester som beredskap blir trukket fram
som viktige satsninger for a mgte dagens og fremtidens krav til kommunal oppgavelgsning. En av
hovedutfordringene til kommunene i nord er knyttet til de store geografiske avstandene. Dette i
kombinasjon med, fallende befolkningsgrunnlag, knapphet pa kompetanse og ressurser gjgr det
vanskelig a opprettholde et stedlig tjenestetilbud til befolkningen. Digitale Igsninger, eksempelvis
innenfor helsetilbudet, betraktes derfor som viktige fremtidige satsninger. Her trekkes det frem at
de store kommunene — som da har bedre kapasitet til a drive utviklingsarbeid — sammen med
spesialisthelsetjenesten og kunnskapsinstitusjonene vil, i stgrre grad enn de gjgr i dag, kunne drive
innovasjonsarbeid som de mindre kommunene deretter kan adoptere. Det siste fordrer imidlertid
at Igsningene som utvikles enten er tilpasset eller kan tilpasses konteksten til mindre kommuner.
Studien viser altsa at de store kommunene er de med best kapasitet til 8 definere
kunnskapsbehovene og drive tjenesteutvikling. Fremtidige samarbeidsmodeller som har som
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formal @ mgte utfordringene til kommunesektoren som helhet vil imidlertid ogsa ngdvendigvis
matte inkorporere behovene til kommuner med ulike karakteristika enn storbyene selv. Det kan
innebaere kommuner av ulik stgrrelse, sentralitet, befolkningssammensetning eller geografi. Et
eksempel hvor storbyen jobber sammen med mindre kommuner og kunnskapsaktgrer, er
Kunnskapskommunen — som er en kunnskapssatsning i kommunenes helse og omsorgstjenester —
som ledes av Bergen.

Storbyen som interkommunal tjenesteleverandgr

Dagens generalistkommunesystem hviler pa at kommuner samarbeider for a produsere tjenester.
Storbyene tar i dag et stgrre ansvar for tjenesteyting enn de mindre kommunene ved at de i stgrre
grad er vertskommuner for tjenestesamarbeid. Mange av informantene uttrykker at det finnes et
potensiale for at mindre kommuner kan delegere utgvelsen av flere spesialiserte tjenester og
tjenester hvor etterspgrselen er liten eller usikker til stgrre kommuner. Det eksisterer imidlertid
her en balansegang for de mindre kommunene mellom behovet for a delegere oppgaver til andre
kommuner med behovet for a bygge egne fagmiljger. Samarbeid kan sees pa som dermed ogsa
sees som noe som uthuler de sma kommunene for oppgaver og muligheten til a bygge opp egne
fagmiljger. Dette avveies med behovet de sma kommunene har for & delegere utfgrelsen av
oppgaver interkommunalt for a konsentrere ressursene sine pa det de definerer som
kjerneoppgaver. Kjerneoppgaver vil her kunne si tjenester og funksjoner som brukes hyppig og av
mange av kommunens innbyggere, og er avhengig av a ligge geografisk naer innbyggerne.
Eksempler pa dette er barnehage, skoler og hjemmebasert omsorg. Eksempler pa oppgaver som
har potensiale for delegasjon er spesialiserte helsetjenester hvor kommunen har sveert fa brukere,
saksbehandling — hvor avstand kan veaere fordelaktig pa grunn av habilitetsutfordringer, eller
planarbeid — hvor mange mindre kommuner i dag strever med a rekruttere kompetanse.

Storbyen som drivkraft for samfunnsutvikling

Flere av informantene, bade fra statsforvalter, storby og omland, uttrykker at storbyene i stgrre
grad kan pata seg roller som padriver for utvikling av regionene. Dette kan gjelde innenfor
omrader som neaerings — eller arealplanlegging. En fordel med at store kommuner har denne rollen
framfor fylkeskommunen papekes av informanter fra statsforvalter er at storbyene kjenner den
kommunale konteksten bedre enn hgyere forvaltningsnivaer. En forutsetning er imidlertid at
samfunnsutviklingen som da skjer interkommunalt — gir rom for likeverdighet, oppslutning og
felles malsetninger. Det viser til en del av utfordringsbildet med samarbeidslgsninger, som utdypes
narmere i neste avsnitt.

5.3.2. Utfordringer med dagens samarbeid

Hovedinntrykket fra intervjuene er at mange samarbeid oppleves som gode i den forstand at det
produseres en rekke tjenester og utvikles kvalitativt gode Igsninger som kommunene ikke ville
klart alene. Et hovedproblem som det pekes p3, spesielt fra informanter fra storbyene, er at
interkommunalt samarbeid er en «lappel@sning» eller en «nest beste Igsning» som er ngdvendig a
bruke fordi kommunene ikke er store nok til a Igse dagens oppgaver alene. Samtidig pekes det pa
at ulike oppgaver krever ulik kommunestgrrelse. Det er derfor vanskelig a fastsette en
kommunestruktur som er optimal for Igsning av alle oppgaver. Interkommunalt samarbeid gir i sa
mate muligheter for a tilpasse kommunale stgrrelser til ulike funksjoner.
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Kommunesektoren er i kraft av a veere mangfoldig i stgrrelsesorden saledes avhengig av a
samarbeide om en rekke funksjoner. Et hovedinntrykk fra intervjuene er at kommunene, bade
storby og omland, er motivert for a fortsette a Igse oppgaver interkommunalt. Men
interkommunalt samarbeid fungerer ikke problemfritt, og gjennom intervjuene fremkommer det
en rekke utfordringer som er diskutert i hvert enkelt case-notat. Hver region har sitt eget
utfordringsbilde, men i avsnittene under har vi syntetisert noen fellestrekk ved problemene
knyttet til dagens samarbeid. | kapittel 6 fglger en drgfting av mulige nye organisatoriske Igsninger
for hvordan storbyene kan bidra til 8 opprettholde et dagens system med kommuner av ulik
stgrrelse. Modellene kan i s mate anses som organisatoriske Igsninger pa problemer sektoren
har. En av malsetningene i dette prosjektet er a syntetisere og synliggjére gode modeller for
samhandling og hvilke roller det er hensiktsmessig at storbyene har i disse, basert pa utfordringer
og behov avdekket i de empiriske studiene. Lgsningsforslag vil derfor kunne anses som verktgy for
a fremme at alle kommuner, store som sm3, kan klare 3 Igse oppgavene de har ansvar for, og
dermed kunne bidra til & opprettholde et barekraftig generalistkommunesystem. Kommunene
har i dag tilgang til en rekke organisatoriske Igsninger for samarbeid nedfelt i offentlig- og
privatrettslige lovgrunnlag. Forslagene til nye organisatoriske grep, eller verktgy for samhandling
er lgsningsforslag basert pa muligheter informanter fra kommunene ser, men ogsa pa problemer
kommunene opplever i dag. Vi avslutter derfor kapitlet med en punktvis sammenstilling av
utfordringer med dagens samhandling, basert pa perspektiver fra statsforvalter, storby og
omlandskommuner. De er sammenfattet under tre typer av utfordringer; likeverdighet, lokalt
handlingsrom og kostnader knyttet til samarbeid.

Uklare forventninger og manglende likeverdighet

En utfordring i samhandlingen mellom storby og omland er at det eksisterer ulike og uklare
forventinger til storbyens rolle som drivkraft for regional utvikling. Hva vil det for eksempel si a
vaere en regional motor eller drivkraft? For 3 skape st@rre klarhet i dette kan vi igjen se pa rollene
storbyene har i utviklingsprosjekter. Det kan innebaere a veere initiativtaker — vaere den som
inviterer omlandet, andre kommuner eller aktgrer inn i et felles prosjekt eller en felles tjeneste.
Det kan innebaere a vaere pddriver — sikre at prosesser ikke stopper, men drives videre til
eksempelvis en felles spknad om midler eller et nytt verktgy og tjenesteyting er ferdigstilt. Det kan
innebaere a vaere leder — den som eier prosjektet og koordinerer faggrupper og innspill fra
deltakerkommuner. Men som bade som initiativtaker, padriver, leder eller koordinator vil
ngdvendigvis storbyen ogsa ha forventinger til hvilke resultater et felles prosjekt skal oppna. For
samarbeid som finansieres eksternt eller er lite konfliktpreget fremstar samhandling som mindre
problematisk. Men for samarbeid som er sterkt politiserte (som naerings- og arealutvikling) eller
krever tilfgring av mye ressurser (som investeringer i infrastruktur som vannverk), eller hvor
nytten av et tiltak oppleves ujevnt fordelt er samarbeid mer utfordrende. En utfordring med
samarbeid hvor kommunene er svaert asymmetriske i stgrrelse (en storby med mye mindre
omlandskommuner) er ogsa a finne gode Igsninger pa hvordan innflytelse og
beslutningsmyndighet skal fordeles.

Storbyene har i kraft av sitt hgye innbyggertall, og derav spesialiserte kompetanse, og gjerne
stgrst bidrag en forventing om a ha stgrre innflytelse, mens de mindre kommunene fort kan
oppleve seg overkjgrt og at det finnes et for lite rom for a diskutere deres perspektiver og
problemforstaelser. Samtidig opplever mindre kommuner og storby a ha ulike logikker for hvordan
kommunale prosesser foregar. Denne asymmetrien utgjgr en utfordring samhandling og for
likeverdigheten mellom kommunene som generalistkommuneprinsippet ogsa forutsetter.
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Pa den ene siden regnes storbyene som en kommune pa lik linje som alle kommuner. Det skaper
like demokratiske rettigheter og er en forutsetning for at finansieringssystemet og lovgivning av
rammene for organisering og styring av kommunene er felles. Ulempen med sterk
konsensusstyring er at det lett stopper opp kan fgre til en minimumsinnsats fra alle parter. De
siste tidarene har kommunene fatt ansvar for stadig flere, og mer komplekse oppgaver — som igjen
krever gkt kompetanse og ressurser — og mange av de mindre kommunene ser det som ngdvendig
at de stgrre kommunene innlemmer dem i felles tjenester eller prosjekter. Samtidig opplever bade
storbyer og omland at det knyttes lite eksplisitte forventinger til roller og storbyene at det finnes
fa «harde» incentiver for a pata seg ansvar for kommunale oppgaver utenfor kommunegrensene.
Pa den andre siden fremkommer det i datamaterialet at storbyene har en fremtredende rolle bade
som samfunnutvikler, fagutvikler, tjenesteleverandgr og «sikkerhetsnett» for de mindre
kommunene, men at det eksisterer et behov for a skape tydeligere rammer for slik rolleutgvelse
som kan balansere disse hensynene. Denne dualiteten gjenspeiler den sterke lokale autonomien
det norske generalistkommunesystemet fordrer med behovet mange mindre kommuner har for at
de st@rre, mer ressurssterke kommunene skal ta et ekstra ansvar for & drive samfunns- og
tjenesteutvikling.

Det kommunale handlingsrommet bade svekkes og utvides

En klar oppfatning blant bade storby og omlandskommuner er at samarbeid svekker det lokale
handlingsrommet for den enkelte kommune. Samtidig betraktes det som ngdvendig og apner opp
muligheter kommunene ikke har alene. Pa den ene siden, som papekt i kapittel 2, kan man
betrakte beslutninger som et nullsum-spill, hvor beslutninger som fattes pa tvers av kommuner vil
bety at hvert enkelt kommunestyre ma avgi (dele) makt til det interkommunale nivaet. Konkrete
utfall av dette er at mange interkommunale samarbeid binder opp kommunale budsjettposter
som er vanskelige 3 flytte pa. Det svekker igjen handlingsrommet til 3 drive politikk. Nyvalgte
politikere har vanskeligere for a giennomfgre politikken de er valgt inn pa nar ressurser er bundet
opp av interkommunale avtaler. Konkrete eksempler pa dette kan ligge i beslutninger om hvilket
gkonomisk nivd kommuner i fellesskap skal legge interkommunale tjenester pa. Investeringer i
eksempelvis lokaler og utstyr i brannvesen eller legevakt pavirker de kommunale budsjettene og
mulighetene kommunene har til 3 prioritere andre budsjettposter i egen kommune. Dette
fremheves som en utfordring, spesielt for kommunene med lavt innbyggertall. Dette funnet er
ogsa interessant a betrakte i lys av de kvantitative analysene til Pedersen et. al (2022) som viser at
jo mindre og mer perifere kommunene er i desto mindre grad oppfyller de krav til plan, beredskap,
tilsyn, kompetanse og bemanning. Sma grisgrendte kommuner, har stgrre vanskeligheter for a
oppfylle lovkrav til tjenesteyting. Vi kan argumentere for at det gkonomiske (og dermed ogsa det
politiske) handlingsrommet allerede er lite og at disse kommunene som dermed ogsa mgter
problemer med a prioritere investeringer i spesialiserte tjenester — selv nar det skal finansieres
gjennom interkommunalt samarbeid.

Pa den andre siden kan man betrakte samarbeid som en vinn—vinn-situasjon — noe som skaper et
handlingsrom for alle kommunene som de ellers ikke har mulighet til & fa i stand. Eksempler pa
dette finner vi bade i interkommunal tjenesteyting og utviklingsarbeid. Det ville eksempelvis vaert
vanskelig for mange kommuner (spesielt de med lavt innbyggertall og gkonomisk handlingsrom) a
tilby beredskapstjenester som legevakt eller krisesenter pa egen hand. Felles innkjgpsordninger
gjor ogsa at kommunene sammen oppnar et stgrre volum og dermed bedre vilkar hos tilbydere.
Fagnettverk gir ogsa kommunene tilgang @ sammen skape stgrre fagmiljger og utvikle egen
kompetanse. Pa helsefeltet spesielt trekkes kommunenes samhandling med
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spesialisthelsetjenesten — Helsefellesskapene og UHT — fram som samarbeid som fremmer
innovasjon som kan anvendes i kommunene. Det understreker at samarbeid bade hemmer og
styrker det kommunale handlingsrommet. Felles drift svekker noe av den lokale autonomien ved
at beslutninger ma deles med andre kommuner, men skaper ogsa muligheter pa omrader hvor
kommunene ikke har ressurser til 3 Igse utfordringer pa egen hand.

Samarbeidskostnader

Samarbeid er ressurskrevende. Selv om kommuner inngar i samarbeid for a oppna
stordriftsfordeler — fordeler knyttet til for eksempel kvalitet, kostnader eller innovasjon, krever
interorganisatorisk arbeid stgrre grad av koordinering enn oppgavelgsning innenfor egen
organisasjon. For tjenesteytende samarbeid kan dette innebaere kostnader knyttet til opprettelse
av et felles eid selskap, eierskapsstyring, frem- og reforhandling av kontrakter, spesifisering av
tjenesten og kontrollvirksomhet. Det krever et kontinuerlig arbeid for a vedlikeholde relasjoner og
opplevelse av hensiktsmessighet for alle parter. Det 3 initiere og drive interkommunale samarbeid
krever derfor at det eksisterer en viss grad av administrativt slakk i organisasjonen(e), eller at det
tilfgres ressurser til dette arbeidet.

Avslutningsvis

Generalistkommunesystemet fordrer at alle kommuner har ansvar for de samme oppgavene. Det
skal underbygge lokal suverenitet og fremme lokalt selvstyre. Nar vi finner at det finnes et
potensial for at storbyer kan ta et stgrre ansvar innenfor samfunns- og fagutvikling og
tjenesteyting vil dette innebaere interkommunale Igsninger. Spgrsmalet blir deretter om dagens
organiseringsformer av samarbeid er gode nok verktgy for a Igse utfordringene funnet i dette
prosjektet. Studien har ogsa avdekket at storbyene har delvis ulike roller i egne regioner, som
begrunnes med at de befinner seg i ulike regionale kontekster. Dette vil si at utfordringsbildet og
behovene til omlandskommunene er ulikt — som igjen gjgr at det ikke er hensiktsmessig a i neste
kapittel utforme én enkelt modell for samhandling som passer alle kontekster. Det vi heller vil
gj@re er a giennomga dagens grunnlag for samarbeid, foresla konkrete tilpasninger og peke pa
roller og modeller for samhandling som kan ha leerings- og overfgringsverdi storbykommunene
mellom.

5.4. Oppsummering

| dette kapitlet har vi sammenlignet rollene storbyene i undersgkelsen har i dag. Et fellestrekk er at
samtlige storbykommuner inntar sentrale roller i egne regioner. Helt konkret kan det dreie seg om
formelle roller som ledere for samarbeid om tjenesteutvikling, vertskommuner for tjenester,
stgrste eiere i selskaper eller at de bidrar med kompetanse i fagnettverk. Storbyene inntar roller
som initiativtaker, padriver og leder i felles prosjekter med omlandet.

Selv om storbyene ofte tar sentrale roller, eksisterer det stor variasjon i omfanget av samarbeid
om ulike former for tjenesteyting og utviklingsoppgaver storbyene deltar i. Deler av denne
variasjonen kan forklares med at storbyene befinner seg i ulike regionale kontekster. En faktor er
stgrrelsen pa omlandskommunene. Mindre kommuner er mer avhengig av a knytte seg til
kompetansen og kapasiteten til stgrre omkringliggende kommuner. Storbyen har derfor en mindre
rolle nar omlandskommunene har hgye innbyggertall. En annen faktor er geografisk naerhet.
Mange kommunale tjenester er avhengig av a ligge i fysisk naerhet til innbyggere. Det vanskeliggjgr
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samarbeid om slike tjenester mellom storby og omland i regioner preget av store geografiske
avstander.

Samlet sett framstar det interkommunale samarbeidet som fragmentert i den forstand at hvilke
kommuner storbykommunen samarbeider med, varierer fra samarbeid til samarbeid.
Medlemskonstellasjonen varierer mellom typer av oppgaver. Faktorer som kan vaere styrende for
valg av medlemskommuner kan vaere geografi (eksempelvis for samarbeid om infrastruktur) og
organisering av hgyere forvaltningsnivaer (som nedslagsfeltet til sykehus).

Det kommer frem at storbyene innehar roller bade som samfunnsutvikler, tjenesteleverandgr og
fagutvikler utover egne kommunegrenser og at mindre kommuner er avhengig av a8 samarbeide
med storbyene eller andre kommuner for a selv kunne fungere som generalistkommuner. Det
eksisterer et behov for at mange av storbyene skal ta et st@grre ansvar for a initiere, drive og lede
tjenesteyting- og utvikling. Det eksisterer ogsa et potensiale for at storbyer i stgrre grad kan vaere
padriver for felles samfunnsutvikling. Dette forutsetter imidlertid at prosesser som inkluderer
medlemskommuner i problemforstaelse og i a sikre felles nytte av Igsninger og prioriteringer.

Utfordringene i dagens samarbeid mellom storby og omland kan oppsummeres i tre typer
problemer. Den fgrste er at det, spesielt for samarbeid om regional utvikling, kan oppsta uklare
forventninger knyttet til storbyens rolle og manglende likeverdighet mellom storbykommuner og
mindre omlandskommuner. Det andre er at samarbeid svekker ogsd det lokale handlingsrommet.
Det tredje er knyttet til samarbeidskostnader. Samarbeid er ressurskrevende. Selv om kommuner
inngar i samarbeid for & oppna stordriftsfordeler — fordeler knyttet til for eksempel kvalitet,
kostnader eller innovasjon, krever interorganisatorisk arbeid stgrre grad av koordinering enn
oppgavelgsning innenfor egen organisasjon.
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6. Storbyenes fremtidige roller — behov og muligheter

Gjennomgangen i det foregaende viser at det er et betydelig potensial for at storbyene kan ta en
sterkere rolle i samarbeidet med omegnskommunene innenfor rammene av
generalistkommunesystemet. | kraft av sin st@rrelse besitter storbyene ressurser, kapasitet og
kompetanse som kan utnyttes pa en mate som i stgrre grad kommer hele regionen eller fylket til
gode.

Analysene gir ikke gir grunnlag for & anbefale helt nye modeller for samhandling. Gjennom de
empiriske undersgkelsene blir det imidlertid pekt pa omrader med samarbeidsbehov hvor det er
aktuelt at storbyene tar en sterkere rolle, og hvordan eksisterende samarbeidsformer kan unyttes
pa nye og mer systematiske mater for a styrke samarbeidet.

Samtidig er det slik at grad av samarbeid i byregionene er forskjellig, og potensialet for at
storbyene kan ta en sterkere rolle i sine regioner varierer, bl.a. ut fra ulike geografiske kontekster.
Likevel kan samarbeidsmodeller og I@sninger som er utviklet i noen storbyer har overfgringsverdi
til andre.

Videre viser giennomgangen av storbyregionene at det ikke uten videre er enkelt 3 samarbeide.
Det kan lett oppsta problemer eller uoverensstemmelser relatert til kommunestgrrelse og ulike
forutsetninger og behov, likeverdighet i samarbeidet, finansiering, kostnadsfordeling og styring og
kontroll. Pa en del omrader kan kommunene oppleve at kommunens eget handlingsrom blir
redusert giennom samarbeid. Det kan vaere en szrlig utfordring i samarbeid om kommunale
kjerneomrader med stor lokalpolitisk interesse. Det er ogsa samfunnsutfordringer som ikke kan
Igses pa en god mate uten samarbeid. Da kan interkommunalt samarbeid vaere en forutsetning for
a kunne skaffe det handlingsrommet som er ngdvendig for a finne gode Igsninger. Det er ogsa en
del tiltak som kan gjgres for a forebygge, redusere og handtere mulige samarbeidsutfordringer.
Det kan dreie seg om a pa et tidligere tidspunkt avklare forventninger mellom partene, sikre at
prosesser har legitimitet, synliggjgre kostnader, i stgrre grad fremme tverrfaglighet eller opplevd
nytte pa tvers av nivaer.

Informanter fra alle regionene i studien peker pa at dersom man lykkes med a etablere gode
samarbeidsordninger, vil det veere gevinster a hente bade for storbykommunene og
samarbeidskommunene.

6.1. En helhetlig oversikt over samarbeidsmuligheter og aktuelle
organisasjonsformer

| tabell 8 har vi forsgkt a skissere opp en helhetlig oversikt over omrader med samarbeidsbehov,
og hvor storbyene kan spille en sterkere rolle enn i dag. Oversikten synliggjgr ogsa aktuelle
organisasjonsformer og hvilket geografisk samarbeidsniva som er mest aktuelle for ulike oppgaver.
Oversikten tar utgangspunkt i samfunnsutfordringer og samarbeidsbehov avdekket giennom
casestudiene. | tillegg trekker vi veksler pa tidligere forskning og kunnskap, presentert i kapittel 2.

| figuren spker vi for det fgrste a synliggjgre hva slags type oppgaver og temaer det er aktuelt a
styrke samarbeide om. Dette fremkommer av de to kolonnene lengst til venstre i figuren.
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Som vi har vist i kapittel 2.10, har kommunene relativt stor grad av organisasjonsfrihet for
interkommunalt samarbeid. Pa den ene siden har vi organisasjonsformer forankret i lovverket. Pa
den andre siden har vi mer uformelle samarbeidsvarianter i form av nettverk og avgrensede
prosjekter. Var studie viser at kommunene i de seks storbyregionene benytter et mangfold av de
tilgjengelige organisasjonsformene. Her finner vi variasjon mellom oppgavetypene. For oppgaver
av mer forretningsmessig art organiseres samarbeidet ofte som selskap, mens for andre oppgaver
— som utviklingsoppgaver brukes ofte mindre formaliserte nettverksformer hvor det ikke
opprettes ikke nye autonome samarbeidsorganisasjoner. Valg av organisasjonsform for
kommunesamarbeid vil ofte ogsa vaere et resultat av en avveining mellom det enkelte
samarbeidets behov for a kunne drive effektivt og med autonomi pa den ene siden, og behovet
samarbeidskommunene har for styring og kontroll av det som skjer i samarbeidet pa den andre
(Brandtzeeg et al., 2008). Med dette som utgangspunkt har vi i rad tre fra venstre listet opp de
mest aktuelle organisasjonsformene for de ulike typene samarbeidsoppgaver og -temaer.

Videre finner vi at det interkommunale samarbeidet, samlet sett, er fragmentert. Med det mener
vi at det er variasjon i hvilke kommuner storbykommunen samarbeider. | noen samarbeid er det et
stort antall deltakerkommuner, i andre er det faerre. Det er med andre ord ulik geografisk
avgrensning av samarbeidene. Ogsa innenfor de oppgavene og temaene vi finner et potensial for
at storbyene kan ta en stgrre rolle i samarbeidet med sine naboer, ser vi en variasjon i hvilket
geografisk niva samarbeidet er aktuelt for. Dette er i figuren synliggjort i raden lengst til hgyre.

Oppsummert er den helhetlige oversikten ment som et grunnlag for a synliggjgre omrader med
samarbeidsbehov, og for a forsta hvordan storbyene kan spille en sterkere rolle. Bade som
initiativtaker, padriver og leder i samarbeid om tjenesteutvikling, digitalisering, tjenesteleveranser
og samfunnsutvikling. Det eksisterer, som vist i forrige kapittel, variasjon i hvilken grad storbyene
innehar disse rollene i dag. Det er ogsa viktig a veere klar over at storbyene inngar i ulike
geografiske kontekster, og at samarbeidsklimaet, forutsetningene, behovene og mulighetene for
hvor langt det er hensiktsmessig a utvikle samarbeidet, varierer. Oversikten er ikke ngdvendigvis
noen fasit pa hvordan storbyene og storbyregionene skal samarbeide. Den synliggjgr imidlertid et
mulighetsrom for ulike typer samarbeid som kan utnyttes i stgrre grad, samt hvordan ulike
samarbeid kan understgtte hverandre.

Over de neste avsnittene vil vi utdype de enkelte elementene i oversikten, med utgangspunkt i
type oppgaver og temaer som det er aktuelt a styrke samarbeidet pa. Avslutningsvis ser vi
naermere pa finansiering og faktorer som synes a veere sentrale for a ivareta behov for
lokaldemokratisk styring og kontroll innenfor rammene av generalistkommunesystemet.
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Tabell 8 En helhetlig oversikt over omrader med samarbeidsbehov, og hvor storbyene kan ta en sterkere rolle. Oversikten synliggjgr ogsa aktuelle
organisasjonsformer og hvilket geografisk samarbeidsniva som er mest aktuelt.

Type oppgaver
Tjenesteinnovasjon og digitalisering

Tema
Helse
Pleie og omsorg
Oppvekst og utenforskap
Barnevern
Tekniske tjenester
Beredskap
Digitalisering (kompetansebygging,
behovskartlegging, anskaffelser,
implementering og gevinstrealisering)

Aktuelle organisasjonsformer

Koordinerende partnerskap pa

politisk og administrativt niva
i

Fagnettverk pa ulike kommunale
ansvarsomrader

Geografisk niva
Fylkesniva eller annen statlig
regioninndeling, f.eks.
opptaksomrade for sykehusene

Drift av tjenester

Spesialiserte tjenester som kan driftes
for mange kommuner, f.eks.
barnevernvakt, responssenter,

alarmsentraler, legevakt og krisesenter.

Tjenester som er mest aktuelle for en
eller flere kommuner innenfor
byregionen, f.eks. PPT, felles
barneverntjeneste, voksenopplaring,
landbruks- og naturforvaltning,
vannforsyning, brann og redning o.l.

Interkommunalt selskap,
vertskommunesamarbeid eller
oppgavefelleskap etter
Kommuneloven

Fylkesniva eller lavere

Samfunnsutvikling

Areal, naering, transport, klima og miljo

Interkommunalt politisk r&d
og/eller partnerskap

Bo- og arbeidsmarkeds-
regioner/funksjonelle
samfunnsutviklingsomrader




6.2. Digitalisering og tjenesteutvikling

Digitalisering og tjenesteutvikling innen ulike kommunale tjenester er omrader hvor det synes &
veere st@rst potensial for at storbykommunene kan spille en enda sterkere rolle enn det de gjgr i
dag. Dette dreier seg om felles samfunnsutfordringer som det ikke er hensiktsmessig at
kommunene skal finne Igsninger pa alene.

De demografiske utfordringene med flere eldre, en mindre andel av befolkningen i yrkesaktiv alder
og reduserte kommunale inntekter, treffer hele kommunesektoren, riktignok i varierende grad i
ulike deler av landet. Dette fordrer at kommunene kommer opp med nye innovative Igsninger
innenfor helse og pleie og omsorg. Videre gir barnevernreformen kommunene gkt faglig og
gkonomisk ansvar for a sikre gode tilbud til utsatte barn. Her er det krevende for mange
kommuner a utvikle gode spesialiserte tiltak pa egen hand. Det blir ogsa vist til utfordringer med
gkning av ungt utenforskap i kombinasjon med mangel pa arbeidskraft og gkte kommunale
utgifter i arene som kommer.

Vare informanter er samstemte om at storbyene innehar sterke fagmiljger og spesialisert
kompetanse. Det er potensiale for at disse ressursene kan komme regionen som helhet til gode i
enda st@rre grad enn i dag. Case-studiene viste videre at enkelte av storbyene primaert er omgitt
av mindre kommuner, med begrenset kapasitet til & drive utviklingsarbeid. Andre storbyer har
«stgrre» naboer, med fagmiljger som i stgrre grad kan bidra i samarbeid om innovasjon og
tjenesteutvikling.

Av konkrete tjenesteomrader med spesielt behov for nettverkssamarbeid om innovasjon og
tjenesteutvikling, blir det blant annet pekt pa helse, pleie og omsorg, barnevern og beredskap. |
tillegg blir digitalisering trukket fram som et omrade som griper inn i innovasjons- og
utviklingsarbeid pa de fleste tjenesteomrader, herunder ogsa ulike administrative fagsystemer i
kommunene. Mye av tjenesteutviklingen innebaerer med andre ord digitale Igsninger. For
eksempel digitalisering av eksisterende tilbud, slik som bruk av videokonsultasjoner i legevakt eller
bruk av teleortopedi — som gjgr tjenester mindre avhengig av geografisk naerhet til innbyggere.
Det er med andre ord behov for a se arbeidet med tjenesteutvikling og digitalisering i
sammenheng, hvilket fordrer et tverrfaglig arbeid mellom de spesifikke tjenesteomradene som har
behov for digitale Igsninger og fagressursene innenfor digitalisering.

Som grunnlag for a jobbe interkommunalt med digitalisering og tjenesteutvikling, blir fagnettverk
pa aktuelle kommunale tjenesteomrader sett som den mest neerliggende organisatoriske
Igsningen. Her har storbyene potensial for a spille en stgrre rolle som drivkraft i samarbeid for a
finne Igsninger pa samfunnsutfordringer som vanskelig kan lgses av kommunene hver for seg. Det
er i dag en del nettverksamarbeid i regi av statsforvalterne, fylkeskommunene og KS. Dette er mer
informasjonsutvekslingsnettverk, og hvor storbyene er deltakere pa lik linje med andre
kommuner.

| de fleste fylker er det na etablert digitaliseringsnettverk, og hvor storbyene har en ledende rolle.
Disse nettverkene har ansvar for a drive informasjonsutveksling, kompetansebygging, utvikling og
implementering av nasjonale digitale Igsninger. Disse er eid av kommunene og har bade
strategiske og operative samarbeid om digitalisering. De regionale digitaliseringsnettverkene har
fokus pa a realisere nasjonale og sentrale malsettinger om gode, helhetlige og brukerrettede
tjenester for innbyggerne. Ifglge KS setter regionale digitaliseringsnettverk egne mal og
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prioriteringer. 2 Disse skal gjenspeile regionale behov og @vrige strukturer og samarbeid, men har
ogsa mange fellestrekk. Mange nettverk har det til felles at de gnsker a utvikle et sterkere
regionalt «mottaksapparat» for nasjonale digitale felleslgsninger og styrke den digitale
kapasiteten, gjennom a ta del i et regionalt og nasjonalt nettverk.

Det finnes ogsa studier som viser at DIGI-nettverkene har utfordringer nar det kommer til &
oversette regionalt eller sentralt definert digitaliseringsarbeid til (enkelt)kommuneniva
(Haugvaldstad og Holmen 2022). | arbeid med a utvikle nye digitale Igsninger innenfor kommunale
tjenester vil det vaere viktig med et eksplisitt fokus pa a sikre relevans om nytte av nye Igsninger
for alle medlemskommuner og mer operative nivaer.

| en av storbyregionene ser man at det er aktuelt at digitaliseringsnettverket far utvidet sitt
mandat til 3 jobbe tettere opp mot tjenesteutvikling og anskaffelser, og dermed i stgrre grad
fokusere kommunenes egne utfordringer og behov. Digital transformasjon innebaerer ikke bare 3
ta i bruk ny teknologi, men ogsa hvordan digitalisering muliggj@ér nye og bedre mater a arbeide pa.
Dette er en form for omstillings- og endringsarbeid hvor det vil vaere behov for tett samspill
mellom digitaliseringsnettverk og fagnettverk pa ulike kommunale ansvarsomrader, og hvor
storbyene kan spille en ledende rolle. For a sikre kommunal forankring og styring av slike
nettverkssamarbeid, kan det ogsa vaere behov for koordinerende partnerskap pa politisk og
administrativt niva.

6.2.1. Koordinerende partnerskap pa politisk og administrativt niva

| forrige avsnitt peker vi pa at storbyene har et potensial for a ta en sterkere rolle i arbeidet med
digitalisering og tjenesteutvikling. Dette arbeidet kan hensiktsmessig organiseres ved 3 etablere
fagnettverk dedikert til 8 jobbe med utviklingsoppgaver pa ulike omrader hvor det oppstar behov.
Disse vil da ha som mal a finne nye, bedre og mer effektive mater a Igse, og levere ulike
kommunale tjenester og oppgaver pa.

Som vi har vist, er det imidlertid behov for a jobbe med digitalisering og utvikling pa mange ulike
omrader. Hvilke personer og fagmiljger som er aktuelle a trekke inn i det enkelte utviklingsarbeid
og fagnettverk, vil dermed variere. Samtidig kan det i noen tilfeller vaere behov for samordning og
samarbeid pa tvers av de ulike fagnettverkene.

Gjennom case-studiene blir det derfor pekt pa at det kan vaere aktuelt med samarbeid pa ulike
nivaer. Pa et mer overordnet, strategisk niva er det aktuelt med partnerskap for administrativ og
politisk ledelse i samarbeidskommunene, noe man har i den regionale samarbeidsstrukturen Vart
Agder (jf. kap. 4.1.2). Formalet med et slikt strategisk partnerskap vil for det fgrste veere a sikre
framdrift i, styring av og ngdvendig koordinering mellom aktiviteten i de enkelte operative
fagnettverkene som jobber med tjenesteutvikling. For det andre vil et koordinerende partnerskap
bidra til forankring og eierskap til utviklingssamarbeidet i politisk—administrativ ledelse i
samarbeidskommunene, noe som er viktig i seg selv. Videre vil selve gevinstrealiseringen fra
utviklingsarbeidet i de enkelte fagnettverkene, fgrst komme nar kommunene tar leveransene

2 https://www.ks.no/fagomrader/digitalisering/styring-og-organisering/regionale-
digitaliseringsnettverk/regionale-nettverk-og-samstyring-i-kommunesektoren/
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derfra i bruk i egen tjenesteproduksjon. Et tredje formal med et slikt koordinerende partnerskap,
vil derfor veere a sikre trykk pa implementering i den enkelte kommune.

En partnerskapsstruktur med et koordinerende partnerskap pa strategisk niva, og mer operative
fagnettverk som jobber med tjenesteutvikling og digitalisering pa ulike omrader, kan illustreres
med figuren under.

Fagnettverk,
digitalisering

Koordinerende

Fagnettverk, [oF] rtnerska P, Fagnettverk,

utvikling innen i utvikling innen
pF)ll‘tISk' : tjenesteomrade

administrativt A

tjenesteomrade

Fagnettverk,
utvikling innen
tjenesteomrade
B

Figur 11 Partnerskapsstruktur for arbeidet med digitalisering og tjenesteutvikling

Det vil veere krevende a drifte store partnerskapssamarbeid, og storbyene har de beste
forutsetningene for a ta en koordinerende rolle. Arbeid med innovasjon og utvikling krever ogsa
samarbeid og koblinger mot FoU-miljger, og storbyene har gjerne etablert slike samarbeid som
det kan veere aktuelt a spille videre pa i arbeidet med digitalisering og tjenesteutvikling. Flere av
storbyene har egne forskningsavdelinger som koordinerer og anskaffer forskning innrettet mot
kommunal tjenesteproduksjon.

Samtidig understreker flere av vare informanter at deltakerkommunenes likeverdighet innenfor
generalistkommunesystemet ma ivaretas pa en god mate. Det innebaerer at arbeidet legges opp
slik at ngdvendige diskusjoner og beslutninger kan gjennomfgres i den enkelte kommune. Dette
blir sett som viktig for a sikre legitimitet og oppslutning om samarbeidet. Dette kan sikres gjennom
partnerskapsavtaler som tydelig avklarer mal og rammer for samarbeidet, og hvilke ressurser det
forventes at deltakerkommunene bidrar med.

For arbeidet med digitalisering og tjenesteutvikling kan fylket, eller andre tilhgrende statlige
regioner utgjgre en naturlig geografisk avgrensning.

6.3. Drift av tjenester

Kartleggingene viser at storbyene deltar i en rekke samarbeid om drift av tjenester. | flere tilfeller
er storbykommunen vertskommune for driftssamarbeid med andre kommuner. Voksenopplaring,
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barnevernstjeneste, pedagogisk—psykologisk tjeneste og landbruks- og naturforvaltning er
eksempler pa det. En stor andel av disse driftssamarbeidene omfatter samarbeid mellom storbyen
og enkeltkommuner i storbyens umiddelbare omland.

I noen tilfeller samarbeider storbykommunen med omlandskommunene om administrative
oppgaver og funksjoner. Det kan veaere store samarbeid om revisjon, kontrollutvalgssekretariat
eller IKT, hvor gjerne mange kommuner inngar. Det er ogsa eksempler pa at storbyen, gjennom
tjenestekjppsavtaler, leverer mer avgrenset stgtte og bistand til enkeltkommuner, eksempelvis
innen gkonomi og regnskap, juridisk kompetanse eller annet.

Det er en god del samarbeid relatert til drift innen teknisk sektor og infrastruktur (vannforsyning,
avlgp og renovasjon, energi, havn), i tillegg til brannvern, beredskap og redning. Dette er
samarbeid som baerer preg av forretningsmessig drift, gjerne organisert som AS-er eller IKS-er.

Videre viser kartleggingen at flere av storbykommunene fungerer som en betydelig
tjenesteleverandgr overfor omegnskommunene innen flere spesialiserte tjenester. Seerlig gjelder
det innenfor helse-, omsorgs- og sosialsektoren, eksempelvis barnevernvakt, legevakt, krisesenter
og andre tjenester innen helse som krever spesialisert kompetanse. For det store flertallet av
denne typen driftssamarbeid er storbyen vertskommune og/eller lokasjon for samarbeidet. Disse
tjenestene er typisk kostbare a opprette, etterspgrselen er liten, eller usikker, og/eller de mindre
kommunene sliter med a rekruttere kompetanse. Ikke minst Trondheim, Kristiansand og Stavanger
innehar denne rollen i stort omfang, og med stor betydning for deres nabokommuner.

At storbykommunen patar seg denne rollen, bidrar til at innbyggere i mange mindre
omegnskommuner, som mangler kompetanse og kapasitet, far tilbud om denne type spesialiserte
tjenester. Det bidrar og til at innbyggere i nabokommuner og samme region/fylke far tiloud om
tjenester med lik kvalitet. Ofte er det ogsa samfunnsgkonomisk Ignnsomt a samle fagmiljg for
spesialiserte tjenester og yte disse tjenestene til flere kommuner, sammenliknet med en situasjon
der hver kommune bygger opp egen fagstab. Man reduserer ogsa konkurransen om knappe
fagressurser.

Slike vertskommunesamarbeid bidrar til at generalistkommunesystemet kan opprettholdes. Flere
informanter fra storbykommunene understreker imidlertid at det er behov for bedre juridiske og
gkonomiske rammebetingelser for denne type samarbeid. Det dreier seg eksempelvis om et gnske
om palegg til kommunene om minstestandarder for visse tjenester, slik at alle kommuner uten
egen tjeneste blir med, og tilstrekkelig og forutsigbar gkonomisk kompensasjon til kommunene
som patar seg en vertskommunerolle. Dette gjenspeiler diskusjonen i kapittel 5 om at mindre og
mer perifere kommunene sliter mest med a prioritere tjenestene gkonomisk i like stor grad som
de store kommunene og at dette skaper utfordringer for interkommunal tjenesteyting.

Nar det gjelder geografisk niva pa samarbeid om drift av tjenester, har vi vist at det er til dels
betydelig variasjon. For en del spesialiserte tjenester, som vakt-, beredskaps- eller
akuttfunksjoner, er det vanligere med samarbeid som omfatter stort omland, og gjerne de fleste
kommuner innenfor fylkesgrensene. Dette gjelder for eksempel alarmfunksjoner og
responssenter. Ellers er det ikke utbredt med store samarbeid om tjenester hvor fysisk naerhet til
brukerne er av spesiell betydning.

Intervjumaterialet avdekker at storbyene og statsforvalter ser behov for mer helhetlige
interkommunalt samarbeid enn det som er tilfelle i dag. Det er tidkrevende a drive, og til tider
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utfordrende a koordinere, styre og kontrollere, fragmentert samarbeid. Sett i et slikt perspektiv vil
det for tjenestesamarbeidene vaere en fordel med mest mulig faste samarbeidskonstellasjoner. Ett
konkret omrade hvor informanter i enkelte av storbyregionene peker pa at det er potensial for
bedre regional koordinering og mer sammenhengende driftssamarbeid, er brann og redning. |
Trondheimsregionen blir det vist til at man har et oppstykket samarbeid om brann- og
redningstjenester, noe som kan gjgre det krevende a planlegge og legge til rette for regionale
Igsninger med effektiv utnyttelse av bemanning, kompetanse og utstyr. Dette er et
tjenesteomrade hvor storbyene i kraft av sin st@grrelse ogsa besitter ressurser og spesialisert
kompetanse som er viktige for a sikre regionale beredskapsfunksjoner. | andre byregioner blir det
0gsa vist til at samarbeid om brann- og redning er vanskelig fordi kommunene har ulike behov og
ulikt ambisjonsniva. Informanter fra enkelte omlandskommuner trekker frem at selv om det kan
vaere fordeler knyttet til koordinering med mer enhetlig samarbeid, men det ville vaere
utfordrende a fa til politisk fordi en bevegelse mot enhetlige interkommunale regioner kan
oppfattes som et «fgrste skritt» i et nytt sammenslaingsforsgk. Dette kan igjen tolkes som at det &
fa kommunene til 8 satse pa helhetlige interkommunale Igsninger krever avklaring og ro rundt
sp@rsmal om kommunegrenser.

Samtidig viser studien at det ogsa er gode grunner til at mye av samarbeidet om drift av tjenester
foregar i ulike samarbeidskonstellasjoner. Det gir kommunene muligheter til a tilpasse
nedslagsfeltet for det enkelte samarbeid til oppgavens behov. For samarbeid om enkelte
helsetjenester kan eksempelvis opptaksomradet til sykehusene veere strukturerende for den
geografiske avgrensningen da bdde USHT-samarbeidet og samarbeidet via Helsefellesskapene har
denne avgrensningen. For tjenester hvor det i dag kreves geografisk naerhet til innbyggere (som
felles legevaktlokaler) vil nedslagsfeltet til interkommunale regioner vaere mindre enn for
oppgaver som har stgrre potensiale for a sentraliseres (som kommunerevisjon).

6.4. Samspill mellom tjenesteutvikling og tjenestedrift

Vi har i kap. 6.2—6.3 gjort rede for samarbeidsbehov og -muligheter om bade digitalisering og
tjenesteutvikling og om drift av konkrete kommunale oppgaver og tjenester. | tillegg har vi pekt pa
aktuelle organisasjonsformer og geografisk niva for ulike typer samarbeid. En samarbeidsstruktur
med fagnettverk knyttet til digitalisering og tjenesteutvikling pa sentrale kommunale
tjenesteomrader, vil ha som mal a finne nye, bedre og mer effektive mater a lgse oppgaver pa.
Samarbeidet gjennom disse fagnettverkene kan derfor bidra til a synliggjgre utfordringer, behov
og muligheter som kommunene star over, og som med fordel kan Igses gjennom felles innsats.
Utviklingsarbeidet kan ogsa bidra a til & synligjgre behov for samarbeid om tjenestedrift mellom
flere av kommunene i regionen, f.eks. pa regionradsniva. Slik sett kan man se for seg en
vekselvirkning der fagnettverk som omfatter mange kommuner pa fylkesniva, ogsa stimulerer til
driftssamarbeid pa et mer subregionalt niva. Dersom kommunene i stgrre grad er koordinert og
samkjgrt pa subregionalt niva, kan det ogsa bidra til 3 lette samarbeidet pa fylkesniva, og gjgre det
lettere & bade drive utviklingsarbeid og iverksette nye Igsninger.

6.5. Samfunnsutvikling

Samfunnsutvikling er et vidt begrep som handler om langsiktig arealbruk og utbyggingsmgnster,
utbygging av infrastruktur, steds- og sentrumsutvikling, naeringsutvikling, miljge og folkehelse i
videste forstand (Ekspertutvalget 2014). Rollen favner videre enn de oppgavene en kommune er
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palagt a utfgre gjennom lover og forskrifter, og er i stor grad basert pa samarbeid med og
mobilisering av aktgrer i og utenfor egen kommune.

Nar det det gjelder samfunnsutvikling, er det bo- og arbeidsmarkedsregionen som utgjgr den mest
brukte samarbeidskonstellasjonen. En stor andel av landets befolkning bor innenfor storbyenes
bo- og arbeidsmarkedsregioner, og det er derfor bade i landets, storbyenes og
omegnskommunenes interesse a legge til rette for mest mulig funksjonelle regioner som ivaretar
hensyn til arealbruk, transport, naeringsutvikling, boligbygging, miljg, klima og beredskap. Hvor
mange kommuner som er aktuelle deltakere i samarbeid om samfunnsutvikling varierer ut fra det
geografisk konteksten storbyen er del av. Den enkelte bo- og arbeidsmarkedsregion vil likevel
veere et naturlig geografisk niva, ogsa for et forsterket samarbeid pa dette feltet framover.

I lovkommentaren til plandelen av plan- og bygningsloven star det at interkommunalt
plansamarbeid kan vaere en aktuell Igsning i situasjoner hvor det er fa konflikter og stor grad av
enighet og felles interesser mellom kommunene.?* Som eksempel pa aktuelle omrader nevnes
vannforsyning, renovasjon, enkelte sosiale tjenester, men ogsa spgrsmal knyttet til
utbyggingsmgnster, ssmmenhenger i naturomrader og kulturlandskaps- og landbruksomrader og
arealbruk. Alternativet er a utarbeide en regional plan. Dersom man skal utarbeide
interkommunale planer for a8 fremme funksjonelle bo- og arbeidsmarkedsregioner, er det
hensiktsmessig at storbykommunene, fordi de besitter flere ressurser til & drive utviklingsarbeid,
har en sentral rolle, som initiativtaker, padriver eller leder for arbeidet, sammen med de andre
kommunene i bo- arbeidsregionen. | Trondheimsregionen har man valgt en slik Igsning. Det
samme har man i mindre skala gjort i deler av Drammensregionen. Her har Drammen og Lier gatt
sammen om et interkommunalt plansamarbeid om utviklingen av Fjordbyen, et omrade langs
Drammensfjorden, som gar pa tvers av de to kommunene. Tromsg leder det interkommunale
planarbeidet knyttet til kystsone. Intervjuene avdekker et behov for gkt interkommunalt
planarbeid og behov for at storbyen tar en rolle som initiativtaker og padriver i dette arbeidet.
Samtidig ser vi arealplanlegging kan vaere konfliktfylt og krevende a fa til i enkelte byregioner.

| alle storbyregionene har det over tid vaert samarbeid pa tvers av kommunegrensene om miljg-,
areal- og transportutvikling (bompengefinansierte bypakker og belgnningsavtaler). Av
kommunene i undersgkelsen, er det i dag inngatt byvekstavtaler mellom staten og de tre stgrste
kommunene og deres nabokommuner. Det vil si at kommuner bade i Bergens-omradet,
Trondheims-omradet og pa Nord-Jaeren har slike avtaler med staten. Ogsa de tre mindre
kommunene i undersgkelsen og deres nabokommuner, dvs. Tromsgomradet, Kristiansand-
omradet og Drammens-omradet, jobber for & fa pa plass byvekstavtaler. | mellomtiden er det de
gjeldende bypakke- og belgnningsavtalene som ligger til grunn for miljg-, areal- og
transportsamarbeidet i disse omradene.

| byvekstavtalene forplikter kommunene og fylkeskommunen seg til nullutslippsmalet, dvs. at
veksten i persontransporten i byomradet skal tas med gkt bruk av kollektivtransport, sykling og
gange, og at klimagassutslipp, kg, luftforurensing og stgy skal reduseres. Effektiv arealbruk er ett
av de langsiktige virkemidlene her. Staten bidrar med belgnningsmidler, midler til kollektiv-,
sykkel- og gangetiltak langs riksvei, statlig delfinansiering av store kollektivprosjekter og stasjons-

24 https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/lovkommentar-til-plandelen-av-plan--og-
bygningsloven/id2701235/?ch=12, 23.01.2023
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og knutepunktutvikling langs jernbanen der det er aktuelt. | tillegg bidrar staten med midler til
bl.a. reduserte billettpriser pa kollektivtransport.

For a koordinere og fglge opp kommunenes interesser og forpliktelser knyttet til disse avtalene,
har storbyene, med sine ressurser, et saerlig ansvar. Det er nylig giennomfgrt en kartlegging av
handteringen av arealdimensjonen i byvekstavtalene (Tenngy et al. 2021). For Trondheimomradet
blir det vist til at arbeidet med @ komme fram til en omforent overordna arealpolitikk giennom
interkommunal arealplan (IKAP), fgrte til at forhandlingene i Trondheimsomradet foregikk uten
store konflikter. | fglge Tenngy et al. (ibid.) er tilbakemeldingene fra Trondheim at en regional plan
ikke kunne gjort samme nytte. Dette fordi fylkeskommunen pa den ene siden ikke har de samme
forutsetningene for a lage en interkommunal plan, og at kommunene pa den andre siden ikke ville
fglt det samme eierskapet til en regional plan. Interkommunale arealplaner kan vaere aktuelle a
benytte i flere byregioner, men mye tyder at forutsetningene i dag ikke er til stede i like stor grad i
alle byregionene, bl.a. som fglge ulike samfunnsgeografiske kontekster og varierende
samarbeidsklima.

Oppsummert innebaerer interkommunalt samarbeid om samfunnsutvikling at kommunene i
fellesskap evner a utvikle mal, utmeisle strategier og tiltak, og deretter koordinere og styre
kommunenes (eventuelt ogsa andre samarbeidsaktgrer) interne ressurs- og virkemiddelbruk i
selve oppfglgingsarbeidet. Samtidig vil det i stor grad vaere snakk om politiske avveininger. Da er
det viktig a sikre at politikerne blir tilstrekkelig involvert i beslutninger om viktige veivalg.

Som vist i dette delkapitlet er mye av dagens samarbeid om samfunnsutvikling organisert gjennom
interkommunale politisk rad eller avtalebaserte partnerskap. Det strategiske samarbeidet om
grenn naerings- og samfunnsutvikling, kompetanse og attraktivitet i Drammensregionen
(interkommunalt politisk rad) og samarbeidene om areal, transport og klima (organisert som
partnerskap i flere av storbyregionene) star som eksempler pa slike samarbeidsmodeller som
allerede er tatt i bruk, og som kan videreutvikles med storbyene som sentrale aktgrer.

Med begge disse to samarbeidsformene er det mulig a etablere beslutningsprosesser som sikrer
tilstrekkelig involvering fra politisk ledelse i samarbeidskommunene. Dette selv om verktgyene for
styring og koordinering av slikt samarbeid foregar pa litt andre mater enn hva som er tilfelle nar
det gjelder politisk styring av aktivitet internt i den enkelte kommune (jf. kap. 2.10.1 om sakalt
metastyring). Dette utdyper vi naermere i neste avsnitt.

6.6. Styring og finansiering av samarbeid

| kapittel 5 har vi vist at mange av de eksisterende samarbeidene i storbyregionene oppleves som
gode, i den forstand at det produseres en rekke tjenester og utvikles kvalitativt gode Igsninger
som kommunene ikke ville klart alene. Samtidig synliggj@r vi at dagens samhandling i
storbyregionene ikke foregar helt uten friksjon eller utfordringer.

Gjennomgangen av casene viser at hver storbyregion har sitt eget utfordringsbilde. Samtidig er det
noen likhetstrekk i de interkommunale utfordringene. Det handler i stor grad om likeverdighet,
lokalt handlingsrom og muligheten til 3 utgve selvstyre. Nar vi pa en del omrader synliggjgr et
behov for gkt samarbeid i storbyregionene, og et potensial for at storbyen kan ta en stgrre rolle i
samhandlingen med omegnskommunene, er det viktig & adressere ogsa denne typen utfordringer.

141



NORCE Norwegian Research centre AS www.norceresearch.no

Samarbeid pa tvers av organisasjoner vil alltid vil vaere krevende. Kommuner med
samarbeidsbehov vil samtidig kunne ha delvis ulike interesser og gnsker. Likevel kan flere av
samarbeidsutfordringene, iallfall til en viss grad, reduseres og handteres gjennom gode
mekanismer, rutiner og verktgy for koordinering, styring og kontroll. Ettersom
kommunesamarbeid er basert pa konsensus, vil imidlertid koordineringen og styringen av dem
matte forega ved hjelp av andre verktgy enn de mer hierarkiske og kommandobaserte
styringsverktgyene politisk og administrativ ledelse kan ta i bruk i styringen av tjenester og
oppgaver internt i egen organisasjon (tradisjonell offentlig styring, jf. kap.2.92.9). Mer konkret
handler det om sdkalte metastyringsverktgy (jf. kap. 2.9.12.9.1).

Slike mekanismer/verktgy sikres best nar samarbeidene etableres, dvs. nar en skal sette rammer
for samarbeidene (samarbeidsavtaler, vedtekter mv.). Det er her avgjgrende at man er tydelige
nar man skal definere samarbeidets organisering og utforming, roller, ansvar (eks. ledelse) og
arbeidsformer, ressursinnsats og fordeling av gkonomisk bidrag, resultatmal for samarbeidet,
prosedyrer for & handtere eventuell uenighet som matte oppsta underveis mv.

For det fgrste er det viktig at denne typen spgrsmal forankres godt hos politisk—administrativ
ledelse i den enkelte samarbeidskommune, slik at de far anledning til & fremme sine forventninger
tidlig. Like viktig er det at man har tilstrekkelige diskusjoner om slike spgrsmal
deltakerkommunene imellom. | dette ligger at man sgker a etablere en omforent forstaelse av
nasituasjonen og utfordringsbildet (hva samarbeidene skal handtere og jobbe med, hvorfor og
hvordan) pa tvers av samarbeidskommunene, fér man gar i gang med arbeidet. Det vil i neste
omgang kunne redusere risikoen for at uenighet om bade mal, arbeidsformer og ressursinnsats
oppstar underveis i samarbeidet. Nettopp fordi kommunesamarbeid er konsensusorientert, er
denne typen forankring i etableringsfasen szerlig viktig.

Selv om mye av rammeverket for samstyring settes ved etablering, er samarbeid noe som ma
vedlikeholdes og utvikles. Tidligere forskning understreker betydningen av kontinuitet og
relasjoner mellom aktgrer involvert i samstyringsprosesser, skape kompromisser og etablere et
klart interessefellesskap (vinn—vinn, ikke nullsum) (Klijn et al., 2010; Vangen & Huxham, 2003;
Osborne, 2006). Dette nettopp fordi man mangler kommandobaserte styringsverktgy. | var empiri
finner vi her til dels betydelig variasjon pa tvers av storbyregionene. | enkelte storbyregioner har
bade persongalleriet og samarbeidskommuner veert i stadig endring, hvilket har gjort det tidvis
utfordrende a fa til stabile samarbeidskonstellasjoner. | andre storbyregioner har det veert langt
stgrre stabilitet i samarbeidsrelasjonene. Bade nar det gjelder personkontinuitet i politisk—
administrativ ledelse, og nar det gjelder hvilke kommuner som inngar i samarbeidene.
Trondheimsregionen star som et eksempel pa sistnevnte. Her understreker ogsa vare informanter
betydningen av nettopp kontinuitet for & utvikle et godt samarbeidsklima. Samarbeid som
arbeidsform kan derfor anses som skjgrere enn arbeid som utfgres innenfor egen
kommuneorganisasjon. | fremtidig samarbeid mellom storby og andre aktgrer bgr kontinuitet og
tiltak som fremmer samarbeidsmiljg prioriteres. Samtidig vil det alltid vaere utskiftninger. Ikke
minst pa politisk niva, der det er valg hvert fjerde ar. For a gjgre samarbeid mindre
personavhengig pa strategisk niva, er det derfor saerskilt viktig med nettopp god struktur pa og
organisering av samarbeidene.

Gjennom vare intervjuer har vi ogsa fatt tilbakemeldinger pa at det er viktig at samarbeid legges
opp slik at hensynet til det kommunale selvstyret ivaretas. Arbeidet og framdriften i samarbeidene
ma legges opp slik at det i de deltakende kommunene settes av tid til ngdvendige diskusjoner,
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prosesser og beslutninger. En bgr derfor sikre forutsigbare, kontinuerlige informasjonslinjer
tilbake til politisk—administrativ ledelse i deltakerkommunene, slik at de far tilgang pa ngdvendig
og relevant informasjon underveis i samarbeidet. Budsjetter, strategi- og handlingsplaner,
arsmeldinger/-regnskap er styrings- og kontrollverktgy som politikerne og kommunestyrene kan
bestemme at skal behandles politisk. Tilgang pa slik informasjon vil kunne gke politikernes
kunnskap om fremdriften i samarbeidene, og bidra til en bred forankring i det politiske miljget i
samarbeidskommunene (og ikke bare blant politisk ledelse, som i utgangspunktet gjerne er tettere

pa).

Gjennom intervjuene blir det ogsa pekt pa betydningen av at man finner hensiktsmessige
finansielle Igsninger som sikrer en mest mulig rettferdig kostnadsfordeling mellom aktgrene. |
vurderinger modeller det er aktuelt & benytte for kostnadsfordeling mellom kommunene, er det
flere faktorer som kan vektlegges. Modellen bgr vaere oversiktlig og forutsigbar, og det bgr veere
relativt enkelt @ administrere og fordele kostnader mellom kommunene pa en rettferdig mate. For
at en modell for fordeling av kostnader mellom kommunene skal framsta som rettferdig, ma
modellen gjenspeile kommunestgrrelse og kommunes gkonomiske evne til & bidra inn i et
samarbeid. Erfaringsmessig er det viktig a vaere klar over at det er vanskelig 8 komme fram til en
kostnadsfordelingsmodell som er 100 prosent rettferdig (Brandtzaeg 2022). Vilje til samarbeid og
et sterkt gnske blant kommunene om a fa det til, er ngdvendig for a lykkes.

6.7. Statens rolle som tilrettelegger

Dersom storbyene skal spille en tyngre rolle i arbeidet med digitalisering, tjeneste- og
samfunnsutvikling, vil det kreve at de bruker mer tid, ressurser og faglig kapasitet.
Tilbakemeldingene gjennom denne utredningen er at denne typen utviklingsarbeid er
ressurskrevende, og kommuner har varierende forutsetninger for a delta og vaere med og dele pa
kostnadene. Det reiser spgrsmal om hvordan staten kan legge best mulig til rette for dette. Mye
tyder pa at det er behov for a se naeermere pa hvordan staten kan stimulere til etablering av
innovative interkommunale nettverk og partnerskap som sgker a finne Igsninger pa
samfunnsutfordringer av nasjonal betydning.

Det finnes ulike typer spknadsbaserte virkemidler rettet mot innovasjon og utvikling pa ulike
omrader i dag. En av de mest brukte ordningene er statsforvalterenes prosjektskjgnnsmidler. |
henhold til retningslinjer for skjgnnstildelingen, har Statsforvalteren en viktig rolle som padriver
for fornyings- og innovasjonsprosjekter i kommunal regi, og en del av skjgnnsrammen skal ga til
fornyings- og innovasjonsprosjekter i kommunene. Formalet med prosjektmidlene er a gi
kommunene stgtte til 3 prgve ut nye Igsninger i sin virksomhet. Midlene skal stimulere
kommunene til 8 kunne jobbe med fornying og innovasjon. Prosjektenes formal skal vaere a styrke
kommunen i rollene som tjenesteprodusent, myndighetsorgan, lokaldemokratisk arena eller som
samfunnsutvikler, slik at oppgavene lgses bedre. Ut fra retningslinjene kan prosjektene kan
omfatte alle tjenesteomradene i kommunen, og prosjekter med overfgringsverdi til andre
kommuner bgr prioriteres. Inntektssystemutvalget (NOU 2022:10, s. 255) foreslar at
prosjektskjgnnsmidlene opprettholdes pa samme niva som i dag og uttaler at midlene i stgrst
mulig grad bgr ga til prosjekter som er relevante for mer enn én kommune.

Ut fra retningslinjene for skjgnnstildelingen ma prosjektet etableres som et kommunalt prosjekt, i
regi av kommunen, men med mulighet for samarbeid med andre kommuner og eventuelle
eksterne aktgrer. Det kan ogsa gis stgtte til prosjekter med formal om a opprette nye og
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innovative former for interkommunale samarbeid, herunder prosjekter som over tid vil bidra til en
mer baerekraftig oppgavelgsning.

Det siste vil vaere av spesiell interesse med tanke pa a legge til rette for et mer systematisk og
helhetlig nettverks- og partnerskapssamarbeid om innovasjon og utvikling. Her kan det ogsa veere
aktuelt at staten bidrar med mer permanente stgtteordninger for a sikre stabilitet og
forutsigbarhet i arbeidet. En mulighet her er gremerket statlig finansiering av stillinger i
storbykommunene (eller andre kommuner) som driver interkommunale nettverk- og
partnerskapssamarbeid innen ulike sektorer. Eksempel pa slike ordninger er utviklingssentrene for
sykehjem og hjemmetjenester som delfinansieres av staten. Denne type finansiering fra staten er
ogsa med pa a legitimere og plassere ansvar i den rollen storbykommunene kan ha i samarbeidet
med de andre kommunene.

De stgrste kommunene mottar i dag et storbytilskudd, som blant annet skal fange opp
opphopning av levekarsulemper i storbyene. Inntektssystemutvalget (NOU 2022:10) foreslar
endringer inntektssystemet som gjgr at en del av disse kostnadsulempene fanges opp av andre
kostnadsngkler, noe utvalget mener taler for en reduksjon av storbytilskuddet.

Samtidig slar utvalget fast at de stgrste kommunene skiller seg noe fra de gvrige kommunene, og
kan ha noen saerskilte utfordringer andre kommuner ikke har. Det blir ogsa pekt pa at de stgrste
kommunene spiller en sentral rolle som motor og samfunnsutvikler i sin landsdel, og at de tar pa
seg et utvidet ansvar som ikke fanges opp i dagens inntektssystem. Utvalget mener at Oslo,
Bergen, Trondheim, Stavanger og Kristiansand kan anses som landsdelssentre, og dermed kan
kvalifisere for et saerskilt landsdelssentertilskudd. Utvalget mener ogsa at Bodg og Tromsg er
viktige sentre i sin landsdel, men at disse kommunene ivaretas ved at de mottar hgyere belgp
gjennom distriktstilskudd Nord-Norge enn de ville fatt giennom utvalgets forslag til
landsdelssentertilskudd. Utvalget vurderer ikke Drammen, som i dag mottar storbytilskudd, som et
landsdelssenter og anbefaler at tilskuddet begrenses til de fem overnevnte kommunene.

Dersom storbyene framover skal spille en enda sterkere rolle som motor i arbeid med
digitalisering, tjeneste- og samfunnsutvikling, kan det vaere grunn til a vurdere om nivaet og
innretning pa det foreslatte landsdelssentertilskuddet er dekkende. Midler gitt som
rammetilskudd gjennom inntektssystemet vil kunne gi ressurser til a ta en slik rolle, men vil ikke i
seg selv stimulere til 3 styrke arbeidet ettersom de gis uten krav til aktivitet.

Gjennom utredningen har det kommet fram at det er viktig at det kommunale samarbeidet
foregar innenfor rammene av generalistkommunesystemet, og at man tilstreber likeverdighet i
samarbeidene dersom man skal lykkes. Det er viktig at samarbeid og prosesser legges opp slik at
alle kommuner blir hgrt og kan bidra ut fra sine forutsetninger. Det taler for at det er nettverkene
og partnerskapene som stgttes, og ikke kun storbykommune. Dette er trolig viktig for a stimulere
til bred deltakelse og oppslutning om samarbeidene — ogsa i de andre kommunene enn storbyene.

6.8. Oppsummerende vurdering

Denne studien viser at storbyene i dag lgser kommunale oppgaver utover egne kommunegrenser.
Selv om denne studien avdekker at storbyene allerede i dag patar seg viktige oppgaver og ansvar
overfor sine omegnskommuner, er det samtidig et betydelig potensial for at storbyene kan ta en
sterkere rolle i kommunal oppgavelgsing — innenfor rammene av generalistkommunesystemet.
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Storbyene besitter ressurser, kapasitet og kompetanse som kan utnyttes pa en mate som i stgrre
grad kommer hele regionen eller fylket til gode.

Det finnes et spekter av samfunnsutfordringer som ikke kan lgses av den enkelte kommune, og
hvor det vil vaere av gjensidig interesse for storbyene og omegnskommunene med et sterkere
samarbeid. Her fremstar storbyene ogsa som motivert av slagkraften en samlet region har opp
mot nasjonale myndigheter, mens de mindre omlandskommunene trekker fram behovet for
samarbeid for @ kunne levere lovpalagte tjenester. Samtidig fremstar samarbeid som en krevende
arbeidsform, og forutsetningene for samarbeid varierer mellom byregionene. For eksempel er det
variasjon fra storbyregion til storbyregion, men ogsa internt i den enkelte storbyregion, bade nar
det gjelder strukturelle trekk (som partisammensetning og politiske forhold i kommunene,
kommunegkonomi, st@rrelse) og geografiske forhold (som sentralitet, befolkningstetthet og
avstand til nabokommuner).

Kort oppsummert vil vi konkludere med fglgende punkter:
Samarbeidsmuligheter knyttet til digitalisering og tjenesteutvikling

e Det er stgrst potensiale for at storbyene kan bidra til a styrke generalistkommunen ved 3
ta en rolle i utvikling av nye digitale Igsninger og tjenesteutvikling. Dette bar gjgres i
samarbeid med kommuner med ulike karakteristika for & sikre nytte for sektoren som
helhet. Slike samarbeid vil vaere viktige for a finne Igsninger pa felles utfordringer som det
er krevende for hver enkelt kommune 3 lgse pa egen hand. | tillegg vil utvikling av nye
digitale Igsninger skape muligheter for gkt interkommunal tjenesteyting fordi det gjgr
tjenestetilbudet mindre avhengig av stedlig naerhet til innbyggere.

e Som grunnlag for a jobbe interkommunalt med digitalisering og tjenesteutvikling, synes
fagnettverk pa aktuelle kommunale tjenesteomrader, koordinert gjennom et partnerskap
pa politisk—-administrativt niva, a veere den mest nzerliggende Igsningen.

e Mye av arbeidet med tjenesteinnovasjon og utvikling er relatert til arbeid med
digitalisering og digital transformasjon. De fleste fylker har i dag digitaliseringsnettverk, og
det er muligheter for a styrke og videreutvikle arbeidet i disse nettverkene. Dersom man i
stgrre grad etablerer fagnettverk for tjenesteinnovasjon pa ulike kommunale
tjenesteomrader, vil det vaere viktig med tette koblinger mellom
digitaliseringsnettverkene og fagnettverkene.

e For a sikre helhetlig forankring og styring av fagnettverk og digitaliseringsnettverk, kan det
vaere hensiktsmessig a etablere koordinerende/styrende nettverk bade pa administrativt
og politisk niva. Det vil i tillegg veere viktig a sikre nytte av tiltak til operative nivaer.

Samarbeid om drift av tjenester

e Nar det gjelder samarbeid om drift av tjenester, har storbyenes rolle stgrst betydning for
spesialiserte samarbeid som inneholder vakt-, beredskaps- eller akuttfunksjoner. Disse
samarbeidene omfatter gjerne et stort omland. For tjenester som er avhengig av a veere i
geografisk naerhet til innbyggere, er det mer hensiktsmessig med samarbeid mellom fa og
nzerliggende kommuner, og mulighetene for at storbyene skal ta en sterkere rolle i slike
samarbeid er derfor mer begrenset. Det kan likevel vaere muligheter for a sette samarbeid
med kommuner i storbyens umiddelbare omland i et mer helhetlig system.
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Samarbeid om samfunnsutvikling

e Studien avdekker ogsa et behov for at spesielt enkelte av storbyene tar et stgrre regionalt
ansvar som drivkraft for samfunnsutvikling og arealplanlegging.

e Samarbeid om samfunnsutsutvikling er av spesiell interesse for storbyene og
omegnskommunene innenfor storbyenes bo- og arbeidsmarkedsregioner. En betydelig
andel av landets befolkning bor i disse regionene. Slike samarbeid oppleves som viktige for
a ivareta hensyn til arealbruk, transport, klima og miljg. Graden av samarbeid varierer
mellom byregionene. | enkelte regioner er det interkommunale arealplaner, mens andre
har det ikke. | flere byregioner er det etablert byvekstavtaler eller tilsvarende. |
storbyregionene hvor dette samarbeidet er minst omfattende er det et behov for at
storbyen i stgrre grad inntar rollen som initiativtaker og padriver for interkommunal
planlegging. | dette arbeidet er det hensiktsmessig at storbyen fungere som drivkraft for a
koordinere og samordne kommunenes interesser.

Samarbeidspotensialet varierer mellom byregionene

e Potensialet for at storbyene tar et stgrre ansvar innenfor egne byregioner varierer mellom
byregionene som fglge av ulike geografiske kontekster og utfordringsbilder. Det dreier seg
blant annet om forskjeller knyttet til kommunestruktur, kommunestgrrelse, avstander og
arbeidsmarkedsintegrasjon, befolknings- og naeringsutvikling, lokalpolitiske forhold og
samarbeidskultur.

Styring av samarbeid

e Samtlige storbyer inngar i et mangfold av samarbeid med andre kommuner i regionen.
Selv det er muligheter for gkt samarbeid, er interkommunalt samarbeid en
organiseringsform som fgrer med seg utfordringer. Dette dreier seg om problemstillinger
knyttet til ivaretakelse av likeverdighet, lokalt handlingsrom og selvstyre, samt finansiering
og kostnadsfordeling.

e Kommunesamarbeid er basert pa konsensus. Dermed vil styringen av slike samarbeid
matte forega ved hjelp av andre verktgy enn de mer hierarkiske og kommandobaserte
styringsverktgyene politisk og administrativ ledelse kan ta i bruk i styringen av tjenester og
oppgaver internt i egen organisasjon (tradisjonell offentlig styring). For interkommunalt
samarbeid vil det i stgrre grad veere behov for samstyring og bruk av ulike
metastyringsverktgy. Samstyring refererer til de styringsprosessene som skjer nar flere
kommuner gar sammen om a na felles mal — ved @ samordne sin virksomhet og sine
ressurser. Metastyring refererer til verktgy for styring og kontroll som den enkelte
kommune kan ta i bruk for a fa oversikt og utgve innflytelse i disse samstyringsprosessene.
Eksempler pa slike verktgy som tas opp i denne studien er styring via eierskap, utforming
av samarbeidsavtaler, felles budsjetter, strategi- og handlingsplaner, arsrapporter,
deltakelse i forhandlinger og informasjonsflyt. Det fremkommer av de empiriske
undersgkelsene i denne studien et behov blant kommunene til 4 i stgrre grad klare a
definere felles nytte og malsetninger og at disse felles malsetningene forankres godt hos
bade kommunestyre og administrasjon i den enkelte samarbeidskommune nar
samarbeidene etableres. De far da anledning til &8 fremme sine forventninger tidlig — nar
rammene for samarbeidet settes. Like viktig er det at man har tilstrekkelige diskusjoner
om slike spgrsmal deltakerkommunene imellom underveis. Det vil i neste omgang kunne
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redusere risikoen for at uenighet om bade mal, arbeidsformer og ressursinnsats oppstar
underveis i samarbeidet.

e Det er bade fordeler og ulemper med samstyring, og samstyring vil vaere mer komplekst
og tidkrevende sammenlignet med tradisjonell styring av de aktivitetene som skjer internt
i den enkelte kommune. Sa lenge det er ngdvendig a samarbeide for a forsta
utfordringene pa en bedre mate, fa mer innovasjonskraft inn i arbeidet og samordne
virkemidlene og ressursene pa en bedre mate, kan man likevel betrakte samstyring
gjennom interkommunalt samarbeid, partnerskap og nettverk som en mate a styrke
folkevalgt styring. Det gjelder da pa politikk- og tjenesteomrader hvor man opplever at
kommunens egne ressurser kommer til kort.

Suksessfaktorer for styrket samarbeid

e For a lykkes med konsensusbasert samarbeid, er det avgjgrende at man klarer 3 etablere
felles forstaelse for samfunnsutfordringer, malsetninger og samarbeidsbehov. Videre
synes det a veere avgjgrende at rammebetingelsene for samarbeidet fremmer
forutsigbarhet, apenhet og tillit mellom aktgrene. Det innebaerer gode rutiner for
rapportering, oppfglging og informasjonsflyt. Det oppleves ogsa som viktig a pa et tidlig
tidspunkt avklare rolleforventninger mellom partene.

e Arbeidet og framdriften i samarbeidene ma legges opp slik at det i de deltakende
kommunene settes av tid til ngdvendige diskusjoner, prosesser og beslutninger.

e Det a drive samfunns- og tjenesteutvikling mellom institusjoner, det vaere seg mellom
kommuner eller mellom kommuner og andre faginstanser er ressurskrevende. Det er
allikevel en helt ngdvendig organiseringsform i dagens generalistkommunesystem. En
synliggjgring og prioritering av samarbeidskostnader vil kunne bidra til 3 skape klarere
rammer og sikre ressurser til koordineringsarbeid.

e Fordeling av samarbeidskostnader mellom kommunene kan lett skape diskusjoner. For at
en modell for fordeling av kostnader mellom kommunene skal framsta som rettferdig, ma
modellen gjenspeile kommunestgrrelse og kommunes gkonomiske evne til a bidra inn i et
samarbeid. Erfaringene viser at det er vanskelig a komme fram til kostnadsfordelings-
modeller som er 100 prosent rettferdige, men klar vilje til samarbeid gjgr det enklere a
finne Igsninger som kommunene seg tjent med.

Statens rolle

e Dersom storbyen i stgrre grad skal ta en ledende rolle i samarbeid om digitalisering,
tjeneste- og samfunnsutvikling, enten pa vegne av regionen eller nasjonalt, er det behov
for a se naermere pa hvordan staten kan innrette sine virkemidler for a stimulere slikt
arbeid.
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Vedlegg 1: Informasjonsskriv og intervjuguide — Statsforvalter

KARTLEGGING AV STORBYENES ROLLE | ET GENERALISTKOMMUNESYSTEM — FORESP@RSEL OM INTERVJU

Storbynettverket i KS har gitt Norce og Telemarksforsking i oppdrag a gjennomfgre et forsknings- og
formidlingsprosjekt om Storbyenes rolle i et generalistkommunesystem. Oppdraget dreier seg om & utvikle
et kunnskapsgrunnlag som beskriver dagens praksis nar det gjelder storbyenes roller, oppgaver og ansvar
bade innenfor byregionen og i forhold til omlandskommunene og videre muligheten for at storbyene kan ta
et stgrre ansvar innenfor rammen av generalistkommunesystemet. Oppdraget omfatter syv
storbykommuner; Bergen, Baerum, Drammen, Kristiansand, Stavanger, Tromsg og Trondheim.
Datainnsamlingen omfatter dokumentstudier og intervju.

Vi erfarer at statsforvalterembetene som har en viktig rolle som bindeledd mellom kommunene og sentrale
myndigheter, har god oversikt over hvordan alle kommunene utgver sine roller som tjenesteyter,
samfunnsutvikler, myndighetsutgver og demokratisk arena og ogsa over samarbeidet mellom kommunene
og hvilken rolle storbyene har i forhold til omlandskommunene. Derfor vil det veaere hensiktsmessig a starte
intervjurunden med statsforvalteren for a fa et oversiktsbilde. Vi haper dere har anledning til et slikt
intervju. | disse intervjuene vil vi vektlegge:

1. kunnskap om samarbeid mellom storbyen og omlandskommunene innen ulike sektorer
2. det generelle inntrykk av storbykommunens roller i byomradet seerlig i forhold til andre
kommuner

3. hvordan utviklingen pa disse felt har vaert de siste tiar.

Avslutningsvis vil vi ogsa spgrre om det er eller kan tenkes modeller der storbyen far flere eller andre typer
oppgaver enn omegnskommunene. Vi er opptatt av a fa en oversikt over samarbeidsforhold for alle
sektorer/tjenesteomrader, men trenger ikke detaljkunnskap om hvert enkelt interkommunalt samarbeid.
Det kan derfor vaere behov for at det er flere ansatte fra statsforvalterembetet deltar i intervjuet.

Intervjuet blir foretatt digitalt (Teams), og det vil bli tatt lydopptak dersom den som intervjues tillater det.
Norce og Telemarksforsking er ansvarlig for alle data i prosjektet. Alle data om respondentene lagres pa et
beskyttet omrade. Vi behandler opplysningene konfidensielt og i samsvar med personvernregelverket. Det
er kun prosjektleder og prosjektmedarbeiderne som har tilgang til disse dataene. Dataene vil anonymiseres i
sammenstilling av resultatene (sluttrapport).

Det er frivillig a delta undersgkelsen. Det er ogsa mulig a trekke seg fra deltakelse sa lenge undersgkelsen
pagar uten & matte oppgi grunn, og respondenten kan i etterkant av undersgkelsen ta kontakt med
prosjektleder dersom han/hun gnsker a trekke sine svar eller be om innsyn, retting, sletting, begrensning og
dataportabilitet. Vi vil bare bruke opplysningene om deg til formalene vi har fortalt om i dette skrivet. Vi
behandler opplysningene konfidensielt og i samsvar med personvernregelverket.

Tidspunkt for planlagt prosjektslutt er 1.3.2023. Alle data og eventuelle personopplysninger vil da slettes.
Respondenten kan ogsa klage til Datatilsynet og Personvernombudet
(personvernombud@norceresearch.no) dersom respondenten opplever at personvernsreglementet ikke
holdes.

Undersgkelsen er meldt til Sikt — Kunnskapssektorens tjenesteleverandgr, som har vurdert at behandlingen
av personopplysninger i dette prosjektet er i samsvar med personvernregelverket. De kan nas per mail til
kontakt@sikt.no. Ditt samtykke er vart behandlingsgrunnlag for opplysningene.

Dersom du har spgrsmal, kan du ta kontakt med prosjektleder Sara Blaka (tIf. 997 77 703,
sabl@norceresearch.no).

Med vennlig hilsen
Sara Blaka
Prosjektleder, NORCE
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Intervjuguide statsforvalteren

1)

2)

3)

4)

5)

Hvor omfattende er samarbeidet mellom storbykommunen og omlandskommunene og
hvordan er det organisert innenfor sektorene:

a) Sentraladministrasjonen

b) Utdanning

c) Helse og sosial

d) Kultur

e) Kommunalteknisk sektor

f) Arealplanlegging og samferdsel
g) Neeringsutvikling

h) Samfunnssikkerhet og beredskap

Hvilke roller har storbykommunen i forhold til omlandskommunene i de ulike samarbeidene —
og hvilke roller har omlandskommunene i forhold til storbykommunen? (Her mé man gd
gjennom sektor for sektor.)

a) Eksempelvis likeverdig, overordnet — underordnet, leder — deltaker, initiativtaker —
deltaker, tilbyder — mottaker, ansvarlig — medspiller og konkurrent — samarbeidspartner.

Hvordan har samarbeidet i byomradet mellom storbykommunen og de andre kommunene
utviklet seg i Ippet av de siste 5 — 10 ar? Har rollene endret seg? Har kommunereformen
pavirket samarbeidet? Her kan man kommentere de samarbeidene der det har skjedd
endringer.

Er det noen nye oppgaver som storbykommunen kunne ta ansvar for i en byregion? Er det
oppgaver som storbykommunen kunne ivareta stedet for fylkeskommunen eller motsatt
(eksempelvis mht samfunnsutvikling pa byregionalt niva)?

Sett i forhold til generalistkommunemodellen, kan det tenkes modeller der storbykommunen
far flere eller andre typer oppgaver eller roller enn omlandskommunene? Eksempelvis for a
formalisere dagens praksis? Kan vi fa Igst de store utfordringene i samfunnet med generalist--
kommunemodellen? Kan kommunesektoren utvikles med generalistkommunemodellen?
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Vedlegg 2: Informasjonsskriv og intervjuguide — Kommunedirektgr

KARTLEGGING AV STORBYENES ROLLE | ET GENERALISTKOMMUNESYSTEM — FORESP@RSEL OM INTERVJU

Heil

Storbynettverket i KS har gitt Norce og Telemarksforsking i oppdrag a gjennomfgre et forsknings- og
formidlingsprosjekt om Storbyenes rolle i et generalistkommunesystem. Oppdraget dreier seg om a utvikle et
kunnskapsgrunnlag som beskriver dagens praksis nar det gjelder storbyenes roller, oppgaver og ansvar bade
innenfor byregionen og i forhold til omlandskommunene og videre muligheten for at storbyene kan ta et
stgrre ansvar innenfor rammen av generalistkommunesystemet. Oppdraget omfatter syv storbykommuner;
Bergen, Baerum, Drammen, Kristiansand, Stavanger, Tromsg og Trondheim. Datainnsamlingen omfatter
dokumentstudier og intervju.

Var erfaring er at kommunedirektgrer har god oversikt over hvordan egen kommune utgver sine roller, om
regionalt samarbeid pa tvers av kommunegrenser og opp mot fylkeskommune og stat, og om hvordan bade
egen administrasjon og politisk niva opplever disse temaene. Vi gnsker derfor a gjennomfgre et
kommunedirektgrer i samtlige storbyer i undersgkelsen. Hensikten er a undersgke:

1. Hvordan kommunedirektgrene opplever storbykommunens rolle i forhold til omlandskommunene.
2. Hvordan kommunedirektgrene ser for seg storbykommunens rolle framover, og om det kan vaere
aktuelt med utvidede roller for storbykommunen pa vegne av alle kommunene i omradet.
3. Behovet for og eventuelt nytten av samarbeid, koordinering og samordning mellom kommunene i
byomradet.
Intervjuet blir foretatt digitalt (Teams), og det vil bli tatt lydopptak dersom den som intervjues tillater det.
Norce og Telemarksforsking er ansvarlig for alle data i prosjektet. Alle data om respondentene lagres pa et
beskyttet omrade. Vi behandler opplysningene konfidensielt og i samsvar med personvernregelverket. Det
er kun prosjektleder og prosjektmedarbeiderne som har tilgang til disse dataene. Dataene vil anonymiseres i
sammenstilling av resultatene (sluttrapport).

Det er frivillig @ delta undersgkelsen. Det er ogsa mulig a trekke seg fra deltakelse sa lenge undersgkelsen
pagar uten a matte oppgi grunn, og respondenten kan i etterkant av undersgkelsen ta kontakt med
prosjektleder dersom han/hun gnsker a trekke sine svar eller be om innsyn, retting, sletting, begrensning og
dataportabilitet. Vi vil bare bruke opplysningene om deg til formalene vi har fortalt om i dette skrivet. Vi
behandler opplysningene konfidensielt og i samsvar med personvernregelverket.

Tidspunkt for planlagt prosjektslutt er 1.3.2023. Alle data og eventuelle personopplysninger vil da slettes.
Respondenten kan ogsa klage til Datatilsynet og Personvernombudet
(personvernombud@norceresearch.no) dersom respondenten opplever at personvernsreglementet ikke
holdes. Undersgkelsen er meldt til Sikt — Kunnskapssektorens tjenesteleverandgr, som har vurdert at
behandlingen av personopplysninger i dette prosjektet er i samsvar med personvernregelverket. De kan nas
per mail til kontakt@sikt.no. Ditt samtykke er vart behandlingsgrunnlag for opplysningene.

Dersom du har spgrsmal, kan du ta kontakt med undertegnede eller prosjektleder Sara Blaka (tIf. 997 77
703, sabl@norceresearch.no).

Med vennlig hilsen
Sara Blaka

Prosjektleder, NORCE
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Intervjuguide kommunedirektgrer
Bakgrunn

1. Hvor lenge har du veert kommunedirektgr?
2. Hvaerdin tidligere erfaring?

Samarbeidskommuner

3. Hvilke kommuner samarbeides det med?
a. Erdet en fast interkommunal samarbeidskonstellasjon?
b. Ihvilken grad deltar omegnskommunene i andre interkommunale
samarbeidskonstellasjoner?

Samarbeidsomrader (her har vi en forelgpig kartlegging)

4. Hva er viktige interkommunale samarbeidsomrader?
a. Tjenester, samfunnsutvikling, administrasjon.
b. Fagutvikling, tjenesteutvikling, innovasjon etc.
c. |hvilken grad, og eventuelt pa hvilke mate, samarbeides det om areal- og
transportplanlegging, klimatilpasning og naeringsutvikling

Kommunens roller i samarbeidet

5. Hva slags rolle spiller storbykommunene i det regionale samfunnsutviklingsarbeidet, og hvordan
fungerer rollefordelingen?

6. Hva slags rolle spiller storbykommunene i regionenes arbeid med fagutvikling, innovasjon og
tjenestekvalitet, og hvordan fungerer rollefordelingen?

7. | hvilken grad er storbyen vertskommune for de interkommunale samarbeidene, og hva slags
betydning har det for samarbeidet?

8. | hvilken grad, og eventuelt pa hvilken mate, fungerer storbyen som knutepunkt/bindeledd mellom
regionen og nasjonale myndigheter?

9. Hva er de viktigste styrkene og svakhetene ved dagens rollefordeling?

Samarbeidserfaringer

10. Hva slags erfaringer har man med organiseringen av samarbeidene (koordinering, oppfglging,
styring og kontroll)

11. | hvilken grad er det gevinster nar det gjelder fagmiljg/organisering, kompetanse, effektivitet,
kvalitet, tilgjengelighet til tjenester og samfunnsutvikling?

12. | hvilken grad er det samarbeidsulemper, f.eks. i form av kostander, ressursbruk, koordinering og
oppfelging?

13. | hvilken grad er det interessemotsetninger mellom storbykommunene og omegnskommunene, og
mellom omegnskommunene? Hvilke interessemotsetninger er dette, hvordan handteres de og
hvordan pavirker de samarbeidet?

14. Hva fungerer bra og hva kunne fungert bedre?

Aktuelle samarbeidsomrader og roller i framtida

15. Er det omrader eller oppgaver hvor det er naturlig at storbykommunen tar et stgrre ansvar pa
vegne av omegnskommunene nar det gjelder tjenesteutvikling og samfunnsutvikling?

16. Hvordan kan en styrking av storbyenes framtidige roller og oppgaveansvar handteres innenfor
rammen av generalistkommunesystemet, og hvordan kan dette organiseres?

17. Er det oppgaver som absolutt skulle vaert Igst, men som vanskelig kan Igses innenfor rammen av
generalistkommunesystemet? Eventuelt hvorfor?

156



NORCE Norwegian Research centre AS www.norceresearch.no

Vedlegg 3: Informasjonsskriv og intervjuguide — Omradedirektgrer

KARTLEGGING AV STORBYENES ROLLE | ET GENERALISTKOMMUNESYSTEM — FORESP@RSEL OM INTERVJU

Storbynettverket i KS har gitt Norce og Telemarksforsking i oppdrag a gjennomfgre et forsknings- og
formidlingsprosjekt om Storbyenes rolle i et generalistkommunesystem. Oppdraget dreier seg om & utvikle et
kunnskapsgrunnlag som beskriver dagens praksis nar det gjelder storbyenes roller, oppgaver og ansvar bade
innenfor byregionen og i forhold til omlandskommunene og videre muligheten for at storbyene kan ta et
stgrre ansvar innenfor rammen av generalistkommunesystemet. Oppdraget omfatter syv storbykommuner;
Bergen, Ba&erum, Drammen, Kristiansand, Stavanger, Tromsg@ og Trondheim. Datainnsamlingen omfatter
dokumentstudier og intervju.

Var erfaring er at sektordirektgrer og ledere har god oversikt over hvordan egen kommune utgver sine
roller, om regionalt samarbeid pa tvers av kommunegrenser og opp mot fylkeskommune og stat, og om
hvordan bade egen administrasjon og politisk niva opplever disse temaene. Vi gnsker derfor a gjennomfgre
intervjuer med kommunedirektgrer/ledere innenfor utvalgte felt i samtlige storbyer i undersgkelsen.
Hensikten er & undersgke:

e hvordan det faglige og administrative/politiske samarbeidet med omlandskommunene foregar
innenfor tjenesteomradet xx, og hvilken rolle storbyen spiller nar det gjelder fagutvikling,
innovasjon og tjenestekvalitet

e hvordan dette omradet har utviklet seg de siste tiar.

e Vurderinger, med tanke pa muligheter for kompetansebygging, utvikling og ressursutnyttelse, av
mulige former for organisering der storbyen far flere eller andre typer oppgaver enn
omegnskommunene.

Intervjuet blir foretatt digitalt (Teams), og det vil bli tatt lydopptak dersom den som intervjues tillater det.
Norce og Telemarksforsking er ansvarlig for alle data i prosjektet. Alle data om respondentene lagres pa et
beskyttet omrade. Vi behandler opplysningene konfidensielt og i samsvar med personvernregelverket. Det
er kun prosjektleder og prosjektmedarbeiderne som har tilgang til disse dataene. Dataene vil anonymiseres i
sammenstilling av resultatene (sluttrapport).

Det er frivillig a delta undersgkelsen. Det er ogsa mulig a trekke seg fra deltakelse sa lenge undersgkelsen
pagar uten & matte oppgi grunn, og respondenten kan i etterkant av undersgkelsen ta kontakt med
prosjektleder dersom han/hun gnsker a trekke sine svar eller be om innsyn, retting, sletting, begrensning og
dataportabilitet. Vi vil bare bruke opplysningene om deg til formalene vi har fortalt om i dette skrivet. Vi
behandler opplysningene konfidensielt og i samsvar med personvernregelverket.

Tidspunkt for planlagt prosjektslutt er 1.3.2023. Alle data og eventuelle personopplysninger vil da slettes.
Respondenten kan ogsa klage til Datatilsynet og Personvernombudet
(personvernombud@norceresearch.no) dersom respondenten opplever at personvernsreglementet ikke
holdes. Undersgkelsen er meldt til Sikt — Kunnskapssektorens tjenesteleverandgr, som har vurdert at
behandlingen av personopplysninger i dette prosjektet er i samsvar med personvernregelverket. De kan nas
per mail til kontakt@sikt.no. Ditt samtykke er vart behandlingsgrunnlag for opplysningene.

Dersom du har spgrsmal, kan du ta kontakt med undertegnede eller prosjektleder Sara Blaka (tIf. 997 77
703, sabl@norceresearch.no).

Med vennlig hilsen
Sara Blaka
Prosjektleder, NORCE
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Intervjuguide — omradedirektgrer storbykommuner

Samarbeid og storbyens roller — innledningsvis

1. Hvor omfattende er samarbeidet mellom storbykommunen og omlandskommunene og hvordan er
det organisert innenfor ditt omrade?
2. Hvilke roller har storbykommunen i forhold til omlandskommunene i samarbeidene innenfor ditt

omrade — og hvilke roller har omlandskommunene i forhold til storbykommunen?
Eksempelvis likeverdig, overordnet — underordnet, leder — deltaker, initiativtaker — deltaker,
tilbyder — mottaker, ansvarlig — medspiller og konkurrent — samarbeidspartner.

Fagutvikling, innovasjon og tjenestekvalitet

3. Hvordan fungerer eksisterende samarbeid nar det gjelder samarbeidsomradets arbeid med
fagutvikling, innovasjon og tjenestekvalitet. Hvilken rolle spiller storbyen i kommunenes mulighet til
a lgse oppgavene innenfor ditt omrade?

4. I hvilken grad, og eventuelt pa hvilken mate, fungerer storbyen som knutepunkt/bindeledd i
regionen?

Styrker og svakheter ved dagens rollefordeling

5. Hva er det viktigste styrkene og svakhetene ved dagens rollefordeling? Er det
interessemotsetninger? Mellom storbykommunene og omegnskommunene, og mellom
omegnskommunene?

a) Hvordan handteres slike, og hvordan pavirker de samarbeidet?
b) Hva fungerer bra og hva kunne fungert bedre? Barrierer for godt samarbeid i dag, muligheter for
forbedringer?

Utvikling

6. Hvordan har samarbeidet i byomradet mellom storbykommunen og omlandskommunene utviklet
seg i lgpet av de siste 5-10 ar innenfor ditt omrade? Har rollene endret seg? Har
kommunereformen pavirket samarbeidet?

Storbyenes framtidige rolle

7. Hvordan fungerer dagens oppgavefordeling mellom stat, fylkeskommune og omegnskommuner
innenfor ditt omrade i dag? (Er det hensiktsmessig slik det er i dag? Ser dere behov for a ha
flere/feerre/andre typer oppgaver?)

8. Kan det tenkes modeller der storbykommunen far flere/feerre eller andre typer oppgaver eller
roller enn omlandskommunene?

a) Erdet mulig a fa til innenfor generalistkommunesystemet? (Hvorfor/hvorfor ikke)

Finnes det for eksempel andre mater a innrette samarbeid pa som kan gi bedre mater a drive tjenesten/lgse
disse oppgavene pa? (For eksempel: Burde samarbeidene innlemme flere/faerre eller andre kommuner?
Fordeler/ulemper med regionale samarbeid med faste samarbeidspartnere innenfor flere tjenesteomrader
(som en samkommunelgsning). Burde Storbyen ta stgrre ansvar for & lede tjenesteutvikling?)
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Vedlegg 4: Informasjonsskriv og intervjuguide — Omlandskommuner
KARTLEGGING AV STORBYENES ROLLE | ET GENERALISTKOMMUNESYSTEM — FORESP@RSEL OM INTERVJU

Storbynettverket i KS har gitt Norce og Telemarksforsking i oppdrag a gjennomfgre et forsknings- og
formidlingsprosjekt om Storbyenes rolle i et generalistkommunesystem. Oppdraget dreier seg om & utvikle et
kunnskapsgrunnlag som beskriver dagens praksis nar det gjelder storbyenes roller, oppgaver og ansvar bade
innenfor byregionen og i forhold til omlandskommunene og videre muligheten for at storbyene kan ta et
stgrre ansvar innenfor rammen av generalistkommunesystemet. Oppdraget omfatter syv storbykommuner;
Bergen, Baerum, Drammen, Kristiansand, Stavanger, Tromsg og Trondheim. Datainnsamlingen omfatter
dokumentstudier og intervju.

Var erfaring er at kommunedirektgrer har god oversikt over hvordan egen kommune utgver sine roller, om
regionalt samarbeid pa tvers av kommunegrenser og opp mot fylkeskommune og stat, og om hvordan bade
egen administrasjon og politisk niva opplever disse temaene. Vi gnsker derfor a gjennomfgre et
gruppeintervju med et utvalg kommunedirektgrer i omegnskommunene til storbyene. Hensikten er a
undersgke:

e Hvordan kommunedirektgrene opplever storbykommunens rolle i forhold til omlandskommunene.

e Hvordan kommunedirektgrene ser for seg storbykommunens rolle framover, og om det kan vaere
aktuelt med utvidede roller for storbykommunen pa vegne av alle kommunene i omradet.

e Behovet for og eventuelt nytten av samarbeid, koordinering og samordning mellom kommunene i
byomradet.

Intervjuet blir foretatt digitalt (Teams), og det vil bli tatt lydopptak dersom den som intervjues tillater det.
Norce og Telemarksforsking er ansvarlig for alle data i prosjektet. Alle data om respondentene lagres pa et
beskyttet omrade. Vi behandler opplysningene konfidensielt og i samsvar med personvernregelverket. Det
er kun prosjektleder og prosjektmedarbeiderne som har tilgang til disse dataene. Dataene vil anonymiseres i
sammenstilling av resultatene (sluttrapport).

Det er frivillig a delta undersgkelsen. Det er ogsa mulig a trekke seg fra deltakelse sa lenge undersgkelsen
pagar uten a matte oppgi grunn, og respondenten kan i etterkant av undersgkelsen ta kontakt med
prosjektleder dersom han/hun gnsker a trekke sine svar eller be om innsyn, retting, sletting, begrensning og
dataportabilitet. Vi vil bare bruke opplysningene om deg til formalene vi har fortalt om i dette skrivet. Vi
behandler opplysningene konfidensielt og i samsvar med personvernregelverket.

Tidspunkt for planlagt prosjektslutt er 1.3.2023. Alle data og eventuelle personopplysninger vil da slettes.
Respondenten kan ogsa klage til Datatilsynet og Personvernombudet
(personvernombud@norceresearch.no) dersom respondenten opplever at personvernsreglementet ikke
holdes. Undersgkelsen er meldt til Sikt — Kunnskapssektorens tjenesteleverandgr, som har vurdert at
behandlingen av personopplysninger i dette prosjektet er i samsvar med personvernregelverket. De kan nas
per mail til kontakt@sikt.no. Ditt samtykke er vart behandlingsgrunnlag for opplysningene.

Dersom du har spgrsmal, kan du ta kontakt med undertegnede eller prosjektleder Sara Blaka (tIf. 997 77
703, sabl@norceresearch.no).

Med vennlig hilsen
Sara Blaka

Prosjektleder, NORCE
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Intervjuguide kommunedirektgrer i omegnskommuner

Hensikten med intervjuet er a undersgke:

1. Hvordan kommunedirektgrene opplever storbykommunens rolle i forhold til omlandskommunene.

2. Hvordan de ser for seg storbykommunens rolle framover og om det kan vaere aktuelt med utvidede
roller for storbykommunen pa vegne av alle kommunene i omradet.

3. Behovet for og eventuelt nytten av samarbeid, koordinering og samordning mellom kommunene i
byomradet

Generell informasjon og samtykke:

e Informer om studiet: For Storbynettverket til KS gjennomfgrer Norce og Telemarksforsking for
tiden et oppdrag om hvilken rolle storbykommunene i Norge kan ha i et
generalistkommunesystem. Oppdraget dreier seg om a kartlegge dagens praksis nar det gjelder
storbyenes roller, oppgaver og ansvar bade innenfor byregionen og i forhold til
omlandskommunene, og videre muligheten for at storbyene kan ta et stgrre ansvar innenfor
rammen av generalistkommunesystemet.

e Informer om hvordan vi har funnet frem til informantene.

e Vivil ikke bruke personnavn i presentasjon av funn.

e Spgr om tillatelse til 4 gjgre opptak. Disse vil slettes ved prosjektets avslutning og er kun til internt
bruk.

e Dersom informasjon ikke er sendt pa forhand, oppgi at: Det er frivillig & delta i studien, og du kan
nar som helst trekke ditt samtykke uten a oppgi noen grunn. Dersom du trekker deg, vil alle
opplysninger om deg bli anonymisert umiddelbart. Det vil ikke ha noen negative konsekvenser for
deg hvis du ikke vil delta eller senere velger a trekke deg.

Samarbeidsomrader og -kommuner

4. Hva er de viktigste samarbeidsomradene for egen kommune (sett fra hver enkelt
kommunedirektgrs synspunkt)? Gjelder det konkrete tjenester og oppgaver, samfunnsutvikling,
innovasjon, fagutvikling og kvalitet, administrasjon/stab/stgtte?

5. Hvilke kommuner samarbeides det med? Stort sett faste samarbeidskonstellasjoner eller deltar
kommunene i ulike samarbeidskonstellasjoner og med storbyen?

Erfaringer med samarbeid

6. Hvordan fungerer eksisterende samarbeid?

a. Eventuelle gevinster eller utfordringer. F.eks. fagmilj@/organisering, kompetanse,
effektivitet/@konomi, kvalitet, tilgjengelighet til tienester og samfunnsutvikling,
demokratisk styring og kontroll, koordinering opp mot andre tjenester mv.

b. Erdetinteressemotsetninger? Hvordan handteres de eventuelt og hvordan pavirker de
samarbeidet?? Enten mellom storbykommunene og omegnskommunene, eller mellom
omegnskommunene

c. Hvafungerer bra og hva kunne fungert bedre?

Storbykommunens roller i samarbeidet

7. Hvordan vil du beskrive storbyens rolle i dagens samarbeid med omegnskommunene? Enten det
gjelder samarbeid om tjenester og oppgaver, samfunnsutvikling, fagutvikling/-kvalitet, innovasjon
Likeverdig, partner, overordnet — underordnet, leder — deltaker, initiativtaker — deltaker, tilbyder —
mottaker, ansvarlig — medspiller, konkurrent

8. Hva er det viktigste styrkene og svakhetene ved dagens rollefordeling?
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Storbyenes framtidige rolle

9. Erdet omrader eller oppgaver hvor det er naturlig at storbykommunen tar et stgrre ansvar pa
vegne av omegnskommunene? Tjenesteutvikling og samfunnsutvikling

10. Hvilke omrader vil det vaere mest nzerliggende a videreutvikle det interkommunale samarbeidet
pa?

11. Hvordan kan en styrking av storbyenes framtidige roller og oppgaveansvar handteres innenfor
rammen av generalistkommunesystemet, og hvordan kan dette organiseres?

12. Er det oppgaver som absolutt skulle vaert Igst, men som vanskelig kan Igses innenfor rammen av
generalistkommunesystemet? Eventuelt hvorfor?
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