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nettverk/partnerskap hvor kommunen er involvert. Vi har sett pa 1) Politiske og
administrative styrings- og ledelsesutfordringer og muligheter ved kommunal
(fylkeskommunal)  oppgavelgsning  gjennom  partnerskap/nettverk,  2)
Forutsetninger og verktgy for overordnet politisk- og administrativ styring av
partnerskap/nettverk, og 3) hva som kjennetegner god ledelse av og i
partnerskap/nettverk.

Denne rapportenoppsummerer funnene fra studien. Vedlagt er ogséaserapporter
fra hver av casenesom er involvert i studien.l tillegg til denne rapporten vises det
ogsa til litteraturstudie (IRIS rapport 2013/214) som gjennomgar utvalgte
perspektiver.  Litteraturstudien  viser ogsa til et knippe tidligere
forskningsresultater pa omradet.

Dette har veet et spennende prosjekt, som har gittoss involverte forskere
anledning til & forfglge et langvarig forskningsspor. Vi gnsker & beramme KS for &
initiere til slike prosjekter, som gir rom til refleksjoner rundt perspektiver,
tidligere gjennomfart forskning og nytt datatilfang.

Vi gnsker farst ogfremst og takke alle informanter som har gjort oss klokere og
rikere. Videre vil vi takke den sentrale referansegruppeni KS (RU) som har gitt
verdifulle innspill i Igpet av prosessen. Takk til KS for en fin Arbeidslivskonferanse
2013, hvor vi presenterte tidlige funn. Til sisiz takk til KS for et godt samarbeid og
da spesielt til Jorunn Legaardsom har fulgt oss hele veien.

Stavanger,desember 2013

Ann Karin Tennas Holmen
prosjektleder
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Sammendrag

Studiens nandat ogdesign

Kommunesektorens interesseog arbeidsgiverorganisasjon (KS) inviterte til en
anbudskonkurranse med fglgende overordnet problemstilling:

«Hva kjennetegner «god» styring og ledelse avaytnerskap/nettverkkommunal sektor?2»

KS @gnsket kunnskap om: Politiske og administrative styringsog ledelsesutfordringer og
muligheter ved kommunal (fylkeskommunal) oppgavelgsniegrgpm partnerskap/nettverk, 2)
verktgy for overordnet politiskog administrativ styring av partnerskap/nettverk, og 3) hva som
kjennetegner god ledelse av og i partnerskap/nettverk.

Designet for studien tok utgangspunkt i abekdalansert styringkan analyseres ut fra de tre
legitimitetskriteriene: 1) demokratisk foraring (input legitimitet), 2) msket maloppnaelsé
effektiv oppgavelgsning(output legiimitet) og 3) @enhet og gjennomsiktighet (throughput
legitimitet). Legitimitetskriteriene ble vurdert ut frat «god styring og ledelse» ikke bare
avhenger av politiskog administrativstyring og kontrollav samarbeidenemen ogsdedelse i
samarbeideneSamvirket mellom disse funksjonere altsd antat@ pavirke demokratisk
forankring,effektiv oppgavelgsningg apenhet i beslutningsprosesser

Litteraturstudie samt casestudie av 12 ulike samarb&dgaland og Akersals har dannet
grunnlag for studie. Litteraturstudien viser utfordringer, muligheter og erfaringer ved at
kommunale tjenesteog oppgavenllokerestil organisertesamarbeid utenfor linjéAS, IKS, §

27, rad, utvalg, prosjekter) casestudiene esppmerkemheten rettet p&amspillet mellom
politisk-/administrativ styring av og ledelsen i samarbeidémélet vara sgkeleering pa tvers

av ulike samarbeid hvor kommunale oppgaver eller tjieneste lgses utenfo¥ldgee gir dette
grunnlag for diskusjoner omforutsetninger for «god» styring av og ledelse i organiserte
samarbeid.

Politisk- og administrativ styring av kommunalt organiserte samarbeid

Studienindikerer at organiserte samarbeid av nyere dato er basert pad en starre bevissthet, mer
kunnskapom og kedre rutinewved valg av samarbeidsform. Dette stemmer overens med nyere
studier, som finner at man i interkommunale samarbeid ser en gkende og mer aktiv bruk av
vedtekter, eierskapsmeldinger, kommunale eierstrategier og ligrieride & gi retningog

kontroll. Likevel er dette virkemidler som spesielt vektlegges i etableringsfasen av
samarbeidene, men vies mindre oppmerksomhet av politikere og administrasjon etter hvert.

Studien viser hvordarkontinuerlig forankring gjennom bade bruk av de mer formelle
styringsvirkemidlene (som kommunene bruker relativt aktivt i dag), og de mykere virkemidlene
er viktig. Kontinuerlig forankring av organiserte samarbeids prioriteringer og aktiviteter handler
om politisk- og administrativ tilrettelegging fogod informasjondyt, god kontakt, men ikke

minst statteog oppfelging Forskningen og praksis rundt kommunene Viat mye fokus til
kontrollmekanismer som kan sikre eiernes (kommunens) kontroll med samarbeidene utenfor
linje. Studien viserimidlertid viktigheten av & ta ansvar ved & falge aktivt opp og stette
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samarbeidet der det mgter utfordringer. | den sammenheng viser studien gode erfaringer med en
«sponsorsinnenfor linje Med begrepet «sponsor» menes i denne sammerawmipistrativ

og/eller politsk aktgier) innenfor linje som statter og bidrar til brobygging mellom det som
skjerutenfor linje og det som skjer innenfor kommunens linje.

Operativ Bdelse i organiserte samarbeid

Studien viser atboperativ ledelse i organiserte samarbdidr vies sprre oppmerksomheit
kommuneneOperativ ledelse har et ansvar for & drive samarbeidets kjerneaktiviteter fremover,
samtidig som medlemmene koordineres og motive@mgivelsenetil de organiserte
samarbeidene esammensaitbg i kontinuerlig bevegelse, neem krever emperativieder med

stor mangvreringsevne, tilpasningsevne og utholdenhet. Sttdieliggjer sarbarheten som

ligger i samarbeidenes konstruksjon, og rollen lederen har i & sikre at alle parter skal oppleve en
nytteverdi av a delta. Demperativelederrollen omfatter derfor bade den viktige forvalterrollen

som bevarer, sa vel som katalysatorrollen som far ting til & skje.

| tillegg viser studien betydningen awperativ ledelse samspill med kommunés). Lederen

som i Br® bwigsgefor as/sergnsentralbrikke. En viktig funksjon i brobyggerrollen

er god kjennskap til hvordan dynamikken i et poli#kministrativt system fungerer.
Brobyggerrollenhandler i stor grad om kontinuerlig forankringsarbeid. Dette skjer ikke bare
ved etdlering, hvor vedtekter, mal og handlingsplaner utarbeides. Dette skjer gjennom en
kontinuerlig kontakt med kommunale «sponsorer» hvor informasjonen flyter. Lederen er
avhengig av at ogsa kommunen viser aktiv engasjement og tilpasningsevne. Handlingsrommet
til lederen skapes i stor grad i dette skjeeringsfeltet: i form av forutsigbare rammebetingelser
(organisering og gkonomi) og gjennom samspillet og kontakten mellom administrative og/eller
politiske «sponsorer» og lederen.

Studien viser at de operativedne oftest rekrutteres internt eller pa bakgrunn av sin lokale
spesifikke kjennskap til felteDet erimidlertid sveert varierendevor mye tid og ressurser eier
brukerfor a finneden operatie ledeen som er tilpasst samarbeidets behov og méidligere
studier papeker hvordan eier, gjennom strategisk valg av leder, har mulighet til & pavirke
samarbeidet. Denne studien viser at strategisk rekruttegsékan bidra til & rekruttere ledere

som sikrer egodt samspilmellom samarbeidet utenfor lingg eiere.

Til sist viser studien at operativ ledelse i organiserte samarbeid kan veere en svaert ensom og
grenselgs oppgave. Uklare mandat og forventninger i tillegg til fa/sma faste kollegiale arenaer,
er kiennetegn ved lederrolleKklare rammeiti tillegg til politisk- og administrativt engasjement,
bidrartil tettere samspilined stattefunksjoner innenfor linfeenne formen fostyring oppleves

ikke som begrensende, men heller et bidrag niér avklarte forventninger og stagrre
forutsigbarhet foden operative leders innsats

Balansert styringog ledelse

Studien har hatt som mal & undersgke samt drgfte hva som kan kjennétegoed 0 st yri ng
ledelse av og i nettverk/partnerskap i kommunal sektor. Denne studien viser, pa lik linje som

tidligere relaterte studier, at det ikke finnes styrings og ledelsesmodell som passer alle

situasjoner. Likevel tegner det seg en rekke erfaringer som kan gi grunnlag for refleksjoner i
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kommunens etablering, kontinuerlige samspill, relasjon og evalueringtaxerk/partnerskap
som de har vaert med & etablere.

Studien viser hvordafelgendetre balanserende faktorer som henger tett sammen nar vi sgker
etter hva som er gostyring og ledelse i samarbeid: B9ntinuerligdemokratisk forankring

form av klarerammer, men cgA i form awstetteog aktiv oppfalging, 2inuligheter og evne til &

spre informasjonog entusiasm®m samarbeidetprioriteringer og aktivitetersamt 3) aerlig

fokus pa samarbeidetmdloppnaelsehvor jevnlige evalueringer i samarbeid medédksen
vurderer resultater og eventuelle behov dadringer.Studien viser astyring avma veere tett
koplet til ledelse ii kontinuerlig. Dette kan ikke veere funksjoner som er frakoplet etter
if Bds elde henger tett sammen. Funnene indikerer dedbrfor & opprettholde
legitimitetskravene ma kommunene sette starre fokus pa de mekanismene som skal sikre at det
er en bro mellom samarbeidet utenfor linje og den politiske/administrative ledelse innenfor
linje. Dette stiller krav bade til rekruttering aedere i samarbeidene, men ogsd mer
formaliserte, kontinuerlige, forutsigbare stagttefunksjoner i kommunene som kan sikre
forankring og tett kontakt. Dette vil igjen gi kommunen bedre grunnlag for & vurdere
samarbeidenes faktiske merverdi i prodaksin avoppgaver og tjenester.

Behov for videre studier

Studien bekrefter var antakelse om at samspillet mellom kommunens styring av og ledelsen i
samarbeidene bestemmer graden av styringsbalBeser imidlertid stort behov for dtvikle

mer generaliserbare studier samdersgke betingelse for dette samspilletDette kan gjgres

ved & se naermere péike sektorermenogsa dypdykke de ulikeorganiseringsformer. Denne
studien har sett pa tvers, ved & inkludere hele skalaergamiseringsformer; fra mer uformelle
samarbeid til ASDO& erfaiinge¥som gardgjen idieeutiker sathardeidemey mer
enn a generalisere ogdentifisere hvordan man best kan sikre samspillet pa de ulike
sektoromradene og i de ulike organisgsformene.

Litteraturgjennomgangen og denne studien viser ogsa behovet for mer kunnskap om samarbeid
som er organisert ettévertskommunemodeller{8283. Her er samarbeid om spesifikke
funksjoner mellom kommuner satt inn under linje i en kommune. Hwodktte pavirker

bal ansert styring og |l edelse sammenli knet med

problemstillinger a belyse.
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LESEVEILEDNING

Denne forskningsrapporten presenterer hovedfunn fra prosjektet
foreligger en litteraturstudie (IRIS rapport 2013/214) som er tett kc
til denne rapporten. Her finnes relevante teoribidrag og perspektivel
belyser problemstillingene.

Denne rappaden er bygget opp pa felgende mate:

Kapittel 1oppsummerer alle kapitlene. Det betyr at du kan lese kaj
1 & fange hovedpoengene og de viktigste funn i hvert av kapitlene
du géa grundigere til verks kan du lese mer i:

Kapittel 2 tar for seg begpene nettverk/partnerskap, overordne
muligheter og utfordringer med oppgavelgsning i samarbeid ute
linja.

Kapittel 3 gir oversikt over styringsvirkemidler som tas i bruk oven
samarbeidene

Kapittel 4omhandler ledelse i samarbeidene

Kapittel 5viser hvordan legitimitetskriterier innfris og gar i retning
god styring og ledelse.

Kapittel 6 gir konkrete innspill pa hvordan kommunen kan tilrettele
for balansert styring og ledelse.

Hvis du lurer pa metodiske grep eller gnsker dypere forstaelsasane
som er studert, ligger de bakerst i rapporten.
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1 Sammenfatning av studien

Resultater fra tsidien «Styring av og ledelse i organiserte samarbeid i kommunal sektor»
sammenfattes i dette farste kapittelet. Vi viser ogsa til litteraturstudie hvor det redegjares for
relevante teoribidrag og perspektiver, sa vel som erfaringer fra studier med nzerliggende
problemstillinger. Videre vises det til appendix Forskningsdesign og metodetudien,2)
intervjuguide og 3) caserapporter som oppsummehester case inkludert i studieette
kapittelet oppsummeralle kapitler og hovedfunn i forhold til problemstigene. Leseren

kan ga inn i dpafelgendéapittel, for utfyllende informasjon.

1.1 Mandat for studien

Hovedproblemstillingen i studien var som fglger

«Hva kjennetegner «god» styring og ledelse av og inettverk/partnerskap i
kommunal sektor?»

KS gnsketkunnskap om: 1) Politiske og administrative styrings og ledelsesutfordringer
og muligheter ved kommunal (fylkeskommunal) oppgavelgsning gjennom
partnerskap/nettverk, 2) Forutsetninger og verktgy for overordnet politisk og
administrativ styring av partnerskap/nettverk, og 3) hva som kjennetegner god ledelse
av og i partnerskap/nettverk. Fglgende analysemodell ble lagt til grunn for studien.

Figur 1.1: Analysemodell: Styring av ogrganiserte samarbeid

[ N

/ «God styring og \

ledelse»

Politisk- og
administrativ styring
av organiserte

samarbeid
A

1. Demokratisk
forankring (input

Kommunal- legitimitet)
oppgavelgsning . !
gjennom Ram/mebet'ql‘?’else' >2. Gjennomsiktighet,
. Samspl .
organiserte P forutsigbarhet,
samairbeid samarbeidsklima

(throughput legitimitet)

3. Resultater som innfrii
malsetning (output
legitimitet)

g v

Ledelse _organiserte
samarbeid

1 Studien omfatter ingen case hvor Fylkeskommunen er hovedaktar. Vi vil i det fglgende kun referere til
kommunen(e), megjar oppmerksom pa at problemstillingene ogsa er relevante for organiserte samarbeid
uten for linje som Fylkeskommunen er initiativtaker til.

-11 -
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Folgende problemstillinger ble lagt til grunnog operasjonalisert

Problemstilling 1: H vilke seerskilte utfordringer og muligheter for  styring og ledelse
kiennetegner organiserte samarbeid 2 som etableres for & lgse oppgaver i
kommunal sektor?

Basert pa en teoretisk og en empirisk litteraturstudieple funn fra tidligere forskning
diskutert. Vi var spesielt opptatt av styringsmuligheter-utfordringer og zverktgy som
ble fremhevet i litteraturen. Vi var ogsa opptatt av litteraturbidrag som belyste god og
balansert styring som bidro til baerekraftige lgsninger for kommunen, men ag@gode
resultater av samarbeidet.

Problemstilling 2. Hva er forutsetninger for overordnet styring av organiserte
samarbeid i kommunal sektor? Hvilke styringsverktgy og zsystemer kan etableres
for slike samarbeid?

Basert pa tidligere empirisk forskning viste vi i litteraturstudien bade forutsetninger for
styring og ulike styringsverktgy som tas i bruk ovenfor ulike nettverkslgsningeutenfor
linje. Denne problemstillingen var ogsa ivaretatt i casestudiene hvor vi undersgkte:

a) Hvordan er samarbeidenedemokratisk forankret? (kopling til det representative
system,styringsvirkemidler tatt i bruk og involvering av relevante og bergrte parter)

b) Hvordan sikres apenhet, gjennomsiktighet og god samhandling samarbeidene?
(prosedyrer for apenhet, praksis for &penhet og kommunikasjon, rutiner for
meroffentlighet og kortinuitet i samhandling)

A £ e s £ N A

c) Hvordan sikres at samarbeideneA EAOA O OEI|  ozEali3a at Befproduée@db | OA 6
resultat som kommer offentligheten til godeog bidrar til gkt offentlig systemkapasitethg

dermed kan legitimeres av mer outputorienterte begrunnelser? (bruk av ressurser
tilgjengelig, gkt systemkapasitet for kommunen(e)).

Problemstilling 3. Hvordan utgves ledelse i organiserte samarbeid ?

Lederskap i organiserte samarbeid er studerti tett relasjon til problemstilling 2.
Rammebetingelser for samarbeidet vil pavirke handlingsrommet til lederen og
utgvelsen av lederskapet. Detter undersgkt empirisk gjennom casestudierhvor vi har
studert hvem som er leder, hvordan rollenfylles, hvordan den opplevesog oppfattes.
Videre har det veert sentralt &finne drivere hos ledelsen for fruktbar samhandling med
aktgrene i samarbeidet og kommunen (forhandlinger, forankring, koordinering,
ressurshandtering, dialog, konfliktlgsing). Vi undersgkte ogsa hvorvidtettverksledelse
skiller seg fra en kommunal virksonhetsleder.

2 «Organiserte samarbeid> anvendes som samlebegrep for ulike samarbeidslgsninger hvor kommunale
oppgaver og tjerster organiseres og lgses utenfor den tradisjonelle styringslinjen. Eksempler pa
samarbeidslgsninger kan veere AS, IKS, 8§27, avtalebaserte samarbeid, prosjekter, rdd og utvalg m.m.

-12 -
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Rapporten fokuserer pa de funn som fremtrer som mest sentrale for & svare pa de
overordnede problemstillingene.

1.2 Organiserte samarbeid i kommunesektoren

Nettverk og partnerskapslgsninger i kommunal sektor er pa ingen matet nytt fenomen.
Omfarget av slike Igsninger har imidlertid vokst kraftig og finnes i dag innenfor de fleste
sektorer i kommunen. Samarbeidd@sningene har fatt starre aksept og tiltro, til tross for
utfordringer ved Dbeslutninger som allokeres bort fra de tradisjonelle
deltakelsesarenaene o0g styringskanalene.Hovedbegrunnelsen for etablering er
potensielle egenskaper som effektivitet, bedre tjenester eller bedret gkonomi.
Utfordringer ligger bade i & utlgse dette potensialet, oga skape en balanse mellom de
nevnte egenskaper, ran samtidigivareta demokratisk kontroll.

Ulike studier har de siste 16arene avdekketstor variasjon i organisatoriske lgsninger
som kommunene velger for & lgse oppgaver og tjenester. Disse er mer eller mindre
formelle og omfatter bl.a kommunalt eide AS, Interkommunale selskaper (IKS), § 27
samarbeid, avtalebaserte samarbeid, rad, utvalg og prosjektsamarbeid.

Samarbeidene er i stograd basert pa at aktarene deltar av fri vilje, de er likeverdige og
kan trekke seg ut hvis de ikke ser nytte i samarbeidet. Dette krever en type ledelse som
pa ingen mate dirigerende styring og ledelse, men heller en fasiliterende og
koordinerende styring og ledelse.Videre innebaerer det en balansering mellom den
politiske- / administrative styringen av samarbeidetog ledelsen i samarbeidene. Vi

AOcOi AT OAOAO &£ O AO AAOOA AO AEAEOT OAO Ol

av organiserte samarbeid

| prosjektet legger vitil grunn en vid forstaelse av begrepene partnerskap og nettverk,
som inkluderer alt fra lgse og mer uformelle nettverk(rad, utvalg, prosjekter), via
avtalebaserte partnerskap (OPS, plansamarbeid, utbyggingsavtaler), til formellermer
for interkommunale samarbeid (§ 27, IKS) og kommunale &S og foretak.Tabellen pa
neste sidegir en kort presentasjon av strukturelle kjennetegn ved samarbeidensom er
omfattet i studien. Den farste kolonnen viser den formelle organiseringsformenDen
andre viser oppgave og sektor, den tredje viser det strategiske styringsnivaet i
samarbeidet, den fjerde kolonnen viser den operative lederfunksjonen i samarbeidet
mens siste kolonne gir en kort beskrivelse av samarbeidets hovedformadet visesfor
@vrig til caserapportene for det enkelte samarbeid i vedlegg.2

-13-



www.nibr.no WWW.iris.no
Samarbeid Form Oppgave /  Strategisk Operativ Formal
sektor styringsniva ledelse
Samarbeid | Utvikling/ Ordfgrerne i Aktiv Politisk kontaktflate for
uten atale Plan 4 kommuner| strategisk | felles problemstillinger son
ledelse ma lgses sammen
Prosjekt Tjeneste/ Jeerradet Prosjektleder | Utrede og etablere tiltak i
Helse trad med samhandl.
reformens intensjoner
Lovpalagt Tjeneste/ Strategisk | Sekreteer i SU| Konkretisere oppgaveng
avtale Helse ledermate ansvarsfordeling mellom 1
kommuner og Helseforeta
§ 27 Utvikling/ Politisk Daglig leder/ NaeringsutviklingNa
naering regionrad Neeringssjef | regionrad under avvikling
Del-avtale Tjeneste/ Styrings Daglig leder Brobygger mellom skole
innen IKS skole gruppe (grunnskole/vg.skole) og
arbeidsliv.
Rad Utvikling/ Cittaslow Neeringssjef Merkevarebygging +
kultur og radet Styrke lokal identitet,
naering omsorg, gjestfrinet, miljg
Stiftelse/AS Tjeneste/ General Daglig leder Etablere en kulturarena /
kultur forsamling kulturhus. Gi innbyggere €
godt kulturtilbud
§ 27 Utvikling/ @RU-styret | Daglig leder | Neeringsutvikling, regional
naering planlegging, samordne
tilbud og off. tjenester
Partnerskap| Utvikling/ Styret Daglig leder /| Samspill om & begrense
miljo aktiv strategiskl  klimautslipp gjennom
ledelse teknologi og nye ideer for
Agr Bnne | B
Rad Tjenesté Styret Sekreteer Koordinere faglig
vann overvakning av
forvaltning miljgforhold i Oslofjorden
Prosjekt/ Tjeneste/ Styrings Prosjektleder | Samhandlingsmodell som
enkelt helse gruppe gjor at pasienter kan
kontrakt undersgkes der de er.
Lovpalagt Tjeneste/ Strategisk Sekreteer / Konkretisere oppgaveg
avtale helse ledermgte ASU ansvarsfordeling mellom 2

kommuner og Helseforeta
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Tabell 11: Oversikt over caser i studien

Som tabellen over viser, er de organisedemarbeidene inkludert i studien sveert forskjellige.
Dette har ogsa veert hensikt med prosjektets innretninda det er forskjelligheten vi
forsgker & laere av nar vi jakter pa prinsipper for god styring og ledelse. Erfaringer fra
samarbeidene vil vi maigjen i de pafalgende kapitlehv hensyn til informanteneil sitater
refereres tilposisjoner eller samarbeid. Der posisjonene ikke er mulig & anonymisere, har
informantene godkjent sitatene.

1.3 Politisk og administrativ styring av organiserte samarbeid

Denne studien viser (i trdad med andre nzerliggende stuatieignpolitiske- og administrative
ledelsei kommunenehar gkendekjennskap til virkemidler som kan styre og kontrollere
samarbeid utenfor linjeDe er i gkende gradbevisst de ulike organiseringsfonenes
muligheter(IKS, AS, avtale, 8 27 mm), kjenner regelverket goglhar mal om a veere aktive
eiere.

Studien viser at itkemidlene somkommunenegrst og fremsianvendergjennom et aktivt
eierskap er innramming gjennom vedtekteavtalerog budsjeter samtdesign gjennom valg
av organiseringsformVed etablering og «rdagging» av organiserte samarbeid er dette
viktige virkemidler,- spesielt for kommunens administrasj&mkelte kommunefremhever
likevel at de trenger a utforme bedre strategier&fddare & bli aktive eiere, for a kunne
nyttiggjgre seg de styringsinstrumentene som finmegenfor disse rammene opplever flere
av samarbeidene hgy grad av autonomi. | noen tilfédlehgy grad av autonomi, ved at de
mangler stgttepunkter i kommundadelse.

Studien viser at bruk av mykere virkemidler har en stor betydning i tillegg til déomneelle
virkemidlene for a sikrgoolitisk og administrativ forankring. sveert mange av de studerte
samarbeidene ser vi kmmunens administrative ledelsaramen med den operative ledelse
i samarbeidendar i bruk institusjonelt desigfmye arbeidsformer, rullerende lederposisjoner,
nye informasjonspunkter/strategiefpr a sikre politisk forankring og forpliktelse til
samarbeidene. Til grunn for dette ligger en forstaelse av at samarbeidene erdrajtcaal
politisk forankring forafa gjennomslag for sine prioriteringer og aktiviteteolitikere er ofte
deltaken@ i den strategiske ledelse i samarbeidene, men deres reelle innflytelse og stette
ovenfor samarbeidet kan variere stort etter politikerens engasjdbette.betyr at deltakelse
som virkemiddelkke garanterer forankring, men er et virkemiddel som kare aéefra sveert
viktig til helt ubetydelig.

Studien viser hvordarkontinuerlig forankring gjennom bade bruk av de mirmelle
styringsvirkemidleneog de mykere virkemidlenesr viktig. Kontinuitet i de formelle
styringsvirkemidlene handler i stor grad cinfelge opp avtaler, budsjett og strategier.
Kommunene bruker disse virkemidlene relativt aktivt i digntinuerlig forankringgjennom
mykere virkemidlethandler om god informasjonsflyt, god kontakt, men ikke minst stwtte
samarbeidets prioriteringeg@ktiviteter Det har veert viet mye fokus til kontrollmekanismer
som kan sikre eiernes (kommunens) kontradidnsamarbeidene utenfor linje. Denmgdgen
synliggjarviktighetenav at eierne taansvar ved a falge aktivt opp og stette samarbeidet der
det mater utfordringerl den sammenheng viser studien gode erfaringer medraimistrativ
og/eller politisk «sponsos. Med begrepet «sponsor» menes i denne sammenheng en som
arbeider for @ samordne det som skjeenfor linje og det som skjer innenfor kommnogse
linje. Sponsoren kareksempelvisbidra i strategisk informasjonsutveksling og strategisk
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forankringsarbeidl tillegg viser studienbetydningen en slik sponsbar for den operative
ledelsen i samarbeiddEt godt samspillmed politisk eller administrat ledelse kan gden
operative ledelse et mer forutsigbart handlingsrom, samtidig som kommunen har sikret en
sterkere kontinuitet i koplingen til samarbeidet.

Studien viseraltsa at kommunens aktive eierskap og styring ikke bare handler om
demokratisk kotroll gjiennom bruk av formelle virkemidler som vedtekter, eiermeldinger,
budsjettering valg av organisasjonsforrosv.). A veere aktive eiere handlegsad om et
forankringsarbeid hvor kommunen i starre grad ma yte kontinuerlig stgtte til de samarbeidene
de har opprettet. Formelle styringsvirkemidler skaper forutsigbarhet for samarbeidene, og
gnskesderfor velkommen. Likevel er detamspillet mellom dette forutsigbare formelle og
den kontinuerlige stgtten som kan pavirke den operative leders handlingsmmmbeidets
politisk statte gjennomfgringsevnesamt den generelle tiltro som bergrte parter har til
samarbeidets nytteverdom aktiv eier har kommunen et ansvar i & bidra til & malene nés og
at samarbeidene har den ngdvendige tiltro utad.

/ NYTTIGE SP@RSMAL KOMMUNER KAN STILLE SEG: \

f Hva slags organiseringsform er hensiktsmessig for & ivareta vart
behov for forankring, kontroll og maloppnaelse pa det aktuelle
omradet?

1 Hva er en god forankringsstrategi for det aktuelle samarbeidet, og
hva slags hvor mange, og hvor hyppige forankringspunkter maé
legge til rette for?

1 Hvordan skal vi sikre kontinuerlig, uformell forankring og statte
underveisi akkurat dette samarbeid@tEr det viktig med uformell

\ forankring bade i politisk ledelse og i administiv ledelse? /

1.4 Ledelse i organiserte samarbeid

| studien har vi sett hvordan samarbeidenes rammevilkar, saksfelt og oppgaver
ledelsesautonomi varierer stort.Kjennetegnet med samarbeidene er at de forholder seg
til omgivelser og et aktgrbilde somer i kontinuerlig bevegelse Den @erative ledelse,
som driver den daglige aktiviteten fremover, m&orsta medlemmenes forhold tildenne
bevegende kontekst noe som krever stor mangvreringsevne, tilpasningsevne og
utholdenhet. Det er en risiko i organiserte samarbeid at medlemmene er autonome og
at de til en hver tid kan trekke seg ut. Studien bekrefter tidligere funn, ved a vise
sarbarheten som ligger i samarbeidenes konstruksjon, og rollen lederen har i a sikre at
alle parter skal oppleve en nytteverdi av a delta. Denperative rollen omfatter derfor
ofte bade en forvalterrolle som bevarer samarbeidets ideer og visjoner sa vel somen
katalysatorrolle som far ting til & skje.
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| tillegg viser studien betydningen av operativ ldelses samspill med kommunen.
, AAAOAT O1 1 O" Ol AUCCAOd OEOAO OAcC AAOEN O
brobyggerrollen er god kjennskap til hvordan dynamikken i et politiskadministrativt
system fungerer. Brobyggerrollen handler i stor grad ogsa om kdinuerlig
forankringsarbeid. Dette skjer ikke bare ved etablering, hvor vedtekter, mal og
handlingsplaner utarbeides. Dette skjer gjennom en kontinuerlig kontakt med
kommunale «sponsorer» hvor informasjonen flyter. Lederen er avhengig av at ogsa
kommunen viser aktiv engasjement og tilpasningsevne. Handlingsrommet til lederen
skapes i stor grad i dette skjeeringsfeltet: i form av forutsigbare rammebetingelser
(organisering og gkonomi) og gjennom samspillet og kontakten mellom administrative
og/eller politisk e «sponsorer» og lederen.

Gjennomdette samspilleter det mulig & bygge bro mellom det som skjer innenfor og det
som skjer utenfor linje. Eksempelvis er det mulig & Géammen) fremme en bredere
informasjonsstrategi ovenfor eksempelvis kommunestyre, radmann og befolknindzt
styrket og mer strategiskforankringsarbeid er ogsamulig. Dette kreverimidlertid at den
operative leder harkompetanse og forstaelse av kommunen(e)s basisganisasjon for a
kunne mangvrere idette landskapet Det krever ogsa at den operative leder tilbys
stgttepunkter innenfor linje.

/ NYTTIGE SP@RSMAL KOMMUNER KAN STILLE SEG: \

1 Hva slagsegenskaper er viktige for & utgve rollen som operativ led
i akkurat dette samarbeidet? Far dette falger for valg av person sc
skal rekrutteres til rollen?

1 Hvordan bevisstgjgre operativ leder om betydningen av
brobyggerrollen og forankringskunnskap?

1 Hvordan bevisstgjgre politisk og administrativ ledelse om
ngdvendgheten av & veere «forankringspunkter» for den operative
leder?

1 Hvordan sikrer vi godt samspill mellom den operative leder og mir
en «sponsor» i kommunal politiske eller administrativ ledelse

\ gjennom hele samarbeidsperioden? /

1.5 Balansert styring

Balansering mellomkommunens styring av og samarbeidets autonomiavhenger ikke
bare av politisk og administrativ styring og kontroll. Kimen til «god» styring og ledelse
ligger i denne balansenFunnene fra studien viser at twvelse av ledelse samarbeidene
ogsa pavirker demokratisk kontroll og forankring samt effektiv oppgavelgsning Dette
bekrefter var antakelse om atsamspillet mellom kommunens styring av og ledelsen i
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samarbeidenebestemmergraden avstyringsbalanse De de tre legitimitetskrieriene (1)
demokratisk forankring (2) apenhet og gjennomsiktighebg (3) resultater ut fra gnsket
maloppnaelse har fungert som analyseverktgyfor & vurdere styrker og utfordringer i
dette samspillet.

Demokratisk forankring (Input legitimitet): Formelle styringsvirkemidler anvendes i
gkende grad av kommunene. Kommunene har etter hvert god kompetanse og mulighet
for veiledning nar de velger innramming og design for et organisert samarbeid.
startfasen/oppret telsen er dette viktige rammer for samabeidet. Studier viser at
virkemidler som vedtekter, eiermeldinger og budsjettrammer danner grunnlag for god
demokratisk kontroll, og gir delvis forutsigbare rammer for samarbeidene. Vi ser likevel
at en klarere rekrutteringsstrategi av daglig leder og erklarere forankringsstrategi kan
styrke forankringsarbeidet ytterligere. | tillegg er det behov for klarere forventninger til
bade operativ ledelse, men ogsa klarere forventninger om samarbeidets
forankringsarbeid. Videre viser studien at mykere virkemidler som statte, tilrettelegging
og darapnerfunksjon er viktige styringsvirkemidler for a sikre kontinuerlig forankring.
Daglige ledere, men stor forstaelse for det plitiske-/administrative system og som
arbeider tett med en administrativ/politisk stgttefunksjon innenfor linje, kan veere
avgjgrende for den kontinuerlige forankringen. «Sponsorer» innenfor kommunens
basisorganisasjon blir derfor en viktig tilretteleggende rolle. Det kan ogsa sikre en
tettere sammenvevingav politikk og administrasjon i kommunen rundt samarbeidet,
ved at daglig leder kommuniserer med begge linjer. Informanter i studien fremhever at

kommunen har et ansvar i a legge til rette, slik at samarbeidet ikke bruker uforholdsmessig

med tid pa kontinerlig forankring

Apenhet og gjennomsiktighet(Throughput legitimitet): handler i stor grad om
informasjonstilgjengelighet og informasjonsdeling. Studien viser at det anvendes en
rekke informasjonskanaler mellom samarbeidet og politikere/administrasjon Likevel
viser tidligere studier at politikere og administrasjon opplever at det er mangelfull
informasjon. Det er ikke ngdvendigvis styringsverktgyene som er fraveerende eller
mangelfulle (rapporteringer, arsmeldinger, regnskap). Studien viser atitfordringene
snarere ermangel pa kontinuitet i kommunens oppfalging og kontakt med samarbeidet.
-AT Cl AT AA ET &£ Of AOETT EAT 1 ¢c0O0a 04&QAed a0
informasjonen ikke er silt eller sortert strategisk slik at politikere enkelt skal kunne
forholde seg til samarbeideneStudien viser eksempler péa strategisk informasjonsarbeid
hvor daglig leder i samarbeid med representanter i kommunen («sponsor») eller med
kommunikasjonsansvarlig i kommunen, vurderer hvilken, nar, hvordan og hvor
informasjon om saker skal stiles. Dette gjgres i tillegg til mer tradisjonell rapportering.
Starst utfordring mht. apenhet og gjennomsiktighet finner vi i forhold til befolkningen.
Selv om det ogsa her finnes gode eksempler, er dette et omrade som samarbeidgine
lav prioritet. Evaluering fremheves ogsad som en viktig faktor for & fremme apenhet og
gjennomtrengelighet.

Resultater (output legitimitethandler i stor grad om forventninger og mal. Klare mal og

OAO(

forventninger til hva samarbeidet skal produsere er ikke bare viktig for eiere (kommunen(e)),

men ogafor at samarbeidet skal ha klare paramei@hva som forventes av dem. Det er

ogsa viktig forden daglige leder som skal drive aktiviteter fremover. Studien viser at i tilfeller
hvor den operative leder har tette koplinger til politikere og/eller administrasjon i

kommunen(e), er samarbeidets aktivitemankret bedre og beslutningsprosesganmer
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smidig hos kommunens politikerédDette kan forhindre treghet i samarbeideendrift og
aktiviteter. | motsatt fall, hvor politiske vedtak eller administrative prosesser med betydning
for samarbeidets fremdrift forsinker aktiviteter, vil det lett skapalmodighet og misngye

hos deltakerne Jevnlige evalueringer anses som et viktig virkemiddel for eiere og
samarbeidet for & vurdere a synliggjare aktiviteter, kraft og entusiasme. Det er ogsa et
virkemiddel som kan synliggjare utfordringer og omradesrhdet er behov for stgtte eller
endring. Evaluering bidrar og til starre apenhet som kan minimere mistenksomhet og ungdig
kritikk. Til sist er det et virkemiddel som kan bidra til nyttige vurderinger og eventuelle
endringer rundt samarbeidets videre virka slik jevnlig konstruktiv gjennomgang vil sikre

at de etablerte samarbeidene ikke bare opprettholdes for samarbeidets skyld, men at de skaper
merverdi.

Studien viser hvordan falgende tre balanserende faktorer som henger tett sammen nar
vi sgker etter hva som er god styring og ledelse i samarbeid: kpntinuerlig demokratisk
forankring i form av klare rammer, men ogsa i form av stgtte og aktiv oppfalging, 2)
muligheter og evne til & spre informasjon og entusiasm® samarbeidets prioriteringer
og aktiviteter, samt 3) fokus pa samarbeidets maloppnaeldsjor jevnlige evalueringer i
samarbeid med ledelsen vurderer samarbeidets resultater og eventuelle behov for
endringer. Studien viser atstyring av ma veere tett koplet til ledelse iz kontinuerlig.
Dette EAT EEEA O&aOA &£OT EOCETTAO Ol-ide Hetiger £QAET D1 /
sammen. Funnene indikerer derfor at for & opprettholde legitimitetskravene ma
kommunene sette stgrre fokus pa de mekanismene som skal sikre at det em bro
mellom samarbeidet utenfor linje og den politiske/administrative ledelse innenfor linje.
Dette stiller krav bade til rekruttering av ledere i samarbeidene, men ogsa mer
formaliserte, kontinuerlige, forutsigbare stattefunksjoner i kommunene som kan sikre
forankring og tett kontakt. Dette vil igjen gi kommunen bedre grunnlag for & vurdere
samarbeidenes faktiske merverdi i produksjonen av oppgaver og tjenester.

/ NYTTIGE SP@RSMAL KOMMUNER KAN STILLE SEG: \

1 Hvordan sikre balanse mellom behovet for forankring og samarbeid
behovfor autonomi?
! Hvordan jobbe systematisk med & definere krav til forankring, innsy
og resultat?
1 Hvordan legge forholdene til rette for at den operative leder skal
\ fungere optimalti i skjseringspunktet mellom politikk og praktikk?/

1.6 Tilrettelegging for balansert styring og ledelse

Kommunen har et bredt spekter av virkemidler som kan tas i bruk ovenfor organiserte
samarbeid utenfor linje. | kapittel 6 har vi pa bakgrunn av denne studien og tidligere studier
identifisert sentrale faktorer som kan styrke de tre legitimitetskriteri@isse kan fungere

som diskusjonsgrunnlag ved etablering, oppfalging og evaluering av samarbeid utenfor linje
som kommunen har tatt initiativ tNi oppsummerer de mest sentrale her:
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Hvordan sikre tillit, demokratisk prosedyrer og demokratisk forankring?

1
1
1
1

)l

Bevissthet i utformingsfasen: hva forventes, hvordan skal aktivitetene i samarbeidet
forankres? Hva er minimumsnivaet for informasjon?

Formell politisk og administrativ forankririgbadeved oppstart ognderveis

Bevissthet om valg av ledérbrobyggeren leer og leverer ofte besspenningsfeltet
mellom politikk og praktikk

Etablering awelasjon mellom operativ leder og en politisk/administrativ «sponsor»
for & sikreat det bygges bro mellom aktiviteter innenfor linje og utenfor |igijkre
stattefunkspnenei ikke bare kontrollfunksjoner

Bevissthet omkring rollen til og rekruttering av operativ leder

Hvordan sikre apenhet, gjennomsiktighet og informerte beslutninger?

1
1

)l

Klare rammer, forventninger og rutiner for apenhet og meroffentlighet.

Sikre at adminisasjonen i kommunen har tilstrekkelig informasjon om samarbeidet
vedsaksbehandling.

Strategisk informasjonsarbeid

Hvordan sikre at samarbeidet produserer i trad med forventningene?

1
1
1
1

Sikre et minimum av stattgyraktisk tilretteleggingg faglig miljg

Gi operativ ledeforutsigbarhet ogydelig definert handlingsrom.

Tilrettelegge for operativ leder som katalysator og brobygger

Kontinuerlig evaluering av samarbeshmmen med operativ ledfer & vurdere
opprettholdelse, redesign eller avvikliag samarbeietfor & sikre best mulig resultat.
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2 Organiserte samarbeid i kommune sektoren

Nettverk og partnerskapslgsninger i kommunal sektor er pa ingen mate noe nytt.
Omfanget av slike lgsninger har imidlertid vokst kraftig og finnes i dag innenfor de fleste
sektorer som involverer kommunen. | tillegg har slike lgsninger fatt en starre
legitimitet, til tross for at beslutninger allokeres bort fra de tradisjonelle
deltakelsesarenaene og styringskanalené.dette kapittelet vil vi redegjgre for innholdet

i det vi her omtaler som organiserte samarbeidVidere vil vi drgfte muligheter og
utfordrin ger ved samarbeidslgsninger utenfor linjeTil sist vil vi drgfte tre dilemmaer
som ligger til grunn for styring av og ledelse i samarbeid utenfor linje.

2.1 Organiseringsformer og begreper: et hav av variasjoner

Nar ulike aktarer samarbeider om utforming av offentlig politikk, produksjon av
kommunale tjenester eller utviklingsoppgaver, omtales fenomenet ofte som
styringsnettverk/nettverk sstyring, samstyring, flernivastyring eller partnerskap3. Dette
er analytiske begrepersom empirisk kommer til uttrykk som organiserte aktiviteter,
naermere bestemt som ulike former fororganisert samhandling.Vi kjenner de igjen i
kommunens organisering som eksempelvis IKS, AS, 8§ 87228,0PS avtaler, avtalebaserte
samarbeid, rad, utvalg, prosjekt o.l.

Denne stuien tar utgangspunkt i situasjoner hvor kommunal oppgavelgsningskjer
giennom en variasjon av organiserte samarbeidsformer utenfor kommunens
tradisjonelle administrative og politiske linje4. Var avgrensning i farste omgang er at vi
ser pa organiserte samebeid i forbindelse med offentlig styring og politikkutforming.
Det betyr at vi ikke omfatter personlige nettverk, som for all del kan ha makt og
innflytelse i samfunnet, men heller organiserte samarbeid som er opprettet for & fylle en
funksjon. Funksjonen er relatert til lovpalagte velferdsoppgaver, ikkelovpalagte og
utviklingsoppgaver som kommunen initierer, koordinerer eller pa andre mater deltar i.
Videre har samarbeidene en visdormalisert og varig karakter som preges av et (i
utgangspunktet) likeverdig ressursforhold og en gjensidig avhengighet mellom partene.

Med dette varierende landskapet av organiserte samarbeidsformer er hensikten med
studien & uteskefaktorer og erfaringer som bidrar til balanset styring og ledelse- pa

3 se litteraturstudie for redegjgrelse av de ulike analytiske begiéplenen, AK.T og Hanssen, G.S (2013)
Styring av og ledelse i kommunalt organiserte samarbeid: perspektiver og erfaRhgeapport 2013/214

4 Vi har i denne sammenheng valgt & holde § 28 (adm. og pol. nemd) utenfor studien. § 28 er eksempler p&
samarbi@ hvor kommuner gér ut av linjen for & dele pa oppgaven med andre kommuner, for sd & legge
oppgaven tilbake i linjen i en av kommunene. Dette er en samarbeidsform i vekst, hvor det fortsatt er
gjennomfart f4 systematiske studier.
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tvers av variasjonene.Tabell 2.1 viser empiriske eksempler pa orgaiserte samarbeid
utenfor linje:

Aktar/Niva Involverer kun offentlig Involverer offentlig/privat
sektor sektor
1) )
Interkommunale samarbeid Prosjekter, komiteer eks. i
Involverer planprosesser

kun ett niva Interkommunale selskaper
Partnerskap, OPS eller AS/IKS me(
driftsoppgaver eller

utviklingsoppgaver

3) Regionalt utviklingsprogram i reqi
av fylkeskommunen
Involv.eroer Samarbeidsprosjekter om fy
flere nivaer infrastruktur, NAV, Fagradeksempelvis innen
samhandlingsreformen vannforvaltning, skole/arbeidsliv

Tabell 21: Eksempler pa organiserte samarbeid utenfor lit§éde: Raiseland 2012)

Innenfor kategori 1 er det kun kommunenivaet som er involvert. Det er her vi finner
store deler av interkommunale samarbeid som eksempelvis 8 27 samarbeidene eller IKS
selskapene. Eksempelvis er sveert mange av regionradene i Norge organisert etter § 27
(Jacobsen 2010). Innefor kategori 2 befinner vi oss fortsatt pa kommuneniva, men her
kan ogsafrivillige eller aktarer fra privat neeringsliv veereinvolvert. En rekke AS, men og
IKS har private aktgrer involvert. OPS samarbeid hvor kommunen (eller
fylkeskommunen) inngar i et kckret partnerskap om en spesifikk oppgave, eogsa
eksempler innenfor denne kategorien. Her plasserer og storbyregionenes strategiske
planarbeid med neeringslivet seg, eller utviklingsprosjekterKategori 3involverer flere
nivd, men bare offentlige aktarer.Dette omfatter eksempelvis samarbeid mellom
fylkeskommunen og kommune(r) i skjeeingsfelt mellom grunnskole/videregaende
skole, eller infrastrukturprosjekter hvor Statens vegvesen samarbeider bade med
fylkeskommune og kommune. NAV og de lovpdlagte partné@pene mellom
helseforetakene og kommunene er gode eksempler hefategori 4 omfatter flere niva,
men hvor ogsa frivillig sektor og/eller privat neeringsliv er involvert. Eksempler her er
stgrre regionale planprosesser, eksempelvis regional transportplan ler regionale
utbyggingsplaner.

Data i denne studien er basert pa samarbeid som kan relateres til alle de fire
kategoriene i tabellen og de ulike samarbeidsformene omtaltl kapittel 1.2, tabell 1.2
oppsummeres de utvalgte samarbeidene i studien. Mer utfgnde informasjon om
casene finnes i vedlegg 2.

Oppsummert kan vi si at de analytiske begrepene, som nettverk, partnerskap,
samstyring og flernivastyring er godeverktgy for & identifisere generelle kjennetegn
samt diskutere prinsipielle utfordringer. Enpirisk kommer disse analytiske begrepene
til uttrykk i de konkrete organiserte samarbeidsformene som vi her har nevnt ovenfor.
Vi vil i tilfeller hvor de ulike samarbeidsformene (IKSAS, § 27, radavtale, prosjekd
skaper variasjoner i politisk-, administrativ styringspraksis, ledelsesautonomi e,lvise
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dette eksplisitt. Likevel vil vi allerede her papekeat formalet med studien er & sede
ulike samarbeidsformenepa tvers for & avdekke erfaringerutfordringer, praksiser, eller
manglende praksis nar vi aakker om styring av og ledelse i.

2.2 Muligheter og utfordringer

En rekke studier har de siste 10arene avdekket ulike lgsninger og organisatoriske
varianter av nettverk og partnerskap. Bruken avgsningene har oftestveert begrunnet
med: gnske om gkt samhanting og kommunikasjon, praktiske samarbeidslgsninger for
a nd mal, kostnadseffektivitetsamt a stimulere til innovasjon.

| Norge er det gjennomfgrt en rekke studier som tar for seg bruken av nettverk i
offentlig politikkutvikling som gar pa tvers av sektorer, geografiske grenser og ikke
minst over flere myndighetsnivaer. Evalueringer av NAV, samhandlingsreformen, den
nye gkosystembaserte og nettverksorienterte vannforvaltningen (basert pa EUs
vanndirektiv og vannforskriften) og partnerskap i folkehelse gir grunnlag for & si noe om
partnerskap og samhandling i eflernivasystem(Askim og Fimreite 2008, Klausen 2012,
Helgesen @ Hofstad 2012). Studier av interkommunale samarbeid, storbysamarbeid og
samarbeid om naeringsutvikling gir videre grunnlag for a si noe orsamstyringmellom
flere kommuner og mellom kommunen og néeeringslivet. Omfanget av de ulike
lzsningene gjar at bade pespektivene og de empiriske studiene er mange.

Studiene avdekker bade utfordringer og muligheter knyttet til styring og ledelse. Et
generelt inntrykk fra studiene, er at desto lengre kommunene og fylkeskommunene gar i
formell fristilling av foretakene og sIskapene, desto flere styringsfullmakter avgir de til
styret og daglig leder. Utfordringen ligger med andre ord i balansen mellom frislipp og
kontroll. Den optimale balansen en krevende a finne. Ulike bidrag diskuterer balansen
mellom effektive Igsninger innenfor rammen av et demokratisk folkestyre (Holmen
2011a og b, Rgiseland 2006, 2010,2011, Farsund m.fl 2010, Ringkjgp m.fl 2008, Hovik
og Vabo 2005, Aars og Fimreite 2005). Disse studiene diskuterer samarbeidslgsningenes
muligheter gjennom ressurskoordirering, leering og innovasjon, men 0g
styringsutfordringene som oppstar ut fra den tradisjonelle forstaelsen av folkevalgt
demokrati.

Nar det gjelder ledelse inettverk har studieomfanget vaert mer begrenseti Norge.
Studiene som de siste arene er gjennomfizavdekker omfang og utfordringer knyttet til
overordnet demokratisk styring og muligheter knyttet til nye deltakelsesformer og
effektive/innovative lgsninger for offentlig tjenesteproduksjon. Mindre vet vi om den
operative lederfunksjonen eller koordinatrfunksjonen som enten kopler det
tradisjonelle styringssystemet til nettverkene eller som leder oppgavene i praksis. En
annen faktor er at ledelse i slike likeverdige samarbeid kaskje av andre personerenn
den som utgves av den formelt utpekte leder. e er forhold som i liten grad er
behandlet empirisk i norsk sammenheng, men sorhar veert gjenstand for undersgkelse

I denne studien.

Problemstillingene er sentrale for utgvelsen av styring og ledelse i et landskap hvor
offentlig politikkutforming skjer gjennom samarbeid med ulike akt@grgrupper, og som
stiller nye krav til hvordan kommunen skal forholde seg til styringen og ledelsen av
disse.
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Sudien bidrar bade inn i den nasjonale og internasjonale vitenskapeligeigkusjonen om
offentlig styring av organiserte samarbeid, men bidrar oga inn i en hagyst aktuell
problemstilling som kommunene opplever daglig. Organiserte samarbeid er for
kommunene blitt en utbredt lgsning for & organisere utviklings oppgaver og
tradisjonelle tjenester. Kommunens hantering av demokratisk forankring,
maloppnaelse og balansert autonomi i forbindelse med de org@erte samarbeidene
skaper dilemmaer som ikke alltid er like lett & l@se alene. Erfaringer fra studien kan pa
denne maten bidra til gjenkjennelse, men og forslaij lasninger.

Vi viser til litteraturstudien som i stgrre omfang viser til diskursen rundt muligheter og

utfordringer ved organiserte samarbeid, samt ulike perspektiver som bidrar til & belyse
styring av, ledelse i samarbeidene og balansen i dette farllet (Holmen, Hanssen
2013).

2.3 Balansert styring av og ledelse i samarbeid utenfor linje : Tre
hovedutfordringer

Alle typer samarbeid (IKS, AS, § 27,aRnerskap, prosjekter, avtaler ograd) er
eksempler pa oppgaver eller tienester som blir plassertutenfor/pa siden av den
kommunale basisorganisasjonDet betyr at de ikke lenger ligger direkte under radmann
og/eller en ansvarlig kommunalavdeling. Det er etablert et nytt styringsniva knyttet til
samarbeidet hvor ulike aktgrer er satt sammen for & lgsen spesifikk oppgave/tjeneste.
Det er gjerne ogsa etablert en ledelse som i mange tilfeller befinner seg utenfor den
tradisjonelle styringslinjen. Lederne er som oftest ansvarlige for oppgavene i
samarbeidet eller driften av dem. Lederne utenfor linje sigr sveert ofte i en posisjon
hvor de sjonglerer mellom behovet til aktgrene i samarbeidet/oppgaven og
politikere/administrasjon innenfor linje (Head 2008, Holmen 2013). Huvilket
handlingsrom disse lederne blir gitt bestemmer deres handlingsrom eller autonomi
Hvilket handlingsrom samarbeidet og lederen har samt lederens evne til a ta i
bruk/skape et eventuelt handlingsrom vil vi komme tilbake til i kapittel 4.

Vi antar at maten de organiserte samarbeidene er utformet pa har betydning for bade
folkevalgt styring og kontroll, men og for det operative ledd og dermed samarbeidenes
resultater. Et optimistisk perspektiv pa de organiserte samarbeidene er at de er et
columbi egg De muliggjer politisk (og administrativ) styring for & sikre gjennomslag for
partipolit iske hensyn, likhetshensyn og rettssikkerhet samtidig som nettverksformen gir
frinet for ledelsen slik at den kan effektivisere og utvikle tjenesten/oppgaven og
eventuelt virksomheten. Betingelsen for a oppna disse tilsiktede effektene er en klar
ansvars og rollefordeling mellom de folkevalgte, forvaltningen (administrasjonen i
kommunen) og foretaksledelsen.

Det er tre fallgruver som kan forkludre bruken av de organiserte samarbeidene som
forvaltningspolitisk virkemiddel: Den ene er at de folkevalgte avstdfra a styre og

dermed plasserer seg selv pa sidelinjen. Det kan fgre til et nettverk pa frigang der

I AAAT OAT T OAO OEA OEI OEOAO OACc OOAAEC OOGOOA
innbyggerne/brukerne, de ansatte, lokale medier og tilsynsog kontrollinstanser har

mulighet for & se samarbeidet og den daglige ledelse i kortene og stille dem til ansvar.

(OEO TAOOOAOEAO AAOEITO E O0O0I O COAA AO ol OE
ledelse som er lite etisk bevisst og er lite opptatt av intekontroll og foretakets
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omdgmme, er muligheten til stede for at noe kan ga galt. Alternativet til denne
dautonomifellerd  Adwerstyringsfelled 8 $A A&l 1 EAOAT COA EAT OAI C/
store og sma saker i den tro at det gir sterkere folkevalgt sting og gjennomslag for
partipolitiske prioriteringer. Politikken blir allestedsnaerveerende, ansvarsforholdene

mellom de folkevalgte, styret og ledelsen pulveriseres, og politikerne hindrer realisering

av sitt eget mal om & fa mest mulig tjenester igjen fquengene. Resultatet av politisk

61 OAOOOUOET ¢c6 AO EEEA Ail OEA AO AAiT EOAOEOE
malene blir nAdd (Opedal og Holmen 2012). En tredje fallgruve i tillegg til autonombg
overstyringsfellen kan veere radmannsdilemmaet hvor rddmannens administrasjon

spilles ut og koples awjenesten som Igses av det organiserte saarbeidet. Dette er ogsa

et reelt scenario som spiller inn i balanseringen mellom styring og autonomi ved bruk av
organiserte samarbeid.

Hvordan kan vi vurdere denne balansen? Legitimitet argumenteres a veere et sentralt
grunnlag for & utgve og lykkes i en balansert styringsstrategi. God balansert styring
argumenteres & henge sammen med demokratisk forankring (input legitimitet)at
resultater som kommer borgernetil gode (output legitimitet) og videre at dette skjer
giennom apenhet, gjennomsiktige rammer og et godt samarbeidsklima (throughput
legitimitet). Balansert styring av organiserte samarbeid argumenteres & avhenge av at
alle de tre legitimitetsgrunnlageneoppleves a veere tilstede. | kapittel fem vil vi benytte
legitimitetskriterier for & vurdere styringsbalansen i samarbeidene.

2.4 Oppsummering

| forbindelse med kommuneloven fra 1992 fikkkommunene gkt frinet gjennom a ta i
bruk organisering som virkemiddelz de kunne drive forvaltningspolitikk. Konsekvensen
har veert at en gkende andel awden kommunale aktiviteten skjer pa utsiden av den
kommunale basisorganisasjon, og da gjerne i samarbeid med andre offentlige, private
eller frivillige aktgrer. Vi omtaler de samlet sett somorganiserte samarbeid| dag finner

vi dem som empiriske uttrykk i AS, IKS, 827, rad, utvalg, prosjekter osv.
Hovedbegrunnelsen for at slike samarbeid etableres er forlokkende egenskaper som
potensielt utlgser effektivitet, bedre tjenester eller bedret gkonomi. Utfordringer ligger i

& skape en balanse mellom de nevnte egenskaper, men samtidig demokratisk kontroll.
Samarbeidene er i stor grad basert pa at aktarene deltar av fri vilj@gktarene er
likeverdige og kan trekke seg ut hvis de ikke ser nytte i samarbeidet. Dette kreven
type ledelse som pa ingen mateer dirigerende, men heller fasiliterende og
koordinerende. Vi argumentererfor en balansering i den politiske og administrative
styringen av samarbeidetog ledelseni samarbeidene Dette er faktorer som ma spille
OAIT T AT »mI O a Z£OAI T A 6CI A OOUOEI GC6 AO 1T OCATEQ
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3 Politisk og administrativ styring  av kommunalt
organiserte samarbeid utenfor linje

| dette kapittelet ser vinaermere pa hvordan deulike samarbeidene vi har studert styres
av politisk og administrativ ledelse i kommunene.

3.1 Teoretiske perspektiv pa styring av organiserte samarbeid

Bade nasjonale og internasjonale studier hapekt pa utfordringer ved styring av
organiserte samarbeid(EksempelvisHolmen 2011, Aars m.fl 2005, Farsund m.fl 2010,
Opedal m.fl 2012, Leknes m.fl. 2013, Ragyseland m.fl. 201&arensen og Torfing 2009,
Goetz 2008, Klijn og Edelbos 2007 Hovedutfordringene som skisseres er knyttet til
samarbeid som beslutningsaena for ikke-folkevalgte interessegrupper som fremstar i
en «lukket/ukontrollert form». Bekymring rettes og mot en marginalisering av de
folkevalgtes rolle og betydning. Samtidig pekes det pa muligheten som slike organiserte
samarbeid gir offentlige myndidheter i sin oppgavelgsningSiden samarbeidenekrever
en viss grad av autonomi for & kunne ta ut sitt potensial, sa har man i litteraturen veert
opptatt av hvordan man skal sikre en mer indirekte styring av slikesamarbeid for a
unnga overstyring, understying eller manglende administrativ forankring (jmf. kap.
2.3). En slik indirekte mate & gi faringer og retning pa betegnes ofte som
«metagovernance» ogkan delesopp i fire hovedtyper (Torfing og Sgrensen 2005,
Sgrensen og Torfing 2009, se ogsa litteratatudien Holmen og Hanssen 2013):

Grad av offentlig involvering

Lav Hay

Type Indirekte | Innramming (1) Institusjonelt design (2)

offentlig
involvering | Direkte Statte og tilrettelegging (3) | Deltakelse (4)

Tabell 3.1: Fire hovedtyper metastyringtyringsvirkemidler

Innramming (1) omfatter etablering av bade den politiske, den finansielle og den
organisatoriske konteksten som samstyringen skjer innenfor. Den karakteriseres som
indirekte fordi offentlige myndigheter ikke er i direkte kontakt med samarbeidet nar
denne formen for styring uteves Gaden av involvering fra det offentliges side er lav.
Matene det kan styres pa, omfatter alt fra generell lovgivning (eks. arbeidsmiljgloven) til
mer spesifikke, strategisk baserte styringsvirkemidler (vedtekter, strategiske planer,
krav til internkontroll ), inklusiv incentivbasert styring (gremerking av finansiering).

Institusjonelt design (2)omfatter et sterkere organisatorisk og institusjonelt grep, hvor
meninger skapes gjennom historiefortellinger, utvikling av kultur samt konstruksjon av
sosial og pditisk mening og identitet. Styringsmaten karakteriseres ogsa som indirekte
siden myndighetene ikke er i direkte kontakt med det daglige arbeidetsamarbeidetnar
styringen utgves. Graden av involvering er imidlertid hgy siden det pavirker nettverkets
handlinger i stor grad. Eksempel pa design av institusjonelle rammer for samstyring kan
veere nar offentlige myndigheter tar initiativ til en konkret oppgave. De kan da velge
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organisasjonsform, deltakere, arbeidsmetoder og gnsket utfall. Det kan da utformes
eierskapsmeldinger eller eierstrategier som styrer samarbeidet. En annen mate er at
myndighetene styrer gjennom & instruere styret isamarbeidet eventuelt omgjgre
styrevedtak. Arbeid med omdgmme og merkevare er g en mate for institusjonelt
design, hvor elsempelvis spesielle verdier fremheves gjennom planprosesser eller
prioriterte prosjekter.

Stgtte og tilrettelegging (3)har som mal & fremme de aktiviteter som samstyringen
omfatter. Dette er en mer direkte form for metastyring fordi styring skjer gjennom
direkte samhandling mellom samarbeidet og myndighetene. Involveringen er lav fordi
det er snakk om tilrettelegging og ike forutsetninger om mal eller resultater som
pavirker innholdet i samarbeidet. Eksempel pa stgtte og tilrettelegging kan veere at
offentlige myndigheter er behjelpelig med & formidle informasjon, stiller administrativ
hjelp, kontorer eller fasiliteter til radighet. Det kan oga omfatte hjelp til
forhandlinger/mekling i situasjoner hvor nettverket trenger det.

Deltakelse (4)viser til mulighetene det offentlige har til direkte representasjon i
samarbeidet hvor samstyringsprosessene finner sted. Pavirkning Ividla skje gjennom
overbevisning og overtalelse av andre deltakere. Metastyringen karakteriserdgr som
bade direkte og med hgy grad av involvering. Eksempler pa deltakelse er at
ordfarer/radmann/politiker/administrasjon deltar direkte i samarbeidet. De pa virker
agendaen, beslutninger og handlinger som gjennomfgres i samarbeidet. Dette betyr ogsa
at offentlige myndigheter til en hver tid har god kjennskap til og informasjon om de
daglige aktiviteter i samarbeidet, men at de likevel ma akseptere at makten éardelt
mellom de ulike parter i samarbeidet.

Typologien gir anledning til & kategorisere styringsvirkemidler som tas i bruk av
kommunen(e) z eller synliggjare virkemidler som ikke tas i brukfor a styre og forankre
samarbeidets aktiviteter. Resultater fia tidligere studier og denne casestudien gir et
innblikk i bruk av styringsvirkemidler ovenfor samarbeidene og hvordan det pavirker
samspillet med samarbeideneog ledelsen innenfor Hva slags former for administrativ
og politisk styring ser vi i samarbeidene, og hvordan jobbes det med forankring? Vi har i
dette kapittelet forsgkt & dekomponere hva dette vil siz hva innebezerer det at et
samarbeid er godt nok forankret politisk og administrativt i kommunen? Samarbeidene
vi har studert er sveert ulike med hensyn til juridisk form. Ved & bruke de fire formene
for (meta)styring referert til ovenfor, forsgker vi & fange hvordan styringen og
forankringen skjer z pa tvers av forskjellige organsasjonsformer. Vi vili teksten skille
mellom administrativ og politisk styring og forankring i gjennomgangen av caseneselv
om detsveert ofte er sammenvevd. Gjennomgangen vil danne grunnlaget for leerdommer
om hvilke kombinasjoner av styringsverktgy som bidrar til balansert styring av
samarbeidene.

3.2 Politisk og a dministrativ styring og forankring gjennom

innramming ?
Med_innramming mener vi altsd etablering av den politiske, den finansielle og den
organisatoriske kontekstensom samstyringen skjer innenforz altsd rammene. Denne

styringsformen karakteriseres som indirekte fordi offentlige myndigheter ikke er i
direkte kontakt med det samarbeidet nar denne formen for styring utgves, og graden av
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involvering fra det offentliges side er lav. Styringen skjer oftest gjennom
kommunestyrevedtak om vedtekter, samarbeidsavtalereiermeldinger, tilslutning til
samarbeid og budsjettildeling. Slik politisk vedtatt innramming brukes for a styre,
forankre og sikre input-legitimitet til samarbeidene. Hva slags formell innrarming som
brukes varierer noe avhengig av organisasjonsform, og vi skal se litt neermere pa dette

nedenfor.

Innramming gjennom vedtekter og budsjett i AS/IKS/stiftelser

Interkommunale selskaper (IKSkr regulert i lov om interkommunale selskape?.
Styringsstrukturen og myndighetsfordelingen i interkommunalt selskap er detaljert
regulert i loven. Ved etablering av IKS ma det opprettes en selskapsavtale. Denne
selskapsavtalen ma vedtas av kommunestyrene. Dette gjelder ogsa endringer i avtalen.
Representantskapet i IKS er selskapets gverste orgamler sitter eierne (kommunene)
som minst skal ha en representant hverRepresentantskapet vedtar gkonomiplan,
budsjett, regnskap, valg av styre og kan i tillegg instruere styret eller omgjare
styrets/daglig leders avgjgrelser. Representantskapet velger medlemmer til styret.
Styret er underordnet representantskapet og har ansvaret for «forvaltningen» av
selskapet. Styrets myndighet reguleres i selskapsavtale®aglig leder er underordnet
styret og ansettes av repesentantskapet Styret og daglig ledelse utgjgr selskapets
ledelse.

Interkommunale aksjeselskaper (AS3r regulert av aksjelove®. Aksjeloven har en
styringsstruktur som likner pa styringsstrukturen i et IKS. Generalforsamlingen er
gverste organ og aksjeierne har rett til & mgte. Generalforsamlingen mates vanligvis en
gang i aret og er eiernes organ i selskapet. Eiermyndighet ma utgves ved vedtak i
generalforsamlingerh O1T 1 1 ¢cO0a EAT AT .ADerdom hierkanin@itA O
samarbeid organiseres som 8 vil det inngas en aksjonaeravtale om stemmerett, f.eks
politisk behandling, fordeling av plasser i styret osv. | AS er det ogsa et styre som har
ansvar for forvaltning av selskapet. Styret og daglig ledelse utgjer selskapets ledetge
fastsetter planer, budsjett og disponerer selskapets midler. Det er eierne
(generalforsamlingen) som velger medlemmer av styret. Eierne kan eg§ veere
representert i styret.

Stiftelserer selveiende institusjoner. Dette innebaerer at ingen, heller ikke en kommune
som har skut inn grunnkapitalen, i kraft av eiendomsrett kan utgve styring over
stiftelsens virksomhet. Etter stiftelsesloven § 5 skal enhver stiftelse ha et styre, og etter
lovens 8 6 skal stiftelsens vedtekter alltid angi hvordan styret dannes. | stiftelser med
tilknytning til en kommune kan kommunen pa ulike mater sikre innflytelse over
styresammensetningen.Kommunen kan f.eks. fastsettes at styret, eventuelteslutte at
et visst antall styremedlemmene skal oppnevnes av kommunen, at kommunen skal
godkjenne styremedlemmer, eller at det stilles kvalifikasjonskrav til styremedlemmene.

| tilfeller hvor en stiftelse far kommunal statte, kan det stilles vilkar for stgttenDet kan
veere hensiktsmessig at kommunens administrasjon utfgrer administrative oppgaver for

5L0OV 199901-29 nr.06: Lov om interkommunale selskaper
6 LOV-1997-06-13 nr. 44: Lov om aksjeselskap
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stiftelser med kommunal tilknytning. Stiftelsens midler ma imidlertid holdes atskilt fra
kommunens midler, jf stiftelsesloven § 12 forste ledd som fastsetter at en stiftelses
eiendeler skal holdes atskilt fra andre midler.

Vart hovedinntrykk fra de aktuelle @asene er at den administrative og politiske ledelsen
er sveert bevisst de mulighetene de forskjellige organisasjonsformene gir, de kjenner
regelverket godt, og har etmal om & veere aktive eiereDen styringen man farst og
fremst har gjennom aktivt eierskaper nettopp innramming, forstatt som faringer for
innhold/aktivitet og w@konomiske rammer for aktivitet. Den fremste politiske
innrammingen skjer gjennom vedtekter,selskapsavtaler, aksjonseravtalenoe som er i
trad med studien til Leknes m.fl. (2013), somifiner at 97 prosent av AS og IKS bruker
vedtekter somdet mest sentralestyringsverktagy. Her har politikerne i kommunene reell
innflytelsesmulighet i IKS, AS og stiftelser de selv har opprettet.

| vart utvalg er det kun ett AS, en stiftelse og en forenihglle tre tilfeller er vedtektene
utformet av administrativ ledelse, men politisk vedtatt. Unntaket er SmartcityBaerum,
hvor vedtekter ikke vedtas politisk, men bare av medlemmene foreningen (som
inkluderer kommunalsjef fra kommunen). Aktgrene oppleverlikevel at samarbeidet er
politisk forankret, i og med at det ble behandlet som en sak i kommunestyrets
(politiske) utvalg for miljg, kommunalteknikk, og deretter en sak i formannskapet, da
det skulle inn i mer ordnede former. | vedtaket om at kommunen stter seg til
foreningen star det at SmartcityBaerum skal komme tilbake til det (politiske) utvalg for
miljg, kommunalteknikk en gang idret med en arsmeldingsrapport.

| Lillestram, er kulturvirksomheten i kommunen er delegert til et AS og en stiftelse;
Lillestram kulturbygg AS og Lillestram kultursenter (stiftelse). Den politiske og
administrative styringen skjer i henhold til de formelle regler for AS og stiftelser. For
kulturhuset (AS) benyttes den styringsmuligheten politikerne har som majoritetseierei
arsmgtet eller generalforsamlingen, samt gjennom vedtektenel tillegg sitter det to
politikere i styret. Vedtektene fastsetter for eksempel at eierne ikke har utbytterett. Den
politiske ledelse opplever a veere tilstrekkelig informert gjennom regnskaprevisjon og
jevnlige tilbakemeldinger om driften. Nar det gjelder stiftelsen Lillestram kultursenter
sitter det ikke politikere i styret. En av de viktigste politiske innrammingene for
stiftelsen er gjennom den politisk vedtatte kulturfagligedriftsavtalen, som sier noe om
det innholdsmessige. Avtalen gir ytre rammer for aktivitet. Denne kulturfaglige
driftsavtalen oppleves imidlertid, av bade kommunale aktgrer og av daglig leder selv,
som & gi stort handlingsrom for hvordan kultursenteret drives. Likevebpplever politisk
ledelse at avtalen pa en god mate gir uttrykk for de kulturpolitiske ambisjoner
kommunen har. Den andre viktigste politiske innrammingen ede arlige bevilgningene
kommunebudsijettet. Selv om stiftelsen har drevet i mange ar og far aréigpevilgninger,
har de ingen garanti. Det er en viss usikkerhet og uforutsigbarhet knyttet til den arlige
budsjettbevilgningen, og politikerne har bevilget mindre penger enn det
administrasjonen hadde innstilt pa. Dette er i trdd med Leknes m.fl. (2013)re funn
hvor budsjett er en sveert vanlig mate & styre slike samarbeid pa (88 prosent
rapporterer dette for AS/IKS).
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Innramming gj ennom vedtekter i 8§ 27-samarbeid, avtalebaserte samarbeid,
prosjektsamarbeid og fagrad

Kommunelovens 8§ 2%&r den generelle paragrafen som omhandler interkommunalt
samarbeid. Loven har eksistert siden 1921. Et 8§ 27 samarbeid kaweere en del av
kommunen, men i de fleste tilfeller er det et selvstendig rettssubjekt. Samarbeidet
etableres for a lgse «felles opmyer». Et§ 27 samarbeidskal ha eget styre som er det
gverste organet i samarbeidet. Alle deltakerne ma veere representert i styret. Ut over
dette stiller ikke loven krav til sammensetning, men det skal fremga av vedtektene
hvordan styret skal sammensettesog utpekes. | en evaluering av 8 27 samarbeid
fremgar det at styringsstrukturene ofte varierer mellom tjenesteytende samarbeid og
regionrad (utviklingssamarbeid). Det er bl.a. vanlig at politikere sitter i styrene i
regionrdd, mens det er administrative epresentanter i tienesteytende § 27 samarbeid

Avtalebaserte samarbeid,fagrad og utvalg er samarbeid basert pa skriftlige eller
muntlige avtaler som ikke er forankret i spesifikke lovhjemler om organiseringDet

foreligger fa studier over hvordan samhadlingen er innrammet, men det antas at dette
lgses pa ulike mater i den enkelte kommune.

| vart utvalg er to av samarbeidene organisert etter 8 27Ett av samarbeidene er
avtalebasert, b av samarbeidene er rammet inn som et radd med en spesifikk oppgave,
mens ett av samarbeidene er helt uten formelle avtaleFor § 27-samarbeid, som GRU
og Dalaneradet, oppleves d@olitiske vedtak av vedtekter som det viktigste politiske
styringsinstrumentet. | tillegg brukes strategi- og handlingsplan/budsjettplan,
arsmelding, regnskap og arsregnskap som viktige styringsverktgy som politikerne og
kommunestyrene anvender ovenfor sekretariatet.| Haugalandet skole og arbeidsliv
(HSA), sa er den politiske styringen enda mer indekte. Til grunn for samarbeidet
foreligger en samarbeidsavtale som er underskrevet av alle de respektive radmenn.
Samarbeidsavtalen angir formal, virkemidler, gkonomi og organisering. Det er ingen
direkte politisk styring av HSA. Den politiske styringen f@iger indirekte gjennom
vedtatte midler som arlig overfares fra den enkelte kommune. Det er et fast belgp som
overfgres, og det har ikke veert diskusjoner i kommunen om bruken av disse pengene. |
tillegg ligger politiske styring indirekte gjennom styret for Haugaland Vekst IKS hvor
HSA er innlemmet. Dette gir svak politisk forankring, men sterk administrativ
forankring. Alle kommunene er representert (fra administrasjon) i styret i HSA, og har i
AAT 1 AOGOEAD AAOI OOOAO AO AA OIAGOOGGGOCRAa EAA 1K
aktiviteter enn de resterende.

7 Kommunale foretak er underlagt kommuneloven og ligger «innenfor linje»x men er ogsd en
organiseringsform som setter oppgaven/tjenesten i en noe mer fristilt posisjon enn innenof tradisjonell
stabslinje. Studien har ingen caser som omfatter dmmunale foretak, menvi gjgr oppmerksom pa at
senere studier har vist liknende utfordringer som organiserte samarbeid utenfor linje (Opedal og Holmen
2012)
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De samarbeidene som ser ut til & veere minst styrt er faglige samarbeid som Fagradet for
vann- og avlgpsteknisk samarbeid i indre Oslofjord. Samarbeidene fungerer primeert
som et utvidet faglig kollegiumfor vann- og avlgpsetatene i de deltakende kommunene,
og gar sammen om a lgse en overvakningsoppgave. Den politiske innrammingen skjer
forst og fremst ved vedtekter og ved at medlemskontingenten (en viss sum per
innbygger) opprettholdes, gkes eller senkesDen politiske forankringen er ikke dyp,
men skjer farst og fremst ved at politikerne i kommunene far arsrapporten tilsendt.
Politikerne behandler denimidlertid ikke. I tillegg blir politikerne informert dersom de
ber om det. yremedlemmene (som ofte erVAV-ledere) har kontakt med det politiske
miljget, og det er de sonreelt rapporterer til politikerne. De faglige deltakerne opplever
ikke & mgte motstand hos politikerne. Politikerne er positive til bedring av fjordery de
gnsker bedre badevannskvalitet g a ivareta kravene i vannrammedirektivet.Til sist
finner vi Cittaslowradet, som har vaert giennom en endring fra et relativt frittstaended-
hoc samarbeid til nd a veere et rad inn under kommunens forvaltning. Politikere har tatt
et sterkere politisk grep rundt arbeidet med Cittaslow, hvor malet var & sikre en
kontinuitet i arbeidet. Innrammingen har blitt tydeligere gjennom strategi og
handlingsplaner som na behandles politisk.

Innramming gjennom samhandlingsreformsamarbeid - formaliserte avtaler og
pro sjektsamarbeid

Lovpalagte avtaler mellom helseforetak og kommune(g) et statlig virkemiddel som i
2012 ble implementert. Kommunene hadde da i forkant gjennomgatt forhandlinger med
helseforetakene om regulert samhandling. Hva avtalene skal handle om emresigt
regulert i forskrifter. Prosjektsamarbeickan defineres som et avgrenset samarbeid som
har en gitt varighet og omfang.

| vart utvalg er to av samarbeidene rammet inn av lovpdlagte avtaler og to av
samarbeidene er rammet inn i avtaler knyttet til avgensede prosjekter. @ generelle og
lovpalagte samarbeidsavtalene mellom helseforetakene og foretakskommunene (Ahus
HF og 21 foretakskommuner i Akershus, Helse Stawvger HF og 18 foretakskommuner,)
er rammet inn gjennomformelle politiske vedtak av formelle avtaler. Alle beslutninger
ma gjennom den enkelte kommunes styringssystemer og helseforetaket. Dette gjelder
bade selve avtalene, og vedtak som ma tas underveis nar avtaleble iverksatt. De
formelle samarbeidsorganee (toppledermgtet og ASU) er kun radgivende organ.
Avtalene representereren juridisk definert innrammingav samarbeidet partene lenge
har hatt. Avtalene skal sikre input-legitimiteten og en viktig oppgave for de
forhandlende representanter fra kommuneneer a hele tiden ta forhandlingsresultatet
med seg hjem til kommunenfor politisk godkjenning der. Dette fagrer til sveert
tidkrevende forhandlingsprosesser, hvor det er mulig for enkeltkommuner a trenere
forhandlingene.

Nar det gjelder prosjektsamarbeid rdatert til samhandlingsreformen (mobilt rentgen og
Samhandling Jeeren), sa skjegnnrammingen gjennom formelle avtaler og finansiering
Alle beslutninger ma gjennom den enkiée kommunes styringssystemer.l caset Mobilt
rantgen, utformes kommuneavtaler hvoralle kommuneneforplikter seg til & bidra med
en viss sum, regnet ut etter folketall Denne gkonomiske og politisk/administrative
innrammingen oppleves som ersarbar konstruksjon. For det farste fordi det er basert
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pa enkeltkontrakter mellom Ahus og hver ekelt kommune, og ikke en samlet avtale,
som gjar at kommuner lettere kan trekke seg uDet oppleves ogsa som uforholdsmessig
mye administrativt arbeid for helseforetaket & lage individuelle avtaler med hver enkelt
kommune. For det andre krever et spleistag mellom sd mange kommuner og Ahus en
konstant drivende kraft som forankrer det i kommunene og forplikter kommunene til &
bidra. Da ersamarbeidetsarbart. For det tredje er fordelingsngkkelenbasert pa folketall
og ikke faktisk bruk av tjenesten Sramme kommunebudsjett gjgr at budsjettposten ofte
diskuteres i enkeltkommunene, og en kommune har trukket seg ut.

| «Prosjekt samhandling» mellom fire kommunee pa Jeeren sa er ikke prosjektet
regulert av en avtale, men indirekte gjennom den juridiske avtalesom falger Jeerradet
(827). Den politiske innrammingen ved prosjektet skjer her ved at sentrale
styringsdokumenter, som prosjektmandatet og videre en milepaelsplan, har blitt
presentert i hvert av kommunestyrene. | tillegg la kommunene gkonomiske
rammebetingelser for prosjektet.

Oppsummering innramming

Innramming gjennom vedtekter, avtaler og budsjett er viktige styringsvirkemidler som
anvendes i utstrakt grad ovenfor de organiserte samarbe&he utenfor linje, med sveert
fa unntak. Det er et viktig virkemiddel for bade politikere og administrasjon for a sette
rammer for samarbeidet innledningsvis, men og ha formelle kontinuerlige
forankringspunkter som budsjetter og fremleggelse av regnskap. Kunkap om
innramming som virkemidler har gkt i kommunene, noe som gjar at bruken er stadig
mer malrettet. Likevel uttrykker enkelte kommuner at de trenger & utforme bedre
strategier for & klare & bli aktive eiere, for & kunne nyttiggjgre seg av de

styringsinstrumentene som finnes, for eksempel eierskapsmeldinger.

3.3 Politisk og a dministrativ styring og forankring gjennom
institusjonelt design?

Med institusjonelt design mener vi et sterkere organisatorisk og institusjonelt
styringsvirkemiddel, hvor meninger skges gjennom historiefortellinger, utvikling av
kultur samt konstruksjon av sosial og politisk mening og identitet. Styringsmaten
karakteriseres ogsa som indirekte siden myndighetene ikke er i direkte kontakt med det
daglige arbeidet isamarbeidetnar styringen utgves. Graden av involvering er imidlertid
hagy siden det pavirker nettverkets handlinger i stor grad. Eksempel pa design av
institusjonelle rammer er nar offentlige myndigheter tar initiativ til en konkret oppgave.
De kan da velge organisasjonsformgeltakere, arbeidsmetoder og @nsket utfall. En
annen mate er at myndighetene styrer gjennom & instruere styret samarbeidet
eventuelt omgjere styrevedtak. Arbeid med omdgmme og merkevare er og en mate for
institusjonelt design, hvor eksempelvis spesielle verdier fremheves gjennom
planprosesser eller prioriterte prosjekter.
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Institusjonelt design z et viktig virkemiddel ved oppstart

Inntrykket fra casestudien, hvor vi har sett pd 12 samarbeid med sveert ulik
organisasjonsform, er at institusjonelt designer et viktig styringsinstrument gjennom
valg av juridisk form pa samarbeidet Dette er spesielt viktig somen viktig del av
oppstartsarbeidet.

| Baerum gnsket man & ta initiativ til & etablere et samarbeid mellom nzeringslivet og
kommunen, men var usikker @ hva slags form dette skulle ha for best & kunne fungere.
Den administrative ledelsen i kommunen valgte & registrere nettverket som en
(medlems)forening i Branngysundregisteret, fordi den ble oppfattet som den enkleste.
Fra neeringslivet er det hgyere terkler for & bli med i et AS, for da ma man
styrebehandle og kjgpe seg inn. Mens en forening kan man handtere pa en litt enklere
mate. Samtidig ser kommunen na, et ar ut i ordinaer drift, at med et AS ville man kanskje
ha hatt starre slagkraft, i den forstandat et AS kunne ha forvaltet mer midler og kunne
gjort vedtak. En forening er en litt mer lgselig sammenslutning. | den kommunale
ledelsen er det derfor fremdeles en diskusjon om organisasjonsform, og de ser ikke bort
fra at de velger & omgjgre samarbeidetl at AS, dersom samarbeidet blir veldig stort og
man ma handtere mye midler, og eventuelt kanalisere en stgtteordning gjennom
systemet. Denne diskusjonen blir farst og fremst tatt p& administrativt niva.

Et eksempel pa hvor politisk ledelse har bruktristitusjonelt design som styringsverktay

I samarbeid mellom kommunene er «Prosjekt samhandling» mellom kommunene Klepp,
Time, Ha og Gjesdal pa Jeeren. Pa initiativ fra Jeerradet, hvor ordfgrer, varaordfgrer og
radmann for de fire kommunene satt, ble det hgsh 2010 opprettet et felles prosjekt.
Prosjektets mandat ble klat definert, sammen med en klar bestilling til organisering av
prosjektet (Styringsgruppe, arbeidsutvalg, prosjektleder og prosjektgruppe). Det var
ogsa en klar bestilling rundt hvem som skuét veere representert i de ulike organer.

De lovpalagte samarbeidsavtalene er @@ styrt gjennom institusjonell design gjennom
organiseringsform innledningsvis. Her kom imidlertid ikke initiativet fra kommunene
eller helseforetaket, men fra statlig hold her det var gnske om en forpliktelse og
formalisering av forholdet mellom primaer- og spesialisthelsetjenestenDet var her klare
faringer pa hvordan samarbeidet skulle organiseres og hvilke aktgrer som skulle

involveres. Pa denne maten hadde kommunen begrset mulighet til & pavirke
institusjonell design i form av organisering ved disse samarbeidene.

Et annet eksempel hvor institusjonelt design gjennom organiseringsform bevisst er

brukt som styringsvirkemiddel £ O a4 OOECCA EriCitasldwdided Dkt OA A E A
var tidligere et lgst nettverk,- drevet av engasjerte naeringsaktgrer og personer i
kommunen. Her arbeidet aktarene a¢hoc, basert pa egne og andres initiativ og
entusiasme. Arbeidet med Cittaslowverdiene krever imidlertid et kontinuerlig fokus og

arbeid. Kommunen gnsket a ta et starre grep om aktivitetene for a sikre kontinuitet og
gkonomi til arbeidet. Samarbeidet ble derfor gjort til et kommunalt rad, hvor flere

politikere ble innlemmet. Her er et tydelig eksempel pa hvordan politikere tok
virkemiddelet i bruk.
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Institusjonell design z viktig virkemiddel for a sikre forankring

| sveert mange av de studerte samarbeidene ser vi at den administrative og operative
ledelse tar i bruk institusjonelt design for a sikre politisk forankring og forplikteke til
samarbeidene. Til grunn for dette ligger en forstaelse av at samarbeidene her helt
avhengig av politisk forankring for a fungere godt.

De mange regionrad organisert etter § 27 er gode eksempler pa dette. Her legges det
opp til en sterk politisk forankring i de aller fleste tilfeller (Leknes m.fl.2013, Jacobsen
2012) | de to interkommunale samarbeidene organisert etter 827, som er studert i
denne studien, ser vi liknende tendenser. Eksempelvis forankret man tradisjonelt i @vre
Romerike Utvikling (@RU arbeidet politisk ved & arrangere en arskonferanse for
formannskapenez men denne hadde lav deltakelsdor noen ar siden utvidet de denne
til en lunsj-til -lunsj-seminar- med arsrapport men ogsa politiske diskusjoner, og har
etter hvert definert det som en del av det politiske arbeidet (innkaller til den). Og kan
man ikke stille selv, sa stiller man med vara. Dette har medfart at det na er omtrent 90
prosent av formannskapsmedlemmene som er tilstedelnformantene opplever at
politikerne vil sitte og diskutere ting, og det kommer gjerne faringer til det politiske
styret (ordfgrerne) ut av diskusjonene. Detteleder videre til gnske om mer samarbeid
og gjensidig orientering. | det samme § 27 samarbeidet innfarte man ogsa felles
kommunestyremgter to ganger i @rioden, og vedtektsfestet dette, etter et vellykket
forsgk.

6$A0 a ET O 1 OAOA &£ AOA £ 1 EAOAI COA E bDOT OAOOA
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Arbeidsgruppeform trekkes frem som et vellykket design for forankring bade gjennom
omtalte @RU ovenfor, men og de felles formannskapsmgtene mellom de fire
stavangerkommunene. | @RU, har man klart & sikre dyp politisk forankring for
samarbeidet ved pa nedste arbeidsgrupper i formuleringen av to strategidokumenter,
| disse arbeidsgruppene ble to kommunestyrepolitikere fra hver kommune, fra
formannskapet, plukket ut til & veere med i arbeidsgruppen. Det skapte en bredere
forankring av interkommunalt samarbeid i kommunene, det at man trakk innandre enn
ordfarere og radmenn. Opprettelsen av slike prosjekt (arbeidsgrupper) skjer ved at det
fremmes et felles saksfremlegg til alle seks kommunene, etter godkjenning | @Rtyret,
og sa er det forslag til felles vedtk i alle kommunestyrene om & godkjenne prosjektet.
Prosessen blir beskrevet som 4 ta litt tid, men som & fungere bra. Det samme gjelder
felles formannskapsmgter, hvor det er benyttet arbeidsgruppeform for & sikre felles
prioriteringer og dyp politisk for ankring i planarbeidet. Her har de sentrale politikerne i
mellomperiodene arbeidet tett med planavdelingen i kommunene som har koordinert
innspill, og forberedt eventuelle saker til kommunestyreneArbeidsgruppeform ble ogsa
anvendt vedforhandlingene om samarbeidsavtale mellom helseforetaket AHUSg de 21
kommunene i Akershus Her ble det utformet en arbeidsmodell som sikret dyp
administrativ og faglig forankring z blant annet gjennom faggrupper satt sammen av
faggrupper pa tvers av kommunene. | tillegg deansett som viktig a sikre politiske
forankring tidlig, slik at ikke politikerne falte at dette var prosesser som foregikk pa
siden av dem. De ble jevnlig informert om arbeidet, og informasjonen ble standardisert
slik at noenlunde den samme informasjone gikk til alle kommunenes politikere.
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Et annet eksempel pa bruk av institusjonell desiger rekruttering av leder. Studien viser
hvordan ledelse i samarbeidene kan ha stor betydning for bade samarbeidet selv, men
og for samspillet med politisk og adminisrativ ledelse. Dette vil omtalesnaermere i
kapittel 4. Ogsarullerende ledelse er i materialet anvendt som en strategi for & sikre
forankring. | begge § 27 samarbeideneZRU og Dalaneradgtrulleres styreleder mellom
ordfgrere, og dette trekkes frem som e vellykket strategi. En slik ordningforplikte r alle

de deltakende kommunene, og sikme administrativ og politisk engasjement og
forankring i hver kommune. | et av casene gar kommunene parvis i denne rulleringen;
den kommunen som har (politisk) styreleder, har nestleder i radmannsutvalget. Og den
kommunen som har nestlederansvaret i styret, har lederansvaret i rddmannsutvalget.
Og dette skifter man pa hvert ar.rtervjuede aktarer forklarer dette med at nar man vet
at man skal overta en lederfunksjon, sa er man mer villige til & stgtte opp under
lederfunksjonen, ogsa nar man er menige medlemmer. Vel vitende om at til neste ar er
det kanskje de som skal overta.

Institusjonelt design spesielt viktig for administrasjon og daglig ledelse

Studien viser at institusjonelt design er et viktig virkemiddel for administrasjon og
daglig ledelse i samarbeidene. Politikere kan gjerne sette rammer for design, men bruk
av institusjonelt design for & justere samarbeidet underveis anvendes ofte av daglig
leder. | § 27-samarbeidene er det ordfgrere som formelt bestemmer institusjonell
design, hvert fall nar det kommer til hvilke omrader som skal inn under samarbeidet.
Likevel rapporterer informantene at initiativene til & inngd samarbeid pa nye omrader
oftest tas avdaglig ledelseeller administrativ ledelse i kommunen som sitter tett pa
samarbeidet | slike tilfeller opplever politikere at de kommer inn i prosessenesent, at
de har «sampet i utredningene» far de har fatt diskutere det politiskTilsvarende kan vi
se i Cittaslowradet,hvor daglig leder (som og er neeringssjefyetter dagsorden for profil
og retning. Det samme gjelder Haugalandet skole og arbeidsliv hvor daglig ledeeker

ut viktige rammer og prioriteringer for samarbeidet samt legger premissene for
arbeidsformen mellom medlemmene

Oppsummering institusjonelt design

Institusjonelt design er et sveert viktig virkemiddel som henger tett sammen med
innramming. Valg av orgaiseringsform for samarbeidet pavirker i stor grad
OAOAAEAOCOI I 1 AOGS6 T Cc OEI EaOAT A &£ O OAI AOAAEAA
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premissgivere. Videre viser studienat institusjonelt design er et virkemiddel som kan

bidra til & sikre forankring ved bruk av ulike arbeidsmetode. Vi har her bl.a referert til
rullerende ledelse, etablering av spesifikke arenaer for dialog,bruk av brede
arbeidsgrupper som eksempler pa gep som politikere eller administrasjon kan ta for &

styrke forankring. Studien viser imidlertid ogsa at dette er et sentralt virkemiddel for

daglig ledelse i samarbeidene og eventuelt kommunens administrative ledelse i arbeid

med & justere praksis i samarbid, stimulere til nye informasjonskanaler eller dreie
samarbeidets aktiviteter i en gnsket retning.
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3.4 Politisk og a dministrativ og styring og forankring gjennom
stagtte og tilrettelegging?

Statte og tilrettelegging er en mer direkte form for metastyring fordi styring skjer
giennom direkte samhandling mellomdet organiserte samarbeidetog kommunen(e).
Involveringen er lav fordi det er snakk om tilrettelegging og ikke forutsetninger om mal
eller resultater som pavirker innholdet i samarbeidet. Eksempel pa stgtte og
tilrettelegging kan veere at offentlige myndigheter er behjelpelig med & formidle
informasjon, stiller administrativ hjelp, kontorer eller fasiliteter til radighet. Vi vil her
fremheve tre sentrale styringsvirkemidler fra studien som utgves gjanom stgtte og
tilrettelegging.

Administrativ hjelp, kontorer eller fasiliteter til radighet.

A stille en rekke stgttefunksjoner til rédighet, som kontorer, matelokaler og
administrativ hjelp, er en viktig praktisk stgttefunksjon kommunen bidrar medovenfor
disse samarbeidene. Slike stgttefunksjoner blir lett usynlig, men har betydning for
samarbeidet. For eksempel er lokalitetene (kontorplassen til koordinatoren i
SmartcityBeerum ngye gjennomteikt, og det var et poeng at denne posisjoneskulle
sitte utenfor kommunen z for & unnga a bli sett som en del av kommuneifilsvarende
eksempel er Samhandlingadren, hvor prosjektleder kunne velge hvor hun ville ha sin
kontorplass. Her fikk hun den praktike, fysiske tilrettelegging for hennes
arbeidssituasjon. Enav de andre samarbeidskommunenéisto med lokaler til mgter o.1.,
mens en tredje bisto med stgtte rundt informasjonsarbeid. Denne kommunen hadde en
informasjons-/kommunikasjonsansvarlig som bidro med sin kompetanse. | samarbeid
mellom mange kommuner ser imidlertid at det oppsta lokalisengskonflikter, gjerne
fordi lokalisering automatisk legges til den stgrste kommunen i samarbeidet uten
ngdvendigvis & veere en velbegrunnet avgjgrels&n annen viktig faktor som trekkes
frem i denne sammenheng er fasilitering gjennom a sikre en minimusfinansiering. Et
slikt minimum er eksempelvis den operative leders lgnnsom kan bidra til & sikre et
arbeidsrom slik at operativ leder kan fokusere pa oppgave og ikke jakte etter inntjening
for & dekke egen lgnn,

Betydningen av politiske og administrat ive sponsorer 7 «a bygge bro - a dele
begeistringen»

Crosby og Bryson (2005) fremhever at det i et organisert samarbeid er behov for
champions and sponsor<hampions sgrger for den daglige og operative lederskap for &
flytte samarbeidet fremover. Sponsora star bak senen, men tar i bruk autoritet og
ressurser for & stgtte samarbeidet. | flere av de studerte casene er en slik stestgttende
politisk eller administrativ sponsoren medvirkende arsak til at samarbeidet hagitt gode
resultater.

| SmartcityBaaum har ordfgreren spilt rollen som sponsor i samarbeidets oppstartsfase,
og ogsa spiller en sentral rolle i den driftsfasen samarbeidet er inne i na. Hun
representerte kanskje den eneste politiske forankringen i forprosjektperioden, og dette
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gjorde hun ved & veere grundig informert og ved & delta pa to forprosjektsamlinger. Som

hun selv sa;
61T ETA EITEA | AAAOAREAAROA OEEGI OA AO A#I O AO Al
ha en forankring pa toppplan pa politisk niva. Og sa var det jo min oggwve a dele denne
AACAEOOOET CAT O1i EAC EEEE OAI AEC &£ 00 I AA 1TE

Ordfgreren sa det altsa som sin oppgave a dele begeistringen for det nye nettverket med

andre politikere i kommunestyret. Rollen som politisk sponsorvar ikke bare viktig i

oppstartsfasen, hvor det skulle bygges opp tillit og tro pa et nytt samarbeid.Det var vel

sa viktig at denne begeistringen ikke forsvinner. Den politiske sponsorrollen ser dermed

ut til & veere viktig gjennom alle faser for mange av samarbeidenBlant annet gjennom

a bruke ordfgreren aktivt som en spydspiss utad, for drofilere nettverket mot det

private neeringsliv, slik at de skal fa opp interessen for & veere med, og ogsa opp mot

store offentlige (statlige/regionale) aktgrer. Det samme gjelder vednye initiativ til

prosjekter som kan tas inn under SmartcityBaerunparaplyen.

icoas $A ETiiAO ETA /I ¢ AAO AO ET 1TA 1T AA a
(ordfarer).
Ogsa de andre kommunale aktgrene opplever at en av arsakene til at nettverket

fungerer sa godt er at ordfgreren har dette som en av sine prosjekter, og at de dermed
har fatt stor politisk stgtte for det.

Tilsvarende ser vi i Prosjekt samhandling Jeeren hvor tett samarbeid og kopling til
ordfgrere i kommunen har veert helt ngdvendig for & initere, holde tempo oppe og
implementere prosjektet. Ordfgrerne, og da spesielt Gjesdal sin ordfagrer sto i spiss, og
arbeidet med forankring, finansiering og frontet mal og prioriteringer. Dette har ikke
bare veert viktig i oppstartarbeidet, men og underveisog helt frem til prosjektslutt. |
dette eksemplet var ogsa administrative sponsorer som eksempelvis kommunalsjef for
Helse i de ulike kommunene viktige stattespillere og darapnere. De var ikke bare tett pa
arbeidet i prosjektsamarbeidet, men bisto og eksepelvis prosjektleder med & finne
rette tidspunkter og kanaler for forankring. Cittaslowarbeidet har oga nytt godt av
sterk politisk stgtte. Ordfgreren var en av initiativtakerne, har sittet |
Cittaslowbevegelsen internasjonalt og har veert en sentral frofigur internasjonalt,
nasjonalt og lokalt Betydningen av denne statterollen, blir spesielt tydeligved
ordfarerskifte. Den nye ordfgreren har matte vie sitt fokus andre steder enn et
brennende engasjement for Cittaslow.

Ngdvendigheten av & ha en politis sponsor er ikke like stor i alle samarbeidsordninger.

| mer faglig orienterte nettverk, som i Fagradet for indre Oslofjord som primeert er et
vann- og avlgpteknisk samarbeid, sa er inntrykket at den viktigste politiske stgtten var
den som s@rget for opprételsen av nettverket for vel 30 ar siden. Siden den gang har det
i liten grad blitt stilt spgrsmalstegn ved nettverkets eksistensberettigelse, ei heller til
kommunenes bidragz i og med at det er sdpass sma summer, at politisk stgtte ikke har
veert sa vesetlig.

| andre case ser vi at emdministrativ sponsorhar veert sentral. Som tidligere nevnt var
dette viktig i Samhandling Jeeren gjennom kommunaldirektgrene for Helse og omsorg.
De nye tjenestene skal na over i kommunaldirektarenes hender nar prosjektevsuttes.
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| Mobilt rgntgen var initiativtaker en overlege fra Ahus, men initiativtakeren spilte
sammen med en av radmennene i foretakskommunengsom sgrget for forankring av
ideen i rddmannskollegiet. Det samme gjelder i samarbeidetHaugalandet skole og
arbeidsliv, som har sterk kontinuerlig administrativ stgtte 1 personer i
utdanningsavdelingene i kommunene.Likevel ser vi at kun administrativ statte og
forankring i kommunene, oppleves som en sarbar konstruksjon. | trange gkonomiske
tider, er det en risiko for at politikere stiller spgrsmal med pengeri bruk som de ikke
kienner til. Samhandling Jeeren hadde ogsa sterke administrative stattespillere, som var
helt avgjgrende for & fa til samarbeidet. Her har kommunalsjefene veert sentrale i
vurdering av tiltak og hvordan dette kan implementeres.

Kontinuerlig politisk og administrativs tegtte og forankring

Kontinuerlig politisk stgtte og forankring

Vi har vist at den formelle politiske forankringen som oftest skjer gjennom

innrammingen og bestemmelse om juridisk organiseringsfornapprettelsen av z eller

tilslutningen til z samarbeidene diskuteres og ratifiseres da gjennom vedtak i

kommunestyret(ene). Det samme gjelder viktige styringsinstrument som vedtekter,
driftsavtaler og budsjett. | tillegg fremstilles kontinuerlig, uformell politisk forankring

som vel sa essensielt for & f& manger aisse samarbeidene til & fungereDette kommer

til uttrykk gjennom arbeidsform (design), men og politisk engasjement og statte.

| samarbeidsavtalene mellom helseforetak og kommunene er formell politisk forankring
I alle kommuner helt essensielt, som erdel av innrammingen, i og med at hver
kommune politisk ma godkjenne avtalenel forhandlingssituasjonen rundt utformingen
av avtalene var radmennenes evne til & dra hjem og fa politisk stette til
forhandlingsresultatet viktig. Dette gjelder imidlertid ogsd i den kontinuerlige
operasjonaliseringen av avtalene i samarbeidsorganenehvor det stadig dukker opp
prinsipielle saker som ma reforhandles| sveert mange av samarbeidene oppleves det
som sveert krevende a forholde seg til flere forhandlingssituasjoner lov den faktiske
beslutningsmyndigheten ikke er tilstede Kommunens representant ma hele tiden
tilbake til sin kommune for & ratifisere utfallet fra forhandlingene. Dette ser vi sveert
tydelig i samarbeidsavtalene mellom helseforetak og kommunene, hvdorhandlinger
skjer pa vegne av flere andre kommunermen ogd i § 27 samarbeidene hvor alle
beslutninger skal forankres i de respektive kommunestyrerSom et eksempel i RU
nevnes en sak med lokalisering av felles arbeidsgiverkontroll, hvor man fikk
bekreftende vedtak i fem kommuners kommunestyrer for forhandlingsresultatet, men
ikke i det sjette. Da dette resultatet ble tatt opp igjen i DRblyret gikk saken likevel
giennom, og man lgste det ved a legge inn en merknad om at ordfarer i den relevante
kommune beklaget at man ikke fikk tatt tilbgrlig hensyn til kommunens eget gnske. Men
kommunene opplever at dette er en utfordring, at en ordfarer ikke kan operere helt
uavhengig stette fra kommunestyret sitt. Det samme gjelder for Dalaneradet, sona n
legges n&l. Egersund oppfattetat de ble begrensetav andre kommuners vedtak, og
velger derfor nd en egen modell hvor de setter premissene.

Forankring tilbake til alle kommunestyrer er ogsa virkeligheten for de felles
formannskapsmgtene i Stavangerregionen, men heoppleves det ikke som en
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utfordring. De flles formannskapsmagter illustrerer en kontinuerlig politisk forankring.
Til tross for at dette uttales som en arena uten beslutningsmyndighet, er det sentrale
prioriteringer som legges i dette forum. De skapegjennom hyppig og vedvarende
kontakt som gir et kontinuerlig trykk pa felles prioriteringer.

Funnene fra interkommunale samarbeid viser at formannskapet opplever a ha
begrenset informasjon om aktiviteter i samarbeidet. Dette gjelder ikke bare AS, IKS, 8§
27, men og kommunale foretak. Mye skyldes at det i beste fall informeres i
formannskapet om samarbeidets aktiviteter. Likevel er informasjon noe som ma
balanseres.Informanter i tidligere og var studie uttrykker at det finnes en grense for
informasjon. Det & vanskelig & tenke seg at politikere skal ha oversikt og innsikt i det
voksende antall organiserte samarbeid som kommunen inngar Det er oga en grense
for hvor mange orienteringssaker som kan veere pa& dagsorden i et
kommunestyremgte/formannskapsmgte. Kontinuerlig politisk forankring kan pa denne
maten ikke skje gjennom informasjonsweerflod, men gjennom strategisk og malrettet
informasjonsdeling. Studien viser eksempler pa at vurderingr rundt strategisk og

i al OAOOAO ET & Oi AGET 1 OAAIT ET ¢ EAT GCEGOAO
operativ leder (Samhandling Jeeren, @RU, Smart City Beerumajfaringene fra Lillestram
kultursenter som er et AS viser og eksempler pa strategisk infornsonsdeling gjennom
jevnlig besgk i formannskap og to arlige informasjonsmgater hvor ogsa den politiske
ledelse er til stede.Strategisk informasjonsarbeidma likevel veere ettillegg til apne og
regulaere kanaler hvor eventuelt arsmedinger, mgtereferater el er tilgjengelig.

Kontinuerlig forankring hos administrativ ledelse

| mange av de samarbeidene vi har undersgkt er det & sikre forankring og forpliktelse
hos radmannen eller kommunalsjefer like mye vektlagt som det & sikre politisk
forankring.

Vi har tidligere vist til Samhandling Jeeren og Haugalandet skole og arbeidsliv som har
sterk kontinuerlig administrativ forankring gjennom kommunalsjefene8. Ogsa i
prosjektet Mobilt rgntgen (som na er en del av daglig drift)oppleves kontinuerlig
forankring som ngdvendig. Her er det imidlertid kontinuerlig administrativ stgtte og
forankring som trekkes frem, slik at rddmennene ikke stryker budsjettposten fra
kommunens budsjett. De opplever at det er viktig at rddmennene, szerlig nye, ma fa
sapass forstaelse for atteslikt utviklingsprosjekt egner seg for et spleiselag slik at de
ansker & bruke penger pa det. Og deretter ma de ha en prosess mot sine politikere, slik
at politikerne @nsker a statte det gkonomisk. Denne kontinuerlige forankringen
opplevdes av de to ldende aktarene & kreveuforholdsmessig mye ressursbruk.
Tilsvarende bekymring rundt viderefgring av ressurser vises i Haugaland skole og
arbeidsliv, hvor samarbeidet har veert dypt forankret administrativt helt fra
etableringen. Det oppleves en viss uro rusit manglende politisk forankring, interesse og
kunnskap om arbeidet som samarbeidet har fatt til og at det i liten grad synliggjort i det
politiske miljg. | tilfellet med Mobilt rantgen faller nesten hele konstruksjonen sammen

8 se avsnitt om betydningen apolitiske og administrative sponsorer
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fordi en av kommunene far en ny rddmann som ikke har kjennskap til prosjektet, og
straks stryker budsjettposten.

Svak administrativ forankring finner vi i flere av casene hvor den politiske forankringen
er sterk. Eksempelvis er dette tydelig iDalanerade (som na legges ned) hvor
sekretariatet er besatt av en felles naeringssjef. Koplingen inn mot kommunenes
administrasjon har veert usystematisk og i mindre grad koordiert. Det samme gjelder
Cittaslowradet, som oga ledes av neeringssjef. | begge tilfeller ttrykkes det at
manglende kontinuitet i forankringen gjar det utfordrende nar saker trenger en bred
forankring. Det er heller slik at ting lgses sak for sak.

Oppsummering statte og tilrettelegging

Statte og tilrettelegging er et virkemiddel som har betyding bade i oppstart og
underveis. Administrative og fysiske stgttefunksjoner kan ha stor betydning for
samarbeidet | oppstarts arbeidet Det samme gjelder sikring av en
minimumsfinansiering, slik at operativ leder ikke er avhengig av a skaffe midler for a
dekke egen lgnn. | en videre fase i samarbeidet er stgtte og tilrettelegging seerlig viktig i
form av en politisk / administrativ sponsor. Sponsorerer ikke bare viktig for & profilere
samarbeidet i de riktige kanaler, menkan ogsavaere dgrapner for dagligleder i
forankringsarbeidet. Studien viser at kontinuerlig politisk forankring er viktig for
samarbeidets evne til &a beslutninger rundt aksjoner og gjennomfare dem. Fordelaktig
er det ogsdmed sterk administrativ forankring, men dette ber supplere en igs politisk
forankring for & sikre samarbeidets legitimitet hos de folkevalgtelikevel kan forankring
veere krevende. Stadige ratifiseringer i kommunestyret kan lett trenere beslutninger og
aksjoner som samarbeidet trenger for & dytte aktiviteter fremover Kontinuerlig
informasjonsdeling som er strategisk og malrettet kan bidra til & forkorte slike
ratifiseringer ved at saker allerede er kjent for et mangfold av politikere.

3.5 Politisk og a dministrativ styring og forankring gjennom
deltakelse?

Selv omde organiserte samarbeidene er utenfor linje, deltar ofte kommunene direkte |
samarbeidene. Pavirkning vil da skje gjennom overbevisning og overtalelse av andre
deltakere eller gjennom at kommunen er en forhandlende partDette betyr ogsa at
offentlige myndigheter til en hver tid har god kjennskap til og informasjon om de daglige
aktiviteter i samarbeidet, men at de likevel ma akseptere at makten er fordelt mellom de
ulike parter i samarbeidet.

| de 12 casene som er studert her finner vi at denne formen fatyring brukes i stor
grad, om enn pa ulike mater:

Deltakelse fra politikerne:

1 Politisk ledelse er med i styret, eller styrende organer for nettverket

1 Politisk ledelse deltar pa informasjonsmgater eller kaller inn nettverksleder til
mgter i politiske organer for & bli orientert

1 Politisk ledelse har direkte, uformell kontakt med nettverket
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Deltakelse fra administrasjonen:

1 Administrativ ledelse deltar i styret, arbeidsutvalg eller andre viktige organer i
samarbeidet

1 Administrativ ledelse deltar pa informasjonsmgter (andre mgter)

1 Administrativ ledelse er involvert i forhandlinger

Politisk deltakelse

| 9 av de 12 samarbeidene vi har studert deltar politisk ledelse i styrer eller i styrende
organ for nettverkene. Deter mest vanligi interkommunale samarbeid, som § 27
samarbeid som @RU, Dalaneradet og uformelle samarbeid som felles
formannskapsmater i Sandes, Stavanger, Randaberg og SmiaCittaslowradet Men vi
ser ogsa politisk deltakelse isamarbeideneknyttet til samhandlingsreformen. | begge
topp-samarbeidsorganene (strategisk ledermgte/ toppledermgte) i de to forskjellige
knippene av samhandlingsavtaler som er studert, sitter ordfgrere. Dette mgtes
imidlertid ikke mer enn en gang i aret, og omtales som «et rituelt organ». Ggs$
«Prosjekt samhandling» mellom Klepp, Time, HA og Gjesdal sitter Jeerradet som
styringsgruppe, bestdende av ordfgrer, varaordfgrer og radmann. Den vanligste
modellen i alle slike samarbeid nevnt overfor, er at politikerne deltar pa toppnivaet
(styringsgruppen eller liknende) som kan veere mer eller mindre aktivt, mens
administrasjonen (ofte rddmenn) deltar pa nivaet nedenforz som ofte er mer aktivt
(mgates oftere).

Nar det gjelder de tosamarbeidsavtalenemellom helseforetak og kommuner som er
studert, saser vi at lokale politikere kun er inkludert i det gverste samarbeidsorganet,
det arlige strategiske ledermgtet/toppledermgtet. Dette blir imidlertid omtalt som et
«rituelt organ». Jobben skjer i det administrative samarbeidsutvalget, og her er ikke
politikerne med.

Selv om politisk ledelse ikke er direkte del av styrende organer i samarbeidene sa ser vi i

flere av samarbeidene at de gnsker a veere informert om samarbeidenes aktivitet.

Politiske ledere deltar gjerne pédinformasjonsmgaterog kaller inn nettverksleder til mater

i politiske organerfor & bli orientert. | caset med kulturhuset (AS) og stiftelsen Lillestram
kultursenter opplevde politisk ledelse at det var flere mgtepunkter i stiftelsen enn i

1 36A08 &1 0 AARAO AEGOOOA E tagig @deOfArGh ovEntedd ol T OEAD
driften. | tillegg arrangerer stiftelsen to arlige informasjonsmgater/ orienteringsmgter

hvor de forteller om driften. Her er politisk ledelse ofte til stede som tilhgrer.

Selv om det politiske nivaet formelt er lite involert i samarbeidene, sa skjer det ofte tett
oppfalging av arbeidet, gjennomuformell kontakt mellom politisk ledelse og daglig leder.

606 E A lOiké det@ Me®lederskap eppfolging og oppfalging og oppfalging. Og det
a etterspgrre med jevne mellorom resultater. Og jeg har faktisk regelmessig samtaler
med daglig leder. Sveert regelmessig har jeg det, pa uformelt niva. Jeg spgr, jeg vil ha foiler,
EAC OEI EA ETTOPEITh 8¢ ji OAEGOAOQS
Nar politikere deltar i styrende organer i samarbeidene, hvor ik den administrative
ledelse erz sa ser vi ofte at den administrative ledelse i kommunenkan oppleve a bli
forbigatt av de konsensusbaserte prosessene de ikke er med pa.
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«Sann vi opplever det sa blir det litt sdnne politiske hestehankller 8 8 8 O diskueE littE A O
AEAOOGEADO FHadmark) OT ET Co
Flere av informantene som representerer administrativ ledelse opplever at politiske
hestehandlene gir mindre forutsigbarhet Dette kanbeskrives det vi tidligere i rapporten
har omtalt som «radmannslilemma», hvor gverste politiske samarbeidsorgan ikke
inkluderer administrativ ledelse og heller ikke diskuterer forslaget de kommer frem til
med administrativ ledelse far avgjgrelser blir tatt. | tillegg uttrykker g@verste
administrative ledelse i slike situasjorer at det blir vanskelig for kommunen & drive
helhetlig. En rddmann oppsummerte situasjonen med;

o

«Jeg synes det er en uryddig form a drive helhetlig tenkning pa. Den helhetlige
kommuneforvaltningen forsvinner her. P& den ene siden sa driver vi en kongsimd med
mange interkommunale samarbeidsordninger, og pa den andre siden sa driver vi egen
virksomhet. Og jeg synes detdikontroll pa& den konserndelen(Radmann)

Det sveert politiserte organet,Felles formannskapsmgater, har forelgpig ikke tilsvarende
bekymringer. Planavdelingene har veert tett koplet pd prosessene, og det oppleves
derfor som en inkluderende prosess. Likevelil det veere risiko for manglende apenhet.
Risiko for manglende apenhet i situasjoner hvor kun politikere er deltakendetrekkes
ogsa frem i andre empiriske studier i Norge (Winsvold 2013, kommer) og er en viktig
forskjell mellom det formelle representative demokratiske system og
nettverkstankegangen disse samarbeidene bygger pa.

Administrativ deltakelse

Studier av interkommunale sanarbeid samt denne studien viser at ogsadministrativ
ledelse sitter somstyrerepresentanterl SmartcityBaerum sikres en sterk administrativ
styring og forankring ved at politikerne ikke selv sitter i styret, men har delegert
ansvaret gjennom et formannskasvedtak til radmannen Radmannerhadde fullmakt til

a utpeke kommunens representant (en kommunalsjef med overordnet ansvar for miljg).
Styret er aktivt og mgtes ofte, en gang i maneden i den farste perioden. | styret tas
beslutninger stort sett gjennom enghet, og det har veert fa tilfeller av konflikt.
Kommunens representant (kommunalsjef) har ikke noen formell instruks om at han ma
forankre sine synspunkter, og stemmer og beslutter selvstendig. Han opplever
imidlertid at det er klare forventinger til sty relederrollen, bade gjennom vedtektene og
at de skal produsere resultater.

Tilsvarende finner vi i Haugaland skole og arbeidsliv, hvor det er kommunenes
administrasjon som er aktive styremedlemmer. Det samme gjelder Fagradet for vann
og avlgpsteknisk samarbeid som er et rent fagrad. Begge disse to caser kjennetegnes
med a veere tiftet pa sterke fagmiljger. | disse tilfellene hevdes det at den sterke faglige
forankring er ngdvendig for & drifte samarbeidet og at de ikke opplever & mgte
motstand hos politikere.

| situasjoner hvor det kun er administrativ deltakelse er det ogsa knyet en del
bekymringer til at administrativ deltakelse ikke er tilstrekkelig. Dette ser vi spesielt i
caset fra Haugaland skole og arbeidslivhvor de er bekymret for at finansiering til
samabeidet skal opprettholdes.| @RU hvor en del av samarbeidet var organisert som
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IKS (interkommunale selskap) opplevs ikke deltakelse fraadministrativ ledelse inne i
styret somtilstrekkelig for & sikre kontrollen.

I mange tilfeller ser vi at administrativ ledelse sitter i arbeidsutvad), prosjektgrupper
eller andre former for styrende organer i samarbeidene. Som regel er det radmannen
eller kommunalsjefer som sitter i slike posisjoner i samarbeidene. Et eksempel er
«Prosjekt samhandling» mellom fire Jeekommuner, hvor alle rddmennene ar
representert i styringsgruppens atbeidsutvalg som mgttes jevnlig. Kommunal
direktarene var representert i prosjektgruppens arbeidsutvalg.Vi ser ogsa at den
administrative  deltakelsen ofte er redusert til "deltakelse uten talerett",
observatarstatus e.l | de tilfeller prioriterer ofte radmann bort disse postene, i erknapp
hverdag.

Deltakelse gjennonforhandlinger i har kommunen forutsetningene?

En av dimensjonene ved det vi her omtaler som risikoen for «politisk understyring» i
samarbeidene er kommunens rolle som forhandlende part. Forhandlinger er et
fenomen vi ser i flere av samarbeidene hvor medlemmene i samarbeidene har ulike
interesser, og beslutninger skjer gjennom forhandlingerl situasjoner hvor kommunen
forhandler, skjer dette i stor grad gjennom administrativt ansatte i kommunen
(Ragyseland 2013) Saker som tidligere var oppe til politisk behandling i
kommunestyrene blir na avgjort i forhandlingeri de organiserte samarbeideng hvor
man sikrer forankring for sitt forhandlingsrom, og far resultatet ratifisert av
kommunestyret etterpa. Ofte er det slik at politikerne ikke er deltakendd de foraene
hvor den reelle forhandlingen skjer. Denne tendensen omtales internasjonalt som
tendensen til «creeping managerialism» i nettverk (Davies 2002011).

| flere av intervjuene spgrres det om kommunene er rigget til & vaere forhandlende
kommuner, som de fleste av disse samarbeidene krevelen politiske ledelsen i en
kommune uttrykker at det er en del av den generellatviklingen at kommunen ma spile
pa lag med neeringsliv og det frivillige.

6$ATT A OAOAAT EOAOGAO AT AOA 1 adbA0 a EITAAA

administrasjonen i kommuneNorge rigget administrativt godt noktil & ha kraft nok fora

jobbe padenne nye maten? Det svaret gir segvseli har lagt oss til en mate a jobbe pa og

Ta EOAOGAO TUA OOA&I OAOET CAO (Ordidker)i aOAO a EIT AAA
Dette spgrsmaletz om forutsetningene er til stede for at kommunene kan bli gode
forhandlere 7z er kanskje aller mest betimelig & stik nar det gjelder de lovpalagte
samarbeidsavtalene mellom helseforetak og foretakskommuner. Flere informanter
fremhever at samarbeidsavtalene mellom helseforetak og kommuner krever mer intern
koordinering innad i kommunene (om mellom) Forhandlingslederen ma kjenne a) sitt
politiske bakrom, b) helst ogsa andre kommuners politiskez og administrative -
bakrom, og c) den sektoren det forhandlesz for & fa en gunstig avtaleNar det gjelder a
forhandle pa vegne av andre kommuner, sa peker en informant pa &tavet om
kommunal samordning i forhandlingene er sveert tidkrevende,

«det er klart at da tar det litt tid. For hvis de skal forhandle med oss sa er de ofte bundet
opp av de avtalene de har gjort i forkant, altsad mellom kommunene. Sann at vi star nok
friere i forhandlingene med dem siden vi bare representerer en pditormant Ahug
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Nar det gjelder kjennskap til sektoren man forhandler om, sa er inntrykket fra
intervjuene at forhandlingslederen, nd ma fa dypere kjennskap til sektoren for a forsta
hva som skal til for & fa et godt forhandlingsresultat,

«l disse forhandlingene er det krevet at kommunestyret ma godkjenne og at rAdmannen ma
ga inn i dette fagomradet pa en annen mate enn det som har veert tradisjon. Og det har
mange rddmenn uttrykt overfor es at det er krevende. A ga sé tett inn i dette fagomradet»
(representant fra Ahus)

Dette gjelder ikke bare i forhandlingene om avtalene, men ogsa i den daglige
operasjonaliseringen og iverksettingen av avtalenez altsa i selve samhandlingen
mellom helseforetak og kommunene.Her skal kommunene koordinere seg, samtidig
som det skal etablers en god dialog om pasientene som kommunene og helseforetaket
deler. Dette er krevende nar sidene ikke er likt partssammensatt.

Oppsummering deltakelse

Politiske og administrativ metastyring gjennom deltakelse er mangesidig bade nar det
gjelder fordeler og ulemper. Dette er et virkemiddel som allerede kan etableres i
designet (valg av organiseringsmodell) av samarbeidet altsa i oppstarten, men kan og
brukes som et virkemiddel kontinuerlig. Nar det gjelder A®g stiftelser er politikere og
administrasjon ikke deltakelse i styrer et aktuelt virkemiddel. Dette er mer aktuelt i
andre former for organiserte samarbeid (IKS, 827, prosjekt, rad utvalg). Det er likevel
muligheter for politiske deltakelse ogsa ved de mest formelle samarbeidsformene, ved a
etablere informasjonskanaler somapner for politisk pavirkning. Videre har politikere i
IKS instruksjonsrett og kan gjennom dette pavirke beslutninger direkte i denne
selskapsformen. Studien viser utfordringer ved ubalansert deltakelse, d.v.s. situasjoner
hvor det kun utaves administrativ eller politisk deltakelse. En av de mest pafallende
konsekvenser i slike tilfeller er politisk overstyring, hvor beslutninger tas i politiserte
fora og hvor administrasjonen kommer sent inn i prosessene. Dette omtales ofte som
radmannsdilemma.Vi finner fenomeneti casene som har et sterkt politisk styringsniva i
samarbeidet (eksempelvis 827). | motsatt fallz ved politisk understyring, er det

i Ol ECEAOAO &£ O OAOAAPEI C [ AT ACAOEAI EOIi 638
samarbeidene en sterk rolle, de setter dagsorden og forbigar politikerne. Dette omtales
ofte som understyringsdilemma. | vare caser ser vi fa eksemplgrd samarbeid som
overstyres og hvor samarbeidet mister sin autonomi-orhandlinger er et viktig fenomen

I samarbeidene hvor det ofte er ulike interesser som skal finne sammen. Kommunen
som forhandlende part blir derfor et viktig element i metastyringen. Kommunen deltar
da inn i premissgivende prosesser og flere uttrykker at dette er en situasjon som er
krevende for kommunen. Forhandlinger er en naturlig del av samarbeidene agjudien
viser at kommunens forhandlingskompetanse kan styrkes for & handtere slike
situasjoner.
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3.6 Oppsummering z politisk og administrativ forankring og styring

Studien viser kommunenes bruk av ulike styringsvirkemidler og hvordan de virker.
Figur 3.1 oppsummerer sentrale virkemidler innenfor metastyrings-typologien som
politikere ogadministrasjon anvender ovenfor samarbeidene.

Figur 31: Syringsverktgy innenfor typologien som anvendiesasene.

INNRAMMING DESIGN
- Vedtekter, selskapsavtale, aksjoneeravtale | - Organiseringsform
- Budsjett - Valg avdeltakere / operativ leder
- Strategi handlingsplaner - Arbeidsform
- Arsmeldinger/regnskap - Instruering av styret
- Driftsavtale /juridiske bindinger - Rullerende strategiske lederposisjoner
- Eiermeldinger/eierstrategier - Redesign
STOTTE/TILRETTELEGGING DELTAKELSE
- Praktisk stgtte (kontorer, mgtefasiliteter, | - Politisk-/administrative representanter i
administrativ statte etc.) strategisk styre, arbeidsutvalg etc.
- Sikre minimumesfinansiering - Informasjonsmgater

- Kontinuerlig politisk/administrativ stgtte og | - Uformell direkte kontakt

forankring (sponsor) - Politikere/administrasjon involvert i sentrale
- <A dele begeistringen» forhandlinger

Studien avdekker ikke hvilke styringsverktgy som virker best sammen i de ulike
situasjoner. Dette vil avhenge av kontekst og situasjorg kan vanskelig generaliseres/i
ser likevel at de mer formelle virkemidlene virker godt isamspill med mer uformelle og
kontinuerlige virkemidler som eksempelvis engasjement, begeistring, redesign av
arbeidsmetoder og arenaerBevissthet rundt mangfoldet av anvendbare virkemidler i
styringen av samarbeid edikevel en stor fordel i kommunens atbeid med samarbeidene
utenfor linje . Kapittelet kan oppsummeres med faglgende funn:

Formell politisk og administrativ forankring er viktig, spesielt som innramming i
oppstarten- men ogsa underveig for a sikre legitimitet og tillit: Generelt kan man si at
det alltid blir sgrget for en formell politisk forankringav tilslutning til, eller rammer for,
samarbeidet for & sikre inputlegitimitet. Dette skjer som regel veldig tidlig i prosessen,
gjennom vedtak i kommunestyret, formannskap ker politisk utvalg. Vedtekter, avtaler
og budsjetter utformes og utgjer viktige rammer for de fleste samarbeid uavhengig av
organisering.Innenfor disse rammene opplever flere samarbeid hgy grad av autonomi.
noen tilfeller for hgy autonomi, ved at danangler stgttepunkter i kommunens ledelse.

Sette i form av politiske og/eller administrative sponsorer, sanippmerksomhet pa
daglig ledelse i oppstartsfasemar betydning Stgtte og tilrettelegging gjennom en

- 46 -



www.hibr.no WWW.iris.no

sponsor fremstar som en stabiliserende fakir bade i forhold til & forankre samarbeidets
visjoner og oppgaver, men og for & skape oppmerksomhet og begeistring rundt
samarbeidet. Rekruttering av daglig leder til det organiserte samarbeidet kan ha stor
betydning for samspillet mellom kommunen og akfiitetene i samarbeidet. Det kan ogsa
pavirke forhold som forankring og informasjonsarbeid. En minimumsfinansiering av
denne funksjonen ved oppstart kan bidra til at daglig ledelse kan fokusere pa oppgave
og drift.

Kontinuerlig politisk og administrativuformell forankring for & sikre trakk og resultateer
viktig: Dette sgrger for en vedvarende politisk oppmerksomhet, begeistring og
forpliktelse. | studien gar det frem at & sikre tilstrekkelig politisk forankring anses som
en konstant utfordring for interkommunale samarbeid, og flere informanter mener at
forbedringspotensialet er stort. De samarbeidene som har en politisk «sponsor» som
leder kan spille pa, far en advokat som taler samarbeidets sak inn i den politiske
kommuneverden og av og til ogsa til kommunal administrative ledelse (hvis den
politiske «sponsoren» for eksempel er ordfgreren).l casene understrekes ogsa
betydningen av vedvarendeadministrative forankringen.Fordi samarbeidene i hvert fall
delvis er avhengige av kommunale budsjettildeliger er det vanskelig a veere sikker pa
hvor langvarig aktiviteten, tjenestene og eksistensen til samarbeidene er. Og det gar en
del av prosjektleders/koordinators tid med til kontinuerlig & forankre samarbeidet hos
radmennene i kommuneneBruk av styringsvirkemidler ma derfor balanseres mellom
administrasjon og politikk for & sikre kontinuerlig forankring.

Det er mndre sammenheng mellom forankring og formelktruktur enn forventet:
Litteraturen og tidligere studier fremhever at faren for demokratisk underskudd er
stgrre ved de mer selvstendige samarbeidsformene (IKS, AS, Stiftelse)Til tross for
sveert ulike organisasjonsformer pa de 12 samarbeidene vi har studert sa er det
overraskende mye likt Vi ser at det er gkende bevissthet i kommunene rundt
samarbeidenes innramming og desigry spesielt i oppstartsfasen. Utfordringen ligger
likevel i hvordan aktivt eierskap praktiseres. Her er mulighetene innenfor de ulike
organiseringsformer mange.Vi ser lkevel at det erkontinuiteten i det aktive eierskapet
som erutfordrende z uavhengig av organiseringsform Dettebringer oss til siste punkt:

Aktivt kommunalt eierskaphandler om mer enn innramming (vedtekter, avtaler, budsjett)
og design (organisasjonsform og valg av deltakerdd: veere aktive eierehandler om
kontinuitet i kontakten med samarbeidet. Det handler om & stgtte ikke bare utave
styring og kontrollfunksjoner. Samspillet mellom en aktiv eier og ledelsen kan utgjgre en
viktig bro for & fremme velfungerende samarbeid.Dette kan oga bidra til et bedre
informasjonsgrunnlag og beslutningsgrunnlag for den politiske styringen av
samarbeidene.
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4 Ledelse i organiserte samarbeid

| dette kapittelet setter vi spesielt fokus pdledelsei det organiserte samarbeidetLedelse
i er en sentral koordineringsfunksjon blant likeverdige og autonome aktgrersom
sammenskal nd malet som ligger til grum for etableringen av samarbeigt. Prinsippet
er at samarbeidog koordineringen av mal og interesser ikke oppstar pa egenhand, og at
det derfor er ngdvendig astyre samspillet. Nettverksledelse blir ofte fremstilt som en
forutsetning for & oppnaet tilfredsstillende resultat (Agranoff 2001, Kickert 1997). Det
papekes i litteraturen om denne lederformen at den skiller seg vesentlig frai en
identifiserbar organisasjon, med klart hierarki, mal og klart definerte lederroller.
Ledelsei organiserte samarbeidhandler om ledelseinnenfor samarbeidet, menutenfor
kommunens basisorganisasjon Ledelsen &al koordinere de sammensatte aktarer i
samarbeidet,men ogséaforholde seg til kommunens politiskeog administrative ledelse.
Dette illustrerer den utfordrende rollen mellom politikk og praktikk.

Ofte omfatter samarbeidet aktgrer fra flere nivaer og/elle flere sektorer. | tillegg har de
fleste organiserte samarbeid etablertet strategisk styringsniva som representerer
samarbeidet. Det strategiske styringsnivat har ofte en strategisk ledelsesom gir
sentrale fgringer for den operative ledelseni samarbeidet. Hvilke av disse to
lederfunksjonene som fremstar som mest sentral idet organiserte samarbeid er
varierende.

4.1 Ledelsen mellom politikk og praktikk

Ledelse i organiserte samarbeid kan utgves av flere deltakere eller vaere delegert til én
person som skal ivareta prinsipper om koordinering, informasjonsdeling,
kunnskapsdeling likeverdighet og tillit mellom aktgrene Prinsippet er at denne type
lederskap er fasiliterende heller enn dirigerende (Huxam og Vangen 2000, Crosby and
Bryson 2005, Ansell 2013).Litteraturen peker paet spesielt kritisk punkt for ledere i
organiserte samarbeid i offentlig sektor: dema finne den riktige balansen mellom
strategisk arbeid med utgangspunkt i interne diskusjoner (i samarbeidet) og eksterne
forbindelser (som politiske /administrative faringer). Vurderingene ma alltid ha som
mal & balansere effektiv og demokratisk ytelse. Dette krever talmodighet og utholdenhet
(Huxham og Vangen 1996Head 2008. Tilnaermingen eri trdd med vareantakelse, men
og vare observasjoner fra studien.Betydningen av at en operativ leder har stor
forstaelse av den kommunale basisorganisasjonen i tillegg til & handtere medlemmene i
samarbeidets interesser, er avgjgrende, men en sveert krevende oppgave. Vi vil i det
falgende utdype noen av de viktigste funnene i denne sammenheng.

Hvem er lederen?

For det fagrste: hvem er egentlig lederen samarbeidet? Vi har i denne studien kikket
spesielt etter lederen i samarbeidet som er avgjagrende for a dytte daglige aktiviteter
fremover. Studien omfatter bade samarbeid med utviklingsoppgaver, sa vel som
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samarbeid som handterer kommunale tjenester. Tabell4.1 oppsummerer disse to
dimensjonenei forhold til hvilke ledere som har hatt starst betydning

Lovpalagtavtale Helse Prosjekt samhandling (Lovpalagt avtale A
Stavanger og 18 Jaeren hus og 21 kommuner/
kommunene ASU
Tjeneste Fagrad for vann HSA (Fagrad for vann)

Lillestrgm kulturbygg +
kulturforum

Prosjekt mobilt Ragrtgen

Dalaneradet Felles
formannskapsmgter

Utvikling Cittaslow

@vre Romerrike utvikling

Smart City

Tabell 4.1: Oversikt over definerte operative ledere i samarbeidet

| tabellen har u skilt mellom tre ulike lederfunksjoner identifisert i samarbeidene. Dette
har vi gjort for & synliggjgre at den daglige operative ledelse som dytter de daglige
aktiviteter fremover, kan ha flere utgangspunkt.Type oppgave (utvikling eller tjeneste)
har i utgangspunktet ingen sammenheng med hike av de tre lederfunksjoner som er &
foretrekke.

Nar det gjelder sekreteerfunksjonenhar denne funksjonen lite pavirkningskraft og lite
beslutningsmakt. Likevel fungerer denne lederrollen som et slags lim i et samarbeid som
har en kontinuerlig flyt. Den iverksatte og godt innarbeidede samarbeidsavtalemellom
Helse Vest og kommunenéar bidratt til at bade det strategiske samarbeidsnia sjelden
mgtes eller har store prinsipielle diskusjoner. Arbeidsutvalget, som tidligere var et
sterkt diskursorgan hvor ulike utfordringer og lgsninger ble diskutert, er na blitt et
forum hvor avtalen fortolkes. Avtalen styrer samarbeidet, noe som og var hensiktened
avtalen. Det samme gjelder &gradet for vann som og har en sterk egendynamikk.
Sekretariatet har en tilretteleggende funksjon, mens fagradet har en dynamikk som ikke
er avhengig av sterk ledels.

Ansatt daglig leder/operativ lederer rollen som er mest fremtredende i materialet
Ledelsen er klart delegert, og har et anar for & drive samarbeidets kjeneaktivitet
fremover, samtidig som medlemmene skal koordineres og motiverefette er ogsa en
rolle som i stor grad formes og utgves forskjellig etter hvilken grson som innehar den
og hvilken oppgave som skal lgseQfte ligger det store muligheter for ledelsesautonomi
i rollen.

Nar det gjelder aktiv strategisk ledelse mener vi her at lederen pa det strategiske
styringsniva i samarbeidet har tatt lederposisjonen og driver samarbeidet fremover.
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Dette gjelder bl.a samarbeidsavtalen(e) mellom Ahus og de 21 kommuneheor en noe
uklar daglig ledelse gar pa rundgang melloomedlemmenei ASU. Det er avtalen som er
kiernen. Det papekes at beslutningsmyndigheten ligger tett opp til diskusjonene som
foregar her. P& bakgrunn av detteer den strategiske ledelsengjennom ASU(med bl.a
radmennene i spissen) sentrale. Dette var imidiéid ogsa tilfelle i caset med Helse
Stavanger og kommunene, men disse er over i en driftsfase pa dette tidspunkt. | denne
kategorien finner vi ogsa felles formannskapsmgter mellom de fire
sentrumskommunene i Stavangerregionen. Ogsa her har ordfgrere(negtt ledelsen og
gjort dette til en politisert utviklingsarena. Til sist finner vi Smart City hvor daglig leder
og styret, med en kommunaldirektgr som leder, arbeider sveert tett om de daglige
aktiviteter.

| dette kapittelet fokuserer vi altsa pa ledelsen isamarbeidene som er sentrale for a
dytte aktiviteter fremover, og som har den viktigste«nodefunksjonen» i samarbeidet
utenfor linjen.

Lik e utfordringer z ulike kontekster

Casebeskrivelsene (vedlegd) gir et bilde av de ulike styrings- og organisatoriske
rammer som omgir ledelsen isamarbeidene Til tross for ulike samarbeidslgsninger
(IKS, AS, § 27,rad, prosjekt, avtale) samt ulik politiskez og administrative
styringsstrategier (som vist i kapttel 3), kan vi sla fast at det eoverraskende mange
like utfordringer som mgter ledelseni samarbeidene.

For det farsteviser bade var studie og tidligere studier atiedelsen i samarbeidetma
forholde seg til en sammensatt virkelighet.Det er mange som skailfredsstilles . De skal
ikke bare fasilitere for medlemmene men styre sammen og koordinere sammen med
dem. De skal ivareta ulike interesser og forsgke a forene disdeette er ngdvendig for a
sikre medlemmenes engasjementiettferdig ressursfordeling og videre deltakelse. | to
av vare caser(Dalaneradet og Samhandling Jeererjar sentrale parter trukket seg ut av
samarbeidet. Arsaken var ulike interesseog ulike malsetninger ved samarbeidet. | det
ene tilfellet farte det til at de gjenveerende parter lettere konsoliderte seg, mens i tle
andre tilfellet ble hele samarbeidet avsluttetl casé Mobilt rantgen trakk en kommune
seg ut ved at det gkonomiske bidraget til samarbeidet ble strgket av en nyansatt
radmann i den kommunale budsjettprosessen. Ra&dmannen hadde ikke veert gjenstand
for de kontinuerlige forankrings prosessenel samarbeidet, og fglte seg ikke forpliktet il

a bidra gkonomisk inn i et samarbeid som han vurderte ikke gav kommunen mer enn de
ellers hadde krav pa gjennom helseforetakets ordinaere tilbud. Utfordringen med
deltakernes kontinuerlige vurdering av nytteverdien blir tatt pa kornet av en ordfgrer i
et annet case;

«Det er en harfin balanse mellopartenez det ma vaere nyttig for absolutt alle» (Ordfarer)

Dette er barenoen eksemgder som viser daglig leders kevende oppgave med & sikre at
ulike interesser er ivaretatt, og konsekvenser som dette kan ha for samarbeidétfigur
4.1 forsgker vi & illustrere det sammensatte aktarbilde som lederen skal ta hensyn til i
sitt ledervirke.
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Figur 4.1: Lederenkomplekse virkelighet mellom politikk og praktikk

Politikk/

Politikere

Adm./

Adm. Aktgrene i samarbeidet

Strategisk ledelse i

ledelse

Den
operative
ledelse

Eksterne Drift/

relasjoner resultater

Brukere/
bergrte

For det andre selv om aktgrsammensetningen i samarbeidet er forutsigbar, er
omkringliggende faktorer som politikk, finansiering og svingninger i markedet som
omgir samarbeidet sveert uforutsigbare. Ledererma forholde seg til dette, men likevel
sikre politisk forankrin g og finne statte for samarbeidets prioriteringer. De skal videre
knytte til seg de ngdvendige ressurser for & produsere tjenesten eller utfare oppgaven.
Dette oppleves som krevende. Spesielt trekkes manglende forutsigbarhet frem, ved at
samarbeidene oftema forholde seg til arlige budsjettbevilgninger fra kommunestyret.
Flere operative ledere tar til orde for bevilgninger som har et lenger tidsperspektiv. For
eksempel tar operativ leder for stiftelsen Lillestram Kultursenter til orde for at
kommunen bevilger tilskudd for 4 ar heller enn ett ar, og viser til at dette er vanlig i
enkelte Europeiske land. Lederne skal videre knytte til seg de ngdvendige ressurser for
a produsere tjenesten eller utfgre oppgaven, ressurser de ofte ma finne utenfor
kommuneorganisasjonen. @konomiske bidrag fra privat naeringsliv og andre eksterne
aktgrer gir imidlertid ikke stgrre forutsigbarhet over tid, i og med at man sjelden
opererer med avtaler lenger enn 12 ar her heller. | tillegg er stetten fra
neeringslivsaktgrer ogsa fglsm for konjunktursvingninger, noe kommunal stgtte i
mindre grad er. Samarbeidenes gkonomiske rammevilkar er dermed som en hovedregel
usikre, i og med at bade bidragsytere og deltakere alltid kan velge exltederne i
studien, og da spesielt de som har en fieert daglig lederrolle, utfordres kontinuerlig til

a forankre beslutninger tatt i samarbeidet. Spesielt oppleves dette som ressurskrevende
i samarbeid mellom flere kommuner (eksempelvis § 27 regionrad, interkommunalt
prosjektarbeid) hvor beslutninger som tas i samarbeidet, ma tilbale til det enkelte
kommunestyre for a godkjennes | samarbeidet mellom Helseforetak og kommunene
oppleves beslutningsprosesser som spesielt tung, ved dé fremforhandlete lovpalagte
avtaler gjgr det vanskelig & endrebeslutninger. Dette er jo ogsa en av intensjonene med
avtalene, a sikre forutsigbarhet i samhandlinggsemplene illustrerer lederens dilemma,
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som pa den ene siden skal sikre samarbeidets resultater, men samtidign forsinkes av
tidkrevende forankrings og besluningsprosesser.

For det tredjema lederen vaere opptatt av & kunne fremvise konkrete resultater for a
opprettholde stgtte, - bade ovenfor medlemmene i samarbeidet, men ogsa ovenfor
politikere og eksterne relasjoner. Dermed blir informering om aktiviteer og resultater

en viktig oppgave. V ser at de operative lederne i mange av casene har en aktiv
informasjonsstrategi opp mot kommunestyret og de aktuelle hovedutvalg (Lillestram
kultursenter, Smartcity Baerum, Samhandling Jeerenette er imidlertid ikke et ansvar
lederen baerer alene, men som baeres bedre sammen med medlemmer og eidfed a
vise konkrete resultater fra samarbeidenagir oppmerksomhet, stgtte og tiltro internt og
ekstern. Avviklingen av Dalaneradet (827) er eksempel pa at en kommune ikke fikk
gnskede resultater ut av samarbeidet, og valgte a bryte ut. Konsekvensen har veert
nedleggelse av regionradet. Pa en annen side viser flere av samarbeidene hvordan
konkrete resultater har fart til videreutvikling av samarbeidene gjennom eksempelvis
nye oppaaver/prosjekter (JRU, Smart City Baerum, HSA, Lillestram kultursenter) eller
sterkere institusjonalisering av samarbeidet (Prosjekt samhandling Jaeren, Mobilt
rentgen som na er tatt inn i vanlig drift). Lederen har i tillegg til en sentral rolle i
koordineringen av ressurser mot felles resultater, ogsa en sentral rolle i at resultatene
blir formidlet ut og pa denne maten legitimerer samarbeidets eksistens.

4.2 Lederrekruttering, | ederstrategier og leder egenskaper

Hvordan er lederne rekruttert, hvilke strategier velger de og hvilke egenskaper
kjennetegner lederne i utvalget? Litteraturen argumenterer for lederens betydning for
samarbeidets handlingsrom og kraft. Vi vil her bskrive hva som kjennetegneiederne
og deres ledervirke

Rekruttering av ledelse

Rekruttering er ikke en lederstrategi, men pavirker lederstrategiene som preger
samarbeidene. Rekruttering av lederen kan skije 6 OOAT £OAG Al 1 AO
Rekrutteringen kan gjagres av eier eller av samarbeidet internt. Vi kan skille mellom to
rekrutterings strategier: 1) Rekruttering av cn ngytrale og profesjonelléeder. Disse
lederne rekrutteres gjerne «utenfra», ved at de ikke tidligere har hatt noe med aktgrene
eller konteksten & gjgre, noe som garanterer deres uavhengighet til enhver av aktarene.
Denne lederen har ingen egeninteresse i samarbeidets eventuelle forhandlinger, men
fungerer som enngytral og profesjonell fasilitator for & forbedre samarbeidet og sikre
malet. 2) Rekruttering av den organiskeleder. Disse lederne er ofte rekruttert internt, og
kjenner i utgangspunktet godt til de ulike aktgrene i samarbeidet og aktgrene kjenner
gjierne ogsa lederen godt. De mangler gjerne profesjonell fasilitattrening, men stiller
sterkt i sin spesifikke og/eller lokale kunnskap. De er ikke ngdvendigvis ngytrale i
forhold til samarbeidets utfall, men har en sterk interesse for at samarbeidet skal
fungere.

Tidligere studier understreker at valg av lederbgr veeretilpasset samarbeidets behov og
mal. Gjennom strategisk vl av leder, har eier en sterk mulighet til & pavirke
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samarbeidet. Casene i denne studien har ulik tilnaerming til lederrekruttering men den
organiske lederen er i klart overvekt. Det er valgt ledere med god kjennskap og erfaring
innenfor samarbeidets tenatiske felt. Som en informant uttrykker det:
6*Ac EAAAA EEEA Z£a0O0 OEITEO EOEO EAC EEEA EAA.
Et godt eksempel er prosjektleder for Mobilt Rgntgen, en overlege som i sin tid var
initiativtaker til & utvikle tjenesten, noe som innebar bade produkt og
tienesteinnovasjon. Lederen har derfor et sterkt eieforhold til det tjenesten tilbyr, og har
en sterk faglig forankring og interesse for at tjenesten skal fa starre utbredelse. Ogsa
prosjektleder for samhandling Jeeren hadde lang og solid erfaring fra den relevante
sektoren, noe som ogsa var tilfelle foLillestram kultursenter. | @RU har de veert opptatt
av a rekruttere tidligere toppledere fra kommunen inn i ledervervet (direktgr) for a
sikre en klar link og forstaelse mellom @RU sine aktiviteter og kommunens
basisorganisasjon.
62aAil ATT OAAECOOT T AT AO EAI O EI A0OO OAI AEC OAOA
de administrative og politiske prosesser, samtidig san arbeider sammen med tidligere
ET 11T ACAAOQO
)y AT AO AAOGAT A Z£ETTAO OE OAEOOOO&ymmAddg o6 OOAI
mindre erfaring fra privat neeringsliv og kommunal sektor, men har en overordnet
kiennskap til miligproblematikk og spesiell kompetanse pa prosjektoppfglging. Dette er
imidlertid det caset hvor styret og styreleder har en sveert fremtredende rolle, og hvor
daglig leder har en mer koordinerende rolle enn en aktiv rolle i beslutningstakingen.
Styreleder er en av kommunaldirektgrene i kommunen.

Det gis i materialet ogsa uttrykkfor sarbarheten ved rekruttering av leder

«Vi skal nd ha ny leder. Det er bedre & bruketiitt pa & finne den rette, enbare hive en ny
person inn. Vi er fryktelig avhengig av denne ledeemyestar ogfaller pa den»

Det a finne «den rette» er ikkeadvendigvis en enkel sak siden oppgaven som skal lgses
ikke alltid er definert i oppstarten av organiserte samarbeid. Hvordan en person
handterer en slik mellomrolle er heller ikke gitt. Dette kan forklare hvorfor valg av leder

i studien synes a skje ufra kjennskap og erfaring til det tematiske felt/sektoren, heller
enn en ngytral/profesjonell part som kommer utenfra. P4 denne maten er det til en viss
grad mulig & sikre at den rekrutterte lederen er kjent for noen av aktagrene eller kienner
konteksten til aktgrene godt.

Lederstrategier og -egenskaper

Lederstrategier og egenskaper har blitt viet lite fokus i tidligere norske studierom
organiserte samarbeid i kommunesektoren. For a finne typologier av lederstrategier,
har vi kikket til andre land som har langt mer erfaring med forskning pa omradet. Vi har
valgt a stgtte oss pa Ansell (2008) som trekker frem tre sentrale roller som harlike
strategier og egenskaper: 1) Forvalteren, 2) mediatoren og 3) katalysatoren. Studien var
viser at lederne i stor grad kan gjenkjennes i disse allerede utviklede typologier, men vi
finner ytterligere en rolle som er viktig i nesten alle samarbeidene. &ne har vi valgt &
kalle 4) brobyggeren
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Vi vil i det falgende ga inn pa de enkelte rollene for & vise hvordan vi gjenkjenner dem i
casene, og hvilken betydning de har for samarbeidene. | de fleste tilfeller har ledelsen
overlappende roller, men vi vil @peke i hvilke situasjoner de forskjellige rollene
kommer mest til uttrykk, samt hvordan lederfunksjonen oppleves av andre.

1) Forvalterener en lederrolle i organiserte samarbeid som vektleggedet & beskytte og
ivareta motiver og ideer for etableringen og opprettholdelsen av samarbeidet.
Forvalteren tar gjerne eierskap i den tidlige fasen av prosessen og er viktig i
etableringen av samarbeidets verdier, holdninger og mal. Etablering av en god prosess
med klare grunnregler er viktig for forvalteren, som & opptatt av gjennomsiktighet,
inkludering samt & formidle samarbeidets mal og verdier ut til befolkningen. Ofte samler
og utgver forvalteren autoritet pa vegne av samarbeidet, men da som en fglge av en bred
og inkluderende prosess. Forvalteren er synligforutsigbar, inkluderende, ydmyk,
observant og forberedt.

Denne rollen finner vi i deler av vart materiale, som representerer den trygge,
forutsigbare og bevarende. Ledelsen i Fagrad for vanag avigpsteknisk samarbeid

befinner seg helt naturlig innenfordenne kategorien. Detteer et forvaltningsorgan som

er opprettet for a ivareta vannkvalitet og overvakningsoppgaver knyttet til vann i
regionen. En annen kontekst hvor forvalteren er fremtredende er i Cittaslow, hvor malet

har veert & forankre grunnleggendeOAOAEAO 11 o6AAO Cci AA 1 EOG
offentlige og private organisasjoner, i kulturliv og hos folk flest. Dette er en oppgave som

ikke har noen ende, men naermest kan karakteriseres som et evigvarende prosjeRen
operative leder (Neeringssjefer) har veert med helt fra starten av denne verdisatsningen,

i¢c AO pa AATTA [ aO0Al Al EOO 6Aa0A0O6 AO OAOAE!
ambassadgrer, men neeringssjefen er den ansvarlige for & drifte Cittaslow arbeidet.
Forvalterrollen finner vi ogsa i Samhandling Jaeren og Haugaland Vekst, hvor
prosjektleder har veert beaerer av visjonen om bedre samhandling mellom kommunene.
Forskjellen mellom disse casene er at i Haugalande¥st / Samhandling Jeerenskal
forvalterrollen utgves i et avgrenset tidsrom/avgrensede aktiviteter, mens i Cittaslow

skal verdiene inkorporeres i alti uoverskuelig fremtid.

Det er utfordrende sider ved forvalterrollen. Lederen skal tro pa dette, argumentere,
promotere og sikre at de grunnleggende verdiene rundt ideeslik at denikke forringes
og gar tapt. Nar oppgaven ikke har et tidsperspektiv, utfordrer det lederrollen
ytterligere z spesielt hvis lederrollen ogsa har andre oppgaver i tillegg.

«A veere prosjektleder i et evigvarende prosjekt er tungt til tider, og det er ikhtidagreit &
holde trykket oppe. Om en skal mase pa alle & f& dem engasjerte er det vanskelig.
Prosjektleder er avhengig av a spille pa andsgsafor a holde trykket oppexoperativ leder)

Forvalterrollen oppleves som spesielt viktig i situasjoner hvor bed forankring er
nagdvendig. | alle de nevnte samarbeidene har det veert avgjgrende & arbeide gjennom de
grunnleggende ideene og verdiene samt holde fast pa disse. Lederne har opptradt sveert
inkluderende, ydmyk og lydhgr. Sitatet under illustrerer dette:

«Demokratisk forankringer fundamentalt viktig. Hvis det vi gjar ikke er forankret har jeg
ingen jobb. Det samme gjelder informasjon om det vi holder pa med. Lite legitimitet om det
ikke er tilgjengelig»(operativ leder)
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Stabilitet er ogsa en faktor som femheves ved denne rollen. En stabil operativ leder
fremheves a bidra sterkt til forutsigbarhet og ro rundt samarbeidet.

«Skifte er et problem. Nettverk og erfaring i slike stillinger tar tid og bygd&styreleder)

Forvalterrollen finner vi i sveert mange av samarbeidene i studien. Dette er en rolle som
synes spesielt viktig i forbindelse medoppstarts arbeid hvor roller skal avklares og
forankrings prosesserigangsettes. Her kan forvalterrollen bidra til stabiliserirg. Vi ser
ogsa at forvalterrollen oppleves a ha stor betydning i langvarige samarbeid, hvor det er
behov for kontinuitet, ro og sikring av grunnleggende verdier. | de tilfeller hvor
forvalterrollen kombineres med andre er det oftest katalysatorrollen.

2) Mediatoren er en lederrolle som vektlegger forhandling og mekling. Rollen vokser
fram som en naturlig fglge av atet organisert samarbeid har ulike interesser og
ressurser. Aktagrene deler makt og deltar av fri vilje. Mye av tanken bak samstyring er
tilrett elegging for positiv utveksling mellom parter som en alternativ tilneerming i
tvistelgsning og konflikthandtering. Mediatoren vil da veere en slags dommer i en
konflikt, som arbeider for afinne mgtepunkter/forlik mellom posisjoner . Dedyrker ogsa
relasjoner mellom aktagrene for & stabilisere forholdene for positiv utvekslingog for a
fremme tillit sbygging Ofte oppfattes mediatoren som en aerlig megler i vanskelige saker
og ved uenigheter som arbeider for & fremme en felles forstaelse. Mediatoren tar ikke
side, er eerlig, tilitsskapende og arbeider med & dempe og stabilisere
interesseforskjeller.

Denne rollen er ikke like dominerende i vart materiale, mervi ser elementer av den i
noen tilfeller. Ut fra en forstdelse av mediatorrollen som en ngytral og dempee
funksjon ser vi at slike strategier tas i bruk av lederne i noen av samarbeidene. Dette
gjelder seerlig i regionradene, hvor operativ leder kontinuerlig ma arbeide for & samle
ordfgrere (og rddmennend rundt felles prioriteringer samt unnga konfliktomrader. Vi
ser ogsa trekk av denne rollen hos de rddmenn som er valgt ut til & tale pa vegne av flere
kommuner i forhandlingene/samhandlingen med helseforetakene. Disse er orientert
mot & dempe motsetningene mellom kommunene, og ogsa mellom kommunene og
helseforetakene, for & fa til minnelige lgsninger.Det samme gjelder i Prosjekt
Samhandling Jeeren. Den operative ledgikk inn for & skape en felles forstaelse mellom
ulike aktagrer, men da uten at dette ngdvendigvis haddeot i en konflikt.

Konfliktsituasjoner forekommer i samarbeidene, og forhandlinger blir da en sentral
strategi. Forhandlingselementet er spesielt synlig i forhandlingene mellom kommunene
og helseforetaket nar den lovpalagte avtalen om samhandling skulle pa plass (Ahus + 21
kommuner og Helse Stavanger + 18 kommunerpg ogséetter at avtalene er i boks. Det
er stadig nye saker som diskuteres (da spesielt i SU og ASU) rundt fortolkning av
avtalen(e). Dette skaper en kontinuerlig forhandlingsarena. Her kjemper likevel de
kommunale representanter for sine interesser, og pa denne maten er det ikke en reell
mediatorfunksjon vi ser. | Prosjekt Samhandling Jeeren valgte prosjektleder/ledelse a
trekke inn en ekstern meklerda det oppsto utfordringer mellom de fire kommunene. |
dette tilfellet ble KS koplet inn. Prosjektleder satte seg pa denne maten ikke i sentrum av
en konfliktsituasjon.

Mediatorrollen er pa denne maten ikke sterkt fremtredende i studien, men kan veere en
viktig rolle hvor det er behov for en ngytral part i forhandling /konfliktsituasjoner.
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3) Katalysatorener en lederrolle som vektlegger produksjon, fremdrift og effektiviteti
organiserte samarbeid. Katalysatoren engasjerer seg ofte i det substansielle innholdet i
forhandlinger med mal om a identifisere og utforske mligheter for & na malet. De vil
gjerne introdusere mulige muligheter og lgsninger og mobilisere aktgrene for a velge
disse lgsningene. Katalysatoren vil ofte reformulere problemer og argumentere ut fra en
helhets/systemtankegang. De arbeider ut fra tankerom at nye lgsninger (innovasjon)
avhenger av samarbeid samtidig som samarbeid styrkes gjennom nye Igsninger.
Katalysatoren vil derfor utnytte muligheter for positive interaksjoner mellom @kt
samarbeid og innovative handlinger. Katalysatoren er overbevise®rg lgsningsorientert,
utforskende, entreprengriell og visjonaer.

Denne rollen er fremtredende i tilnsermet alle samarbeidene i studien. Lederne i
samarbeidene har en viktig rolle i & dytte daglige aktiviteter fremover, og pa den maten
veere en padriver for produksjon. Alle har de en sterk overbevisningm at nye lgsninger
avhenger av samarbeid, samtidig som samarbeid styrkes gjennom nye lgsninger. De har
ogsa bred informasjon, noe som gjer de i stand til & tenke helhet. Det er likevel grader
av hvor sterke palrivere de er og hvor tdlmodige de er. | Mobil Rdgen beskrives
prosjektleder som en griindertype som ikke gir opp.
6' OiTAAROA AO OAT O OEI AO T AT maO 0abAOO | AT CA
CAT CAO 1 ¢ 1 Haépéradihlédery'El OOOAOOAG
Et annet eksempel pa vilie og drivkraft for nye initiativ, da med politisk makt i ryggen, er
ordfareren i Stavanger, som tok farste initiativ til & samle de fire formannskapene.

En mer indirekte katalysatorrolle finner vi i den operative ledelse i regionadene,
samhandling Jeeren, CittaslowLillestram kultursenter/Lillestram kulturbygg AS og HSA.
| disse samarbeidendar den operative ledelseinitiativ og fremmer forslag til saker det
bar arbeides med, forslag til lgsninger og finner gjerne finansieringsnligheter. Under
illustreres dette gjennom et knippe utsagn fra informanter i studien:

«Jeg er mer som en pavirkningskraft. Jeg tilrettelegger for en mateagenda, og referat etter
mgtene. Jeg bistar med a fa fremdrift i prosesse(mperativ leder)

«Arbeide som en lobbyist, hvor jeg kommer med anbefalinger og legger det fram for styret
(regionradet). Blir ofte banka igjennom$operativ leder)

«Den operative lederen har sett muligheter og far ofte velsigneigédmann)

«Jeg jobber med sakene og jobber frem agendaer og opplegg som kan fenge og fange
interesse>{operativ lede

«Daglig leder har handlingsrom, han har oppnadd troverdighet. Vi har ikke behov for & gjare
noen annet, for han gjar det bedre enn o¢Styrelede)

«Man mé sgke & pavirke. A ha forslag som kan bringe det litt fremover. Det er jo ikke gitt at
alle forslag til akseptert, men det tas et initiativeoperativ leder)

Operativ leder har bred informasjon og kan pa denne maten bista med argumenter som
underbygger forslagene de fremmer. De er kunnskapsrike og overbevisende, men har
ogsa opparbeidet seg stor tillit til sin rolle. Gjennom dette har de en sterk
katalysatorrolle som preger samarbeidene, og som gir dem stor ledelsesautonomi.

-57-



www.hibr.no WWW.iris.no

4) Brobyggeren

| tillegg til de tre rollene som vi finner i litteraturen, viser studien en fjerde
fremtredende rolle. Rollen omfatter gjerne bade forvalterrollen og katalysatorrollen,
men har i tillegg evne til forankring. Informantene i studien trekker seerlig frem
egenskaperved den operative leder sonsikrer styring og forankring. Vi har kalt denne
rollen for brobyggerrollen Brobyggeren har hgy grad awknow-how» om hvordan
dynamikken i et politisk-administrativt system fungerer. Her pekes det pa evnen til &
vite hva som trengs a forankres (eller informeres om), hvor det trengs & forankres
(pol/adm, pa hvilke nivaer), og nar i prosessen det trengs a forankres. Like viktig er det
a vite nar manikke trenger a forankre (informere om) ting. Denne kunnskapen er kalt
betinget, i og med at politiske skillelinjer, historiske erfaringer og andre lokale forhold
spiller inn for nar politikere forventer & bli informert og gi sin tilslutning og hvilke saker
som er betent. Brobyggeren kan pa denne maten betraktes som bagle «<smarer» og en
«limer» med fingerfalelse i forhold til samarbeidets aktiviteter og aktarer.

«Jeg skal veere brobygger, ha respekt hos fagmiljg og politikere, ha kunnskap, erfaring og
behandle styret slik at de far ta beslutninger. Samtidig skal det@gsere min beslutning.
Det er handtering av flere herrer og maktspitl komplisert» (Operativ leder)

Flere informanter vektlegger betydningen av kunnskap om og erfaring fra systemene i
kommunen. | tillegg er kjennskap til personer ogsa sentralt for dennerbbyggende
rollen. En operativ leder legger stor vekt pa hvor verdifull tidligere erfaring fraen
sentral stilling i kommunen er i den posisjonen han har na, en erfaring ogsa
forgjengeren hadde.

«det er klart at erfaringen her er veldig verdifull. For dégrste sa er jeg jo rekruttert, jeg
satt i rddmannsgruppen sammen med mine fem kolleger. Det er tradisjon for det. Min
forgjenger satt i direktarstolen i ti ar, han har tidligere rddmann i [en annen] kommune.
Det hjelper pd. Og s& har man som tidligere rddnn innsikt i de administrative og
PDi 1 EOEOCEA POI OAOGOGAO E Al EITii1 01 A8 1Ta0 AO AAO
tilretteleggeso (operativ leder)
| flere av de andre casene legges det ogsa vekt pa evnen til & se at forankring ikke bare
skjer gjennom en engangsbeslutning eller arlig rituell beslutning, for eksempel om
vedtekter eller arlig budsjettbevilgning, menat forankring er en kontinuerlig prosess.
Brobyggeren arbeider for a sikre et kontinuerlig engasjement, og er bevisst sarbarheten
ved samarbeidet hvor de deltakende aktgrene er autonome.

«De kan bare reise saxy ga. Jeg ma begeistre folkzperativ lede)
«| praksis kan kommunene bare trekke sega(operativ ledel)

«Jeg tar sma stegsjekker ut. Ogspar: Kan jeg ta denne beslutrgenz kan den forankres?
hos alle?>Xoperativ ledep

Brobyggeren kjennetegnes ved at han/hun har tett kopling til enkelte politiske og/eller
administrative stgttepunkter 7 s&kalte Gponsorerd Disse er ikke bare viktige
samtalepartnere og stattepunkter,men ogsa viktige gjensidige informasjonskanaler.
Dette oppleves som positivt for begge partene og bidrar til et styrket forankringspunkt
mellom kommunen(e) innenfor linje og samarbeidet utenfor linjen.
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Vi finner elementer av brobyggerrollen i alle casenemed en operativ leder,men i
varierende grad. Denne rollen er kanskjeeerlig viktig pa omrader hvor det er uenighet
omkring hensiktsmessigheten og nytten ved samarbeidene. Her ser vi at de operative
lederne er sveert aktiv i & utgve god forankringskunsg og at de er sveert flinke til & vite
hvor de til enhver tid ma jobbe aktivt for & sikre stgtte. Noen ganger hos radmannen og
administrativ ledelse, andre ganger hos ordfarer og politisk ledelse.

4.3 Lederens handlingsrom - Dilemmaer og muligheter

Vi har gjennom dette kapittelet sett hvordan den operative lederen skal sjonglere
mellom ulike interesser, og viktigheten av a vaere en padriver samt bygge bro mellom
aktgrer innenfor og utenfor linje. Men hva er det som gjgr dette mulig, eventuelt er de
mest sentale begensninger for lederen? Verhoest (2004) argumenterer for at
nettverkets autonomi kan komme til uttrykk gjennom ledelsesautonomi
Ledelsesautonomien omfatter frihet i forhold til disponering av budsjett, menneskelige
ressurser og valg av organisering, altsde virkemidler som trengs for & nd malVi vil her
trekke frem punktvise funn i studien som pavirker lederens handlingsrom.

Tilstrekkelig ressurser gir handlingsromHandlingsrom skapes gjennom tilstrekkelige
ressurser til & arbeide for de mal som esatt. Studien viser hvordan sveert mange av
samarbeidene er prisgitt at lederen skal sikre egen og eventuelt andres inntekbg at
mye av lederens tid derfor gar til & sgke finansiering fra ulike kilderDetteforekommer
badei samarbeid med etutviklingsformal og tjenestdormal. Paden annen side opplever
flere ledere at de kan pavirke sitt eget handlingsrom ved & sgke/skaffe finansiering eller
andre ressurserutenfra.

«Det meste kan fas igjiennom hvis det ordnes midler. Vaere pa hogget med prosjekt dpid@ve
inn penger utenfragir resultater» (operativ lede).

«Det er en del av mitt mandat & opprettholde inntekt. Det er ingen sjanse & opprettholde
stillinger uten eksterne inntekterfoperativ leder)

Forstaelse for medlemmenes behov gir handlingsradandlingsrom skapes ved & forsta
medlemmenes behov og ressurser, samt eiernes behov og ressurser. Dette gir
nakkelinformasjon og evner til & agere til rett tid og koble inn de rette aktarene. Studien
viser at operative ledere med kontinuerlig og tette bad til ressurspersoner rundt seg,
gir god informasjonsflyt begge veier. Dette bygger tillitsforhold samtidig som
kunnskapsgrunnlaget for beslutninger utvides.

Engasjerte deltakere gir handlingsrom:Handlingsrom skapes gjennom engasjerte
medlemmer med viljetil et resultat. Det er ikke ngdvendigvis enighet som er den mest
sentrale faktor, men heller engasjement, diskusjoner og konstruktive Igsninger. Studien
viser at engasjerte medlemmer ogséa forplikter seg og skaper en forutsigbarhet for
lederen. | tillegg snitter engasjement!

«Rullerende strategisk lederskap mellom kommunene har veert viktig for & opprettholde
forpliktelse og engasjement. Nar alle kommunene forplikter seg, gir dette bade
samarbeidet og lederen handlingsron{sperativ leder)
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Politisk-administrativ ~ styring  begrenser ikke ngdvendigvis handlingsranmet:
Handlingsrom i organiserte samarbeid er pa ingen mate synonymt med fraveer av
politisk- og administrativ intervensjon. Tvert imot viser studien at svak kontakt,
interesse og inngripen svekker samarbidets handlingsrom. Autonomi er pa denne
maten et tosidig fenomen som handler om a) a ha/fa mulighet til & utvikle strategier og
handle i retning av definerte og besluttede mal, b) ha tilstrekkelig forankring, kontakt og
legitimitet i kommunens ledelse ti & gjennomfgre handlinger og fa stgtte for disse.
Samlet sett gir dette samarbeidet kraft. Styringsvirkemidler som eksempelvis vedtekter,
eiermeldinger og handlings gkonomiplaner skaper forutsigbare rammer; ikke bare for
kommunen (og andre eiere), men @ samarbeidet og lederen i. Dermed blir
handlingsrommet til den operative lederen tydeligere.

Gjensidig avhengighet i samarbeidet begrenser handlingsrommeédandlingsrom
begrenses av den gjensidige avhengigheten mellom aktgrene i samarbeidet. Studien
viser hvordan samarbeid kan veere helt avhengig av konsensus i situasjoner hvor de
deltakende aktagrer skjenker penger eller holder en helt sentral posisjon. | samarbeidene
kan aktarene reise seg & ganar som helst. Dette er en risiko som illustrerer skjarhen

og dilemmaet ved organiserte samarbeid. Denne skjgrheten ma lederen ta hensyn til,
noe som pavirker bade samarbeidets og lederens handlingsrom. Studien viser ogsa
eksempel pa at handlingsrommet har gkt etter at en aktgr har forlatt samarbeidet.
Handlingsrommet som ble utlgst var stgrre konsensus mellom de gjenveerende
medlemmer og dermed smalere og mer samlet mébg implementeringsfokus.

Stort handlingsrom kan ogsa veere utfordrendeStort handlingsrommet kan ogsa
oppleves utfordrende for lederen. Detteer et dilemma som forsterkes av at rollen i stor
grad formes av lederen selv, og dermed ogsa gjennomslagskraft. Det er krevende for en
leder nér det er fa grenser for sitt arbeid. Sitatet under illustrerer dette:

«Jeg faler ingen store begrensninger, belht jeg alltid kunne gjort merxoperativ leder)

Det er kanskje denne grenselgse oppgaven som illustrerer forskjellen pa en operativ
lede i organiserte samarbeid utenfor linje, og en leder innenfor den kommunale
basisorganisasjon.

Forskjell er - operativ leder og leder i kommunen ?

Prinsipielt er kontekst den stgrste forskjellen mellom ledelse innenfor den kommunale
basisorganisasjon og operativ ledelse utenfor linje. shnmunalledelse skjer innenfor et
institusjonelt system, hvor det i prinsippeter klarhet i oppgave og ansvarslinjer. Dette
innebaerer ogsa en klarhet i hvor og hvordan det er mulig & hente stgtte i arbeid for gitte
mal. perative ledere av samarbeidmangler ofte disse fundamentale klarhetene som
skaper forutsigbarhet i arbeidet mot gitte mal. Vi spurte informantene hva de tenkte
rundt forskjellene, og brukte virksomhetsledere/lkommunalsjefer som samren-
likningsgrunnlag. Sitatene under representerer gjentakende synspunkter som kom
frem:

«Daglig leder er dyktig og har kunnskap. Det en viktig rolle; & lytte og hgre samt prave (a
fa oss til) & dra dette sammen. Han er likevel avhengig av at alle i samarbeidet er positive og
ser muligheter og at alle tjener pa defstyreleder)
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«Nar man opererer i farvannet mellom kommersiell drift ogoknmunal drift, kreves det
lgnnsomhet og dyktigheg ogsa i forhold til politikken»(operativ leder)

Her vises det til situasjoner hvor konsensus mellom flere kommuner representert i
samarbeidet er ngdvendigl slike situasjoner ser vi at flere aspekter av eéderrollen er
viktig, bade mediatorrollen z for & balansere forholdet kommunene mellom, og
katalysatorrollen, for & skape en felles entusiasme som bidrar til at alle ser nytte av
samarbeidet.Men nesten viktigere, brobyggerrollen for & vite hvor, nar og @rfor hvem
man skal sette inn innsats for & forankre samarbeidet i de ulike kommunene.

Nar det gjelder oppgavene papekes det ogsad noen forskjeller, som kan betraktes som
bade befriende og utfordrende forden operativelederen.

«Vi blir ofte involvert isveert mange ting. Dette er utfordrendejeg er bare en person. Jeg
har prgvd a veere tydelig pa hvilken rolle jeg skal ha i de ulike initiativ. Klargdéonkretisere
oppgavene. Jeg legger lista pa det jeg vet jeg kan prestepd den maten gar det fimt
(operativ leder)

«Oppgavedefineringen skiller meg fra en kfomhetsleder innenfor lije. Jeg har et mandat
som sier jeg kan tenke litt vidt og breitt. Jeg har lov a lgfte blikket litt mer. Om en har veldig
klare linjer blir en kanskje litt mer navlebeskuel®». (operativ leder)

| tillegg har informanter beskrevet den operative leder som mer ensom enn en leder i
den kommunale basisorganisasjon.

«Lederen i samarbeideter sgkende pa ideer og muligheteHdan/hun er ikke typisk
personalleder eller avdelingsleder eller har flere divisjonéederen i samarbeidet er mer
aleng men samtidig avhengig av folk bade i og utenfor kommun®®t er ingenegen
avdeling som arbeider for han. Han/hun &ha egen motor, ellers kan deki& ha en slik jobb.
Han setter i gir og kjgrer, greier & generere egenskaper i seg@j@iimann)

| tillegg forsterkes dette ved at en operatiieder av slike samarbeidikke like lett kan
delegere bort oppgaver og ansvar.

«Delegering uteblir, m& veeregod alene, vesensforskjell. Enormt pagangsmot og passelig
frekk. Spiller ball med utvalgte tar valg pa egenhand. Ma finne inspirasjorfsadmann)

«Jeg har veert sveert forsiktig med a presse ansvar og oppgaver pa andre. Det er vanskelig &
fordele oppgaver. Je@r dedikert, meg og mine prosjektmedarbeidere ma gjgre jobben
(operativ leden

Rollen blir altsa definert som en ensom posisjon, i skjeeringspunktet mellom politikk,
praktikk og verden utenfor, og med grenselgse oppgaver som ikke er sa lett & delegere.
Det kan dermed se ut til & veere et udekket behov for systematisk tenkning omkring
hvordan kommunene kan stgtte opp under en slik posisjon, ved for eksempel & vaere et
faglig miljg hvor lederne kan finne diskusjons og parringspartnere. Informanter i
studien pdpeker likevel at gkende prosjekt /utviklingsarbeid i den kommunale
basisorganisasjon ogsa gir liknende ledersituasjar. Eksempelvis viser Sehested og
Sgrensen (2003) fra studier av planleggere i kommunene, hvordan rollene for
planleggeren endres. Stadidlere planprosesser handler om bred forankring og felles
forpliktelse mellom kommunen(r), neeringsliv og frivillig sektor. De viser og til
virksomhetslederen i kommunen som ofte far en nettverkslederrolle. |1 begge disse
tilfellene kreves oppbygging og konsesus gjennom den gode prosess. Det omfatter
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relasjoner med alle relevante aktgrer og apne arenaer. | tillegg skal lederen ha god
kiennskap til fag, organisasjon og prosess. De skal ogsa ofte delta i etableringen av
nettverk, stgtte dette og skape felles meng (Sehested og Sgrensen (2003: 216). Den
balanserende rollen finner en ogsa her, hvor en virksomhetsleder skal ivareta de faglige
hensyn, bygge bro til sentraladministrasjon og finne politisk statte.

4.4 Oppsummering: Balanserende ledelse i z hva er det?

Vi har sett hvordan rammevilkar, saksfelt og ledelsesautonomi varierer stort mellom
samarbeidene i studien. Vi ser ogsa, pa lik linje som andre studier, at det ikke finnes én
lederstil som kan fungere uavhengig av rammevilkarene. God ledelse i organiserte
samarbeid er heller et spgrsmdl om & skjgnne og ta innover seg den kontekst
samarbeidet befinner seg i. Konteksten til de organiserte samarbeidene er i kontinuerlig
bevegelse, noe som krever stor mangvreringsevne, tilpasningsevne og utholdenhet. Det
samme gelder evnen til a tilpasse seg de politiske forhold. Likevel vil ledelsens evne til &
prestere godt i en slik bevegende verden, avhenge av at eiere (kommunene) er
stgttespillere og samspillere. Lederen er pa denne maten avhengig av at ogsa
kommunen viser aktiv engasjement og tilpasningsevne. Handlingsrommet til lederen
skapes i stor grad i dette skjeeringsfeltet: i kontakten mellom administrative og/eller
politiske «sponsorer» og lederen. Stgtte i form av forutsigbare rammebetingelser
(organisering og gkoromi) og oppbacking i saker bidrar ogsgositivt.

Balansert ledelse handler om & forstda medlemmenes forhold til konteksten. Det er en
risiko i organiserte samarbeid at medlemmene er autonome og at de til enhver tid kan
trekke seg ut. Studienstyrker tidligere funn, ved a vise sarbarheten som ligger i
samarbeidenes konstruksjon, og rollen lederen har i & sikre at alle parter skal oppleve
en nytteverdi av a delta. Den balansende lederrollen omfatter derfor bade den viktige
forvalterrollen som bevarer, brobyggerrollen som har forankringskunnskap,sa vel som
katalysatorrollen som far ting til a skje.

Balansert ledelse i de kommunalt organiserte samarbeidene handler i stor grad om & ha
stgtte fra kommunens administrative og politiske ledelse for & ha handlingrom til &
fare innsatsen til samarbeidets medlemmer i retning av de gitte malene. Balansert
ledelse i er derfor avhengig av at kommunen ikke er passiv eier (og kanskje
kontrolimyndighet), men at den har en aktistgttefunksjon for det etablerte samarbeid.
Balansert ledelse i organiserte samarbeid handler derfor om kontinuerlig
forankringsarbeid. Dette skjer ikke bare ved etablering, hvor vedtekter, mal og
handlingsplaner utarbeides. Dette skjer gjennom en kontinuerlig kontakt med
kommunale «sponsorer» hvorinformasjonen flyter. Gjennom denne kanalen er det
mulig & (sammen) fremme en bredere informasjonsstrategi ovenfor eksempelvis
kommunestyre, radmann og befolkning. Strategisk informasjonsarbeid handler ikke om
mest mulig informasjon om samarbeidets aktiviteter, men informasjon til riktig tid og til
de rette kanaler. Dette krever en kompetanse og en forstaelse av kommunen(e)s
basisorganisasjon for & kunne mangvrere i forhold til dette til rett tid. Dette er ogsa en
kompetanse som kan stgttes opp av en «sponsor».
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Dette kapittelet har vist avhengigheten mellom den operativéederen i det organiserte
samarbeidet og kommunen. Dette gjelder ikke bare i forhold til tilgang til ressurser, men

og kontinuerlig forankring og kontinuerlig statte i en relativt uforutsigbar kontekst og
ofte grenselgs oppgave.
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5 Balansert styring og ledelse

Balansering mellomkommunens styring av og samarbeidets autonomiavhenger ikke

utelukkende av politisk og administrativ styring og kontroll. Funnene fra studien viser at
utavelse av ledelse samarbeidene ogsa pavirker demokratisk kontroll og forankring

samt effektiv oppgavelgsning Dette bekrefter var antakelse om atsamspillet mellom
kommunens styring av og ledelsen i samarbeidenebestemmer graden av
styringsbalanse

Tre fallgruver kan forkludre bruken av de organiserte samarbeidene som
forvaltningspolitisk virkemiddel , fordi de motvirker god og balansert styring og ledelse:
Deneneerdo AOOT 1 T I E Adbrh Bebkiivark®Dgtuasjon hvorde folkevalgte avstar

fra & styre og dermed plasserer seg selv pa sidelinjen. Det kan fare til simarbeid pa

frigang der ledelsen over tid tilriver seg stadig starre autonomieller blir staende alene

uten stgtte fra ansvarlige eier@ $AOOA 06 AOEOI E Db AdéofinngsAT  AA
alternative kanaler som sikrer at informasjon om aktiviteter nar ut (eks.
innbyggerne/brukerne, de ansatte, lokale medier og tilsynsog kontrollinstanser). Hvis
samarbeidetE OOT O COAA AO &1 Kkak sahdoider®ade miste dte© A AT AT
og forankring, samtidig som eiere kan miste kontroll. Alternativet til dette
autonomidilemmaet A Govedstyringslilemmae 8 $A £l 1 EAOAI COA EAT OR
bade store og sma saker i den tro at det gir sterkere folkevalgt styring og gjennomslag

for partipolitiske prioriteringer. Politikken blir allestedsneerveerende,
ansvarsforholdene mellom de folkevalgte, styret og ledelsemlir uklare, og politikerne

hindrer realisering av sitt eget mal om a fa mest mulig tjenester igjen for pengene.
2A001 OAOGAO A@OWOHTEQHE OO oHEORAKD Al 1 OEA AO AAITE
noen av de politiske malene blir nadd (Opedal og Holmen 2012). En trediternativ

fallgruve er dadmannsdilemmaeé, hvor rddmannens administrasjon spilles ut og koples

av tjenesten som lgses awet organiserte samarbeidet. Dette er ogsa et reelt scenario

som spiller inn i balanseringen mellom styring og autonomi ved bruk av organiserte
samarbeid.

For & unnga slike dilemmaer sgkes det etter balansert styring, soner argumenteres a
henge sammermed demokratisk forankring (input legitimitet), resultater som kommer
borgerne til gode (output legitimitet) og videre at dette skjer gjennom apenhet,
gjennomsiktige rammer og et godt samarbeidsklima (throughput legitimitet). Vi
argumenterer her for at balansert styring av organiserte samarbeid avhengeav at alle
de tre legitimitetsgrunnlagene oppleves a veere tilstedeVi vil i dette analysekapittelet
vise hva som styrker og svekker legitimitetskriteriene og konsekvenser av dette.
Konklusjonene er primeert basert pa denne studien, men sgker o0gsa
stgtte/motsetninger i annen relevant forskning?.

9 Det vises her til litteraturstudie: Holmen, A.K.T. og Hanssen, G.S. (2013) Styring og ledelse i kommunalt
organiserte samarbeid: perspektiver og erfaringer.-tepport 2013/214
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5.1 Demokratisk f orankring ( Input legitimitet )

Input-legitimitet peker pa hvordan demokratisk beslutningstaking skal veere et resultat
av innbyggernes politiske valg,kanalisert gjennom formelle prosedyrer, hvor valgte
politikerne i praksis har denne viktige oppgaven med & transformere lokale preferanser
og input til autoritative, demokratiske beslutninger. Enkelt fortalt dreier det seg om
hvorvidt det de organiserte samarbeid gjar, er et uttrykk for folkeviljen i kommunen
(Scharpf 1999). Hgy grad av inputlegitimitet i kommunene rundt de organiserte
samarbeidene kan vi si finnes der det eren klar formell politisk (administrativ)
forankring av samarbeidet i kommunen. Atdet er lagt til rette for tilstrekkelig
informasjon og en aktiv debatt om samarbeidet i kommunens basisorganisasjon.
Tilrettelegging for aktiv deltakelse og debatt blant bergrte naeringsliv, organisasjonsliv
og innbyggerestyrker ogsa input legitimiteten. Dette er forhold som pavirkes bade av
kommunen(e) som styrende, men og av det organiserte samarbeidet og aktgrene
tilknyttet. Prinsippene for demokratisk forankring leggesi stor grad gjennom rammene
og intensjonene for samhandlingen. Rammene leggggennom a)innramming og design,
men ogsa gjennom b)rammer og intensjoner for bruk av mer myke virkemidler som
stagtte, deltakelseog tilrettelegging for «timing».

Forankring gjennom innramming og design

Ved etableringen av organiserte samarbeid leggeaket en rekke premisserfor samspillet
mellom kommunen og samarbeidet. Det mest dpenbargyringsvirkemidd el som tas i
bruk er innramming og design av samarbeidet. Med innramming menes etableringen av
den politiske, finansielle og den organisatoriske kontekten som samstyringen skjer
innenfor. Designet bestemmer i stgrre grad organisasjonsform, deltakere og utfall.
Innramming og design henger i stor grad sammen og vi vil her trekke fne noen klare
funn fra studien.

o}

Etter ny kommunelov fra 1992 hvor kommunen fikk gkt frihet til a ta i bruk
organisering som virkemiddel, har det vokst frem stadig nye lgsninget.andskapet av
mulige organiseringslgsninger sier noe om kommunenes valgfrinet og muligheter i a
rigge samarbeid utenfor linje. Fra 1992 vokste omfangedv organiserte samarbeid bade
horisontalt mellom privat og offentlige aktgrer, men ogsa vertikalt mellom ulike
styrings- og forvaltningsnivaer. Dette betydde i stor grad en eksperimentering med ulike
selskaps og samarbeidsformer. Kunnskap og erfaringer vabegrenset, og valg av
organiseringsform kunne i mange tilfeller oppfattes som tilfeldig valgt (Leknes m.fl
cmpoh 2ETCEEGD (84 g8 $AOOA AAEOAEOAO i COa
at det var begrensede muligheter for og kunnskap om passde design som kunne
ramme inn samarbeid pa tvers av kommunegrenser eller sektorielle grenser.
Begrunnelsen for at akkurat den valgte organisering ble lgsningen, fremstar ofte som
ukjent og ubegrunnet nar vi gar tilbake i protokoller.

Organiserte samarbedl opprettet av nyere dato er basert pa en stgrréevissthet, mer
kunnskap og bedre rutirer rundt valg av samarbeidsform. Studier av interkommunale
samarbeid rapporterer om gkende og mer aktiv bruk av vedtekter, eierskapsmeldinger,
kommunale eierstrategier og lignende. Casestudiene vare styrker dette inntrykket, og
det fortelles om prosesser ved etableng hvor samarbeidsform er ngye diskutert.
Aktualisering av og samfunnsdebatt omkring ulike selskapsformer hvor kommuner er
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involvert har ogsa gitt politikere og administrativ ledelse bredere grunnlag for a
vurdere. | tillegg er dette satt pa dagsordenvaKommunenes organisasjon (KS), som har
tatt tak i bade selskapsformenes ulike egenskaper, og ogsa bevisstgjgringen rundt
politikernes roller i forhold til disse 10.

Nar det gjelder innramming har kommunene blitt presentert for ulike typer
styringsverktgy de kan integrere i sin eierstyring avsamarbeidene Her finnes alt fra
direkte styring gjennom hierarkisk instruering, via mer indirekte mal og
resultatstyring, til verdibasert styring gjennom etiske retningslinjer og utforming av
eierskapets verdigrunnlag i eierskapsmeldinger. Tidligere studier viser at vedtekter,
budsjett og faste eiermgter er styringsvirkemidler som i st@rst grad tas i bruk (Leknes
m.fl 2013). Dette er for det farste styrings og kontrollverktgy for kommunen, men det
utgjer ogsa viktige rammer for samarbeidet og ledelsen. Denne studien viser at
vedtekter p& ingen méate anses som en begrensing for ledelsen i samarbeidet. Tvert imot
skaper dette forutsigbarhet som setter rammer for forholdet mellom det organiserte
samarbeidet og kommunen. tillegg kan virkemidlene gi klarhet i forventninger som
stilles til de ulike partene. Gjensidig forpliktelse gjennom vedtekter, budsjett og
eiermeldinger anses & legge til rette for dette. Vi finner imidlertid ett unntak i
forbindelse med de lovpalagte panerskapsavtalene mellom Helse Stavanger og
kommunene. Her hadde partene samarbeidet i mange ar rundt dette og hadde gode
erfaringer med samarbeid og dialog. Forhandlingene om og den endelige formelle
avtalen rokket ved det opprinnelig fleksible system. Hauset i samarbeidet ble flyttet fra
fleksibilitet og samspill til juridiske formaliteter og avtaleregulering. Dette var en
endring i innramming som ikke ble oppfattet som positiv av alle.

Et viktig moment i forbindelse med hvordan samarbeidene designeggaammes inn, er
ledelse Tidligere studier har i liten grad fokusert pa denne rollen. | var studie finner vi
ulike typer ledelse i samarbeidene. De fleste samarbeidene har daglige ledere med stor
innvirkning pa aktiviteter og fremdrift. 1 den grad lederrollen er bergrt i andre studier

av interkommunale samarbeid og kommunale foretak, ser vi tilsvarende antydninger
om daglig leders posisjon (Opedal m.fl 2012, Leknes m.fl 2013). Spgrsmalet er: hvor
bevisst er rekrutteringsstrategien av disse lederne? | caseslier gjennomfart om
interkommunale samarbeid, inngar rekruttering sjelden som en stgrre prosess i
riggingen av prosjektet. Funnene tyder pa at strategisk rekrutteringsarbeid kan
supplere demer formelle vedtekter ved oppstart. Hvilke type ledelse er ngdendig for &
sikre at det organiserte samarbeidet ledes i trdd med folkevilien? Hvilken type ledelse
trengs egentlig for @ nda malene? Kan disse to interesser forenes i samme person,
eventuelt hvor trengs det statte/supplement for & sikre at krav til foranking og
maloppnéaelse? Studien viser betydningen av at den operative ledelsen av samarbeidene
ikke bare har forstaelse for interessene til samarbeidets deltakere, men ogsa forstaelse

10Se bl.a RescKnudsen 2011 (Kommuttaeierskap roller, styring og strategi), Aktivt eierskap
http://ks.no/PageFiles/12559/19%20anbefalinger%20februar%202011.pdf?epslanguE&i=no
informagonshefte om formaliteter rundt interkommunalt samarbeid, KS folkevalgteprogram, KS
Introduksjonshefte: Formelt interkommunalt samarbeid
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av kommunens behov, det demokratiske system man inngar i og det nadvendige
samspillet med det som foregar innenfor basisorganisasjonen.

Et annet viktig moment i design og innramming av samarbeidene er klarhet i formal,
strategier og forventninger til maloppnaelse. Dette danner grunnlag selskapskontroll, og
for en kontinuerlig evaluering som sikrer at samarbeidet har den gnskede funksjon.
Dette punktet vil vi komme tilbake til under kapittel 5.2 og 5.3

For a styrke forankring gjennom design og innramming synes rullerende
administrative - og/eller politiske lederposisjoner i samarbeidenes strategiske organer
(styrer, generalforsamling, etc.) & vaere en fordel. | samarbeid som omfatter flere
kommuner viser studien at kontinuitet i kommunens representanter som er involvert i
/bergrer samarbeidet er viktig, og at lederrollen med fordelkan tas pa tur mellom
aktgrene. Dette sikrer en felles forankring, forpliktelse, et felles engasjement og ikke
minst skaper en likeverdighet i kunnskap, oppgaver og ansvar.

300AEAT OEOAO OEAAOA Al OOA&I OAOET C Eeta EI AC
representative system og «tilstrekkelig forankring». Dette er en diskusjon som med
fordel kunne veert tatt innledningsvis i forbindelse med design og innramming av
samarbeidene. En klar forankringsstrategi mellom partene avstemmer forventninger a
bidrar til et realistisk og pragmatisk forankringsarbeid.

Rigging av samarbeidet gjennom design og innramming utgjar en premissgivende fase
for & sikre demokratisk forankring. Det gjelder altsd bade organiseringsform, men og
etablering av styringsvirkemidler som gir rammer for driften. | dag er det utviklet flere
veiledere og anbefalinger som bistdar kommunene i dette arbeidet. Disse gir ogsa
informasjon om de formelle tilsyns og kontrollordninger som gjelder, samt regler (og
anbefalinger) for valg av representater inn i samarbeidets styrende organer. Videre ser
vi at strategisk lederrekruttering (for operativ ledelse i) ogsa kan styrke rammene for
demokratisk forankring. Dette er et tema som i liten grad er satt fokus pa i disse
veilederne.

Forankring gjennom statte, tilrettelegging og darapner

Aktivt eierskap er et begrep som dukker opp i tidligere studiermen ogsa i denne. Aktivt
eierskap handler om a skaffe grunnlag for best mulig lokalpolitisk forvaltning av de
samlede verdier. Aktivt eierskap har direkte konsekvenser for selskapene, deres
disponeringer og deres markedsposisjon. Veiledere for aktivt eierskap gir klare
anbefalinger pa eierstyring og kontroll.Denne studien og andre ylige studier, viser at
fokuset pa eierstyring og kontroll har gitt resultaier. Kommunene har i dag sterre
kunnskap, bevissthet og dermed ogsa bedre handtering rundt aktivt eierskap. Aktivt
AEAOOCEAD EAT AT AO EIi EAEAODEAODQGOET COG&EODBPEI BAI
tilrettelegging, deltakelse og «timing». Vi vil i de# avsnittet utdype dette videre.

Stort handlingsrom i organiserte samarbeid er pa ingen mate synonymt med fraveer av
politisk- og administrativ intervensjon. Tvert imot viser studien at svak kontakt,
interesse og inngripen fra kommunens politiske og administrative ledelsesvekker
samarbeidets handlingsrom. Autonomi er pa denne maten et tosidig fenomen som
handler om a) & ha/fa mulighet til & utvikle strategier og handle i retning av definerte og
besluttede mal, b) ha tilstrekkelig forankring, kontakt og legitimitet i kommunens
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ledelse til & gjennomfare handlinger og fa stette for disse. Samlet sett gir dette
samarbeidet forankring og kraft. | tillegg til forutsigbare rammer, vil ogsa statte,
deltakelse og rad veere viktige styingsvirkemidler av den litt mer «myke» varianten.
Statte kan veere sd mangt. Det kan veere i form av mer fysisk ogganisatorisk
tilrettelegging, eller i form av politisk-, administrativ,- personstgtte som gir rad eller
bidrar til forankring i kommunens basisorganisasjon.

Samspillet mellom den dagligeleder tett pa drift og sentrale administrative- og/eller
politiske stattepersoner i kommunen kan vaereavgjgrende for & sikre denne linken.
Denne studien forsteker i sa mate det man finner iandre internasjonale studier; en
tydelig tendens til at daglig leder i samarbeid kan ha stor betydning for den
demokratiske forankringen. Vi har trukket frem flere lederroller, men studien viser at
spesielt «brobyggerrollen» kan ha stor betydning i forankringsarbeidet. Bxbyggeren
vet hvordan dynamikken i et politisk-administrativt system fungerer. Studien viser at
personer som bekler en slik rolle har evne til a vite hva, hvor, nar og hvordan saker skal
forankres. Forankringen betinger likevel at daglig leder i samarbeidehar stgttepunkter

I kommunens ledelse. Vi har tidligere fremhevet rollene «champions» og «sponsorers».
Studien viser at dette er daglig leder (forstatt som champions) kan ha store ambisjoner
om og tiltak for forankringsarbeid, men uten interesse, engasjeemt og stgtte innenfor
linje, blir dette en krevende jobb & lykkes med. Studien fremhever betydningen av
«sponsorer» som arbeider tett med daglig leder. Eksempler pa sponsorer er mange, men
funksjonen kan sees pa som en dgr mellom samarbeidet utenfor linjly kommunens
basisorganisasjon. De bistar gjerne med rad og argumentativ stgtte i «hva, hvor, nar og
hvordan» forankringsarbeid kan skje for at kommunens administrative og politiske
ledelse kan drive aktivt eierskap og aktiv stgtte til de samarbeidene detablerer.
Sammen kan champion og sponsor bidra med en kontinuerlig forankring i kommunens
organisasjon.

Samspillet mellom disse rollene kan ogsa bidra til & knytte sammen politisk styring og
administrativ styring. Tidligere studier har fokusert pa hvordan kommunen kan legge til
rette for administrativ - og/eller politisk metastyring. Likevel viser flere studier hvordan
etablering av organiserte samarbeid kan bidra til et skille mellom administrasjon og
politikk. Vi har tidligere vist til eksempler hvor det kun er politikere engasjert og koplet
pa, men ogsa til situasjoner hvor de organiserte samarbeidene kun er koplet til
administrasjonen i kommunene. Ingen av alternativene er pa lang sikt baerekraftige. De
organiserte samarbeidene utenfor linje trenger foankring og stgtte bade idet politiske-
sa vel son det administrative system. | tilfeller hvor disse ikke er linket sammen skaper
det utfordringer. Studien viser hvordan tett samspill mellom champions og sponsorer
kan bidra til & sikre linken mellom adninistrative posisjoner og politikere i forbindelse
med samarbeidenel casene finner vi eksempler palaglig leder som sikrer forankring i
bade kommunens administrasjon og hos politikerne. Dette bidrar til en bredere
forankring, og samtidig en bedret kommuikasjon mellom administrasjonen og
politikerne. Studien viser og at dette er en form som daglige ledere verdsetter, og at
kontakt med «sponsorer» gjgr forankring sterkere, bidrar positit i
beslutningsprosesser ogmplementeringen, samt gker interessen ogntusiasmen rundt
samarbeidet. Samspillet mellom d to rollene championsponsor kan derfor ha stor
betydning i reguleringen av administrativ/politisk intervensjon. De er tett pa samarbeidet og
kan vurdere ulike faser i arbeidet og behov for mer aktiv regyeller motsatti nar
samarbeidet trenger rom og autonomi.
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Oppsummering: Hva kreves for a sikre input legitimitet?

Formelle styringsvirkemidler anvendes i gkende grad av kommunene. Kommunene har
etter hvert god kompetanse og mulighet for veiledning nar de velger innramming og
design for et organisert samarbeidl startfase/opprettelse er ddte viktige rammer for
samarbeidet. Studier viser at virkemidler som vedtekter, eiermeldinger og
budsjettrammer danner grunnlag for god demokratisk kontroll, men oga forutsigbare
rammer for samarbeidene og de operative lederne Vi ser likevel at en Kklarere
rekrutteringsstrategi av daglig leder og en klarere forakringsstrategi kan styrke
forankringsarbeidet ytterligere. Videre viser studien atbruk av mykere virkemidler som
stotte, tilrettelegging og dgrapnerfunksjon er vel sa viktigdor kontinuerlig forankring.
En daglig leder med stor forstaelse for det politiske-/administrative system, som
arbeider tett med en administrative/politisk e stgttefunksjon(er) innenfor linje, kan
veere avgjgrende i den sammenhengbrobyggende rolle). «Sponsorer» innenfor
kommunens basisorganisasjon blir derfor en viktig tilretteleggede rolle. Det kan ogsa
sikre en tettere sammenveving av politikk og administrasjon i kommunenrundt
samarbeidet, ved at daglig leder kommuniserer med begge linjdnformanter i studien
fremhever at eier (kommunei har et ansvar i a legge til rette, slik samarbeidet ikke
bruker uforholdsmessig med tid pa kontinuerlig forankring

5.2 Apenhet og giennomsiktighet ( Throughput legitimitet )

Throughput- legitimitet peker pa apenheten i beslutningsprosesser (Haus et al 2005).
Organiserte samarbeid blir ofte anklaget for & gjagre offentlig beslutningstaking mindre
giennomsiktig og at det blir vanskeligere for innbyggerne & se hvem som er ansvarlig for
resultatene. Den d&fentlige debatten rundt manglende apenhet i offentlige selskaper
viser betydningen av a vurdere hvordan styringen aerganiserte samarbeidi kommunal
sektor ivaretar denne typen legitimitet. Manglende apenhet og innsyn haidratt til at
det har forekommet korrupsjon og mistanke om uredelighet i intekommunale og
kommunale foretak, og er derfor av avgjgrende betydning for & sikre tilliten til slikt
organisert samarbeid. Hgy grad av throughputlegitimitet kan vi si finnes der
informasjon er lett tilgjengelig, dg ansvarsforhold og risikoforhold mellom politikere,
radmann/stab og det organiserte samarbeideter avklart og eksplisitt uttalt. Holmen
(2013) argumenterer ogsa for en kontinuerlig evaluering av det organiserte
samarbeidets organisering, arbeidsmetodr og gjennomfgringskapasitet.

Apenhet og gjennomsiktighet

Innenfor den kommunale basisorganisasjonen er informasjon og &penhet om
beslutninger fastsatt gjennom prosedyrer som ivaretar sentrale lovkrav
(forvaltningsloven, kommuneloven). Organiserte samdeid utenfor linje ma ikke
forholde seg til samme lovkrav | stedet erkravene avhenger av organiseringsform. Som
en konsekvens er prosedyrer for og forventninger til informasjonsspredning
/informasjonstilgjengelighet i organiserte samarbeid utenfor linje ikke alltid like klare.
Klare prosedyrer for apenhet og innsyner likevel en viktig faktor for a styrke
samarbeidets troverdighet og tillit i samfunnet samtidig som det er en viktig

-70 -



www.hibr.no WWW.iris.no

forankringsstrategi ovenfor politikere og administrasjon. Informasjon fra samarbeidets
aktiviteter kan kanaliseres opp til det politiske niva, inn til det administrative niva og ut
til befolkningen. | tillegg skal selvfglgelig medlemmene i samarbeidet ha tilstrédelig
informasjon. Vi har i figuren under rangert de viktigste kildene til rapportering og
informasjonsspredning fra samarbeidene og til politikere, administrasjon og
befolkningen generelt.

Figur 5.2Hvordan far politikere, administrasjon og befolkning farmasjon om samarbeidets

aktiviteter?
Politikere Administrasjon Befolkning
whrs kvartalsrapport uBudsjett/regnskap uMedia
wOrienteringssak whrs kvartalsrapport whpne informasjonsmgter
winformasjon gjennom uBehandling av saker fra uNyhetsbrev
partifeller som sitter i samarbeid inn til aKommunens hjemmeside
samarbeidet politikerne. «Matereferat tilgjengelig p&
«Matereferat tilgjengelig pa winformasjon sektoransvarlig nett
nett agjennom arbeidsgiveransvar  (Opplysningshefter
uBesgk/Informasjon i for daglig leder oDirekte henvendelse
kommunestyret uMeatereferat tilgjengelig pa
wMedia nett
wForvaltningsrevisjon og wlokalisering av leder i
selskapskontroll kommunens adm.

wi-orvaltningsrevisjon og
selskapskontroll

Som figuren over indikerer er det mange kilder til apenhet og informasjonsutveksling.
Sveert mange av samarbeidene i var studie, og ogsa i studier om interkommunale
samarbeid/kommunale foretak, viser varierende veklegging av dpenhet, og da spesielt
ut til befolkningen.

Det er ulike formelle lovkrav til informasjonsutveksling og rapportering knyttet til de
ulike organiseringsformene. De mest formelle AS, IKS har klare informasjonskanaler
giennom  politikere representert i generalforsamlingen/ ev. styret og
representantskapet. Her behandles budsjett, handlingsplan, regnskap. Dette gjelder ogsa
de lovpalagte partnerskapsavtalene mellom helseforetak og kommunene, som har klare
rapporteringsrutiner. Nar det gjelder 8 27 @ samarbeid basert pa lgsere avtaler kan
krav og rutiner for rapportering variere stort. Figuren over gjenspeiler reelle
informasjonskanaler som vi finner i casestudien.

Politikere, far gjerne informasjon om aktiviteter i organiserte samarbeid gjennom en
orienteringssak i kommunestyret/formannskapet. Stadig flere kommuner er involvert i
mange samarbeid, og det blir derfor et sparsmal om kapasitet; hvor stort antall
orienteringssaker det er mulig & presentere®et er heller den uformelle informasjonen,
gjennom partifeller tett pA samarbeidene, som er mest nyttig for politikere. Mange
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samarbeid legger matereferater tilgjengelig pa nett,enten gjennom egne nettsider eller
kommunens nettside. Utfordringen for politikere er likevel tiden til og interessen av a
lese dem. Daglig leder eller styreleder besgker ogsd kommunestyrene/formannskapene,
men dette er sjeldent reguleert. Resultater blir at politikere som ikke er direkte involvert

i samarbeidene oppgir at de har lite innsikt i samarbeidets aktiviteter.

Administrasjonen i kommunen har flere kanaler enn politikerne. De behandler,
forbereder, bistar i, samt godkjenner ofte samarbeidenes budsjett og regnskap. Likevel
viser studien at administrasjonen kan mangle saksinformasjon i behandling av saker, og
pa denne maten ikke ha forutsetninger for & ta diskusjonene med egne politikere. |
enkelte av de studerte samarbeidene har daglig leder sin arbeidsplass i kommunen og er
| tett kontakt med den administrative ledelse. Dette kan bidra til uklarhet/kryssende
roller, men kan ogsa bidra til & sikre god informasjonsflyt.

Befolkningen for avrig far sveert begrenset informasjon om samarbeidene. Enkelte
samarbeid legger saker pa nett og holder informasjonsmeater, men det er ikke pa dette
omradet samarbeidene legger nedtsrst innsats. Som en konsekvens kjennersveert fa
innbyggere til samarbeidene annet enn gjennom mediesaker (som ikke alltid er like
nyanserte). Unntaksvis i denne studien gjelder dette Cittaslow, som har drevet et
omfattende forankringsarbeid i hele befolknngen rundt Cittaslow verdiene, og til dels
samhandling Jaeren som har veert aktive med strategisk plasserte informasjonsmgter og
informasjon i posten til befolkningen.

Strategisk informasjon

Nar vi snakker om apenhet og informasjonsspredningr det imidlertid en grense for
hvor mye som kan na fram og ut. De mange orienteringssaker i
kommunestyret/formannskap drukner og skaper verken forankring eller ngdvendig
kunnskap blant politikerne som skal forholde seg til mange organiserte samarbeid
utenfor linje. Det samme gjelder referater og andre rapporteringer fra samarbeidend.
mange kommuner er det en uoverkommelig oppgavéor politikere og administrativ
ledelse & feglge alle samarbeidutenfor linje kontinuerlig - til tross for god
informasjonsflyt. Studien vise eksempler pa strategisk informasjonsarbeid hvor daglig
leder i samarbeid med representanter i kommunen («champiosponsor» relasjon)eller
med kommunikasjonsansvarlig i kommunen, vurderer hvilken, nar, hvordan og hvor
informasjon om saker skal stiles.Referater og rapporteringen er selvfglgelig apent
tilgjengelig, men strategisk informasjonsarbeid gjgr det mulig for politikerne & fa en
kierne av informasjon, samt at det organiserte samarbeidet far satt viktige saker pa
dagsorden. Strategisk informasjon er tett koplet til kontinuitet i forankringsarbeidet
som er omtalt i 5.1.Daglig lederhar en viktig rolle i dette arbeidet sammen med en
sponsor i kommunen(e).

Slik sett kan vi si at de fleste organiserte samarbeid som er initiert av. kommundsan
«rigges» for & ivareta krav om innsyn, gjennomsiktighet og informasjorKkommunen(e)
kan bruke klare prosedyrer for hvor og hvordan samarbeidene skakapportere. Det er
derfor ikke ngdvendigvis styringsverktgyene som er fraveerende eller mangelfulle
Studien viser at det heller ermangel pa kontinuitet i kommunens oppfglging og kontakt
med samarbeidet som er svak. | tillegg kamformasjonsoverflod veere en ulempe.
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Informasjon kan sorteres strategisk for at politikere bedre skal kunne forholde seg til
samarbeidene

Evaluering

Jevnligeevalueringr/selvevalueringer av samarbeidets aktiviteter og fremdrift erkag
virkemiddelikke bare for & sikrépenhet, men ogsa for & sikre forankring og vurdering av
drift. Gjennomgang av samarbeidsetter fokus pa drifteneventuelle utfordringerog
samarbeidets nytteverdioe som er nyttig for bade politikere, administrasjon og samarbeidet

i seg selv. Detteiginnsyn og oppsummende kunnskap om samarbeidget.fundamentalt
prinsipp for etablerte samarbeid er at de skal produsere resubatex er ogsanedlemmer

og eiere opptatt av. Evalueringer kan pa denne maten bista til & synliggjere resultater (eller
manglende resultater), noe som pavirker motivasjon og entusiasme rundt arbeidet.

«Alle ma fgle det er et nettverk soer viktige for dem, ma ikke bli fortalt hva de skal gjare.
Alle var likeverdige. Ekstremt viktig at alle faler seg haf@rdfarer)

Evaluering kan p& denne maten bidra til & styrke throughput legitimitet ved at det
skapes oppmerksomhet rundt de viktigste saker som gjelder samarbeidatoe som igjen
kan styrke samarbeidets forankring (input legitimitet). | tillegg er evalueringer et
sentral ledd for vurderingen av resultater som samarbeidet produserer (output
legitimitet).

Oppsummering: Hva kr eves for a sikre throughput -legitimitet?

Apenhet og gjennomsiktighet handler i stor grad om informasjostilgjengelighet og
informasjonsdeling. Studien viser at det anvendes en rekke informasjonskanaler mellom
samarbeidet og politikere/administrasjon, men at politikere og administrasjon i mange
tilfeller opplever mangelfull informasjon. Detikke ngdvendigvisstyringsverktgyene som
er fraveerende eler mangelfulle for & sikre god informasjonsflyt (rapporteringer,
arsmeldinger, regnskap) Studien viser at det heller er mangel pa kontinuitet i
kommunens oppfelging og kontakt med samarbeidet som er svakManglende
informasjon kan ogsd veere et resultat @ informasjonsoverfloda Informasjon kan
sorteres strategisk for at politikere bedre skal kunne forholde seg til samarbeidene.
Studien viser eksempler pa strategisk informasjonsarbeid hvor daglig leder i samarbeid
med representanter i kommunen («champioprsponsor» relasjon) eller med
kommunikasjonsansvarlig i kommunen, vurderer hvilken, nar, hvordan og hvor
informasjon om saker skal stilesDette gjares i tillegg til mer tradisjonellrapportering .
Starst utfordring mht. apenhet og gjennomsiktighet finner vi forhold til befolkningen.
Selv om det ogsa her finnes gode eksempler, er dette et omrade som samarbeidene
utenfor linje prioriterer lavere. Evaluering fremheves ogsa som en viktig faktor for &
fremme apenhet og gjennomtrengelighet. Jevnlige evalueringkan styrke samarbeidets
demokratiske forankring, dpenhet om prioriteringer og aktiviteter samt diskusjon om
nytteverdi ved & vise til oppnadde resultater (ellermanglende resultater). Dette er
nyttig for kommunen og samarbeidet selv.
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5.3 Resultater som svarer til forventninger ( Output legitimitet )

Output-legitimitet peker pa hva samarbeidene leverer Hvis de organiserte

samarbeidene ikke «leverer varene» vil det svekke befolkningens tiltro til bade
demokratiet og det offentliges systemkapasitet. Den vaiglste begrunnelsen for

opprettelsen av organiserte samarbeid har veert mulighetene slike arrangementer gir til
a gke systemkapasiteten til kommunal sektor, ved a trekke inn ressurskontrollerende
aktgrer som har relevant finansiering, kunnskap, gjennomfgringkapasitet etc. Hvis

systemet ikke leverer, vil innbyggerne miste tiltro til Igsning og gi mindre oppslutning.

Output-legitimiteten er pa denne maten sentral ogsa for hvorvidt det organiserte
samarbeidet skal bli en varig lgsning eller om problemlgsningeskal skje pa en annen

mate (Holmen 2011).

Maloppnaelse

Maloppnaelse i organiserte samarbeid kan veerea mangt. | enkelte tilfeller vet ikke
samarbeidene helt hva som skal veere output i utgangspunktet, men arbeider seg frem til
felles mal. Dette kan ogsaaere kontinuerlige samarbeid, hvor nye mal oppstar pa veien.
Andre samarbeider opprettet med helt klare og konkrete mal og hvor det da handler om
veien til implementering. Vi finner alle kategoriene i vart materiale. Maloppnaelse
handler derfor om definering og hvordan medlemmer og eiere oppfatter prioriteringer
som gjares.

| studien har vi ett avgrensetsamarbeid ogresten kontinuerlige samarbeid. Avgrensede
samarbeid, som er bygget pa et prosjekt e.l hvor en spesifikk utfaidg skal lases over
et bestent tidsrom, har ofte klare milepeeler og mal det arbeides mot.Det er en
begynnelse og en slutt.Dette er ofte lettere & kommunisere bade til politikere,
administrasjon og befolkning for gvrig. Forsinkelser eventuelt manglende maloppnaelse
kan ofte forklares eler rettferdiggjares. Kontinuerlige samarbeid ma hele tiden arbeide
for a rettferdiggjere sin eksistens. Dette skjer gjennom a dokumentere oppdde
resultater. Studien viser eksempler pa at dette kan veere utfordrende. Malene flytter seg,
entusiasmen, motivasjonen og interessen rundt saker endres og den kontinuerlige
forankring hos politikere, administrasjon og medlemmer kan svikte. Et kontinuerlig
hayt trykk i samarbeidene kan oppleves som vanskelig, noe som pavirker maloppnaelse.

Maloppnaelse kan oga pavirkes av samarbeidets design. Flere av samarbeidene
uttrykker frustrasjon ved den demokratiske prosess hvor det blirmye diskusjon og lite
makt og beslutninge. | interkommunale samarbeid kan behandling i flere
kommunestyrer ta tid, vetorett i et kommunestyre kan ogsa stoppe anbefalinger som
samarbeidet kommer med.En annen faktor er finansiering, som i mange samarbeid er
en forutsetning for aktivitet. Dette @ ofte en utenforliggende faktor som i stor grad
pavirker bade fremdrift, forutsigbarhet og gjennomfaringsevne i samarbeidene.

| studien finner vi eksempler pa samarbeid som bade har hatt kraftfull
giennomfgringsevne, men ogsa den andre delen av skalaewoh samarbeidet blir et
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«snakkeorgan». Konsekvensen av manglende maloppnaelse, ertikkie bemerkninger

om bruk av penger, organisering av drift, og i verste fall mistenkeliggjeringg mistillit. |

denne studien ser vi konsekvenser som exit av medlemmer ogedleggelse av
samarbeid. Output legitimitet er pa denne maten ikke bare viktig for politikere og
befolkning generelt, men ogafor medlemmene i samarbeidet.

Den operative lederen har en viktig rolle i & holde motivasjon oppe, sikre en viss form
for forutsigbarhet, samt holde fokus pa& mal. Dette krever hgy grad av utholdenhet og
talmodighet. For & klare dette vil kontinuerlig og tett dialog med politikere og
administrasjon veere fordelaktig (brobygging). En tett dialog kan ogsa kontinuerlig
avklare hvilke handlingsrom lederen har. Studien viser at samarbeid hvor det er bygget
bro skaper bedre arbeidsvilkar for den daglige leder, bedre informasjonsgrunnlag for
politikere og bredere grunnlag for & lgse utfordringer sammen.

Studien viserogsaat tilrettelegging fra kommunen erviktig. Et minimumsniva av stette
og praktisk tilrettelegging kan pavirke samarbeidenes maloppnaelse. Dette kan veere i
form av leie av kontorlokaler eller andre fasiliteter, men spesielt finansiering-ra casene
vi har studert gar det frem atet minimumsniva av stgttebgr veere a dekke lgnnsmidlene

til operativ leder, slik at denne lederen ikke ma bruke all sin kapasitet pa a sikre
prosjektmidler/andre midler til dette.

Forhandlinger z forutsetning for resultater

Forhandlinger antas a ha en sentral plass i samarbeid med ulike interesser. Likevel vet
vi fra tidligere studier at deltakerei et samarbeid har lett for & unnga konflikttemaog
heller velge &konsentrere seg om det en kanrees om.Denne tosidigheten finner vi oga
igjen i casene, hvor det i flere av samarbeidene er omfattende forhandlinger, mens andre
preges av enighet. Hvordan konflikter handteres eller hvordan samarbeidet kommer
frem til beslutninger pavirker samarbeidetsresultater.

Rommetvedt (2006) skiller mellom tre forhandlingstyper som er seerlig atuelle i
organiserte samarbeid: 1) Strategiske forhandlingerer seerlig relevante i forbindelse

med sakalte nultsum-spill der det den ene parten oppnar, gar pa bekostningvaandre

parter. Siktemalet er & na fram til kompromisser der partene mgtes et sted pa
«halvveien». Preferansene er gitt pa forhand, og kompromissene forutsetter at de
verdiene partene er interessert i & realisere, kan deles op) Deliberasjoner basert @ en
oppriktig diskusjon der preferansene ikke er gitt pa forhand. Preferansene utvikles i lapet av
en prosess der deltakerne mgter andres argumenter med apenhet og vilie til & endre
standpunkter. Idealtypisk forutsetter slike prosesser en tro pa at manakfram til en
kvalifisert konsensusdvs. en enighet om hva som er til det felles beste og en felles
begrunnelse for dett8) Deliberative forhandlingeer en mellomkategoribasert basert dels pa
uavklarte, og dels pa ulike, men forenlige preferanser. Siktemalet kan veere a na fram til
pakkelgsningeder en part far realisert sine interesser pa ett omrade, mot at en annen part far
gjennomslag for sine gnske# et annet omrade.

Studien var viser utstrakt bruk av deliberasjon i samarbeidene, hvor preferansene ikke
nadvendigvis er gitt pa forhand, men at medlemmene sanen utvikler felles
preferanser. Felles formannskapsmgter mellom de fire kjenekommunene i
Stavangerregionen er et illustrerende eksempel. Her har de tatt utgangspunkt i
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utfordringer som er felles for dem alle; ergo de samarbeider om det de er enige om. Her
finner de lgsninger som er nyttige, men cga «spiseligedfor dem alle.Det samme gjelder
fagsamarbeidene (HSA og Fagrad for vann) og kultursamarbeid (Lillestram kulturforum
og Cittaslow). Konsekvensen er beslutninger i sma steg, men hvor medlemmene flytter
seg i samme retning. Utfordringen kan vaere at det blir for lite trykk p& aktiviteter og
output, noe som farer til at medlemmer som gnsker radikale handlinger/endringer
trekker seg ut.

Sterkere forhandlingspreg kommer til uttrykk i samarbeid hvor medlemmer legger
store ressurser inn eller hvor fordelingen mellom partene har store konsekvenseior
den enkelte. | flere av vare caser ser vi innslag av strategiske forhandlinger
innledningsvis, men som i nye faser gar inn i merdiberative forhandlinger. Dette
gjelder forhandlingene rundt de lovpalagte samarbeidsavtalene mellom helseforetak og
kommunene, i Samhandling Jeeren og i regionradene. Klare prinsipper rundt en sak kan
utlgse strategiske forhandlinger hvor medlemmene har helt klare preferanser. Vi ser
dette tydelig i Samhandling Jeeren, hvor medlemmene i utgangspunktet hadde satt som
prinsipp at alle kommunene skulle samle seg rundt tiltakene/tienestene de utviklet. Nar
da en av kommunene ikke gnsket & inngad i ett av tjenesteomradene, ble Igsningen pa
forhandlingene prinsipiell: de matte forlate samarbeidetz ergo et nulksum spill. De
gjenveerende parter hadde stgrre sammenfall i interesser, og fant frem til gode
pakkelgsninger seg imellom. Pakkelgsninger er ogsa utfallet i de lovpalagte
partnerskapsavtalene hvor alle far realisert sine interesser pa noen omrader.
Forhandlingsprosessene var likvel til tider preget av sterke stridigheter som kunne
minne om strategiske forhandlinger.

Dette indikerer at forhandlinger i samarbeid er en viktig mekanisme for & komme
tettere pa medlemmenes preferanser og motiver. Forhandlingsprosesser kan bidra til
starre forstaelse for hverandres behov og pa den maten skape gkt forutsigbarhet
mellom medlemmene. Funn fra studien indikerer at kommuner i enkelte tilfeller vegrer

seg for & ga inn i slike sterke forhandlinger spesielt med andre kommuner! flere av
intervjuene spgarres det om kommunene er rigget til & vaere forhandlende kommuner, som de
fleste av disse samarbeidene krexza.som forhandler for kommunene er ofte administrativt
ansatteSaker som tidligere var oppe til politisk behandling i kommunestyénaa avgjort

i forhandlingermed eksterne partehvor man sikrer forankring for sitt forhandlingsrom, og

far resultatet ratifisert av kommunestyret etteipaien politikerne er ikke med i de foraene

hvor man kommer frem til forhandlingsresultatet. K@mmunen i gkende grad ma sikre sine
interesser gjennom organiserte samarbeid, blir forhandlingskompetansen et viktig element.
Ikke bare for at kommunen skal sikre sine interesser, mead fog at det organiserte
samarbeidet skal ha mulighet til & oppn&ul@ater. Hvis samarbeide blir preget av
beslutningsvegring eller prosesser som trekker ut i tid ved at mange sma beslutninger skal
giennom mange kommunestyrer flere ganger, vil konsekvensen veaere at det organiserte
samarbeidet mister sin kraftoutput kgitimitet.

Redesigning av samarbeid gjennom evaluering

Opprettelse av organiserte samarbeid utenfor linje bygger som regel pa en antagelse om
eller mal omi at tjenesten eller oppgaven skal kunne gi mer hensiktsmessige resultater enn
om tjenesten/oggaven ble gjort innenfor linjen. Samarbeid er pa denne nedterddelfor &
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na mali ikke et mal i seg selv. Kontinuerlig evaluering av hva samarbeidet faktisk skaper av
merverdi er derfor viktig for a rettferdiggjare samarbeidet eksistens. lkke b&@nfonunen,

men ogsa for samarbeidet selv. Kommunen(e) som er involvert skal sta til ansvar for
innbyggernepg vise at de er i stand til@rodusere gode og forutsigbare tjenester. De skal
ogsa forsvare kommunens bruk av ressurser. Andre deltakere i s@i®iaskal ogsa vurdere

sin nytteverdi i dette gjensidige fellesskapet. P& den ene siden vil jevnlige evalueringer kunne
bidra til & synliggjere merverdien av samarbeidet, noe som styrker samarbeidets troverdighet
og rolle i & lase oppgaven. Pa den enersidieevalueringen bidra til & synliggjere manglende
resultater eller brister i organisering og samhandling. En tredje faktor er at evalueringen bidrar
til gjennomsiktighet som kan forhindre uforholdsmessig kritikk og mistenkeliggjaring.

Evalueringer kanha konsekvenser. Dersom samarbeidet fungerer godt, og leverer som
forventet, er konsekvensen som regel at det opprettholdes. | evalueringer fremkommer
muligheter for forbedringer. Studien viser hvordan klarhet i mal og en omforent
kommunikasjon rundt malgmaelse (ev. hvorfor malene ikke er oppnadd) fra eiere og
samarbeidet, skaper tillit og ro rundt samarbeidene. Likevel er det & oppna satte mal en viktig
faktor for & opprettholde engasjement og driv i samarbeidet. Mangel pa klare mal,
forventninger og dened ogsd maloppnaelse, skaper en utmattelse i samarbeidene. Dette er
eier pa ingen mate tjent med. Denne studien viser eksempler pa at et samarbeid kan ha stor
nytte av a rigges pa ny, eller mer dramatisk avvikles, dersom resultatene uteblir og
medlemmer kke lenger ser nytteverdi i & delta. Kommunene ma pa denne maten ha
virkemidler klar for & handtere endringer med organiserte samarbeicppigmver eller
rammebetingelser endrer segeller hvis de ikke gker systemkapasiteten

Oppsummering: Hva kreves br & sikre output legitimitet?

Resultater handler i stor grad om forventninger og mal. Klare mal og forventninger til hva
samarbeidet skal produsere er ikke bare viktig for eiere (kommunen(e)), men ogsa for at
samarbeidet skal ha klare parametere & males Bet er ogsa viktig for den daglige leder

som skal drive akviteter fremover, en jobb sorkrever stor tadlmodighet og utholdenhet.
Studien viser at i tilfeller hvor den operative leder har tette koplinger til politikere og/eller
administrasjon i kommen(e), er samarbeidets aktiviteter forankret bedre og beslutninger
som skal tas av kommunen politikere gar mer smidig. Dette kan forhindre treghet i
samarbeidets aktiviteter, fremdrift og maloppnaelse. | motsatt fall, hvor politiske vedtak eller
administative prosesser med betydning for samarbeidets fremdrift forsinker aktiviteter, vil
det lett skape utalmodighet og misngye hos medlemmene i samarbeidet. Jevnlige evalueringer
anses som et viktig virkemiddel for eiere og samarbeidet for & vurdere a symiggj
aktiviteter, kraft og entusiasme. Det er ogsa et virkemiddel som kan synliggjare utfordringer
og omrader hvor det er behov for stgtte eller endring. Evaluering kan ogsa bidra til stgrre
apenhet, som igjen kan minimere mistenksomhet og ungadig kritikksidt er det et
virkemiddel som kan bidra til nyttige vurderinger og eventuelle endringer rundt samarbeidets
videre virke. En slik jevnlig konstruktiv giennomgang vil sikre at de etablerte samarbeidene
ikke bare opprettholdes for samarbeidets skyld, atele skaper merverdi.
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5.4 Oppsummering z God styring og ledelse i kombinasjon

Denne empiriske studien styrker funn fra tidligere forskning pa organisering av samarbeid
utenfor linje (Holmen 2013Ansell 2013, Bryson 20Q@®knes m.fl 2013, Opedal m.fl 2012
Jacobsen 2012Rgiseland 2012 som understreker betydningen av forankring av disse
samarbeidene i kommunens politiske og administrative ledelse. Det nye vart datamateriale
bringer inn i norsk sammenheng er a studere betydningeerawperative ledemolle for a

sikre slik forankring. Gjennom de empiriske kapitlene har vi fatt frem hvordan den operative
lederens rolle pavirker samarbeidenes kraft, forankring og legitimitet. Budskapet er dermed at
man ma anerkjenne betydningen av denne rollen, vaerssbéviordan man rekrutterer, og at
kommunene ma tilrettelegge for at den operative leder kan drive godt forankringsarbeid.
Kommunen er ogsa ansvarlig for & etablere forankringspunkter for operativ leder inn til
kommunen.

Studien viser hvordademokratiskorankring, muligheter og evne til & spre informasfum
samarbeidets prioriteringer og aktiviteter, sangedtg fokus pa samarbeidets resultatrtre
balanserende faktorer som henger tett sammen nar vi sgker etter hva som er god styring og
ledelse i amarbeid. Studien viser styring avma vaere tett koplet tiedelse ii kontinuerlig

Dette kan i kke vbre funksj onderhengeotett seammenf r ak o
Funnene indikerer derfor at for & opprettholde legitimitetskravene ma kommaatte stgrre

fokus pa de mekanismene som skal sikre at det é@romellom samarbeidet utenfor linje og

den politiske/administrative ledelse innenfor lingg.skal i neste kapittel oppsummeneen

funn fra studien som indikervordan kommuner kandee til rette for dette.
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6 Hvordan kan kommunen tilrettelegge for balansert
styring og ledelse?

Vi begynte studien med tre knipper av utfordringer som er identifisert i tidligere studier
av samarbeid hvor kommunene er med som aktar; og beskrev disse som utfordringen
med «overstyring», «understyring» og «radmannsdilemmaet». «Overstyring» beskriver
en situasjon hvor de folkevalgte intervenerer i bade store og sma saker i den tro at det
gir sterkere folkevalgt styring og gjennomslag for partipolitiske prioriteringer.
«Understyring» beskriver en situasjon hvor de folkevalgte avstar fra a styre og dermed
plasserer seg selv pa sidelinjen. En tredje utfordring eradmannsdilemmaet hvor
radmannens administrasjon spilles ut og koples av tjenesten som lgses av det
organiserte samarbeidet. Dette er ogsa et reelt scenario som spiller inn i balanseringen
mellom styring og autonomi ved bruk av organiserte samarbeid. Vi skal i dette siste
kapittelet oppsummere erfaringene fra casestudien og litteraturstudien pa faktorer som
om kan bidra til & unnga disse dilemmaene.

6.1 Hvordan sikre tillit, demokratiske prosedyrerogd emokratisk
forankring?

Hvordan sikrer man det som ofte omtaler som «inputegitimiteten» til samarbeidene?
Erfaringer fra de 12 samarbeidene i denne studien, samt tidligere forskning,
identifiserer noen viktige faktorer.

1) Bevisstgjaring i utformingsfasen

Vag av organiseringsform legger mange premisser for samarbeidet, og danner viktige
forutsetninger for handlingsrom, prosedyrer, politiske styringsverktay etc. A ta et
bevisst valg av organiseringsform for samarbeidet er derfor viktig, og det er viktig at
bade politisk ledelse/politiske organ og administrativ ledelse far vaere med i denne
diskusjonen, slik at disse aktgrene far frem sine forventningeg for eksempel til
forankringsarbeid.

2) Formell politisk forankring i  oppstart : rammer for samarbeidet

En sveert viktig faktor for & sikre demokratisk forankring er at rammene for

samarbeidene vedtas av kommunepolitikerne i oppstartsfasen. Rammene for
samarbeidet innebaerer a) organisering - hva slags formell organiseringsform

samarbeidene skal ha; IKS, AS, stiftelseformelt samarbeid, forening et. Valg av
organiseringsform er en viktig rammesetting, som bgr vedtas politisk, og med at den
legger videre rammer for hvordan samarbeidet skal fungere. Rammesettingen
innebzerer ogsd b) prosedyrer z som ofte faglger av organisasjonsform
(lov/forskriftsbestemte prosedyrer), men ikke ngdvendigvis, og c) hva slags og hvor
hyppige forankringspunkter man skal ha underveis 7z som ogsa kan fglge av
organisasjonsform (eierskapsmeldinger, arsrapporter, budsjettedtak etc), men ikke

ngdvendigvis, og d)budsjettvedtak/ gkonomiplanvedtakTil sammen utgjer valgene av
disse tre elementene den fremtidigdorankringsstrategientil samarbeidene.
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3) Formell politisk forankring  underveis: forankringspunkter

For & unngéd «unerstyring» sa trenger samarbeidene ikke bare demokratisk forankring i
oppstart, men ogsa forankringspunkter underveis hvor store avgjarelser om aktivitet,
endring av rammer vedtas politisk (for eksempel vedteksendringer). Den
forankringsstrategien som \elges gjennom innrammingen angir som regel hvilke
formelle forankringspunkter man skal ha underveis. Her er det viktig & vaere bevisst pa
at ikke alt kan eller bgr vedtas politisk, for da far man en situasjon med «overstyring»,
som kan redusere samarbeidetsngdvendige spillerom for & fungere godt, ta mye
oppmerksomhet og kapasitet i folkevalgte organ, og fare til langdryge prosesser. Det er
derfor viktig med en bevissthet panar disse forankringspunktene er ngdvendig (for
eksempel i forbindelse med store avigrelser, eller nar rammebetingelser endres) og
hva som erminimumsnivaet(en gang i aret gjiennom arsrapportering, fire ganger i aret
som muntlig informering i formannskap etc). Nar politikere sitter som deltakere i
samarbeidene (styringsgrupper etc), siker man for eksempel en kontinuerlig politisk
forankring, men det kan likevel veere behov for forankringspunler i kommunestyret
som helhet.

4) Kontinuerlig, uformell forankring underveis: bade hos politisk og
administrativ ledelse

| tillegg til de formelle forankringspunktene man kommer frem til, ser vi av casestudien
at aktgrene legger vekt pa at den kontinuerlige uformelle, politiske forankringen er
viktig. Dette blir sett pa som helt avgjgrende for de fleste operative ledere som er
intervjuet, for & sikre forutsigbarhet og kontinuitet i samarbeidet. Av og til skjer denne
ved et «sponsor»«champion»forhold, hvor en politiker tar et spesielt ansvar eller har
en spesiell interesse for samarbeidet. Denne politikeren blir en viktig formidler av
samarbeidets aktvitet inn i de politiske organ i kommunen. | andre tilfeller er det en
starre kollektiv politisk interesse for samarbeidetz og formannskap eller politisk utvalg
ber operativ leder komme og informere om aktiviteten i samarbeidet.

Men aktgrene vektlegger gsa betydningen av administrativ forankring, szerlig hos
radmannen, for & sikre forutsigbarhet for samarbeidet. Radmannen legger viktige
faringer, for eksempel i budsjettprosesser, og operativ leder jobber ofte aktivt mot
radmannen for & informere og sikrestgtte til samarbeidet i administrativ ledelse.

5) Politikerne ma bevisstgjgres hva som kreves av eierrollen og veere aktive
eiere

| organisasjonsformer som IKS, AS, stiftelser sa er styringsinstrumentene politikerne har
til radighet mer indirekte, og knyttet til rollen kommunen har som eier. | casestudiene,
og i andre studier, opplever politikerne at dette gir gode muligheter for styring av
samarbeidene.Aktiv eierskap handler om lang mer og langt flere mdigheter: statte,
engasjement,kontinuerlig forankringsarbeid og evaluering er virkemidler som styrker
den aktive eierrollen. Dette krever imidlertid at politikerne er bevist og at det er avklart
hva som kreves av eierrollen oghva som forventes av ulike parterVerktgyene varierer
mellom organisasjonsformene mendet viktige er at mangfoldet av virkemidler er kjent
og at de tas i bruk.Det finnes en rekke virkemidler i alle organisasjonsformer som kan
styrke den aktive eierrollen.
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6) Etablere prosedyrer som sikrer at politisk og adminis trativ ledelse spiller
pa lag z og ikke spilles ut mot hverandre

| flere av casene rapporteres det om tilfeller av «radmannsfella», hvor beslutninger i
nettverket tas pa politisk niva (for eksempel i politiske styringsgrupper), uten a ha veaert
igiennom hver enkelt kommunes administrative ledelse farst. Noe av arsaken er at saker
ikke er godt nok forberedt (ikke tilstrekkelig saksdokumenter) og at forslag kommer
opp pa mgtene og vedtas umiddelbart. Dette kan sikres ved a etablere prosedyrer for
bedre saksinfamasjon (og hvor tidlig dette ma sendes ut) og for dagsorden
(forutsigbarhet i hva som tas opp pa et mate).

7) Bevissthet om kring rollen til, og rekruttering av operativ leder

| organiserte samarbeid utenfor linje er en velfungerende leder sveert viktig, odet
kreves ofte en starre bevissthet omkring valget av denne leder. Dette valget ma ta
utgangspunkt i hva som egentlig kreves av kompetanse og egenskaper i det spesifikke
samarbeidet for & na malene, og hvilke egenskaper som er ngdvendig hos en leder for &
na dette malet? Det viktigste valget er relatert til hvorvidt rollen i det spesifikke
samarbeidet krever god kjennskap til interne forhold (organisk leder) eller om det er
profesjonalitet/ngytralitet som er viktigst z og som derfor bgr hentes utenfra.

8) Operativ leder ma vaere en god brobygger z og ha forankringskunnskap

| de 12 casene vi har studert gar det tydelig frem at den operative rollen krever noe
annet enn en vanlig kommunal lederrolle innenfor linje. Selv om kravene til den
operative leder varierer ut fra hva slags samarbeid det er snakk om (og hvordan
kommunene fungerer), sa er det en egenskap som anses som viktig i nesten alle de 12
casene Vi har studert. Dette er det vi kallebrobyggerrollen og beskriver evnen til a
fungere som en brobygger rallom den politiske verden, den administrativtfaglige
verden og verden utenfor. Som bade kapittel 3 og 4 har understreket, s har den
operative leder sveert ofte en ngkkelrolle i & knytte sammen den politiske styringen og
den administrative styringen av oganiserte samarbeid utenfor linje. Og den operative
leder ma ogsa rette seg utover og bygge bro til omverden; neeringsliv, sivilsamfunn,
andre kommuner eller offentlige aktarer. Brobyggerrollen innebzerer evnen til & kunne
kommunisere med aktarer i de treverdenene (snakke stammespraket), og den beerer i
seg forstdelsen av hvordan disse verdenene fungerer. Dermed er en slik rolle helt
avgjerende for & unnga «overstyring» og «understyring», fordi den kjenner den politisk
administrative maten kommunen som orgaisasjon fungerer pa og er fglsom for hva
som trengs a forankres politisk, hva som ikke trengs a forankres politisk kanskje bare
hos administrativ ledelse, og nar dette ma gjgres (tidlig/sent). Dersom denne
forstaelsen ikke er til stede kan det lett fardil tungrodde prosesser hvor alt forankres
politisk, eller for darlig politisk forankring.
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6.2 Hvordan sikre apenhet, gjennomsiktighet og informerte
beslutninger

Hvordan sikrer man sa det som ofte omtales som «throughpiggitimiteten» til
samarbeidene?

1) Sikre apenhet og meroffentlighet: Bedre rutiner for a legge ut
saksdokumenter, referater og vedtak

En av de stgrste innvendingene mot nettverksaktivitet og organiserte samarbeid er at
man ikke har de samme formelle kravene til apenhet og offentlighet soibeslutninger
som tas i folkevalgte organ eller innenfor linjen i kommunene. | studien observeres disse
utfordringene, og det er sveert liten oppmerksomhet knyttet til informasjon ut til
innbyggerne. | fa av de 12 nettverkene som er studert regner aktgrenemed at
innbyggerne ngdvendigvis kjenner til samarbeidene. Nar vi ser at mer og mer av
kommunal oppgavelgsning laftes over i organiserte samarbeid, er dette bekymringsfullt,
og indikerer at det er et behov for starre bevisstgjgring hos kommunale aktgrer pa
informere ut til innbyggerne bade hva samarbeidene er, hva de har av oppgaver, hva
som skjer i samarbeidene (referater etc) og de formelle prosedyrer for ansvarsutkreving
(accountability).

2) Bedre saksinformasjon

De formelle kravene til &penhet og offetighet som kommunene ma forholde seg til i
den ordineere politiske beslutningsprosessen omfatter ogsa at saker skal veere
tilstrekkelig informert og utredet, og at politkere og befolkning far innsyn i
saksdokumenter til saker som skal vedtas. Det samme kret gjelder ikke ngdvendigvis i
alle formene for samarbeid som er studert her, og oppleves som et problem for flere av
de intervjuede aktarene, bade politikere og administrative ledere. Politikere opplever at
de ikke alltid har godt nok grunnlag for & tanformerte beslutninger. Administrative
ledere opplever at manglende saksinformasjon(utredning) goker faren for
«radmannsfella», ved at de ikke har gode nok forutsetninger til & ta diskusjonene med
egne politikere (komme til et omforent standpunkt) i forkantav mgter i samarbeidene.

3) Strategisk informasjonsarbeid

De fleste organiserte samarbeid som er initiert av kommuneilvaretar grunnleggende
krav om innsyn, gjennomsiktighet og informasjon. Kommunen(e) kan bruke klare
prosedyrer for hvor og hvordan samarbeidene skal rapportere. Det er derfor ikke
ngdvendigvis styringsverktgyene som er fraveerende eller mangelfullemen det er ikke
alltid det er interesse for & ta inn over seg informasjonen hos kommunal ledelseEn
grunn kan veereinformasjonsoverflod, og nformasjon bgr derfor sorteres strategisk for
at politikere bedre skal kunne forholde seg til samarbeiden&Kommuner bgrogsa ha en
bevisst strategi fora wrdere hvilken, nar, hvordan og hvor informasjon om saker skal
stiles.
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6.3 Hvordan sikre at samar beidene farer til gnsket resultat, effektiv
tjenesteproduksjon og oppgavelgsning?

Begrunnelsen for a innga i organiserte samarbeid hviler ofte pa «outpiiiaserte»
legitimitetsgrunner; man gnsker & gke kommunens kapasitet og oppna bedre resultater
og tjenegeproduksjon. Hva er sa erfaringene fra de 12 casene om hvordan dette best
kan sikres?

1) Kommunen ma sikre et minimumsniva av statte, praktisk tilrettelegging og
faglig miljo

For & sikre gode rammer for langsiktig ledelse er et minimum av statte og tilrettegjging
nadvendig. Fra casene vi har studert gar det frem at dette minimumsnivaet bgr veere a
dekke lgnnsmidlene til operativ leder, slik at denne lederen ikke ma bruke all sin
kapasitet pa & sikre prosjektmidler/andre midler til dette. | tillegg er det & tirettelegge
med kontorplass, mgterom, og andre former for praktisk tilrettelegging, gunstid.tillegg
viser studien at rollen som operativ leder ofte er en ensom posisjapi skjeeringspunktet
mellom politikk, praktikk og verden der ute. Det er dermed vikig at operativ leder er del
av et fagmiljg i kommunen som kan fungere som diskusjonsarenaer og gi faglig stimuli.
En operativ leder som er som en satellitt vil antagelig ha det vanskeligere med a
forankre samarbeidet i kommunen (e).

2) Sikre forutsigbarhet i samarbeidet

Dette er en av de vanskeligste faktorene a sikre, i og med at mange av samarbeidene er
midlertidige og prosjektbasert. Kontrakter med varighet pa et ar, eller avhengigien av
arlige budsjettvedtak, farer til stor uforutsigbarhet og uro mot slutten av aret og det blir
vanskelig for operativ leder og deltakere og legge langsiktige planer. Samtidig gjer arlige
kontrakter det lettere for kommuner & ga inn i samarbeidet, i og med at man vet at det
er lett & velge exitmuligheten. Intensjonsavtaler dler & legge inn samarbeidene i
kommunens overordnede planer er en mate a forankre dem pa som kan bidra til gkt
forutsigbarhet (og ogsa bedre politisk forankring)z selv om man opererer med arlige
kontrakter.

3) Operativ leder ma vaere en god katalysator

Det legges i intervjuene vekt pa katalysatorrollen til den operative leder, som vurderes

som ngdvendig for & sikre et «trgkk» i samarbeidet og mobilisere deltakende parter til a
yte/ bidra inn med ressurser i samarbeidet. Som katalysator ma man ogsa veere
utholdende og «tale et nei 25 ganger og likevel fortsette», som en av informantene fea

a skyve samarbeidet fremover

4) Operativ leder ma sikre kontinuerlig stgtte og interesse hos politisk og
administrativ ledelse (brobyggerrollen)

For & oppna malene med samarbeidene viser casestudien at det a sikre kontinuerlig
stgtte hos politisk og administrativ ledelse er helt avgjgrende. Dette krever synlighet,
mangvreringsevne, forankringskompetanse og forstaelse av hvordan ulike verdener
fungerer (den politiske, den administrative og utenverden)z tidligere beskrevet som

brobyggerrollen. Hvis operativ leder ikke klarer & sikre denne stgtten og interessen sa
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risikerer de raskt & bli strgket fra neste ars budsjett, at kontrakten for aret etter ike
inngas etc.

5) Gi operativ leder et tydelig definert handlingsrom

A gi operativ leder et tydelig definert handlingsrom i rammesettingen av samarbeidet
(se punkt 6.1) er gunstig, fordi dette gir forutsigbarhetz og klare forventinger om nar
man trenger /ikke trenger a forankre ting i politisk og administrativ ledelse.

6) Kontinuitet i lederposisjon

Lederrollen i organiserte samarbeid utenfor linje er enda mer personavhengig enn
lederrollen i kommunen (i linjen), i og med at katalysatorrollen og brobyggerrden mye
handler om a etablere relasjoner (til personer). Det kan derfor virke som at bytte av
person slar enda mer uheldig ut her, og farer til at ny leder ma bruke mye tid pa a bygge
opp relasjonene til de samme samarbeidsaktgrene.

7) Evaluering og r edesign samarbeidet

Samarbeidene er midler for & nd mal, ikke mal i seg selStudien viser ogsa at det er

viktig & evaluere output fra samarbeidene, om man evner & na de malene skal har eller

ei, og vurdere hvordan man eventuelt kan designe samarbeidet pa en annen mate, gjgre
endringer i prosedyrer etc, for a forbedre muligheteneit & nd ansket resultat.Jevnlige
evalueringer kan bidra til & synliggjgre merverdien av samarbeidet, noe som styrker
samarbeidets troverdighet og rolle i & lgse oppgaven. Evaluering kan ogsa bidra til &
synliggjgre manglende resultater eller brister iamigering og samhandling, og til mer
gjennomsiktighet som kan forhindre uforholdsmessig kritikk og mistenkeliggjegimgman

i en slik vurdering kommer frem til at samarbeidet ikke evner & nd malene er det ikke
ngdvendigvis en negativt at samarbeid leggesied. Samarbeidene trenger output

legitimitet for & sikre at medlemmene fortsetter a forplikte seg, bidra og dele sine
ressurser.

6.4 Oppsummering og veien videre

Funnene vare indikerer at organiserte samarbeid av nyere dato er basert pa en stgrre
bevissthet, mer kunnskap og bedre rutier rundt valg av samarbeidsform. Dette
stemmer overens med nyere studier, som finner at man i interkommunale samarbeid
ser en gkende og mer aktiv bruk av vedtekter, eierskapsmeldinger, kommunale
eierstrategier og lignende z for & gi retning. Samfunnsdebatten omkring ulike
selskapsformer hvor kommuner er involvert har ogsa gitt politikere og administrativ
ledelse bredere grunnlag for & vurdere organiseringsform. Men selv om det har vaert en
del forskning pa mulighetene for styring og kontroll av slike samarbeid, er det fa som
tidligere har sett pa den operative leders rolle, samt denne rollens betydning for a sikre
ulike aspekter av demokratisk legitimitet. | denne rapporten har det nettopp veert
intensjonen a rette fokus mot dettesamspillet.

Vi finner at styring av kommunalt organiserte samarbeid er en forutsetning for at den

operative leder skal fungere godt. Slik styring oppleves som a gi klare rammer,
forventninger til og forutsigbarhet for den operative leders innsats 7 ikke
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begrensninger. Det er visse aspekt ved lederrollen som er gunstig for & fungere godt i
denne komplekse rollen, og det viktigste aspektet er brobyggerrolleg som knytter
sammen de tre verdenene aktgrene gjerne kommer fra; den politiske verden, den
administrative verden og verden der ute. En brobygger har stor forankringskunnskap
om hvor, nar, og hvor hyppig man trenger & forankre samarbeidenes aktiviteter og
beslutninger. Samtidig kan ikke en leder veere en god brobygger uten at det er noen man
kan bygge brotil. Studien finner at en viktig forutsetning for & balansere kommunens
styring og samarbeidenes autonomiz er at samarbeidet utenfor linje har gode
forankringspunkter innad i kommunens basisorganisasjon. Disse forankringspunktene
kan veere bade politiskeog administrative. Dermed understreker studien var at for at
samarbeidene skal fungere etter hensikten, og sikre alle tre formene for demokratisk
legitimitet, sa er et godt samspill mellonstyring avogledelse i helt avgjgrende.

Det er imidlertid stort behov for & undersgkebetingelsenefor dette samspillet ved a
dypdykke i ulike sektorer, og ogsa dypdykke i organiseringsformer. Denne studien har
sett pa tvers, ved a inkludereen bred skalaav organiseringsformer; fra mer uformelle
OAl AOAAEAI tilfeggl har lvistwtfetOo8s pa andre studierVi har dermed fanget
aspekter som gar igjen i de ulike samarbeidene, mer enn a identifisere hvordan man
best kan sikre samspillet pad de ulike sektoromradene og i de ulike
organiseringsformene. En ting som komrar klart til syne er at det er grenser for om
man klarer & organisere seg frem til en god operativ leder, for eksempel ved valg av
organiseringsform, fordi det er en betydelig «menneskelig faktor» med i bildet. Nar vi
her har identifisert «den menneskeligefaktor» som & vaere av stgrre betydning i denne
lederposisjonen, enn i vanlige kommunale lederposisjoner, s& apnes det ogsa for et stort
laeringspotensial. Det er mye som tyder pa at det er behov for lederutvikling som retter
seg spesielt mot slike posisjoer, - ofte en ensom posisjon i skjeeringspunktet mellom tre
verdener. Den menneskelige faktor innebeerer imidlertid ikke at kommunen kan
fraskrive seg ansvar for hvordan lederen av slike samarbeid fungerer. Studiens funn
understreker snarere at den operativeleder, for & fungere godt, er helt avhengig av
forankringspunkter inn i kommunen og godt samspill med kommunal ledelse. Da ma
kommunene sgrge for at disse forankringspunktene finnes.
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Appendix 1: Forskningsdesign og metode

Forskningsdesignet tok utgangspunkt i: 1egrenset teoretisk litteraturstudiefor & ake
forstaelsen rundt perspektiver pa god styring av og ledelse i av organiserte samarbeid,
2) empirisk litteraturstudie som avdekket erfaringer med styring av og ledelsa
organiserte samarbeid i Norge, 3kvalitative casestudier av organiserte samarbeid hvor
praktiseringen av styring av og ledelse i ulike organiserte samarbeid ble undersgkt.
Samlet gir datafangsten bredde og dybde i det empiriske materialet slik at
problemstillingene kunne undersgkes og analyseres. Tilnaerming har gitt oss et nyansert
bilde av kommuneNorges utfordringer og muligheter i styring av organiserte
samarbeid, men ogsa gitt innblikk i hvordan lederskap utgves innenfor
samarbeidsrammen.

1. Teoretisk og empirisk litteraturstudie

Studien omfatter en begrenset teoretisk litteraturstudie som har gitt innblikk i
perspektiver pa det mer normative spagrsmalet om hva som skal oppfattes som «god
styring og ledelse» Vi har i litteraturstudien presentert relevante teoretiske
perspektiver, diskutert begreper rundt organisert samarbeid, definerte muligheter og
utfordringer ved styringsformen og samhandlingsformen, samipresentert prinsipper

for balansert styring av og ledelse i organerte samarbeid. Perspektivene som
presenteres er valgt fordi de ansesrelevante for forhold i norske kommuner. Spesielt
har litteraturen/forskningstradisjonen  rundt  offentlig  nettverkstyring  og
nettverksledelse i offertlig sektor, veert viktige utgangspunkt for valg av perspektiver.

Litteraturstudien viser ogsa til sentrale studier om norske erfaringer med styring av og
ledelse i organiserte samarbeid relatert til kommunal sektor. Etter hvert som omfanget
av slike samarbeid har gkt, har ogsa studiene av fenomenet blitt flere. Littetastudien
refererer til noen av disse studiene, men gjgr samtidig oppmerksom pa at mangfoldet er
stort. Vi har valgt & fokusere pa studier hvor kommunen er involvert som sentralpart, og
hvor samarbeidet bade skjer pa tvers av geografiskesektorielle grerser. Vi har ogsa
valgt overordnede studier som ser pa samarbeidsformer som treffer flere sektorer.

Studier gjennomfgrt om interkommunale samarbeid og kommunale foretakar veert
viktige kilder her for & si noe om samhandling om bade sentrale kommunale
utviklingsoppgaver, men og palagte oppgaver som kommunen har. Studier av lgsere
nettverk som er studert giennom DEMOSREG programmiear ogsa veerten viktig kilde

til den empiriske litteraturstudien.

Avgrensningen for litteraturstudien har i stor grad veere faobundet med
problemstillingene 1 og 2 men vi har og bergrt problemstilling 3 og 4 Vi gjer likevel
oppmerksom pa at dete pa ingen mate eren uttammende litteraturstudie, hverken
teoretisk eller empirisk.
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2. Casestudier

Casestudieneutgjorde det friske datagrunnlaget i studien, og supplene eksisterende
kunnskap péa dette feltet. Casestudiene fokuserga styringsvirkemidlene som anvendes
av _kommunen og som utgjgr rammebetingelsene forsamarbeidet og ledelse i
samarbeidet.

Valg av case
Valg & case ble gjort at fra fglgende avgrensninger:

Avgrensning 1Rogaland og Akershus fylke. Ett fylke med storbyregion og ett fylke med
stort omfang distriktskommuner. Dette var og fylker forskerteamet allerede hadde god
oversikt over.

Avgrensning 2:Fordeling av caser relatert til oppgavelgsning av palagte kommunale
tienester og relatert til mer frivillige utviklingsoppgaver.

Avgrensning 3Ulike formaliseringsgrad i organiseringen av nettverkenePa grunn av en
vid definisjon av organiserte samarbeidz fra det mest formaliserte, som offentlige
(offentlige/ private) selskap, AS og stiftelser til mer lgse samarbeidsarenaer, ble det lagt
opp til en variasjon i caseutvalget. Pa grunn av tidligere omfattende studier av de mer
formelle samarbeidsformene (AS, IK), ble det lagt mindre vekt pa disse
organiseringsformene.

Avgrensning 4Bredt spekter av deltakereinvolvert (offentlige, private, frivillige).

Avgrensning 5Bade innovative, nye nettverksformer og mer utbredte nettverksformer
skal veere representert.Casenehadde mal om en leeringseffekt til andre kommuner om
styring av og styring i.

Avgrensningene ga grunnlag for en variasjon i caseutvalget, hvor malet har veert & laere
av de enkelte case, men og trekke ut erfaringer pa tvers av disgepa tross av sine
ulikheter. Fglgende samarbeid inngar i studien (ut fra avgrensning-4) :
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Samarbeid AVGRENSNING

Felles Rogaland Utvikling Avtale 4 kommuner 2012
formannskapssamling

Lovpalagt Rogaland Tjeneste Lovpalagt 18 kommuner / 2012
samarbeidsavtale Helse avtale helseforetak
Stavanger

Haugaland Skole og Rogaland Tjeneste Del-avtale 7 kommuner 1999
arbeidsliv (HSA) innen IKS

Lillestram Akershus Tieneste | Stiftelse/AS Kommune/ (1991),
kulturforum/kulturbygg neeringsliv 2004
[frivillige

Smartcity Baerum Akershus Utvikling Partnerskap Kommune/ 2012
naeringsliv

Mobil Rgnken Akershus Tjeneste Prosjekt/ 21 kommuner,
enkeltkontra Helseforetak,
kt naeringsliv

Tabellappendix 1: oversikt over caser i studien.

Hvordan gikk vi frem for & finne samarbeidene?

Med utgangspunkt i avgrensningene gitt ovenfor, hadde IRIS en god oversikt over
interkommunale (IKS, AS, § 27) samarbeid etter en nylig avsluttet kartlegginiar det
samarbeid med annen type organiseringtok vi utgangspunkt i tidligere studier om
samarbed i de to fylkene, samtinformasjon og kjennskap KS semalt og KS sine
regionkontor hadde. Innledende samtaler med personer i kommuneadministrasjoner

-91-



www.hibr.no WWW.iris.no

eller regionale forskningsmiljger bidro med informasjon om relevante og interessante
case. Sngballmetoderr her et nyttig grep som vi har gode erfaringer medCaseutvalget
ble videre diskutert medKS.

Datainnsamling

Casestudiene er basert pa dokumentstudier, interviuer og noe deltakende
observasjoner.

Offentlige dokumenter som omhandler opprettelsen av nettverkene, vedtekter,

eierskapsmeldinger, arsmeldinger budsjettdokumenter, rapporteringer og eventuelt
evalueringer. Vi har ogsa sett pa saker i formannskap/kommunestyre hvor
samarbeidets strategier, prioriteringen og resultater er diskutert. Dokumentstudiene

har i tillegg til kartlegging av formaliserte trekk, veert en viktigkilde for & kartlegge

styringsvirkemidler som kommunen anvender ovenfor nettverket.

Semi-strukturerte intervjuer med deltakere relatert til samarbeidet. Det er gjennomfart
3-4 intervjuer pr. case. Med alle nettverksledere er det foretatt dybdeintervjuefor & fa

en klarere forstaelse av rollen som leder isamarbeidet. Med de @vrige informanter er
det gjennomfart semistrukturerte intervju/telefonintervju. Dette omfattet andre

deltakere i samarbeidet samt sentrale administrative/politiske aktgrer i kommunen

som har arbeidet tett med samarbeidet Det ble utarbeidet to intervjuguider;- en til

ledere og en til gvrige. | appendix 2 viser vi hovedspgrsmalene som ble stilt satrdett.

3. Analyse

Datagrunnlaget har gitt anledning til & drgfte prinsipielle og empiriske uttrykk for
politisk/administrativ styring av og ledelse i organiserte samarbeide. Gitt de
styringsutfordringer og -muligheter som foreligger for kommunal oppgavelgsning
gjennom slike former for samarbeid har analysen gitt rom for & diskutere hvilke
styringsvirkemidler som i kombinasjon med utgvelse av nettverksledelse som kan bidra
til «god» styring og ledelse. Vi har forankret studien i en demokratisk
legitimitetstilneerming, hvor god styring er forbundet demokratisk forankring (input
legitimitet), resultater som kommer borgerne til gode (output legitimitet) og videre at
dette skjer gjennom apenhet, gjennomsiktige rammer og et godt samarbeidsklima
(throughtput legitimitet). Den teoretiske og empiriske litteraturstudien, samt
casestudiene har sammen bidratt med & belyse hva som bidrar til at de ulike
legitimitetskriteriene innfris.

Analysen har gitt grunnlag for & drgfte hvordan ulike strategier for styrings av
samarbeidene pavirker samarbeidets og ledelsens handlingsrom.

Analysen harvidere draftet variasjoner iledelseog hvordan dette pavirkersamarbeidet
og samspillet medkommunens aministrasjon og politikere.

Analysenhar videre gitt grunnlag for en mer normativ drgfting rundt prinsipper for god
styring og ledelsesamt hvordan det kan tilrettelegges for mer balansert styring og
ledelse.
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Appendix 2: Intervjuguide

OPPSUMMERENDEIN TERVJUGUIDE

Prosjektet «Styring av og ledelse i nettverk i kommunal sektor» har til hensikt & undersgke a)
politiske og administrative styringsutfordringer og muligheter ved kommunal oppgavelgsning
giennom nettverk, b) forutsetninger og verktgy for overordnet poldgkadministrativ
styring av nettverk, og 3) hvordan ledelse utgves innenfor nettverkene.

o

Problemstillingene gir grunnlag for a analysere hvordan politisk styring av og ledelse i
nettverk i praksis balanseres og gi indikasjoner pa hva lgemmetegner gd styring og
ledelse av og i nettverk

For & finne ut mer om dette vil vi samle inn perspektiver og erfaringer fra tidligere forsgk,
evalueringer og forskningsprosjekter. Selv skal vi studerei 124 nettverk med ulik
organisering og arbeidsomrade for s& etter likhetstrekk i bruk av virkemidler og
samhandlingspraksis. Vi gjennomfgrer dybdeintervjuer med ledelsen av nettverket og
telefonintervju/intervju med andre nettverksdeltakere, administrasjon og politikere i
tilhgrende kommune(r).

,,,,,

Viviigernesmk ke med deg om éééée. . (nettver k).
vi vil behandle informasjon etter forskningsetiske retningslinjer. Informantutsagn vil
anonymiseres ved bruk av sitater i rapportering og vitenskapelige publiseringer.

Intervjuet er @lt i tre hovedtema og gjennomfares strukturert. Til sist ber vi deg gjgre noen
refleksjoner og vurderinger rundt tema. Intervjuet er beregnet & vare ca. 30 minutter

Tema A: Om nettverket

1. Hva er formalet med nettverket og hva skal det levere?
2. Hvordan ernettverket organisert og hvorfor ble en slik modell valgt?
3. Hvem tok initiativet til dette samarbeidet?
4. Hvordan ble aktgrene valgt ut?
1 Hvem bestemte/bestemmer aktgrsammensetningen
1 Hva var/er begrunnelsen for aktgrvalgene?
5. Hvem anser du som de mestentrale aktgrene i nettverket? Hvorfor anser du disse
som spesielt sentralez hva bidrar de med?
6. Hvordan opplever du at nettverket fungerer i forhold til:
1 Formalz oppgave
1 Informasjon og kunnskapsdelingskanal til kommunen og borgerne
1 Ivaretakelse av komnunens demokratifunksjon
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7. Hvem opplever du utgver lederskap i nettverket?

1 Den formelle lederen/ koordinatoren, eller flere?

1 Erlederskapet delegert og fra hvem?

1 Er det gitt klare krav og forventningertil lederfunksjonen fra kommunen(e)?

Hvilke?
8. Hvordan oppfatter du at ledelsen/koordinator fungerer som:

1 Utvikler av en felles problem og lgsningsforstaelse (verdigrunnag)
Forhandler/mediator i fordeling av prioriteringer, ansvar og oppgaver
tilrettelegger for faktisk samarbeid mellom partene
som link mellom nettverk og kommune (pol/adm)

Forhandler og lobbyist for nettverkets interesser inn mot kommunens
politikere/adm.

1 andre ledelsesstrategier
9. Hvordan opplever du at beslutninger/vedtak tas i nettverket?

1 Er det stort sett enighet,

1 er det harde forhandlinger

1 gjennom informasjonsdeling

1 avstemminger eller ei
10.Har det veert konflikter i forbindelse med nettverket. Hvis sa, hvilke og hvordan

handteres disse?

1 Hvordan handteres dette av lederen?

1 Har dissehendelsene medfgrt endring i organisering eller praksis?
11.Hvordan oppfatter du at nettverksledelse skiller seg fra en kommunal

virksomhetsleder?
12.Hvilke konkrete lederkompetanser oppfatter du er viktig for en nettverksleder?

= =4 4 -

O
O

Tema C: Bruk av styringsvirkemidAO 1T OAT £1 O 88888888 1A

13.Hvordan styrer kommunen nettverket (pol/adm)?

1 Vedtekter, avtaler, kontrakter vedtatt av kommunestyret
Strategier og handlingsplaner uformet/vedtatt i kommunen
Mal og resultatkrav for nettverket
Styring gjennom tilskudd oggkonomiske rammer
Styring gjennom politiske/administrativ deltakelse i nettverket
Styring gjennom evalueringer og internkontroll
Styring gjennom instruksjonsrett
Styring gjennom faste mgter/rapporteringer
Styring gjennom fasilitering/tilrettelegging.

Styring gjennom uformelle personkontakter
Styring gjennom ad hoc intervensjon i enkeltsaker

= =4 —4 -4 —4a a8 -4 -2 92 -2
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1 Annet
14.Har nettverket anledning til & pavirke/velge styringsvirkemidler som skal styre
nettverket eventuelt praksisen i bruken av styringsvirkemidlene?
15.Hvor stor handlingsfrinet vil du si at nettverket har (hvor og hvordan spiller
aktgrene inn) pa fglgende omrader:
1 Utforme langsiktige mal og strategier
Utforme vedtekter
Utforme budsjett
Utforme kortsiktig handlingsplan
Velge organiseringsform
Forhandle frem avtaler somomfatter investeringer
Tilsette/si opp ansatte ev. innlemme/ekskludere medlemmer ut fra
nettverkets behov
1 Ta bindende beslutninger i enkeltsaker som bergrer utforming og utfarelse av
tienesten
16.Opplever du at netterket har tilstrekkelig handlingsrom innenfor disse
styringsrammene?
17.Blir beslutninger i nettverket forankret politisk? Hvordan skjer dette og pa hvilke
saksomrader?Er det barrierer i dette arbeidet ev. spesielt gode erfaringer?
18.Hvordan har dere sikret at informasjonsflytenmellom nettverkene og politikere /
administrasjon.
1 Er det barrierer i dette arbeidet ev. spesielt gode erfaringer?
19. Hvilken informasjon om nettverkets aktiviteter er tilgjengelig for befolkningen ?
1 Har det veert diskusjoner rundt grad av apenhet og innsyn?

= =4 4 A4 A -—a

Tema D) Reflesjoner og vurderinger av styringsmuligheter og utfordringer

20.Hvordan handterer nettverket/ledelsen ubalanse i nettverk hvor det er ulike
ressurser, kapasiteter og motivasjon i deltakelsen?
21.Hvordan oppleves og handteres lederrollens dobbeltrolle mellom a are et
produksjonsledd og et politisk styrt organ.
22.Hva mener du skal til for & styrkdederskapet i nettverket?
23.Er nettverk x hensiktsmessig for a lgse kommunens utfordringer pa dette omradet.
1 Opplever du at dere leverer?
1 Opplever du at nettverket agererfor allmenheten eller enkeltfunksjonen
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RANDABERGT SOLAT SANDNESI STAVANGER

FELLES FORMANNSKAPSSAMLING

Initiativ, formal, organisering og drift

Initiativ: Samarbeidet ble initiert av ny ordfgrer i Stavanger, Christine Sagen Helgg, i en tid
hvor det var ordfgrerskifte i alle de fire koranene. Startet med en kogpffe mellom de

fire ordfgrerne i forbindelse med kommunevalget i 2011. Ideen om felles formannskapsmgter
ble diskutert i kommunestyrene. ldeen ble godt mottatt, selv. om det var noe skepsis. Det
forste felles formannskapsmaegtet ble avholdt 2. februar 2012.

Formal: Apent utgangspunkt, men gnske om & ha starre kontaktflate mellom kommunene.
Kommunene har felles problemstillinger i en felles bg arbeidsmarked som ma lgses i
sammen, som ikke er lgst far. Eksempelvis bolig, infrastruktur, tilrettelegging for
naeringsareal eller kultur. Det ble tidlig spilt inn fra administrasjonen i Stavanger at et fokus
pa en felles planstrategi var gnskelig. | og med at regionen henger sa tett sammen er politikere
avhengig av & kjenne godt til de omliggende kommunenes pRaatte er krevende, har frem

til i dag blitt det viktigste arbeidsomradet.

Organisering:Dette organiserte samarbeidet kan betraktes som et uformelt samarbeidsorgan
uten juridiske rammer og beslutningsmyndighet. Samarbeidet bestar av de fire
formannskapee, Stavanger, Sandnes, Sola og Randaberg. Ordfgrerne har iniigtiv
lederrollen. | etterkant av mgtene sendes det felles bestillinger inn til administrasjonen i
kommunene som videre forbereder saker til kommunestyrene. Alt som skjer i nettverket er
forankret i kommunestyret. P& grunn av at felles planstrategi ble et samlende tema, har
planavdelingene i kommunene fatt en viktig rolle i oppfalgingen av mgtene. Det er ikke
diskutert hvordan dette samarbeidet skal utvikles. «Vegen har blitt til mens en gar»

Drift: Siden 2. februar 2012 har det veert arrangert to felles formannskapsmgater (24 september
2012 og 4. april 2013). Neste mgte er satt til midten av oktober 2013. De fire ordfgrerne har
innledende mgte forkant av samlingene. | tillegg ble det amgent et politisk verksted om
kommunale planstrategier for storbyomradetdgril 2012. Selv om felles planstrategier har

blitt et kontinuerlig arbeidet, har de ulike mgtene hatt forskjellige tema som utgangspunkt.
Mgtet i april 2013 hadde fokus pa Forusrsstorbyomrade (tyngdepunkt for arbeidsplasser

og nzeringsomrade). Neste samling skal temgsent» lelyses. Temaet skal sette fokps
hvordanregionen skatiltrekke seg de rettéolkene, oppvekst og utdannelse bgordan
regionen skal veere en attrakfilass a komme for a tilegne seg kunnskap for sa & bli vaerende.
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