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Forord

Program for storbyrettet forskning har finansiert storbyprosjektet Samspill og dialog mellom politikk
og administrasjon i et samskapingsperspektiv med Stavanger, Beerum, Bergen, Oslo, Trondheim,
Tromsg, Kristiansand og Drammen som deltakende kommuner. Stavanger kommune har veert
prosjektledende by. Prosjektet er avgrenset til samspillet mellom politikk og administrasjon og er
innrettet mot kommunene som har deltatt i prosjektet, og hovedambisjonene med prosjektet er
formulert slik:

. Utforske og forbedre samhandlingen mellom politikk og administrasjon i strategiske
planprosesser, slik at de ferdige planene blir bedre styringsverktgy

. Skape stgrre forstaelse for hva samskaping er, hvilke muligheter og dilemmaer det kan
medfgre, og hvordan vi kan handtere disse i strategiske planprosesser

. @kt ressurseffektivitet i strategiske planprosesser

Storbyene gnsker et kunnskapsgrunnlag som belyser de sentrale ambisjonene i prosjektet, og som
kan gi anbefalinger om modeller for strategiske planprosesser inspirert av samskaping.
Kunnskapsgrunnlaget og anbefalingene har blitt utviklet gjennom aktiv deltakelse fra alle
storbyene.

Agenda Kaupang (AK) og Asplan Viak (AV) har samarbeidet om prosjektgjennomfgringen, og
prosjektet bygger pa data fra ca 100 intervjuer med ledende folkevalgte og administrative ledere i
alle de atte storbyene som er med i prosjektet. | tillegg har det veert giennomfart atte bysamlinger
hvor hovedfunn og bykarakterstiske trekk har blitt kvalitetssikret og satt under diskusjon.
Nettverksgruppa som har blitt utnevnt av dette prosjektet har bidratt med konstruktive rad og
innspill til innhold og utforming underveis.

Ansvarlige radgivere i prosjektgjennomfgringen og utarbeidelse av rapport har veert Jan Sivert
Jgsendal (AK) og Erik Plathe (AV). Prosjektteamet har bestatt av Marit Selberg Sigurdsson og
Kristin Karlbom Dabhle fra Asplan Viak, og Bjgrn Brox, @ystein Granheim og Kjell Egil Veernor fra
Agenda Kaupang. Jan Sivert Jgsendal har veert ansvarlig prosjektleder og hovedredaktar.

Vi vil takke for et godt samarbeid med storbyene underveis i prosjektet, og seerlig nettverksgruppa
som bestod av Haakon Kibsgaard Jordet (Trondheim), Kristin Horn Bringedal (Oslo), Pal Bjarseth
(Bergen), Maj-Kristin Nygard (Kristiansand), Gry Dons (Tromsg), Kjell Ove Johansen (Drammen),
Magnus Skjelmo Kristiansen/Ingrid Elfstedt Glendrange (Baerum), Lise Corwin/Otto Christian Dahl
(KS) og sist men ikke minst prosjekteier Stavanger kommune ved Eli Sirnes Willumsen
(prosjekteier), Tor Brynjar Welander, Martha Rgdde og Hanne Navdal Vatnaland.

Jan Sivert Jgsendal Erik Plathe

Agenda Kaupang Asplan Viak
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Leserveiledning

Denne FOU-rapporten inneholder i alt sju kapitler, og vi haper rapporten kan ha interesse for blant
annet folkevalgte, administrativt ansatte, KS og akademikere. Malgruppebredden har hatt stor
betydning for maten vi har valgt a presentere innsikt fra storbyene, prosjektfunn og anbefalinger.
Rapportstrukturen falger pa mange mater en klassisk rapportmodell, og bygger pa de tre
prosjektambisjonene til dette storbyprosjektet. Samtidig har vi brukt mye tid pa a utvikle modeller
og lafte frem autentiske sitater for & gjgre rapporten mest mulig tilgjengelig for alle.

Sammendraget er en syntese av prosjektets hovedfunn og vurderinger sett opp mot prosjektets
tre hovedambisjoner. Sammendraget gir et godt oversiktsbilde, og avslutter med atte anbefalinger.

Kapittel 1 er et innledende kapittel som ser neermere pa storbyprosjektets mandat og
bakenforliggende begrunnelse. Vi har ogsa omtalt metodiske valg og maten prosjektarbeidet har
blitt gjennomfart pa fra september 2021 til mai 2022.

Kapittel 2 redegjar for arbeidsdelingen i storbyenes plansystem innenfor rammen av strategisk
samfunnsplanlegging. Kapitlet viser at rammene for samfunnsplanleggingen er forankret i
kommuneloven, plan- og bygningsloven og ulike sektorlover som ma forholde seg til statlige krav
og forventninger.

Kapittel 3 er et kapittel som viser seerpreg og utviklingsomrader som har betydning for storbyenes
arbeid med strategiske planprosesser. Vi har kalt disse byvise presentasjonene for «byspeil», og
de gir noen viktige smakebiter om samfunnsplanleggingen fra de ulike storbykommunene som er
med i dette prosjektet.

Kapittel 4 er det fgrste hovedkapitlet som omhandler prosjektets hovedfunn knyttet til ambisjonen
om & utforske og forbedre samspill og dialog mellom politisk og administrativt niva i strategiske
planprosesser. Kapitlet inneholder ogsa en tabell med leeringsspgrsmal til refleksjon for storbyene,
og autentiske sitater som gir en viktig og supplerende innsikt til vare analyser og vurderinger.

Kapittel 5 er det andre hovedkapitlet som omhandler prosjektets hovedfunn knyttet til ambisjonen
om & anvende erfaringer og kunnskap om samskaping til & forbedre strategiske planprosesser.
Ogsa dette kapitlet inneholder lzeringssparsmal og autentiske sitater jf hva vi skriver om kapittel 4
ovenfor.

Kapittel 6 er det tredje hovedkapitlet. Dette kapitlet retter oppmerksomheten mot prosjektets tredje
hovedambisjon om mer effektive planprosesser og strategiske planer som bedre styringsverktgy. |
likhet med kapittel 4 og 5 inneholder ogsa dette kapitlet laeringssparsmal og autentiske sitater fra
informanter som har deltatt i prosjektet.

Kapittel 7 inneholder anbefalinger av hvordan prosjektets ambisjoner best kan nas etter at
prosjektet er ferdig. Som et viktig perspektiv i kapitlet innledning trekker vi frem at det vi kreve mye
tid og ressurser pa a utvikle en gradvis mer kompetent samskapingskommune. Vi legger ogsa vekt
pa at politisk og administrativ ledelse er et helt avgjgrende premiss for & lykkes pa en slik reise, og
at det strategiske planarbeidet kan veere et viktig verktay.

Modellene som er utviklet i dette prosjektet har farst og fremst til hensikt & underbygge funn,
sammenhenger og anbefalinger. Vi har ogsa utviklet noen enkle «inspirasjonsmodeller» fra hver by
som vi har valgt & plassere pa relevante steder i vare tre hovedkapitler 4, 5 og 6 om prosjektfunn.
Sammen med byspeilene i kapittel 3 haper vi at dette kan bidra til litt ekstra nysgjerrighet p& hva
som skjer i de ulike byene, og hva som er mulig & la seg inspirere av i egen storbykommune.
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Inspirasjonsmodellene er formet som en sirkel med pil opp mot en firkant som innrammer et
tekstfelt.

I hvert kapittel om hovedfunn (kapittel 4, 5 og 6) har vi beskrevet det vi har valgt & kalle for
«leeringssparsmal». Laeringssparsmal er knyttet opp mot viktige delfunn under hvert
hovedkapittel, og er ment som sparsmal til refleksjon for storbyene etter at prosjektet er ferdig. Vi
tror dette kan vaere spgrsmal som kan bidra til noen erkjennelser bade for de storbyene som kan si
at «dette far vi til» til de storbyene som vil si «her kan vi forbedre oss». Laeringsspgrsmalene skal
ogsa helt overordnet vaere med & understgtte det utforskende og leerende formalet som har veert
sveert viktig for dette storbyprosjektet.

Avslutningsvis vil vi gi noen forhapentligvis gode leserdd avhengig av interesse og tid, og vi har
delt leserne inn i tre behovstyper:

Kategori 1. Trenger et raskt overblikk. Les sammendraget, byspeilene (3), sitatene (4,5 og 6) og
anbefalingene (7).

Kategori 2. Over middels interessert. Les forord, sammendrag, innledning (1), strategiske
planprosesser i storbyene (2) og ellers som ovenfor.

Kategori 3. Jeg vil lese alt. Les sammendraget, byspeilene (3) og sitatene (4,5 og 6) for a fa et
best mulig oversiktshilde. Dernest les rapporten fra start til mal.

Denne rapporten er ogsa fremstilt i to lysbildeutgaver: 1. En kortversjon som vektlegger
hovedfunn og anbefalinger 2. En langversjon som fanger bredere, og som ogsa inkluderer flere
modeller. Hovedmalet med begge presentasjonene er & sikre raskt tilgang til funn og anbefalinger
kombinert med mulighetene for a bruke lyshildegrunnlaget til magter og ulike typer draftinger som
kan stgtte opp under samspill og dialog mellom politisk og administrativt niva etter at
prosjektperioden er over.
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Sammendrag

Storbyene star overfor store utfordringer som blant annet bergrer klimaendringer, demografiske
endringer, strammere gkonomiske rammer, sosiale samfunnssprekker og starre behov for utvikling
og innovasjon. Dette storbyprosjektet «Samspill og dialog mellom politikk og administrasjon i et
samskapingsperspektiv» retter oppmerksomheten mot strategiske planer og strategiske
planprosesser som et viktig virkemiddel for & styrke storbyenes samfunnsplanlegging.

Prosjektets mal er & undersgke hvordan strategiske planprosesser kan bli mer effektive, og
hvordan strategiske planer kan bli bedre styringsverktgy. Virkemiddelet for & fa det til er utforsking
av samspill og dialog mellom politikk og administrasjon, og et viktig underliggende perspektiv er
hvordan intensjonene og erfaringene med samskaping kan brukes til & forsterke dette samspillet.

| dette prosjektet har storbyene lagt til grunn falgende definisjon av samskaping: «Samskaping er
nar ansatte, politikere, naeringsliv og innbyggere utvikler og gjennomfgrer nye lgsninger sammen».
Storbyene ser samskaping som et virkemiddel for blant annet & utvikle nye og mer treffsikre
lgsninger, mobilisere gkonomiske og kompetansemessige ressurser, sikre gkt demokratisk
deltakelse og skape tillit og gode lokalsamfunn. Tanken er at innovasjoner i prosess, tjenester og
planarbeid bygger kultur for innovasjon, og at politiske og administrative ledere i fellesskap trenger
a utvikle store kommuneorganisasjoner preget av nysgjerrighet, apenhet og mot.

Var egen inngang har veert & se denne definisjonen innenfor rammen av det representative
demokratiet, og hvor politiske og administrative ledere av store og komplekse storbykommuner
utfordres av tradisjoner, lovgivning og egen rolleutgvelse nar mer samskapende metodikk skall
utvikles.

Sammenhengen kan vi beskrive i figur 1 nedenfor:

Malsettingen er mer effektive
planprosesser og strategiske
planer som bedre styringsverktgy

Anvende kunnskap og innsikt om
samskaping til & forbedre det
strategiske planarbeidet

Utforske og forbedre samspill
og dialog mellom politikk og
administrasjon

Figur 1: Prosjektinnretning

Prosjektet har avgrenset seg til samspillet mellom politisk og administrativt niva, og de storbyene
som deltar i prosjektet. | tillegg er prosjektet avgrenset til & inkludere overordnede planer pa
kommuneplanniva, strategi- og temaplanniva, og for & si det enkelt gjelder dette all strategisk
planlegging over handlings- og gkonomiplan. Vare informanter har veert ledende folkevalgte og
administrative ledere med ansvar for strategisk planlegging.
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Hva forteller sa disse utvalgte folkevalgte og administrativt ansatte om samspillet mellom politikk og
administrasjon, hvordan fortolkes og anvendes samskaping i strategiske planprosesser og hva skal
til for at strategiske planer kan bli bedre styringsverktgy? Utsagnskraften fra storbyene viser at det i
realiteten er mye sammenfall i vurderinger som strekker seg utover styringsmodeller, geografiske
og gkonomiske forutsetninger og kommunestgrrelser. Dette forteller oss at samfunnsplanlegging
som politikkutvikling og strategisk virksomhetsstyring bygger p4 mange av de samme
grunnforutsetningene, og at det er et stort leeringspotensial pa tvers av storbyene.

Om utforsking og forbedring av samspill og dialog mellom politikk og administrasjon i
strategiske planprosesser

Hovedbildet som tegnes totalt sett er at arbeidet med strategiske planer har hgy politisk og faglig
oppmerksomhet. Folkevalgte ser pa strategiske planer som viktige verktgy for politikkutvikling, som
politisk styring av kommuneorganisasjonen og som en aktiv lyttepost ut mot innbyggerne. Vi
registrerer ogsa at folkevalgte erkjenner at deres egen samfunnsutviklerrolle ma videreutvikles.
Denne rollen skiller seg fra ombuds- og kontrollfunksjonen ved at utavelsen legger mer vekt pa
strategisk malutvikling, felles kunnskapsutvikling, mer langsiktighet og en starre lojalitet til vedtatte
planer.

For at folkevalgte skal lykkes i denne rollen, er de helt avhengig av en kompetent administrasjon
som i praksis klarer & spille bade heltids- og deltidspolitikerne gode i denne rollen. |
formannskapsbyer kan dette fremstd som mer krevende enn i parlamentarisk styrte byer, fordi de
strategiske prosessene ogsa skal gi en felles konsensusorientert plattform for det nye
kommunestyret. | de parlamentarisk styrte byene er rollene mellom politisk niva og administrasjon
tydeligere definert, og byradet styrer med bakgrunn i egen politisk plattform. Administrasjonen i de
parlamentarisk styrte byene skal levere faglige vurderinger og innspill hvor den politiske
posisjonsmakten er avklart, og byradsadministrasjonen skal sgrge for at det til enhver tid sittende
byrad er i stand til & skjatte sitt politiske oppdrag best mulig. Likevel har de parlamentariske byene
ogsa behov for strategiske planer med retning som star seg over tid.

Fra administrasjonens stasted mobiliserer man ikke bare sin egen faglighet i de strategiske
planprosessene, men man driver ogsa disse prosessene i tett samhandling med bade folkevalgte
og innbyggerne. Dette krever politikkforstaelse, god tverrfaglig koordinering og intern lederkraft, og
flere av storbyene har valgt & ha egne planforum/plannettverk for a sikre at det strategiske
planarbeidet koordineres og fglges opp. Administrasjonen erfarer ulike politiske forventninger i de
strategiske planprosessene fra folkevalgte. | noen storbyer signaliserer man tydelig at politikken ma
komme tidligere inn i de strategiske planprosessene, mens i andre storbyer kommer folkevalgte
ikke inn far det skal gjgres vedtak etter &pne medvirkningsprosesser.

Bade folkevalgte og administrative ledere vektlegger at et godt samarbeidsklima i strategiske
planprosesser bygger pa tillit, penhet og avklarte «spilleregler» for samarbeidet. Det ma vaere
gjensidig respekt og forstaelse for hverandres ulike roller mellom politisk nivd og administrasjon. |
en starre kontekst gjelder dette ogsa tillit og respekt pa tvers av partipolitiske grupperinger. Nar
samarbeidsklimaet er godt, spiller politikken og administrasjonen hverandre gode i prosessen frem
mot et godt forankret planinnhold. Et godt samarbeidsklima taler ogsa «noen humper» pa veien, og
endringer som krever politisk og administrativ ledervilje til & utvikle og fornye samspill og
rolleutgvelse.

| formannskapsbyene blir det referert til historiske og til dels eksisterende spenningsforhold mellom
politisk og administrativt niva. Oppleves dette samarbeidsforholdet som anspent, er det en naturlig
reaksjon hos administrasjonen & «trekke seg litt tilbake». En av informantene uttrykte dette
forholdet pa falgende mate: «administrasjonens er politikernes beste venn, men vi er et finstemt
instrument». | en strategisk plankontekst kan dette f& som konsekvens at prosessene blir tyngre og
mer formelle, og at administrasjonen kan bli mer opptatt av & unnga & gjere feil enn & bruke det
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tilgjengelige handlingsrommet i strategiske planutvikling. Konsekvensen kan bli at planinnholdet blir
politisk fattigere, og det blir vanskeligere & nd malet om en godt forankret politisk plan.

Bruk av samskaping til & forbedre det strategiske planarbeidet

Strategiske planprosesser er i sin natur faglig horisontale innad i kommuneadministrasjonen, og
ofte med stor grad av medvirkning fra innbyggere og andre viktige samarbeidspartnere utad. |
disse planprosessene har samarbeid og samhandling tradisjonelt veert sveert viktige virkemidler for
bade administrasjon og folkevalgte. | lgpet av de siste 10 arene har fenomenet samskaping preget
det offentlige omstillingsvokabularet i stortingsmeldinger og i nasjonale og lokale planer.
Intensjonen bak samskaping er helt enkelt & skape merverdi for bade innbyggerne, det offentlige
og andre private og offentlige aktgrer. | dette storbyprosjektet defineres samskaping som nar
«ansatte, politikere, neeringsliv og innbyggere utvikler og gjennomfarer nye lgsninger sammen». |
en strategisk plankontekst vil dette naturlig handle om bade planutvikling og iverksetting av planer.

Var erfaring fra dette prosjektet er at de fleste storbyene bruker samskapingsbegrepet pragmatisk.
Det har glidd inn i storbykommunenes sprakvokabular uten at informantene mener at forstaelsen er
veldig systematisk avklart opp mot styring, ledelse og strategisk planarbeid. | ytterpunktene finner
vi byer som bevisst velger ikke & bruke samskapingsbegrepet og motsatt byer som bruker begrepet
aktivt og bevisst i strategisk planlegging. Disse ulike posisjonene inn mot samskapingsbegrepet
betyr like fullt ikke at dette skiller storbyenes anvendelse av samskapende arbeid i praksis. Her har
mange av storbyene utstrakt erfaring med utprgving av ulike typer samskapende metodikk primaert
rettet mot innbyggerne i ulike typer strategiske planprosesser.

Informantene trekker ogsa frem en rekke dilemmaer og utfordringer knyttet til
samskapingsbegrepet. Noen mener at begrepet rommer alt og ingenting, og at det tilslgrer at
kommunal styring og ledelse i strategiske planprosesser handler om beinharde prioriteringer.
Andre mener det er en utfordring at begrepet har sklidd inn i storbyenes omstillings- og
planvokabular uten at det er tilstrekkelig avklart hva dette betyr. | tillegg er det en bekymring for at
samskaping kan skape samrgre i samspillet og dialogen mellom politikk og administrasjon, og at
dette kan utfordre bade folkevalgtes og kommunedirektarens posisjon.

Utfordringene og dilemmaene til tross; det store bildet er at bade folkevalgte og administrasjon er
positive til samskaping og et tettere samarbeid i strategiske planprosesser. Det er ogsa
gjennomgéaende stor respekt for hverandres roller, og sa er utfordringen at samskaping mellom
folkevalgte og administrasjon oppfattes i stor grad som uplgyd mark. Av den grunn er det behov for
a utvikle bade arenaer og metodikk, og avklare samskaping og strategiske planprosesser opp mot
kommunenes rolle som samfunnsutvikler, demokratisk arena, tjenesteyter og myndighetsutgver.
Flere av storbyene har gode erfaringer med politiske verksteder, og gnsker a videreutvikle denne
«verkstedmetodikken».

| dette prosjektet har det veert spesielt interessant a se pd om metoder og erfaringer fra utadrettet
samskapende arbeid har blitt anvendt i samhandlingen mellom politikk og administrasjon internt og
eksternt. Tilbakemeldingene i dette prosjektet tyder ikke pa det. Til tross for dette opplever vi en
stor grad av nysgjerrighet og dpenhet pa hvordan mer samskapende arbeid mellom politikk og
administrasjon kan utvikles. Utfordringene er at opplevde lovmessige rammebetingelser og
etablerte samhandlingskulturer star i veien for at den klassiske «timeglassmodellen» kan utvides i
samhandlingen mellom politikk og administrasjon.

For de parlamentarisk styrte byene er ikke «timeglassmodellen» en like egnet metafor. | de
parlamentarisk styrte byene kjenner ikke administrasjonen bystyret, og mellom administrasjon og
byradet oppfatter vi at det er et godt handlingsrom for samskapende prosesser. Hvorvidt det
anvendes, eller om man kaller dette samskapende arbeid, er det vanskelig & vaere helt entydig pa.
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Flesteparten av informantene er nok mye mer orientert mot et godt samarbeid enn & se
samhandlingen i et samskapingsperspektiv.

Gevinstene av et mer samskapende samspill mellom politikk og administrasjon synes til & vaere
mange. Allerede i dag kan folkevalgte og administrative ledere referere til strategiske planer med
sterkt politisk eierskap som i stor grad handler om hvordan planen har blitt til. Fra
administrasjonens side representerer et sterkt politisk eierskap et godt grunnlag for
virksomhetsstyring, ressursdisponeringer og faglig oppfalging. A ta i bruk en mer samskapende
modell for strategisk planlegging ser blant annet ut til & kunne styrke tillitsforholdet mellom politikk
og administrasjon, og ikke minst muligheten for en grundigere politisk forankring og mobilisering.
Dette innebzerer eksempelvis at samspillet om felles mal- og kunnskapsutvikling, og et starre
innslag av tverrpolitisk mobilisering, setter sitt tydelige preg pa planarbeidet i den tidlige planfasen.

Effektive planprosesser og strategiske planer som bedre styringsverktay

Gjennom intervjuer og videre verifisert giennom bysamlinger, er det et klart funn at folkevalgte
opplever storbyenes plansystemer og virkemate som et krevende og komplekst omrade. Flere
folkevalgte formidler at det tar minst en kommunestyreperiode a bli fortrolig med storbyenes
plansystemer, og det er mest utfordrende for deltidspolitikere og folkevalgte uten politisk erfaring
fra tidligere. Her har folkevalgtoppleeringen er uforlgst potensial, men ogsa storbykommunene selv
kan tidlig i kommunestyreperioden jobbe for & gke politikerne forstdelse for plansystem, tidligere
planer, giennomfgringsstatus og eventuelt nye planbehov. Folkevalgte sier at det er behov for & fa
innsikt i hvilke strategiske planprosesser de skal inn i tidlig i kommunestyreperioden, og hva som
kreves av dem som folkevalgte. Det er ogsa mange folkevalgte som fremhever partienes
selvstendige ansvar for & skolere egne politikere pa dette omradet, og slik sett stgtte
administrasjonen i oppleeringsarbeidet. Et felles trekk i folkevalgtes tilbakemeldinger er behovet for
a gjere planarbeidet praksis- og kontekstnzert uavhengig av om det er formell folkevalgtoppleering
eller oppleering i regi av storbyenes administrasjon.

Fra administrasjonens side, og seerlig fra storbyenes strategiske ledere, legges det vekt pa at
plansystemet ma ses i lys av storbykommunenes «konsernarbeid». Administrasjon trenger et
tydelig konsernblikk som sikrer en godt koordinert og samhandlende organisasjon overfor
folkevalgte. Det er kommunedirektgren som har det overordnede ansvaret for at strategiske
plansaker er faktisk og rettslig utredet, og som etter kommuneloven skal sikre effektiv, baerekraftig
og en tillitsvekkende tjenesteutvikling og forvaltning. Sammenhengen mellom retning, méal og
virkemidler og ressurser er helt sentralt i strategisk planarbeid, men storbyene er ogsa store
driftsorganisasjoner som skal levere lovpalagte velferdstjenester hver eneste dag. Av den grunn
ma sammenhengen mellom mal, virkemidler og ressurser lgfte blikket over det strategiske
planarbeidet, og plassere dette i et perspektiv hvor det mé vaere god sammenheng mellom de
lange linjer i strategiske planprosesser, og de dag til dag forventningene som kommunene skal
innfri overfor sine egne innbyggere.

Vi erfarer ogsa at storbyene har en overveiende lik vurdering av hva som anses som strategiske
planer, og mange av storbyene har jobbet aktivt med helhet og sammenheng i egne plansystemer
de siste arene. Samtidig er det flere av storbyene som erkjenner at det enna er for svake koblinger
mellom de strategiske planene og handlings- og gkonomiplan. | tillegg lafter storbyene frem
kommuneplanens samfunnsdel til & ha en saerlig viktig planstatus blant de strategiske planene. Det
er ogsa et giennomgaende trekk at det politiske eierskapet til planer fra tidligere valgperioder star
relativt svakt. Dette betyr at samfunnsdelen blir ngkkelen for & forankre politiske satsinger i en ny
kommunestyreperiode dersom den skal vaere et reelt politisk styringsverktgy utover & romme veldig
overordnede strategiske samfunnsmal. Var vurdering er at folkevalgte ser dette dilemmaet. Selv
om dilemmaet er erkjent, virker det til at bAde administrasjon og folkevalgte sliter med & finne gode
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svar pa hvordan situasjonen kan endres. Dette aktualiserer behov for a se seerlig ngye pa
samfunnsplanens funksjon ved oppstart av ny kommunestyreperiode.

| de parlamentarisk styrte byene er utfordringen med samfunnsdelen annerledes enn i
formannskapsbyene. | de parlamentarisk styrte byene har samfunnsdelen dels blitt utvikles pa
bakgrunn av byradsplattformene. Dette avklarer langt pa vei posisjonspolitikken, men samtidig kan
dette skape spenninger inn mot bystyret. Helt konkret skjer dette nar det oppstar uklarhet mellom
byradsplattformen og vedtatte strategiske planer gjiennom saksprosesser og saker som skal
behandles i bystyret. Arsaken ligger i at byr&dene tidvis henviser til byradsplattformene, og ikke til
samfunnsdelen som er det formelle og forskriftsforankrede plandokumentet. | dette ligger det et
uforlgst handlingsrom hvor bystyret kan involveres bredere i utarbeidelsen av for eksempel
samfunnsdelen, og at byradet innlemmer sine firearige politiske satsinger i basert pa
samfunnsdelen farste aret av valgperioden. En naerliggende gevinst for bystyret ville vaert en bedre
forankring av samfunnsdelen, og for byradet ville det veert mulig & tydeligere sitt politiske program
innenfor samfunnsdelens rammer.

A & politikken inn tidligere og mer avklart i utarbeidelsen av samfunnsdelen, ville ogséa gjort
innbyggermedvirkningen mer forutsigbar. Folkevalgte kunne pa et tidligere tidspunkt gitt politisk
farge pa haringsgrunnlaget, og sa ville innbyggerne fatt mer avklarte hgringsgrunnlag & medvirke
pa. Det representative demokratiet ville kommet styrket ut, og mer stor sannsynlig ville dette gitt et
stgrre handlingsrom for politiske deltidspolitikere ogsa. Mindre kompleksitet og en raskere
planprosess kunne gjort det mer interessant a veere deltidspolitiker.

I tillegg til at spesielt folkevalgte opplever at storbyenes plansystemer er et komplekst og krevende
omrade, er det ogsa politisk og administrativ bekymring knyttet til et for stort planvolum. Et stort
planvolum tilsier blant annet omfattende tidsbruk fra administrativt og politisk niva, et ambisjonsniva
som vanskelig kan la seg realisere ut fra gkonomiske forutsetninger og at det brukes mer ressurser
pa a utvikle planene enn & gjennomfare. | tillegg er det et demokratisk og til dels lovmessig
problem. Firedrige kommunestyreperioder er ikke saerlig lang tid malt opp mot tidsbruk pa
strategisk planutvikling. En tydeligere kobling mellom samfunns- og gkonomistyring ville gitt
planleggingen starre troverdighet.

Storbyer som har forsgkt a redusere planomfanget opplever dette som krevende, og sa har ikke vi
nok data til & verifisere om dette primaert skyldes forhold pé politisk eller administrativ side, eller en
kombinasjon. Informantene vi har snakket med peker pa at drivkreftene for nye planer bade kan
ligge hos administrasjon og folkevalgte. Det er uansett interessant som et fenomen, og et forhold
som politisk og administrativt niva har mulighet til & adressere som en felles utfordring p& bakgrunn
av dette storbyprosjektet.

En grunnforutsetning for & lykkes med det som star omtalt ovenfor er at storbyene har et
velfungerende plansystem fra samfunnsdel til handlings- og gkonomiplan. Plansystemet ma
samtidig utvikles og fornyes slik at mer samskapende metodikk kan anvendes i de intitielle
planfasene. Vi tror det er ngdvendig at storbyene rent administrativt styrker egen kompetanse
innenfor metode- og prosesslederskap i strategiske planprosesser. Mange storbyer har verdifull
kunnskap og kompetanse & bygge pa. Parallelt med denne styrkingen, er det ogsa viktig at
folkevalgte er opptatt av & utvikle sin egen rolle som samfunnsutvikler. Fra administrasjonens side
er det sentralt at kommunedirektgren far hele organisasjonen til & dra i samme retning, og i dette
arbeidet spiller det strategiske ledernivaet en avgjerende betydning.

Mye kan storbyene gjgre selv, men vi tror ogsa at KS vil kunne vaere en viktig ressurs i dette
arbeidet. Et forsterket folkevalgtprogram vil i s& mate harmonere godt med de
omstillingsutfordringene storbyene og norsk kommunesektor vil mgte i arene fremover.
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Avslutningsvis gnsker vi & avrunde dette sammendraget med vare endelige anbefalinger, og dette
har vi punktvis presentert nedenfor. En grundigere omtale av anbefalinger er neermere omtalt i
kapittel 7. Anbefalingene er som fglger:

1) Bruk av samskaping mellom politikk og administrasjon i strategiske planprosesser
krever stgtte fra gverste politiske og administrative ledelse

2) Sikre bedre involvering av folkevalgte i tidlig planfase

3) Styrk kompetansen i samskapende planarbeid blant folkevalgte og administrasjon
4) Taibruk modell for strategiske planprosesser inspirert av samskaping

5) Styrk koblingen av samfunnsdelen til valgperiodene gjennom samskaping

6) Forsterk plandelen av folkevalgtprogrammet

7) Fjern krav om planprogram for samfunnsdelen i plan- og bygningsloven

8) Vurder den kommunale planstrategiens rolle
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1 Innledning

| mandat- og prosjektbeskrivelsen til dette storbyprosjektet er det gitt flere gode beskrivelser av
hvorfor prosjektet er ngdvendig og hva som kan veere mulige gevinster av a styrke det
samskapende arbeidet mellom politikk og administrasjon. Hovedmalet er strategiske planer som
bedre styringsverktay og mer effektive planprosesser. Et viktig underliggende perspektiv er
betraktningen av samfunnsplanlegging som verktay for & na politiske mal, og samfunnsplanlegging
som verktgy for strategisk ledelse av den administrative virksomhetsstyringen. Planer skal utvikles
og veere et viktig grunnlag for storbyenes samfunnsplanlegging. De store samfunnsutfordringene
tilsier at et godt samspill mellom politisk og administrativt niva er viktigere enn noen gang.

| dette prosjektet har storbyene definert samskaping pa falgende mate: «Samskaping er nar
ansatte, politikere, neeringsliv og innbyggere utvikler og gjennomfgrer nye Igsninger sammen». Var
egen inngang har veert & se denne definisjonen innenfor rammen av det representative
demokratiet, og hvor politiske og administrative ledere av store og komplekse storbykommuner
utfordres av tradisjoner, lovgivning og egen rolleutgvelse nar mer samskapende metodikk skal
utvikles.

1.1 Samskaping som endringskraft innenfor tradisjoner og
regulatoriske krav

For & handtere og finne lasninger pa de komplekse utfordringene storbyene star overfor har mange
storbyer tatt i bruk samskapende metodikk i mgte med innbyggere og andre eksterne aktgrer.
Storbyene ser samskaping som et virkemiddel for blant annet & utvikle nye og mer treffsikre
lgsninger, mobilisere gkonomiske og kompetansemessige ressurser, sikre gkt demokratisk
deltakelse og skape tillit og gode lokalsamfunn. Tanken er at innovasjoner i prosess, tjenester og
planarbeid bygger kultur for innovasjon, og at politiske og administrative ledere i fellesskap trenger
a utvikle store kommuneorganisasjoner preget av nysgjerrighet, apenhet og mot.

FNs bzerekraftsmal nr 17 peker szerskilt pA ngdvendigheten av & samarbeide for & na de gvrige
beerekraftsmalene. Flere av storbyene har mye erfaring med samskapende arbeid ut mot
innbyggerne, men erfaringene fra samspillet mellom politisk og administrativt niva i strategiske
planprosesser avdekker et uforlgst behov.

I mandatbeskrivelsen sies det pd denne méten: «Det er et paradoks at administrasjonen etter hvert
har et bredt spekter av verktay for & drive samskapingsprosesser blant innbyggere og andre
aktgrer, mens det i kommunikasjonen med de folkevalgte i hovedsak begrenser seg til formelle
politiske arenaer, med skriftlige saksfremlegg, og i noen tilfeller uformelle arenaer, som for
eksempel presentasjoner.» Samtidig understrekes det at «Folkevalgte har en viktig rolle som
samfunnsutviklere, og er ogsa viktige padrivere for innovasjon. Planprosesser innebaerer ofte &
legge rammer og faringer for endring og utvikling innen ett eller flere samfunnsomrader.

Tilneermingen fra mandatbeskrivelsen, og som ogsa har veert var egen rettesnor i
prosjektgiennomfgringen, tar utgangspunkt i hvordan det er mulig a fa til et best mulig samspill og
dialog mellom politikk og administrasjon innenfor dagens rammebetingelser. Her er det ogsa viktig
a veere oppmerksom pa mulige dilemmaer og utfordringer som blant annet knytter seg til
tradisjoner og maktfordeling, rolleforstaelse, rolleutavelse, kompetanse og naveerende
regulatoriske krav.

For & ramme inn prosjektet utover prosjektambisjonene som vi har omtalt i sammendraget, har vi
laget en modell (figur 2) som viser prosjektets viktigste dimensjoner. Modellen viser at
rammebetingelsene for samfunnsplanleggingen legger de overordnede kontekstuelle premissene,
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den strategiske planleggingen kan ses pa som verktayet for & mate disse utfordringene, politisk
styring og administrativ ledelse skal sikre planleggingen tilstrekkelig utviklings- og
gjennomfaringskraft og samspillet og den strategiske planleggingen skal la seg inspirere av
samskapende metodikk.

Rammebetingelser Strategiske planlegging

Samfunnsendringer, samfunnsplanlegging inkluderer

regulatoriske betingelser overordnede planer pa
og lokademokratisk kommuneplanniva, strategi- og
styring Prosjekterkjennelse: temaplanniva

«Behov for
tettere
samhandling
mellom politisk
og administrativt
niva»

Samskaping Styring og ledelse

Folkevalgte og
administrasjon er to
selvstendige, men like
fullt gjensidig avhengige,
samarbeidsparter

Fornyelse av offentlig og
kommunal sektor
innenfor rammen av det
representative
demokratiet

Eal AU

Figur 2: Om prosjektbegrunnelse og prosjektforutsetninger

Logikken er at en tettere samhandling mellom politisk og administrativt niva kan gi bedre
forutsetninger for & oppn& ambisjonen om strategiske planer som bedre styringsverktgy og mer
effektive planprosesser. For a fa det til ma rammebetingelser, strategisk planlegging, styring og
ledelse og samskaping ses i sammenheng.

Det er ogsd mulig & se dette prosjektet som et forsgk pa & vitalisere lokaldemokratiet gjennom a
problematisere hvordan folkevalgte involveres i politiske prosesser. Professor Rgiseland har satt
ord p& dette gjennom en artikkel i Aftenposten fra 2019. Her sier han blant annet: «A skille tydelig
mellom administrasjon og politikk bidrar til ryddige ansvarslinjer og gir administrative ledere
forutsigbarhet. Men det har ogsa sin pris. Det innebzerer at folkevalgte i stor grad er henvist til &
fatte beslutninger basert p& problemforstéelser, utredninger og alternativer som andre enn de selv
har statt for. Dette blir et problem fordi prosessen med a tolke og forsta problemer og utfordringer
sa vel som & utvikle alternative lgsninger, i hayeste grad er politikk. Den som kontrollerer slike
prosesser, har tilhgrende stor makt.» Kanskje i seerlig grad gjelder dette storbyer med
formannskapsstyring hvor fagkreftene i de strategiske planprosessene méa balanseres inn mot
politikken p& en mer fortolkende og eksponert mate enn i parlamentarisk styringsmodell. En mer
samskapende mate a jobbe pa kan fa folkevalgte mer tydelig i farersetet, og med det kan
formannskapsmodellen f& en kjeerkommen vitamininnspraytning som kan gjagre det mer
motiverende a veere lokalpolitiker.

1.2 Et storbyprosjekt preget av sterkt engasjement

| storbyrapporten «Storbyforskningsprogrammet — 30 ars jakt pa storbyfaktoren» (2018) forsgker
Norsk Institutt for By- og Regionforskning (NIBR) & oppsummere det ideelle storbyprosjektet. Ifalge
NIBR er idealprosjektet «.. nar alt klaffer: fra den geniale ideen til utvikling av en forskbar
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problemstilling, til en god prosess som ender i resultater som formidles og brukes. Gode prosjekter
gir retningsvalg, de er nyttige og prinsipielle, bringer inn nye vinklinger og problemstillinger og
styrker leerings- og erfaringsutveksling mellom byene.»

Faktorene som summerer opp det ideelle prosjektet handler om «Forankring og ledelse».
Prosjektet ma veere godt forankret og prioritert i organisasjonene som er med. Et annet viktig
forhold er «Tid og ressurser». Det ma veere nok tid og ressurser som sikrer god
gjennomfgringsevne og gker leeringsutbyttet. «<Kompetanse hos kommunen og hos forskerne»
handler om blant annet om kapasitet, kompetanse, og forskernes evne til & forstd kommunenes
arbeidssituasjon, organisering og bestilling. Videre er «Samarbeid» vektlagt som en viktig faktor,
og spesielt gode samarbeidsevner og inkluderende prosesser. «Aktualitet og relevans» handler om
a treffe riktig med prosjektet mht til identifiserte utfordringer, pdgéende prosesser og planarbeid.
Og helt til slutt trekker NIBR frem «Formidling og bruk». Prosjekter ma gjare de viktigste
resultatene sa enkelt tilgjengelig som mulig, for flest mulig. Resultater bgr svare pa dagsaktuelle
problemstillinger som er relevante og anvendbare for kommunene.

Agenda Kaupang og Asplan Viak skal ikke ta stilling om vart prosjekt innfrir denne
«gullstandarden», men det vi kan si er at vi opplevd sterk oppslutning og et stort engasjement for
de hovedambisjonene som prosjektet gnsker & oppnd. Hos bade ledende folkevalgte og
administrative ledere engasjerer tematikken, og var opplevelse er at vi treffer deltakerne og
storbyene «p& hjemmebane». Det er kanskje ikke sa rart, for strategiske planer handler blant annet
om samfunnsutvikling, om politikkutvikling i praksis, om samspillet, dialogen og den gjensidige
avhengigheten mellom politikk og administrasjon, og om hvordan metoder anvendes og kunnskap
utvikles pa de politiske arenaene og i mate med innbyggerne.

1.3 Metodiske valg og prosjektforutsetninger

Dette storbyprosjektet, «<Samspill og dialog mellom politikk og administrasjon i et
samskapingsperspektiv», startet formelt av storbyene i mai 2021. Oppdraget ble tildelt Agenda
Kaupang og Asplan Viak i september 2021, og oppdraget skjat virkelig fart fra oktober. Fra oktober
til og med desember 2021 gjennomfarte Agenda Kaupang og Asplan Viak ca 100 digitale intervjuer
med ledende folkevalgte og administrative ledere i alle storbyene. Utvalget av informanter ble
avklart med byene selv, men det var et viktig premiss at informantene matte ha ansvar for og
innsikt i hvordan storbyene jobbet med strategiske planer. Alle intervjuene ble gjennomfart av to
radgivere basert pa en semistrukturert intervjuguide, varigheten var 60 minutter og det ble skrevet
grundige referat fra hvert intervju. Endringer i respondentenes timeplaner ble kompensert med nye
intervjutidspunkter, og det var et sveert lite avvik fra forslag til respondenter og faktiske
gjennomfarte intervju.

| perioden fra desember 2021 til januar 2022 ble intervjuene analysert, og forelgpige hovedfunn ble
presentert for nettverksgruppa 13. januar 2022. Hovedfunn og bykarakteristiske trekk ble ytterligere
analysert frem mot de individuelle bysamlingene som startet farst ut med Baerum 15. februar.
Dernest fulgte bysamlinger for Drammen 17. februar, Oslo 8. mars, Stavanger 15. mars, Bergen
16. mars, Tromsg 17. mars, Trondheim 18. mars og Kristiansand 30. mars. Sju av disse
bysamlingene ble gjennomfart digitalt, og for formannskapsbyene varte bysamlingene i tre timer. |
disse byene deltok bade ledende folkevalgte og administrative ledere. | de parlamentarisk styrte
storbyene, Oslo og Bergen, ble bysamlingene etter eget gnske kun avholdt for administrasjon.
Tidsrammen ble ogsé redusert til 1 ¥ time. Siste nettverkssamling for nettverksgruppa ble
gjennomfart 7. april i Stavanger, og hovedformalet med denne samlingen var & kunne gi innspill pa
forelgpig rapport.

I alle bysamlingene ble hovedfunn og bykarakteristiske trekk presentert pa en konsentrert og
lettfattelig mate i form av lysbildepresentasjoner. Hovedfunn og bykarakteristiske trekk ble draftet i
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grupper og dokumentert i Google Docs. Videre ble disse innspillene lagt frem og kommentert i
plenum. Datainnhentingen fra bysamlingene har blitt brukt til & validere og kvalitetssikre funn og
bykarakteristiske trekk. Utover dette har bysamlingene veert en viktig leeringsarena for hver enkelt
storby, og helt i trdd med premissene for gjennomfgring av dette storbyprosjektet. Som
prosjektledende by har Stavanger lagt stor vekt pa at prosjektgjennomfgringen skal bruke
storbyene som en ressurs for a oppfylle formalene i prosjektet, understatte leering og innsikt
underveis.

Agenda Kaupang og Asplan Viak la tidlig opp til et dynamisk prosjektdesign sammen med
oppdragsgiver. Rammene for intervjuer og bysamlinger ble avklart tidlig i prosjektet, men omfang,
tidsbruk og regi for gjennomfaring har blitt tilpasset storbyenes behov underveis. Denne
fleksibiliteten har veert viktig for prosjektets resultater, men har samtidig hatt som konsekvens at
prosjektgiennomfaringen har hatt hgy intensitet i alle faser av prosjektet. Vare hovedfunn er basert
pa fortolkninger av det empiriske materialet vi har innhentet fra intervjuer, fra bysamlinger og fra
mater med nettverksgruppa for storbyene. Sistnevnte har kun blir brukt til & gi rad om fremstilling,
og hvordan funn kan fortolkes og anvendes i en strategisk plankontekst.
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2 Strategiske planprosesser 1
storbyene

Helt overordnet stiller kommuneloven krav om & «..yte tjenester og drive samfunnsutvikling til beste
for innbyggerne...» og at dette skal skje gjennom at «..kommuner og fylkeskommuner er effektive,
tillitsskapende og baerekratftige..». Skal disse kravene innfris, forutsetter det at kommunene har god
sammenheng i eget plansystem, og at strategiske planer blir gode politiske og administrative
styringsverktay. Disse forutsetningene har ogsa dette storbyprosjektet beskrevet for
prosjektoppdraget, og storbyene trekker frem at «..Planprosesser innebeerer ofte & legge rammer
og faringer for endring og utvikling innen ett eller flere samfunnsomrader. Flere kommuner har de
siste arene jobbet med & forbedre plansystemene, slik at planene blir bedre og mer effektive
styringsverktay».

Norges kommuner er organisert etter generalistkommuneprinsippet. Samfunnsplanleggingen i
storbyene er derved underlagt de samme kravene som gvrige kommuner i Norge uavhengig av
innbyggertall. Rammene for samfunnsplanleggingen er forankret i plan- og bygningsloven,
kommuneloven, og sektorlover, og ma forholde seg til statlige krav og forventinger. En stor del av
planproduksjonen i kommunene skjer innenfor kommunenes sektorer, tjenesteomrader og etater,
og falger ikke plan- og bygningsloven.

Samfunnsplanlegging er her definert som all planlegging som krever politiske vedtak, men ikke er
arealrelatert. Den spenner fra kommuneplanens samfunnsdel, samfunnsplanlegging pa tema- og
sektorniva til skonomiplanlegging. Samfunnsplanleggingen forutsetter oppfelging gjennom
aktiviteter i kommunen som organisasjon, eller i samarbeid med privat og offentlig sektor utenfor
kommunen. Tiltak krever dekning innenfor gkonomiplan og budsjett.

Samfunnsplanleggingen kan legge viktige faringer for arealplanleggingen, men skiller seg fra den
ved at den ikke vedtas som rettslig bindende planer, eller omfatter virkemidler som brukes for &
sikre gjennomfgring av arealplaner. Samfunnsplanleggingen krever et relevant kunnskapsgrunnlag
som enten er utviklet, eller blir utviklet som en integrert del av planprosessene.

2.1 Arbeidsdeling i det kommunale plansystemet

| det kommunale plansystemet er det en arbeidsdeling fra kommuneplanen via strategier og
temaplaner som ikke falger plan- og bygningsloven til handlings- og gkonomiplan der prioritering
og gjennomfgring bestemmes. | tillegg kommer eventuelle tematiske kommunedelplaner som
falger prosessreglene i plan- og bygningsloven, men som er underlagt samfunnsdelen som andre
temaplaner. Arealplanleggingen, herunder kommuneplanens arealdel, skal etter plan- og
bygningsloven bygge pa fgringer i samfunnsdelen, og flere kommuner legger ogsa inn
arealstrategier i samfunnsdelen i trad med nasjonale forventninger til regional og kommunal
planlegging for perioden 2019-2023.
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Figur 3: Skjematisk framstilling av sammenhengene i det kommunale plansystemet

Samfunnsdelen er kommunens overordnede strategiske plan, mens strategier og temaplaner kan
veere strategiske planer for sektorer eller tverrsektorielle tema. Bade strategier og temaplaner vil
veere strategiske planer slik det er definert og forstatt i dette prosjektet, men er underordnet
samfunnsdelen.

Virksomhetsplaner og de konkrete tiltakene som skal falges opp av de ulike fag- og
tienesteomradene, har en mer operativ karakter. Det operative arbeidet har ikke hovedfokus i dette
prosjektet, men det er selvsagt slik at det operative arbeidet ma vaere et «speil» pd om strategiene
realiseres i praksis. Jobben skal gjgres, og strategier skal svares opp med handlinger.

2.2 Strategiske planer som virkemiddel for samfunnsutvikling

I plan- og bygningslovens § 11-1 gar det fram at kommunen skal ha en kommuneplan som
omfatter samfunnsdel med handlingsdel og arealdel. Handlingsdelen skal angi hvordan
samfunnsdelen skal falges opp de fire pafalgende ar eller mer, og revideres arlig. @konomiplanen
kan etter kommunelovens § 14-4 kan utgjgre handlingsdelen etter at plan- og bygningsloven ble
endret som fglge av ny kommunelov. Det forutsetter at gkonomiplanen viser hvordan
samfunnsdelens faringer falges opp. Mange kommuner, som Stavanger, velger da a kalle
gkonomiplanen handlings- og gkonomiplan.

God kobling mellom samfunnsdelen og gkonomiplanen krever at samfunnsdelen gir tydelig retning
for eksempel i form av satsingsomrader, og er koblet til valgperiodene med forankring i det nye
kommunestyret/bystyret. Det forutsetter ogsa at den kommunale organisasjonen bruker
samfunnsdelen som et reelt styringsverktgy.
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Samfunnsplanlegging som ikke er forankret i plan- og bygningsloven omfatter politisk vedtatte
strategier og temaplaner for sektorer, tienesteomrader eller szerskilte samfunnstema. | disse
dokumentene med tilhgrende prosesser utvikles strategier og tiltak som grunnlag for endelig
prioritering i skonomiplan og oppfalging i virksomhetsplaner. Planprosessene designes etter
behov, og forholder seg ikke til plan- og bygningslovens prosessregler.

All samfunnsplanlegging bygger pa og utvikler et kunnskapsgrunnlag. Kunnskapsgrunnlaget bestar
generelt av to hovedkomponenter; statistikk, fakta og utviklingstrekk, og anvendt kunnskap som
brukes og utvikles i tilknytning til konkrete planprosesser. Kunnskapsgrunnlaget vil veere tilpasset
det samfunnstema planarbeidet tar opp, som for eksempel helse, skole, kultur, naering eller klima.

Utviklingen av anvendt kunnskap méa i samfunnsplanleggingen baseres pa en kombinasjon av
faglige analyser og vurderinger, og prosess med relevante aktarer for oppgaven. Enten det er pa
tvers av sektorer og fagavdelinger i kommunen, med brukere av tjenester, innbyggere generelt,
andre offentlige myndigheter, naeringsliv eller interesseorganisasjoner.

Om vi skal forsgke & innramme de viktigste elementene i strategisk planlegging har vi forsgkt &
inkludere disse i figur 4 nedenfor:

Innsikt

Hvordan fremstille kunnskap, ¢
status og utfordringer?

Utvikling og innovasjon
Hvordan utvikle relevante mal og
lasninger?

i\penhet

Hvordan sikre apenhet og
transparens?

Samordning

Hvordan samordne ressurser, og
avveie ulike hensyn?

Mobilisering Forankring
Hvordan mobilisere i prosess og Hvordan bygge forstaelse og
giennomfering?. legitimitet?

Figur 4: Viktige elementer i strategiske planprosesser

Farst og fremst handler strategiske planprosesser om politikkutvikling og politiske prioriteringer.
Administrasjonens oppgave er a lede strategiske planprosesser fra en innsiktsfase til en retnings-
og malfase. Dernest skal interesser samordnes, planarbeidet skal forankres internt og eksternt og
ofte skal det vaere mulighet for en innbyggermobilisering. Og alt arbeidet skal skje veere
transparent og apent i trad med forventningene om en tillitsvekkende forvaltning, og ikke minst
innenfor en lokaldemokratisk styringstradisjon hvor kommunedirektaren styrer pa politiske vedtak.

Modellen ser ved fgrste gyekast enkel ut, men i virkeligheten er strategisk planlegging et komplekst
omrade som bergrer svaert mange sider ved storbyenes samfunnsoppdrag, deres rolle som store
kommuneorganisasjoner med ansvar for bade velferdsproduksjon og samfunnsplanlegging og ikke
minst forholdet til innbyggerne. Mange ulike interesser skal balanseres. Det er eksempelvis noen
innebygde spenninger mellom behovet for langsiktig planlegging og det representative
demokratiets helt legitime rett til & prege kommunestyreperioder og det ma finnes ressurser til &
gjennomfare det politikerne vedtar. Kommunal samfunnsplanlegging handler i stor grad om
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dynamiske prosesser og balansekunst, og dette levende arbeidet ma& understgttes av et godt
plansystem og et helt ngdvendig samspill mellom politisk og administrativt niva.
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3 Byspeil

Far vi gar naermere inn pa prosjektets hovedfunn, gnsker vi & vise typiske trekk ved storbyenes
strategiske planarbeid. Den konsentrerte fremstillingen har ikke til hensikt & vise fullstendig dybde
og bredde i storbyenes strategiske planarbeid, men heller gi en smakebit pa hva som preger
storbyenes strategiske planarbeid og hva som er viktige utviklingsomrader. Fremstillingen er
bygget pa data som er innhentet og utviklet gjennom dette prosjektet. For hver by har vi brukt
visjonene fra samfunnsdelen rett under kommunenavnet.

Vi har ogsa valgt & beskrive storbykommunenes politiske og administrative organisering helt
overordnet. Dette inkluderer ogsa om storbykommunene har blitt en ny kommune i trdd med
kommunereformen fra 1. januar 2020.

3.1 Drammen

Drammen ill
Et godt sted G leve E Il w
- neer, inkluderende og nytenkende m ﬁ\
Dette preger Drammen i det strategiske Dette er omrader i den strategiske planleggingen
planarbeidet Drammen jobber med & utvikle
* Anvender samskapende metodikk og + Jobber med 3 utvikle strategiske planer i trad
verktgy i strategiske planprosesser, men med samfunnsdelenes fgringer. Politisk
velger ikke 8 bruke samskapingsbegrepet eierskap og organisering av arbeidet
* Ettydelig tverrpolitisk lederskap med understgtter denne ambisjonen
ordfgrer i front har gitt et sterkt politisk «  Som ny kommune har Drammen valgt &
eierskap til kommuneplanens samfunnsdel nullstille alle strategiske planer med unntak
¢  Opptatt av tillit ut mot innbyggerne, og at av gjeldende arealplaner
strategiske planprosesser f@rst og fremst «  Former en ny kommuneidentitet giennom
sikrer legitimitet hos politikere og den strategiske planleggingen, og bruker
innbyggere samhandlingen mellom politisk og
*  Satser strategisk pa knutepunktutvikling av administrativt niva til & sette en ny tone for
byen for & mobilisere innbyggernes ressurser gnsket samhandlingspraksis i nye Drammen

og behov i mgte med kommunen

Figur 5: Byspeil Drammen

Drammen ble en ny kommune sammen med Svelvik og Nedre Eiker 1. januar 2020. Den politiske
styringen er basert pa en formannskapsmodell med utvalg. Administrativt sett har Drammen en
linjeorganisasjon med omradene «samfunn», «styring og eierskap» og «utvikling og digitalisering»
pa gverste organisasjonsniva. AP, SP, og SV og uavhengig i posisjon. AP har ordfgrer.
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3.2 Baerum

Baerum \
Sammen skaper vi fremtiden — E
mangfold, raushet og barekraft ﬁlaiﬁ
Dette preger Baerum i det strategiske Dette er omrader i den strategiske
planarbeidet planleggingen Barum jobber med a utvikle
+  Baerum brukt mye tid pa a forankre arbeidet + Jobber med & utvikle et stgrre repertoar i
med samfunnsdelen blant folkevalgte og strategiske planprosesser hvor rolleutgvelse
administrasjon og verktgy star sentralt
* Har et pragmatisk forhold til samskaping, og »  Bruker politiske verksted som metode, og er
er opptatt av at samskaping ikke bidrar til a opptatt av & evaluere nytte underveis
blande roller mellom politisk og «  Arbeid med klimastrategien har vaert til
administrativt niva inspirasjon for mer samskapende arbeid
*+  Prioritert & f4 en tydeligere rgd trad i eget mellom politisk og administrativt niva
plansystem » Eropptatt av a finne en god balanse mellom
* Mer bevegelse mot mer dpne prosesser hvor politisk involvering og en reell mulighet for
folkevalgte setter retning gjennom @ komme at deltidspolitikere blir inkludert
tidligere inn i strategiske planprosesser

Figur 6: Byspeil Baerum

Baerum styres etter en politisk formannskapsmodell med seks hovedutvalg. Administrativt sett har
Beerum linjeorganisasjon med omradene «organisasjon, styring og utvikling», «velferdstjenester»
og «samfunn» p& gverste organisasjonsniva. Hayre leder et flertall med FRP, V og KRF. Hgyre har
ordfarer.
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3.3 Trondheim

Trondheim

Store lille Trondheim illwﬁl Eillig
s BEizA

Dette preger Trondheim i det
strategiske planarbeidet

* Jobber med a fornye kommuneplanens
samfunnsdel fra 2010. Har laget en egen
medvirkningsportal kalt «Borgerkraft», og
bruker «Trondheimspanelet» aktivt i
innspillsarbeidet

*  Kommunestyret har vedtatt en egen sak om
«Den samskapte kommunen» som fastslar
h@ye ambisjoner for samskapende
innbyggermedvirkning

*  Erforsiktig med bruk av verksted mellom
politisk og administrativt niva i strategiske
planprosesser

Dette er omrader i den strategiske

planleggingen Trondheim jobber med a

utvikle

* Trondheim forsterker arbeidet med & utvikle
samskapende tenkning, metodikk og
verkt@gy ut mot innbyggerne i strategisk
planlegging

* Ser behovet for & bruke eksisterende
arenaer eller utvikle nye til a fa tettere
samspill og dialog mellom politisk og
administrativt niva i strategiske
planprosesser

* Administrasjonen gnsker og er positiv til at
folkevalgte kommer tidligere inn i de
strategiske planprosessene

Figur 7: Byspeil Trondheim

Kleebu og Trondheim kommune ble nye Trondheim kommune 1. januar 2020. Trondheim styres
etter en politisk formannskapsmodell med sju bystyrekomiteer. Administrativt sett har Trondheim
en linjeorganisasjon med sju omrader pa gverste organisasjonsniva. AP leder et flertall med statte
av SV, MDG, SP og Rgdt. AP har ordfarer.
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3.4 Tromsg

Tromso

Tromsg vil

s i,

Dette preger Tromsg i det strategiske
planarbeidet

* Har definert samhandlingen mellom politikk
og administrasjon som et eget
satsingsomrade i kommuneplanens
samfunnsdel. Vektlegger
samfunnsutviklerrollen og
kommuneorganisasjonen som en padriver
for gkt samskaping med innbyggerne

« Tiden som parlamentarisk styrt by har gitt
viktig lzering for samhandling mellom
politikk og administrasjon. @nsker & styrke
samarbeidsklimaet

Dette er omréder i den strategiske planleggingen
Tromsg jobber med & utvikle

* Opplever a ha for mange strategiske planer
med til dels lav oppfalgingslojalitet. Ny
samfunnsdel skal bidra til  forbedre
sammenhengen mellom planer og sikre
sterkere relevans

* Har historisk sett hatt sterke fagsektorer
med beskjeden horisontal samhandling.
Jobber for sterkere tverrfaglig samarbeid
politisk og administrativt

*  Samspill og dialog mellom politikk og
administrasjon settes manedlig pa
dagsorden gjennom faste mgter mellom
politisk ledelse og kommunedirektgrens
ledergruppe

Figur 8: Byspeil Tromsg

Tromsg styres etter en politisk formannskapsmodell med fem hovedutvalg. Tromsg valgte bort
parlamentarisk styring i 2016. Administrativt sett har Trondheim en linjeorganisasjon med seks
omrader pa gverste organisasjonsniva. AP leder et flertall med stgtte av SV, MDG og SP. AP har
ordfgrer.
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3.5 Stavanger

Stavanger

Treklgveret regionmotoren, gode

hverdagsliv og grenn spydspiss

s i,

Dette preger Stavanger i det strategiske
planarbeidet

* Kommuneplanens samfunnsdel har vaert
med a forme nye Stavanger. Sterkt eierskap
politisk og administrativt og med en
dokumentert og opplevd sammenheng
mellom samfunnsdel og handlings- og
gkonomiplan

+  Samskaping som tenkning og metodikk har
tydelig plass i samfunnsdelen. Stavanger har
definert seg selv som en
samskapingskommune

* Tydelig plansystematikk mellom
samfunnsdel, og videre strategisk
planutvikling pa politisk utvalgsniva. Legger
premisser for planvolum og planinnhold

Dette er omrader i den strategiske

planleggingen Stavanger jobber med &

utvikle

*  Er opptatt av a videreutvikle
samskapingsmetodikken til & inkludere et
bredere repertoar i samspillet mellom
politisk og administrativt niva

* Jobber med & skape stgrre bevissthet om at
planutvikling ogsa er en leveranse i seg selv,
og at tidspunkt for vedtak er avgjgrende for
om en plan kan fungere som et strategisk
verktgy

* Har et eget planforum som oppleves som en
nyttig arena for strategisk planutvikling,
prioriterer visuell planoversikt og er opptatt
av balanse mellom planutvikling og
plangjennomfgring

Figur 9: Byspeil Stavanger

Rennesgy, Finngy og Stavanger kommune ble nye Stavanger kommune fra 1. januar 2020.
Stavanger styres etter en politisk formannskapsmodell med seks hovedutvalg. Administrativt sett
har Stavanger en linjeorganisasjon med sju omrader (inkludert 2 stabsomrader) pa gverste
organisasjonsniva. AP leder et flertall med statte av SV, MDG, Radt og Folkets parti (FNB). AP har

ordfarer.
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3.6 Kristiansand

Kristiansand

Storby og bygd — sterkere sammen

i il

Dette preger Kristiansand i det strategiske Dette er omrader i den strategiske
planarbeidet planleggingen Kristiansand jobber med &
utvikle

e Opptatt av a utvikle Kristiansand til en
samhandlende kommune med vekt pa
utvikling av organisasjon, innbyggerdialog og
utvikling av tjenestene

*  Med ny kommune megtes ulike plankulturer.
Ma utvikle samhandling, planforstaelse og
planutvikling pa nytt

* Har testet ut ulike arenaer og
samhandlingsmater mellom politikk og
administrasjon i strategiarbeid, men
uttestingene har ikke fatt godt fotfeste i
praksis

* Harinvitert inn ekspertmiljg pa samskaping
for & utvikle Kristiansand som en praksisnaer
samhandlingskommune

*  (@nsker & myke opp samhandlingen mellom
politikk og administrasjon. | dag er
hovedbildet at den oppleves som formell

*  Satser systematisk pa kapasitetsbygging ved
a fa offentlige og private aktgrer til a skape
offentlig velferd gjennom deling av ressurser
og kunnskap

Figur 10: Byspeil Kristiansand

Songdalen, Sggne og Kristiansand kommune ble nye Kristiansand kommune 1. januar 2020.
Kristiansand styres etter en politisk formannskapsmodell med sju hovedutvalg. Administrativt sett
har Kristiansand en linjeorganisasjon med atte fagomrader inkludert «samhandling og innovasjon»
som har konsernansvar for KPS og tverrfaglig samhandling. AP leder et flertall av seks partier og
flere uavhengige representanter. AP har ordfarer.
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3.7 Oslo

Oslo

Var by, var framtid

illﬁﬁ!iﬁlﬁilﬁﬁ

Dette preger Oslo i det strategiske
planarbeidet

*  Kommuneplanens samfunnsdel utarbeidet
basert pa byradsplattform. Balanserer et
bredt politisk eierskap i bystyret kombinert
med politiske prioriteringer fra byradet

* Er opptatt av planprosesser som er apne og
forstaelige for innbyggere, media og andre
viktige interessenter

*  Bystyret bestiller prosesser og fatter vedtak,
men blir ikke involvert i prosessene. Bystyret
kjenner hare byradet

*  Byradet gnsker ikke d ga tungtinnialle
strategiske planprosesser, men er opptatt av
& «melde seg pd» nar de politiske
interessene blir tydelige

Dette er omrader i den strategiske
planleggingen Oslo jobber med & utvikle

* Har brukt flere ar pa a rydde i de strategiske
planene med vekt pa god sammenheng
mellom planprosesser, planprodukter,
plankommunikasjon og gjennomfgring

*  Har prioritert reduksjon i antall strategiske
planer, men ser fortsatt utfordringer knyttet
til et stort planvolum

*  Pkende tendens til mer samordning av
planer. Ulik praksis om planen er laget pd
etatsniva eller byradsniva

* Hari2017 vedtatt et rammeverk for
tillitsbasert styring og ledelse som ogsé far
konsekvenser for Oslos strategiske
planarbeid

Figur 11: Byspeil Oslo

Oslo har hatt en parlamentarisk styringsmodell siden 1986. Bystyret har fem fagutvalg. | tillegg har
hver av de 15 bydelene egne bydelsutvalg med fagkomiteer. Byradet har ni byraddsavdelinger og

underliggende fagetater. | tillegg har Oslo 15 bydelsadministrasjoner.
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3.8 Bergen

Bergen

en AKTIV og ATTRAKTIV by

Dette preger Bergen i det strategiske
planarbeidet

*  Sveert opptatt av bred og representativ

medvirkning i de strategiske planprosessene.

Bystyret og byradet utfordrer
administrasjonen pa a na alle grupper med
medvirkning

* Prioriterer oppstartsak i byradet for alle
strategiske planer, og har eget planforum for
3 motvirke silotenking og sikre politisk
forankring

*  Opplever at et stort volum av planer gjgr det
utfordrende for administrasjonen a holde
den rgde traden i kombinasjon med at
folkevalgte kan ha utfordringer med &
navigere mellom planer

s e,

Dette er omrader i den strategiske
planleggingen Bergen jobber med & utvikle

* Ser pa mulighetene for a fa til en enda bedre
dialog med bystyret om plansystem,
planinstruks og samhandling i
planutviklingen og plangjennomfgringen

* Er opptatt av 3 vitalisere
folkevalgtopplaeringen hvor strategiske
planprosesser far tilstrekkelig plass, og hvor
denne samfunnsplanleggingen settes i en
praksisnzer bykontekst

* Opplever et godt samarbeid mellom byrad
og administrasjon som faglig sekretariat,
men er apen for at stgrre strategiske
planprosesser i stgrre grad kan involvere
bystyret

Figur 12: Byspeil Bergen

Bergen har hatt parlamentarisk styringsmodell siden ar 2000. Bystyret har fire utvalg +1 utvalg for
fullmakter og politisk styringssystem. Byradet har sju byradsavdelinger, og det administrative nivaet
er organisert som byradsavdelinger (faglig sekretariat) og rene fagetater under byraddsavdelingene.
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4 Samspill og dialog mellom politikk

og administrasjon

| inngangen til dette kapitlet kommenteres styring og ledelse i storbyer. Det
overordnede ansvaret til folkevalgte og kommunedirektar blir kort presentert, og dette
blir sett opp mot arbeidet med strategiske planer som en viktig del av storbyenes
samfunnsplanlegging. Et viktig poeng er a fa frem at samspillet mellom politisk og
administrativt nivd ma ses pa bakgrunn av bade rammebetingelser, ansvar og
tradisjoner. | tillegg er det viktig & ta i betraktning av storbyene er store og komplekse
organisasjoner med en variasjonsbredde i antall ansatte fra ca 7000 ansatte i Tromsg
til ca 51 000 ansatte i Oslo.

Funnene i kapitlet viser:

1. Behov for klar politisk og administrativ rolleforstaelse og rolleutgvelse i strategiske
planarbeid. Strategisk planarbeid handler om politikkutvikling hvor fag mgter det
representative demokratiet

2. Etillitsfullt og godt samarbeidsklima gir mer kraft i det strategiske planarbeidet.
Det oppleves som en styrke & ha arenaer hvor samarbeidet mellom politisk og
administrativt niva kan draftes

3. Ngdvendig med en bredere kontaktflate mellom politisk og administrativt niva i
strategiske planprosesser, men det stilles store krav til administrasjonen om a
ivareta kommunedirektarblikket parallelt med stor grad av fagprofesjonalitet og
politisk ngytralitet

4. Folkevalgte har behov for tverrpolitiske drgftingsarenaer tidlig i planprosessene, og
er avhengig av at administrasjonen har kompetanse til god prosessledelse parallelt
med at kunnskap og politisk retning kan utvikles

Ny kommunelov forsgker & tydeliggjare et skarpere skille mellom politikk og administrasjon mht
oppgaver, ansvarsomrader og kontrollansvar, og lovendringen har som intensjon & skape bedre
forutsetninger for utavelsen og forstaelsen av folkevalgtes og administrasjonens ansvar.
Lovmessig regulering er like fullt ikke nok for & sikre god samhandling mellom folkevalgte og
administrasjon. Samarbeidskulturer og kommunenes plansystem ma ogsa utvikles, og helt
overordnet kan vi si at ordfgrer har ansvar for ryddighet og profesjonalitet fra folkevalgtes side.
Tilsvarende har kommunedirektgren dette ansvaret for sin egen administrasjon.

Sammen ma folkevalgte og administrasjon kontinuerlig lgse utfordringer som oppstar i det lapende
samarbeidet. Tillit ma ligge bade i relasjonen mellom ordfgrer og kommunedirektaren, men ogsa til
det store rommet der politikken og administrasjonen mgtes. Dette gjelder ikke minst i strategiske
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planprosesser som i sveert stor grad griper inn i folkevalgtes mulighet for retningsstyring, og
administrasjonens evne til & sikre involverende prosesser og faglig godt begrunnede rad.

KS har i tidligere utfordringsbeskrivelser av kommunenes planlegging uttrykt at «det som
kjennetegner dagens planprosesser og kommunal samfunnsutvikling/oppgavelgsning er mye fag
og mye innbyggerinvolvering. Det folkevalgte lederskapet er ikke synlig nok!». Ofte blir det pekt pa
at de folkevalgte ma ta rollen som planmyndighet, men det har i mindre grad veert oppmerksomhet
om hva som skal til av administrativ og planfaglig tilrettelegging for at de faktisk skal kunne ta
rollen. En viktig diskusjon blir derfor metodebruk og prosesser for utvikling av lokalpolitiske
premisser i strategisk planarbeid, og ikke bare — litt spissformulert - reaktive politiske innspill til et
grunnlag som er utarbeidet av administrasjonen. KS vektlegger blant annet behovet for uformelle
arenaer for tverrpolitisk diskusjon fordi de formelle arenaene ikke gir godt nok rom for diskusjon, og
behovet for & komme tidligere inn politisk.

4.1 Styring og ledelse

| prosjektet «Samspill og dialog mellom politikk og administrasjon i et samskapingsperspektiv» er
bade folkevalgte og administrasjon to selvstendige, men like fullt gjensidig avhengige,
samarbeidsparter. Strategiske planer som bedre styringsverktgy ma derfor rette sagkelyset pa disse
rollene, deres mandat og deres felles ansvar for a lykkes med utvikling av strategiske planer i et
samskapende samspill. Respekten for hverandres roller er grunnleggende. Et velfungerende
samarbeid sikrer at offentlige ressurser brukes effektivt, fremmer tillit til lokaldemokratisk styring,
utvikler kommuner som en attraktiv arbeidsplass og sikrer gode tjenester for innbyggerne.

Nar det gjelder rolleutavelse, er det ofte vanlig & dele den politiske rollen i en ombuds- og
styringsrolle. Helt kortfattet handler ombudsrollen om folkevalgtes bindeledd til innbyggerne, og
styringsrollen handler mest om politisk lederskap, styring og kontroll. Alle disse rollene er mer eller
mindre aktivert i strategiske planprosesser. Strategiske planprosesser vil potensielt bergre mange
innbyggere, og folkevalgte ma gjennom sin valgte representasjon vise hvordan innbyggernes
interesser ivaretas. Innbyggerne har ogsa en lovfestet rett til medvirkning nar strategiske planer
utvikles innenfor rammene til plan- og bygningsloven. | styringsrollen ma folkevalgte sette
dagsorden, fordele ansvar, beslutte og falge opp. Fra et politisk perspektiv ma planer som bedre
styringsverktay veere et godt svar pa folkevalgtes doble mandat. Planprosessene ma finne sin
legitimitet bade gjennom & peke utover mot innbyggerne og innover mot kommunedirektarens
organisasjon.

Ifglge kommuneloven har kommunedirektgren det overordnede administrative ansvaret for
kommunens organisasjon, og kommunedirektgren skal ivareta det Igpende arbeidsgiveransvaret,
sikre god egenkontroll, giennomfare politiske vedtak og pase at saker som legges frem for
folkevalgte organer er forsvarlig behandlet. Selv om det er 356 kommuner av sveert ulik stgrrelse,
er selv den minste kommunen en relativt stor organisasjon dersom man bruker vart private
naeringsliv som malestokk. | Norge er det vanlig & definere sméa og mellomstore bedrifter med
under 100 ansatte. 1-20 ansatte regnes som sma, 21-100 ansatte regnes som mellomstore og over
100 ansatte regnes som store. 99 prosent av bedriftene i Norge regnes som SMB-bedrifter. Selv
Norges minste kommune — Utsira med 192 innbyggere — har en kommuneorganisasjon med en
samlet arsverkressurs tilsvarende 34,5 heltidsstillinger. Storbyene i dette prosjektet har
organisasjoner som representerer en variasjonsbredde fra ca 7000 ansatte i Tromsg kommune til
ca 51 000 ansatte i Oslo kommune. Alle prosjektkommunene er store og komplekse
organisasjoner, og det er pakrevd med mye lederkapasitet til & lede, gjennomfare og falge opp
politiske beslutninger og strategiske utviklingsprosesser.

1 KS-FoU Kommuneplanens samfunnsdel som lokalpolitisk styringsverktgy. Pagar
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Om vi skal forsgke & isolere kommunedirektgrens organisatoriske ansvar fra det som er
kommunens hovedmal utledet fra nasjonale fgringer og lokal styring, kan vi si at dette handler om
en god sammenheng mellom gkonomisk ressursbruk, interne prosesser og rutiner, medarbeiderne,
innbyggerne og leering og fornyelse. Sentrale, men ikke uttgmmende spgrsmal og underliggende
utfordringer kan beskrives pa falgende mater:

. @konomi. Brukes de gkonomiske ressursene pa en strategisk malrettet mate? Er
ressursbruken effektiv og forsvarlig?

. Interne prosesser og rutiner. Er det god systematikk i arbeidet, og speiler fag- og
gkonomiplanarbeidet de politiske fgringene i strategiske planer? Er egenkontrollen
tilfredsstillende, og sikrer systemarbeidet ungdvendig dobbeltarbeid og ineffektivitet?

. Medarbeiderne. Har ansatte kompetanse til & mestre utfordringene, anvendes og utvikles
kompetansen pa en systematisk mate og sikres ansattes motivasjon og trivsel?

. Innbyggerne. Far innbyggerne innfridd sine lovmessige rettigheter, hvordan blir
innbyggerne involvert i strategisk utviklingsarbeid og er tjenestetilbudet et godt svar pa
innbyggernes behov?

. Leering og fornyelse. Er det en god sammenheng mellom strategier, organisering,
kompetanse og gnsket organisasjonskultur? Er omstillingsevnen god og i positiv utvikling,
og hvordan jobber vi for leering, fornyelse og utvikling?

| strategiske planprosesser ma kommunedirektgren ha omradene ovenfor med seg som en viktig
del av det utgvende lederskapet i samspill med folkevalgte. | tillegg er det viktig at
kommunedirektgren jobber for at det folkevalgte nivaet har tilstrekkelig innsikt for & forsta hva slags
organisatoriske forutsetninger strategiske planprosesser ma ta hensyn til.

4.2 Hovedfunn

Nedenfor presenterer vi vare hovedfunn fortlgpende, og s& oppsummerer vi disse funnene i noen
viktige lzeringssparsmal. Disse leeringsspgrsmalene kan anvendes til videre drafting i storbyene for
a forbedre samspill og dialog mellom politisk og administrativt niva i de strategiske planprosessene.
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Ordfgrer har med
tverrpolitisk medvirkning
tatt politisk eierskap for &
utvikle kommuneplanens

samfunnsdel for nye
Drammen

Dram men

Rolleforstaelse og rolleutgvelse i strategiske planprosesser
representerer bade en kunnskaps- og praksisdimensjon som
kontinuerlig ma utvikles. Det kan veere krevende a forsta det
kommunale plansystemet, men det er enda mer krevende & utvikle
politikk i mgte mellom sterke fagmiljger og folkevalgte som lekfolk.
Folkevalgte er avhengig av gode strategiske planprosesser, og en
administrasjon som balanserer faget inn i politikken.

| formannskapsbyer kan dette fremsta som mer krevende enn i
parlamentarisk styrte byer, fordi de strategiske prosessene ogsa skal
gi en felles plattform for det nye kommunestyret og er mer
konsensusorientert. | de parlamentarisk styrte byene er rollene mellom
politisk nivd og administrasjon klarere, og byradet styrer med
bakgrunn i egen politiske plattform. Plattformen gir dermed viktige
premisser for politikken inn i strategiske planer. Overfor byradet er
administrasjonen et faglig sekretariat.

Tillit og et godt samarbeidsklima bygger pa &penhet og avklarte
samhandlingsregler. Det ma veere gjensidig respekt og forstaelse for
hverandres ulike roller mellom politisk nivd og administrasjon. | en
stgrre kontekst gjelder dette ogsa tillit og respekt pa tvers av
partipolitiske grupperinger. Spenninger mellom de politiske partiene,

og/eller spenninger mellom administrasjon og politikk, kan fort medfgre at administrasjonen trekker
seg tilbake og blir mer forsiktig og redd for & tra feil. | en strategisk plankontekst kan dette fa bade
prosessuelle og innholdsmessige utfordringer, og den administrative ressursbruken kan gke uten
at dette gir gevinster pa utviklings- og gjennomfaringssiden.

Manedlige meter mellom
kommunedirekterens
ledergruppe og ordferer
m/gruppeledere

Storbyer som har faste mgtearenaer hvor ogsa samhandlingen
mellom folkevalgte og administrasjon kan innga til drafting, opplever
i stor grad at dette er en verdifull samarbeidsinvestering. | de
parlamentarisk styrte byene fungerer dette veldig formalstjenlig
gjennom at byradene praktiserer ukentlige mgter mellom byradene
og administrativt niva. Det er stor frihet til & definere bade saker og
deltakelse, og det stilles ingen lovmessige krav til at dette skal skje
med offentlighetens sgkelys.

En breiere kontaktflate fra administrasjonen inn mot politikken
ma veere godt lederforankret. | tillegg bar folkevalgte og
administrasjon avklare hva som er handlingsrommet i den nye
kommuneloven. Det er alltid et handlingsrom, men det er ikke alltid
like lett & f& @ye pa. Om handlingsrommet likevel oppleves for
trangt, kan dette veere lovmessige rammebetingelser som bgr
problematiseres og interessepolitisk handteres. | dag er storbyene
administrativt sett organisert i store og klassiske linjeorganisasjoner,
og dette krever mye lederskap og lederkapasitet. | szerlig grad
gjelder dette den horisontale fag- og stabsforankringen hvor
behovet for en koordinert og avstemt administrasjon ut mot de
folkevalgte er saerlig fremtredende. Et velfungerende plansystem er
en ngdvendig betingelse for at strategiske planprosesser kan
fungere effektivt, men dette er ikke tilstrekkelig. Plansystemet ma

veere godt integrert inn i kommunen som et «konsern» hvor helhet og sammenheng mellom mal,
virkemidler og ressurser er avstemt mellom sterke fagomrader. | enhver storby vil det veere en
kamp om knappe ressurser, faglig oppmerksomhet og malutvikling, og kommunedirekter og
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tilharende strategisk lederskap betyr mye for & skape et felles utgangspunkt rundt «dette er
utfordringene vare», «dette er malene vare» og «slik skal vi komme dit».

Folkevalgte gnsker arenaer for tverrpolitiske drgftinger i de strategiske planprosessene. Dette
utfordres av etablerte styrings- og samhandlingskulturer, men ogsa av fortolkning og praktisering
av kommunelov og offentlighetslov. Mange av informantene er bekymret for om kommuneloven
kanskje er tolket for strengt og rigid, og storbyene fortolker kommunelovens muligheter forskjellig.
Juss er ikke ngdvendigvis fasit, men ofte et tolkningsspgrsmal innenfor lovens formal.
Samarbeidsklima, romslighet og tradisjoner pavirker, og er det spenninger i samarbeidsrelasjonen
vil ofte administrasjonen trekke seg tilbake. Det blir en stgrre grad av forsiktighet i samhandlingen
fra administrativ side. Samme situasjon kan skje pa den politiske banehalvdelen, men da etter
press fra en annen kant. Presse og offentligheten vil naturlig nok veere opptatt av at en offentlig
drevet storbykommune drives forsvarlig innenfor lover og regler, og folkevalgte kan settes i en lett
sarbar posisjon dersom det kan sas tvil om spillereglene ikke falges. Baksiden av et innskrenket
handlingsrom kan eksempelvis bidra til at politikerne blir darligere skodd til & tilegne seg kunnskap
og legge premisser for kunnskapsutvikling sammen med administrasjonen.

For a fa disse tverrpolitiske arenaene til & fungere vektlegger bade folkevalgte og administrasjon at
streaming og videoopptak legger sterke bindinger p& hva som blir sagt i mater. A ikke legge til rette
for streaming, kan like fullt sikre kommunelovens krav til pne mgter. Den sterke skepsisen til
streaming og videopptak er veldig naturlig for det gir eksempelvis de folkevalgte en mye hgyere
terskel til & stille spgrsmal, komme med utsagn som kan bli tolket som manglende forstaelse og
heller ikke gi en aksept for at kunnskaps- og politikkutvikling krever leering og modning over tid. For
administrasjonen kan en veldig stram og formell samhandling mellom politisk niva og
administrasjon, innskrenke administrasjonens verktgykasse. Om administrasjonen forsgker & ga
inn i litt mer apne avklaringsprosesser, kan man fort bli mgtt med politisk avmalthet og fa aktive
bidrag. Resultatet kan medfgre at administrasjonen vender tilbake til mer formelle rammer, og
taperen er samhandlingen og dialogen. Taperen kan ogsa vaere muligheten for & styrke den
politiske rollen som samfunnsutvikler hvor forholdet mellom prosesser, kunnskap, politiske mal og
planer som gode styringsverktgy er gjensidig avhengig av hverandre.

Vare funn viser at administrasjonen er gnsket som fasilitatorer, og dette krever mer enn en faglig
spesialistkunnskap. Man ma ogsa kunne lede og drive laerende og kunnskapsutviklende prosesser
hvor fag meater politikk, og hvor administrasjonen ma legge som premiss at strategiske
planprosesser i sin natur handler om politikkutvikling. Dette betyr ikke at kommunedirektagrens
faktiske og rettslige utredningsplikt opphgrer. En strategisk plan skal alltid vedtas, og i
saksfremlegget skal kommunedirektgren gjare til kienne alle relevante gkonomiske og
administrative konsekvenser. Pa veien frem dit er det rom for planutvikling hvor det er behov for
bade fagkunnskap og politisk deltakelse som eksempelvis kan inkludere prosess- og
innholdsavklaringer. Kunnskapsgrunnlag ma ogsa kunne settes til drafting i utviklende samspill
mellom folkevalgte og administrasjon, og sa blir det administrasjonens oppgave & oppsummere,
bearbeide og speile tilbake i nye etterfglgende mgter.

For administrasjonens rolleutgvelse representerer uformelle og tverrpolitiske arenaer i strategiske
planprosesser et viktig verktgy for samarbeid og dialog. Samtidig krever det en sveert taktfull og
profesjonell handtering hvor man ma tydelig ha respekt for hva som er politikk og hva som er fag.
Dette har flere av de politiske informantene understreket, og det er viktig at kommunedirektaren
jobber med denne bevisstheten i strategiske planprosesser hvor administrasjonen kommer naer det
politiske ansvarsomradet. | formannskapsbyene er «administrasjonspolitikken» et fglsomt omrade,
og i teorien er det lett & bli enige om hva som er politikken ansvar og hva som er administrasjonens
ansvar. Det er like fullt ikke like enkelt i praksis. Hva som skjer i strategiske planprosesser blir i stor
grad fortolket gjennom kontekst, faglige fremstillinger, personlig fremtoning og samarbeidsklima, og
det er viktig at det er en apen dialog mellom folkevalgte og administrasjon om dette forholdet.
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4.3 Leeringssparsmal om samspill og dialog i strategiske
planprosesser

Nedenfor presenterer vi noen sentrale laeringssparsmal for hva vére funn kan bety for samspillet
mellom politisk og administrativt niva i strategiske planprosesser. Laeringsspgrsmalene er
oppsummert i en tabell, og vi har valgt & oppsummere tre viktige leeringsspgrsmalene til hvert
hovedfunn vi har presentert overfor.

Hva sier funnene? Hva er leeringsspgrsmalene?

Rolleforstaelse og
rolleutgvelse ma bygge pa
kunnskap og praksis som

e Har vi beskrevet spillereglene for giennomfgring av
strategiske planprosesser, og har vi lagt seerlig vekt pa hva
dette betyr for politisk og administrativ rolleutgvelse?

skaper trygghet for
giennomfaring, men ogsa for e Har vi apenhet for at folkevalgte og administrasjon kan
fornyelse snakke sammen pa flere nivaer, og at dette skjer

transparent og ryddig?

¢ Administrasjon og folkevalgte er avhengige av hverandre,
men har ulike roller a utfare. Opplever vi en jevnbyrdighet i
planprosessene?

Tillit og et godt

samarbeidsklima forutsetter e Har vi regelmessige tverrpolitiske mgtearenaer hvor
giensidig respekt og forstaelse samarbeidet mellom politisk og administrativt kan drgftes?
for hverandres roller e Er vi tilstrekkelig oppmerksom pa at spenninger mellom

politiske grupperinger og/eller mellom politisk og
administrativt niva, kan fa administrasjonen til & «trekke seg
tilbake»?

e Har vi klart & etablere et samarbeidsklima som gjensidig
styrker politisk og administrativt niva?

En breiere kontaktflate fra

administrasjonen inn mot e Bruker vi kommunelovens handlingsrom?
politikken ma veere godt e Har vi et plansystem som er godt integrert inn i kommunen
lederforankret som et «konsern» hvor helhet og sammenheng mellom

mal, virkemidler og ressurser er avstemt mellom
administrative fagomrader?

e Har vi tilstrekkelig politisk og administrativt prioritet og
kapasitet til & utave gnsket endringsledelse i strategisk

planarbeid?
Uformelle arenaer og
tverrpolitiske dreftinger i e Bruker vi streaming og videoopptak i strategiske
strategiske planprosesser planprosesser ukritisk?
fremmer muligheten for e Bygges det tilstrekkelig administrativ kompetanse internt til
politikkutvikling & drive strategiske planprosesser for & understgtte behovet

for politikkutvikling?

e Har virom og metodikk for & sette kunnskaps- og
malgrunnlag til drafting i samspill mellom folkevalgte og
administrasjon?
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4.4 Storbysitater om samspill og dialog

Sitatene nedenfor forklarer vare funn pa& en enklere og mer autentisk mate, og skaper
forhapentligvis en starre mulighet for innsikt og dybde i dette deltemaet som omhandler samspill og
dialog mellom politikk og administrasjon i strategiske planprosesser.

Folkevalgte

«Ma skape en trygghet. Avklare hva vi skal

snakke om og hvordan det skal bli brukt. Man
kan ga pa talerstolen og spgrre konkret, men far
som regel ikke gode svar i den settingen»

«Det er ogsa litt opp til politikerne a ta opp hva
som fungerer og hva som ikke fungerer.»

I S

«Lovverket kan veere en obstruksjon i en prosess
jf kommuneloven. Viktigere a ikke gjere feil enn a
gjare det riktig. Folk blir forsiktige, formelle og
det tar lang tid»

«Lurer pa om folkevalgtoppleeringen skulle veert
flere bolker og involvert flere i administrasjon.
Nar man gar inn i ny folkevalgtleering er man sa
full av seg selv. Vanskelig a konsentrere seg om
det man faktisk skal leere. Aller best om
oppleeringen knyttes til konkrete prosesser»
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Administrasjon

«Ngkkelbegrepet er rolleforstaelse, bade i
kontekst og i endring over tid. Ma veere tillit
mellom politikk og administrasjon»

«Noen ganger vanskelig & veere
administrasjon. Det er en grensegate mellom
administrasjon og politikk, ikke en linje.»

«Vi har kommet godt i vei. Handler ikke bare om
hvordan samspillet er mellom administrasjon og
politikk, men ogsa hvordan det samarbeides pa
tvers av det politiske miljget»

)
)
)

«Var oppgave er a stgtte byradsleder og sgrge
for at byradet har godt beslutningsgrunnlag uten
a tradkke over det konstitusjonelle ansvaret hvert
byrad har»

1021716 » Program for storbyforskning. Samspill og dialog mellom politikk og administrasjon i et samskapinsgsperspektiv » 2022 » 35



5 Samskaping til 4 forbedre det
strategiske planarbeidet

| dette kapitlet starter vi med noen refleksjoner av hvordan samskaping som
arbeidsform kan utfordre tradisjonelle planprosesser, og den etablerte samhandlingen
mellom politisk og administrativt niva. Dette ser vi i lys av samskapingens opphav, ulike
typer begrunnelser for mer bruk av samskaping i offentlig forvaltning og hvordan dette
utfordrer det representative demokratiet i strategiske planprosesser. Vart perspektiv er
at det representative demokratiet og behovet for styring blir litt «usynlig» i en del av
samskapingslitteraturen.

Funnene i kapitlet viser:

1. De fleste storbyene forstar og bruker samskapingsbegrepet pragmatisk, og har til
dels omfattende erfaring med samskapende arbeid ut mot innbyggerne. Storbyene
har imidlertid begrenset erfaring med samskapende samhandling mellom politisk
og administrativt niva i strategiske planprosesser

2. Storbyene ser at nytten av mer samskapende arbeid mellom politisk og
administrativt niva fgrst og fremst kan hentes ut i tidlig planutviklingsfase. Det er
her viktige politiske premisser kan knyttes opp mot malutvikling,
kunnskapsgrunnlag og prosessforventninger

3. Verktgykassen for samhandling politikk og administrasjon trenger mer innhold.
Flere av storbyene formidler at de har en relativt stor verktagykasse knyttet til
samskapende aktivitet ut mot innbyggerne, og tilsvarende mangelfull verktgykasse
for samhandlingen mellom politisk og administrativt niva

4. Samskaping kan vaere med & gi et sterkere politisk eierskap til bade planprosesser
og planprodukt. Folkevalgte er sveert tydelige pa at de er mye mer lojale til politiske
planer som de opplever av a eie selv. Prosessen frem mot vedtak betyr mye i sa
mate

Prosessene for planer etter plan- og bygningsloven er styrt gijennom plan- og bygningsloven og
gjennom sterke tradisjoner for rollefordeling mellom det politiske nivaet og administrasjon.
Planprosesser for planer som ikke utarbeides etter plan- og bygningsloven kan veere mindre
omfattende, men fglger ofte den samme rollefordelingen mellom de folkevalgte og
administrasjonen. Bruk av samskaping som arbeidsform i samhandlingen mellom folkevalgte og
administrasjon i strategisk planarbeid, kan utfordre denne rollefordelingen.

| dag er kommunene velferdsstatens viktigste velferdsprodusenter, og storbyene er viktige
utviklingsmotorer i sine respektive regioner. Byrakratiet er profesjonelt og bystyrepolitikerne far
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ulike former for tids- og pengekompensasjon for & utgve sine folkevalgte verv. Samtidig er
samfunnsutviklingen blitt stadig mer kompleks, og ulike perspektivmeldinger taler sitt tydelige sprak
om at utgiftene gker mens inntektene ikke henger med.

| OECDs erklaering for innovasjon (2019) understrekes det at offentlige ma bruke handlingsrommet
for & innovere, at ledere mé& utvikle kultur og kompetanse for innovasjon og at offentlige
virksomheter ma sgke nye former for samarbeid. | innovasjonsmeldingen (Meld. St. 30 19-20)
beskrives kultur for innovasjon gjennom kjennetegnene «se muligheter og vise retning», «leere og
endre praksis», «utvikle tillit og risikovilje» og «sikre samarbeid og involvering».

Samskaping blir av bade regjering Meld. St. 30 (2019-2020), KS og mange kommuner trukket fram
som en tilneerming for & bidra til & lzse disse utfordringene, bl.a. gjennom at kommunen styrker sin
samfunnsutviklerrolle og i starre grad vektlegger innovasjon og samarbeid med innbyggere og
andre aktgrer. Dette er ogsa i trdd med FNs baerekraftsmal nr. 17 om samarbeid for & n& de gvrige
beerekraftmalene.

A utvikle kommunenes kompetanse og kapasitet til & innovere, effektivisere og samskape, peker
fremover mot en ngdvendig fornyelse av kommunal sektor. Store samfunnsendringer nasjonalt og
globalt krever endringsevne. For & fa dette til er det viktig a rette blikket mot kommunene som
organisasjoner, og ikke minst forutsetningene for en tillitsfull og respektfull samhandling mellom
folkevalgte og administrasjon. Her foreligger det viktig empirisk og forskningsforankret kunnskap
som ma ligge som «samhandlingsgrunnmur». Skal kommunene lykkes med innovasjon,
effektivisering og samskaping, ma det kontinuerlig jobbes med sentrale betingelser for god
samhandling mellom folkevalgte og administrasjon.

5.1 Samskaping i en kommunal styrings- og
medvirkningskontekst

Forskere som har studert samskaping som idé og fenomen peker blant annet pa at
samskapingsbegrepet har hentet mye inspirasjon fra naeringslivet. Innenfor en markedslogikk
oppstar samskaping nar et konkret produkt tilfares verdi av bruker/konsument, og inngar derved
som en (utvidet) del av produksjonskjeden. Et annet perspektiv er & se samskaping som en
utviklingsmetodikk som har neert slektskap til aksjonsforskningen. | aksjonsforskningen er forsker
og aktgr likeverdige partnere, og idealet er at den som kjenner problemene ma veere aktivt med i
en praksisneer forsknings- og forandringsprosess. Man gker innsikten og forstaelsen blant aktarene
som deltar, og man fremmer en type samskapt leering.

Nar det gjelder samskapingsbegrepets opprinnelse er dette pa ingen mater nytt. Allerede i St.
meld. 29 (2012-2013) blir samskapingsbegrepet forklart slik:

«Samskaping har et innovativt potensial til & fornye strukturene og endre tjenestenes kvalitet og
innhold. En lang rekke utfordringer, som miljgspgrsmal, kriminalitet, sosiale problemer og helse,
kan ikke lgses av offentlig sektor alene. Dette har skapt behov for & utlgse andre sosiale krefter i
samfunnet og utvikle tilnaerminger til kommunal tjenesteproduksjon der de som blir direkte bergart
av tjenestene involveres pa en mer konkret mate i tienestenes utforming og implementering».

KS har fulgt opp med flere utviklingsinitiativ overfor sine medlemmer, og har blant annet utarbeidet
handboka «La oss gjare det sammen. Handbok i lokal samskapende sosial innovasjon», og i
denne handboka vises det til sdkalt tykk (co production) og tynn samskaping (co creation). Tykk
samskaping anses som en naermest kontinuerlig samhandlingsprosess fokuserer pa likeverdig
samarbeid og et mer symmetrisk forhold til makt og styring. Tynn samskaping omfatter de mer ad
hoc pregede samarbeidene som kan forega i kortere tidsperioder og klart definerte utviklingsfaser.
Grensene mellom tykk og tynn samskaping er ikke entydige.
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Forskeren Jakob Torfing fra Danmark mener eksempelvis at det ikke er samskaping nar
kommunen sender nesten ferdige lgsninger pa hgring, involverer innbyggere i forprogrammerte
prosesser eller flytter oppgaver til private aktgrer for a spare. | fglge Torfing har vi & gjgre med
samskaping «Nar to eller flere offentlige og private parter inngar i et likeverdig samarbeid, med
hensikt a definere problemer og designe og implementere, nye og bedre Igsninger.» Likeverdighet i
denne sammenhengen opphever ikke styringsrelaterte maktstrukturer. Det handler heller om at
man forsgker & anerkjenne at samskaping tilfarer viktige ressurser av offentlig verdi gjiennom
innovasjonsfremmende og inkludere samhandlingsprosesser. Alle bidrar s& godt de kan ut fra sine
premisser.

Selv om intensjonen bak ordet er positiv i form av en felles ressursmobilisering, tolkes begrepet
ulikt og det fylles med forskjellig meningsinnhold. Nettopp det taler for at begrepet i seg selv er
ganske «tomt». Samskaping ma med andre ord ses i forhold til opphav, kontekst og formal.
Raiseland argumenterer ogsa for at det finnes grader av samskaping, og sier samtidig at norsk
lokaldemokrati har praktisert samskapingsprinsipper i forsiktige og mer radikale former helt siden
1950-tallet. Det er med andre ord ikke noe revolusjonerende nytt fenomen, men
samfunnsutfordringene og innbyggernes forventninger har endret seg mye pa 70 ar. Samskaping
treffer samfunnsanden, de komplekse samfunnsutfordringene og innbyggere som forventer stadig
mer av velferdsstaten.

Den danske forskeren Jens Ulrich har gatt enda lenger enn Raiseland i & beskrive hvordan
samskaping kan brukes som et gjennomtenkt strategisk virkemiddel. Ulrich sier blant annet at det
er mange gode eksempler pa at samskaping kan skape verdi for de involverte. Samtidig ma
kommuner som offentlige organisasjoner veere kritiske til nar og hvordan det gir mening & invitere
til samskaping. Ulrich understreker at det er viktig & tenke ngye gjennom om man skal invitere til
samskaping i en initiell fase (definere), i en utviklingsfase (Igse og utvikle) eller i en
gjennomfaringsfase (realisere). Spillereglene ma veere avklart og det ma eksempelvis veere en
eerlighet pa hvilke rammer som finnes i lovgrunnlag, faglige vurderinger og ressursmessige
rammer.

Flere kommuneforskere papeker ogsa pa at politikerne ma tidligere inn i strategiske
utviklingsprosesser, og at den etablerte «timeglassmodellen» ma erstattes av en «tannhjulmodell».
Vurdering av ngdvendig styring og ledelse endres i retning av mer samskaping innenfor rammen
av den internasjonale og nasjonale kunnskapsfronten om «governance» der kommunen ses pa
som et ressurssterkt lokalsamfunn. Bade den politiske og administrative rollen blir mer orientert
mot & redusere kontroll parallelt med at man styrker et mer &pent og skapende medvirkningsarbeid
internt og eksternt. Logikken er at ledelse i starre grad ma utgves innenfor en tannhjullogikk hvor
ledelse «i prosesser» blir like viktig og kanskje viktigere enn ledelse «av prosesser». | kommunen
0g ut mot innbyggerne.

| dette prosjektet forklarer deltakende storbykommuner samskapingsbegrepet ut fra konseptet
«samskapingskommunen»: «Samskaping er nar ansatte, politikere, neeringsliv og innbyggere
utvikler og gjennomfarer nye lgsninger sammen. For & forstd samskaping i en politisk og
organisatorisk styringskontekst med relevans for strategiske planprosesser, er det viktig & «pakke
ut» hva dette faktisk betyr for politisk styring og administrativ ledelse.

Samtidig er det viktig & erkjenne at forskning pa samskaping fortsatt er uplgyd mark. Seerlig gjelder
dette samskaping relatert til hvordan styring og «samskapingsledelse» mellom politikk og
administrasjon kan styrke tverrsektoriell organisasjonsleering, tjenesteutvikling og innovasjon
innenfor kommuner som demokratisk styrte organisasjoner. Slik Agenda Kaupang og Asplan Viak
ser det utfordres byrakratene og politikerne seerlig fra tre kanter i skjeeringspunktet mellom styring
0og samskaping(sledelse) i strategisk planarbeid:
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1. Plansystem og kompetanse. Nar, hvorfor og hvordan bgr samskaping brukes i de
strategiske planprosessene, og hvordan kan ordfgrer (byrad)og kommunedirektar
(bydelsleder) sikre at bade de politisk og administrativt niva er i stand til & gjennomfgre
samskapende prosesser?

2. Rolleutgvelse og rolleforstaelse. | apne medvirkningsprosesser vil folkevalgte matte
innta en mer apen rolle, og man vil kunne oppleve at det er utfordrende & respondere pa
behovs- og l@sningsbeskrivelser som er i utvikling. Tilsvarende kan fagbyrakratet oppleve
at det er utfordrende nér forslag til strategiske prioriteringer og lgsninger er for svakt
forankret i faglig ekspertkunnskap.

3- Medvirkning. Selv om samskapingens begrunnelse hviler tungt pa & frigjere ressurser,
tifere ny innsikt og sikre bedre Igsninger gjennom medvirkning, vil det fortsatt veere sann
at politikerne formelt ma bestemme. Og medvirkningen ma balanseres opp mot det
representative demokratiet som ikke bare skal vedta, men som ogsa skal veere synlig i
skjeeringspunktet mellom politikk, fag og innbyggernes behov fgr vedtak fattes

Samskaping mellom politikk og administrasjon vil ogsa kunne utfordre den tradisjonelle
medvirkningen som plan- og bygningsloven legger faringer for, og som ogséa har medvirket til en
kommunal medvirkningskultur hvor det eksisterer et mantra om «jo tidligere innbyggerinvolvering,
jo bedre». Storbykommunene skal gjennom hele planarbeidet sarge for en pen, representativ og
tilgjengelig medvirkningsprosess som omfatter hele lokalsamfunnet. Bade organiserte og ikke
organiserte interesser skal hgres. Tradisjonelle medvirkningprosesser har historisk sett handlet
mye om informasjon, dialog og anledning til & gi innspill. Samskaping forsterker medvirkningen
gjennom at det legges opp til det noen kaller for «<samproduksjon». Innbyggere som medvirkere
kommer tettere pa prosessene og innholdsutformingen i den strategiske planleggingen. Fordelen
er &penbare gjennom at det gis mulighet for & utforme en samfunnsutvikling som i bedre grad
treffer innbyggernes behov, frigjgr innbyggernes ressurser i mgtet med kommunens egne
ressurser og skaper stgrre legitimitet til samfunns- og tjenesteutviklingen. Likefult ma dette veere
under forutsetning av relevant representativitet i medvirkningen, noe det spesielt kan stilles
spgrsmal om i strategiske planprosesser.

Et annet viktig perspektiv som er verdt a ta med i denne sammenhengen, men som ikke skal
undersgkes neaermere i dette prosjektet, er hvordan eksterne samarbeidspartnere kan oppleve at
samskaping ogsa kan skape «samrgre». Eksempelvis har generalsekreteeren i Frivillhet Norge
uttalt at samskaping pr definisjon er inkluderende, men at samskaping bar veere tydelig avgrenset
og med klare mal om hva man vil oppnd. Og det mé fortsatt veere sann at kommunal
tjenesteproduksjon skal kunne kritiseres, selv om man har fatt medvirke i ulike &pne prosesser.
Ifglge generalsekretaeren skal heller ikke frivilligheten ta over kommunal tjenesteproduksjon eller
erstattes av kommunal samskaping. Overfart til samhandlingen mellom politikk og administrasjon i
strategiske planprosesser, ma en mer samskapende samhandling heller ikke medfagre «samrare».
Lover og regler ma falges, og sa er det store spgrsmalet om storbyene er godt nok trent til & bruke
det handlingsrommet som faktisk eksisterer.

5.2 Hovedfunn

Nedenfor presenterer vi vare hovedfunn fortlepende, og s oppsummerer vi disse funnene i noen
viktige lzeringssparsmal. Disse spgrsmalene kan anvendes til videre drgfting i storbyene for &
kunne anvende mer samskapende metodikk til & forbedre de strategiske planprosessene.

Samskapingsbegrepet brukes og fortolkes ulikt, men bade politisk og administrativt niva
har en intuitiv forstdelse av samskapingens intensjon. | de fleste storbyene brukes
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samskapingsbegrepet pragmatisk. Det har glidd inn i storbykommunenes sprakvokabular uten at
informantene mener at forstaelsen er veldig systematisk avklart opp mot styring, ledelse og
strategisk planarbeid. | ytterpunktene finner vi byer som bevisst velger ikke a bruke
samskapingsbegrepet og motsatt byer som bruker begrepet aktivt og bevisst i strategisk
planlegging. Disse ulike posisjonene inn mot samskapingsbegrepet betyr like fullt ikke at dette
skiller storbyenes anvendelse av samskapende arbeid i praksis. Her har mange av storbyene
utstrakt erfaring med utprgving av ulike typer samskapende metodikk. Dette samskapende arbeidet
retter seg primeert mot innbyggerne i ulike typer strategiske planprosesser.

Informantene trekkes ogsa frem en rekke dilemmaer og utfordringer knyttet til
samskapingsbegrepet. Noen mener at begrepet rommer alt og ingenting, og at det tilslgrer at
kommunal styring og ledelse i strategiske planprosesser handler om beinharde prioriteringer.
Andre mener det er en utfordring at begrepet har sklidd inn i storbyenes omstillings- og
planvokabular uten at det er tilstrekkelig avklart hva dette betyr. | tillegg er det en bekymring for at
samskaping kan skape samrgre i samspillet og dialogen mellom politikk og administrasjon og at
dette kan utfordre bade folkevalgtes og kommunedirektarens posisjon.

Utfordringene og dilemmaene til tross; det store bildet er at bade folkevalgte og administrasjon er
positive til samskaping og et tettere samarbeid i strategiske planprosesser. Det er ogsa
gjennomgaende stor respekt for hverandres roller, og sé er utfordringen at samskaping mellom
folkevalgte og administrasjon oppfattes i stor grad som uplgyd mark. Av den grunn er det behov for
a utvikle bade arenaer og metodikk, og avklare samskaping og strategiske planprosesser opp mot
kommunenes rolle som samfunnsutvikler, demokratisk arena, tjenesteyter og myndighetsutgver.
Flere av storbyene har gode erfaringer med politiske verksteder, og de gnsker & videreutvikle
denne «verkstedmetodikken».

Samskaping fremstar som mest relevant i de mer tidlige fasene i strategiske planprosesser.
Skal politikken kunne legge viktige premisser for retning, ambisjonsniva og kunnskapsutvikling, er
det ngdvendig at folkevalgte kommer inn tidlig i de strategiske planprosessene. For & tydeliggjere
hva dette betyr er det viktig & se pa hva strategisk planarbeid bestar i. Grovt sett mener vi at
strategisk planarbeid kan ses i et tredelt perspektiv. For det fgrste handler det om at planfasen fra
oppstart til politiske vedtak kan ses pa som en viktig leveranse i seg selv. Det er her faget,
politikken og ngdvendigheten av et godt samspill kommer inn. For det andre kan strategisk
planlegging ses pa som et virkemiddel for prioriteringer gjennom politiske vedtak, og for det tredje
som et verktgy for gjennomfaring. Politikken ma veere tungt inne ferste og andre fase, og sa
overtar administrasjonen hovedansvaret for tredje fase og gjennomfgring nar de to farste fasene er
tilbakelagt.

Samskapingsmetodikken og arenaer hvor samskaping kan utgves i samspillet mellom folkevalgte
og administrasjon, ma derfor ta utgangspunkt i tidlige planfaser. Folkevalgte opplever at
plansystemet er krevende, og her kan storbyene tidlig i kommunestyreperioden jobbe for & gke
politikerne forstaelse for plansystem, tidligere planer, gjennomfgringsstatus og eventuelt nye
planbehov. I tillegg er det flere folkevalgte som gnsker at det beskrives en tydelig avklaring til
hvordan politikernes forventes a bidra i det strategiske planarbeidet fgr det starter opp. Dette er
viktig for de politikerne som skal vaere med, men ogsa for det forankrings- og avstemmingsarbeidet
som de politiske representantene ma gjere internt i egne partier underveis. | sentrum for oppstart
av et planarbeid finner vi et legitimt kunnskapsgrunnlag som ma kunne utfordres, kritiseres og
videreutvikles i et samspill mellom politisk niva og administrasjon. | dette arbeidet er det viktig at
administrasjonen unngar for mye bruk av tungt teoretisk/akademisk kunnskap, at prosessene er lett
a forsta og at kunnskapsinnhold fremstilles pedagogisk. Folkevalgte har ofte ulik
erfaringsbakgrunn, ulik erfaring og ulik tilgang til informasjon i det daglige politiske arbeidet.
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Verktgykassen for samhandling politikk og administrasjon trenger mer innhold

Flere av storbyene formidler at de har en relativt stor verktgykasse knyttet til samskapende aktivitet
ut mot innbyggerne. Slike aktiviteter kan eksempelvis vaere metodikk som omtales som
folkeverksted, bylab, landsbylaug, gjestebud osv hvor det er naturlig at politikere og administrasjon
mgater innbyggerne hver for seg og samlet.

Tilsvarende verktgykasse for samhandlingen mellom politisk og administrativt niva klarer vi ikke a
identifisere ut fra intervjuer og bysamlinger, og sveert fa informanter som ser mulige synergier
mellom det samskapende arbeidet ut mot innbyggerne og samarbeidsforholdet mellom politikk og
administrasjon. Like fullt er det noen av informantene som setter ord pa behovet for en bredere
«samskapingsmeny» som kunne rammet inn samspill og dialog mellom folkevalgte og
administrasjon i strategiske planprosesser.

Samskaping kan vaere med a gi et sterkere politisk eierskap til bade planprosesser og
planprodukt. Folkevalgte er sveert tydelige pa at de er mye mer lojale til politiske planer som de
opplever av a eie selv. Prosessen frem mot vedtak betyr mye i s& mate. Ikke bare for folkevalgte,
men ogsa for kommunedirektgren. Eksempelvis kan medvirkningsprosesser overfor innbyggerne
veere ressurskrevende, og ikke alltid understgtte det representative demokratiet og politiske
styringsbehov. | samspillet mellom politikk og administrasjon kan uklarhet og for sterkt fagdrevne
prosesser «lase» politikernes og kommunedirektarens handlingsrom. Folkevalgte kan oppleve
avstand og kommunedirektgren blir utfordret pa intern koordinering og «konsernforankring.

@kt vektlegging av samskapende arbeid mellom politisk
niva og administrasjon bidrar videre til & eksponere en
tydeligere gjensidig avhengighet. Dette gjelder bade i
samhandling som kun omhandler folkevalgte og
Har utarbeidet en administrasjon, men ogsa samhandling som involverer
egen paolitisk folkevalgte, administrasjon og innbyggerne. |
strategisak om den samhandlingen mellom politisk og administrativt niva er
tilgang til arenaer og prosessmetodikk avgjgrende. Dette
ma suppleres med en administrativ tilrettelegging som far
frem planens formal, kunnskapsstatus og sammenhengen
mot andre strategiske planer.

samskapte kommunen
i2018

Inn mot innbyggerne vil det i tillegg veere viktig & avklare
hvilken rolle administrasjon og folkevalgte skal ha nar
prosesser drives i samarbeid med innbyggerne og andre
gode samarbeidspartnere. Dette ma avklares pa forhand.
Vére data, og dette gjelder primeert fra intervjuene, far
frem beskrivelser fra storbyene som viser at noen har
klart & avstemme rollene godt i ulike utadrettede
planaktiviteter. Nar det fungerer, sier de folkevalgte at
administrasjonen har hatt en god fasilitatorkompetanse.
Det strategiske planarbeidet blir drevet fremover, og
folkevalgte ser nytteverdien av at man kommer naer
innbyggerne samtidig med at det er en styrke for
planproduktet og ikke bare for planprosessenes
legitimitet.

De politiske informantene fra storbyene beskriver ogsa utadrettede mgter som ikke fungerer like
godt. Arsaken er ofte at formal og rolleforstaelse mellom politisk og administrativt niva ikke er
tilstrekkelig avklart. Fra folkevalgte kan det eksempelvis veere en bekymring for politisk dekobling
om administrasjonen blir for fremtredende, og fra administrasjonens side kan man oppleve en
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frustrasjon over merarbeid og nytteverdi dersom apne innbyggerprosesser glemmer av syne
allerede tilgjengelig kunnskap, ordingere medvirkningskanaler og eksisterende planer og vedtak.

For & lykkes med det vi vil kalle for en form for styrt samskaping i samhandlingen mellom politisk
og administrativt niva alene, og mellom folkevalgte, administrasjon og innbyggerne mer utvidet, sier
informantene at det er ngdvendig & utfordre den etablerte «timeglassmodellen i
formannskapsbyene. P4 mange mater kan vi si at det er identifisert et potensial til 4 vitalisere den
politiske styringen gjennom strategiske planprosesser. Dette ma understgttes av en romslighet i
samarbeidsrelasjonen hvor det ma veere rom for a trakke feil. Her spiller det politiske og
administrative lederskapet en viktig rolle. A bli en mer samskapende kommune i strategisk
planlegging kan pa mange mater ses pa som en reise hvor kartet er litt utydelig, og hvor det de nye
rutene trakkes opp av folkevalgte og kommunedirektgr/administrasjon i fellesskap. Det ma utvikles
en kultur som i intensjon og i praksis gir rom for & vage og prave ut.

5.3 Laeringsspgrsmal om samskaping til a forbedre strategisk
planarbeid

Nedenfor presenterer vi noen sentrale leeringsspgrsmal for hva vare funn kan bety for samskaping
mellom politisk og administrativt niva i strategiske planprosesser. Laeringsspgrsmalene er
oppsummert i en tabell, og vi har valgt & oppsummere tre viktige leeringsspgrsmal til hvert
hovedfunn vi har presentert overfor.

Hva sier funnene? Hva er leeringssparsmalene?

Samskapingsbegrepet brukes

og fortolkes ulikt, men bade e Er samskaping tilstrekkelig forstatt og avklart i samspillet
politisk og administrativt niva mellom politisk og administrativt niva internt i kommunen
har en intuitiv forstaelse av (styring og representativitet), og overfor samspillet mellom
samskapingens intensjon politisk og administrativt niva i mgte med innbyggerne

(mobilisering og legitimitet)?

e Har vi systemer/metodikk for & ta stilling til nar og hvordan
samskaping er mer relevant enn tradisjonelt samarbeid
internt og eksternt?

e Har vi satt av nok tid og kapasitet til & utvikle samskapende
metodikk i relasjonen mellom politisk og administrativt

niva?
Samskaping fremstar som
mest relevant i de tidlige e Har administrasjonen tilstrekkelig fasilitator- og
fasene i strategiske prosesskompetanse til & drive strategisk planarbeid i tidlige
planprosesser planprosesser?

e Far folkevalgte tidlig i kommunestyreperioden en
veiledning/oppleering i kommunens plansystem, tidligere
planer, gjennomfgringsstatus og eventuelt nye planbehov?

e Ma det utvikles en ny verktgykasse for samskapende
plansamarbeid mellom politisk og administrativt niva, eller
kan metoder og verktgy ogsa videreutvikles basert pa
erfaringer fra samskapende aktivitet ut mot innbyggerne?

Samskaping kan vaere med &
gi et sterkere politisk eierskap ®  Hvordan oppleves politisk lojalitet til strategiske planer? Er

lojaliteten og eierskapet sterkere til strategiske planer som
gjelder for kommunestyreperioden?
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til bade planprosesser og e Kan det veere slik at omfattende medvirkningsprosesser
planprodukt overfor innbyggerne ikke ngdvendigvis understgtter det
representative demokratiet og politiske styringsbehov?

e Anvendes allerede tilgjengelig kunnskap, vises det til
eksisterende planer og vedtak, og vet man om
eksisterende medvirkningskanaler nar samskapende
prosesser giennomfgres internt og eksternt i kommunene?

5.4 Storbysitater om samskaping til a forbedre det strategiske
planarbeidet

Sitatene nedenfor forklarer vare funn pa en enklere og mer autentisk mate, og skaper
forhapentligvis en starre mulighet for innsikt og dybde i dette deltemaet som omhandler
samskaping til & forbedre det strategiske planarbeidet.
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Folkevalgte

«Det som er helt fraveerende er viktige
strategiske drgftinger. Ma ikke munne ut i vedtak.
Trenger tid og sted til & diskutere.»

«Skal jeg som ung politiker orke a vaere med
videre ma vi politikere fa anledning til & veere
samfunnsutviklere»

«Vi beveger oss i et landskap som vi ikke har
veert i fgr. Vi ma tale litt kaos. Viktig at vi vet
hvorfor vi gjar det»

«Man tror at ting er forankret, men oppdager at
det er jo ikke forankret i det hele tatt. Og denne
erfaringen var utgangspunktet — hvordan skal
politikerne eie det?
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Administrasjon

«Det er stort rom for at politikken i stagrre grad
kan legge premisser»

«Vi har tatt samskaping pa alvor. Det er jo en
risiko, tradisjonelt sett har politikerne sine

kontaktnett ut i blant innbyggerne — og de gnsker
nok fortsatt det»

«Vi gnsket politikerne tett pa og ved roret i hele
prosessen. Administrasjon som sekretariat. Det
endte opp med «normalprosessenx». Utredet og
sa kunne politikerne ta stilling til. Delaktighet i
prosess, kan ses pa som en trussel mot politisk
handlefrihet i etterkant»

«Vi méa skape en forstaelse ogsa andre veien, til
de som er med i innspillsprosessene, at politikk
dreier seg om a prioritere og at ikke alle far sine
gnsker lgst»

A A A
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6 Strategiske planer som bedre
styringsverktoy og mer etfektive
planprosesser

| kapitlets innledning kommenteres interessenter, ressursbruk og planer som et viktig
virkemiddel for & innfri nasjonale, regionale og lokale mal. Det vises til betydningen av
a ha et velfungerende plansystem, og en samfunnsdel som et strategisk
forankringspunkt for andre strategiske planer herunder en tydelig kobling til handlings-
0g gkonomiplan.

| problematiseringen av effektive planprosesser belyser vi forutsetningene for
planutvikling, og planer som gode styringsverktgy. Dette ses ogsa i lys av omfanget av
strategiske planer, sammenhengen mellom dem og behovet for & ha en gjennomtenkt
«revisjonsmetodikk» far og ved oppstart av ny kommunestyreperiode.

Funnene i kapitlet viser:

1. Politisk eierskap til planer sikrer et bedre styrings- og gjennomfaringsgrunnlag for
bade folkevalgte og storbyenes administrasjon

2. Storbyene er sveert opptatt av medvirkning, men er samtidig opptatt av at den er
tilstrekkelig balansert sett i lys av det representative demokratiet

3. Ngdvendig & ha et velfungerende kommunalt plansystem som understgatter god
sammenheng fra kommuneplanens samfunnsdel, via andre strategiske planer til
oppfalging i handlings- og gkonomiplan

4. Folkevalgte opplever storbyenes plansystemer og virkemate som et krevende og
komplekst omrade. Flere folkevalgte formidler at det tar en kommunestyreperiode a
bli fortrolig med storbyenes plansystemer, og det er mest utfordrende for
deltidspolitikere og folkevalgte uten politisk erfaring fra tidligere

5. Strategiske planer som bedre styringsverktgy og mer effektive planprosesser
krever feerre strategiske planer. Det er et gjiennomgaende fellestrekk blant et stort
flertall av folkevalgte og administrasjon at de er bekymret for det store planvolumet.

For & belyse ambisjonen om strategiske planer som bedre styringsverktay og mer effektive
planprosesser er det farst viktig & erkjenne at kommunen skal innfri flere viktige samfunnsmal. Helt
overordnet skal kommunene ivareta et firedelt oppdrag gjennom a veere en demokratisk arena,
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tjenesteyter, myndighetsutgver og samfunnsutvikler. Kommunene ma derfor arbeide for et
velfungerende lokaldemokrati, gode og relevante tienester for innbyggerne, apen og lovmessig
myndighetsutgvelse og en samfunnsplanlegging som bade ivaretar gkonomisk, sosial og
miljgmessig beerekraft.

Planer er i s& mate et viktig virkemiddel for at kommunenes knappe ressurser kan brukes effektivt
og malrettet for & innfri nasjonale, regionale og lokale politiske mal. | utviklingen av planer utfordres
kommunene og deres politikere, byrakrater, profesjonelle fagfolk, viktige samarbeidspartnere og
ikke minst innbyggerne. Sammen skal alle disse interessentene finne ut av hva, hvorfor, hvordan
og nar, og planprosessene inkluderer viktige elementer av styring, organisasjonsutvikling og
medvirkning. Her ligger det ogsa interessemotsetninger, dilemmaer og selvmotsigelser. Tidligere
statsminister Syse sa en gang at «vi politikere er mot summen av alt vi er for», og med det
erkjennes det at det finnes gkonomiske begrensninger i hva man kan gjgre. | tillegg vil nok en
kommunedirektar — i et rent organisasjonsperspektiv — ogsa tenke pa hva organisasjonen mener er
faglig tilrddelig og har evne og forutsetninger til.

6.1 Strategisk plansystem og strategiske planer som
styringsverktgy

Mange kommuner har utfordringer med a fa til koblingen mellom samfunnsdelen og
gkonomiplanen. Arsakene til dette er flere2, men mye er knyttet til samfunnsdelen i seg selv:

- Skal bade trekke opp de lange linjene og gi faringer for gkonomiplanen i valgperioden
- Ma&komme tidlig i valgperioden, men planprosessene blir ofte for tunge og lange

- Hva er riktig medvirkning tilpasset dette plannivaet — forholdet til det representative
demokratiet?

- Flere dokumenter og prosessledd etter plan- og bygningsloven fgr samfunnsdelen kan
vedtas

o Planstrategi
o Planprogram for samfunnsdelen
o Prosess for samfunnsdelen

- Mange har vanskelig med & forstd hva planstrategien og planprogrammet er, og skille de
fra samfunnsdelen. Dette gjelder bade parlamentariske byer, formannskapsbyer og andre
kommuner

- Systemet trenger forenkling dersom samfunnsdelen skal kunne utvikles som et godt
politisk styringsverktay

En konsekvens av manglende samfunnsdel som har tydelige politiske satsinger for valgperioden,
kan veere at gkonomiplanen «trer inn i» samfunnsdelens funksjon og gir/fastsetter overordnede mal
og satsinger. @konomiplanen er en plan for gkonomisk prioritering og gjennomfgring, og skal i
henhold til kommunelovens §14-4 vise hvordan langsiktige utfordringer, mal og strategier i
kommunale og regionale planer skal fglges opp. Det vil si fgringer som er lagt i politisk vedtatte
strategiske planer.

6.2 Effektive planprosesser

| UIAs rapport «Styrket lederskap i kommunal sektor — gjeldende rett, roller og rolleforstaelse
mellom folkevalgte og kommunedirektar» skriver forfatterne falgende:

2 Presentert for KMD 24.09.2019 i oppfalgingen av FoU prosjektet Storbyenes samfunnsplanlegging
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«Forholdet mellom de folkevalgte og administrasjonen kan representeres som DNA-et, en
spiralformet dobbelttrad (heliks) med en vindeltrappstruktur. De er adskilt, men har mange
mgtepunkter / kontaktflater, og jobber sammen. Sammen er de litt som kommunens «<DNAx»: Deres
samarbeid gjgr (skaper) kommunen slik den er.»

Denne treffende beskrivelsen av forholdet mellom folkevalgte og det administrative nivaet
inkluderer bade et prosessuelt og materielt perspektiv. Det er ikke tilstrekkelig at det konkrete
«planproduktet» peker i riktig retning og blir faglig tilfredsstillende. Prosessen frem mot
ferdigstillelse er ogsa en viktig forutsetning for forankring, eierskap og mulighet for & skape en god
overgang fra politiske ord til administrativ handling. Dette tilsier at det er i de ulike mgtepunktene
den samskapende utviklingskraften mellom folkevalgte og administrasjonen utvikles og forlgses, og
dette aktualiserer igjen behovet for en starre verktgykasse for & regissere og lede strategiske
planprosesser.

Omfanget av planer pa tema og sektorniva er stort i byene. Kartleggingen i prosjektet om
storbyenes samfunnsplanlegging?® viste at helse, omsorg, sosial og velferd samt miljg, klima og
samferdsel er de temaomradene som har flest politisk vedtatte samfunnsplaner. | det samme
prosjektet pekte informanter pa at det brukes en rekke ulike begreper som strategier, temaplaner,
strategiplaner, program, meldinger og handlingsplaner. Informantene i byene oppfatter
gjennomgéaende den ulike bruken av begrepene som vanskelig, og bestillingen av planer kan bli
uklare. | prosjektets vurderinger ble det trukket et skille mellom strategier og temaplaner ved at det
i temaplanprosesser ogsa utvikles tiltak, mens det ikke gjares i strategiprosesser. Et av flere viktig
formal med et mer stringent hovedinnhold i strategi, temaplan og handlingsplan er a forenkle
bestillinger av planer, og kommunikasjonen mellom bestiller og planutfarer. Tilbakemeldinger fra
informanter viste at bestillingene kan veere uklare.

BYSTYRET
FORMANNSKAPET[BYR;&DET
(BYSTYRE)MELDING  STRATEGI TEMAPLAN HANDLINGSPLAN
Saerskilt orientering Klart formal Klart formal Tiltak for oppfalging av
om et samfunnstema strategier, planer og
eller saksfelt Utfordringsbeskrivelse Utfordringsbeskrivelse politiske vedtak
Ikke mal, strategi eller Hovedmal, Mal
tiltak satsingsomrader,
veivalg, Strategier
satsingsomrader
Ikke tiltak )
Tiltak

Figur 13: Plansammenheng. Storbyenes samfunnsplanlegging, Asplan Viak 2018, KS-FOU

| prosjektets anbefalinger ble det lagt vekt pa at byene bgar utvikle og/eller synliggjare et tydeligere
hierarki for strategier, temaplaner og handlingsplaner. Et tydeligere hierarki kan gi bedre oversikt
og grunnlag for politisk styring, redusere planbehovet og gjare det enklere & handtere forholdet

3 KS-FoU Program for storbyforskning, Storbyenes samfunnsplanlegging (Asplan Viak 2018)
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mellom tidligere vedtatte og nye planer. En overordnet strategi eller temaplan for et
samfunnsomrade bgr alltid gis full revisjon nar den trenger endring. Det vil si den avlgser tidligere
plan som utgar og derved bar fiernes fra byenes primzaere «planlister». Det bgr ogsa fremga av
bystyrets vedtak hvilke planer/deler av planer som vedtaket erstatter.

Prosjektet konkluderte med at byene har et potensiale for & utvikle bedre system og struktur for
samfunnsplanleggingen pa tema- og sektorniva som ogsa kan forenkle den politiske styringen
gjennom:

- Konsistent bruk av de tre plantypene strategi, temaplan og handlingsplan

- Entydig bruk av meldinger

- Tydeligere hierarki for samfunnsplaner innenfor enkelttema p& tema- og sektorniva
- Gode rutiner for bestilling, oppstart og organisering av strategi eller planarbeid

- Enklere dokumenter

- Bedre nettbasert struktur og dokumenttilgang

6.3 Hovedfunn

Nedenfor presenterer vi vare hovedfunn fortlgpende, og s& oppsummerer vi disse funnene i noen
viktige lzeringspunkter. Disse leeringspunktene kan anvendes til videre drgfting i storbyene for &
kunne utvikle strategiske planer som bedre styringsverktgy og medvirke til mer effektive
planprosesser.

Politisk eierskap til planer gir gkt styrings- og
gjennomfgringskraft. Det er et tydelig funn at politisk eierskap til
planer sikrer et bedre styrings- og gjennomfgringsgrunnlag for
bade folkevalgte og storbyenes administrasjon. Folkevalgte fra
kommuneplanens alle byene har minst én eller flere planer som de har et sterkt
samfunnsdel til eierskap til. Fellesnevneren for eierskapet er at de har fatt lagt inn
handlings- og viktige politiske premisser tidlig i planprosessen. Mange
gkonomiplan folkevalgte er ogsa eerlige pa at de ikke har oversikt over alle
kommunens strategiske planer, og de sier at de heller ikke er like
lojale til strategiske planer som er vedtatt av tidligere
kommunestyrer. Samtidig peker samfunnsdelen seg ut som den
strategiske planen som i seerlig grad folkevalgte har et sterkest
forhold til. Videre viser vare data at storbyene er opptatt av at det
skal veere sammenhenger mellom planene. Det er et
gjennomgaende trekk at de fleste storbyene opplever at de har et
godt plansystem, men det kan likevel veere slik at det kan veere
utfordringer knyttet til sammenheng mellom planer. Her er det
flere folkevalgte som mener at administrasjonen har en viktig
oppgave a beskrive eventuelle malkonflikter og generell
inkonsekvens i selve planarbeidet og i konkrete saksfremlegg.

En tydelig rad trad fra

Stavanger

Et interessant funn blant flere folkevalgte er at de identifiserer et
behov for & bli spurt om hva de opplever av utfordringer knyttet til
kommunens plansystem, aktuelle planer og generelt om hvordan
samarbeidet oppleves i strategiske planprosesser. Her ligger det
en invitt til administrasjonen som kan gi viktig kunnskap for administrativ planlegging og
tilrettelegging/oppleering av folkevalgte. A fremskaffe denne innsikten kan bade brukes i
folkevalgtopplaeringen og i forbindelse med ulike typer strategiske planprosesser. Videre er det
flere folkevalgte som understreker at planer vedtatt av eksisterende og tidligere kommunestyrer ma
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veere lett tilgjengelige. Nar det gjelder muligheter for forankring og involvering i strategiske
planprosesser, foretrekker bade politisk og administrativt niva fysiske mgter fremfor digitale.
Digitale mgter fungerer godt til informasjon og enklere avklaringer, men er mindre egnet til
prosesser som krever stgrre grad av interaksjon.

God medvirkning er viktig, men de politiske premissene ma komme farst. Alle storbyene er
opptatt av at medvirkning er viktig, men det stilles samtidig spgrsmal ved om den er representativ
og malrettet nok. Seerlig i formannskapsbyene kan bred medvirkning i tidligere planfaser utfordre
mulighetene til & legge politiske premisser for planinnholdet. Dersom ikke politiske premisser kan
legges inn tidlig i kunnskaps- og malutviklingen, vil det veere administrasjonen som i stor grad
legger innholdspremissene for medvirkningen ut mot innbyggerne. Resultatet kan bli at folkevalgte
kommer sent inn i prosessen, og at man blir henvist til & spikke detaljer fremfor & ha tatt noen
politiske hovedgrep far medvirkningsprosessene startet.

I de parlamentariske byene kan det ligge politiske faringer fra byradsplattformen ved at strategiske
planer er omtalt. Utfordringen i de parlamentarisk styrte byene er fgrst og fremst knyttet til
forankringen opp mot bystyret. Dette gjelder kanskje i seerlig grad samfunnsdelen hvor
byradsplattformene kan ses pa & veere den politiske konkretiseringen av samfunnsdelen.

Flere av storbyene oppfatter at medvirkningsprosessene er omfattende bade i forhold til tids- og
ressursbruk. Alle anerkjenner viktigheten av medvirkning, men alle byene uavhengig av
styringssystem stiller spgrsmalstegn ved om den er tilstrekkelig legitim sett i lys av det
representative demokratiet. Videre utlgser omfattende medvirkningsprosesser en
deltakelsesutfordring for deltidspolitikere som gjerne har full jobb ved siden av det politiske vervet.
Bade heltids- og deltidspolitikerne er opptatt av dette, og er bekymret for et A og B-lag. Noen
snakker til og med om et politisk C-lag.
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Ngdvendig & ha et velfungerende kommunalt plansystem som understgtter god
sammenheng mellom storbyenes mal, virkemidler, ressursbruk og resultater

Vére data tilsier at de fleste storbyene opplever at de har
orden i eget hus. Mange byer har jobbet over tid med det
kommunale plansystemet, og noen viktige malsettinger

Har gjort et politisk har blant veert & sikre plansammenheng, felles

taktskifte hvor planforstaelse og et plansystem viser en tydelig

samfunnsdelen gis en sammenheng mellom strategiske planambisjoner og en
mye starre strategisk handlings- og gkonomiplan som fglger opp med
ressurser og tiltak. Flere av byene har blitt nye
kommuner fra 1. januar 2020, og Drammen, Stavanger,
Kristiansand og Trondheim har brukt muligheten for &
bygge ny kommuneidentitet gjennom strategisk
planarbeid. Storbyene har valgt litt ulike strategier helt fra
a nullstille alle temaplaner til en mer forsiktig fornyelse.
Alle storbyene deler like fullt samme ambisjon om
viktigheten av bred mobilisering, sikre inkludering og
bygge noe nytt som forener innbyggerne i kommunen.

betydning enn hva som
har veert tradisjon

Mange av storbyene erkjenner at veien fra
samfunnsdelen til handlings- og gkonomiplan fortsatt har
et uforlgst potensial, og storbyene trekker ogsa opp
andre utfordringer. Noen av disse utfordringene kan
knyttes til at det ikke gis nok oppmerksomhet p& a melde
tilbake resultater fra selve plangjennomfgringen, bade
underveis og som et sluttresultat. Dette er et interessant
funn sett opp mot at mange av storbyene oppfatter at det
er sterke drivkrefter politisk og administrativt som presser frem nye planer. For folkevalgte kan en
ny plan innenfor et omrade signalisere politisk handlekraft og prioritering, og fra administrasjonens
side vil det alltid veere sterke fagkrefter som vil konkurrere om faglig synlighet, ressurser og politisk
oppmerksomhet. Storbyene trenger derfor & balansere utvikling av strategiske planer ut fra tre
dimensjoner: 1. Plandrivere fra politisk og administrativt niva 2. Et plansystem som ikke bare viser
struktursiden, men ogsa i mye starre grad resultatsiden.3. Balansering av statlige forventninger til
planer. Det er behov for at folkevalgte far bedre resultatdata, og utarbeidelsen av disse ma veere
et administrativt ansvar. Dette krever ogsa kapasitet og kompetanse, og dette ma synliggjeres i
samspillet mellom politisk og administrativt niva. Vare data gir oss ikke grunnlag for & si om
strategiske planer farst og fremst drives frem av folkevalgte eller administrasjon, og kanskje er
dette et sidespor & diskutere ogsé. Hovedutfordringen ligger heller i hvordan folkevalgte og
administrasjon sammen kan sikre en best mulig planbalanse mellom planutvikling,
plangjennomfgring og planresultater.

Strategisk planlegging og storbyenes plansystemer fremstar som et komplekst omrade for
folkevalgte. Gjennom intervjuer og videre verifisert gjennom bysamlinger, er det et klart funn at
folkevalgte opplever storbyenes plansystemer og virkeméate som et krevende og komplekst
omréde. Flere folkevalgte formidler at det tar en kommunestyreperiode & bli fortrolig med
storbyenes plansystemer, og det er mest utfordrende for deltidspolitikere og folkevalgte uten
politisk erfaring fra tidligere. Her har folkevalgtoppleeringen er uforlgst potensial, men ogsa
storbykommunene selv kan tidlig i kommunestyreperioden jobbe for & gke politikerne forstaelse for
plansystem, tidligere planer, gjennomfaringsstatus og eventuelt nye planbehov. Folkevalgte sier at
det er behov for a fa innsikt i hvilke strategiske planprosesser de skal inn i tidlig i
kommunestyreperioden, og hva som kreves. Det er ogsa mange folkevalgte som fremhever
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partienes selvstendige ansvar for & skolere egne politikere pa dette omrade, og slik sett statte
administrasjonen i dette opplaeringsarbeidet. Et felles trekk i
folkevalgtes tilbakemeldinger er behovet for & gjare
planarbeidet praksis- og kontekstneert uavhengig av om det

Har et eget er formell folkevalgtopplaering eller oppleering i regi av
plannettverk som

samordner planinitiativ

storbyenes administrasjon.

for formell oppstart av Fra administrasjonens side, og seerlig fra storbyenes
planarbeid. @nsker strategiske ledere, legges det vekt p& at plansystemet ma
motvirke silotenkning ses i lys av storbykommunenes «konsernarbeid».
Administrasjon trenger et tydelig konsernblikk som sikrer en
godt koordinert og samhandlende organisasjon overfor
folkevalgte. Det er kommunedirektgren som har det
overordnede ansvaret for at strategiske plansaker er faktisk
og rettslig utredet, og som etter kommuneloven skal sikre
effektiv, baerekraftig og en tillitsvekkende tjenesteutvikling og
forvaltning. Sammenhengen mellom retning, mal og
virkemidler og ressurser er helt sentralt i strategisk
planarbeid, men storbyene er ogsa store driftsorganisasjoner
som skal levere lovpalagte velferdstjenester hver eneste
dag. Av den grunn ma sammenhengen mellom mal,
virkemidler og ressurser lgfte blikket over det strategiske
planarbeidet, og plassere dette i et perspektiv hvor det ma
veere god sammenheng mellom kommunene som lokaldemokratisk arena, samfunns- og
tjenesteutvikler og myndighetsutaver. Sagt pa en litt annen ma det sikres en balanse mellom
strategiske malarbeid og de lange linjer i strategiske planprosesser, og de dag til dag
forventningene som kommunene skal innfri overfor sine egne innbyggere.

Strategiske planer som bedre styringsverktgy og mer effektive planprosesser krever feerre
strategiske planer. Det er et giennomgaende funn blant et stort flertall av folkevalgte og
administrasjon at de er bekymret for det store planvolumet. Storbyer som har forsgkt & redusere
antall strategiske planer, har paradoksalt nok endt opp med flere strategiske planer, og dette ma
ses opp imot de drivkreftene som vi har omtalt i tidligere. Samtidig burde det vaere mulig &
redusere antall strategiske planer all den tid bade folkevalgte og administrasjon er tydelig pa at
planvolumet er for stort. Det store spagrsmalet er bare hvordan dette kan gjennomfares.

Et for stort planvolum utfordrer pA mange omrader. For det farste er det en bekymring knyttet til det
a ha oversikt over alle de vedtatte og gjeldende strategiske planene. Dette er bade et rent
strukturelt og pedagogisk anliggende, men ogsa et anliggende relatert til & sikre at
administrasjonen har denne oversikten selv. | forlengelsen av dette er det flere som kommenterer
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at det kan eksistere malkonflikter mellom planene som ikke
er adressert, og at summen av ambisjonsniva ikke er forenlig
med tilgjengelige ressursrammer og kapasitet. For det andre
opplever bade folkevalgte og administrasjon at det er lav
lojalitet til politiske planer som tidligere kommunestyrer har

Er opptatt av 4 ikke ha vedtatt, og flere setter ord p& og erkjenner at det er behov for
et for stort planvolum en kultur for en starre planlojalitet. Sterre grad av planlojalitet
kan eksempelvis forsterkes gjennom at resultater fra vedtatte
planer i starre grad blir synliggjort underveis og som et
sluttresultat. For det tredje opplever spesielt folkevalgte det
som en styringsutfordring at planutvikling tar lang tid, og ergo
kan det representative demokratiet oppleve et styringstap
hvor det blir mer krevende & gjennomfare politiske
prioriteringer. For det fierde krever det ofte mye kapasitet og
ressursbruk & utarbeide strategiske planer, og dette gjelder
seerlig for planer som har en lovregulert medvirkningsplikt ut
mot innbyggerne.

Et tilbakevendende tema og funn fra intervjuer og

bysamlinger er viktigheten av politisk eierskap til de

strategiske planene. Politisk sett vil det alltid vaere uenighet

om hva som er riktige prioriteringer, men uavhengig av
politisk parti er folkevalgte svaert opptatt av eierskap. Det ser ut som om at her ligger ngkkelen til
politisk lojalitet, og at her ligger ogsa nakkelen til at planene blir fulgt opp med ressurser og
ettersparsel av resultater. | intervjuene far vi opplyst at storbyene har alt fra ca 70 strategiske
planer til langt over 100 strategiske planer, og et spgrsmal som tvinger seg frem er derfor om
folkevalgte opplever et sterkt politisk eierskap til disse planene. Hvordan har det blitt jobbet med
disse i prosess, og har folkevalgte fatt anledning til & pavirke viktige premisser i utformingen av
planene? | intervjuer og pa bysamlingene er det flere som ogsa tar til orde for & utvikle et
plansystem som viser planenes gjensidige avhengighetsforhold bade i lay out og tekst. Dette kan
gjere det lettere & se sammenhenger, ha oversikt og ogsa en starre lojalitet til de planene man har,
fornyer og utvikler som nye planer.

Bade folkevalgte og administrasjon gnsker at det méa veere politisk kraft bak en plan. |
formannskapsbyene ma administrasjonen legge til rette for politikkutvikling i kombinasjon med & ha
en sterk fagrolle. Dette er en krevende balansegang for bade politikere og administrasjon, og det
ma skje innenfor en konsensustradisjon hvor bade mindretallet og flertallet skal f& sammen
muligheter til & bidra. Administrasjonen har et stort ansvar for & sikre politisk eierskap og
handlingsrom, men méa ha drahjelp fra folkevalgte. | de parlamentariske byene er
byradsplattformen lagt som politisk premiss for utvikling av strategiske planer. Innenfor begge de
politiske styringsmodellene etterlyses en forsterket satsing pa folkevalgte som samfunnsutviklere.

For a skape denne politiske kraften i strategisk planarbeid, kan det derfor veere viktig a se
strategiske planprosesser i tre overordnede operasjoner hvor samspillet mellom politikk og
administrasjon skreddersys til disse fasene. A utvikle en plan, & styre p& en plan og & gjennomfare
en plan kan f& frem hvor den politiske og administrative tyngden i det strategiske planarbeidet bar
ligge. A utvikle en plan og styre pa en plan er primeert en politisk oppgave, og & gjennomfare en
plan er primaert en administrativ oppgave. Administrasjonens oppgave i de to fgrste fasene blir & gi
folkevalgte muligheten til & legge politiske premisser tidlig i planprosessene, og en reell mulighet til
a styre pa om vedtatte mal blir nadd. | tredje fase blir administrasjonens oppgave & gjennomfare,
men ogsa sikre tilstrekkelig underveis- og sluttvurdering som gir folkevalgte trygghet pa at gnsket
politikk blir utfart.
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6.4 Leaeringsspgrsmal om strategiske planer som bedre
styringsverktgy og mer effektive planprosesser

Nedenfor presenterer vi noen sentrale laeringssparsmal for hva vare funn kan bety for strategiske
planer som bedre styringsverktgy og mer effektive planprosesser. Leeringsspgrsmalene er
oppsummert i en tabell, og vi har valgt & oppsummere tre viktige leeringsspgrsmalene til hvert
hovedfunn vi har presentert overfor.

Hva sier funnene? Hva er leeringsspgrsmalene?

Politisk eierskap til planer gir
gkt styrings- og e Er strategiske planer godt nok forankret i sittende

gjennomfgringskraft kommunestyre?

e Har administrasjonen identifisert og forstatt hva folkevalgte
opplever av utfordringer knyttet til kommunens plansystem,
og helt spesifikt hvordan folkevalgtes forventes & bidra i
konkrete planprosesser?

e Forklarer administrasjonen eventuelle méalkonflikter og
eventuelle inkonsekvenser mellom planer overfor
folkevalgte og hvordan skal dette i sa fall gjares?

God medvirkning er viktig,
men de politiske premissene « Har det representative demokratiet tilstrekkelig pavirkning

mA& komme farst nar medvirkningsprosessene blir omfattende?

e Vurderes grad av medvirkning opp mot behovet for
innarbeiding av politiske premisser fgr medvirkningen
starter?

e Har vi erfart at folkevalgte kommer for seint inn i de
strategiske planprosessene med risiko for at dette
reduserer planens politiske styringslegitimitet?

Ngdvendig & ha et

velfungerende kommunalt e Hvordan kan vi sikre en god balanse mellom planutvikling,
plansystem som rammes inn plangjennomfgring og tilbakemelding av resultater i

av en organisatorisk samspillet mellom politisk og administrativt niva?
konserntenkning e Har vi en praksisneer tilneerming til vart eget plansystem i

folkevalgtoppleering og i forberedende planarbeid tidlig i
kommunestyreperioden?

e Har vi god sammenheng mellom kapasitet til & drive
samfunnsplanlegging, og var egen rolle som velferds- og
tienesteutviklere?

Strategiske planer som bedre

styringsverktay og mer e Har vi for mange strategiske planer? Hvorfor? Hvorfor ikke?
effektive planprosesser krever ®  Viser vart plansystem planenes niva og gjensidige
feerre strategiske planer avhengighetsforhold i bade lay out og tekst?

e Har vi tilstrekkelig politisk kraft bak vare strategiske planer,
og hvor har vi et uforlgst potensial knyttet til & utvikle
planer, a styre pa planer, gjennomfare planer og
synliggjgre resultatene fra planer?
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6.5 Storbysitater om mer effektive planprosesser og strategiske
planer som bedre styringsverktgy

Sitatene nedenfor forklarer vare funn pa en enklere og mer autentisk mate, og skaper
forhapentligvis en starre mulighet for innsikt og dybde i dette deltemaet som omhandler mer
effektive planprosesser og strategiske planer som bedre styringsverktay.
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Folkevalgte

«Jeg er opptatt av at politikerne skal komme pa
banen tidligere — far vi far planutkastet —
vanskelig & tygge noe som nesten er ferdig. Med
tettere samhandling, sa er det enklere for oss a
se det hele bildet, forsta utfordringene og gjare
bedre beslutninger»

«Gjelder @8 komme over i en tenkemate der du ma
skjgnne at planer er et verktgy. Syns egentlig
oppleeringen i plansystemet er litt darlig»

«Mange saker kunne hatt en tydeligere
innramming. Fint & veere apen i en innledende
fase, men de veldig apne prosessene skal mye til
for & hanke inn — ulik forstaelse for hvor vi skal
ende opp. Blir sittende & spikke pa detaljer pa
noe som skulle veert overordna»

I \J

«Jeg prover a veere knallhard pa at KPS er
kommunens overordnet plan. Jobbet masse med
forstaelse av at dette er det viktigste

styringsdokumentet. Brukt lang til pa & fa modnet
denne forstaelse politisk og administrativt»
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Administrasjon

«Tilhenger av feerre planer. Planene er for mye
idealbilde, ofte drevet fram av administrasjonen»

«Det store paradokset er et politikerne skal
styre malene, mens administrasjonen skal ta
virkemidlene. Mens det er administrasjonen
som praver a legge inn maldiskusjonene til
politikerne»

«Avgjgrende med tydelig ledelsesmessig
eierskap, eid av linja, ikke bare en planavdeling.
A lykkes med strategiske planprosesser handler i
hgyeste grad om ledelse»

I I S

«Nar man praver nye ting, er det fort gjort a bli
usikker pa roller, kan bli misforstaelse etc. God
dialog mellom politikk og administrasjon er en
klar forutsetning for at strategiske planprosesser
kan gjennomfgres pa andre mater» .
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7 Anbefalinger

| dette storbyprosjektet har vi undersgkt hvordan det er mulig & utvikle strategiske planer som
bedre styringsverktay og mer effektive planprosesser. Tilneermingen har veert & utforske hvordan
samspill og dialog mellom politikk og administrasjon i strategiske planprosesser oppleves, og
hvordan samskaping kan brukes til & styrke arbeidet med strategiske planprosesser. Var vurdering
er at mer bruk av samskaping i strategiske planprosesser utfordrer samspill og dialog mellom
folkevalgte og administrasjon, men det er ikke snakk om et dramatisk «paradigmeskifte». Kanskje
det er mer riktig a kalle det for en naturlig evolusjon hvor kommunal styring, ledelse og
samfunnsplanlegging utfordres av raske samfunnsendringer og et mer «samskapende» samfunn.
Dette er ogsa i trdad med Rgiselands budskap om at norske kommuner har drevet med ulike former
for samskaping helt siden 1950-tallet.

Bruk av mer samskaping tilsidesetter ikke de grunnleggende forutsetningene for et konstruktivt
samarbeid mellom folkevalgte og administrasjon, ei heller kravene til en effektiv og tillitsfull
forvaltning, retning p& samfunnsutviklingen og gode tjenester for innbyggerne. Det som
sannsynligvis er mest krevende er hvordan det politiske og administrative lederskapet i fellesskap
klarer & utvikle politisk styring og kommunen som organisasjon nar rollene, samspillet,
forventningene og kompetansebehovet endres. Her er det naturlig & se til begrepet «kkommune
3.0» som mange kommuner har tatt i bruk som et begrep for & beskrive den samskapende
kommunen, men pa samme mate som «kommune 1.0» - formynderkommunen og «kommune 2.0»
- servicekommunen, ma den nye samskapingskommunen investere mye tid og krefter pa & bli en
samskapingskommune.

7.1 Anbefaling 1: Bruk av samskaping mellom politikk og
administrasjon i strategiske planprosesser krever stgtte fra
gverste politiske og administrative ledelse

| kapittel fire har vi tidligere omtalt at det krever kapasitet & lede kapasitet. A drive frem endringer i
store og komplekse kommuneorganisasjoner er avhengig av et strategisk nivd som har kapasitet til
a lede. Sentral empiri fra endringsledelse viser at det er de gverste lederne som har starst
pavirkningskraft overfor de ansatte nar det er snakk om viktige organisatoriske veivalg som bergrer
hele virksomheten. Tilsvarende gir det starst effekt nar det er de nsermeste personallederne som
sammen med sine ansatte omsetter de organisatoriske endringsmalene til et «<hvordan». Slik
bygges kapasitet i skjaeringspunktet mellom det strategiske og det mer operative nivaet. Overfart til
ambisjonen om & bli en mer samskapende kommune, betyr dette at bade ordfarer og
kommunedirektar pa strategisk nivd ma vise vei for a bygge en sterkere samskapingskompetanse i
egne rekker. Dette vil igjen kunne bane i vei for at styrke forutsetningene for og gevinstene av
samskapende arbeid i praksis, og denne sammenhengen har vi vist i sirkelmodellen (figur 14)
nedenfor:
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2. Tillit og avhengighet
1. Politisk forankring og Politikk Administrasjon utviklet gjennom praksis
eierskap (F) (6)

Politisk eierskap og Et mer dpent samarbeid
tverrpolitisk forankring utvikler tillit i praksis,
om gjennomfering av vektlegger likeverdighet
strategiske og sikrer felles

planprosesser forstaelse

3. Politisk retning og

felles kunnskaps- 4. Administrativ

utvikling (G) forankring og eierskap (F)
Det representative demokratiet Administrativt eierskap
iforersetet og med en og tverrfaglig forankring

kunnskapsutvikling som finner
inspirasjon fra fag og
tverrpolitiske perspektiver N A

om gjennomfering av
strategiske planprosesser

Figur 14: Forutsetninger for og gevinster av samskaping

Modellen viser at politisk og administrativ ledelse, fra hvert sitt stasted, ma sikre eierskap og
forankring i det strategiske planarbeidet. Dette er det vi omtaler som «forutsetninger for»
samskaping. Nar dette er pa plass, vil man kunne hgste gevinstene av det samskapende arbeidet
gjennom:;

e Tillit og avhengighet utviklet gjennom praksis

e Starre grad av opplevd likeverdighet og felles forstaelse i planarbeidet
e Felles kunnskapsutvikling og politisk retningsdefinering

e Tverrpolitisk mobilisering

Storbyene har gjennom intervjuer og bysamlinger langt pa vei anerkjent at alle disse gevinstene er
noe man gnsker & realisere i samspillet mellom politisk og administrativt niva i de strategiske
planprosessene. Hvordan er man mer usikre pd, og dette er ogsa helt naturlig gitt lovmessige
rammebetingelser, nasjonale fgringer og et lokaldemokratisk styringssystem bygget pd mangearige
tradisjoner.

Seerskilt om de politiske gevinstene av samskaping

Usikkerheten knyttet til «hvordan» ta i bruk med samskapende metodikk i strategiske
planprosesser, kan bidra til at man ikke klarer & se hele det politiske gevinstbildet ved & utvide
handlingsrepertoaret i strategiske planprosesser. | dette storbyprosjektet har vi fatt mange historier
og innspill som legitimerer betydningen av mer samskapende planprosesser. Samtidig klarer vi
ikke & se at noen av storbyene har etablert et omforent strategisk malbilde av hvilke politiske
gevinster det representative demokratiet kan oppné av mer samskapende planarbeid. Dette tror vi
er helt avgjgrende for at etablert planpraksis og «timeglassmodell» kan videreutvikles. Av den
grunn vil det veere viktig at storbyene jobber med & etablere et klart gevinstbilde (hvorfor) i
kombinasjon med samskapende metodeutvikling og utprgving (hvordan).
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| dette storbyprosjektet har tilbakemeldingen fra intervjuene og bysamlingene i stor grad handlet
om samspillet mellom politisk og administrativt niva i utviklingen av strategiske planer. Dette
handler eksempelvis om erfaringer fra oppstart av planarbeid, hvordan konkrete planprosesser ses
i sammenheng med storbyenes overordnede plansystem, hvordan strategiske planprosesser
forlgper fra initiell fase til vedtak og hvordan politisk og administrativt niva handterer sine roller i
denne prosessen. Samtidig har dette storbyprosjektet ogsa gitt oss mye relevant informasjon om
hva dette kan bety for den politiske planstyringen, og administrasjonens muligheter for &
gjennomfgre planen.

Det fremstar som et tydelig funn at hvordan strategiske planer utvikles betyr mye for politisk
eierskap og lojalitet til planer, og for administrasjonens side fremstar det som en klar fordel & ha
tydelig politisk statte nar planene skal gijennomfares. En slik stgtte vil eksempelvis vaere verdifull
for budsjettprioriteringer, for kommunedirektgrens helhetlige virksomhetsstyring fra strategisk til
operativt niva og for kommunikasjon med innbyggerne om hva som er de politiske prioriteringene.

Erfaringene og vurderingene fra storbyene tilsier at gevinstene av mer samskapende planarbeid
kan knyttes til bade planutviklingsfasen frem til vedtak og for den mer styringsrelaterte fasen der
folkevalgte skal vedta, prioritere ressurser og fglge opp planméalene. De politiske gevinstene i de
ulike tidsfasene har vi beskrevet i figur 15 nedenfor:

« Storre eierskap til planinnhold og
prosess

« Sterre lojalitet til vedtak og plan

« Storre pavirkning pa retning og
ambisjonsniva.

+ Storre mulighet for a se planen i
sammenheng med andre planer

« Sterre pavirkning pa strategisk
kunnskapsgrunnlag.

« Sterre mulighet for mer
realistiske ressursprioriteringer

. Administrasjon i

utfererrolien

ol (A

Figur 15:Politiske gevinster ved mer samskapende planprosesser

Pa planutviklingssiden viser modellen at de politiske gevinstene vil veere knyttet til stgrre eierskap
til planinnhold og prosess, og starre pavirkning pa kunnskapsgrunnlag, retning og ambisjonsniva.
Det representative demokratiet settes i fgrersetet, og planforankringen bygger pa reell involvering. |
forlengelsen av denne utviklingsfasen faglger styringsfasen hvor planer skal vedtas, ressurser skal
prioriteres og politiske ambisjoner skal falges opp overfor administrasjonen som utfgrere og
innbyggere som velgere. En involverende og godt forankret planprosess inspirert av samskaping vil
kunne bidra til stgrre lojalitet til vedtak og plan, sterre mulighet for & se de strategiske planene i
sammenheng og med en ressursbruk som er avstemt mot ambisjonsniva. Et stgrre eierskap til
planene og mer realistiske ressursprioriteringer kan ogsa veere viktige drivere for & unnga for
mange planer.
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7.2 Anbefaling 2: Sikre bedre involvering av folkevalgte i tidlig
planfase

Historisk sett har samhandling mellom politikere og administrasjon i strategiske planprosesser i
veert preget av at politikerne er involvert i oppstarts- og sluttfasen. Dialogen styres gjennom
kommunedirektgren i formelle mater, gjennom at administrasjonen utarbeider planer basert pa
offentlig tilgjengelige vedtak og at politikerne sitter med den formelle makten. P& den annen side
har administrasjonen den faglige “ekspertmakten”.

Overfgring av prinsippene i samskapingsmetodikk til denne tradisjonelle samhandlingen reiser
grunnleggende sparsmal om forstaelsen av samskaping som konsept i kommunal planlegging.
Eksempelvis hva som skal til av administrativ og planfaglig tilrettelegging for at politikerne faktisk
skal kunne ta samfunnsutviklerrollen? Hva er gode arenaer, metoder og ngdvendig innsikt for &
bringe inn politikken kommunestyret gikk til valg pad? Hva krever dette av politisk og administrativt
niva i det saksforberedende og saksbehandlende arbeidet i strategisk planlegging?

Om samskaping som konsept i kommunal planlegging skal kunne utvikles videre, mener vi at
hovedfunn i dette prosjektet tilsier at det ma jobbes for & f& enda bedre sammenheng mellom det
interne og eksterne planarbeidet. Det representative demokratiet ma f& mer plass pa bekostning av
veldig apne og frie medvirknings- og haringsprosesser, og dette kan skje pa et tidlig planstadium.
Folkevalgte trenger & fa mulighet til & definere politisk retning og aktivt delta i strategisk
kunnskapsutvikling. Dette forholdet gnsker vi & vise med figur 16 nedenfor:

Planprosess i storbykommunen e =gy Planmedvirkning i storbykommunen
Saksforberedende fase
’ Administrasjon Folkevalgte “ “ Folkevalgte
Kunnskapsutvikling- og retning Politiske og Innbygger-
fagI!ga mobilisering
Nt premisser
Saksbehandlende fase
' Administrasjon Folkevalgte “ ' Administrasjon
Prioritering- og beslutning Medvirkning og mobilisering

Figur 16: Planprosesser i et internt og eksternt perspektiv

Sett i lys av kommunelovens forarbeider om saksbehandlingsregler far dette som konsekvens at
folkevalgte kan trekkes naermere inn i det saksforberedende arbeidet p4 et tidlig planstadium.
Kommunedirektaren skal fortsatt ivareta sin faktiske og rettslige utredningsplikt, men vil i starre
grad kunne dra veksler pa folkevalgtes innspill i ulike typer planprosesser.

| forarbeidende til kommuneloven redegjgr kommunelovutvalget for at det ikke er noe prinsipielt i
veien for at folkevalgte deltar i saksforberedende arbeid. Om sa skjer ma det skje i full offentlighet.
Det er kun kommunedirektgren som kan utfgre saksforberedende arbeid unntatt offentlighet i
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formannskapsbyene, og i de parlamentarisk styrte byene er ikke saksopplysninger offentlig far de
er oversendt fra byradet til bystyret. Modellen ovenfor viser at den interne planbehandlingen i
storbykommunene kan skje i to faser hvor den fgrste er saksforberedende og den andre er
tradisjonelt saksbehandlende. | begge fasene er det administrasjonen som har hovedansvar for
prosess og planforberedelser/planfremlegg. Ut fra var modell tilsier dette at etter planforslaget
farst gar ut i en apen medvirkningsfase etter at det har fatt en politisk profil.

Storbyene som er med i dette prosjektet sier alle at de har erfaringer med samskapende arbeid ut
mot innbyggerne. Hvorvidt man kaller dette arbeidet for samskaping varierer, men den uttalte
praksisen i byene fremstar mer lik og gjenkjennbar enn begrepsbruken. | tillegg viser vare funn at
metoder og erfaringer fra samskapende arbeid i liten grad er konseptualisert og praktisert i
samhandlingen mellom politikk og administrasjon. Siden strategiske planprosesser og strategiske
planer som bedre styringsverktgy i sin natur handler om politikkutvikling og politikkgjennomfaring,
er var tilneerming i dette prosjektet at samskapingen mellom politikk og administrasjon og mellom
storbykommunene og innbyggerne, ma styres. Den politiske fargeleggingen gir ingen
begrensninger i bruk av samskapende metodikk sammen med innbyggerne og andre aktgrer, men
tar med seg noen viktige premisser fra det representative demokratiet inn i de apne
medvirkningsprosessene.

Behovet for & fa det representative demokratiet tydeligere inn i en tidlig planfase, mé& ogsa ses opp
imot hvilke interesser de apne medvirkningsprosessene farst og fremst ivaretar. | Norge har vi en
valgdeltakelse pa ca 65 og 77 prosent for henholdsvis kommune/fylkestingsvalg og stortingsvalg
(19/21). Store deler av den stemmeberettigede befolkningen benytter seg ikke av stemmeretten
sin. La oss si at denne fordelingen i beste fall gjgr seg gjeldende i storbykommunenes
medvirkningsprosesser, kan vi i hvert fall fastsla at ikke alle stemmer blir hgrt. Mer medvirkning
gjennom samskaping vil derfor i seg selv ikke Igse dilemmaet knyttet til innbyggerrepresentativitet.
Dette taler for at samskapingen ut mot innbyggerne bgr komme etter at det er lagt faringer fra det
representative demokratiet. De valgte representantene samarbeider med egen administrasjon om
a legge noen politiske premisser far medvirkningen og den eventuelle samskapingen sammen med
lokalsamfunnet starter. Dette er reelt sett situasjonen i de parlamentariske byene fordi
byradsplattformen vil ligge til grunn for de strategiske planprosessene.

Om vi isolerer venstresiden i modellen ovenfor, og konsentrerer oss om «planprosess i
storbykommunene», kan vi rette oppmerksomheten mot hvordan samspill og dialog mellom politisk
og administrativt niva kan la seg inspirere av samskaping. Dette har vi vist med modellen (figur 17)
nedenfor:

men AV
Samskapende / «Timeglass»- \
modell modell

Saksforberedende fase Saksbehandlende fase

“ ) Administrasjon Folkevalgte

Kunnskapsutvikling- og retning Prioritering- og beslutning

‘ | | Ma utvikle verktpy \ ‘ | @fl Har verktoy /

Figur 17: Strategisk planlegging inspirert av samskaping

Administrasjon Folkevalgte
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Den tidlige planfasen handler i stor grad om & sette kunnskapsgrunnlag til drgfting, og gi
folkevalgte muligheter for involvering, teste ut egen forstaelse og begynne et malorientert
planarbeid. Administrasjonen er i en saksforberedende prosess, og kan eksempelvis ha behov for
a ha en dialog om planstatus, redegjare for pabegynt kunnskapsgrunnlag, vise til politiske vedtak
og andre parallelle planprosesser med mer. Som vi har omtalt tidligere i dette kapitlet, er det i
denne fasen man i praksis kan utvikle tillit og avhengighet, sikre tverrpolitisk mobilisering og
oppleve starre grad av opplevd likeverdighet og felles forstaelse i planarbeidet. Arbeidsfasen er i
sin natur samskapende, og derfor har vi kalt denne planfasen for en «samskapende modell». Flere
av storbyene i dette prosjektet har eksempelvis erfaring med politiske verksted i denne fasen.
Samtidig er storbyene &pne pa at den metodiske verktaykassen er relativt slunken, og man er ogsa
bekymret for rolleblanding.

Ved & trekke et billedlig skille, men ogsa vise en sekvensiell avhengighet, mellom en
«samskapende modell» og en tradisjonell «timeglass»-modell i strategisk planlegging, bear det
veere mulig & unnga en bekymring for rolleblanding. I tillegg far man rettet sgkelyset pa hva slags
kompetanse og metodikk politisk og administrativt nivad ma utvikle i den samskapende modellfasen.
Denne omtaler vi naermere i delkapittel 7.4 nedenfor. Den tradisjonelle «timeglass»-modellen har
storbyene betydelig erfaring med, og det er her kommunedirektarens faktiske og rettslige
utredningsplikt trer inn. Gjennom det samskapende samarbeidet i en tidlig planfase, vil
administrasjonen kunne f& mange verdifulle innspill fra folkevalgt niva. Dette vil kunne gjare
planarbeidet mer politisk treffsikkert parallelt med at kommunedirektgren ivaretar sin faglige
utredningsplikt. Skulle det veere motsetninger mellom politiske innspill gitt i den samskapende
fasen, og faglige vurderinger gitt i den saksbehandlende fasen, er det uansett folkevalgte som har
det siste ordet.

7.3 Anbefaling 3: Styrk kompetansen i samskapende planarbeid
blant folkevalgte og administrasjon

| forlengelsen av det vi mener er et behov for mer utforsking av samskapende metodikk mellom
politisk og administrativt niva, er det naturlig & se pa den politiske og administrative rolleutavelsen i
strategiske planprosesser. For administrasjonens del vil faglig ekspertkunnskap alltid veere viktig,
men som vi har beskrevet tidligere i denne rapporten ma kompetanse ogsa inkludere et ngdvendig
kommunedirektarblikk. Selv om storbyene er store og komplekse organisasjoner, er det viktig &
jobbe for at kommuneorganisasjonen henger sammen internt. Videre er det viktig at
administrasjonen kan veere med a fasilitere og drive strategiske planprosesser slik at politikerne
kan bli spilt gode i mer apne utviklingsprosesser og gjennom saker som er faktisk og rettslig
utredet.

Underveis i prosjektet har det ogsa dukket opp prinsipielle innspill som bergrer forholdet til
kommuneloven. Det er en uttalt bekymring hos flere av storbyene at lovverket kan veere til hinder
for mer samskapende arbeid mellom politisk og administrativt niva. Var tilneerming til denne
bekymringen er at det bgr vaere mulig & kombinere gnsket om mer samskapende arbeid i de
strategiske planprosessene parallelt med kravene til apenhet, saksforberedelse og
saksbehandling. Dette har vi illustrert i figur 18 nedenfor:
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Kommunelov

Moter i folkevalgte organer i kommunen er apne og skal varsles pa forhand. Streaming* av moter er ikke et lovkrav. \

Samskapende «Timeglass»-
modell modell
Saksforberedende fase Saksbehandlende fase

Administrasjon Folkevalgte Administrasjon Folkevalgte

Kunnskapsutvikling- og retning Prioritering- og beslutning

Streaming er ikke anbefalt i denne
fasen! ACEN I AY
viok A

Figur 18: Strategisk planlegging sett i lys av kommunelov

Utgangspunktet for modellen er &penhet om mgter og dokumenter, men dette betyr ikke
nagdvendigvis at mater ma streames. Det er ikke et lovkrav om streaming med mindre det blir
definert som et sakalt digitalt fiernmgte, og det stilles krav om apen streamingtilgang for alle. Vare
funn viser ogsa tydelig at streaming virker hemmende pa mgtedeltakerne og undergraver
samskapingens intensjon. Strategiske planprosesser krever stor grad av leering og modning.

Offentliggjering av mater, utarbeidelse av mgteprotokoll og oppsummering av administrasjonen ma
skrives og gjgres offentlig pa vanlig mate. Nar planprosessen gar over fra den mer
saksforberedende fasen til den mer saksbehandlende fasen, trer de mer formelle sidene av den
kommunale styringsmodellen frem. Politikerne leder mgtet, og administrasjonen stiller med
oppklarende spgrsmal eller orienteringer ved behov.

Bade politisk og administrativt niva i storbyene har solid kompetanse og bred erfaring med &
handtere den saksbehandlende fasen. Resultater fra dette storbyprosjektet viser imidlertid at det
anskelig & utvide folkevalgtes og administrasjonens kompetanse i de mer &pne og mer
samskapende prosessene, og for folkevalgtes del blir samfunnsutviklerrollen en viktig nakkel for a
fa dette til. Dette far ogsa direkte falger for administrasjonens arbeid og kompetanse.

Som vi har omtalt tidligere i kapittel fire er det det vanlig & dele den politiske rollen i en ombuds- og
styringsrolle. Helt kortfattet handler ombudsrollen om folkevalgtes bindeledd til innbyggerne, og
styringsrollen handler mest om politisk lederskap, styring og kontroll. Alle disse rollene er mer eller
mindre aktivert i strategiske planprosesser. Strategiske planprosesser vil potensielt bergre mange
innbyggere, og folkevalgte méa gjennom sin valgte representasjon vise hvordan innbyggernes
interesser ivaretas. Innbyggerne har ogsa en lovfestet rett til medvirkning nar strategiske planer
utvikles innenfor rammene til plan- og bygningsloven. | styringsrollen mé folkevalgte sette
dagsorden, fordele ansvar, beslutte og fglge opp.

Samfunnsutviklerrollen i strategiske planprosesser handler mye om a sette politisk retning og veere
lojal mot retningen som er satt. Videre handler det om & jobbe kunnskapsbasert, langsiktig og
kunne se kompleksiteten i avveininger mer enn & utgve enkeltsakspolitikk. Det er ikke slik at dette
ma tas til inntekt for at det ikke skal vaere rom for & vaere opptatt av enkeltsaker, for dette ligger i
politikkens natur. Og politikkens iboende dynamikk, hvor politisk markering er viktig, er det heller
ingen som vil til livs. Det som like fullt problematiseres er behovet for en mer tydelig
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samfunnsutviklerrolle i strategiske planprosesser, og hvor man erkjenner at det ikke finnes en
«quick fix» og at gode lgsninger kan finnes pa tvers av de partipolitiske skillelinjene. Ut fra vare
data vil vi si at vi har starst belegg for & si at dette behovet er mest artikulert i storbyer som styres
etter formannskapsmodellen.

Ut fra det som er sagt hittil har vi laget noen enkle modeller som viser hva slags kompetanser bade
politisk og administrativt niva ber styrke i tillegg til de mer klassiske rolleforventningene innenfor
kommunal styring, ledelse og planlegging. For folkevalgte har vi laget fglgende figur:

Kontrollrollen

Sikre at kommunen har god
intern- og egenkontroll

Folkevalgt

Samfunns-
utviklerrollen

Sette retning for
kommune- og
samfunnsutviklingen

Ombudsrollen

Folkevalgte skal vaere
bindeleddet til innbyggerne

Samfunnsutviklerrollen og Kontrolirollen og Ombudsrollen og
politikkomrader politikkomrader politikkomrader
« Saker om eierskap = Saker pa enkeltomrader

= Strategisk malutvikling
= Kunnskapsutvikling Saker om etterlevelse av = Saker med stor interesse i
innenfor nasjonale og interne reglement og befolkningen, og der
lokale fgringer policy innbyggere har darlige
Langtidsplanlegging. Saker om etterlevelse av erfaringer med
Sammenheng mellom nasjonalt lovverk kommunen
mal og ressursbruk Saker om gkonomistyring

Figur 19: Folkevalgte trenger & styrke samfunnsutviklerrollen

Modellen viser en tredelt rolleprofil for folkevalgte, og hvor de klassiske rolleforventningene er
tegnet i lysebld og markebla farge. Kontrollrollen og ombudsrollen vil alltid veere viktig for
folkevalgte innenfor en lokaldemokratisk styringsmodell, men i strategiske planprosesser viser
dette prosjektet at det er ngdvendig & styrke samfunnsutviklerrollen. Ikke pa bekostning av de to
farste, men det politiske repertoaret bar utvides for & styrke det politiske naerveeret i strategiske
planprosesser. De typiske saksomradene som beskrives under hver rolle er ikke ment & veere
uttsmmende, og formalet er fgrst og fremst a tydeliggjare at det & bekle samfunnsutviklerrollen
krever en annen type kompetanse enn ombuds- og kontrollrollen. Som samfunnsutvikler blir det
eksempelvis sveert viktig & sette politisk retning gjennom malutvikling, og vaere en mer aktiv
prosessdeltaker i tidlige planfaser.
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Tilsvarende, for at folkevalgte skal kunne ta en mer tydelig samfunnsutviklerrolle, bgr det ogséa skje
en kompetansemessig utvidelse pa administrativ side. | tradisjonell planlegging skal
administrasjonen veere faglige eksperter, og man skal gjennomfare politiske vedtak sa raskt de lar
seg gjare etter at vedtaket er fattet. Dette er tydelig forankret i kommuneloven. | dette prosjektet
ser vi at en styrket samfunnsutviklerrolle hos folkevalgte forutsetter en av fasilitator- og
prosesslederkompetanse hos administrasjonen tidlig i planprosessene. Dette har vi forsgkt &
illustrere i figur 20 nedenfor:

AGENDA asplan ’
£2RNR viak ,‘\

Faglig ekspert

Sikre at saker er faktisk og
rettslig utredet

Administrasjon

Fasilitator og
prosessleder
Leder prosesser som skal
understotte
politikkutvikling i mate
mellom fag, politikk og
innbyggere

Gjennomferer

Gjennomfare
politiske vedtak

Fasilitator og prosessleder Faglig ekspert Gjennomfgrer
= Kunne understgtte * Gi kunnskapsbaserte rad = Gjennomfgre politiske

og/eller lede prosesser med utgangspunkt i vedtak uten ugrunnet
som fremmer politiske vedtak og opphold

politikkutvikling i innenfor Presisere om politiske
strategiske planprosesser nasjonale/internasjonale vedtak er i strid med
Avklare egen rolle og rammebetingelser gjeldende lover og regler
spillereglene inn mot

politisk niva

Figur 20: Administrasjonen trenger a styrke egen fasilitator- og prosesslederkompetanse

En styrket fasilitator- og prosesslederrolle innebaerer blant annet & kunne lede tverrpolitiske
verksted mellom folkevalgte og administrasjon, videreutvikle kunnskapsgrunnlag sammen med
folkevalgte, lede prosesser mellom innbyggere, folkevalgte og administrasjon og bruke denne
kunnskapsutviklingen i ulike typer orienteringer og saksfremstillinger som er relevant i strategiske
planprosesser. Folkevalgte i dette prosjektet fremhever at det er seerlig viktig at administrasjonen
oppfattes som politisk ngytral og profesjonell ndr man utaver fasilitator- og prosesslederrollen.
Bekymringen for «administrasjonspartiet» finnes i alle storbyer. Dette ma ikke tolkes som om
administrasjonen ikke kan komme med faglige innspill og vurderinger. Administrasjonen bgr
komme med faglige innspill nar pakrevet og gnskelig, og det handler om & kunne ga inn i politisk
styrte prosesser med god rolleforstdelse og evne til & forstd hva som er politikk og hva som er fag.
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Hvorvidt det skal veere fageksperter som ogsa skal bekle rollene som fasilitatorer og
prosessledere, eller om dette skal vaere en «faguavhengig» profesjonskunnskap, er det ikke lett &
stille seg helt kategorisk til. A bade kunne faget og lede prosesser er utvilsomt en styrke, for da har
man et mye starre repertoar a spille pa, og man kan lytte og forstd pa andre mater enn de som ikke
har faglig dybdekunnskap. Samtidig kan det vanskelig kreves at alle fageksperter ogsa skal veaere
gode prosessledere. Det mest realistiske er nok at man har begge typer kompetanse i egne rekker,
0g at man kompetansemessig utfyller hverandre.

7.4 Anbefaling 4: Tai bruk modell for strategiske planprosesser
inspirert av samskaping

Med bakgrunn i dette storbyprosjektets hovedinnretning og behovet for & utvide samspillet mellom
politikk og administrasjon i strategiske planprosesser, introduserer vi en hovedmodell for
strategiske planprosesser inspirert av samskaping. Hovedmodellen er generell i den forstand at
den gjelder bade strategier og temaplaner for samfunnstema eller sektorer og kommuneplanens
samfunnsdel som storbyenes viktigste strategiske plan. Det legges videre til grunn at
samfunnsdelen skal kunne kobles til gkonomiplanen i trdd med bestemmelsene i plan- og
bygningsloven og kommuneloven. Det innebzerer at samfunnsdelen ma legge til grunn det nye
kommunestyrets politikk.

Figuren inkluderer tre hovedelementer og bygger pa forutsetningene som er lagt tidligere i denne
rapporten:

1. Strategisk kunnskapsgrunnlag med tilpasset medvirkning

2. Samskapende fase politikk og administrasjon
3. Saksbhehandlende fase med medvirkning og offentlig ettersyn

Saksbehandlende fase med medvirkning og offentlig ettersyn

Gjennomfering

Samskapende fase politikk og administrasjon

I ssledel

amskap

foredling av politiske premisser

Strategisk kunnskapsgrunnlag med tilpasset medvirkning @

* Nasjonale og regionale faringer
. radninger

e AN

Figur 21: Strategisk kunnskapsgrunnlag med tilpasset medvirkning, samskapende fase politikk og
administrasjon og utvikling av strategisk planforslag og medvirkning

7.4.1 Strategisk kunnskapsgrunnlag med tilpasset medvirkning

Det strategiske kunnskapsgrunnlaget ma tilpasses om planen er en strategi eller temaplan for
samfunnstema eller sektorer (klima, neering, skole, helse og mestring, kultur mm.) eller
kommuneplanens samfunnsdel. For strategier og temaplaner for samfunnstema og sektorer vil det
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oftest kreves tidlig medvirkning og utredninger for & gi et godt grunnlag for tidlig involvering av
folkevalgte etter at politisk bestilling og mandat for planarbeidet er gitt.

For kommuneplanens samfunnsdel stiller dette seg annerledes. Der er i praksis «mandatet» gitt
gjennom plan- og bygningsloven, politikken som kommer ut av valgresultatet og nye nasjonale
forventninger til den kommunale planleggingen. Politikken skal falgelig ogsa danne et viktig
grunnlag for medvirkning, og kunnskapsgrunnlaget ma veere bredt og gi et tydelig utfordringsbilde
for kommunen. Eksisterende kunnskap som er lgpende utviklet gjennom utredninger, analyser,
statistikk, brukerundersgkelser, ulike former for lgpende innbyggermedvirkning samt dialog med
bergrte myndigheter og nye nasjonale forventninger til den kommunale planleggingen, vil derved
veere det sentrale strategiske kunnskapsgrunnlaget for samfunnsdelen i en normalsituasjon. Det vil
ikke veere hensiktsmessig med annen type medvirkning som vil kreve prosesstid i innledende
planfase.

Normalsituasjon vs saerskilt situasjon for samfunnsdelen

| flere av byene har det veert kommunesammenslaing, og samfunnsdelen er brukt som arena for &
bidra til & bygge felles identitet for den nye kommunen. | disse prosessene har medvirkning en
annen og mer utvidet kommuneidentitetsbyggende rolle, og er mer omfattende i alle planfaser for
samfunnsdelen. Det kan ogséa tenkes andre situasjoner der kommunen er i en seerskilt situasjon
nar samfunnsdelen revideres.

Det er viktig & skille denne type szerskilte situasjoner fra normalsituasjonen for kommunen der
samfunnsdelen systematisk er koblet til valgperiodene.

Nytt format p& medvirkning for samfunnsdelen

Medvirkning star sentralt i alle planprosesser og er tungt nedfelt i all planlegging etter plan- og
bygningsloven. | alle byene har informantene veert opptatt av medvirkning, men det pekes ogsa pa
utfordringer knyttet til representativitet i medvirkningen og det representative demokratiets rolle
knyttet til samfunnsdelen spesielt. Det blir ogsa framhevet at strategiske planer trenger et utvidet
kunnskapsgrunnlag som ikke fanges opp gjennom medvirkningsprosesser med ulik grad av
representativitet. Generelt bygger medvirkning i samfunnsplanleggingen pa metoder som er utviklet
gjennom arealplanlegging, ofte fra prosesser pa nivaer under strategiske planer.

Funn fra prosjektet viser ogsa at folkevalgte oppfatter det som krevende nar administrasjonen
legger til rette for medvirkning far politikken har fatt lagt premisser for planen og planinnholdet i
strategiske planer. Dette kan representere et reelt dilemma for folkevalgte, for det er ingen
folkevalgte som kan veere mot medvirkning, og problematisering av rekkefglge pa medvirkningen
kan bli tolket i en annen mening enn det som er ment. | tillegg er representativiteten framhevet som
usikker. Strategiske planer skal blant annet gi faringer for prioriteringer i handlings- og
@konomiplan og skal veere et politisk styringsverktay for kommunestyret til a realisere den
politikken de har gétt til valg pa. Ikke alle velgere er naturlig nok enig i den politikken et nytt
kommunestyre vil fgre gjiennom samfunnsdelen.

Det er fglgelig behov for et nytt format pa medvirkning for samfunnsdelen der man legger til grunn
at valg av nytt kommunestyre representerer medvirkningen i tidlig fase. Det betyr ikke at direkte
medvirkning ikke er viktig, men at denne ma fases inn etter at politikken har lagt premissene pa
bakgrunn av kommunens utfordringsbilde og nye nasjonale forventninger til den kommunale
planleggingen. Med dette nye og mindre omfattende formatet pa medvirkning, vil det vaere mulig &
vedta en ny samfunnsdel i lgpet av det farste aret i kommunestyreperioden.
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7.4.2 Samskapende fase politikk og administrasjon

Med samskapende fase politikk og administrasjon menes her en tidlig fase i strategiske
planprosesser der politikken legger/diskuterer seg fram til forelgpig hovedinnhold i planen som
grunnlag for videre prosess og medvirkning. Det er administrasjonen som ma tilrettelegge arenaer
for dette. Politiske verksteder der det legges til rette for tverrpolitisk diskusjon er mye brukt i
formannskapskommunene.

Hovedinnholdet i et politisk verksted vil veere at administrasjonen forbereder et grunnlag og
spgrsmal for diskusjon og tar med seg faringer fra diskusjonene i arbeidet videre med a utvikle et
strategisk planutkast som settes under ny diskusjon i neste verksted. Verkstedene representerer
innledende draftinger som danner grunnlag for oppfalgende vedtak p& et senere tidspunkt nar
administrasjonen kommer tilbake til politisk nivd med en sak basert pa resultatet fra verkstedet.
Verkstedene ma vaere offentlige, men funn fra prosjektet viser at disse ikke bgr streames dersom
man skal fa til en god diskusjon mot felles Igsninger.

Det er viktig med bordinndeling med tverrpolitisk representasjon, gode spagrsmal og at det bare er
politisk deltagelse rundt bordene. Spgrsmalene ma veere rettet inn mot politikken, det vil si hva
kommunen skal satse p& og hvorfor. | etterkant av verkstedene, ma& administrasjonen arbeide
videre med hvordan dette kan falges opp planfaglig. Denne type arenaer er ogsa gode arenaer for
a fa med deltidspolitikere i arbeidet med politikkutvikling for kommunen. | de parlamentariske byene
vil ogsa selve verkstedsmetodikken veere relevant, men den politiske deltagelsen ma tilpasses
kommunens organisering

Et viktig prinsipp ved bruk av denne type arenaer er at det er to eller flere verksted etter hverandre
der det er en slgyfe mellom administrasjonens planfaglige bearbeiding av de politiske innspillene
fra et verksted og framlegg i nytt verksted (har vi forstatt de politiske fgringene riktig?).

Samhandlingen mellom politikk og administrasjon i denne fasen ma bygge pa tillit og &penhet
begge veier. Det er viktig at ogsa kunnskapsgrunnlaget settes under diskusjon (er det noe
folkevalgte er overrasket, nysgjerrig pa eller mener mangler) samt mal, satsinger eller andre
gnskede fgringer for innholdet i planen som grunnlag for administrasjonens utforming av planutkast
for videre prosess.

For strategier og temaplaner for samfunnstema eller sektorer kan det i denne fasen veere
likhetstrekk i tilneermingen for planarbeid i hovedutvalg i formannskapsbyer og i byradsavdelinger i
parlamentariske byer. For samfunnsdelen vil utgangspunktet veere helt ulikt fordi politikken i
byradsplattformen vil danne et viktig grunnlag og premiss for samfunnsdelen i de parlamentariske
byene, mens dette ikke er situasjonen i formannskapsbyene. Likevel vil prinsippene det arbeides
etter i den samskapende fasen veere like - interaksjonen mellom politikk og administrasjon for & fa
lagt inn planinnhold i form av politiske fgringer som administrasjonen kan legge til grunn for
utforming av planutkast og videre prosess.

Den samskapende fasen politikk og administrasjon vil ogsa veere et viktig grunnlag for at politikken
kan ta en samfunnsutviklerrolle i de strategiske planprosessene.

7.4.3 Saksbehandlende fase hgring og offentlig ettersyn

| den saksbehandlende fasen vil planutkast legges fram til ordinger behandling for utlegging til
haring- og offentlig ettersyn, annen type medvirkning og &pen debatt. | denne fasen vil ulike typer
medvirkningsarenaer kunne tas i bruk og de forelgpige politiske faringene i den strategiske planen
vil danne grunnlag for samfunnsdebatten. Innspillene fra denne fasen kan brukes aktivt fram til den
strategiske planen vedtas endelig i kommunestyre/bystyre.
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7.5 Anbefaling 5: Styrk koblingen av samfunnsdelen til
valgperiodene gjennom samskaping

Samfunnsdelen har statt i en saerstilling bade gjennom intervjuene og i bysamlingene som er
gjennomfart for alle de atte storbyene som har deltatt i prosjektet. Dette viser at samfunnsdelen na
star sterkt og befester seg som kommunens viktigste strategiske plan i mange kommuner.

Samfunnsdelen er en lovpalagt og viktig plan bade i formannskapsbyene og i de parlamentariske
byene. Samtidig viser funn fra en rekke prosjekter at den trenger en politisk gjennomgang og

«fornyelse» tidlig i valgperioden om den skal kunne gi reelle faringer for gkonomiplanen slik bade
plan- og bygningsloven og kommuneloven forutsetter. Flere av byene har jobbet aktivt med dette.

Spgarsmalet er om samskapingsperspektivet mellom politikk kan bidra til & styrke koblingen av
samfunnsdelen til valgperiodene. Mye peker i retning av dette bade i formannskapsbyene og de
parlamentariske byene.

For det ferste vil et sterkere fokus pa et lgpende kunnskapsgrunnlag framfor medvirkning i
innledende planfase bidra til en raskere prosess etter at et nytt kommunestyre tiltrer. Det nye
kommunestyrets politikk vil komme raskere inn i plansammenheng.

For det andre vil samkapingsperspektivet gjennom den samskapende fasen politikk og
administrasjon i seg selv veere en effektiv arena for & avklare det nye kommunestyrets politikk i
forhold til gjeldende samfunnsdel. Samskapingsperspektivet kan fglgelig bidra til en politisk
diskusjon om fgringer i samfunnsdelen tidlig i hver valgperiode uavhengig av hvor store endringer
et nytt kommunestyre gnsker a gjgre. Denne diskusjonen trenger planfaglig tilrettelegging fra
administrasjonen som tatt opp over. Medvirkning ma videre sees i nytt format der den tidlige
medvirkningen er knyttet til et Igpende utviklet kunnskapsgrunnlag, mens medvirkning om forslag til
satsinger og endrende eller nye lange linjer kommer etter at de politiske premissene er lagt.

For a skyve fram framdriften ma ogsa planstrategien og planprogrammet for samfunnsdelen slas
sammen og forenkles kraftig, og utvikling av kunnskapsgrunnlag méa skje i valgaret. Det samme
gjelder dialogen om kunnskapsgrunnlaget med bergrte myndigheter.

Tilneerming i formannskapsbyene

| formannskapsbyene vil som nevnt tverrpolitiske verksteder tilrettelagt av administrasjonen vaere
en viktig arena i prosessen med samfunnsdelen. Tidlig vedtak av samfunnsdelen vil ogsa gi
kommunedirektaren et «<mandat» & arbeide etter i valgperioden.
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Figur 22: Samfunnsdelen systematisk koblet til valgperiodene i formannskapsbyer

Tilneerming i parlamentariske byer

| de parlamentariske byene vil byradsplattformen legge faringer for vurdering av behov for
endringer i gjeldene samfunnsdel eller nye hovedgrep for samfunnsdelen. Her vil byradet ha en
ngkkelrolle, men formannskapsbyenes erfaringer med samfunnsdelen der hele kommunestyret
deltar i diskusjonene om det politiske innholdet som del av prosessen, vil trolig ogsa kunne gi
nyttige impulser til de parlamentariske byene
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Figur 23: Samfunnsdelen systematisk koblet til valgperiodene i parlamentariske byer

7.6 Anbefaling 6: Forsterk plandelen av folkevalgtprogrammet

Agenda Kaupang og Asplan Viak mener at de fleste utfordringene som er identifisert i dette
prosjektet bar kunne lgses i et konstruktivt og tillitsfullt samarbeid mellom folkevalgte og
administrasjon. Samspillet, planutfordringene og identifisert utviklingspotensial bgr kunne veere en
del av det kontinuerlige utviklingsarbeidet i storbykommunene. Dette fremgar tydelig av vare
vurderinger og anbefalinger basert pa prosjektets hovedfunn. Samtidig har vi identifisert omrader
som vi mener bgr fa ytterligere oppmerksomhet gitt ambisjonene i prosjektet, og som gar utover
rammene for dette storbyprosjektet. Dette bergrer seerlig forholdet til folkevalgtoppleeringen og
forholdet til plan- og bygningsloven.

Folkevalgtoppleering

Sveert mange kommuner og fylkeskommuner benytter seg av folkevalgprogrammet til KS, og
gjennom dette programmet leerer folkevalgte om lokaldemokratisk styring, om kommunen som
myndighetsutaver, og tjeneste- og samfunnsutvikler. Flere av de politiske og administrative
informantene mener at folkevalgtprogrammet bgar styrkes innenfor omradet plansystemer og
strategisk planutvikling. Planomradet blir oppfattet som komplekst, og det er behov for & sette
planer i en praksisnaer kontekst.

Fglgende innganger og spgrsmal kan veaere aktuelle & stille i s& mate: Hva slags plansystem har
kommunen i dag? Hva har kommunen av strategiske planer, og hva er sammenhengen mellom
dem? Hva er status pa gjennomfgring og resultatoppnéelse? Hva er nye planbehov? Og hvordan
kan man best jobbe i strategiske planprosesser i et naert samspill mellom folkevalgte,
administrasjon og innbyggerne? Ved & stille disse spgrsmalene kan man fa frem hvor viktig det er
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a ha god sammenheng mellom plansystem, strategisk planlegging som politikkutvikling og
samhandling politikk og administrasjon i strategiske planprosesser. Dette inkluderer mer
samskapende samarbeid bade i samhandlingen mellom politikk og administrasjon, men ogsa ut
mot innbyggerne.

Et slikt samarbeid méa ogséa skje innenfor rammene til kommuneloven og offentlighetsloven, og her
er det viktig & beskrive handlingsrommet for hvordan samspillet mellom politikk og administrasjon
kan utgves i strategiske planprosesser. Drgftinger av handlingsrom kan avdekke hvordan hva som
er eventuelle begrensninger utledet av samhandlingskultur vs lovens fgringer.

Funn i dette prosjektet og padgdende tilgrensende prosjekt peker i retning av at
folkevalgtoppleeringen knyttet til plansystemet bar knyttets direkte til aktuelle planprosesser
folkevalgte deltar og fases inn i forhold til dette. Politisk diskusjon om fgringer i samfunnsdelen
farste aret av valgperioden vil veere en av flere gode arenaer. Det vil ogsa sikre at opplaeringen
speiler kommunens eget plansystem og praksis.

7.7 Anbefaling 7: Fjern krav om planprogram for samfunnsdelen
I plan- og bygningsloven
Prosjektet viser at strategiske planer ma vaere forankret i det sittende kommunestyrets politikk. For
samfunnsdelen innebaerer det en reell politisk diskusjon om lange linjer og satsingsomrader i
gjeldende samfunnsdel skal videreferes eller endres fgrste aret av valgperioden. De
prosessledende kravene i plan- og bygningsloven er et hinder for dette. Kravet om planprogram for
samfunnsdelen bgr fiernes og det bgr gjgres en ny giennomgang av bestemmelsene om
kommunal planstrategi. Dette er ogsa i trdd med en av anbefalingene i rapporten «Storbyenes
samfunnsplanlegging. KS-FOU 2018» av Asplan Viak.

7.8 Anbefaling 8: Vurder den kommunale planstrategiens rolle

Til n& har den kommunale planstrategien i mange kommuner ikke bare blitt brukt til & klarlegge
utfordringsbilde og ta stilling til om kommuneplanen skal revideres helt eller delvis, men ogsa det
samlede planbehovet for tema- og sektorplaner i hele valgperioden. Det er flere grunner til at
denne praksisen bgr endres slik at denne frivillige delen av planstrategien i stedet legges inn som
en arlig rullering av handlings- og akonomiplanen.

For det farste gar det fram av lovforarbeidene at planstrategien skal veere et verktgy for a styrke
den politiske styringen av planbehovet. Det reiser sparsmal om det kan forventes at
kommunestyret som noe av det fgrste de gjar er a ta stilling til alt som skal lages av planer i hele
valgperioden. Mye peker i retning av at dette i fgrste rekke er et administrativt styringsverktay.

For det andre kan det stilles spgrsmal om det kan tas stilling til planbehov far kommunestyret har
lagt nye faringer knyttet til satsinger i valgperioden fortrinnsvis gjennom forankring i en oppdatert
samfunnsdel.

| tillegg er det mye som peker i retning av en ny samlet gjennomgang av planstrategiens rolle i en
modell der samfunnsdelen uansett settes under politisk diskusjon tidlig i hver valgperiode.
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