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SAMMENDRAG

Rambgll Management Consulting og Agenda Kaupang AS har i samarbeid gjennomfgrt FoU-
prosjektet «Gode grep for 8 Igse fremtidens kommunaltekniske oppgaver» pa oppdrag fra KS.

I 2013 fikk KS gjennomfgrt forprosjektet «Utfordringer og muligheter i kommunalteknisk sektor».
Rapporten viste at kommuner har utfordringer med 3 Igse oppgavene innen deler av sektoren.
Undersgkelsen viste imidlertid ogsa at kommunale ledere har flere ubenyttede muligheter til 3
forbedre egne forutsetninger for & Igse oppgavene pa en bedre mate.

Hensikten med dette prosjektet har vaert & bygge videre pa kunnskapen fra forprosjektet,
identifisere flere muligheter til forbedring og gi retning for nytenkning og gkt innsikt i hvordan
kommunal sektor bedre kan bli i stand til 8 Igse dagens og morgendagens oppgaver innen
omrédene vann og avlgp, vei og samferdsel og bygg og eiendom.

Datagrunnlaget for prosjektet bestar av dokumenter, intervjuer, mgter/workshops med ulike
interessenter, samt casestudier i 10 kommuner.

Utviklingstrekk i kommunalteknisk sektor

Dette FoU-prosjektet har identifisert to viktige utviklingstrekk: 1) Klimaendringer, farst og fremst
mer nedbgr i form av vann, og 2) urbanisering og fortetting. Disse utviklingstrekkene opererer
parallelt og forsterker effekten av hverandre, ved at mer nedbgr kombinert med gkt fortetting gir
stgrre behov for handtering av avrenning og overvann.

Urbanisering og fortetting av arealer stiller nye krav til samarbeid mellom personer og enheter
som driver planlegging og prosjektering, og medfgrer at sektorkunnskap blir stadig viktigere i
planfasen. I denne sammenhengen fremkommer det stor enighet i kommunene om at
kommuneplanarbeid er, og vil fortsette & bli, stadig viktigere. Det fremheves at kommunenes
planlegging bgr vaere bade helhetlig - pa tvers av fagomrader, etater og tjenesteomrader - og
langsiktig. Dette fordrer at kommunene har tilgang pa god, tilstrekkelig og relevant kompetanse.

Fremtidig kompetansebehov i teknisk sektor

Fremtidige utviklingstrekk tilsier at kommunene vil ha behov for flere ingenigrer, saerlig innenfor
vann og avlgp (VA), men ogsd mer tverrgdende kompetanser knyttet til strategi og planarbeid,
innkjgp og bestillinger, juridiske spgrsmal, prosjektledelse, og IKT/teknologi. Dette betyr at det
bade er rom for og behov for flere (nye) yrkesgrupper i kommunalteknisk sektor.

Store kommuneorganisasjoner er gijennomgaende bedre rustet enn mindre kommuner ndr det
gjelder tilgang pz‘% kvalifisert arbeidskraft. De kommunene som ikke har vesentlige utfordringer
med 3 rekruttere kvalifisert arbeidskraft, er i hovedsak kommuner/selskaper med fagmiljger av
en viss stgrrelse, og som har et visst gkonomisk handlingsrom. Dette prosjektet gir imidlertid
grunnlag for a8 papeke at det er flere faktorer som gjgr kommunene til en attraktiv og
konkurransedyktig arbeidsgiver, men at det er behov for at kommunene blir bedre til &
markedsfgre seg overfor potensielle arbeidstakere:

e Det er behov for mer aktivt kommunikasjonsarbeid overfor studenter og kandidater
innenfor tekniske fag for @ synliggjgre og markedsfgre hvilke arbeidsoppgaver og faglige
utviklingsmuligheter som finnes i kommunalteknisk sektor. Dette innebefatter for
eksempel at kommunene deltar pa karrieredager og gjesteforelesninger ved relevante
universitet- og hggskole (UH)institusjoner, at de tilbyr sommerjobber og mulighet for
studentoppgaver, samt at de styrker sitt rekrutteringsarbeid i badde ndr det gjelder
innhold og bruk av rekrutteringskanaler

e Det er viktig at kommunene som arbeidsgiver legger til rette for faglige karriereveier og
utviklingsmuligheter, herunder lederuavhengig karriereutvikling og faglige forfremmelser

e Et grep for & styrke kommunenes attraktivitet pa feltet kan vaere 8 etablere sterke
fagmiljger gjennom samarbeid med andre kommuner, eller ved & samle den relevante
1



fagkompetansen i kommunen i en avdeling/enhet. Det kan ogsa innebzere 8 lage tydelige
strategier og planer som synliggjgr kommunenes fremtidige prosjekter og ambisjoner pa
det kommunaltekniske omrddet overfor studenter og fremtidige kandidater til stillinger i
teknisk sektor. Dette kan for eksempel bety & invitere studenter og UH-miljger aktivt inn
i felles forskningsprosjekter, tilby praksisperioder og mulighet for studentoppgaver, samt
invitere relevante kandidater og institusjoner til besgk og dialog om utfordringer,
muligheter og behov i kommunalteknisk sektor

Utover dette kan attraktiviteten gkes gjennom markedstilpassing av lgnn, samt styrket faglighet
gjennom tettere dialog med universitets- og hggskolesektoren. Sistnevnte kan vaere viktig bade
for 3 oke attraktivitet, rekruttering og tilgang pa kvalifiserte kandidater, samt bidra til mer
praksisrelevante utdanninger. Et tettere samarbeid kan ogsa resultere i konkrete forsknings- og
utviklingsprosjekter som kan komme begge parter til gode. Funn fra dette og tidligere prosjekter
viser at det finnes et betydelig og uutnyttet potensial nar det gjelder samarbeid mellom
kommunalteknisk sektor og universiteter og hggskoler.

Organisering av tekniske tjenester

Kommunenes gnske om rasjonell drift har medfgrt at en innenfor teknisk sektor i stgrre grad har
benyttet alternative organisatoriske Igsninger enn den klassiske etatsmodellen. Dette inkluderer
kommunale foretak (KF) og interkommunale selskap (IKS). Slike Igsninger har bade fordeler og
ulemper, og dette prosjektet gir ikke entydig svar pa hva som er «best» nar det gjelder
organisering av kommunaltekniske tjenester. Snarere styrkes antakelsen om at «riktig»
organisering vil avhenge av ulike, lokale og kontekstuelle faktorer. Fglgende er viktige
forutsetninger for god oppgavelgsning:

e For det farste er stgrrelse pd fagenheter sentralt, fordi det ofte gir sterkere og mer solide
fagmiljger, bedre grunnlag for rekruttering av kandidater, mer rasjonell og effektiv drift,
og stgrre gkonomisk styrke og handlekraft. Et grep i denne sammenheng er samarbeid
pa tvers av kommunegrenser. Slikt samarbeid bidrar til stgrre enheter og gkt kapasitet,
samt gkte muligheter for faglig dialog, erfaringsdeling og kvalitetsutvikling

e For det andre er det viktig at kommunene organiserer seg p& en mate som understgtter
helhetlig tenkning og samhandling ndr det gjelder planlegging, strategi- og malutvikling,
utfgrelse, og kontroll av kommunaltekniske oppgaver. Samhandling i
kommuneplanarbeidet fremstar som saerlig viktig. Dette innebaerer at sektorspesifikk
fagkompetanse trekkes inn i de strategiske planoppgavene, slik at en kan pavirke
Igsningene nar mulighetsrommet er stgrst og nar strategiene legges

e For det tredje viser prosjektet at kultur, ledelse og eierstyring (der hvor tjenestene er
organisert som selskap) er avgjgrende for god oppgavelgsning i sektoren, uavhengig av
organisasjonsform. God kultur og ledelse handler bade om tydelighet og
gjennomfgringskraft fra leders side, samt at leder fremmer mestring, motivasjon og
trivsel hos medarbeidere gjennom 3 legge til rette for nyskaping, laering og utvikling. God
eierstyring fordrer tydelighet i rolle- og ansvarsfordeling, samt prosesser som
tilrettelegger for god og regelmessig dialog mellom politikere og administrasjon

Samhandling med lokale og sentrale myndigheter

Kommunalteknisk sektor pavirkes, i likhet med andre sektoromrader, av styringssignaler fra bade
lokale og sentrale myndigheter. Nar det gjelder lokale myndigheters styring av sektoren, er det
avgjgrende hvordan tekniske tjenester presenteres for politikerne i kommunestyret.
Kommunestyret er den formelle eieren av bygninger og infrastruktur i kommunene, og viktige
prioriteringer blir gjort gjennom vedtak. Et virkemiddel for & ansvarliggjgre lokale folkevalgte er &
gi dem innsikt i hvilke konsekvenser det far ved ikke a8 bevilge ngdvendig midler til vedlikehold.
De stgrste beslutningene fattes ofte under behandling av budsjett og gkonomiplan. Funn fra
hervaerende og tidligere prosjekter indikerer at tekniske tjenester er en salderingspost i mange
kommunebudsjetter, spesielt ndr det gjelder vedlikehold av bygg og anlegg:
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En hypotese er at tekniske tjenester taper kampen om oppmerksomhet og midler i
budsjettsammenheng, fordi beslutningsgrunnlaget som presenteres fra administrativt
niva til politikere ikke er godt nok. Vi har derfor undersgkt om det faktisk er slik at
tekniske tjenester blir presentert pad en darligere mate enn gvrige tjenester i kommunens
styringsdokumenter. Vi finner imidlertid liten stgtte for denne hypotesen. Allikevel er det
slik at selv om det ikke gjenspeiles i offentlige styringsdokumenter, oppleves de
kommunaltekniske tjenestene som mer politisk usynlige enn gvrige kommunale
tjenesteomrader

Nar det gjelder forholdet til sentrale myndigheter er teknisk sektor mindre ensartet enn
andre kommunale tjenesteomrader. Flere ulike departementer, direktorater og etater har
ansvar for ulike kommunaltekniske omrader og styringshierarkiet er falgelig mindre
oversiktlig og enhetlig sammenlignet med andre tjenesteomrader. Dette resulterer gjerne
i at kommunene mottar kryssende palegg og sanksjoner fra ulike myndigheter, noe som
kan gjore det utfordrende & vite hva kommunene skal prioritere. Gode, helhetlige og
retningsgivende styringsdokumenter i kommunene er viktig for 8 handtere denne
styringsutfordringen

Funn fra dette prosjektet viser at kommunene kunne hatt nytte av mer faglig veiledning
og skonomisk stgtte fra statlig hold for & stimulere til kvalitet og fagutgvelse i teknisk
sektor. Diskrepans mellom nasjonalregnskapets kapitalslitberegninger og avskrivningene
i kommuneregnskapene, KOSTRA, indikerer at kommunene har mindre ressurser til
vedlikehold, utbygging og oppgradering av den tekniske infrastrukturen, enn det staten
legger til grunn ved tildeling av rammetilskudd til kommunene. Det kan derfor vurderes 3
utforme incitamenter eller krav til kommunene slik at de setter av tilstrekkelig med
midler til vedlikehold for 8 motvirke ytterligere forfall av den kommunale formuen



1.1

1.2

1.2.1

INNLEDNING

Rambgll Management Consulting og Agenda Kaupang AS har i samarbeid gjennomfgrt FoU-
prosjekt nr. 144006 «Gode grep for 8 lgse fremtidens kommunaltekniske oppgaver». Prosjektet
er gjennomfgrt i perioden desember 2014 - september 2015, pd oppdrag for KS.

Formalet med prosjektet har veert & gi gkt innsikt i hvordan kommunene bedre kan bli i stand til
3 lgse dagens og morgendagens oppgaver i kommunalteknisk sektor innenfor omradene
omrédene vann og avlgp, vei og samferdsel, og bygg og eiendom. Prosjektet har belyst fglgende
fire temaer:

1) Utviklingstrekk som pavirker fremtidig tjenesteproduksjon i kommunalteknisk sektor
2) Fremtidig behov for kunnskap og kompetanse

3) Organisering av kommunalteknisk sektor

4) Synlighet og samhandling med lokale og sentrale myndigheter

Datagrunnlaget for prosjektet bestdr av dokumenter, intervjuer, mgter/workshops med ulike
interessenter, samt casestudier i 10 kommuner.

Bakgrunn for prosjektet

Prosjektet tar utgangspunkt i kunnskap om ulike utfordringer i kommunaltekniske sektor. For
eksempel viser KS’ egen arbeidsgivermonitor at kommunene har store rekrutteringsutfordringer.
Beregninger viser at arsverksbehovet i sektoren samferdsel og teknikk antas & vokse mer enn
befolkningsgkningen frem mot 2023. Arsaken er blant annet prognoser om vatere klima som
krever mer innsats ndr det gjelder bygg og veier, og en forventning om gkt satsing pd samferdsel
generelt. I tillegg viser undersgkelser at svaert fa nyutdannede ingenigrer begynner i kommunal
sektor.

Det tekniske tjenesteomradet utgjer 6,4 prosent av totale arsverk i kommunesektoren, men
oppgavene som skal Igses legger beslag pa hele 20 prosent av budsjettene. Kommunalteknisk
sektor skiller seg pa flere mater fra de store sektorene helse/omsorg og oppvekst/utdanning. Det
er fragmenterte fagfelt, organisert pa ulike mater og med ulik finansiering. Kjgp av eksterne
tjenester og interkommunalt samarbeid har vaert kommunenes egen strategi for 3 ivareta
tjenester med tilstrekkelig kapasitet og kompetanse i sektoren.

Rapporten «Utfordringer og muligheter i kommunalteknisk sektor» viser at norske kommuner har
til dels store utfordringer med & lgse oppgavene pa en tilfredsstillende mate innen flere av de
kommunaltekniske omrddene.: Prosjektet viste ogsa at kommunene har flere muligheter til a8 Igse
oppgavene pa en god mate. FoU-prosjektet «Samarbeid mellom kommunesektoren og UH-
sektoren for gkt kvalitet og relevans i UH-utdanningene» fra 2013 viste pa sin side at det foregar
lite samarbeid mellom kommunalteknisk sektor og UH-sektorenz.

Metode og datakilder

FoU-prosjektet har hatt en kvalitativ tilnaerming, bestdende av flere datakilder og -
innsamlingsmetoder. Dette inkluderer dokumentstudier, kvalitative intervjuer, og
mgter/workshops. Formalet med dette har vaert & ga i dybden i de ulike temaene som inngar i
undersgkelsen, og & frembringe ny kunnskap og nye perspektiver i samspill med aktgrene i
sektoren. Datakildene redegjgres naermere for under.

Dokumentanalyse

Det er gjennomfgrt analyse av relevante dokumenter pa ulike tidspunkter i FoU-prosjektet, bade
ved oppstart, underveis og i forbindelse med sluttrapporten. Dette innbefatter policydokumenter,
forsknings- og utredningsrapporter som belyser temaer i undersgkelsen, samt lokale dokumenter
fra casekommunene, herunder styringsdokumenter. Funn fra dokumentanalysen benyttes bade

! Rambgll 2013 b.
2 Rambgll 2013a.



1.2.2

1.2.3

for & ramme inn tematikk og problemstillinger, samt som grunnlag for & analysere og tolke
innsamlet empiri. En oversikt over anvendt litteratur gis i kapittel 7.

Eksplorative intervjuer

Som forberedelse til datainnsamlingen ble det ogsa gjennomfgrt et utvalg innledende,
eksplorative intervjuer med aktgrer i kommunalteknisk sektor. Til sammen ble det gjennomfgrt
eksplorative intervijuer med 7 informanter i oppdragets innledende fase. Formalet med disse
dokumentstudiene og eksplorative intervjuene var a gi prosjektteamet et godt
kunnskapsgrunnlag, et bredt innblikk i undersgkelsens tematikk, og nyttige innspill til den videre
gjennomfgringen av oppdraget. De innledende studiene bidro blant annet til & spisse og
konkretisere problemstillingene i undersgkelsen, samt identifisere aktuelle caseenheter til
undersgkelsen.

Casestudier i 10 kommuner

Hoveddelen av datagrunnlaget i prosjektet utgjgres av casestudier i 10 utvalgte kommuner.
Casestudiene har hovedsakelig bestatt av kvalitative intervjuer, i form av semistrukturerte
individuelle intervjuer og fokusgrupper. I tillegg har det blitt gjort analyser av kommunale plan-
og strategidokumenter.

De 10 casekommunene er fordelt pa tre «klynger», i henholdsvis Akershus (Lgrenskog, Skedsmo,
Sgrum og Ullensaker), Rogaland (Gjesdal, Sandnes og Stavanger), og Sgr-Trgndelag (Melhus,
Orkdal og Trondheim). Kommunene er primaert valgt ut med sikte pa & finne eventuelle regionale
forskjeller knyttet til arbeidsmarked og rekruttering. Samtidig gir klyngeutvalget anledning til 3
kartlegge eventuelt samarbeid mellom kommuner. Kommunene er neppe representative for
ulikheter i demografi, topografi og klima. Kommunene antas a vaere mer representative for
fremtidens kommuner enn for dagens kommuner, ut fra det arbeidet som drives med
kommunereform. Det fremgz‘%r at casekommunene er forholdsvis store, og at de har vekst som er
i overkant av landsgjennomsnittet. Kommunene er presentert i tabell 1.1, med opplysninger om
befolkning, areal og frie inntekter.

Tabell 1.1: Om kommunene i undersgkelsen

Kommune Befolkning Vekst Innbygger K Areal Frie inntekter pr.
pa 10 pr. km2 gruppe innb. korr.
ar for behov
2005 2015

Trondheim 156161 184960 18,4 570,6 14 324 98,2 %
%

Stavanger 113991 132102 15,9 1939,8 14 68 105,0 %
%

Sandnes 57618 73624 27,8 257,6 13 286 93,6 %
%

Skedsmo 42094 51725 22,9 675,2 13 77 94,5 %
%

Lagrenskog 30675 35139 14,6 522,4 13 67 96,8 %
%

Ullensaker 24556 33310 35,6 132,9 13 251 90,6 %
%

Sgrum 12925 17089 32,2 83,4 7 205 93,7 %
%

Melhus 13977 15916 13,9 24,1 7 660 93,8 %
%

Orkdal 10512 11722 11,5 20,7 7 567 90,3 %
%

Gjesdal 9273 11600 25,1 20,7 8 560 94,8 %
%

Ialt 47178,2 567187 21 % 3064

Gjennomsnitt 4040795 4518126 11,8 14,8 0 304809 98,1 %

u/Oslo %

Tabell 1.1 viser at kommunene, med unntak av Stavanger, ikke har vesentlige gkonomiske
ressurser sammenlignet med landsgjennomsnittet nar vi korrigerer for tjenestebehov. Vi har



1.2.4

13

beregnet at de frie inntektene for de andre kommunene er fra 90,3 til 98,2 prosent av
landsgjennomsnittet etter korrigering for behov.

Totalt har det blitt gjennomfgrt intervjuer med 60 informanter i de 10 casekommunene.
Informantene inkluderer administrative og faglige ledere for de kommunaltekniske tjenestene
som inngar i prosjektet, samt politisk utvalgsleder.

Stormgter/workshops

Videre har det blitt gjennomfgrt tre stormgter/workshops. Disse mgtene har blitt gjennomfart
bade for & kvalitetssikre funn i datainnsamlingen, berike datagrunnlaget og innhente nye
perspektiver, samt forankre prosjektets tematikk hos aktgrer bade lokalt og sentralt i
forvaltningen av kommunaltekniske tjenester.

Det fgrste stormgtet ble gjennomfgrt fgr datainnsamlingen i de 10 casekommunene ble
pdbegynt, og hadde fokus pa fremtidens utfordringer og behov i kommunalteknisk sektor. Her
var forskere og gvrige interessenter invitert for 8 belyse tematikken fra ulike innfallsvinkler.
Malsettingen med mgtet var & fa et bedre bilde av behovet innenfor kommunalteknisk sektor,
bade nar det gjelder oppgaver, kompetanse og forholdet til andre tjenester, sett fra ulike
interessenters perspektiv. Dette innebar 8 drgfte og utfordre eksisterende kunnskap, samt
identifisere nye temaer og problemstillinger som kunne belyses videre i oppdraget. Pa dette
mgtet deltok representanter for kommuner, forskningsmiljger, forsikringsbransjen, samt KS.

Det andre stormgtet ble gjennomfgrt parallelt med den gvrige datainnsamlingen, og satte
fokus p& samarbeid mellom kommuner og universitets- og hggskolesektoren pa det
kommunaltekniske omradet. P8 den ene siden vil UH-sektoren vaere en viktig kilde til informasjon
og kunnskap nar det gjelder & identifisere fremtidige oppgaver for sektoren, via forskning
tilknyttet klima, infrastruktur mv., hvilket vil veere retningsgivende for hvordan sektoren kan eller
bgr innrettes i fremtiden og hvilke kompetanser det er behov for som en falge av dette. P& den
andre siden er samarbeidet mellom kommuner og UH viktig for & sikre tilgang pa kvalifisert
personell som kan bekle stillinger i kommunalteknisk sektor. Malsettingen med dette stormgtet
mellom kommuner og UH, var saledes & fa vite mer om hvordan sektorene kan og bgr
samarbeide for a sikre kvalitet og relevans i tekniske utdanninger, sikre tilgang pa kvalifisert
personell og hvordan samarbeidet kan bidra til gode og fremtidsrettete kommunaltekniske
tjenester. Representanter for kommuner, universitets- og hggskolesektoren, samt studenter,
deltok pd dette mgtet.

Det tredje og siste stormgtet ble avholdt etter at datainnsamlingen var avsluttet. Dette mgtet
hadde til hensikt & oppsummere og drgfte hovedfunn i prosjektet, samt diskutere situasjon,
tilstand og gode virkemidler med representanter for kommunale og statlige myndigheter, samt
andre interessenter.

Leseveiledning

Kapittel 2 redegjor for gode grep nar det gjelder hvordan kommunene kan og bgr arbeide for a
sikre god og effektiv oppgavelgsning i teknisk sektor

Kapittel 3 ser pd utviklingstrekk som antas & pavirke den fremtidige tjenesteproduksjonen i
sektoren

Kapittel 4 omhandler fremtidig behov for kunnskap og kompetanse i kommunalteknisk sektor

Kapittel 5 setter fokus pa organiseringen av de kommunaltekniske tjenestene og gir eksempler
pa ulike organisasjonsformer i et utvalg kommuner

Kapittel 6 presenterer funn og vurderinger knyttet til sektorens samhandling med lokale og
sentrale myndigheter






2.1

2.1.1

GODE GREP

Malsettingen med dette FoU-prosjektet er & belyse hvordan kommunalteknisk sektor kan bli
bedre i stand til & Igse dagens og morgendagens oppgaver innenfor vann og avlgp (VA), vei og
bygg og eiendom.

I dette kapittelet ser vi pd hva som kjennetegner kommunalteknisk sektor nar det gjelder hhv.
utviklingstrekk, kompetanse, organisering og forholdet til lokale og sentrale myndigheter, basert
pa funn fra tidligere forskning og utredning og funn fra dette FoU-prosjektet. Videre presenterer
vi hva dette FoU-prosjektet har identifisert som gode grep for 8 Igse fremtidige oppgaver i
kommunalteknisk sektor, herunder hva kommunene kan gjgre pd egenhand og hva de kan gjgre
i fellesskap.

Tilstand og utviklingstrekk

Flere undersgkelser har dokumentert en rekke utviklingstrekk som vil pdvirke fremtidig
tjenesteproduksjon i kommunalteknisk sektor. Et viktig utviklingstrekk handler om
klimaendringer, i form av mer «ekstremveer», temperaturheving og gkt nedbgr i form av vann.
For & hdndtere disse utfordringene ma kommunene ha tiltak og planer bade for hvordan de skal
handtere virkninger av konkrete klimaendringer, som for eksempel ras/skred, samt tiltak og
planer for & forebygge skader, for eksempel ved ikke 3 lokalisere infrastruktur til omrader med
risiko for naturskade.

Et annet viktig utviklingstrekk er urbanisering og fortetting, som blant annet medfgrer mer tette
flater som gir mer overvann, gkt trafikk og stgrre arealkonflikter ved gkt utbygging og flere
eksterne utbyggere. Utredninger fra bl.a. Radgivende ingenigrers forening (RIF) og Multiconsult
dokumenterer vedlikeholdsetterslep i kommunene, som gir behov for stgrre fremtidige
investeringer. Den raske teknologiske utviklingen er et annet viktig utviklingstrekk. Det gir nye
muligheter for mer effektive arbeidsformer innen informasjons-, drifts- og styringsteknologi. I
folge bl.a. RIF er det potensiale for mer og bedre utnyttelse av teknologiske Igsninger, i tillegg til
at drift og vedlikehold fordrer stadig mer spesialisert kompetanse.

Utover dette handler noen viktige utviklingstrekk om det vi kort kan betegne som gkte krav og
forventninger, bade fra et juridisk og politisk perspektiv. Nasjonal og internasjonal lovgiving, gkte
krav og forventninger fra befolkning/brukere, samt nasjonale og internasjonale politiske signaler
og reformer vil ogsd ha betydning for fremtidig tjenesteproduksjon i kommunalteknisk sektor.
Dette FoU-prosjektet bekrefter mange funn fra tidligere forskning og utredning. Det er seerlig
klimaendringer i kombinasjon med urbanisering og fortetting som oppleves som utfordringer for
kommunalteknisk sektor, blant annet fordi det skaper stgrre behov for handtering av avrenning
0g overvann.

For @ ivareta og forebygge konsekvenser av disse to utviklingstrekkene, viser funn fra dette FoU-
prosjektet at godt og helhetlig kommuneplanarbeid er svaert viktig. For 3 f3 til dette, er det
viktig at kommunene har oppmerksomhet bade pa prosess og resultat, gjennom a involvere
bredt og tidlig for a sikre at viktige fag- og sektorkompetanser far anledning til & levere gode og
fremtidsrettete analyser. Analysene ma sa langt det er mulig redegjgre for tilstand og
utviklingstrekk, samt drgfte konsekvenser og kostnader knyttet iverksettelse av tiltak, presentere
alternative Igsningsforslag, samt vurdere risiko og konsekvenser av ikke 8 iverksette tiltak. Gode
og begrunnede analyser er viktig for & gi kommunepolitikere grunnlag for & treffe beslutninger og
fatte vedtak, samt understgtte arbeidet med fremtidig politikk- og lokalsamfunnsutvikling.

Funn fra dette FoU-prosjektet viser at godt kommuneplanarbeid inneholder flere viktige

elementer.

Utvikling av helhetlig kommunal planstrategi, hvori inngdr kommunaltekniske tjenester

Det er ikke bare stgrre kommuner som har behov for en strategisk tilnaerming til planlegging.

Strategisk og langsiktig planlegging er helt ngdvendig ogsad i sma og middels store kommuner,

etter hvert som tettstedene fortettes og potensielle konflikter om arealene vokser. I tillegg er det
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2.1.3

2.1.4

2.2

behov for samhandling pa tvers av kommunegrensene for 8 f& optimale Igsninger blant annet
knyttet til samferdsel, infrastruktur og forebygging og handtering av naturskader som ras og
flom.

Bruk av kommuneplanens samfunnsdel for & gjore strategiske valg

Planen bgr bade kommunisere plan for utvikling av kommunens tjenestetilbud og redegjgre for

hensiktsmessig organisering for & understgtte tjenesteleveransen. Planen bgr videre gi tydelige

signaler om hvordan kommunen vil forvalte sine ressurser i et langsiktig perspektiv. Kommunen
legger gjennom utarbeiding av kommuneplanens arealdel viktige rammebetingelser for utvikling
av bade naeringsliv og boligstruktur.

Tverrfaglige og systematiske planprosesser

Samordning og samhandling i kommuneplanarbeidet er viktig, ettersom dette skal ligge til grunn
for alle kommunens aktiviteter pa kort og lang sikt. Dette innebaerer at kommunene ma styrke
sin plankompetanse, og at sektorspesifikk fagkompetanse trekkes inn i de strategiske
planoppgavene. Det er ngdvendig at kommunens planarbeid bade er tverrfaglig og samordnet,
og basert pa en god planstrategi som sikrer at relevante fagenheter kobles til pa et tidlig
tidspunkt, og gjennom hele planprosessen. Med andre ord er det viktig at alle relevante
fagavdelinger/-enheter involveres og samordnes fra starten i en planprosess, fra kommuneplan,
omradereguleringer, og detaljplaner, slik at alle ngdvendige hensyn tas.

Gode og involverende prosesser vil kunne sikre bedre planer, legge bedre til rette for avtaler med
utbyggere som ivaretar kommunens interesser pa en god mate, forutsigbarhet for utbyggere og
ansvarliggjgring av disse i stgrst mulig grad i form av eksempelvis rekkefglgebestemmelser og
tydelige krav, samt tydelighet i bestillinger til gvrige eksterne aktgrer. Dette er seerlig aktuelt i
kommuner som er i en prosess med & bygge tettere og stgrre tettsteder.

Utvikling av «tilstandsrapporter» og hovedplaner innenfor de ulike kommunaltekniske omradene
Tilstandsrapporter og hovedplaner vil vaere nyttige verktgy i planprosessene for a se ulike
omrader i sammenheng, og for langsiktig planlegging av kompetanse og ressursbehov. Dette
gjelder pa samtlige omrader, herunder VA, vei, bygg og eiendom. Viktige momenter handler om
falgende:

v Hovedplanene m3& redegjgre for hva som er kommunens fremtidige utfordringer, mal
og forventninger pa de ulike omradene og hvilke tiltak kommunen bgr iverksette for &
forebygge og reparere for eksempel naturskader

v Tilstandsrapportene bgr tydeliggjore hva utfordringene bestdr i og hva som vil vaere
administrative og gkonomiske konsekvenser av reduksjon av vedlikeholdsetterslepet
og oppgradering av anlegg og infrastruktur

Fremtidig behov for kunnskap og kompetanse

Flere nyere undersgkelser dokumenterer kapasitets- og kompetansemangel i deler av
kommunalteknisk sektor?, og viser at det mange steder er vanskelig & rekruttere kvalifiserte
kandidater. Videre synliggjgr to tidligere FoU-prosjekter for KS* at det er lite samarbeid mellom
kommunalteknisk sektor og UH-sektoren, noe som betyr at kommuner i liten grad profilerer og
synliggjgr hvilke arbeidsoppgaver og arbeidsgiverkvaliteter de kan tilby. Det er for lite dialog med
studenter og nyutdannede kandidater om studentoppgaver, praksisplasser, sommerjobber,
ekskursjoner, forelesninger m.m. Det medfgrer at mange studenter med kompetanse som
teknisk sektor har behov for, ikke kjenner til hvilke arbeidsoppgaver og utviklingsmuligheter
kommunalteknisk sektor kan tilby.

Funn fra dette FoU-prosjektet tyder pa at ansatte i kommunalteknisk sektor trives godt og at
mange har statt lenge i sine stillinger. Samtidig har det veert vanskelig a rekruttere kvalifisert

3 Se for eksempel Rambgll 2013b.
4 Rambgll 2013a og Rambgll 2013b.
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personell til deler av sektoren. FoU-prosjektet gir eksempler pd at det enkelte steder har veert
behov for ganske omfattende kvalifisering pa arbeidsplassen for at ansatte far tilegnet seg
ngdvendig kompetanse til & utfgre arbeidsoppgavene. Rekruttering til kommunaltekniske
tjenester er ogsa viktig fordi sektoren i en del tilfeller stdr foran et generasjonsskifte, hvor deler
av ansattgruppen naermer seg pensjonsalder.

FoU-prosjektet viser at kommunalteknisk sektor har behov for flere ingenigrer og fagarbeidere
innenfor vann og avilgp (VA) og understgtter funnene fra Rambglls undersgkelse fra 2013° om at
det generelt er for fa ingenigrer i kommunene og at det utdannes for f& kandidater innenfor VA-
omradet, badde nar det gjelder ingenigrer og fagarbeidere. I tillegg til VA er det behov for
personell innen vei og samferdsel og bygg og eiendom.

Videre viser FoU-prosjektet at kommunene etterspgr stgrre tverrfaglighet for 3 ivareta
planlegging og styring av kommunalteknisk sektor. I den forbindelse nevnes kompetanse pa IKT,
planarbeid, prosjektledelse, bestillerkompetanse og juridisk kompetanse som viktige for &
handtere drifts- og styringssystemer, sikre god og trygg infrastruktur, overholdelse av palegg og
lovkrav, samt oppfelging av kontrakter og eksterne leverandgrer.

Funn fra dette FoU-prosjektet viser at kommunalteknisk sektor ma bli mer synlig som en
attraktiv og spennende arbeidsgiver og at fglgende punkter er viktig for 8 rekruttere og
beholde kvalifisert personell:

Synliggjgring og markedsfgring av faglige karriereveier og utviklingsmuligheter i kommunalteknisk
sektor

Det er konkurranse om nyutdannede kandidater og funn fra dette FoU-prosjektet viser at
kommunesektoren fremstar som ganske usynlig for studenter i tekniske fag. Kommunesektoren
ma& komme pa banen og vise seg som en relevant og interessant arbeidsplass, bade for
nyutdannede og erfarne kandidater. Dette kan vaere krevende for sma kommuner og et godt
grep er at flere kommuner g&r sammen om & profilere og markedsfgre kommunalteknisk sektor,
bdde i form av deltakelse pa karrieredager, profilering pa Internett og gjennom sosiale medier.

Rekruttering og fastholdelse av kvalifisert personell fordrer at sektoren far vist frem hvilke
muligheter som finnes. I denne sammenheng er det viktig at kommunen har en tydelig og synlig
arbeidsgiverstrategi med en strategi for profilering og rekruttering av kompetent personell.
Eksempler pa konkrete tiltak i en slik strategi kan veere 3 tilby faglige karriereveier og
avansement knyttet til faglig utvikling og spesialisering med gode muligheter for etter- og
videreutdanning, for eksempel knyttet til IKT, juss og prosjektledelse, for 8 understgtte kvalitet,
innovasjon og effektivitet i oppgavelgsningen.

Etablering av sterke fagmiljger gjennom samarbeid med andre kommuner, eller ved 8 samle relevant
fagkompetanse i en avdeling/enhet

Arbeidsgivere som kan tilby sterke fagmiljger har lettere for & tiltrekke seg og beholde kvalifisert
personell. Gode fagmiljger kan utvikles ved @ samarbeide pa tvers av kommunegrensene,
etablere fagnettverk og mgteplasser for 8 utveksle utfordringer, erfaring og leering generelt, samt
3 drofte og samordne felles standarder. En annen mate & bygge sterke fagmiljger pa internt i
kommunen, er & samle relevante og utfyllende fagkompetanser i én avdeling eller seksjon for @
understgtte felles faglig dialog og retning, samt legge til rette for god og effektiv oppgavelgsning.

Utvikling av strategier og planer som synliggjer prosjekter og ambisjoner pd det kommunaltekniske
omrédet

I arbeidet med & bygge omdgmme og profilere kommunalteknisk sektor er det nyttig a
kommunisere og synliggjgre virksomhetens mal, ambisjoner og konkrete prosjekter gjennom
gode og tydelige strategier og planer bade internt og til eksterne malgrupper. For @ nd ut til

5 Rambgll 2013b.
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o . o . .
malgruppene kan det vaere svaert nyttig a samarbeide med fagpersoner innen
kommunikasjonsfeltet ndr ulike strategier og kanaler skal velges.

Markedstilpassing av lgnn

Funn fra dette FoU-prosjektet tyder pa at faglig spennende oppgaver er det viktigste for a
tiltrekke og beholde kompetente medarbeidere, men at Ignn fortsatt spiller en sentral rolle nar
det gjelder attraktivitet og fastholdelse. Det er blant annet indikasjoner pa at mens Ignnsnivaet
for nyutdannede er ganske likt i kommunal og privat sektor de fgrste arene, endrer dette seg
etter noen &r og kandidatene foretrekker private virksomheter, blant annet fordi disse tilbyr
bedre Ignn.

Arbeidsmarkedet for ingenigrer er videre mer konjunkturavhengig og konkurranseutsatt enn for
yrkesgrupper som eksempelvis lzerere og sykepleiere. Tekniske tjenester konkurrerer i stgrre
grad med arbeidsgivere i privat sektor enn gvrige kommunale tjenesteomrdder som barnehage,
skole og helse og omsorg. Dette betyr at kommunalteknisk sektor ma veere szerlig tydelig pa hva
som er deres konkurransefortrinn som arbeidsgiver.

Ingenigrer Ignnes i henhold til kapittel 5 i hovedtariffavtalen og innebaerer at Ignnsfastsettelsen
avgjgres i sin helhet lokalt i den enkelte kommune. Funn fra dette FoU-prosjektet antyder at et
grep for & styrke kommunens konkurranseevne kan veere 8 benytte handlingsrommet
tariffavtalens kapittel 5 gir i stgrre grad enn i dag, slik at det blir lettere for kommunen 8
konkurrere med private og/eller stgrre virksomheter.

Dialog med UH-sektoren om forskningsprosjekter, sommerjobber, praksisperioder, studentoppgaver,
gjesteforelesninger og mgter

Funn i dette FoU-prosjektet bekrefter tidligere undersgkelser som dokumenterer manglende
kontakt og samhandling, men gir flere eksempler pd hvordan kommunalteknisk sektor kan styrke
kontakten med akademia. Dette handler blant annet om 3 initiere kontakt og samarbeid om felles
forskningsprosjekter, dele praktisk kunnskap og erfaringer ved & forelese pa UH-institusjoner,
samt tilby studenter i tekniske fag praksisperioder, studentoppgaver, ekskursjoner og
sommerjobber for 8 gke sektorens attraktivitet og omdgmme overfor potensielle kandidater.
Flere UH-institusjoner har samarbeidsavtaler med kommuner som sier noe om hva som kan
vaere/er egnet samarbeid, men det aller viktigste er fortsatt at representanter fra begge sektorer
tar initiativ til samarbeid om konkrete prosjekter eller temaer for & sikre kvalitet og relevans i
utdanningstilbudet innen tekniske fag.

Bruk av Internett og sosiale medier i rekrutteringen

Kommunalteknisk sektor m& bli mer synlig overfor unge og nyutdannede kandidater, og det er
derfor viktig at sektoren anvender de samme kanalene som de unge. KS Arbeidsgivermonitor
2015 viser at det er en mismatch mellom hvilke rekrutteringskanaler kommunale arbeidsgivere
bruker og hvilke kanaler unge under utdanning benytter nar de skal finne ledige stillinger. Mens
kommunene benytter tradisjonelle rekrutteringskanaler som annonser i papiraviser og
tidsskrifter, benytter studentene Internett for 3 identifisere utlyste stillinger og jobbmuligheter
generelt. Samme undersgkelse viser ogsa at mens studenter i tekniske fag deltar pa
karrieredager, gjelder ikke dette for kommunene. Gode grep for & rekruttere til
kommunesektoren vil derfor vaere & benytte et bredere spekter av informasjonskanaler, herunder
sosiale medier som LinkedIn og Facebook, samt aktivt legge til rette for at kandidater kan sende
dpne sgknader.

Organisering

Teknisk sektor har benyttet andre organisatoriske Igsninger enn den vanlige etatsmodellen for &
oppna mer rasjonell drift, slik som IKS, KF og AS. Funn fra dette FoU-prosjektet gir ikke et klart
svar pa hva som er den optimale maten & organisere sine tekniske tjenester pa, eller om noen
organisasjonsformer er «bedre» enn andre. Bade etatsmodell, kommunale foretak, og
interkommunale selskaper har ulike styrker og svakheter. Det ser heller ut til at «riktig»
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organisering avhenger av ulike, lokale og kontekstuelle faktorer som er viktige for 3
understgtte god og effektiv oppgavelgsning. Disse ulike faktorene ser vi naermere p& under.

Stgrrelse har betydning

En viss stgrrelse kan bdde gi sterkere og mer solide fagmiljger, bedre grunnlag for rekruttering,
mer rasjonell og effektiv drift, og stgrre gkonomisk styrke og handlekraft. Med stgrre fagmiljger
er det lettere & rekruttere og utvikle tilstrekkelig bred og spesialisert i kompetanse. Stgrrelse er
viktig for & sikre kapasitet til & utfgre et bredt spekter av oppgaver og tjenester, samtidig som
faglig dybde er viktig for & sikre kvalitet i utfgrelsen, samt identifisere utviklingsbehov og nye
Igsninger.

Rambglls undersgkelse fra 2013 viste at rundt 8 av 10 kommuner hadde etablert samarbeid pa
tvers for & Igse sine oppgaver pa det kommunaltekniske omradet.c Funn fra dette FoU-prosjektet
viser at det samarbeides bdde for & styrke bredde og dybde i kompetanse, samt oppna
«stordriftsfordeler» i form av mer effektiv oppgavelgsning og besparelser knyttet til for eksempel
bruk av spisskompetanse, felles innkjgp av maskiner og utstyr, samt tekniske Igsninger og digital
infrastruktur.

Innen drift av vann- og avilgpsanlegg har flere kommuner organisert felles driftsassistanse for
slike produksjonsanlegg. Driftsassistanse finnes over hele landet, og denne type virksomhet
synes dels & vaere organisert som foreninger og dels som IKS. Felles for tjenesten er at
driftsassistansen har et godt fagmiljg, eller er knyttet til et fagmiljg av litt stgrrelse. Slik blir det
mulighet for stgrre spesialisering enn i de sm& kommunene. Slike Igsninger er svaert viktige for
kommunene, og selv om det er et apent spgrsmal om driftsassistanse er en tilstrekkelig sterk
Igsning for mange kommuner, kan dette ogsa veere en mulig samarbeidsform a se til ogsa for
andre deler av kommunalteknisk sektor.

Samarbeid pa tvers for & styrke kapasitet og kompetanse

Samarbeid er ikke bare et virkemiddel for & oppna stgrrelse og gkt kapasitet, men ogsa for faglig
utvikling blant personalet og kvalitetsutvikling i drift og tjenester. Funn fra dette FoU-prosjektet
tyder pa at kommunene kan samarbeide mer med hverandre for 8 sikre rekruttering, tilstrekkelig
kompetanse, faglig utvikling, leering og felles standarder for bl.a. planbestemmelser og normer,
noe som igjen kan vise seg i bedre, rimeligere og mer kostnadseffektive Igsninger.

Fordelene med samarbeid i interkommunale selskaper (IKS) kan veere & oppna kritisk stgrrelse,
mer styrke i drift og tjenester og gkt konkurranseevne som arbeidsgiver. Det er imidlertid viktig
at kommunene finner en tilfredsstillende styringsmodell for selskapene, blant annet basert pad
laering fra kommuner med lang erfaring med drift av kommunale selskaper. Bekymringen er at et
interkommunalt selskap kan opptre for selvstendig og det er derfor viktig & sikre god eierstyring
gjennom prosesser og dokumenter som understgtter informerte og kvalifiserte beslutninger. Om
slike selskaper ogsa skal eie anleggene, synes & vaere mindre avgjgrende. Kanskje kan det vaere
tilstrekkelig @ arbeide etter prinsippene fra selvkostfordeling. Da vil alle utgifter som kan
henfgres til en enkelt kommune fgres pa gjeldende kommune.

Samarbeid kan ogsa foregd i mindre formelle og forpliktende former, for eksempel via bransje-
og interesseorganisasjoner som Norsk Vann og Kommunalteknisk Forening.

Ingenigrkompetanse ma inn i kommunens strategiske planlegging

Dette FoU-prosjektet bekrefter og tydeliggjgr behovet for helhetlig og sektorovergripende
tilnerming i kommunalt plan- og prosjektarbeid og at alle fagomrader involveres sa tidlig som
mulig i prosessene. Samtidig viser prosjektet at det er svaert viktig at ingenigrkompetanse
inndras pa et tidlig tidspunkt, siden den strategiske planleggingen legger premisser for kvalitet
og kostnader pd et senere tidspunkt. Dette utfordres der hvor de tekniske tjenestene ikke er
representert i kommunenes strategiske ledelse. I moderne organisatoriske Igsninger er gjerne
vesentlig kompetanse plassert i virksomheter lenger ned i organisasjonen og det er fglgelig ikke

¢ Rambgll 2013b.
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alltid tekniske tjenester ogsa er representert i den administrative kommunale strategiske ledelsen
slik som ved konvensjonell etatsorganisering med stabsavdelinger.

Uavhengig av organisering er det viktig at kommunens strategiske ledelse trekker inn teknisk
kompetanse i strategiske og langsiktige plan- og prosjektspgrsmal, og at det, som tidligere
nevnt, sikres en god overbygning i form av en helhetlig kommunal planstrategi.

Kultur, ledelse og eierstyring ma understgtte helhet og langsiktighet

God ledelse er avgjgrende, uavhengig av organisering, bade for & understgtte
kompetanseutvikling, samarbeid, helhetlig tenkning og innovasjon. Gode ledere ma sette retning,
gi tydelige tilbakemeldinger og skape forstdelse for mulige konsekvenser ved ikke 8 Igse
oppgavene som blir fores|dtt. Rekruttering av gode ledere fordrer imidlertid at kommunene kan
tilby konkurransedyktige betingelser og faglig interessante oppgaver.

Funn fra dette FoU-prosjektet tyder pa at det er fordelaktig med s& store fagmiljger at den
politiske ledelsen holder litt avstand til administrative og faglig spgrsmal. Da vil rolledelingen
mellom politisk og administrativ ledelse bli tydeligere. Kultur spiller sammen med ledelse en
viktig rolle for & sikre god og effektiv oppgavelgsning i administrasjonen, samt tydelig dialog med
politisk nivd om utfordringer, muligheter og kostnader.

Eierstyring er som nevnt ogsa viktig, der et KF, IKS eller annen selskapsform benyttes. God
eierstyring ma understgttes av gode styringsdokumenter og prosesser. I tillegg kan det veere
nyttig & innhente erfaring og leering fra kommuner med (lang) erfaring fra ulike selskapsformer.

Samhandling med lokale og sentrale myndigheter

Den overordnede problemstillingen for dette FoU-prosjektet er hvordan kommunene skal sikre
gode tekniske tjenester i drene som kommer. En viktig faktor i denne sammenhengen er
hvordan de tekniske tjenestene presenteres for politikerne i kommunestyret.
Kommunestyret er den formelle eieren av bygninger og infrastruktur i kommunene, og viktige
prioriteringer gjgrs gjennom vedtak. De stgrste beslutningene fattes ofte under behandling av
budsjett og skonomiplan. Andre undersgkelser tyder pa at tekniske tjenenester er en
salderingspost i budsjettet i mange kommuner. Spesielt gjelder dette vedlikehold av bygg og
anlegg. En hypotese er derfor at tekniske tjenester taper i kampen om midler i
kommunebudsijettet, fordi administrasjonen ikke er flink nok til 8 presentere behov, resultater og
status i tjenestene. Dette motbevises av analysen av styringsdokumenter som er foretatt i
forbindelse med dette FoU-prosjektet. Det som derimot bekreftes, er at kommunalteknisk sektor
oppleves som usynlig for mange politikere, sammenlignet med sektorer som skole og helse.

Funn fra dette FoU-prosjektet viser at fglgende er viktig for god samhandling med lokale og
sentrale myndigheter:

Styringsdokumenter som synliggjgr utfordringer, muligheter og konsekvenser

Politisk oppmerksomhet og grunnlag for styring forutsetter tilstrekkelig kunnskap og
hensiktsmessig informasjon om hva som er tilstand, utfordringer og forventet utvikling pa det
kommunaltekniske omrddet. Gode analyser og systematisk rapportering av tilstanden i
systemene og i anleggene, sektorplaner og gjennomarbeidede handlingsplaner med klare mal og
gode sammenligningstall, er et godt grep for & sikre fokus og informerte beslutninger. Det er
ogsa viktig for & sikre at det settes av nok midler til 8 redusere vedlikeholdsetterslep og foreta
ngdvendig oppgradering. Det er dessuten viktig at beslutningstakerne blir oppmerksomme pa
effekten av ikke @ gjennomfgre foreslatte tiltak og mulige ugnskede hendelser som kan bli
resultatet av & nedprioritere anbefalinger fra administrasjonen.

Teknisk sektor er mindre ensartet enn andre kommunale tjenesteomrader. Flere ulike

departementer, direktorater og etater har ansvar for ulike kommunaltekniske omrader, og
styringshierarkiet er fglgelig mindre oversiktlig og enhetlig sammenlignet med andre
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tjenesteomrader. Gode, helhetlige og retningsgivende styringsdokumenter i kommunene er viktig
for & handtere denne styringsutfordringen.

Funn fra dette FoU-prosjektet viser at kvaliteten pd styringsdokumenter i teknisk sektor ikke
skiller seg vesentlig fra andre sektorer, men at de kan bli bedre. Var analyse tyder pa at gode
styringsdokumenter kjennetegnes ved at de har god presentasjon av tilstand/status og formal
med tekniske tjenester, synliggjgr gkonomisk kontroll i form av ngkkeltall og sammenligninger
med andre kommuner og benytter kvalitetsindikatorer som utgangspunkt for tilstands- og
behovsanalyser. Format og formidling er ogsd viktig, og gode dokumenter har det til felles at de
er tjenesteorienterte, ikke for lange/omfattende, benytter et forholdsvis enkelt og tilgjengelig
sprak og redegjgr for alternative Igsninger.

Prosesser som understgtter dialog mellom administrasjon og politikere

For & gjore politikerne best mulig i stand til 8 prioritere og fatte gode beslutninger er det
avgjgrende at de forelegges god, grundig og tydelig informasjon om tilstand, mal og
konsekvenser. Det er ikke bare selve saksfremstillingen som er avgjgrende for hvilke
beslutninger som treffes. God internkontroll og gode redegijgrelser bade skriftlig og muntlig gjer
politikerne bedre i stand til & vurdere og beslutte forslagene som legges frem politisk, samt
forsvare vedtakene etterpa.

Et godt grep er 8 synliggjgre sektorens utfordringer og behov overfor politikerne i kommunen,
gjennom god dialog og regelmessige mgter mellom administrasjon og politikere. Dette fordrer at
det etableres rutiner og strukturer for informasjon og drgfting, og at dette understgttes av god
og tydelig ledelse.

Veiledning og stgtte fra statlig hold

Funn fra dette FoU-prosjektet gir indikasjoner pd at kommunene har mindre ressurser til
vedlikehold, utbygging og oppgradering av den tekniske infrastrukturen, enn det staten legger til
grunn ved tildeling av rammetilskudd til kommunene. I kombinasjon med det kommunaltekniske
feltets kompleksitet, heterogene styringshierarki og sma fagmiljger, tilsier dette at gkt veiledning
og stotte fra staten kan vaere hensiktsmessig. Slik veiledning kan foregd pa ulike mater, men det
er viktig at den er samordnet, lett tilgjengelig og i et format som gjgr at den enkelt kan revideres
og oppdateres i trad med ny lovgiving og policy.
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3.1

TILSTAND OG UTVIKLINGSTREKK I KOMMUNALTEKNISK
SEKTOR

Norske kommuner har ansvar for en rekke oppgaver som skal sikre innbyggernes velferd.

Kommunene yter tjenester for mennesker i ulike aldre og livssituasjoner innen et bredt spekter
o . .

av omrader, inkludert helse og omsorg, barnehage og skole, barnevern, kultur og idrett, og

tekniske tjenester. De forvalter store verdier i form av bygninger og eiendom, veier, og anlegg

for vannforsyning og avlgp.

Samtidig som det tekniske tjenesteomradet legger beslag pa 20 prosent av de kommunale
budsjettene, utgjgr sektoren mal i antall 8rsverk kun 6,4 prosent, og dermed en vesentlig mindre
andel av den samlede oppgaveportefgljen enn bade helse og omsorg, og oppvekst.
Kommunalteknisk sektor skiller seg ogsa fra de gvrige sektorene ved at det er et mer
fragmentert fagfelt, med mange fagmiljger, og ulike organiserings- og finansieringsmater. I dette
kapittelet ser vi pd kjennetegn ved tilstanden pa det kommunaltekniske omradet, samt
utviklingstrekk som vil ha betydning for oppgavelgsningen i sektoren i arene fremover. I tillegg
redegjores det kort for tilstanden i de ti casekommunene som inngar i dette prosjektet.

Tilstand og styringssignaler

Regjeringen varslet hgsten 2015 at de vil bruke naer 2,5 milliarder kroner pa a ruste opp
offentlige bygg og infrastruktur. Satsingen skal sezerlig skape jobber i fylker som er rammet av
nedgangen i oljeprisen. I tillegg er det et ngdvendig arbeid, skal en tro en rekke nyere rapporter
og utredninger som belyser utfordringene en star overfor i kommunene.

Radgivende Ingenigrers Forening (RIF) viser i rapporten om Norges tilstand i 2015 (State of the
Nation) at etterslepet pa vedlikehold og ngdvendig oppgradering av infrastruktur utgjgr 2600
milliarder kroner.” Da tilsvarende tilstandsvurdering ble utarbeidet for fgrste gang i 2010¢, ble
det tilsvarende vedlikeholds- og oppgraderingsbehovet beregnet til 800 milliarder kroner. RIF
papeker at den kommunale bygningsmassen har forfalt over lang tid, og at det fortsatt er et stort
vedlikeholdsetterslep. De stgrste barrierene for godt vedlikehold oppgis & veere gkonomiske
ressurser og manglende fokus hos politisk ledelse. I fremtiden vil det fgrst og fremst vaere behov
for funksjonelle ombygginger samt nybygg som fglge av demografisk utvikling.

Nar det gjelder kommunale bygg fremhever RIF at man har behov for systematisk planlegging
pa kort og lang sikt for 8 imgtekomme dagens utfordringer med stort oppgraderingsbehov som
fglge av manglende vedlikehold over lang tid. Daveerende kommunal- og regionaldepartementet
(KRD) anslo i 2009 at 80 prosent av dagens bygningsmasse fortsatt skal benyttes i 2050°. Dette
medfgrer at behovet for strategisk planlegging vil gke ytterligere. Dagens investeringsniva ligger
ni prosent under det ngdvendige nivaet. RIF anbefaler at det utformes en strategisk nasjonal
oppgraderingsplan som forankres politisk pa alle niva. En slik plan bgr sikre de gkonomiske
rammebetingelsene og skape forutsigbarhet. Videre bgr det etableres oversikter som grunnlag
for benchmarking/benchlearning, kompetanseheving og ressursutnyttelse innen bygg og
eiendomsforvaltning. Uten en slik plan vurderer RIF at de negative tendensene vil fortsette.

Nar det gjelder kommunale veier viser RIF til at det har veert en positiv utvikling i midler til
drift og vedlikehold av kommunale veier de siste fire drene. Tilstanden pa det kommunale
veinettet vurderes likevel som darlig, og det slds fast at tendensen er negativ. RIF papeker derfor
at kommunesektoren ma prioritere betydelig gkte midler til dette feltet dersom
vedlikeholdsetterslepet skal reduseres. En rapport fra Multiconsult som er utfgrt pd oppdrag for
KS papeker det samme, og fremholder at det er behov for at bevilgningene gkes med ca. 500
millioner kroner pr. &r for opprettholde dagens tilstand, mens det for & redusere
vedlikeholdsetterslepet til et akseptabelt ambisjonsnivd ma bevilges 3 milliarder kroner hvert &r

7 RIF (2015): State of the nation.

8 Ibid.

9 KRD (2009): «Bygg for fremtiden - Miljghandlingsplan for bolig- og byggesektoren 2009-2012>».
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de neste 10-15 arene utover det som allerede er bevilget. Dette kan reduseres dersom mer
effektive driftsmodeller innfgres.® Det understrekes at gkte midler er saerlig viktig med tanke pa
de gkte kostnadene som vil komme i forbindelse med tilpassing til fremtidens klima. Mer
ekstremvaer skaper utfordringer for veinettet som blant annet ma handtere mer vann. Endringer i
boligstruktur som fglge av urbanisering vil ogsa gi gkt transportbehov for alle trafikantgrupper pa
det kommunale veinettet.

RIF anbefaler & gjennomfgre en systematisk tilstandsanalyse for 8 f& oversikt over situasjonen
som grunnlag for prioriteringer. Kommunene ma ogsa prioritere & ta vare pa eksisterende veinett
framfor @ bygge nytt. I byomrader bgr nyinvesteringer rettes mot miljgvennlige transportformer,
herunder tilrettelegge for gang- og sykkelveier samt kollektivtransport. Multiconsult anbefaler at
alle kommuner bgr ha et system for oversikt over det kommunale veinettet, og papeker at det
allerede eksisterer flere slike systemer, bl.a. i regi av Statens vegvesen. Uavhengig av hvilket
system som velges er det viktigste at det er inndelt i funksjonsklasser og baserer seg pa en
samlet behovsanalyse av hele veinettet. Videre anbefaler de at alle kommuner har gode planer
for reduksjon av vedlikeholdsetterslep.

Nar det gjelder kvaliteten p& de norske vannverkene vurderer RIFs rapport at denne stort
sett er god. Utfordringene er & sgrge for stabil og sikker forsyning til enhver tid. Enkelte
kommuner mangler alternativ forsyning, og dette medfarer sdrbarhet ved naturskade eller
sabotasje. Hovedutfordringen synes imidlertid & vaere knyttet til lekkasjer p& grunn av darlig
ledningsnett. RIF mener derfor at det er behov for store investeringer i ledningsnettet for & sikre
fornyelse i takt med forfallsutviklingen. Etterslepet beskrives som stort og utskiftingstakten for
liten.

Klimaendringer, befolkningsvekst og sentralisering gir gkt risiko for forurensning av vannkilder og
ledningsnett, samt knapphet pa vann til befolkningen. Dette kan kompenseres for ved 8 redusere
antall lekkasjer, men nybygging er ogsd ngdvendig. Dette innebaerer ogsd gkt satsning pa
reservevannforsyning. Samarbeid pa tvers av kommune- og fylkesgrenser vil vaere viktig i dette
arbeidet. Mange kommuner sliter med oversikt over eget vannforsyningssystem. Ufullstendig
kartverk medfgrer at mye informasjon mangler nar tiltak skal planlegges. I tillegg sliter mange
kommuner med for liten kapasitet til 3 ivareta alle oppgavene som skal gjgres. RIF fores|dr derfor
at vannbransjen far nasjonale planer hvor en synliggjer behovene pa tvers av kommune- og
fylkesgrenser. Dette vil 0gsd innebaere tiltak for hvordan en skal styrke utdanning og rekruttering
til bransjen.

Nar det gjelder avigpsanlegg, papeker RIF at dagens avigpsledninger har for darlig tilstand og
kapasitet til 8 ivareta gkt vannfgring, selv om renseeffekten p@ mange anlegg har blitt betydelig
bedret. Tilstand og kapasitet utfordres saerlig av gkt vannfgring som fglge av klimaforandringene.
N&r rgrsystemet ikke kan ta imot mer, finner vannet en egen vei pa overflaten. Befolkningsvekst
og urbanisering medfgrer gkt fortetting og flere tette flater og dermed stgrre utfordringer knyttet
til overvannshandtering. RIF fremhever at man ma ta i bruk nye metoder for & handtere
regnvannet og for a forhindre at dette havner i avigpsnettet. Herunder er det behov for mer
fordrgyning, vegetasjon, parker og grgnne tak. En fersk offentlig utredning om overvann i byer
0g tettsteder viser til at 40 prosent av norske kommuner oppgir overvannsutfordringer som en
stor kostnads- og velferdstrussel i deres kommune, og naer 60 prosent anser at kapasiteten i
dagens overvannssystemer ikke er tilstrekkelig for & hdndtere fremtidens nedbgr.

RIF konkluderer med at nettet er i darlig stand og at det er behov for store investeringer for a
imgtekomme etterslepet og behovet for nye investeringer. Mange kommuner sliter ogsa med for
liten bemanning i forhold til de oppgaver de skal gjgre. Ogsa avlgpssektoren har utfordringer
knyttet til manglende kompetanse. RIF fremhever at det ma satses pa gkt rekruttering. Ogsa for
dette fagomradet fremheves viktigheten av samarbeid over kommune- og fylkesgrenser som et
viktig virkemiddel for 8 mgte fremtidens utfordringer.

10 Multiconsult (2015): Vedlikeholdsetterslepet langs kommunale veier.
1 NOU 2015:16 Overvann i byer og tettsteder.
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Hva betyr vedlikeholdsetterslepet for kommunegkonomien?

For a fa en forstaelse av omfanget av dette vedlikeholdsetterslepet, kan vi sammenligne de
beregnede kosthadene med kommunenes samlede gkonomiske aktivitet. Brutto inntekter i
kommune-Norge er ca. kr 300 milliarder kroner pr ar. Innhenting av etterslepet som er
dokumentert av RIF (650 milliarder kroner) over en tidrsperiode, betyr ca. 65 milliarder i gkte
investeringer/vedlikehold pr &r. Dette utgjgr ca. 20 prosent av inntektene til kommunene.
Sammenlignet med innbyggertall, vil dette utgjgre mer enn 10 000 kroner pr innbygger pr ar.

Videre er det ventet at innbyggerne og brukerne av de kommunale tjenestene vil stille stgrre
krav i fremtiden. Abonnentene kan komme til 3 stille stgrre krav til kvalitet og leveringssikkerhet
i vannforsyningen. I tilknytning til overvannshandtering vil skade p& eiendom komme i fokus.
Som veiholder kan kommunene bli gjort ansvarlig for skader som fglge av mangelfullt
veivedlikehold. For & mgte slike krav, vil behovet for investeringer i bygg og tekniske anlegg
trolig ke ytterligere i fremtiden. Dette vil ha en betydelig pavirkning pd den kommunaltekniske
tjenesteproduksjonen i &rene som kommer.

Utviklingstrekk og trender som vil pavirke tilbud og etterspgrsel i kommunalteknisk
sektor

Politiske endringer og reformer

I forbindelse med den forestdende kommunereformen, som Stortinget har gitt tilslutning til, har
et ekspertutvalg foresl3tt kriterier for en god kommunestruktur.® I delrapporten som ble levert i
mars 2014 ble det presentert forslag til kriterier og prinsipper for oppgavelgsning i kommunene.
Disse kriteriene er ment & skulle benyttes pa lokalt, regionalt og sentralt niva som et grunnlag for
& vurdere kommunesammenslding og ny kommunestruktur. P& bakgrunn av kommunenes fire
funksjoner (myndighetsutgver, demokratisk arena, tjenesteyter, samfunnsutvikler), har
ekspertutvalget foreslatt ti kriterier som er rettet mot kommunene. Disse kriteriene inkluderer
tilstrekkelig kapasitet, relevant kompetanse, effektiv tjenesteproduksjon, gkonomisk soliditet og
funksjonelle samfunnsutviklingsomrader. =

I sluttrapporten som ble levert i desember 2014, skulle utvalget vurdere og analysere eksempler
pa enkelte oppgaver som det kan vaere aktuelt & overfgre til storre og mer robuste kommuner.*
Bakgrunnen for dette er at norske kommuner i dag er generalistkommuner. Dette innebaerer at
alle kommuner skal imgtekomme de samme kravene ndr det gjelder tjenester til innbyggerne,
planleggings- og utviklingsoppgaver i lokalsamfunnet, oppgavene som myndighetsutgver og
ivaretakelse av demokratiske funksjoner uavhengig av innbyggertall, bosettingsstruktur, eller
andre kjennetegn. Ettersom utvalget vurderer oppgaver som per i dag ikke er et kommunalt
ansvar, inngdr verken forvaltningen av kommunale veier, bygg eller vann- og avigpsanlegg i
utvalgets vurdering. Utvalget legger imidlertid vekt p& plansystemet og god kommunal
planlegging som et viktig element og sentralt premiss for lokal samfunnsutvikling.

I forlengelsen av tematikken i ekspertutvalgets arbeid, blir det i Meld. St. 14 (2014-2015)
Kommunereform - nye oppgaver til stgrre kommuner, understreket at teknisk sektor i
kommunene star for noen av de grunnleggende basistjenestene i samfunnet, og at stgrrelsen og
sammensetningen av fagmiljgene i en kommune har betydning for kvaliteten i de tjenestene som
tilbys innbyggerne. Kommuner med sm& fagmiljger er sdrbare med hensyn til uforutsette
hendelser som sykdom og turnover, samtidig som de har feerre ressurser til (videre) utvikling av
tjenestene. Stor ulikhet i hvor gode og store kommunenes fagmiljger er, gjgr at det blir stor
variasjon i kvaliteten pa de tjenestene innbyggerne mottar. I mange sma kommuner vil tilfeldige
svingninger i innbyggernes etterspgrsel, samt ustabilitet eller variasjoner i fagmiljgenes
kompetanse, kunne gi store konsekvenser for innbyggerne og kommunene. Denne
uforutsigbarheten kan ogsa gjgre det krevende 8 planlegge og utvikle tilbudet. For sma

12 vabo-utvalget.
13 Kommunal- og moderniseringsdepartementet (2014a).
4 Kommunal- og moderniseringsdepartementet (2014b).
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fagmiljoer kan pa sikt gjore det vanskelig 8 levere gode og likeverdige tjenester til innbyggerne.
Innenfor tekniske tjenester som vann, avlgp er sma fagmiljo i de sma8 kommunene. Kommunene
har i gjennomsnitt 25 drsverk innenfor disse tjenestene, mens kommunene med under 5 000
innbyggere i gjennomsnitt har 3,7 rsverk.:

Det papekes i stortingsmeldingen at utviklingen framover vil gi gkt konkurranse om den
kompetente arbeidskraften, og kommunene ma vaere attraktive arbeidsgivere for 8 tiltrekke seg
den arbeidskraften de har behov for. Stgrre fagmiljg med kollegaer, tilstrekkelige oppgaver for
personer med spesialistutdanning, samt rammer som gir muligheter for utvikling og stgtte, kan
vaere en forutsetning for at fagpersoner skal sgke seg til kommunesektoren. Undersgkelser viser
0gsa at sm& kommuner kan oppleve vanskeligheter med 8 rekruttere folk med god
forvaltningskunnskap, i tillegg til tilstrekkelig fagkunnskap.*

Teknologisk utvikling: RIFs anbefalinger

RIF er opptatt av at ny styringsteknologi ikke er tilstrekkelig implementert i den offentlige
infrastrukturen. RIF skriver eksempelvis at mange kommuner i dag har tatt i bruk sensorer og
informasjonsteknologi i overvakningen av avlgpsanleggene, men dette kan utnyttes i mye stgrre
grad enn det gjgres na. RIF mener ogsa at det er sannsynlig at teknologiutviklingen vil gke disse
mulighetene i &rene fremover. Mer bruk av sensorer i overvaking, sanntidsstyring og fysiske
observasjoner bedrer Igpende oversikt og viten om ledningsnettet. Planmessig vedlikehold og
utvikling gjennom innovasjon/teknologiutvikling vil ogsa bidra til 8 sikre kvaliteten i nettene.

For a mate kravene til lavt energiforbruk og komfort, bygges moderne bygninger med stadig mer
avanserte tekniske systemer. Drift og vedlikehold av disse systemene krever stadig mer
spesialisert kompetanse. RIF fremhever at det er stort underskudd p3 slik kompetanse. Slik
kompetanse mangler i dag bade hos de som skal planlegge fremtidens bygninger, men ikke
minst hos de som daglig skal drifte og vedlikeholde systemene. Det fremheves at det er viktig
med forskning og utvikling pd feltet som ser pa hvordan brukergrensesnittene for disse
systemene kan gjgres enklest mulig, slik at daglig drift kan utfgres uten at det er ngdvendig med
avansert spesialkompetanse.

RIF understreker at bygg og eiendomsforvaltning er et bredt fagomrade, som favner bade
tekniske, gkonomiske og organisatoriske spgrsmal. Slik situasjonen fremstar i dag er hverken
kompetanseprofil, kapasitet og finansielle ressurser pa plass i de fleste kommuner i dag.
Utfordringene synes stgrst i sma kommuner som er for sma til 8 bygge opp ngdvendig
kompetanse og systemressurser for @ mgte de utfordringene de star overfor. I denne
sammenhengen mener RIF det er seaerlig sentralt @ se pd hvordan ressursene og kompetansen
kan utnyttes og utvikles pa tvers av kommuner og fylkeskommuner.

For @ kunne dra nytte av den teknologiske utviklingen pa de ulike omrédene, foresldr RIF at det
settes i gang nasjonale prosjekter og lages nasjonale planer. Et nasjonalt eierskap til planlegging
og utvikling av Igsningene innebaerer ogsa at staten kan legge inn ulike former for oppfordringer,
patrykk sa vel som ressurser. Dermed gis kommunene incitamenter til utvikling og mer
samarbeid der det er hensiktsmessig. Teknologiutvikling er med andre ord et omrdde som vil
pavirke kommunene tjenesteproduksjon pa det tekniske omrddet i drene som kommer.”
Klimaendringer

Klimaendringer er et annet utviklingstrekk som vil pavirke kommunenes tekniske
tjenesteproduksjon i fremtiden. Vestlandsforskning har i samarbeid med SINTEF og Bjerknes-
senteret utredet tre forhold i tilknytning til dette temaet::

15 Meld. St. 14 (2014-2015)

16 Ibid.

17 RIF (2015): State of the Nation.

18 yestlandsforskning (2011): Klimaendringenes konsekvenser for kommunal og fylkeskommunal
infrastruktur.
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1. Klimasarbarhet: vurdere konsekvenser klimaendringene vil f& for kommunal og
fylkeskommunal infrastruktur

2. Klimatilpasning: vurdere tiltak som kan gjennomfgres innenfor kommunale sektoromrader og
innen kommunal og regional planlegging, gitt eksisterende klimaframskrivninger

3. Hindringer: vurdere hvilke hindringer som kan oppsta i arbeidet med klimatilpasning

Vestlandsforsknings rapport bygger pa at samfunnets fremtidige klimasarbarhet er en sumeffekt
av hvordan klimaet og samfunnet endrer seg. I rapporten skiller forskerne mellom en virknings-
og en arsaksinnretning av klimatilpasningen. Et fokus pa den ensidige effekten av klimaendringer
kan lede oppmerksomheten ensidig i en virkningsinnretning, forstatt som tiltak rettet inn mot en
gitt virkning av klimaendringer (eksempelvis bygge rasvoller). Et fokus ogsa pa
samfunnsendringer kan gjgre det enklere ogsd & legge til grunn en drsaksinnretning av
klimatilpasningsarbeidet, forstatt som ogsa 8 gjgre noe med prosesser som gker samfunnets
eksponering for klimapavirkning (eksempelvis endre utbyggingsmgnsteret vekk fra omrader med
risiko for naturskade utlgst av klimaendringer). Et seerlig viktig tilpasningstiltak ndr det gjelder
lokalisering av fysisk infrastruktur er styrking av kapasitet og kompetanse innen
arealplanlegging. Andre viktige tilpasningstiltak som fremheves handler om a:

e Unng3 3 lokalisere infrastruktur til omrader der det er risiko for naturskade

e Styrke overvaking og beredskap med hensyn til store fjellskred

e Unnga 3 lokalisere infrastruktur til areal som kan bli utsatt for havnivastigning og stormflo

e Supplere eksisterende flom- og skredvurderinger med vurderinger ut fra forventede
klimaendringer

¢ Innarbeide hensyn til klimatilpasning i eksisterende planlegging

e Unnga fragmentering av og inngrep i viktige biotoper og gkosystem

e Utarbeide helhetlige klimatilpasningsplaner

e Forlenge tidsperspektivet i den ordinaere kommuneplanleggingen

Kapasitets- og kompetanseutfordringer

Mangel p& administrativ kapasitet (dette kan gjelde bade strategisk ledelse, fagkompetanse, og
antall ansatte), szerlig innenfor arealplanlegging, miljgvern og landbruk gar igjen som en hindring
med hensyn til nesten alle tiltak som har blitt analysert i Vestlandsforsknings rapport. Mangel pa
administrativ kapasitet blir fremhevet som en viktig hindring bdde med hensyn til om det
iverksettes tiltak, og i tilknytning til omfang og kvalitet pa tiltakene som iverksettes. Dette
fremkommer ogsa i rapport fra NIVI*, hvor det papekes at et flertall av kommunene mangler
ngdvendig administrativ kapasitet til @ drive samfunnsplanlegging og arealplanlegging.

Rambgll gjennomfgrte i 2013 en undersgkelse om utfordringer og muligheter i kommunalteknisk
sektor.?° Her fremgikk det at norske kommuner har til dels store utfordringer med a Igse
oppgavene pa en tilfredsstillende mate innen flere av de kommunaltekniske omrddene.? Civitas
(2013) viser i sin rapport at en stor andel av kommunene mangler tilstrekkelig kompetanse og er
ineffektivt organisert ndr det gjelder realkapitalforvaltning, hvilket har betydning for drift av
veier, bygg og vann og avlgp.z

P& den andre siden er manglende politisk kompetanse en hindring for helhetlig tilnaerming til
klimatilpassing, hvor klimatilpassing ses i sammenheng med andre miljgutfordringer, utslipp av
klimagasser, og langsiktig baerekraftig utvikling. Videre blir hindringer knyttet til m3lkonflikter
mellom jordvern og utbyggingsinteresser, og mellom et klimarobust utbyggingsmgnster og
utbyggingsinteresser, fremhevet.

Energi- og miljgkrav
Civitas (2013) fremholder at de siste tidrene har vaert preget av stadig strengere energi- og
miljokrav, og trolig vil denne trenden med en skjerping av regelverket fortsette i fremtiden. Blant

19 NIVI (2014): Kartlegging av plankapasitet og plankompetanse i kommunene.

20 Rambgll (2013b). Utfordringer og muligheter i kommunalteknisk sektor

2 Ibid.

22 Civitas (2013). Forvaltning av kommunesektorens eiendom og infrastruktur — dilemmaer og lgsninger.
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annet ma det forventes ytterligere restriksjoner pa lokale utslipp til luft og vann, og strengere
krav til produkter. Hoyere energipriser forventes ogsa, pa bakgrunn av knapphet pa energi og
ytterligere integrasjon i det europeiske energimarkedet. I tillegg forventes redusert utslipp av
klimagasser. Her papekes det at kommunene fgrst og fremst vil pavirkes eksternt av en mulig
gkning av drivstoffprisene, men dersom kommunesektoren innlemmes i internasjonal
kvotehandel, vil de trolig besitte en vesentlig inntektskilde i form av konkurransedyktige
utslippskutt.

Demografiske endringer

Civitas (2013) papeker at fokus pa universell utforming vil medfgre at bygg, utearealer og
transportmidler som er &pne for offentligheten skal veere tilgjengelige for alle. Nye krav kommer
o0gsa til arbeidsplasser, institusjoner og boliger. En gkende gjennomsnittlig levealder kan gi flere
eldre og flere demente. En mer mobil befolkning vil gjore det vanskelig & forutsi trender i
forbindelse med befolkningsprognoser og kommunal planlegging. Ogsa innvandring, bosetting av
flyktninger m.m. gir nye utfordringer pa dette omradet.

Urbanisering og fortetting

Urbanisering er en sterk trend bade internasjonalt og nasjonalt, og for de 10 casekommunene i
undersgkelsen representerer dette de stgrste utfordringene i kommunalteknisk sektor. Veksten er
stor i alle kommunene, og veksten foregdr i all hovedsak i kommunenes tettsteder. Tettstedene
vokser noe i areal, men det meste av veksten skjer ved gkt tetthet i bruken av eksisterende
tettstedsareal. Bildet som tegnes i de ti casekommunene gjenspeiler bildet som man ser i landet
forgvrig. Figur 3.1 illustrerer befolkningsutviklingen i Norge siden 2000.

Figur 3.1: Befolkningsutviklingen i Norge og i tettstedene*

Urbaniseringen i Norge siden 2000
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Figur 3.1 viser at den totale befolkningsveksten etter 2000 tilsvarer befolkningsveksten i
tettstedene. Som et resultat av dette, har andelen av befolkningen som bor i tettsteder gkt fra
ca. 76 prosent til omtrent 81 prosent av befolkningen.

@kt bosetting og mer intensiv bruk av arealene fgrer til bAde mer trafikk og stgrre
arealkonflikter. Dette gjelder ikke minst mellom ulike typer trafikanter. Tettstedveksten fgrer
ogsa til at stgrre omrader i kommunene far stor avrenning. Avrenningen i allerede utbygde
tettsteder blir langt stgrre, med den konsekvens at kommunene far stgrre utfordringer med 3
handtere overvann.

Som en konsekvens av vekst og utvikling, blir ogsa flere eksterne utbyggere involvert i
kommunene. Moderne politiske Igsninger med store utbyggere som far stgrre ansvar for sine
prosjekter, medfgrer stgrre behov for klare regler og faste normer for Igsningene som

23 Kilde: SSB.
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kommunene skal pdlegge utbyggere, slik at ikke politiske myndigheter ma trekkes inn hele tiden.
I noen tilfeller fremgar det at utbyggere «presser» kommunene. Politikerne er heller ikke alltid
egnet til & ta gode beslutninger i konfliktsituasjoner ut fra gnsket om & vaere positive og
samarbeidsvillige, men uten innsikt i konsekvensene av & tenke kortsiktig. Administrativt ansatte
opplever pa sin side at de ma forsvare politisk vedtatte normer. Da er det viktig at disse er godt
gjennomarbeidet, entydige og forstatt av den politiske ledelse fgr de er vedtatt.

Krav og forventninger fra brukere

Civitas (2013) skriver at gkte brukerkrav forventes & prege fremtidens forvaltning av
kommunenes tjenester. Forbrukere stiller stadig stgrre krav til tjenester de betaler for, og i en
kommunal sammenheng kan dette inkludere bade vannforsyning, avigp, og kollektivtrafikk.
Parallelt antas gebyrnivaet & bli en viktigere konkurransefaktor kommuner imellom. Standard pa
og omfang av tjenester innbyggerne ikke betaler direkte for, slik som kommunale veier,
inneklima i skolebygg, byrom/utearealer, idrettstilbud, etc., antas ogsa 8 bli relevante faktorer i
en stadig hardere kamp om innbyggere og naeringslivsetableringer.

Endringer pd arbeidsmarkedet

Civitas (2013) skriver at strengere krav til arbeidsmiljo antas & gjgre seg gjeldende i fremtiden (i
likhet med forbrukere, blir ogsa arbeidstakere mer bevisste pa sine rettigheter, blant annet nar
det gjelder sikkerhet). Det samme gjar gkt konkurranse om kvalifisert arbeidskraft. Generelt
hgyere pris pa arbeidskraft vil i seg selv fremtvinge rasjonalisering. Samtidig blir Ilgnn og andre
goder et viktig kriterium for 8 tiltrekke seg folk som har ngdvendig kompetanse i en situasjon
hvor kommunene far nye oppgaver og nye behov. Ny teknologi, automatisering, nye
arbeidsmetoder og/eller bedre organisering kan bidra til effektivisering og ngdvendig innsparing.
E@S-avtalen fremtvinger ogsa stadig mer konkurranseutsetting. Fortsatt gkende
konkurranseutsetting, spesielt av rutinepregede og veldefinerte driftsoppgaver, kan trolig
forventes.

3.2.10 @konomisk eksponering

Til slutt fremheves gkonomiske faktorer blant de nye utfordringene kommunene vil mgte frem
mot 2050. En forventet gkning i utgiftsniv8et vil prege bade bruk av egen arbeidskraft og prisen
pa innkjgpte tjenester. Dette vil szerlig pdvirke kostnadene til arbeidskraftintensive aktiviteter
som vedlikehold. Dette kan tenkes & vaere med pd & framtvinge nye, mindre arbeidsintensive
Igsninger. Betjeningen av en kraftig gkende kommunal gjeld vil ogsd prege kommuners hverdag i
mange ar fremover. I tillegg kommer evt. nye Ianeopptak der en risikerer at virksomhet som kan
I3nefinansieres (nybygg, rehabilitering), kan bli valgt i stedet for ordinzer drift og Igpende
vedlikehold. For & redusere sin egen eksponering/risiko fremheves det ogsa som tenkelig at
forsikringsbransjen i stgrre grad vil fokusere p& kommunens rolle med hensyn til for eksempel
plassering av nybygg, skader fordrsaket av darlig inneklima, trafikksikkerhet, vannkvalitet ol. Det
kan bli flere regresskrav, og evt. ssksmél/krav fra innbyggere og naeringsliv som anser seg
skadelidt av arsaker de mener kan fgres tilbake til kommunesektoren. Kommunene kan 0gsa i
stgrre grad bli utsatt for direkte straffeansvar.

P& bakgrunn av disse nye utfordringene, pdpekes det at fremtidens kommunaltekniske oppgaver
vil preges av gkte brukerkrav til b&de vei og samferdsel (b&de bilister og kollektivreisende antas
3 bli mer «kravstore») og til VA-virksomheten (spesielt vannkvalitet og forsyningssikkerhet). Det
antas med andre ord at gkte brukerkrav vil gjgre seg gjeldende bade for omrader som er
gebyrfinansierte, og de som finansieres over ordinaert budsjett.

P& veisiden vil en mer mobil befolkning, stgrre krav til universell utforming, befolkningsvekst, og
skjerpede krav til bade miljo og sikkerhet pavirke forvaltningen. Selv om kommunenes VA-
virksomhet ikke bergres av like mange typer samfunnsinteresser som vei og bygg (og
gebyrfinansieringen utvilsomt gjgr dette omradet mindre sarbart for budsjettkutt og ulike
samfunnsendringer), betyr ikke dette at det er feaerre utfordringer innen vannforsyning og avlgp
enn pa de gvrige omradene. Vatere klima, mer ekstremnedbgr og havstigning vil gi utfordringer
knyttet til vannrelatert skade pd overbygning og drenssystem i vei, fukt- og rateproblemer i
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bygg, samt overlgp i VA-nett. @kt konkurranse om arbeidskraft, spesielt i VA-sektoren, vil ogsd
gjore det mer utfordrende & skaffe kvalifisert personell, anslas det.

Videre er det fare for at kommunesektorens hgye gjeld og gkte renteutgifter hindrer drift og
vedlikehold, bla annet fordi dette er blant de mest tilgjengelige salderingspostene i
budsjettsammenheng (spesielt for vei og samferdsel). At den kommunale virksomheten kan bli
gjort rettslig ansvarlig etter sgksmal og regresskrav fra forsikringsselskaper, utgjer ogsa en
utvikling kommunene ma ta hgyde for.

Kort om tilstand, utviklingstrekk og utfordringer i de ti casekommunene

I det foregdende har vi sett pa forhold som kan pavirke den fremtidige tjenesteproduksjonen i
kommunalteknisk sektor. Dette inkluderer béde forhold som kommunene ikke har direkte
forutsetninger for 8 kontrollere, forhold som kommunene har anledning til & styre, og forhold
som kommunene har mulighet til & pavirke. Utfordringsbildet som fremgar i utredninger og
eksisterende forskning, gjenspeiles i stor grad av det som har kommet frem i intervjuer med
informanter i de ti casekommunene som inngdr i denne undersgkelsen, samt tilbakemeldinger fra
stormgter/workshops med representanter fra kommuner, forskningsmiljger og
utdanningsinstitusjoner.

Et overordnet funn er at det vesentlige vedlikeholdsetterslepet i sektoren vil pdvirke de
kommunaltekniske tjenestene i drene som kommer, i form av behov for stgrre investeringer for 3
fornye og oppgradere gamle bygg og infrastruktur. Mangel pa ressurser blir fremhevet som en
sentral del av situasjonen som vil prege kommunalteknisk sektoren i &rene som kommer i de
fleste kommunene som har blitt besgkt. Seerlig pa veisiden oppgir informantene at det er mangel
pa midler til tilstrekkelig vedlikehold og oppgraderinger, og at dette er en budsjettpost som ofte
blir saldert ved behov.

De to gvrige utviklingstrekkene som trekkes frem i flest kommuner, omhandler klimaendringer,
forst og fremst mer nedbgr i form av vann, og urbanisering og fortetting. Det papekes at disse
utviklingstrekkene opererer parallelt og forsterker effekten av hverandre, ved at mer nedbgr
kombinert med gkt fortetting gir stgrre behov for handtering av avrenning og overvann.
Urbanisering og fortetting av arealer stiller ogsa nye krav til samarbeid mellom personer og
enheter som driver planlegging og prosjektering, og medfgrer at sektorkunnskap blir stadig
viktigere i planfasen. I denne sammenhengen fremkommer det stor enighet i kommunene om at
kommuneplanarbeid er, og vil fortsette & bli, stadig viktigere. Det fremheves at kommunenes
planlegging bgr vaere bade helhetlig - pa tvers av fagomrader, etater og tjenesteomrader - og
langsiktig. Dette fordrer at kommunene har tilgang pa god, tilstrekkelig og relevant kompetanse,
noe som belyses naermere i neste kapittel.
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FREMTIDIG BEHOV FOR KUNNSKAP OG KOMPETANSE 1
KOMMUNALTEKNISK SEKTOR

Flere tidligere rapporter viser at norske kommuner har til dels betydelige utfordringer nar det
gjelder kapasitet og kompetanse i kommunalteknisk sektor. Rambgll (2013b) viser i en
undersgkelse at 95 prosent av kommunene oppgir utfordringer med & rekruttere tilstrekkelig
kvalifisert arbeidskraft i kommunalteknisk sektor®. Dette knyttes saerlig til at kommunene er
mindre konkurransedyktige ndr det gjelder Ignn og at de vurderes som mindre interessante faglig
sett. NIVI (2014) viser i sin undersgkelse at et flertall av kommunene mangler ngdvendig
administrativ kapasitet til & drive samfunnsplanlegging og arealplanlegging, mens Civitas (2013)
og Vestlandsforskning (2011) dokumenterer mangel pd kompetanse og/eller kapasitet knyttet til
hhv. realkapitalforvaltning, samt arealplanlegging, miljgvern og landbruk.

I dette kapittelet ser vi neermere pa fremtidig behov for kunnskap og kompetanse i
kommunalteknisk sektor, sett i lys av utviklingstrekk og utfordringer. Videre ser vi pd hvilke grep
kommunene kan ta for & bli mer attraktive arbeidsgivere pa feltet, bade pa egenhdnd og i
samarbeid med andre.

Utviklingen skaper nye kompetansebehov

Vedlikeholdsetterslep, teknologiutvikling, klimaendringer, urbanisering og fortetting gir bade
utfordringer og muligheter. Ikke minst fremmer det nye arbeidsformer, og gir behov for nye
kompetanser. Med utgangspunkt i det store vedlikeholdsetterslepet som bgr innhentes og de
store oppgavene som venter i kommunalteknisk sektor, er det fortsatt for fa ingenigrer i norske
kommuner. Det er anslatt behov for ca. 60 nye ingenigrer hvert ar, men det er for fa som
utdannes med bachelorgrad?. Kommunene trenger ogsa driftspersonell med fagbrev eller
relevant erfaring.

Ingenigrer med spesialkompetanse innen vann- og avlgpsteknikk er szerlig etterspurt. Bade
Rambglls undersgkelse fra 2013b og funn fra casestudiene i dette prosjektet viser at kommunene
har stgrst utfordringer med & rekruttere tilstrekkelig kvalifisert arbeidskraft innenfor VA-omradet.
I undersgkelsen ble dette relatert til stor mangel pd nyutdannede med relevant fagkompetanse
pa dette omradet. Dette bildet bekreftes og forsterkes av hervaerende prosjekt. Innen VA er det
behov for minst 30 ingenigrer per ar, mens det i de senere ar er det blitt utdannet omtrent
halvparten sa mange.

Kommunene som inngdr i dette prosjektet oppgir bade direkte og indirekte at de har behov for
stgrre tverrfaglighet («ikke bare ingenigrer»), for & ivareta strategisk og helhetlig planlegging og
styring av kommunalteknisk sektor. Av mer fagovergripende kompetanser som kan bidra til
dette, trekkes IKT-kompetanse, plankompetanse, prosjektlederkompetanse, og juridisk
kompetanse frem som sentrale elementer. Kompetanse til & styre innleide konsulenter og
entreprengrer fremheves 0gsa av flere. Kommunene har behov for prosjektledere, blant annet pd
bakgrunn av mer bruk av byggherrestyrte entrepriser. Plankompetanse oppgis som en sentral
faktor av flere grunner, eksempelvis for 8 sikre at det ikke bygges ut for tett og sgrge for at det
legges til rette for ngdvendig infrastruktur for overvann, flomveier etc. I forlengelsen av dette
fremgar det at planavdelingen trenger mer klimakompetanse. I flere kommuner spar de en
utvikling hvor det blir mer vanlig 8 kjgpe inn tjenester utenfra. I den sammenhengen papekes et
behov for kompetanse til b&de & bestille og styre eksterne aktgrer.

24 T Rambglls undersgkelse var det 70 prosent som svarte «ja» og 25 prosent som svarte «delvis» nar de ble
spurt om de opplever at det er utfordrende & rekruttere tilstrekkelig kvalifisert arbeidskraft i
kommunalteknisk sektor i sin kommune.

25 Etter sammensldingen av NTNU og hggskolene i Gjgvik, Alesund og Sgr-Trgndelag pr. 1. januar 2016 blir
det tilbud om nye bachelorgrader.

23



4.2

4.3

Rekrutteringsutfordringer

Rambglls undersgkelse fra 2013b viste at kommunene har stgrst utfordringer med 8 rekruttere
ingenigrer og sivilingenigrer, hvor henholdsvis 83 og 84 prosent av kommunene oppga at det er
utfordrende & rekruttere disse to gruppene. Videre oppga naer halvparten (46 prosent) av
kommunene at det er utfordrende & rekruttere personell med teknisk fagskole, mens en fierdedel
(24 prosent) vurderte fagarbeidere som en utfordrende gruppe & rekruttere.” Videre fremkom
utfordringer knyttet til rekruttering av kompetente ledere, personer med planfaglig kompetanse,
jurister og sivilarkitekter til kommunalteknisk sektor. Det ble ogsd fremhevet som spesielt
utfordrende & rekruttere ingenigrer med prosjekterings- eller prosjektlederkompetanse.

Funn i hervaerende prosjekt synliggjgr ulike utfordringer og behov i casekommunene knyttet til
rekruttering og kompetansebehov. Flere kommuner oppgir, i trad med tidligere undersgkelser, at
rekruttering av kvalifisert arbeidskraft er mest krevende innen VA-omradet. Det er ikke bare
ingenigrkompetanse som etterspgrres. I en mellomstor kommune oppgis det at det er stgrst
mangel og behov for kvalifiserte fagarbeidere som er ute og drifter anlegg og infrastruktur. Dette
gjelder blant annet hdndtering av overvann og lekkasjesgk i vann- og avlgpsnettet. Den stadig
mer automatiserte driften av bygg og anlegg trekkes ogsa frem som et omrade som fordrer nye
kompetanser kommunene har behov for. Selv i starre kommuner har en sett seg ngdt til a
ansette folk med en annen kompetanse enn den de opprinnelig sgkte, og tilby opplaering internt.
I en kommune oppgis det at personer med «ren kommunalteknisk ingenigrkompetanse» nesten
ikke finnes.

Hvordan kan kommunalteknisk sektor bli en mer attraktiv arbeidsgiver?

Med utgangspunkt i kompetansebehov og rekrutteringsutfordringer vil vi belyse hvordan norske
kommuner kan bli mer relevante og attraktive arbeidsgivere for studenter og arbeidstakere med
relevant kompetanse.

I den forbindelse er det nzerliggende 8 se pd hva som kjennetegner kommunene som ikke
opplever rekrutteringsutfordringer? I Rambglls undersgkelse (2013b) oppga kun et fatall av
kommunene at de ikke har utfordringer med & rekruttere tilstrekkelig kvalifisert arbeidskraft i
kommunalteknisk sektor. Viktige forklaringsfaktorer for disse kommunene handlet gjerne om mer
generiske forhold, herunder strategisk geografisk plassering/neerhet til storby og/eller
utdanningsinstitusjon, tilbud om trygg arbeidsplass med stabile arbeidsforhold og fleksible
arbeidstidsbestemmelser.

I den grad hervaerende prosjekt har identifisert kommuner som ikke opplever & ha vesentlige
utfordringer med rekruttering, ser det ut til at de kjennetegnes ved at de har 1) interkommunale
selskaper, 2) kommunale foretak og 3) er store/stgrre kommuner. Felles for disse aktgrene er for
det fgrste at de har et stgrre gkonomisk handlingsrom og/eller handlefrihet og for det andre, at
de har anledning til 8 etablere fagmiljger av en viss stgrrelse. Dermed er de i stand til 8
overkomme de to stgrste hindringene som har blitt identifisert i tidligere undersgkelser
(manglende gkonomisk konkurransedyktighet og sma fagmiljger?’), og stdr bedre rustet til 8
legge til rette for faglig spesialisering og/eller stgrre bredde i oppgaveportefgljen og stgrre
prosjekter. I utgangspunktet er store kommuneorganisasjoner bedre rustet enn mindre
kommuner til 8 tiltrekke seg kvalifisert arbeidskraft. Det er imidlertid ikke dermed sagt at alle
kommuner hverken skal eller kan bli stgrre, eller at de bgr organisere seg i et IKS eller KF. Det er
heller ikke slik at dette er kommunenes eneste mulighet til & bli mer attraktive.

Det finnes ulike virkemidler for & rekruttere kvalifisert arbeidskraft. Et virkemiddel er &
samarbeide med andre kommuner bade for & oppna en viss stgrrelse, gke mulighetsrommet
knyttet til faglige oppgaver, utfordringer og utviklingsmuligheter, samt redusere den gkonomiske

o . o . . . o
sarbarheten og belastningen pa enkeltkommuner. Traineeprogrammet for tekniske tjenester pa
Romerike er et eksempel pa et slikt samarbeid, jf. figur 4.1.

26 Rambgll 2013 b.
27 1bid.
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Figur 4.1: Om traineeprogrammet pa Romerike

Tekniske Tjenester Romerike Traineeprogram

Traineeprogrammet p& Romerike ble startet opp i 2008, pa bakgrunn av utfordringer med rekruttering av
ingenigrer. Programmet omfatter i dag 11 kommuner og tre interkommunale selskaper, og har som formal &
rekruttere og beholde dyktige og motiverte medarbeidere, bidra til omdgmmebygging for kommunesektoren
generelt, og teknisk sektor spesielt, samt & utvikle ledere og mellomledere til gode veiledere og mentorer.

Programmet retter seg mot nyutdannede ingenigrer og sivilingenigrer med inntil to ars arbeidserfaring.
Traineeperioden varer i 18 maneder, fordelt pd tre perioder: to perioder i vertsorganisasjonen (kommune,
foretak eller IKS), og en periode i rulleringskommune/-foretak/-IKS. Traineene har fast Ignn i perioden, og
samme rettigheter og plikter som gvrige ansatte. Vertsorganisasjonen (kommune, foretak eller IKS) har
arbeidsgiveransvaret i hele perioden. I fellesskap har medlemmene ansatt en traineekoordinator i 80 %
stilling. Fellesutgiftene i ordningen fordeles mellom deltagerne.

Traineene far mulighet til 8 prgve ut flere fagomrader og arbeidsplasser, mulighet til 8 bygge bade faglig og
sosialt nettverk, en egen dedikert faglig veileder, en mentor som kan bist8 dersom det oppstar vanskelige
situasjoner, markedslgnn for nyutdannede, samt en potensiell stilling i en kommune, kommunalt foretak eller
IKS etter traineeperioden.

De 14 medlemmene far pd sin side tilgang p& ny kunnskap gjennom traineen, nye nettverk gjennom
traineeprogrammet, hjelp med rekrutteringsprosessen, styrking av interkommunalt/regionalt samarbeid,
bedret omdgmme, og muligheten til & “teste” arbeidstakere fgr ansettelse. Kommunene/virksomhetene i
traineeprogrammet har ansatt 28 av de 35 som har veert traineer i de fire fgrste kullene. Det femte kullet
startet hgsten 2015 med 5 traineer, valgt ut i en gruppe pa 63 sgknader.

Utover konkrete eksempler som dette, gir undersgkelsen grunnlag for 8 fremheve fglgende grep
for 3 gjgre kommunen til en mer attraktiv og konkurransedyktig arbeidsgiver:

Kommunikasjonsarbeid

Flere informanter mener at kommunalteknisk sektor er «usynlig», har et «imageproblem», og
«gjor lite ut av seg». I forlengelsen av dette tilskrives kommunenes utfordringer med &
rekruttere tilstrekkelig kvalifisert arbeidskraft, at den kvalifiserte arbeidskraften rett og slett ikke
har god nok kjennskap til, eller stor nok bevissthet om, kommunalteknisk sektor som
arbeidsplass. Dermed er det et behov for tydeligere kommunikasjon og mer aktiv markedsfgring
og synliggjgring av kommunalteknisk sektor i rekrutteringsgyemed. Dette vil innebaere 8 vise
frem de spennende og mangfoldige arbeidsoppgavene, de faglige utviklingsmulighetene, den
brede oppgaveportefgljen, og det viktige samfunnsansvaret, som ligger til en jobb i denne
sektoren.

Faglige karriereveier og utviklingsmuligheter

For 3 tiltrekke seg flinke fagfolk, er det ogsa viktig & legge til rette for karriereveier i
kommunene. I mange kommuner er en karriere synonymt med & g8 gradene som leder i
kommuneorganisasjonen. For @ na ut til fagfolk som fgrst og fremst er motivert og interessert i
faglig fordypning, utfordringer og utviklingsmuligheter, er det imidlertid ogsa viktig a legge til
rette for karriereveier som ikke automatisk leder frem til lederansvar. Dette kan eksempelvis ta
form av et system for faglige forfremmelser (slik at det ikke er ngdvendig & bli leder for 8 g
gradene i organisasjonen), og en lederuavhengig lgnnsstige. P& denne maten vil man kunne bli i
bedre stand til 8 tiltrekke seg kvalifisert arbeidskraft som er motiverte for 8 gjgre karriere som
fagpersoner, og som ikke ngdvendigvis ikke gnsker & bli ledere.

Sterke fagmiljger

Sterke fagmiljger er ikke bare en viktig forutsetning for a levere tjenester av god kvalitet, men

ogsa for & rekruttere kvalifisert arbeidskraft (et miljg med kvalifisert arbeidskraft tiltrekker seg

gode sgkere). Ettersom det kreves rekruttering for & bygge sterke fagmiljger i forste omgang,
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kan dette oppfattes som en vesentlig utfordring i mange kommuner, og saerskilt i de mindre
kommunene. Som vi papekte over, har stgrre kommuner (eller interkommunale selskaper) bedre
forutsetninger for & bygge sterke fagmiljger enn mindre kommuner, men det betyr ikke at sma
kommuner ikke kan skape sterke fagmiljger.

Tydelige strategier og planer

Som et ytterligere ledd i & synliggjere sektoren, og for & vise hva kommunen gjgre i 8rene som
kommer, er det viktig at kommunene legger tydelige strategier og planer for fremtiden, som
viser kommunens ambisjoner og planlagte prosjekter. Dette vil ikke bare bidra til bedre og mer
forutsigbar oppgavelgsning i kommunen. Ved 38 synliggjgre spennende prosjekter og innsatser
som skal gjennomfgres, er det ogsa naerliggende & anta at dette vil kunne ha en
rekrutteringseffekt, dersom dette kommuniseres tydelig utad. Fra denne undersgkelsen fremgar
det konkrete eksempler pa at spesifikke prosjekter og planer for fremtiden har gjort
enkeltkommuner interessant for kvalifiserte og kompetente arbeidstakere, jf. figur 4.2:

Figur 4.2: Nytt VA-prosjekt i Ullensaker kommune?*

Hurdalsjgen vannverk
Nytt vannverk skal bygges i Eidsvoll, med ledninger fra Gardermoen i Ullensaker, gjennom Nannestad og til
Hurdalsjgen i Eidsvoll kommune.
Univann, som i dag leverer drikkevann til Ullensaker kommune, kan ikke lenger levere tilstrekkelig vann til 8
forsyne kommunens befolkning. Ullensaker kommune har derfor besluttet & bygge nytt
vannbehandlingsanlegg med Hurdalssjgen som ny hovedkilde.
Det nye vannbehandlingsanlegget vil bli liggende i Eidsvoll kommune og skal knyttes til Ullensakers nett pd
Gardermoen. Prosjektet er delt i to hoveddeler, vannbehandlingsanlegg og ledningsnett.
Det nye vannverket planlegges satt i gang i Igpet av 2017.

Lgnn og konkurransedyktighet

Punktet over viser at det ikke bare er Ignn som tiltrekker kvalifiserte arbeidstakere. Lgnn er og
blir imidlertid en vesentlig faktor som pavirker kommuners konkurransedyktighet. Tekniske
tjenester konkurrerer i stgrre grad med arbeidsgivere i privat sektor enn gvrige kommunale
tjenesteomrader som barnehage, skole, og helse og omsorg. Mange kommuner opplever sterk
konkurranse med private firmaer og interkommunale selskaper p& det kommunaltekniske
omrédet. Spgrsmalet er dermed om det er mulig 8 bedre kommunenes konkurransedyktighet
innenfor det tekniske tjenesteomradet ved 3 fristille Isnnsstrukturen i teknisk sektor omradet fra
de gvrige tjenesteomradene, jf. figur 4.3:

28 https://www.ullensaker.kommune.no/no/Virksomheter/Kommunalteknikk/Vann-og-avlop/vannverk/
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Figur 4.3: Fristilling av Ignnsstruktur i teknisk sektor

Ettersom ingenigrer Ignnes i henhold til kapittel 5 i hovedtariffavtalen (lokale Ignns-
stillingsbestemmelser), skjer Ignnsfastsettelsen i sin helhet lokalt i den enkelte kommune. Ved
Ignnsfastsettelsen skal det blant annet tas hensyn til stillingens kompleksitet, og den enkelte ansattes
kompetanse, ansvar, innsats, resultatoppnaelse og behov for & rekruttere og beholde arbeidstakere. Det
skal vaere en naturlig sammenheng mellom arbeidstakerens kompetanse, kompetanseutvikling og
Ignnsutvikling. Der det foreligger spesielle behov for & beholde og rekruttere arbeidstakere, kan det
foretas lgnnsregulering ut over den ordinaere, &rlige, Iennsforhandlingen. Rent juridisk er det dermed
ingenting i veien for 8 markedstilpasse lgnnsnivdet i kommunalteknisk sektor. Det synes imidlertid &
veere ulike vurderinger av hva som er lovlig (i juridisk forstand) og hva som er legitimt (i kulturell
forstand) ndr det kommer til Ignnsfastsettelse og Ignnsforskjeller internt i kommunen, mellom ulike
tjenesteomrdder. Eksempelvis antyder casestudien i denne undersgkelsen at det er bedre mulighet for
markedstilpasning av Ignn i starre kommuner, kanskje fordi stgrre forhold og lengre avstander gir stgrre
aksept for - eller mindre bevissthet om - Ignnsforskjeller og markedstilpasning av Ignn. Denne
undersgkelsen antyder dermed at det kan vaere behov for & benytte handlingsrommet tariffavtalens
kapittel 5 gir i stgrre grad, slik at det blir lettere 8 konkurrere med private/stgrre aktgrer. Kommunenes
lgnnsniva vil 8penbart likefullt veere avhengig av kommunens gkonomiske situasjon, uavhengig av
juridisk handlingsrom.

Tettere kontakt med universitets- og hggskolesektoren

Bade denne og tidligere undersgkelser® viser at kommuner har begrenset samarbeid med UH-
sektoren pa det kommunaltekniske omradet. Slikt samarbeid vil vaere viktig bade for & gke
attraktivitet, rekruttering og utdanningsvolum for relevante utdanninger, gjgre utdanningene som
tilbys mer relevante i henhold til kommunenes kunnskaps- og kompetansebehov, sgrge for
gjensidig overfgring av kunnskap, samt legge til rette for samarbeid i konkrete forsknings- og
utviklingsprosjekter som kan komme begge parter til gode. Her ligger det med andre ord et
vesentlig og i stor grad uutnyttet potensial.

Kommunenes samarbeid med utdanningssektoren

Samarbeid med utdanningsinstitusjoner er en viktig og ngdvendig del av Igsningen pa
kommunenes arbeid for & imgtekomme kunnskaps- og kompetansebehovet som har blitt
diskutert over. Samarbeid er ngdvendig for & rekruttere nyutdannede kandidater, men ogsa for a
sikre tilflyt av oppdatert og forskningsbasert kunnskap i tréd med sektorens behov. En annen
gevinst er at kommunene far mulighet til 3 gi innspill og p3virke innholdet i utdanningene som
tilbys, slik at disse kan imgtekomme kunnskapsbehovet i kommunalteknisk sektor.

Bade denne og tidligere undersgkelser viser imidlertid at det er lite samarbeid mellom kommuner
og utdanningsinstitusjoner pa det tekniske omradet.* Rambglls undersgkelse fra 2013 viser at 11
prosent av kommunene oppga at de samarbeider med universiteter, hggskoler og/eller tekniske
fagskoler for & rekruttere kvalifisert arbeidskraft til kommuneteknisk sektor. Der det forekommer
samarbeid mellom kommuner og UH-institusjoner, omhandler dette i stgrst grad tjeneste-
omrédene helse og omsorg, og oppvekst og utdanning. Eksempelvis viser kommunesektorens
arbeidsgivermonitor 2015 at 56 prosent av kommunene har inngdtt samarbeidsavtaler med
universitets- og hggskolesektoren, men at kun 16 prosent har samarbeidsavtaler knyttet til
teknisk sektor.®' I samsvar med dette har Rambgll tidligere funnet at det foregar sveert lite
samarbeid mellom kommunalteknisk sektor og UH-sektoren.*

Eksempler pa samarbeid
I den grad kommunene samarbeider med utdanningsinstitusjoner pa det kommunaltekniske
omradet, innbefatter dette i hovedsak sommerjobber for studenter, deltakelse pd jobb- og

22 Rambgll 2013a.

30 Rambgll 2013a; Rambgll 2013b; KS 2015b.
31 KS 2015b.

32 Rambgll 2013a.
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utdanningsmesser, og tilbud til studenter om & skrive bachelor- og masteroppgaver. Det fremgar
0gsd eksempler pa forskningsprosjekter hvor kommuner er samarbeidspart. Utover
enkelteksempler later det til at privat sektor viser interesse og ser pa utdanningsinstitusjonene
som viktige aktgrer i forbindelse med tilflyt av kompetanse og rekruttering av arbeidskraft, i
stgrre grad enn kommunene.3? Dette var funn i undersgkelsen som ble gjennomfgrt i 2013, og
som i stor grad bekreftes i dette prosjektet.

Neeringslivsringen er et samarbeidsforum mellom bygg og miljgteknikk ved NTNU, fakultet for
ingenigrvitenskap og teknologi og byggnaeringen. Malsettingen er 8 styrke kvalitet og relevans i
studietilbudet innenfor bygg, samt styrke rekruttering til studiene.3* Det finnes riktignok ogsa
samarbeid som involverer kommuner, jf. figur 4.4:

Figur 4.4: Vektorprogrammet

Vektorprogrammet er et eksempel pa et slikt samarbeid. Dette programmet har som mal & gke interessen
og forstaelsen for realfag hos elever i ungdomsskolen, og har saledes ikke fokus pa rekruttering til
kommunalteknisk sektor som s8dan. Programmet innebzerer at studenter fra realfagslinjer pd universiteter
og hggskoler sendes ut til ungdomsskoler, der de bidrar med sin kunnskap i timene og fungerer som
lererens assistent. Etter & ha startet ved NTNU, der det n8 finnes et tilbud til alle ungdomsskoler i regionen,
har Vektorprogrammet senere blitt utvidet til NMBU i As, UiO i Oslo, HiST i Trondheim, og UiB i Bergen.3®
For gvrig er NTNUs Samarbeidsforum en av Vektorprogrammets sponsorer.

Omtrent halvparten av kommunene som inngikk i Rambglls undersgkelse om kommunaltekniske
oppgaver i 2013 vurderte at utdanningsinstitusjonene tilbyr utdanninger som er i trad med deres
kommunaltekniske kompetansebehov. Saerlig innenfor vann og avlgp er det behov for mer
kompetanse, bade nar det gjelder infrastruktur knyttet til vann og avlgp, samt
vannrenseteknologi. Det er fa utdanningsinstitusjoner som tilbyr utdanninger innen vann og
avilgp i Norge. Kun NMBU har et eget vannstudium, mens vannfaget er en del av
byggutdanningene ved andre utdanningsinstitusjoner (ved HiST, NTNU og Hi@). Dette kan
forklares bade ved lav etterspgrsel etter slike utdanninger fra studentenes side, samt begrenset
tilbud grunnet lite VA-kompetanse ved institusjonene. F& uteksaminerte VA-kandidater de siste
tidrene har fatt en dobbel negativ virkning pa rekrutteringen av kvalifisert arbeidskraft innen VA-
omradet i kommunalteknisk sektor.

Denne undersgkelsen indikerer at det er et generelt gnske om mer dialog og samarbeid, bade fra
kommuner og utdanningsinstitusjonenes side. Dette er et positivt funn og gir grunn til
optimisme. Realisering av et slikt samarbeid avhenger imidlertid av at en eller begge partene tar
initiativ og uttrykker et eksplisitt gnske om & ga inn i en dialog. UH-miljgene samarbeider med
mange eksterne aktgrer i ulike prosjekter. Disse aktgrene far dermed «en plass ved bordet», og
blir p& den maten involvert i beslutninger og far direkte eller indirekte mulighet til & pavirke hva
institusjonene underviser i og forsker pd. Dette gjelder bade offentlige og private aktgrer, samt
gvrige forskningsmiljger. I samsvar med gvrige funn, er det imidlertid lite samarbeid med
kommuner, bortsett fra de aller stgrste kommunene.

Kommunene ma bli mer synlig for studenter i tekniske fag

Studentundersgkelser gjennomfgrt av Norges ingenigr- og teknologiorganisasjon (NITO) viser at
et fatall ingenigr- og teknologistudenter har et gnske om & begynne i kommunesektoren etter
fullfgrt utdannelse. Utfordringsbildet for kommunene bekreftes og forsterkes av NITOs
behovsundersgkelsen som viser at en stor andel av kommunene synes det er vanskelig a fa tak i
og rekruttere ingenigrer.> Studentene har i NITOs undersgkelser oppgitt Ignn som en viktig
faktor, men fremhever ogsa spennende arbeidsoppgaver, arbeidsmiljg og faglige
utviklingsmuligheter som grunnlag for sine preferanser.”

33 Rambgll 2013a.

34 http://www.naringslivsringen.no/

35 http://www.vektorprogrammet.no

36 http://www.nito.no/Student/Norge-2050-Et-kommuneeventyr/

37 www.nito.no/Nyheter/2012/Utdanning-og-miljo/De-unge-ingeniorene-vender-kommunene-ryggen
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I prosjektet har vi snakket med representanter for ingenigr- og teknologistudenter,
utdanningsinstitusjoner og kommuner for & utveksle erfaringer, synspunkter og gnsker for
fremtiden. Her kom det frem at studentene vet lite om kommunen om arbeidsplass og
arbeidsgiver. I den grad studentene har et inntrykk av kommunen som arbeidsplass, papekes det
pa den positive siden at de tror en jobb i kommunalteknisk sektor er preget av tverrfaglighet,
tidlig ansvar, og trygghet. P& den negative siden, har studentene ogsa et inntrykk av at
kommunen er en traust og lukket arbeidsplass, preget av langsomme prosesser. Studentene
erkjenner at dette inntrykket er preget av manglende kunnskap og et generelt «image» av
norske kommuner blant ungdommer. Av dette kan det avledes at den manglende interessen for &
arbeide i kommunal sektor til en viss grad trolig kan tilskrives manglende informasjon og
kunnskap om hva et slikt arbeid faktisk innebaerer og at det gjgr det vanskelig for studenter &
gjgre seg opp en mening om kommunen som arbeidsplass.

Studentene forteller at de far mange henvendelser fra potensielle arbeidsgivere gjennom
studietiden, og de dermed har fa insentiver for & oppsgke kommuner pa eget initiativ. Samtidig
gir studentene uttrykk for interesse for 8 laere mer om kommunalteknisk sektor, men at
«kommunene ma ta initiativ>. Det er fglgelig denne undersgkelsens konklusjon at kommunene
ma kommer mer pa banen for & gjgre seg mer kjent blant studentene. Synlighet, tilstedevaerelse,
kjennskap og omdgmme fremstar som sentrale faktorer i s& henseende. Det papekes ogsa at det
er viktig at kommuner viser aktivt at de prioriterer rekruttering og studentarbeid. Studentene
foreslar selv flere mulige grep og tiltak for 8 gke rekrutteringen til kommunene:

e Bedriftspresentasjoner

o Deltakelse pa karrieredager
o Gjesteforelesninger

e Tilbud om sommerjobber

e Studentoppgaver

e Bruk av sosiale medier

e Tydelige stillingsannonser

Flere kommuner har nok iverksatt ett eller flere av disse tiltakene allerede, men funn fra
prosjektet tyder pa at det er potensial for mer. Studentene oppgir selv at det forste mgtet med
fremtidig arbeidsgiver ofte skjer gjennom sommerjobb eller samarbeid om bachelor- eller
masteroppgave. Mange studenter treffer ofte entreprengrfirmaer, konsulentselskaper eller
statlige virksomheter (eksempelvis Statens vegvesen) i slike sammenhenger, og i mindre grad
kommuner. Fglgelig er det viktig at kommuner i stgrre grad kommer pa banen med slike initiativ,
dersom de gnsker 3 rekruttere flere nyutdannede kandidater. Studentene vi har snakket med
demper ogsa fokuset p& lgnn som barriere for 8 arbeide i kommunal sektor. De pdpeker at lgnn
er en vesentlig faktor, men at godt arbeidsmiljg, status, utfordrende arbeidsoppgaver og god
oppfolging ogsa er viktig for valg av arbeidsgiver. Dette samsvarer ogsd med NITOs
studentundersgkelser, som viser at Ignn ikke er den eneste faktoren som er avgjgrende for valg
av arbeidsgiver.

Rekrutteringskanaler

KS har i arbeidsgivermonitoren for 2015 gjort et dypdykk for & finne ut om arbeidsgivere og
studenter benytter de samme rekrutteringskanalene.* Ledere og studenter i kommuner og fyl-
keskommuner er blitt spurt om hvilke kanaler/veier som benyttes nar de skal finne kvalifiserte
kandidater til ledige stillinger. P& tilsvarende mate er unge under utdanning fra helse-,
utdannings- og tekniske fag spurt om hvilke kanaler/veier de vil bruke nar de skal sgke jobb
etter endt utdanning.

Funnene viser at arbeidssgkere og arbeidsgivere benytter seg av en rekke ulike kanaler og veier
for & finne hverandre i arbeidsmarkedet. Studentene vil bruke mange ulike kanaler nar de skal
sgke jobb. Flest - 75 prosent av studentene - svarer at de vil bruke FINN.no og arbeidsgivers

38 KS 2015b.
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egen hjemmeside. Videre oppgir mange at de vil sende 3pne sgknader og lete etter annonser pa
ulike steder pa Internett. En tredjedel av studentene svarer at de vil delta pa karrieredager med
arbeidsgivere, bruke LinkedIn, og sgke sommerjobber. Kun 28 prosent av studentene leter etter
jobbannonser i aviser, tidsskrifter og fagblader, og kun 5 prosent benytter Facebook. Studenter
innen tekniske fag benytter i storre grad ogsd andre internettkanaler enn studenter som tar
utdannings- og helsefag. Spesielt gjelder dette bruk av LinkedIn. Studenter som tar tekniske fag
vil ogsd i langt st@rre grad delta pa karrieredager, sgke sommerjobber, og bruke private
kontakter i jobbsgkingen, enn studenter som tar utdanningsfag og helsefag.

I motsetning til studentene anser kommunale ledere tradisjonelle rekrutteringskanaler, slik som
annonse i papiraviser og fagblader, som mest hensiktsmessig for & finne kvalifiserte sgkere. Om
lag 58 prosent av kommuner og fylkeskommuner bruker egen hjemmeside. I noe mindre grad
brukes andre nettsteder som NAV, FINN.no, Facebook og annonse andre steder pa internett. Kun
2 prosent av lederne anser profilering av kommunale jobber p& universitet og hggskoler som
hensiktsmessig for a finne kvalifiserte kandidater.

Arbeidsgivermonitoren viser at det ikke er én riktig formel for 8 nd prospektive arbeidstakere,
men at studenter innen helse, utdanning og tekniske fag har ulike preferanser og metoder for &
finne arbeid. De viktigste kanalene er FINN.no, kommunens egen hjemmeside, ulike internett-
sider for annonsering, og LinkedIn. I tillegg bgr de aktivt legge til rette for 8pne sgknader, siden
hele 45 prosent av studentene vil sende 8pen sgknad til virksomheter der de gnsker 8 fa jobb,
samt tilby sommerjobber og profilere seg p& karrieredager.

Arbeidsgivermonitoren tydeliggjer ogsa at kostnader til rekruttering kan reduseres, og
presenterer Stavanger kommune som et godt eksempel pa dette. Stavanger har benyttet sosiale
medier i flere av sine rekrutteringsprosesser og har fatt flere kvalifiserte sgkere til en lavere
kostnad. De jobber langsiktig og strategisk med & profilere sine arbeidsgiverkvaliteter og legger
ut ledige stillinger p& kommunens egen hjemmeside og i flere internettkanaler.
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ORGANISERING AV TEKNISKE TJENESTER

Det er dokumentert at norske kommuner har ulike utfordringer med & Igse sine oppgaver pa en
tilfredsstillende mate innenfor de kommunaltekniske tjenesteomradene. I dette kapittelet ser vi
naermere pa i hvilken grad organiseringen av de kommunaltekniske tjenestene kan vaere med a
imgtekomme disse utfordringene. Den fgrste halvdelen av kapittelet tar for seg ulike
organiseringsmater for de tekniske tjenestene, for vi i den andre halvdelen drgfter sentrale
forutsetninger og suksesskriterier for god organisering og oppgavelgsning.

Organisering for & ivareta ulike oppgaver

Forst skal vi se pa kjennetegn ved oppgavene som fgrst og fremst har det til felles at de i stor
grad bemannes og styres av ingenigrer, selv om mange andre fagfolk ogsa trekkes inn i
oppgavelgsningen.

Innen vann, avlgp, vei ligger det forvaltningsoppgaver pa vegne av eier, kommunen som
organisasjon og kommunen som lokalsamfunn, i tillegg til driftsoppgaver og store
vedlikeholdsoppgaver. Dette er i langt mindre grad en del av bygningsdriften. Med
forvaltningsoppgavene tenker vi her fgrst og fremst pa:

e Ilegge forbud

e Gipabud

e Innskrenke rettigheter

e Gi rettigheter

e Fordele knappe ressurser mv.

Myndighetsutgvelse innebaerer at man ogsa ma fgre kontroll med at regelverk overholdes og at
konflikter mellom tredje part kontrolleres og behandles pa en forsvarlig og rettferdig mate.

For de kommunale veiene gjelder det f.eks. regulering av utkjgrsler. Fordele utgifter knyttet til
opparbeiding av felles Igsninger etc. For vann og avilgp gjelder det tilkopling til nettet og krav til
separering av avlgp etc. Teknisk ledelse skal ogsa sgrge for at kommunen kan sikre miljget og
sgrge for at det er skjermet mot forurensning av ulik karakter.

Eiendomsforvaltningen er i stgrre grad en ren funksjonsoppgave for kommunene med sikte pa at
de ulike stedlige og sentraliserte tjenestene kan drives i egnede bygg med gnsket standard. I
tillegg vil eiendomstjenesten kunne ha ansvaret for renhold og andre driftsoppgaver.
Forvaltningen vil som regel ha et betydelig ansvar for planlegging, prosjektering og bygging av
nye anlegg i den grad det er aktuelt. Bygningsdriften er ogsa i gkende grad et spgrsmal om
systemer for langsiktig optimalisering av ressursbruken.

Nar man skal organiserer tjenestene etter alternative modeller m& man legge arbeid i & definere
etatens ulike arbeidsoppgaver med sikte pd 8 sorterere hva som kan fristilles og effektiviseres og
eventuelt gjgres til gjenstand for konkurranse.

Skillet mellom forvaltning av lover og regler og produksjon av tjenester er viktig. Det er ogsa
klart at det kan vaere klokt & skille mellom det & vedta hva man skal gjgre og lage begrunnelser
for handlingene og det & utfgre arbeidet som vedtaket medfarer. Bestiller- utfgrer skillet dannet
pad 90-tallet grunnlaget for organisering av mange svenske kommuner. To norske kommuner
laget ogsa ordninger der man prgvde ut prinsippet ved organisering av kommunene.*

Ulike organiseringsmater i kommunene
For noen fremstdr spgrsmalet om organisering som enkelt. Selskapsdannelser og interkommunalt
samarbeid har i mange tilfeller blitt lansert som de selvfglgelige og beste Igsningene. Likevel er

39 Ski kommune i Akershus og Valer kommune i @stfold fikk tilskudd fra KOM i forbindelse med et
proveprosjekt med bestiller utvalg. Kommunestyret har vedtatt & innfgre ny politisk struktur fra 01.01.03.
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det ikke vanlig & organisere de tekniske tjenestene i kommunale foretak eller interkommunale
selskaper. Vi ser her naermere pa ulike Igsninger, begrunnelser og motforestillinger.

Kommunenes gnske om rasjonell drift har medfgrt at man innen teknisk sektor har benyttet
andre organisatoriske Igsninger enn den vanlige etatsmodellen. Store kommuner som Oslo har
benyttet mange organisatoriske Igsninger. Kommunen har bdde KF-er og AS-er, og er dessuten
engasjert i interkommunale selskaper. Virksomhet med salg til andre er organisert som AS og
virksomheter med leveranser til kommunene selv er organisert som KF nar virksomheten ikke er
organisert som etat. Om tjenestene er organisert innenfor egen driftsorganisasjon er det noen
kommuner som velger en bestiller-/utfgrer organisering. Hensikten er 8 sgke oppna de samme
fordelene internt i egen organisasjon som man kan oppna med selskapsorganisering.

Med en bestiller-/utfgrerorganisering kan man oppna et tydelig organisatorisk skille mellom de
som definerer kvaliteten og omfanget p& oppgavene og de enhetene som leverer tjenestene.

For & fa et overblikk over hvor vanlig det er at kommunene legger oppgaver til andre
organisasjonsledd enn etatene, har vi hentet inn fakta fra organisasjonsdatabasen for
kommunene.

Organisasjonsdatabasen som driftes av kommunaldepartementet, blir oppdatert hvert fjerde ar.
Dagens base er fra 2011. Den er analysert og rapportert av NIBR®. I rapporten skriver NIBR at;
Revisjonen av kommuneloven fra 1993 gav statte til omfattende endringer i organisatoriske
forhold p8 farste halvdel av 1990-tallet, en endringsbglge som i store trekk vedvarte fram til
2004. I kartleggingen fra 2012 finner NIBR ikke dramatiske omskiftninger fra undersgkelsen i
2008 ble gjennomfart. Endringene i de overordnede politiske og administrative strukturene er
sm4. Det kan tyde p& at organiseringen i storre grad har «satt seg» i kommunene.

Nedenfor ser vi hvordan de tekniske tjenestene er organisert og i hvilken grad man bruker
private leverandgrer for de tjenestene som omfattes av var rapport.

I tabell 5.1 skilles det mellom:

Kommunens egen driftsorganisasjon - etat og bestiller-/utfgrer modell
Gjennom kommunalt foretak

Gjennom interkommunalt samarbeid (etter kommuneloven § 27)
Gjennom interkommunalt selskap (lov om interkommunale selskaper)
Gjennom aksjeselskap

Ved kjgp fra private

Ved kjgp fra frivillige organisasjoner/ideelle stiftelser

NouhkwNE

Annet omfatter interkommunalt samarbeid i form av administrativt vertskommunesamarbeid
(etter kommuneloven § 28-1 og interkommunalt samarbeid i form av vertskommunesamarbeid
med felles folkevalgt nemnd (etter kommuneloven § 28-1 c).

N&r kommunen har flere Igsningsmodeller, vil summen pr tjeneste bli mer enn 100 prosent.

40 NIBR (2012). Kommunal organisering 2012. Redegjgrelse for Kommunal- og regionaldepartementets
organisasjonsdatabase.
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Tabell 5.1 Kommunal organisering av tjenestene innen vann, avilgp, vei og eiendomsdrift

Tjeneste Foretak IK IKS AS Private  Fri-

samarbeid villig
Vann 83,3 1,7 2,5 8,3 3,3 4,2 0 3,4
Avligp 87,3 1,7 2,5 5,9 2,5 1,7 0 0,8
Drift anlegg 97,5 3,4 0 0 0 19,3 1,7 0
Drift bygning 95,9 5,8 0 0 0,8 20,7 0,8 0
Renhold 94,9 4,2 0 0,8 0 9,3 0 0
Drift kulturanl. 80,6 4,1 0 1,0 6,1 4,1 8,2 0
Boliger 85,7 7,6 0 0,8 1,7 16,0 5,9 0
Veivedlikehold, 83,2 0,8 0 0 0 65,5 0 0
sng

Tabell 5.1 viser at de aller fleste kommunene drifter de tekniske tjenestene som en
etatsoppgave. De fleste oppgavene ivaretar kommunene helt eller delvis gjennom egen
driftsorganisasjon. En tjeneste som avviker sveert mye fra dette bildet, er sngbrgyting, hvor 65,5
prosent av kommunene kjgper sngbrgyting fra private tilbydere

N&r det gjelder bygningsdrift, er det noen interessante ulikheter avheng av hvilke type bygg det
gjelder. 80,6 prosent drifter bygg og anlegg selv. 4,6 prosent drifter gjennom eget foretak og 6,1
prosent gjennom aksjeselskap. 8,2 prosent av kommunene benytter frivillige og stiftelser til drift
av kulturanlegg. Det er sannsynlig at en god del av de frivillige organisasjonene er lokale
idrettslag. For boliger gjgr 5,9 prosent av kommunene det samme. Private benyttes i varierende
grad fra 1,7 prosent vedrgrende avigpsanlegg til 20 prosent for drift av bygninger. Drift av vei og
sngbrgyting kommer som omtalt, i en saerklasse.

Vann og avlgp adskiller seg fra de andre tjenestene ved at henholdsvis fra 13 til 17 prosent av
kommunene har valgt 8 drifte disse utenfor egen organisasjon. IKS er den vanligste formen og
brukes av henholdsvis 8,3 prosent og 5,9 prosent.

I de fglgende avsnittene gar vi gjennom noen eksempler pa ulike organisatoriske Igsninger. Disse
presenteres med bakgrunn i at de har blitt fremhevet som gode eksempler i casekommunene. I
tillegg skal vi se pa Drammen kommunes erfaringer med eierstyring av ulike typer selskaper
gjennom mange ar.

5.2.1 Interkommunalt selskap: IVAR

Figur 5.1: Om IVAR

IVAR er et interkommunalt vann-, avlgp- og renovasjonsselskap (IKS), som er utviklet over tid med 8
kommuner pa Jeeren og 5 kommuner i Ryfylke som medeiere. Selskapet operer som et engros selskap som
leverer vann p3 ett eller flere punkter i kommunen og henter avigpsvann pa hovedledninger. Kommunene
eier selskapet i forhold til folketallet pr 1. januar og er ansvarlige for selskapets forpliktelser etter eierandel.

Figur 5.2 viser at IVAR er organisert etter et mgnster som er blitt vanlig for denne type
selskaper. Det betyr at man kan spesialisere oppgavene som de ansatte arbeider med. Man har
volum pa kompetanseenhetene og selskapet rekrutterer i markedet i forhold til oppgavenes
karakter.
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Figur 5.2 Organisasjonsmodell for IVAR
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Selskapet har fleksibilitet slik at selskapet ikke bare er leverandgr pa vann og avlgpssiden. Det
gar ogsa inn i driftsavtaler med kommunene for ledningsnett fram til forbrukene, men de fleste
kommunene drifter sine vann og avlgpsnett selv. Det betyr at de sm8 kommunene kan ha en
bemanning som om de var store.

Av regelverket fremgar det at selskapets kostnader i hovedsak skal dekkes ved salg av
selskapets tjenester. Kostnader som ikke kan tilbakefgres til produktene, skal dekkes
forholdsmessig mellom eierkommunene. Regnskapet fgres etter regnskapsloven, noe som fgrer
til at selskapet lettere generer ressurser til vedlikehold.

Av 3rsmeldingene ser vi at selskapet driver med optimalisering av nye Igsninger som
utviklingsprosjekter og forskningsoppdrag. Prisene for vann og avigp i kommunene virker
moderate og kan tyde pd god effektivitet. Forklaringen kan ogsd veere at hovedstammene i
transportsystemet ble bygget pa 60 og 70-tallet med et annet prisniva, men dette er ikke forsgkt
evaluert.

Selskapet omsatte for ca. 430 mill. kr i 2014 og hadde over 200 ansatte.

Informantene oppfatter IVAR som et godt selskap. De fastslar at IVAR har god
leveringssikkerhet, et stort fagmiljg. Selskapet tilbyr konkurransedyktige Ignn, noe kommunene
selv av og til far svi for ettersom mange flinke ingenigrer gar til IVAR nar de slutter i
kommunene.

Lederne i kommunene oppfatter at de selv ikke kan konkurrere pa det Ignnsnivaet som IVAR
holder. Noen av informantene tenker at deres egen organisasjon hadde hatt stgrre frihet om de
var organisert som foretak. Man forestiller seg at det kunne veert en fordel. Det ville da blitt
mulig & bygge et sterkere og mer stabilt fagmiljg, tror de.

Selv i Sandnes med ca. 70 000 innbyggere er man ikke fremmed for at det kunne veert en fordel
a legge alt ansvaret for planlegging og VA drift inn i IKS-et. Argumentasjonen er at det er et
dynamisk vekstmiljg, godt fagmiljg, og at selskapet kan tilby litt hgyere Ignn, med stgrre
stabilitet i arbeidsstokken.
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5.2.2 Kommunalt foretak Sgrum Kommunalteknikk KF
Sgrum Kommunalteknikk KF har 28 ansatte. Selskapet er matriseorganisert. Det er organisert
etter fag, prosjektledelse og produksjon. Virksomhetsleder har personalansvar og overordnet
faglig og gkonomisk ansvar. I tillegg er det to fagledere i fag- og prosjektavdelingen. De
konsentrerer seg kun om det faglige, og slipper det personalmessige. Fagledernes ansvar gar pa
tvers av organisasjonen, horisontalt. Hvem som jobber med vann, avigp eller vei kan variere i en
fleksibel organisasjon. Faglederne er ansvarlige for organisasjonens faglige nivd og det
forutsettes at de selv har spisskompetanse. Selskapet har ogsa en gruppe ingenigrer med god
kompetanse. Dette har gitt selskapet godt omdgmme i arbeidsmarkedet. Stgrrelsen gir ledelsen
god oversikt over hvilke kompetanser man har selv og hvilke type kompetanse man ma kjgpe fra
andre.

Figur 5.3: Om Sgrum Kommunalteknikk KF

Sgrum kommune har organisert tekniske tjenester som et KF med eget styre. Det samme gjelder
eiendomsdriften. Formalet med & opprette et KF var & skape gkt fokus og dedikerte ressurser til vann,
avlgp og vei, legge til rette for gkt utbygging, fornying og rehabilitering av ledningsnettet og
infrastrukturen i kommunen, bygge opp kompetanse og fagmiljg, samt redusere muligheten for
kryssubsidiering.

Kommunestyret vedtar budsjett, gkonomiplan, 8rsrapport og godkjenner regnskap for foretakene. Styrene
har 5 medlemmer, med ett eller flere varamedlemmer Kommunestyret velger tre medlemmer til styret.
Medlemmene er valgt i forhold til partirepresentasjon. En representant utpekes av de tilsatte i foretaket og
en representant utpekt av de tilsatte i kommunen. Kommunestyret velger styrets leder og nestleder.

Styret har myndighet til 8 treffe avgjgrelse i saker som gjelder foretaket og dets virksomhet. Styret skal
pase at virksomheten drives i samsvar med foretakets formal, vedtekter, foretakets gkonomiplan og
drsbudsjett og andre vedtak eller retningslinjer fastsatt av kommunestyret. Styret tilsetter daglig leder og
fgrer tilsyn med daglig leders ledelse av virksomheten. Daglig leder representerer foretaket utad i samsvar
med bestemmelsene i kommunelovens §§ 71 og 73 punkt 3. Styret representerer ellers foretaket utad og
inngar avtaler p& kommunens vegne innenfor foretakets formal. Foretaket forpliktes ved underskrift av
styrets leder og daglig leder.

Informantene oppfatter at foretaksmodellen gir en handlekraft og en beslutningsevne man ikke
ville hatt i en kommune med etatsorganisering. Virksomheten kan oppfattes som bade bestiller
og utfgrer i ett og samme foretak. Slik sett, virker Sgrum som en etat. Dette gjgr Sgrum litt
spesiell. Dette kan ogsa vaere grunnen til at tre av fem styremedlemmer velges av
kommunestyret. Man kan eventuelt ogsa tenke seg at man velger disse blant kommunestyrets
medlemmer.

Man er klar over at Sgrum har en kombinasjon av bestiller- og utfgrerrollen i KF-ene i motsetning
til for eksempel Oslo, Bergen og Drammen osv. som har ren bestiller/utfgrer-modell.

Sgrum kommune har en uvanlig Igsning, men omtales av vare informanter, med ulike roller i
tjenesten, som en heldig og effektiv Igsning. (Vi har ikke intervjuet ordfgrer eller rAdmann). Det
vakte imidlertid en del oppmerksomhet da foretaket inngikk avtale med to andre kommuner om
3 etablerer selskap. Formalet var & bygge felles avigpsanlegg til ca. 500 millioner. Bade
kommunestyre og radmann har deltatt i prosessen. Enkelte av informantene fremhever at det er
viktig @ organisere KF utenfor radmannens kontroll. Begrepet radmannskommunen er ellers ikke
mye brukt, men i Sgrum hgres det ut til at dette har vaert en positivt ladet beskrivelse. Vi
oppfatter at organiseringen ogsa kan svekke kommunestyrets styringsmuligheter, noe vare
informanter har veert uenige i. Man ma derfor ngye vurdere eierstyringen og de fullmaktene man
gir styrene i slike KF-er.
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5.2.3

Sgrum har betydelig mindre etterslep i vedlikeholdet enn vanlig. Det tyder pd at ordningen
fungerer bra. Agenda Kaupang har evaluert styringen av Sgrum kommune i et eget prosjekt i
2015%. Der konkluderte man med at forholdet mellom politisk og administrativ ledelse ikke
funger veldig godt, og er darligere enn fgr siste omorganisering. De to KF-ene ble ikke gjenstand
for endring ved denne omorganiseringen. Relasjonene mellom de ulike organisasjonsleddene er
0gsa avhengige av hvilken grad av interaksjon det er. Manglende koordinering gjennom
rddmannen er ikke nevnt som problem, men den store friheten som KF-ene har, oppfattes som
en av de viktigste kvalitetene ved ordningen av enkelte av informantene.

I fglge evalueringen kan det vaere et problem for kommunen at man driver de tekniske
tjenestene med utgifter som er ca. kr 11 mill. stgrre enn gjennomsnittet i kommunegruppe 7,
som er kommunens referansegruppe. Det representerer likevel bare ca. kr 600 pr innbygger, noe
som ikke antas @ monne i spgrsmalet om det vedlikeholdsetterslepet som RIF har beregnet for
gjennomsnittskommunene.

Sgrum drifter de tekniske tjenestene med bedre standard enn vanlig i kommunene.
Vedlikeholdsetterslepet er forholdsvis lite. Organisasjonsmodellen er uvanlig og gir forholdsvis
store fullmakter til virksomhetens styre og daglige ledelse. Den kan oppfattes som prinsipielt
problematisk, men organisasjonen har god stabilitet i personalet. Til tross for at den er
forholdsvis liten i sitt arbeidsmarked, har den god intern kultur, godt omdgmme som arbeidsplass
0g gode resultater over tid.

Organisasjonsmodellen er en viktig del av strukturen, men det ser ut til at fullmaktene og
relasjonene og den personlige kompetansen ogsa kan veere avgjgrende for handlekraften til
virksomheten. Det er usikkerhet om modellen legger til rette for helhetlig styring og demokratisk
kontroll med virksomheten.

P& stormgte 2, der vi drgftet funnene med flere av casekommunene til stede, kom det frem at
Ralingen kommunene kopierer Sgrum-modellen og tenkningen vedrgrende driften av teknisk
etat i stor grad, uten at teknisk etat er organisert som KF. Dette underbygger poengene om
rammebetingelser og organisasjonskultur versus organisasjonsstruktur. Kanskje betyr det at
kommunene har lagt for lite arbeid i det organisasjonsmessige utviklingsarbeidet der roller og
forventinger avklares. Mange kan vaere for opptatt av valg av organisasjonsmessige modeller og
for f& kan veere opptatt av utviklingen og vedlikeholdet av organisasjonene.

Etatsstyring: Trondheim eiendom

Trondheim eiendom har ansvaret for skoler, barnehager, helse- og velferdssentre, helsehus,
kultur- og administrasjonsbygg. I tillegg har Trondheim eiendom ansvaret for ca. 4 000 boliger i
eide bygninger, borettslag, sameier og stiftelser. I alt utgjgr dette 950 000 m2. Figur 5.4 viser
hvordan etaten er organisert.

41 Agenda Kaupang (2015): «Sgrum kommune - Evaluering av eierstyringen av de kommunale foretakene.»
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Figur 5.4: Organisering av Trondheim eiendom

@ TRONDHEIM KOMMUME

Organisasjonskart

Trondheim eiendom

Organisasjonen har 540 ansatte. Eiendomsavdelingen er dermed en stor virksomhet uansett
malestokk.

Figur 5.5: Om Trondheim eiendom

Selv om organisasjonen er en etatsavdeling, fremstar den pa kommunens hjemmesider som et selskap med
presentasjon av visjoner og servicelgfter, men dog uten noen servicegarantier. Eiendomsavdelingens visjon
er at Trondheim eiendom, skaper rom for lsering, omsorg og aktivitet.

Servicelgftet innebzerer at:

1. Trondheim eiendom skal vaere det gode vertskap for de kommunale enhetene og leietakerne i
kommunale utleieboliger

2. Som vertskap skal organisasjonen sgrge for at bygninger og omgivelser er i en slik stand at de fremmer
trivsel og arbeidsglede for ansatte i kommunen og brukere av tjenestene. Det gjelder enten det er
barnehager, skoler, helsehus, boliger eller andre lokaler og bygninger der det ytes tjenester til
innbyggerne i kommunen

3. Som vertskap skal Trondheim eiendom alltid mgte sine leietakere pa en ordentlig mate

Man lover i serviceerklzeringen at Trondheim eiendom:

e Er tilgjengelig og har kort responstid.

e  Lytter til hva andre har 3 si

e Er serviceinnstilt og mgter leietakerne pa en vennlig og heflig mate
e Utfgrer arbeidsoppgavene pa en ordentlig mate og til avtalt tid

Trondheim eiendom skal sgrge for at

e Feil og mangler pd bygninger rettes uten ugrunnet opphold s& snart de er kjente. Eiendommenes verdi
og funksjonalitet skal opprettholdes gjennom langsiktig og planmessig vedlikehold

e Enhetene og leietakerne i kommunale utleieboliger skal alltid bli informert om n8r, hva og hvordan
utbedringer, reparasjoner og utskiftinger, som kan fgre til ulemper, skal utfgres.

Det er ingenting i veien for at alle kommunale virksomheter lager serviceerklaeringer. I Danmark
er krav om denne type forpliktelser blitt ganske vanlig i kommunene. Noen fa kommuner gikk til
og med til det skritt 3 innfgre resultatbasert lgnn til alle som ville ha det, uten at de organiserte

virksomheten som selskaper.

Relasjonene til eier kan ivaretas av mal- og resultatstyring som ble introdusert som en nasjonal
Igsning for Norge i NOU 1973:23: Programbudsjettering, rapport 2. Sverige & den gang ca. 4 ar
foran oss. Forslaget ble nglende fulgt opp pa 1980-tallet og er na det overordnede
styringsprinsippet mellom alle nivder i staten. Ideen var & sette mal for virksomhetene, méale
resultatene og bruke informasjonen til styring, kontroll og lzering for & utvikle og forbedre
virksomhetene. Hensikten er & gke effektiviteten og f8 mer ut av ressursene ved at
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underliggende niva far frihet til selv &8 bestemme hvilke virkemidler som skal brukes for 8 na
malene. Det daglige og faglige innsiktsfulle tilsynet erstattes av rapportering og resultatkontroll.
Trondheim eiendom synes & veere styrt etter slike prinsipper.

Informantenes beskrivelse av situasjonen viser at det har vaert stor oppmerksomhet om driften
og organiseringen. Organisasjonsmodellen er omgjort ut fra politiske begrunnelser flere ganger.
Resultatet er at organisasjonen har rammer og fullmakter som om det var et selskap selv om det
er en etat. Informantenes erfaring med eget KF som hadde ansvaret for vaktmestertjeneste og
renhold, er at det ble byrakratisk. N& er hele virksomheten samlet.

Sett utenfra kan det virke som om kombinasjonen av politisk oppmerksomhet, egnede
rammebetingelser og en faglig sterk og kunnskapsorientert og tydelig ledelse virker svaert bra.
Organisasjonens stgrrelse gir ogsd muligheter for faglig spesialisering og fordypning som svaert fa
tekniske kommunale organisasjoner kan matche med dagens kommunestruktur. Fagpersoner og
organisasjon blir profilert i faglige fora i og utenfor kommunen, noe som bygger omdgmme og
virker attraktivt i arbeidsmarkedet.

Erfaringer med selskapsstyring: Drammen kommune
Drammen var tidlig ute med organisering av deler av virksomheten i foretak. Kommunen har
summert opp sine erfaringer, jf. figur 5.6:

Figur 5.6: Drammens erfaringer med selskapsstyring

Selskapsorganisering og bestiller-utfgrermodeller stiller nye krav til eier. Man ma sikre ngdvendig og
Igpende politisk forankring. Eierstyring krever seerskilt kompetanse for oppfglging og dialog. Det kan vaere
krevende & holde orden p3 juridiske regler som gjelder som selskapslovgivning og lov om offentlig stgtte
m.m.

Kommunens erfaring er at spgrsmal om ansvar og roller bgr veere tydelige og godt kanalisert i
organisasjonen slik at det foreligger felles oppfatninger mellom aktgrer og nivaer. Virksomhetene ma ha
vedtatte strategier og mal, og rapporteringen ma vzere tilfredsstillende.

Drammen kommune har profesjonalisert eierstyringen. Kommunestyret vedtar eierstrategiene. Ansvaret
for oppfglging er lagt til kommunaldirektgr for gkonomi og naering som har et eget eierstyringsteam
best8ende av kontaktpersoner for de ulike selskapene.

Drammen har profesjonelle styrer der styremedlemmene kan tilfgrer kompetanse til selskap og ledelse, og
forstar hva som kan veere kritisk for virksomheten. Kommunen har en Eierportal pd kommunens

hjemmeside. Der kan man finne eierstrategiene og beskrivelser av prosesser med Drammen Parkering KF,
Drammen Kjgkken KF, Drammen Drift KF. Kommunen har positive erfaringer med de nye eierstrategiene.

Grundig gjennomgang av selskapene og utvikling av eierstrategiene de siste arene har medfgrt
at kommunen na oppfatter at den har

« Tidligere og bedre kommunikasjon om viktige spgrsmal
o Bedre forst3else for de ulike aktgrenes roller

e Mer aktiv i styringen enn tidligere

¢ Grunnlag for forutsigbarhet og langsiktig planlegging

Kommunestyret vedtar kommunens eierpolitikk, kommunens eierstrategier, gjennomfgrer
styrevalg i kommunale foretak (KF) og vedtar rutiner for samhandling med KF-er. Formannskapet
innstiller til bystyret i alle eiersaker og gjennomfgrer eiermgter med selskap og foretak.
Radmannen iverksetter bystyrets vedtatte eierpolitikk, utvikler forslag til eierstrategier og
etablerer rutiner for Igpende eieroppfglging.
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Dette viser at organisering av kommunale virksomheter, som KF-er, normalt gjennomfgres
innenfor kommunelovens rammer uten & gi radmannen styringsbegrensninger. Kommunelovens
§23 fastslar at administrasjonssjefen er den gverste leder for den samlede kommunale eller
fylkeskommunale administrasjon, med de unntak som fglger av lov, og innenfor de rammer
kommunestyret eller fylkestinget fastsetter.

N&r man ser praksisen i Drammen, blir det tydelig hvor uvanlig Sgrum fremstar. Vi antar at en
del av rolleforstdelsen som er etablert i Sgrum vedrgrende styringen av KF-ene, ikke vil veere
forbilde for andre kommuner. Dette til tross for at man gjerne kan kopiere noen av Igsningene
som er benyttet for 8 nd de gode resultatene som er oppnadd.

Finansieringsmodeller i de tekniske tjenestene

Vann og avlgp forutsettes & vaere selvfinansiert med avgifter fra brukerne, mens utgifter til veier
og bygningsdriften inngdr i kommunenes nettobudsjetter. Mulige innsparinger knyttet til veier og
bygninger kan dermed brukes til & finansiere andre tjenester. Besparelser i vann og avlgp skal g
tilbake til abonnentene som reduserte innbetalinger, dog med mulighet for 8 bygge
investeringsfond innen rimelige rammer. Kommunekassen skal ikke ha fordel av slike
innsparinger.

N&r vann og avlgpssektoren har sin egen gkonomi, kan det virke ganske ubegripelig at det er
avigpsanleggene som har det svakeste funksjonsnivdet og minst mulighet til 8 mgte fremtidens
utfordringer. RIF gir denne delen av tjenestene en toer. Vedlikeholdsetterslepet er beregnet til kr
110 milliarder. Oppgradering til godt brukbar standard pa 10 &r medfgrer ca. kr 2000 i gkte
avgifter pr ar pr innbygger. Dette utgjgr nesten kr 4 300 pr husholdning om alle hadde vaert
tilknyttet vann og avlgp. Det representerer ca. 100 prosent gkning i gebyrene. Det samme blir
effekten av oppgraderingen av vannforsyningsanleggene. I alt betyr det at innbyggerne ma
betale ca. kr 4000 mer pr ari 10 3r.

Dersom politiske styringsorganer hadde oppfattet seg selv fgrst og fremst som representanter for
borgerne og eierne av anleggene, ville det ikke bydd p& store problemer & gke gebyrene med ca.
4000 pr ar pr innbygger. Problemet er at mange politikere fgler seg mer som representanter for
brukerne og betalerne. Noen vil fremheve at ikke alle har like god rdd og at endringene i
betalingene i seg selv er et stort problem i husholdningsgkonomien som akkurat balanserer. Det
forholdet at ikke aller er knyttet til offentlig vann og avlgp virker ogsa inn.

Det er ogsa et problem at selv om kostnadene ma bli ulike fra kommune til kommune avhengig
av vannkilder, avstander og kravene til avigpet, vil ssammenligning av prisene fra en kommune til
en annen gi inntrykk av urimelig forskjellsbehandling av innbyggerne for de kommunene som gar
inn for heving av standard og priser. Hvor vanskelig dette er & forstd, kan illustreres ved at
prismyndighetene i en periode med prisstopp tidlig p& 80-tallet nektet Haugesund kommune &
sette opp prisen etter at kommunen hadde bygget et nytt vannverk med langt bedre kvalitet pd
drikkevann.

En gebyrendring vil pavirke bruttoinntektene til kommunene med ca. 6 prosent, noe man kan se
av tallene for kommunenes inntekter pr innbygger som vist i tabell 5.2. Oppgradering av vann og
avlgp vil dermed representere en betydelig aktivitetsgkning i kommunene med effekter pd
leverandgrer og entreprengrer i kommende 10 &r. (Noe som kan vaere heldig i dagens
konjunkturbilde)

Tallgrunnlaget omfatter ikke Oslo som er bdde kommune og fylkeskommune. Tabellen skiller
mellom skatt p% formue og inntekt, eiendomsskatt, salgs og leieinntekter som kommer fra
innbyggerne og rammetilskudd, andre statlige tilskudd til driftsformal og andre inntekter der
refusjon av sykepenger er en viktig del.
Tabell 5.2 Inntektsstrukturen pr innbygger i alle kommunene, uten Oslo

Inntekt til kommunene pr innbygger 2014 Andel

Skatt p& inntekt og formue 23 850 33 %
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Statlig rammeoverfgring 24 731 34 %

Eiendomsskatt 2128 3%
Andre statlige tilskudd til driftsformal 2 348 3%
Salgs- og leieinntekter 10 494 14 %
Andre driftsinntekter 9613 13 %
I alt gjennomsnitt uten Oslo 73 165 100 %

Tabell 5.2 viser at kommunene henter ca. 50 prosent av inntektene fra innbyggerne til 8 dekke
tjenestene som er finansiert over kommunebudsjettet. Resten av inntektene hentes fra staten.
Det virker dermed litt urimelig at ikke staten ogsa skulle veere en deltaker ved finansiering av
etterslepet til veier og bygninger som er beregnet til kr 400 milliarder. Dette representerer ca. 40
milliarder pr &r. Det er ca. kr 8000 pr innbygger i dret. Et bidrag med 50 prosent fra staten virker
i og for seg rimelig om man deler ansvaret forhold til inntektene i kommuneforvaltningen. Det
ville i s3 fall representere ca. 20 milliarder ekstra fra staten pr ari 10 ar.

Forutsetninger og suksesskriterier for god organisering

I arbeidet med 38 modernisere og effektivisere kommunenes arbeid innen vei, vann, avigp og
bygningsdrift har kommunene forsgkt nye organisatoriske Igsninger i langt stgrre grad enn innen
de gvrige kommunale tjenestene. Organisasjonsdatabasen viser at slike Igsninger likevel er
mindre vanlige enn man kunne tro pd grunnlag av det som skjer i stgrre byomrader, der
kommunegrensene ikke stemmer med nedbgrsomrader og/eller lokale drikkevannskilder.

Ulike organiseringsmater har alle ulike fordeler og ulemper, og det gis ulike begrunnelser for
ulike valg knyttet til organisering. Eksempelvis kan det hevdes at tradisjonell etatsmodell gir
bedre rammebetingelser for samarbeid og helhetstenkning, samt bedre vilkar for styring, mens
det pa den andre siden kan veere vanskeligere & frigjgre seg fra den kommunale Ignnsstrukturen
eller legge opp til faglige (og lederuavhengige) karriereveier, som tiltak for & tiltrekke seg de
beste hodene. Dette er imidlertid faktorer som ogsa kan fremskaffes i en etatsmodell.
Eiendomsavdelingen i Trondheim kommune er et eksempel pa en etat som samtidig har et sterkt
«bedriftsfokus» med fokus pa mal- og resultatstyring.

Et kommunalt foretak kan pa sin side hevdes 8 legge til rette for mer kostnadseffektiv
tjenesteproduksjon, en tydeligere ansvars- og oppgavefordeling i kommunen, en mer oversiktlig
organisasjon, et stgrre og mer samlet fagmiljg, samt mer handlekraft og gjennomfgringsevne. Et
foretak blir mer enn en etat vurdert etter sine resultater, og ikke like mye etter hvordan de
disponerer ressursene. Undersgkelsen gir eksempler pa at dette kan ha god virkning for intern
kultur og evne til & nd@ mal. Kommunale foretak kan rigges med profesjonelle styrer og fa en
avstand til de politiske styringsorganene. Foretaksmodellen kan pd den andre siden sl& negativt
ut fra et lokaldemokratisk perspektiv, ved at de folkevalgtes styring av tjenestene svekkes. Dette
trenger ikke & veere tilfelle, og kan imgtekommes av god eierstyring. Kritikere av
foretaksmodellen vil ogsa hevde at en slik organisering kan fgre til gkt fragmentering av
kommunens arbeid, ved at en eller flere av de tekniske tjenestene organiseres i et eget selskap.
En potensiell ulempe er at ledelsen i foretakene ikke sitter tett nok pa den gvrige kommunale
organisasjonen til at de kan komme tilstrekkelig inn i de overordnede kommunale
planprosessene. Dette er i henhold til vare informanter svaert viktig og viktigere enn fgr, med
vekst i mange tettsteder der utnyttelsen av arealene stiller nye krav til tekniske Igsninger.

Flere av de samme styrkene fremheves nar det gjelder organisering i interkommunale selskaper:
stgrrelse pa fagmiljg, sterre skonomisk og faglig handlefrihet, stordriftsfordeler (felles normer,
stgrrelse pa prosjekter, etc.), storre mulighet til 8 hdndtere felles utfordringer/imgtekomme felles
behov i en region, samt rekruttering/konkurransedyktighet pd arbeidsmarkedet. Denne fordelen
understrekes av at selv kommuner med opptil 70 000 innbyggere uttrykker usikkerhet p& om
deres fagmiljg kan oppfattes som attraktivt, ekspansivt og faglig sa tiltrekkende at man kan
konkurrere godt om arbeidskraften. Samtidig fremheves det at IKS-modellen kan ha en negativ
konsekvens ved & fgre til stgrre fragmentering av kommunens arbeid, ved at en del oppgaver
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legges til «ved siden av» kommunens daglige arbeid, og utenfor kommunenes umiddelbare
kontroll.

Dette prosjektet gir ikke grunnlag for & fastsla at en spesifikk organiseringsmate er bedre enn en
annen, men styrker snarere antakelsen om at riktig organisering vil avhenge av flere ulike
faktorer, slik som lokal kontekst, kommunekultur, gvrig kommunal organisering, stgrrelse, etc.
Fremfor & diskutere konkret organisering, vil vi i det falgende heller sette fokus p& noen viktige
forutsetninger for god oppgavelgsning i kommunalteknisk sektor.

Stgrrelse

Stgrrelse fremstar som en sentral parameter pa flere mater. Stgrre enheter kan bade gi sterkere
og mer solide fagmiljger, bedre grunnlag for rekruttering, mer rasjonell og effektiv drift, og stgrre
gkonomisk styrke og handlekraft.

Stgrrelse gir med andre ord noen muligheter mindre aktgrer ikke har. Organisering av effektive
tjenester med god kompetanse kan vaere vanskelig om man ikke lager stgrre driftsenheter.
Informantene som vi har veert i kontakt med, synes & vaere enig om at det er behov for en viss
stgrrelse pa fagmiljgene dersom man skal kunne bruke fagkompetansen optimalt. Stgrre enheter
vil ogsa lettere kunne tilpasse seg arbeidsmarkedet med hensyn til arbeidsinnhold og Ignn. Det er
enighet om at man trenger spesialisering og mulighet for & dyrke faglig innsikt. Det er ogsa
sentralt at kompetansen ma knyttes til driften av bygninger og tekniske anlegg. For & ivareta
dette, er stgrrelse av betydning.

RIF anbefaler eksempelvis at vannbransjen bgr omorganiseres i feerre og stgrre enheter som
sikrer nok kompetanse og mer spesialisering, styrket beredskap, optimal bruk av ressurser samt
gkt brukerfokus og serviceniva. Dette sikrer ogsd bedre samarbeid med @vrige infrastruktureiere
om samordning av tiltak.

Dersom sma kommuner skal veere attraktive i arbeidsmarkedet, ser det ut til at dette
samarbeidet m3 omfatte s& mange kommuner at man far fagstaber som har tyngde og
spisskompetanse nok til 8 gi unge ingenigrer og sivilingenigrer passende utfordringer. De gode
resultatene fra Sgrum kan indikere at samarbeidsorganisasjonen bgr omfatte ca. 15 000-20 000
innbyggere. Sgrum inngar jo selv i stgrre samarbeidslgsninger innen rekrutteringsarbeidet. Nar
det gjeler store prosjekter, er samarbeid som man eksempelvis finner i Nedre Romerike
Vannverk#/Nedre Romerike Avlgpsselskap®* (NRV/NRA), Vestfjorden Avigpsselskap* (VEAS),
HIAS* og IVAR*, s3 vidt vi kan se, helt ngdvendige.

Store kommuner har gijennomgdende bedre kompetanse enn de sm& og mellomstore, men sliter
til gjengjeld ofte med mer fragmentert organisering. Det er dermed ikke gitt at enkle
organisatoriske grep er tilstrekkelig til & Igse oppgavene.

Samarbeid
Et virkemiddel for & skape stgrrelse, er 8 samarbeide pa tvers av kommunegrenser.

RIF anbefaler eksempelvis at vann- og avlgpstjenestene i kommune-Norge bgr effektiviseres,
f.eks. ved & samarbeide mer pa tvers av kommunegrenser og/eller etablere flere interkommunale
selskap. Interkommunale selskaper og driftsorganisasjoner vil kunne gi stgrre fagmiljger. Slike
selskaper finnes i mange omrader der flere kommuner deler vannkilder og resipienter.
Erfaringene fra IVAR viser at kommunene ogsa kan oppna stordriftsfordeler uten a sl seg
sammen gjennom kjgp av definerte tjenester fra slike selskaper. Samtidig viser erfaringer fra

42 Eies av kommunene Fet, Larenskog, Nittedal, Raelingen, Skedsmo og Sgrum (www.nrva.no).

43 Eies av kommunene Lgrenskog, Nittedal, Raelingen og Skedsmo (www.nrva.no).

“4 Eies av kommunene Asker, Barum og Oslo (www.veas.nu).

4> Eies av kommunene Hamar, Lgten, Ringsaker og Stange (www.hias.no).

46 Eies av kommunene Finngy, Gjesdal, H3, Klepp, Kvitsgy, Randaberg, Rennesgy, Sandnes, Sola, Stavanger,
Strand, Time og Hjelmeland (www.ivar.no).
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kommunene at stgrre miljger ogsa kan gjgres ved & samle de tekniske tjenestene i en felles
enhet i en etat eller kommunalt foretak.

Samarbeid pd tvers av kommunegrenser er ikke bare nyttig for & skape stgrre enheter, men ogsa
for faglig utvikling og kvalitetsutvikling i kommunenes tekniske tjenester. For eksempel kan
samarbeid mellom kommuner om utvikling av felles standarder, slik at private utbyggere vet hva
de ma forholde seg til og styringene av utbyggingsprosjekter, vaere et hensiktsmessig grep.
Standardiserte Igsninger legger ogsd grunnlaget for rimeligere leveranser, lagerhold og
reparasjonskostnader.

Klimautfordringer og vedlikeholdsetterslep forutsetter mer spesialisert kompetanse enn tidligere.
Kompetanse til & gjore gode vurderinger, ngyaktige tilstandsbeskrivelser og forutse lokale
naturutfordringer samt & utvikle gode Igsninger, blir enda viktigere enn tidligere. Samarbeid pd
tvers av kommunegrenser blir viktigere i drene fremover for & sikre tilgang pé slik kompetanse i
kommunene.

RIFs vurdering av vedlikeholdsetterslep samsvarer ganske godt med de inntrykkene
informantene ga oss ved casebesgkene i dette prosjektet. For mange av kommunene er det slik
at de deltar i interkommunale vann- og avigpsselskaper, som ofte blir oppfattet a drive med
hgyere standard enn den kommunene kan tillate seg. Lgrenskog og Skedsmo eier NRV og RA 2
sammen med andre kommuner. Stavanger er stgrste eier i IVAR interkommunale vann, avlgp og
renovasjonsselskap. Felles for alle de fire kommunene i toppen av RIFs liste er at kommunene er
forholdsvis store. Tre av dem opptrer dessuten i stgrre enheter for & utnytte mulige
stordriftsfordeler enda bedre. De har forholdt seg til det faktum at det er nedbgrsomradet og ikke
bygrensene som definerer felles interesseomrader i VA-sektoren. Melhus som befinner seg i den
andre enden av skalaen, har ikke interkommunalt samarbeid i vesentlig grad, men kommunen
far nd vann fra Trondheim som samarbeider med Klaebu om felles kilde. Melhus opplever seg som
en liten landkommune med stor byvekst og store tettstedsproblemer, ikke bare i ett senter, men
i fem tettsteder samtidig. I norsk sammenheng er Melhus en forholdsvis stor kommune, men
strukturen gir kommunen problemer som en liten kommune. Inntil nylig har kommunen oppfattet
at den har hatt forholdsvis lav teknisk kapasitet og kompetanse.

Samhandling

Videre er det vesentlig at kommunene organiserer seg pa en mate som legger til rette for
helhetlig tenkning og samhandling i bade planlegging, strategi- og malutvikling, utfgrelse, og
kontroll av kommunaltekniske oppgaver. @nsker om fortetting gir bade sma og store kommuner
nye behov for teknisk sektors kompetanse og deltakelse i planarbeidet og strategisk tenkning pa
sektorniva.

Bedre samordning vil kunne gi samordningseffekt i kommunene pa alle styringsnivdene. For
eksempel ligger avigpsledningene som regel i samme grgft som vannledningene, og de fglger
mange steder de lokale veiene. Det er derfor viktig @ koordinere fornyelsen pa tvers av
tjenestene.

P8 et mer overordnet niva er det viktig & sikre samordning og samhandling i
kommuneplanarbeidet, som skal ligge til grunn for alle kommunens aktiviteter pa bade kort og
lang sikt. Dette innebaerer at kommunene ma styrke sin plankompetanse, og at sektorspesifikk
fagkompetanse trekkes inn i de strategiske planoppgavene, slik at man kan pavirke Igsningene
nar mulighetsrommet er stgrst og nar strategiene legges. Med andre ord er det viktig at alle
relevante fagavdelinger/-enheter involveres og samordnes fra starten i en planprosess (fra
kommuneplan, omrddereguleringer, og detaljplaner), slik at alle ngdvendige hensyn tas. Dette vil
kunne sikre bedre planer, avtaler med utbyggere som ivaretar kommunens interesser pa en
bedre mate, gir forutsigbarhet for utbyggere, samt ansvarliggjer dem i stgrst mulig grad
(rekkefglgebestemmelser, tydelige krav, etc.), samt bestillinger til eksterne aktgrer, herunder
hvilke hensyn som er viktige 3 ta.
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5.4.4 Kultur, ledelse og eierstyring
Kultur og ledelse er en ytterligere faktor som vil pavirke oppgavelgsningen i kommunalteknisk
sektor, uavhengig av konkret organiseringsform. Eksempelvis har store kommuner bedre
forutsetninger for & opparbeide og samle kapasitet og kompetanse i sin organisasjon enn en
mindre kommune, samtidig som en mindre kommune har bedre forutsetninger for & jobbe
helhetlig og samlet enn en stor kommune, som kan bli fragmentert som et resultat av sin
stgrrelse. For & imgtekomme slike styrker og svakheter er god ledelse av organisasjonen viktig,
enten det gjelder & styrke kompetanse, legge til rette for samarbeid og helhetlig tenkning, eller
innovasjon og nytenkning.

KS er bevisst pa viktigheten av god ledelse i kommunal sektor, og at dette er avgjgrende for d
levere gode tjenester til innbyggerne. I «Guide til god ledelse» fremheves det at god ledelse
handler om & vise gjennomfaringskraft, mestre styring, vaere tydelig i rollen som leder og legge
til rette for mestring og motivasjon hos medarbeidere. I tillegg papekes det at det er viktig a
bygge en kultur for nyskaping og lzering, godt arbeidsmiljg og hgy etisk bevissthet.+

Funn fra dette FoU-prosjektet antyder ogsd at kommuner som lykkes i kommunalteknisk sektor,
uavhengig av organisasjonsform, har akseptert at de ma opptre mindre som myndighet og mer
som leverandgrer. Deres «kunder» er viktige premissgivere for virksomhetenes egen suksess og
dette fordrer ogsd god ledelse.

Politikerinformantene i prosjektet understreker at man trenger gode ledere som evner 3 gi
tydelige tilbakemeldinger og skape forstaelse for mulige konsekvenser ved ikke & lgse oppgavene
som blir foresldtt. Rekruttering av gode ledere kan imidlertid veere problematisk om kommunene
ikke er villig til & betale for dette.

Eierstyring er ogsa viktig, der et KF, IKS eller en annen selskapsform er inne i bildet. Drammen
kommune har lang erfaring med organisering av driften gjennom ulike selskaper. Etter 20 8r med
slike erfaringer, har man de siste arene tatt eierstyringen sveert alvorlig. Kommunestyret vedtar
eierskapspolitikken, men det er rAdmannen som representerer eier i forhold til foretakene.
Dermed sikrer Drammen seg at den samordning om er ngdvendig mellom foretakene, finner sted
og at de rammene som foretakene skal arbeide innenfor, respekteres.

47 KS (2015a). Guide til god ledelse.
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6.1.1

SAMHANDLING MED LOKALE OG SENTRALE
MYNDIGHETER

I dette kapittelet ser vi neermere pa hvordan kommunalteknisk sektor samhandler med lokale og
sentrale myndigheter om utfordringer og behov relatert til vei, vann og bygg. Fgrst tester vi en
hypotese om at tekniske tjenester ser ut til 8 tape kampen om oppmerksomhet og budsjettmidler
i mange kommuner som et resultat av at tekniske tjenester blir presentert pd en darligere mate
enn gvrige tjenester i kommunens styringsdokumenter. Deretter redegjgr vi for undersgkelsens
funn om sektorens forhold til henholdsvis lokale og sentrale myndigheter.

Tekniske tjenester i kommunenes styringsdokumenter

Utgangspunktet, og den overordnede problemstillingen, for prosjektet er hvordan kommunene
skal sikre gode tekniske tjenester i arene som kommer. En av faktorene som vurderes 8 vaere
viktig i denne sammenhengen, er hvordan de tekniske tjenestene presenteres for politikerne i
kommunestyret. Kommunestyret er den formelle eieren av bygninger og infrastruktur i
kommunene, og viktige prioriteringer for dette blir gjort gjennom vedtak. De stgrste
beslutningene fattes ofte under behandling av budsjett og gkonomiplan. Andre undersgkelser
tyder pa at tekniske tjenenester er en salderingspost i budsjettet i mange kommuner. Spesielt
gjelder dette vedlikehold av bygg og anlegg. En hypotese er derfor at tekniske tjenester taper
kampen om midler i kommunebudsjettet, fordi administrasjonen ikke er flink nok til & presentere
behovene, resultatene og status i tjenestene.

I en delanalyse i dette prosjektet har vi undersgkt om det faktisk er slik at tekniske tjenester blir
presentert pa en darligere mate enn gvrige tjenester i kommunens styringsdokumenter.
Hypotesen som ligger til grunn for denne analysen er at dette er en medvirkende arsak til at
tekniske tjenester ser ut til & tape kampen om oppmerksomhet og budsjettmidler i mange
kommuner.

Metode
For a teste denne hypotesen har vi undersgkt styringsdokumenter i ni av de ti kommunene som
inngar i prosjektet. Vi har gatt gjennom arsmeldinger for 2013 og gkonomiplaner for 2015-2018.

Hypotesen vil vaere motbevist dersom tekniske tjenester er presentert pd en god mate i
styringsdokumentene. Hva er sa en god presentasjon? Vi ma forutsette at kommunestyret er en
rasjonell aktgr. Det vil si at det fatter sine vedtak etter en vurdering av mal, fakta, og
sammenligning av alternative Igsninger. Det vil si at kravene til de tekniske tjenestene beskrives,
at resultatene/status kommer frem, at konsekvensene av a unnlate 3 Igse problemene beskrives,
og at mulighetene for 3 Igse problemene beskrives/kostnadsberegnes.

Hypotesen vil ogsa vaere motbevist dersom gvrige tjenester ikke er presentert pa en bedre mate
enn de tekniske tjenestene. Da er det andre grunner til at tekniske tjenester taper kampen om
midler og oppmerksomhet. V&r erfaring er at mange kommuner er lite opptatt av tjenestekvalitet
i styringsdokumentene sine. Noen kommuner har styringsdokumenter som overhodet ikke
handler om tjenestekvalitet, men kun om gkonomisk balanse (krisebudsjetter). Det er lite mal for
kvalitet i tjenestene, lite beskrivelser av status i tjenestene og lite utredning av alternative
Igsninger/tiltak.

48 Eksempel 1: Kommunene er lovpdlagt & ha branntilsyn med de viktigste byggene hvert ar (A-objektene,
bygg med mange brukere og stor risiko, for eksempel hoteller, skoler og sykehjem). Styringsdokumentene
ma beskrive lovkravet og risikoen, status i denne kommunen og kostnaden ved & oppnd lovens krav.
Eksempel 2: Kommunale veier gar i opplgsning hvis de ikke tas vare pd. Denne gdeleggelsen er vanskelig &
forsta for menigmann, og vedlikeholdet blir lett en salderingspost. R&dmannen bgr derfor lage
tilstandsanalyser av veiene og beskrive/beregne forfallet fra ar til &r, og beregne hva det koster &
opprettholde en gnsket standard. Politikerne bgr ta stilling til hvilken standard som skal gjelde
(KS/Multiconsult har vist hvordan nyttige tilstandsanalyser kan lages pa en enkel mate).
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For det tredje vil hypotesen vaere motbevist dersom styringsdokumentene er uegnet som
styringsverktgy i kommunen etter mer alminnelige krav til kommunale styringsdokumenter. Noen
kommunale styringsdokumenter er uforstdelige for andre enn de som har skrevet dem. I slike
tilfeller er det ikke grunnlag for 8 si at tekniske tjenester er presentert pd en darligere mate enn
andre tjenester i kommunen.

Vi har testet hypotesen ved & benytte alle de tre testene og eliminert kommuner fortlgpende:

. D§rlige styringsdokumenter, ikke brukbare for styring
e Greie styringsdokumenter, men de handler i liten grad om kvalitet i tjenestene
e Gode styringsdokumenter. Tekniske tjenester er like godt presentert som andre tjenester

Kravene til styringsdokumentene er hentet fra praktiske erfaringer i bransjen, blant annet
benyttet i spalten «drsmeldingstesten/budsjett-testen» i Kommunal Rapport®. Det er tre
hovedkrav/kriterier i denne testen:

o @konomisk kontroll. Dette er det viktigste kravet. Uten gkonomisk kontroll blir det fort
kaos i kommunen.

e MaAlstyring. M3let med pengebruken er (hovedsakelig) a fa gode tjenester til
brukerne/innbyggerne.

o Enkelhet. Kommunene styres av legfolk i kommunestyret. Dokumentene ma kunne brukes
av hvem som helst.

Vi har gitt karakter til hvert dokument pa hver av de tre kriteriene, pa en skala fra 1 til 6. Samlet
karakter til dokumentet er gjennomsnittet av de tre karakterene. Darlige dokumenter far
karakter 1- 2, middels resultat er karakter 3, og gode dokumenter har karakter 4-6.

Delkriterier under hvert kriterium angis i tabell 6.1.

Tabell 6.1 Kriterier for vurdering av styringsdokumentene

Kriterium Underkriterium
Pkonomisk Gode ngkkeltall: for eksempel: netto driftsresultat >3% av driftsinntekter, netto
kontroll I3negjeld 50% av driftsinntekter, disposisjonsfond>5% av driftsinntekter

Bruker ngkkeltall i dokumentet
Sammenligner enhetspriser med andre kommuner
Langsiktig planlegging, 4 ar, ikke bare neste ar.
Omtaler konsernregnskap/budsjett
Malstyring Klare mal (malbare)
Viktige/store mal (kvalitet i tjenestene)
Langsiktige mal (4 ar)
Klar status (resultater for de siste arene)
Enkelhet Tjenesteorientert (ikke en haug driftsenheter)
Ikke for vanskelig sprak (fagsprak, forkortelser)
Ikke for lang

Alternative Igsninger

I det fglgende gar vi gjennom resultatene fra analysen av styringsdokumentene.

49 Utarbeides for alle kommuner som sender inn dokumenter til Kommunal Rapport v/ Bjgrn Brox.
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6.1.2 Vurdering av styringsdokumentene
Det fgrste spgrsmalet vi stiller, er om dokumentene (drsmeldinger og skonomiplaner) i det hele
tatt er egnet som kommunale styringsdokumenter. Det betinger en samlet karakter pa minst 3.
Dette innebaerer at dokumentene godt kan mangle malstyring, hvis de er gode pa
gkonomistyring, og forstdelige for legfolkene i kommunestyret.

Egnethet i styringen
Av de ni kommunene vi har undersgkt, er det er atte som tilfredsstiller kravene til brukbare
styringsdokumenter, slik tabell 6.2 viser.

Tabell 6.2 Styringsdokumentenes egnethet for styring av tekniske tjenester, skala fra 1 til 6.

Kommune @konomisk Malstyring Enkelhet Samlet
kontroll vurdering
Skedsmo 4,5 2,5 2,5 3
Stavanger 5 2 3 3
Trondheim 4 2 3 3
Sgrum 2 2,5 2 2
Orkdal 3 3 3 3
Gjesdal 3,5 4,5 3 4
Lgrenskog 3 3 2 3
Melhus 3 2 3 3
Sandnes 5 4 3 4
Snitt 4 3 3 3

Tabell 6.2 viser at dokumentene er best nar det gjelder skonomisk kontroll. De fleste
kommunene har finansielle ngkkeltall og budsjetterer for fire ar. Alle har kuttet ut egen
behandling av &rsbudsjettet. Arsbudsjettet er fgrste 8ret i gkonomiplanen (fgrste kolonne i
tabellene). Flere av kommunene sammenligner enhetsprisene sine med andre kommuner for a
male effektivitet i de enkelte tjenestene. Noen beskriver konsernresultater i arsmeldingene. Det
siste er stadig viktigere, etter hvert som det blir mer interkommunalt samarbeid og kommunale
foretak. Kommunekassens regnskap fanger ikke opp hele driften.

M8&istyringen er det verre med. Noen f& har klare mal for kvalitet og forteller om status i
tjenestene. De fleste har uklare eller uviktige mal, og forteller for lite om kvaliteten i tjenestene.

Enkelhet er viktig, men vanskelig. Dokumentene er stort sett svaert lange (over 100 sider) og har
mye fagsprak. De er mest skrevet av og for de kommunalt ansatte, kan det se ut som. Mange
planer mangler alternative Igsninger og gir politisk ledelse liten hjelp til 8 ta beslutninger i
kommunestyret.

En av kommunene faller gjennom nar det gjelder samlet karakter i vurderingen av
styringsdokumentene. Sgrum far 2 nar det gjelder skonomisk kontroll, fordi det mangler bdde
finansielle ngkkeltall, konserntall og sammenligning av enhetspriser med andre kommuner.
Kommunen fgrer regnskap etter norsk standard og har antakelig vanskeligere for & fa fram
nokkeltall etter kommunelovens regnskapsregler. Kommunen har mange klare maltall, men
mangler beskrivelse av status i tjenestene. Det mangler alternative Igsninger.

Malstyring

Den neste testen gjelder malstyringen spesielt. Er det mulig & sammenligne mal og resultater i
tjenestene, ut fra beskrivelsen i styringsdokumentene? Kommunene strever med malstyringen.
Det er bare fire av kommunene som har minst karakter 3, se tabell 6.3.
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6.1.3

Tabell 6.3 Malstyringen i styringsdokumentene

Kommune Klare mal Mal for Resultater/ Langsiktighet Karakter
kvalitet statusbeskrivelse

Skedsmo Noen f3 Noen f3 Noen fa Ja 2,5
Stavanger Noen f& Noen f3 Ingen Uklart 2
Trondheim Noen f& Noen f& Ingen Fire ar 2
Sgrum 93 maltall Noen f3 Nei Nei 2,5
Orkdal Mange maltall  Mange Mange Fire ar 3
Gjesdal 53 maltall Mange Mange Fire r 4,5
Lagrenskog 24 maltall Ingen Mange Nei 3
Melhus Noen f& Noen f3 Ingen Uklart 2
Sandnes 14 maltall Noen f3 Mange - 4

Noen av kommunene mangler klare mal og mal for tjenestekvalitet, andre mangler resultater/
statusbeskrivelse. Mange mangler mal for mer enn ett ar. Vi mangler data for langsiktighet i
Sandnes, der vi bare har undersgkt 5rsmeldingen.

P& denne testen stryker Sgrum, Skedsmo, Trondheim, Melhus og Stavanger. Skedsmo og Melhus
har mange tiltaksmal, men er for uklar nar det gjelder tjenestekvalitet. Sgrum, Trondheim og
Stavanger har lite konkrete mal i det hele tatt.

Sammenligning med andre tjenester

Den siste testen gjelder malstyringen i tekniske tjenester, sammenlignet med gvrige sektorer i de
kommunene som driver malstyring etter akseptable metoder. Det gjelder altsd Lgrenskog,
Sandnes, Orkdal og Gjesdal. Tabell 6.4 viser hvilke konkrete mal eller resultater for
tjenestekvalitet de enkelte kommunene presenterer i sine styringsdokumenter.

Tabell 6.4 Sammenligning av styringsdokumenter pa tvers sektorer

Kommun Skole Barnehage PLO Barnevern Teknisk
e /sosial
Lgrensko Skoleresultater, Andel ledere Saksbehandlingsti Driftsutgifter
g gruppestgrrelse, med utdanning d tildeling, bygg/kvm,
andel eksamen saksbehandlingsti
norsk VO d byggesak. Ikke
tilstandskartleggi
ng
Gjesdal Resultat nasjonale  Andel Legetimer per Andel Saksbehandlingsti
prgver farskolelaerere beboer sykehjem, sosialklienter d byggesak, har
sykehjemsdeknin 20-66 ar kartlagt tilstand
g 80+ vei/anlegg, ikke
brukt
Sandnes Skoleresultater, Fristbrudd Tilstand bygg
ventetid PPT barnevern kartlagt: 1,5 MA

etterslep, okt
veilengde «et

betydelig
problem»
Orkdal Skoleresultater, Brukerundersgk  Tidsfrister ergo Andel unge Vannkvalitet,
andel else sosialklienter, rensekvalitet
spesialundervisnin resultater kloakk, avbrudd
g, tidsfrist PPT kvalifisering, vann, tilsyn
tidsfrist brann, standard
barnevern vei

Pa denne testen er det Sandnes og Orkdal som faller gjennom. Det vil si: tekniske tjenester
presenteres minst like godt som de gvrige tjenestene i disse kommunene. Det er noen fa klare
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6.1.4

6.2

mal og resultater for tjenestekvalitet i Sandnes. I teknisk sektor er det gjennomfgrt
tilstandskartlegging av de kommunale byggene. Kommunen har beregnet vedlikeholdsetterslepet
til 1,5 milliarder kroner. Dette gir et godt grunnlag for kommunepolitikerne til & ta opp saken.
Radmannen kommenterer dessuten kostnadene ved gkt lengde pd kommunal vei. I Orkdal er det
innenfor teknisk det er lagt mest vekt pa kvalitet.

I Lgrenskog og Gjesdal er det grunnlag for & hevde at hypotesen stemmer med fakta. Gjesdal har
kvalitetsmal og resultater for mange kommunale tjenester. Innenfor teknisk er det bare tall for
saksbehandlingstid byggesak. Det mangler mange andre lett tilgjengelige kvalitetsmal (som kan
hentes fra KOSTRA):

e Andel branntilsyn A-objekter (skal vaere 100 prosent)

¢ Andel godkjente drikkevannsprgver (bgr veere 100 prosent)
¢ Andel godkjente prgver av rensevann/avlgp

e Andel utlekket drikkevann

e Fornyelsesgrad ledningsnett VA

Dessuten bgr kommunene kartlegge tilstanden innenfor bygg og anlegg (vei, VA og eiendom) og
beregne etterslepet pa vedlikehold.

Gjesdal opplyser i &rsmeldingen for 2013 at kommunen har gjennomfgrt tilstandskartlegging av
kommunale bygg og anlegg (veier). Men disse analysene legges ikke fram i drsmeldingen. Dette
er viktige styringsdata for tjenestene og bgr benyttes i styringsdokumentene.

I Lgrenskog er det lagt fram kvalitetsindikatorer for de viktigste tjenestene. Innenfor teknisk er
det brukt driftsutgifter eiendom per kvm og saksbehandlingstid byggesak. Andre KOSTRA-tall
brukes ikke. Det er ikke gjennomfgrt tilstandskartlegging av kommunale bygg (sa vidt man kan
lese ut av dokumentene). Her er det potensial for 8 benytte flere av mulighetene som finnes for &
fa fram resultater/status og mal for tekniske tjenester.

Konklusjon

Vi finner liten stgtte for hypotesen om at tekniske tjenester taper kampen om oppmerksomhet og
budsjettmidler fordi de blir presentert pd en darligere mate enn gvrige tjenester i kommunens
styringsdokumenter. Samlet sett er konklusjonen at hypotesen kan stemme for to av de ni
undersgkte kommunene, hvilket tilsvarer mindre enn en fjerdedel av kommunene. I disse to
kommunene er man opptatt av tjenestekvalitet, men det er lagt fram fa kvalitetsindikatorer for
tekniske tjenester. Det er ikke lagt fram resultater av tilstandskartlegging av kommunale bygg og
anlegg. I disse kommunene kan man derfor si at tekniske tjenester er presentert pa en darligere
mate enn gvrige tjenester. Dette kan tenkes & fgre til darlig «uttelling» i budsjettet for tekniske
tjenester.

I de gvrige kommunene stemmer altsd ikke hypotesen. To av kommunene virker sveert opptatt
av tjenestekvalitet, og presenterer tekniske tjenester pa en like god mate som g@vrige tjenester.
En av disse har blant annet kartlagt tilstanden for kommunale bygg, og bruker dataene i
styringsdokumentene. I fire andre kommuner er det vanskelig & si at hypotesen stemmer, fordi
det generelt legges liten vekt pd tjenestekvalitet i styringsdokumentene. Styringen er mest
orientert mot & holde kontroll med gkonomien. Det mangler styringsdata for de fleste tjenestene.
Det er altsa ikke manglende styringsdata for tekniske tjenester som er bakgrunnen for
prioriteringene i disse kommunene. I den siste kommunen stemmer ikke hypotesen, grunnet
gjennomgaende mangelfulle styringsdokumenter. Det mangler bdde gkonomistyring og
malstyring. Dokumentene er vanskelige 8 forstd og lite egnet som styringsdokumenter. Det er
vanskelig & koble dokumentene til kommunestyrets vedtak.

Sektorens forhold til lokale myndigheter
Kommuneplaner og gkonomiplaner er sentrale dokumenter i kommunal forvaltning. Dersom en
malsetting, satsingsomrade, innsats eller tiltak ikke forankres der, kan det i realiteten ikke sies 8
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vaere en reell kommunal prioritering. Det er imidlertid ikke bare innholdet og kvaliteten i
styringsdokumentene som har betydning for i hvilken grad og hvordan de tekniske tjenestene
prioriteres og ivaretas i kommunene. Vi har derfor sett naermere pd kommunalteknisk sektors
relasjon til de lokale styringsorganene, i hvilken grad sektoren er synlig, og i hvilken grad det
kommunaltekniske omrddet er gjenstand for politisk oppmerksomhet. Disse problemstillingene
har blitt drgftet med alle informantene i casekommunene. I den fglgende gjennomgangen har vi
imidlertid lagt szerlig vekt pa oppfatninger og vurderinger blant lederne i de politiske utvalgene
som styrer sektoren.

P tross av at dette ikke ngdvendigvis gjenspeiles i offentlige styringsdokumenter, oppgir enkelte
av informantene at de opplever de kommunaltekniske tjenestene som mer politisk usynlige enn
gvrige kommunale tjenesteomrader. En gjengs politisk logikk er at «sd lenge man ikke klager,
tyder det pa at tjenestene fungerer», og at de kommunaltekniske tjenestenes usynlighet ligger i
sakenes vesen. I en kommune padpekes det at det heller ikke ville vaere riktig @ bruke mye
penger pa a reklamere for tjenestene, da dette vil medfgre forbruk av innbyggernes penger.

En kommunepolitiker anser det som et spesielt szertrekk for de tekniske tjenestene at det er s
stor forskjell i innsikt mellom administrasjonen og politikerne. Det betyr at politikerne lettere
«bare sier ja eller nei», fremfor @ g3 sterkt inn i debatter der det blir temperatur og sterke
politiske gnsker om & & til noe som blir lagt merke til. Dette er et synspunkt som er ganske
representativt i undersgkelsen. Flere pdpeker at i den grad det er politiske drgftinger pa det
kommunaltekniske omrddet, er denne drgftingen i stor grad preget av fakta og saklighet, og
kanskje i s stor grad at dette gar ut over engasjement og interesse.

Et annet forhold som blir trukket frem i kommunene er at store forbedringer i de tekniske
tjenestene ofte medfgrer at kommunen ma legge restriksjoner pd andre aktgrer og vanlige
innbyggere i kommunen. A legge til rette for skille mellom spillvann og overvann medfgrer for
eksempel store investeringer ogsa for privatpersoner. Det er ikke mange politikere som gnsker &
veere fanebaerer i slike spgrsmal. Informanten som fremmer dette poenget er klar over at slike
tiltak kan gi samfunnsmessige gevinster som kommer innbyggerne til gode pa flere mater, dels
ved mindre fare for oversvgmmelser og dels ved etablering av vannspeil og attraktive
uteomrader med potensielt positive virkninger for bdde livskvalitet og verdiene av innbyggernes
private eiendommer. «Problemet» fra et politisk perspektiv er imidlertid at de negative
virkningene er konkrete og absolutte, naermest i paleggs form, mens gevinstene er langsiktige og
mer usikre. En informant konstaterer at det riktignok kan veaere bred politisk enighet i hans
kommune om slike tiltak, men at prosjektene ikke far szerlig stor oppmerksomhet hverken i
utvalg eller kommunestyre: den politiske reaksjonen oppgis a8 vaere naermere et «ja vel» enn «ja,
dette er var sak!».

I forbindelse med intervjuer med ulike ressurspersoner i forarbeidet til dette prosjektet, oppga en
informant at han aldri hadde mgtt en representant for en norsk kommune som hadde hatt
ambisjoner ut over & gjennomfgre billigste lovlige Igsning. Slik overveldende mangel pa interesse
for forbedringer og utvikling hos kundene, svekker ogsa interessen for faget, mente denne
informanten. Denne observasjonen er i store trekk i overensstemmende med det informantene i
kommunene har formidlet. Kommunene er forsiktige med & bruke mer midler enn absolutt
ngdvendig, og det er fa profilerte politikere som har gjort innhenting av vedlikeholdsetterslepet til
en politisk kampsak. Selv i stgrre og mer ressurssterke kommuner er det en fornemmelse av at
oppgavene vokser kommunen over hodet, saerlig nar det gjelder veier og gangveier/parker. Det
er likevel forskjeller mellom kommunene pa dette omradet.

Lederen for hovedutvalget for tekniske tjenester i en kommune reflekterer eksempelvis omkring
mulighetene for & hente varme fra spillvannsledninger og utnytte hgydeforskjeller til
energiproduksjon. Denne politikeren mente ogsa at nye Igsninger for handtering av overflatevann
kan gi forskjgnnelse og mer attraktivitet i boligomradene.
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6.2.1

Enkelte casekommuner har ogsd vedtatt store rehabiliteringsprosjekter for ledningsnettet.
Samhandling mellom sektorene i planprosesser fremholdes som viktig i denne sammenhengen.
Alle fagomrader bgr involveres fra tidligste mulige tidspunkt i bAde kommuneplan,
omradereguleringer, og detaljplaner. Disse planene er med a8 danne grunnlag for & kunne
utarbeide gode overordnede planer/hovedplaner for vei, vann og avlgp. Etter en slik planprosess
vedtok politikerne i en kommune en mer ambisigs fremdriftsplan for rehabilitering av
ledningsnettet enn det administrasjonen foreslo. En god planprosess har med andre ord potensial
til 8 skape bade politisk interesse og ambisjon (selv om ambisjonsnivaet kan bli hgyere enn
administrasjonen finner faglig og/eller gkonomisk forsvarlig).

Vi har ogsd merket oss at politikerne i en stor kommune oppfatter eiendomsdriften som viktig, og
at organiseringen av denne har vaert gjenstand for stor politisk uenighet. Her har en drgftet bade
bestiller/utfgrer-modeller, og ulike forretningsmessige organisasjonslgsninger. Vedtak har blitt
gjort om som fglge av politisk uenighet og endret politisk ledelse. N& er eiendomsvirksomheten
organisert som etat, men etaten har beholdt en del rammebetingelser som et selskap med stor
indre frihet til valg av Igsninger. Dette ser ut til & ha veert nyttig, ved at kommunen har mottatt
pris for fremragende skolebygg. Kommunens politiske ledelse far jevnlig oversikt som viser at
vedlikeholdet preges av vedtatte planer mer enn av akutte hendelser. God eiendomsforvaltning
bidrar til & gi kommunen og politikerne godt omdgmme, og er sdledes et eksempel pa at
kommunalteknikk kan vaere et tjenesteomrade politikere kan profilere seg pa.

Hovedutvalgslederen i en mellomstor kommune understreker at ndr kommunene skal bade drifte
tjenestene, vokse, og forbedre de tekniske Igsningene, kan man ikke gi fra seg ressurser til andre
sektorer uten sverdslag. Det har teknisk sektor i kommunen sluttet 3 gjgre de siste fire arene.
Man er dermed bedre stilt nar det gjelder utviklingsarbeidet.

I flere av de mindre kommunene blir det understreket at politikerne er mer lydhgre jo bedre
informasjon og beslutningsgrunnlag de far. Det er ikke bare kvaliteten ved planer og prosjekter
som er avgjgrende. Det viser seg at det 0ogsa er viktig a fa gode redegjgrelser skriftlig og muntlig
som gjgr politikerne i stand til 8 vurdere forslagene som legges frem politisk. I den sammenheng
er det viktig at de er s3 godt orientert at man ogsa kan forsvare vedtakene etterpd. Her
fremheves viktigheten av inntredenen til en ny teknisk sjef, som har bidratt til en stgrre
synliggjgring av sektorens utfordringer og behov overfor politikerne i kommunen. En slik
synliggjering vil ha positiv effekt pd politikernes fokus pa og prioritering av det
kommunaltekniske tjenesteomradet.

Tilsvarende ser det ut til at nye ledere i flere kommuner har kunnet sette nye og mer dekkende
ord pa situasjonen. Dette kan vaere avgjgrende for politisk oppfslging og endringer i investerings-
og driftsrammer. Det kan dermed se ut til at vare intervjuede kommuner er inne i en mer positiv
utvikling med hensyn til ledelse og politisk oppmerksomhet enn RIF-undersgkelsen kan antyde.
Samtidig er det viktig & bemerke at vare kommuner er stgrre enn gjennomsnittet.

Innbyggere som velgere, brukere og betalere

Det er liten tvil om at de kommunaltekniske tjenestene og de kommunale eiendommene har
forholdsvis liten synlighet og politisk oppmerksomhet. I en av kommunene ble det hevdet at
politikerne helst ikke ville bruke tid pa bare & bli informert, og derfor bare ville ha vedtakssaker.
Etatene matte derfor informere gjennom lokalavisen. Bildet er imidlertid ikke entydig. Mange av
kommunene har gode erfaringer a8 dele med andre. Mange av kommunene opplever at det finnes
politiske ambisjoner, forutsatt at politikerne far tilstrekkelig informasjon og beslutningsunderlag.
Det fremgar ogsa at det arbeides planmessig med planlegging og strategiske analyser i mange
kommuner, men mange hevder at dette er komplisert og de aller fleste mener at det kan bli mye
bedre og at de trenger bedre kompetanse og kapasitet i den kritisk strategiske fasen av
planarbeidet.

Den lokale politiske ledelsen skal avveie ulike gnsker og behov, og palegge innbyggerne
betalingsordninger for & finansiere sin virksomhet. Politikerne representerer innbyggerne.
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6.3

6.3.1

Imidlertid har ikke politikerne og innbyggerne fullstendig overlappende interesser. Innbyggerne
er bade borgere som eier kommunen i fellesskap, brukere av kommunale tjenester, og ansvarlige
for betalingen - dels gjennom skatter og avgifter og dels ved egenbetaling for tjenestene. Hvert
fierde ar gdr innbyggerne til valg for 8 velge politikere til 8 styre kommunen. Som et interessant
sideblikk kan det i denne sammenhengen nevnes at Norsk institutt for by- og regionforskning
(NIBR) og daveerende Norges byggforskningsinstitutt (n& SINTEF Byggforsk) pa slutten av 1980-
tallet gjorde en undersgkelse av innbyggernes oppfatning av egen rolle i relasjon til kommunene.
Forskerne forsgkte & kartlegge i hvilken grad innbyggerne oppfattet seg selv som velgere,
brukere eller betalere av de kommunale tjenestene. Det viste seg den gangen at den stgrste
andelen oppfattet seg selv utelukkende som brukere av kommunale tjenester (kun 12 prosent av
innbyggerne oppfattet at de var like mye velgere, betalere og brukere). Dette betyr at politikerne
oftest vil stgte pa innbyggere som agerer som brukere av kommunens tjenester. Av dette kan
det avledes at en som politiker ikke kan vente seg & fa stor oppslutning for 8 tenke langsiktig og
ansvarlig om kommunens infrastruktur, ndr dette ikke gir umiddelbar verdi for brukeren. Dette
betyr at administrasjonens grunnlagsmateriale blir enda viktigere innen de tekniske tjenestene
enn i de andre tjenesteomradene, der brukerne er mer definert og opptrer med stgrre tydelighet.

Godt fungerende tekniske anlegg og bygninger gir det beste grunnlaget for effektive tjenester.
Politiske organer trenger underlag for gode beslutninger som er faglig sterke og tydelige slik at
man kan overbevise partigrupper og velgere om at det er klokt og fordelaktig for alle at man
sikrer seg en god infrastruktur. Dokumentasjonen ma vaere grundig, men den ma ogsa ha klare
konklusjoner og tydelige beskrivelse av mulige negative konsekvenser dersom man ikke tar tak
slik at politikerne kan forsvare Igsningene de selv vedtar mot kritikk og angrep. Velholdte skoler
og andre kommunale bygg ser det ut til at det er lettere 8 handtere politisk. Slike anlegg kan
dessuten bidra til 8 gi innbyggerne bade selvfglelse og felles identitet.

Sektorens forhold til sentrale myndigheter

I gjennomgang av ulike strategier og planer fremkommer det at regjeringen drgfter tiltak pa flere
omrader med tilknytning til kommunalteknisk sektor, herunder arealpolitikk, klimautfordringer,
befolkningsvekst med fortetting og utbygging av kollektivtrafikk, bymiljgavtaler, plansatsing med
pilot og forbildeprosjekter med vekt pa kunnskapsutvikling og formidling, og forum for
stedsutvikling med vekt pa kunnskaps nasjonalt og regionalt. Det er med andre ikke grunn til 3
tvile pd at staten har forventninger til norske kommuner og fylkeskommuner. Spgrsmalet er hva
statens innsats betyr for kommunene og fylkeskommunene, og hvilke muligheter for gjensidig
pavirkning som finnes.

Kommuneloven er i stor grad en lov som omhandler hva som skal til for at kommunene er lovlig
organisert og styrer p3 en lovlig mate. Den pz‘%legger kommunene & drive planlegging, og den
palegger kommunene 8 drive informasjon om sin virksomhet slik at innbyggerne kan vaere
orientert om styringen. For gvrig styrer staten gjennom saerlover og direktiver. Staten fgrer
dessuten tilsyn med kommunenes virksomhet, fgrst og fremst ved hjelp av fylkesmennene, men
ogsa ved ulike direkte tilsyn og krav om rapportering fra lokale tilsyn mv.

Staten fastsetter de gkonomiske rammene for kommunene, vedtar kommunale skatteregler,
rammene for eiendomsskatt, og beregningsregler for avgifter og gebyrer. Kommunene arbeider
innenfor disse rammer og regler. Kommunene rar over egen eiendom, som kan avhendes, og
bestemmer over egne selskaper og inntektene fra disse.

Statlige virkemidler og eksempler som viser statens engasjement pa ulike omrader

Ettersom staten er organisert etter formal, vil det for en del kommunale sektorer vaere et naert
faglig og administrativt samarbeid p& tvers av styringsnivdene, der kommunens fagmedarbeidere
har naer kontakt med statlige styringsorganer. Sektorutvalg gir mulighet for at politikerne
sosialiseres av fagfolkene i sektoren. Nar sektorene ogsa spiller en sentral rolle for tildeling av
statlige ressurser, forsterkes denne type styring. Forstaelsen for hvordan nye reformer skal
realiseres blir dermed bedre for begge parter gjennom samarbeidet.
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Kommunalteknisk sektor er imidlertid mindre ensartet enn andre kommunale tjenesteomrader. I
skolesektoren finnes det eksempelvis lzerere, lektorer og pedagoger pa alle nivaer i
styringshierarkiet (fra den enkelte skole, til kommuneadministrasjon, fylkesmenn,
Utdanningsdirektoratet og Kunnskapsdepartementet). Her er det dermed gode forutsetninger for
at aktgrer pa de ulike skal forsta hverandre. Dette bildet er mindre entydig for de tekniske
tjenestene, bade ved at det er flere ulike fagkompetanser inne i bildet (bade internt i
kommunene og pa ulike styringsnivaer), og fordi styringshierarkiet er mindre oversiktlig og
ensartet enn tilfellet er for andre tjenesteomrader, slik som skole.

Tekniske tjenester som vann, vei, avlgp og eiendomsdrift har oppmerksomhet fra og styres
og/eller pavirkes fra ulike deler av staten, slik denne oversikten illustrerer (denne listen er ikke
uttemmende, men er ment & illustrere mangfoldet av statlige aktgrer i befatning med
kommunalteknisk sektor):

Vann: Neerings og fiskeridepartementet, Mattilsynet, NVE

Avlgp: Klima- og miljgdepartementet, Olje- og energidepartementet, NVE,
Miljgdirektoratet

Vei: Samferdselsdepartementet og Vegdirektoratet

Bygninger: Kommunal- og moderniseringsdepartementet, Direktoratet for byggkvalitet, samt
sektordepartementer for bruken og krav til utforming

I det folgende gdr vi naermere inn pd hvordan staten pavirker kommunenes virksomhet innen de
respektive kommunaltekniske tjenesteomradene.

Vann

Vanndirektivet er et EU-direktiv som legger rammene for forvaltningen av vann. Det er
innlemmet i E@S-avtalen, og dermed forpliktende ogsa for Norge. Direktivet omfatter alt
ferskvann (overflatevann og grunnvann) samt kystvannet (en nautisk mil utenfor grunnlinje).
Innen utgangen av 2015 skal alle vannforekomster ha god kjemisk og gkologisk tilstand. Et eget
klassifiseringssystem definerer grensene mellom fem klasser (sveert god, god, moderat, darlig og
sveert darlig). Grensen mellom god-moderat definerer miljgmalet for vannforekomsten.
Utgangspunktet for klassifiseringssystemet er naturtilstanden (uten menneskelig pdvirkning), og
systemet fastsetter hvor stort avvik fra naturtilstanden som kan aksepteres. Generelt sett vil
pavirkning av dyr og planter gjennom utslipp, inngrep, og andre aktiviteter, vaere akseptabelt s8
lenge artssammensetting og individtall kun i liten grad avviker fra det man finner under
upavirkede forhold.

Norge er inndelt i 11 vannregionmyndigheter som har ansvar for 16 vannregioner, hvorav 11 har
avrenning til norsk kyst og 5 har avrenning til Sverige og/eller Finland. Vannregionene er igjen
inndelt i vannomrader etter nedbgrsfelt. Den stgrste vannregionen er Glomma, som 0gsa
omfatter Oslo-omrédet. Som et eksempel pa en noksa kompleks organisering, illustreres
organiseringen av vannregionen Glomma i figur 6.1.
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Figur 6.1: Glomma er den stgrste av de 11 vannregionene og er organisert under ledelse av
Fylkesmennene og fylkeskommunene.
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Kvaliteten pa vannforsyningen overvakes av Mattilsynet. Mattilsynet godkjenner og fgrer tilsyn
med vannforsyningssystem, godkjenner vannbehandlingsprodukter, og utarbeider forskrifter og
veiledere. Mattilsynet arbeider ogsd naert med andre myndigheter for & oppna en god
vannforvaltning.=

Avigp

Regjeringen viser til at klimaendringer og endrede nedbgrsmgnstre vil kunne medfgre gkte
utfordringer og forarsake store skader i byer og tettsteder. Regjeringen peker blant annet pa det
samme som blir fremhevet i flere kommuner: at avigpsnettet i tettbygde strgk i dag ikke er
dimensjonert for tilfgrsel av store mengder overvann. Det er kommunene som har et
hovedansvar for overvannshgndtering. Flere myndigheter forvalter imidlertid regelverk, og er
ansvarlig for rammebetingelsene som gjelder for kommunenes h3ndtering av overvann i
tettbebygde omrader.

Regjeringen utnevnte i 2014 et utvalg som skal ga igjennom gjeldende lovgivning og
rammebetingelser for kommunenes handtering av overvann og komme med forslag til endringer
og forbedringer.s: Utvalget leverte sin utredning i desember 2015. Utvalget anslar at de totale
skadekostnadene som oppstar pa grunn av overvann er i stgrrelsesorden 1,6 til 3,6 milliarder
kroner per ar. Utvalget forventer at skadekostnadene kan ligge i stgrrelsesorden 45 til 100
milliarder kroner i Igpet av de neste 40 arene dersom forebyggende tiltak ikke iverksettes. En
kommuneundersgkelse som er gjennomfgrt i forbindelse med utvalgets arbeid, viser at selv om
bevisstheten om overvannsutfordringer er hgy, har ikke alle kommuner strategier og planer for 3
h@ndtere overvann. Dette tilskrives mangel pa kompetanse og skonomisk handlingsrom.
Kommunene i undersgkelsen etterlyser tydeligere virkemidler og retningslinjer, spesielt nar det
gjelder tiltak i eksisterende bebyggelse.

For & imgtekomme eksisterende utfordringer foreslar utvalget en virkemiddelpakke som skal
understgtte kostnadseffektive tilpasninger, hvor ansvaret for virkemidlene legges til lokalt niva.
Begrunnelsen for dette er at overvannsutfordringene er av lokal karakter og forventes a ha best

50 http://www.mattilsynet.no/mat_og_vann/vann/
51 NOU 2015:16: Overvann i byer og tettsteder.
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oversikt over avrenning og estimert skade. For & understgtte kommunenes handlingsrom foresl3s
flere lov- og forskriftsendringer, blant annet i Plan- og bygningsloven, som utvalget vurderer som
et viktig virkemiddel for & fa til god overvannshandtering. Det foresl|ds for eksempel at
planmyndighetene skal ha plikt til & «legge til rette for helhetlig forvaltning av vannets kretslgp,
med ngdvendig infrastruktur» og generelt at Plan- og bygningsloven med tilhgrende forskrifter
endres for & presisere og til dels utvide kommunenes adgang til & regulere overvann. Nar det
gjelder forvaltning av oppgavene mener utvalget at kommunene ma sta for planlegging og
gjennomfgring av overvannstiltak, mens staten ma vaere kompetanse- og premissleverandgr og
sgrge for tilrettelegging og enhetlig praksis. Norges vassdrag- og energiverk (NVE) foreslas som
den fagetat som skal fglge opp sikkerhetskrav for overvann og andre statlige
forvaltningsoppgaver knyttet til forebygging av skader ved overvann.

Konsekvensene av utvalgets forslag er av bade gkonomisk og administrativ karakter. Blant annet
fremheves det at en konsekvens vil vaere at det blir gkt fokus p& overvannshandtering tidlig i
kommunale planleggingsprosesser. Utvalget skriver at mesteparten av de gkte kostnadene dette
medfgrer for kommunene kan og vil dekkes inn av overvannsgebyrer som betales av
innbyggerne. Videre heter det at «staten vil fa sin del av kostnadene, szerlig ved forslag om
tilrettelegging og koordinering av fellesoppgaver".

Vei

Kommunene peker pa at man har stor nytte av statens arbeid med veinormaler og dens
kompetanse og arbeid med kunnskapsspredning. Veimyndighetene oppleves imidlertid bade litt
som venn og «fiende», ettersom veietaten har sterkere og mer attraktivt fagmiljg, som ofte
rekrutterer sine ansatte fra kommunene. Kommunene bergmmer heller ikke Statens vegvesen
for & vaere innovative eller vise vilje til & prgve ut nye Igsninger. Noen av kommunene gnsker
mer apenhet for nye lgsninger.

For gvrig oppfattes Statens vegvesen som en viktig stgtte for dem som arbeider med vei i
kommunene. Trondheim har for eksempel fatt en Miljgpakke som har vaert til stor nytte. Den har
blant annet som mal 8 redusere CO2-utslipp fra transportsektoren i Trondheim med 20 prosent
innen 2018. Pakken hadde en samlet gkonomisk ramme p& 4,8 milliarder kroner for arene 2010-
2019. Halvparten av midlene skal g3 til tiltak for styrket kollektivtransport, gkt trafikksikkerhet
og bedre miljg. Den andre halvparten av midlene skal ga til hovedveinettet, med szerlig vekt pa
utbygging som fgrer biltrafikken bort fra de sentrale byomradene.

Det kan se ut til at den statlige oppmerksomheten om vei og tildeling av veimidler til Trondheim
har fgrt til at Trondheim faktisk bruker forholdvis mye ressurser til veidriften sammenlignet med
relevante kommuner. Vi har gjengitt tall for informantkommunene og relevante sammenlignbare
kommuner i Sgr-Norge i figur 6.2.
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6.3.2

Figur 6.2: Oversikt over kommunenes utgifter til veidrift pr km korrigert etter antall m. pr. innb.>?
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Figur 6.2 viser at Trondheim bruker forholdsvis mye ressurser per meter vei, bAde sammenlignet
med de andre casekommunene i prosjektet, og i forhold til andre relevante kommuner i Sgr-
Norge.

Bygninger

Det er mange aktgrer som har meninger og lager lover og forskrifter om hvordan offentlige bygg
skal utformes. Staten har viet kommunenes bygningsdrift oppmerksomhet gjennom ganske lang
tid. I 2004 fikk et utvalg ledet av Per T. Eikeland i oppgave & lage en NOU om
eiendomsforvaltningen i kommunesektoren.s* Denne utredningen ble fulgt opp i et eget program,
kalt Kompetanseprogram for Bedre Kommunal Eiendomsforvaltning (KOBE), som var i drift fra
2006 til 2012. Med stgtte fra direktoratet gjennom KOBE-programmet har Norsk
Kommunalteknisk Forening utviklet et internkontrollverktgy for bedre eierskap, forvaltning og
bruk av bygg (IK Bygg). Fra 2012 har Direktoratet for Byggkvalitet hatt det som en del av sitt
mandat & utvikle og spre kunnskap om eiendomsforvaltning. Dette arbeidet er kjent i
kommunene og har fatt en del oppmerksomhet. Det gjenstar imidlertid mye, sett fra
kommunenes side, med hensyn til at staten samordner sitt eget arbeid med tilsyn av bygninger
og bygningssikkerhet.

Informantenes oppfatninger

I denne sammenhengen vil vi legge saerlig vekt svarene fra ansvarlige ledere i teknisk sektor,
samt eiendomssjefene som er intervjuet. Hovedinntrykket fra disse intervjuene er at kommunene
forholder seg til de rammer og regler som er satt, uten at dette problematiseres i stor grad. En
gjengs oppfatning er man hgrer og ser relativt lite til staten. Det er imidlertid unntak ogsa her,
og flere kommuner oppgir at de har hatt befatning med statlige myndigheter pa ulike mater:

e En av kommunene har arbeidet med et stgrre avigpsprosjekt sammen med to av
nabokommunene i Glommaregionen. Kommunen oppfatter at Fylkesmannen har vaert veldig
engasjert i avlgpssituasjonen og i prosjektet, og bidratt til a8 finne gode Igsninger.

e En av kommunene som har en del private vannverk, synes det ser ut til at Mattilsynet
forskjellsbehandler kommunen og de private. Kommunene oppfatter at tilsynet er tgffere mot

52 Kilde: KOSTRA.
53 NOU 2004: 22. Velholdte bygninger gir mer til alle.
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6.3.3

kommunen, og mener at det gir en konkurransevridning. Man fgler at denne politikken
undergraver nivaet pa de kommunale gebyrene.

e En av kommunene synes avskrivningsreglene er ugunstige for kommuner med stor vekst. De
ma& bygge anlegg for dobbelt s& mange i innbyggere som kommunen har. Likevel skal
anlegget avskrives over 40 3r selv om kapasiteten ikke er fullt utnyttet fgr om 40 3r. Det gir
hgyere avgifter for brukerne enn ngdvendig, sier kommunen.

Det blir ogsa pekt pa av flere kommuner at KOSTRA, til nd, bare har bidratt til 8 holde avgiftene
nede. Kommunene kunne trengt stgrre statlig stgtte, for 8 stimulere kvalitet og fagutgvelse i
teknisk sektor. Slik sett er miljgpakken til Trondheim oppfattet som en mektig stimulans til
arbeidet med trafikk og vei, mens statens tiltakspakke for sysselsetting i 2009 ble utformet slik
at de kommunene som hadde bra standard p& sin bygningsmasse ikke fikk tilskudd. Det ble
oppfattet som negativt i kommunen at darlig vedlikehold skulle premieres.

Flere av kommunene oppfatter ogsa at staten burde rydde i veiansvaret, slik at ikke
fylkeskommunen ogsa skal drifte vei i tettstedene. Dette spgrsmalet er utredet av IRIS, for KS,
som konkluderte med at delt veiansvar ikke representerer en stor utfordring for kommunene.
Dette synet far ikke oppslutning fra de informantene som har omtalt tema. Driften kompliseres
0gsa av at private leverandgrer er involvert, noe som gjgr bytteavtaler vanskeligere.

@konomiske rammevilkar

N&r staten vedtar at kommunene skal gjennomfgre statlige programmer eller Igse nye oppgaver,
fglger det ofte ressurser med tiltakene. Ved barnehagereformen ble utgiftsveksten til og med
dekket krone for krone. Nar det gjelder tekniske anlegg og bygninger, er bildet annerledes.
Borgeutvalget fastslo at kommunenes rapporterte avskrivninger ikke var av slik kvalitet at de
egnet seg for statistiske analyser. Borgeutvalget™ skrev:

Dimensjoneringen av utgiftsbehovet i kroner per innbygger har hittil kun veert basert p§
driftsutgiftene, noe som har sammenheng med at kommuneregnskapene har vaert basert p8 et
regnskapsprinsipp som ikke gir grunnlag for beregning av kapitalkostnader. Innfgringen av
KOSTRA har gitt et bedre grunnlag for tallfesting av kapitalkostnader, men datagrunnlaget for
avskrivninger er fortsatt vesentlig d8rligere enn for driftsutgiftene. Siden det ikke har vaert mulig
& analysere variasjoner i avskrivninger p8 en tilfredsstillende mé8te, vil utvalget anbefale at
dimensjoneringen av utgiftsbehovet fortsatt baseres p§ driftsutgiftene.

Vekstkommunene har argumentert for at de har behov for ekstra tilskudd knyttet til behov for
investeringer i teknisk og sosial infrastruktur. Det viser seg at avskrivningene i
kommunesektoren ikke er pd nivd med de tallene staten beregner i nasjonalregnskapet. Dette
fremgar av Teknisk beregningsutvalgs beregninger for 2014. SSB har presentert utviklingen over
tid, slik det fremgar av figur 6.3.

54 NOU 2005: 18 Fordeling, forenkling, forbedring — Inntektssystemet for kommuner og fylkeskommuner.
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Figur 6.3: Kapitalslit og avskrivhingene i kommunenes regnskaper, KOSTRA®®
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Figur 6.3 viser at det er stor forskjell mellom nasjonalregnskapets kapitalslitberegninger og
avskrivningene i kommuneregnskapene, KOSTRA. Forskjellen har vaert tiltakende gjennom hele
perioden. Forvaltningsreformen i 2010 (riksveier til fylkeskommunen) forklarer mye av den gkte
forskjellen, men ikke hele. Spgrsmalet er om dette medfgrer at kommunene har en stgrre
knapphet pa ressurser til vedlikehold, utbygging og oppgradering av den tekniske
infrastrukturen, enn det staten har lagt til grunn ved tildeling av rammetilskudd til kommunene.
Borgeutvalget viser til at vekstkommunene er misforngyde med sin situasjon, men har ut fra
ulike resonnementer kommet til at det ikke bgr gis kompensasjon for spesielle kommuner.
Stortinget har likevel innfgrt et vekstkommunetilskudd med streng begrensning. Borgeutvalgets
konklusjoner betyr ikke at kommuner ikke kan ha problemer med 3 tilfredsstille alminnelige krav
til god drift og vedlikehold med dagens gkonomiske rammer.

Siktemalet med utvalget var & komme fram til et mest mulig enkelt og rettferdig system der
utgiftsutjevning, inntektsutjevning, og de regionalpolitisk motiverte tilskuddene skulle innga.
Innenfor utgiftsutjevningen skulle utvalget blant annet vurdere behandlingen av kapitalkostnader
og kommunestgrrelse. Nivaet for tilskudd var ikke tema. Utvalget skrev selv: Utvalgets utredning
bygger p& dagens funksjonsfordeling mellom kommuner, fylkeskommuner og stat og dagens
okonomiske rammer (v8r utheving) for kommunesektoren.

Det kan ut fra figuren over se ut til at ca. 25 milliarder av de ca. 40 milliarder som utgjgr
forskjellen mellom kommunenes avskrivninger og statens beregnede kapitalslit i
kommunesektoren er knyttet til kommunene, og ca. 15 milliarder kan vaere knyttet til
fylkeskommunene. Det kan dermed argumenteres for at det kanskje ikke ville vaert sa urimelig at
staten bidrar med ca. 25 milliarder arlig for at kommunene lukker det arlige gapet pa ca. 65
milliarder kroner for 8 oppgradere bygninger og tekniske anlegg frem til 2026. Resten av
regningen ma eventuelt deles mellom kommunene og innbyggerne. I et slikt arbeid ma en ogsa
legge vekt pa at kommunene ikke flytter ansvaret for manglende vedlikehold over pa fremtidige
innbyggere, ved at man lar kapitalen forfalle slik at det ma bygges nytt.

Funn fra dette prosjektet viser at det er en utfordring at det ikke settes av nok penger til
vedlikehold av bygg og vei i kommunene. Det bgr derfor vurderes & lage incitamenter eller krav
som gjor at kommunen gnsker eller far krav om & sette av tilstrekkelig med midler til
vedlikehold. Dette vil vaere viktig for & bevare formuen til kommunen og ikke utsette
vedlikeholdet.

55 Kilde: SSB.
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