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Forord

Vannbransjen jobber kontinuerlig for a bli mer effektive
og for a levere bedre tjenester. Smarte og innovative
lzsninger ma derfor finne sin plass slik at abonnentene
ikke ma betale mer enn ngdvendig for tjenestene. Norsk
Vann har flere rapporter som omhandler investeringsbe-
hov, rekrutteringsbehov, baerekraft, verdiforvaltning,
tekniske veiledere m.m., men mangler en rapport som
vurderer og beskriver mulig organisering av vann- og
avlapstjenestene. En intern arbeidsgruppe i Norsk Vann
leverte i 2021 sin sluttrapport om & se pa en effektiv
organisering av vann- og avlgpstjenestene.

Formalet med dette prosjektet vil
vaere a vise fram mulige organisa-
sjonsformer kommunene kan velge
for a lgse sine vann- og avlgpstje-
nester, samt hvilken kompetanse
organisasjonsformene bar besitte.

Malgruppe for prosjektet vil vaere
kommunene, ikke vann- og avlgpse-
tatene i seg selv, men kommunen
pa overordnet niva som den som bestemmer hvordan
tjenestetilbudet skal organiseres.

Det kommunale selvstyret strekker seg tilbake til 1837
med formannskapslovene. Videre kom det en prin-
sipperklaering om lokalt selvstyre inn i grunnlovens § 49
i 2016, og i 2012 ble det i vass- og avlapsanleggslova
bestemt at nye vann- og avlgpsanlegg skal veaere eid av
kommunene. Vannforsyning og avlgpshandtering er
lokale naturlige monopoler, hvor kommunene som eiere
ma velge en organisasjonsform som fungerer.

Formalet med dette prosjek-
tet vil vaere a vise fram
mulige organisasjonsformer
kommunene kan velge for a av:
lzse sine vann- og avlgps-
tienester, samt hvilken
kompetanse organisasjons-
formene bar besitte.
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Norsk Vanns arbeidsgruppe for effektiv organisering av
vann- og avlgpstjenestene fra 2021, har i sin sluttrapport
ikke bergrt temaet om hvordan vann- og avlepssektoren
bar organiseres. Arbeidsgruppen anbefalte derfor at
dette burde sees naermere pa i et Norsk Vann prosjekt.
Denne rapporten skal se naermere pa dette.

Agenda Kaupang ved Christoffer Serck-Hanssen, Jonas
Rusten Wang, og Bjarn Brox, i samarbeid med Insam AS
ved Arild Eek og Lars Wang, har veert engasjert som
radgivere i dette prosjektet og har forfattet rapporten.

Prosjektleder for Norsk Vann har veert
Thomas Langeland Jargensen. Og
styringsgruppen i prosjektet har bestatt

- Hanne Rolsdorph, GIVAS IKS

- Jarle Furre, Stavanger kommune

- Marius Asheim, Glitrevannverket IKS
- Randi Erdal, Bergen kommune

- Trude Rostrup Bertnes, Narvik Vann KF

Norsk Vann takker alle som har medvirket i prosessen til
a lage denne rapporten.

Hamar, september 2023
Thomas Langeland Jargensen, Norsk Vann




Sammendrag

Norske kommuner star overfor utfordringer innen
vann- og avlgpstjenester: etterslep pa vedlikehold,
fornyelse av infrastruktur, tilgang til kunnskap, gkte krav
til forsyningssikkerhet, og nye rensingskrav for avlgp.

Vannsektoren har som mal & vaere mer effektiv og levere
forbedrede tjenester. Innovative lgsninger bar sgkes for
a holde kostnadene rimelige for abonnentene.

Norsk Vann har utgitt ulike rapporter om forskjellige
emner, men det mangler en studie som undersgker
mulig organisering av vann- og avlgpstjenestene. Denne
rapporten har fokus pa ulike organisasjonsstrukturer og
deres fordeler og ulemper, samt forslag til prosesser for
omorganisering av slike tjenester i kommunene.

Rapporten forutsetter at vannforsyning og avlgpsforvalt-
ning ber forbli et kommunalt ansvar. Rapporten eri
hovedsak basert pa gjennomgang av tidligere rapporter
og intervjuer med ledere i kommuner og VA-selskaper
med forskjellig organisering og typer samarbeid.

De juridiske alternative ved samarbeid mellom kommu-
ner er vertskommunesamarbeid, interkommunale
oppgavefellesskap, interkommunale selskap eller
aksjeselskap. Organisasjonsformer som kan brukes uten
samarbeid med andre er innenfor egen kommunale
organisering, for eksempel som egen etat eller del av
teknisk etat, kommunalt foretak eller aksjeselskap.

Gjennomgang av organiseringen i alle norske kommuner
viser at det store flertallet driver VA-virksomheten i
egen kommunal regi, uten samarbeid med andre. | de
40-talls kommunene der det er samarbeid, er det
vanligste a8 samarbeide om vannproduksjon og avlgps-
handtering, altsa grossistleddene. Distribusjonen gjgres
i kommunal regi. Kun 4 kommuner samarbeider om hele
produksjonskjeden. Den vanligste organisasjonsformen
for samarbeid er interkommunale selskap. Det finnes
ogsa eksempler pa aksjeselskap, vertskommunesamar-
beid eller avtaler om tjenestekjap.

8 kommuner har kommunale foretak eller aksjeselska-
per for VA-virksomheten uten samarbeid med andre
kommuner.

Avstand til vannkilder, antall vannkilder, topografi og
bosetningsmanster er eksempler pa forhold som har
stor betydning for utforming av VA-systemet, og
dermed pa hvor enkelt det er a etablere teknisk samar-
beid med stordriftsfordeler. Slike forhold varierer mye
mellom kommuner.

NORSK VANN RAPPORT 281/2022 5

De som har etablert samarbeid legger, i tillegg til de
geografiske og demografiske forutsetningene, vekt pa
samtidige investeringsbehov som en viktig grunn til at
samarbeidet er etablert.

Organisasjonsform i seg selv er ikke viktig. Det som er
viktig er at man har et god og omforent begrunnelse for
at samarbeid eller selskapsetablering er hensiktsmessig.
Godt samarbeid, god eierstyring og tillit mellom partene
i samarbeidet fremheves som viktige forutsetninger for
at samarbeidet skal fungere godt, og betyr mer en
juridisk konstruksjon av samarbeidet.

Selskapsetableringer kan vaere en styrke for & kunne
etablere gode fagmiljger, men for kommuner der
rekruttering er krevende kan det ogsa oppleves som en
trussel mot avrige kommunale tjenester med behov for
samme type kompetanse.

For a etablere gode samarbeid anbefaler rapporten en
prosess der man:

1) Analyserer den lokale og regionale konteksten

2) Utforsker utfordringer og muligheter

3) Etablerer felles og omforente grunnlag for valg av
organisering

4) Gjer en alternativvurdering

5) Gir en anbefaling for beslutning

| denne prosessen er medvirkning og forankring hos alle
interessenter vesentlig for & skape felles forstaelse og
skape legitimitet for valgte lgsning.
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Summary

The report investigates the challenges Norwegian
municipalities face within water and sewage services.
Most municipalities operate water and sewage business
independently, but inter-municipal collaboration exists,
especially through inter-municipal companies.

The choice of collaboration structure is influenced by
geographical and demographic conditions. The report
emphasizes the importance of stakeholder involvement
in the choice of organizational form.
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1. Bakgrunn og mal

Vann- og avlepstjenestene i norske kommuner har ulike
utfordringer. Eksempler pa slike utfordringer er etterslep
i vedlikehold, manglende fornyelse av infrastrukturen,
tilgang til kompetanse, gkte krav til forsyningssikkerhet
og nye rensekrav for avlgp.

Vannbransjen jobber kontinuerlig for a bli mer effektive
og for a levere bedre tjenester. Smarte og innovative
lzsninger ma derfor finne sin plass slik at abonnentene
ikke ma betale mer enn ngdvendig for tjenestene. Ulike
nye mater a organisere kommunenes vann- og avlap-
stjenester pa kan vaere en mate a utvikle mer effektive
og bedre tjenester.

Norsk Vann har flere rapporter som omhandler investe-
ringsbehov, rekrutteringsbehov, baerekraft, verdiforvalt-
ning, tekniske veiledere m.m., men mangler en rapport
som vurderer og beskriver mulig organisering av

vann- og avlgpstjenestene. En intern arbeidsgruppe i
Norsk Vann leverte i 2021 sin sluttrapport om & se pa en
effektiv organisering av vann- og avlgpstjenestene.
Rapporten viser utfordringer knyttet til sterrelse av
VA-virksomhetene, men dette henger i stor grad
sammen med geografiske og demografiske forhold, der
sma kommuner har mer desentralisert befolkning og
dermed mer infrastruktur per innbygger. Rapporten sa
ikke eksplisitt pa de ulike organisasjonsformene som
kan muliggjere starre enheter innenfor vann og avlap.

| 2022 ble det i regi av Kommunal- og distriktsdeparte-
mentet gjennomfart en interdepartemental mulighets-
studie for VA-sektoren?. Den beskrev bl.a. organisa-
sjonsformer utenfor dagens lovgiving med
ansvarsoverfgring til fylkeskommunalt og statlig niva.
Bade KS og Norsk Vann har senere uttalt at vann og
avlapstjenestene skal vaere et kommunalt ansvar. Dette
er derfor en ramme for denne rapporten.

Norsk Vanns arsmate vedtok i sak 07/22 «Videre arbeid
med organisering av vannbransjeny falgende:

«Arsmatet i Norsk Vann oppfordrer til mer samarbeid
mellom kommunene for a lase viktige oppgaver for vann- og
avlepstjenestene, innenfor rammene staten bestemmer, slik
som bl.a. felles prosessanlegg, felles driftsenhet, felles
administrative og andre aktuelle oppgaver.»

Denne rapportens formal er & gi kommunene en oversikt
over hva slags alternative organisasjonsformer som kan
anvendes innen vann og avlgpstjenestene, og fordeler
og ulemper med ulike organisasjonsformer. Videre
hvilke erfaringer man i dag har med ulike organisasjons-
former innen vann og avlap, hvilke hensyn som er viktige
og hva slags prosess som kan vaere hensiktsmessig nar
man vurderer organisering av VA-virksomheten i en eller
flere kommuner.

Hensikten er at kommunene kan bruke erfaringene
beskrevet her i vurdering av mulige organisasjonsformer
for sin VA-virksomhet. At vannforsyning og avlgpshand-
tering fortsatt skal veere et kommunalt ansvar er en
forutsetning for arbeidet.

2) Mulighetsstudie for VA-sektoren med samfunnsgkonomiske analyser. Pa oppdrag for Kommunal- og distriktsdepartementet,

Klima- og miljgdepartementet og Helse- og omsorgsdepartementet
Oslo Economics, COWI og Kinei, 2022
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2. Metodikk og gjennomfaring

Rapporten er i hovedsak basert pa gjennomgang av tidli-
gere rapporter og intervjuer med ledere i kommuner og
VA-selskaper med forskjellig organisering og typer
samarbeid.

Vi har intervjuet 8 administrative ledere i ulike VA-sel-
skaper og 9 administrative ledere med ansvar for
VA-omradet i forskjellige kommuner. Vi har snakket
med representanter for kommuner med drift i egen regi,
og kommuner som bruker VA-selskaper pa hele eller
deler av VA-virksomheten, i samarbeid med andre
kommuner eller alene. Der vi har intervjuet ledere for
selskapene har vi i de fleste tilfellene ogsa snakket med
den ansvarlige for vann og avlep i kommunen.
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Temaene for intervjuene var hva slags organisering av
vann og avlep man har i dag, hva som var arsaken til
etablering av samarbeid der det er valgt og erfaringer
med den aktuelle organisasjonsformen. Der man ikke
hadde samarbeid med andre kommuner var tema
hvordan det fungerer med denne lgsningen og hvordan
man ser pa mulighetene for samarbeid med andre.
Viktig her var & forsta hindre for etablering av samar-
beidsorganisasjoner. | tillegg fikk vi informantenes
refleksjoner over de alternative organisasjonsformene
og fordeler og ulemper med disse. Intervjuene varte om
lag 1time.




3. Bakgrunn fra tidligere rapporter

3.1. Norsk Vanns rapport fra «arbeidsgruppe for effektiv

organisering av vann- og avlgpstjenestene

Norsk vanns arbeidsgruppe for effektiv organisering av
vann- og avlgpstjenestene har utgitt en rapport om
effektiv organisering av vann- og avlgpstjenestene i
norske kommuner?®,

Konklusjonen pa dette arbeidet er:

For a utvikle vann- og avlapstjenestene til a bli mer effektive,
og for @ nd myndighetskravene, mener arbeidsgruppen:

* At det ma etableres et obligatorisk, nasjonalt grunnlag
for benchmarking, som erstatter eksisterende rapporte-
ringslasninger

= At vann- og avlepssektoren ma organisere seq i storre
enheter pa tvers av kommunegrenser

« At det er et stort behov for a fa en mer enhetlig myndig-
hetsutavelse og langsiktige og forutsigbare rammebe-
tingelser

* At det ma legges til rette for gkt innovasjon og teknologi-
utvikling, og at det ma organiseres innenfor selvkostre-
gelverket

Rapporten om effektiv organisering vurderer ikke
organisasjonsformer som sadan, sa denne rapporten om
mulige organisasjonsformer er en oppfalging av dette
arbeidet.

Rapporten fra Norsk Vanns arbeidsgruppe har noen viktige
empiriske funn som er viktige ogsa for denne rapporten:

* Det er mer samarbeid mellom store kommuner enn
mellom sma kommuner.

* De sma kommunene har starre utfordringer enn de
store, starre fornyelsesbehov, og hayere driftskost-
nad og gebyrer. | tillegg har de sma kommunene
starre bemanningsutfordringer.

* Areal og antall brukere pr km ledningsnett er viktige
kostnadsdrivere.

* Datagrunnlag for a8 male effektivitet er darlig.

« Tilsyn viser darlig resultat pa kvalitet (saerlig avlap).

* Sma kommuner sliter med a skille forvalterrolle og
driftsansvarligrolle.

Arbeidsgruppen mener starre VA-enheter pa tvers av

kommuner er et viktig grep for bedre kvalitet og

effektivitet, og at kommunegrenser ikke ngdvendigvis er

en hensiktsmessig avgrensing av VA-organiseringer.

Arbeidsgruppen mener fglgende faktorer taler for

organisering pa tvers av kommunegrenser:

* Kompetanse og kapasitet

« Kapitalintensiv infrastruktur

* Sammenhengende infrastruktur, dvs. at optimal
infrastruktur ikke falger kommunegrensene

* Sikkerhet og beredskap

* Alternativ forsyning

* Innovasjonsevne

3.2. Mulighetsstudie for VA-sektoren med samfunnsgkonomiske

analyser

Oslo Economics, Cowi og Kinei har pa oppdrag for
Kommunal- og distriktsdepartementet, Klima- og
miljgdepartementet og Helse- og omsorgsdepartemen-
tet gjort en mulighetsstudie av VA-sektoren. ¥

Rapporten gir en omfattende beskrivelse av bransjen og
utfordringer. Videre har den en teknisk mulighetsstudie
av tiltak som kan gi forbedringer av VA-tjenesten i
kommunene.

3) «Effektivisering = organisering + teknologi + metodikk under forutsigbare rammebetingelsery, Sluttrapport, Norsk Vanns arbeids-

gruppe for effektiv organisering av vann- og avlgpstjenestene, 19. mars 2019 - 3. juni 2021

4) Mulighetsstudie for VA-sektoren med samfunnsgkonomiske analyser. Pa oppdrag for Kommunal- og distriktsdepartementet, Klima- og

miljgdepartementet og Helse- og omsorgsdepartementet Oslo Economics, COWI og Kinei, 2022
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De viktigste er:

* Bedre oversikt over eget VA-nett

* Riktig bruk av anskaffelses- og entrepriseformer

* Valg av riktig systemlgsninger

* «Det intelligente ledningsnettet» - maling og styring
av vann

* @kt bruk av gravefire metoder for ledningsfornying

* Feaerre og starre avlgpsrenseanlegg

* Riktig drift og vedlikehold

Flere av tiltakene vil kunne kreve kompetanseutvikling
eller investeringer som er enklere a fa til om VA-enhe-
tene er starre enn tilfellet er i mange kommuner i dag.

| tillegg til den tekniske mulighetsstudien inneholder
rapporten en organisatorisk mulighetsstudie. Denne

vurderer alternativer til dagens kommunale ansvar for
VA-tjenesten som er vurdert & kunne bidra til a lgse
utfordringer man ser i sektoren i dag. Alternativene som
er vurdert er:

« Systematisk statlig styring

* Nasjonal delfinansiering

* Krav til kommunal organisering

* Regional organisering

« Statlig organisering

Rapporten konkluderer med at regional organisering i
kombinasjon med mer systematisk statlig styring er
mest samfunnsgkonomisk gunstig. En viktig begrun-
nelse er knyttet til 8 kunne utnytte den samlede
kompetansen i starre enheter.

3.3. Organisasjonsformer i andre sammenliknbare land

Dette kapitlet er i sin helhet basert pa «Norsk Vann
rapport 246,/2018; Regulering og organisering av vann-
og avlgpssektoren i utvalgte europeiske land». Rappor-
ten beskriver vann- og avlgpstjenestenes organisering
og oppgavefordeling samt hvordan VA-sektoren i de
ulike landene er regulert for & ivareta spesifiserte mal.

Punktene nedenfor inneholder en kort oppsummering av
relevante forhold knyttet til VA-sektorens organisering i
Danmark, Sverige og Nederland. Nar det gjelder de
regulatoriske rammevilkar og andre forhold henviser vi
til rapporten®.

3.3.1. Danmark

Det er lovpalagt a organisere VA-tjenestene som
offentlig eid selskap utenfor kommunens ordinaere
virksomhet. VA-sektoren bestar av 87 kommunalt eide
vannselskaper og 110 kommunalt eide avlgpsselskaper.

3.3.2. Sverige
Tjenestene leveres i hovedsak av kommunal etat, men
0gsa av interkommunalt selskap/samarbeid som til

sammen utgjer 290 ulike organisatoriske enheter. Det
finnes noen «multi-utility»-selskap som ogsa leverer
andre tekniske tjenester enn VA. Kommunale foretak er
mindre vanlige.

3.3.3. Nederland

Tjenestene er organisatorisk tredelt mellom offentlig
eide drikkevannselskaper, regionale vannmyndigheter
med ansvar for renseanlegg og kommunene med ansvar
for avlgpsnettet. Det finnes 10 drikkevannselskapet, 21.
regionale vannmyndigheter (renser avlgpsvann) og 380
kommuner som har ansvar for avlgpsnettet.

De overnevnte rapportene inneholder mye relevant
kunnskap for organisering av VA-sektoren selv om de
ikke gjer direkte vurderinger av organisasjonsformer gitt
et kommunalt ansvar. Nar man skal vurdere den
konkrete organiseringen innenfor en kommune eller
vurderer samarbeide med andre kommuner kan de veaere
nyttige for & identifisere utfordringer og mulige lgsninger
som kan veere relevante.

Figur 1. Fakta og vann- og avlapssektoren i fem land. Kilde: Figur Ti Norsk Vann rapport 246 2018.

Befolkningstetthet

Antall innbygger .
(innbyggere pr

(millioner)
kvadratkilometer)
Norge Norge [l 16
Sverige Sverige ﬂ 23
Danmark Danmark D 134
Nederland 17,2 Nederland 416
Skottland Skottland D 67,5

Antall organisatoriske Antall avigpsanlegg (stk)

enheter DAntall vannverk (stk)
2250
Norge 411 Norge  E=="7700
i Sverige 1700
Sverige == 170
140
Danmark Danmark =222y 5 600
Nederland []31 Nederla“.=350126o
Skottland |1 Skottland 75 1826

5) Norsk Vann rapport 246,/2018; Regulering og organisering av vann- og avlgpssektoren i utvalgte europeiske land
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4. Organisasjonsformer for vann- og
avlgpsvirksomheter i Norge

Vann og avlgpstjenestene er et kommunalt ansvar i
Norge. Det betyr at det er kommunene som bestemmer
organiseringen av tjenestene, innenfor de rammene
kommuneloven gir anledning til.

Imidlertid gir ogsa VA-tjenestenes produksjonskjede
muligheter og begrensninger for den praktiske organise-
ringen, og gir dermed ogsa faringer for den formelle
organiseringen. All organisering handler i siste instans
om hvordan en oppgave skal lzses.

4.1. Produksjonskjeden og tjenester innen VA - hva skal organiseres?

Et sparsmal om organisering av vann- og avlagpssektoren
i norske kommuner krever en beskrivelse av kommune-
nes oppgaver og ansvar innen VA og tilgrensende
kommunale oppgaver.

Leveranse av vann og behandling av avlep kan skjema-
tisk beskrives som en produksjonskjede:

Figur 2. Produksjonskjeden i VA

o |

Vannbenanding Pumposagicn
Honsekrit Dt i | nnsnmtt

‘annkilde

Dette er en relativt grov inndeling av produksjonskjeden
som kan deles i tre hovedelementer; grossist vann,
distribusjon og grossist avlgp. Organiseringen av denne
produksjonskjeden kan enten veere helhetlig der en
virksomhet har ansvar for hele kjeden, eller delt opp i
flere organisasjoner, som har ansvar for ulike deler av
produksjonskjeden.

| norsk kommunal VA-organisering der det er samarbeid
pa tvers av kommuner, er det vanligst & samarbeide om
totalansvaret som grossist, det vil si ansvaret for
vannbehandling og hovednett, eller tilsvarende pa
hovedavlgpsnett og renseanlegg. Ansvaret for distribu-
sjon, herunder direktekontakt mot kundene, foregar i de
fleste i tilfellene i kommunal egenregi. Det er i forbin-
delse med vannbehandling og avlgpsrensing at det er
vanligst a finne stordriftsfordeler nar det bygges felles
kapitalkrevende anlegg.

Denne produksjonskjeden kan detaljeres/deles opp
ytterligere. Alle hovedelementene (grossist vann,
distribusjon og grossist avlgp) inneholder eksempelvis
byggherreoppgaver, vedlikeholdsoppgaver og driftsopp-
gaver. Myndighetsansvar, kunde- og kommunikasjons-
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ansvar er ogsa relevante ansvarsomrader i produksjons-
kjeden. | denne sammenheng kan det nevnes at
kompetanseutvikling og erfaringsutveksling ogsa er
gjenstand for mye organisert samarbeid blant annet
gjennom driftsassistansene. Driftsassistanser er
regionale samarbeidsorganisasjoner som statter de
regionale VA-aktarene med spesialisert kompetanse og
oppgaver. De er noe ulikt organisert rundt om i landet.
Denne rapporten tar ikke for seg driftsassistansenes
organisering og oppgaver.

Den fysiske utformingen av produksjonskjeden som er
vist ovenfor (figur 2), vil variere mye ut fra geografiske
og demografiske forhold. Avstand til vannkilder, antall
vannkilder, topografi og bosetningsmenster er eksem-
pler pa forhold som har stor betydning for utforming av
VA-systemet. | noen kommuner vil det veere flere
atskilte fysiske systemer, mens det andre steder kan
vaere hensiktsmessig med integrerte systemer, bade
innenfor og pa tvers av kommunegrenser. De geo-
grafiske og demografiske forholdene pavirker ogsa
kostnadsniva og potensialet for stordriftsfordeler med
hensyn til de praktiske mulighetene til for eksempel a
bygge vann- og avlgpsrenseanlegg i industriell skala.




Store felles prosessanlegg er gjerne kapitalkrevende
som krever store enkeltinvesteringer & etablere, samt
har haye driftskostnader. Det kan ligge betydelig
besparelser i & samarbeide om slike kostnader fremfor
bygge flere mindre anlegg i flere kommuner. Gode
kalkyler der investerings- og driftskostnader konverteres
til livslgpskostnader og arskostnader vil veere en
hensiktsmessig tilnaerming for a analysere stordrifts-/
samarbeidspotensialet.

Kommunene har ansvar for fastsettelse av vann- og avlgps-
avgift som skal finansiere VA-tjenestene inntil hundre prosent.
Overvannshandtering utover separering fra avlgpsvann
finansieres primaert av statlige midler til flomvern (NVE),
kommunekassen og utbyggere gjennom reguleringsbestem-
melser, byggesaksvilkar og utbyggingsavtaler®.

Kommunene har mange oppgaver som krever starre
eller mindre grad av koordinering med VA-virksomhe-
ten. De viktigste er:

* Arealplanlegging. VA-virksomheten ma innlemmes
pa alle planniva (kommuneplan, kommunedelplan,
omraderegulering og detaljregulering).

* Byggesaksbehandling. VA-virksomheten uttaler seg
rutinemessig til byggesgknader.

* Samferdsel, dvs. vei-, trafikk- og parktjenestene koor-
dineres med VA-tjenestene i planlegging, bygging,
vedlikehold og drift av infrastrukturen.

* QOvervannforvaltningen og miljgforvaltningen.

* Samfunnsberedskap inkl. brannvern. VA-virksomhe-
ten er sentral akter i kommunenes generelle sam-
funnsberedskap i form av slukkevannsforsyning, nad-
vannforsyning og reservevannforsyning.

VA-virksomheten ma ogsa ha en bevisst organisering av
samarbeidet med andre eksterne virksomheter i den
helhetlige samfunnsplanlegging og -driften:

* Fylkeskommunale og statlige veier

* Energiforsyning

* Telekommunikasjon

Organisering av samarbeidet med andre private og sivile
samfunnsaktarer gjennom dialog med leverandgrbran-
sjene innen varer og tjenester samt kundenes represen-
tanter (eks. huseierne) harer med.

4.1.1. Kommunenes myndighetsansvar innen VA-
omradet

De viktigste myndighetsoppgavene som kommunestyret

tradisjonelt delegerer til VA-virksomheten i kommunen

er hjemlet i forurensingsloven og knytter seg til rollen

som lokal forurensningsmyndighet, dvs. behandle

utslippssgknader og palegge tiltak mot forurensing, evt.
tvangsgebyr.

En annen myndighetsrolle hjemles i rollen som eier av
infrastruktur og innebaerer eksempelvis a forvalte
abonnentkontrakter og vilkar for tilknytning av abonnen-
ter til offentlige VA-anlegg. Inndriving av VA-gebyr og
palegg om utbedring av private VA-anlegg (vannlekka-
sjer mm) hgrer hjemme i denne forvaltningsrollen.

Kommunelovens §83 gir, nar szerlige hensyn taler for
det, kommunestyret adgang til & delegere myndighet til
a treffe enkeltvedtak til henholdsvis kommunale/
interkommunale selskaper. Det er begrensninger i denne
adgangen og kommunene vil matte ha noe myndighets-
kompetanse innfor VA-omradet dersom VA-aktiviteten
er organisert i et selskap utenfor kommunens egen
organisasjon. Blant annet ma kommunen ha mulighet til
a styre vedtakspraksis som gjares i en fgrsteinstans, og
kommunen ma kunne vaere et fungerende klageorgan
dersom man ikke her klagenemd .

Omfanget av denne kompetanse vil avhenge av modell. |
tilfeller der et IKS handterer hele verdikjeden (som GIVAS),
vil behovet for kompetanse i kommunen vaere lavere enn i
tilfeller der verdikjeden er delt mellom kommunal egendrift
og ett eller flere samarbeidsselskaper.

4.1.2. Kommunenes behov for kjernekompetanse i
VA-virksomheten

Kjernekompetanse har mange definisjoner, men i denne

sammenheng tenker vi pa den basiskompetansen som

trengs for & kunne yte langsiktig tilfredsstillende kvalitet,

leveransesikkerhet og beredskap mot uforutsette

situasjoner.

Kommunenes ansvar for a sikre slik leveranse av
VA-tjenestene falger av helse-, miljg- og sikkerhetslov-
givningen (primaert folkehelseloven, forurensingsloven,
plan- og bygningsloven, matloven sivilbeskyttelsesloven
og vann- og avlgpsanleggsloven med underliggende
forskrifter). Kommunene kan ikke fritas fra dette
ansvaret gjennom delegering til selskaper eller andre
organer eller ordninger.

Spagrsmalet om behovet for kommunal kjernekompe-
tanse er en vedvarende diskusjon som kan knyttes bade
til kommunal selskapsdannelse og kommunal anskaf-
felse av tjenester i det private markedet. | begge tilfeller
vil det vaere behov for en kompetanse i kommunen,
enten for & styre det kommunale selskapet eller for a
gjore gode anskaffelser.

6) Rammene for overvannshandtering kan veere krevende. Se: NOU 2015: 16 - regjeringen.no. Miljadirektoratet har en veileder pa omra-

det: Handtering av overvann - veileder - Miljgdirektoratet (miljodirektoratet.no)
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| en kommune med ordinzer etatsorganisering av vann
og avlep ligger hele produksjonskjeden og den samlede
kompetansen innunder ordinaer administrativ og politisk
ledelse.

Arsproduksjonen av vann- og avlopstjenester i
kommuner og interkommunale selskap i 2022

17% Arsproduksjonen utgjorde 31,7 milliarder
kroner i 2022, med hhv. 12,3 til drift og
19,4 til investeringer. 24,2 milliarder var
kijgp av varer og tjenester i markedet,
som utgjer 76,5 % av produksjonen.

6%

55%
| kommuner som skiller ut hele eller deler av VA-virk-
somhetens produksjonskjede i egne kommunale eller
interkommunale selskap ma man som et minimum
opprettholde kjernekompetanse knyttet til a:

* sikre eierstyring

* jvareta myndighetsfunksjoner som ikke er delegert til

Driftskostnader egenproduksjon
B Investeringer egenproduksjon

M Kjep av varer og tjenester til drift
og vedlikehold

M Kjop av varer og tjenester

virksomhetene

« veere et klageorgan for vedtak gjort etter delegering,
dersom det ikke er egen klagenemd

= Sikre at det finnes kompetanse til a gjgre analyser for
a ivareta infrastrukturperspektivet i kommuneplan-
legging og beredskapsplanlegging (det kan vaere
mulig a bruke kompetanse fra evt. selskap dersom
forutsetningene ligger til rette for det)

| VA-selskaper vil spgrsmalet om kjernekompetanse

dreie seg om a sikre

* virksomhetsstyring og gkonomi,

= strategisk analyse, kontekstforstaelse og
investeringsprogrammering

« effektiv drifts- og vedlikeholdsstyring

= forstaelse av den daglige driftsituasjonen herunder
evnen til & vurdere riktige tiltak ved avvik

* byggherrekompetanse ved investeringer

Kommunale selskapsdannelser er gjerne fulgt av
diskusjoner om bruk eller kjgp av administrative
tjenester hos eier eller etablering av slike funksjoner i
selskapet (eksempler er regnskap, IKT-statte, arkiv). Vi
gar ikke narmere inn pa dette temaet.

Kjop av radgivingstjenester er utbredt i VA-sektoren.
Tematisk er markedet for radgivingstjenester innen VA
mangfoldig. Det stgrste omfanget knytter seg til
investeringer og nye anlegg. Inntrykket er at alle faser av
prosjektering og bygging i all hovedsak ser ut til &
dekkes av radgiverbransjen og entreprengrbransjen.
Kommuner og selskaper bgr tenke gjennom byggherre-
funksjonen, bade ut fra formelle krav og tett nok
oppfalging av leveransene bade kvalitativt, skonomiske
og etisk. Noe minimumskompetanse til oppfalging bar
ligge i egen organisasjon.

Figur 3 viser skonomisk volum knyttet til drift og
investeringer i egen regi og gjennom anskaffelser.
Anskaffelser utgjgr den starste delen av omsetningen
bade for drift og vedlikehold og investeringer.
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22% til investeringer

Figur 3: Arsproduksjon av vann- og avlapstjenester i kom-
muner og interkommunale selskap i 2022. Kilde bedre VANN
2022

Momentene over betyr at kommunene ma ha et
minimum av VA-faglig kompetanse i egen organisasjo-
nen uavhengig av hvordan drift og eierskap organiseres.
Omfanget av denne kompetansen vil variere utfra
arbeidsdelingen mellom kjernekommunen og eventuelle
selskap. For sma kommuner som sliter med tilgang pa
faglig personell bgr man ikke splitte opp fagmiljgene.
Det kan i seg selv vaere et hinder for & etablere organisa-
sjoner pa utsiden av kommunenes basisorganisasjon, og
disse ulempene ma veies mot eventuelle fordeler ved for
eksempel a inngd i et interkommunalt samarbeid. Det
har ogsa betydning for om man velger & samarbeide om
hele eller deler av verdikjeden. GIVAS er et eksempel pa
en organisering der man har valgt a legge hele fagmil-
joet for flere kommuner i et IKS og bruke denne kompe-
tansen nar kommunene har behov for det. Dette er ogsa
en modell som kan fungere godt (se kap. 4.4.2 for
naermere omtale).

4.1.3. Szerskilt om overvann

Overvann er nedbgr og smeltevann som ma handteres
slik at det ikke farer til oversveammelse av bruksarealer,
flom, ras, forurensning med mer. Det kan veere foruren-
set slik at det ma renses. Overvannshandtering er et
viktig element i den kommunale oppgaveportefaljen,
men bare delvis et element i produksjonskjeden for vann
og avlgp. Rammene for overvannshandtering i Norge har
historisk vaert uklare bade nar det gjelder ansvar for
infrastruktur, ansvar overfor tredjeperson og ansvar
finansielt. Overvannshandtering var gjenstand for
utredning i NOU 2015:16 - Overvann i byer og tettste-




der”. Miljadirektoratet har utarbeidet «Veileder for lokal
handtering av overvann i kommunene»®.

Vi er ikke kjent med at overvannshandtering forekom-
mer som eget samlet organisatorisk ansvar i kommu-
nale organisasjonsstrukturer.

Kommunens plikter falger primaert av kommunens rolle
som planmyndighet (arealplan/byggesak) etter plan- og
bygningsloven samt kommunen som ansvarlig for
planlegging av og som eier av veier, gater, plasser, parker
og andre relevante arealer. Videre har kommunen et
ansvar for naturforvaltning, helse og samfunnssikkerhet
mm, der overvann gjerne er et viktig element, for
eksempel i forbindelse med flomhandtering. Handtering
av overvann fordrer et organisert samarbeid internt i
kommunene mellom enheter med ansvar innen ulike
bergrte omrader.

Hvordan kommunene organiserer de samarbeidsproses-
sene som god overvannshandtering er avhengig av,

varierer nok fra kommune til kommune, og denne
rapporten gar ikke inn i videre beskrivelse av dette.

For VA-virksomhetene er fortsatt hovedutfordringen
knyttet til overvann a unnga at regnvann og smeltevann
fares til avlgpsrenseanlegg, noe som er kapasitet- og
kostnadskrevende. Det har derfor veert en sentral
VA-strategi a separere infrastruktur for transport av
avlgpsvann fra transportsystemet for overvann, slik at
overvann ikke fares til renseanlegg. Videre er det en
VA-oppgave a sarge for at VA-infrastrukturen er
motstandsdyktig mot overvann (vann i kjellere osv),
samt & sikre at avlgpsvann ikke blander seg med
overvann og skaper forurensning. For kommunens
areal- og byggesakspolitikk har en sentral strategi vaert
lokal handtering med infiltrasjon og fordrgyning av
overvann.

4.2.De juridiske alternativene

| Norge er vann- og avlgpstjenesten et kommunalt
ansvar i dag. Imidlertid har kommunene et handlings-
rom for hvordan de vil organisere sine tjenester. De ulike
juridiske alternativene er ikke spesifikke for VA-tjenes-
ter, de vil kunne brukes for ulike kommunale oppgaver.
Vi vil her beskrive de viktigste alternative matene a
organisere kommunale tjenester.

4.2.1. Organisering av VA intern i kommunene

| kommunenes administrative strategiske toppledelse
innenfor rammen av formannskapsmodellen har ofte
kommunedirekter organisert sin delegasjon til kommu-
nalsjefer eller etatsjefer. Strukturen i organiseringen er
varierende. VA er ofte underlagt et topplederansvar med
benevnelser i utallige varianter som samfunn, infrastruk-
tur, miljg, teknikk, plan, utbygging mm.

| tillegg er det ikke uvanlig at det er knyttet stabsfunksjo-
ner til kommunenes administrative toppledelse som
ogsa griper inn i VA-omradet. Det kan veaere innen f.eks.
plan, analyse, innovasjon og utvikling, samfunnssikkerhet
og beredskap, klima og miljg, skonomi og eierstyring.

Innenfor det administrative ansvarsomradet vil VA-om-
radet ofte befinne seg sammen med arealplan og
byggesak, avfall/gjenvinning /renovasjon, samferdsel

eller og park/grent/natur. Variasjonen er stor, og det
finnes ingen systematisk oversikt over de organisatoriske
variantene. Det viktigste kriteriet synes (naturlig nok) a
vaere kommunestarrelse. Mindre kommuner har flere
funksjoner samlet hos en kommunalsjef, mens starre
kommuner har mer selvstendige etater pa lavere niva.
Kommuner over en viss starrelse (30 -50.000 innbyg-
gere) har dermed egne spesialiserte VA-virksomheter.
Mindre kommuner ser ut til & vektlegge horisontal
integrasjon av felles styringsfunksjoner og faglig
slektskap med de andre kommunaltekniske tjenestene.
Den viktigste driveren synes a veere starrelsene pa
enhetene og mulighetene til & lage enheter med et
passende ledelsesmessig kontrollspenn og enheter med
en stgrrelse som gir mulighet for & bygge fagmiljger og
utnytte fagressurser mest mulig optimalt.

| kommuners og VA-virksomheters kontekst er eksem-
pelvis innovasjon knyttet til det grenne skiftet og
handtering av klimaendringer viktige utfordringer
fremover. Overvannshandtering er en fremtredende
utfordring her, og er en sentral del av kommunenes
ansvar innen samfunnssikkerhet og beredskap.

7) https:/www.regjeringen.no/no/dokumenter/nou-2015-16/id2465332/?ch=1

8) https:/www.miljodirektoratet.no/ansvarsomrader/vann-hav-og-kyst/for-myndigheter/overvannshandtering
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Det er vanskelig a trekke konklusjoner om hvordan
kommunene bgr organisere VA-omradet med sikte pa a
mete disse utfordringene. Mange kommuner har i sine
organisasjonskart synliggjort egne enheter knyttet til
«utvikling/innovasjony» og «samfunnssikkerhet/
beredskap» som fellesfunksjoner, jfr. ovenfor. Samspill
og indre dynamikk i kommunene fremgar ikke av
organisasjonskart, men styres av en kombinasjon av
ledelse, kultur, rutiner osv.

Ogsa samspill mellom klima- og naturvennlig arealplan-
legging og infrastrukturutvikling (herunder VA) krever et
organisert samarbeid som ikke kan leses ut avkommu-
nale organisasjonskart, men som ikke desto mindre av
vesentlig betydning i dagens kommunale kontekst.

Uansett intern kommuneorganisering vil det veere en
generell ledelsesmessig utfordring a sikre dynamikk og
utviklingskraft pa tvers av organisatoriske skiller. Ledere
ma derfor ha bevissthet og kompetanse knyttet til
strategisk ledelse, utviklingsprosesser og utviklingsorga-
nisering.

Dersom man ensker & skille ut hele eller deler av vann
og avlgpsoppgavene, enten alene eller sammen med
andre kommuner, finnes det ulike alternativer. Bade KS®
og KMD'® har laget veiledere og rapporter som
beskriver de ulike juridiske alternativene og deres
generelle fordeler og ulemper. Disse blir kort oppsum-
mert her.

| tabell 2 under er det en oversikt over de medlemmene i
Norsk Vann som er organisert etter andre modeller enn
etatsmodell.

4.2.2. Organisasjonsformer uten samarbeid med
andre kommuner

Dersom man gnsker a skille ut VA virksomheten eller

deler av denne uten & samarbeide med andre kommuner,

kan kommunen opprette et Kommunalt foretak (KF) i

henhold til kommuneloven kap. 9, eller et aksjeselskap

(AS) i henhold til aksjeloven.

Den viktigste forskjellen mellom disse er at AS er et

selvstendig rettssubjekt mens et KF er en del av

kommunen som rettsobjekt. Det betyr blant annet at
eierkommunen(e) ikke er ansvarlig for selskapets gjeld i
et AS, men de er det i et KF. Videre er AS en organisa-
sjonsform som er saerlig egnet nar virksomheten har et
eget skonomisk formal. For VA omradet kan det vaere
knyttet til kommersielle aktiviteter utenfor selvkostom-
radet. Slike kan vaere kommersielt salg av vann til
industri, eller kommersiell utnyttelse av avl@psressurser.
AS kan ogsa brukes som organisasjonsform ved
samarbeid med andre.

Bruk av selskapsorganisering i kommunene skjat fart pa
1990-tallet og var primaert motivert ut fra effektivise-
ringsbehov og styringsimpulser fra nzeringslivets
resultatstyring.

Kommunestyrets overgang fra etatsstyring til selskaps-/
eierstyring krever ressurser i form av tid og kompetanse.
Til stgtte for kommunene har KS utarbeidet «Anbefalin-
ger om eierskap, selskapsledelse og kontroll»™.
Veiledningen gjennomgar selskapsformene og har
utformet 21 begrunnede rad for kommunenes selskaps-
politikk. Den formulerer bl.a. fglgende strategisk
anbefaling':

«Et aktivt og godt eierskap er grunnleggende for en best
mulig lokalpolitisk forvaltning av kommunens eller fylkes-
kommunens samlede verdier og har direkte konsekvenser for
selskapene, deres disposisjoner og deres markedsposisjon.
Kommunen eller fylkeskommunen bar derfor kommunisere
klart hva den ansker G oppna med sine selskaper og
samarbeid. Pa denne maten gis viktige signaler overfor
omverden, noe som styrker kommunens eller fylkeskommu-
nens omdemme.»

9) Folkevalgt lederskap og organisering av oppgavelasningen Revidert utgave 2022

KS-Folkevalt-lederskap-og-kommunal-organisering-F41.pdf

10) Mulighetsstudie for VA-sektoren med samfunnsgkonomiske analyser. Pa oppdrag for Kommunal- og distriktsdepartementet, Klima- og

miljgdepartementet og Helse- og omsorgsdepartementet Oslo Economics, COWI og Kinei, 2022

11) Anbefalinger om eierskap, selskapsledelse og kontroll. KS 2020. AnbefalingerEierskap2020.PDF (ks.no)

12) Anbefalingene gjelder uavhengig om kommunen er eneeier eller eier sammen med andre.
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4.2.3. Organisasjonsformer ved samarbeid med
andre kommuner

Kommunelovens kapittel 17 (§17-1) om interkommunalt

samarbeid har fglgende opplisting av aktuelle organisa-

sjonsformer for interkommunalt samarbeid:

Kommuner og fylkeskommuner kan utfare felles oppgaver
gjennom et interkommunalt samarbeid.

Et interkommunalt samarbeid skal forega gjennom et
interkommunalt politisk rad, kommunalt oppgavefellesskap,
vertskommunesamarbeid, interkommunalt selskap,
aksjeselskap eller samvirkeforetak, en forening eller pd en
annen mdte som det er rettslig adgang til.

Den dominerende modellen for flerkommunalt samar-
beid innen VA er interkommunalt selskap (IKS™).

| arbeidet med denne rapporten har vi ikke fatt kjenn-
skap til interkommunale politiske rad, kommunale
oppgavefellesskap eller samvirkeforetak hvor VA-
virksomhet inngar.

Nar det gjelder vertskommunesamarbeid kan det vises
til «Tilsynet for sma avlgpsanlegg» der syv kommuner i
Drammensregionen med Lier som vertskommune har
gatt sammen om a bygge opp et kompetent felles
fagmiljg innen myndighetsutavelse knyttet til oppfalging
og tilsyn med sma avlgpsanlegg. Denne oppgaven ble
marginal i den enkelte kommune og matte prioriteres ut
fra et forurensningsperspektiv.

Harstad og Kvaefjord kommune har etablert et verts-
kommunesamarbeid der Harstad er vertskommune for
kommunaltekniske tjenester, der ogsa vann- og avlgp-
stjenestene inngar.

| tillegg til ovennevnte organisasjonslgsninger, forekom-
mer det flere tilfeller der kommuner samarbeider om
vann og avlgp basert pa avtaler om kjop og salg av
tjenester, dvs. uten a etablere felles organisasjoner. Vi
har ikke funnet noe samlet oversikt over disse ordnin-
gene, men det mest vanlige synes a vare at etablerte
IKS’er som har overskuddskapasitet selger sine tjenester
til kommuner utenfor eller i selskapene.

Eksempler pa samarbeid basert pa slike avtaler er:

* Glitrevannverket IKS som selger vann (grossist) til
Frogn og Holmestrand kommuner

* VEAS AS tar imot avlgpsvann fra Nesodden kom-
mune.

* VAR IKS har som formal a tilby sine eiere grossisttje-
nester innen bade vann og avlap, men gjennom egne
avtaler selger selskapet ogsa distribusjons- og kun-
detjenester til flere av sine eiere.

Det forekommer ogsa en rekke samarbeidsavtaler om

ulike beredskapstiltak. Eksempler er:

* Asker og Baerum Vannverk og Glitrevannverket IKS
samarbeider om gjensidig reservevannforsyning
(bygget felles overfaringsledning)

= Bergen Vann og @ygarden (@yVAR AS) samarbeider
om gjensidig reservevannforsyning

* Kommuner i Drammensregionen samarbeider om
felles anskaffelse og forvaltning av ngdvannsutstyr og
-forsyning

Ogsa at en kommunes interne VA-virksomhet selger
vann til en annen kommune finnes det eksempler pa:
Bergen kommune leverer vann til Bjgrnafjorden kom-
mune basert pa kjspsavtale. Denne avtalen ble imidler-
tid inngatt basert pa en konkurranse om tjenesteleve-
ransen pa et tidspunkt der Bergen Vann var skilt ut som
eget kommunalt foretak.

Ved inngaelse av ulike avtaler om tjenester mellom
kommuner er det viktig at man ikke kommer i konflikt
med Lov om offentlige anskaffelser. Dette ma vurderes
juridisk i det enkelte tilfellet.

De mange driftsassistansene kan ogsa fremsta som
eksempler pa interkommunalt VA-samarbeid basert pa
samarbeidsavtaler der samarbeidet utgjer en beskjeden
del av virksomheten innen VA, som kompetanse- og
erfaringsutveksling og spesialisttjenester. Driftsassis-
tansene har ulik formell organisering, men organisering
av disse ligger utenfor dette prosjektet, og draftes ikke
videre.

Samarbeidsprogrammet Godt Vann (i Drammensregio-
nen) har sammenlignbar avtalebasert administrativ
organisering og aktivitetsinnhold under ledelse av
VA-ledere.

Ytterligere eksempel er et tilsvarende administrativt
samarbeid som foregar mellom byer i Nordland og
Troms og Finnmark (Tromsg, Narvik, Harstad, Alta,
Bodg, Rana) der det foruten erfarings- og kompetanse-
utvikling samarbeides om samkjering av regelverk og
utvikling av ens praksis pa en rekke omrader. Samar-
beidet ledes av en styringsgruppe av VA-ledere.

13) lhht. Lov om interkommunale selskaper; https://lovdata.no/dokument/NL/lov/1999-01-29-6
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KS har satt opp en oversikt over de vanligste organisa-
sjonsformene utenfor egen driftsorganisasjon.'

Tabell 1: oversikt over mulig organisasjonsformer

sasjonsform

Kommunale foretak | Vertskommune- Interkommunalt Interkommunale Aksjeselskap
samarbeid oppgavefellesskap | selskap
Hva er formdlet? Gi virksomheten noe | Lovpalagte opp- Utviklet for samar- Utviklet for virksom- | Utviklet for virksom-
mer selvstendighet | gaver, bla myndig- beid om oppga- het med forretnings- | het med gkonomisk
enn den tradisjo- hetsutevelse, prin- velgsning mellom messig preg formal
nelle etatsmodellen | sippielle sakes som | kommuner
krever forlkevalgt
nemd
Er virksomheten Nei Nei Kan velges Ja Ja
eget rettssubjekt?
Hvem er arbeidsgiver | Kommunen Vertskommunen Avhengig av organi- | Selskapet ved styret | Selskapet ved styret

Hvem eier
virksomheten

Er en del av kommu-
ne-organisasjonen

Kommuner i felles-
skap

Kommuner i felles-
skap

Kommuner/IKS

Kan vaere kommu-
ner, fylkeskommu-
ner, staten og pri-
vate aktarer

Hvem har det gkono-
miske ansvaret

Kommunen hefter
fullt ut for virksom-
hetens forpliktelser

Samarbeidsavtalen
skal ha bestemmel-
ser om finansiering
og fordeling av

Kommunene hefter
ut fra sin andel

Kommunen hefter
ut fra sin eierandel

Kommunen hefter
for sin andel av
aksjekapitalen

tantskap (19.3)

tantskapet

kostnader
Hva er overste organ | Et styre som er Myndigheten dele- Representantskap Representantskap Generalforsamling
utpekt av kommune- | geres fra samarbei-
styret dende kommuner til
vertskommunen
Hva er styrings- Vedtekter Samarbeidsavtale Samarbeidsavtale Selskapsavtale. Vedtekter og stiftel-
grunnlaget (19-4) og represen- | Vedtak i represen- sesdokument.

Vedtak i generalfor-
samling

Generelt kan man si at virksomhetenes selvstendighet
blir hayere nar man gar fra venstre til hayre i tabellen.
Samtidig blir muligheten til direkte politisk styring
redusert. Nar det gjelder integrasjonen og samspillet
med kommunens egen driftsadministrasjon ma den i
alle tilfeller baseres pa avtaler, men kan bli mer krevende
nar den politiske styringen blir mer indirekte.

14)

KS-Folkevalt-lederskap-og-kommunal-organisering-F41.pdf
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4.3. Utbredelse av de ulike organisasjonsformene

Tabellen under viser hvilke organiseringer som finnes i funnet noen kilde som dekker alle norske kommuner.
VA ut over intern organisering i den enkelte kommune. Private lokale vannverk er ikke inkludert.

Den viser ogsa hvilke deler av verdikjeden som er
organisert utenfor den enkelte kommunes egen
virksomhet. Tallene er basert pd medlemsoversikt fra

Norsk Vann, og andre vi har fatt kjennskap til. Vi har ikke .ﬂ_ﬂ

Tabell 2: oversikt over organisasjonsformer i ulike kommuner

Grossist vann Distribusjon Grossist avlgp

Selskap med interkomm. samarbeid | Kommuner

Asker og Barum vannverk IKS Asker, Beerum

GIVAS IKS (Kongsvinger-regionen) | Grue, Kongsvinger, Nord-Odal,
Eidskog, Ser-Odal (fra 1.1.24)

Glitrevannverket IKS Drammen, Lier, Asker, Frogn
(kjop), Holmestrand (Kjap)

Blindevannverket Holmestrand, Drammen

Hias IKS (Hamar-regionen) Hamar, Laten, Ringsaker, Stange

IVAR IKS (Stavanger-regionen) Klepp, Sola, Gjesdal, Ha, Kvitsay, IVAR drifter distribu-
Randaberg, Sandnes, Time, sjon for 4 kommuner
Strand, Stavanger, Hjelmeland,

Midtre Romerike Avlgpsselskap, Lillestrgm, Gjerdrum

MIRA IKS

MOVAR IKS (Mosse-regionen) Moss, Vestby, Rade, Valer

Nordre Follo renseanlegg IKS Nordre Follo, As

NRVA IKS (Nedre Romerike Vann Lillestrgm, Raelingen, Nittedal,

og Avlgp) Lerenskog, Gjerdrum

Sendre Follo renseanlegg IKS As, Vestby

Tensberg Renseanlegg IKS Tensberg, Faerder

Vestfold Vann IKS Sandefjord, Tensberg, Ferder,
Horten, Holmestrand

VEAS AS Oslo, Baerum, Asker

Andre samarbeidsformer

Bergen vann (kommunal etat) Bergen, Bjgrnafjorden
Drifter nett og anlegg for Bjernafjor-
den kommune basert pa kjgpsavtale

Harstad tekniske tjenester er verts- | Harstad, Kveefjord
kommune for Kveefjord

Selskap uten interkomm. samarbeid

Balsfjord kommunalteknikk KF
FREVAR KF (Fredrikstad)

Lier vei, vann og avlap KF
Molde Vann og Avlgp KF
Narvik Vann KF

Vadsg Vann og Avlgp KF

Bemlo Vatn og Avlgpsselskap AS
@yVAR AS (@ygarden kommune)
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Tabellen viser at kommunalt samarbeid i hovedsak er
knyttet til grossistleddene i endene av produksjonskje-
den. | overkant av 40 kommuner har etablert slike
samarbeid i ulike deler av produksjonskjeden. Med
forbehold om at dataene kan ha hull, betyr det at om lag
300 kommuner ikke har etablert samarbeidsorganise-
ring av selve produksjonskjeden (driftsassistanser
kommer i tillegg).

Tabellen viser ogsa at hva man samarbeider om varierer.
Flere kommuner inngar i flere samarbeidskonstellasjo-
ner. Vi antar at dette viser at det er de praktiske og

gkonomiske mulighetene som ligger til grunn for
samarbeidet, for eksempel mulighet til & gjennomfare
starre investeringer sammen, mulighet til & utnytte
felles vannkilder og liknende. Organisasjonene ser
derfor ut til & vaere en folge av mulighetene og behov
som historisk har dukket opp, mer enn at man har tatt
utgangspunkt i en bestemt organisering.

Nederste del av tabellen viser utbredelse av KF og AS
organisering innenfor en kommune. Her er vanligste at
selskapet handterer hele verdikjeden.

4.4. Hvor mye betyr ulike mater a organisere VA-virksomheten pa?

| tabell 1 over er de prinsipielle forskjellene ved de ulike
organisasjonsformene beskrevet. | dette kapitlet ser vi
pa indikatorer og statiske kilder som kan si noe om
fordeler og ulemper ved ulike typer organisering. Videre
blir de viktigste begrunnelsene for valg av ulike modeller
samt fordeler og ulemper oppsummert ut fra vare
intervjuer.

De ulike organisasjonsformene har fordeler og ulemper
som vil avhenge av oppgavene som skal utfares,
behovet for politisk kontroll og behovet for samspill med
ovrige tjenester levert av kommunen. Jo lenger til hgyre
man gar i tabell 1, jo mer selvstendig blir virksomheten.
Mot hgyre ma den politiske kontrollen utgves pa andre
mater enn direkte styring, det vil si gjennom bevisst
eierstyring. Samspillet med gvrige kommunale virksom-
heter ma sikres gjennom fastlagte samarbeidsrutiner
som kompenserer for separat lokalisering, separate
beslutningslinjer mm.

Selvstendige organisasjoner, som selskaper, kan bli mer
opptatt av a forfzlge sine egne formal enn & tenke pa
kommunen som helhet. Det kan utlgse effektivisering og
optimalisering, men kan ogsa innebaere en risiko mht.
manglende helhetlige lgsninger.

4.4.1. Statistiske kilder til kvalitet og effektivitet
Vi har ikke funnet noen data som tilsier at organisa-
sjonsform eller selskapsform i seg selv har stor betyd-
ning for kvalitet eller kostnader, eller at en organisa-

sjonsform er mer eller mindre effektiv enn andre.
Derimot finnes det eksempler pa at stordrift, og dermed
samarbeid for & oppna det kan gi positive effekter.

Norsk vann utgir arlig en rapport om tilstanden i
vannbransjen, herunder kvalitet og kostnader.™
Vannbransjens egen kvalitetsrapport «bedreVANN -
Tilstandsvurdering av kommunale vann- og avlgpstje-
nestery for 2022 viser at starre kommuner har lavere
kostnader enn mindre kommuner og noe bedre kvalitet.

Rapporten viser at kostnadsnivaet bade for vann og
avlgp er hgyere for sma kommuner enn for store
kommuner. Kommuner under 5000 innbyggere har 2,3
ganger sa hgye vann kostnader som de over 50.000
innbygger. For avlep er kostnadene 1,8 ganger hayere for
de minste kommunene. De viktigste driverne for
ulikheter i kostnadsniva er lengde pa ledningsnett pr
innbygger, og i noen grad starrelse pa renseanlegg for
avlgp (store anlegg har levere enhetskostnader).

Nar det gjelder kvalitet er resultatene mindre entydige.
Her er datagrunnlaget mindre'®, og forskjellene er ogsa
mindre for de kommunene man har data om. Analysene
viser at de mindre kommunene har noe lavere vannkva-
litet, mellomstore kommuner har noe flere avbrudd i
vannforsyningen og de starste kommunene har starst
vanntap. Nar det gjelder avlgpskvalitet tilfredsstiller de
starste kommunene rensekravene i starre grad enn de

15) Bedre VANN, Tilstandsvurdering av kommunale vann- og avlgpstjenester, resultater 2022, (2023)

16) | kvalitetsanalysen dekker rapporten 77 kommuner og ni interkommunale VA selskaper. Analysen er delvis basert pa offentlige data fra

KOSTRA og Mattilsynet, og delvis basert pa en egen innrapportering. Selv om rapporten dekker et mindretall av landets 356 kommuner,

dekker de kommunene som er med 77% av de innbyggerne som er tilknyttet kommunale nett. Det byr at de fleste kommuner som ikke er

med i datagrunnlaget er sma. Det er en generell utfordring a fa tilgang til gode data.
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mellomstore og sma kommunene. Store og mellomstore
kommuner (over 20.000 inb.) har hayere overlgpsut-
slipp enn mindre kommuner. Dette henger sammen med
andel felles ledningsnett.

Sluttrapporten fra Norsk Vanns arbeidsgruppe for
effektiv organisering av vann- og avlgpstjenestene
papeker ogsa at starre kommuner har bedre kvalitet og
lavere kostnader. ' Starre kommuner har ogsa oftere
samarbeid med nzaerliggende andre kommuner enn sma
kommuner.

Om eventuell bedre kvalitet og effektivitet i starre
kommuner skyldes organisatoriske forhold, politiske
forhold, eller geografiske og demografiske forhold er
imidlertid krevende a si. Mange sma kommuner har
spredt befolkning og ikke nadvendigvis befolkningssen-
tre i naerhet til nabokommuners befolkningssentre.
Dette kan gi mindre muligheter for stordriftsfordeler i
mange sma kommuner.

4.4.2. Hva sier intervjumateriale om grunner til
ulike organisasjonsformer?
Dette kapitlet er primaart en oppsummering av inn-
trykk/funn fra intervjuene som nevnt i kapittel 2.
Spgrsmalene som var gnsket naermere belyst fra
informantene, knyttet seg til begrunnelsene for samar-
beid/ikke samarbeid samt erfaringer (fordeler og
ulemper) med de organisatoriske Igsningene som er
valgt.

Kommunal etatsorganisering

Den viktigste begrunnelsen vi far hgre i intervjuene for a
velge etatsorganisering av vann og avlap, er a sikre god
integrasjon med kommunale ansvarsomrader som har
grensesnitt mot VA-virksomheten, og som enhetlig
styring og kontroll av kommuneorganisasjonen.

De som er intervjuet i denne undersgkelsen represente-
rer ulike organiseringer av VA-sektoren. Det er kommu-
nale etater, med og uten samarbeid med tilgrensende

kommuner gjennom avtaler eller vertskommunesamar-
beid. Det er ogsa ulike selskapstyper som IKS, KF og AS.

Selskapsorganisering av VA i egen kommune
Vi har funnet seks KFer og to ASer som er selskapsorga-
niseringer av VA innenfor en kommune. Begrunnelser

for & velge selskapsformene er gjerne knyttet til at
VA-virksomheten eller en del av den, gnskes fristilt for &
oppna en effektivisering av VA og kommunen. Begrun-
nelsen kan ogsa knytte seg til at virksomheten er
annerledes finansiert og ikke ngdvendigvis ma innga i
ressursprioritering med @vrige skattefinansierte
tjenestene. VA er ogsa detaljert lovregulert og den
politiske styringen har faerre skjgnnselementer. Den
primaere styringsinteressen knytter seg til abonnentenes
betalingsvilje, dvs. avveiningen mellom ressursbruk/
investeringsniva og gebyrutvikling. Der kommunene har
skilt ut VA i egne selskaper uten samarbeid med andre,
omfatter selskapets ansvar gjerne hele produksjonskje-
den (se tabell 2). Unntaket er FREVAR KF, som bare har
grossistfunksjoner. FREVAR var et IKS som drev
grossistleddene i VA-produksjonskjeden frem til
kommunesammenslaingen av Fredrikstad og omlig-
gende kommuner i 1994,

@yVAR og Bgmlo vatn og avlep er aksjeselskaper.
Selskapene drives i praksis relativt likt et kommunalt
foretak. De har ikke som formal & gi eier skonomisk
avkastning, gjelden er sikret med kommunal garanti, og
inntektene er i all hovedsak (>95%) kommunale
avgifter'®,

Flere av de vi har snakket med som representerer
selskaper og kommuner som har etablert selskaper lagt
vekt pa utskilling av selvkostomradet i egne enheter
som et motiv for etablering av KF/AS. Det vil si at man
har hatt erfaringer med at det har vaert krevende a holde
en adskilt gkonomi for selvkostomradet.

Den generelle ulempen med selskapsorganisering som
trekkes frem er risikoen for at samspillet med kommu-
nens basisorganisasjon og eksterne aktarer ikke farer til
helhetlige mal, strategier og tiltak fordi selskapet styres
med snevrere malsetninger enn kommunens gvrige
tjenester.

Kort oppsummert: Der man har valgt kommunale

foretak/AS uten samarbeid med andre kommuner

fremstar begrunnelsene og erfaringene som mangfoldig:

* lsolere VA i eget selskap for a sikre at selvkostregel-
verket ble fulgt.

17) «Effektivisering = organisering + teknologi + metodikk under forutsigbare rammebetingelsery»

Sluttrapport, Norsk Vanns arbeidsgruppe for effektiv organisering av vann- og avlgpstjenestene, 2021

18) Arsrapport 2022: @yVAR https:/res.cloudinary.com/absoluttweb/image/upload//oyvar/%c3%b8yvar-a%cc%8arsrapport-2022-02-05.pdf

BVA, https://bva.no/wp-content/uploads/2023/05/BVA_Aarsmelding-2022 v2.pdf
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* Etableringen forklares med «privatiseringsbalge»
pa 1990-tallet, det ble politisk gnskelig med
selskapsetablering

* Noen opplever mer politisk fokus pa VA ved
selskapsorganisering, noe som antagelig har
sammenheng med folkevalgte i styret.

* Behov for mer politisk rammestyring av VA, bort fra
detaljfokus. (Motsatt av forrige punkt)

* Man far bedre mal/resultatstyring og bedre
resultater.

* Man erfarer samarbeidsbarrierer med
basisorganisasjonen.

Interkommunalt samarbeid

Begrunnelsen for &8 samarbeid med andre kommuner er
gjerne knyttet til synergier innen investeringer eller drift.
Produksjonskjeden i VA-sektoren kjennetegnes av a
veaere investeringstung og kapitalkrevende. | tillegg er
investeringene bundet til den fysiske infrastrukturen nar
de farst er gjort. Prosessanleggene knyttet til behandling
av vann og rensing av avlgpsvann har ogsa haye
driftskostnader, som blir lavere pr enhet jo flere enheter
som er koblet til. Samarbeidsmuligheter oppstar derfor
gjerne ved investeringsbehov der de geografiske
forutsetningene ligger til rette for det. Det er ogsa
relevant om de enkelte kommunenes investeringsbehov
er noenlunde sammenfallende i tid.

Tabell 2 viser at interkommunalt VA-samarbeid primaert
omfatter grossistansvaret innen bade vann og avlgp. Det
er her det er starst stordriftsfordeler nar forholdene
ligger til rette for det. Unntaket er GIVAS IKS som har
ansvaret for hele produksjonskjeden og som omtales
seerskilt nedenfor.

Flere av de vi snakket med i kommunene trekker frem at
behovet for samarbeid internt i kommunen er starst i
distribusjonsleddet av produksjonskjeden. Virksomhe-
ten i denne delen av kjeden er i stgrre grad geografisk
knyttet til bebygde omrader og har mange matepunkter
mot annen infrastruktur innen samferdsel, energi og
telekommunikasjon, bebyggelse og andre kommunale

anlegg.

Dette taler for at det gir starre synergieffekt & overfare
ansvaret for VA i grossistleddene av produksjonskjeden
ut av kommunen til et interkommunalt samarbeidsorga-
nisasjoner.

Flere trekker frem at det er risiko knyttet til selskapsor-
ganisering. Ulempen med interkommunalt samarbeid er
risikoen for at eierstyringen i den enkelte kommune ikke
er bevisst og gjennomtenkt og at eierstyringen ikke er
koordinert mellom eierne. Etablering og drift av et
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system for eierstyring av interkommunalt samarbeid
innebaerer transaksjonskostnader til bl.a. politisk og
administrativ eierstyring og eventuelt parallelle adminis-
trative prosedyrer og systemer innen f.eks. arkiv,
gkonomi og personal.

Flere av de som er intervjuet som hadde felles anlegg,
fortalte at organiseringen av disse gjerne ble realisert
nar det oppsto et felles behov for nye investeringer,
saerlig i endene av produksjonskjeden. Det betyr at det
ikke bare er de fysiske forutsetningene som er viktige,
men ogsa et investeringsbehov som er relativt sammen-
fallende i tid.

Pa spgrsmal om valg av de ulike organisasjonsformene
ut over drift i kommunens egenregi baerer svarene preg
av at organiseringen er preget av historiske forhold.
Drivere for valgene og senere utvikling av organisasjons-
formene er sterre utlgsende faktorer som forutsetter at
man gjgr noe med organiseringen. Slike faktorer kan
vaere behov for nye vannkilder, starre investeringer i
vannverk eller renseanlegg eller nye krav til rensing eller
vannberedskap. Det er nar «noe ma gjagresy» at kommu-
ner slar sammen virksomhetene sine, eller en ny
kommune kommer inn i samarbeidet.

Samarbeid mellom kommunene varierer som vist
gjennom produksjonskjeden. Noen har organisatorisk
samarbeid kun pa prosessanleggene oppstrgms eller
nedstrems, mens andre samarbeider over hele verdikje-
den. De begrunnelsene vi fikk om hva man har valgt &
samarbeide om handler i hovedsak om historiske og
praktiske forhold, det vil si at samarbeidet har oppstatt
nar det har oppstatt et behov som er vurdert best & lgse
i et fellesskap. Det finnes imidlertid ogsa kommuner
som samarbeider langs hele verdikjeden uten at det
ligger fysiske grunner i infrastrukturen til grunn. Har er
begrunnelsene knyttet til profesjonalisering av VA-virk-
somheten og a lage store nok virksomheter til at man far
sterkt fagmilja.

Som det fremgar av tabell 2 er Interkommunalt VA-sam-
arbeid primaert knyttet til grossist-ansvaret for vann og
for avlap og IKS er den radende organisasjonsform.

Den dominerende utlgsende faktor for interkommunale
VA-samarbeid har veert behovet for nye vannkilder/
vannverk og avlgpsrenseanlegg der effekten av samar-
beid har veert knyttet til investeringer. Driftsgkonomi,
beredskap og samlet prosessfaglig miljo er ogsa
momenter som trekkes frem som fordeler av samarbeid.
Senere har flere selskaper fatt utvidet eiergrunnlag etter
hvert som nye kommuner har sluttet seg til samarbei-
det.




Alle organiseringer unntatt full drift i egen kommunal
regi forutsetter et visst samarbeid mellom kommunene
og mellom det aktuelle selskapet og kommunen eller
kommunene, og kvaliteten pa dette samarbeidet trekkes
frem som en suksessfaktor.

Viktige samarbeidstema som beskrives:

* om styring av virksomheten (ved flere kommuner
som eier sammen)

* om finansiering av investeringer (kommunal garanti i
KF og IKS)

* om gebyrfastsettelse

* ved planarbeid

= overvannshandtering

* over grensesnitt der man ikke har hele verdikjeden i
samme organisasjon

* om felles fgring av infrastruktur og drift av infrastruk-
tur, gjerne med andre kommunale etater, som vei

* jtillegg har kommunene myndighetsoppgaver for
eksempel knyttet til utslippstillatelser, som krever
samarbeid mellom kommune og eventuelle selskap
med delegert myndighet

Andre forhold som nevnes:

* Hensynet til behov for horisontal integrasjon i kom-
munen uttales som gjennomgaende motforestilling
ved selskapsetablering, bade KF, AS og IKS

= Aktive folkevalgte i styrer oppfattes ofte som uryddig
og styret kan bli en arena for partipolitiske motset-
ninger.

* At man samarbeider og hva man samarbeider om, er
viktigere enn formell organisasjonsform for de som
har etablert samarbeid.

GIVAS IKS (Glamdalen Interkommunale vann- og
avlgpsselskap) skiller seg ut blant de interkommunale
selskapene. Dette er det eneste interkommunale
selskapet som har overtatt ansvaret for hele produk-
sjonskjeden for vann og avlap.

Samarbeidet startet med to kommuner da ny vannkilde
ble akutt for den ene og har senere utviklet seg ved at
flere nabokommuner ser gevinst av samarbeid. A bygge
et robust og profesjonelt fagmilja har veert et viktig
motiv, der stikkord som felles vaktberedskap var et
konkret tema.

Nar det gjelder integrasjon med gvrige tjenester nar
GIVAS har distribusjonsansvaret gir vare informanter
uttrykk for & ha gode erfaringer. Seerlig fremheves det at
det er avgjgrende a ha tett og tillitsfullt samarbeid
saerlig innen byggesak, arealplanlegging og naeringsut-

vikling. Slikt samarbeid ma veere basert pa at gjennom-
arbeidede rutiner, god og hyppig kommunikasjon og at
tillit er bygget over tid. En szerlig suksessfaktor som
trekkes frem er god og fleksibel samhandling med
eierkommunene om kommunaltekniske anlegg/
prosjekter. GIVAS omtaler seg som kommunenes
VA-etat for pa den maten retorisk a bygge ned barrieren
mot samhandling.

Opprettelse av AS er ikke en vanlig form for organise-
ring ved samarbeid mellom kommuner i VA-sektoren.
Det eneste eksempet vi har funnet er kommunene Oslo,
Baerum og Asker som har etablert VEAS AS. VEAS har
en konsernmodell der man har datterselskaper innen
selvkostomradet og datterselskap med forretningsmes-
sige formal™. For forretningsmessig drift er AS egnet.

Et samlet inntrykk etter intervjuene er at den valgte
organisasjonsform i seg selv ikke er avgjerende for
effekten. Selskapene forvaltes ulikt og det kommer frem
gode og mindre gode erfaringer med alle former.
Kompetanse pa alle styringsnivaer bekreftes & veere en
viktig suksessfaktor.

Som et intervjuobjekt uttrykte det:

«Gode relasjoner er viktigere enn organisasjonsform.
Men god struktur, avtaler og samarbeidsformer ma veere
pa plassy.

19) I tillegg kan AS organiseringen henge sammen med den parlamentariske styreformen i Oslo Kommune som er starste eier. IKS loven

krever at det er kommunestyret, ikke byradet som oppnevner styre. Dette kan ha gitt faringer mot at AS er valgt.
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4.5. Var vurdering av samarbeid og valg av organisasjonsform

| dette kapitlet gjor Agenda Kaupang og Insam noen
refleksjoner og vurderinger basert pa de intervjuene og
andre data vi har hatt tilgang til.

Norske kommuner er i stor grad kjent med, og har
erfaringer med organisering av tjenester i samarbeid
med andre kommuner.

Interkommunale selskaper er vanlige innenfor teknisk
sektor, for eksempel er brannvesen eller renovasjonstje-
nester som ofte er organisert pa tvers av kommunegren-
ser.

Dette gjar at det er relevant a sparre hvorfor det ikke er
mer utbredt i vann- og avlgpssektoren, sarlig nar
erfaringene fra de kommunene som faktisk gjor det ofte
er positive.

De kommunene vi har snakket med som drev VA i egen
regi trakk frem flere forhold som gjorde at samarbeid
med andre kommuner ikke var aktuelt.

Den mest apenbare grunnen var at de ikke var i en
investeringsfase der investering i anlegg sammen med
nabokommune(r) var et alternativ. Vi vet ikke hvor
mange kommuner som har behov for & investere i nye
anlegg oppstrems eller nedstrems. Vi vet heller ikke
hvor mange av de som har slike investeringsbehov som
har geografiske forutsetninger for & gjare slike investe-
ringer sammen med andre kommuner - der flere parter
har det samme behovet. Det er der disse forutsetnin-
gene er til stede det er mest tydelig at samarbeid vil
vaere hensiktsmessig.

| tillegg trakk flere frem at de hadde blandete erfaringer
og tiltro til a skille ut viktige ansvarsomrader i egne
selskaper - saerlig der man er avhengig av et tett
praktisk samarbeid med andre enheter i kommunen.

Nar det gjelder kompetanse og fagmiljz er det flere som
peker pa at stgrre og mer uavhengige samarbeidsorga-
nisasjoner er like mye en trussel som en mulighet sett
fra kommunens side. Hvis det er mangel pa teknisk
kompetanse i kommunen, gnsker man & kunne bruke
den pa tvers av flere fagomrader. Enkelte var ogsa
bekymret for at IKSer blir en konkurrent om arbeidskraf-
ten som kommunene taper pa.

Manglende samarbeid begrunnes i noen tilfeller med
manglende tillit og antagelser om “annerledeshet” hos
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nabokommunene samt risikoen for tap av arbeidsplas-
ser i egen kommune.

Ved a skille ut i IKSer eller andre selskaper tar kommu-
nene er styringsrisiko. Det gjelder bade sma kommuner
som mister lokalpolitisk styring om de er i mindretall i
selskapet, og for administrasjonen som mister styring
og kan fa mer krevende koordinering mot gvrige
kommunale tjenester. | IKSer, som er en vanlig organise-
ring av samarbeid, har ikke kommuneadministrasjonen
noen formell rolle, og man kan risikere at samarbeid
med kommunens gvrige tjenester blir lavere prioritert
fra selskapets side enn om aktiviteten hadde veert en del
av kommunens egen drift.

Dersom ikke de geografiske/demografiske forutsetnin-
gene er pa plass som drivere for et samarbeid gjenstar i
hovedsak mulighetene til & bygge sterkere kompetanse-
miljger med okt prosjekt/driftsprofesjonalitet som star
igjien som argument for samarbeid. P& dette omradet vil
selskapet kunne veaere en konkurrent om kompetanse for
kommunene, sa selv om kompetansemiljget innenfor
VA blir bedre, kan kommunene veere redde for samlet
sett a tape pa det.

Vi har funnet eksempler pa kommuner og selskaper som
er godt fornayd og lykkes med & utnytte samarbeid selv
om de fysiske anleggene ikke er integrert. (GIVAS). Her
blir viktigheten av godt samspill med kommunene pa
flere nivaer sterkt vektlagt bade fra kommunens og
selskapets side.

For steder der geografiske/demografiske forutsetninger
er pa plass, vil ofte ikke dette i seg selv veere tilstrekkelig
til & initiere samarbeid. Vart inntrykk, bade fra de som
har etablert samarbeid, og fra de som ikke har valgt a
gjore det, er at det ma vaere et investerings- eller
utviklingsbehov med samtidighet i de kommunene som
skal samarbeide. Slike utviklingsbehov kan for eksempel
trigges av nye krav.

Det finnes gode grunner til & organisere hele eller deler
av VA-tjenestene pa tvers av kommunegrenser. Seerlig
der man har nytte av felles anlegg eller infrastruktur er
det apenbart hensiktsmessig. Men ogsa av hensyn til
starrelse pa organisasjonen, men det som falger av
kompetanse og spesialisering, redusert sarbarhet,
enklere beredskapsorganisering er det noen erfarte
fordeler.




Dersom man ikke har forutsetninger for & ha felles
fysiske anlegg kan det se annerledes ut. De organisato-
riske fordelene vil fremdeles gjelde sett ut fra et rent
vann- og avlgpsperspektiv. Sett fra kommunenes side
kan imidlertid de samme argumentene gjelde internt i
kommunen. Saerlig i sma kommuner der teknisk
kompetanse finnes i sma grupper ansatte er det & samle
de ulike tekniske tjenestene nettopp en mulighet til &
bygge de robuste miljgene som vil kunne vaere viktig pa
tvers av tjenesteomradene. | en slik situasjon kan et mer
selvstendig VA-selskap bli en konkurrent om tilgangen
til kritisk kompetanse selv om det kan styrke VA-kom-
petansen i seg selv. For kommunen som helhet kan
dette oppleves som en ulempe. Dette var momenter
som ble vektlagt i de intervjuene vi gjorde med kommu-
nale ledere som drev VA i egen regi.

Det er grunn til & tro at sikring av kompetanse i kommu-
nens egen organisasjon er et viktig moment, saerlig for
sma kommuner. Sma kommuner har i tillegg ofte mer
spredt bosetning og sjeldnere sammenhengende
bostedsomrader med nabokommuner. De geografiske
forutsetningene for samarbeid kan derfor vaere svakere.
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| praksis er valg av organisasjonsform utenom kommu-
nal egenregi en avveiing mellom fordeler knyttet til
mulig effektivisering, gjerne knyttet til stordrift i
samarbeid med andre, og ulemper knyttet til mer
krevende politisk kontroll og svakere integrering mot
andre kommunale oppgaver. Slike stordriftsfordeler kan
vaere knyttet til felles anlegg og investeringer, bygging av
starre kompetansemiljger og profesjonalisering av
driften, eller en kombinasjon.

Kommune-Norge er mangfoldig. Det er derfor ikke
hensiktsmessig a gi konkrete rad om valg av organisa-
sjonslgsninger. Kontekst, f.eks. geografi, demografi,
utfordringsbilde og politisk og administrativ kultur vil
variere. Derimot kommer rapporten i kapittel 5 tilbake til
hvordan man i praksis kan ga frem nar man skal velge
organisasjonslasninger.




5. Prosess for a velge organisering av

VA-tjenestene

Gjennom en rekke utredninger og rapporter pekes det
pa at VA-sektoren generelt har et effektiviseringsbehov.
Behovet har sin bakgrunn i szerlig to strategiske
utfordringer. Det ene er utfordringer knyttet til klimatil-
passing og grent skifte, herunder flom og overvannspro-
blematikk. Den andre store utfordringen er knyttet til
vedlikeholdsetterslep og store investeringsbehov for a
ivareta kvalitetskrav, herunder samfunnssikkerhet
knyttet til bade vann og avlgp.

Disse utfordringene krever omstilling, utvikling og
innovasjon.

| denne rapporten beskrives mulige organisasjonsfor-
mer, aktuelle begrunnelser for valg av slike og teoretiske
fordeler og ulemper med dem. Fra et utvalg av informan-
ter oppsummeres praktiske opplevde erfaringer med
ulike organisasjonslasninger.

Imidlertid ma det fremheves at valg av organisasjons-
modell eller -struktur ikke alene gir effektivisering, men
vil vaere et av en rekke virkemidler for & lykkes med a na
de malene som settes.

Andre virkemidler knytter seg til personalmessig
kapasitet og kompetanse (fag og ledelse) og skonomisk
innsats. | lys av konklusjonene fra Norsk Vanns arbeids-
gruppe og Norske Vanns arsmgtevedtak som referert
innledningsvis, kan ogsa «evne og vilje til samarbeid»
fremsta som et strategisk virkemiddel.

Bade kunnskapsgrunnlag og innhentede vurdering viser
at det ikke er hensiktsmessig & gi generelle anbefalinger
om organisering av VA-relatert virksomheter. Bade
utfordrings- og mulighetsbildet varierer betydelig og
VA-feltet omfatter sveert mange oppgaver, funksjoner
og har mange grensesnitt og samarbeidsflater.

Malbildet er mangfoldig, det er malkonflikter i utfordrin-
ger som klimatilpasning/flom/overvann vs ressurs-
knapphet knyttet til finansiering. @kt fokus pa areal-
naytralitet og behov for omstilling til sirkulzergkonomi
innebaerer ogsa at det er behov for et systematisk
utviklingsarbeid.

Alle kommuner som @nsker organisatorisk utvikling av
VA-relaterte virksomheter ma ga inn i konkrete og lokale
eller regionalt tilpassede utviklingsprosesser der
organisasjonsspgrsmalet inngar i en starre virkemiddel-
drofting basert pa kontekst og utfordringsbilde for de
aktuelle akterene.

Det anbefales at denne rapporten brukes som del av
kunnskapsgrunnlaget for lokale og regionale utvikling-
og beslutningsprosesser som kan fare til at valg av
formell organisering av VA-relaterte virksomheter og
oppgaver, slik at de baseres pa et omforent og lokalt
eller regionalt strategisk grunnlag.

5.1. Eksempel pa en lokal/regional utviklings- og beslutningsprosess

Et eksempel pa hvordan en lokal eller regionalt tilpasset
utviklings- og beslutningsprosess som er rettet mot a
effektivisere VA-feltet er beskrevet nedenfor. Det er
valgt a beskrive ulike faser som ofte vil vaere ngdvendig
a gjennom. Det vil vaere mange mater a legge opp en
slik prosess, men det vil trolig veere nyttig for de fleste
ha et bevisst forhold fasene og problemstillinger disse
skal dekke.

Eksempel pa faser i en prosess rettet mot mer hensikts-
messig VA-organisering:

5.1.1. Fase 1: Forsta lokal og regional kontekst

Ofte vil det veere et utlgsende behov som setter i gang
en prosess hos en eller flere kommuner. Typisk kan vaere
behov for investeringer i nye anlegg oppstrgms eller
nedstrgm, eller krav som ma innfris. Det kan vaere en
god anledning til & se ut over egne grenser for a
identifisere mulige interessefellesskap.
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Fokus rettes mot lokale og regionale relevante forhold.
Dette kan vaere demografisk utvikling, bosetningsmgan-
ster, nedbgrsfelt og muligheter for felles vannkilder eller
avlapsanlegg, og tekniske forhold ved eksisterende
infrastruktur m.m. Et annet tema er gnsket grad av
vertikal eller horisontal integrasjon med avrige tjenester
i kommunen(e).

@konomiske og finansielle forhold er ogsa viktig. Fasen
ma ogsa sikre en god forankring av prosessen og
samtidig sikre at videre detaljplanleggingen av proses-
sen bygger pa innsikt i de ulike aktarer og nakkelperso-
ners vurdering av relevant kontekst. Det betyr at man
ogsa drofter hvem som kan bli berart av eller ha
interesser knyttet til en utviklingsprosess. Det er viktig
bade a identifisere interne og eksterne aktarer og
samtidig sikre at grensesnitt draftes slik at ogsa akterer
som potensielt kan bli viktige, far en rolle i prosessen.
Malet er & sikre at utviklings- og beslutningsprosessen
kan struktureres f.eks. i form av et prosjektmandat som




beskriver en mer detaljert plan for gjennomfaering av de
neste faser. Sparsmal som er relevant i denne fasen er:

* Hvordan legger geografien og demografien faringer
for VA-omradet i kommunen?

« Huvilke utfordringer knyttet til utbygging og arealbruk
har konsekvenser for VA-feltet?

* Hva er politiske sentrale mal og prinsipper og hva er
de politiske styringsbehov som bergrer VA-feltet?

* Organisatoriske forhold som kan ha betydning (kom-
petanse, fagmiljg, nettverk, etablert organisering)

* Etablerte samarbeidsrelasjoner og erfaringer

* Infrastrukturens sterrelse og kompleksitet

* Kompetanse- og kapasitetsbehov

* Lokale strategier for samfunnsutvikling som har rele-
vans for VA

5.1.2. Fase 2: Utfordrings- og mulighetsbildet

Fokus er a etablere et bredt og tilstrekkelig detaljert
utfordrings- og mulighetsbildet for VA-feltet som
samtidig er konkretisert for egen kommune eller region.
Dette betyr bade at deltakelsen kan (og bar) vaere «pa
tversy av organisasjoner og roller. Her kan det vaere
viktig & innhente andres erfaringer, for eksempel i form
av besgk eller studieturer for a forsta alternative
lasninger. En nyttig bieffekt er at slike aktiviteter kan gi
arenaer for dialog, refleksjon, inspirasjon, laering og
etablering av tillit. Slike aktiviteter kan supplere og
styrke grunnlag for draftinger innenfor etablerte fora i
prosjektet, i kommunene og hos tillitsvalgte. Det kan
belyses ulike modeller og erfaringer med samarbeid for
hele eller deler av VA-verdikjeden og hvordan samspillet
mellom organisasjoner er sikret. Det bar ogsa trekkes
inn relevant kunnskapsgrunnlag, innsikter fra deltakerne
i prosessen samt oppdaterte krav fra EU og andre
forventede endringer i rammebetingelsene for sektoren.

Baerekraft og omstillingen til sirkulzergkonomi kan vaere
viktige tema som bar belyses. Det kan legges vekt pa
utviklingen av grensesnitt mot andre virksomheter og
ansvarsomrader samt mulige samfunnsmessig ringvirk-
ninger av VA-virksomheten. Dette kan f.eks. belyses
muligheter for regional innovasjons- og naeringsutvikling
med utgangspunkt i VA-virksomhetene og det aktarset-
tet regionen har. Ogsa grensesnitt mot andre deler av
den samfunnsmessige utviklingen, drift og forvaltning av
infrastruktur og vannmilja (jfr. EUs vanndirektiv) kan
belyses og slik legge grunnlag for en drafting av
framtidig idegrunnlag for vann/vannmilja.

Utfordringer og muligheter kan med fordel draftes med
utgangspunkt i de ulike delene av produksjonskjeden.
Utfordringer knyttet til f.eks. «hyppige avvik fra gkono-
miske rammer pa utbyggingsprosjekter» vil utlgse andre
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virkemiddeldiskusjoner enn «misnaye med lange
saksbehandlingstider eller stadig omgjaring av vedtak»
innen forvaltningsoppgavene. A ta ut stordriftsfordeler
ved samlet starre anleggsmasse, utnytte de samlede
fagressursene pa tvers av kommunegrenser bedre, sikre
tilgang til flere vannkilder (reservevannkilder/redundans
i forsyningen) kan vaere viktige muligheter som kan
vurderes.

Eksempler pa omrader der man kan se pa alternative
organisatoriske lgsninger kan vaere:

1) Forvaltningsoppgaver inkl. viktige grensesnitt mot
forvaltningsoppgaver utenfor VA-virksomheten
(naturforvaltning, plan/byggesak, vei, mm)

2) Produksjon (drift av anlegg for behandling av vann
og/eller aviap)

3) Drift av distribusjonsinfrastruktur

4) Gjennomfaering av utbyggingsprosjekter

5) Samfunn & samspill (grensesnitt med andre aktarer
internt og eksternt).

6) Bruker, innbygger og markedskommunikasjon

7) Potensialet og risikoer knyttet til eierstyring

8) Mulighet til & etablere gode utviklings- og innova-
sjonsprosesser

Er f.eks. utfordringen av intern organisatorisk art, som
darlig samarbeid internt, eller at man sliter med ryddig
gkonomistyring og grenser mellom selvkost og andre
kostnader er neppe det & skille ut virksomheten en god
lzsning. Antakelig finner en mer neaerliggende virke-
midler.

5.1.3. Fase 3: Grunnlag for valg av organisering
Nar utfordringer og muligheter er bedre forstatt og
beskrevet pa en mate som de berarte akterene kan
omforenes om, kan man skissere muligheter for a lase
utfordringene. Det kan innebaere samarbeid over ulike
kommunale grensesnitt, innenfor deler av eller hele
produksjonskjeden. Her ma ogsa interne grensesnitt i
den enkelte kommune innga i vurderingene.

Ferst nar man har identifisert hva man vil samarbeide
om, og hvilke utfordringer et slikt samarbeid kan skape
hos relevante akterer kan samarbeidsform bringes inn.
Da er det relevant a se pa fordeler og ulemper ved ulike
organisasjonsformer, for eksempel driftsmessig, investe-
ringsmessig, med hensyn til koordinering med kommu-
nenes gvrige tjenester og muligheter for politisk og
administrativ kontroll.

Viktige momenter er ogsa den samlede kompetansesi-
tuasjonen hos de berarte, gjensidig tillit og forventet
styringsevne dersom man ser for seg selskapsetablerin-




ger. Her kan man etablere malsetninger for utviklings-
prosessene slik at man kan vurdere de aktuelle alternati-
vene mot malsetningene i etterkant. Fasen bar ende opp
i ulike alternativer der fordeler og ulemper beskrives.

5.1.4. Fase 4: Alternativvurdering.

Fase 4 innebaere en systematisk siling og sortering av
aktuelle alternativer med fordeler og ulemper. Hvert
alternativ gis en systematisk vurdering ut fra de
premisser som er lagt i fase 3. Dette gir en transparens i
beslutningsprosessen som er viktig for legitimiteten i
prosessen.

5.1.5. Fase 5: Anbefalinger og beslutning.
Her er malet & komme fram til en anbefaling som ut fra
en samlet vurdering av alle relevante forhold vurderes

som optimal. Det sikre her et helhetlig beslutnings-
grunnlag. Det utarbeides her ogsa anbefalinger om
gjennomfaring (fase 6) inkludert forutsetninger som er
nedvendige for vellykket gjiennomfaring.

Modellen under skisser at det i hver fase skjer en
gradvis utvikling og forankring av beslutningsgrunnlaget.
| alle fasene sikres en helhetlig tilnaeerming ved at alle
aktuelle hovedsparsmal belyses. Typisk vil dette vaere
forhold knyttet til idegrunnlag/forretningsmodell,
fysiske forhold (vannkilder, geografi, infrastruktur mm),
digitalisering, ansvar- og roller (organisering), skonomi
og juridiske sparsmal (jfr. tabellen under). Tabellen
synligjgr derfor ogsa at det gradvis utvikles et helhetlig,
relevant og forankret grunnlag for beslutning og
gjennomfaring.

Figur 7: Valg av organisasjonsform - illustrasjon av trinn og innhold i utviklingsprosess.

Hovedspersmal: Idegrunnlag Geografiske, Ansvar og roller | @konomi Politiske og
(forr. modell) demografiske og | (organisering) juridiske
Faser: digitale forhold forhold

1. Lokal/regional kontekst

2. Utfordringer og muligheter

3. Feringer

4. Alternativ vurdering

5. Anbefalinger/beslutning

6. Gjennomfgring
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6. Bruk av rapporten

Det er gjennom denne rapporten etablert en oppdatert
innsikt i erfaringer, herunder styrker og svakheter ved
alternative formelle organisasjonsmodeller. Det er
samtidig kommet frem mye relevant kunnskap om
betydninger av gode utviklings- og beslutningsprosesser
for & bade komme fram til gode lokale eller regionale
tilpassede lgsninger og legge grunnlag for en engasjert
og utviklende gjennomfaringsprosess.

Alle kommuner som ansker effektivisering av VA-rela-
terte virksomheter og ser organisatoriske virkemidler
som aktuelle, bar ga inn i konkrete og lokalt eller
regionalt tilpassede utviklingsprosesser. Det betyr ogsa
at rad om organisering kun er en del av grunnlaget for
slike prosesser. Det betyr ogsa at det & «ha svaret» pa
hvordan virksomheten(e) bar organiseres like gjerne kan
vaere en hemsko som en styrke.

Denne rapporten kan brukes som del av kunnskaps-
grunnlaget, men inneholder ingen fasit for lokale eller
regionale mater & organisere VA-virksomhet pa. Gode
utvikling- og beslutningsprosesser bgr baseres pa et
omforent og lokalt eller regionalt strategisk grunnlag.
Dette grunnlaget brukes for a gjennomfare en lokal eller
regionalt tilpasset prosess rettet mot & avklare mer
hensiktsmessig organisering av VA-relaterte virksomhe-
ter og oppgaver, herunder formell organisasjonsform.
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