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Sammendrag

Vi har kartlagt interkommunale samarbeid pa avigpsomradet, med vekt pa kommuner som ligger i
nedbgrsfeltet til Oslofjorden. Store deler av Oslofjorden har moderat gkologisk og darlig kjemisk
miljgtilstand og en av arsakene er forurensning fra utslipp av kommunalt avigpsvann. Kommunalt
avilgpsvann bidrar med store tilfgrsler av nitrogen og det er behov for 3 redusere tilfgrslene.
Mulighetsstudien for VA sektoren peker pa at interkommunalt samarbeid kan vaere en faktor for a
lykkes med fornying av vann- og avilgpssystemene. Vi har derfor, pa oppdrag fra Miljgdirektoratet,
kartlagt interkommunale samarbeid pa avigpsomradet, med vekt pa kommuner som ligger i
nedbgrsfeltet til Oslofjorden.

Situasjonen i dag er at omfanget av interkommunale samarbeid om avilgpsrensing er relativt lite i
deler av dette omradet. Var kartlegging taler for at det i en rekke tilfeller vil vaere bade samfunns-
og kommunalgkonomisk Ignnsomt a etablere interkommunalt samarbeid om felles avigpsrensing
for kommuner i nedbgrsfeltet til Oslofjorden. Den viktigste arsaken til atinterkommunale samarbeid
om avlgpsrensing er Ignnsomt, og derigjennom kan bidra til lavere gebyrniva enn 3 Igse oppgavene
alene, er at investeringene i renseanleggene som kreves for 3 mgte de kommende kravene om
nitrogenrensing er store. Det legger grunnlaget for 3 hente ut stordriftsfordeler av 3 samarbeide om
oppgavelgsningen. Gevinstene av a innga interkommunale samarbeid om felles avigpsrensing er
stgrst for kommuner som har store tettsteder som ligger nzere hverandre. | slike tilfeller vil
sannsynligvis ikke kostnadene ved a etablere overfgringsledninger overstige stordriftsfordelene ved
felles avigpsrensing. Selv i tilfeller hvor det ikke er mye a tjene pa felles avlgpsrensing, er det ogsa
en rekke fordeler knyttet til & etablere interkommunale samarbeid i mindre sentrale omrader.
Interkommunale samarbeid vil bidra til stgrre fagmiljg, mer attraktive stillinger og legger grunnlag
for & fa en bedre strategisk styring og kostnadseffektiv drift av avigpsoppgavene.

Interkommunale samarbeid kan resultere i bedre kvalitet pa avligpsrensingen, blant annet fordi det
i stgrre grad muliggjor storre felles investeringer i avigpsrenseanlegg og ny teknologi. Dette kan igjen
bidra til bedre vannmiljg. | den grad samarbeid bidrar til faerre renseanlegg totalt, vil det ogsa ha
noe a si for klima- og naturavtrykk. | tillegg bidrar samarbeid til stérre fagmiljg som kan heve
kvaliteten og robustheten pa tjenesten.

Det er flere barrierer som hindrer etablering av interkommunale samarbeid, blant annet manglende
kunnskap og kompetanse, usikkerhet ved kostnadsfordeling og pavirkning pa gebyrniva og frykt for
a miste kontroll over tjenesten. Samtidig kan interkommunale samarbeid gi sterkere fagmiljger, gkt
robusthet og miljggevinster. Det er flere tiltak som kommunene selv kan iverksette for a redusere
barrierer, blant annet & engasjere kommuneledelsen i spgrsmalet, innga dialog med andre
kommuner og utrede konsekvenser ved ulike Igsningsvalg. Staten kan invitere til konferanse med
kommunale ledere, slik at de far gkt bevissthet om gevinster og barrierer. Basert pa at kostnader
som palgper ved utredning og prosesser ved a innga interkommunale samarbeid i seg selv kan vzere
en barriere, kan ogsa staten gi tilskudd til dette formalet.

Menon Economics, Norconsult og Berngaard har pa oppdrag fra Miljgdirektoratet kartlagt interkommunale sam-
arbeid pa avlgpsomradet, blant kommuner som ligger i nedbgrsfeltet til Oslofjorden. Bakgrunnen for oppdraget
er at kommunene star overfor store utfordringer fremover for a sikre innbyggerne gode vann- og avlgpstjenester
og god gkologisk tilstand i vannforekomstene. Det er et stort investeringsetterslep i vann- og avilgpssektoren, og

gkte miljgkrav fremover setter oppgavelgsningen pa prgve. Store deler av Oslofjorden har moderat gkologisk og
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darlig kjemisk miljgtilstand. Miljgdirektoratet har behov for gkt kunnskap om barrierer for & etablere

interkommunale samarbeid pa avigpsomradet og hva som er gevinstene av samarbeid pa avlgpsomradet.

Ifplge Statistisk sentralbyrd hadde 58 kommuner inngatt interkommunale samarbeid pa avlgpsomradet per 1.
januar 2022, som er den siste tilgjengelige oversikten. Blant de 114 kommunene som ligger i nedbgrsfeltet til
Oslofjorden og rapporterte til KOSTRA, oppga 30 kommuner & delta i et interkommunalt samarbeid pa
avlgpsomradet i 2022. Om lag halvparten av etablerte samarbeid pa avlgpsomradet er med andre ord inngatt i
nedbgrsfeltet til Oslofjorden. Kommuner som samarbeider innenfor avigpsomradet er stgrre malt i innbyggere,
mer sentrale, har hgyere befolkningsvekst og oppfyller i stgrre grad lovpalagte rensekrav, sammenliknet med
kommuner som ikke samarbeider. Den identifiserte sammenhengen mellom interkommunale samarbeid og grad
av lovoppfyllelse kan bade vaere et resultat av interkommunale samarbeid og/eller representere et kjennetegn

ved kommuner som har valgt a delta i et interkommunalt samarbeid.

Gjennom intervjuene har vi identifisert en rekke ulike barrierer for 3 etablere interkommunale samarbeid.
Barrierene kan vaere av politisk, administrativ, teknisk, gkonomisk og/eller juridisk karakter. Administrative
barrierer omfatter blant annet manglende kunnskap og kompetanse, usikkerhet blant ansatte og mindre
synergier mot andre fagomrader i kommunen ved rolleendringer, og manglende samarbeidskultur og kjennskap
til tilgrensende kommuner. Dersom vann- og avlgpsgebyrene vil gke ved etablering av et interkommunalt
samarbeid, kan dette vaere en politisk barriere for samarbeid, selv om samarbeidet ellers kan veere rasjonelt i
samfunnsgkonomisk forstand. Frykt for @ miste kontroll over tjenesten kan ogsa veaere en barriere. Det kan ogsa
veere tekniske barrierer for a innga interkommunale samarbeid, som spgrsmal om plassering av overfgrings-
ledninger og kapasitet til 3 handtere fremmedvann. Ulike investeringsbehov mellom kommuner som vurderer
samarbeid og uenigheter om og usikkerhet ved kostnadsfordeling kan ogsa representere barrierer. Usikkerhet
om fremtidige rensekrav kan ogsa bidra til at kommunene avventer med & inngd eventuelt samarbeid. | tillegg
kan manglende profesjonalitet i styret for eksisterende samarbeid veere til hinder for at samarbeidet fungerer
godt. Var kartlegging viser ogsa at regelverket rundt interkommunalt samarbeid pa selvkostomradet er

komplekst, og kan veere vanskelig tilgjengelig.

Interkommunale samarbeid kan gi flere gevinster for kommunene som samarbeider og for samfunnet for gvrig.
Samarbeid kan resultere i bedre kvalitet pa avigpsrensingen til kommuner som ligger i nedbgrsfeltet til Oslo-
fjorden, blant annet fordi det i stgrre grad muliggjgr stgrre felles investeringer i avlgpsrenseanlegg og ny
teknologi. Interkommunale samarbeid kan resultere i bedre kvalitet pa avigpsrensingen, blant annet fordi det i
stprre grad muliggjgr storre felles investeringer i avlgpsrenseanlegg og ny teknologi. Dette kan igjen bidra til
bedre vannmiljg. | den grad samarbeid bidrar til faerre renseanlegg totalt, vil det ogsa ha noe a si for klima- og
naturavtrykk. | tillegg bidrar samarbeid til stgrre fagmiljg som kan heve kvaliteten og robustheten pa tjenesten.
Et samarbeid kan ogsa gi bedre muligheter for innovasjon, for eksempel innen miljgvennlige renseteknologier
for fosfor og nitrogen, og raskere implementering av nye/bedre Igsninger, ogsa uten at man har investert i et

felles avlgpsrenseanlegg.

Interkommunalt samarbeid kan bidra til 3 Igse noen av utfordringene knyttet til avigpshandtering. Situasjonen i
dag er at omfanget av interkommunale samarbeid om avlgpsrensing er relativt lite i deler av dette omradet.
Spesielt i Buskerud, Vestfold, Telemark og @stfold. Var kartlegging taler for at det i en rekke tilfeller vil vaere bade

samfunns- og kommunalgkonomisk Ignnsomt a etablere interkommunale samarbeid om felles avigpsrensing i
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nedbgrsfeltet til Oslofjorden. Den viktigste arsaken til at interkommunale samarbeid om avlgpsrensing er
Ignnsomt, og derigjennom kan bidra til lavere gebyrniva enn a Igse oppgavene alene, er at investeringene i rense-
anleggene som kreves for 3 mgte de kommende kravene om nitrogenrensing er store. Det legger grunnlaget for
a hente ut stordriftsfordeler av @ samarbeide om oppgavelgsningen. Gevinstene av 3 innga interkommunale
samarbeid om felles avigpsrensing er stgrst for kommuner som har store tettsteder som ligger naere hverandre.
I slike tilfeller vil sannsynligvis ikke kostnadene av a etablere overfgringsledninger overstige stordriftsfordelene
av felles avlgpsrensing. Selv i tilfeller hvor det ikke er mye 3 tjene pa felles avlgpsrensing, er det ogsa en rekke

fordeler knyttet til 3 etablere interkommunale samarbeid i mindre sentrale omrader.

Vi har sett pa nar det Ignner seg for kommuner & etablere interkommunale samarbeid om felleslgsninger og ikke.
Generelt sett vil det vaere hensiktsmessig a innga interkommunale samarbeid for kommuner som ikke allerede
har inngatt et interkommunalt samarbeid om felleslgsninger, kommuner som mgter nye rensekrav i fremtiden
og som ikke tilfredsstiller de kommende rensekravene i dag, kommuner som ligger naerme hverandre geografisk

og kommuner som har behov for a styrke sine fagmiljger (kompetanse- og/eller kapasitetsmessig).

| arbeidet med a vurdere barrierer og gevinster ved interkommunale samarbeid pa avligpsomradet, har vi blitt
oppmerksomme pa flere interessante forhold. Blant annet har kommuner som samarbeider hgyere etterlevelse
av lovkrav og er stgrre malt i innbyggertall, og store kommuner har ogsa statt for en betydelig andel av
investeringene innenfor avlgpssektoren de siste ti arene, hgyere enn hva innbyggertallet skulle tilsi. Det er ogsa
verdt 3 merke seg at konsekvenser for gebyrniva virker 3 tillegges stor vekt i beslutninger, som ikke trenger a ha

sammenheng med hva som er samfunnsgkonomisk Ignnsomt 3 gjgre.

Det er flere tiltak kommunene selv kan iverksette for & Igse barrierer for interkommunale samarbeid innenfor
gjeldende regelverk. Det omfatter for eksempel a innga i dialog med andre kommuner, i stgrre grad engasjere
det strategiske nivaeti kommunen og utrede konsekvenser av ulike Igsningsvalg. Staten kan ogsa ta en tydeligere
rolle pa omradet, for eksempel ved a utarbeide veiledning om etablering av interkommunale samarbeid pa vann-
og avlgpsomradet, gke kompetansen om gevinster og kostnader av interkommunale samarbeid og gjennomfgre
en overordnet utredning av hvilke kommuner som kan ha stgrst nytte av @ samarbeide pa avlgpsomradet. Dette
kan fglges opp med 3 gi tilskudd til kommunene for a utrede mulighetsrommet lokalt og tilskudd til prosessen
med 3 innga interkommunale samarbeid. Hvis disse virkemidlene ikke virker etter formalet, er det behov for
sterkere lut. Manglende etterlevelse av rensekravene kan forhindres ved at Statsforvalteren bruker tydeligere
virkemidler, som tvangsmulkt, for 3 sikre oppfyllelse av krav, dermed forhapentligvis bidra til at kommunen

tvinges til 8 vurdere samarbeid som et ledd i etterlevelsen av rensekrav.
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1 Innledning

Kommunene star overfor store utfordringer fremover for a sikre innbyggerne gode vann- og avigps-
tjenester og god gkologisk tilstand i vannforekomstene. Det er et stort investeringsetterslep i vann-
og avlgpssektoren, og gkte miljgkrav fremover setter oppgavelgsningen pa prgve. Store deler av
Oslofjorden har moderat gkologisk og darlig kjemisk miljgtilstand. Interkommunalt samarbeid er ett
av tiltakene som kan bidra til 3 I6se kompetanse- og gjennomfgringsutfordringene knyttet til avigps-
handtering.

Det er et stort investeringsetterslep i vann- og avlgpssektoren. Investeringsbehovet i de kommunale vann- og
avigpsanleggene fram til 2040 er anslatt til over 300 milliarder kroner i Norsk Vann-rapport nr. 259|2021.! Det
er spesielt behov for oppgradering av renseanlegg for avlgp og fornyelse og oppgradering av eksisterende
vannledninger. Investeringer knyttet til klimatilpasning samt gkt fokus pa baerekraft vil i stadig stgrre grad bli
viktige prioriteringer som vil drive investeringsbeslutninger i arene som kommer. Den overordnede malsetningen
for vann- og avlgpstjenestene i Norge er at de skal sikre rent vann til folk og fjord. Norske husstander og nzeringer
er avhengig av palitelig forsyning av rent vann og en tilfredsstillende rensing av avlgpsvannet som ledes til

resipienter og som sikrer god gkologisk tilstand i vannforekomstene.

Vann- og avlgpssektoren er bade en kapital- og kompetanseintensiv bransje, og kommunene star i dag overfor
en rekke utfordringer. Sektoren er fragmentert og det kommunale eierskapet til infrastrukturen gjgr at kommun-
ene har en stor oppgave med a sikre innbyggerne gode vann- og avlgpstjenester. De aller fleste kommuner har
sma fagmiljger pa omradet. Noen kommuner har derfor forsgkt a tette kompetansegapet ved 3@ gd sammen i
felles interkommunale samarbeid der de i fellesskap klarer 3 Igse forvaltningsoppgavene. | perioden 2013-2020
falt antallet ingenigrer og sivilingenigrer i kommunal vann- og avlgpssektor med 17 prosent mens antallet
sivilingenigrer hos radgiverselskapene har gkt med 76 prosent (Oslo Economics, COWI, Kinei, 2022). | tillegg er
antallet uteksaminerte VA-ingenigrer fallende. Manglende rekruttering vil derfor pa sikt sannsynligvis gjgre det

enda mer krevende for kommunene a Igse oppgavene de har ansvaret for.

Spesifikke miljgutfordringer i Oslofjorden. Store deler av Oslofjorden har moderat gkologisk og darlig kjemisk
miljgtilstand etter vannforskriftens kvalitetselementer (Klima- og miljgdepartementet, 2021). Arsakene til dette
er forurensning fra landbruk, avlgp og industri, overfiske og nedbygging av strandsonen. Pa bakgrunn av dette la
regjeringen i 2021 frem en helhetlig tiltaksplan for a8 bedre miljgtilstanden i Oslofjorden. Reduksjon av forurens-

ning fra avlgp er ett av sju tiltaksomrader i denne planen.

| 2021 bodde det 1,6 millioner mennesker langs Oslofjorden (Klima- og miljgdepartementet, 2021). Middel-
anslaget til Statistisk sentralbyra tilsier en forventet befolkningsgkning til 2 millioner mennesker i Oslofjord-
omradet i 2050, og presset pa fjorden vil gke som fglge av dette. Blant annet vil utslippet av kommunalt
avlgpsvann gke. Kommunalt avigpsvann bidrar med stor tilfgrsel av bl.a. nitrogen, og det er behov for a redusere
nitrogentilfgrselen. Kommuner med utslipp til Oslofjorden ma derfor raskt komme i gang med mer avansert

rensing av kommunalt avlgpsvann og prosjektering av nitrogenfjerning fra avigpsrenseanleggene.

Basert pa tilgjengelige data finner Chen mfl. (2019) at friluftsliv er den mest verdifulle av gkosystemtjenestene
som man har veert i stand til & kvantifisere. De anslar at den arlige verdien av turgding i strandsonen, batliv og

bading for befolkningen i kystkommunene rundt Oslofjorden er cirka 25,7 milliarder kroner. Faktiske arlige

1 Anslatt sum inkluderer oppgradering av renseanlegg til sekundaerrensing og en del oppgraderinger av ledningsnett.
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kommunale kostnader til rensing av avlgp til Oslofjorden for & oppna sanitzere forskrifter og krav til god gkologisk
status belgper seg til om lag 2,7 milliarder kroner per ar. Arlig betalingsvillighet hos husstander i kommuner rundt
Oslofjorden for avlgpsrensing som sikrer egnethet for friluftsliv er anslatt til 4,3 milliarder kroner per ar. Denne
betalingsvilligheten omhandler kun vannkvalitet for friluftsliv og er et av flere elementer som inngar i den totale
arlige fritidsverdien pa 25,7 milliarder kroner.

Mulighetsstudien for vann- og avligpssektoren med samfunnsgkonomiske analyser viser til at det er mulig a kutte
kostnader nar vann- og avlgpssystemene skal fornyes de kommende arene (Oslo Economics, COWI, Kinei, 2022).
En av faktorene for & lykkes med det er ifglge rapporten interkommunalt samarbeid. Interkommunalt samarbeid
er et tiltak som kan bidra til 3 I@se blant annet kompetanse- og gjennomfgringsutfordringene knyttet til avigps-
handtering. Stgrre, regionale avlgpsrenseanlegg gjgr det mulig & rense mer, pa en mer kostnadseffektiv mate,

dvs. til en lavere kostnad per renset mengde vann.

Det varierer hvorvidt det er etablert interkommunale samarbeid pa avigpsomradet i nedbgrsfeltet til Oslofjorden
i dag. | noen omrader er det etablert interkommunale samarbeid, for eksempel pa Romerike i Akershus, mens

det i Vestfold og Telemark i liten grad er etablert samarbeid.

@kte miljgkrav setter oppgavelgsingen pa prgve. Utredningsrapporten for ytre Oslofjord, slar fast at tilfgrslene
av nitrogen ma sees pa som et regionalt problem og at det generelle nivaet av nitrogen i fjorden ma reduseres
(NIVA, 2022). Et viktig tiltak for a bedre tilstanden i Oslofjorden er a redusere tilfgrslene av nitrogen til
Oslofjorden fra kommunalt avlgpsvann. Miljgdirektoratet har derfor signalisert at det bgr stilles krav om
nitrogenfjerning for utslipp av kommunalt avlgpsvann fra tettbebyggelser over 10 000 pe? i nedbgrsfeltet til
Oslofjorden.? Dette vil medfgre behov for en omfattende oppgradering av avigpsrensingen i hele nedbgrsfeltet
til Oslofjorden. Nedbgrsfeltet ligger enkelt fremstilt gst for Langfjella og sgr for Dovre. 116 kommuner ligger i
nedbgrsfeltet og sveert mange av disse vil mgte betydelig strengere krav til rensing av avlgpsvann fra
befolkningen. EUs nye avlgpsdirektiv forventes vedtatt i Igpet av 2024. Direktivet vil medfgre en generell
skjerpelse av rensekravene. Strengere rensekrav forutsetter for sveert mange kommuner at det etableres nye
renseanlegg, som er en ressurs- og kompetansekrevende oppgave. Miljgdirektoratet anbefaler at kommunene
bgr planlegge sine renselgsninger med sikte pa de krav som kommer (Miljgdirektoratet, 2023). | tillegg stiller
gjeldende vanndirektiv krav om god gkologisk og kjemisk tilstand i vannforekomster, hvor kommunen er en viktig

bidragsyter og har en sentral rolle.

Av investeringsetterslep og miljgkrav fglger kompetansebehov. Investeringsbehovet materialiserer seg i et
kompetansebehov i norske kommuner som er anslatt til om lag 110 nye driftsoperatgrer, 40 nye ingenigrer og
40 sivilingenigrer med vann- og avlgpskompetanse per ar i de neste 30 arene (Norsk Vann, 2020). Anslagene
bygger pa eksisterende etterslep, og omfatter ikke ressursbehov som fglger av revidert avlgpsdirektiv. | denne
sammenheng er det viktig a ta innover seg at kommunens forutsetninger for god oppgavelgsing varierer. Menon
Economics (Pedersen, Kjelsaas, Halvorsen, & Aalen, 2022) fant blant annet at jo mindre og jo mer desentralisert
kommuner er, desto lavere er grad av lovoppfyllelse innenfor vannforsyning. En arsak er at sma distrikts-
kommuner har stgrre utfordringer med a bygge opp attraktive og robuste fagmiljger generelt (Pedersen,
Winther-Larsen, Rgdal, & Hanno, 2023). Var vurdering er at det sannsynligvis ogsa gjelder innenfor vann og avigp.
Dette er ssammenfallende med konklusjonen til Norsk Vanns arbeidsgruppe for effektiv organisering av vann- og

avlgpstjenestene (Norsk Vann, 2021). De papeker at det er viktig & oppna en kritisk masse/stgrrelse pa enheten

2 Personekvivalenter (pe) er et mal pG mengden organisk materiale i avigpsvannet.
3 Se brev fra Miljgdirektoratet til Statsforvalteren i Oslo og Viken, datert 13. mai 2022.
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for 3 ha ngdvendig kapasitet og kompetanse til 3 lgse oppgavene. Kompetansebehovet ma ogsa sees i
sammenheng med gkt sgkelys pa baerekraft og gkt bevissthet rundt behovet for tilpasning til klimaendringer
(Norsk Vann, 2021). @kt press pa offentlige budsjetter og privatgkonomien til den enkelte innbygger, sett i
sammenheng med gkt behov for @ vurdere baerekraft og finne gode klimatilpasningslgsninger, taler for gkt
sgkelys pa innovasjon i bransjen. Innovasjonen blir viktig for a Igse nye utfordringer og sikre kostnadseffektivitet.
Behovet for innovasjon aktualiserer gkt behov for kapasitet og kompetanse.
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2 Problemstillinger, avgrensninger og metodikk

Miljgdirektoratet har behov for mer kunnskap om barrierer for a etablere interkommunale sam-
arbeid pa avlgpsomradet, samt hva som er gevinstene av samarbeid. Menon Economics, Norconsult
og Berngaard har pa oppdrag fra Miljgdirektoratet belyst disse temaene, blant kommuner som ligger
i nedbgrsfeltet til Oslofjorden.

2.1 Problemstillinger

Miljgdirektoratet gnsker en oversikt over hvilke fordeler interkommunale samarbeid p3 avlgpsomradet vil gi for
vannmiljget, og hvilke barrierer og insentiver som finnes for gkt interkommunalt samarbeid pa avigpsomradet. |
tillegg @nsker Miljgdirektoratet en oversikt over gkonomiske og andre gevinster kommunene kan oppna ved a

samarbeide pa avigpsomradet.

Informasjonen som fremskaffes i oppdraget skal brukes i direktoratets arbeid med & vurdere virkemidler som
kan gke interkommunalt samarbeid pa avlgpsomradet, med mal om a redusere forurensning fra utslipp av
kommunalt avigpsvann til Oslofjorden. Oppdraget er derfor begrenset til 8 omfatte kommuner som ligger i ned-
bgrsfeltet til Oslofjorden.

Oppdraget har seks problemstillinger. Figur 2-1 viser problemstillingene og hvordan vi ser dem i sammenheng.
To av problemstillingene (problemstilling 2 og 5) handler om a gke forstaelsen for hvordan man kan bryte ned
administrative, skonomiske og juridiske barrierer — bade gjennom mer kunnskap om barrierer og konkrete
eksempler pa Igsningsmodeller og samarbeidsavtaler som legger grunnlaget for velfungerende interkommunale
samarbeid. Tre av problemstillingene (problemstilling 1, 3 og 4) handler om a synliggjgre miljgmessige, gko-
nomiske og andre gevinster av interkommunale samarbeid. Problemstilling 1-5 leder fram til forslag til tiltak

kommunene selv kan iverksette for a Igse barrierer for interkommunale samarbeid innenfor gjeldende regelverk.

Figur 2-1 Analytisk tilnaerming — problemstillingene satt i sammenheng

Kommune C
Kommune A
Kommune B

Dagens administrative, gkonomiske og juridiske barrierer og

Problemstilling 2 — Oversikt
over administrative,

Problemstilling 5 — Eksempler
pad Igsningsmodeller og
gkonomiske og juridiske > samarbeidsavtaler hvor
barrierer for G fa til et kommuner har inngdtt
interkommunal samarbeid p& interkommunalt samarbeid pd

avlgpsomradet (fa det ] ] avigpsomradet
velfungerende og for 4 f& Et velfungerende interkommunale samarbeid

opprettet samarbeid)

suksesskriterier (herav insentiver)

Problemstilling 4 — Oversikt over hvilke
andre gevinster kommunene vil ha ved
interkommunalt samarbeid pd
avlgpsomradet

Problemstilling 1 - Oversikt over fordeler Problemstilling 3 — Estimater pa
et interkommunalt samarbeid vil gi for gkonomiske gevinster kommunene kan
miljg (vannmiljg, klima og naturinngrep) ha ved G samarbeide pé avlgpsomrddet

Problemstilling 6 — Presentere forslag til tiltak kommunene selv kan iverksette for G Igse barrierer for interkommunalt samarbeid
innenfor gjeldende regelverk (stillinger, arbeidsplasser ol.)

Kilde: Menon Economics
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Pa bakgrunn av problemstillingene har vi trukket frem noen typiske kjennetegn for nar det Ilgnner seg & sam-
arbeide om felleslgsninger, og oppsummert utslagsgivende faktorer for interkommunalt samarbeid pa avlgps-

omradet.

2.2  Avgrensninger
Bakgrunnen for oppdraget er behovet for & fa fortgang i arbeidet med mer avansert rensing av kommunalt
avlgpsvann med utslipp til Oslofjorden. Alle vurderinger, eksempler med mer skal derfor f@grst og fremst vaere

relevante for kommunene innenfor Oslofjordens nedbgrsfelt.

Hva kommunene skal samarbeide om har betydning for hvilke samarbeidsmodeller de kan velge. Samarbeids-
modeller, organisering og samarbeidsavtaler ma vaere innenfor gjeldende regelverk. Kommuneloven fastsetter
de overordnede rammene for hvordan samarbeid skal innrettes. Videre er det viktig & veere klar over at

kommuneloven og andre selskapslover stiller krav til samarbeidsavtaler/selskapsavtaler/vedtekter.

Oppdraget omfatter ikke kommunen som forurensningsmyndighet, og ikke private avigpsanlegg eller avigp i
spredt bebyggelse.

Oppdraget omfatter ikke vurdering av virkemidler. | dette oppdraget skiller vi mellom virkemidler og tiltak pa
felgende mate: Tiltak defineres som handlinger kommunene kan gjennomfgre. Virkemidler er styringsverktgy-
ene (regulatoriske, gkonomiske eller administrative) som utformes av myndighetene og som myndighetene kan
ta i bruk for a utlgse tiltak.

2.3 Informasjonskilder

Den viktigste datakilden for a svare pa problemstillingene er intervjuer med representanter fra kommuner og
etablerte interkommunale samarbeid (se Tabell 2-1). Vi har ogsa intervjuet nasjonale aktgrer pa omradet (Norsk
Vann, Samfunnsbedriftene og Kommunal- og distriktsdepartementet) for a fa et helhetsbilde. Vi har supplert

intervjuene med analyser av tilgjengelige data pa avlgpsomradet fra KOSTRA* og andre relevante kilder. Det har

0gsa statt sentralt 3 giennomga diverse sentrale dokumenter av relevans for prosjektarbeidet.

Tabell 2-1 Kommuner og interkommunale samarbeid vi har intervjuet i prosjektet
Interkommunale samarbeid og kommuner som Kommuner som ikke deltar i interkommunale
deltar i interkommunale samarbeid samarbeid
e  Kongsvinger kommune e Sarpsborg kommune
e  Stange kommune e  Fredrikstad kommune
o Lillestrgm kommune e Drammen kommune
e  GIVASIKS e  (@vre Eiker kommune
e  HIAS IKS e  Gjgvik kommune
e NRVAIKS e Vestre Toten kommune

4 KOSTRA er en forkortelse for kommune-stat-rapportering. Gjennom KOSTRA sender alle norske kommuner og
fvlkeskommuner inn tall fra sine tjenesteomrdder til Statistisk sentralbyrd.
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| rapporten benytter vi flere begreper som krever en klar definisjon. | det fglgende forklares disse begrepene:

Lovkrav. Et lovkrav for en kommune er skrevne rettsregler i form av lov eller forskrift som angir konkrete krav og
plikter som kommunen er forpliktet til 3 etterleve. Det kan omfatte krav om et bestemt tjenestetilbud, krav om
at man skal ha utarbeidet bestemte planer og krav til konkrete rettigheter til innbyggere i kommunen. Et
eksempel pa et relevants kraver drikkevannsforskriften § 9 fgrste ledd som sier at vannverkseier skal ha
beredskapsplaner for a kunne levere tilstrekkelig mengder drikkevann til enhver tid. Kommunene star anslagsvis
overfor 2—3 000 ulike krav, se Pedersen mfl. (2022).

Grad av lovoppfyllelse. Kommunene star overfor en rekke lovkrav innenfor vann- og avlgpsomradet og andre

tjenesteomrader. Ifglge Pedersen mfl. (2022) er det variasjoner i etterlevelse av lovkrav som kommunene mgter.

| kapittel 3 retter vi sgkelys mot interkommunale samarbeid pa avlgpsomradet generelt. Vi gar deretter dypere
inn pa ulike barrierer for a etablere interkommunale samarbeid (kapittel 4). Eksempler pa Igsningsmodeller og
samarbeidsavtaler blant kommunene vi har intervjuet oppsummeres i kapittel 5. Kapittel 6 omfatter ulike

gevinster av interkommunale samarbeid, fgr vi oppsummerer og konkluderer i kapittel 7.

Med unntak av delkapittel 3.1-3.4, der vi setter sgkelys pa interkommunale samarbeid pa avigpsomradet i hele
landet, er gvrige kapitler og delkapitler avgrenset til interkommunale samarbeid pa avligpsomradet i nedbgrs-
feltet til Oslofjorden.
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3 Interkommunale samarbeid pa avigpsomradet i dag

Per 1. januar 2022 hadde 58 kommuner inngatt interkommunale samarbeid pa avigpsomradet pa
landsbasis. Om lag halvparten av etablerte samarbeid er inngatt i nedbgrsfeltet til Oslofjorden.
Omfanget av inngatte interkommunale samarbeid er lavt sammenlignet med avfallsomradet, der
300 kommuner har inngatt interkommunale samarbeid. Kommuner som samarbeider innenfor
avlgpsomradet er stgrre malt i innbyggere, mer sentrale, har hgyere befolkningsvekst og oppfyller i
stgrre grad lovpalagte rensekrav. Den identifiserte sammenhengen mellom interkommunale sam-
arbeid og grad av lovoppfyllelse kan bade veere et resultat av interkommunale samarbeid og/eller
representere et kjennetegn ved kommuner som har valgt a delta i et interkommunalt samarbeid.

En kommune kan velge a Igse vann- og avlgpsoppgavene i egen organisasjon, i et interkommunalt samarbeid
eller kjppe tjenester — eller en kombinasjon av de tre. Interkommunale samarbeid er et alternativ nar
kommunesammenslaing ikke er mulig/@nskelig. Spesielt hvis kommunen gnsker & bygge sterkere fagmiljger og
gke kvaliteten pa tjenestene som leveres. lkke bare vil interkommunale samarbeid bidra til at fagmiljget direkte
blir stgrre, det kan ogsa bidra til en selvforsterkende effekt, spesielt fordi muligheten til 3 tiltrekke seg hgyt
kompetent og motivert arbeidskraft kan avhenge av stgrrelsen pa fagmiljget. | denne diskusjonen er det ogsa
relevant a vurdere hvilke oppgaver som bgr Igses i egen virksomhet, hvilke tjenester som bgr Igses gjennom et
interkommunalt samarbeid og hvilke tjenester som bgr kjgpes. Dagens interkommunale samarbeid dreier seg i
hovedsak om prosessanlegg, eventuelt med tilhgrende stamnett for vann eller avigp. Det er lite utbredt med
interkommunale samarbeid om ledningsnett og overvannslgsninger, selv om effektene av stgrre fagmiljger trolig
vil veere like god ogsa for 3 Igse forvaltningsoppgavene pa ledningsnettet. Mulighetsstudien for vann- og
avlgpssektoren (Oslo Economics, COWI, Kinei, 2022) redegjgr godt for omfanget av interkommunale samarbeid

innenfor vann og avlgp.

Valg av samarbeidsmodell kan vaere avgjgrende for a sikre gode fagmiljger, effektiv drift og gode tjenester til
innbyggerne. Tidligere gjennomganger, eksempelvis Norsk Vann-rapport nr. 266|2021, viser at det er betydelig
variasjon mellom kommuner i hvordan man har valgt a organisere sine tjenester. Enkelte kommuner har valgt a

organisere vann og avlgp i egen virksomhet, mens andre har valgt a innga interkommunale samarbeid.

| diskusjonen om hvor avigpsoppgaver i en kommune skal Igses (i egen virksomhet, interkommunale samarbeid
og/eller kjgp av tjenester), er det viktig at man forstar hvilke krav som stilles til ulike samarbeidsmodeller, hvilke
oppgaver det er lov/hensiktsmessig @ samarbeide om, samt fordeler og ulemper med ulike samarbeidsmodeller.
Figur 3-1 viser ulike mater formelle samarbeid mellom kommuner kan forega. Figuren viser at mulighetsrommet
er stort og at fordelene i form av samarbeidets autonomi kan ga pa bekostning av folkevalgt styring og kontroll
(demokrati). Et tilleggsmoment er at muligheten til & bygge opp fagmiljger og utnytte stordriftsfordeler
(kostnadseffektiv drift) pavirkes av omfanget av kommuner som samarbeider og omfanget av oppgaver det

samarbeides om.
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Figur 3-1 lllustrativ oversikt over ulike samarbeidsmodeller

Dkende grad av selvstendighet. Redusert direkte folkevalgt styring

Interkommunalt
Vertskommune Administrativt politisk rad Interkommunalt Aksjeselskap Samvirke- | Forening
med nemnd vertskommune- selskap foretak
samarbeid
Kommunalt
oppgavefellesskap
Del av kommunen som rettssubjekt Eget rettssubjekt

Kilde: Kommunal- og distriktdepartementet (2023)

En viktig skillelinje mellom ulike kommunale samarbeidsmodeller handler om samarbeidet er et forvaltnings-
organ internt i kommunen eller et eget rettssubjekt. En annen viktig dimensjon handler om i hvilken grad sam-
arbeidsmodellene har direkte folkevalgt styring (som impliserer hgy folkevalgt kontroll), versus om den folke-
valgte styringen er indirekte (med tilsvarende lav folkevalgt kontroll). Konsekvensen av valg av samarbeidsform

innehar et demokratisk aspekt, som en ma ha et bevisst forhold til i valg av modell.

3.2 Antall interkommunale samarbeid pa avigpsomradet

Ifplge Statistisk sentralbyrad deltok 58 kommuner i et interkommunalt samarbeid pa avlgpsomradet per 1. januar
2022 (se Figur 3-2).° Det er 16 kommuner som ikke har rapportert til Statistisk sentralbyrd om hvorvidt de deltok
i et samarbeid eller ikke. Blant de 341 kommunene som har rapportert om de deltar eller ikke i et interkommunalt
samarbeid pd avigpsomradet, samarbeider 17 prosent av kommunene. Kartet viser at omfanget av inter-

kommunale samarbeid er stgrre i Sgr-Norge enn i Nord-Norge.

Blant de 114 kommunene som ligger i nedbgrsfeltet til Oslofjorden og rapporterte til KOSTRA®, oppga 30
kommuner at de deltok i et interkommunalt samarbeid pa avigpsomradet i 2022. Det betyr at 26,3 prosent av
kommunene i nedbgrsfeltet har inngatt samarbeid. Selv om dette er en hgyere andel enn landet for @gvrig, kan
man spgrre seg hvorfor det ikke er flere kommuner som samarbeider om avlgp nar avstandene er sma for en

god del av kommunene i nedbgrsfeltet.

> Det foreligger ikke nyere data per dags dato.
6 Kommunene Dovre og Nesbyen rapporterte ikke til KOSTRA.
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Figur 3-2 Norgeskart over kommuner som deltar i et interkommunalt samarbeid innenfor avigpsomradet per 1.
januar 2022*

. Samarbeider ikke

I samarbeider

Leveres av Bing
© OpenStreetMap

*Det mangler data for 16 kommuner. Kilde: SSB-tabell 13024

3.3 Samarbeid innenfor vann og avfall

Det er interessant a sammenligne omfanget av interkommunale samarbeid pa avigpsomradet med vann-
forsyning og avfallshandtering. Figur 3-3 viser at det er betydelig mindre samarbeid pa avlgps- og vannomradet
enn pa avfallsomradet. At betydelig flere kommuner deltar i interkommunale samarbeid pa avfallsomradet enn
vann- og avlgpsomradet kan skyldes flere ting. Ett forhold kan vzere at felles rensing og vannforsyning vil kreve
omfattende investeringer i overfgringsledninger i et langstrakt land som Norge, mens transporten av avfall skjer
med avfallsbiler og lastebiler. Ett annet forhold er at felles avfallsanlegg omfatter en mindre omfattende
investering enn felles avlgpsrenseanlegg. En forklaring pa de store variasjonene i interkommunale samarbeid kan
derfor veere at det er lettere a bli enige om fordelingen av en felles investering nar investeringen man
samarbeider om er mindre i stgrrelse. Dette argumentet vil imidlertid bli mindre gyldig jo kortere overfgrings-
ledningene ma veere for & innga samarbeid. En annen forklaring kan vaere at investeringene pa vann- og

avlgpsomradet har lengre levetid og er mer irreversible enn investeringer pa avfallsomradet.
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Figur 3-3 Antall kommuner som deltar i interkommunale samarbeid innenfor avlgp, vann og avfall, per 1. januar

2022
400 A
300
300 - 283 288
m Samarbeider
200 4 .
B Samarbeider ikke
Ikke rapportert
100 A
58
15
O -

Avigp Vann Avfall

N=357. Kilde: SSB-tabell 13024

3.4 Kjennetegn ved kommuner som deltar i et interkommunalt samarbeid

Partiell analyse. Basert pa tilgjengelige data er det naturlig @ se naermere pa om det er noen kjennetegn ved
kommunene som deltar i et interkommunalt samarbeid innenfor avigp. Vi har valgt a teste dette ved hjelp av to
metoder. Den fgrste metoden omfatter & undersgke om det er absolutte forskjeller og om disse er systematiske
eller tilfeldige. For a finne ut dette bruker vi en sakalt tosidig t-test. Det betyr at vi undersgker om det er statistisk
signifikante forskjeller i kommuner som deltar i samarbeid om avigp sammenlignet med kommuner som ikke
deltar i samarbeid. Analysen er partiell i den forstand at den undersgker forskjeller for hver relevant dimensjon
for seg. Vi finner at kommuner som deltar i et interkommunalt samarbeid skiller seg i statistisk signifikant grad
fra gvrige kommuner langs flere dimensjoner. Kommuner som samarbeider har (gjennomsnittlige forskjeller i

parentes)’

e stgrreiinnbyggertall (36 700 innbyggere versus 11 367 innbyggere)

e mer sentrale kommuner (SSBs sentralitetsindeks lik 760 versus 625)

o hgyere befolkningsutvikling siste fem ar (1,6 prosent versus -1,2 prosent)
o hgyere oppfyllelse av rensekrav (80,1 prosent versus 65,1 prosent)

e lavere alder pa avlgpsnettet (32,9 ar versus 35,8 ar)

e lengre kommunalt avigpsnett (193 032 km versus 99 783 km)

Vi testet ogsd kommunens gkonomiske handlingsrom?, driftsutgifter til avigp per innbygger og gjennomsnittlig
alder for renseanlegg i kommunen. Disse forskjellene mellom de som deltar i et interkommunalt samarbeid og
ikke er ikke statistisk signifikante. Det betyr at disse forskjellene kan bero pa tilfeldigheter, men siden utvalget

av kommuner er relativt lite, ma forskjellene vaere relativt store for at observerte forskjeller skal bli signifikante.

7 Resultatene er dokumentert i vedlegg 3.
8 Som indikator pd gkonomisk handlingsrom har vi anvendt frie korrigerte inntekter fra Kommunal- og
distriktsdepartementet, se vedlegg v5.1.
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Simultan analyse. Vi har ogsa testet en statistisk modell som forklarer om kommunene deltar i et inter-
kommunalt samarbeid eller ikke, i de samme dimensjonene som er testet partielt. | denne simultane analysen
finner vi at kommuner som deltar i et interkommunalt samarbeid er mer sentrale og i stgrre grad oppfyller lov-
palagte avilgpsrensekrav. Resultatene forteller oss ikke om de identifiserte sammenhengene representerer
kausale sammenhenger. For eksempel vet vi ikke om deltakelse i et interkommunalt samarbeid bidrar til at
kommunen i stgrre grad oppfyller avigpsrensekrav eller om kommuner som i stgrre grad oppfyller avlgps-

rensekrav deltar i et interkommunalt samarbeid. Var vurdering er at begge forklaringer er sannsynlige.

3.5 Benchmarking av kommuner som mgter krav om nitrogenfjerning

Vi har identifisert kommuner i nedbgrsfeltet til Oslofjorden som med stor sannsynlighet vil fa krav om nitrogen-
fierning i sine utslippstillatelser. Blant de 116 kommunene i nedbgrsfeltet til Oslofjorden taler var giennomgang
av tettstedsstgrrelse i kommuner i nedbgrsfeltet til Oslofjorden for >1° Vedlegg 6 dokumenterer kommunene vi

har lagt til grunn for benchmarkingen.

For a svare pa problemstillingene i prosjektet er det interessant & studere variasjoner i de 46 kommunenes
utgiftsniva, oppfyllelse av rensekrav og vedlikehold av avlgpsanlegg.!! Det er spesielt interessant & undersgke om
kommuner som deltar i et interkommunalt samarbeid i stgrre grad enn kommuner som ikke samarbeider, gjgr
det bedre i disse dimensjonene. | benchmarkingen av disse 46 kommunene, som er vist i Figur 3-4, finner vi at
det er en positiv sammenheng mellom grad av oppfyllelse av lovpalagte avigpsrensekrav og driftsutgiftene til
avlgpsrensing per innbygger. Selv om sammenhengen ikke er entydig og det finnes avvik fra regelen, eksempelvis
ved at kommuner kan ha hgy grad av lovoppfyllelse og lave driftsutgifter, bgr man se flere stgrrelser i

sammenheng for a identifisere effekten av a delta i et interkommunalt samarbeid.

Figur 3-4 Oppfyllelse av avigpsrensekrav versus driftsutgifter til avigpsrensing per innbygger for 2022*
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*Hamar kommune er ikke med i figuren, siden kommunen ikke har rapportert driftsutgifter i KOSTRA. N=45. Kilde: KOSTRA

9 Noen har nitrogenfjerning i dag.

10 tillegg er det om lag 50 kommunale og interkommunale renseanlegg lokalisert i 44 tettbebyggelser over 10.000
pe, ifslge Forurensningsdatabasen (Miljgdirektoratet, 2023)

1 Vi har ogsd vurdert samvariasjon mellom utgiftsnivd, anslatt gjennomsnittlig alder pa ledningsnettet og
interkommunale samarbeid uten d finne noen klare sammenhenger.
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I benchmarkingen har vi veert opptatt av 3 undersgke hypoteser om kommuner som deltar i et interkommunalt
samarbeid i stgrre grad overholder gjeldende krav til avigpsrensing (operasjonalisert som andel innbyggere til-
knyttet anlegg der rensekrav er oppfylt), vedlikeholder avigpsrenseanleggene bedre (operasjonalisert som gjen-
nomsnittlig alder pa avilgpsrenseanleggene som renser vann for kommunen) og drifter avigpsrensingen mer
kostnadseffektivt (operasjonalisert som driftsutgifter til avlgpsrensing per innbygger). Resultatene av disse
analysene er vist i Figur 3-5. Figur A viser at kommuner som deltar i et interkommunalt samarbeid i stgrre grad
oppfyller rensekrav. Retningen pa arsakssammenhengene er imidlertid uklar. Den identifiserte sammenhengen
kan bade vaere et resultat av deltakelse i et interkommunalt samarbeid og/eller representere et kjennetegn ved
kommuner som har valgt 3 delta i et interkommunalt samarbeid. Figur B viser at det ikke er noen sammenheng
mellom anslatt alder pa avigpsrenseanlegg, driftsutgifter til avlgpsrensing per innbygger og om kommunene

samarbeider.

Figur 3-5 Benchmarking — Kommuner som deltar i et interkommunalt samarbeid versus kommuner som ikke
deltar i et interkommunalt samarbeider, 2022

A — Andel av innbyggere tilknyttet anlegg der B — Anslatt beregnet gjennomsnittlig alder pd anlegg
rensekrav er oppfylt versus driftsutgifter til som benyttes til avigpsrensing ** versus driftsutgifter
avlgpsrensing per innbygger* til avlgpsrensing per innbygger*
100 7’.0 °p e ° o 60
[ ]
c ° o ® Samarbeider ikke
33 80 L] ° a 50 ° ® Samarbeider
ol 3 o0 °
@ T
:;‘g § 60 ° ° ;} E’ 40 [ ]
£3 £ § 30 *
c 2 = v ° [ )
£% 40 g s .' &
7] > 20
53 R s ® . $e,, e
TE 2 ® Samarbeider ikke g o .Q
< * o 10 ° N L ]
° '.. ® Samarbeider Yo © °
0 ot 0 %
0 500 1000 1500 2000 2500 3000 0 500 1000 1500 2000 2500 3000
Driftsutgifter til avigpsrensing per innbygger Driftsutgifter til avigpsrensing per innbygger
N=45 N=45

*Hamar kommune er ikke med i figuren, siden kommunen ikke har rapportert driftsutgifter i KOSTRA. **Egne beregninger

basert pd data over avigpsrensing fra Miljgdirektoratet. Kilde: KOSTRA, Miljgdirektoratet og egne beregninger.

MENON ECONOMICS 18 | RAPPORT



4 Barrierer for a etablere et interkommunalt samarbeid

Gjennom intervjuene har vi identifisert en rekke ulike barrierer for a etablere interkommunale
samarbeid. Barrierene kan vaere av politisk, administrativ, teknisk, gkonomisk og/eller juridisk
karakter. | tillegg kan manglende profesjonalitet i styret for eksisterende samarbeid veere til hinder
for at samarbeidet fungerer godt.

En problemstilling vi skal svare pa i oppdraget er hvilke barrierer kommunene star overfor for a fa etablert et
interkommunalt samarbeid pa avigpsomradet. Det er ogsa relevant a diskutere barrierer for a fa allerede
etablerte interkommunale samarbeid mer velfungerende. Selv om problemstillingen vi skal svare pa omhandler
barrierer, er det ogsa relevant 3 trekke frem identifiserte kriterier for suksess med & etablere interkommunale

samarbeid eller fa samarbeidene mer velfungerende.

Vi gjennomgar fgrst grunner til d ga inn i og a fortsette a delta i et interkommunalt samarbeid. Deretter gjennom-
gar vi identifiserte politiske, administrative, tekniske, gkonomiske og juridiske barrierer, og barrierer vi ikke kan
plassere i de nevnte gvrige kategoriene. Til slutt gjennomgas barrierer for a fa etablerte samarbeid til 3 bli mer

velfungerende. Informasjonen i kapittelet er i hovedsak basert pa dybdeintervjuer og egne vurderinger.

Basert pa intervjuene med interkommunale selskaper og kommuner som deltar i et interkommunalt samarbeid
har vi identifisert en rekke faktorer som virker a ha betydning for etableringen av et interkommunalt samarbeid.

Dette omfatter at kommunene:

e  Har et felles problem som skal Igses. Et godt eksempel pa en felles problemforstaelse som la grunnlag
for samarbeid er Mjgsaksjonen®?. Dette la grunnlaget for etableringen av HIAS IKS3. Et annet relevant
eksempel er nye avilgpsrensekrav som enkeltkommuner har utfordringer med a oppfylle alene.

e  Har en felles oppfatning om at samarbeid bidrar til fordeler/gevinster. En etablering av et inter-
kommunalt samarbeid ma bli sett pa som fordelaktig for de aktuelle kommunene dersom det skal vaere
aktuelt @ innga et samarbeid, seerlig fra et gkonomisk perspektiv. Forventninger om miljggevinster ved
a innga et samarbeid kan ogsa veere av betydning.

e Er dpne for a vurdere felles oppgavelgsning. Kommunene bgr tenke utover egne kommunegrenser i
tilfeller hvor en felles oppgavelgsning oppfyller ssmfunnsoppdraget pa vann- og avlgpsomradet i stgrre
grad enn hva kommunene klarer alene.

e Har behov for gkt kompetanse og/eller kapasitet. Det er i stor grad enighet blant intervjuobjektene
om at det er mangel pa kommunal kompetanse pa vann- og avlgpsomradet. At kommuner har, og
erkjenner at de har, dette, gir felles insentiver til & vurdere et interkommunalt samarbeid da et sam-
arbeid bade gir mulighet for kompetanseheving og spissing av kompetanse og bedre ressursutnyttelse.

e  Har behov for bedre beredskap. Et interkommunalt samarbeid kan bidra til bedre beredskap gjennom
okt kapasitet og personer a spille pa, og muligheter for mer gunstig allokering av beredskapsressurser.

Det kan for eksempel vaere lettere a opprettholde god beredskap pa et stort avigpsrenseanlegg kontra

2 Mjgsaksjonen var en miljgaksjon som pdgikk i perioden fra 1973 til 1982 med formdl om & redusere forurensingen i
Mijgsa og sikre trygg og beerekraftig drikkevannsforsyning til kommunene rundt.
13 Samarbeid mellom kommunene Hamar, Stange, Ringsaker og Laten.
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a skulle opprettholde det pa mange sma. | tillegg kan kommunene utvikle felles beredskapsplaner som
gjor at de stiller sterkere i kritiske situasjoner.

e  Har handlingsrom til G investere i samarbeidet. En grunnleggende forutsetning for at et samarbeid er
aktuelt, er at det ikke er stor politisk motstand mot samarbeidet, og at det er gkonomisk handlingsrom
for a prioritere midler til samarbeidet, i den grad etablering av et interkommunalt samarbeidet krever
det.

Politiske barrierer handler om arsaker til at folkevalgte i kommuner kan mene at det ikke er formalstjenlig a innga
i et interkommunalt samarbeid pa avligpsomradet, til tross for at det ellers kan vaere gode argumenter for et
samarbeid. Politiske barrierer kan dermed bidra til et interkommunalt samarbeid ikke inngas, selv om det faglig

sett er gode argumenter for 3 delta i et samarbeid. Vi har i den sammenheng identifisert to hovedbarrierer:

@kning i vann- og avigpsgebyrer. Dersom etablering av et interkommunalt samarbeid er motivert ut fra et gnske
om gkt etterlevelse av rensekrav, eller av andre arsaker innebaerer gkte kostnader, for eksempel dersom anlegg
og avlgpsnett med restlevetid ma saneres, er det grunn til 3 tro at vann- og avigpsgebyrene gker ved a innga et
interkommunalt samarbeid. Basert pa at gkte vann- og avlgpsgebyrer er en negativ endring for innbyggerne i
kommunen, kan frykten for tap av stemmer bidra til at politikerne velger a utsette beslutningen om a delta i et
interkommunalt samarbeid. | intervjuer har det blitt papekt at politikere kan ha valgperioden som planleggings-
horisont, noe som vil veere begrensende for a finne langsiktige og gode Igsninger for klima og miljg. Saledes kan
gkte vann- og avlgpsgebyrer vaere en barriere selv om et samarbeid ville bidratt til gkt etterlevelse av rensekrav
og lavere kostnader enn man ville hatt hvis man skulle oppfylt rensekravene alene. Det kan imidlertid veere

lettere a ikke bli ansvarliggjort for hgyere vann- og avlgpsgebyrer dersom man kan vise til nye rensekrav.

Skepsis knyttet til G frasi seg kontroll. Et argument som kom frem i intervjuene er at kommunepolitikerne mister
noe kontroll over tjenesten og muligheter for politisk styring ved at oppgaveansvar overfgres til et inter-
kommunalt samarbeid. Gjennom det far ogsa lokale prioriteringer mindre innvirkning pa tjenesteutgvelsen. Det
kan ogsa veere en frykt for at man ikke organiserer eierstyringen pa en god nok mate, slik at det blir mindre

apenhet og transparens om strategisk viktige saker.

Administrative barrierer representerer en situasjon der administrasjonens kapabiliteter er til hinder for fornuftig
drift av kommunale tjenester. Under presenteres noen sentrale administrative barrierer som kan vaere til hinder

for at interkommunale samarbeid pa avlgpsomradet etableres.

Behov for oppgaveendringer. | intervjugjennomgangen ble det argumentert for at et interkommunalt samarbeid
vil kunne kreve omorganisering av arbeidsoppgaver for enkelte ansatte i kommunen, samt a flytte arbeidsplasser
utenfor kommunegrensen. En kommune kan for eksempel ha ansatte som utfgrer oppgaver innenfor avigp, men
som ogsa har oppgaver innenfor andre tjenesteomrader. Et interkommunalt samarbeid kan innebaere at én eller
flere ansatte far nye roller, for eksempel dersom de ansettes i et nytt interkommunalt selskap. Det kan innebaere
at kommunen ma finne nye mater 3 Igse oppgaver pa, har mangel pa kompetanse til andre oppgaver og/eller

ma ansette flere.
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Mindre synergier mot andre fagomrader. Et interkommunalt samarbeid kan ifglge flere intervjuer gi sterkere
fagmiljg pa vann- og avlgpsomradet totalt sett, men kan ogsa vaere negativt for andre fagomrader i kommunen

dersom det blir stgrre avstand til ressurser med kompetanse pa vann- og avlgpsomradet.

Usikkerhet blant ansatte. Behov for endringer i roller og oppgaver kan skape uro blant ansatte og veere en
barriere for gnsket om et interkommunalt samarbeid.

Manglende kunnskap og kompetanse. Vi vurderer manglende kommunal kompetanse knyttet til organisering
og drift av interkommunale samarbeid, samt manglende kunnskap om fordelene ved slike samarbeid, som
barrierer. Videre observerer vi, sarlig i mindre kommuner, en mangel pa kompetanse knyttet til a utrede fordeler
og ulemper ved eventuelle samarbeid. Manglende kunnskap og kompetanse kan gjelde bade pa politisk niva og

i kommuneadministrasjonen.

Manglende samarbeidskultur og kjennskap til nabokommuner. Intervjugjennomgangen var tilsier at naer-
liggende kommuner har varierende grad av kjennskap til hverandre, samt ulik grad av interkommunale sam-
arbeid pa andre omrader. Var vurdering er at en sterk samarbeidskultur mellom aktuelle samarbeidskommuner
i stgrre grad gjor det aktuelt a vurdere et interkommunalt samarbeid pa avlgpssiden. Av den grunn vil mangel pa

kjennskap til hverandre og andre samarbeid distansere kommunene fra hverandre og fungere som en barriere.

For a etablere et interkommunalt samarbeid om avlgpsrensing kan det ogsa veere tekniske barrierer som ma
overkommes. Slike barrierer vil normalt henge tett sammen med gkonomiske barrierer omtalt i pafglgende del-
kapittel, da det kan vaere kostnadskrevende a overkomme tekniske barrierer. Vi har identifisert fglgende tekniske
barrierer:

Plassering av overfgringsledninger. Det kan oppsta tekniske utfordringer knyttet til hvor man skal legge over-
fgringsledningene til avligpsrenseanlegget. | noen tilfeller kan denne utfordringen vaere tidkrevende, men Igsbar,
i andre tilfeller kan det veere naermest umulig @ komme frem til en lgsning som er teknisk og/eller gkonomisk

mulig & gjennomfgre.

Kapasitet til G hdndtere fremmedvann®®. Dersom et interkommunalt samarbeid innebaerer at gkte mengder
avlgpsvann skal mottas av ett eller flere anlegg, kan samarbeidet ogsa resultere i at mer fremmedvann ma
handteres av enkelte avigpsrenseanlegg. Det fremgar gjennom intervjuene at usikkerhet rundt mengden

fremmedvann og kapasiteten til dagens anlegg kan vaere en barriere for a innga et samarbeid.

Drifts- og investeringskostnader i avlgpssektoren kan finansieres gjennom det kommunale vann- og avlgps-
gebyret etter selvkostprinsippet, jf. vass- og avigpsanleggslova § 3 og forurensningsforskriften § 16-1. Slik sett vil
ikke begrensninger i kommunenes gkonomiske handlingsrom vare en barriere for a finansiere drift og inve-

steringer, som det ville vaert utenfor gebyrets virkeomrade. Det kan imidlertid som nevnt veere en politisk

4 Fremmedvann er alt avlgpsvann som ikke er spillvann som blir fart med avigpsledninger til avigpsrenseanlegg, og
som fglgelig bestdr av bade overvann og ulike typer innlekket vann. Fremmedvann kan veaere bdde planlagt og ikke-
planlagt. (Norsk Vann, https://norskvann.no/ledningsnett-og-teknologi/fremmedvann/)
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barriere a gke gebyrnivaet. Vi har identifisert enkelte gkonomiske barrierer som kan gjgre det vanskelig &

realisere ellers Isnnsomme samarbeid og investeringer:

Dkte enkeltinvesteringer i infrastruktur. Selv om de samlede gevinstene av & innga i et interkommunalt sam-
arbeid pa avlgpsomradet er stgrre enn de samlede kostnadene, kan inngangsbilletten til samarbeidet variere
mellom kommunene og gjgre det ulgnnsomt 3 samarbeide for enkelte kommuner. Et eksempel pa dette er
geografiske ulikheter som gir ulike finansieringsbehov knyttet til overfgringsledninger. Dette kan veere en
barriere for blant annet mindre kommuner som ligger lengre unna der et eventuelt patenkt felles renseanlegg
skal ligge, som far store investeringskostnader pa grunn av behov for et lengre ledningsnett. Et annet eksempel
kan veere at én kommune har store behov for oppgraderinger av dagens anlegg, mens en annen kommune i
mindre grad har det. Dette er spesielt knyttet til tidsfristen som er satt i anleggenes tillatelse. Kostnadene ved 3

skulle gjgre oppgraderinger av dagens anlegg kan dermed veaere ulikt fra én kommune til en annen.

Uenighet om og usikkerhet rundt kostnadsfordeling. Ulike metoder for a fordele kostnader mellom kommuner
kan gi varierende utslag for de kommunene det gjelder. Det kan vaere utfordrende & komme til enighet om hva

som skal ligge til grunn for fordelingen, som kan vare et hinder for inngdelse av samarbeid.

Vi har ogsa fatt innspill om at frykt for kostnadsgkninger ved etablering av et interkommunalt samarbeid/selskap
kan vaere en mulig barriere. Informanten understreker at fagkompetanse og fagmilje er ngdvendig for a lykkes
pa omradet, og at det er ngdvendig a prioritere dette for a sikre gode tjenester. Det kan samtidig gi hgyere

kostnader, dersom avlgpsomradet ikke er prioritert like hgyt i dag.

Gebyrnivd som beslutningskriterium. | flere av intervjuene pekes det pa at interkommunale samarbeid sin
innvirkning pa gebyrniva i mange tilfeller er et avgjgrende beslutningskriterium for om kommunene velger
interkommunale samarbeid eller ikke. Bruk av gebyrniva som beslutningskriterium har apenbare svakheter. Den
aller viktigste arsaken til at gebyrniva ikke er et tilstrekkelig beslutningskriterium er at et interkommunalt
samarbeid kan ha flere fordeler som ikke er innlemmet i gebyrkalkylen. Eksempler pa forhold som ikke omfattes
av gebyrkalkylen er kvalitet pa avlgpsrensingen som gjennomfgres (herav etterlevelse av lovkrav), tilgang pa
kompetanse (til & forbedre kvaliteten pa rensingen ytterligere og a finne kostnadseffektive renselgsninger) og
samarbeidets innvirkning pa klima, natur og miljg. Den samfunnsgkonomiske Ignnsomheten som ivaretar alle de
nevnte virkningene er derfor et betydelig bedre beslutningskriterium enn gebyrnivaet. Pedersen mfl. (2022) har
pa vegne av Norsk Vann utarbeidet en veileder i samfunnsgkonomiske analyser pa vann- og avigpsomradet som

kan benyttes til 3 utarbeide gode beslutningsunderlag som bgr anvendes.

@konomisk handlingsrom til G utrede og G giennomfgre prosessen med a innfgre samarbeid. Selv om man har
politisk vilje til & utrede og gjennomfgre en prosess for a innga interkommunale samarbeid, er var vurdering at
en barriere ogsa kan vaere knyttet til at kommuner ikke kan ha gkonomisk handlingsrom til @ prioritere
aktivitetene. Disse aktivitetene er ikke underlagt gebyrregelverket og ma derfor finansieres gjennom
kommunens frie inntekter. Det betyr at kommunene som i stor grad mgter et fastsatt budsjett, gitt av det
kommunale inntektssystem, ma nedprioritere andre oppgaver for a finne midler til disse aktivitetene. Selv om
kommunen har gkonomisk handlingsrom, kan naturligvis manglende bevissthet i den administrative og politiske
ledelsen vaere en barriere. Uavhengig av hva som er rotarsaken vil gkonomisk stimulering gi kommunene
insentiver til @ sette i gang aktivitetene, spesielt hvis kommuneledelsen er bevisste pa at interkommunale
samarbeid kan gi gkt gkonomisk handlingsrom i fremtiden. Dette insentivet er naturligvis lavere for kommune-
politikere, som isolert sett har interesse av @ maksimere politiske seire innenfor eksisterende valgperiode — for a

sikre gjenvalg.
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Med juridiske barrierer menes at innretningen av lovkrav knyttet til rensing, finansiering eller krav til innretning
av interkommunale samarbeid i seg selv er en barriere for a samarbeide. Basert pa intervjuer og egne vurderinger

har vi identifisert fglgende barrierer:

Usikkerhet om fremtidige avigpsrensekrav. \Var vurdering er at usikkerhet knyttet til fremtidige avlgpsrensekrav
kan gi grunnlag for a utsette inngaelsen av eventuelle interkommunale samarbeid. | intervjuene pekes det pa at
usikkerhet om fremtidige avlgpsrensekrav gjgr det utfordrende a vite i hvilken grad man vil bli pavirket av
fremtidige krav. Usikkerheten kan gjgre at man venter med a iverksette arbeidet med oppgradering eller
etablering av nye renselgsninger og dermed ogsa utsetter a vurdere hvorvidt et interkommunalt samarbeid er
aktuelt eller hensiktsmessig. Det er ngdvendig a skille mellom denne usikkerheten og den sikre forventningen
om at nye rensekrav vil bli innfgrt. Denne sikkerheten er en faktor vi mener kan akselerere beslutningsprosessen
for a etablere et interkommunalt samarbeid, ettersom kommunene anerkjenner behovet for 3 mgte fremtidige

standarder.

Begrensninger i selvkostregelverket. | ett intervju blir det papekt at selvkostregelverket og rammene for
fordeling av kostnader kan vaere en barriere for samarbeid. Etter dagens regelverk er det ikke tillatt for
interkommunale selskaper eller kommunalt eide aksjeselskap a fordele selvkost og gebyrer likt mellom
eierkommunene dersom disse opprinnelig hadde ulik kostnadsstruktur, dette fglger av selvkostprinsippet og
forurensningsforskriften § 16-1. Dersom det hadde vzert anledning til 3 anse alle eierkommuner som et
selvkostomrade, og dermed fordele kostnader pa hele samarbeidsomrade, ville dette medfgrt en utjevning i

gebyr. Det ble papekt at dette potensielt kan bidra til flere interkommunale samarbeid.*®

Uoversiktlig regelverk. Regelverket pa omradet er omfattende bade pa teknisk omrade, organisasjonsomradet
og skonomiomradet. Regelverkene kan gjgre det komplisert for politikere og administrasjon a forsta de samlede
konsekvensene av et samarbeid. Valg av organisasjonsstruktur kan for eksempel gi forskjellige skatte- og
avgiftsmessige konsekvenser som igjen pavirker gebyrnivdet. Kommunene innhenter blant annet utredninger for
skatte- og avgiftsmessige konsekvenser for overfgring av drift til andre enheter, salg mellom IKS/AS, eier-
kommuner og innbyggere samt lan til og fra eierkommuner. Det blir saerlig komplekst nar de kommunale
enhetene leverer tjenester og varer bade innenfor avligpsomradet til selvkost og pa andre omrader i naering.
Selvkostregelverket oppleves i noen grad som utfordrende. Dette gjelder seerlig der en kommune har gjort store

investeringer i driftsmidler som skal overfgres til en felles enhet.

Uenighet om samarbeidsform. Selv om IKS-modellen er den mest anvendte i eksisterende interkommunale
samarbeid pa avlgpsomradet, ser vi at det i de fleste tilfeller blir gjennomfgrt vurderinger og anbefalinger
angaende organisasjonsform ved samarbeidsprosjekter. | giennomgangen av intervjuene oppdaget vi at uenighet
om valg av organisasjonsform kan vare en av flere faktorer som hindrer inngaelsen av samarbeid. De ulike

organisasjonsformene har ulike saertrekk som kan pavirke enkeltkommunene ulikt.

Utover barrierene nevnt over, har vi identifisert szerlig én viktig barriere for hvorvidt et eksisterende samarbeid

er vellykket:

15 Dette ville i sa fall medfart at store kommuners innbyggere sponset innbyggere i smd kommuner.
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Manglende profesjonalitet i styret / eierstyring. Et allerede etablert interkommunalt samarbeid i form av IKS
eller aksjeselskap, er avhengig av et profesjonelt styre for a veere mest mulig velfungerende. Dette fremgar ogsa
av flere intervjuer. Vi vurderer det som ngdvendig at styret innehar sterk faglig kompetanse pa vann- og
avlgpsomradet, og ikke kun er bekledd av politiske representanter. Utfyllende og bred kompetanse i styret er
ngdvendig for & sikre en forsvarlig organisering av selskapets virksomhet. Informanter har ogsa trukket fram
erfaring fra stgrre prosjekter/investeringer og juridisk kompetanse som nyttig. Transparent drift, apenhet og god

eierstyring har ogsa blitt nevnt som viktige suksessfaktorer.
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5 Eksempler pa Igsningsmodeller og samarbeidsavtaler

Pa avigpsomradet samarbeides det gjennom forskjellige typer interkommunale samarbeidsinn-
retninger etter kommuneloven § 17-1, som blant annet vertskommunesamarbeid, aksjeselskap og
interkommunale selskap. Vi har sett grundigere pa fire interkommunale samarbeid organisert som
interkommunale selskap etter IKS-loven og et interkommunalt samarbeid organisert som et aksje-
selskap etter aksjeloven. Samarbeidene er blant annet regulert i selskapsavtale for de inter-
kommunale selskapene og i aksjonaeravtale for aksjeselskapet. Basert pa en komparativ analyse av
fire selskapsavtaler for interkommunale selskap og en aksjonaeravtale for aksjeselskap pa avilgps-
omradet, finner vi at formalet med samarbeidene varierer mye. Alle samarbeidene omfatter avigps-
rensing og rensing av drikkevann. Enkelte samarbeid er rendyrket til 3 handle om rensing, mens
andre samarbeid omfatter ogsa alle fellesanlegg pa avigpsomradet, avfall og vei. Et annet hovedfunn
er at finansieringen av selskapene varierer mye. Enkelte selskaper har en detaljert avregning for a
sikre rettferdig kostnadsfordeling, mens andre i st@rre grad har fastsatte kostnadsfordelingsngkler.

Oppdraget omfatter a identifisere og gjennomga eksempler pa Igsningsmodeller og samarbeidsavtaler hvor
kommuner har inngatt interkommunale samarbeid pa avlgpsomradet i nedbgrsfeltet til Oslofjorden. | var studie

har vi giennomgatt selskaps- og aksjonaeravtaler til fglgende interkommunale selskap og aksjeselskap:

e Hias IKS (kommunene Hamar, Stange, Ringsaker og Lgten)

e  GIVAS IKS (kommunene Kongsvinger, Grue, Nord-Odal og Eidskog)

e NRVA IKS (kommunene Lillestrgm, Lgrenskog, Nittedal, Relingen og Gjerdrum?®)

e  MIRAIKS (kommunene Lillestrgm og Gjerdrum)

e Veas ASY (kommunene Oslo, Baerum og Asker). Veas AS er morselskap til Veas Selvkost AS som eier
og drifter renseanlegget.

Vi har gjennomfgrt en komparativ analyse av sentrale deler av disse fem avtalene, for a identifisere og diskutere
eventuelle forskjeller i avtalene. Vi har valgt & diskutere avtalene i fglgende dimensjoner: formal, eierandel og
ansvar, representantskap og finansiering. Til slutt gjgr vi en egen drgfting av valg av organisasjonsform basert pa

eksisterende litteratur og egne vurderinger.

Aksjeselskap og interkommunale selskap bygger pa de samme selskapsrettslige prinsippene. Begge er selv-

stendige rettssubjekt. Eiere (deltakere) i et interkommunalt selskap kan kun vaere kommuner, fylkeskommuner

16 Gjerdrum kommune er ikke eier av avigpshandtering i NRVA, kun vannforsyning.

17 Vestfjorden Avigpsselskap (Veas) har tidligere veert organisert som et interkommunalt samarbeid, men ble 1. januar
2022 omorganisert til et aksjeselskap da det best ivaretar partenes behov. Veas AS har flere datterselskap, herunder
Veas Selvkost AS som har som vedtektsfestet formdl G levere lovpdlagte selvkosttjenester til eierkommunene og deres
innbyggere, og herunder blant annet eie og selv drifte, vedlikeholde og videreutvikle renseanlegg og tilhgrende infra-
struktur, til beste for miljget i og rundt Oslofjorden. Selskapet skal drive i henhold til gjeldende selvkostregelverk og
avregne overfor partene etter selvkostregnskap. Selskapet skal ikke drives med gkonomisk fortjeneste som formal, og
har ikke adgang til G dele ut utbytte til sine eiere. Selskapet skal legge til rette for salg av produkter og tjenester, og
skal drive sin virksomhet pd en s@ miljgmessig, samfunnsmessig og gkonomisk god mdte som mulig. Selskapet skal
samarbeide med de gvrige renseanleggene og kommunene rundt indre Oslofjord for G redusere forurensning av
Oslofjorden.
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og andre interkommunale selskaper. Eiere av aksjeselskap kalles aksjonaerer, og det er dpent for bade offentlige

og private eiere.

IKS er palagt a opprette selskapsavtale, som for kommuner skal vedtas av kommunestyret. Endringer i selskaps-
avtalen skal ogsa vedtas av kommunestyret. Tilsvarende eierregulering gjennom aksjonaeravtale er valgfritt i
aksjeselskap.

Deltakerne i et IKS har ubegrenset ansvar for sin andel av selskapets forpliktelser. Den enkelte deltakers ansvar
svarer til deltakerens eierandel dersom ikke noe annet fremgar av selskapsavtalen. Deltakernes ubegrensede
ansvar sikrer at kreditorene uansett far dekket sine fordringer, og IKS kan ikke ga konkurs jf. IKS-loven § 23. Det
ubegrensede ansvar gir tilgang pa gunstig kreditt. | et aksjeselskap hefter den enkelte aksjonaer kun for sin andel

av innskutt kapital, og selskapet kan slas konkurs.

Et IKS’ gverste organ er representantskapet, hvor samtlige deltakere skal vaere representert med minst en
representant. Det er krav om minimum to mgter i aret. Tilsvarende organ i aksjeselskap er generalforsamlingen
hvor man har stemmer etter aksjeandel. Det er kun krav om en generalforsamling i aret. For bade IKS og
aksjeselskap skal det gverste organet (representantskapet eller generalforsamlingen) velge et styre. Styret i IKS
skal ansette daglig leder som forestar den daglige ledelsen av selskapet etter retningslinjer og palegg gitt av

styret. | aksjeselskap kan styret velge a ansette daglig leder, men dette er ikke et krav.

Bade IKS og aksjeselskap kan ha aksjeselskap som datterselskap. IKS kan ogsa vaere deltaker i andre IKS. Dette gir

fleksibilitet til @ kunne skille f.eks. selvkostoppgaver og kommersielle oppgaver i samme organisasjon.

Bade aksjeselskap og IKS er egne skattesubjekt, og har skatteplikt. Det kan spkes om fritak for skatteplikt for

|II

begge selskapsformer dersom selskapet ikke har “erverv til formal” jf. skatteloven § 2-32. Dersom selskapet
driver bade innen selvkostomradet og kommersiell virksomhet, kan det sgkes om fritak for den delen av
virksomheten som ikke har erverv til formal. IKS har regnskapsplikt etter regnskapsloven, men kan velge a
utarbeide regnskap etter kommuneloven jf. IKS-loven § 27. Aksjeselskap har regnskapsplikt etter regnskapsloven

§1-2.

5.2 Formal med de inngatte samarbeidene

Formalet med samarbeidet konkretiserer hva det samarbeides om i det interkommunale selskapet eller aksje-

selskapet. Ut fra de fire selskapsavtalene og aksjonaeravtalen til Veas har vi oppsummert formalene i Tabell 5-1.

Tabell 5-1 Formal med de fire interkommunale selskapene og Veas AS*
HIAS IKS Formalet med HIAS er d anlegge, eie og drifte kommunaltekniske fellesanlegg for vann, avigp

og renovasjon i de deltakende kommunene etter de til enhver tid gjeldende lover, forskrifter,
konsesjonsvilkar samt rammevilkar satt av kommunene.

GIVAS IKS Selskapets formal er & utfgre offentlige tjenester for sine eiere innen vann og avlgp. | tillegg
utfgres septiktemming av mindre avigpsanlegg og vegvedlikehold for kommuner som gnsker
det. Selskapet skal eie og drifte kommunaltekniske anlegg for vann og avlgp i deltaker-
kommunene og ha ansvar for alle oppgaver knyttet til forvaltning, planlegging, utbygging, drift

og vedlikehold av vann- og avlgpsanlegg i eierkommunene.

MENON ECONOMICS 26 | RAPPORT



NRVA IKS Selskapet skal sgrge for vannforsyning og avlgpshandtering hos deltakerne. Innenfor
avlgpshandtering skal selskapet motta og behandle avigpsvann fra deltakerne. Dette omfatter
ogsa ansvar for behandling, mellomlagring og avhendelse av slam.

MIRA IKS Selskapet skal motta og behandle avlgpsvann fra deltakerne. Dette omfatter ogsa ansvar for
behandling, mellomlagring og avhendelse av slam. Selskapet har ogsa ansvar for drift av
overfgringsanlegg, inkludert pumpestasjoner og annen ngdvendig infrastruktur fra definerte
leveringspunkter hos deltakerne og frem til selve avlgpsrenseanlegget. Selskapet er videre
ansvarlig for a vedlikeholde og videreutvikle alle anlegg som er selskapets ansvar og eiendom.

VEAS AS Partene har en plikt til 3 sikre tilfredsstillende handtering av og rensing av vann og avlgp for
sine innbyggere. Partene er enige om a oppfylle disse forpliktelsene i fellesskap, og erkjenner
at de har et felles ansvar for miljget i og rundt Oslofjorden. Veas og dets datterselskaper skal
rense vann og avlgp og utnytte ressursene pa en kunnskapsbasert og fremtidsrettet mate, til
beste for miljget, samfunnet og en beaerekraftig sirkuleer gkonomi. Konsernet skal minimere
forurensende utslipp, skape verdier og vaere en god samfunnsaktgr.

VEAS Levere lovpalagte selvkosttjenester til eierkommunene og deres innbyggere, og herunder

Selvkost AS blant annet eie og selv drifte, vedlikeholde og videreutvikle renseanlegg og tilhgrende
infrastruktur, til beste for miljget i og rundt Oslofjorden. Selskapet skal drive i henhold til
gjeldende selvkostregelverk og avregne overfor partene etter selvkostregnskap. Selskapet skal
ikke drives med gkonomisk fortjeneste som formal, og har ikke adgang til 3 dele ut utbytte til
sine eiere. Selskapet skal legge til rette for salg av produkter og tjenester, og skal drive sin
virksomhet pa en sa miljpmessig, samfunnsmessig og gkonomisk god mate som mulig.
Selskapet skal samarbeide med de gvrige renseanleggene og kommunene rundt indre

Oslofjord for a redusere forurensning av Oslofjorden.

*Teksten i tabellen er klippet rett fra selskapsavtalene og aksjonaeravtalen til Veas AS, men det er gjort enkelte justeringer for
d sikre lesbarhet. Kilde: Selskapsavtalene til HIAS IKS, GIVAS IKS, NRVA IKS og MIRA IKS, samt aksjonzeravtalen til Veas AS.

Formalet til de ulike selskapene varierer betydelig. HIAS IKS har ansvar for fellesanlegg innenfor vann, avigp og
avfall, og er det eneste selskapet av de undersgkte som samarbeider om avfall. GIVAS IKS har ansvar for a drifte
alle kommunaltekniske anlegg (herav ledningsnettet), og pa forespgrsel fra deltakerkommunene gjennomfgrer
de septiktgmming og vegvedlikehold. NRVA IKS har det samme formalet som HIAS, med unntak at det ikke
omfatter samarbeid pa avfall. MIRA IKS skiller seg fra de gvrige ved at de ogsa samarbeider om drift, vedlikehold
og videreutvikling av overfgringsanlegg. VEAS AS samarbeider om handtering og rensing av vann og avlgp med

fokus pa a utnytte ressursene pa en kunnskapsbasert og fremtidsrettet mate.

Eierandelen i et interkommunalt selskap og aksjeselskap representerer den andelen av selskapet som tilhgrer
hver kommune. Eierandelen gir uttrykk for det gkonomiske ansvaret kommunene har i de interkommunale
selskapene. Ut fra de fire selskaps- og aksjonzeravtalene og aksjonzeravtalen til Veas har vi oppsummert

eierandelene i Tabell 5-2.
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Tabell 5-2 Eierandel og ansvar i de fire interkommunale selskapene og Veas AS*

Navn Eierandel og ansvar

HIAS IKS Eierandelen i HIAS IKS er sammenfallende med deltakernes ansvarsdeling i selskapet. P
bakgrunn av regnskapsfgrt forbruk av tjenester per 31. desember 2020 er eierandelene
fordelt pa deltakerne slik: Hamar 51 prosent, Lgten 8 prosent, Ringsaker 17 prosent og
Stange 24 prosent. Andelene kan etter forslag fra en eller flere av de deltakende kommuner
reguleres en gang for hver kommunestyreperiode, eventuelt basert pa andre kriterier enn
gjeldende.

GIVAS IKS De enkelte kommunenes eierandeler fastsettes pa bakgrunn av gebyrgrunnlaget inkludert
kapitalkostnader og er per 01. juli 2023 fordelt slik: Eidskog 11 prosent, Nord-Odal 14,5
prosent, Grue 17,5 prosent og Kongsvinger 57 prosent. Eierandelene kan reguleres etter
gnske fra eierkommunene eller selskapet, og skal veere gjenstand for revidering basert pa
overnevnte grunnlag hvert fjerde ar med mindre annet vedtas.

NRVA IKS Eierandelene for avlgpshandtering fordeles pa deltakerne utfra antall innbyggere hos hver
deltaker, i forhold til de totale antall innbyggere hos deltakerne. |1 2022 var fordelingen slik:
Lillestrgm 50,1 prosent, Lgrenskog 24,2 prosent, Nittedal 14,2 prosent, Ralingen 10,8
prosent og Gjerdrum 0 prosent. Ansvarsdelen er lik eierandelen. Kostnadene for
avlgpsrensing holdes adskilt da disse ikke inndekkes av Gjerdrum, som har egne anlegg og
er en del av MIRA IKS. Eierandelen skal justeres per 1. januar hvert 4. ar, og baseres pa
befolkningstall fra SSB per 1. oktober foregaende ar. Andelen skal ogsa justeres dersom det
skjer en vesentlig forskyvning mellom innbyggertall i kommunene i 4 ars perioden og minst
én av deltakerne krever det. Ved endringer i eierandelen skal det ikke foretas gkonomisk
oppgjor mellom kommunene.

MIRA [KS Eierandelene fordeles pa deltakerne utfra antall innbyggere hos hver deltaker, i forhold til
det totale antall innbyggere hos deltakerne. | 2020 var fordelingen slik: Lillestrgm 92,6
prosent og Gjerdrum 7,4 prosent. Ansvarsandelen er lik eierandelen. Eierandelen skal
justeres per 1. januar hvert fjerde ar, og baseres pa befolkningstall fra SSB per 1. oktober
foregaende ar. Andelen skal ogsa justeres dersom minst én av deltakerne krever det. Ved
endringer i eierandelen skal det ikke foretas gkonomisk oppgjgr mellom kommunene.

VEAS AS Aksjefordelingen i Veas er som fglger: Oslo eier 70,5 prosent, Barum eier 21,5 prosent og
Asker eier 8 prosent. Eierandelen bestemmer stemmeandelen og er basert pa antall A-aksjer
kommunene besitter. Veas eier 100 prosent av aksjene i datterselskapene Veas Selvkost AS,
Veas Neringspark AS og Veas Marked AS. Aksjene i Veas, Veas Selvkost AS og Veas
Nazeringspark AS kan kun overdras mellom Partene eller til andre etter at det er fattet vedtak
om dette i Oslo kommune ved bystyret og Baeerum og Asker kommunestyre. Disse aksjene

kan ikke eies av private.

*Teksten i tabellen er klippet rett fra selskapsavtalene og aksjonaeravtalen til Veas AS, men det er gjort enkelte justeringer for
a sikre lesbarhet. Kilde: Selskapsavtalene til HIAS IKS, GIVAS IKS, NRVA IKS og MIRA IKS, samt aksjonzeravtalen til Veas AS.

Hvordan eierandelene er fordelt varierer pa tvers av selskapene. | HIAS IKS blir eierandelene fastsatt basert pa
regnskapsfgrt forbruk og i GIVAS IKS blir de fastsatt pa bakgrunn av gebyrgrunnlaget. Eierandelsfordelingen i
NRVA IKS og MIRA IKS baseres pa innbyggertall. Gjennomgaende i alle samarbeidene er at én kommune har

betydelig eierandel. Dette gjelder ogsa for Veas AS.
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5.4 Selskapenes gverste organ

Representantskapet er det interkommunale selskapets gverste organ. Kommunestyret eller fylkestinget
oppnevner selv sine representanter, og alle deltakere skal vaere representert med minst én representant.
Tilsvarende er generalforsamlingen aksjeselskapets gverste organ hvor alle aksjonaerer har mgterett. |
utgangspunktet har aksjonzerene rett til en stemme pr aksje, det vil si at man pavirker
generalforsamlingsbeslutningene basert pa sin eierandel. Ut fra de fire selskapsavtalene og aksjonzeravtalen til

Veas har vi oppsummert representantskapet og generalforsamlingen i Tabell 5-3.

Tabell 5-3 Representantskap i de fire interkommunale selskapene og generalforsamlingen i Veas AS*
Navn Representantskap
HIAS IKS Representantskapet bestar av atte faste medlemmer med personlige varamedlemmer. Hver

av de deltakende kommunene har to medlemmer i representantskapet. Representantskapet
velges for 4 ar. Ved votering skal stemmene vektes i henhold til kommunenes driftsandel.

GIVAS IKS Representantskapet skal ha to medlemmer fra hver eierkommune. Medlemmene, med
minimum to varamedlemmer i rekkefglge, velges av kommunestyrene i eierkommunene for
en periode pa 4 ar, i samsvar med den kommunale valgperioden. Representantene i de ulike
eierkommunene skal stemme samlet pr. kommune og i henhold til den eierandel som
representeres med den begrensning at medlemmene fra en kommune samlet kan ha en
stemmeandel pa maksimalt 49 %.

NRVA IKS Representantskapet bestar av ti medlemmer med personlige varamedlemmer — to fra hver
av deltakerne. Deltakerne oppnevner selv sine representanter til representantskapet og har
instruksjonsrett overfor sine representanter. Deltakerne har antall stemmer i forhold til
folketallet etter fglgende modell:

e Inntil 39 999 innbyggere: 1 stemme

e Mellom 40 000 og 79 999 innbyggere: 2 stemmer

e Mellom 80 000 og 119 999 innbyggere: 3 stemmer

e Over 120 000 innbyggere: 4 stemmer og deretter 1 ny stemme for hver 40 000
innbygger

MIRA IKS Representantskapet bestar av fire medlemmer med personlige varamedlemmer — to fra
hver av deltakerne. Deltakerne oppnevner selv sine representanter til representantskapet
og har instruksjonsrett overfor sine representanter. Deltakerne har antall stemmer i forhold
til folketallet etter fglgende modell:

e Inntil 39 999 innbyggere: 1 stemme

e Mellom 40 000 og 79 999 innbyggere: 2 stemmer

e Mellom 80 000 og 119 999 innbyggere: 3 stemmer

e Over 120 000 innbyggere: 4 stemmer og deretter 1 ny stemme for hver 40 000
innbygger

VEAS AS | generalforsamlingen i Veas representeres Oslo ved byradet. Beerum og Asker representeres
med sine respektive ordfgrere. Generalforsamlingen er beslutningsdyktig nar alle partene er
til stede. Alle avgjgrelser treffes ved enstemmighet. Alle beslutninger forutsetter at mgtende

part har forngden fullmakt for beslutningen som skal fattes.

*Teksten i tabellen er klippet rett fra selskapsavtalene og aksjonaeravtalen til Veas AS, men det er gjort enkelte justeringer for
a sikre lesbarhet. Kilde: Selskapsavtalene til HIAS IKS, GIVAS IKS, NRVA IKS og MIRA IKS, samt aksjonzeravtalen til Veas AS.
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Representantskapets oppgaver er i stor grad sammenfallende pa tvers av de interkommunale samarbeidene vi
har vurdert. Disse oppgavene omhandler blant annet valg av styret og revisor, arsmeldingen, selskapets
regnskap, budsjett og gkonomiplan. Generalforsamlingen i Veas AS skal blant annet behandle saker som fglger

av aksjeloven. Dette tilsvarer i stor grad oppgavene til et representantskap, med unntak av gkonomiplan.

For HIAS IKS og GIVAS IKS har deltakerne like stor pavirkning i generalforsamlingen, uavhengig av sin eierandel i
selskapet. For NRVA IKS og MIRA IKS fordeles antall stemmer i representantskapet etter antall innbyggere i
deltakerkommunen. VEAS AS har fraveket aksjeloven og krever enstemmige avgjgrelser. Dette gir de mindre

eierne stgrre innflytelse enn de ville fatt etter aksjelovens ordinaere regler.

5.5 Styret

Ifglge IKS-loven & 13 skal styret sprge for en forsvarlig organisering av selskapets virksomhet og se til at
virksomheten drives i samsvar med selskapets formal, selskapsavtalen, selskapets gkonomiplan og arsbudsjett
og andre vedtak og retningslinjer fastsatt av representantskapet. | tillegg skal styret holde seg orientert om
selskapets gkonomiske stilling og se til at selskapets virksomhet, regnskap og formuesforvaltning er gjenstand
for betryggende kontroll. Tilsvarende plikter tilligger i stor grad styrer i aksjeselskap etter aksjeloven § 6-12. Ut
fra de fire selskapsavtalene og aksjonzeravtalen til Veas har vi oppsummert kjennetegn ved selskapenes styre i
Tabell 5-4.

Tabell 5-4 Styre i de fire interkommunale selskapene og Veas AS*
Navn Styre
HIAS IKS Styre i HIAS IKS bestar av 7 medlemmer. 5 av styrets medlemmer med personlige vara-

medlemmer velges av representantskapet, mens to medlemmer med varamedlemmer
velges av og blant de ansatte. Styrets leder og nestleder velges av representantskapet.
Forvaltningen av selskapet hgrer under styret.

GIVAS IKS Styret skal ha inntil 6 medlemmer. Representantskapet velger inntil 5 styremedlemmer med
inntil 4 varamedlemmer i rekkefglge. 1 av styrets medlemmer med varamedlemmer velges
av og blant selskapets ansatte. De ansatte har i tillegg rett til 3 velge en observatgr.

NRVA IKS Styret skal ha inntil 8 medlemmer hvorav 5-6 representanter velges av representantskapet,
samt antall ansattrepresentanter iht. lov som velges av de ansatte.

MIRA [KS Styret velges av representantskapet og bestar av fem medlemmer og ett medlem valgt av
og blant selskapets ansatte.

VEAS AS Konsernstyret i Veas bestar av 9 medlemmer, hvorav 2 av medlemmene og deres
varamedlemmer velges av og blant de ansatte. Funksjonstiden for konsernstyrets
aksjonaervalgte medlemmer er 2 ar og konsernstyret fungerer til nytt styre er konstituert.
Konsernstyret treffer alle vedtak om konsernets drift, sa langt denne myndigheten ikke er

overlatt til andre.

*Teksten i tabellen er klippet rett fra selskapsavtalene og aksjonaeravtalen til Veas AS, men det er gjort enkelte justeringer for
d sikre lesbarhet. Kilde: Selskapsavtalene til HIAS IKS, GIVAS IKS, NRVA IKS og MIRA IKS, samt aksjonaeravtalen til Veas AS.

5.6 Finansiering

Ut fra de fire selskapsavtalene og aksjonaeravtalen til Veas har vi oppsummert finansieringsmetodene i Tabell
5-5.
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Tabell 5-5 Finansiering i de fire interkommunale selskapene og Veas AS*

Navn Priser og betaling

HIAS IKS Selskapets varer og tjenester til eierkommunene skal prises ut fra kalkulerte kostnader
basert pa budsjetterte drifts- og kapitalkostnader og avskrivninger for den enkelte
varen/tjenesten. Prisene fastsettes i forbindelse med rammebudsjettet for kommende ar og
er faste. Prisene til kommunene for vann, avlgp og renovasjon avregnes over 12 terminer
per ar etter kriterier fastsatt i eiermeldingen for HIAS IKS.

GIVAS IKS** Selskapets kostnader skal for selvkostomradene dekkes inn av gebyrer. For andre oppgaver
skal kostnadene dekkes inn ved salg av selskapets tjenester og produkter. Gebyrsatsene blir
oppdatert arlig og varierer mellom eierkommunene. Det er to abonnementsgebyrer og tre
forbruksgebyrer.

NRVA IKS** Selskapet finansieres i henhold til gjeldende regler for selvkost. Investeringer finansieres ved
laneopptak. Hvordan driftstilskuddet = selvkost-«andel» for den enkelte deltaker skal
defineres i egen avtale mellom selskapet og deltakerne. Eierkommunene har ulike satser for
vann og avlgp. Gebyret har som regel et fastledd (abonnementsgebyr) og et variabelt ledd
(forbrukergebyr).

MIRA IKS Selskapet finansieres i henhold til gjeldende regler for selvkost. Investeringer finansieres ved
laneopptak. Inntil 2023 ble kostnadene utelukkende avregnet basert pa mengde. Pa grunn
av uheldige konsekvenser for bade selskapet og kommunene pa grunn av betydelige
volumsvingninger, ble modellen justert til & inkludere 80 prosent faste kostnader og 20
prosent variable kostnader.

VEAS AS Veas Selvkost AS kan ta opp lan i eget navn. Partene skal stille en selvskyldnergaranti for et
belgp oppad begrenset til 1 milliard kroner, innenfor gjeldende lovgivning. Veas Naeringspark
AS og Veas Marked AS kan ta opp lan i eget navn med sikkerhet i egne eiendeler. Partene

stiller ingen garantier for selskapets forpliktelser.

*Teksten i tabellen er klippet rett fra selskapsavtalene og aksjonaeravtalen til Veas AS, men det er gjort enkelte justeringer for
a sikre lesbarhet. Kilde: Selskapsavtalene til HIAS IKS, GIVAS IKS, NRVA IKS og MIRA IKS, samt aksjonzeravtalen til Veas AS.
** Informasjon om gebyrene til GIVAS IKS og NRVA IKS er hentet fra hjemmesiden deres.

GIVAS IKS er et eksempel pa et selskap som leverer tjenester bade innenfor og utenfor selvkostomradet. Veas AS

har valgt a legge selvkostomradet i et eget datterselskap og kommersiell virksomhet i andre datterselskap.

5.7 Spesielt om valg av organisasjonsform

De fem avtalene som er gjennomgatt er selskapsavtaler for interkommunale selskap etter IKS-loven og aksjonaer-
avtale etter aksjeloven. | intervjuene har vi vaert opptatt av a forsta hvilke vurderinger som har blitt tatt om
organisasjonsform i forbindelse med etablering av interkommunale samarbeid, samt hva som har vart argu-

mentasjonen for valgt organisasjonsform.

| intervjuene pekes det pa at IKS er en velprgvd modell som fungerer godt, men at flere ser pa aksjeselskaps-
modellen som et godt alternativ. | tillegg har enkelte intervjuobjekter nevnt vertskommunesamarbeid og
kommunalt oppgavefellesskap (KO) som relevante organisasjonsformer. Et gjengaende argument i favgr IKS er
at kommunene i stgrre grad har eierstyring og kontroll, sammenliknet med et AS. Det har blitt gjort flere
utredninger av organisasjonsform i forbindelse med at kommuner har vurdert a etablere interkommunale sam-

arbeid pa avlgpsomradet.
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| forbindelse med en Konseptvalgutredning (KVU) for avlgpslgsninger i Drammensregionen ble BDO engasjert for
& utrede alternative eierformer og organisasjonsmodeller (BDO, 2022).1® Rapporten tar for seg tre scenarioer,
hvorav det ene omhandler et felles regionalt renseanlegg. | dette scenarioet ble IKS og AS vurdert pa fglgende

mate:

e  Forholdet til eierstyring og kontroll: Et IKS vil gi kommunen stgrre grad av eierstyring og kontroll da IKS-
et er naermere politisk ledelse gjennom representantskapet som gverste organ. Videre vil IKS-modellen
veaere a foretrekke fra et forvaltningsperspektiv. Pa den andre siden kan distanse fra politisk ledelse vaere
fordelaktig om gnsket er & rendyrke forretningsmessig fokus og drift av selskapet.

e  Forholdet til foretaksstyringen og @konomi: | et AS er ikke kommunene direkte ansvarlige for & dekke
opp et underskudd. | et IKS er kommunene ansvarlige for selskapets forpliktelser etter sin eierandel.
Dersom selskapet gar med underskudd, ma eierkommunene tilfgre selskapet kapital. BDO mener at
begge organisasjonsformene kan tilrettelegges for en sunn foretaksstyring og gkonomisk oppfylling,
men at aksjeselskapsmodellen med underliggende krav om en forretningsmessig tilnserming er spesielt
godt egnet med tanke pa transparens og avgrensning av virksomhetens gkonomi.

e Forholdet til kompetanse, ansatte og ressursutnyttelse: BDO papeker at aksjeselskapets Isnnsomhets-
krav kan skape kultur for sterkere fokus pa effektiv drift og ressursutnyttelse. Videre argumenterer de
for at aksjeselskapets friere stilling i forhold til kommunen vil lettere kunne tiltrekke seg ressurser og
spisskompetanse. Pa den andre siden papeker de at aksjeselskapsmodellen kan skape en opplevelse av

stgrre usikkerhet for de ansatte og derav komplisere rekruttering av kompetent kompetanse.

Fredrikstad og Sarpsborg kommuner engasjerte i 2019 fgrst KS Konsulent AS og deretter EY AS til & utrede
muligheter for forskjellige organisasjonsformer for interkommunale samarbeid i forbindelse med bygging av nytt
felles avigpsrenseanlegg. Fredrikstad hadde organisert sitt avlgpsrenseanlegg i FREVAR KF, som ogsa hadde
ansvar for flere tjenester- og forretningsomradet inkludert et biogassanlegg. Sarpsborg kommune hadde
organisert sine vann- og avlgpstjenester som en organisatorisk enhet under radmannen. Flere alternativ for

samarbeid ble utredet, men samarbeidet ble ikke giennomfgrt.

KS Konsulent AS (Avlgpssamarbeidet i Nedre Glomma- regionen Organisering Rapport 16/2019) utredet
mulighetene fgrst, og anbefalte & bygge og drifte anlegg gjennom et interkommunalt selskap, da “denne
organiseringen sikrer effektiv samhandling, god rolleavklaring og faerrest mulig transaksjoner mellom parter."
Det fremheves ogsa at Igsningen legger til rette for utvidet egenregi og god mulighet til forankring i folkevalgte

organ i hver av kommunene gjennom representantskapet.

Forholdet til merverdiavgift. KS Konsulent papeker at aksjeselskap ikke har rett til merverdiavgiftskompensasjon.
For a vaere berettiget til merverdiavgiftskompensasjon ma en av kommunene, eventuelt et IKS med de to
kommunene som eiere, bygge og eie avlgpsrenseanlegget. Dette gker antall aktgrer, og antall avtaleparter og
transaksjoner mellom selskap. Videre papekes det at aksjeloven ikke stiller samme krav til hvilke saker som skal

behandles pa en generalforsamling som for et IKS.

EY AS (Frevar KF Konsekvensanalyse av interkommunalt samarbeid som mulig fremtidig organisasjonsform

september 2019) gir en overordnet beskrivelse av de mest sentrale juridiske problemstillinger knyttet til

18 Det har blitt giennomfart flere slike utredninger for andre kommuner som vurderer et interkommunalt samarbeid.
Eksempelvis har EY og KS Konsulent utfart utredninger i forbindelse med det potensielle interkommunale samarbeidet
mellom Fredrikstad kommune og Sarpsborg kommune.
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samarbeid som eget rettssubjekt uten a skille mellom aksjeselskap og IKS i saerlig grad. Under har vi trukket ut

noen av vurderingstemaene.

Forholdet til skatt. Bade IKS og aksjeselskap har alminnelig skatteplikt etter skatteloven § 2-2. Salg av varer og
tjenester fra IKS/AS til kommunene ma gjgres pa markedsmessige vilkar jf. skatteloven § 13-1, det vil si med en
margin. Det kan eventuelt vurderes om bade IKS og AS kan innremmes skattefritak etter skatteloven § 2-32 for
den delen av virksomheten som ikke har erverv som formal. Salg av drifts- og vedlikeholdstjenester fra Frevar til
et IKS/AS ma prises pa markedsmessige vilkar. Dersom Frevar forestar drift og vedlikehold for et IKS/AS som
deretter fakturerer den enkelte kommune, vil det veere paslag i to ledd. Det kan etter EYs forstaelse ikke
faktureres tjenester til selvkost i dette tilfellet, og det vil fgre til pkte kostnader til innbyggerne. Det papekes
videre at 1an til eierkommunene / eksterne Ian kan bli gjenstand for skattemessig rentebegrensning.

Forholdet til merverdiavgift. EY legger til grunn at leveranser av vann-, avlgpsrenseanleggs-, slamleverings-
og/eller biogassproduksjons- og leveringstjenester vil veere merverdiavgiftspliktig uavhengig av om det er Frevar
KF, kommunen, IKS eller AS som leverer tjenestene. IKS og kommunalt foretak kan registreres i merverdiavgifts-
registeret som eget avgiftssubjekt uten at det oppfyller krav til naering jf. merverdiavgiftsloven § 2-1. Selv om
varer og tjenester leveres til selvkost, vil virksomheten vaere registreringspliktig og ha fradragsrett for inngaende
avgift pa anskaffelser til bruk i virksomheten. Aksjeselskap ma derimot drives i “naering” og veere egnet til 3 ga
med overskudd for & ha rett til registrering i merverdiavgiftsregisteret. EY antar at tjenester som leveres fra et
aksjeselskap i utgangspunktet ma prises pa markedsmessige vilkar med fortjenestemargin for a oppna rett til

avgiftsregistrering.

Utredningene er fra 2019, og det kan vaere at vurderingene ville veert annerledes i dag. Vi ser at skatt og merverdi-
avgift far betydning i vurderingene. KS konsulent papeker at AS ikke har rett pa merverdiavgiftskompensasjon,
mens EY ser at bade et IKS og AS vil levere avgiftspliktige tjenester. EY AS anbefaler videre utredning om mulighet

for skattefritak for en ny enhet samt effekt av rentebegrensningsreglene.

Det fremstar som at EY ser at et IKS eller AS vil gjgre selvkosttjenestene dyrere ved at det ma gjgres paslag/salg
til markedspris mellom de forskjellige leddene. Et slikt paslag vil gjgre et interkommunalt samarbeid gjennom IKS
eller AS dyrere for innbyggerne enn om kommunen selv hadde utfgrt tjenesten gjennom sin basisorganisasjon,
med mindre en far sveert store gkonomiske besparelser gjennom et samarbeid. Dette er ikke forhold som har

veert trukket frem i intervjuer vi har gjennomfgrt.

Var vurdering er at det ikke er unntak eller fritak for merverdiavgift pa avlgps- og biogasstjenester, og at bade IKS
og AS som leverer slike tjenester er avgiftspliktige. Det er saledes ikke relevant hvorvidt et aksjeselskap kan fa
merverdiavgiftskompensasjon eller ei. Et paslag ved salg av tjenester mellom IKS/AS og kommune vil etter var
mening veaere i strid med selvkostprinsippet i forurensingsforskriften § 16-1, hvor vann- og avlgpsgebyr ikke skal
overstige kommunens ngdvendige kostnader i vann- og avilgpssektoren. Kommuneloven & 15-1 og selvkost-
forskriften gjelder uansett hvordan virksomheten er organisert, se for eksempel Veileder til selvkostforskriften®®
pkt. 3. Dersom en kommune har overfgrt avigpstjenesten til et IKS eller kommunalt eid AS gjennom utvidet
egenregi etter lov om offentlige anskaffelser § 3-1, gjelder reglene for beregning av selvkost pa samme mate som

om kommunen leverer tjenesten selv.

1% Kommunal- og moderniseringsdepartementets forklaringer til forskrift 11. desember 2019 nr. 1731 om beregning av

samlet selvkost for kommunale og fylkeskommunale gebyrer (selvkostforskriften)
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Utredningene gjort for Sarpsborg og Fredrikstad kommuner viser at regelverket rundt interkommunalt

samarbeid pa selvkostomradet er komplekst, og kan vaere vanskelig tilgjengelig.

5.8 Oppsummering valg av organisasjonsform

Vi ser fra intervjuer og gjiennomgang av beslutningsgrunnlag at bade IKS og AS kan vaere gode selskapsformer for
interkommunale samarbeid. Det fremstar ikke som om det er barrierer knyttet til selve samarbeidsinnretningen

mellom kommunene.

VEAS AS har tilpasset vedtekter og aksjonaeravtale til 3 gi de mindre eierkommunene mer kontroll enn det som
fglger av aksjeloven. Drift av selvkostomradet i et eget aksjeselskap gir god kontroll for a hindre kryssubsidiering.

IKSene gjennomgatt over har i noen tilfeller bade selvkost og kommersiell drift i samme selskap. Det ma da fgres
separate regnskap for a sikre at det ikke skjer kryssubsidiering. IKS kan i likhet med AS stifte datterselskap, og pa

den maten enkelt skille selvkost fra kommersiell virksomhet.

Selskapstypene er fleksible og kan fungere godt i interkommunale samarbeid pa avigpsomradet.
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6 Gevinster ved interkommunale samarbeid

Interkommunale samarbeid kan resultere i bedre kvalitet pa avligpsrensingen, blant annet fordi det
i stgrre grad muliggjor stgrre felles investeringer i avigpsrenseanlegg og ny teknologi. Dette kan igjen
bidra til bedre vannmiljg. | den grad samarbeid bidrar til faerre renseanlegg totalt, vil det ogsa ha
noe 3 si for klima- og naturavtrykk. | tillegg bidrar samarbeid til stgrre fagmiljg som kan heve
kvaliteten og robustheten pa tjenesten.

Var kartlegging taler for at det i en rekke tilfeller vil vaere bade samfunns- og kommunalgkonomisk
Iennsomt & etablere interkommunale samarbeid om felles avigpsrensing i nedbgrsfeltet til
Oslofjorden. Den viktigste arsaken til interkommunale samarbeid om avilgpsrensing er Isgnnsomt, og
derigjennom bidra til lavere gebyrnivd enn a Igse oppgavene alene, er at investeringene i rense-
anleggene som kreves for 3 mgte de kommende kravene om nitrogenrensing er store. Det legger
grunnlaget for a hente ut stordriftsfordeler av 3 samarbeide om oppgavelgsningen. Gevinstene av a
innga interkommunale samarbeid om felles avlgpsrensing er stgrst mellom kommuner som har store
tettsteder som ligger naere hverandre. | slike tilfeller vil ikke kostnadene av a etablere overfgrings-
ledninger overstige stordriftsfordelene av felles avigpsrensing.

En del av oppdraget handler om & gi oversikt hvilke gevinster interkommunale samarbeid pa avligpsomradet kan
gi. Det kan handle om miljgmessige gevinster, gkonomiske gevinster og andre gevinster. | det fglgende gjennom-
gas de identifiserte gevinstene av interkommunale samarbeid pa avlgpsomradet.

6.1 Overordnet gevinstkart avinterkommunale samarbeid

Figur 6-1 gir en forenklet illustrasjon over mulige gevinster av interkommunale samarbeid pa avigpsomradet.
Gevinstene inntreffer hovedsakelig giennom at samarbeidet investerer i felles renseanlegg med ny teknologi, og
potensielt gjgr oppgraderinger tidligere enn hva hver enkelt kommune ville gjort pa egenhand, og gjennom gkt

kompetanse og kapasitet. Sammenhengene er ytterligere beskrevet og eksemplifisert i pafglgende delkapitler.

Figur 6-1 Mulige gevinster ved interkommunale samarbeid pa avigpsomradet
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Basert pa intervjuer har vi oppsummert mulige gevinster ved interkommunale samarbeid pd avlgpsomradet

knyttet til vannmiljg, klima og natur.

Vannmiljg. | kapittel 3 viste vi at kommuner som deltar i interkommunale samarbeid i stgrre grad oppfyller rense-
krav enn kommuner som ikke samarbeider. Det er rimelig a anta at det er en sammenheng mellom oppfyllelse
av rensekrav, kvalitet pa avlgpsrensingen og innvirkning pa vannmiljg, og dermed ogsa en sammenheng mellom
interkommunale samarbeid og pavirkning pa vannmiljg. Interkommunale samarbeid kan i stgrre grad muliggjgre
stgrre felles investeringer i avlgpsrenseanlegg med ny teknologi. Et samarbeid kan ogsa gi bedre muligheter for
innovasjon, for eksempel innen miljgvennlige renseteknologier for fosfor og nitrogen, og raskere implementering
av nye/bedre Igsninger, ogsa uten at man har investert i et felles avlgpsrenseanlegg. Det har ogsa blitt fremhevet
at forbedringer kan komme pa et tidligere tidspunkt enn uten et samarbeid. | tillegg vil stgrre fagmiljger kunne
ha betydning for kvaliteten pa og utviklingen av avlgpsrensingen. Et samarbeid gir tilgang til flere ressurser og
gkt kompetanse pa blant annet miljg og gjennom det muligheten til 3 heve kvaliteten pa tjenester. Et samarbeid
kan ogsa gjgre det mulig a drive mer stabilt og i stgrre skala, som kan ha positive konsekvenser for miljg for
eksempel dersom det begrenser mengden fremmedvann som slippes ut. Gjennom samarbeid mellom kommuner
kan man dessuten lettere samordne strategier og se klima og miljg i en stgrre sammenheng. Det kan for eksempel
ha betydning ved en situasjon med overbelastning av kapasiteten pa anlegget/-ene, hvor man kan gjgre en
helhetlig vurdering av hvor det gir minst miljgskade a la det ga i overlgp. Dette kan potensielt fa gkende betydning

framover pa grunn av klimaendringer og gkt ekstremveer.

Eventuelle gevinster for vannmiljg ved samarbeid kan szerlig handle om at mindre nitrogen slippes ut i vass-
dragene, for eksempel gjennom at interkommunale samarbeid muliggjgr raskere etablering av nitrogenrensing.
Avlgpsvann inneholder normalt mye nitrogen. For store mengder nitrogen i naturen endrer den naturlige floraen
og bidrar til forsuring av vann. | havene kan det bidra til stérre mengder alger som til slutt synker til bunns og
brytes opp av bakterier som forbruker oksygen i prosessen.?’ Gjennom det kan bunnvannet bli nesten
oksygenfritt og tomt for liv (Hgseggen, 2019). Fjorder som Oslofjorden, i befolkningstette omrader, er ifglge
artikkelen spesielt utsatt. Selv om geografiske avstander kan veere en naturlig barriere for at enkelte kommuner
deltar i interkommunale samarbeid, er det dapenbart et potensial for a samarbeide mer om avlgpsrensing i
nedbgrsfeltet til Oslofjorden. Hvis hele dette potensialet hentes ut, er det grunn til a tro at miljgtilstanden i

Oslofjorden og tilhgrende vassdrag oppstrgms vil bli forbedret.

Hvis en kan forbedre miljgtilstanden, vil stremmen av en rekke gkosystemtjenester (naturgoder) kunne gkes,
som beskrevet av blant annet @kosystemtjenestutvalget (NOU 2013:10) og, spesifikt for Oslofjorden, i Chen mfl.
(2019). Det er potensielt positive virkninger for alle kategorier av tjenester: Stgttende tjenester (grunnleggende
livsprosesser), Forsynende tjenester, Regulerende tjenester og Opplevelses- og kunnskapstjenester. Figur 6-2 gir
en oversikt over disse, tilpasset kyst og hav. For Oslofjorden, med sin store omkringliggende befolkning, er
rekreasjonstjenestene trolig de desidert viktigste. Chen mfl. (2019) anslar at den arlige verdien denne tjenesten
(dvs. turgaing i strandsonen, batliv og bading) alene for befolkningen i kystkommunene rundt Oslofjorden er
verdt cirka 25,7 milliarder kroner. Det anslaget er basert pa dagens miljgtilstand. I tillegg anslar Chen mfl. (2019)
verdien av flere gkosystemtjenester, sa selv om det er uklart hvor mye mer interkommunale samarbeid pa vann-

og avilgpsomradet vil kunne forbedre denne stremmen av tjenester (en ma for eksempel ogsa fa kontroll pa

20 VVeer oppmerksom pa at fosfor ogsa kan ha den samme effekten, men i Norge har vi tradisjonelt fiernet fosfor og ikke
nitrogen. Det er derfor nitrogenfjerning na har kommet i fokus. Fosforfjerning kan skje ved hjelp av kjemikalier og er
mye enklere og rimeligere.
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avrenning fra jordbruket), sa er det et stort potensial for gevinstrealisering for en stor og voksende befolkning i

Oslofjord-omradet.

Figur 6-2 De fire kategoriene gkosystemtjenester eksemplifisert med tjenester som kysten og havet bidrar til
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Kilde: Miljgdirektoratet (2022)

Klima. Store utslipp av nitrogen har ikke bare konsekvenser for vannmiljg, men kan ogsa ha negative konse-
kvenser for klima. Blant annet har nitrogen innvirkning pa hvor mye lystgass som dannes, som er en klimagass. |
den grad gkt interkommunale samarbeid bidrar til redusert utslipp av nitrogen, kan det ogsa innebaere gevinster
for klimaet. Samtidig krever dagens teknologi for nitrogenrensing bade beslaglegning av arealer og bruk av

kjemikalier, som er negativt for miljg, og innebzerer risiko for utslipp av lystgass.

Naturinngrep. Dersom et samarbeid innebarer feerre avlgpsrenseanlegg, vil dette ogsa kunne ha en effekt pa
hvor store arealer man har behov for og hvor stort avtrykk man etterlater. Effektene avhenger av hva alternativet
uten samarbeid hadde veert og hvorvidt man tilbakefgrer eller finner alternativ anvendelse for eventuelle anlegg
som saneres. Dersom kommuner samarbeider om a skulle etablere felles avigpsrenseanlegg, har man ogsa flere
alternativer for hvor anlegget bgr lokaliseres, hvor konsekvenser for klima, miljg og naturinngrep kan vektlegges.

Samtidig bgr det ogsa papekes at det kan vaere arealkrevende a skulle ivareta nye krav til nitrogenrensing.

6.3 @konomiske gevinster

Miljgdirektoratet gnsker konkrete anslag pa gkonomiske gevinster kommunene kan ha ved a samarbeide pa

avlgpsomradet. For & svare pa dette spgrsmalet har vi benyttet to ulike metoder: statistisk analyse og case-
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studier. Formalet med den statistiske analysen er a forsgke a isolere effekten av deltakelse i interkommunale
samarbeid pa driftsutgifter per innbygger, mens casestudiene ser naermere pa gjennomfgrte kostnadsanalyser
av konkrete vurderinger av samarbeid. | det fglgende gjennomgas resultatene vi har kommet frem til, som til

slutt oppsummeres.

Statistisk analyse. Den fgrste metoden har veert a forsgke a forklare variasjoner i driftsutgifter til avigpsrensing
per innbygger med om kommunen deltar i et interkommunalt samarbeid og andre relevante forhold ved hjelp
av en pkonometrisk modell. Hypotesene som er testet i modellen er:?*

e  Hypotese 1. Deltakelse i interkommunale samarbeid har negativ innvirkning pa driftsutgifter til avigps-
rensing per innbygger. Begrunnelsen for denne hypotesen er at deltakelse i interkommunale samarbeid
kan bidra til 3 hente ut stordriftsfordeler. Motargumentet er naturligvis at deltakelse i interkommunale
samarbeid kan bidra til gkt etterlevelse av rensekrav og gkte utgifter til kommunen.

e Hypotese 2. Innbyggertallet i kommunen har negativ innvirkning pa driftsutgifter per innbygger.
Begrunnelsen for denne hypotesen er at avlgpsrensing i stor grad er forbundet med stordriftsfordeler
og at innbyggertallet saledes vil bidra til at utgiftene kan deles pa flere husholdninger.

e Hypotese 3. Sentralitetsgraden i kommunen har negativ innvirkning pa driftsutgifter per innbygger. En
mer sentral kommune har stgrre forutsetninger for a realisere stordriftsfordeler, fordi det i stgrre grad
ligger til rette for @ samle avlgpsrensingen pa fa renseanlegg.

e Hypotese 4. Pkonomisk handlingsrom har positiv innvirkning pa driftsutgifter per innbygger. Kommuner
med stgrre gkonomisk handlingsrom har lavere insentiver til 3 tenke pa kostnadseffektivitet og det er
et stgrre rom for a drive tjenesten ineffektivt og/eller investere mer i & ha en kvalitativt god tjeneste.

e Hypotese 5. Alder pa avilgpsrenseanleggene har negativ innvirkning pa driftsutgiftene per innbygger.
Idéen bak hypotesen er at alder pa avigpsrenseanlegg er et uttrykk for alder pa renseteknologien som

anvendes, og desto eldre renseteknologi desto billigere a drifte teknologien.

Det er i all hovedsak to potensielle problemer med den statistiske analysen som vi ma veere spesielt oppmerks-
omme pa. Det ene er utelatte variabler, i form av at det kan vaere andre variabler som ikke er inkludert, som gjgr
at vi ikke far isolert effekten av interkommunale samarbeid. Den andre er multikorrelasjon, som betyr at det er
korrelasjon mellom forklaringsvariablene. Korrelasjonsmatrisen i vedlegg 5.2 viser at det er spesielt hgy

korrelasjon mellom innbyggertall og sentralitetsgrad (lik 0,86). Vi har derfor valgt a se bort fra sentralitetsgrad.

Modellresultatene, spesifisert i vedlegg V5.3 viser at hypotese 2, 4 og 5 kan bekreftes. Vi har ikke testet hypotese
2 som fglge av multikollinearitet. Modellkjgringen gir oss ikke grunnlag for & konkludere med at interkommunale
samarbeid gir gevinster (i form av at kommuner som samarbeider har lavere driftsutgifter per innbygger), siden
hypotese 1 ikke blir bekreftet. En mulig forklaring pa dette kan som nevnt vaere at vi har utelatt sentrale variabler.
For eksempel ved at vi ikke far kontrollert tilstrekkelig for at variasjoner i driftsutgifter per innbygger i stor grad

drives av variasjoner i kvalitet pa tjenestene / grad av lovoppfyllelse.

Casestudie 1 — Drammensregionen. Det ble utarbeidet en konseptvalgutredning (KVU) i forbindelse med avigps-
Igsninger for Drammensregionen (Godt vann Drammensregionen, 2022). Utredningen beregnet arskostnader for
renseanleggene og ledningsanleggene for atte alternative konsepter, tre lokale og fem regionale.
Kostnadsberegningen av renseanleggene inkluderte kapitalkostnader, driftskostnader, vedlikehold, bemanning

og avsetning av slam.

21 Omtalte variabler er definert i vedlegg 5.1.
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Utredningen konkluderer med at de laveste arskostnadene, bade i 2025 og 2050, blir oppnadd ved konsept 3A.

Konsept 3B og 4 vil ogsa resultere i lavere arskostnader enn de lokale alternativene, se

Sum Sum

arskostnader arskostnader Beskrivelse
2025* 2050**

Konsept 1 — Nye lokale anlegg og oppgraderinger

b
i," Konsept 1 184 198
g
g Konsept 2A — Mjgndalen og Muusgya slas
g Konsept 2A 184 182 sammen til et nytt anlegg i dagen pa Muusgya
Y
()]
< Konsept 2B - Mjgndalen og Muusgya slas sammen
%‘ Konsept 2B 197 192 til et nytt anlegg i fjell ved Muusgya
-

Konsept 3A — Nytt regionalt renseanlegg i

Konsept 3A 155 150 Nordbykollen med adkomst fra Kobbervikdalen

-] . .
qu’o Konsept 3B - Nytt regionalt renseanlegg i
= Konsept 3B 160 154 Nordbykollen med adkomst fra Svelvikveien
@©
]
2 Konsept 4 — Alt avigp fra Drammen og Lahell
& Konsept 4 167 158 overfgres til Lier. Nytt renseanlegg i Gullaugfjellet
()
g Konsept 5 - Alt avlgp fra Drammen, Lier og Lahell
‘%0 Konsept 5 196 180 overfgres til nytt regionalt renseanlegg i fiellet pa
& Juve

Konsept 6 — Overfgring av alt avigp fra

Konsept 6 183 157 Drammensregionen til VEAS

. Konsept 6 gir de klart billigste arskostnadene knyttet til renseanlegget, men store kostnader knyttet til

ledningsanlegget gjgr konseptet mindre gunstig.

| dette caset fremstar et regionalt samarbeid som den mest samfunnsgkonomisk gunstige Igsningen. Det er viktig
a vaere oppmerksom pa at kostnadene knyttet til ledningsanleggene i de regionale konseptene er hgyere i alle
tilfeller. Som omtalt i avsnitt 4.5 kan finansieringen av disse kostnadene variere mellom kommunene basert pa
blant annet geografiske forhold. Dette kan gjgre samarbeidet ulgnnsomt for enkelte kommuner.

Tabell 6-1 Arskostnader for 2025 og 2050, i millioner kroner

Sum Sum

arskostnader arskostnader Beskrivelse
2025* 2050**

Konsept 1 — Nye lokale anlegg og oppgraderinger

by

o Konsept 1 184 198

E

9 Konsept 2A — Mjgndalen og Muusgya slas

5 Konsept 2A 184 182 sammen til et nytt anlegg i dagen pa Muusgya

S

[}

© Konsept 2B - Mjgndalen og Muusgya slas sammen

% Konsept 2B 197 192 til et nytt anlegg i fjell ved Muusgya

-

o Konsept 3A — Nytt regionalt renseanlegg i

% 2 Konsept 3A 155 150 Nordbykollen med adkomst fra Kobbervikdalen
c S
o ®©
) g Konsept 3B - Nytt regionalt renseanlegg i
& o Konsept 3B 160 154 Nordbykollen med adkomst fra Svelvikveien
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Konsept 4 — Alt avilgp fra Drammen og Lahell
Konsept 4 167 158 overfgres til Lier. Nytt renseanlegg i Gullaugfjellet

Konsept 5 - Alt avlgp fra Drammen, Lier og Lahell

Konsept 5 196 180 overfgres til nytt regionalt renseanlegg i fiellet pa
Juve
Konsept 6 — Overfgring av alt avigp fra
Konsept 6 183 157 Drammensregionen til VEAS

* Arskostnadene representerer den forventede kostanden (P50) knyttet til renseanlegget og ledningsanlegget i 2025

** Arskostnadene representerer den forventede kostanden (P50) knyttet til renseanlegget og ledningsanlegget i 2050

Casestudie 2 — Sarpsborg og Fredrikstad. | forbindelse med et potensielt interkommunalt samarbeid mellom
Sarpsborg og Fredrikstad ble det utarbeidet kostnadskalkyler bade for separate avigpsrenseanlegg og for et felles
avlgpsrenseanlegg (Norconsult, 2020).22 Utredningen tar for seg et scenario hvor Sarpsborg videreutvikler eget

avlgpsrenseanlegg, og et scenario med felles avigpsrenseanlegg lokalisert i Fredrikstad.

Utredningen viser i dette caset at arskostnadene er relativt like i begge scenarioene, men noe hgyere ved et felles
anlegg. Da det samfunnsgkonomiske utfallet er relativt likt, kan det argumenteres for at andre gevinster ved 3
innga et samarbeid vil resultere i at samarbeidet burde bli inngatt. Grunnen til at dette ikke ble tilfellet er at
kostnadsfordelingen mellom kommunene var veldig ulik. | Sarpsborg var arskostnadene ved a innga et samarbeid
rundt 40 millioner hgyere enn 3 videreutvikle eget anlegg. Dette skyldes hovedsakelig to ting. Den fgrste er gkte
kostnader i forbindelse med transportanlegg til Fredrikstad. Det andre er at Sarpsborg sin del av kostnaden
knyttet til et felles anlegg i Fredrikstad, er hgyere enn kostnadene de ville hatt ved a videreutvikle eget anlegg. |
Fredrikstad ville arskostnadene vaert rundt 30 millioner lavere ved a bygge et felles anlegg. Tabell 6-2 viser

kostnadsfordelingen pa en oversiktlig mate.

Tabell 6-2 Kostnadsfordeling mellom Fredrikstad og Sarpsborg, i 1000 kroner

Felles anlegg Eget anlegg Felles anlegg Eget anlegg

Kostnader for transportanlegg 115 705 210011 295933 147 122
Kostnader for avlgpsrenseanlegg 829770 1101730 553 180 399 731
Prosjektkostnader 1 086 642 1506 633 1000 137 663 875
Arskostnader 119 688 149 129 108 088 69 009

Kilde: Norconsult (2020), bearbeidet av Menon Economics.

Dette caset er et godt eksempel pa hvordan fordelingen av kostnader kan vaere en gkonomisk barriere for a innga
et interkommunalt samarbeid. Samarbeidet ville veert veldig lukrativt for Fredrikstad da kommunen pa egenhand
vil ha store kostnader knyttet til 3 bygge et nytt anlegg som overholder det kommende nitrogenrensekravet.

Sarpsborg ville i et interkommunalt samarbeid matte ta en del av Fredrikstad sine kostnader.

Oppsummering av gkonomiske gevinster. Resultatene fra den statistiske analysen bekrefter at stgrre innbygger-
tall og eldre avigpsrenseanlegg fgrer til lavere driftsutgifter per innbygger, mens gkonomisk handlingsrom har
motsatt effekt. Modellkjgringen gir oss ikke grunnlag for & konkludere med at interkommunale samarbeid gir

gevinster i form av at kommuner som samarbeider har lavere driftsutgifter per innbygger.

22 Kostnadskalkyler for et separat avlgpsrenseanlegg i Fredrikstad kommune er hentet fra «Mgteinnkalling Styret for
FREVAR KF», saksnr: 2020/51199, dokumentnr: 4.
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Casestudien fra Drammensregionen er et eksempel pa en gkonomisk gevinst og viser at en regional lgsning for
avlgpsrensing var mest kostnadseffektiv, selv om kostnadene for ledningsanleggene var hgyere. | dette
eksempelet kan enkeltkommuner se pa samarbeidet som ugunstig pa grunn av kostnadsfordelingen av lednings-
anlegget, selv om den samfunnsgkonomiske gevinsten er til stede. | Sarpsborg og Fredrikstad var arskostnadene
for separate og felles renseanlegg relativt like, men fordelingen av kostnader mellom kommunene hindret

samarbeid. Dette illustrerer et tilfelle hvor kostnadsfordelingen var en barriere for et interkommunalt samarbeid.

Regional utvikling. Gjennom et interkommunalt samarbeid pa avigpsomradet vil kommunene gke kjennskap til
hverandre og styrke samarbeidskulturen i regionen. Om samarbeidet viser seg a vaere velfungerende, vil det
kunne resultere i gnske om flere interkommunale samarbeid og medvirke til en sterkere regional utvikling. I et
av intervjuene blir en sterkere regional utvikling trukket frem som en positiv virkning som ikke blir synliggjort om

man kun vurderer gevinstene av samarbeidet isolert sett.

Kvalitet og robusthet i tjenesten. Utover nevnte klima- og miljgmessige og gkonomiske gevinster, vil inter-
kommunale samarbeid med stor sannsynlighet bidra til sterkere fagmiljger pa vann- og avlgpsomradet. Dette er
i trad med Pedersen mfl. (2021) som vurderte konsekvenser av kommunesammenslainger pa vann- og
avlgpsomradet. | rapporten ble det konkludert med at fagmiljgene i de sammenslatte kommunene har blitt
stgrre enn de var fgr sammenslaingen. Isolert sett har det bidratt til mer robuste fagmiljger som gir stgrre
muligheter til spesialisering og gkt grad av kunnskapsdeling og problemlgsing mellom kolleger. Som tidligere
nevnt, kan sterkere fagmiljg igjen henge sammen med klima- og miljgmessige gevinster, men det kan ogsa gi
andre kvalitetsmessige gevinster. Interkommunale samarbeid kan gjgre det lettere a bygge opp attraktive og
robuste fagmiljger innenfor vann og avlgp, muligheter for kompetanseheving og spissing av kompetanse. Det
kan ogsa bidra til gkt grad av kunnskapsdeling, problemlgsing og mer strategisk styring av tjenestene.
Kommunene kan gjennom et interkommunalt samarbeidet opparbeide seg gkt evne til innovasjon i anskaffelses-
prosesser, inkludert kapasitet til teknologiutvikling og -utprgving, som kan fgre til bedre og mer fremtidsrettede
Igsninger (mgte nye miljgkrav, forlenge levetid, mer rasjonell drift o.l.). Som omtalt i kapittel 1 er tilgang pa
relevant kompetanse en utfordring pa vann- og avlgpsomradet i dag, spesielt blant sma distriktskommuner.
Dette kan igjen ha implikasjoner blant annet for kvaliteten i tjenestene som leveres og utvikling pa vann- og
avlgpsomradet generelt. | tillegg kan en stgrre driftsorganisasjon gi rom for bedre ressursutnyttelse og fleksi-
bilitet, som blant annet kan ha noe a si for beredskapen. Et interkommunalt samarbeid kan bidra til bedre bereds-
kap gjennom gkt kapasitet og personer 3 spille pd, og muligheter for mer gunstig allokering av beredskaps-

ressurser.
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7 Konklusjon og anbefaling

Interkommunale samarbeid kan gi flere gevinster for kommunene som samarbeider og for sam-
funnet for gvrig. Generelt sett vil det vaere hensiktsmessig a inngd interkommunale samarbeid for
kommuner som ikke allerede har inngatt et interkommunalt samarbeid om felleslgsninger,
kommuner som mgter nye rensekrav i fremtiden og som ikke tilfredsstiller de kommende rense-
kravene i dag, kommuner som ligger naerme hverandre geografisk og kommuner som har behov for
a styrke sine fagmiljger (kompetanse- og/eller kapasitetsmessig). Det er flere tiltak kommunene selv
kan iverksette for a Igse barrierer for interkommunale samarbeid innenfor gjeldende regelverk. Det
omfatter for eksempel d innga i dialog med andre kommuner, i stgrre grad engasjere det strategiske
nivdet i kommunen og utrede konsekvenser av ulike Igsningsvalg. Staten kan ogsa ta en tydeligere
rolle pa omradet, for eksempel ved a utarbeide veiledning om etablering av interkommunale sam-
arbeid pa vann- og avlgpsomradet, ske kompetansen om gevinster og kostnader avinterkommunale
samarbeid og utrede hvilke kommuner som kan ha stgrst nytte av a samarbeide pa avigpsomradet.

Ifplge Statistisk sentralbyra hadde 58 kommuner inngatt interkommunale samarbeid pa avlgpsomradet per 1.
januar 2022, som er de siste tallene som er tilgjengelige. Blant de 114 kommunene som ligger i nedbgrsfeltet til
Oslofjorden og rapporterte til KOSTRA, oppga 30 kommuner a delta i et interkommunalt samarbeid pa
avlgpsomradet i 2022. Om lag halvparten av etablerte samarbeid pa avigpsomradet er med andre ord inngatt i
nedbgrsfeltet til Oslofjorden. Omfanget av inngatte interkommunale samarbeid er lavt sammenlignet med pa
avfallsomradet, der 300 kommuner har inngatt interkommunale samarbeid. Kommuner som samarbeider
innenfor avlgpsomradet er stgrre malt i innbyggere, mer sentrale, har hgyere befolkningsvekst og oppfyller i
stgrre grad lovpalagte rensekrav, sammenliknet med kommuner som ikke samarbeider. Den identifiserte
sammenhengen mellom interkommunale samarbeid og grad av lovoppfyllelse kan bade veere et resultat av inter-
kommunale samarbeid og/eller representere et kjennetegn ved kommuner som har valgt a delta i et inter-

kommunalt samarbeid.

Gjennom intervjuene har vi identifisert en rekke ulike barrierer for 3 etablere interkommunale samarbeid.
Barrierene kan vare av politisk, administrativ, teknisk, gkonomisk og/eller juridisk karakter. Administrative
barrierer omfatter blant annet manglende kunnskap og kompetanse, usikkerhet blant ansatte og mindre
synergier mot andre fagomrader i kommunen ved rolleendringer og manglende samarbeidskultur og kjennskap
til tilgrensende kommuner. Dersom VA-gebyrene vil gke ved etablering av et interkommunalt samarbeid, kan
dette vaere en politisk barriere for samarbeid, selv om samarbeidet ellers kan veere rasjonelt i samfunns-
gkonomisk forstand. Frykt for & miste kontroll over tjenesten kan ogsa veere en barriere. Det kan ogsa vaere
tekniske barrierer for 3 innga interkommunale samarbeid, som spgrsmal om plassering av overfgringsledninger
og kapasitet til 8 handtere fremmedvann. Ulike investeringsbehov mellom kommuner som vurderer samarbeid
og uenigheter om og usikkerhet ved kostnadsfordeling kan ogsa representere barrierer. Usikkerhet om
fremtidige rensekrav kan ogsa bidra til at kommunene avventer med & innga eventuelt samarbeid. | tillegg kan

manglende profesjonalitet i styret for eksisterende samarbeid veaere til hinder for at samarbeidet fungerer godt.

Interkommunale samarbeid kan gi flere gevinster for kommunene som samarbeider og for samfunnet for gvrig.
Samarbeid kan resultere i bedre kvalitet pa avigpsrensingen til kommuner som ligger i nedbgrsfeltet til Oslo-
fjorden, blant annet fordi det i stgrre grad muliggjgr stgrre felles investeringer i avlgpsrenseanlegg og ny
teknologi. Dette kan bidra til bedre vannmiljg, og trolig gkt strém/kvalitet pad gkosystemtjenester. | den grad

samarbeid bidrar til faerre renseanlegg totalt, vil det ogsa ha noe 3 si for klima- og naturavtrykk. | tillegg bidrar
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samarbeid til stgrre fagmiljg som kan heve kvaliteten og robustheten pa tjenesten. Et samarbeid kan ogsa gi
bedre muligheter for innovasjon, for eksempel innen miljgvennlige renseteknologier for fosfor og nitrogen, og

raskere implementering av nye/bedre lgsninger, ogsa uten at man har investert i et felles avigpsrenseanlegg

| Igpet av kartleggingsarbeidet har vi gjort oss noen overordnede betraktninger som vi vurderer som nyttige a

veere kjent med:

Interkommunale samarbeid har hgyere etterlevelse av lovkrav. | prosjektet har vi funnet at kommuner som
deltar i interkommunale samarbeid i stgrre grad oppfyller rensekrav enn kommuner som ikke samarbeider, som
vist i Figur 3 5 (kapittel 3.5). Selv om retningen pa arsakssammenhengene er uklar, virker det rimelig at det &
delta i et interkommunalt samarbeid kan ha betydning for lovoppfyllelse, gjennom blant annet stgrre fagmiljg,
kapasitet og robusthet.

Virksomhetsstgrrelse pavirker investeringsvilje og/eller -evne. Pedersen mfl. (2021) fant at kommunestgrrelse
er avgjgrende for i hvilken grad kommunen har rutiner og planlegger for drift, vedlikehold og investeringer. Dette
underbygges av Oslo Economics, COWI og Kinei (2022) som finner at store kommuner (over 20 000 innbyggere)
har gkt sine vann- og avlgpsinvesteringer klart mest med en arlig vekst pa 12,4 prosent de siste ti arene.
Mellomstore kommuner (5 000-20 000 innbyggere) hadde en arlig investeringsvekst pa 2,3 prosent og sma
kommuner (under 5 000 innbyggere) hadde en arlig investeringsvekst pa 6,4 prosent. Selv.om kommune-
sammenslaing er noe annet enn interkommunale samarbeid, tilsier overnevnte erfaringer at stgrrelsen pa

virksomheten er avgjgrende for investeringsviljen og/eller -evnen til kommunene.

Samfunnsgkonomisk versus bedriftsskonomisk Ignnsomhet. | lppet av prosjektet har vi blitt bevisste pa at
hvordan gebyrnivaet i kommunen(e) pavirkes virker a bli tillagt stor vekt i beslutninger. | samfunnsgkonomisk
forstand er det imidlertid relevant a vurdere samlede gevinster og kostnader av et tiltak, uavhengig av hvordan
disse fordeler seg pa ulike aktgrer. | en samfunnsgkonomisk analyse er man opptatt av 3 belyse alle
velferdsvirkninger av investeringen, herav hvordan investeringen pavirker menneskelig velferd gjennom
pavirkning pa gkosystemtjenester og gkte klimagassutslipp. Ut fra et samfunnsgkonomisk perspektiv vil man
med investeringenes innvirkning pa gebyrniva som sentral beslutningsparameter risikere a investere for mye i
tiltak som har negative konsekvenser for velferd, miljg og klima — og for lite i tiltak som har en positiv konsekvens
pa velferd, miljg og klima. Arsaken til det er at velferd-, miljg- og klimaeffekter pa avigpsomradet ikke er

internalisert i gebyrene pa vann og avlgp.

Selvkostmodellen kan ha noe @ si for nytenkning og innovasjon. Selvkostmodellen hvor kostnader dekkes
giennom gebyrfinansiering innebaerer at kostnader dekkes uavhengig av om driften er effektiv eller ikke.
Gjennom ett intervju ble det papekt at dette kan virke begrensende pa nytenking og innovasjon, og at effektiv
drift ikke gjgr at man far gkt handlingsrom til for eksempel forskning og utviklingsarbeid. Informanten mente at

en finansieringsmodell som i stgrre grad oppfordrer til nytenkning kunne veert bra for bransjen pa sikt.

| prosjektet har det statt sentralt 3 identifisere kjennetegn pa situasjoner der det Ignner seg for kommuner a
etablere interkommunale samarbeid om felleslgsninger, som avlgpsrensing og drift, vedlikehold og oppgradering
av avlgpsledninger. Tabell 7-1 gir en oversikt over utslagsgivende faktorer for nar det Ignner for kommuner a

innga samarbeid om felleslgsninger. Vi har ikke funnet faglig grunnlag for a rangere de utslagsgivende faktorene.
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Tabell 7-1 Utslagsgivende faktorer for nar det er Isnnsomt 3 innga interkommunale samarbeid om felleslgsninger

Kommuner som ikke allerede har Kommuner som allerede har inngatt ett eller flere inter-
inngatt et interkommunalt samarbeid kommunale samarbeid om felleslgsninger pa vann- og avlgps-
om felleslgsninger omradet har alt annet likt mindre 3 tjene pa a innga nye inter-

kommunale samarbeid enn kommuner som ikke har inngatt
interkommunale samarbeid. Det er spesielt ugunstig hvis det
inngatte interkommunale samarbeidet allerede har bygd ut
renseanlegg som tilfredsstiller kommende krav om
nitrogenrensing.

Samtidige investeringsbehov Det er vanskeligere a fa til et interkommunalt samarbeid om
felles avlgpsrensing hvis en eller flere av eierkommunene relativt
nylig har gijennomfgrt investeringer i avigpsrenseanlegg. Arsaken
til det er at kommunen dekker behovet alene og vil gke
kostnadsnivaet betydelig ved a ogsa innga i et interkommunalt
samarbeid om avlgpsrensing. Slik sett er man avhengig av at
eierkommunene har relativt samtidige investeringsbehov.

Kommunene som mgter nye rensekravi  En utslagsgivende faktor for nar det Ignner seg a innga inter-

fremtiden og ikke tilfredsstiller de kommunale samarbeid er at kommunene mgter krav om
kommende rensekravene i dag nitrogenrensing, men ikke tilfredsstiller disse rensekravene i dag.
Kommunene ligger neerme hverandre Nabokommuner der tettstedene i kommunene ligger naere
geografisk hverandre har mer & tjene pa a innga interkommunale

samarbeid enn kommuner der tettstedene ligger langt fra
hverandre. Arsaken til det er at overfgringsledninger koster, og
er avstanden for lang, vil ngdvendige investeringer i
overfgringsledningen gjgre samarbeidet ulgnnsomt. At
kommunene ligger nzerme hverandre geografisk gker ogsa
sannsynligheten for at kommunene har samme vannkilde
og/eller resipient.

Kommunene har behov for a styrke sine  Kommuner som ikke mgter nye rensekrav og/eller allerede har

fagmiljper gjennomfgrt investeringer i avlgpsrenseanlegg for & mgte de nye
kravene kan ogsa oppna fordeler ved a innga interkommunale
samarbeid i form av sterkere fagmiljg (kompetanse og
kapasitet). Tilstrekkelig kompetanse og kapasitet kan vaere
avgjerende for 3 identifisere kostnadseffektive Igsninger og kan
ha en selvforsterkende effekt fordi sterkere fagmiljg kan gke

attraktiviteten og bidra til enda sterkere fagmiljg.

7.4 Forslag til tiltak kommunene selv kan iverksette

| prosjektet har vi blitt utfordret pad 8 komme med forslag til tiltak som kommunene selv kan iverksette for a lgse
barrierer for interkommunale samarbeid innenfor gjeldende regelverk. Nedenfor er noen forslag til konkrete

tiltak en kommune kan gjgre:
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e Engasjer det strategiske nivdet i kommunen. Var hypotese er at det strategiske perspektivet i mange
kommuner blir ivaretatt av kommunedirektgr og teknisk sjef i kommunen, spesielt i de tilfeller hvor
ansatte innenfor vann- og avlgp kun jobber med driftsoppgaver. Ved a engasjere det strategiske nivaet
for vann- og avlgpsoppgavene i problemstillingen om samarbeid kan det bli lettere a se gevinstene av a
innga i interkommunale samarbeid.

e Inngd i dialog med andre kommuner. For 3 Igse barrierer for & se pa muligheten for interkommunale
samarbeid kan det vaere formalstjenlig at bade politikere, administrasjon og vann- og avlgpsansatte i
kommunen setter av tid til @ snakke med representanter pa samme nivd i nabokommuner om
mulighetene som kan ligge i & etablere interkommunale samarbeid.

e Utred konsekvenser av ulike Igsningsvalg. Barrierene i interkommunale samarbeid kan ligge i
manglende bevissthet om hva det vil koste for kommunen a etablere nye og ngdvendige felleslgsninger
alene sammenlignet med & innga samarbeid om tilsvarende felleslgsninger. For a gke bevisstheten om
hva det vil koste a Igse oppgavene for ulike Igsninger (alene og ulike interkommunale samarbeid) kan
det vaere nyttig a utrede konsekvensene. For a sikre et fullstendig beslutningsunderlag er det relevant a
bade forsta konsekvensene pa gebyrnivaet i kommunen(e) og i form av samfunnsgkonomiske
virkninger. Vi anbefaler a ta i bruk

e Se etter vinn-vinn Igsninger. Ifglge Jacobsen (2022) inngar alle norske kommuner i interkommunale
samarbeid. | den grad det er en barriere a gi fra arbeidsplasser i egen kommune til nabokommunen(e)
ved a innga i nye interkommunale samarbeider, kan samarbeidende kommuner benytte eksisterende
samarbeid til 3 sikre at kommunene hver for seg ikke mister arbeidsplasser. Det kan skje ved at
kommunene i forhandling om etablering av interkommunale samarbeid trekker inn diskusjoner av
lokaliseringsvalg for andre tjenester det samarbeides om, slik at ingen av kommunene som samarbeider
kommer uheldig ut.

°

Avslutningsvis har vi i prosjektgruppa diskutert hva statlige myndigheter kan gjgre for 3 utlgse flere
interkommunale samarbeid om felleslgsninger pa avlgpsomradet, utover & sette i gang kartleggingene og
utredningene beskrevet i delkapittel 7.4. Vi har identifisert fglgende tiltak:

Utarbeide en veileder i G etablere et interkommunalt samarbeid pd vann- og avigpsomrddet. For a redusere
kommunenes barrierer ytterligere kan det veere til hjelp at kommunene far en beskrevet en konkret
fremgangsmate for hvordan man skal ga frem for 3 etablere et interkommunalt samarbeid pa vann- og
avlgpsomradet. Veilederen bgr inkludere erfaringsbaserte eksempler fra kommuner som har veert i prosess med
4 etablere interkommunale samarbeid og eksempler/forslag pa hvordan barrierer kan overkommes. Veilederen
bgr supplere Kommunal- og distriktsdepartementets veileder i interkommunale samarbeid (Kommunal- og

distrikstdepartementet, 2023) og eies av Miljgdirektoratet som sektorens fagmyndighet.

@ke kompetansen blant relevante aktgrer i vannbransjen om gevinster av interkommunale samarbeid. | dag
finnes det en rekke fagnettverk for ansatte i vannbransjen. For eksempel har Norsk Vann etablert fagnettverk
med formal om a dele erfaringer og kunnskap mellom kommuner innenfor ulike tematikk. Veldig mange ansatte
i vannbransjen jobber med drift og vedlikehold av renseanlegg og ledningsnett og det er ikke sikkert alle har et
strategisk og langsiktig perspektiv pa hvordan man kan Igse vann- og avlgpsoppgaver i fremtiden. Som nevnt i
forrige delkapittel er var hypotese at det strategiske perspektivet i mange tilfeller blir ivaretatt av kommune-
direktgr og teknisk sjef i kommunen. Var forstaelse er at de etablerte fagnettverkene i liten grad retter seg mot

den administrative ledelsen i kommunen. Et forslag for & fa kommuner til & i stgrre grad vurdere a innga
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interkommunale samarbeid pa avlgpsomradet er & gjennomfgre seminarer for den administrative kommun-
eledelsen med formal om a informere om ulike typer gevinster kommunene kan realisere ved 3 inngd i
interkommunale samarbeid. Et oppfglgende og supplerende tiltak kan vaere at statlige myndigheter gir
kommuner som er spesielt interessert i a forsta positive og negative konsekvenser av interkommunale samarbeid

tilskudd til 3 utrede mulighetsrommet og virkninger av a innga i ett eller flere interkommunale samarbeid.

Gi tilskudd til G utrede konsekvenser av interkommunale samarbeid. Et tiltak kan vaere at statlige myndigheter
gir tilskudd til kommuner for & utrede positive og negative konsekvenser av a inngd i ulike interkommunale
samarbeidskonstellasjoner om felleslgsninger pa avigpsomradet. Ved a gjgre dette vil man redusere kommun-
enes pris pa a fa mer informasjon om hva interkommunale samarbeid kan utlgse. For a sikre at utredningene
som er finansiert av tilskudd gir mest mulig merverdi bgr det veere en hypotese om at inngdelse av inter-
kommunale samarbeid er samfunnsgkonomisk Ignnsomt. Hypotesene om samfunnsgkonomisk Ignnsomme
samarbeid kan identifiseres i en helhetlig og overordnet samfunnsgkonomisk utredning av hvilke kommuner som
bgr samarbeid om avigpsrensing, se delkapittel 7.6. Det bgr ogsa stilles krav til at alle relevante samarbeids-
alternativer utredes og at utredningen skal gjiennomfgres i trad med metodikk for samfunnsgkonomisk analyse,

se Pedersen (2022). Det vil sikre at alle relevante hensyn blir tatt i betraktning.

Gi tilskudd til @ inngd interkommunale samarbeid. Statlige myndigheter kan ogsa gi tilskudd til kommuner som
inngar interkommunale samarbeid om felleslgsninger pa avlgpsomradet. | denne sammenheng kan man se til

engangstilskudd som ble gitt til kommuner som slo seg sammen ifm. kommunereformen:?3

Kommuner som sldr seg sammen fdr dekket engangskostnader etter en standardisert modell. Basert pd
utbetalingene i de siste sammensldingsprosessene ble 20 mill. kroner satt som et grunnbelgp per sammenslding,
og differensiert etter antall kommuner og antall innbyggere i sammensldingen. ... Belgpet utbetales ndr nasjonale

vedtak om sammenslding er gjort.

For & sikre at tilskuddsmidlene anvendes pa en formals- og kostnadseffektiv mate bgr man stille krav om at det
skal foreligge en utredning i trad med utredningsinstruksen og utarbeidet metodikk for samfunnsgkonomiske
analyser, at det interkommunale samarbeidet er vurdert til 3 vaere samfunnsgkonomisk Ignnsomt, at det er det
mest Ipnnsomme samarbeidsalternativet og at det er fattet vedtak om samarbeid. Saledes vil tilskuddet ikke bare
stimulere mer interkommunale samarbeid pa avlgpsomradet, men ogsa gi insentiver til 3 innga de riktige inter-

kommunale samarbeidene i et samfunnsgkonomisk perspektiv.

Strengere etterlevelse fra myndighetene. De overnevnte pedagogiske og gkonomiske virkemidlene er ment a gi
kommunene insentiver til & innga interkommunale samarbeid om felleslgsninger pa avigpsomradet. Hvis disse
virkemidlene ikke virker etter formalet, er det behov for sterkere lut. Manglende etterlevelse av rensekravene
kan forhindres ved at Statsforvalteren bruker tydeligere virkemidler, som tvangsmulkt, for a sikre oppfyllelse av
krav, dermed forhapentligvis bidra til at kommunen tvinges til & vurdere samarbeid som et ledd i etterlevelsen
av rensekrav.

Basert pa kunnskap og innsikt vi har opparbeidet oss i prosjektet er vi eksplisitt bedt av Miljgdirektoratet om a

komme med forslag til konkrete kartlegginger og utredninger som kan gjennomfgres for a redusere barrierene

23URL [lastet ned 1. januar 2024]: https.//www.ks.no/fagomrader/demokrati-og-styring/kommunestruktur/tilskudd-
og-finansiering-til-kommuner-som-skal-sla-seg-sammen/
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for at kommuner vil innga samarbeid med andre kommuner pa avigpsomradet. Vart rad er at Miljgdirektoratet
utarbeider et felles faglig grunnlag for a redusere barrierer for samarbeid og effektiviserer de kommunale
prosessene. Det kan gjgres pa fglgende mate:

Utrede hvilke kommuner som bgr samarbeide om avlgpsrensing. En kommune som vurderer a innga et
interkommunalt samarbeid om avlgpsrensing star overfor flere valg. De kan initiere dialog om a etablere et
interkommunalt samarbeid med én eller flere nabokommuner, kanskje ogsa nabokommuner til nabokommunen.
Kommunene star potensielt overfor mange valgmuligheter og det kan vaere tilfeldig om de undersgker mulig-
hetene for samarbeidskonstellasjonene som ut fra et samfunnsgkonomisk perspektiv er de mest Ilgnnsomme.
For a redusere usikkerheten om hvilke samarbeidskonstellasjoner som er optimale ut fra et samfunnsgkonomisk
perspektiv og gi hypoteser om hvilke samarbeidskonstellasjoner som er samfunnsgkonomisk lgnnsomme
anbefaler vi at statlige myndigheter gjennomfgrer en helhetlig og overordnet utredning hvilke kommuner som
bgr innga interkommunale samarbeid innenfor nedbgrsfeltet til Oslofjorden. Det betyr a identifisere samarbeids-

konstellasjoner og -muligheter som vil gi de stgrste gevinstene i forhold til kostnader.

Det er ogsa verdt 3 ta i betraktning om interkommunale samarbeid om avlgpsrensing kan ha en positiv inn-
virkning pa forvaltning av vannregionene og -omradene. Spesielt hvis denne oppgaven omfattes av inter-
kommunale samarbeid om avlgpsrensing. Vi er ikke kjent med at det er gjort fgr, men man kan jo se for seg det
ved inngaelse av fremtidige interkommunale samarbeid, spesielt fordi det da vil bli en tettere kobling mellom
tiltakene som gjennomfgres innenfor avlgpsrensing og maling/eierskap til konsekvensene i form av forbedret
vannkvalitet. Vannregionene og -omradene fglger ikke eksisterende politisk-administrative grenser som fylker
og kommuner. Kommunene har en sentral rolle bade i vannregionutvalg og -omradeutvalg. Det er imidlertid stor
variasjon i kompleksiteten til hver vannregion med tanke pa hvor mange offentlige myndigheter som faller inn
under hver vannregion (Hanssen, Hovik, Indset, & Klausen, 2016), hvor mange vannomrader som inngar og hvor
krevende tiltak i ulike sektorer som er ngdvendige for a nd god miljgtilstand i alle vannforekomster i vann-
regionen. | en utredning av interkommunale samarbeid er det derfor relevant a vurdere om interkommunale
samarbeid bidrar til en mer kompleks eller mer enhetlig forvaltning av vannressursen. Figur 7.1 viser sammen-
fallenheten for nye Asker kommune, som omfattet sammenslaing av Asker, Hurum og Rgyken den 1. januar 2020.
Kartfiguren viser at sammenslaingen av de tre kommunene reduserte kompleksiteten i forvaltning av vann-
omradet. Det er ogsa mulig a se for seg at man kan etablere interkommunale samarbeid om bade avlgpsrensing
og vannomradeforvaltningen. Selv om vannomradeforvaltningen ligger utenfor gebyromradet, kan det gi
gevinster bade i form av reduserte forvaltningskostnader og mer helhetlig planlegging og forvaltning av vann-
ressursene. En mer helhetlig forvaltning der man bade sitter pa deler av tiltakene og maling av konsekvensene
legger betydelig bedre grunnlag for a forbedre miljgtilstanden i vannomradet, vannregionen og hele nedbgrs-
feltet.
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Figur 7.1

Kartskisse over renseanlegg for nye Asker kommune og vannomrader*

N EA L5 -
. [ vannomrader ¢
{4 Asker i dag

Anlegg m/utslipp til Ytre Oslofjord via
Drammensfjorden

Veas RA
Deler av Oslo, Baerum og deler
av Nye Asker

Bokergya RA
Drammen og deler av Hurum

*Tegnet for frihdnd sa feil kan forekomme. Det er ogsa to dr siden kartet ble utarbeidet, sG det kan ha skjedd endringer.

Kilde: Pedersen mfl. (2021)

Komparativ studie av interkommunale samarbeid — vann og avlgp versus avfall. Det er oppsiktsvekkende

mange flere interkommunale samarbeid om avfallshandtering enn interkommunale samarbeid innenfor vann og

avlgp i Norge. @kt forstaelse om arsakene til den store forskjellen mellom omfang av samarbeid pa de to

tjenesteomradene kan gi gkt kunnskap om mulige virkemidler og tiltak for a redusere barrierer for inter-

kommunale samarbeid pa vann- og avlgpsomradet.
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Vedlegg 1 — Intervjuguide

Pa oppdrag fra Miljgdirektoratet, gnsker Menon, sammen med Norconsult og Berngaard, a kartlegge hvilke

fordeler et interkommunalt samarbeid pa avigpsomradet vil gi for miljg, og gi en oversikt over barrierer og

insentiver for gkt interkommunalt samarbeid pa avigpsomradet. Vi har seks hovedspgrsmal, med tilhgrende

underspgrsmal. Svarene vil vaere til stor hjelp i det videre arbeidet vart og hos Miljgdirektoratet som skal vurdere

behovet for virkemidler for gkt interkommunalt samarbeid pa avigpsomradet.

Intervjuene vil bli gjennomfgrt i trdd med forskningsetiske prinsipper. Det betyr blant annet at informasjonen

om deg og hva du uttaler deg om i intervjuet i utgangspunktet behandles anonymt. | den grad vi ser merverdien

av a sitere deg direkte, vil vi spgrre om lov til 3 gjgre det og sende eventuell tekst til sitatkontroll og -godkjenning.

e Hvilken kommune/organisasjon representerer du?

e Hva er din stilling og arbeidsoppgaver i dag?

e Har kommunen/organisasjonen du representerer et interkommunalt samarbeid pa avlgpsomradet?

Med interkommunalt samarbeid mener vi oppgavelgsning pa tvers av kommunegrenser. Oppdraget legger

ingen begrensninger pa hvordan et interkommunalt samarbeid er organisert.

e Hvis kommunen/organisasjonen du representerer er med i et interkommunalt samarbeid, hva bestar

samarbeidet i?

Hvilke kommuner samarbeider?

Hvilken organisering har samarbeidet? Eksempelvis AS, IKS eller vertskommunesamarbeid.
Hvilke oppgaver samarbeides det om?

Hva var bakgrunnen for a etablere et interkommunalt samarbeid?

Vurderte dere andre organiseringsformer nar samarbeidet ble etablert? Hva var avgjgrende for
at dere landet pa den valgte organisasjonsformen?

Hva var suksesskriteriene for a etablere et interkommunalt samarbeid?

Nar ble samarbeidet etablert?

Vil du si at samarbeideidet er velfungerende? Hvorfor/hvorfor ikke?

Hvor mye koster samarbeidet per ar? Hva bestar kostnadene av? Og hvordan fordeles
kostnadene pa medlemskommunene?

Hvordan fordeles kostnader i det interkommunale samarbeidet mellom medlemskommunene?
Hva er miljggevinstene av a innga i samarbeidet?

Hva er de gkonomiske gevinstene av @ samarbeide?

Er det mulig a ansla hvor store kostnadsbesparelser samarbeidet har bidratt til?

Hva er eventuelle ulemper ved samarbeidet?

Utlgser samarbeidet andre gevinster (utover miljggevinster og gkonomiske gevinster) eller
ulemper —som bgr nevnes i denne sammenheng?

Hvordan ser dere for dere situasjonen i fremtiden, er det behov for endringer i organisering?
Hva er det behov for? Hvorfor / hvorfor ikke?

Har dere en samarbeidsavtale som det er mulig a fa tilgang til?

Hva tror du ville veert annerledes pa avigpsomradet i kommunen(e) i dag dersom dere ikke

hadde deltatt i et interkommunalt samarbeid?
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e Hvis kommunen du representerer ikke samarbeider med andre kommuner om oppgaver pa

avlgpsomradet, har dere vurdert 3@ samarbeide med andre kommuner om avigp?

Hvis ja, hva er arsaken(e) til at dere ikke har etablert eller blitt med i et interkommunalt
samarbeid?

Hvis nei, hva er arsaken(e) til at kommunen du representerer ikke har vurdert @ samarbeide
med andre kommuner?

Hvilke (andre) fordeler kan det vaere for kommunen a inngd et interkommunalt samarbeid pa
avlgpsomradet?

Hvilke (andre) ulemper kan det vaere for kommunen 3 innga et interkommunalt samarbeid pa
avlgpsomradet?

Hva tenker du at kommunen du representerer og samfunnet for gvrig vinner eller taper
(innenfor miljg, gkonomi og @vrige omrader) pa av ved a ikke samarbeide?

Hvordan ser dere for dere situasjonen i fremtiden, aktualiseres interkommunalt samarbeid

ytterligere? Hvorfor / hvorfor ikke?

e Hva tror du kan veaere barrierer og suksesskriterier for andre kommuner/organisasjoner for a inngd

interkommunalt samarbeid pa avlgpsomradet?

e Erdet andre forhold som du mener vi bgr vaere kjent med avslutningsvis?
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Vedlegg 2 — Personer vi har intervjuet

Virksomhet

Dato

Gjpvik kommune
GIVAS IKS

HIAS IKS

Drammen kommune
Kongsvinger Kommune
Lillestrgm kommune
Fredrikstad kommune
Sarpsborg kommune
Vestre Toten kommune
@vre Eiker kommune
NRVA IKS
Samfunnsbedriftene
Kommunal- og distriktsdepartementet
Norsk Vann

Stange kommune

05.12.23
13.12.23
19.12.23
19.12.23
03.01.24
04.01.24
05.01.24
08.01.24
09.01.24
09.01.24
26.01.24
01.02.24
02.02.24
07.02.24
08.02.24
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Vedlegg 3 — Tosidig t-test

Tabell 0-1 Resultater av tosidig t-test blant kommuner som deltar og ikke deltar
Variabel Antall kommuner Gjennomsnittlig verdi T-verdi* Signifikant
forskjell**
Deltar Deltar Deltar Deltar ikke
ikke
Antall innbyggere 58 283 36770 11 367 3,9 Ja
SSBs 58 283 760 625 7,0 Ja
sentralitetsindeks
@konomisk 58 283 105 109 1,4 Nei
handlingsrom***
Befolkningsutvikling 58 278 1,6 % -1,2% 5,0 Ja
(siste 5 ar)
Driftsutgifter til 58 278 1007 1115 0,5 Nei
avlgp per innbygger
Andel oppfylt 50 242 80,1 % 65,1 % 2,7 Ja
rensekrav
Gjennomsnittlig 50 259 17,1 19,4 1,3 Nei
alder i ar for
renseanlegg i
kommunen
Anslatt alder i ar for 58 280 32,9 35,8 2,0 Ja
avlgpsnett
Lengde kommunale 58 281 193 032 99 783 4,2 Ja

avigpsnett i km

*| en tosidig t-test uttrykker en t-verdi som er over 1,96 eller under -1,96 at utvalget som har svart pd spgrreundersgkelsen
med 95 prosent sikkerhet er signifikant forskjellig i den dimensjonen som mdles fra utvalget som ikke har svart. Hvis t-verdien
er negativ betyr det at utvalget som har svart har en lavere verdi enn de som ikke har svart, og motsatt. **Med 5 prosent
signifikansnivd. *** Som indikator pa gkonomisk handlingsrom har vi anvendt frie korrigerte inntekter fra Kommunal- og
distriktsdepartementet. Kilde: KDD, SSB og Menon Economics
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Vedlegg 4 — Statistisk analyse av interkommunale samarbeid

. regress iks innb2e22 sentralitet fki befutv utg_rensing_per_innb andeloppfylt alder_ra alder_nett lengde_kom_nett

Source df M5 Mumber of obs = 268
F(9, 258) = 5.25
Model 5.88634488 .645149431 Prob » F = 2. 00
Residual 38.7475813 258 122998885 R-squared = 8.1538
Adj R-squared = 2.1286
Total 35.5538462 -141134541 Root MSE = . 3587
iks Coef. std. Err. 1 Pxlt [95% Conf. Interval]
innb2@22 1.33e-86 3.82e-87 1.72 a.e37 -2.82e-87 2.968-86
sentralitet .@811366 . B2a3884 3.69 .08 .@@85293 881744
fki . Bee93e9 .B813382 8.74 8.4682 -. 881639 . B835887
befutwv -.52728599 8781962 -8.61 8.545 -2.24114 1.18656
utg_rensing_per_innb 8.83e-856  .2020161 8.58 8.s818 -. 8888237 . B2BB39T7
andeloppfylt .@@15671 . B285956 2.63 a.ee9 . 8283941 .B827482
alder_ra .B@g3252 . BB28659 .16 8.875 -. 2837436 . 284394
alder_nett -.8@35857 .BB24399 -1.44 @8.152 -.8883111 . 8812996
lengde_kom_nett -3.24e-87  2.33e-07 -1.15  @.253 -8.81e-87 2.33e-87
_cons -1.328783 4.127444 -8.32 8.749 -9,449693 G.388292
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Vedlegg 5 — Statistisk analyse av gkonomiske gevinster

V5.1 Variabeldefinisjoner

For a sikre etterprgvbarhet gjennomgas variabeldefinisjonene for variablene som er benyttet i den statistiske
analysen og kilden til dataene.

IS-dummy. Variabelen er lik 1 hvis kommunen deltar i et interkommunalt samarbeid og O ellers. Variabelen er
hentet fra SSB-tabell 13024.

Innbyggertall. Vi har tatt den naturlige logaritmen av innbyggertallet per kommune for & sikre at ekstreme
verdier som Oslo ikke gis en for stor betydning i analysen. Innbyggertallet per kommune er malt den 1. januar
2022. Variabelen er hentet fra SSB-tabell 07459.

Sentralitetsgrad. Sentralitetsgrad representerer SSBs sentralitetsindeks som tar verdien mellom 295 (Utsira
kommune) og 1000 (Oslo kommune). Variabelen som gjelder for 2020 er hentet fra
https://www.ssb.no/befolkning/artikler-og-publikasjoner/sentralitetsindeksen.oppdatering-med-2020-

kommuner.

@konomisk handlingsrom. Som indikator for kommunens gkonomiske handlingsrom benytter vi korrigerte frie
inntekter inkl. eiendomsskatt, konsesjonskraft-/ hjemfallsinntekter for 2022. Variabelen er hentet fra Grgnt
hefte.

Andel oppfylt rensekrav. Andel oppfylt rensekrav er en forkortelse for prosentandel innbyggere tilknyttet anlegg

der rensekrav er oppfylt. Variabelen som tar verdien mellom 0 og 100 prosent er hentet fra SSB-tabell 11793.

Alder pa renseanlegg. Alder pa renseanlegg er en forkortelse for beregnet giennomsnittlig alder pa avigpsrense-
anlegg som renser avlgpsvannet fra hver kommune. Variabelen er beregnet basert pa data fra Miljgdirektoratet
over renseanlegg, rensekapasitet per renseanlegg malt i pe og data over hvilke kommuner hvert renseanlegg
renser avlgpsvann for. | den beregnede alderen har vi tatt utgangspunktet i siste oppgraderingsaret, eventuelt
etableringsaret hvis det ikke er gjennomfgrt oppgraderinger av renseanlegget. Deretter har vi beregnet
gjennomsnittlig alder pa avigpsrenseanlegg i kommunen vektet med omfanget av vann som hvert anlegg renser

og kontrollert for at renseanlegg i en kommune kan rense vann i en annen kommune.

V5.2 Korrelasjonsmatrise

Tabell V5.1 Korrelasjonsmatrise
tall (In) grad handlings- oppfylt rense-
rom rensekrav anlegg
IS-dummy 1,00
Innbyggertall (In) 0,23 1,00
Sentralitetsgrad 0,34 0,86 1,00
@konomisk handlingsrom -0,11 -0,47 -0,51 1,0
Andel oppfylt rensekrav 0,17 0,02 0,02 0,05 1,00
Alder pa renseanlegg -0,10 -0,19 -0,21 -0,01 -0,01 1,00
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V5.3 Regresjonsresultater

Tabell V5.2 Estimerte sammenhenger (med p-verdier i parentes) mellom driftsutgifter til avigpsrensing per
innbygger og kjennetegn ved kommunene, estimeringsar 2022*

Estimerte koeffisienter

IS-dummy (f)i’solg)
Innbyggertall (In) _3;3,?)’:;;
@konomisk handlingsrom (1)?(’)2;
Andel oppfylt rensekrav (jb%:)
Alder pa renseanlegg -(20(,3(133):;

R2-justert 0,170

Antall observasjoner 265

* Hvis de estimerte koeffisientene innebaerer at p-verdien er mindre eller lik én prosent (0,01), er de tilegnet tre plusser (***),
hvis p-verdien er mindre eller lik 5 prosent (0,05), er de tilegnet to plusser (**) og tilegnet et pluss (*) hvis p-verdien tilfredsstiller
10 prosent-nivd (0,1). Kilde: Menon Economics
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Vedlegg 6 — Kommuner i nedbgrsfeltet til Oslofjorden som

antas a mgte krav om nitrogenrensing

Kommunenummer
3028
3808
3443
3813
3047
3036
3022
3026
3401
3019
3027
3023
3048
3413
3420
3034
3031
3802
3035
3811
3801
3049
3006
3405
3407
3007
3001
3403
3411
3806
3033
3029
3014
3805
3002
3807
3803
3003
3020
3804
3004

Kommunenavn
Enebakk
Notodden
Vestre Toten
Bamble
Modum
Nannestad
Frogn
Aurskog-Hgland
Kongsvinger
Vestby
Ralingen
Nesodden
@vre Eiker
Stange
Elverum

Nes

Nittedal
Holmestrand
Eidsvol
Faerder
Horten

Lier
Kongsberg
Lillehammer
Gjgvik
Ringerike
Halden
Hamar
Ringsaker
Porsgrunn
Ullensaker
Lgrenskog
Indre @stfold
Larvik

Moss

Skien
Tgnsberg
Sarpsborg
Nordre Follo
Sandefjord
Fredrikstad

Innbyggertall per 1. januar 2022

11249
13029
13572
14056
14273
15074
16084
17754
17949
18699
19024
19939
20044
21156
21435
23898
24947
25681
26716
27165
27502
27584
27879
28425
30267
31011
31444
31999
35073
36624
41565
44693
45608
47777
50290
55513
57794
58182
61032
64943
83892
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3030
3025
3005
3024
301

Lillestrgm
Asker
Drammen
Baerum
Oslo

89095
96088
102273
128982
699827
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Menon Economics analyserer gkonomiske problemstillinger og gir rad til bedrifter, organisasjoner og myndigheter.
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Menon kombinerer samfunns- og bedriftsgkonomisk kompetanse innenfor fagfelt som samfunnsgkonomisk
Ipnnsomhet, verdsetting, naerings- og konkurransegkonomi, strategi, finans og organisasjonsdesign. Vi benytter
forskningshaserte metoder i vare analyser og jobber tett med ledende akademiske miljger innenfor de fleste
fagfelt. Alle offentlige rapporter fra Menon er tilgjengelige pa var hjemmeside www.menon.no.
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