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FORORD

Pa oppdrag fra Kommunenes Sentralforbund (KS) har Agderforskning evaluert to for-
spksprosjekter om interkommunalt samarbeid; ”Samarbeid om felles gkonomikontor
mellom Audnedal og Marnardal kommuner i Vest-Agder” og ”Videreutvikling av sam-
arbeidet mellom kommunene i Indre Namdal i Nord-Trgndelag”. Da evalueringen ble
vedtatt igangsatt, var oppdragsgiver opptatt av a sikre at evalueringsresultatene fra disse
to omradene av landet ble sett i sammenheng med annen relevant forskning pa det inter-
kommunale feltet. Spesielt gnsket man a koble seg opp mot den sakalte Regionrads-
studien som Telemarksforsking-Bg har gjennomfgrt for Kommunal- og regionaldepar-
tementet. Agderforsking ble derfor bedt om a innlede et samarbeid med Telemarksfors-
king-Bg om akkurat denne delen av prosjektet.

Rent praktisk har samarbeidet artet seg slik at Telemarksforsking-Bg i starten spilte inn
noe av det teoretiske grunnlaget for Agderforsknings evalueringsarbeid. Agderforskning
har sa statt for gjennomfgringen av evalueringene og skrevet en rapport fra hver av
dem'. De to evalueringsrapportene inngér i grunnlaget for Telemarksforsking-Bg sin
oppsummerende rapport som har fatt tittelen: “Hvordan lykkes med interkommunalt
samarbeid?” Prosjektleder for Telemarksforsking-Bg har vert Karl Gunnar Sanda, som
ogsa har skrevet rapporten.

Undertegnede vil takke Agderforsknings prosjektleder James Karlsen for samarbeidet i
prosjektet. Han takkes ogsa, sammen med Mette Heiberg Endresen i KS, for gode

kommentarer til et rapportutkast. Eventuelle feil og mangler ved rapporten er imidlertid
mitt ansvar.

Bg juni 2001

Karl Gunnar Sanda

" Ryntveit, A.K. & Karlsen, J: Evaluering av prosjektet: Videreutvikling av samarbeidet mellom kommu-
nene i Indre Namdal. Prosjektrapport nr. 7/2001, Agderforskning.

Karlsen, J. og Ryntveit, A.K.: Evaluering av samarbeidet om felles gkonomikontor mellom Marnardal og
Audnedal kommune. Prosjektrapport nr. 12/2001, Agderforskning.
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SAMMENDRAG

Tittelen pa denne rapporten — "Hvordan lykkes med interkommunalt samarbeid?” —
indikerer at man her far et fasitsvar pa spgrsmalet som reises. Det gjgr man ikke. Et
samarbeid mellom kommuner vil avhenge av sa mange ulike faktorer; ressursmessige,
menneskelige, psykologiske osv. at det ikke er mulig a gi noen standardoppskrift for
hvordan man kan lykkes. Det siste 10-arets forsknings-, evaluerings- og utviklingsar-
beid innen det interkommunale feltet har imidlertid gitt oss noen indikasjoner pa hva
som kan vere lure grep for a gi interkommunalt samarbeid en stgrre mulighet til a gi
positive resultater, og det er disse grepene som er forsgkt samlet og videreformidlet i
denne rapporten.

Rapporten omhandler det “innenrikspolitiske” interkommunale samarbeidet, eller sam-
arbeid om tjenesteproduksjonen der siktemalet er bedre ressursutnyttelse og/eller bedre
kvalitet pa tjenestene. Det "utenrikspolitiske” samarbeidet, dvs. det som gjelder samar-
beidskommuners forhold til omverdenen — det vare seg lobbyvirksomhet, felles uttalel-
ser eller lignende — er drgftet i andre rapporter, og er bare i liten grad bergrt her.

Rapporten innledes med noen almene rad om interkommunalt samarbeid i avsnitt 2.
Videre gar vi i avsnitt 3 kort inn pa hovedmotiver for samarbeid og poengterer det vik-
tige skillet mellom innen- og utenrikspolitikk™ i interkommunalt samarbeid. Ulike ty-
per av innenrikspolitisk samarbeid blir beskrevet i avsnitt 4. I avsnitt 5 drgftes hva som
er gode ytre rammer for det innenrikspolitiske interkommunale samarbeidet basert pa
erfaringer fra flere utviklingsprosjekter som er gjennomfgrt, og i avsnitt 6 benyttes re-
sultater fra to evalueringer gjennomfgrt av Agderforskning til a si noe om hva som bgr
vare gode indre forutsetninger for a fa et konkret samarbeidsprosjekt til a fungere godt.

Avslutningsvis 1 avsnitt 7 listes det opp ti forutsetninger for hvordan man kan lykkes
med “innenrikspolitisk” samarbeid — 5 rad om rammer rundt samarbeidet (ytre forutset-
ninger), og 5 rad om praktisk gjennomfgring (indre forutsetninger).

Ytre forutsetninger for vellykket interkommunalt samarbeid om:

1. Lag interkommunale mgteplasser og samarbeidsarenaer — administrative og politis-
ke

Bli enige om en visjon for samarbeid som lgsningsalternativ — en viljeserklaring
Lag en strategisk plan for giennomfgring

Bygg regionale holdninger gjennom bevisstgjgring og informasjon

Bruk regionradet som strateg og koordinator for interkommunalt samarbeid

Indre forutsetninger for vellykket interkommunalt samarbeid:

6. Velg gode samarbeidsprosjekter der gevinstmulighetene synes apenbare

7. Serg for god forankring dypt ned 1 organisasjonene for det enkelte samarbeidstiltak

ke

8. Bruk tid pa mobilisering, planlegging og gjennomfgring
9. Legg "trykk” pa gjennomfgringen
10. Fokuser pa lederrolle og gjennomfgringsansvar







1 INNLEDNING

Interessen for interkommunalt samarbeid er stgrre enn pa lenge blant norske kommuner.
Ett eksempel som viser dette er at hele 75 % av kommunene na er medlem i et inter-
kommunalt regionrad der nabokommuner, pa frivillig basis, har inngatt forpliktende
samarbeidsavtaler om felles opptreden utad (Sanda 2000). Vi er altsa pa vei til a fa et
nar landsdekkende system av faste kommunekonstellasjoner som allerede har valgt a
samarbeide om utenrikspolitikken”. Et annet eksempel er at man via media kan obser-
vere at flere og flere kommuner na nevner samarbeidslgsninger som et aktuelt virke-
middel for a takle gkonomiske utfordringer, for a Igse rekrutteringsmessige problemer
og for a drive positiv kommuneutvikling. Interessen manifesteres gjennom stor etter-
spgrsel etter statlige midler til forsgksvirksomhet pa det interkommunale omradet.

To slike forsgk, som noksa nylig er avsluttet, er prosjektene ”Samarbeid om felles gko-
nomikontor mellom Audnedal og Marnardal kommuner i Vest-Agder” og ’Videreutvik-
ling av samarbeidet mellom kommunene 1 Indre Namdal 1 Nord-Trgndelag”. Det som
skiller disse fra mange andre samarbeidsprosjekter, er at de er grundig evaluert av en
ekstern evaluator, Agderforskning. I den grad forskningsmiljger tidligere har sett pa
interkommunalt samarbeid, har det gjerne vert for a kartlegge omfanget av samarbeidet
eller a bista med rad i utviklingen av nye samarbeidslgsninger. Evaluering av igangsatte
enkelttiltak har mer vert overlatt til kommunene selv, og utover de praktiske konse-
kvensene denne egenevalueringen har fatt (nedlegging eller viderefgring), foreligger det
lite dokumentasjon som andre kommuner kan bruke til a leere av. En forskningsbasert
evaluering av enkeltprosjekters “indre liv”’, som Agderforskning na har gjennomfort,
betyr at vi far fram kunnskap som kan veare nyttig for andre kommuner som gnsker a
samarbeide.

Denne rapporten forsgker a koble Agderforsknings evalueringsresultater sammen med
de erfaringene som foreligger fra forsknings-, utviklings- og utredningsarbeid gjennom-
fgrt ved Telemarksforsking-Bg det siste 10-aret om ytre forutsetninger for godt inter-
kommunalt samarbeid. Men rapporten gir ingen fasit pa spgrsmalet som reises i rapport-
tittelen. Til syvende og sist er det kommunene selv som sitter med ngkkelen til a fa
samarbeidet til a fungere. Og det er barrierer som skal overstiges; pa tross av den uttalte
samarbeidsiveren, sitter nemlig alle kommuner med minst én darlig erfaring knyttet til
tidligere interkommunalt samarbeid; om styringsmessige problemer, om gkonomisk
ineffektivitet og om manglende gjennomfgringskraft i vanskelige saker. Frivillig samar-
beid er vanskelig, og vil bare kunne fungere ved at samarbeidspartnerne prioriterer fel-
leslgsningene framfor a ri egne kjepphester. Genuin vilje til a fa ting til & fungere blir
dermed den sentrale forutsetningen for et vellykket interkommunalt samarbeid.

Denne rapporten tar mal av seg til 8 komme med noen praktiske rad til de kommuner
som vil.



2 NOEN GENERELLE RAD

2.1 Fa oversikt over eget samarbeid

Det fgrste kommunene bgr gjgre er a skaffe seg en oversikt over hvilke interkommunale
samarbeidsordninger man alt har. Kommunene vil garantert bli overrasket over hvor
mange interkommunale samarbeidstiltak man egentlig er med i. Ulike regionale studier
gjennomfgrt av Telemarksforsking-Bg i perioden 1993-98 viste for det fgrste at kom-
munene samarbeider mye, og for det andre at kommunene manglet oversikt over hvor
omfattende samarbeidet egentlig var, ja over samarbeidsomradet i det hele. I gjennom-
snitt registrerte vi fglgende antall formelle og uformelle interkommunale samarbeidstil-
tak i disse regionene’:

Prosjektregion/planregion Gjennomsnittlig antall
IKS-tiltak pr. kommune
Ramnes/Vale 100
Hallingdal 88
Numedal/Kongsberg 79
Nord-Rogaland 71
Drammensregionen 57
Indre Sunnfjord 57
Midt- og Aust-Telemark 52
Ringerike/Hole 49
Midt-fylket (Buskerud) 47
Sunnhordland 36

2.2 @konomisk innsparing kan ta tid

Det neste skrittet bgr vaere a analysere de eksisterende samarbeidene og finne ut hvorfor
man har lykkes pa enkeltomrader og ikke pa andre. Bade landsomfattende og regionale
studier viser at kommunene er godt forngyd med de aller fleste av de etablerte samar-
beidene. Dette er ikke overraskende siden de samarbeidene man eventuelt er misforngyd
med, sannsynligvis allerede er blitt avviklet. En illustrasjon pa tilfredshet med de eksis-
terende samarbeidene far man ved a se pa “hovedkarakteren” som ble gitt av kommune-
ne selv pa en skala fra 1-5 (der 5 er best) for tre ulike aspekter ved alle de interkommu-
nale samarbeidene de deltok 1. I tabellen under har vi tatt med resultatene fra den eneste
landsomfattende studien av interkommunalt samarbeid som er gjennomfgrt (Weigard
1991) samt fra to av de seneste regionale studiene; i Indre Sunnfjord (Sanda 1998) og
Ramnes/Vale (Lie & Mo 1998).

? Kilder: Sanda & Skar (1995), Sanda (1998), Lie & Mo (1998)



Vurderingstema Landet  Indre Sunnfjord Ramnes & Vale

1991 1998 1998
Praktisk resultat 3,94 3,81 4,12
Styring og kontroll 3,53 3,80 4,03
(konomiske konsekvenser 3,64 3,77 422

Som man ser ligger alle hovedkarakterene over 3 som er “forholdsvis tilfredstillende”
og de strekker seg opp mot eller over 4 som er “’stort sett tilfredstillende”. Na er dette
subjektive karakterer gitt av etatsjefer/radmenn, men man ma likevel tro at de som har
satt dem, vurderer tiltakene i forhold til objektive mal om resultat, styring og gkonomi,
og til alternativet som ville vert at hver kommune lgste oppgaven hver for seg.

I Agderforsknings evalueringer av forsgksprosjektene i Audnedal/Marnardal og Indre
Namdal, som vi skal komme nermere tilbake til i avsnitt 6, males de observerte resulta-
ter opp mot de malsetninger som var satt opp for forsgkene. Audnedal/ Marnar-
dalsprosjektet ble av forskjellige arsaker sterkt redusert underveis, og er ikke viderefgrt
etter forsgksperioden. Det har derfor vaert vanskelig for evaluator a male resultater i
forhold til malsetninger. Agderforskning konkluderer likevel med at temaet for forsgket
synes interessant, og at det bgr prgves ut et annet sted og med bedre forberedelse. Den
brede samarbeidssatsingen i Indre Namdal hadde, som helhet, langt fra nadd malset-
ningen pa evalueringstidspunktet hverken nar det gjaldt gjennomfgring eller gkonomisk
innsparing. Evaluator karakteriserer derfor ogsa dette prosjektet som mindre vellykket,
selv om enkelte av de gjennomfg@rte samarbeidstiltakene innen satsingen hadde et mulig
potensiale til a oppfylle malsetningene om gkonomisk innsparing pa litt sikt.

Det er altsa tilsynelatende en motsetning mellom gode “hovedkarakterer” til etablerte
samarbeidsordninger i bl.a. Telemarksforsking-Bg sine undersgkelser, og Agderforsk-
nings pavisning av manglende resultater ved interkommunalt samarbeid i Indre Namdal.
Na kan det selvsagt vaere sertrekk ved Indre Namdal-regionen — for eksempel geogra-
fisk stgrrelse — som gjgr at noen samarbeidstiltak aldri vil kunne bli gkonomisk Ignn-
somme, men for mange av de andre tiltakene som er evaluert, er det mer sannsynlig at
tiden mellom iverksettelse og evaluering har vert for kort. Dette antydes ogsa av Agder-
forskning som forklaring pa manglende resultatoppnaelse.

Lardommen for andre kommuner blir at man ma ha et realistisk forhold til hvor raskt
man skal hente inn gevinsten ved et samarbeid. Etableringskostnader vil kunne vere
hgye i begynnelsen, mens eventuelle rasjonaliseringsgevinster ferst kommer pa sikt.

2.3 Interkommunalt samarbeid krever seerlig omtanke for a lykkes

Godt og velbegrunnet samarbeid vil i de fleste situasjoner ha potensiale til & skape en
merverdi som enkeltaktgrene ikke ville fatt til hver for seg. Men samarbeid mellom



kommuner har i praksis ofte vist seg a vere en s@rlig skjgr plante som krever oppmerk-
somhet og godt stell for a overleve.

Hvis man har et interkommunalt prosjekt der man er rimelig sikker pa at det ligger en
klar gevinst i a operere i fellesskap, er man likevel ikke i mal. Det interkommunale
samarbeidet slik vi kjenner det i Norge stiller nemlig i utgangspunktet med flere handi-
kap. For det forste er det frivillig, og i det ligger faren for at samarbeidet kan saboteres
og blokkeres av enkeltkommuner dersom det oppstar uenigheter som i og for seg kan
vare bagatellmessige. For det andre er det indirekte styrt og dette reiser prinsipielle di-
lemmaer knyttet til effektivitet og resultat pa den ene side og spgrsmalet om styring og
kontroll fra enkeltkommunene pa den andre. For det tredje har vi praktiske problemstil-
linger som geografiske avstander, lokaliseringsstrid og utgiftsfordeling som kan vanske-
liggjgre samarbeidet.

For a kompensere for disse handikapene er det noen almene honngrbegreper som gode
samarbeidspartnere bevisst bgr velge a ha som ledestjerner for et interkommunalt sam-
arbeid :

tillit, respekt, konsensus og gjensidighet

Man kan jo tenke seg hvordan et samarbeid basert pa de motsatte begrepene ville funge-
re!

Og viktigst av alt er at man klart manifesterer en vilje til & utvikle et samarbeid. Eller
som radmannen i Narvik skriver i et avisinnlegg4:

”Et sterkere interkommunalt samarbeid kommer ikke som resultat av et avansert tekno-
kratisk-byrakratisk arbeid. Det handler ikke om matematikk, ingenigrkunst eller andre
vanskelige utredninger. Det handler om vilje, vilje og atter vilje. Vi kommer ikke av
flekken fgr vi selv vil det. Sa lett og sa vanskelig er det. Vil vi?”

Selvfglgelig er det ikke alt samarbeid som kan bli vellykket selv med god vilje. Noen
ganger ma man bare konstatere at for eksempel geografi, interessemotsetninger eller
kanskje folkelynne gjgr at nytteeffekten av samarbeid ikke forsvarer kostnadene. Vi vil
imidlertid hevde at det er et langt stgrre problem at apenbart gode samarbeidsprosjekter,
som alle ville ha nytte av, ikke blir gjennomfgrt — enten fordi man ikke er bevisst pa
samarbeidsmulighetene eller fordi viljen og evnen til a drive fram samarbeidet mangler.

? Inspirert av foredrag om @vre Romerike Utvikling. Hans Fredrik Bang. Skinnarbu 31.10.2000
* Radmann Sverre Mogstad i Narvik. Innlegg i Fremover 3. mai 2001.
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2.4 Interkommunalt samarbeid krever institusjonelle ytre rammer, -
men ogsa gode praktiske prosjektgrep

Vi har tidligere (bl.a. i Sanda 1996a & b) argumentert for at det er viktig a bygge insti-
tusjonelle ytre rammer rundt det frivillige interkommunale samarbeidet — gi det et sett
av faste regler, prosedyrer og holdepunkter. De erfaringer vi har hgstet med interkom-
munalt samarbeid siden den gang, styrker oss i troen pa at dette fortsatt er viktig. Vi vil
bl.a. vise til resultatene av regionradsstudien (Sanda 2000 og 2001) der bade norske og
nordiske erfaringer peker i denne retningen.

Men selv om de ytre rammene er pa plass, kreves det mer for a lykkes. Som vi siden
skal se, er det ogsa noe sa selvfglgelig som praktiske grep innen hvert interkommunale
prosjekt som kan gjgres pa en bra eller darlig mate. Altsa: selv om man har funnet gode
Igsninger pa det ytre rammeverket og blitt enige om a innlede et interkommunalt samar-
beid, kan prosjektene fortsatt mislykkes for eksempel pa grunn av manglende administ-
rativ forankring eller darlig styring. Her kommer Agderforsknings evaluering av de to
prosjektene 1 Agder og Nord-Trgndelag inn med viktig lerdom med bakgrunn i generell
organisasjonsteori. Dette kommer vi nermere tilbake til i avsnitt 6.

3 HVORFOR VIL MAN SAMARBEIDE?

Generelt og historisk er interkommunalt samarbeid en lgsning som man sgker til nar en
kommune fgler at den blir for liten til a 1gse en bestemt oppgave alene. Mer konkret kan
dagens samarbeidsinitiativer, ut fra sin begrunnelse, deles i to hovedkategorier som vi
har valgt a betegne som “innenrikspolitiske” og "utenrikspolitiske” samarbeider.

¢ De “innenrikspolitiske” samarbeidene mellom kommuner vil vare motivert i et gns-
ke om bedre ressursutnyttelse. Ved a ga sammen om a lgse enkeltoppgaver eller en-
kelttjenester kan man oppna stordriftsfordeler eller kvalitetsgevinster. Et annet vik-
tig motiv for a samarbeide med naboene, sarlig for mindre kommuner, vil vere a
stgtte opp om og sikre rekruttering til sma og sarbare fagmiljger. Bade Indre Nam-
dal- og Audnedal/Marnardal-prosjektet hgrer hjemme 1 denne kategorien. I denne
rapporten vil vi scerlig fokusere pa forutsetninger for d lykkes med de innenrikspoli-
tiske samarbeidene.

e De "utenrikspolitiske” samarbeidene vil ha som motiv & markere de deltakende
kommunenes interesser i forhold til omverdenen; det vere seg statlige myndigheter,
fylkesmyndigheter, naboregioner eller n@ringslivet 1 og utenfor regionen. Utvikling-
en i det siste har vert at det utenrikspolitiske samarbeidet mellom en fast krets av
kommuner har blitt manifestert gjennom formell etablering av et regionrad. Region-
radenes virksomhet er kartlagt og analysert i Sanda (2000), og den utenrikspolitiske
rollen disse spiller vil ikke bli inngdende drdftet i denne rapporten. Derimot vil vi
trekke fram den mulige funksjonen regionradene kan ha som initiativtaker og koor-
dinator for det innenrikspolitiske samarbeidet mellom kommuner.
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I tillegg til disse to hovedkategoriene av samarbeidsmotiver vil vi ogsa nevne to andre
som reelt sett viser seg a vaere av er av marginal interesse, men som likevel hyppig nev-
nes 1 samarbeidsdebatter:

¢ Frykten-for-sammenslaing”-motivet, altsa at samarbeidet begrunnes (kun) som en
forsvarsstrategi mot ugnsket kommunesammenslaing. Dette motivet var mer frem-
tredende 1 fgrste halvdel av 1990-tallet i forbindelse med Christiansen-utvalgets inn-
stilling om kommunestrukturen (NOU 1992:15). I dagens debatter om interkommu-
nalt samarbeid stgter man fortsatt pa argumentet, men da mer som et haleheng til
andre mer positive motiver og ikke som selve hovedbegrunnelsen for samarbeid.

e “Forlovelse-for-ekteskapet”-motivet, altsa den situasjonen at man gar inn i et inter-
kommunalt samarbeid med den bevisste hensikt at dette bare er en forlgper til en
seinere kommunesammenslaing. Dette motivet er knapt registrert som forekommen-
de i Norge. Men situasjonen i Ramnes og Vale kommuner, som frivillig slar seg
sammen til Re kommune fra 1.1.2002 etter lenge a ha samarbeidet tett, er et eksem-
pel pa at det ogsa i praksis gar an ”’a samarbeide seg til sammenslaing”.

4 HVORDYPT VIL MAN SAMARBEIDE OM ”INNEN-
RIKSPOLITIKKEN”?

Begrepet “interkommunalt samarbeid” har vi til na brukt som et samlebegrep for alle
typer samarbeid mellom kommuner. I mange sammenhenger kan det vere nyttig a vaere
mer presis i sprakbruken fordi samlebegrepet dekker ikke bare én, men et helt utvalg av
samarbeidsmuligheter med ulikt innhold, ulike prosesser og ulik grad av forpliktelse.
Samarbeidets suksessmuligheter vil henge ngye sammen med at alle samarbeidspartene
er fullt innforstatt med hva slags type interkommunalt samarbeid man er i ferd med a
innlede.

Typebegrepene i figuren under bygger pa Nylehn (1993) og er videreutviklet gjennom
Telemarksforsking-Bg sine prosjekter om interkommunalt samarbeid pa 1990-tallet. I
figuren er de ulike typene av interkommunalt samarbeid plassert i forhold til det som 1
praksis viser seg a vaere de to viktigste dimensjonene i et samarbeid: a) grad av forplik-
telse og dybde og b) om samarbeidet dreier seg om interne forhold kommunene i mel-
lom — innenrikspolitikken — eller om de samarbeidende kommunenes forhold til interes-
ser utenfor kommunen — utenrikspolitikken.
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“UTENRIKS- REGIONALT

POLITIKK” SAMARBEID
KOMMUNE-

SAMMEN-
SLAING
HELHETLIG
“INNENRIKS- CONTAKT INTER- KOMMUNALT
POLITIKK” | | ' oveert | [UFORMELLE | | KOMMUNALT |} gAMARBEID OM
NETTVERK | | SAMARBEID OM KJERNE-
SAKER

LITEN STOR
FORPLIKTELSE/DYBDE FORPLIKTELSE/DYBDE

Figur: Typer av interkommunalt samarbeid

(Kommunesammenslaing er tatt med i figuren som en ekstremvariant av “det inter-
kommunale” ut fra resonnementet om at kommuner som samarbeider om “alt” i realite-
ten er slatt sammen. Men da har man selvsagt tradt over en noksa tydelig grense for hva
folk flest forstar som interkommunalt samarbeid.)

Som tidligere nevnt, skal vi la det utadrettede regionale samarbeidet ligge i denne rap-
porten — det temaet er grundigere behandlet i Sanda (2000). Vi skal heller fokusere pa
de ulike “innenrikspolitiske” samarbeidstypene og kort omtale hva vi legger i disse be-
grepene.

4.1 Kontakt i enkeltsaker

Samarbeidstypen dekker de situasjonene der fagpersoner eller politikere i en kommune
tar uformell kontakt med kollegaer i andre kommuner for & hgre om hvordan man har
lgst en sak eller forholdt seg i et spgrsmal. Det handler altsa om erfaringsutveksling som
foregar pa et helt uforpliktende plan, og samarbeidstypen forutsetter ikke at det er etab-
lert et fasttgmret samarbeidsforhold pa forhand. Man kontakter den nabokommunen
man tror har innsikt, far et svar eller hjelp til a 1gse sitt eget problem — og ferdig med
det. Den totalt uforpliktende karakteren denne samarbeidstypen har, gjgr at vi ikke vet
hvor omfattende den er, annet at man ut fra erfaring kan sla fast at dette er en temmelig
utbredt og viktig samarbeidskanal.

Denne samarbeidstypen var ikke noe hovedtema for hverken Indre Namdals- eller Aud-
nedal/Marnardals-prosjektet. Samarbeidsambisjonene begge steder var stgrre enn som
sa, selv om kontakt i enkeltsaker selvfglgelig ogsa er en naturlig del av et mer forplik-
tende samarbeid.
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4.2 Uformelle nettverk

Med uformelle nettverk menes mer strukturerte arenaer for erfaringsutveksling og utvik-
ling av interkommunale samarbeidslgsninger mellom fagpersoner eller politikere fra
flere kommuner. Et eksempel kan vare at noen kommuner har blitt enige om a ha re-
gelmessige fagsjefmgter innen bestemte sektoromrader. Fortsatt er vi pa et relativt lavt
forpliktelsesniva — disse nettverkene fungerer bare sa lenge de aktuelle kommunerepre-
sentantene viser interesse for og finner nytte i dette samkvemmet. Uformelle nettverk
som opphgrer a eksistere, medfgrer ikke noe problem eller tap — utover tapte muligheter
for et godt interkommunalt samarbeid. Et stort antall uformelle nettverk tyder pa natur-
lige og gode relasjoner mellom kommunene. Erfaring viser at dette er en god indikator
pa at regionen ogsa har et potensiale til & samarbeide bredere og pa mer forpliktende
basis. Den innarbeidede samarbeidsregionen Hallingdal kan vere et eksempel i sa mate.
I gjennomsnitt deltar Hallingdalskommunene i 88 samarbeidstiltak. Av disse er det hele
20 uformelle nettverk (Sanda & Skar 1995).

De uformelle nettverkene bgr ogsa vare en ideell arena for utvikling av nye samarbeid-
sideer og -tiltak. Her kan man, med en praktisk vinkling og pa et niva med lav prestisje-
risiko, drgfte seg fram til samarbeidsprosjekter som grunnplanet i kommunene tror pa
og som, forutsatt politisk godkjenning, dermed bgr ha gode muligheter for a fa en vel-
lykket gjennomfgring.

Flere av de konkrete samarbeidtiltakene som var foreslatt i den brede samarbeidssat-
singen i Indre Namdal, var av denne typen. Agderforsknings evaluering viser at nettopp
disse tiltakene var blant de som kom 1 gang og som fungerte relativt godt (Ryntveit og
Karlsen 2001:21).

4.3 Interkommunalt samarbeid om enkeltsaker

Interkommunalt samarbeid om enkeltsaker er et begrep vi vil reservere for den tradisjo-
nelle og mest utbredte formen for samarbeid mellom kommuner, der to eller flere kom-
muner gar sammen om a lgse en enkelt kommunal oppgave i fellesskap. Disse samar-
beidene bergrer sjelden kjerneomrader i den kommunale virksomheten og har moderate
organisasjonsmessige konsekvenser. Men man havner pa et hgyere forpliktelsesniva i
og med at man ma lage avtaler om bruk av personell og utstyr, man ma fordele utgifter
og dessuten vil et eventuelt seinere brudd pa samarbeidet ha direkte konsekvenser for en
tjenesteproduksjon som er etablert i felleskap.

De interkommunale samarbeidene om enkeltsaker vil for det fgrste vare motivert av et
gnske om a spare penger. Et eksempel kan veare felles legevakttjeneste. For det andre og
tredje kan samarbeidet veere motivert av utstyrs- eller kompetansemessige arsaker. En-
keltkommuner har kanskje for lite penger til a kjgpe inn kostbart utstyr alene eller for
sma stillingsressurser til a tiltrekke seg den rette kompetansen som trengs for a lgse en
oppgave. Eksempler her kan vere utstyrsinnkjgp pa teknisk etat eller samarbeid om
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lererkrefter i kommunal musikkskole. En fjerde “motivasjon” for samarbeid av denne
typen, er at overordnede myndigheter gir kommuner palegg om a lage felleslgsninger.
Samarbeid om revisjonsdistrikt og PPT er blant de fa eksemplene pa slike palegg.

Hvis vi igjen henter eksempler fra de to evaluerte prosjektene, er det blant de 52 samar-
beidstiltakene i Indre Namdal vi finner en god del av denne typen: Felles kunngjgring,
felles saksbehandling, felles kompetanseheving, felles beredskapstjeneste jordmgdre,
felles branntilsyn, kj@p og salg av tjenester innen psykisk helsevern — for & nevne noen.
Evalueringen til Agderforsking viser at det generelt synes a vare en tendens til at denne
typen mer forpliktende samarbeid har hatt problemer med a komme i gang fordi de kre-
ver organisatoriske endringer — som mgtes med manglende entusiasme og endog skepsis
(Ryntveit & Karlsen 2001:20,38,39).

4.4 Helhetlig kommunalt samarbeid

Helhetlig kommunalt samarbeid er den mest forpliktende samarbeidstypen. Den inne-
barer en tett integrasjon mellom de kommunale organisasjonene i samarbeidskommu-
nene, slik at de kan utfylle og bista hverandre i Igsningen av oppgaver. Det kan av og til
vere vanskelig a sette et klart skille mellom det vi over har kalt interkommunalt samar-
beid om enkeltsaker og helhetlig kommunalt samarbeid. Likevel vil de fleste akseptere
at det er nyttig og naturlig a bruke en annen benevnelse pa ”strategiske allianser” innen
kommunale kjerneaktiviteter som f.eks. planlegging, gkonomifunksjoner og tjeneste-
produksjon innen de tunge sektorene, enn pa samarbeid om mindre og avgrensede en-
keltsaker. Det helhetlige kommunale samarbeidet er lite utbredt som fglge av at det fo-
rutsetter at kommunene ma bli enige om a “tale med en stemme” pa sentrale politikk-
omrader. Derfor stiller den ogsa sarlige krav til hvilke typer kommuner som kan fa et
sa dypt samarbeid til a fungere.

Dersom en far til spesialisering og arbeidsdeling mellom kommuner, kan dette ogsa
klassifiseres som helhetlig, kommunalt samarbeid. Et eksempel pa dette kan vare hvis
saksbehandlingen av en bestemt type saker overlates til den kommunen i samarbeidet
som har den beste kompetansen til a Igse dem. En annen variant av denne typen samar-
beid kan vare pa de omradene der en oppretter egne organer som far ansvaret for et helt
virksomhetsomrade. Interkommunale plankontorer eller naringskontorer kan vare ek-
sempler pa dette. Flerkommunale energiverk eller havnevesen er eksempler pa samar-
beidstiltak som vi 1 utgangspunktet vil klassifisere som interkommunalt samarbeid om
enkeltsaker, men avhengig av omfanget disse har og den eventuelle strategiske rollen de
spiller i regionen, kan de eventuelt ogsa klassifiseres som helhetlig kommunalt samar-
beid.

Samarbeidet om felles gkonomikontor i Audnedal/Marnardal er et typisk eksempel pa

hva som kan klassifiseres som helhetlig kommunalt samarbeid. Forsgket var mindre
vellykket i den forstand at samarbeidet na er avsluttet. Mer om arsakene til dette i av-
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snitt 6.1. Blant samarbeidstiltakene som var planlagt i Indre Namdal var det ingen som
kvalifiserte til denne typebetegnelsen.

5 GODE YTRE RAMMER FOR ”INNENRIKSPOLITISK”
INTERKOMMUNALT SAMARBEID

Hvis en fast krets av kommuner gnsker a satse pa interkommunalt samarbeid som et
strategisk virkemiddel for oppgavelgsning og kommuneutvikling, bgr de tidlig satse pa
a etablere et sett av ytre rammer som de enkelte samarbeidstiltakene kan forholde seg
til. Bestemmelsene om interkommunalt samarbeid i Kommunelovens §27 blir for gene-
relle og ma suppleres med egne arenaer, prosedyrer og organer for ideutvikling, oppfgl-
ging og avklaring av interessemotsetninger. I de fglgende avsnitt skal vi beskrive noen
slike ytre rammer som har vist seg a vaere nyttige i flere regioner der Telemarksfors-
king-Bg har vert trukket inn som utreder/utvikler (bl.a. Hallingdal, Haugalandet, Midt-
Telemark).

5.1 Interkommunale mgteplasser — politisk og administrativt

En grunnleggende forutsetning for at kommuner skal fa til samarbeid, er at de i det
minste kommuniserer og prater sammen! Ved & etablere interkommunale arenaer for
erfaringsutveksling vil man for det fgrste kunne dra nytte av l@rdommer naboene alt har
gjort seg. I tillegg vil en sideeffekt av jevnlige mgter gjerne vare at man far oversikt
over felles utfordringer som i neste omgang skaper grunnlag for a finne fram til gode
samarbeidslgsninger. I fglge Ryntveit & Karlsen (2001:5) har det gode samarbeidskli-
maet mellom de 6 kommunene i Indre Namdal sitt utgangspunkt i jevnlige felles mgter
mellom politikere, radmenn, etatsjefer og saksbehandlere via arbeidet med fylkes-
delplaner for omradet. Andre omrader (bl.a. Hallingdal) har gode erfaringer med admi-
nistrative fagsjefnettverk pa mange niva (som ogsa var en markert ingrediens i Indre
Namdals-prosjektet) og felles politikersamlinger for formannskapene.

I en travel kommunal hverdag kreves det imidlertid bevisst innsats fra kommuneledel-
sen for a skaffe rom og ressurser for disse interkommunale mgteplassene — man kan
ikke satse pa at de bare vokser fram av seg selv.

5.2 Viljeserkleering om samarbeid - «den interkommunale konstitusjo-
nen»

En bred satsing pa interkommunalt samarbeid trenger en «grunnlov» selv om denne
selvsagt ikke vil ha noen juridisk status. En generell viljeserklering om samarbeid som
man blir enige om og som gis en formell behandling i alle deltakerkommunene, kan
veare en form for moralsk forpliktelse som blir mer handgripelig og etterprgvbar enn
uforpliktende uttalelser om at ’samarbeid er bra”. Viljeserkleringen vil kunne ”binde
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kommunene til masta” nar fristelsene til a bryte ut av samarbeidet for & hgste en kortsik-
tig gevinst, dukker opp.

En slik viljeserklering kan for eksempel inneholde krav og bestemmelser om:

e aktive innspill fra kommunene om nye interkommunale 1gsninger

¢ at kommunene prioriterer vurdering og eventuelt etablering av interkommunale 1gs-
ninger pa eksisterende og nye tjenesteomradet

e formaliseringsregler til hvert interkommunale tiltak

e at ’det interkommunale” blir synliggjort i kommunenes planer og budsjett

¢ plan- og budsjettrutiner for det interkommunale”

e avtalte kjgreregler for “folkeskikk™ pa forventede stridsomrader i samarbeidet

I Hallingdal valgte man a vedta en slik viljeserklering under litt "pomp og prakt” pa et
”Hallingting” som besto av formannskapene i de 6 kommunene. Slike symbolhandling-
er kan vere viktig for & gi det frivillige interkommunale samarbeidet autoritet og status.

5.3 Strategisk plan for utvikling av interkommunalt samarbeid

Mange godt samarbeidende regioner har god stgtte i fylkesdelplaner eller sa har de utar-
beidet egne strategiske planer for det interkommunale samkvemmet. For eksempel har
samarbeidet i Indre Namdals-regionen lenge vert tuftet pa slike fylkesdelplaner (Rynt-
veit & Karlsen 2001:5).

Siden det interkommunale samarbeidet, ut i fra sin karakter, involverer sa mange inter-
esser og aktgrer og ofte vil kreve litt tid pa a sette seg, tror vi at en enkel strategisk plan
er et nyttig og — i mange tilfelle — et ngdvendig virkemiddel. I en slik plan kan samar-
beidsviljen som uttrykkes gjennom en eventuell viljeserklaring, fa et mer konkret ut-
trykk og man kan prioritere mellom ulike samarbeidstiltak slik at man kan iverksette
dem pa en planmessig mate. Det vil vere naturlig at en slik strategisk plan fglges opp
med en arlig handlingsdel for hvilke samarbeid man skal prioritere.

5.4 Bevisstgjoring og informasjon for a fa interkommunalt samarbeid
Jram i lyset

Kommunale saker er stadig oppe til diskusjon gjennom kommunevalg og mgter i styrer
og utvalg. Interkommunale saker mangler disse arenaene for fokusering og debatt — med
unntak av mgtene i regionradene. Dette medfgrer at kommunepolitikere, og kanskje
serlig de menige og nyvalgte av dem, ikke har det samme nere forholdet til interkom-
munale saker som til kommunale spgrsmal som de tross alt stadig blir vant til a ta
standpunkt til. Manglende politisk og administrativ forankring har vist seg a vere et
hovedproblem pa det interkommunale feltet (Sanda 2000, Ryntveit & Karlsen 2001),
og resepten for a motvirke dette ma vere bevisstgjgrings- og informasjonstiltak. Dette
kan for eksempel skje gjennom regelmessig rapportering/debatt om interkommunale
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saker 1 kommunestyre/formannskap, gjennom bredere involvering av politikere i inter-
kommunale styrer eller gjennom egne temamgter om interkommunale saker for f.eks.
alle formannskapene i fellesskap. Bevisstgjgring av administrasjonene kan for eksempel
oppnas gjennom at politikerne stiller krav om at interkommunale alternativer skal utre-
des i plandokumenter og budsjetter. Pa sikt vil slike tiltak veere med pa synliggjgre ver-
dien av samarbeid og bygge regionale holdninger. Malsetningen ma vere at de regiona-
le holdningene etterhvert “blir liggende 1 genene til innbyggerne” slik en politiker i en
region med lange samarbeidstradisjoner uttrykte det i Sanda (2000).

5.5 Regionradet som strateg og koordinator for det ’innenrikspolitiske”
samarbeidet

75% av kommunene i Norge er med i et av 52 etablerte regionrad (Sanda 2000). Disse
er primert opprettet for a drive “utenrikspolitikk”, altsa ivareta medlemskommunenes
felles interesser vis a vis omverdenen. Regionradene er etablert pa frivillig basis, og
dette inneberer som oftest at de kommunene som inngar i et regionrad, ogsa vil vaere
naturlige regioner a ta utgangspunkt i ved etablering av samarbeid om “innenrikspoli-
tikken” — tjenestetilbudet. Dette faktum kan man forsgke a utnytte ved a gi regionradet
en overordnet initiativtaker- og koordinatorrolle ogsa for det innenrikspolitiske samar-
beidet. Ikke slik a forsta at alle kommuner i et regionrad alltid bgr veere med i alle sam-
arbeid — til det vil regionene ofte vare for store til at man far til rasjonelle og gode sam-
arbeidslgsninger. Men gjennom regionradene er det alt etablert en arena bestaende av
ordfgrer, eventuelt andre topp-politikere og radmenn, som egner seg godt til & ha det
strategiske og overordnede ansvaret for utvikling og koordinering av det innenrikspoli-
tiske interkommunale samarbeidet i regionen. Det vil for eksempel vare naturlig at det-
te organet star ansvarlig for a utarbeide en eventuell strategisk plan for samarbeidet, og
a legge til rette for dannelsen av uformelle nettverk av fagsjefer. Det praktiske ansvaret
for 8 komme med samarbeidsidéer og konkret utforme innholdet i dem, hgrer mer
hjemme i de uformelle nettverkene for derigjennom a skape god forankring for samar-
beidslgsningene nede 1 kommuneorganisasjonene.

6 GODE INDRE FORUTSETNINGER FOR INTER-
KOMMUNALT SAMARBEID’

To ikke helt vellykkede interkommunale forsgksprosjekter har blitt evaluert av Agder-
forskning. Evalueringene har hatt som mal a se pa de effekter disse konkrete samarbei-
dene har; om lering, kritiske faktorer, forankring, nytte/kostnad mm. Slik sett sier eva-
lueringene oss mest om hva vi kan kalle de indre forutsetningene for hvordan man skal
lykkes med et bestemt samarbeidsprosjekt. Evalueringene kommer i mindre grad inn pa
de ytre forutsetningene som er beskrevet i avsnitt 5.

> Avsnittet er basert pa de to evalueringsrapportene fra Agderforskning; Karlsen & Ryntveit (2001) og
Ryntveit og Karlsen (2001)
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For en detaljert beskrivelse av de to forsgkenes hendelsesforlgp og resultater, vises det
til de to evalueringsrapportene. I avsnittene under beskriver vi bare kort bakgrunn, fo-
rutsetninger og evalueringsresultater for de to prosjektene, f@gr vi i avsnitt 6.3 forsgker a
generalisere Agderforsknings funn og konklusjoner med sikte pa & komme pa sporet av
hvilke indre forutsetninger som andre kommuner bgr vaere oppmerksomme pa hvis de
gnsker a fa et interkommunalt samarbeidstiltak til a Iykkes.

6.1 Helhetlig kommunalt samarbeid om gkonomisjef- og kontor i Aud-
nedal/Marnardal

Audnedal og Marnardal er to nabokommuner 1 Vest-Agder med henholdsvis 1.500 og
2.200 innbyggere. De to kommunene er begge medlem av Indre Vest-Agder regionrad
(IVAR) som bestar av ytterligere 4 kommuner, men forsgksprosjektet involverte bare de
to kommunene.

Audnedal/Marnardal-prosjektet gikk ut pa a etablere et samarbeid om et felles gkono-
mikontor med felles gkonomisjef for de to kommunene. @konomifunksjonen er sentral
for enhver kommune, og dette samarbeidsprosjektet kan derfor klart klassifiseres som et
“helhetlig kommunalt samarbeid” eller blant de mest dyptgripende og mest utfordrende
samarbeidene a gjennomfgre. Pa den annen side involverte samarbeidet bare to kommu-
ner, noe som i utgangspunktet skulle vere enklere a fa til a fungere i forhold til et tilsva-
rende samarbeid mellom flere kommuner.

Forsgksprosjektet kom i gang pa bakgrunn av flere forhold. Darlig kommunegkonomi
og sma, sarbare fagmiljger innen flere fagfelter gjorde at kommunene en tid hadde vert
pa jakt etter samarbeidslgsninger som kunne fgre til realisering av stordriftsfordeler og
motvirke kommunesammenslaing. Da den ene kommunen fikk en midlertidig vakanse i
gkonomisjefstillingen og kommunene i tillegg fikk signaler fra Kommunal- og regio-
naldepartementet (KRD) om at et samarbeidsforsgk innen gkonomiomradet ville kunne
paregne gkonomisk stgtte, ble det med ekstern hjelp formulert ut en prosjektbeskrivelse
for et slikt forsgk. Fra kommunene var det primert radmennene og den gjenvarende
gkonomisjefen som deltok i arbeidet med prosjektbeskrivelsen, sammen med en ekstern
konsulent. De gvrige ansatte pa gkonomikontorene ble bare i liten grad trukket med, og
prosjektbeskrivelsen var ogsa vag pa de rent praktiske konsekvensene for de ansatte. Pa
dette grunnlaget vedtok sa kommunestyrene i begge kommunene a sette i gang prosjek-
tet, og man fikk gkonomisk stgtte fra KRD.

Prosjektet kom i gang 27.8.99 og skulle Igpe til 1.8.00. Noksa umiddelbart oppsto det
uenighet mellom prosjektledelsen og de ansatte om de praktiske fglgene av prosjektet. |
korte trekk gikk uenigheten pa at forsgket, slik det ble definert av prosjektledelsen, in-
nebar mer radikale omstillinger for de ansatte 1 den ene kommunen i forhold til endret
arbeidssted og endrede arbeidsoppgaver, enn de hadde forestilt seg da prosjektet ble
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lansert. De gkonomiansatte fikk etterhvert ogsa stgtte fra andre i administrasjonen og
politikere — selv om flere av disse siste hadde vert med pa a vedta prosjektet igangsatt
pa bakgrunn av den opprinnelige prosjektbeskrivelsen. Enden pa visa ble, som evaluator
oppsummerer:

” Prosjektet ble redusert i forhold til malsettingene relativt tidlig i prosjektperioden, og i
de siste manedene av prosjektperioden var det mer snakk om a bli ferdig med prosjektet
enn d fa resultater av dette” (Karlsen og Ryntveit 2001 :v).

Etter at prosjektperioden var over, var man raskt tilbake i gamle spor. Hovedarsaken til
at resultatene av forsgket ikke star i forhold til malene, blir summert opp slik av Agder-
forskning (Karlsen og Ryntveit 2001:vi1):

e Liten forankring av prosjektet hos de andre ansatte pa gkonomikontorene med unn-
tak av gkonomisjefen

¢ Undervurdering av utfordringene knyttet til gilennomfgringen av et samarbeids-
/omstillingsprosjekt av denne typen (helhetlig kommunalt samarbeid)

e Liten endringskompetanse hos de ansatte pa gkonomikontorene

e Manglende rolle-/ansvarsavklaring mellom aktgrene i prosjektet (politikerne, rad-
menn, gkonomisjef, ansatte pa gkonomikontorene og prosjektleder)

e Dadrlig "timing” for igangsetting av et prosjekt med tidsramme pa et ar og for liten
tid til planlegging og gjennomfgring av prosjektet (prosjektet ble igangsatt og av-
sluttet midt i gkonomiplan- og budsjettperioden). Et interkommunalt prosjekt som
bergrer kjerneomradene i kommunene, bgr etter evaluators oppfatning ha en tids-
ramme pa 2-3 ar.

Siden prosjektet ikke ble fullfgrt etter de noksa ambisigse planene, satte dette selvfglge-
lig sitt preg nar evaluator skulle lete etter effekter og resultater. Uenigheten om prosjek-
tet har fort til at arbeidsmiljget, serlig i den ene kommunen har blitt darligere pa kort
sikt. Man har ogsa fatt lerdom om viktigheten av forankring, god prosjektstyring, rolle-
avklaring og systemrutiner. Av de mer konstruktive erfaringene mener evaluator at det
kan synes som om arbeidsbelastningen for en felles gkonomisjef, som skal betjene to
kommuner bade med regnskaps- og budsjettfunksjonen, kan bli for stor, men dette kan
eventuelt bgtes pa ved a splitte disse funksjonene pa flere personer. Videre synes det
klart at et sa dyptgripende prosjekt trenger mer tid bade til forberedelse og gjennomfg-
ring: Evaluator anbefaler: 1) en mobiliseringsfase pa 3-5 maneder, og sa eventuelt 2) en
planleggingsfase pa 1-3 maneder og 3) en gjennomfgringsfase pa 2 ar. Dessuten bgr et
samarbeid pa gkonomiomradet “times” bedre i forhold til budsjett- og regnskapsrutine-
ne. En positiv effekt av prosjektet er at de ansatte i de to kommunene har fatt smaken pa
at faglig utveksling over kommunegrensene er nyttig.

Pa tross av at forsgket i Audnedal/Marnardal ikke ble vellykket, konkluderer evaluator
med at ideen om samarbeid om gkonomifunksjonen er sapass lgfterik at det bgr prgves

20



ut pa nytt et annet sted og under andre forutsetninger, men der en tar hensyn til de feil-
trinn som ble begatt i Audnedal/Marnardal-prosjektet.

6.2 Bredt anlagt satsing pa interkommunalt samarbeid i Indre Namdal-
regionen

Indre Namdal-regionen i Nord-Trgndelag bestar av de 6 kommunene Grong, Hgylandet,
Snasa, Lierne, Namsskogan og Rgyrvik. Kommunene har til sammen ca. 9.500 innbyg-
gere (der den minste har 600 og den stgrste 2500 innbyggere). Regionen er svert stor i
utstrekning, og avstander mellom kommunesentrene pa opptil 12 mil gjgr at regionen
ikke framstar som et felles bo- og arbeidsmarked. Likevel har man et utstrakt samarbeid
i regionen organisert under Indre Namdal regionrad som ble dannet i 1993. Regionradet
er et aktivt samarbeidsorgan med eget sekretariat og stor prosjektaktivitet.

Et av disse prosjektene — ’Videreutvikling av samarbeidet mellom kommunene i Indre
Namdal” — er altsa evaluert av Agderforskning. Prosjektet hadde som malsetting a vide-
reutvikle samarbeidet i regionen pa bred front. I alt var det planlagt iverksatt 52 ulike
samarbeidstiltak i Igpet av en prosjektperiode pa 1,5 ar. Fa — om noen — av tiltakene
kunne klassifiseres som av de mest dyptgripende, altsa som helhetlig kommunalt sam-
arbeid. I all hovedsak var det snakk om interkommunalt samarbeid om enkeltsaker og
dannelse av ulike uformelle nettverk. Saledes var det ingen av samarbeidstiltakene som
var spesielt dristige eller nyskapende sett i norsk sammenheng. Dristigheten 1a kanskje
mer i at man la opp til a etablere sa mange samarbeidsordninger over kort tid. At sa
mange som seks kommuner, beliggende i en vidstrakt region, var involvert, var ogsa i
utgangspunktet en stor utfordring.

Bakgrunnen for prosjektet var at man gnsket a hente ut stordriftsfordeler i form av mer
rasjonell og billigere drift, samtidig som man sikret innbyggerne kvalitativt gode tjenes-
ter. Det var den regionale radmannsgruppa og regionradssekretariatet som initierte pro-
sjektet. Samarbeidssatsingen kom i gang pa en forbilledlig mate med god overordnet
forankring. Det ble gjennomfgrt et forprosjekt som resulterte 1 et omforent dokument
med analyse, problemforstaelse, visjon og malsettinger for hva man vil oppna. Videre
fremkom de konkrete samarbeidstiltakene som et resultat av en bred og langvarig utred-
ningsprosess 1 de kommunale avdelinger og etater. Kommunene gjorde alt arbeidet selv.
Tiltakene skulle saledes veare svart godt forankret ogsa i kommuneadministrasjonene, i
motsetning til det vi sa i Audnedal/Marnardal-prosjektet. I tillegg ble det ansatt en egen
’prosesspadriver” med ansvar for organisering, koordinering og framdrift i prosjektet.

Pa tross av dette gode utgangspunktet viste evalueringen at ved prosjektslutt 31.12.
2000, var bare 17 av 52 tiltak gjennomfg@rt som planlagt. 11 tiltak var stoppet eller had-
de en uklar status, og hele 24 tiltak var ikke pabegynt. Generelt hadde tiltak som med-
fgrte stgrre organisatoriske endringer hatt problemer med a komme i gang, mens pro-
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sjekter med mindre omfattende organisasjonsendringer, fagsjefnettverk osv. hadde gatt
greiere, og sarlig nar det var knyttet ”gulrgtter” til gjennomfgringen av disse.

Agderforskning oppsummerte sin evaluering med at prosjektet hadde vist svak gjen-
nomfgringsevne, og evaluator var noe overrasket over dette. Prosjektet virket jo sveart
godt forankret i kommunene og de foreslatte samarbeidstiltakene var velkjente i inter-
kommunal sammenheng og burde derfor ha gode muligheter til a la seg gjennomfore.
Agderforskning forklarer det svake resultatet med administrative forhold i kommune-
administrasjonene og i regionradet (Ryntveit og Karlsen 2001: vii):

e For lite "trykk™ fra radmannsgruppa pa iverksetting og oppfelging

e Jkke god nok forankring under etatssjeffskiktet (likevel) pa tross av bred prosess og
bruk av interne ressurser. Interkommunalt samarbeid ble lokalt sett pa som “’skade-
begrensning” i forhold til alternativet som er kommunesammenslaing — derfor ing-
en smittende entusiasme.

e “Prosjektpadriveren” hadde for liten formell myndighet og fikk for liten “oppback-
ing” fra radmenn og regionradssekretariat

¢ For bred satsing over for kort tidsperiode

® Manglende prioritering og tidsplan for prosjektene

¢ Ting tar tid — og prosjektperioden ble for kort

e Varierende interesse i kommunene — ogsa blant radmennene — dels pa grunn av store
forskjeller 1 kommunegkonomi.

¢ Etnytt og mer radikalt samarbeidsprosjekt (fase 2) ble lansert underveis i gjennom-
foringsprosessen og har tatt oppmerksomheten bort fra det prosjektet som har vart
til evaluering.

Evaluator konkluderer med at det viktigste nyskapingselementet er at Indre Namdal-
prosjektet kanskje har vert med a berede grunnen for mer radikale samarbeidsformer.
Slik det nye prosjektet (fase 2) er formulert, kan det klart klassifiseres som et dyptgri-
pende “helhetlig kommunalt samarbeid” med de langt stgrre utfordringene dette gir. En
viss skepsis til hvordan fase 2 vil forlgpe, kan spores i denne uttalelsen fra evaluerings-
rapporten:

”De mest radikale tiltakene i fase 1 av det interkommunale samarbeidet er ikke i gang
og det er jo et lite varsku i forhold til en utvidelse” (Ryntveit og Karlsen 2001:39).

Nar det gjaldt effekter av prosjektet, matte vurderingen ogsa her basere seg pa at pro-
sjektet var svert ufullstendig gjennomfgrt, og dessuten er det et generelt problem at
mange av effektene fgrst vil komme til syne etter en tid. @konomisk sett var konklusjo-
nen at noen av tiltakene hadde gitt innsparinger, mens andre, som forutsatte felles inves-
teringer, naturlig nok hadde gitt gkte kostnader i starten. Disse siste vil ha et mulig
innsparingspotensiale pa lang sikt — hvor stort er det vanskelig a si. Alt i alt hadde eva-
luator problem med a se at forsgksprosjektet, med det omfanget det hadde fatt, hadde
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bidratt til gkonomiske besparelser i stgrre grad. Kvalitet og bredde 1 tjenestetilbudet var
videre bare pavirket i begrenset grad. De sma forbedringene knyttet seg fgrst og fremst
til kompetanseheving hos dem som utgver tjenestene. En registrert sideeffekt av pro-
sjektet var at aktgrene pa et prinsipielt grunnlag har blitt mer positivt innstilt til & sam-
arbeide pa tvers av kommunegrensene.

6.3 Hbvilke lcerdommer kan trekkes ut av de to prosjektene?

Evaluator har, som vi skjgnner, kritiske merknader til begge de to samarbeidsforsgkene
og har problemer med a dokumentere store positive effekter, i hvert fall pa kort sikt. I
Audnedal/Marnardal fgrte manglende forankring og forberedelse, og mangelfull pro-
sjektstyring underveis, til at forsgket pa langt ner ble gjennomfgrt etter planen. I Indre
Namdal hadde forarbeidet vert langt grundigere, men pa tross av dette viste det seg at
prosjektet likevel ikke var godt nok forankret i kommunene. Sammen med bl.a. svakhe-
ter i gjennomfg@ringsfasen, forte dette til at ferre enn halvparten av de planlagte samar-
beidstiltakene var satt i gang ved prosjektslutt.

De to evalueringene gir sammen grunnlag for a trekke ut noen generelle indre forutset-
ninger som synes a vare viktige for a lykkes med et interkommunalt samarbeidspro-
sjekt. Det handler bl.a. om betydningen av:

e et systematisk og kontinuerlig forankringsarbeid dypt nede i organisasjonen, bade pa
politisk og administrativ side (bade “menige” kommunepolitikere og de ansatte som
bergres ma fa forstaelse for hvorfor man vil samarbeide og hva mélet med samar-
beidet er)

¢ en konsentrert innsats i gjennomfgringsfasen av prosjektet

e Kklargjgring av roller og ansvarsforhold — s&rlig ved kontroversielle tiltak

e aveare bevisst pa ledelsesutfordringen ved samarbeidstiltak

e asette av nok tid til mobilisering, planlegging og gjennomfgring

e 2aikke overvurdere IKT’s betydning som verktgy — fysiske mgteplasser er fortsatt
viktige

e abygge opp kompetanse om samarbeid — gjennom gode erfaringer

e at alle kommuner ma fa noe ut av samarbeidet, ogsa pa kort sikt
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7 TIFORUTSETNINGER FOR VELLYKKET INTER-
KOMMUNALT SAMARBEID

I rapporten “Regionrad i Norge — hvem , hva, hvor?” (Sanda 2000) ble det avslut-
ningsvis satt opp ti sjekkpunkter for vellykket regionradssamarbeid — eller for uten-
rikspolitikken”. Det foranstaende gir grunnlag for, pa en liknende mate, a sette opp ti
viktige forutsetninger for hvordan man kan lykkes med interkommunalt samarbeid om
tjenestetilbudet — eller det vi denne rapporten har kalt “innenrikspolitikken”. Vi har delt
punktene i ytre og indre forutsetninger.

Ytre forutsetninger for vellykket interkommunalt samarbeid om:

1. Lag interkommunale mgteplasser og samarbeidsarenaer — administrative og politis-
ke

Bli enige om en visjon for samarbeid som Igsningsalternativ — en viljeserklaring
Lag en strategisk plan for gjennomfgring

Bygg regionale holdninger gjennom bevisstgjgring og informasjon

Bruk regionradet som strateg og koordinator for interkommunalt samarbeid

A

Indre forutsetninger for vellykket interkommunalt samarbeid:

6. Velg gode samarbeidsprosjekter der gevinstmulighetene synes apenbare

7. Serg for god forankring dypt ned 1 organisasjonene for det enkelte samarbeidstiltak
8. Bruk tid pa mobilisering, planlegging og gjennomfgring

9. Legg "trykk” pa gjennomfgringen

10. Fokuser pa lederrolle og gjennomfgringsansvar
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