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Notat mars 2005

Interkommunalt samarbeid – styrker og svakheter ved ulike modeller

Dette er et arbeidsnotat om interkommunalt samarbeid utarbeidet av prosjektet ”Framtidens kommunestruktur – kommuner med ansvar for egen utvikling”. Notatet er tredelt, og beskriver de tradisjonelle interkommunale samarbeidsformene som kommuneloven åpner for. Del to beskriver nye former for samarbeidsmodeller som er diskutert i forbindelse med kommunestrukturprosjektet, mens siste del tar for seg de lovmessige rammene ved samarbeid.  Notatet er ment som et faglig bidrag for å støtte kommunenes arbeid med å vurdere fremtidsrettede interkommunale modeller og løsninger. Enkelte av modellene som diskuteres  fordrer hjemmel i forsøksloven.

A. Tradisjonelt interkommunalt samarbeid.

Forpliktende interkommunal samarbeid fordrer at de enkelte kommunestyrene er villig til å gi fra seg noe av sin autonomi. På samme måte som det er umulig å spille god fotball hvis en av spillerne krever å holde beholde ballen hele tiden, er det også umulig å få til forpliktende interkommunale ordninger hvis kommunene kun skal være opptatt av egne fordeler
. 

Flere  kommuner kan registrere seg som deltaker i mer enn 50 ulike interkommunale samarbeid. I følge IT-avisen samarbeider 9 av 10 kommuner om it-relaterte oppgaver. Ca 75% av kommunene er formelt knyttet til et regionråd. Både små og store kommuner samarbeider. Men til tross for et omfattende samarbeid, viser undersøkelser som bl.a Telemarksforskning har utført at det stort sett samarbeides om de samme oppgavene i dag som for 10 år siden. Det er konkrete oppgaver med liten grad av helhetlig strategisk betydning, eller oppgaver som ikke berører lokalisering eller medfører økonomiske utlegg for kommunene. Det er mest vanlig å samarbeide om oppgaver innen teknisk sektor og konkrete oppgaver som revisjon, oljevernberedskap, felles legevakt, næringsmiddelkontroll avfall og vann og avløp, områder hvor det er klare stordriftsfordeler og noen områder hvor staten har pålagt samarbeid. Samarbeid om de tunge tjenestene innen omsorg, skole og sosial samt strategiske oppgaver som styring/administrasjon, økonomi og planlegging er mindre vanlig. 

De viktigste motivasjonsfaktorene for å samarbeide er å etablere kompetanseenheter, rekruttere fagkompetanse, heve kvaliteten på tjenesten og drive mer effektivt. De viktigste forutsetninger for å lykkes med samarbeid er: 

· klar målsetting med samarbeidet,

· at alle de samarbeidende kommunene ser seg tjent med samarbeidet,

· det er vilje til å få samarbeidet til å fungere,

· at det er etablert felles møteplasser/diskusjonsarenaer,

· samarbeid om oppgaver hvor det er mulig å se resultater.

De største utfordringene knyttet til interkommunalt samarbeid er økonomi og politisk styring. Kommunene opplever en trang kommuneøkonomi og utgifter i forbindelse med etablering og drift av samarbeid vil alltid være utsatt når kommunebudsjettet skal balanseres. Fordeling av utgifter mellom ulike kommuner er vanskeligere enn å fordele inntekter. Ethvert samarbeid vil generere utgifter i startfasen. Med den mangel på forpliktelse og langsiktighet som preger dagens samarbeid, vil mange kommuner ikke ha tålmodighet til å vente på effektiviseringsgevinstene ved samarbeidstiltakene.

På styringssiden vil de samarbeidende kommunene kunne oppleve mindre mulighet for styring og kontroll med oppgavene det samarbeides med. Spesielt den politiske styringen blir vanskelig når beslutningene flyttes ut av formannskap og kommunestyrer og over i egne selskaper eller styrer hvor noen få av politikerne og administrasjonen deltar.

Et tredje barriere for et vellykket samarbeid er ulike ambisjoner fra de samarbeidende kommunene. Hvis en av kommunene har lavere målsetting og legger mindre ressurser inn i samarbeidet, vil resultatet av samarbeidet totalt sett bli skadelidende. Det er ofte den som vil minst som har mest makt i den type interkommunalt samarbeid som har vært vanlig så langt.

En tidligere rådmann er mye sitert på følgende utsagn: ”Et sterkere interkommunalt samarbeid kommer ikke som resultat av avansert teknologisk-byråkratisk arbeid. Det handler ikke om matematikk, ingeniørkunst eller andre vanskelige utredninger. Det handler om vilje, vilje og atter vilje. Vi kommer ikke av flekken før vi selv vil det” 

Vilje og atter vilje kan kompletteres med andre honnørord som tillit, konsensus og gjensidighet. Til sammen understreker dette det skjøre fundamentet som interkommunalt samarbeid har hvilt på så langt.

Telemarksforskning
 har illustrert de ulike typene av interkommunalt samarbeid (fig. 1) langs de to aksene x: Grad av forpliktelse og y: Fokus internt i kommunene  eller i forhold til interesser utenfor kommunene. 
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Fig.1

Kontakt i enkeltsaker:

Fagpersoner og politikere i en kommune har kontakt med kollegaer i andre kommuner for å få informasjon om hvordan enkeltsaker/saksområder har blitt håndtert. Dette er uforpliktende informasjonsinnhenting/erfaringsutveksling.

Uformelle nettverk:

Dette er erfaringsutveksling som foregår i strukturerte former mellom fagpersoner og politikere i forskjellige kommuner. Mest vanlig er fagsjefer eller andre fagpersoner som møtes i sine respektive fagområder (kommuneplanleggere, økonomisjefer, miljøvernsjefer, o.l). Disse nettverkene er uforpliktende og fungerer bare så lenge deltakerne finner nytte i å delta. Nettverkene er imidlertid viktige arenaer hvor det er mulig å drøfte  aktuelle spørsmål både av prinsipiell og praktisk karakter, uten at det er knyttet til noen form for prestisjerisiko til deltakelsen.

Interkommunalt samarbeid om enkeltsaker:

Dette innebærer at to eller flere kommuner går sammen om å løse en kommunal oppgave i fellesskap. Selv om dette samarbeidet sjelden berører kommunale kjerneoppgaver så involveres personer og ressurser på en forpliktende måte. Drivkraften for slikt samarbeid kan både være for å redusere utgifter, sikre kompetanse og relevant utstyr eller for å møte et pålegg om fellesløsninger (f.eks revisjon).

Helhetlig kommunalt samarbeid:

Dette samarbeidet skiller seg fra samarbeid om enkeltområder ved at det samarbeides om kommunens kjerneaktiviterer som planlegging, økonomi og tjenesteproduksjon innen sosial, omsorg, skoler og barnehage. Dette er den mest forpliktende samarbeidstypen. Det kreves dyp involvering og vesentlige ressurser for at samarbeidet skal bli vellykket. 
I tillegg kreves det at det er politisk enighet mellom de samarbeidende kommunene innen de samarbeidende politikkområdene. Følgelig er denne formen for samarbeid lite utbredd. Opprettelsen av interkommunale politiske og administrative styrer kan være nødvendig. 

Dette krever imidlertid at det juridiske grunnlaget for samarbeidet er avklart.

Regionalt samarbeid:

Tradisjonelt har kommunene samarbeidet gjennom regionråd for å bedre sine rammebetingelser og interesser i forhold til utenforstående som fylkeskommune, regional- og sentral stat. Dette har imidlertid fungert som et politisk interessefelleskap, og ikke omfattet samarbeid om kommunale tjenester. 

Tradisjonelt interkommunalt samarbeid er bl.a kritisert for å være lite beslutningseffektivt, og for å mangle politisk styring og åpenhet.

B. Nye modeller for interkommunalt samarbeid 

Interkommunalt samarbeid har over lang tid vært en vanlig modell for oppgaveløsning i kommunesektoren. Samarbeid vil alltid være et nødvendig supplement  til den gjeldende kommunestrukturen som aldri kan være helt tilpasset all oppgaveløsning som kommunene må utføre.

I prosjektet ”Framtidens kommunestruktur” skal samtlige kommunestyrer våren 2005 diskutere og prioritere ulike inndelingsalternativ som gir de mest hensiktsmessige løsningene for de fremtidige utfordringene. Med inndelingsalternativer menes sammenslutning mellom en eller flere kommuner, ulike samarbeidsmodeller som også kan omfatte  oppgavedifferensiering mellom kommuner, eller status quo . 

En foreløpig oppsummering viser at interkommunalt samarbeid i ulike former blir vurdert som aktuelle inndelingsalternativer i nær sagt  samtlige fylker. Både  endret struktur med større kommuner og interkommunalt samarbeid skal gjøre kommunene bedre skikket til:

- å være den viktigste leverandør av nåværende og framtidige tjenester,

- å være den ledende aktøren i forming og utvikling av lokalsamfunnene.

-  ivareta den enkeltes rettsikkerhet ved utøvelse av tillagt myndighet,

-  å forvalte og utvikle  lokaldemokratiet slik at det fortsatt er en drivende kraft i

    lokalsamfunnene,

-  å stanse den pågående statliggjøringen av tjenester og samfunnsoppgaver.

I følge Senter for Bygdeforskning
 er det visse karakteristika som bør være tilstede mellom kommuner som samarbeider, de tre i-ene  integrasjon, identifikasjon og institusjoner. Foreligger disse tre i-ene over tid vil det kunne utvikle seg en interkommunal identitet, noe som igjen kan legge veien åpen for framtidig kommunesammenslutning.

Integrasjon innebærer et felles BAS-område. Identifikasjon viser til at det samarbeidende området framstår som noe eget i forhold til områdene utenfor (oss og de andre). Institusjonsbygging fører over tid til at et geografisk område framstår som en enhet for innbyggerne gjennom felles skoler, barnehager, næringsvirksomhet og kulturtiltak.

Gjennom prosjektet og de seneste årenes fokus på interkommunalt samarbeid, har følgende modeller blitt lansert og diskutert:

1) Samkommune.

2) Regionkommune.

3) Konsernkommune.

4) Kjernekommune.

5) Senterkommune.

6) Strategisk allianse.

1. Samkommune

Det er etablert en samkommune i Norge. Den består av kommunene Levanger og Verdal. I følge Econ
  har samkommunen følgende viktige kjennetegn:

· Dekker minst to kommuner.

· Eget politisk styringsorgan valgt av og blant kommunestyrene.

· Ansvar for flere oppgaver.

· Beslutningsmyndighet over egne oppgaver.

· Selvstendig økonomi og indirekte finansiert.

· Egen juridisk enhet med ubegrenset deltakeransvar.

· Egen administrasjon og fagavdelinger (utgått fra kommunene).

· Medarbeiderne er formelt ansatt i opprinnelig arbeidskommune, men underlagt samkommunens administrative og faglige ledelse.

Det er i henhold til Kommuneloven ikke mulighet til å overføre beslutningsmyndighet fra kommunestyrene til interkommunale organer. Dette innebærer derfor at dersom samkommunen skal ha oppgaver som er tillagt kommunene ved lov, må denne modellen etableres med hjemmel i forsøksloven. Lovverket for organisering av interkommunalt samarbeid er imidlertid til vurdering, og departementet har gitt signaler om at samkommunemodellen legges i Kommuneloven som en lovlig form.

Modellen er både forpliktende og fleksibel. I forhold til tradisjonelt samarbeid gir samkommune mulighet til større beslutningseffektivitet  fordi det finnes egne politikere med makt og myndighet over egne oppgaver. Modellen gir dermed mulighet til handling og framdrift i oppgaveløsningen. Oppgavene som legges inn i samkommunemodellen kan representere et spenn fra en indirekte valgt generalistkommune til at det samarbeides om en oppgave. Oppgavene som legges til samkommunen kan være plan- og utviklingsoppgaver, administrative støttefunksjoner og kompetansekrevende tjenesteyting, eller  individrettet tjenesteyting.

Samkommunen innebærer at noen av kommunestyrets represen​tanter velges inn i et samkommunestyre. Samkommunestyrets medlemmer trenger ikke å være formann​skapets medlemmer (med unntak av ordføreren). Samkommunen innebærer at det utvikles en ny arena for politikk​utvikling. Som en konsekvens vil kommunestyrets representanter beslutte over færre oppgaver enn i dag. Samtidig kan samkommunen bidra til å skaffe kommunestyrets representanter bedre oversikt, fordi modellen vil innebære at nåværende interkommunale samarbeid stort sett innlemmes i samkommunen. 

For kommunens ansatte vil etablering av en samkommune ikke innebære et skifte av arbeidsgiverkommune. Det er den ansattes opprinnelige kommune som er formell arbeidsgiver i forsøksperioden. Opprettelse av samkommunen kan imidlertid føre til at lokalisering av arbeidssted endres. Den enkelte medarbeider vil også oppleve å få nye politiske foresatte (samkommunestyret) og nye faglige og administrative ledere. 

For kommunene er samkommunemodellen mindre radikal enn kommunesammenslutning. Modellen er fleksibel i den forstand at den kan tilpasses det eventuelle reformbehov kommunene opplever i forhold til strukturen. Samtidig kan oppgaver som løses godt lokalt forbli et kommunalt ansvar.

Agenda
 framfører følgende argumenter for samkommunemodellen:

· Løser utfordringer innen planlegging, næringsutvikling og miljøvern.
· Beslutningsdyktige politikere og regional fagkompetanse kan legge trykk bak en regional utviklingsstrategi som bygger på kommunenes egenart og fortrinn.

· Det gir gode forutsetninger for kvalitet og effektivitet innenfor administrasjon og tjenesteyting. Det er muligheter til å ta ut stordriftsfordeler og innbyggerne kan få større valgmulighet ved at tjenestetilbud på tvers av kommunegrensene blir tilgjengelig.

· Parallelle behandlinger i flere administrasjoner og  kommunestyrer blir unødvendig.

· Det gir mulighet til å utvikle nye roller og arbeidsformer både politisk og administrativt.

· Det blir mulig å overta statlige og fylkeskommunale oppgaver og samkommunen kan oppnå større innflytelse i regionale samarbeidsorganer.

· Kan erstatte behovet for flere interkommunale ordninger, og hindre at oppgaver blir flyttet utenfor demokratisk kontroll.

· Samkommunen kan etableres raskt og innebærer mindre omstilling enn kommunesammenslutning.

Følgende argumenter blir brukt mot modellen:

· Samkommunen er sideordnet morkommunene, men kan innebære muligheter for styringsproblemer og mer komplisert forvaltning for innbyggerne.

· Det kan være en dårligere demokratisk løsning fordi den er indirekte valgt og finansiert.

· Modellen representerer et brudd mot generalistkommunen og det kommunesystemet som finnes i det øvrige Norge.

Argumentene må vurderes i forhold til de oppgavene som samkommunen skal løse og målsettingen med samarbeidet. Det er forskjell om oppgaven er plan- og utviklingsoppgaver, administrative støttefunksjoner og kompetansekrevende tjenesteyting eller om det er individrettet tjenesteyting. Det er viktig at individrettet tjenesteyting ikke må forholde seg til et nytt forvaltningsnivå eller en ny institusjon.

Det er tre konsekvenser ved innføring av samkommune som kommunene må være spesielt oppmerksomme på:

· Konsekvenser for kommunestyrene ved at det velges egne politikere og avgis myndighet til et annet organ.

· Konsekvenser for de interne styringssystemene som økonomi- og budsjettrutiner, delegasjon, kontroll og tilsyn.

· Mulige omstillingskonsekvenser for de ansatte, både de som skal inn i samkommunens administrasjon og de som blir igjen i moderkommunen som fordrer en god dialog mellom arbeidsgiver og ansatte i forkant av prosessen.

2) Regionkommune

Regionkommuner tar utgangspunkt i de kommunene som kan defineres som egne BA-regioner (Bo- og Arbeidsregioner).  Regionkommune som begrep har vært lansert med ulike betydninger, men KS legger følgende definisjon til grunn  for en regionkommunen:

· Kommunene i en BA-region slås sammen til en kommune og desentraliserer tjenester til de ulike kommunedelene.

En regionkommune betyr at hovedtrekkene i dagens generalistkommunemodell opprettholdes, men etableres på et høyere geografisk nivå. Det innebærer da naturlig nok et større geografisk territorium, større kommunalt fellesskap og større kommunal organisasjon. 

I debatten omkring kommunestruktur, har det vært diskutert etablering av regionkommune, men under en annen definisjon: 

”Kommunene består som i dag, og de oppgavene som krever et kommuneoverskridende perspektiv eller større ressursgrunnlag løses i et formalisert samarbeid gjennom samarbeidsorgan som oppnevnes av kommunene”. Denne definisjonen av regionkommune er imidlertid dekket gjennom samkommunemodellen. Som nevnt under avsnitt om samkommune, innebærer etableringen at det hjemles under forsøksloven. 

Argumentene for og imot en regionkommune vil etter KS definisjon, være som for en større sammenslått kommune. 

 3) Konsernkommune

En konsernkommune er en nær slektning av regionkommunen. De oppgavene som krever et kommuneoverskridende perspektiv eller større ressursgrunnlag løses av konsernkommunen.  Det spesielle ved konsernkommunen er at enkeltkommunene blir ”divisjoner” under det konsernkommunale styrings-/samarbeidsorganet.  Også i denne modellen vil enkeltkommunene få holde på sine særtrekk og lokale fortrinn som de kan bruke til innbyggernes og næringslivets beste. 

I oppgaver om nærings-og kompetanseutvikling, vil konsernkommunen kunne ta vare på dynamikken og styrken i de spesielle lokalsamfunn i konsernkommunen. Det vil kunne etableres et fruktbart samarbeid mellom oppgaveløsing i de enkelte lokalsamfunn og de strategiske oppgavene som best løses på felleskommunalt nivå gjennom  konsernledelsen.  Konsernkommunen vil da ha en konsernledelse og en politisk generalforsamling.

Konsernmodellen er debattert i Søre Sunnmøre. Møreforskning
  anbefaler følgende modell for region Søre Sunnmøre: ” De syv kommunene i regionen slår seg sammen i en variant av konsernkommune der mest mulig av ansvaret blir delegert til de syv basiskommunene, som vil fungere som bydeler. Selv om det er snakk om et forvaltningsnivå der enkeltkommunene har en slags frihet under ansvar, bør det være direkte valg til både storkommunen og de enkelte kommunene”.

Om en slik kommune skal fungere godt også for de mer marginale kommunene, er veldig avhengig av hvordan den nye kommunen blir organisert. 

Med en fleksibel organisering kan en kombinere dagens lokalkommuner med sine sterke sider og storkommunes sterke sider. Dagens lokalkommuner vil utgjøre produksjonsområdene for basisvirksomhet. Disse sjølstyrte lokalkommunene står ansvarlig overfor felleskommunen/storkommunen. Noen av lokalkommunene kan ta seg av mer ”sjeldenproduksjon” (spesielle tjenester).

Konsernkommunen kan vurderes som overordnet kommunene innen samme oppgaveområder med mulighet for å overprøve basiskommunene  Dvs at konsernkommunen er en ny kommune som delegerer oppgaver til basiskommunene. I denne forstand hjemles modellen innenfor dagens kommunelov.
Som en samarbeidsmodell hvor basiskommunene overfører  myndighet til konsernledelsen må modellen hjemles i forsøksloven. 

4) Kjernekommune

De fleste fylkene har kommuner med et stort spenn i folketall og geografisk utbredelse. I Rogaland har den minste kommunen 228 innbyggere og den største 110 000 innbyggere. Disse kommunene behandles i prinsippet likt og skal kunne utføre samme type  oppgaver til sine innbyggere. I kjernekommune-modellen (J.fr. Notat KS kommunestruktur i Rogaland 23.06.04) erkjennes det at de minste kommunene ikke vil være robuste nok til å håndtere framtidige krav til tjenesteyting, aktiv samfunnsutvikling og gi sine innbyggere rettsikkerhet og myndighetsutøvelse på en god måte. Ved å legge til side likhetsprinsippet og akseptere at ulike kommuner kan ha ulike oppgaver, kan det være mulig å opprettholde lokalt engasjement med små kommuner. Da defineres det kjerneoppgaver som samtlige kommuner skal ha ansvar for, som skoler, barnehager, hjemmebaserte helsetjenester og  spesialiserte tjenester som bare  tilbys av de større ressurssterke kommunene i  regionen. Disse kommunene må ta på seg ansvaret for å tilby spesialiserte tjenester og myndighetsutøvelse til de mindre nabokommunene. 

Etableringen av kjernekommuner håndteres i et forpliktende interkommunalt samarbeid og gjennom vertskommuneløsninger. Det bør opprettes et politisk fellesorgan som har ansvar for at alle kommunene i regionen får tilgangen til alle nødvendige tjenestene. 

Hvis det opprettes politiske fellesorgan vil også denne modellen måtte hjemles i forsøksloven. Som en ren vertskommuneløsning er modellen innenfor dagens kommunelov. Flere sider ved denne modellen må videreutvikles før kommunene kan ta den i bruk.

5) Senterkommunen

Gjennom det fylkesplanarbeidet som har vært drevet i alle fylkene, har det vært sentralt å definere og arbeide med en senterstruktur som en grunnleggende premiss for funksjonelle regioner. Dette er sentra som har og er tiltenkt en framtidig rolle som senter for et geografisk område som strekker seg utover egen kommune. Framtidens kommuner bør ha et naturlig sentrum, og dette sentrum må ha sentrale funksjoner som tilbys til alle delene av de kommunene som naturlig hører til den funksjonelle regionen.

Basistjenestene er tilgjengelig i alle kommunene, mens de spesielle tjenestene tilbys av det største senteret i samarbeid med de øvrige sentrene i regionen. Arbeidsdelingen mellom sentrene i sentralstedshierarkiet må være avklart.

Denne modellen er et funksjonelt samarbeid hvor det ikke inngår egne politiske utvalg eller styrer, eller egen administrasjon som skal ta seg av koordinering av de spesielle tjenestene og basistjenestene i regionen.

Denne modellen er foreløpig lite utviklet, men diskutert i bl a Rogaland. Det er mange forhold som må avklares før kommunene kan innføre den. F.eks kan den innebære at innbyggerne i perifere kommuner ikke  har innflytelse over tjenestetilbudet og at det  ikke er klart  hvilken finansieringsmodell som skal brukes. Sannsynligvis kreves endringer i lovgivningen også for denne modellen.

6) Strategisk samarbeidsallianse

Med regionråd som utgangspunkt kan det dannes strategiske allianser som løser felles utfordringer i regionen i et kort til mellomlang tidsperspektiv. En strategisk allianse er  et tillitsbasert og forpliktende samarbeid som er basert på løpende prosesser innenfor et fast samarbeidsområde med en begrenset administrativ og politisk overbygging over kommunene. Den fremste oppgaven til denne organisasjonsmessige overbyggingen er å drøfte hvilke samarbeidstiltak som skal etableres mens det politiske beslutningsnivået fortsatt ligger i hvert enkelt kommunestyre.

Punktvis kan denne modellen oppsummeres som følgende:

· En strategisk samarbeidsallianse er etablert innenfor et fast geografisk samarbeidsområde.

· Den har som formål å etablere et forpliktende samarbeid på viktige og strategiske områder.

· Et regionråd har ansvar for å utrede og komme med forslag til nye samarbeidsordninger overfor kommunestyrene.

· Regionrådet er bare et støtteorgan for kommunene og har ikke egen avgjørelsesmyndighet.

· Regionrådet kan være sammensatt av folkevalgte og rådmenn og kan ha en egen administrasjon.

· Hver enkelt samarbeidsordning blir organisert og finansiert for seg.

· Det er vanlig å etablere en fast arbeidsdeling mellom kommunene etter et vertskommuneprinsipp.

Løsningen kan etableres innenfor dagens kommunelovgiving og krever ikke nasjonal godkjenning. Denne modellen er beskrevet for Midtre Namdal
 

C: Lovgrunnlaget for interkommunalt samarbeid.

Kilde: Faglig utredning, Alternativer til dagens fylkeskommuner, KRD oktober 2004.

Lovutredning

Det rettslige rammeverket rundt organisering i interkommunale samarbeidsorganer er

uensartet og komplisert, og dette gjør det vanskelig for kommuner å orientere seg. 

KRD har satt i gang en lovutredning om interkommunalt samarbeid. Lovarbeidet vil inneholde en vurdering av hva det skal kunne samarbeides om, der en kategorisering av ulike typer kommunal virksomhet vil inngå. En slik analyse er nødvendig for å identifisere hvilke hensyn som har betydning i forhold til hva det skal kunne samarbeides om og i hvilken form det bør skje. Interkommunalt samarbeid rundt tjenester som anses som offentlig myndighetsutøvelse vil bli særskilt vurdert.

Private tjenesteprodusenter tilbyr stadig mer av det som tidligere ble regnet for tradisjonelle kommunale ytelser, og enkelte konkurranserettslige problemstillinger vil derfor måtte vurderes. Et overordnet spørsmål vil være å avgjøre hvor langt konkurranseretten skal strekke seg; skal grensen gå der det offentlige har et lovdefinert ansvar for et område, eller kan det tenkes andre grensedragninger. Spørsmålet om hvorvidt ulike interkommunale modeller kommer i konflikt med forbudet om offentlig støtte til markedsaktører vil også bli drøftet. Et høringsnotat planlegges sendt ut på høring i løpet av våren 2005.

Pr i dags dato går det et hovedskille mellom interkommunalt samarbeid som har en organisatorisk overbygning og samarbeid uten slik overbygning:

Samarbeid uten organisatorisk overbygning

Samarbeid uten overbygning er kun basert på avtale mellom deltakerne, for eksempel kjøp og salg av tjenester mellom kommuner. Det behøves ikke lovhjemmel for denne typen samarbeid, og forholdet mellom partene reguleres fullt ut i den avtalen som inngås. Dersom kommunene ønsker å overlate til et særskilt interkommunalt samarbeidsorgan å treffe beslutninger som binder deltakerne, må de imidlertid ha et rettslig grunnlag for å etablere organet og for å overlate virksomhet/vedtaksmyndighet til det.

Interkommunalt samarbeid med felles styringsorgan

Ved denne formen for interkommunalt samarbeid etableres det en overbygning i form av et

felles styringsorgan. Dette kan skje på flere måter. Mest aktuelt i denne sammenhengen er et styre etter kommuneloven § 27 og selskaper etter lov om interkommunale selskaper.

Kommuneloven § 27

Den vanligste samarbeidsformen er interkommunalt samarbeid etter kommuneloven § 27.

Dette kan være frivillig eller pålagt. Kongen kan med hjemmel i § 27 pålegge interkommunalt samarbeid. Hjemmelen er hittil ikke benyttet.

Ved samarbeid etter § 27 er det forutsatt at deltakerkommunene oppretter et eget styre til løsning av felles oppgaver. Et interkommunalt styre etter § 27 må ha som formål selv å forestå løsningen av oppgavene, og følgelig må styret få tildelt en viss avgjørelsesmyndighet. Styret kan bare tildeles myndighet til å treffe avgjørelser

som gjelder virksomhetens ”drift og organisering”, det vil si at det ikke kan drive med offentlig myndighetsutøvelse med mindre en særlov åpner for det. Adgangen til å gi et styre kompetanse er dermed ikke ubegrenset i henhold til kommuneloven.

Den enkelte kommune kan med ett års skriftlig varsel si opp sitt deltakerforhold i det interkommunale samarbeidet og kreve seg utløst av det. Et styre i et interkommunalt samarbeid etter § 27 vil i noen tilfeller være et eget rettssubjekt og dermed ikke en del av kommunen, i andre tilfeller ikke. Om vi har med et eget rettssubjekt å gjøre må avgjøres ut fra en konkret helhetsvurdering der en rekke momenter er relevante, og der det også er rom for skjønn. For kommunene er det en

utfordring at et avgjørende spørsmål som valg av organisasjonsform for interkommunalt

samarbeid er preget av en stor grad av skjønnsmessig vurdering.

Mange ulike interkommunale virksomheter har sin rettslige basis i § 27. Det dreier seg stort sett om interkommunalt samarbeid om forretningspregede oppgaver, for eksempel drift av anlegg på VAR-sektoren (vann, avløp og renovasjon), men også oppgaver med forvaltningspreg, viktige velferdstjenester og i noen tilfelle myndighetsutøving, blir utført i regi av et interkommunalt styre etter § 27. Det pågår flere forsøk med hjemmel i forsøksloven, der rammene for det interkommunale samarbeidet er utvidet i forhold til kommuneloven § 27. Et eksempel er samarbeidsprosjektet mellom Levanger kommune og Verdal kommune i Nord-Trøndelag fylke. Samarbeidsprosjektet er organisert med utgangspunkt i kommuneloven § 27 om interkommunalt samarbeid, men med et tillegg om at samarbeidsorganet (samkommunen) kan utøve forvaltningsmyndighet innen bestemte områder. I forsøksperioden 2004-2007 får Innherred samkommune vedtaksmyndighet innen områdene miljøvern, landbruk, plan- og byggesaker, arealforvaltning, kart og oppmåling, kommunehelsetjenesten, sosialtjenesten, barneverntjenesten, voksenopplæring og PP-tjenesten. Formålet med samarbeidet er blant annet å legge til rette for bedre og mer effektive tjenester til innbyggerne i Verdal og Levanger kommuner, og å bidra til utvikling av sterkere lokalsamfunn og en mer robust region.

Samarbeid etter lov om interkommunale selskaper (IKS-loven)

IKS-loven er tilpasset virksomheter med et visst forretningsmessig preg. Loven regulerer

styringsstrukturen og myndighetsfordelingen, og gjelder bare for samarbeid som har karakter av et selskapsforhold. Private kan ikke delta. Ved denne typen samarbeid oppretter de deltakende kommunene et felles selskap der den enkelte deltaker hefter ubegrenset for en andel av selskapets forpliktelser. Representantskapet er selskapets øverste organ.

Deltakerkommunene utøver sin myndighet i selskapet gjennom representantskapet, hvor alle deltakerkommunene skal være representert. Styret er underordnet representantskapet, og daglig leder er underordnet styret. Selskapet er et eget rettssubjekt og er rettslig sett et privat selskap.

Det har ikke vært vurdert om interkommunale selskaper er en hensiktsmessig organisasjonsform for sentrale velferdsoppgaver. Dette bør i tilfelle utredes særskilt.

Samarbeid kan også organiseres etter aksjeloven og stiftelsesloven. 

Samarbeid etter IKS-loven, aksjeloven og stiftelsesloven er imidlertid mindre aktuelt i forbindelse med prosjektet framtidens kommunestruktur.
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