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			Forord

			Etter at støvet har lagt seg (litt) etter den for mange kommuner opprivende kommunereformen, kan det virke som om interessen for interkommunalt samarbeid har lagt seg. I alle fall hvis man bruker antall ganger interkommunalt samarbeid er nevnt i den offentlige debatten i norske medier. Det var heller ikke mye politisk diskusjon rundt de ganske betydelige justeringene i paragrafer som omhandlet interkommunalt samarbeid i den nye kommuneloven av 2018. Interessen for temaet virket liten.

			Høsten 2020 fikk jeg invitasjon til å delta i et offentlig oppnevnt utvalg som skulle vurdere generalistkommunen og generalistkommuneprinsippet («Generalistkommuneutvalget»). Arbeidet i dette utvalget medførte blant annet en bred kontakt med politikere og ansatte i norske kommuner fra Båtsfjord til Kvinesdal, fra storbynettverk og KS, og en rekke andre aktører med direkte eller indirekte interesse i kommunestrukturen i Norge. I samtlige møter ble interkommunalt samarbeid trukket frem, som regel som noe nødvendig og positivt, men også som et problem.

			Det som for meg ble klart ganske fort, var at interkommunalt samarbeid for svært mange kommuner ikke bare var et gode, men en nødvendighet. Uten samarbeid ville mange av dem ikke klart å utføre lovpålagte oppgaver eller oppfylle lovkrav. I en situasjon der kommunesammenslåing var et ikke-tema, var interkommunalt samarbeid desto viktigere.

			Denne erfaringen gjorde det helt klart for meg at boken om interkommunalt samarbeid, første gang utgitt i 2014, fortjente en oppfølger. Denne utgaven er egentlig en helt ny bok, der det relativt snevre empiriske grunnlaget fra den forrige utgaven er erstattet med en systematisk gjennomgang av forskning på området både nasjonalt og internasjonalt.

			Jeg håper denne boken vil være til nytte både for praktikere og studenter. Én ting er i alle fall sikkert: Vi forstår ikke dagens eller fremtidens kommuner uten å forstå interkommunalt samarbeid.

			En bok som dette skrives alltid alene, men også med gode innspill. Denne gangen går takken først og fremst til Sara Blåka, som har vært en diskusjonspartner i hele skriveperioden (og lenger enn det). Diskusjonene i Generalistkommuneutvalget har gitt en rekke innspill til boken. Takk også til Bent Aslak Brandtzæg – antakeligvis den i Norge med mest «hands-on» empirisk forskningserfaring med interkommunalt samarbeid – for konstruktive kommentarer både til denne og førsteutgaven. Fagbokforlaget har vært akkurat så profesjonelle som de alltid er, ledet av den aldri hvilende Sven Barlinn. Ansvaret for innholdet i boken er selvfølgelig bare mitt.

			Kristiansand, mars 2022
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			Kapittel 1

			Interkommunalt samarbeid

			Nå har vi to valg. Enten større og mer robuste kommuner med mer makt og flere oppgaver. Eller dagens struktur med mer interkommunalt samarbeid og mer statlig styring.

			(Jan Tore Sanner, kommunal- og moderniseringsminister1)

			Interkommunalt samarbeid vil alltid være et supplement til den enhver tid gjeldende kommunestruktur, nær sagt uavhengig av antall kommunesammenslåinger vil det alltid eksistere oppgaver eller saksfelt det er både fornuftig og hensiktsmessig at kommunene samarbeider om.

			(Kommuneproposisjonen 2022, s. 44)

			Kommunestrukturen i Norge har vært heftig debattert det siste tiåret. Hovedspørsmålet som har vært utgangspunktet for debatten, har vært hvorvidt kommunene er store nok – målt i antall innbyggere – til å løse de oppgavene de er satt til å løse. For kommunene spiller en helt sentral rolle i den norske velferdsstaten. Først og fremst gjelder dette som tjenesteprodusent innenfor de sentrale områdene skole, helse og omsorg, der kommunene i flere tiår er blitt overført stadig flere oppgaver og stadig mer ansvar. Men kommunene har også en viktig rolle som myndighetsutøver, det vil si å fatte vedtak som fordeler goder og byrder mellom innbyggerne i kommunen. Dette inkluderer oppgaver som byggetillatelser, fordele tilskudd, tildele tjenester og gi tillatelser (for eksempel skjenkebevilling til et utested). Kommunene har også et ansvar for samfunnsutviklingen i kommunen, noe som i bred forstand omfatter oppgaver knyttet til by- og stedsutvikling, miljøvern og folkehelse. Og i tillegg skal kommunene være et levende demokrati, med gode demokratiske styringsorganer og en politisk aktiv befolkning.

			Samtidig øker oppgavene i kompleksitet: en stadig større andel eldre i befolkningen, stadig større grad av utstøting av enkelte grupper fra arbeidsmarkedet, større heterogenitet blant elever, samt endrede bosettings- og familieforhold. Presset for effektivisering blir stadig sterkere, og kommunene må stadig finne nye måter å arbeide på for å få mer ut av begrensede ressurser. I tillegg til dette blir man stadig mer bevisst på oppgaver som vanskelig lar seg løse innenfor rammene av tradisjonelle kommunegrenser. Dette kan være håndtering av forurensing, av pendling og mobilitet i en hel region, av større katastrofer som pandemier og jordskred, eller forvaltning av naturområder og -ressurser som strekker seg over kommunegrenser.

			Mange, faktisk de aller fleste, norske kommuner er små og har begrensede ressurser. Selv etter at kommunereformen som trådte i kraft i 2020, reduserte antall kommuner fra 428 kommuner i 2010 til 356 i 2020, er de aller fleste kommunene fremdeles små. Halvparten av kommunene har også etter kommunereformen færre enn 5000 innbyggere, noe som er svært lite hvis man skal opprettholde et godt tjenestetilbud innenfor spesialiserte tjenester som helse, psykiatri og barnevern, eller kunne lage gode og oppdaterte areal- og samfunnsplaner. Å løse disse utfordringene på egen hånd virker for mange urealistisk. Derfor søker mange – ja, de aller fleste – norske kommuner samarbeid med andre kommuner for å kunne løse oppgavene på en tilfredsstillende måte. For de minste kommunene er det en utstrakt oppfatning av at interkommunalt samarbeid er helt nødvendig, noe kommunene er helt avhengige av for å løse «oppgavene på en tilfredsstillende måte» (Brandtzæg et al., 2019:88).

			Interkommunalt samarbeid er i utgangspunktet noe som opprettes fordi den enkelte kommune er for liten til å løse en oppgave på en tilfredsstillende måte. «For liten» kan i denne sammenhengen bety to ting. For det første er kommunen for liten ressursmessig. Det kan være en kommune som ikke har penger nok til å ha en fulltidsansatt lege eller spesialist i barnevern, og dermed har problemer med å få rekruttert slik arbeidskraft. Eller det kan være at kommunen ikke på egen hånd har råd til å gå til innkjøp av en brannbil eller etablere et sorteringsanlegg for avfall. Samarbeidet opprettes dermed for å sikre seg tilstrekkelige ressurser for å kunne løse oppgaven, og å gjøre det på en måte som holder god kvalitet og med så lave kostnader som mulig. For det andre kan kommunen være for liten i areal til å løse noen utfordringer. Dette vil ofte være knyttet til naturressurser som strekker seg over flere kommuner (vann, skog, skiløyper m.m.) og som trenger en felles forvaltning. Men det vil også være knyttet til å løse utfordringer som ikke lar seg begrense til et geografisk område, for eksempel brann, oversvømmelser eller infrastruktur som veier.

			For å illustrere kan vi nevne noen konkrete eksempler på interkommunale samarbeid:

			
					Ringerike interkommunale legevakt er et samarbeid mellom 7 kommuner om å drive legevakttjenesten som kommunene er lovpålagt å tilby sine innbyggere

					Jæren Friluftsråd er et samarbeid mellom 8 kommuner som arbeider med blant annet å tilrettelegge for bruk av naturen (løyper, stier, merking m.m.)

					Sunnfjord og Ytre Sogn IKT (Sysikt) er et samarbeid mellom 8 kommuner om innkjøp, drift, vedlikehold av IKT-utstyr i medlemskommunene.

			

			I dag inngår alle norske kommuner – uansett størrelse – i en rekke interkommunale samarbeid. Interkommunalt samarbeid er altså helt sentralt for å forstå den kommunale virksomheten.

			Hvor sterk oppmerksomheten om interkommunalt samarbeid er blitt det siste tiåret, både i sentrale politiske miljøer og i befolkningen, kan delvis måles ved å se hvor ofte «interkommunalt samarbeid» nevnes i norske medier (Atekst) i perioden 2001–2020.2

			
				
					[image: ]
				

			

			Figur 1.1	Antall ganger ordet «interkommunal» nevnes i norske aviser (Atekst) i årene 2001 til og med 2020.

			I perioden fram til årtusenskiftet er offentlighetens interesse for interkommunalt samarbeid i stor grad som en parentes å beregne. Det er ikke noe som opptar den norske befolkningen. Det betyr ikke at interkommunalt samarbeid er noe som ikke finnes i Norge på dette tidspunktet, det er bare ikke høyt oppe på noen agenda. Vi ser en sterk økning i oppmerksomhet om interkommunalt samarbeid, spesielt fra og med 2007.

			Den økende interessen for interkommunalt samarbeid kan i stor grad ledes tilbake til den borgerlige regjeringen som overtok etter stortingsvalget i 2001: Bondevik II-regjeringen. Daværende kommunal- og regionalminister Erna Solberg påpekte flere ganger at svært mange kommuner var for små til å ivareta de viktige oppgavene som er lagt til lokalt og regionalt nivå i Norge.3 I denne diskusjonen ble også interkommunalt samarbeid stadig oftere trukket inn. I den såkalte Stoltenberg II-regjeringen fra 2005 til 2013 var det tre kommunal- og regionalministre, alle fra Senterpartiet.4 I denne perioden blir fokuset på interkommunalt samarbeid enda sterkere, da som et alternativ til kommunesammenslåing (KRD/KS, 2005). På begynnelsen av dette årtusenet ble det også satt i gang en rekke forsøk med interkommunale samarbeid, forsøk som ble evaluert av ulike forskningsmiljøer. Det ble bevilget midler til forsøk, og det ble gitt dispensasjoner fra ulike lover, for å forsøke ut ulike former for interkommunalt samarbeid over hele landet. Alle disse elementene førte til at en rekke systematiske, forskningsbaserte evalueringer av interkommunalt samarbeid gjennomføres.

			Mange av disse forskningsresultatene ble lagt til grunn for det såkalte Vabo-utvalgets utredning om hva som utgjør en optimal kommunestørrelse og -struktur.5 I 2014 gikk også det formelle startskuddet for det som skulle bli «Kommunereformen». Dette startet samtaler og forhandlinger mellom kommuner om sammenslåing, en rekke lokale folkeavstemninger, og en nasjonal debatt for og imot sammenslåinger. Dette gjenspeiles også i figur 1.1, som viser hvordan omtaler av interkommunalt samarbeid øker sterkt fra og med 2013. Høsten 2017 var mye av den første delen av de lokale prosessene – altså «nabosamtalene» og folkeavstemningene – over. Dette kulminerte med at Fylkesmannen – i dag Statsforvalteren – i de enkelte regioner la frem sine anbefalinger om hvilke kommuner som burde slås sammen. Etter dette dempes debatten, og dermed også diskusjonen om fordeler og ulemper knyttet til interkommunalt samarbeid. Dette gjenspeiles klart i den sterkt dalende interessen for interkommunalt samarbeid i media etter 2016/17.

			Men at debatten om interkommunalt samarbeid er blitt mindre synlig, betyr ikke at interkommunalt samarbeid er blitt mindre viktig. I den siste revisjonen av kommuneloven som kom i 2018 (innført etter kommunevalget høsten 2019), er det innført til dels betydelige endringer i lovteksten knyttet til interkommunalt samarbeid. Og som det påpekes i det innledende sitatet i Kommuneproposisjonen for 2022, er det klart at uansett kommunestruktur så vil det alltid være et behov for interkommunalt samarbeid. Høsten 2020 ble det satt ned et nytt utvalg med mandat til å se på den norske kommunestrukturen, det såkalte Generalistkommuneutvalget.6 Mandatet til dette utvalget er å se på muligheten for å videreføre det såkalte generalistkommuneprinsippet, nemlig at alle kommuner i Norge – uansett størrelse – skal ha de samme tjenester og levere dem til sine innbyggere med tilnærmet samme kvalitet. I utvalgets arbeid står interkommunalt samarbeid sentralt, da med et spørsmål om interkommunalt samarbeid kan være en fullgod erstatning for større kommuner (og dermed kommunesammenslåing).

			Derfor er det viktig å vite hva interkommunalt samarbeid er, hva slags former for interkommunalt samarbeid som er mulige (og som faktisk finnes), og hva slags positive og negative konsekvenser som er forbundet med interkommunalt samarbeid. Det er akkurat det denne boken omhandler.

			Hva er interkommunalt samarbeid?

			Interkommunalt betyr at det er noe som finner sted mellom («inter») kommuner, til forskjell fra noe som skjer innenfor de formelle rammene til en enkelt kommune. Vanligvis vil dette defineres som følgende:

			To eller flere kommuner forener noen ressurser for å løse en felles oppgave eller utfordring.

			Definisjonen er svært generell, men gjør det også mulig å skille interkommunale samarbeid fra hverandre. For det første kan vi skille samarbeidene fra hverandre etter hva som kjennetegner kommunene som inngår i samarbeidet. Viktige forskjeller mellom samarbeid går først og fremst på antallet kommuner (eller eiere), men også kjennetegn ved de enkelte kommunene (størrelse, økonomi og lokalisering/geografi). For det andre kan vi skille mellom samarbeidene med utgangspunkt i ressursene som anvendes. I grove trekk kan ressurser deles inn i arbeidskraft – altså ansatte mennesker – og kapital. Kapital er de fysiske maskiner og utstyr som inngår i samarbeidet. I tillegg vil vi innføre et mer teoretisk skille som går på hvor transaksjonsspesifikke ressursene er («asset specificity»). Og for det tredje kan interkommunale samarbeid skilles etter hva slags oppgave eller utfordring de er tenkt å løse. I denne boken opereres det med et hovedskille mellom samarbeid som først og fremst er rettet mot styring (styringssamarbeid), og samarbeid som er rettet mot produksjon av tjenester (produksjonssamarbeid). I tillegg kan oppgavene skilles fra hverandre både ut fra i hvor stor grad de er statlig regulert, og ut fra i hvor stor grad det er mulig å måle både produksjonsprosesser og resultater av samarbeidet.

			Som det fremgår av avsnittet over, er det en betydelig variasjon innenfor det vi med en fellesbetegnelse kaller interkommunalt samarbeid. Interkommunalt samarbeid om barnevern og om renovasjon er to svært forskjellige virksomheter. Det samme er interkommunalt politisk råd (tidligere regionråd) og samarbeid om pedagogisk-psykologisk rådgivning (PP-tjeneste). Også samarbeid som driver med den samme oppgaven, vil være forskjellige. Det er stor forskjell mellom å drive et samarbeid mellom to kommuner og et samarbeid mellom ti kommuner. Og det vil være helt andre utfordringer i et samarbeid som dekker et stort geografisk område (for eksempel samarbeid mellom kommuner i Finnmark) og de som dekker tettbygde strøk (for eksempel i Grenland eller Kristiansandsregionen). Disse forskjellene skal vi utdype senere i denne boken (kapittel 3 og 4).

			Begrepet «samarbeid» er noe problematisk, først og fremst fordi det gir assosiasjoner til noe harmonisk. Når ordet samarbeid nevnes, ser man lett for seg aktører som frivillig går sammen, er smidige og forsøker best mulig å tilpasse seg til andre, og stadig leter etter de beste løsningene for fellesskapet. Som vi skal se er et slikt bilde nokså langt fra virkeligheten i mange tilfeller. Interkommunale samarbeid kan like gjerne utvikle seg til interkommunale konflikter, til en situasjon der noen forsøker å oppnå fordeler uten å yte noe selv, eller til en tilstand der alle mistenker hverandre for å følge egeninteresser i stedet for fellesinteresser.

			I stedet for begrepet «samarbeid» burde man benyttet et mer nøytralt ord som f.eks. «interkommunale ordninger» eller «interkommunal oppgaveløsning». Likevel vil ingen av disse forsøk på mer nøytrale betegnelser være dekkende, samtidig som begrepet «interkommunalt samarbeid» er så tungt innarbeidet i dagligspråket at det er vanskelig å endre. Boken benytter derfor det etablerte begrepet. Også den reviderte kommuneloven som trådte i kraft fra høsten 2019, bruker begrepet «interkommunalt samarbeid», men i de enkelte paragrafene som definerer innholdet i dette, brukes mer nøytrale begreper som «interkommunalt politisk råd» og «kommunalt oppgavefellesskap».

			Det er også viktig å understreke at interkommunalt samarbeid er distinkt forskjellig fra a) samarbeid mellom private organisasjoner, b) samarbeid mellom offentlige og private organisasjoner, og c) mellom offentlige organisasjoner på ulike forvaltningsnivå (stat og kommune). Det mest grunnleggende er at kommunene i utgangspunktet er funksjonelt like, det vil si at de tilbyr mer eller mindre de samme tjenestene. I en markedssammenheng ville slike organisasjoner stått i et konkurranseforhold med hverandre. Tradisjonelt (se Pfeffer og Nowak, 1976) har det vært antatt at det i slike sammenhenger er vanskelig eller lite hensiktsmessig å inngå samarbeid. I enkelte tilfeller, der hensikten med samarbeid mellom private bedrifter er å oppnå markedsmessig styrke gjennom størrelse, vil også slikt samarbeid være ulovlig etter lover som skal sikre konkurranse og hindre monopoldannelse. Når private organisasjoner inngår i et samarbeid – eller når offentlige organisasjoner på ulike forvaltningsnivå og med ulike funksjoner inngår et samarbeid – vil funksjonell ulikhet ofte være den viktigste drivkraften. En svært viktig drivkraft for interorganisatorisk samarbeid i slike sammenhenger vil være å oppnå bedre koordinering mellom ulike faser (funksjoner) i en produksjonskjede (fra råvare til marked) (Ebers, 1997; Prahalad og Hamel, 1990). Et eksempel fra offentlig sektor er samhandlingsreformen, der samarbeid mellom sykehus (stat) og primærhelsetjeneste (kommuner) opprettes for å optimalisere pasientbehandlingen på tvers av forvaltningsnivå. Slike hensyn vil være marginale i samarbeid mellom funksjonelt like enheter som kommunene er.

			Interkommunalt samarbeid – et nytt fenomen?

			Interkommunalt samarbeid fremstilles ofte som om det er noe nytt, noe som oppstår som svar på et mer mangfoldig, dynamisk og komplekst samfunn. En slik fremstilling er direkte feil. Det kan godt være at omfanget av interkommunale samarbeid har økt de siste tiårene (Torsteinsen og van Genugten 2016), men det er langt fra noe nytt fenomen (Andersen, 2010; Baldersheim et al., 2002).

			At interkommunale samarbeid har pågått over lang tid, indikeres sterkt ved at lovgiverne ved utarbeiding av nye kommunelover for landkommuner og bykommuner i 1921 innførte en generell paragraf som tillot kommunene å opprette et felles styre for løsning av driftsrelaterte oppgaver (NOU 1995: 17). At det ble sett som nødvendig å innføre en egen paragraf i lovverket, tyder på at omfanget av interkommunale samarbeid allerede på dette tidspunkt må ha vært betydelig. Allerede på 1800-tallet finner vi eksempler på at det var samarbeid mellom kommuner på områder så forskjellige som vedlikehold av veier, vannforsyning og fattigvesen, men kommunenes ansvarsområder var såpass begrenset at samarbeidet i liten grad ligner det vi i dag kaller interkommunalt samarbeid (Jacobsen, 2020).

			Kommer vi inn på begynnelsen av 1900-tallet, møter vi derimot flere eksempler på relativt formaliserte interkommunale samarbeid. Tidlig ble svært mange av de nye elektrisitetsverkene organisert som interkommunale – eller som det da ble kalt: felleskommunale – virksomheter (Norges elektrisitetsverker, 1939). Et annet av de lengst fungerende, formelle interkommunale samarbeid i Norge er friluftsrådene. Friluftsrådene ble opprettet allerede på 1930-tallet for å forvalte naturområder som strakk seg over kommunegrenser. Her måtte det samarbeides om opparbeiding av løyper, vedlikehold av rasteplasser og stier, rydding av skog, og mye mer. Årsaken var at en enkelt kommune ikke var i stand til å forvalte sine friluftsområder alene så lenge folk benyttet arealer som var lokalisert i flere kommuner på en og samme tur. Samarbeid måtte til. Den samme trend kan vi se i diskusjonen rundt ungdomsskolene, der interkommunalt samarbeid om dette var høyst vanlig i tiden etter 1945 (og dermed sannsynligvis også i tiden før 1945). Allerede på denne tiden uttrykte statlige myndigheter bekymring over det uoversiktlige interkommunale samarbeidet som mange små kommuner førte til (Bull, 1979:336).

			Frem til begynnelsen av 1960-tallet var det litt i underkant av 750 kommuner i Norge. I forlengelsen av den såkalte Schei-komiteen (1952) som la fram sitt forslag til ny kommunestruktur, ble det gjennomført en rekke kommunesammenslåinger slik at antallet kommuner på midten av 1960-tallet var kommet ned i ca. 450. Det virker klart at behovet for interkommunalt samarbeid avtok betydelig som en følge av disse sammenslåingene. Siden vi ikke har empiriske data på omfanget av interkommunale samarbeid fra denne tiden må slike påstander dekkes med nokså anekdotiske bevis. Et slikt «bevis» finner vi i beskrivelsen av Trondheimsregionens Friluftsråd.7 I den korte beskrivelsen av Friluftsrådets historie står det:

			«I 1936 ble Trondheim og Omland Friluftsråd stiftet. Medlemmer var Trondheim, Strinda, Malvik, Byneset og Tiller kommuner. (…) Etter sammenslåing av kommuner i 1964 besto dette rådet av bare Trondheim og Malvik. Det ble en for snever plattform å stå på, og rådet ble oppløst ved utgangen av 1982.»

			De større kommunene var også som regel i stand til å ivareta ansvaret for ungdomsskolene, slik at det interkommunale samarbeidet også på dette feltet minsket i omfang. Den samme trenden var for øvrig også observerbar i forbindelse med strukturreformen i Danmark. Sammenslåingen til større enheter medførte en til dels betydelig reduksjon i ulike typer interkommunale samarbeid (U. Kjær, 2011).

			Den stadige utvidelsen av offentlige oppgaver på 1950- og 60-tallet medførte også diskusjoner om hvilket forvaltningsnivå som best kunne utføre disse. Et eksempel er innføring av videregående skoler (gymnasordningen) på slutten av 1950- og begynnelsen av 1960- tallet, der det ble inngående drøftet om dette skulle løses interkommunalt eller gjennom den daværende form for fylkeskommune (Innst. S. 219, 1961–62). I 1965 kom en ny plan- og bygningslov der kommunene ble pålagt å drive regional planlegging, det vil si arealplanlegging ut over den enkelte kommunes egne areal. Dette førte til en rekke formelle samarbeidsorganer for å ivareta denne planleggingen.

			Etter 1960-tallet er det flere forhold som taler for at interkommunalt samarbeid opplevde en renessanse, men at dette i hovedsak ble ivaretatt innenfor rammene av den daværende fylkeskommunen. Fylkeskommunen før 1976 kan i stor grad betraktes som en interkommunal samarbeidsordning, først mellom landkommuner, men etter 1964 også for bykommunene. Samtidig, høyst sannsynlig som en følge av en stadig vekst i kommunenes oppgaver, ble det stadig klarere at kommunene ikke klarte å fylle alle de oppgaver de ble tildelt på en tilstrekkelig god måte. Regionale planer for både fysisk, økonomisk og sosial utvikling ble satt på dagsordenen, og førte til et betydelig samarbeid mellom kommunene. Den daværende fylkeskommunen ble kritisert både for ineffektivitet og for å mangle en demokratisk basis. Opprettelsen av det formelle forvaltningsnivået fylkeskommunen i 1976 kan ses som en formalisering av dette interkommunale samarbeidet. Det virker sannsynlig at opprettelsen av det regionale forvaltningsnivået fylkeskommunen gjorde mye av det da eksisterende interkommunale samarbeidet overflødig. Spesielt gjaldt det innenfor gymnas (videregående skole) og planlegging.

			Dermed kan det hevdes at det vi i dag kaller interkommunalt samarbeid, i stor grad kan ledes tilbake til 1976, altså noe som oppstår etter formaliseringen av kommunalt samarbeid på noen områder i fylkeskommunen. Selvfølgelig kan mange interkommunale samarbeid ha røtter mye lenger tilbake i tid enn dette, men mye tyder på at det moderne interkommunale samarbeidet for alvor vokser fram på slutten av 1970-tallet. Økningen i interkommunale samarbeid i denne nyere perioden skyldes både at stadig flere oppgaver overføres til kommunene, men også at oppgavene – slik vi indikerte innledningsvis – blir stadig mer komplekse.

			Det er flere tegn som tyder på at antallet interkommunale samarbeid har gått noe ned etter kommune- og fylkessammenslåingene i 2020, samt i forbindelse med overføring av skatteinnkreving fra kommunene til staten. I Trøndelag forsvant for eksempel ca. 60 samarbeid i perioden 2013 til 2020 (Vinsand, 2021). I fylker som ikke har vært gjennom en større fylkessammenslåing, for eksempel Nordland, er tallet samarbeid relativt stabilt (Vinsand, 2020a).

			Bokens oppbygging

			Hensikten med boken er todelt. For det første er det viktig å gi en så god oversikt som overhodet mulig over hva interkommunalt samarbeid i Norge er, hvilke ulike former som finnes, hva man samarbeider om, og hvordan samarbeid organiseres. Dette er bokens deskriptive del. For det andre er det bokens hensikt å evaluere hva slags effekter det interkommunale samarbeidet gir, både av mer operativ art (prosess, økonomi og kvalitet) og av demokratisk art (styring og ansvar). Dette er bokens analytiske del. Både den deskriptive og den analytiske delen må forankres i et begrepsapparat, noe som krever et mer overordnet og analytisk utgangspunkt.

			Boken er bygd opp rundt følgende modell:
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			Figur 1.2	Modell for å studere interkommunalt samarbeid.

			Modellen illustrerer for det første at interkommunalt samarbeid ikke er noe annet enn to eller flere – i figuren tre – kommuner går sammen om å løse en oppgave. Kapittel 2 tar mer generelt for seg perspektiver på samarbeid mellom organisasjoner, der samarbeid diskuteres i forhold til begreper som nettverk og interorganisatoriske relasjoner. Perspektivet som legges til grunn, er at opprettelsen av interkommunalt samarbeid er intensjonalt, det vil si at det er gjort av mennesker som mener at samarbeid er et middel for å nå noen mål. Som regel vil dette være et ønske om kostnadsbesparelser, bedre kvalitet, eller å løse problemer som ikke kan løses av en enkelt kommune. Samtidig er det viktig å være klar over at samarbeid også vil ha noen ikke-intenderte effekter, effekter som ofte er uønskede. Videre illustrerer modellen at samarbeid ikke er et enhetlig fenomen, men kan variere langs noen sentrale dimensjoner: organisering, oppgaver og eierskap. Kapittel 3 tar for seg de vanligste måtene å organisere interkommunalt samarbeid på i Norge, noe som i stor grad bestemmes av lovverket som regulerer hvordan kommunene kan organisere sin virksomhet. Samtidig forsøker kapittelet å anslå omfanget av ulike interkommunale samarbeid. Her ses det også på former for og omfang av interkommunalt samarbeid i andre land, spesielt de skandinaviske. I kapittel 4 drøftes ulike trekk ved oppgavene, spesielt oppgavens kostnadsstruktur og målbarhet, men også hvordan oppgavene er regulert fra statlig hold. I tillegg drøftes hvordan eierskap kan variere. Her vektlegges spesielt to forhold, nemlig hvor mange kommuner som deltar i samarbeidet og symmetrien mellom disse kommunene (spesielt knyttet til befolkningsstørrelse).

			Kapittel 5 omhandler hva slags effekter eller virkninger interkommunale samarbeid kan tenkes å ha. Disse samles under overskriften «økonomi, kvalitet og demokrati», noe som indikerer hva slags typer effekter det er snakk om. Videre foretas et skille mellom intenderte effekter – noe man ønsker å oppnå ved å lage et interkommunalt samarbeid – og ikke-intenderte effekter. De sistnevnte effektene er vanligvis uønskede. Å klargjøre slike effekter er helt sentralt hvis man, som denne boken har som målsetting, vil evaluere hvor gode eller dårlige interkommunale samarbeid er. Kapittel 6 og 7 er en oppsummering av empirisk forskning på effekter av interkommunalt samarbeid, både økonomi og kvalitet, og styring og demokrati. Kapittel 6 omhandler det som kalles for operative resultater, nærmere definert til hvorvidt samarbeidene medvirker til å skape høyere effektivitet, bedre kvalitet og bedre felles oppgaveløsning. Kapittel 7 går nærmere inn på styringsutfordringene som kan knyttes til interkommunale samarbeid. Her ses det nærmere på hvorvidt interkommunale samarbeid representerer en trussel mot det tradisjonelle, representative demokratiet. I disse tre empiriske kapitlene vil vi først konsentrere oss om norsk forskning, dernest om den internasjonale forskningen. Kapittel 8 tar for seg forskning på selve samarbeidsprosessen, hvilke utfordringer som er knyttet til å skape gode samarbeid mellom aktører som i utgangspunktet er formelt uavhengige og i prinsippet nesten når som helst kan bestemme seg for å trekke seg fra samarbeidet.

			Avslutningsvis, i kapittel 9, plasserer vi det interkommunale samarbeidet i den aktuelle debatten om kommunesammenslåing. Er slike samarbeid så problematiske at de egentlig bør avskaffes, eller i alle fall minimeres? Eller er interkommunalt samarbeid et fullverdig, eller i alle fall godt nok, alternativ til kommunesammenslåing?
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