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Forord 
 

  

Telemarksforsking har fått i oppdrag fra Våler, Åsnes og Grue kommuner å bistå i utredningsar-

beid om interkommunalt samarbeid. Utredningsarbeidet er i hovedsak gjennomført i perioden 

september og oktober 2020. Det har fra kommunenes side vært nedsatt fem arbeidsgrupper som 

har hatt ansvar for å se på muligheter for samarbeid på hver sine samarbeidsområder. Tele-

marksforsking har hatt ansvar for å gjennomføre prosesser sammen med gruppene, sammenstille 

data, gjennomføre analyser og bistå med oppsummeringer, konklusjoner og anbefalinger.  

Ved Telemarksforsking har Bent Aslak Brandtzæg vært prosjektleder, mens Erik Magnussen og 

Kjetil Lie har vært prosjektmedarbeidere og gitt viktige bidrag i utredningsarbeidet. Erik Mag-

nussen har også stått for en betydelig del av rapporteringsarbeidet. 

Vår hovedkontaktperson har vært rådmann Asgeir Rustad i Våler. Vi vil benytte anledningen til 

å takke for samarbeidet i forbindelse med gjennomføringen. Vi vil også benytte anledningen til 

å takke for samarbeidet med deltakerne i arbeidsgruppene, som har deltatt på møter og kommet 

med innspill til arbeidet underveis i prosessen.  

 

Bø, 1.11.2020 

 

Bent Aslak Brandtzæg 

Prosjektleder 
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Sammendrag 

Kommunene i Solør (Våler, Åsnes og Grue) opplever utfordringer med krevende kommuneøko-

nomi, økt press på sin tjenesteleveranse og små og sårbare fagmiljøer på en del områder. Kom-

munene har derfor tatt initiativ til et utredningsprosjekt for å se på mulig økt interkommunalt 

samarbeid. Formålet med utredningsarbeidet har vært å identifisere og avklare potensielle ge-

vinster for de tre Solør-kommunene ved interkommunalt samarbeid om følgende tjenester: 

- Tekniske tjenester 

- Økonomi og regnskap 

- Personal/HR og lønn 

- Arkiv  

- Landbruk 

Innledningsvis i utredningsarbeidet ser vi på tidligere kartlegginger av erfaringer med interkom-

munale samarbeid. Vi ser også på utfordringsbildet for Solør-kommunene knyttet til befolk-

ningsutvikling, demografi og arbeidsmarkedsintegrasjon.   

Hvert av de aktuelle tjenesteområdene gjennomgås med tanke på organisering, bemanning og 

fordeling av arbeidsoppgaver. Datagrunnlaget er framskaffet i samarbeid med arbeidsgrupper 

som kommunene har satt ned. I samarbeid med arbeidsgruppene er det også gjennomført 

SWOT-analyser, og arbeidsgruppene har kommet med innspill til fordeler og ulemper med in-

terkommunalt samarbeid.  

Videre analyser, vurderinger og anbefalinger om hvorvidt samarbeid er aktuelt, har Telemarks-

forsking vært ansvarlig for. Dette gjelder også anbefalinger knyttet til organisering, lokalisering, 

dimensjonering og effektivisering, samt tiltak for å redusere mulige hindringer og fallgruver i 

forbindelse med etablering av interkommunalt samarbeid. 

Med utgangspunkt i utredningsarbeidet som er gjennomført, er våre hovedkonklusjoner knyttet 

til eventuelt framtidig interkommunalt samarbeid, som følger: 

¶ Sammenlignet med dagens situasjon synes fordelene ved å samarbeide på de aktuelle 

områdene jevnt over å være større enn ulempene. Prognosene for framtidig samfunnsut-

vikling tilsier at samarbeidsbehovet vil øke i årene som kommer. 

¶ En positiv konsekvens av interkommunalt samarbeid er at man samler kompetanse og 

arbeidsplasser i sterke fagmiljøer i regionen. Dette vil med all sannsynlighet også gi re-

gionen styrket attraktivitet og utviklingskraft. Disse mulighetene vil sannsynligvis bli 

svekket dersom kommunene velger å samarbeide i ulike retninger. 

¶ Våler og Åsnes ser i større grad fordeler med samarbeid sammenlignet med Grue. Dette 

synes bl.a. å ha sammenheng med at Grue er inne i en omorganiseringsprosess. 

¶ Administrativt vertskommunesamarbeid (kap. 20 i kommuneloven) synes å være den 

mest nærliggende organisasjonsformen. Dette er en enkel og ubyråkratisk form for or-

ganisering av interkommunale samarbeid, og det er den eneste formen for organisering 

som er aktuell dersom myndighet skal delegeres til en annen kommune. 
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¶ Det må etableres felles rutiner som ivaretar kommunenes behov for oppfølging, styring 

og kontroll av samarbeidene. 

¶ Det må være tydelige samarbeidsavtaler som klargjør oppgavene som det skal samar-

beides om, formål og forventninger, prinsipper for kostnadsfordeling, hvordan det skal 

rapporteres, og hvordan samarbeidet skal følges opp av samarbeidskommunene.  

¶ Av hensyn til rettferdig fordeling av tjenester og arbeidsplasser mellom kommunene, 

status for tjenestene i kommunene i dag og behov for samling av fagmiljøer som natur-

lig hører sammen, foreslår vi at vertskommunesamarbeidene fordeles på kommunene på 

følgende måte: 

o Våler: Landbruk og post og arkiv 

o Åsnes: Tekniske tjenester 

o Grue: Økonomi og regnskap og HR/lønn  

¶ Med unntak av post og arkiv synes det å være et visst økonomisk effektiviseringspoten-

sial som kan realiseres på sikt for alle samarbeidsområdene. I første omgang må man 

påregne en pukkeleffekt når det gjelder arbeidsmengde og kostnader som følge av plan-

legging og implementering av samarbeidene. Dersom man skal ta ned kostnader, vil det 

være naturlig å se på innsparingsmuligheter i forbindelse med naturlig avgang.   

¶ Det må tas hensyn til at fagmiljøene i alle kommunene ikke i like stor grad ser fordeler 

med etablering av interkommunalt samarbeid. Erfaringsmessig er det fornuftig å sette 

av tid til forankring og bygging av felles kultur.  

¶ For å legge til rette for helhetlig interkommunalt samarbeid mellom kommunene, vil det 

være en fordel med felles drift og utvikling av digital infrastruktur. Dersom man skal ha 

felles løsninger på dette, virker det mest hensiktsmessig av Våler og Åsnes blir en del 

av Hedmark IKT sammen med Grue. Dette vil gi en samarbeidskonstellasjon med til-

strekkelig tyngde til å håndtere drift- og utviklingsarbeid. Det vil også være en fordel at 

Solør-kommunene kan fronte felles interesser inn i et slikt samarbeid. 
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1. Innledning 

1.1 Bakgrunn for utredningen 

Kommunene i Solør (Våler, Åsnes og Grue) opplever utfordringer med krevende kommuneøko-

nomi, økt press på sin tjenesteleveranse og små og sårbare fagmiljøer på en del områder. I til-

legg tilsier den demografiske utviklingen at alle tre kommuner vil få langt flere eldre, og færre 

barn og unge samt folk i arbeidsfør alder i årene som kommer. Samtidig finnes det gode ek-

sempler på at interkommunalt samarbeid fungerer bra og gir gode tjenester i Solør.  

Mot denne bakgrunnen ble det høsten 2020 satt i gang et utredningsprosjekt for å se på mulig 

økt interkommunalt samarbeid mellom de tre kommunene. Prosjektet søkte og fikk innvilget 

økonomiske støtte fra Fylkesmannen i Innlandet, som ønsker å støtte og prioritere prosjekter og 

satsinger som fører til økt samarbeid og samhandling på tvers av kommunegrenser. Telemarks-

forsking har i den forbindelse fått i oppdrag å bistå kommunene i utredningsarbeidet. 

1.2 Formål, temaer og organisering av utredningsarbeidet 

Formålet med utredningsarbeidet har vært å identifisere og avklare potensielle gevinster for de 

tre Solør-kommunene ved interkommunalt samarbeid om følgende tjenester: 

- Tekniske tjenester 

- Økonomi og regnskap 

- Personal/HR og lønn 

- Arkiv  

- Landbruk 

Når det gjelder tekniske tjenester, er det gjort en avgrensning i mandatet, i den forstand at utred-

ningen ikke omfatter interkommunalt samarbeid om vann- og avløpsforvaltning og eiendoms-

forvaltning og -drift. Dette fordi det ville vært vanskelig å få på plass en tilstrekkelig god utred-

ning av et interkommunalt samarbeid om disse tjenestene innen 1. november 2020. Våler kom-

munen påpeker at det ikke er aktuelt å starte en sammenslutning av tekniske tjenester før hele 

området er med, og at videre utredning må igangsettes. 

Det forelå videre noen grunnleggende premisser for utredningsarbeidet. For det første skulle fo-

kuset først og fremst ligge på mulighetene for sterke fagmiljøer og gode tjenester til innbyg-

gerne. Økonomiske gevinster skulle med andre ord ikke nødvendigvis være det viktigste. For 

det andre skulle alle kommuner ha tjenester og arbeidsplasser plassert i sin kommune ï dersom 

en velger å gå for en løsning som innebærer interkommunalt samarbeid om ovenfor nevnte tje-

nester og oppgaver. For det tredje ble det vektlagt en prosess som sikrer god medvirkning og 

forankring. 

Prosjektet er forankret i kommunestyrene i de tre kommunene i den forstand at alle kommuner 

har gjort vedtak om at en utredning skal gjennomføres. Kommunestyrene er prosjekteier, og det 
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er nedsatt en styringsgruppe bestående av ordførere og kommunedirektører samt en hovedtillits-

valgt fra hver av kommunene. Videre er det nedsatt arbeidsgrupper knyttet til hvert av områdene 

det skal utredes samarbeid på. Arbeidsgruppene består av ledere og medarbeidere i de aktuelle 

tjenestene fra hver kommune. I tillegg er tillitsvalgte og verneombud representert i hver arbeids-

gruppe. Telemarksforsking har bistått i arbeidet med: 

¶ gjennomføring av SWOT-analyser 

¶ vurderinger og analyser av fordeler og ulemper med interkommunalt samarbeid 

¶ vurdering av ulike organisasjonsmodeller, lokalisering og dimensjonering 

¶ vurdering av faktorer som er viktige for å lykkes med samarbeid 

¶ oppsummering, anbefalinger og konklusjoner 

Før vi går nærmere inn på metoder for gjennomføringen, vil vi først ta opp de sentrale problem-

stillingene og spørsmålene for utredningen.  

1.3 Problemstillinger 

Nedenfor følger en nærmere konkretisering av de spørsmål som utredningen fokuserer på. 

1.3.1 Status for  tjenestene i dag 

Som et utgangspunkt for utredningsarbeidet i Grue, Våler og Åsnes, har vi først valgt å få en 

oversikt over status for de fem tjenesteområdene slik de fungerer i kommunene i dag. Å klar-

legge dette er viktig for å kunne avdekke behov og vurdere samarbeid for å møte de utfordring-

ene man står overfor, og i neste omgang innretning på samarbeidet. Følgende spørsmål har der-

for vært sentralt: 

- Hva er styrker, svakheter, muligheter og trusler ved dagens tjenester, slik sentrale aktø-

rer selv opplever det? 

1.3.2 Kvalitet, sårbarhet, effektivitet, organisering og lokalisering 

Interkommunalt samarbeid kan gi bedre ressursutnyttelse gjennom stordriftsfordeler, bedre til-

gang til rett kompetanse og økt kvalitet på tjenestene. På den andre siden kan interkommunalt 

samarbeid i mindre grad ivareta demokratiske hensyn, fordi kommunen til en viss grad må gi fra 

seg styring og kontroll. En stor grad av interkommunalt samarbeid vil også kunne innebære at 

kommunens oversikt over den samlede kommunale oppgaveløsningen og tjenesteutførelsen blir 

svekket. Følgende spørsmål har vært aktuelle i den forbindelse: 

- Hvordan er tjenestene organisert i dag, og hvordan er bemanningen med tanke på kapa-

sitet og kompetanse? 

- I hvilken grad er det i dag utfordringer med kapasitet og kompetanse? Hvordan arter 

eventuelt dette seg, og hvilke konsekvenser har det for kostnadseffektivitet og kvaliteten 

på tjenestene? 
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- Hva vil være de viktigste fordelene og ulempene ved inngåelse av interkommunale sam-

arbeid? 

- Hvilke hensyn vil det være viktig å ivareta for samarbeidskommunene når det gjelder 

den kommunale organisasjonen, brukerne/innbyggerne og den helhetlige samfunnsut-

viklingen? 

- Hvilke samarbeidsformer og lokaliseringsmodeller framstår som aktuelle? 

- Hva kjennetegner samarbeid som fungerer godt/mindre godt, og hva framstår som vik-

tige suksessfaktorer for et godt samarbeid? 

1.3.3 Dimensjonering 

Interkommunalt samarbeid gir grunnlag for å hente ut stordriftsfordeler. Dette fordi man gjen-

nom samarbeid kan få muligheter for mer spesialiserte arbeidsoppgaver samtidig som man får et 

fagmiljø som potensielt sett kan løse oppgavene mer effektivt og stabilt overfor innbyggere og 

brukere av tjenesten(e). Telemarksforsking har gjennom tidligere utredninger sett at det i mange 

tilfeller ikke har vært et direkte mål å spare penger gjennom samarbeid. Det har heller vært fo-

kus på å styrke tjenesten på en bedre og mer kostnadseffektiv måte enn det den enkelte kom-

mune ville klare alene. Slik sett blir gevinstene hentet ut gjennom bedre og mer effektive tjenes-

ter. I enkelte tilfeller er tjenestene også styrket med nye tilbud som en ikke hadde tidligere. 

Sentrale spørsmål knyttet til dimensjonering har vært: 

- Hvordan er tjenestene dimensjonert i de tre kommunene i dag? 

- Hvordan ivaretas oppgavene med dagens bemanning? 

- Hvordan ønsker man å ivareta oppgavene gjennom et eventuelt interkommunalt samar-

beid? 

- Hvilke muligheter for effektivisering av oppgavehåndteringen ligger i et interkommu-

nalt samarbeid? 

- Hva er aktuell dimensjonering sammenliknet med andre samarbeid/kommuner av tilsva-

rende størrelse? 

1.4 Gjennomføringsmåte og metoder 

Som vi påpeker i avsnitt 1.2, har utredningsarbeidet vært forankret i en styringsgruppe bestå-

ende av ordførere og kommunedirektører samt en hovedtillitsvalgt fra hver av kommunene.  

Videre ble det nedsatt fem arbeidsgrupper. Arbeidsgruppene har bestått av ledere og medarbei-

dere i de aktuelle tjenestene fra hver kommune. I tillegg er tillitsvalgte og verneombud represen-

tert i hver arbeidsgruppe.  

Metoder for datainnsamling og gjennomføring av utredningen var i stor grad gitt på forhånd, 

gjennom føringer fra oppdragsgiver i konkurransegrunnlaget.  



14 Utredning av interkommunalt samarbeid mellom Grue, Våler og Åsnes kommuner 

Datainnsamlingen har foregått i samarbeid med styrings- og arbeidsgruppene, og ble gjennom-

ført i en intensiv periode i september og oktober 2020. Innledningsvis gjennomførte styrings-

gruppen og Telemarksforsking en oppstartsamtale for å avklare oppfatninger av utfordringer og 

forventninger til utredningen. 

For å få mer kunnskap om status og dagens situasjon i den enkelte kommune er det gjennomført 

SWOT-analyser. SWOT-analyser er et verktøy for å få en rask oversikt over indre og ytre styr-

ker og svakheter i en organisasjon, tjeneste eller avdeling. De fire bokstavene «SWOT» repre-

senterer forbokstaven i de engelske ordene Strengths (styrker), Weaknesses (svakheter), Oppor-

tunities (muligheter) og Threats (trusler). Målet for SWOT-analysene har vært å avdekke føl-

gende:  

- Hvilke styrker, svakheter, muligheter og trusler oppleves ved dagens tjenester i de tre 

kommunene innen HR/personal og lønn, økonomi og regnskap, post og arkiv, landbruk 

og tekniske tjenester 

På bakgrunn av SWOT-analysene av dagens tjenester ble i neste omgang fordeler og ulemper 

ved interkommunalt samarbeid diskutert og vurdert. I tillegg er det samlet inn data om organise-

ring, bemanning og dimensjonering av dagens tjenester. 

Både SWOT-analyser, informasjon om organisering og dimensjonering og vurderinger knyttet 

til interkommunalt samarbeid er gjort av de fem arbeidsgruppene. Arbeidet er gjort ved fysiske 

møter på rådhuset i Grue kommune, og som videomøter over Teams. Telemarksforsking har 

hatt ansvar for prosessveiledning og oppsummeringer.  

Skriftlige referater fra møtene i arbeidsgruppene, hvor synspunkter og vurderinger fremkommer, 

er i etterkant sendt arbeidsgruppene for relevanssjekk og godkjenning. I tillegg har det vært be-

hov for en del kontakt og koordinering mellom Telemarksforsking og de enkelte arbeidsgrup-

pene, også utenom møtepunktene. Vi mener å ha fanget opp vesentlige innspill og vurderinger ï 

og synliggjort dem i denne rapporten.  

I utredningsarbeidet har Telemarksforsking videre analysert historisk befolkningsutvikling, ar-

beidsmarkedsintegrasjon og pendlingsmønstre, og utarbeidet scenarier for framtidig folketall og 

demografi i Solør-kommunene. Tallmaterialet for disse analysene er hentet fra Statistisk sentral-

byrå, men bearbeidet og analysert av Telemarksforsking. 

For å få en pekepinn på hva som vil være aktuell dimensjonering, har Telemarksforsking videre 

hentet inn oversikt over årsverksressurser for de aktuelle tjenestene i et utvalg kommuner som er 

sammenliknbare med Solør-kommunene. Når det gjelder HR/personal, økonomi og regnskap, 

post og arkiv og tekniske tjenester, har vi sammenliknet med kommuner som har tilnærmet likt 

innbyggertall som de tre Solør-kommunene til sammen. For landbruk er innbyggertall mindre 

relevant. Her har vi isteden sammenliknet med aktuelle landbrukskommuner og etter antall 

driftsenheter og landbrukseiendommer, jordbruksareal og produktivt skogareal, antall saker be-

handlet etter jord- og konsesjonsloven mv. Her er det viktig å påpeke metodiske utfordringer 

ved å sammenlikne dimensjonering av ulike tjenester på tvers av kommuner. Dette handler dels 

om at kommunene har ulik organisering av oppgaver, rent formelt, dels om at oppgavehåndte-

ringen til en viss grad går på tvers av den formelle organiseringen, og dels om at også sammen-

likningskommunene har organisert deler av oppgavehåndteringen i interkommunale samarbeid. 
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Dette gjelder for alle virksomhetsområder, men særlig organiseringen av tekniske tjenester pe-

ker seg ut som svært ulik fra kommune til kommune. Det har derfor vært utfordrende å frem-

skaffe sammenliknbare tall. Selv om oversikten vi gjengir i rapporten gir en viss indikasjon på 

dimensjonering i andre kommuner, må de derfor ikke brukes som en fasit på aktuell dimensjo-

nering av interkommunale samarbeid i Solør. 

Helhetsvurderingene og konklusjonene i denne rapporten er i sin helhet gjort av Telemarksfors-

king. Samtidig er vurderingene basert på både sentrale funn og erfaringer fra arbeidsgruppene, 

informasjon fra sammenliknbare kommuner/tilsvarende samarbeid, egen erfaring fra andre pro-

sjekter og utredninger av interkommunalt samarbeid og eksisterende forskning på feltet. 

1.5 Leseveiledning 

Denne rapporten består av ni kapitler. 

I kapittel to  gjennomgår vi eksisterende kunnskap om, og erfaringer med interkommunalt sam-

arbeid. Mer konkret ser vi på motiver, utfordringer og samarbeidsområder, premisser for vellyk-

ket interkommunalt samarbeid og ulike former for interkommunalt samarbeid (organiseringsfor-

mer). 

I kapit tel tre presenteres noen overordnede trekk ved samfunnsutviklingen i de tre Solør-kom-

munene. Vi analyserer befolkningsutviklingen i de tre kommunene fra årtusenskiftet og frem til 

i dag, scenarier for framtidig befolkningsutvikling og demografi fram mot 2040, i tillegg til 

pendlingsmønstre og arbeidsmarkedsintegrasjon i regionen. Disse trekkene ved befolkningsut-

vikling og arbeidsmarkedet legger føringer for hvilken framtidig situasjon kommunen bør plan-

legge for, og hvordan kommunen bør prioritere og innrette egne tjenester for å møte framtidas 

behov. Dermed er denne typen utviklingstrekk også et relevant bakteppe i vurderinger av inter-

kommunalt samarbeid mellom de tre kommunene. 

Kapitlene fire-åtte handler om status for de fem tjenesteområdene i dag med hensyn til organi-

sering, bemanning og fordeling av arbeidsoppgaver som er lagt til de ulike tjenesteområdene. 

Videre presenteres resultatene av SWOT-analysene og arbeidsgruppenes innspill til hva de ser 

som fordeler og ulemper ved interkommunalt samarbeid. 

I kapittel ni samles trådene. Her presenterer vi våre helhetsvurderinger og anbefalinger om 

samarbeid, organisering, lokalisering, dimensjonering og effektivisering, mulige hindringer og 

fallgruver ï og ikke minst konklusjoner.  
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2. Kunnskap om og erfaringer med 

interkommunalt samarbeid 

I dette kapitlet gjør vi rede for sentrale trekk ved interkommunalt samarbeid som feno-

men. Vi kommer inn på sentrale samarbeidsområder, motiver, drivkrefter og utford-

ringer knyttet til interkommunalt samarbeid, i tillegg til ulike typer interkommunalt 

samarbeid og lovreguleringen av disse. 

2.1 Motiver, utfordringer og samarbeidsområder 

Et viktig kjennetegn ved det norske kommunesystemet er generalistkommuneprinsippet. Det in-

nebærer at alle kommuner har ansvar for de samme oppgavene og tjenestene. Det sørger for like 

demokratiske rettigheter for innbyggerne, uavhengig av bostedskommune, og er også en forut-

setning for at finansieringssystemet og lovgivning av rammene for organisering og styring av 

kommunene er felles. På grunn av en stadig mer uensartet kommunestruktur og at kommunene 

skal håndtere stadig flere og mer komplekse oppgaver, har generalistkommuneprinsippet blitt 

satt under press. De siste tiårene, og ikke minst i forbindelse med kommunereformen, har det 

vært en diskusjon i mange kommuner om disse utfordringene skal løses gjennom økt interkom-

munalt samarbeid eller kommunesammenslåing (Brandtzæg et al., 2019). Mange kommuner har 

valgt interkommunalt samarbeid som strategi. 

Interkommunalt samarbeid er ulike former for samarbeid mellom to eller flere kommuner, for-

melt eller uformelt. Dette samarbeidet er gjerne knyttet til enkeltoppgaver ï som produksjon og 

ytelse av bestemte tjenester eller goder. Normalt er det snakk om oppgaver som de berørte kom-

munene selv opplever at de ikke er i stand til å løse på en tilstrekkelig god måte alene.  

Gjennom de større utredningene av interkommunalt samarbeid som har blitt gjennomført her i 

landet, har det blitt grundig dokumentert at de mest sentrale motivene for interkommunalt sam-

arbeid om tjenester og administrative oppgaver er større og sterkere fagmiljøer, bedre tjenester 

og en mer effektiv drift (Borge et al., 2017; Brandtzæg et al., 2008; Brandtzæg & Sanda, 2003; 

Brandtzæg & Aastvedt, 2010; ECON, 2006; Gjertsen & Martiniussen, 2006; Jacobsen, 2014; 

Leknes et al., 2013; Weigård, 1991). Mer konkret handler dette om: 

- Bedre ressursutnyttelse gjennom stordriftsfordeler 

- Bedre tilgang på kompetanse 

- Strategi for å være mindre sårbare og overleve som egen kommune 

- Økt kvalitet på tjenestene 

- Økt mulighet for å gjennomføre større statlig initierte reformer 

- Fremme viktige saker for egen kommune 

- Avlaste den enkelte kommune 

- Kostnadsfordeling 

- Mer demokratisk enn å la private utføre oppgavene 
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Momentene i punktlisten over sammenfaller i stor grad med det som i organisasjonsteorien kan 

betegnes som instrumentelle motiver for samarbeid mellom organisasjoner, dvs. effektivitet, 

kvalitet og «robusthet» (større fagmiljøer, mindre sårbarhet mv.) (Jacobsen et al., 2010). Det in-

stitusjonelle perspektivet toner ned denne typen hensyn, og fremhever isteden normer og legiti-

mitet som viktige motiv. I et institusjonelt perspektiv er alle kommuner avhengig av legitimitet 

og støtte i sine omgivelser. Nordmenn knytter gjerne en sterk identitet til egen kommune. Sam-

menliknet med kommunesammenslåing, som da gjerne ses på som en trussel mot denne identi-

teten, vil interkommunalt samarbeid i et institusjonelt perspektiv ses på som en mer legitim løs-

ning i kommunens omgivelser. Kommunen består, og en kan kombinere småkommunefordeler 

som nærhet og korte beslutningsveier med stordriftsfordeler der det er behov for det. Som nevnt 

innledningsvis i dette avsnittet har mange kommuner valgt interkommunalt samarbeid som stra-

tegi, heller enn kommunesammenslåing. I forlengelsen av dette er Røvik (2007) opptatt av orga-

nisasjoners omgivelser og såkalt institusjonaliserte oppskrifter på hvordan organisasjoner bør 

utformes, styres og ledes. At en oppskrift er «institusjonalisert» betyr at den innenfor en periode 

av mange blir oppfattet og gjerne omtalt som den riktige, den hensiktsmessige, den effektive, 

den moderne ï og dermed den naturlige måten å organisere på. Følger vi Røviks resonnement, 

etableres interkommunalt samarbeid ofte mer fordi det er «på moten» eller en trend i kommune-

sektoren og/eller i media, akademia, konsulentbransjen eller andre aktører i en kommunes omgi-

velser, heller enn at de faktisk bidrar til å løse et konkret problem i den aktuelle kommunen det 

implementeres i. Oppsummert kan interkommunalt samarbeid, i et institusjonelt perspektiv, ses 

som en form for tilpasning til forventninger blant innbyggere og øvrige aktører i kommunenes 

omgivelser (Jacobsen et al., 2010, s. 17ï18).  

Når kommuner løser oppgaver gjennom interkommunale samarbeid, skjer styringen av de opp-

gaver som inngår i samarbeidet på andre, og mer indirekte måter enn ved tradisjonell hierarkisk 

styring (Røiseland & Vabo, 2016). Utredningene nevnt over viser at de største utfordringene 

ved interkommunalt samarbeid er knyttet nettopp til demokratisk styring og kontroll. Utstrakt 

bruk av interkommunalt samarbeid vil også kunne innebære at kommunens oversikt over den 

samlede oppgaveløsningen og tjenesteutførelsen blir svekket. 

De tjenester og oppgaver flest kommuner samarbeider om, er renovasjon, revisjon, legevakt og 

pedagogisk-psykologisk tjeneste (PP-tjeneste) (Borge et al., 2017). Barnevern, øyeblikkelig 

hjelp-tilbud og IKT er samarbeidsområder som har blitt mer utbredt de senere årene. Store kom-

muner samarbeider mer om oppgaver innenfor teknisk sektor, som vann og avløp, arealplan, 

samt tilrettelegging for friluftsliv. Små kommuner deltar ofte i samarbeid om IKT og PP-

tjeneste, samt helse- og sosialtjenester som øyeblikkelig hjelp-tilbud, jordmortjeneste, barne-

vern, kvalitetsutvikling i grunnskolen og NAV (Brandtzæg et al., 2019). De små kommunene 

oppgir at de i størst grad er avhengig av samarbeid om IKT og digitalisering, barnevern, brann-

vern, legevakt, PP-tjeneste, psykisk helse og jordmortjeneste. I sum er det også en stor andel av 

de små kommunene som er avhengig av samarbeid om ulike administrative oppgaver som for 

eksempel lønn, økonomi, regnskap og revisjon. Flest kommuner er avhengig av samarbeid om 

IKT og digitalisering. Det er ikke unaturlig, ettersom det er et stort fokus på nettopp digitalise-

ring i offentlig sektor for å møte framtidige utfordringer knyttet til demografi, kommuneøko-

nomi og ressurstilgang. 
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2.2 Premisser for interkommunalt samarbeid 

Utgangspunktet for denne utredningen er å avklare hvorvidt interkommunalt samarbeid på tvers 

av kommunegrenser i Solør kan redusere sårbarhet i dagens tjeneste- og oppgaveleveranse og 

bidra til større fagmiljøer, bedre kompetanse- og ressursutnyttelse og bedre service overfor bru-

kere av tjenestene. Det er dermed relevant å se på sentrale forutsetninger, eller premisser for 

godt samarbeid. I den sammenheng skiller Knudsen (2013, s. 43ï50) mellom tre slike premis-

ser: 1) domenekompatibilitet, 2) ideologisk og kvalitetsmessig kompatibilitet og 3) mandatkom-

patibilitet. 

Første betingelse for at et samarbeid skal være hensiktsmessig, er at det må være nyttig ut fra 

oppgavefordelingen mellom de aktuelle tjenestene. Best forutsetninger for å lykkes med samar-

beid finner vi i situasjoner hvor de tjenestene som skal samarbeide, kan utfylle og utnytte hver-

andres kompetanse og ressurser; betjene samme brukere eller klientgrupper med flere tilbud 

samtidig; gå sammen om å utføre oppgaver innen et geografisk område og så videre (de har del-

vis overlappende domener). I slike konstellasjoner øker sjansene for bedre kvalitet og effektivi-

tet i oppgavene, for eksempel gjennom en mer hensiktsmessig inndeling av oppgaver og mer ra-

sjonell utnytting av tilgjengelige ressurser og kompetanse. Dette er domenekompatibilitet. 

Den andre betingelsen kalles ideologisk og kvalitetsmessig kompatibilitet. Det innebærer rent 

konkret at samarbeidspartnerne har et noenlunde likt syn på hva som er gode arbeidsmåter og 

metoder, en god kultur og et godt arbeidsmiljø, og oppfatninger av hva både egen tjeneste og de 

tjenestene en skal samarbeide med, står for. Kvalitetsmessig kompatibilitet innebærer at samar-

beidende tjenester har et relativt likt kvalitetsnivå, og i det minste respekt for hverandres arbeid. 

Felles forståelse for hverandre, og noenlunde like oppfatninger av faglig kvalitet er således vik-

tige forutsetninger for vellykket samarbeid. 

Eksisterer en rimelig god domenekompatibilitet og ideologisk/kvalitetsmessig kompatibilitet, er 

viktige betingelser for samarbeid tilstede. I noen tilfeller er det likevel slik at tjenester ikke øns-

ker å samarbeide, selv om samarbeidsgevinstene kan virke åpenbare. Da vil et mandat fra en 

overordnet instans være nødvendig, hvor tjenestene gis en plikt til å iverksette samarbeid. For at 

et mandat skal fungere, må imidlertid mandatgiver ha autoritet til å gjøre det. Denne autoriteten 

kan enten komme fra økonomisk eller juridisk makt, ved at instansen har legitimitet, eller ved at 

den bruker ulike typer lokkemidler for å igangsette et samarbeid. Dette er mandatkompatibilitet. 

Når det gjelder interkommunalt samarbeid i Solør, er det kommunestyrene i de tre kommunene 

som i tilfelle vil være mandatgiver. Som øverste folkevalgte organ har kommunestyrene for det 

første legitimitet til å fatte beslutninger om interkommunalt samarbeid. De har dessuten både 

økonomisk og juridisk makt, gjennom å styre den økonomiske ressursbruken og ved at inter-

kommunalt samarbeid er juridisk forankret i kommuneloven. 

2.3 Ulike former for interkommunalt samarbeid og lovregulering 

Som en del av utredningen er det gjort vurderinger av potensielle samarbeidsformer og lokalise-

ringsmodeller. Selve vurderingene kommer vi tilbake til i kapittel 9. Vi vil her kort redegjøre for 

hovedtrekk ved de ulike formene for interkommunalt samarbeid. 
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Som vi var inne på i forrige avsnitt, har omfanget av interkommunalt samarbeid økt de senere 

årene. Med økende samarbeid kommunene imellom har også behovet for en bedre tilpasset lov-

givning økt. De siste 10-15 årene har det fra nasjonalt hold blitt lagt bedre til rette for at kom-

munene skal etablere interkommunale samarbeid. Fra 2007 fikk man blant annet en ny bestem-

melse i kommuneloven (§ 28) som gir anledning til etablering av vertskommunesamarbeid med 

overføring av myndighet til en annen kommune. Dette har åpnet for etablering av et stort antall 

interkommunale samarbeid om ulike oppgaver og tjenester rundt om i landet.  

Mye av det interkommunale samarbeidet er regulert i kommuneloven. I utgangspunktet legger 

kommuneloven opp til en stor grad av organisasjonsfrihet for interkommunalt samarbeid. Hvis 

det dreier seg som en lovpålagt oppgave som innebærer utøvelse av offentlig myndighet, stiller 

loven likevel visse krav til hvilket samarbeid man kan velge. 

I henhold til ny kommunelov kan et interkommunalt samarbeid foregå gjennom et interkommu-

nalt politisk råd, kommunalt oppgavefellesskap, vertskommunesamarbeid, interkommunalt sel-

skap, aksjeselskap eller samvirkeforetak, en forening eller på en annen måte som det er rettslig 

adgang til (Kommuneloven, 2018). 

I den nye kommuneloven erstattes § 27-samarbeid av to nye former for interkommunalt samar-

beid. Den første formen er interkommunalt politisk råd (kap. 18 i kommuneloven). Innføringen 

av et kapittel i kommuneloven om interkommunalt politisk råd har som formål å lovregulere de 

tidligere regionrådssamarbeidene. Interkommunale politisk råd er politiske samarbeidsorgan 

som behandler generelle samfunnsspørsmål. Denne modellen kan ikke brukes til tjenestepro-

duksjon, og den kan heller ikke treffe enkeltvedtak. 

Den andre formen er kommunalt oppgavefellesskap (kap. 19 i kommuneloven). I motsetning til 

interkommunalt politisk råd kan kommunale oppgavefellesskap ï som navnet antyder ï oppret-

tes for å løse felles oppgaver. I forarbeidene til den nye kommuneloven heter det at det fortsatt 

er behov for en enkel samarbeidsform for produksjonssamarbeid om mindre omfattende oppga-

ver, og at denne formen særlig er viktig for å tilby mindre kommuner en enkel, fleksibel og bil-

lig organisasjonsmodell for interkommunalt samarbeid (NOU 2016: 4., 2016). Samtidig er det 

ikke direkte begrensninger på hvor omfattende samarbeid slike oppgavefellesskap kan benyttes 

for, men loven gir ikke anledning til å gi disse myndighet til å treffe enkeltvedtak. 

Vertskommunesamarbeid (kap. 20 i kommuneloven) er en modell som innebærer at samarbeids-

kommunen(e) delegerer og overlater utførelsen av oppgaver til en vertskommune. Vertskommu-

nesamarbeid åpner for samarbeid om lovpålagte og mer individrettede tjenester. I dette ligger 

offentlig myndighetsutøvelse og muligheter for å treffe enkeltvedtak. Vertskommunemodellen 

kan imidlertid også brukes ved samarbeid om frivillige oppgaver (ikke-lovpålagte oppgaver). 

Interkommunale selskaper reguleres av egen lov om lov interkommunale selskaper. Lov om in-

terkommunale selskaper kom i 1999 og var bl.a. ment å erstatte mange av de interkommunale 

forretningsvirksomhetene som var organisert etter kommunelovens § 27. Den er utformet med 

sikte på å være et tilbud om en organisasjonsmodell for virksomhet med et visst forretningsmes-

sig preg. Den vesentligste forskjellen mellom et IKS og et aksjeselskap er at deltakerne i et IKS 

hefter ubegrenset for selskapets forpliktelser, normalt fordelt etter eierandelen i selskapet om 

ikke annet er avtalt i selskapsavtalen. I et aksjeselskap hefter eierne kun for innskutt aksjekapi-
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tal. Bare kommuner, fylkeskommuner og andre IKS kan være medeiere, i motsetning til et ak-

sjeselskap som ikke har slike begrensninger, og som innebærer at både staten og private kan 

være medeiere. 
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3. Hovedtrekk ved 

samfunnsutviklingen i de tre 

kommunene 

I dette kapitlet presenteres noen overordnede trekk ved samfunnsutviklingen i de tre 

kommunene. Vi ser på befolkningsutviklingen i de tre kommunene fra årtusenskiftet og 

frem til i dag, scenarier for framtidig befolkningsutvikling og demografi fram mot 2040, 

i tillegg til  pendlingsmønstre og arbeidsmarkedsintegrasjon i regionen. 

3.1 Hvorfor har folketall, demografi og arbeidsmarkedsintegra-

sjon relevans for interkommunalt samarbeid? 

Kommunene har ansvar for blant annet barnehage, grunnskole og pleie- og omsorgstjenester. 

Dette er tjenester som i hovedsak er rettet mot bestemte aldersgrupper av befolkningen, og hvor 

utgiftene i stor grad påvirkes av den demografiske utviklingen. I tillegg vil kommunens øvrige 

og samlede oppgave- og tjenesteproduksjon påvirkes indirekte. Eksempelvis vil kommuner med 

befolkningsnedgang ha andre utfordringer enn kommuner med befolkningsvekst knyttet til res-

surser, økonomi, fagmiljøer, kompetanse og rekruttering.  

Mot dette bakteppet, og før vi kommer inn på de enkelte tjenestene som er gjenstand for utred-

ning om interkommunalt samarbeid, er det derfor relevant å beskrive hovedtrekkene i befolk-

ningsutviklingen i de tre kommunene fra årtusenskiftet og frem til i dag. Det vil vi gjøre innled-

ningsvis i dette kapitlet. Dernest ser vi på scenarier for befolkningsutvikling og demografi fram 

mot 2040. Avslutningsvis i kapitlet presenteres tall for pendling og arbeidsmarkedsintegrasjon.  

Disse trekkene ved befolkningsutvikling og arbeidsmarkedet legger føringer for hvilken framti-

dig situasjon kommunen bør planlegge for, og dermed også hvordan kommunen bør prioritere 

og innrette egne tjenester for å møte framtidas behov. Dermed er denne typen utviklingstrekk 

også et relevant bakteppe i vurderinger av et eventuelt interkommunalt samarbeid mellom de tre 

kommunene.  

3.2 Historisk befolkningsutvikling 

Utviklingen av folketallet er kanskje den aller mest sentrale indikatoren for utviklingen i en 

kommune. Det er derfor naturlig å starte med denne. Figur 3-1 viser befolkningsutviklingen i de 

tre kommunene siden år 2000, sammenliknet med befolkningsutviklingen i Norge og i Innlan-

det. Vi har indeksert folketallet, slik at utgangspunktet er år 2000. Nivåer over 100 betyr at det 

har vært en vekst i folketallet siden år 2000, mens nivåer under 100 betyr at det har vært en ned-

gang i folketallet. 
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Figur 3-1 Utvikling i folketall i Grue, Våler og Åsnes kommuner, Norge og Innlandet i perioden 2000-2020, indek-

sert slik at år 2000 = 100. Kilde: Telemarksforsking/Regionalanalyse.no 

Som det fremgår av figuren, har befolkningsveksten i både Grue, Våler og Åsnes vært langt sva-

kere enn i landet som helhet, men også svakere enn i Innlandet som helhet. Mens det i Innlandet 

har vært en svak befolkningsvekst i perioden, har både Grue, Våler og Åsnes kommuner hatt en 

befolkningsnedgang siden årtusenskiftet. Ved inngangen til 3. kvartal 2020 var det 4 572 inn-

byggere i Grue, 3 620 innbyggere i Våler og 7 196 innbyggere i Åsnes.  

For å forstå hvorfor folketallet har utviklet seg som det har gjort, er det videre interessant å de-

komponere befolkningsendringene i kommunenes fødselsbalanse, netto innvandring og netto 

innenlands flytting (fra andre kommuner). Det er disse tre komponentene som i stor grad påvir-

ker kommunenes befolkningsutvikling. Vi starter med Våler:  
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Figur 3-2 Befolkningsveksten i Våler dekomponert i 12-måneders perioder, målt hver kvartal. 

Kilde: Telemarksforsking/Regionalanalyse.no 
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Figur 3-2 viser at fødselsbalansen i Våler har vært negativ etter 2000, dvs. at det er blitt født 

færre personer enn det er som har dødd. Det betyr at fødselsbalansen har påvirket befolkningsut-

viklingen i negativ retning. Kommunen har hatt en positiv netto innvandring stort sett gjennom 

hele perioden. Selv om nettoinnvandringen til Våler har bidratt til å redusere befolkningsned-

gangen noe, har innvandringen til Våler i forhold til folketallet vært lavere sammenliknet med 

resten av landet. Den innenlandske flyttebalansen har variert sterkt. I noen perioder har det vært 

netto innflytting fra andre kommuner, i andre perioder har det vært en sterk netto utflytting. 

Figur 3-3 viser den dekomponerte befolkningsutviklingen i Grue. 

Som det fremgår av figuren, har fødselsbalansen også i Grue vært negativ i perioden fra 2000 og 

frem til i dag. Kommunen har periodevis hatt en positiv netto innvandring, først og fremst i pe-

rioder de siste ti årene. I kortere perioder har innvandringen til Grue i forhold til folketallet vært 

høyere også enn i resten av landet. I grove trekk har den innenlandske flyttebalansen vært svak 

gjennom hele perioden, sett bort fra årene 2008ï2010. Det vil si at det har vært en netto utflyt-

ting fra Grue og til andre kommuner.  

 

 

 

 

 

 

Figur 3-3 Befolkningsveksten i Grue dekomponert i 12-måneders perioder, målt hvert kvartal. 

Kilde: Telemarksforsking/Regionalanalyse.no 
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Til slutt viser figur 3-4 den dekomponerte befolkningsutviklingen i Åsnes. 

I likhet med Grue og Våler har Åsnes kommune hatt en negativ fødselsbalanse i den forstand at 

det blir født færre personer enn det dør, i kommunen. De første fem årene av 2000-tallet hadde 

Åsnes en svakt positiv nettoinnvandring, før den sank i perioden 2005ï2009. Utover i 2009 økte 

innvandringen igjen, og i enkelte perioder mellom 2010 og 2017 har en nettoinnvandring til 

kommunen bidratt til å minske befolkningsnedgangen nokså sterkt. Nær sagt i hele perioden 

mellom 2013 og 2017 hadde Åsnes en høyere nettoinnvandring enn landet som helhet, sett i for-

hold til folketallet. Åsnes har hatt relativt lite netto tilflytting fra andre kommuner. I perioder, og 

ikke minst mellom 2013 og 2017, har det vært en nokså sterk netto utflytting fra Åsnes og til 

andre kommuner. 

3.3 Scenarier for befolkningsutvikling og demografi 

I tillegg til å se på hvordan befolkningsutviklingen har vært frem til i dag, har Telemarksfors-

king utarbeidet scenarier for utvikling av folketall og demografi for de tre kommunene fram mot 

2040. Disse scenariene er et supplement til SSBs framskrivinger. Telemarksforsking bruker de 

ferske nasjonale framskrivingene til SSB, men har en annen modell for å beregne innenlands 

flyttetall mellom kommuner. Det gjør at vi kan beregne ulike scenarier alt etter hvor attraktiv 

kommunene lykkes med å bli for bosetting og næringsliv. Vår modell er med andre ord bygget 

opp på en annen måte og gir noe ulike resultater enn framskrivingene til SSB. 

Telemarksforsking opererer her med fire scenarier for befolkningsutviklingen i Grue, Våler og 

Åsnes fram mot 2040: Lav, normal, høy og historisk.  

Figur 3-4 Befolkningsveksten i Åsnes dekomponert i 12-måneders perioder, målt hvert kvartal. 

Kilde: Telemarksforsking/Regionalanalyse.no 
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Nøytralscenariet (grønn graf) viser utviklingen dersom den enkelte kommune har nøytral at-

traktivitet både for næringsliv og bosetting. Det viser altså utviklingen dersom Grue, Våler og 

Åsnes er helt gjennomsnittlige kommuner når det gjelder attraktivitet.  

Scenariet merket «historisk» (oransje graf) viser utviklingen dersom den enkelte kommune be-

holder den attraktiviteten som kommunen har hatt de siste ti foregående årene.  

Scenariet merket «lav» (rød graf) viser utviklingen dersom den enkelte kommune har lav bo-

stedsattraktivitet og lav næringsattraktivitet. Attraktivitetsverdiene er satt slik at Grue, Våler og 

Åsnes er mindre attraktive enn 80 prosent av kommunene (mer attraktiv enn 20 prosent) for 

både bosetting og næringsliv.  

Scenariet merket «høy» (blå graf) viser utviklingen dersom kommunene har høy attraktivitet for 

både bosted og næringsliv. Attraktivitetsverdiene er satt slik at Grue, Våler og Åsnes er mer at-

traktive enn 80 prosent av kommunene (mindre attraktiv enn 20 prosent) for både bosetting og 

næringsliv.  

SSBs siste framskriving for de tre kommunene, publisert i august 2020, er også lagt inn (lilla 

graf).  

Figurene 3-5, 3-6 og 3-7 viser de fire scenariene, når vi legger til grunn at den nasjonale befolk-

ningsveksten blir som i det nye hovedalternativet til SSB fra 2020. 

 

 

 

Figur 3-5 Befolkningsvekst i Våler fram mot 2040 ved ulike scenarier samt SSBs framskriving. 
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Som det fremgår av figurene, er SSBs framskrivinger for de tre kommunene langt mer optimis-

tiske enn selv høy-scenariene til Telemarksforsking. Husk at vi i høy-scenariene legger til grunn 

at de tre kommunene er mer attraktive for bosetting og næringsliv enn 80 % av landets kommu-

ner hvert år fram mot 2040.  

Uavhengig av hvilket av Telemarksforskings tre scenarier vi legger til grunn (høy, nøytral eller 

lav), vil de tre kommunene oppleve en befolkningsnedgang fram mot 2040, riktignok med litt 

ulik styrke. Vi ser også at Telemarksforskings scenarier har samme retning for utviklingen som 

Figur 3-6 Befolkningsvekst i Grue fram mot 2040 ved ulike scenarier samt SSBs framskriving. 

Figur 3-7 Befolkningsvekst i Åsnes fram mot 2040 ved ulike scenarier samt SSBs framskriving. 
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historisk-scenariet, som viser utviklingen dersom den enkelte kommune fram mot 2040 behol-

der den attraktiviteten som kommunen har hatt de siste ti foregående årene. Dersom de mest po-

sitive av våre scenarier slår til (høy-scenariene), vil Åsnes ha 6 275 innbyggere, Våler 3 171 

innbyggere og Grue 3 900 i 2040.  

Videre har befolkningens fordeling på alder og kjønn stor betydning for antall fødte og døde. I 

figurene under viser vi aldersfordelingen i de tre kommunene i 2020. De grå skyggene i figurene 

viser alders- og kjønnsfordelingen i Norge. Vi kan da se hvilke aldersgrupper de tre kommunene 

har relativt mange av i forhold til landet. Steder med mange eldre vil normalt få flere døde, 

mens steder med en stor andel kvinner i fødedyktig alder får normalt flere fødte. Videre ser vi 

hvordan aldersfordelingen vil bli i de tre kommunene i 2040 basert på Telemarksforskings høy-

scenario. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Figur 3-1 Antall innbyggere på ulike alderstrinn for kvinner og menn i Grue i 2020 (figuren til venstre), og i 2040 

med Telemarksforskings høy-scenario (figuren til høyre). Kilde: Telemarksforsking/Regionalanalyse.no 
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Figurene viser for det første at de tre kommunene per i dag har en høyere andel eldre enn landet 

som helhet, i tillegg til en lavere andel kvinner i fødedyktig alder og en lavere andel barn og 

unge. Dette får konsekvenser også for den fremtidige befolkningsutviklingen. Også i 2040 vil de 

tre kommunene ha en høyere andel eldre enn landet som helhet, i tillegg til at både det totale an-

tallet, men også andelen barn og unge i befolkningen blir enda lavere enn i dag.  

Basert på våre scenarier for befolkningsutvikling og demografi bør de tre kommunene planlegge 

for en befolkningsnedgang og en økende andel eldre, og innrette tjenesteproduksjonen på en 

måte som i størst mulig grad sikrer effektivitet og kvalitet i møte med en slik situasjon.  

Figur 3-9 Antall innbyggere på ulike alderstrinn for kvinner og menn i Våler i 2020 (figuren til venstre), og i 2040 

med Telemarksforskings høy-scenario (figuren til høyre). Kilde: Telemarksforsking/Regionalanalyse.no 

Figur 3-10 Antall innbyggere på ulike alderstrinn for kvinner og menn i Åsnes i 2020 (figuren til venstre), og i 2040 

med Telemarksforskings høy-scenario (figuren til høyre). Kilde: Telemarksforsking/Regionalanalyse.no 




































































































