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Forord

Telemarksforsking har fétt i oppdrag fra Valdsnes og Grue kommuné bistd i utredningsar-
beid om interkommunalt samarbeldkredningsarbeidet er i hovedsak gijennomfart i perioden
september og oktober 2020et harfra kommunenes side veert nedsatt fem arbeidsgrupper som
har hatt ansvar for & se paligheter for samarbeid pa hver sine samarbeidsomréidks-
marksforskng har hatt ansvar for & gijennomfare prosesser sammen med grigapemenstille
data gjennomfgreanalyser ogbista med oppsummeringer, konklusjoner og anbefalinger.

Ved Telemarksfordgkg har Bent Aslak Brandtzaeg veert prosjektleder, mens Erik Magnussen og
Kjetil Lie har veert prosjektmedarbeidere og gitt viktige bidrag i utredningsatb&dk Mag-
nusserhar ogsa statt for en betydelig del av rapporteringsarbeidet.

Var hovedkontaktperson har vegitimann Asgeir Rustad i Valer. Vi vil benytte anledningen til

a takke forsamarbeidet i forbindelse med gjennomfeeing/i vil ogsa kenytteanledningen til

a takke for samarbeidet med deltakerne i arbeidsgruppene, som har deltatt pA mgter og kommet
medinnspill til arbeidet underveiisprosessen.

Bg,1.11.2020

Bent Aslak Brandtzeeg

Prosjektleder
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Sammendr ag

Kommunene i SoleMaler, Asnes og Gryepplever utfordringer med krevende kommunegko-
nomi, gkt press pa sin tjenesteleveranse og sma og sarbare fagmiljger pa en del komader.
munene har derfor tatt initiativ til et utredningsprosjekt for & se pa mulig gkt interkommunalt
samarbeidFormalet med utredningsarbeidet har veert a identifisere og avklare potensielle ge-
vinster for de tre Solgkommunene ved interkommunalt samarhbeiad fglgende tjenester:

- Tekniske tjenester

- @konomi og regnskap
- Personal/HR og lgnn
- Arkiv

- Landbruk

Innledningsvis i utredningsarbeidstr vi pa tidligere kartlegginger avfaringer med interkom-
munale samarbeid. Vi ser ogsa pa utfordringsbfloieSolgrkommuneneknyttet til befolk-
ningsutvikling, demografi og arbeidsmarkedsintegrasjon.

Hvert av de aktuelle tienesteomradene gjennomgas med tanke pa organisering, bemanning og
fordeling av arbeidsoppgavddatagrunnlaget er framskaffet i samarbeid med argeigper

som kommunene har satt ned. | samarbeid med arbeidsgruppene er dggrnysafert
SWOT-analyserog arbeidsgruppene har kommet med innspill til fordeler og ulemper med in-
terkommunalt samarbeid.

Videre analyser, vurderinger og anbefalinger onmndb samarbeid er aktuehar Telemarks-
forsking vaert ansvarlig for. Dette gjelder ogsa anbefalinger knyttet til organisering, lokalisering,
dimensjonering og effektivisering, samt tiltak for & redusere mulige hindringer og fallgruver
forbindelse med ablering av interkommunalt samarbeid.

Med utgangspunktutredningsarbeidet som er gjennomfert, er vare hovedkonklusjoner knyttet
til eventuelt framtidig interkommunalt samarbesdm falger:

1 Sammenlignet med dagens situasjon synes fordelene ved & samadde aktuelle
omradene jevnt over a veere stgrre eiempenePrognosene for framtidig samfunnsut-
vikling tilsier atsamarbeidsbehoveil gkei arene som kommer.

1 En positiv konsekvens av interkommunalt samarbeid er at man samler kompetanse og
arbeidsphsser i sterke fagmiljger i regionddette vil med all sannsynlighet ogsa gi re-
gionenstyrketattraktivitet og utviklingskraft. Disse mulighetene vil sannsynligvis bli
svekket dersom kommunene velger & samarbeide i ulike retninger.

1 Valer og Asne ser i stirre grad fordeler med samarbeid sammenlignet med Grue. Dette
synesbl.a.& ha sammenheng med at Grue er irgr@dmorganiseringsprosess.

9 Administrativt vertskommunesamarbeid (kap. 20 i kommuneloven) synes a veere den
mest neerliggende orgaaionsformenDette er en enkealg ubyrakratisk fan for or-
ganisering av interkommunale samarbeiddeter den eneste formen for organisering
som er aktuell dersom myndighet skal delegeres til en annen kommune.

Utredning av interkommunalt samarbeid mellom Grue, Véler og Asnes kommuner 9
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Det ma etableres felles rutiner som ivaretar kommusiegigov for oppfalging, styring
og kontroll av samarbeidene.
Det ma veere tydelige samarbeidsavtaler som klargjgr oppgavene som det skal samar-
beides om, formal og forventninger, prinsipper for kostnadsfordeling, hvordan det skal
rapporteresog hvordan samarbeidet skal falges 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 fagmiljger som natur-
lig harer sammen, forts vi at vertskommunesamarbeidene fordeles pa kommunene pa
falgende mate:

o Valer: Landbrukog post og arkiv

o Asnes: Tekniske tjenester

o Grue: @konomi og regnskap og HR/lgnn
Med unntak ayost ogarkiv synes det a veere et vigdtonomiskeffektiviseringspoten-
sial som kan realiseres pa ditit alle samarbeidsomradene. | farste omgang ma man
paregne en pukkeleffekt nar det gjelder arbeidsmengde og kostnader som falge av plan-
legging og implementering av samarbeidene. Dersom man skal tastedder, vil det
veere naturlig & se pa innsparingsmuligheter i forbindelse med naturlig avgang.
Det ma tas hensyn til at fagmiljgene i alle kommunene ikke i like storsgraddrdeler
medetablering av interkommunalt samarbeid. Erfaringsmessig eoufetffig a sette
av tid til forankring og bygging av felles kultur.
Foralegge til rette for helhetlig interkommunalt samarbeid mellom kommunene, vil det
veere en fordel med felles drift og utvikling av digital infrastruktur. Dersomskalha
felles lgsinger pa dette, virker det mest hensiktsmessig av Valer og Asnes blir en del
avHedmark IKT sammen med Grue. Dette vil gi en samarbeidskonstellasjon med til-
strekkelig tyygde til & handtere drifbg utviklingsarbeid. Det vil ogsa veere en fordel at
Solgrkommunene kan fronte felles interesser inn i et slikt samarbeid.

Utredning av interkommunalt samarbeid mellom Grue, Véaler og Asnes kommuner
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1.1 Bakgrunn for utredningen

Kommunene i SolgfValer, Asnes og Gryepplever utfordringer med krevende kommunegko-
nomi, gkt press pa sin tjenesteleveranse og sma og sarbare fagpdilgedel omrader. | til-

legg tilsier den demografiske utviklingen at alle tre kommuner vil f& langt flere eldre, og feerre
barn og unge samt folk i arbeidsfer alder i &rene som kon8aettidig finnes det gode ek-
sempler pa at interkommunalt samarbeid fuagbra og gir gode tjenester i Solar.

Mot denne bakgruremble det hgsten 2020 satt i gang et utredningsprosjekt for & se pa mulig

gkt interkommunalt samarbeid mellom de tre kommunene. Prosjektet sgkte og fikk innvilget
gkonomiske stgtte fra Fylkesmannénnlandet, som gnsker & statte og prioritere prosjekter og
satsinger som farer til gkt samarbeid og samhandling pa tvers av kommunegrenser. Telemarks-
forsking har i den forbindelse fatt i oppdrag & bistd kommunene i utredningsarbeidet.

1.2 Formal, temaer ogrganisering av utredningsarbeidet

Formalet med utredningsarbeidet har vaert & identifisere og avklare potensielle gevinster for de
tre Solgrkommunene ved interkommunalt samarbeid om fglgende tjenester:

- Tekniske tjenester

- @konomi ogregnskap
- Personal/HR o¢pnn

- Arkiv

- Landbruk

Nar det gjelder tekniske tjenester det gjort en avgrensning i mandatet, i den forstand at utred-
ningenikke omfatterinterkommunalt samarbeid om varog avigpsforvaltning og eiendoms-
forvaltning og-drift. Dette fordi det ville vaert vanskelig & fa pa plass en tilstrekkelig god utred-
ning avet interkommunalt samarbeid om disse tjenestene ibneovembel02Q Valer kom-
munen papeker at det ikke er aktuelt & starte en sammenslutning av tekniske tjenesier far
omradet er med, og at videre utredning ma igangsettes.

Det foreld videre noen grunnleggende premisser for utredningsarbeidet. For det farste skulle fo-
kuset farst og fremst ligge pa mulighetene for sterke fagmiljger og gode tjenester til innbyg-
gerne. @onomiske gevinster skulle med andre ord ikke ngdvendigvis veere det viktigste. For
det andre skulle alle kommuner ha tjenester og arbeidsplasser plassert i sin kéndensoen

en velger & ga for en lgsning som innebaerer interkommunalt samarbeid om aegnfertje-

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 gjenfames. Kommunestyrene er prosjekteier, og det

Utredning av interkommunalt samarbeid mellom Grue, Véaler og Asnes kommuner 11



er nedsatt en styringsgruppe bestaende av ordfgrere og kommunedirektarer samt en hovedtillits-
valgt fra hver av kommunene. Videre er det nedsatt arbeidsgrupper knyttet til hvert av omradene
det skal utredes sameid pa. Arbeidsgruppene bestar av ledere og medarbeidere i de aktuelle
tienestene fra hver kommune. | tillegg er tillitsvalgte og verneombud representert i hver arbeids-
gruppe.Telemarksforskindnarbistatt i arbeidet med:

1 gjennomfaring av SWO&nalyser

vurderinger og analyser av fordeler og ulemper med interkommunalt samarbeid
vurdering av ulike organisasjonsmodeller, lokalisering og dimensjonering
vurdering av faktorer som er viktige fatykkes med samarbeid

oppsummering, anbefalinger og konklusjoner

= =4 —a -8

Far\i gar neermere inn pa metoder gijennomfagringn, vil vi farst ta opp de sentrale problem-
stillingene og spgrsmalene for utredningen.

1.3 Problemstillinger

Nedenfor falger en neermekenkretiseringav de spgrsmakom utredningen fokuserer pa.

1.3.1 Statusfor tjenestenea dag

Som et utgangspunkt fotredningsarbeidet i Grue, Valer og Asnes, har vi forst vetyea

oversikt overstatusfor de fem tjenesteomradene slik de fungerer i kommunene i dag. A klar-
legge dette er viktig for & kunne avdeldehovog vurcere samarbeid for & mate de utfordring-

ene man star overfoog i neste omgang innretning pa samarbeidet. Fglgende spgrsmal har der-
for veert sentralt:

- Hva erstyrker, svakheter, muligheter og trusled dagendjenester slik sentrale aktg-
rer selvoppleverdet?

1.3.2 Kvalitet, sarbarhet, effektivitet, organisering og lokalisering

Interkommunalt samarbeicngi bedre ressursutnyttelse gjennom stordriftsfordeledre til-

gang til rett kompetanse og gkt kvalitet pa tjenestene. Pa den andre siden kan interkommunalt
samarbeid i mindre grad ivareta demokratiske hensyn, fordi kommunen til en viss grad ma gi fra
seg styring og kontroll. En stor grad av interkommunalt samarbeid vil ogsa kunne innebeere at
kommunens oversikt over den samlede kommunale oppgavelgsningenesgautfgrelsen blir
svekket.Fglgende sparsmal har veert aktuelle i den forbindelse

- Hvordan er tjenestene organisert i dag, og hvordan er bemanningen med tanke pa kapa-
sitet og kompetanse?

- I hvilken grad er det i dag utfordringer med kapasitet og kompe®aHvordan arter
eventuelt dette seg, og hvilke konsekvenser har det for kostnadseffektivitet og kvaliteten
pa tienestene?
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- Hva vil veere de viktigste fordelene og ulempene ved inngaelse av interkommunale sam-
arbeid?

- Hvilke hensyn vil det veere viktig & ivaeefor samarbeidskommunene nar det gjelder
den kommunale organisasjonen, brukerne/innbyggerne og den helhetlige samfunnsut-
viklingen?

- Hvilke samarbeidsformer og lokaliseringsmodeller framstar som aktuelle?

- Hva kjennetegner samarbeid som fungerer godt/migaidé, og hva framstar som vik-
tige suksessfaktorer for et godt samarbeid?

1.3.3 Dimensjonering

Interkommunalt samarbeid gir grunnlag for & hente ut stordriftsfordeler. Dette fordi man gjen-
nom samarbeid kan f& muligheter for mer spesialiserte arbeidsoppgavidigsaath man far et
fagmiljg som potensielt sett kan lgse oppgavene mer effektivt og stabilt overfor innbyggere
brukereav tjenesten(e). Telemarksforsking har gjennom tidligere utredninger sett at det i mange
tilfeller ikke har veert et direkte mal a spapenger giennom samarbeid. Det har heller vaert fo-

kus pa & styrke tjenesten pa en bedre og mer kostnadseffektiv mate enn det den enkelte kom-
mune ville klare alene. Slik sett blir gevinstene hentet ut gjennom bedre og mer effektive tjienes-
ter.1 enkelte tifeller er tienestenegsa styrket med nye tilbud s@nikke hadde tidligere.

Sentrale spgrsmal knyttet til dimensjonering har veert:

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

- Hvordan ivaretas oppgavene med dagens bemanning?

- Hvordan gnskeman a ivareta oppgavene gjennom et eventuelt interkommunalt samar-
beid?

- Hvilke muligheter for effektivisering av oppgavehandteringen ligger i et interkommu-
nalt samarbeid?

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

rerde stagrrelse?

1.4 Gjennomfgringsmate og metoder

Som vi papeker avsnitt 1.2 harutredningsarbeideatzertforankret ienstyringsgruppe besta-
ende av ordfgrere og kommunedirektgrer samt en hovedtillitsvalgt fra hver av kommunene.

Videreble det nedsattem arbetlsgrupperArbeidsgruppenéar bestatt aledere og medarbei-
dere i de aktuelle tjenestene fra hver kommune. | tillegg er tillitsvalgte og verneombud represen-
tert i hver arbeidsgruppe.

Metoder for datainnsamling og gjennomfaring av utredningen var gsad gitt pa forhand,
gjennom fagringer fra oppdragsgiver i konkurransegrunnlaget.
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Datdannsamlingen har foregatt i samarbeied styringsog arbeidsgruppe, ogble gjennom-

farti en intensiv pedde i september og oktober 20Bthledningsvis gjennonafrte styrings-

gruppen og Telemarksforsking en oppstartsamtale for & avklare oppfatninger av utfordringer og
forventningettil utredningen

For & fAmerkunnskap onstatus oglagens situasjoinden enkelte kommuner det gjennomfart
SWOT-analyserSWOT-analyser er et verktgy for & fa 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 (svakipeter),
tunities (muligheter) og Threats (trusler). Malet for SWénkalysene har veert & avdekke fal-
gende:

- Hvilke styrker, svakheter, muligheter og trusler oppleves ved dagens tjenester i de tre
kommunenennenHR/personal og lgnn, gkonomi og regnskap, pgstrkiv, landbruk
og tekniske tjenester

Pa bakgrunn av SWGQanalysene av dagens tjenedtieri neste omgang fordeler og ulemper
ved interkommunalt samarbeiliskutert ogvurdert.| tillegg er det samlet inn data om organise-
ring, bemanning og dimensjoneg av dagens tjenester.

BadeSWOT-analyse, informasjon om organisering og dimensjoneringzogieringe knyttet

til interkommunalt samarbeid gjort av de €m arbeidsgruppene. Arbeidet er gjmt fysiske
mgter pa radhuset i Grblemmune og som videonter over Teams. Telemarksforsking har
hatt ansvar for prosessveiledning og oppsummeringer.

Skriftlige referater fra mgtene i arbeidsgruppene, hvor synspunkter og vurderinger fremkommer,
er i etterkant sendt arbeidsgruppene for relevanssjekk og godkjehtiliegg har detveert be-

hov for en del kontakt og koordinering mellom Telemarksforsking og de enkelte arbeidsgrup-
pene, ogsa utenom matepunktene. Vi mener éahget opp vesentlige innspill og vurderinger

og synliggjort dem i denne rapporten.

| utrechingsarbeidet har Telemarksforsking videre analysert historisk befolkningsutvikling, ar-
beidsmarkedsintegrasjon og pendlingsmgnstre, og utarbeidet scenarier for framtidig folketall og
demografi i Solazkommunene. Tallmaterialet for disse analysene er hizat8tatistisk sentral-

byrd, men bearbeidet og analysert av Telemarksforsking.

For & fa en pekepinn pa hva som vil veere aktuell dimensjonering, har Telemarksforsking videre
hentet inn oversikt over arsverksressurser for de aktuelle tjenestene i et ataalgker som er
sammenliknbare med SotkommuneneNar det gjeder HR/personal, gkonomi og regnskap,

post og arkiv og tekniske tjenesthar vi sammenliknet med kommuner som har tilnsermet likt
innbyggertall som de tre Solsommunene til sammen. For landk er innbyggertall mindre
relevant. Her har vi istedesammenliknemedaktuelle landbruksommunerog etter antall
driftsenheter og landbrukseiendommer, jordbruksareal og produktivt skogareal, antall saker be-
handlet etter jordog konsesjonsloven mider er detviktig & papeke metodiske utfordringer

ved & sammenlikne dimensjonering av ulike tjienester pa tvers av kommuner. Dette handler dels
om at kommunee har ulik organisering av oppgaveent formelt, dels om at oppgavéndte-

ringen til en viss grad gdmd tvers av den formelle organiseringeg dels om at ogsa sammen-
likningskommunene har organisert deler av oppgavehandteringen i interkommunale samarbeid.

Utredning av interkommunalt samarbeid mellom Grue, Véaler og Asnes kommuner



Dette gjelder for alle virksomhetsomrader, men seerlig organiseringen av tekniske tienester pe-
ker s@ ut som sveert ulik fra kommune til kommune. Det har derfor veert utfordrenel®-a

skaffe sammenliknbare talbelvom oversiktervi gjengir i rapportemir en viss indikasjon pa
dimensjonering i andre kommunena de derfor ikkérukes som en fasit @ktuell dimensjo-

nering av interkommunale samarbeid i Solgr.

Helhesvurderingene og konklusjonene i denne rappoetersin helhet gjort av Telemarksfors-
king. Samtidig er vurderingerzasert pdadesentrale funn og erfaringer fra arbeidsgruppene
informagon fra sammenliknbare kommuner/tilsvarende samarbgieh erfaring fra andre pro-
sjekter og utredninger av intmmunalt samarbeid og eksisterefaskning pa feltet.

1.5 Leseveiledning

Denne rapporten bestar av ni kapitler.

| kapittel to gjennomgar vi eksterende kunnskap om, og erfaringer med interkommunalt sam-
arbeid. Mer konkret ser vi pa motiver, utfordringer og samarbeidsomrader, premisser for vellyk-
ket interkommunalt samarbeid og ulike former for interkommunalt samarbeid (organiseringsfor-
mer).

| kapittel tre presenteres noen overordnede trekk ved samfunnsutviklingen i de tr&&ular
munene. Vi analyserer befolkningsutviklingen i de tre kommunene fra artusenskiftet og frem til
i dag, scenarier for framtidig befolkningsutvikling og demografi fram md020tillegg til
pendlingsmgnstre og arbeidsmarkedsintegrasjon i regionen. Disse trekkene ved befolkningsut-
vikling og arbeidsmarkedet legger faringer for hvilken framtidig situasjon kommunen bgr plan-
legge for, og hvordan kommunen bgr prioritere og ineregine tjenester for & mgte framtidas
behov. Dermed er denne typen utviklingstrekk ogsa et relevant bakteppe i vurderinger av inter-
kommunalt samarbeid mellom de tre kommunene.

Kapitlene fire-atte handler om status for de fem tjenesteomradene i dag meghhédrergani-
sering, bemanning og fordeling av arbeidsoppgaver som er lagt til de ulike tjenesteomradene.
Videre presenteres resultatene av S\WWaDiAlysene og arbeidsgruppenes innspill til hva de ser
som fordeler og ulemper ved interkommunalt samarbeid.

| kapittel ni samles tradene. Her presenterer vi vare helhetsvurderinger og anbefalinger om
samarbeid, organisering, lokalisering, dimensjonering og effektivisering, mulige hindringer og
fallgruveri og ikke minst konklusjoner.
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2. Kunnxkag erfaring
Il nterkommunal t s

| dette kapitlet gjar vi rede for sentrale trekk ved interkommunalt samarbeid som feno-
men. Vi kommer inn pa sentrale samarbeidsomrader, motiver, drivkrefter og utford-
ringer knyttet til interkommunalt samarbeid, i tillegg til ulityger interkommunalt
samarbeid og lovreguleringen av disse.

2.1 Motiver, utfordringerog samarbeidsomrader

Et viktig kiennetegn ved det norske kommunesystemet er generalistkommuneprinsippet. Det in-
nebeerer at alle kommuner har ansvar for de samme oppgavgeeastene. Det sgrger for like
demokratisk rettigheterfor innbyggerne, uavhengig av bostedskommugeer ogsa en forut-
setning for at finansieringssystemet og lovgivning av rammene for organisering og styring av
kommunene er felle®a grunn av en staginer uensartet kommunestruktur og at kommunene
skal handtere stadig flere og mer komplekse oppghaaeigeneralistkommuneprinsippet blitt

satt under pres®e siste tiarene, og ikke minst i forbindelse med kommunereformen, har det
veert en diskusjon i mange kommuner om disse utfordringene skal lgses gjennom gkt interkom-
munalt samarbeid eller kommunesammensléiBrgndtzeeg et al., 2019ylange kommuner har

valgt interkommunalt samarbeid som strategi.

Interkommunalt samarbeid er ulike former for samarbstiom to eller flere kommuner, for-
melt eller uformeltDette amarbeidet egjerneknyttet til enkeltoppgaver som produksjon og
ytelse av bestemte tjenester eller goder. Normalt er det snakk @avepsom de bergrte kom-
munene selv opplever at de ikiei stand til & lgse pa ¢itstrekkelig god mate alene.

Gjemom de stgrre utredningene av interkommunalt samarbeid som har blitt gjennomfart her i
landet, har det blitt grundig dokumentert at de mest sentrale motivene for interkommunalt sam-
arbeid om tjenester og administrative oppgaver er stgrre og sterkere dagnhi§dre tjenester

og en mer effektiv driffBorge et al., 2017; Brandtzaeg et al., 2008; Brandtzeeg & Sanda, 2003;
Brandtzeeg & Aastvedt, 2010; ECON, 2006; Gjertsen & Martiniussen, 2006; Jacobsen, 2014;
Leknes et al., 2013; Weigard, 1990)er konkret handler dette om

- Bedre ressursutnyttelse gjennom stordriftsfordeler

- Bedre tilgang pa kompetanse

- Strategi for & veere mindre sarbare og overleve som egen kommune
- @kt kvalitet pa tienestene

- @kt mulighet for & gijennomfare starre statlig initierte reformer

- Fremme viktige sakdor egen kommune

- Avlaste den enkelte kommune

- Kostnadsfordeling

- Mer demokratisk enn a la private utfere oppgavene
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Momentene i punktlisteaver sammenfaller stor gradmed det som i organisasjonsteorkan
betegnes sotimstrumentellenotiver for samarbdi mellom organisasjongedvs. effektivitet,

kvalitet og «robusthet(starre fagmiljger, mindre sarbarhet m\dacobsen et al., 201@etin-
stitusjonelleperspektivetoner neddenne typemensyn, og fremhever istadrormer og legiti-

mitet sonmviktige motiv. | et institusjonelt perspektiv er alle kommuner avhengig av legitimitet
0g stattd sine omgivelserNordmenrknyttergjerneensterk identitet til egen kommun8am-
menliknet medkommunesammenslaingomdagjernesespa som en trussehot denne identi-
teten, vil interkommunalt samarbeid i et institusjonelt perspektip&a®m en mer legitim |gs-
ningi kommunens omgivelser. Kommunen bestar, og en kan kombinere smakommunefordeler
som neaerhet og korte beslutngvgier medstordriftsfordeleder det er behov for désom nevnt
innledningsvis i dette avsnittet har markgenmuner valgt intedimmunalt samarbeid som stra-
tegi, heller enn kommunesammenslainigriengelsen adette er Ravik (2007) opptatt av orga-
nisaspners omgivelseng sakaltinstitusjonaliserte oppskriftgga hvordan organisasjoner bar
utformes, styres og ledes. At en oppskriftiastitusjonalisest betyr at den innenfor en periode

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

den moderné og dermed den naturlige maten & organiser&piger vi Raviks resonnement
etableresnterkommunalt samarbeid ofte mer fordi det er «pa moten» eller eni tkemimune-
sektoren ogflleri media, akademia, konsulénansjereller andre aktgrer i en kommunes omgi-
velser, heller enn at de faktisk bidrar til & lgse et konkret problem i den aktuelle kommunen det
implementeres Oppsummert kan interkommunalt samarbeid, i et institusjonelt perspektiv, ses
som en form forilpasning til foventninger blant innbyggere og gvrige aktagrer i kommunenes
omgivelser(Jacobsen et al., 2010, si138).

Nar kommuner lgser oppgaver gjennom intenkaunale samarbeid, skjer styringen av de opp-
gaver som inngdr i samarbeidet pa andre, og mer indirekte mater enn ved tradisjonell hierarkisk
styring(Rgiseland & Vabo, 2016Ytredningene nevnt over viser at de stagrste utfordringene

ved interkommunalt samarbeid er knyttet nettopp til demokratisk styring og kobitstrakt

bruk av interkommunalt samarbeid vil ogsa kunne innebzere at kommunens oversikt over den
samlede oppgavelgsningen og tjenesteutfarelsen blir svekket.

De tjenester og oppgaver flest kommuner samarbeidgeioranovasjon, revisjon, legevakt og
pedagogiskpsykologisk tjieneste (Pfeneste)YBorge et al., 2017Barnevern, gyeblikkelig
hjelp-tilbud og IKT er samarbeidsomrader som har blitt mer utbredt de senere arene. Store kom-
muner samarbeider mer om oppgaver innenfor teknisk sektor, som vann og avigp, arealplan,
samt tilrettebgging for friluftsliv. Sma kommuner deltar ofte i samarbeid om IKT og PP

tieneste, samt helseg sosialtjienester som gyeblikkelig hjgillpud, jordmortjeneste, barne-

vern, kvalitetsutvikling i grunnskolen og NABrandtzeeg et al., 2019pe sma kommunene

oppgir at de i stgrst grad er avhengig av samarbeid om IKT og digitalisering, barnevern, brann-
vern, legevakt, Pfeneste, psykisk helse og jordmortjenesteinh ®r det ogsa en stor andel av

de sma kommunene som er avhengig av samarbeid om ulike administrative oppgaver som for
eksempel lgnn, gkonomi, regnskap og revisjon. Flest kommuner er avhengig av samarbeid om
IKT og digitalisering. Det er ikke unaturlig,tetsom det er et stort fokus pa nettopp digitalise-

ring i offentlig sektor for & mgte framtidige utfordringer knyttet til demografi, kommunegko-
nomi og ressurstilgang.
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2.2 Premisser fomterkommunalsamarbeid

Utgangspunktet for denne utredningeréeavklare korvidt interkommunalt samarbeid pa tvers
av kommunegrenser i Solgr kan redusere sarbaragendtjeneste og oppgaveleveranse

bidra til stgrre fagmiljger, bedre kompetaneg ressursutnyttelse og bedre service overfor bru-
kere av tjenestene. Detdermed relevant & se pantraleforutsetningereller premisser for
godtsamarbeid. | den sammenhesigjler Knudsen(2013, s. 4B50) mellomtre slike premis-

ser 1) domenekompatibilite?) ideologisk og kvalitetsmessig kompatibilitet gmandatkom-
patibilitet

Farste betingelse for at et samarbeid skal veere hensiktspegssiglema veere nyttig ut fra
oppgavéordelingen mellom daktuele tjenestene. Best forutsetninger for a lykkes med samar-
beid finner vi i situasjoner hvor de tjenestanen skal samarbeidkan utfylle og utnytte hve

andres kompetanse og ressurbetjene samme brukere eller klientgrupper med flere tilbud
samtidig ga sammen om dtfare oppgaveinnen et geografisk omraae sa videréde har del-

vis overlappende domener). | slike konstellasjoner gker sjansene for bedre kvalitet og effektivi-
tet i oppgavengfor ekempel gjennom en mer hensiktsmessig inndeling av eepgg mer ra-
sjonell utnytting av tilgjengelige ressursay kompetansédette erdomenekompatibilitet.

Den andre betingelsen kallieieologisk og kvalitetsmessig kompatibiliteet innebeaerer rent
konkret at samarl@spartnerne har et noenlunide syn pa hva som er gode arbeidsmater og
metoderen god kultur og et godt arbeidsmilpa oppfatninger av hva bade egen tjeneste og de
tjienestene en skal samarbeide nstér for.Kvalitetsmessig komgibilitet innebzerer atasnar-
beidenddjenestehar et relatirt likt kvalitetsnivd ogi det minsterespekt for hverandres arbeid.
Felles forstaelse for hverandre, og noenlunde like oppfatninger av faglig kvalitet er saledes vik-
tige forutsetningefor vellykket samarbeid.

Eksisterer en rimelig god domenekompatibtlibg ideologisk/kvalitetsmessig kompatibilitet, er
viktige betingelser for samarbeid tilstedl@oen tilfeller er delikevel slik at tjenester ikkens-

ker & samarbeide, selv om samarbeidsgevindtanesirkeapenbare. Da vil et mandat fra en
overordneinstans veere ngdvendig, hvor tjenestene gis en plikt til a iverksette samarbeid. For at
et mandat skal fungere, ma imidlertid mandatgiver ha autoritet til & gjgre det. Denne autoriteten
kan enten komme fra gkonomisk eller juridisk makt] atinstanserha legitimitet, eller ved at

den bruker ulike typer lokkemidler for & igangsette et samarbeid. Battandatkompatibilitet

Nar det gjelder interkommunalt samarbeid i Solar, er det kommunestyrene i de tre kommunene
somi tilfelle vil veere mandatgiver. Somverste folkevalgte organ har kommunestyrene for det
farste legitimitet til & fatte beslutninger om interkommunalt samarbeid. Didebauten bade
gkonomisk og juridisk makt, gjennonsre den gkonomiske ressursbruken og vedtat-
kommunalt samarbeid er juridisk forankr&bmmuneloven.

2.3 Ulike former for interkommunalt samarbeid og lovregulering

Som en del av utredningen det gjort vurderinger av potensiefi@marbeidsformer og lokalise-
ringsmodeller Selve vurderingene kommeirtilbake til i kapittel9. Vi vil her kort redegjare for
hovedtrekk ved de ulike formene for interkommunalt samarbeid.
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Som vi var inne pa i forrige avsnitt, hanfanget av interkommunalt samarbeid gkt de senere
arene. Med gkende samarbeid kommunene imellom har ogsa behovet for en bedre tilpasset lov-
givning gkt. De siste @5 arene har det fra nasjonalt hold blitt lagt bedre til rette for at kom-
munene skal etablelinterkommunale samarbeid. Fra 2007 fikk man blant annet en ny bestem-
melse i kommuneloven (8 28) som gir anledning til etablering av vertskommunesamarbeid med
overfgring av myndighet til en annen kommune. Dette har apnet 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. | utgangspunktet legger
kommuneloven opp til en stor grad av organisasjonsfrihet for interkommunalt samarbseid. Hvi
det dreier seg som en lovpalagt oppgave som innebzerer utgvelse av offentlig myndighet, stiller
loven likevel visse krav til hvilket samarbeid man kan velge.

I henhold til ny kommunelov kan et interkommunalt samarbeid forega gjennom et interkommu-
nalt politisk rad, kommunalt oppgavefellesskap, vertskommunesamarbeid, interkommunalt sel-
skap, aksjeselskap eller samvirkeforetak, en forening eller pa en annen malet go rettslig
adgang tilKommuneloven, 2018)

| den nye kommuneloven erstattes §s2imarbeid av to nye former for interkomnattrsamar-

beid. Den farste formen aterkommunalt politisk ragkap. 18 i kommuneloven). Innfaringen

av et kapittel i kommuneloven om interkommunalt politisk rad har som formal a lovregulere de
tidligere regionradssamarbeidene. Interkommunale politiser@dlitiske samarbeidsorgan

som behandler generelle samfunnsspgrsmal. Denne modellen kan ikke brukes til tienestepro-
duksjon, og den kan heller ikke treffe enkeltvedtak.

Den andre formen é&sommunalt oppgavefeliskap(kap. 19 i kommuneloven). | motsetgitil
interkommunalt politisk rdd kan kommunale oppgavefellesskapm navnet antydéroppret-

tes for & lgse felles oppgaver. | forarbeidene til den nye kommuneloven heter det at det fortsatt
er behov for en enkel samarbeidsform for produksjonssamaneidiadre omfattende oppga-

ver, og at denne formen seerlig er viktig for & tilby mindre kommuner en enkel, fleksibel og bil-
lig organisasjonsmodell for interkommunalt samarl§si@U 2016: 4., 2016)Samtidig er det

ikke direkte begrensninger pa hvor omfattende samarbeid slike oppgavefellesskap kan benyttes
for, men loven gir ikke anledning til & gi disse myndighet til & treffe enkeltvedtak.

Vertskommursamarbeidkap. 20 i kommneloven) er en modell som innebaerer at samarbeids-
kommunen(e) delegerer og overlater utfgrelsen av oppgaver til en vertskommune. Vertskommu-
nesamarbeid apner for samarbeid om lovpalagte og mer individrettede tjenester. | dette ligger
offentlig myndighetsuteelse og muligheter for a treffe enkeltvedtak. Vertskommunemodellen

kan imidlertid ogsa brukes ved samarbeid om frivillige oppgaver {ikkadlagte oppgaver).

Interkommunale selskaperguleres av egen lov om lov interkommunale selskaper. Lov om in-
terkomnunale selskaper kom i 1999 og var bl.a. ment & erstatte mange av de interkommunale
forretningsvirksomhetene som var organisert etter kommunelovens 8§ 27. Den er utformet med
sikte pa a veere et tilbud om en organisasjonsmodell for virksomhet med et vitsirigsmes-

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. | et a&edgkap hefter eierne kun for innskutt aksjekapi-
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tal. Bare kommuner, fylkeskommuner og andre IKS kan veere medeiere, i motsetning til et ak-
sjeselskap som ikke har slike begrensninggrsom innebzerer at bade staten og private kan
veere medeiere.
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3. Hovedvedkk
samfunnsutvi kIl i
Kommunene

| dette kapitlet presenteres noen overordnede trekk ved samfunnsutviklingen i de tre
kommuneneVi ser pabefolkningsutviklingen i de tre kommunefra artusenskiftet og
frem til i dag scenarier for framtidigefolkningsutviklng og demografi fram mot 2040,
I tillegg til pendlingm@nstreog arbeidsmarkedsintegrasjon i regionen.

3.1 Hvorfor har folketall, demografi og arbeidsmarkedsintegra-
sjon relevans for interkommunalt samarbeid?

Kommunene har ansvar for blant ahbarnehage, grunnskole og pleig omsorgstjenester.

Dette er tjienester som i hovedsak er rettet mot bestemte aldersgrupper av befolkningen, og hvor
utgiftene i stor grad pavirkes av den demografiske utviklinggltegg vil kommunensavrige

og samle@ oppgaveog tjenesteproduksjon pavirkieglirekte Eksempelvis vil kommuner med
befolkningsnedgang ha andre utfordringan kommuner med befolkningsveksiyttet til res-

surser, gkonomfagmiljger,kompetanseg rekruttering.

Mot dette bakteppet, ogif@i kommer inn pa de enkelte tjenestene som er gjenstand for utred-
ning om interkommunalt samarbeid, er det derfor relevant & beskrive hovedtrekkene i befolk-
ningsutviklingen i de tre kommunene fra artusenskiftet og frem til i dag. Det vil vi gjgre innled-
ningsvis i dette kapitleDernest ser vi pa scenarier for befolkningsutvikling og demografi fram
mot 2040. Avslutningsviskapitlet presenteres tall for pendling og arbeidsmarkedsintegrasjon.

Dissetrekkene ved befolkningsutvikling og arbeidsmarkedetdetmyinger for hvilken framti-

dig situasjon kommunen bgr planlegge for, og dermed ogsa hvkwdanunen bgprioritere

og innrette egne tjenester for & mate framtidas heberxmed er denne typen utviklingstrekk
0gsa et relevant bakteppeurderingerav € eventuelt interkommunalt samarbeid mellom de tre
kommunene.

3.2 Historisk bdolkningsutvikling

Utviklingen av folketallet er kanskje den aller mest sentrale indikatoren for utviklingen i en
kommune. Det er derfor naturlig & starte med deRigewr 31 viserbefolkningsitviklingen ide
tre kommunene siden ar 206@ammenliknet metefolkningsitviklingen i Norge og i Innlan-
det Vi har indeksert folketallet, slik at utgangstet er ar 2000. Nivaer over 10@tyr at det
har veert en vekst i folketallet siden20Q mens nivaeunder 100 betyat det har veert en ned-
gang i folketallet.
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Figur 3-1 Utvikling i folketall i Grue, Valer og Asnes kommuner, Norge og Innlandet i perioden 2020, indek-
sert slik at &r 2000 = 100. Kild&elemarksforsking/Regionalanalyse.no

Som det fremgér av figurehar befolkningsveksten i b&de Grue, Véler og Asnes veert langt sva-
kere enn i landet som helhet, men ogsa svakere enn i InntamddtelhetMens @t i Innlandet

har veert en svaliefolkningsvést i perioden, har bade Grue, Valer og Asnes kommuner hatt en
befolkningsnedgang siden artusenskiftéed inngangen til 3. kvartal 2020 var det 4 572 inn-
byggere i Grue, 820 innbyggere i Valer og 796 innbyggere i Asnes.

For & forsta hvorfor folketallet har utviklet seg som det har gjort, er det videre interessant a de-
komponere befolkningsendringene i kommursfiseselsbalanse, netto innvandring og netto
innenlands flytting (fra andre kommuneet er disse tre komponentene som i stor grad pavir-
ker kommunenes befolkningsutviklingi starter med Valer:
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Nettoinnflytting innenlands M Nettoinnvandring

2%

1%

0%

-1%

-2%
-
-3%
e T e e e e e e e e e e e e e L e e N s N e I e |
o O O O O O O O O O O O O O O O O O o O
o (e o — — — — — —_— —_— — — —_— NS
—_= N W B~ Ol OO N 0 O O — NNWwW PO O N 0w O

Figur 32 Befolkningsvekstni Valer dekomponert i 12ndneders perioder, malt hver kvartal.
Kilde: Telemarksforsking/Regionalanalyse.no
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Figur 32 viser at fadselsbalanseNaler har veert negativter 2000, dvs. at det er blitt fadt

feerre personer enn det er som har d&dd.betyr at fadselsbalanskar pavirket befolkningsut-
viklingen i negativ retningkommunen har hatt en positiv netto innvandring stort sett giennom
hele periodenSelv om nettoinvandringen tiValer har bidratttil & redusere befolkningsned-

gangen noe, hamnvandringntil Valeri forhold til folketalletveert laveresammenliknet med

resten av landet. Den innenlandske flyttebalansen har variert sterkt. | noen perioder har det veert
netto innflytting fra andr&ommuney i andre perioder har det vaert sterknetto utflytting.

Figur 33 viserdendekomponerte befolkningsutviklingeiGrue.
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Figur 3-3 Befolkningsveksten i Grue dekomponert irbAneders perioder, malt hvert kvarte
Kilde: Telemarksforsking/Regionalanalyse.no

Som det fremgar av figurehar fgdselsbalansen ogsa i Grue veert negativ i perioden fra 2000 og
frem til i dag. Kommunen har periodevis hatt en pesigtto innvandring, farst og fremst i pe-
rioderde siste ti &ne. | kortere perioder har innvandringen til Grue i forhold til folketallet veert
hayere ogsa enn i resten av landet. | grove trekk har den innenlandske flyttebalansen veert svak
giennom hele perioden, sett bort fra arene 2A0&0. Det vil si at det har véen netto utflyt-

ting fra Grue og til andre kommuner.
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Til slutt viserfigur 3-4 den dekomponerte befolknisigtviklingen i Asnes.

— Nettoinnflytting Fodselsoverskudd
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Figur 34 Befolkningsveksten Asnesdekomponert i 12néneders periodemalt hvert kvartal.
Kilde: Telemarksforsking/Regionalanalyse.no

| likhet med Grue og Valer har Asnes kommune hatt en negativ fadselsbalanse i den forstand at
det blir fgdt faerre personer enn det,dgommunen. De fgrste fem arene av 268iket hadde

Asnes en svakt positiv nettoinnvandring, den sank i perioden 2008009. Utover i 2009 gkte
innvandringen igjen, og i enkelte perioder mellom 2010 og 2017 har en nettoinnvandring til
kommunen bidratt til & minske befolkningsnedgangen noksa sterkt. Neer sagt i hele perioden
mellom 2013 og 2017 haddesnes en hgyere nettoinnvandring enn landet som he#tet for-

hold til folketallet. Asnes har hatt relativt lite netto tilflytting fra andre kommuner. | perioder, og
ikke minst mellom 2013 og 2017, har det veert en noksé sterk netto utflytting fra dgitie

andre kommuner.

3.3 Scenarier for befolkningsutvikling og demografi

| tillegg til & se pa hvordan befolkningsutviklingen har veert frem til i dag, har Telemarksfors-
king utarbeidet scenarier for utvikling av folketall og demografi for de tre kommuremenfiot
2040. Disse scenariene er et supplement til SSBs framskrivinger. Telemarksforsking bruker de
ferske nasjonale framskrivingene til SSB, men har en annen modell for & beregne innenlands
flyttetall mellom kommuner. Det gjar at vi kan beregne ulikenager alt etter hvor attraktiv
kommunene lykkes med a bli for bosetting og naeringsliv. Var modell er med andre ord bygget
opp pa en annen mate og gir noe ulike resultater enn framskrivingene til SSB.

Telemarksforsking opererer her med fire scenarierdéolkningsutviklingen i Grue, Valer og
Asnes fram mot 2040: Lav, normal, hgy og historisk.
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Naytralscenariet (grenn grafyiser utviklingen dersom den enkelte kommune har ngytral at-
traktivitet bade for neeringsliv og bosetting. Det viser altsa utviklingesodn Grue, Valer og
Asnes er helt gjennomsnittlige kommuner nér det gjelder attraktivitet.

Scenariet merkethistorisk» (oransje grafyiser utviklingen dersom den enkelte kommune be-
holder den attraktiviteten som kommunen har hatt de siste ti foregaesmde

Scenariet merketlav» (r@d graf)viser utviklingen dersom den enkelte kommune har lav bo-
stedsattraktivitet og lav neeringsattraktivitet. Attraktivitetsverdiene er satt slik at Grue, Valer og
Asnes er mindre attraktive enn 80 prosent av kommuneeeditnaktiv enn 20 prosent) for

bade bosetting og naeringsliv.

Scenariet merkethay» (bla graf)viser utviklingen dersom kommunene har hgy attraktivitet for
ba&de bosted og naeringsliv. Attraktivitetsverdiene er satt slik at Grue, Valer og Asnes er mer at-
traktive enn 80 prosent av kommunene (mindre attraktiv enn 20 prosent) for bade bosetting og
naeringsliv.

SSBs siste framskriving fate trekommunengpublisert i august 202@y ogsa lagt inn (lilla
graf).

Figurene 35, 3-6 og 37 viser de fire scenariene, nar vi legger til grunn at den nasjonale befolk-
ningsveksten blir som i det nye hovedalternativet til SSB fra 2020.
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Figur 35 Befolkningsvekst i Valer fram m@040 ved ulike scenarier samt SSBs framskriving.
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—Lav — Neytral — Hey — Historisk — SSB

6,0k

5,5k

5,0k

4,5k

4,0k

3.5k

3,0k
RN T T N tEE
o O 0O 0 0 OO0 000000 00 00CcoOo 00
o0 000 = = 2 o 2N MR DR e D e @ e
SR BRSO P~ OO RN B OO R BRSO

Figur 3-6 Befolkningsvekst i Grue fram mot 2040 ved ulike scenarier samt SSBs framskriving.
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Figur 37 Befolkningsvekst i Asneam mot 2040 ved ulike scenarier samt SSBs framskriving.

Som det fremgar av figureper SSBs framskrivinger for de tre kommunene langt mer optimis-
tiske enn slv hgy-scenariene til Telemarksforsking. Husk at kizi-scenariene legger til grunn
at de tre kommunene er mer attraktive for bosetting og neeringsliv enn 8tafdats kommu-
nerhvert ar fram mot 2040.

Uavhengig av hvilket av Telemarksforskings trersarier vi legger til grunrh@gy, ngytral eller
lav), vil de tre kommunene oppleve en befolkningsnedgang fram mot 2040, riktignok med litt
ulik styrke. Vi ser ogsa at Telemarksforskings scenarier har samme retning for utviklingen som
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historisk-scenariet, amviser utviklingen dersom den enkelte kommdraen mot 204ehol-
der den attraktiviteten som kommunen har hatt de siste ti foregaendelesmn de mest po-
sitive av vare scenarier slr tildy-scenariene), vil Asnes ha2@5 innbyggere, Valer 871
innbyggere og Grue 300 i 2040.

Videre har lefolkningendordeling pa alder og kjgnstor betydning for antall fadte og dade.
figurene under viser vi aldersforiegen i de tre komeomene i 2020De gra skyggene i figurene
viser aldersog kjgnnsfordelingen i Norge. Vi kan da se hvilke aldersgrupper de tre kommunene
har relativt mange av i forhold til land&teder med mange eldre vil normalt fa flere dede,

mens steder med en stodahkvinner i fadedyktig alder far normalt flere fadtédere ser vi

hvordan aldersfordelingen vil bli i de tre kommunene i 2040 basert pa Telemarksfotskings
scenario.
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Figur 3-1 Antall innbyggere pa ulike alderstrinn for kvinreg menn i Grue i 2020 (figuretit venstre), og i 240
med Telemarksforskirgghgyscenarigfigurentil hagyre). Kilde: Telemarksforsking/Regiomalalyse.no
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Figur 39 Antall innbyggere pa ulike alderstrinn for kvinner og meifélier i 2020 (figurertil venstre), og i 2040
med Telemarksforskirghay-scenario (figurettil hgyre). Kilde: Telemarksforsking/Regioaalalyse.no
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Figur 310 Antall innbyggere pé ulike alderstrinn for kvinner og meAanes i 2020 (figuren til venstre), og i 20.
med Telemarksforskings hggenario (figuren til hgyre). Kilde: Telemarksforsking/Regionalanalyse.no

Figurene visr for det fgrste at de tre kommunene per i dag har en hgyere andel eldre enn landet
som helhet, i tillegg til en laare andel kvinner i fadedyktig alder og en lavere andel barn og

unge. Dette far konsekvenser ogsa for den fremtidige befolkningsutviklingen. Ogsa i 2040 vil de
tre kommunene ha en hgyere andel eldre enn landet som helhet, i tillegg til at bade dettotale a

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

Basert pa vare scenarfer befolkningsutvikling og demografi bgr de tre kommunplamlegge
for en befolkningsnedgang og en gkende andel eddrannrette tjienesteprodyéren pa en
mate som i starst mulig grad sikrer effektivitet og kvalitet i mgte mestilesituasjon.
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