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Sammendrag

| 2014 gjorde Regjeringen det klart at de gnsker en ny kommunereform, det skal skapes nye,

starre og mer robuste kommuner:

«Regjeringen vil gjennomfgre en kommunereform, hvor det sgrges for at ngdvendige
vedtak blir fattet i perioden.[...] Regjeringen vil foreta en gjennomgang av oppgavene
til fylkeskommunene, fylkesmennene og staten med sikte pa & gi mer makt og
myndighet til mer robuste kommuner» (Meld. St. 14 (2014-2015), 2015, s. 5).

| takt med endrede oppgaver og gkt ansvar for velferdstjenester, har flere og flere kommuner
inngatt samarbeid med en eller flere kommuner eller private akterer om leveranse av ulike
tjenester til innbyggere. Det er i Norge registrert over 850 formelle interkommunale
samarbeidsordninger, og hver kommune deltar gjennomsnittlig i elleve interkommunale

samarbeid.

Siden ingen tidligere har studert effekten av en «strandet» reform, synes vi det hadde vaert

interessant a se hvilke effekter reformen faktisk har hatt i var region.
Var problemstilling har veert:

Har kommunereformen pavirket synet pa interkommunalt samarbeid gst i Aust-Agder?
Vi har intervjuet ordfarere og radmenn i kommunene gst i Aust-Agder. Intervjusvarene har vi
kategorisert med utgangspunkt i Hirschmans teori om reaksjoner pa endring; «exit» og
«voice». | korthet gar denne kategoriseringen ut pa a skille mellom de som reagerer med
avventenhet opp mot de som reagerer med initiativ og pagangsmot.
Gjennom intervjuene av ordfgrere og radmenn i kommunene gst i Aust-Agder, ser vi at

kommunereformen har gjort at det har blitt gkt fokus pa videreutvikling av interkommunalt

samarbeid i regionen gjennom evaluering og lzering. Vi ser ingen tegn pa nedbygging.
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1. Innledning og presentasjon av problemstilling

1.1. Tema

Den norske velferdsstaten har hatt stor utvikling i etterkrigstiden, og kommunene har fatt
ansvaret for flere og mer omfattende tjenester. Til tross for store endringer og ambisigse
nasjonale mal innenfor velferdstjenester og lokaldemokrati, har kommunegrensene mer eller
mindre vaert uforandret de siste 50 arene. Endringer i kommunestruktur har jevnlig statt pa
den politiske agendaen, og det har veert nedsatt politiske utvalg som har fatt i mandat & gjere
vurderinger av kommuneinndelingen tilneermet fortlgpende, uten at det har skjedd vesentlige

endringer i kommunestrukturen.

| 2014 gjorde Regjeringen det klart at den gnsker en ny kommunereform, det skal skapes nye,

starre og mer robuste kommuner:

«Regjeringen vil gjennomfagre en kommunereform, hvor det sgrges for at ngdvendige
vedtak blir fattet i perioden.[...] Regjeringen vil foreta en gijennomgang av oppgavene
til fylkeskommunene, fylkesmennene og staten med sikte pa a gi mer makt og
myndighet til mer robuste kommuner» (Meld. St. 14 (2014-2015), 2015, s. 5).

Regjeringen legger til grunn at mange kommuner er for sma til a ta pa seg starre og tyngre
oppgaver enn det de har i dag, og man gnsker derfor en storstilt endring av

kommunestrukturen, der man drastisk vil endre antallet kommuner.

| reformarbeidet frister regjeringen med gulrgtter til kommuner som inngar i en eventuell
sammenslaing, som dekking av engangskostnader, reformstgtte og en fortsettelse av
inndelingstilskuddet (Regjeringen, 2016, 11.01.). Med a be samtlige kommuner & ga inn i
uforpliktende samtaler med eventuelle samarbeidspartnere, praves det a legge best mulig til

rette for frivillige kommunesammenslainger.
Regjeringen har falgende hovedmal med reformen:

e Gode og likeverdige tjenester til innbyggerne

e Helhetlig og samordnet samfunnsutvikling



e Barekraftige og gkonomisk robuste kommuner

e Styrket lokaldemokrati

Kommunereformen er ikke bare en velferdsreform, men Regjeringen viser til ekspertutvalgets

rapport (Regjeringen, 2014, 12.03.) og understreker at reformen ogsa er en demokratireform.

Lokaldemokratiet er knyttet til kommunens makt og myndighet, og omfanget av reelle
beslutninger i kommunen, og ogsa til mulighet for innbyggerne til & pavirke beslutninger som
er viktige for hverdagen deres. Interkommunalt samarbeid har veert kommunenes egen strategi
for a gjere dem rustet med tilstrekkelig kompetanse og kapasitet til 4 ivareta lovpalagte
tjenester siden slutten av 1990-tallet. Samtidig som kommunene har fatt ansvaret for mange
nye oppgaver, er ansvaret for ivaretakelsen av disse lagt til ulike kommunesamarbeid.
Ekspertutvalget mener derfor at en stadig sterre andel av den kommunale aktiviteten er blitt
flyttet fra folkevalgte organ til interkommunalt samarbeid, som igjen er trussel mot

lokaldemokratiet.

Til tross for at det var flertall i Stortinget for regjeringens reformforslag, kan det se ut til at
arbeidet med kommunesammenslaing mgter motstand, og at dette er en svert krevende og

langvarig prosess.

Bade interkommunalt samarbeid og kommunereform er sentrale tema i dagens
samfunnsdebatt. Signal fra sentrale myndigheter tyder pa at vi pa sikt far en ny
kommunestruktur, enten ved frivillighet eller ved tvang. Mange kommuner i var region gst i

Aust-Agder har fa innbyggere, men presset i forhold til sammenslaing oppleves ulikt.

| takt med endrede oppgaver og gkt ansvar for velferdstjenester har kommunene gst i Aust-
Agder utviklet sveert mange interkommunale samarbeidsprosjekter, enten bare med

nabokommunen eller med flere kommuner i regionen.

Vi synes derfor det hadde veert interessant a se naermere pa om oppdragene kommunene har
fatt i forhold til kommunereformen, og om alt fokuset regjeringen har pa reformen, har
pavirket holdningene til eller synet pa interkommunalt samarbeid. Hvis det viser seg at det har
pavirket synet, gnsker vi a se neermere pa hvordan dette har gitt seg utslag.



1.2. Problemstilling

Pa bakgrunn av ovenstaende har vi formulert falgende problemstilling:

Har kommunereformen pavirket synet pa interkommunalt samarbeid gst i Aust-Agder?

1.3. Oppgavelgsning

Siden det er holdninger eller «syn» vi gnsker & gjere en studie av, vil vi foreta en kvalitativ
undersgkelse basert pa intervju. Vi vil avgrense undersgkelsen var til kommunene gst i Aust-
Agder — det vil si til; Arendal, Tvedestrand, Risgr, Vegarshei, Gjerstad og Amli. Vi gnsket &
intervjue sentrale aktgrer i arbeidet med interkommunalt samarbeid i disse kommunene, og

ordfarere og radmenn er de som pekte seg ut.

Samfunnet er i kontinuerlig endring og utvikling. Staten pavirker og styrer kommunene
gjennom palegg og reformer. Eksempler pa dette er NAV-reformen og
samhandlingsreformen. Kommunene har imgtekommet og lgst dette gjennom interkommunalt

samarbeid.

Kommunereformen er den siste store reformen som staten har lansert overfor kommunene.
Gjennom denne reformen er interkommunalt samarbeid satt under et stort press. Vi vil
undersgke hvordan kommunereformen har pavirket sentrale aktgrers syn pa det

interkommunale samarbeidet.

Vi vil se om kommunereformen har bidratt til at ordfarere og radmenn na «setter bremsene
pa» nar det gjelder interkommunalt samarbeid. Vil de vurdere samarbeidene som et problem,
eller som ikke er en effektiv vei a ga videre pa? Vil de vurdere det som en trussel mot

lokaldemokratiet?

Eller har kommunereformen gjort at aktarene gnsker a jobbe mere sammen? Ser de mulighet
for & videreutvikle samarbeid? Ser de pa interkommunale samarbeid som en fortsatt aktuell

vei videre?



2. Stat - kommunerelasjoner, et stadig tilbakevendende tema

De norske kommunene ble etablert etter innfaringen av formannskapslovene i

1837, og antallet kommuner var i starten pa 392.

For staten er kommunene avgjgrende for & fa iverksatt og gjennomfart politiske beslutninger
og malsettinger. Hvis vi definerer styring som en aktivitet som ma foretas for & oppna
resultater, ser vi at staten er avhengig av a styre kommunene. Eksempler pa virkemidler som
staten benytter seg av i styringen er regelverk, gkonomiske overfaringer, krav til profesjoner,
tilsyn og kontroll og kommuneinndeling. Statlige reformer om endret kommunestruktur far
direkte konsekvenser pa kommunene, og er det viktigste virkemiddelet staten har for & forme
vilkarene for lokal autonomi, politikk og forvaltning. (NOU 2005:6, 2005, kap. 5)

Som et resultat av vekst i velferdstjenestene, har staten gjennom arene satt ned ulike komiteer
og utvalg til a se pa gjeldende kommunestruktur. Oppdragene til disse har i hovedsak gatt ut
pa a vurdere kommuneinndelingen opp mot velferdsordninger og oppgaver som staten vil at

kommunene skal ivareta.

Det som skiller den norske kommunestrukturen fra mange andre lands, er at den ikke er
grunnlovsfestet. Det betyr at i teorien kan dagens ordning avskaffes, eller strukturen kan

endres uten at det bryter med Grunnloven (Snl, 2013).

2.1. Historisk utvikling

| Prop. 95 S (2013-2014), s. 130-35 skisseres utviklingen innen kommunesektoren
siden 1837,

1837 - 1957
| denne perioden ble det opprettet en rekke nye byer, og en rekke herredskommuner

(landkommuner) ble oppsplittet.

| 1947 nedsatte Stortinget Schei-komiteen for a se pa kommunestrukturen. Rapporten
komiteen kom med konkluderte med:



Et absolutt vilkar for at det kommunale selvstyre skal virke etter sin hensikt — den best mulige
utbygging av landet — er at kommunene har den ngdvendige gkonomiske evne. De ma kunne
gjennomfare de oppgaver som staten til enhver tid finner det formalstjenlig a legge pa dem,
og de ma ha tilstrekkelige midler til & utvikle eget initiativ» (Schei, 1952).

Kommunetallet gkte til en topp pa 747 rundt 1930 og var ved slutten av perioden pa 744.

1958-1977
Rapporten til Schei-komiteen var en viktig arsak til at farste halvdelen av denne perioden var
preget av en rekke sammenslainger. Antall kommuner ble redusert med 290 til 454

kommuner.

Stortinget vedtok mange av sammenslaingene pa tross av lokal motstand. Etter ytterligere

noen sammenslainger etter byutvidelser kom antallet ned i 443.

Gjennom Tallaksenutvalgets utredning kom Stortinget frem til at noen av kommunene som
var slatt sammen, skulle opplgses. Dette initiativet kom fra lokalt hold. De viktigste
argumentene var blant annet; for store og uoversiktlige kommuner, sentrumsstrid, fordelingen
av investeringer og kommunale ytelser innen kommunen, interkommunalt samarbeid som
alternativ, dyrere administrasjon og hensyn til folkeviljen. Det hele endte med 10 tilfeller av

delinger og til sammen 11 nye kommuner (NOU, 1992:15)

1978-2015

Denne perioden er i hovedsak preget av stabilitet. Pa 1980-tallet fikk Fylkesmann i Troms,
Martin Buvik, i oppdrag a lede et utvalgt for a se pa «<bykommunene» og deres «inneklemte»
problem. Et flertall i Buvik-utvalget anbefalte regjeringen a ga inn for at bykommunene
Hamar, Hammerfest, Sarpsborg, Fredrikstad og Arendal skulle slas sammen med
kommuner som la rundt byene. Regjeringen fulgte innstillingen fra Buvikutvalget, bortsett
fra Arendal som man gnsket skulle fortsette med interkommunalt samarbeid. Stortinget
derimot gikk imot regjeringens forslag og gikk inn for at Arendal ogsa matte sla seg
sammen med omliggende kommuner. Antall kommuner ble dermed redusert med
ytterligere 13 (Prop. 95 S (2013-2014)).



Stortinget oppnevnte i 1989 Christiansen-utvalget. Utvalget skulle kun se pa generelle og
prinsipielle retningslinjer nar det gjaldt kommune- og fylkesinndelingen og ikke konkrete
forslag til endringer (NOU, 1992). Der Schei-komiteen sa pa det gkonomiske aspektet med
sammenslaing, pekte Christiansen-utvalget pa effektivitet og robusthet (KS, 2007).
Christiansen-utvalget kom frem til tre punkter de mente kommunene matte oppfylle med en
endring av kommunestrukturen; kommunen bgr helst ha over 5000 innbyggere,
kommunesentret matte veere maks en time reisetid unna for alle i kommunen, og kommunene
bar avgrenses slik at de utgjer geografiske funksjonelle enheter tilpasset felles bolig- og

arbeidsmarked og lokaliseringen av private og offentlige tjenestetilbud.

Stortinget vedtok i 1995 at framtidige sammenslutninger skulle veere frivillige. | arene fra
1995 og fram til 2015 har det kun veert et fatall frivillige sammenslainger, og antallet

kommuner er redusert med 7 til 428.

| dag bestar Norge av 428 kommuner som er sveert ulike nar det gjelder folketall,
folketallsutvikling, avstander og sentralisering. Alle norske kommuner er i dag
generalistkommuner, og dette betyr at alle kommuner har det samme oppgaveansvaret, og de
ivaretar de samme funksjonene som tjenesteleverandgr, samfunnsutvikler, myndighetsutgver

og demokratisk arena.

Dette har vert en kort historisk gjennomgang av kommunestrukturspgrsmalet slik det har veert
behandlet i Norge. Som falge av at Christiansen-utvalget var fragmentert og oppdelt sa har
kommunene pragve a kompensere for manglende stordriftsfordeler gjennom interkommunale

samarbeidslgsninger. Vi skal na ga inn og se litt naermere pa denne type lgsninger.

2.2. Interkommunalt samarbeid og nettverk

2.2.1. De interkommunale samarbeids tidsalder

De interkommunale samarbeidene ekspanderte kraftig i slutten av 1990-tallet, og i tidret
2000-2010. En kartlegging foretatt av Telemarkforskning i 2002 pa oppdrag fra kommunal-
og regionaldepartementet viste at det jevnt over a vere stor tilfredshet med samarbeidene nar
det gjelder styrking av kompetanse, kvalitet pa tjenestene og kostnadseffektivitet. De fem

samarbeidsomradene med flest vellykkede tiltak er renovasjon, PPT, brannvern/alarmmottak,



neringsmiddeltilsyn og neringsutvikling/reiseliv. Det var tegn som indikerte gkt vilje til
samarbeid pa bredere basis, men at det fortsatt var en utfordring a etablere godt samarbeid
knyttet til kommunale kjerneoppgaver. Det ble papekt at i et interkommunalt samarbeid vil
det alltid veere et spenningsforhold mellom gnsket om effektivitet/resultat pa den ene siden og
behovet for styring og kontroll pa den andre. Telemarkforskning hadde likevel mest positivt &

si om samarbeidene.

Dette blir bekreftet i Dag Ingvar Jacobsens forskning 12 ar senere. | boken Interkommunalt
samarbeid i Norge, som narmest er en forskningsrapport publisert som bok, bekrefter
Jacobsen gjennom egne og flere andre studier, at interkommunalt samarbeid har fart til en
realisering bade av gkonomisk effektivisering og ikke minst en kvalitetsforbedring av
tjenestene. (Jacobsen, 2014, s.190) Jacobsen har gjennom boken bidratt til empirisk
kartlegging, gjennom egen datainnsamling, og ved & systematisere empirisk data som allerede

foreligger i andre studier.

Flere regjeringer har hatt fokus pa interkommunalt samarbeid i denne perioden. Under
Bondevik 11 regjeringen i 2006 ble det publisert en database med opplysninger om
interkommunalt samarbeid i Norge. Basen skulle gi en oversikt over de mange
samarbeidstiltakene som var innen ulike sektorer og tjenester. Innholdet i databasen er basert
pa informasjon fra en sparreundersgkelse til alle landets kommuner som ble gjennomfart av
ECON varen 2006. | undersgkelsen ble det kartlagt omfang og innretning pa interkommunalt

samarbeid i Norge. Det ble dokumentert over 1 400 ulike interkommunale tiltak (Econ, 2006).

2.2.1 Former for interkommunalt samarbeid

Vanligvis defineres interkommunalt samarbeid med at to eller flere kommuner forener

ressurser for a lgse felles oppgaver eller utfordringer.

Interkommunalt samarbeid er som vi har sett utbredt. Alle kommuner inngar i en eller annen
type samarbeid, og slikt samarbeid har lange tradisjoner i Norge. Kommunene benytter
politisk og/eller administrativt samarbeid til & utvikle felles politikk for kommunale
tjenesteomrader, og pa tjenesteytende niva for a mgte utfordringene som kommunene star

overfor.



Det er i Norge registrert over 850 formelle interkommunale samarbeidsordninger. Det er
nesten dobbelt s3 mange samarbeidsordninger som det er kommuner. Hver kommune deltar
gjennomsnittlig i elleve interkommunale samarbeid. Samlet sett er det gkonomiske omfanget

av interkommunalt samarbeid i Norge om lag 10 % av kommunenes driftsutgifter.

Rettslig regulering
Lovverket regulerer hva kommunene kan samarbeide om, og pa hvilke mater det er lov a

samarbeide. Allerede i 1921 kom § 27 i kommuneloven, da ble det vedtatt at kommunene
kunne delegere myndighet fra to eller flere kommunestyrer til «et eget styre til lgsning av
felles oppgaver» (Jacobsen, 2014, s. 85). Denne loven apnet for interkommunalt arbeid i
Norge samtidig som den begrenser hva slags oppgaver som kan overfares til et
interkommunalt styre: a) oppgaver som ellers kunne ha vert privatisert, b) beslutninger som
er rent begunstigende for mottakerne, c)alt som unngar interne forhold knyttet til personale,
gkonomi og organisasjon (Jacobsen, 2014, s.80). Staten og private selskaper kan delta i

samarbeidet hvis det er regulert som aksjeselskap.

Loven om interkommunale selskaper (IKS) kom i 2000. Formalet var a regulere
interkommunal forretningsdrift pa en klarere mate enn det § 27 gjorde. Vertskommuner kom
inn i loven i 2007, den gir adgang til & delegere oppgaver til en annen kommune. Dette
omhandles i kommunelovens § 28. | den samme paragrafen inngar ogsa
samkommunebegrepet som gar ut pa at kommunene kan opprette en samkommune med eget
politisk styre og administrasjon. Kommuneloven apner ogsa for at Kongen kan gi palegg om
opprettelse av interkommunalt samarbeid. Det vil si at staten kan palegge kommuner til &

samarbeide eller evt. & opplgse samarbeid.

1921 2000 2007 2012
§ 27-samarbeid IKS §28-1bogc Kapittel 5 B
vertskommunesamarbeid Samkommune

Fig.1 Tidslinje for innfgring av lover om interkommunalt samarbeid

Teoretisk perspektiv pa interkommunalt samarbeid




Det er flere teoretiske perspektiver som kan anvendes ved studier av interkommunalt
samarbeid. | et klassisk organisasjonsperspektiv er fokuset pa hvordan de ulike formelle
samarbeidsmodellene plasserer seg mellom sterk politisk styring og kontroll- og frihet for de

som leder og deltar i samarbeidene. Det har veert fokus pa struktur, kultur og personale.

Mye av den nyere forskningen i Norge pa interkommunalt samarbeid har vaert knyttet til
begrepet «governance». Governance representerer en helt ny mate a betrakte offentlig styring
pa (Jacobsen 2014 s.22). Governance ser pa offentlig styring som en dynamisk, kompleks og
bare delvis forutsigbar prosess. Styringsprosessen involverer samarbeid mellom flere aktarer
som er delvis autonome, og de samarbeider pa tvers av formelle skillelinjer som fag og
geografiske grenser. Ofte ma samarbeidet basere seg pa dialog, og forhandling og muligheten
for hierarkisk basert maktbruk er begrenset (Klijn, 2008, s. 118 - 146). Dette kan vaere med pa

a uthule den tradisjonelle kommunale styringen.
Samarbeidet mellom aktgrene kan kalles nettverk (Dowding, 2001, s. 7-19), og flere (Klijn,

2008, s. 118 - 146) og (Klijn, 2012, s. 187-206) knytter forskningen pa Governance til  dreie

seg om studier av nettverk.

Interkommunalt samarbeid - produksjonsnettverk og styringsnettverk

Organiseringen av de interkommunale samarbeidene er sveart forskjellige. Samarbeid kan
fungere som rene nettverk for erfaringsutveksling og drgfting, eller det kan veere samarbeid
som er klart formalisert og strukturert. En kan dermed ikke putte interkommunalt samarbeid i

en bas og studere dem som et homogent fenomen.

Jakobsen (Jacobsen, 2014) viser til Klijns (Klijn , 2008) forsking som papeker at det er tre
typer nettverk som kan klassifiseres etter den funksjonen nettverket har: (Jacobsen, 2014)
(Dowding, 2001).

Politikernettverk som er samling av aktarer rundt en sak, der akterene inngar i relasjoner til
hverandre for a pavirke utfallet av saken. Slike nettverk er viktige for a forsta hvordan

politikk utformes, og hva som skjer nar politiske vedtak skal settes ut i livet.



Produksjonsnettverk er samarbeid som er opprettet for & produsere tjenester eller et gode. Det
kan vaere kommuner som gar sammen for & produsere energi eller lgsninger for

avfallshandtering.

Styringsnettverk er nettverk som skal koordinere beslutninger mellom ulike styrende organer.
Det kan veere samarbeid mellom kommunestyrer, eller mellom andre politiske og

administrative styringsorganer.

| tillegg kommer leeringsnettverk som i sterre grad er meteplasser der det utveksles

informasjon rundt et saksomrade. Kjent eksempel pa dette er KS sitt effektiviseringsnettverk.

| hovedsak kan interkommunalt samarbeid deles inn i to typer nettverk; For det farste
produksjonsnettverk som er samarbeid rundt en oppgave, som oftest tjenesteyting og for det
andre styringsnettverk som er politisk- administrativt samarbeid mellom kommuner.

Eksempel pa dette er regionradene.

Omfang og innhold - interkommunalt samarbeid

Det er blitt utarbeidet en rekke forsknings- og utredningsrapporter om interkommunalt

samarbeid. Og basert pa dette er det opparbeidet en database om interkommunalt samarbeid 1.

En av undersgkelsene star By- og regions forsknings institutt; NIBR, for (Blaka, 2012). Det
kartla i 2012 organisasjons- og arbeidsformer i kommuner og fylkeskommuner pa oppdrag fra
Kommunal- og regionaldepartementet. NIBR undersgkte bruk av interkommunalt samarbeid
(kommunelovens § 27, § 28-1b, § 28-1c, IKS og AS) for a lase kommunale oppgaver.
Undersgkelsen viser at de oppgavene der hgyest prosent av kommunene deltar i
interkommunalt samarbeid er: revisjon (88 %), renovasjon (78 %), krisesenter (78 %),
legevakt (66 %), IT-oppgaver (47 %), brannvesen (47 %), innkjap (44 %) og vannforsyning
(14 %). Undersgkelsen fra 2012 viser ogsa at vertskommunesamarbeid (§ 28 — og c¢) er mest
utbredt innenfor barnevern (43 %) og landbruk (30 %).

1 Databasen www.kommunesamarbeid.no som gir en oversikt over nesten 1500 interkommunale
samarbeid.
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En litt eldre undersgkelse gjennomfert av Telemarksforskning (Brantzaeg, 2003) i 2002
kartlegger det som ble definert som vellykket interkommunale samarbeid. Det viste seg at det
var mest samarbeid pa omrader med klare faglige og ekonomiske stordriftsfordeler, og at det
jevnt over var stor tilfredshet med samarbeidet nar det gjaldt styrking av faglig kompetanse,

kvalitet pa tjenestene og gkonomisk kostnadseffektivitet.

De fem omradene med flest vellykkede samarbeidstiltak var renovasjon, pedagogisk-
psykologiske tjenester, brannvern, neringsmiddeltilsyn og naeringsutvikling/ reiseliv. |
rapporten stilles det sparsmal ved om det foreligger organisasjonsmodeller og juridiske
rammebetingelser som er tilstrekkelige i forhold til samarbeid om kommunale
velferdsoppgaver. Etter at denne kartleggingen ble gjennomfart, har vi fatt regler om
vertskommunesamarbeid i kommuneloven, og det er etablert mange nye interkommunale

samarbeidsordninger.

Styring 0qg organisering av interkommunalt samarbeid

Lovverket regulerer hva kommunene faktisk kan samarbeide om, og pa hvilke mater det
eventuelt er lov & samarbeide. Ganske kort beskrevet har vi fglgende former for

interkommunalt samarbeid:

Avtalebasert samarbeid — dette samarbeidet er som regel formalisert, men i denne formen er
det ikke et styre for virksomheten som det delegeres myndighet til. Ofte kalles denne formen
for interkommunalt samarbeid for «mgteplasser», «arenaer for informasjonsutveksling»,
«forhandlingsplasser», mm. (Jacobsen, 2014 s.83) Samarbeidet reguleres ofte av en avtale.
Avtalene sier noe om nar kommunene skal mgtes, hva slags oppgaver som skal behandles og
hvordan eventuelle kostnader skal fordeles. De som mater i disse nettverkene jobber som
regel innenfor samme fagomrade. Eksempel: Effektiviseringsnettverket til KS som har som

mal & fa til bedre sammenheng mellom ressursbruk og kvalitet.

Samarbeid etter kommuneloven § 27. Denne organisasjonsformen interkommunalt
samarbeid som er regulert i kommuneloven 8 27, har eksistert fra 1921. § 27 med forskrifter
sier at samarbeidet skal ha et styre og alle deltakende kommuner skal vare representert her.
Utover dette stiller ikke loven krav til sammensetning og starrelse pa styret. Den sier heller
ikke noe om hvem som skal representere kommunen. Samarbeidet skal veere basert pa

vedtekter som skal si noe om krav til formal, gkonomi osv. Samarbeidet kan ha en daglig
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leder og en administrasjon. Kommunen kan delegere myndighet til  treffe «avgjerelser som
angar virksomhetens drift og organisering» til § 27- samarbeidet. Dette er en relativt klar
avgrensning. Myndigheten ma gjelde funksjoner som er relatert til den faktiske virksomheten
samarbeidet driver. Myndighet i politisk kontroversielle spgrsmal og prinsipielle beslutninger
vedrgrende virksomheten faller utenfor. Paragrafen sier ikke noe om hvorvidt et samarbeid
etter § 27 er a regne som selvstendig rettssubjekt eller ikke. For & vurdere det kreves det en
konkret vurdering av det enkelte samarbeidet. Dette er med pa a gi § 27- samarbeidet en noe
uklar status.(Jacobsen, 2014 s.86) Eksempler pa § 27- samarbeid i var region er ulike
samarbeid i @stre — Agder som Friluftsradet Sar, Opplaeringskontoret for Midt- og @st-
regionen og Offentlige fellesinnkjgp (OFA).

Interkommunale selskaper (IKS). Interkommunale selskaper er en selskapsform vi har hatt
siden ar 2000 med en mer utfyllende lovregulering av interkommunalt samarbeid enn § 27-

samarbeid.

Interkommunale selskaper ma ha styringsorganene representantskap, styre og en daglig leder.
Representantskapet er selskapets gverste organ, styret er underordnet representantskapet, og
daglig leder er underordnet styret. Styret og daglig leder utgjer selskapets ledelse.
Selskapsformen er farst og fremst tenkt benyttet for virksomhet av mer forretningsmessig
karakter. Eksempler pa IKS i Aust-Agder er Arendal revisjonsdistrikt IKS, Agder Renovasjon
IKS og Aust-Agder kulturhistoriske senter IKS.

Samarbeid organisert som aksjeselskap. Interkommunalt samarbeid gjennom etablering av
aksjeselskaper er regulert av aksjelovgivningen, pa dette omradet er det kun gitt et par sarlige
regler for interkommunale aksjeselskaper. Aksjeloven har en styringsstruktur som ligner pa
styringsstrukturen i et interkommunalt selskap. | et AS er eierne kun ansvarlige for
aksjekapitalen. Aksjeselskapene er alltid selvstendige rettssubjekter. Det kan delta private
aktarer i samarbeidet, det kan veere en blanding av interkommunalt og offentlig-privat
samarbeid. Lokale eksempler fra Agder er Durapart AS, Aust-Agder naringsselskap AS og
Agder Energi AS.

Administrativt vertskommune samarbeid (kommuneloven § 28). Denne typen samarbeid
apner for at kommunen kan delegere deler av sin myndighet til en rddmann i en annen

kommune. Det fattes vedtak om en administrativ delegering og en av kommunene i
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samarbeidet blir vertskommune med ansvar for & utfere selve oppgaven. De gvrige
kommunene kan ikke fraskrive seg ansvaret for innholdet i tjenesten som vertskommunen
leverer. Et hovedskille mellom vertskommunesamarbeid og de andre interkommunale
samarbeidsformene gar ut pa at det i et vertskommunesamarbeid kan samarbeides om
myndighetsoppgaver innenfor for eksempel barnevern, helse- og omsorgstjenester, miljarettet
helsevern (folkehelsearbeid) og landbruksforvaltning. Selv om vertskommunesamarbeid kan
omfatte alle typer av lovpalagte oppgaver er organisasjonsformen tenkt benyttet til samarbeid
om en avgrenset mengde tjenesteomrader. Vertskommunesamarbeid kan ogsa benyttes for
Igsning av frivillige oppgaver. P4 samme mate som at kommuneloven ikke tillater delegering
av «prinsipielle oppgaver» til radmannen, kan heller ikke «prinsipielle oppgaver» overfares
administrativt til en vertskommune. Saker som skal behandles, kan ikke legges til et
vertskommunesamarbeid. Skal en kommune ha et slikt samarbeid ma det gjeres innenfor
rammene av en politisk, folkevalgt struktur. Dette apnes det for gjennom § 28-1c i
kommuneloven(Jacobsen 2014 s.93). Eksempler pa vertskommunesamarbeid etter § 28 i
Agder regionen er Arendal legevakt, IKT @stregionen, @stre Agder brannvesen og 110

alarmsentral.

Konsekvenser av det interkommunale samarbeidet — effekter pa kvalitet og innflytelse

Motivene for interkommunalt samarbeid er mange. Kommunene har utfordrende oppgaver i
den norske velferdsstaten. Oppgaver innenfor omradene skole, helse og omsorg er stadig blitt
flere. Samhandlingsreformen, eldrebglgen og flyktningkrisen er noen av de oppgavene
kommunene skal lgse. Utfordringene er komplekse, samfunnet er mer transparent, og det
stilles store krav til kvalitet. Presset pa kommunegkonomien er stort, og kravet til
effektivisering blir stadig sterkere.

Effekter av det interkommunale samarbeidet kan deles inn i operativ art (gkonomi og kvalitet)

og demokratisk art (styring og ansvar)(Jacobsen 2014 s.19).

For produksjonsnettverkene er effektene av operativ art, en gnsker lavere kostnader gjennom

stordriftsfordeler og bedre kvalitet, stgrre fagmiljger, bedre rekruttering m. m.

Styringsnettverkene skal gi styring i forhold til grenseoverskridende problemer.

Rapporten « Evaluering av interkommunalt samarbeid etter kommunelovens § 27 — omfang,
organisering og virkemate. (Jacobsen, m.fl., 2010). Viser at vurderingene av
produksjonssamarbeidene er omtrent utelukkende positive nar det gjelder effektivitet og
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kvalitet. I intervjuene fremheves disse i stor grad som en ngdvendighet. Det er i hovedsak
kvalitet og “robusthet” som trekkes fram som de viktigste positive effektene av samarbeidet.
@konomiske innsparinger tones betydelig ned, men det understrekes av flere at samarbeidet
har fort til at man har fatt ”mer ut av pengene”. Det virker som om transaksjonskostnadene
ved disse samarbeidene er relativt sma, i alle fall nar disse blir operasjonalisert som grad av

enighet og konfliktforebygging. Enigheten virker stor, og innslaget av konflikt lite.

Nar det gjelder det demokratiske aspektet fokuseres det pa politisk styring av de
interkommunale samarbeidet. | produksjonssamarbeidene er det et generelt styringsproblem at
de fleste kommuner ikke har noen samlet oversikt over samarbeidene. Pa den annen side er
den politiske og/eller administrative styringen av det enkelte samarbeid sterk, noe som viser
seg gjennom at det i hovedsak er sentrale politikere og/eller administrative ledere som har
styreverv i samarbeidene. Hgyst sannsynlig er styringen av oppgaver lagt til interkommunalt
samarbeid sterkere enn den ville veert hvis oppgaven hadde veert utfgrt innenfor rammene av
en enkelt kommune. De som styrer og leder de enkelte samarbeidene opplever ogsa relativt
liten politisk interesse for det de driver med. Det & overfare oppgaver til et interkommunalt
samarbeid kan veere med pa og «uthule» kommunestyrene. Nar samarbeidet oppleves som et
problem i forhold til kommunestyrene, er det i de tilfeller at samarbeidet ikke er godt nok
forankret i kommunestyret, eller at samordning og informasjon er ikke god nok (Jacobsen
2010, s. 8).

| rapporten: « Interkommunalt samarbeid. Konsekvenser, muligheter og utfordringer»
(Leknes, 2013) konkluderes det med at interkommunalt samarbeid er for norske kommuner
fordelaktig bade nar det gjelder gkonomi og tjenestekvalitet, men at slikt samarbeid gir noen
utfordringer nar det gjelder styring og kontroll. Interkommunalt samarbeid er viktig, og er for

mange kommuner helt ngdvendig for a levere forsvarlige tjenester til innbyggerne.

Mindre kommuner kan hgste de starste gevinstene bade skonomisk og nar det gjelder
tjenestekvalitet, men de har ogsa de sterste utfordringene nar det gjelder styring og
kontroll. Rapporten avslutter med at interkommunalt samarbeid gir bade muligheter og
utfordringer til kommunene, og at det ikke er grunnlag for & hevde at interkommunalt

samarbeid bidrar til uthuling og forvitring av kommunene.
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2.2.2 «Big is beautiful» - er st@grrelse svaret?

Interkommunalt samarbeid ble lenge sett pa som en lgsning pa de sma kommuners
utfordringer i forhold til kapasitet og kompetanse. Mye |4 til rette for at antallet samarbeid
bare ville fortsette & vokse. Kommunene var glad i samarbeidene sine, og de sa gevinstene

ved samarbeid. Dette ble i tillegg bekreftet av forskning.

Sa skjer det en endring, den 4. januar 2014, kommer det nye sterke signal fra statlig hold. Da
satte kommunal- og moderniseringsministeren Jan Tore Sanner ned et ekspertutvalg for a
utrede hvilke kriterier som kan skape en god og hensiktsmessig kommunestruktur. Av
mandatet til ekspertutvalget kommer det klart frem at:

«Interkommunalt samarbeid er ikke et fullgodt alternativ til starre og mer robuste
kommuner. Det ferer til mer kompleks forvaltning, og svekker demokrati, transparens
og kontroll ettersom beslutninger flyttes fra folkevalgte organer til interkommunalt
samarbeid.» (Regjeringen, 2014, 12.03,)

Professor ved Hggskolen i Oslo og Akershus, Signy Vabo, ble satt til & lede utvalget.

Vabo-utvalget kom i 2014 med to rapporter. | mars 2014 kom delrapporten «Kriterier for god
kommunestruktur» (Vaboutvalget, 2014). Rapporten bygger pa at norske kommuner er

generalistkommuner, og skisserer kommunenes viktigste oppgaver som:

e Tjenesteyting
e Myndighetsutevelse
e Samfunnsutvikling

e Demokratisk arena

| desember 2014 kom sluttrapporten fra ekspertutvalget «Kriterier for god kommunestruktur»
(Vaboutvalget, 2014). Med utgangspunkt i de fire oppgavene over formulerte utvalget ti

kriterier rettet mot kommunene og to mot staten:

o Tilstrekkelig kapasitet
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e Relevant kompetanse

o Tilstrekkelig distanse

e Effektiv tjenesteproduksjon

e @konomisk soliditet

e Valgfrihet

e Funksjonelle samfunnsutviklingsomrader

e Hoy politisk deltagelse

e Lokal politisk deltagelse

e Lokal identitet

e Bred oppgaveportefglje (kriteria rettet mot staten)

e Statlig rammestyring (kriteria rettet mot staten).

| sluttrapport heter det videre (Vaboutvalget, 2014), s. 164-166:

e Kommunene bgr ha minst 15 000-20 000 innbyggere for & sikre en god
oppgavelgsning.

e Kommunestrukturen bgr i stgrre grad naerme seg funksjonelle
samfunnsutviklingsomrader.

e Staten bar redusere detaljstyringen og ordninger for politisk deltagelse bar

videreutvikles for a sikre gode og slagkraftige demokratiske arenaer.

Utvalget trakk i rapporten fram ti eksempler pa oppgaver som det kan vere aktuelt & overfare

til kommunene;

e psykisk helsevern

o tverrfaglig spesialisert rusbehandling
¢ habilitering og rehabilitering

e hjelpemidler

e Dbarnevern

o arbeidsmarkedstiltak

e videregaende opplering

e kollektivtransport
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o fylkesveger

o virkemidler for lokal narings- og samfunnsutvikling

2.2.3. Kommunereformen formal og innhold

Den norske velferdsstaten hatt en stor utvikling i etterkrigstiden og kommunene har fatt
ansvaret for flere og mer omfattende tjenester. Til tross for store endringer og ambisigse
nasjonale mal innenfor velferdstjenester og lokaldemokrati, har kommunegrensene mer eller
mindre veert uforandret de siste 50 arene. Med dette som utgangspunkt presenterte regjeringen
en kommunereform i 2014 som blant annet har i seg utstrakt kommunesammenslaing.
Regjeringen gnsker a flytte makt og ansvar til sterre og mer robuste kommuner. Malet er et
lokaldemokrati som kan ivareta velferd og sikre verdiskapning og trivsel.

| falge regjeringen.no og kommuneproposisjonen 2015 (Prop. 95 S, 2015) er regjeringens mal

med reformen:

Gode og likeverdige tjenester til innbyggerne

Starre kommuner med bedre kapasitet og kompetanse vil legge til rette for gode og
likeverdige tjenester over hele landet. Stgrre fagmilje vil gi mer stabile arbeidsmiljg, bredde i
kompetansen og en bredere tiltaksportefglje, szrlig i sma og spesialiserte tjenester.

Helhetlig og samordnet samfunnsutvikling

Kommunesektoren skal bli bedre i stand til & lgse nasjonale utfordringer. Reformen skal
bedre forutsetningene for en styrket og samordnet lokal og regional utvikling i alle deler av
landet bade nar det gjelder arealbruk, samfunnssikkerhet- og beredskap, transport, naring,
milje og klima, og ogsa den sosiale utviklingen i kommunen. Det er gnskelig at

kommunegrensene i starre grad tilpasses naturlige bo- og arbeidsmarkedsregioner.

Beerekraftige og skonomisk robuste kommuner
Starre kommuner vil ha sterre ressursgrunnlag og kan ogsa ha en mer variert befolknings- og

neringssammensetning. Det gjgr kommunene mer robuste overfor uforutsette hendelser og
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utviklingstrekk. Beerekraftige og gkonomisk robuste kommuner vil legge til rette for en mer

effektiv ressursbruk innenfor begrensede gkonomiske rammer.

Styrke lokaldemokratiet og gi sterre kommuner flere oppgaver.

Sterre og mer robuste kommuner kan fa flere oppgaver. Dette vil gi gkt makt og myndighet til
kommunene, og dermed gkt lokalt selvstyre. Starre kommuner vil ogsa redusere behovet for
interkommunale lgsninger. Farre og starre kommuner som gjennomfgrer en velferdspolitikk i
henhold til nasjonale mal, vil redusere behovet for statlig detaljstyring. Kommunene vil slik fa

starre frihet til & prioritere og tilpasse velferdstilbudet til innbyggernes behov.

Kommunereformen er en velferdsreform. Det handler om bedre velferdstjenester der folk bor,
na og i fremtiden; trygge barnehager for barna vare, gode skoler og pleie og omsorg nar vi blir
eldre. Det handler ogsa om hva som skal til for a ta vare pa de innbyggerne som trenger det
aller mest: Barn som trenger barnevernet, rusavhengige, mennesker med psykiske

helseutfordringer og de som faller utenfor samfunnet.

Prosess og milepaler

Regjeringen gnsker a legge til rette for en bred og grundig prosess med utgangspunkt i at det

nye kommunekartet skal bli til gjennom regionale og lokale prosesser.

jun 17
St behanding
ey 168 Ny kommunestruktur
Evt. samymensldinger Lovprop. nye oppgaver
vad kgl.res

jumi 15
Stortingsboh
juni 2014 Maeldng om riye oppgaver
Stomngsbeh
Kommunareforman JugLst 14 - desember 16

Regonal prossekiongansasion

4

2015 | 2016 2017
mai 2014 -~ v~ . juni 2017
Jub 15 - mai 16
Kommunale vedtak

Fig. 2 Tidslinje, Regjeringen.no

Regjeringen legger opp til to ulike lgp som etter planen skal resultere i at nasjonale vedtak

skal veere fattet innen 1. januar 2018.
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1.

Kongelig resolusjon
For kommuner som gjorde kommunestyrevedtak om sammenslaing i lgpet av hgsten

2015, vil departementet legge til rette for at sammenslaing skal vedtas pa nasjonalt
niva i lgpet av varen 2016. Kongen i statsrad har myndighet til & vedta sammenslaing
dersom kommunene er enige og at sammenslaingen ikke medfgrer endring av

fylkestilknyting for mer enn en kommune.

Proposisjon om en helthetlig kommunestruktur til Stortinget varen 2017
Varen 2017 er det planlagt at en samlet proposisjon om ny kommunestruktur legges

fram for Stortinget. Kommunale vedtak fra hgsten 2015 som ikke er fulgt opp av
kongelig resolusjon varen 2016, vil ogsa bli tatt med i proposisjonen. Sommeren 2017
skal det veere fattet nasjonale vedtak om ny kommunestruktur.

Siste frist for vedtak fra kommunene er 1. juli 2016. Lokal enighet er gnskelig, men
ikke et krav.

Hva har skjedd sa langt nasjonalt?

2014:

2015:

I mars la ekspertutvalget eller Vabo-utvalget fram sin farste delrapport om hvilke
kriterier kommunene ma ha for a ivareta dagens oppgaver. Jf kapittel 2.6.

I mai ble Proposisjon 95 S «kkommuneproposisjonen» lagt fram for Stortinget (Prop.
95 S, 2015). I juli ble Fylkesmannen gitt ansvar for & igangsette regionale og lokale
prosesser.

| august sender kommunal- og moderniseringsminister Jan Tore Sanner brev til alle
landets kommuner og inviterer dem til & delta i prosesser med sikte pa a vurdere og
avklare om det er aktuelt a sla seg sammen med nabokommuner.

| desember la VVabo-utvalget fram sin sluttrapport om hvilke kriterier kommunene bgr

oppfylle for & kunne pata seg nye oppgaver (Vaboutvalget, 2014).

| januar har alle fylkesmannsembetene tilsatt prosessveiledere, og prosesser er startet i
alle fylker.

| februar fattet Sandefjord, Andebu og Sande vedtak om sammenslaing.

| mars ble Stortingsmelding 14 om nye oppgaver til starre og mer robuste kommuner
lagt fram (Meld. St.14, 2014-2015)).

I juni ble stortingsmeldingen om nye oppgaver behandlet i Stortinget.
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2016:

I juli ble fylkeskommunene invitert til & innlede nabosamtaler for & avklare om det er
aktuelt & sla seg sammen med nabofylker. Det legges opp til at fylkeskommunene
fatter vedtak hgsten 2016.

1. juli var fristen for kommunene til & gjore vedtak om sammenslaing. VVedtakene viser
at om lag halvparten av Norges befolkning bor i en kommune som gnsker
sammenslaing. Av disse kommunene gjorde 70 vedtak om a bygge 29 nye kommuner
sammen (Regjeringen, (2016,31.08)).

Kommuner som ikke rakk a bli ferdig med prosessen har fatt mulighet til & fullfgre
prosessen i lgpet av hgsten 2016, og @ komme med i regjeringens forslag til endringer
i kommunestrukturen varen 2017 (Regjeringen, (2016,31.08)).

Status gst i Aust-Agder 2016 — Fylkesmannens anbefaling

Gjerstad kommune er apen for a vurdere forslag om sammenslaing med tilliggende
kommuner, og Arendal kommune er apen for dialog med kommuner som gnsker
samtale om a bygge en ny kommune. Begge kommunene har avsluttet

sammenslaingsprosessene.

Amli, Vegarshei, Tvedestrand og Risgr kommune har alle vedtatt & st alene.

Fylkesmannen i Aust- og Vest-Agder mener at mal og kriterier for kommunereformen
tilsier at det arbeides videre mot en lgsning med fem store kommuner pa Agder,
tilsvarende dagens faste interkommunale samarbeidsregioner. Dette vil gi en lgsning
som besvarer utfordringsbildet bak reformen, sikrer innbyggerne gode tjenester, og
setter landsdelen best i stand til & lgse de regionale utfordringene vi star overfor.
Videre er fylkesmannen apen for at ngdvendige tilpasninger innenfor disse regionene
kan lede til noen flere kommuner, men at ingen av dagens sma distriktskommuner bgr
fortsette som egen kommune. Nar det gjelder gstregionen, anbefalte han at
reformarbeidet bar fortsette inn i neste stortingsperiode. Denne regionen eller
kommunen bgr best av dagens Amli, Vegérshei, Gjerstad, Risgr, Tvedestrand,

Arendal, Froland og Grimstad kommune, med Arendal i sentrum.

20



e

Fig. 3 kommunene i Aust- og Vest-Agder

2.2.4. «Lgsning sgker problem»

Regjerings ekspertutvalg kom med en Igsning. Dette er blitt kritisert, blant annet har @yvind
@sterud, professor i statsvitenskap ved Universitetet i Oslo (Jsterud, 2016). Han hevdet at
forskerne har oversett noen «elementaere poenger» da Vabo-utvalgets rapport «Kriterier for
god kommunestruktur» og den sittende regjeringen, konkluderte med at det optimale
innbyggertallet i kommunene er minst 15 000-20 000. @sterud hevder debatten om
kommunestruktur er blitt en konkurranse om de vakreste glansbildene, og at det
regjeringsoppnevnte ekspertutvalget har veert en politisk akter pa linje med politikerne selv.
Han gar sa langt at han hevder at vedtak er truffet ut fra gnsketenkning og idealbilder. @sterud
mener hele prosessen har vert styrt av verdidommer og skrasikre meninger uten dekning i
grundige analyser og at innkalt ekspertise pa feltet har bidratt med lite verdi utover det som

allerede ligger i partiprogrammene og de politiske beslutningsorganene (dsterud, 2016).

Aftenpostens redaksjon (Aftenpostens redaksjon, 2016) er uenig med @sterud og mener at
norsk kommuneforskning har usedvanlig bredde, bade tematisk og faglig, og at de temaene
som @sterud etterlyser har veert belyst i flere studier, som f.eks. tema som stordriftsfordeler
og stordrifts ulemper, kritisk starrelse for fagmiljger, deltakelse, identitet, samt styring og
ledelse. Signy Vabo (Vabo, 2016) svarer ogsa pa kritikken fra @sterud. Hun er opptatt av at
forslag til offentlig politikk ofte blir forberedt i offentlige utvalg, hvor akademikere deltar
sammen med for eksempel representanter fra interesseorganisasjoner, bergrte parter eller

praktikere. Vabo mener at akademikere med sarskilt kunnskap pa bestemte omrader bgr bidra
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i offentlige utvalg. Hvis ikke unndras offentlige beslutninger den faglige kompetanse som
finnes ved universitet og hgyskoler. Og at dette vil svekke kunnskapsgrunnlaget for politiske

beslutninger.

En annen som har veert aktiv i debatten, er Synngve Jensen ved Universitetet i Tromsg. |
Dagens Neringsliv (Jensen, 2015) spgr hun om debatten om kommunestruktur kanskje i
starre grad ber nerme seg funksjonelle samfunnsutviklingsomrader, og at staten ber redusere
detaljstyringen. Hun mener at ordninger for politisk deltagelse bar videreutvikles for a sikre
gode og slagkraftige demokratiske arenaer. Det kan se ut til at hun mener at debatten er preget
av en fremmedgjerende retorikk som er akademisk begrunnet. Ordfarere og folkevalgte
kjenner seg ikke igjen i formen debatten har fatt. Endret kommunestruktur blir presentert som
en lgsning pa et problem som de folkevalgte og innbyggere ikke vedkjenner seg.

Kommunene har store utfordringer med & gi god kvalitet pa velferdsordninger. Likevel kobles
misngyen i kommunene i liten grad med spgrsmalet om kommunesammenslaing. Folkevalgte
over hele landet hevder at ingen ting blir bedre med starre kommuner. Det er ingen
automatikk i at starre kommuner gir bedre tjenestetilbud, dette viser kommunebarometeret. A
viske ut grenser pa et kart er ikke alene svaret pa utfordringene i kommunene. Uavhengig av

struktur vil det fortsatt bo mennesker pa smasteder, og de skal fa utfert sine tjenester der.

Lagsningen til ekspertutvalget har veert starrelse. Fokuset har i stor grad veert & definere det
optimale innbyggertall i kommunene i fremtiden. Lasningen er ikke ngdvendigvis et svar pa
det kommunene i Norge sliter med. Kanskje er det slik at regjeringen og ekspertutvalget har

en lgsning som sgker et problem (Serensen, 2015, s. 238 - 254)?

Vi har sett pa historisk utvikling i kommunestruktur og hvordan kommunene har funnet frem
til lgsninger for & imgtekomme statens endringskrav. Na vil vi med utgangspunkt i en liten
gruppe sentrale kommunale aktarer, se om kommunereformen har pavirket holdninger til eller
synet pa interkommunalt samarbeid. Intervjusvarene vi har fatt, er blitt skrevet ned i en enkelt

form og blitt kategorisert etter Hirschmans teori om reaksjoner pa endring.
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3. Teorigrunnlag

3.1 Innledning til teorikapitlet

Statens styring og samspillet mellom stat og kommune er i kontinuerlig endring. | statens
styring av kommunene benytter den seg av styringsverktay som reformer og gkonomiske
tildelinger. Virkemiddel nummer en er statsbudsjettet.

Man kan definere styringsverktgy som en strukturert handling av definerte omrader, definerte
roller og hvordan man skal relatere seg til andre. Denne kollektive handlingen er rettet mot a
lzse offentlige problemer (Salamon, 2002).

Basert pa denne definisjonen skiller Salomon styringsverktayene i programmer og policies.
Programmer er et sett av verktgy som benyttes innenfor et avgrenset omrade for a lgse et

problem, mens policies kan besta av flere programmer.

Statens bruk av virkemidler bidrar til spenninger mellom statens mal og kommunens gnske
om selvstyre og lokal tilpasning. Dette er med pa a skape dynamikk i stat-kommuneforholdet.
Staten gnsker styring for a sikre likebehandling, rettssikkerhet, rettferdig fordelingspolitikk og
stabilitet i den makrogkonomiske politikken. Staten star imidlertid ikke i et direkte
kommandoforhold til kommunene. Det er kun gjennom lov eller med hjemmel i lov at statlige
myndigheter kan palegge kommunen oppgaver og lgsninger (legalitetsprinsippet). (NOU
2005:6, 2005, kap. 5)

Det er ofte oppslag i media av typen: Staten detaljstyrer kommunene. Men er det tilfelle?
Kommunene skal ha mest mulig frihet til & definere innholdet i tjenestene. Staten skal legge
rammene for hva som er et ngdvendig, forsvarlig og verdig tjenestetilbud. Sa er det opp til
kommunene & begrunne at de har dette. Statens mal i utgangspunktet er rammestyring, men
det blir stilt stadig mer detaljerte krav til innholdet i tjenestene, og til kompetansen for de som
skal utfare tjenestene, f.eks. for leerere. Det er ogsa blitt flere rettighetsfestede tjenester, og det

betyr mindre frihet for kommunene.
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Konklusjonen er at svaret er bade ja og nei pa om staten detaljstyrer kommune; staten praver
a la veere, men klarer det ikke helt, og noen ganger ma de gripe inn nar tjenestene ikke har et
godt nok innhold (Difi-Rapport 2015:19).

Nar staten skal pavirke endring i kommunene, kan den benytte seg av pisk (opplevelse av
tvang) eller gulrgtter (positive intensiver) som virkemiddel. Dette var tilfelle ved

kommunereformen.

Departementet la opp til at alle kommuner som slar seg sammen i reformperioden skulle fa
dekket kostnader ved sammenslaing. Basert pa utbetalingene i de siste
sammenslaingsprosessene var 20 mill. kroner satt som et grunnbelgp per sammenslaing. Det
gis reformstatte til kommuner som slar seg sammen. Utbetalingen vil farst skje nar

kommunesammenslaingen skjer.

3.2. Endring initiert av staten

Vi ser spor av en stadig raskere samfunnsutvikling i de to utgivelsene av boka til Jacobsen og
Thorsvik: «Hvordan organisasjoner fungerer» (Jacobsen &Thorsvik, 2013). Den forste
utgaven kom i 1997, og den forelgpig siste ble utgitt i 2015 /16. | kapitlet som handler om
endring i organisasjoner ser vi at organisasjoner tradisjonelt har veert forbundet med stabilitet
og forutsigbarhet. Stabilitet var et mal i seg selv for a skape effektivitet i organisasjonen. |
siste versjon av boka er det mer fokus pa at organisasjonene star ovenfor store utfordringer
knyttet til gkt internasjonalisering og globalisering, - endring fra vare til tjenesteproduksjon,
og den stadig sterre betydningen informasjons- og kommunikasjonsteknologi far. Den raske
samfunnsendringen gjgr at organisasjoner ma fglge med i tiden, og det stilles store krav til

endringskompetanse.

Ved & studere hvordan organisasjoner handterer endring og hvordan endring gjennomfares,

far vi viktig innsikt i organisasjonenes evne til:
1) Forbedring og effektivisering av eksisterende produksjon. En ser her pa

organisasjonenes stadig sgker etter bedre lgsninger, slik at varer og tjenester kan

produseres raskere, billigere og med bedre kvalitet.
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2) Innovasjon. Organisasjoner som klarer a utvikle helt nye produkter eller tjenester, vil
oppna fordeler i konkurranse med andre. Det ma tenkes innovasjon i tillegg til
kontinuerlig forbedring av det eksisterende.

3) Legitimitet. Samfunnet har krav og forventninger om at «moderne» organisasjoner
endrer seg etter samfunnsutviklingen. Organisasjoner ma endre seg for a ha
legitimitet.

4) Motstand og konflikt. Endringer i organisasjoner bergrer alltid ansatte. Det oppstar lett
motstand mot endring, og det oppstar konflikter mellom de som gnsker endring og de

som ikke gjar det.

En hovedutfordring for alle organisasjoner er a balansere behovet for a ivareta daglig drift, og

behovet for & innovere og tilpasse seg nye krav. (Jacobsen & Thorsvik, 2013)

Nar kommunene de siste arene har jobbet med kommunereformen, er det klart at dette har
krevd store ressurser. Det har gatt med mye tid til omfattende utredninger, forhandlinger pa
flere nivaer, informasjonstiltak og ulike former for innbyggerinvolvering i form av

brukerundersgkelser og folkeavstemninger.

3.2.1. Hva er endring?

Generelt kan vi si at det er en endring nar en organisasjon fremstar med forskjellige trekk pa
to ulike tidspunkter. Endringen innebarer ofte en nytenkning, at man gjagr noe nytt. Vi bruker

ord som overgang, forandring, forbedring, snuoperasjon, omorganisering, reformer osv.

En endring i en organisasjon omhandler ofte:

1) Endring av oppgave, teknologi og /eller mal, strategi. Dette innebeerer ofte nye mater
a utfgre eksisterende oppgaver pa.

2) Endring i organisasjonens struktur. Her handler det om endringer i hvordan oppgaver
deles opp og koordineres, hvordan man styrer og kontrollerer en organisasjon, eller
hva slags belgnningssystem man benytter.

3) Endring av organisasjonens kultur. Dette innebzrer en endring av normer og verdier
og hvordan organisasjonen ser pa seg selv, og hvordan den oppfattes utenfra.

4) Endring av organisasjonens demografi gjennom rekruttering av nye ansatte eller at

mennesker slutter.
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5) Endringer i prosesser som produksjon, kommunikasjon, beslutninger og leering.

Jacobsen og Thorsvik omtaler i boka si, fem sentrale omrader som de mener er viktige i
endring. I lys av undersgkelsen var merker vi oss spesielt viktigheten av endringer som
knytter seg punkt 1, det vil si endring av oppgaver, mal eller strategi, punkt 2 som omhandler
endringer i hvordan oppgaver fordeles, styring og kontroll og dels punkt 5 som omhandler

kommunikasjon, beslutninger og leering.

3.2.2. Behov for endring

For at endring skal lykkes ma endringsagentene skape en opplevelse i organisasjonen av at det
er ngdvendig & endre seg. @konomiske analyser, markedsundersgkelser, og analyse av

brukeratferd begr dokumentere behov for endring og markedstilpasning.

| arbeidet rundt kommunereformen ble det fra regjeringens side forsgkt a formidle at en
endring i kommunestrukturen er tvingende ngdvendig. En sammenslaing til starre enheter var
ngdvendig for a sikre gode tjenester i framtiden. | starre kommuner ville det bli mulig & skape
robuste fagmiljger, en ville mgte vekstutfordringene rundt byene og styrke lokaldemokratiet.
Kommunene ville fa flere oppgaver, mer ansvar og gkt selvstyre. Sanner og regjeringen
papekte at kommunene hadde et problem som kommunereformen ville lgse. Spgrsmalet er om

landets innbyggere og folkevalgte oppfattet dette som et press som ville fore til endring?

Jacobsen (Jacobsen &Thorsvik, 2013) beskriver i figuren under hvordan press kan oppfattes
og tolkes forskjellig:
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Fig.4 Sterke drivkrefter - dramatiske konsekvenser

For & forstd hvordan sentrale aktgrer reagerer pa endring er det viktig & ha en forstaelse av at

endringen kan oppfattes pa ulike mater — den tolkes og den oppfattes ulikt.

P& venstre side preges situasjonen av uklare drivkrefter og mange ulike fortolkninger.

Pa hgyre side er drivkreftene klare, og dette skaper den dominerende fortolkningen.

Figur 4 viser hvordan trekk ved samfunnsutviklingen kan oppfattes og tolkes forskjellig av
ulike aktgrer i organisasjonen, avhengig av hvor klare og entydige endringene er, og hvor
opplagt det er hva konsekvensene for organisasjonen kan bli.

En kritisk faktor i endringsprosesser er hvordan en internt i organisasjonen oppfatter press for

endring, og hva en tenker omkring alvoret i situasjonen.

Et sentralt moment er hvorvidt endringen er proaktiv eller reaktiv. Organisasjoner som er
proaktive, oppfatter endringene i omgivelsene og handler fgr de blir tvunget til 4 endre seg.
De reaktive organisasjonene endrer seg farst etter at det har skjedd noe alvorlig med

organisasjonen som man ma ta hensyn til eller tilpasse seg.
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For & operasjonalisere hvordan endringspress kan gi utslag, har vi valgt & benytte oss av
Hirschmans teori. Teorien hans omhandler tre ulike alternativer en har i forhold til hvordan en

kan forholde seg til endringer eller utviklingstrekk i organisasjonen — exit, voice eller loyality.

3.3. Reaksjoner pa endring

Albert O. Hirschman skrev i 1970 boka: “Exit, Voice and Loyalty” (Hirschman, 1970).
Hirschmans utgangspunkt er at man innenfor ethvert gkonomisk, sosialt og politisk system vil
etterstrebe effektiv og hensiktsmessig atferd. Hirshmans teori om «exit, voice og loyalty» er
en klassiker innenfor faget og benyttes som et verktay for a forsta organisasjoner og politiske

prosesser den dag i dag.

Hirshmans studie gir oss tre begreper som viser hvilke alternativer organisasjonsmedlemmer,
kunder, eller medlemmer av et lokalsamfunn har nar de skal forholde seg til endringer,
beslutninger eller utviklingstrekk som de ikke liker i organisasjonen. Dette er eksempler pa

reaksjonsmgnstre som gjelder i alle typer organisasjoner.

| analysedelen har vi valgt & bruke denne tilnarmingen nar vi skal undersgke ordfarere og

radmenns holdninger og syn pa interkommunalt samarbeid i lys av kommunereformen.

3.2.1 Exit og Voice

Ifelge Hirschman kan medlemmer av en organisasjon som opplever misngye velge a uttrykke
frustrasjonen gjennom to, ikke gjensidig utelukkende, alternativer (Hirschman 1970, kap 1, 2,
3). Pa den ene siden kan medlemmer velge a trekke seg ut av organisasjonen (exit). Et slikt
alternativ ligner forholdet kunder har til en bedrift. Om kundene er misforngyde med
bedriftens produkt, kan de trekke seg ut til fordel for en bedrift som etter deres mening tilbyr
et bedre alternativ. En ansatt som velger exit vil som reaksjon pa at han er misforngyd velge a

forlate organisasjonen, enten i det stille eller med blest rundt avgangen.
Pa den andre siden kan medlemmer velge a uttrykke misngyen innad i organisasjonen (voice).

Voice betyr protester fra den ansatte, protester mot endringer og beslutninger som tas. Den

ansatte bruker stemmen sin til & si tydelig ifra at dette er han/hun uenig i. Det kan vere
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leserinnlegg, kraftige protester i allmgter, mobilisering av motkrefter og generell stay.
(Brandsdal, 2012)

De interne responsstrategiene vil informere organisasjonens ledelse om misngyen som er
under utvikling. Alternativene setter derfor i gang responsmekanismer innad i organisasjonen.
Ledelsen som far signaler om misngye, kan deretter sette inn tiltak som undersgker
bakgrunnen for frustrasjonen for sa a sette inn evt. virkemidler for a rette opp den negative
utviklingen (Hirschman 1970, kap 1,2,3).

Ifalge Hirschman er organisasjoner avhengig av bade vakne og mindre vakne medlemmer. En
slik balanse er viktig for at organisasjonen skal fungere pa en god mate. Er responsen for
sterk, og alle medlemmene trekker seg ut eller uttrykker misngye, vil utviklingen tilta uten at
ledelsen har rom til & endre pa situasjonen. P4 samme mate er en svak respons fra
organisasjonen negativ, da en slik utvikling hindrer ledelsen fra a oppdage misngyen far

utviklingen kulminerer i et generelt forfall.

Alternativene exit og voice er i utgangspunktet likeverdige alternativer. Ethvert medlem av en
organisasjon kan benytte seg av begge (Hirschman 1970, kap 7). Exit og voice dominerer
likevel i ulike organisasjoner. Exit-alternativet er framtredende i gkonomiske organisasjoner,
og kunders exit regnes gjerne som selve grunnlaget for konkurranseutsatt gkonomi. Uttrykk
for misngye er derimot mindre framtredende blant kunder i en bedrift. VVoice-alternativet
dominerer i basisorganisasjoner som staten og familien. Basisorganisasjon er en formelt
organisert organisasjon som har en” varig” karakter, med en visjon og et langsiktig mal. | sin
bok antar Hirschman at medlemmer av denne typen organisasjoner i mindre grad velger &

trekke seg ut, noe som gjgr exit mindre framtredende.

De to alternativene har ulike kostnader for medlemmer og organisasjoner (Hirschman 1970,
kap. 1, 2, 3). For medlemmer innebzrer det a utrykke motstand innad i organisasjonen en
hayere kostnad enn a trekke seg ut. Medlemmers exit har pa sin side hgye kostnader for en
organisasjon. En organisasjon som gir medlemmene rom til & uttrykke misngye innad
gjennom voice-alternativet, kan derfor korrigere misngyen uten at medlemmer forlater

organisasjonen.
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3.2.2 Loyalty

Teoriens hovedfokus ligger pa under hvilke forhold medlemmer av en organisasjon benytter
seg av exit eller voice. For a forsta balansen mellom exit og voice, tilfarer Hirschman derfor
teorien et tredje element, loyalty (Hirschman 1970, kap. 7).

Loyalty innebzrer at den ansatte taler det meste av organisasjonen, fordi han/hun faler
tilharighet og eierskap til organisasjonen. Der andre kanskje vil rope hayt eller velge a slutte,

vil disse alternativene veere sjeldne alternativer for en ansatt som har en hgy grad av lojalitet.

Ifglge Hirschman kommer beslutningen om a bli veerende i organisasjonen, det vil si &
foretrekke voice framfor exit, til & bli avgjort av to ulike forhold; medlemmene vurderer pa
den ene siden mulighetene til & fa organisasjonen A tilbake pa «riktig spor» gjennom egne og
andres handlinger. Samtidig vurderer medlemmene hvorvidt det er verdt a velge bort en
tilgjengelig organisasjon B. Valget om a benytte seg av voice innebeerer a ta en sjanse, man

ma tro pa egen innflytelse til & skape endring (Hirschman 1970).

| valget mellom exit og voice, ligger det en faktor av tilknytning og tilhgrighet, Hirschman
beskriver det som lojalitet (Hirschman 1970, kap 7). Ifglge Hirschman gker sannsynligheten
for voice med graden av lojalitet. Uten lojalitet vil exit veere risikofritt. Nar lojalitet ikke er til
stede vil medlemmer som har liten innflytelse pa organisasjonen ta avgjgrelsen om a tre ut i
stillhet. Individer med tilknytning til organisasjonen vil derimot prave a uteve innflytelse om
de opplever at organisasjonen gar i feil retning. Medlemmer som opplever & ha makt, og pa

denne maten opplever & kunne endre situasjonen, vil ha lojalitet til organisasjonen.

Lojalitet er viktig fordi det hindrer at de mest «kvalitetsbevisste» medlemmene er de farste
som trekker seg ut (Hirschman 1970, kap 7).

En utvikling, der kvalitetsbevisste medlemmer trekker seg ut, vil vaere negativt, fordi
organisasjonen pa denne maten mister de medlemmene som i starst grad kan bidra til a endre
situasjonen. Lojalitet kan derfor forhindre at forfallet tiltar. Alle medlemmer, ogsa lojale, kan
likevel velge a trekke seg ut. Lojale medlemmer star derfor i en sa&regen
forhandlingsposisjon, da Hirschman antar at organisasjonen i det lengste vil forhindre

medlemmene fra a trekke seg ut. Lojalitet gir rom for illojalitet.
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I skjeeringspunktet mellom exit og voice ligger alternativet trussel om exit (Hirschman 1970:
82). Trussel om exit innebarer bruk av voice som en advarsel om at medlemmene vil trekke
seg ut, dersom ledelsen ikke forbedrer bestemte forhold. Lojale medlemmer, som i det lengste
unngar a trekke seg ut, men som gjer det nar det ikke finnes hap om forbedring, benytter seg

gjerne av dette alternativet.

Boikott er et annet alternativ pa grensen mellom exit og voice (Hirschman 1970, s. 86).
Boikott er bruk av exit, framfor en trussel om det. Medlemmer kan bruke alternativet med et
spesifikt formal for & oppna endringer i organisasjonen som boikottes. Boikott inneberer en
lovnad om a komme tilbake til organisasjonen om visse forhold forbedres. Alternativet er
derfor det motsatte av trussel om exit. Ifglge Hirschman kan man se boikott-alternativet som
en slags streik, som er kostbar for bade medlemmer og organisasjoner. Boikott gir
medlemstap for organisasjonen og tap av tid og ressurser for medlemmene som utferer
boikotten (Hansen, 2013).

Vi vil se pa hvordan kommunale aktgrer reagerer pa statlige reformer ved a anvende
Hirschmans teori om reaksjoner pa endring. Vi vil se hvordan kommunereformen har pavirket
synet pa interkommunalt samarbeid hos en liten gruppe aktgrer i en liten del av kommunal

sektor.
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Fig. 5 Hirschman, oppsett for kategorisering

Figur 5 viser utgangspunktet vi har for kategorisering av intervjusvarene. Det vi si hvordan vi
operasjonaliserer Hirschnmans teori. Uttrykkene til hgyre i figuren er eksempler pa «exit» og

«voice» utsagn kan fortone seg. Et eksempel som kan illustrere dette er:

«Har tatt til orde for at det ma gjgres endringer og at kommunen ma se fremover ikke

tilbake for & imgtekomme fremtidige utfordringer.»

Dette er et utsagn som vi tolker som et typisk «voice» utsagn. Det gir uttrykk for gnske om

utvikling og har i seg et innhold som vi karakteriserer som innoverende.
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4. Metode

| arbeidet med en vitenskapelig undersgkelse foregar bade innsamling, behandling og
presentasjon av data systematisk, og det er dette som skiller forskning fra dagligdags
innhenting av informasjon (Jakobsen, 2015, s. 13). Det er viktig at vi er klar over hvilke valg

som ma tas i undersgkelsesprosessen, og hvilke konsekvenser disse valgene kan og vil fa.

4.1. Forskningsdesign - kvalitativ metode

Forskningsprosessen kan foretas etter to tilnaerminger, kvalitativ eller kvantitativ

metode. Kvantitativ forskning inneberer i korte trekk & samle malbare data som uttrykkes i
tall eller andre mengdetermer. Denne tilnermingen gjar det mulig a beskrive
problemstillingen i omfang og hyppighet av et fenomen av mange undersgkelsesenheter.
Forskningen gir mulighet for & generalisere resultatene til en stgrre populasjon. Kvalitativ
forskning foreligger i form av tekster og verbale utsagn som formidler mening. Denne
tilneermingen gir mulighet for a forsta og tolke en situasjon, og gir mulighet for & undersgke
fenomener dypere underveis i forskningsprosessen. Hvilken metode som skal benyttes
avhenger derfor av om dataene kan uttrykkes i tall eller tekst, og i hvilken grad man gnsker a

generalisere resultatet til en starre populasjon (Jacobsen, 2015, s. 125)

Vi gnsker a undersgke om det har skjedd holdningsendringer og har valgt en kvalitativ
forskningsmetode. Dette er en metode som gir muligheten for & fa frem nyansert data ved & ga
i dybden pa noen fa undersgkelsesenheter, fremfor a bruke tallverdier/skalaverdier basert pa
mange undersgkelsesenheter. Ved a benytte kvalitativ metode kan man hente inn mer fyldige
data gjennom intervjuer knyttet til noen fa hovedspgrsmal.
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4.2. Empiri

Det har veert forsket pa tjenestetilbud og kvalitet i sma og store kommuner, brukertilfredshet,
kvalitet pa tjenester fra interkommunale samarbeid, hvorvidt interkommunalt samarbeid er

demokratisk, effektivt og byrakratisk eller ei osv.

Pa sidene til regjeringen.no finnes mye informasjon om kommunereformen som regjeringen
presenterte i 2014. Her er ogsa mye dokumentasjon om prosesser og utvalg som har veert
nedsatt for & vurdere utviklingen av kommunene i Norge. Kommunereformen har i seg
utstrakt kommunesammenslaing siden regjeringen gnsker a flytte makt og ansvar til stgrre og
mer robuste kommuner, og malet er et lokaldemokrati som kan ivareta velferd og sikre

verdiskapning og trivsel.

Sa vidt vi kan se har det veert forsket lite pa holdninger til interkommunalt samarbeid i lys av
kommunereformen. Det har vaert gjennomfert studier i noen deler av landet, blant annet har
Johan Martin Vaseli foretatt en holdningsstudie blant kommunepolitikerne og ordfarere i
Vest-Finnmark om ny kommunestruktur og alternativer. I denne undersgkelsen finner han at
halvparten av respondentene gnsker en endring i kommunestrukturen nar det gjelder egen
kommune. Hovedargumentene for en endring er at det vil gi bedre fagmiljger, et bedre
tjenestetilbud og vil veere med pa a styrke regionen som helhet. Utfordringene er avstander og

en bekymring for en gkende grad av sentralisering.

Videre viser undersgkelsen at mange mener en gkende grad av interkommunalt samarbeid er
et godt alternativ til en kommunesammenslaing. Ved slikt samarbeid mener mange at en
klarer & skape et bedre tjenestetilbud og skape bedre fagmiljger. Samtidig ma man veere
oppmerksom pa farene med at det vil vaere vanskeligere a ansvarliggjere politikere ved slikt

samarbeid.

Hovedutfordringene til endring av kommunestrukturen er geografiske avstander og en

bekymring for en gkende grad av sentralisering.

Intervjuene med ordfarerne Vest-Finnmark er ogsa med pa a bygge et lignende bilde. Ingen
av dem er direkte avvisende til en sammenslaing, selv om mange er kritiske til tidspresset og

motivasjonen til & gjennomfare en slik prosess. (Vaseli, 2015, s.87).
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4.3. Datainnsamling

Vi vil avgrense undersgkelsen var til kommunene i gst i Aust-Agder. | denne regionen er det
mange sma kommuner, og det er allerede etablert mye interkommunalt samarbeid mellom to

eller flere av kommunene.

Siden vi er interessert i a se om kommunereformen har pavirket synet pa interkommunalt
samarbeid, var det viktig for oss a velge ut informanter som i stor grad er involvert i arbeidet
med utvikling og etablering av interkommunale samarbeid. Vi er derfor kommet til at
ordfarere og radmenn i de respektive kommunene gst i Aust-Agder vil vere gode
informanter. Det er disse som formelt sett har de «tyngste» lederrollene i kommunene, og det
er de som reelt sett er de mest sentrale i viktige lokalpolitiske prosesser og avgjerelser.
Kommunene vi har valgt ut er; Gjerstad, Vegarshei, Amli, Risgr, Tvedestrand og Arendal.

| kvalitativ metode blir data samlet inn i tett samarbeid med informantene. Det finnes ulike
mater & samle inn kvalitative data pa; deltakelse, samtale, intervju, tekstanalyse og ulike
former for observasjon (Jakobsen, 2015, kap. 8). Vi har intervjuet et begrenset antall
informanter, i alt 11, og valgte derfor kvalitative forskningsintervju som metode — strukturert
intervju. Personlig intervju kan i noen tilfeller gi mer informasjon ved at kroppsspraket
tydeligere kommer frem, men av tidsmessige og ikke minst geografiske hensyn, konkluderte

vi med at intervju via telefon var hensiktsmessig.

Intervjuene var avtalt i god tid for de faktisk ble gjennomfart. Samtidig med at de ble avtalt
ble ogsa temaet kort skissert og forklart. Ved oppstart av intervjuene ble temaet for oppgaven

Var noe na&rmere gjennomgatt.

Intervjuene kan betegnes som strukturerte intervjuer eller samtaler, hvor det i forkant var laget
et standardisert intervjuoppsett, se vedlegg 1. Vi utarbeidet en intervjuguide relatert til
problemstillingen med tanke pa a belyse om kommunereformen har pavirket holdningene
deres til - eller synet pa - interkommunalt samarbeid. Sparsmalene var laget slik at vi kunne

«kode» svarene i forhold til Hirschmans teori om reaksjoner pa endring.

Vi har derfor kodet svarene i to hovedkategorier; exit og voice., se fig. 5 side 37. | tillegg
trekker vi inn loyality som en tredje dimensjon — som kan vere avgjagrende for om det velges

exit eller voice. I valget mellom exit og voice, ligger det en faktor av tilknytning og
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tilherighet, Hirschman beskriver det som lojalitet (Hirschman 1970, kap. 7). Ifelge Hirschman

gker sannsynligheten for voice med graden av lojalitet. Uten lojalitet vil exit veere risikofritt.

_
< m
-

Fig. 6 Hirschman teori, exit — voice med pavirkning av loyalty

I og med at vi har lovet respondentene konfidensialitet vil ingen bli nevnt med navn eller
kommunetilhgrighet. Vi har likevel valgt a skille mellom kjgnn og rolle, samt hvor lenge de

har veert i ordfarer - eller radmannsrollen.

Vi la vekt pa & unnga a utforme eller stille ledende spagrsmal som kunne pavirke informantens
svar. Oppsettet ble brukt som en «guideline», men ble ikke slavisk fulgt. Vi la opp intervjuet
som en dialog hvor informanten fikk mulighet til & uttale seg personlig og nyansert. Vi hadde
pa forhand satt oss inn i kommunenes status i forhold til kommunereformen. I tillegg hadde vi
dannet oss et bilde av hvilke samarbeid den enkelte kommune var en del av, slik at vi lett

kunne holde en god dialog og fa tilgang pa mest mulig data.

Rent praktisk byttet vi pa a veare intervjuer og sekretaer under intervjuene. Umiddelbart etter
intervjuene tok vi en oppsummering og kvalitetssikring av referatet. Intervjuobjektene er lovet
konfidensialitet.

Da alle intervjuene var gjennomfart begynte vi a sortere og kategorisere svarene opp mot
Hirschman og problemstillingen var. Vi startet med & sette enkle «merkelapper» pa de
tekstlige dataene, for eksempel skrev vi «E» for exit ved uttrykk som vi umiddelbart oppfattet
handlet om avventende-, passiv- eller en defensiv holdning. Jf. figur 5 side 37. Det samme
ble gjort for utsagn i «voice» kategorien. Der satt vi en «V» ved utsagn som vi oppfattet som

innoverende, padrivende og viste holdninger om tro pa innflytelse.
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Etter den forelgpige bearbeidingen av de tekstlige dataene, tok vi en ny gjennomgang ved a

kategorisere svarene fra den enkelte informant inn i en tabell.

4.4. Validitet og reliabilitet

Kvalitative undersgkelser er ressurs- og tidkrevende a gjennomfare, og antall intervjuer blir
derfor begrenset i omfang. Det er en svakhet at man ikke kan trekke eksakte eller helt sikre
slutninger om det som blir undersgkt. Det betyr at man ikke kan generalisere funnene, og at

det derfor ikke gir ekstern gyldighet (validitet).

| kvalitativ forskning snakker en mere om begrepene saklighet og palitelighet enn begrepet
validitet. En snakker mer om begrepet troverdighet enn om begrepet reliabilitet. Validitet
handler om at vi har samlet inn data som er gyldige og relevante for a belyse

problemstillingen.

For & oppna god validitet er det viktig & velge gyldige og relevante data som gjenspeiler det
en sgker i problemstillingen. Ved a samle inn data og informasjon fra 11 forskjellige
informanter, mener vi at vi har vi fatt en tilstrekkelig mengde gyldig og relevant data for &
belyse problemstillingen. Intervjuene har ogsa gitt oss en del informasjon som ikke er relevant
eller gyldig, og det har derfor vaert viktig for oss a foreta en systematisk og grundig vurdering

og kategorisering av innhentet data.

Vi har kun sett pa om kommunereformen har pavirket synet pa interkommunalt samarbeid,
det kan bidra til a sikre gyldige og relevante data. Videre er vi, som tidligere nevnt i kap. 5.3.,
sikre pa at intervjupersonene kjenner godt til, og er sentrale personer i forhold til
interkommunalt samarbeid i kommunene gst i Aust-Agder. Gjennom intervjuene ble dette
bekreftet ved at de ga gode og utfyllende svar i dialogen vi hadde med dem. Det ble ogsa lagt
opp til at informantene fikk snakke om sine erfaringer og holdninger til interkommunalt
samarbeid og det ble stilt oppfalgende spgrsmal. Maten intervjusamtalen var lagt opp, samt at
informantene var gjort kjent med «tema» pa forhand bidrar til & styrke validiteten.

For & unnga a fa svar som ikke er relevante, kreves det at man stiller de riktige spgrsmalene.

Gjennom utformingen av intervjuguiden var vi opptatt av at sparsmalene ble stilt pa en mate
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som best mulig sikret gyldige svar som bidrar til & belyse problemstillingen. Intervju som
metode har en svakhet da det er mangel pa anonymitet i deltakelsen. Relasjonen mellom
forsker og informant kan pavirke svarene informanten gir. Informanten kan gi et strategisk
svar fremfor 8 komme med egne synpunkter. | lgpet av arbeidet med oppgaven har vi veert

oppmerksomme pa dette og opplever selv at informantene var apne og gav arlige svar.

Et forhold som styrker validiteten er muligheten for fleksible svar fra informantene. Det er
ogsa mulig a stille oppfalgende sparsmal for a sikre at problemstillingen blir belyst i

tilstrekkelig grad.

Vi har forsgkt & vere var rolle bevisst under intervjuene ved at vi har inntatt en lyttende rolle
uten & komme med egne erfaringer og kunnskap om temaet i samtalen. For & sikre validiteten
var vi bevisst at informantene fikk anledning til & fortelle om sine synspunkter uten at vi
kommenterte dem naermere. Det at vi har satt oss inn i forholdene rundt kommunereformen
og interkommunalt samarbeid, bidro til at vi var kjent med «fagspraket» eller terminologien
som informanten benyttet. Dette mener vi ogsa styrker validiteten, fordi intervjuene blir

gjengitt i riktig kontekst.

Reliabilitet handler om malesikkerhet og i hvilken grad andre kan gjennomga materialet og
eventuelt gjenta undersgkelsen med samme resultat. Hay reliabilitet betyr at uavhengige
malinger skal gi tilnaermet identiske resultater forutsatt at en undersgker samme fenomen
(Jacobsen, 2015, s. 173). Hoy reliabilitet handler om ngyaktighet og troverdighet av selve
undersgkelsen, analysen og tolkning av dataene.

Vi har fra starten av lagt vekt pa a vaere ngyaktige og troverdige gjennom hele prosessen og
har hatt et mal om at dataene skal veere etterprgvbare. Vi har derfor lagt ved detaljerte
oversikter over kildene vi har benyttet i teorien og lagt ved presentasjonen av resultatene.
Gjennom utformingen av intervjuguide med spgrsmal har vi hatt fokus pa problemstillingen.
Vi har ogsa vektlagt & formulere svarene ngye og behandle informasjonen ngyaktig for a sikre
hay reliabilitet. Kvalitetssikring av referatene styrker ogsa validiteten.

Intervjuguiden gir mulighet for andre til a fglge tankegangen bak spgrsmalene. Samtidig kan
en hevde at reliabiliteten kan svekkes ved at informantene kan bli pavirket av var bakgrunn og
stasted. Dette kan gjere at man ikke oppnar like svar dersom en annen hadde stilt de samme

spgrsmalene.
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4.5, Overfgrbarhet

Ved kvalitative undersgkelser handler det mer om hvorvidt resultatene er overfarbare til andre

situasjoner eller steder, fremfor statistisk generalisering (Jakobsen, 2015, s. 376).

Utgangspunktet vart har ikke veert a finne resultater som direkte kan overfares til andre
situasjoner hvor vi snakker om holdningsendringer. Det har heller ikke vert hensikten var at
resultatene kan overfares pa generelt grunnlag til alle ordfarere og radmenn. Hovedhensikten
var har veert & se pA om kommunereformen har pavirket holdningene til interkommunalt

samarbeid gst i Aust-Agder.

39



5. Funn og analyse

Vi gnsket med undersgkelsen var a finne ut om kommunereformen har pavirket synet pa eller

holdningene til interkommunalt samarbeid i kommunene gst i Aust-Agder.

Nedenfor presenterer vi svarene vi har fatt i intervjuene med radmenn og ordferere i disse
kommunene, kategorisert etter Hirschman teori om reaksjoner pa endring. Svarene som vi har
tolket til & ha i seg elementer av gnske om a trekke seg ut, er avventende eller «vente og se»
holdning har vi karakterisert som «exit». De av svarene som vi mener har i seg dette med
gnske om utvikling, har tro pa egen innflytelse og uttrykker engasjement, har vi karakterisert

som «voice», jf. kapittel 3.3.

Vi ser at mange av informantene har svar i begge kategoriene. Det er derfor hovedinntrykket

0g svarene oppsummert som har gjort at vi har kategorisert de enten som «exit» eller «voice».

5.1. Informantenes reaksjoner pa endring

Hovedspgrsmalet som ble stilt til informantene var:

«Opplever du at kommunereformen har pavirket det interkommunale samarbeidet og

utviklingen av dette i «gstre Agder»?

For & underbygge at det er kommunereformens pavirkning pa interkommunalt samarbeid vi
gnsket tilbakemeldinger p4, fulgte vi opp med tilleggsspgrsmal om;

e Demokrati — transparent — medvirkning og kontroll?
e Kuvalitet pa tjenester — hvilke oppgaver skal lgses?

e Kostnader?

e Antall samarbeid?

e Kompetanse — fagmiljg?

e Robusthet?
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Inf.

Exit (enske om a trekke seg ut, legger
ikke energi i det, har lite fokus,

avventende, legger det pa is)

Voice (protesterer og braker,

engasjement, mobilisering, padriver)

Kommunene vokst sammen gjennom
interkommunale samarbeid — overmodent for
kommunesammenslaing og awvikling av mange
samarbeid.

Interkommunale samarbeid i sin ndvaerende form
tar altfor mye lederkraft og er dermed blitt
ineffektive

Har veert padriver for kommunalt samarbeid i
sveert mange ar.

Sveert opptatt av kvalitet pa tjenester til
innbyggerne.

Har stor nytte og glede av kollegiet i "@stre
Agder".

Tror ikke det er politisk vilje til & gjgre noe med
kommunestrukturen nd, men har tro pa at et kan
bli regionalisering. Derfor er et viktig & tenke
annerledes — skal regionen her fa innflytelse ma
det jobbes sammen strategisk for & fa opp «vare»
saker.

Tjenestesamarbeidene mé overlates til
radmennene, (..i den enkelte kommune har jo
tjenestene blitt levert administrativt) og
radmennene ma innga avtaler (.. om
vertskommuner som selger tjenester) Og
kommunestyret vedtar sa avtalene. Er
kommunene misforngyde sa kan avtalene sies

opp.

Har tatt til orde for at det ma gjgres endringer og
at kommunen ma se fremover ikke tiloake for &
imgtekomme fremtidige utfordringer.

@nsker mer delegert til radmennene for a frigjere
tid til at ordfarerne kan jobbe mer med store
strategiske spgrsmal

I evalueringen som er planlagt — kjemper jeg for
at det skal lages et materiale som legges fram for
ordfgrere, og noe kan tilkjennegi hva som skal
skje videre i det interkommunale samarbeidet.
Det er egentlig ikke interessant det som har veert,
men vi ma bli enige om méten & jobbe pa for &
imgtekomme fremtidige utfordringer.

Utrykker at arbeidet med kommunereformen i
liten grad har pévirket eget syn og holdninger til
interkommunalt samarbeid.

Falte at kommunene pa et tidspunkt var som en
gy uten fastlandsforbindelse

Arbeidet med intensjonsavtalen gav mange gode
samtaler med fokus pa felles mal. Samtalene forte
oss naermere hverandre, vi har fatt et godt
naboskap.

Vil ikke kutte samarbeidet na selv om det ikke ble
noen sammenslaing - ma foreta en evaluering
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Han sier det er viktig med en evaluering av
samarbeidet - fordi han er usikker pd om avtalene
slik de foreligger er bra for sin kommune.

.. det er viktig & evaluere styringen av det
interkommunale samarbeidet, herunder hvor
representativt dette er. Slik det er na har de sma
kommunene tilneermet lik representasjon som de
store kommunene, er det riktig? Fremtidig
samarbeid avhenger av evalueringen.

Fremtidig samarbeid avhenger av evalueringen.

Vi vil ikke kutte i samarbeidet nd, selv om det ikke
ble noen sammenslaing, men vi ma ha en
evaluering.

Kommunereformen har ikke pavirket
vedkommende nar det gjelder interkommunale
samarbeidet, men ser at det kanskje har pavirket
det politiske miljget.

Har vist hvor sarbar kommunen er. Graden av
styring og demokrati varierer etter starrelse og
viktighet, viktigst de samarbeidene vi er
vertskommune for.

Vi blir der vi er i dag i omfang - nivaet vi er pa i
dag er det riktige nivaet.

Vi ma se pa det vi har i dag - styring, ledelse og
informasjonsflyt.

Har jobbet mye med utvikling og var i
utgangspunktet skeptisk til kommunereformen.

Har endret syn og mener at de sm& kommunene
ikke kan klare seg alene.

Lokalpolitikerne har ikke mulighet til & sette seg
grundig inn i alle sakene som gjelder
interkommunalt samarbeid - samtidig som vi er
avhengig av det.

Kan ikke se at demokratiutfordringen kan lgses.
Det er ikke mulig & involvere alle kommunene i
alle saker - det tar altfor lang tid.

Er overbevist om at det blir en
kommunesammenslaing, men usikker pa nar.

Alt henger i lause lufta - ingenting er landet.

Har jobbet lojalt med nabokommunene og
analysert fordeler og ulemper.

| arbeidet med intensjonsavtalen har
nabokommunene lert mye av hverandre og er
blitt godt kjent med hverandre.

Arbeidet med kommunereformen tok tid, det var
forholdsvis altoppslukende i var.
Intensjonsavtalen og internutredningen var et
omfattende arbeid.

Samarbeid er viktig for & sikre kvalitet i tjenester
- ingen av disse kommunene kunne klart & levere
gode IKT-tjenester alene.

Arbeidet med intensjonsavtalen har tydeliggjort
at vi trenger det interkommunale samarbeidet pa

et nytt og hayere niva. Har synliggjort behovet.

Ser andre konkrete oppgaver og tjenester som det
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bar inngds samarbeid om - HR, lann, ventilasjon,

De kommunene som jobbet med intensjonsavtalen
ble sveert godt kjent med hverandre og samkjgrte.
Kommunestyret var ikke med pa dette og det ble
et "gap" - kulturforskjell.

Arendal er blitt mindre positive og mindre raus i
lgpet av perioden. Det er satt ned en gruppe for &
evaluere, med serlig fokus pa finansiering. Dette
ville kanskje ha kommet likevel, men fokuset pa
kostnadsfordeling og Arendals gkende fravear i
den positive storebrorsrollen skyldes nok
reformkollapsen.»

Har ikke hatt tro pa reformen.

Reformen har vist at det trengs en restart av
samarbeidene, tror ikke dette hadde kommet uten
reformen.

Sakene er ofte grundig utredet og behandlet pa
forhand og kommet langt nar de kommer pa
bordet til politikerne.

Ser flere muligheter for nye aktuelle omréader &
samarbeide pa.

Er helt avhengig av interkommunalt samarbeid.
Er blitt godt kjent med hverandre gjennom
arbeidet med intensjonsavtalen og ser bedre
hverandres behov.

Kommunereformen har gjort at de na ser at det
er behov for en gjennomgang av samarbeidene. -
Vi ma sikre politisk styring!

Har dannet et godt grunnlag for ent godt
samarbeid.

Terrenget er totalt endret og kartet er likt.
Stgttet kommunereformen helt og fullt.

Mye burde ha veert gjort annerledes. Det burde
ha vaert en annen prosess - ikke tydelig nok og

ikke nok press.

Gulrgttene var der uten at de klarte & trumfe
lokalpolitikken.

Intensjonsavtalen klarte ikke & skape begeistring i
formannskap eller kommunestyrer.

Radmennene hadde jobbet frem en enstemmig

Na nar strukturen er avklart er vi klare til & ta
fatt pa& utviklingsarbeidet. Begrenses til hva vi har
kapasitet til.

Tror ikke omfanget vil avta — tror samarbeidene
vil bli strammet opp — kanskje de vil
organisatorisk bli mer like, betalingsformene mer
like. Kanskje enda mere samarbeid i region, men
strammere og mer transparent, mer fokus pa
ressursbruk. Gjare dem mere funksjonelle og
lettdrevne.
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intensjonsavtale — uten at dette skapte nok
begeistring i formannskap og kommunestyre

Det var sterk motstand og som folkeavstemninger
tilsa, var det ikke politisk vilje til & gjennomfare
dette

Folkeavstemninger og brukerundersgkelser var
0gsa negative.

Vi samarbeider om s mye at vi like godt kunne
ha slatt oss sammen.

Litt dagen "derpd" - hva gjer vi nd? Klare oss
aleine?

Det interkommunale samarbeidet har vert satt pa
vent i pavente av kommunereformen de siste par
arene,

Arbeidet med kommunereformen har hatt stor
innvirkning pa det interkommunale samarbeidet.

Prosessen har bidratt til at rAdmennene og
ordfgrerne er blitt veldig godt kjent med
hverandre og fatt god kjennskap til andre
kommuners "liv".

Prosessen har ogsa gjort til at styrker og
svakheter i samarbeidene har veert tatt tak i - gkt
innsikt og sett behovet for interkommunalt
samarbeid.

Mange av de interkommunale samarbeidene er
sveert krevende - eks. samhandlingsreformen.
Bestar av store kompliserte dokumenter.

Politisk dilemma.

Stort ansvar for kommunene og der store
gkonomiske belastninger.

Interkommunalt samarbeid gir mer komplisert
drift av kommunen - mangler kompetanse.

Arbeidet med intensjonsavtalen har vert en
leererik og interessant prosess.

Interkommunale samarbeid hadde blitt forsterket
uansett kommunereform eller ei. Vi m& nd se om
de kan leveres mer effektivt og rasjonelt.

Arbeidet med intensjonsavtalen har bidratt til &
bli godt kjent med nabokommunene.

Alt ma ikke sentraliseres - ingen fglte noen krise.

Ikke engang Hayre gnsket
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kommunesammenslaing

Kommunene er blitt mer sammenvevde - virker
sentraliserende.

I kommunestrukturarbeidet rykket ordfarere og
radmenn fra resten av kommunestyret. Det var
som et sykkelritt, hvor teten rykket fra og
radmennene rykket mest ifra.

Flere og flere samarbeid — til slutt blir det
sammenslaing-

10

Har veert svaert mye involvert i ulike
interkommunale samarbeid og har tatt initiativ til
budsjettkonferanser.

Disse fungerer ikke lenger og det er han
bekymret for. Han opplever reformtretthet.

Kommunereformen har tydeliggjort behovet for
interkommunalt samarbeid.

Evalueringen av samarbeidet i @stre Agder som
er igangsatt er sveert viktig. | denne ma det tas
tak i en del myter om det interkommunale
samarbeidet; at noen finansierer andre og
regjeringens negative holdninger til
interkommunale samarbeid

Makta over det interkommunale samarbeidet blir
tatt fra kommunestyrene - "so what"? Hva er
alternativet?

Tids- og kapasitetshindringer.

Synes ikke det virker som noen har trukket seg
serlig tilbake.

Det 4 la de tusen blomster blomstre fungerer
darlig. Styring er komplisert, og det ma
evalueres. Ny kommunelov kan kanskje vaere med
pa & rydde i dette.

| @stre Agder er det viktig at vi na finner en
fornuftig innretning og form.

Sma kommuner sliter og tror det vil bli en gkning
i det interkommunale samarbeidet -nevner blant
annet psykologtjeneste i 2020.

Kommunereformen har tydeliggjort behovet for
interkommunalt samarbeid.

Evalueringen av samarbeidet i @stre Agder, som
er igangsatt er sveert viktig. | denne ma
det tas i tak i en del myter om det interkommunale
samarbeidet; at noen finansierer andre og
regjeringens negative holdning til
interkommunalt samarbeid.»
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11

Har lenge jobbet med utviklingen av
interkommunalt samarbeid og synes det politiske
nivaet i kommunene pa mange mater har gitt fra
seg styringen.

Lokalpolitikerne har arvet samarbeidene og har
akseptert at det er slik uten at det har veert s&rlig
innsyn - de lever sitt eget liv og har pad mange
mater veert fredet.

Ordfgrerne har vart bevisst forholdene rundt
samarbeidene, uten at de har klart & fa til at
kommunestyrene har fatt eierskap.

Hadde tro pd sammenslaing, staten har vert
rotete og darlig, kan takke seg selv for de
resultatene den har fatt.

De matte startet med regionene og embetene, sa
ville kommunestrukturen blitt tilpasset dette.

Kommunereformen har gjort at vi ser det er
behov for en gjennomgang av samarbeidene.
Hvordan organiserer vi samarbeidene? Vi ma ta
tak i dette fra bunnen av og sikre oss politisk
styring av dette.

Kommunestrukturen er lagt og vi vet hvordan den
vil bli fremover. Vi ma se pa hva vi har og hva
trenger vi.

Sikre kjennskap og eierskap, dette arbeidet ma vi
prioritere.

Nar vi velger & opprettholde dagens
kommunestruktur, vil det vere behov for flere
interkommunale samarbeid.

Oppgavene blir flere - na skal vi ha psykolog. Vi
klarer ikke & levere denne tjenesten alene -vi ma

ha samarbeid med andre.

Vi rigger var kommune na.

Tabell 1 Intervjusvar systematisert i «exit» 0og «voice»

5.1.1 Exit — avventende, passiv og defensiv holdning

Alle informantene oppgir at de er mye involvert i, og har god kjennskap til, bade arbeidet med
kommunereformen og interkommunalt samarbeid i deres kommuner. Szrlig trekker de her

frem de samarbeidsordningene hvor deres kommune er vertskommune.

Ved gjennomgang av intervjusvarene og tilbakemeldingene vi har fatt, ser vi at det er flere
utsagn som faller inn under det som Hirschman i sin teori om mulige reaksjoner pa endring,
karakteriserer som «exit». Disse utsagnene har elementer i seg av a uttrykke at
kommunereformen har pavirket dem i en retning av a innta en avventende holdning nar det
gjelder interkommunalt samarbeid, eller en holdning som tyder pa at de ikke er noen

padrivere i & utvikle samarbeidene.

Pa spgrsmal om kommunereformen har pavirket deres syn pa eller holdning til
interkommunalt samarbeid, svarer alle at reformen har pavirket samarbeidet. Noen
tilkjennegir at den har pavirket egne holdninger, mens andre uttaler at de ser at den har
pavirket andres holdninger.
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Informant 3 i tabell 1 uttrykker at:

«Kommunereformen har ikke pavirket vedkommende nar det gjelder det
interkommunale samarbeidet, men ser at det kanskje har pavirket det politiske

miljoet.»

Vi tolker tilbakemeldingen her som at vedkommende har registrert at kommunereformen har
hatt pavirkning pa synet pa interkommunalt samarbeid i sine omgivelser, men mener ikke at

vedkommende selv har endret sitt syn pa eller holdning til interkommunalt samarbeid.

En annen informant uttrykker at vedkommende gjennom prosessen og arbeidet med
kommunereformen har endret syn fra & ha fremtidstro pa egen kommune med sine

samarbeidsavtaler, til & mene at de faktisk ikke kan klare seg alene. Informant 4 i tabell 1:

«Har jobbet mye med utvikling og var i utgangspunktet skeptisk til kommunereformen.
Har endret syn og mener at de sma kommunene ikke kan klare seg alene.»

«Er overbevist om at det blir en kommunesammenslaing, men usikker pa nar.»

Slik vi tolker denne tilbakemeldingen har kommunereformen pavirket synet pa
interkommunalt samarbeid dithen at vedkommende ikke ser pa det som noen lgsning lenger.
Nar vedkommende venter pa at det blir en kommunesammenslaing, har vedkommende langt
pa vei uttrykt at det ikke er verdt a legge allverdens ressurser i videreutvikling av samarbeidet,
men & ga for en minimumslgsning. Vedkommende legger utviklingen «pa is» og er

avventende nar det gjelder kommunenes interkommunale samarbeid.
Informant nummer 3 i tabell 1 uttrykker:

«Vi blir der vi er i dag i omfang - nivaet vi er pa i dag er det riktige nivaet.»
Dette utsagnet tolker vi to delt, farste signaliserer vedkommende at interkommunalt

samarbeid er ngdvendig, og for det andre tolker vi svaret som et uttrykk for en defensiv

holdning i forhold til videreutvikling av samarbeidene.
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Flere av informantene er inne pa at reformarbeidet har gjort at de er blitt godt kjent med
hverandre. Flere trekker ogsa frem at dette har vart en medvirkende arsak til at de ser et
evalueringsbehov av det interkommunale samarbeidet som er organisert gjennom «@stre
Agder»-samarbeidet. Det er likevel noe forskjell i forventninger til denne evalueringen. En i

«exit-gruppen», informant 2 i tabellen, trekker frem:

«...det er viktig & evaluere styringen av det interkommunale samarbeidet, herunder
hvor representativt dette er. Slik det er na har de sma kommunene tilnermet lik
representasjon som de store kommunene, er det riktig? Fremtidig samarbeid avhenger

av evalueringen.»

Dette svaret har vi tolket som at vedkommende er avventende i forhold til videre utvikling av

interkommunale samarbeid, vedkommende er ingen motstander, men er heller ingen padriver.

En annen informant, informant nummer 9 i tabellen, trekker frem at det i evalueringen er

viktig & se pa om tjenestene kan leveres mer effektivt og rasjonelt:

«Interkommunalt samarbeid hadde blitt forsterket uansett kommunereform eller ei.

Vi ma na se om de kan levere mer effektivt og rasjonelt.»

VVedkommende stiller seg positiv til en evaluering og er opptatt av effektivitet og gkonomi.
Et par av informantene som vi har kategorisert i «exit» gruppen er opptatt av
demokratiutfordringen som regjeringen har brukt som et argument mot interkommunalt

samarbeid. Informant nummer 5 i tabellen uttaler:

«Lokalpolitikerne har ikke mulighet til a sette seg grundig inn i alle sakene som
gjelder interkommunalt samarbeid - samtidig som vi er avhengig av det.»
«Kan ikke se at demokratiutfordringen kan lgses. Det er ikke mulig & involvere alle

kommunene i alle saker - det tar altfor lang tid.»

Uttalelsen viser at vedkommende ikke ser pa interkommunalt samarbeid som veien a ga.

En annen, informant nummer 4 sier:
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«Graden av styring og demokrati varierer etter stgrrelse og viktighet, viktigst i de

samarbeidene vi er vertskommune for.»

Dette svaret tilkjennegir at vedkommende ser at det er kan veere utfordringer med hensyn pa

styring og demokrati, man at vi kanskje ma finne frem til noe som er «godt nok».

5.1.2. Voice - padriver, innoverende og tro pa egen innflytelse

Pa spgrsmal om kommunereformen har pavirket synet pa eller holdning til det
interkommunale arbeidet, har informantene som ble kategorisert i «voice», gitt utrykk for at
kommunereformen har fort til at de i gkende grad har sett behov for evaluering av de etablerte
samarbeidene. Noen uttrykker ogsa at de i gkende grad ser ngdvendigheten av at det er

interkommunalt samarbeid og at de gnsker a utvikle det.

Vi har kodet dem i «voice» fordi det de sier har valgrer av padriver rolle, initiativ, de har tro
pa egen innflytelse og de har innoverende trekk.

Under det intensive samarbeidet med utforming av intensjonsavtalene kom det opp mange
spgrsmal om de etablerte interkommunale samarbeidene. Flere av informantene var inne pa at
de argumentene som den sittende regjering har brukt for kommunesammenslaing, og mot
interkommunalt samarbeid — har gjort det tydeligere at det er behov for evaluering av de

etablerte interkommunale samarbeidene.

Dette kan illustreres med utsagn til informant nr. 10 i tabell 1:

«Kommunereformen har tydeliggjort behovet for interkommunalt samarbeid.
Evalueringen av samarbeidet i @stre Agder som er igangsatt er svert viktig. | denne
ma det tas i tak i en del myter om det interkommunale samarbeidet; at noen

finansierer andre og regjeringens negative holdning til interkommunalt samarbeid.»
Kostnadsfordeling i interkommunale samarbeid var flere opptatt av. Og intervjuobjekt nr.5

opplevde at Arendal, den starste bykommunen, i lgpet av intensjonssamtalene var blitt litt

mindre positive til de interkommunale samarbeidene, Arendal ble opplevd som litt mindre
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rause. Dette gjorde at det var blitt tydeligere at det er behov for en evaluering med fokus pa

finansiering av samarbeidet. Flere hadde i intervjuet fokus pa det med kostnadsfordeling.

«Arendal er blitt mindre positiv og mindre raus i lgpet av perioden. Det er satt ned
en gruppe for & evaluere, med szrlig fokus pa finansiering. Dette ville kanskje ha
kommet likevel, men fokuset pa kostnadsfordeling og Arendals gkende fraveer i den
positive storebrorsrollen skyldes nok reformkollapsen.»

Informant nr. 10 hadde ogsa meninger om demokratiutfordringen som regjeringen har trukket

frem som et argument mot interkommunalt samarbeid:

«Makta over det interkommunale samarbeidet blir tatt fra kommunestyrene — «so

what»? Hva er alternativet?»

Nr. 10 utrykte ogsa:

«Det & la de tusen blomster, blomstre fungerer darlig. Styring er komplisert og det ma

evalueres. Ny kommunelov kan kanskje veere med pa a rydde i dette.»

Flere er opptatt av demokratiutfordringen, informant nr 1 var klar pa hvordan dette kan lgses,

og mente det matte gjere to ting med tjenestesamarbeidene:

«Tjenestesamarbeidene ma overlates til radmennene, (..i den enkelte kommune har jo
tjenestene blitt levert administrativt) og radmennene ma innga avtaler (.. om
vertskommuner som selger tjenester) Og kommunestyret vedtar sa avtalene. Er

kommunene misforngyde sa kan avtalene sies opp.»

Vedkommende hadde veert padriver for interkommunalt samarbeid lenge, men var opptatt av
at det i dag brukes for mye tid pa tjenestesamarbeidene i ordfarer/radmannsmgtene Ved a ta
ut tjenestesamarbeid fra sakslistene mente informanten at det vil kunne frigjeres mye tid til a

jobbe med mer strategiske ma som for eksempel E-18 samarbeidet, jernbane m.m.

Dette stod litt i kontrast til informant nr. 7 som avslgrte at han farst under samtalene i

intensjonsarbeidet var blitt mer klar over hvor mange forskjellige interkommunale
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samarbeidsformer som eksisterer i regionen. Vedkommende mente at lokalpolitikerne har
arvet samarbeidene, og at samarbeidene lever sitt eget liv, og at de pa mange mater er fredet.
Han sa:

«Kommunereformen har gjort at de na ser at det er behov for en gjennomgang av

samarbeidene. -Vi ma sikre politisk styring! ».

Informant nr. 2 hadde gode erfaringer med samarbeidet om intensjonsavtalene, og var opptatt
av at de hadde hatt gode samtaler med felles malsetting. Han mente samtalene hadde fgrt dem
narmere hverandre, og at de hadde fatt et bedre naboskap i lgpet av varen 2015. Om

interkommunalt samarbeid sa han:

«Vi vil ikke kutte i samarbeidet nd, selv om det ikke ble noen sammenslaing, men vi ma

ha en evaluering»

Informanten gir uttrykk for en avventende holdning, utsagnet kunne kanskje likegodt veert
kategorisert som «exit»? Det er helhetsinntrykket i intervjuet hvor informanten omtaler

samarbeid som positivt som gjer at vedkommende blir kategorisert som «voice».

Informanten nr. 6 gikk sa langt som & hevde at kommunereformen viste at interkommunale
samarbeid trengte en «restart». Et gnske om og gjenoppstarte tolker vi som et typisk padriver

utsagn:

«Reformen har vist at det trengs en «restart» av samarbeidene, jeg tror ikke at dette

ville ha kommet uten reformen.»

Det ble gitt uttrykk for at kommunereformen hadde tydeliggjort behovet og ngdvendigheten
av interkommunalt samarbeid og det kan fare til tettere samarbeid. Eksempler pa «voice»
utsagn som kan illustrerer dette er informant nr. 5, som sa at en fglge av arbeidet med

kommunereformen var at:

«Vi fikk synliggjort de sma kommunenes utfordringer og sarbarhet. Dette
tydeliggjorde behovet for det interkommunale samarbeidet. Vi sa at vi ma samarbeide
tettere og at vi trenger interkommunale samarbeid pa et nytt og hgyere niva.»
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Noe av det samme kommer fram i utsagnet til informant nr. 10:

«De sma kommunene sliter, f.eks. s ma vi gjgre noe pa en felles jordmortjeneste. At

de sm& kommunene sliter kan fare til at de interkommunale samarbeidene voksers»

Informant nr. 7 tror sterkt pa evaluering av samarbeidene og er positiv til hvordan de vil

utvikle seg, informanten har utsagn som antyder gnske om utvikling og innovasjon:

«Tror ikke omfanget vil avta — tror samarbeidene vil bli strammet opp — kanskje de vil
organisatorisk bli mer like, betalingsformene mer like. Kanskje enda mere samarbeid i
region, men strammere og mer transparent, mer fokus pa ressursbruk. Gjere de mere

funksjonelle og lettdrevne.»

Informant nr.1 er ogsa opptatt av at evalueringen skal se pa hvilke muligheter som ligger i &

videreutvikle samarbeidene, vedkommende sier:

«I evalueringen som er planlagt — kjemper jeg for at det skal lages et materiale som
legges fram for ordferere og at noe kan tilkjennegi hva som skal skje videre i det
interkommunale samarbeidet. Det er egentlig ikke interessant det som har veert, men

vi ma bli enige om maten a jobbe pa for & imgtekomme fremtidige utfordringer.»

Det kan se ut til at de var kategorisert i «voice» har en felles opplevelse at interkommunalt
samarbeid er viktig. De gir uttrykk for at de sma kommunene har et problem knyttet til
tjenester og driftsoppgaver som kan lgses ved samarbeid, de vil evaluere og for noen ses dette

som en mulighet for videreutvikling av samarbeidene.

5.2.3. Loyalty — lojal mot det bestaende

Som vi har beskrevet i 3.2.2. trekker Hirschman ogsa inn en tredje faktor nar han beskriver
reaksjoner pa endring- «Loyality». Denne faktoren gar pa a veere lojal mot det bestaende, fale
tilhgrighet og eierskap og ikke minst dette med a ha hap og tro pa forbedring. «Loyality»

faktoren slar i ulik grad inn nar et medlem av en organisasjon skal velge mellom «exit» og

52



«voice». Vi har valgt & operasjonalisere denne faktoren ved a vurdere enkeltutsagn fra

informantene.

Ved gjennomgang av intervjuene ser vi at det er flere av informantene som uttrykker lojalitet i
forhold til interkommunalt samarbeid, uten at dette har vaert den avgjgrende faktoren for
hvordan de er kategorisert. Arsaken til at dette ikke har veert avgjerende er at informantene
gjennom intervjuet har kommet med flere «tydelige» «exit» eller «voice» utsagn. Dersom vi
hadde laget et system for grad av «exit» eller «voice» ville denne faktoren fatt en stgrre
betydning.

Bare uttalelsene fra en av informantene, mener vi viser at denne faktoren faktisk har hatt

avgjarende betydning for kategoriseringen.

Informant 7 i tabellen sier at:

«Jeg stattet kommunereformen helt og fullt. Vi samarbeider om sa mye at vi like godt

kunne ha slatt oss sammen. Litt dagen "derpd" - hva gjer vi nd? Klare oss aleine?

Denne informanten uttaler at vedkommende la ned sveert mye arbeid i kommunereformen og
intensjonsavtalen. Under hele prosessen var han tydelig pa at han mente at
kommunesammenslaing var den beste Igsningen for kommunen hans. Han gnsket veldig en
kommunesammenslaing, han mente oppriktig at dette er et mye bedre alternativ enn

videreutvikling av interkommunalt samarbeid.

Pa bakgrunn av uttalelsene informanten kom med i starten av intervjuet, var han etter var

oppfatning langt pa vei en «exit».

Senere i intervjuet er han tydelig pa at han na tar resultatet til etterretning ved & uttale:

«Na nar strukturen er avklart er vi klare til a ta fatt pa utviklingsarbeidet. Begrenses
til hva vi har kapasitet til. Tror ikke omfanget vil avta — tror samarbeidene vil bli
strammet opp — kanskje de vil organisatorisk bli mer like, betalingsformene mer like.
Kanskje enda mere samarbeid i region, men strammere og mer transparent, mer fokus

pa ressursbruk. Gjere de mere funksjonelle og lettdrevne.»
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Han gir et klart uttrykk for at han na «bretter opp armene» og vil jobbe med interkommunalt
samarbeid til beste for hans kommune og for regionen. Nar det ikke ble
kommunesammenslaing, er samarbeid Igsningen. Han har na hap og stor tro pa forbedring.

5.3. Opplevelse av kommunereformen

| et av de siste mgtene varen 2014 vedtar Stortinget kommuneproposisjonen for 2015. Det ble
besluttet & sette i gang det som er blitt beskrevet som den potensielt starste endringsprosessen

i norsk offentlig sektor i moderne tid.

| august samme ar sender kommunal- og moderniseringsminister Jan Tore Sanner ut brev til
landets 428 kommuner der de «inviteres» til & delta i prosesser hvor de skal avklare om det er
aktuelt & sla seg sammen med nabokommuner. Kommunene gst i Aust-Agder tok imot
«invitasjonen» og det ble jobbet intenst hasten 2015 og varen 2016 med a fa pa plass

intensjonsavtaler.

Alle de elleve informantene oppgir, uavhengig av om de er radmenn eller ordfgrer, at de har
veert mye involvert i, og at de har veert sentrale aktarer i, arbeidet med kommunereformen i

deres kommune.

| denne perioden hvor terrenget ble sondert, og det ble forhandlet, uttrykte informantene at de
opplevde at de kom naermere hverandre. De fikk ogsa starre forstaelse for hverandres
problemer og utfordringer. De ordfarere og radmenn som deltok i prosessen utviklet et
fellesskap, og flere av dem fikk tro pa en felles framtid. Alle ga uttrykk for at prosessen har

vert lererik.

Videre var det stor enighet blant informantene om at arbeidet med reformen har veert sveert

tid- og ressurskrevende. Typiske for slike utsagn er informant nr. 10 som uttrykte at:

«Mange ordfgrere og radmenn er reformtrgtte. Reformen har tatt mye tid og energi»
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Informant nr. 5 sa:

«Arbeidet med kommunereformen tok tid, det var forholdsvis altoppslukende i vares.

Intensjonsavtalen og internutredningen var et omfattende arbeid»

Tilbakemeldingene pa hvordan reformarbeidet ble opplevd var til dels sprikende. En av
informantene kunne fortelle at vedkommende i utgangspunktet var sveert skeptisk til hele
reformen, men fulgte lojalt opp sentrale fgringer og jobbet opp mot nabokommunene.
Resultatet av dette arbeidet var at vedkommende, etter & ha vurdert ulemper opp mot fordeler,

fant flest fordeler og endret syn. Informant nr. 4:

«Har jobbet mye med utvikling og var i utgangspunktet skeptisk til kommunereformen.

Har endret syn og mener at de sma kommunene ikke kan klare seg alene.»
En annen uttrykte at han opplevde at arbeidet med kommunereformen ble satt pa agendaen
altfor sent. Inntrykket var at nabokommunene lojalt fulgte opp sentrale faringer, og informant
nr. 2 beskrev sin kommune som:

«En gy uten fastlandsforbindelse».

En tredje uttrykte at egen kommune hadde jobbet lojalt med reformen, men det ble likevel

tidlig avklart at det ikke var noe flertall her for sammenslaing, informant nr. 9 uttrykte:
«...ikke engang Hoyre onsket sammensldingy.

Tilbakemeldingene vi fikk gjorde at vi ogsa fikk inntrykk av at det var forskjell pa hvordan

reformprosessen ble opplevd fra administrativt ledelsesniva og fra politisk niva. Utsagn som

underbygger dette er utsagnet til informant nr.7:

«Radmennene hadde jobbet frem en enstemmig intensjonsavtale — uten at dette skapte nok

begeistring i formannskap og kommunestyrer». «Det var sterk motstand og som

folkeavstemninger tilsa, var det ikke politisk vilje til & gjennomfare dette».
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Det kom ogsa fram at de som jobbet direkte med intensjonsavtalene ble mer samkjgrte, men
at det oppstod et gap i forhold til resten av kommunestyret som ikke var med i

intensjonsarbeidet. Og som informant nr. 9 uttrykte det billedlig:

«| kommunestrukturarbeidet rykket ordfgrere og radmenn fra resten av
kommunestyret. Det var som et sykkelritt, hvor teten rykket fra og radmennene rykket

mest ifrax.

To av informantene var sveert kritiske til reformprosessen: «Mye burde ha veert gjort
annerledes fra regjeringens side. Skal en oppna noe ma sentrale myndigheter gi tydelige
forventninger». Det ble ogsa hevdet at: «gulrgttene var tilstede, uten at det klarte a trumfe
lokalpolitikkens. Det var en klar oppfatning at regjeringen ikke ble opplevd som tydelig nok.
Noen mente det ikke var nok press sa lenge alt var frivillig. Og en var skikkelig oppgitt, og
han uttalte: «Vi begynte med atte kommuner, en etter en falt fra, til slutt satt vi igjen med to».

Dette endte som kjent opp med null i lgpet av varen 2016.

En uttalte at det nd var na var blitt «reformtretthet», og en annen distanserte seg litt og sa: «De
som har tro pa sammenslaing, la nok mer arbeid i det enn jeg». Det ble ogsa uttalt at:
«Reformen er stein dau, det er snakk om en «reformkollaps», og vi er na bak startstreken

igjen». Det kom fram at noen puster lettet ut.

5.4. Oppsummering og konklusjon

Formalet med masteroppgaven var a se om kommunereformen har pavirket holdninger til
eller synet pa interkommunalt samarbeid i kommunene gst i Aust-Agder. For a finne svaret pa

dette har vi intervjuet elleve sentrale aktarer, radmenn og ordfgrere, i disse kommunene.

Tilbakemeldingene vi har fatt i intervjuene viser tydelig at kommunereformen har satt sine
spor. Arbeidet med kommunereformen har gjort at aktgrene i den enkelte kommune, og ogsa
sammen med aktarene i nabokommunene er blitt tvunget til a se pa det interkommunale

samarbeidet som de er en del av.
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Med henvisnings til Regjeringens innvendinger mot interkommunalt samarbeid ser vi at vare
informanter deler seg. Pa den ene siden ser vi at ordfarerne vi har intervjuet bekymrer seg for
demokratiutfordringen, herunder utfordringer med politisk styring og kontroll av
samarbeidene. Videre er de ogsa bekymret for om det er mulig a finne frem til rettferdige
finansieringsmater og gkonomisk fordeling. Pa den andre siden uttrykker raddmennene at de
harer Regjeringens betenkeligheter, men ser ikke pa disse som ulgselige utfordringer. De har
en pragmatisk tilneerming ved at de ser at de ma levere tjenester na — de kan ikke vente. Na
som kommunestrukturen er avklart er en videreutvikling av det interkommunale samarbeidet

det eneste alternativet.

Arbeidet med kommunereformen og utarbeidelse av intensjonsavtaler har gjort at
informantene er blitt godt kjent med hverandre, og de har leert mye om sine nabokommuner.
Det er enighet om at dette er et utmerket utgangspunkt for a lzere enda mere om hverandre og
at det sa raskt som mulig gjennomfares en evaluering av samarbeidene — far en tar ett steg

videre.

Det er satt ned en gruppe med sentrale aktgrer, bade politiske og administrative, til &
gjennomfare evalueringen. Malet deres er & evaluere det interkommunale samarbeidet i @stre
Agder. Gruppa skal se pa ivaretakelsen av den enkelte kommunens behov for tjenesteyting og
tjenestesamarbeid, og om samarbeidet bidrar til positiv samfunnsutvikling og posisjonering

for hele regionen.

Gjennom intervjuene av ordfgrer og radmenn i kommunene gst i Aust-Agder ser vi at
kommunereformen har gjort at det har blitt gkt fokus pa videreutvikling av interkommunale

samarbeid i regionen gjennom evaluering og laering. Vi ser ingen tegn pa nedbygging.

Med dette som bakteppe tyder det pa at kommunale nettverkssamarbeid vil vare viktige ogsa
i fremtiden ved tjenesteleveranser til kommunenes innbyggere. Evalueringen kommunene har
igangsatt gst i Aust-Agder kan karakteriseres som en konsolideringsstrategi med tanke pa

neste utviklingssteg.

Ordfgrerne og radmennene vi har intervjuet uttrykker samstemt at reformen har kostet svert
mye av tid og ressurser. Vi har ikke spurt dem om de synes resultatet de sitter igjen med. star i

stil med ressursinnsatsen. Dagspressen spekulerer i hvor mye reformen faktisk har kostet —
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Dagbladet antyder en kvart milliard (Dagbladet, 2016). Hvis resultatet av kommunereformen
ellers i landet blir om lag som her gst i Aust-Agder, blir det en kostbar mate a finne ut at

videreutvikling av interkommunalt samarbeid er et alternativ til kommunesammenslaing.

58



6. Sammenligning med andre funn og veien videre

6.1. Sammenligning med andre funn

Som vi var inne pa i kapitel 4.2. er det sa vidt vi kan se forsket lite pa holdninger til
interkommunalt samarbeid i lys av kommunereformen. | masteroppgaven ««Alle» vil sla
sammen kommunene, men hva gnsker kommunepolitikerne skal skje i Vest-Finnmark?»
(Vaseli, 2015) av Johan Marin Vaseli er hovedfunnet at halvparten av respondentene stiller
seg positive til en endring av kommunestruktur i forhold til egen kommune. Her er ikke
sammenligningsgrunnlag. Men et annet funn han gjar i sin holdningsundersgkelse er at like
mange mener at en gkende grad av interkommunalt samarbeid er et godt alternativ til

kommunesammenslaing.

Hovedfunnet i var undersgkelse er at kommunereformen har gjort at det er blitt gkt fokus pa
interkommunalt samarbeid, og at det na er gnske og vilje til & gjennomfare en evaluering med
hensikt & videreutvikle samarbeidene. Dette samsvarer godt med resultatet til Vaseli.
Informantene i var undersgkelse har tatt til etterretning at det ikke blir noen
kommunesammenslaing nd. De vurderer interkommunale samarbeid som veien & ga for a

skape et bedre tjenestetilbud til innbyggerne, herunder bygge gode fagmiljger.

Vaseli peker pa at betenkelighetene politikerne i Vest-Finnmark har til videreutvikling av
interkommunalt samarbeid, gar pa faren med at det kan veere vanskelig & ansvarliggjegre
politikerne ved slikt samarbeid. Denne betenkeligheten har vi sett i var undersgkelse.
Ordfarerne vi har intervjuet uttrykker at de ser utfordringer med hensyn til styring og kontroll

av de interkommunale samarbeidene.

6.2. Fase to i interkommunale samarbeid

Var undersgkelse viser at ordfarere og radmenn i kommunene Amli, Vegérshei, Gjerstad,
Tvedestrand, Risgr, Tvedestrand og Arendal har mistet troen pa at det i naer framtid kommer
til a bli en endring i kommunestrukturen i regionen. De har ikke tro pa at Stortinget, nar
kommunestrukturen skal behandles varen 2017, kommer til & vedta en tvangssammenslaing.
Flere av de som er intervjuet trekker fram det faktum at 2017 er et valgar, de tror neppe

regjeringen vil foresla tvang.
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Samtidig viser undersgkelsen at denne erkjennelsen har skapt bevegelse i det interkommunale
samarbeidet dem imellom. Et evalueringsarbeid er allerede igangsatt. For & forberede et
mandat og en tidsplan for evalueringen har det vert nedsatt en arbeidsgruppe bestaende av
ordfgrerne Per Kristian Lunden (Risgr), Kjetil Glimsdal (Grimstad, Kirsten Helen Myren
(Vegérshei), riddmennene Jarle Bjorn Hanken (Tvedestrand), Cristina @degéard (Amli) og
Harald Danielsen (Arendal). Malet deres er a evaluere det interkommunale samarbeidet i
@stre Agder, der en sarlig ser pa om det ivaretar den enkelte kommunens behov for
tjenesteyting og tjenestesamarbeid, og om samarbeidet bidrar til positiv samfunnsutvikling og
posisjonering for hele regionen. Evalueringsprosessen skal bidra til a styrke eierskapet il
@stre Agder i hvert enkelt kommunestyre/bystyre.

Kanskje vi kan se for oss en fase 2 i det interkommunale samarbeidet? Hvor evalueringen
farer til en videreutvikling av interkommunalt samarbeid? Vi har i konklusjonen slatt fast at

nettverk er kommet for & bli.

Dette er i trdd med utviklingen blant annet i Danmark hvor det interkommunale samarbeidet
til tross for de nye og store kommunene er intensivert (Aftenposten, 2015). Dette gjelder
eksempelvis omrader som turisme, miljgregulering og infrastruktur. Antagelsen om at
interkommunalt samarbeid ville falle bort med kommunereformen har dermed ikke holdt
stikk. Kommunene samarbeider ikke bare mer enn fgr, kommunene er ogsa blitt mer

ambisigse samarbeidspartnere. Kanskje skjer det samme i Norge?

Hvis kommunene gst i Aust-Agder gnsker a utvikle interkommunale samarbeid ma de ha
fokus pa det som gir samarbeidet legitimitet:

- Tjenesteproduksjon

- Beslutningseffektivitet

- Demokratisk innflytelse

- Apenhet

- Etterpravbarhet

De fleste kommunepolitikere opplever at kommuner lever i et press mellom innbyggernes

stadig hgyere forventninger og pa den andre siden knappe offentlige ressurser.
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Kanskje er det lurt a se til forskerne Sgrensen,Torfing og Raiseland, som skriver om en hurtig
framvoksende reformtrend: Samskapelse, eller som det heter pa engelsk co-creation. Kanskje
dette beerer i seg en lgsning til en ny og bedre hverdag for bade politikere, radmenn, ansatte

og innbyggere ( Kommunal rapport, 2015) ?

Samskapelse handler om & leere sammen, mobilisere kompetanser, ideer, engasjement og
virkelyst blant medarbeidere, innbyggere, lokale virksomheter og foreningsliv i lgsning av

felles oppgaver, problemer og utfordringer.

Kjernen i samskapelse er & fa offentlige og private aktgrer til & arbeide sammen og dele
kunnskap og ressurser med hverandre, og pa den maten lage en bedre, mer effektiv og mer

demokratisk offentlig sektor.

Serensen og Torfing hevder at slike nye mater a styre pa, de kaller det:
«styringsinnovasjoner» er en viktig forutsetning for mange andre typer innovasjoner i
offentlig sektor. Det er bare gjennom samarbeid med andre samfunnsaktgrer at myndighetene
klarer a lase kompliserte og pressende samfunnsproblemer, sakalte: «wicked problems»
(Koppenjan og Klijn, 2004). Men slike samarbeidsstrukturer kommer ikke av seg selv — de
forutsetter bevisst og systematisk styring fra offentlige myndigheters side (Sgrensen &
Torfing, 2010, s. 12, 16).

Det er ikke gitt at valgte politikere skal beslutte alt, men det er bare valgte politikere som kan
beslutte hvem som skal beslutte. Det er derfor viktig a sla ring rundt valgte politikeres rett —
og reelle mulighet — til & velge hvordan en konkret oppgave skal lgses. Dersom en oppgave
skal lgses gjennom samarbeid med andre, ma det vere fordi valgte politikere har bestemt det
(Serensen, 2002; Raiseland og Vabo, 2012).

6.3. Videre forskning

I var undersgkelse har vi intervjuet et relativt lite utvalg, representanter fra en liten klynge av
kommuner helt gst i Agder — regionen. Noen kan kanskje studere dette i andre klynger av
kommuner? Se om det er forskjeller mellom klyngene her pa Sgrlandet eller ellers i landet i
hvordan de har opplevd kommunereformen, og hvilken effekt reformen har hatt pa
interkommunalt samarbeid? Det kunne ha veert interessant a se en mer omfattende

undersgkelse pa hvordan de interkommunale samarbeidene fungerer i Agder regionen.
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Hvordan disse styres og hvordan disse oppgavene deles mellom politisk og administrativt

niva.

| den internasjonale faglitteraturen er det skrevet mye om styring av nettverk, der begrepene
Transparecy (apenhet) og Accountability (etterrettelighet) far en sentral plass. En del av
denne litteraturen knyttes mot begrepet «meta-governance» (Sgrensen, 2006; Haveri mfl.,
2009), andre deler omtaler «network management» (Kickert, Klijn og Koppenjan, 1997), og
andre tar i bruk analytiske begreper og kategorier hentet fra klassisk styringslitteratur (Baker
og Stoker, 2011; Vabo og Raiseland, 2012). Denne litteraturen kunne vart utgangspunkt en

videre analyse i studier av nettverk.
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Vedlegg

INTERVJUGUIDE

Bakgrunn for intervjuet (momenter som vi vil orientere om innledningsvis)

e Bakgrunnen for intervjuet er en masteroppgave pa Universitetet i Agder
(masterstudium i ledelse) med fokus pa styring og samarbeid i offentlig sektor. Vi skal
gjennomfare en sakalt kvalitativ studie med fokus pa interkommunalt samarbeid og
kommunereform. Vi vil undersgke om kommunereformen har pavirket det
interkommunale samarbeidet ved hjelp av intervjuer av sentrale aktgrer i kommunene @st
i Agder.

e Masteroppgaven har ikke fokus pa endret kommunestruktur eller for eller mot
interkommunalt samarbeid, men vil se pa mulige endringer i holdninger til eller syn pa
interkommunale samarbeid.

e Vi gnsker a fa frem intervjuobjektene sine personlige oppfatninger og deres opplevelser
av hvordan det interkommunale samarbeidet i gstregionen er blitt pavirket av
kommunereformen.

e Svarene, eller funnene, vil vi oppsummere og vurdere opp mot den kjente gkonomen
Albert Hirshmans teori, om hvordan medlemmer i organisasjoner reagerer pa endring.
(Hirshman deler reaksjonene inn i «exit», «voice» og «loyality».)

e Selve intervjuet vil ta om lag en halv time, noe avhengig av hvor mye en har pa

hjertet.

Intervjuet

Sparsmalene falges opp med f.eks.; kan du utdype det, si litt mer om det, hva tenker du pa da
osv. «Egne stikkord» nedenfor er kun for eget bruk til videre koding.

Innledning — myk start

Hvor lenge har du veert i rollen?

Fortell kort om hvilke interkommunale samarbeid som din kommune har veert en del
av.
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Kan du si litt om hvordan du har veert involvert i/hvilken rolle du har i forhold til
interkommunale samarbeid gst i Agder?
Til var bearbeiding:
o Huvilke IKS vektlegges?
o Er det forskjell mellom radmenn og ordfgrere; hvor lenge i rollen, hvilke IKS som
trekkes frem?
o Nevnes det noe om utvikling eller opplevd endring?

Si litt om hvordan du har opplevd kommunereformen.

Til var bearbeiding:
o Ngdvendig/ungdvendig?
o Krise?
o Vendepunkt?

Hovedspgrsmal
(kommunene er den uavhengige variabelen og svarene som avdekker syn er avhengig variabel
og kan her fa tre utfall; exit, voice og loyality)

Opplever du at kommunereformen har pavirket det interkommunale samarbeidet og
utviklingen av dette i gstre Agder — kan du si litt om hvordan?
Aktuelle stikkord til samtalen:
o Demokrati — transparent — medvirkning og kontroll

Kvalitet pa tjenester — hvilke oppgaver skal lgses
Kostnader

Antall samarbeid

Kompetanse — fagmilje

Robusthet

O O O O O

Til egen bearbeiding — «koding»:

o Ja- stor pavirkning = alle tre

o Viavventer —tror det blir kommunesammenslaing pa sikt, ma vente & se =
loyality

o Tvert imot — vist at IKS er viktigere enn noen gang pga kvalitet pa tjenester osv
= voice

o Ja—vibegynner a awikle, ikke fremtidens arbeidsmate, legger mindre
ressurser i arbeidet med IKS, har nok med oss selv,
«gratispassasjerproblemet» = exit
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Avsluttende spagrsmal

Nar det gjelder omfang og effekt - hva tror du vil veere status i forhold til i dag nar det
gjelder interkommunalt samarbeid for din kommune to ar fram i tid?
(koding jf. hovedsparsmal)

Er det noen moment som du gnsker a trekke fram tilslutt?

Takk for intervjuet!
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