Norsk Kommunedirektarforum —hgringssvar pa
Endringer i reglene om interkommunalt samarbeid i kommuneloven
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Oppsummering

Vi statter ambisjonen og malsettingen om & legge til rette for mer hensiktsmessige
interkommunale samarbeid og mer fleksibilitet.

Vi er kritiske til forslaget om & gi kommunale oppgavefellesskap som egne rettssubjekter
myndighet til & fatte enkeltvedtak og forskrifter. Dette reiser prinsipielle sparsmal som ikke er
tilstrekkelig utredet, og det avstedkommer konkrete problemstillinger av stor betydning for
kommunestyrets ansvar og den kommunale egenkontrollen.

Kommunedirektarforum mener at det er behov for & utrede de mer grunnleggende spgrsmalene
om generalistkommunen, kommunestrukturen og ansvarsdeling mellom forvaltningsniva, og at
dette er av stgrre betydning enn & endre modellene for interkommunalt samarbeid.

Forslaget innebaerer betydelig risiko for manglende samsvar mellom kommunedirektgrens
ansvar og hans/hennes reelle styringsrett. Inntil dette er bedre utredet og avklart bar forslaget
om utvidet delegeringsadgang til oppgavefellesskap ikke realiseres.

Etter Kommunedirektgrforums vurdering er disse konsekvensene blant de mest prinsipielle og
minst utredede sidene ved forslaget:
- Brudd i prinsippet om samsvar mellom ansvar og styringsrett

- lvaretakelsen av lokaldemokratiet kan svekkes og kommunestyrets egenkontroll blir
mer komplisert

- Oppgavefellesskap som eget rettssubjekt gir uklarhet i ansvar
- Redusert styringsrett gjor helhetlig styring vanskeligere
- Nye strukturer kan skape kompleksitet og merarbeid som ikke oppveies av fordelene

- Manglende ivaretakelse av sammenheng mellom vedtaksmyndighet og budsjettansvar, av
seerlig stor betydning ved tildeling av individuelle rettighetstjenester



| hovedsak har kommunene tilgang pa virkemidler og modeller gjennom dagens regelverk, ogsa
for samarbeid pd omrader som innebaerer myndighetsutavelse. Vi mener dessuten at behovet
for den foreslatte endringen om at kommunale oppgavefellesskap kan bedrive
myndighetsutevelse ikke er tilstrekkelig underbygget.

Overordnede vurderinger

Norsk Kommunedirektgrforum legger til grunn at kommunene fortsatt skal veere
generalistkommuner med ansvar for & levere gode tjenester til innbyggerne, utave myndighet,
drive samfunnsutvikling og sikre et reelt lokaldemokrati. Gitt dagens kommunestruktur er ulike
former for interkommunalt samarbeid ngdvendige for & mate utfordringer knyttet til kapasitet,
kompetanse og gkonomisk beerekraft. Vi er derfor positive til at regelverket for interkommunalt
samarbeid gjennomgas og videreutvikles.

Samtidig mener vi at de foreslatte endringene reiser prinsipielle spgrsmal som ikke er
tilstrekkelig droftet i hgringsnotatet.

Departementet understreker at forslagene ikke innebaerer & overfare kommunale oppgaver og
tjenester til et nytt forvaltningsniva, og at kommunene fortsatt skal ha ansvaret for de oppgavene
og den myndigheten de er tildelt gjennom lov. Etter var vurdering undervurderes de reelle
konsekvensene av forslagene. Nar kommunale oppgavefellesskap som egne rettssubjekter gis
anledning til 4 fa delegert myndighet til & fatte enkeltvedtak og forskrifter, samtidig som de skal
ha egen administrativ ledelse, internkontroll og ansvar for forsvarlig saksbehandling, etableres
det i praksis strukturer som pa flere omrader kan minne om et nytt forvaltningsniva.

Haringsforslaget framstar derfor som mer enn en teknisk justering av eksisterende
samarbeidsformer. Dersom et bredt spekter av lovpalagte kjerneoppgaver, myndighetsutgavelse,
ansatte og administrasjon gradvis flyttes til interkommunale oppgavefellesskap, kan dette over
tid endre kommune-Norge betydelig. Det grunnleggende spgrsmalet om hvorvidt Norge har en
hensiktsmessig kommunestruktur og hvilke forvaltningsnivaer som ber handtere ulike oppgaver,
blirimidlertid ikke drgftet.

Vi mener det er en svakhet at det ikke foretas mer grunnleggende vurderinger av
generalistkommuneprinsippet og hvilke forutsetninger som ma veere til stede for at dette skal
fungere i praksis.

Det trengs en tydelig, samlet strategi for hva Norge vil med kommunal sektor. Staten bgr sikre en
samlet gjennomgang av roller og ansvar mellom de ulike forvaltningsnivaer og ta i bruk sterkere
virkemidler for & motivere til prosesser som bidrar til en kommunestruktur som kan levere pa en
robust oppgaveportefalje.

Lokaldemokrati og kommunal styring

Det demokratiske aspektet ved forslagene er etter var vurdering underkommunisert.

Mye av dagens omfattende interkommunale samarbeid har vokst fram fordi enkelte kommuner
er for sma til & lgse stadig mer komplekse oppgaver alene. Forslagene legger til rette for
ytterligere utbygging av slike strukturer, og innebaerer samtidig at viktige beslutninger kan flyttes
lenger unna bade kommunestyrets kontroll og kommunedirektgrens styringslinjer.



Jo flere oppgaver som organiseres gjennom interkommunale oppgavefellesskap, desto starre
blir avstanden mellom innbyggerne, de folkevalgte og dem som faktisk fatter beslutningene. Selv
om kommunene formelt beholder ansvaret, kan den reelle styringskraften bli svekket.

Seerlig gjelder dette dersom oppgavefellesskap skal kunne fatte enkeltvedtak innen
kommunenes sentrale velferdsoppgaver. Vedtak innen skole, helse- og omsorgstjenester
representerer bade sentrale rettigheter for innbyggerne og de stgrste driverne for kommunenes
gkonomi og prioriteringer. Nar slike beslutninger flyttes ut av kommunens ordinaere
styringsstruktur, utfordres kommunestyrets mulighet til & styre ressursbruk og tjenesteutvikling
pa en helhetlig mate.

Interkommunalt politisk rad

Kommunedirektarforum statter forslaget om mer utfyllende og selvstendige bestemmelser om
interkommunale politiske rad (IPR) i kommuneloven. Dette vil gjgre regelverket enklere a forsta
og praktisere, og kan bidra til tydeliggjgring av hva modellen er ment & ivareta.

Kommunedirektgrform mener det er en helt riktig tilneerming at IPR skal veere en
samarbeidsform for interkommunalt interessepolitisk arbeid, og ikke ha ansvar for samarbeid
om tjenesteyting. Vi mener en tydeliggjoring av dette i lovverket kan bidra til forutsigbarhet,
rolleklarhet og god ansvarsdeling, og statter naturlig nok at forpliktende beslutninger tas av de
folkevalgte organene i den enkelte kommune.

Behovet for nye samarbeidsformer

Kommunesektoren har allerede flere etablerte samarbeidsmodeller som fungerer godt.

Seerlig administrativt vertskommunesamarbeid gir kommunene mulighet til 8 samarbeide om
myndighetsutevelse og enkeltvedtak samtidig som ansvar, styringslinjer og demokratisk kontroll
er relativt tydelige. Ogsa eksisterende bestemmelser om interkommunalt samarbeid og IKS gir
betydelig fleksibilitet.

Vi kan derfor ikke se at det er dokumentert behov for 8 dpne for at kommunale
oppgavefellesskap som egne rettssubjekter skal kunne fatte enkeltvedtak. Tvert imot kan dette
bidra til et mer komplisert og mindre oversiktlig samarbeidslandskap.

Utfordringene med samarbeid pa store tjenesteomrader skyldes ikke nadvendigvis mangel pa
organisatoriske modeller. Arsaken kan like gjerne ligge i bestemmelser i sektorlovgivningen,
individuelle rettigheter, gkonomiske fordelingsmodeller eller kommunenes vurderinger av risiko
og ansvar. Dette gjelder blant annet ulike helse- og velferdstjenester, opplaering og barnehage.

Vi ser verdien av & apne for administrativt vertskommunesamarbeid mellom kommuner og
fylkeskommuner om oppgaver de har felles. Dette kan gi stagrre fleksibilitet i samarbeid mellom
forvaltningsnivdene og legge til rette for mer hensiktsmessig organisering av felles oppgaver.
Forslaget kan blant annet veere aktuelt innen administrative stgttefunksjoner som arkiv, IKT og
andre fellestjenester der kommuner og fylkeskommuner har sammenfallende behov. Det m3
tilstrebes at samarbeidet skal veere oversiktlig og at det skal veere tydelig hvor myndighet og
ansvar faktisk ligger.



Langsiktige samarbeid og kommunestruktur

Vi ser at departementets intensjon om mer oversiktlige og langsiktige samarbeid er gode, men
mener at sterk vektlegging av faste og permanente samarbeidskonstellasjoner ogsa kan ha
uheldige konsekvenser.

De mest hensiktsmessige samarbeidspartnerne varierer ofte mellom ulike tjenesteomrader.
Erfaringer viser at det innenfor fagutvikling, innovasjon, digitalisering og effektivisering kan veere
mer & hente pa samarbeid mellom kommuner som har likhet i forutsetninger og utfordringsbilde
heller enn kommuner som er geografisk neer.

Langsiktige og omfattende kommunesamarbeid er ofte mellom kommuner som har naerhet i
geografi (naboer/klynger) heller enn like forutsetninger eller ambisjoner. Dette innebeerer blant
annet at stgrre kommuner i samarbeid med mange smé kommuner opplever at de stiller opp
med kompetanse, kapasitet og utviklingskraft i samarbeidet.

Dette kan veere hensiktsmessige regionale samarbeid, men de kan ogsa bidra til & skjule
strukturelle utfordringer ved at vi har kommuner som i begrenset grad oppfyller forutsetningene
for & fungere som robuste generalistkommuner.

Dersom utfordringen i realiteten er at stadig flere kommuner ikke klarer a lgse sine lovpalagte
oppgaver alene, bgr dette mgtes gjennom en dpen diskusjon om kommunestruktur og
oppgavefordeling, snarere enn gjennom stadig mer omfattende og permanente interkommunale
samarbeidslgsninger.

Styring, kontroll, administrasjon og ansvar

Forslaget avstedkommer prinsipielle spgrsmal om forholdet mellom administrativ leder for
oppgavefellesskapet og kommunedirektgrene som deltar i oppgavefellesskapet.

Kommunedirektgrforum mener hgringsnotatet i for liten grad drefter konsekvensene av at
interkommunale oppgavefellesskap som egne rettssubjekter skal ha egen administrativ ledelse
og ansvar for internkontroll.

Det synes uklart hva som menes med «egen administrativ leder». Dette kan i praksis bli en rolle
og funksjon tilsvarende kommunedirektar for oppgavefellesskapet.

Forslaget kan fare til etablering av et eget administrativt og politisk apparat mellom kommunen
og staten, uten at dette omtales som et nytt forvaltningsniva.

Dette kan skape uklarhet om rolle- og ansvarsfordelingen mellom oppgavefellesskapets ledelse
og kommunedirektgrene i deltakerkommunene, og ha betydelige konsekvenser for ivaretakelse
av kommunens lovpalagte plikter og mulighetene for kommunestyrets kontrollfunksjon.
Kommunen har etter lovverket det rettslige ansvaret for & yte en tjeneste, uavhengig av hvordan
det er organisert. Vi mener like fullt at det kan oppsta situasjoner eller konkrete saker hvor det vil
veere uklart hvem som skal stilles til ansvar for avvik eller usnskede hendelser.

Av samme grunn er vi kritiske til at kommunedirektgrenes mgte- og talerett i
oppgavefellesskapets folkevalgte organer kun skal kunne avtales. Dersom kommunedirektgrene
fortsatt skal sta ansvarlige overfor kommunestyret, bgr tilgang til informasjon og deltakelse i
styringsdialogen veere en grunnleggende forutsetning. Kan kommunestyret stille
kommunedirektgren til ansvar for noe han/hun ikke har styringsrett til?



Forslaget utfordrer det grunnleggende prinsippet om samsvar mellom ansvar og
styringsrett.

Kommunedirektgren skal fortsatt ha ansvar for internkontroll, rapportering og oppfoelging av
lovpalagte oppgaver — ogsa for tienesteomrader og oppgaver som overfgres til et interkommunalt
oppgavefellesskap. Ved overfgring av oppgaver til oppgavefellesskap begrenses samtidig
kommunedirektarens styringsrett betydelig, ved at daglig leder for oppgavefellesskapet far
overfart dette.

Dette kan skape uklarhet om hvem som i realiteten har ansvar for at kommunen ivaretar sine
oppgaver og plikter. Det kan ogsa skape uklarhet om hvem som har styringsrett og kan gjaren
ngdvendige beslutninger.

Forslaget innebeerer risiko for at kommunedirektgren blir holdt ansvarlig for tjenester og vedtak
uten & ha direkte styrings- eller instruksjonsmyndighet. At oppgavefellesskap ogsa kan delegeres
myndighetsutevelse gker risikoen for pulverisering av ansvar for grunnleggende offentlige
tjenester og kommunale kjerneoppgaver.

Forslaget medfarer betydelig gkt risiko for doble styrings- og rapporteringslinjer, gkt
kompleksitet og manglende koordinering, og derved at forslaget kan medfagre merarbeid og
tidsbruk.

Hgringsnotatet legger til grunn at oppgavefellesskapet skal etablere egen internkontroll,
samtidig som kommunedirektgrene i deltakerkommunene skal fgre kontroll med samarbeidet.
Dette kan fgre til doble kontroll- og rapporteringssystemer. Gevinstene ved samarbeid og
samordning kan dermed bli mindre enn forutsatt, samtidig som den administrative
kompleksiteten aker.

Helhetlig styring og baerekraftig tienesteutvikling

Visavner en tydeligere vurdering av forholdet mellom vedtaksmyndighet og budsjettansvar.

Dersom oppgavefellesskapet far delegert ansvar for 8 gjgre enkeltvedtak som innebzaerer
rettigheter og plikter samtidig som kommunen beholder det gkonomiske ansvaret vil det oppsta
en uheldig frikobling mellom beslutninger og finansiering.

Dette kan fa betydelige gkonomiske konsekvenser dersom oppgavefellesskap kan gjgre vedtak
om individrettede tjenester. Da kan oppgavefellesskapet gjgre sine faglige vurderinger og fatte
vedtak som forplikter kommunen, mens kommunen har ansvar for oppfelging, gjennomfaring og
finansiering.

Dette vil svekke kommunedirektgrens mulighet til & sikre helhetlig ressursstyring og prioritering
pa tvers av kommunens samlede tjenesteomrader.

Nar vurdering av behov og vedtak flyttes ut av kommunen, kan sammenhengen mellom
forebygging, tidlig innsats, skole, helse, omsorg og gvrige kommunale tjenester bli svakere. Dette
kan redusere kommunens evne til & finne helhetlige lgsninger tilpasset lokale forhold.

Kommunesektoren star overfor betydelige omstillingsbehov. For & lykkes med omstilling og
ngdvendige prioriteringer, ma kommunene se tjenester i sammenheng og arbeide pa tvers av
fagomrader.



Erfaring fra interkommunale samarbeid viser at organisasjoner over tid utvikler egne faglige og
organisatoriske prioriteringer. Jo stgrre og mer selvstendige oppgavefellesskapene blir, desto
stgrre er risikoen for at de utvikler egne mal og interesser som ikke fullt ut samsvarer med den
enkelte deltakerkommunes prioriteringer og omstillingsbehov.

Behov for bredere utredning

Vi savner en vurdering av hvordan forslagene forholder seg til andre pdgéende statlige
utredninger om framtidens kommunale oppgaver og forvaltningsstruktur, herunder
Helsereformutvalget, Kommunekommisjonen, NAV og andre sektorvise reformprosesser.
Mandatene til disse utvalgene bygger nettopp pa bekymringer knyttet til kommunenes evne til 4
handtere gkende kompleksitet, strengere kvalitetskrav, mangel pa arbeidskraft og gkende
tjenestebehov.

Dersom disse prosessene leder fram til mer grunnleggende endringer i ansvars- og
oppgavefordelingen, kan det fa betydning for de foreslatte endringene i denne hagringen,
herunder vurderingen av om oppgavefellesskap bar gis myndighet til & fatte enkeltvedtak innen
sentrale kommunale tjenesteomrader.

Etter var vurdering burde sammenhengen mellom disse prosessene veert drgftet neermere for sa
omfattende endringer foresl3s.



