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Kommunalt samarbejde

Hvorfor og hvorfor ikke?

af
Svend Lundtorp




Der er ngppe tvivl om at
kommunalreformen vil formindske
behovet for interkommunalt
samarbejde, men et ikke uvasentligt
behov ma dog antages

ogsa at besta i fremtiden.

Kommunallovskommissionen 1966.
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orord

Denne rapport er ikke sandheden om kom-
munalt samarbejde. Den er snarere et dis-
kussionsopleeg baseret pa analyser af nogle
vasentlige problemstillinger i forbindelse
med, at kommuner gnsker at lgse opgaver i
feellesskab. Det empiriske arbejde mangler.
Det vil blive gennemfart i lgbet af det kom-
mende ar. Her er der kun brugt ganske fa
observationer, og derfor ligner nogle af
betragtningerne mere pastande end vidnes-
byrd.

Alligevel er det habet, at rapporten kan
bidrage til den debat om kommunale sam-
arbejder, der netop nu finder sted over hele
landet.

Rapporten er den farste publikation i et
projekt om kommunalt samarbejde, der er
finansieret af Det Kommunale Momsfond.
Projektet begyndte september 1999 og ven-
tes afsluttet i begyndelsen af 2001.

Til stette for projektet er nedsat en referen-
cegruppe bestaende af chefgkonom i
Kommunernes Landsforening Jan Olsen
(formand), kontorchef i Kommunernes
Landsforening Lene Sillasen, konsulent i
Kommunernes Landsforening Michel
Weber, kontorchef i Kommunernes
Landsforening Hans Otto Jargensen, kon-
torchef i Indenrigsministeriet Christian
Schgnau og adjunkt ved Syddansk
Universitet, Odense, Ulrik Kjer.

Projektet udfgres i nart samarbejde med
Kommunernes Landsforening.

Der skal i den forbindelse rettes en varm tak
til Momsfondet for at muliggere dette pro-
jekt. Ogsa tak til Kommunernes Lands-
forening og medarbejdere i foreningen, der
har stillet materiale til radighed og medind-
draget mig i landsforeningens aktiviteter
om kommunalt samarbejde. Dette galder
iseer Michel Weber som lgbende har bidra-
get med nyttige kommentarer. Sluttelig skal
referencegruppens medlemmer have tak for
at folge projektet og ikke mindst for kon-
struktive bidrag.

Forfatteren har dog det fulde ansvar for rap-

portens indhold.

Svend Lundtorp
Februar 2000







og konklusion

1.1. Problemstilling

Som tilsigtet overfladiggjorde kommunalre-
formen skoleforbund og tilsvarende kom-
munale samarbejder om kommunale kerne-
ydelser. For reformens fedre var der dog
ingen tvivl om, at der fortsat ville vere
opgaver som kun kunne lgses gennem sam-
arbejde.

Her tredive ar efter er dette emne pludselig
blevet interessant, og delvis af de samme
grunde som den gang. Der er rejst spargs-
mal om sma kommuner er store nok til at
udfare en del af opgaverne hensigtsmassigt,
dvs. med lave omkostninger og tilfredsstil-
lende kvalitet. Alternativet kan vaere kom-
munesammenlagninger. Et andet alternativ
er samarbejde.

Derfor kan det netop nu vere nyttigt at se,
hvordan landet ligger. 1 hvilket omfang
samarbejder danske kommuner om lgs-
ningen af opgaver. Og hvilke opgaver er
det? Hvordan organiseres samarbejdet og
hvad er trenden? Farer samarbejde i realite-
ten til bedre kvalitet og gkonomi? Hvad kan
motivere eller afholde kommuner for at del-
tage i kommunalt samarbejde?

Kun nogle af disse problemstillinger bergres
i denne rapport, der er farste led i en analy-
se af fenomenet kommunalt samarbejde.

Problemstilling, sammenfatning

Den empiriske baggrund for analysen
mangler saledes fuldstendig.

Her er fanomenet kommunalt samarbejde
studeret ud fra falgende problemstillinger:

Hvad er karakteren af kommunale samarbej-
der? Dette spargsmal rejser en raekke del-
spergsmal om kategorisering af kommunale
samarbejder ud fra forskellige synspunkter.
Hvordan er de organiseret, og hvad er det
juridiske grundlag? Hvilke opgaver samar-
bejdes der om - og hvilke samarbejdes der
ikke om? Disse spargsmal er sggt besvaret i
kapitel 3.

Motiver og forhindringer for kommunalt sam-
arbejde. Hvad der motiverer kommuner til
samarbejde og hvad, der kan holde dem til-
bage fra det, er diskuteret i kapitel 4. Da
gennemgangen ikke er baseret pa et bredt
erfaringsmateriale, har den mere karakter af
at rejse spergsmal end at besvare dem.

Kortlzgning af kommunale samarbejder. |
kapitel 5 er gengivet og analyseret de spink-
le opgarelser, der er om omfanget af kom-
munale samarbejder.

Analyse af kommunal- og driftsgkonomiske
fordele og ulemper ved kommunale samarbej-
der. Det falder udenfor denne farste rapport
i projektet at vurdere denne problemstilling.




Den vil blive taget op i forbindelse med
naste fase af projektet og alene baseret pa
udsagn fra deltagere i kommunale samar-
bejder. Der foretages ingen selvstendige
driftsgkonomiske analyser.

Formulering af oplag til strategier for hvorle-
des kommunalt samarbejde kan fremmes,
hvor det er gnskeligt. Denne problemstilling
vil farst blive taget op ved afslutningen af
projektet. Dog er der under den forelgbige
konklusion i dette kapitel peget pa nogle
forhold, som kan indga i en strategiformu-
lering.

1.2. Sammenfatning

1.2.1. Neerhed og sammenhang

En af de vaesentligste arsager til kommunal-
reformen i 1970 var et gnske om kommu-
nal bearedygtighed. De nye kommuner
skulle veere store nok til ved egne krefter at
lzse alle de opgaver, de fik tillagt. Far refor-
men var der saledes en rekke skoleforbund,
hvor kommuner i samarbejde bestyrede et
skolevaesen. Med reformen var alle kommu-
ner store nok til at lase opgaven selv.

Ved reformens gennemfgrelse var der imid-
lertid ingen tvivl om, at kommunale samar-
bejder fortsat var ngdvendige pa en rekke
omrader. En reekke serviceopgaver, der kra-
vede et stort befolkningsunderlag blev over-
ladt til amtskommunerne. Af forskellige
grunde foretrak lovgiverne dog fortsat at
placere ansvaret for nogle store opgaver hos
kommunerne. Der har utvivisomt veret
politiske motiver bag. Men ogsa hensynet til

narhed, sammenhang og teknisk-adminis-
trative forhold har begrundet en fortsat
kommunal opgavevaretagelse. Derfor har
det veeret ngdvendigt eller gnskeligt stadig
at lgse opgaver i kommunalt samarbejde.
Iseer regnede reformens fedre med, at sma
kommuner matte ty til denne lgsning.

Det optimale befolkningsunderlag varierer
fra opgave til opgave. Da kommunerne til-
med er af meget forskellig starrelse, har der
sledes ved kommunalreformen veeret tale
om et valg: Skulle opgaven placeres i amts-
kommunen, selv om de starre kommuner
kunne klare opgaven selv, eller skulle den
ligge i kommunen vel vidende, at en del
kommuner ikke kunne lgfte opgaven uden
at gare det i fellesskab med andre. Resul-
tatet er, at ansvaret for nogle befolknings-
kraevende opgaver ligger i kommunerne. De
ma sa lgses gennem kommunalt samarbej-
de. Derved er bade baredygtighedspricippet
og narhedsprincippet tilgodeset. Nerheds-
princippet ved at udfere opgaven sa tet pa
borgerne som muligt, baredygtighedsprin-
cippet ved alligevel at sikre et rimeligt
befolkningsunderlag.

1.2.2. Det juridiske grundlag for
kommunalt samarbejde

Den kommunale styrelseslov indeholder én
paragraf om kommunalt samarbejde, nem-
lig 8 60, der bestemmer, at kommunalt
samarbejde, der indebarer overdragelse af
kompetence til et felles organ, skal godken-
des af tilsynsmyndigheden. Dette deler
umiddelbart de kommunale samarbejder op
i to kategorier: Pa den ene side samarbejder,
der er statsanerkendte, og pa den anden side
alle andre former for samarbejde.




Denne betragtning er imidlertid en misvi-
sende forenkling af problemstillingen. Ved
kommunalt samarbejde forstds her enhver
form for samarbejde strekkende sig fra
enkel gensidig hjelp til dybt forpligtende
kommunale fzllesskaber. Derfor er der ogsa
mange former for aftalegrundlag. Som en
mere fuldsteendig beskrivelse af samarbej-
dets juridiske grundlag er derfor valgt fol-
gende systematik, der deler samarbejderne i
pa den ene side selvstendige juridiske enhe-
der med eget personale, og pa den anden
side samarbejdsformer uden selvstendig
juridisk enhed:

® Selvstendige juridiske enheder

- Kommunale fellesskaber, der skal
godkendes efter styrelseslovens § 60.

- Andre selskabsformer.

® Betjeningsoverenkomster, dvs. aftaler,
hvor en kommune stiller faciliteter til
radighed for andre kommuner.

®  Projekter, dvs. aftaler, hvor hver kom-
mune bidrager med personale og facili-
teter til lasning af en felles opgave.

® Ingen aftale, dvs. samarbejder, der er
helt uforpligtende.

1.2.3. Organisering af

kommunalt samarbejde

Ligesom der findes mange juridiske kon-
struktioner for kommunalt samarbejde, er
der ogsa mange mader at organisere det pa.
Der er i afsnit 3.2. diskuteret fire modeller
med undermodeller. De spander vidt i grad
af kommunal forpligtelse. I den ene ende er
der samarbejde, der blot bestar af uforplig-
tende radgivning til i den anden ende steerkt
forpligtende samarbejde. De fire modeller er:
* Netvarket. Uforpligtende gensidig

hjeelp. Meget begraensede aftaler.

® Familien. Samarbejde i projektform
mellem en gruppe kommuner (famili-
en). Kompetencen fastholdes i de en-
kelte kommunalbestyrelser.

e Storebror. En kommune udfarer opga-
ver for andre.

e Selvstendig juridisk enhed. Felleskom-
munalt selskab. Kan, men behgver ikke
at veere et kommunalt fellesskab.

Ogsa her vil det vaere en forenkling at udpe-
ge kommunale fellesskaber - dvs. samarbej-
der, hvor kommunalbestyrelsen afgiver
kompetence og som derfor skal godkendes
af tilsynsmyndigheden - som de mest for-
pligtende samarbejder. Det behgver ikke at
veere tilfeldet. Selv nar der kun ses pa den
juridiske forpligtelse, kan andre aftaler veere
lige sa forpligtende.

Forpligtelsen er imidlertid bade juridisk og
politisk, og den politiske forpligtelse kan
vaere mindst lige sa stor som den juridiske i
et samarbejde, der ikke skal godkendes af
tilsynsmyndigheden. Et samarbejde i pro-
jektform er saledes baseret pa gensidig tillid
mellem parterne. Formelt er det maske
nemt at komme ud af samarbejdet. Men
netop derfor er den politiske forpligtelse til
et varigt samarbejde stor.

Endelig kan den administrative forpligtelse
vere stor. Feks. kraver det en betydelig
ledelsesmaessig indsats at deltage i et projekt,
hvor hver kommune bidrager med mand-
skab, bygninger og redskaber. Her skal
administrationen finde ud af en rimelig for-
deling af ressourcer mellem egne og felles-
skabets formal.




1.3. Motiver og forhin-
dringer for kommunalt
samarbejde

1.3.1. Den samlede afvejning
Der synes at veere tre forhold, der er afgaren-
de for et positivi kommunalt samarbejde:

e Samarbejdet skal vare fordelagtigt for
deltagerne. Der skal opnas lavere
omkostninger og/eller hgjere kvalitet i
opgavelgsningen.

® Der skal findes en balance mellem pa
den ene side kommunernes gnske om
indflydelse pa fellesskabet og pa den
anden side hensynet til samarbejdets
effektivitet.

® Der skal vere tillid mellem de delta-
gende kommunalbestyrelser.

1.3.2. Ydre omstaendigheder, der kan
motivere et kommunalt samarbejde

Der er naturligvis altid en arsag til, at en
kommune gnsker at deltage i et kommunalt
samarbejde. En rekke forhold kan vere med
til at skubbe et samarbejde i gang. Tilsvar-
ende kan andre besvarliggere det i en grad,
der far initiativtagerne til at treekke baglens.

Et af de forhold, der kan bevirke, at samar-
bejde mellem kommuner er hensigtsmaes-
sigt, er ydre omstendigheder:

Manglende beredygtighed er den gennem-
gaende begrundelse for kommunale samar-
bejder. De enkelte kommuner er ikke store
nok til rationelt at lase opgaven alene.

Geografien spiller ogsa ind pa andre omra-
der. Kommunegranser tegner f.eks. i visse
henseender et upraktisk billede i landskabet.

De falger ikke vandskel. Derfor kan samar-
bejde om vand og spildevand vere ngdven-
digt. | visse tilfelde bevirker skave grenser
o0gsa, at kommuner ma hjelpe hinanden
med gensidig bistand til at betjene borgere i
greenseomrader.

Ogséd mere tekniske omstendigheder kan
befordre samarbejde. Specialisering er sale-
des, ligesom baredygtighed, en veesentlig
arsag til samarbejde. Faktisk er det to sider
af samme sag, for specialisering er arsag til
manglende beredygtighed. Selv i forbin-
delse med de kommunale kerneopgaver er
der specialiserede delopgaver, som sma
kommuner ikke har befolkningsunderlag
til, som f.eks. psykologer og psykiatrisyge-
plejersker.

Et andet teknisk forhold er den funktionel-
le ssmmenheng, der er i produktionen af
nogle kommunale serviceydelser. Den kan
foregd i flere led og finder i et af leddene
sted pa et anlag, der er stort nok til at betje-
ne flere kommuner. En kommune kan sale-
des selv tage sig af det lokale kloaksystem.
Men der kan vere fordele ved at vere flere
om et rensningsanleg. Samtidig er det
uhensigtsmassigt at overlade ansvaret for
rensningsanlaegget til f.eks. amt eller stat, for
derved vil den samlede opgave blive delt.

Endelig kan ogsa ydre politiske omstendig-
heder presse kommuner til samarbejde. |
ganske fa tilfelde tvinger loven dem til det
(helt aktuelt Hovedstadens Udviklingsrad).
| andre tilfzlde har de i realiteten ingen
anden udvej (naturgasselskaberne).

1.3.3. Stordriftsfordele
En kommunes vigtigste incitament for at




indga i et samarbejde er efter alt at dgmme at
opna stordriftsfordele med hensyn til gkono-
mi og kvalitet. Der er her en tydelig sammen-
heng mellem begreberne specialisering,
beeredygtighed og stordrift. Specialisering
bevirker manglende baredygtighed, hvilket
er en anden made at fortzlle, at der vil vaere
stordriftsfordele ved samarbejde.

1.3.4. Samarbejde som strategi
Kommunernes klemte gkonomiske situation
legger et tryk pa dem for at finde mulighe-
der for at reducere omkostningerne - og her
er samarbejde pa tvars af kommunegranser
en mulighed. Der er imidlertid ogsa kom-
muner, der faler sig presset af den aktuelle
diskussion om mulige kommunesammen-
legninger. Det kan give anledning til, at
kommunalt samarbejde bliver en strategi:

Strategien kan veere at undga sammenlag-
ning. Det kan kommuner opna ved at
dokumentere, at de samme fordele kan
opnas gennem samarbejde.

Det stik modsatte kan ogsa vare tilfeldet -
at kommuner samarbejder med henblik pa
en fremtidig sammenlagning.

| begge situationer er der lgbende tette
kontakter mellem kommunerne med hen-
blik pa malrettet at finde omréader, som de
med fordel kan samarbejde om. Det sker
ved falles udvalgsmader, seminarer, faste
kontakter mellem forvaltningschefer mv.

Denne proces kan ogsa vare en strategi blot
for at opna stordriftsfordele - altsa ikke for
hverken at fremme eller modvirke en
sammenla&gning.

For at et sddant samarbejde, hvor fzlles lgs-

ninger bevidst opseges og opdyrkes, viser de
forelgbige erfaringer, at det fungerer bedst:

® Nar der er skabt et godt tillidsforhold
mellem de samarbejdende kommuner -
alle deltager helhjertet i samarbejdet, og
alle parter er indstillet pa at afskrive
seerinteresser til fordel for feellesskabet.

®  Nar der er et godt samarbejdsklima i de
enkelte kommunalbestyrelser.

®  Nar det drejer sig om opgaver, der ikke
er politisk falsomme?.

1.3.5. Forhindringer

Naér en kommune skal beslutte om den vil
deltage i et feelleskommunalt samarbejde, sa
beror det pa en samlet afvejning om der for-
ventes fordele, der er starre end ulemperne.
Selv om der umiddelbart synes at veere gko-
nomiske fordele ved et samarbejde, kan der
vere andre omkostninger, der tilsammen
ger projektet uacceptabelt.

For det farste er der lovgivningsmassige
barrierer. 1 nogle tilfzlde kan lovgivningen
forhindre eller besveerliggare et gnsket sam-
arbejde.

For det andet er der gkonomiske omkost-
ninger ved et kommunalt samarbejde. Der
er udgifter forbundet med at opbygge en
feelles virksomhed. Dertil er det tidskraven-
de og ofte besvarligt. Der er ogsa en del
bureaukrati, som kommunerne er fri for
ved at gare det selv. Det gelder fordeling af
udgifter, takstfastsettelse, information til
kommunalbestyrelser mv. Dertil har samar-

1  Politisk falsomme opgaver i i afsnit 5.3. defineret som opgaver,
hvor politikerne har stor indflydelse p& opgavelgsningen og
som samtidig har befolkningens bevégenhed.




bejdet sine egne omkostninger, som undgas,
nar kommunen lgser opgaven selv.

For det tredje er der de politiske omkost-
ninger. At indordne sig i et fellesskab er at
miste indflydelse og dermed suverznitet.
Dette kan modvirkes ved at give de delta-
gende kommuner stor indflydelse pa alle
vaesentlig afgarelser i fallesskabet. Men
denne lgsning kan medfare tunge forret-
ningsgange og dermed bevirke, at fellesska-
bets fordele skrumper. Dette dilemma er
centralt i vurderingen af fordele og ulemper.
For en effektiv drift taler, at den falles
enhed har kompetence til at treffe alle
vasentlige beslutninger selv. For behersket
suverznitetsafgivelse taler stor medindfly-
delse fra de deltagende kommuner.

Disse forhold vedrarer faellesskabets styrelse.
De skal besluttes ved etableringen. At finde
den rette balance kan veere sveert. Men det er
ikke den eneste vanskelige beslutning. Der
skal ogsa aftales serviceniveau, organisation,
sammensatning af det styrende organ, regler
for afstemninger, lokalisering mv.

Endelig kan man ikke se bort fra, at der kan
vere en betydelig omstillingstreghed i
nogle kommuner - og det gelder ikke
mindst administrationen.

1.3.6. Kritisk kontrol

I alle de skrifter, der er produceret om kom-
munale fellesskaber er der en indvending,
der gar igen. Det er frygten for manglende
kontrol med virksomheden. Ved at vare en
selvstendig enhed med egen bestyrelse er
der ikke sikkerhed for at udgifter og service
prioriteres ud fra samme helhedssyn, som
det sker i den enkelte kommune, hvor bud-

gettet vedtages og alle udgiftsomrader vur-
deres under et og i forhold til skatteudskriv-
ningen. Det pastas undertiden ogsa, at fel-
leskommunale virksomheder ikke pa
samme made har virksomheden under
sparsommelighedens lup, som det sker i
hjemkommunen - altsa at tilskyndelsen til
at holde udgifterne nede er mindre i disse
virksomheder end i kommunerne.

Denne betznkelighed gelder dog iser kom-
munale fellesskaber, som de kendes fra
mange feelleskommunale forsyningsvirksom-
heder. Den nye generation af samarbejder,
som opstar i disse ar, er imidlertid sjeldent
organiseret som kommunale fallesskaber.

1.3.7. Demokratisk kontrol

En anden indvending, der gar igen, er den
manglende demokratiske kontrol med fel-
leskommunale enheder. Senest har inden-
rigsminister Thorkild Simonsen om sty-
relsen af kommunale samarbejder sagt®:
Her kan indtrede den virkning, at de sma
partier slet ikke bliver reprasenteret, og der-
med opstar et sakaldt demokratisk underskud.

Betenkelighederne hanger sammen med, at
bestyrelsen i disse virksomheder er indirekte
valgt, og derfor ikke star sa direkte til ansvar
overfor veelgerne, som de ger i hjemkommu-
nen. Et andet resultat af det indirekte valg er
- som indenrigsministeren siger - at mindre
politiske grupper har svert ved at blive repree-
senteret i bestyrelserne. De afspejler saledes
ikke veelgernes fordeling mellem partier.

2 Administrativ Debat: Der er ikke noget alternativ til aftalesyste-
met. Interview med indenrigsminister Thorkild Simonsen.
Administrativ Debat nr. 2 1999.




Ogsa her er det imidlertid de kommunale
feellesskaber der sigtes til. Betenkelighed-
erne kan ikke i samme grad gelde de sam-
arbejder, vi nu oplever, hvor kommunalbe-
styrelserne ikke afgiver kompetence. Og det
er i gvrigt diskutabelt om de overhovedet er
berettigede i forhold til kommunale sam-
arbejder om ukontroversielle afgreensede
driftsopgaver, hvad enten de er organiseret
som kommunale fellesskaber eller som
kommunale familieforetagender.

1.4. Kortleegning af kom-
munale samarbejder

Til brug for opgavekommissionen blev der i
1998 lavet en opgarelse over antallet af
kommunale fallesskaber. Der er i alt 225
med samlede driftsudgifter pa 12 mia. kr.
0g godt 5000 ansatte. Helt dominerende er
trafik- og forsyningsselskaber, der tegner sig
for 92% af udgifterne.

Denne opgerelse omfatter imidlertid kun
kommunale fellesskaber, dvs. samarbejder,
der er godkendt af tilsynsmyndigheden efter
styrelseslovens 860. For at fa et indtryk af,
hvad der er af andre samarbejder, har
Nyhedsmagasinet Danske Kommuner gen-
nemfart en spargeundersagelse, hvor kom-
munerne er spurgt om, hvilke samarbejder,
de har indledt det sidste ar. Selv om opge-
relsen skal tages med betydelige forbehold
viser den en betydelig aktivitet og iser pa
omrader, som ikke er med i Opgavekom-
missionens oversigt. To ud af tre kommuner
har saledes indledt samarbejde om erhverv
og turisme, hvilket er omrader, hvor samar-

bejdsaften typisk er ret uforpligtende.
Dernast vejer miljg tungt. Det skyldes
opbygningen af nye miljgenheder efter at
staten har overtaget levnedsmiddelkontrol-
len. Mest interessant er det maske, at 56%
af kommunerne deltager i et samarbejde om
skatteligning. Det er et omrade, der ikke
tidligere har veeret samarbejdet om. Disse
initiativer har ligefrem fremtvunget den lov-
@ndring, der var ngdvendig for at virkelig-
gore samarbejde om skat. Tallet 56% er dog
for hgjt, for i besvarelsen har nogle kom-
muner medtaget selskabsligningen, der er
overtaget af staten og nu udfgres af udvalg-
te kommuner pa statens vegne.

Der er en jevn geografisk fordeling af sam-
arbejderne, og gelder kommuner af alle
starrelser. Kommunalt samarbejde er altsa
ikke kun for sma kommuner.

Det fremgar ikke direkte af undersggelserne,
hvad der har motiveret til samarbejde. Der er
dog ingen tvivl om, at hensigten i de fleste
tilfelde er at opna stordriftsfordele. Om det
aktuelt er pavirket af trengt gkonomi eller
pres udefra, forteller tallene ikke.

Oversigterne viser ogsa, hvad der ikke sam-
arbejdes om: Det er de politisk fglsomme
emner.

1.5. Finland

I nasten alle europeiske lande indgar kom-
munalt samarbejde som et vasentligt ele-
ment i den lokale administration. Mest
anvendt er det i lande med mange sma




kommuner som f.eks. Frankrig. Kom-
munalt samarbejde kan vere bade frivilligt
0g obligatorisk.

I bilaget er den finske model for kommunalt
samarbejde brugt som eksempel. Nar netop
Finland er interessant, er det fordi, der er
mange sma kommuner i Finland, der er
ingen amter og kommunerne har stort set de
samme opgaver som amter og kommuner har
tilsammen i de gvrige nordiske lande.

Det betyder, at kommunalt samarbejde er et
indgroet element i det finske kommunesty-
re. En del af samarbejderne sker gennem
'Samkommuner’, der er offentligretlige
enheder meget svarende til kommunale fel-
lesskaber i Danmark. For sygehuse, s&rfor-
sorg og regional udvikling er det obligato-
risk at deltage i en samkommune.

Set med danske gjne forekommer falgende
iagttagelser at veere serlig interessante:

e Det ser ud til at fungere. Selv om
Finland har 455 kommuner, hvoraf
halvdelen har under 5000 indbyggere,
kan kommunerne klare et spekter af
opgaver, der ogsa omfatter mange
opgaver, som krever stort befolknings-
underlag. Det kan gjensynlig lade sig
gore takket vaere et udbredt samarbejde.
En af arsagerne til at det kan lade sig
gere, er den dybt forankrede tradition
for konsensus i finsk politik.

e Samkommuner har typisk en styrelse
med et stort reprasentantskab og en
mindre bestyrelse. Derved opnas bred
repreesentation i samkommunens sty-
relse. Dertil er det et krav, at alle delta-
gende kommuner skal have mindst et

medlem af reprasentantskabet, den
politiske sammensatning skal afspejle
partifordelingen i kommunerne og der-
til skal der veere en passende reprasen-
tation af bade mand og kvinder. Der-
ved er den demokratiske kontrol gjen-
synlig staerk.

e Kommunalt samarbejde fylder tolv
paragraffer i den finske kommunelov.
Det lyder som tet regulering. Men det
er ikke tilfeldet. Loven give anvisning-
er og vejledninger om fordeling af hef-
telser, adgang til at treede ud og andre
praktiske forhold, som indgar i samar-
bejdsaftalerne. Det centrale er imidler-
tid, at det er pa frivillig basis. Det enes-
te krav er, at kommuner skal deltage i
de obligatoriske samkommuner.

e Samarbejdet er trods alt ikke problem-
frit. Sma kommuner kan veere indblan-
det i s& mange samarbejder, at de har
sveert ved at holde styr pa det. Der er
ogsa opgaver, som de ikke magter
og derfor ma overlade til fallesskaber.
Det galder f.eks. aftaler med sygehuse.
Ogsé aftalegrundlaget for de frivillige
samkommuner skaber problemer. Fri-
villigheden betyder enighed om an-
dringer. Det har den virkning, at foran-
dringer kan vere sveere at gennemfare.
Dette sidste @ndres nu ved lov.

1.6. Konklusion og diskussion

1.6.1. Er kommunalt samarbejde
nyttigt?

| en rapport, der som denne er baseret pa
spinkel empiri, skal man vere forsigtig med




at drage vidtgaende konklusioner. Derfor er
det mere et diskussionsopleg end en kon-
Klusion. Farst nar empirien er pa plads, kan
der forventes begrundede udsagn om hvad
kommunalt samarbejde er, og om det er et
farbart middel i dansk kommunalpolitik.

Det umiddelbare spgrgsmal er, om kom-
munalt samarbejde er noget, der er godt?
Nar det rent faktisk finder sted, er det jo
fordi, kommunerne finder fordele ved at
klare de pagaeldende opgaver i samarbejde.
For at besvare spgrgsmalet er det derfor nyt-
tigt farst at se pa alternativerne:

En naturlig anden méde at lgse en opgave
pa, er at lade amtet (evt. staten) overtage
den. Derved undgas en del af ulemperne
ved kommunalt samarbejde. Men det rejser
andre problemer. Derved bliver opgaven
regional og hensynet til nerhedsprincippet
frafaldes, nar det drejer sig om opgaver, der
vedrgrer en gruppe af kommuner - en egn -
og ikke et helt amt. Endvidere skeres i
nogle tilfelde en sammenhangende opgave
op i to ansvarsomréader med de ulemper, det
forarsager. Nar forsyningsvirksomhederne
er kommunale er det bl.a. fordi kommuner-
ne har ansvaret for betjeningen af brugerne,
og dermed overfor borgerne har ansvaret for
hele opgaven.

Disse argumenter mod amtslig overtagelse
af opgaver daekker de fleste aktuelle kom-
munale samarbejder, men nzeppe alle. Det
kan f.eks. diskuteres, hvorfor kommunerne
skal have ansvaret for de 13 miljacentre, der
nu opbygges i kelvandet pa statens overta-
gelse af levnedsmiddelkontrollen (en
begrundelse er, at centrene for betaling laser
opgaver for kommunerne).

En anden mulighed er at opbygge special-
kommuner med direkte valg, dvs. kommu-
nale enheder, der kun har én eller fa beslag-
tede opgaver. Denne lgsning udlgser imid-
lertid ogsa sa store betenkeligheder, at
fremgangsmaden ikke er farbar: | sadanne
helt selvstzendige specialkommuner er det
endnu sveerere at skabe grobund for en hel-
hedsorienteret prioritering end i kommuna-
le fellesskaber. Det er ogsa tvivisomt om
vaelgernes interesse for disse organer er stor
nok til at fa dem til valgurnerne. Selv for det
tidligere Hovedstadsrad og nu Hoved-
stadens Udviklingsrad er der ikke direkte
valg.

En tredje mulighed er kommunesammen-
lzegninger. Med mindre der er tale om
meget omfattende sammenlagninger, vil
det imidlertid kun lgse nogle af problemer-
ne med manglende beredygtighed. Det vil
f.eks. virke noget vilkarligt at lade det opti-
male befolkningsunderlag for en kommunal
sundhedspleje veere model for den mindste
befolkningsstarrelse i en kommune.

En fjerde mulighed er markedsorienterede
lzsninger, hvor kommuner keber ydelser
hos private eller andre offentlige organer.
Det er i en del situationer et reelt alternativ
til kommunalt samarbejde. Det er saledes
en udbredt praksis i Finland. P4 visse omra-
der er det imidlertid ikke lovligt, pa andre er
der ikke private udbydere og dermed intet
marked, og endelig er der en risiko for
monopoldannelser, hvor der kun er én eller
fa udbydere pa markedet.

Den sidste mulighed er, at kommunen kla-
rer det selv. Det farer imidlertid blot tilbage
til det oprindelige spgrgsmal, om kommu-



nalt samarbejde er fornuftigt. Logisk er der
selvfalgelig ogsa den udvej, at en opgave slet
ikke lgftes. Hvis en kommune ikke er stor
nok til at prestere et vist niveau, er det
bedre helt at lade vere.

Disse betragtninger farer her til den forelgbi-
ge konklusion, at kommunalt samarbejde i
hvert fald er hensigtsmassigt, hvis det farer til
reduktion af omkostninger og/eller gget kva-
litet, hvis der ikke er et alternativ som i endnu
hajere grad opfylder dette krav, og hvis bor-
gerne er tilfredse med denne lgsning.

1.6.2. Organiseringen af kommu-
nalt samarbejde

Med den begraensede kortlegning, der er af
de kommunale samarbejder, er der dog
mindst et igjnefaldende forhold: Der er
mange mader at gare det pa.

Det kan ogsa noteres, at den nye generation
af kommunale samarbejder gennemfares
uden tilsynsmyndighedens godkendelse. Det
er for sa vidt ikke overraskende, da der i de
fleste tilfelde er tale om forholdsvis uforplig-
tende samarbejder, som deltagerne kan traede
ud af med kort varsel og uden tab.

Der eksperimenteres imidlertid ogsa med
projektorienterede samarbejder i forbin-
delse med strategiske varige fellesopgaver af
et vist omfang sa som at sammenkare for-
valtningsenheder. Da der er tale om nyska-
belser, er det for tidligt at bedgmme den
slags samarbejde. Umiddelbart forekommer
den form for samarbejde langt mere forplig-
tende end samarbejde om driften af en fel-
les juridisk enhed. For det farste skal der pa
det politiske plan arbejdes pa at fastholde
overbevisningen om det rigtige i lgsningen.

For det er nemt at slippe ud, hvis de delta-
gende kommuner ikke har bundet sig for
lengere tid ved samarbejdsaftalen. For det
andet indebeerer disse projektlgsninger ogsa
en ekstraordinar personalepolitisk indsats,
fordi en del af personalet vil have bade hjem-
kommunen og fellesskabet som arbejdsgiver.
For det tredje kan lovgivningen i flere tilfel-
de forhindre eller besverliggere projektorien-
terede samarbejder®. Det er saledes ikke givet,
at denne form for samarbejde er enklere end
et fellesejet institution.

Da kan det diskuteres, om det trods alt ikke
er mere hensigtsmaessigt at etablere en selv-
stendig juridisk enhed som ramme om
samarbejdet, hvad enten konstruktionen er
et kommunalt fallesskab, en betje-
ningsoverenskomst, en forening eller en sel-
vejende institution.

Det kan imidlertid ikke udelukkes, at det
direkte tilstrebes at undga den slags enhe-
der - at kommuner samarbejder ud fra et
gnske om at ansvar og beslutninger fasthol-
des i de enkelte kommunalbestyrelser eller
at de - for at bevare stor mangvrefrined -
viger tilbage fra at binde sig juridisk stramt.

3 Departementschef Niels Preisler, Indenrigsministeriet, har pa

en konference 28 okt. (refereret i DJ@F-bladet 23/99) udtrykt
en raekke betenkeligheder ved de nye samarbejdsformer. Bl.a.
sagde han: Der er desuden en lang stribe af retlige problemstil-
linger i forbindelse med kommunale samarbejder, som ikke er
afklaret. Og lidt senere: Kommunerne er slet ikke klar over, hvor
tet de bevager sig pd afgrunden i det daglige arbejde i de kommu-
nale samarbejder.
Et responsum fra advokatkeden Advodan advarer specielt mod
omgaelse af EU’s udbudsregler. Advodan: Notat om det juridis-
ke grundlag for kommunernes strategiske vurderinger og beslut-
ninger med hensyn til opgaveudfarelsen pa affaldshandteringsom-
radet. Avokatsammenslutningen Advodan oktober 1999.




1.6.3. Styrelsesloven

Hvis denne antagelse er rigtig, rejser den
spargsmalet om styrelseslovens bestemmelse
om kommunalt samarbejde er hensigts-
maessig, eller sagt pa en anden made - om
bestemmelsen har en utilsigtet afskraekken-
de virkning, om den direkte tilskynder
kommuner til at finde samarbejdsformer,
der ikke kraver godkendelse.

Den bestemmelse, der sigtes mod er styrel-
seslovens § 60 ( citeret fuldt ud i afsnit
3.1.2).

Den siger indledningsvis i stk.1, at aftaler
mellem kommuner skal godkendes, hvis de
betyder, at kommunalbestyrelserne skal
afgive kompetence. Dette krav om godken-
delse kan nappe vere en stor anstgdssten
for kommunalt samarbejde.

Mere diskutabel er indholdet i stk.2, der
dels siger, at en samarbejdsaftale kan opha-
ves, dersom deltagerne er enige herom, dels
at det kan ske efter en deltagers anmodning
med tilsynsmyndighedens godkendelse.
Det betyder, at en deltager skal have tilsyns-
myndighedens godkendelse for at treede ud
af feellesskabet, med mindre samarbejdsafta-
len indeholder spilleregler for denne situa-
tion.

Den formulering kan forstas pa to mader:
Stk.2. kan opfattes som en felde. Nar en
kommune har besluttet at deltage i et kom-
munalt fellesskab, kan den kun slippe ud,
nar alle i fellesskabet accepterer eller tilsyns-
myndigheden godkender. Men den kan
0gsa opfattes som en lem, en kommune kan
krybe ud af i en ngdsituation (hvilket fak-
tisk er hensigten med bestemmelsen).

Imidlertid hanger formuleringen i stk.2
formodentlig sammen med det forhold, at
kommunale fellesskaber traditionelt er for-
syningsvirksomheder, hvor rettigheder, eje-
randele, haftelser og andre forpligtelser
nermest gor det umuligt eller i hvert fald
meget bekosteligt at treede ud. For de kom-
munale samarbejder, der nu er ved at blive
aktuelle, tzller dette hensyn nappe sa
meget. De er ikke investeringstunge, og der-
for vil vedtzgterne normalt udformes, sa en
kommune kan treede ud med kort varsel og
uden tab.

Billedet kompliceres af, at der ogsa er andre
love, som regulerer kommunalt samarbejde,
jf. afsnit 3.1. tilsammen giver disse forhold
umiddelbart anledning til to spargsmal:

Det farste spargsmal er defensivt: Hvad er
geldende ret pa omradet? Med den ordknap-
hed, der er udvist i § 60 og med de uklar-
heder, der er rejst, er det gnskeligt at afdeek-
ke de juridiske spgrgsmal i forbindelse med
varierende former for kommunalt samarbej-
de. Heri skal naturligvis indga tilsynsmyn-
dighedens minimumskrav for at et samar-
bejde skal godkendes. For selv om de ikke er
nevnte i loven, sd findes og bruges de®.
Samtidig vil det veere nyttigt med en belys-
ning af de juridiske problemer ved andre
former for samarbejde. Dette behov for
afklaring skeerpes af, at ogsa anden lovgiv-
ning regulerer kommunalt samarbejde. Det
geelder f.eks. den sakaldte lov nr. 378 som
angiver betingelserne for, at en kommune
kan udfare opgaver for andre kommuner.

4 Sef.eks. Harder, Erik: Dansk Kommunalforvaltning 11 - Opgaver
og Tilsyn: DJ@F’s forlag. 1994. Side 363 ff.




Det andet spargsmal er offensivt: Hvilken
retstilstand gnskes der pa omradet? Hvis rets-
tilstanden alligevel skal granskes, er det ner-
liggende samtidig at justere den, sa den
understatter gnskelige former for samarbej-
de og modvirker andre. Det falder ogsa i
trad med indenrigsministerens tilsagn om at
@ndre lovgivningen, hvor der i dag er blo-
keringer for kommunalt samarbejde.

En vis inspiration kan hentes fra det finske
eksempel. Som nzvnt tidligere indeholder
den finske kommunelov 12 paragraffer om
kommunalt samarbejde. Men de er stort set
alle udformet som spilleregler eller om man
vil retningslinier for, hvad der ber indga i en
samarbejdsaftale. Kommunalt samarbejde
er i Finland baseret pa frivillighed, og det er
op til de deltagende kommuner selv at for-
mulere vilkarene for samarbejdet.

Nu er det ikke dansk tradition at bruge en
lov til at formulere vejledning. Loven skal
angive de bindende spilleregler. Men derfor
er det alligevel en overvejelse verd at for-
mulere nogle retningslinier for forskellige
typer kommunalt samarbejde.

1.7. Begreber

Samarbejde mellem kommuner har mange
betegnelser. Udvalget om Ansvarsplacering
har da ogsa peget pa den begrebsforvirring,
der er om emnet®. For at rade bod pa dette er
der i denne rapport brugt falgende begreber:

5  Indenrigsministeriet: Ansvarsplacering og reaktionsmuligheder i
kommunestyret. Betaenkning nr. 996. 1983. Side 116.

Betjeningsoverenskomst:
En kommune udfarer efter aftale opgaver
for andre kommuner.

Feelleskommunale selskaber:
Selskaber, hvor der deltager flere kommu-
ner. Der kan ogsa vaere andre deltagere end
kommuner. Organiseret som et aktiesel-
skab, et interessentskab eller et andelssel-
skab. Behgver ikke at veere kommunalt fzl-
lesskab.

Feelleskommunalt projekt:

Et kommunalt samarbejde, hvor der ikke
etableres en selvstendig juridisk enhed og
hvor medarbejderne er ansat i de enkelte
kommuner og lant ud eller arbejder for fal-
lesskabet.

Kommunalt feellesskab:

Hvis der i et samarbejde oprettes et selv-
stendigt styrende organ med selvstendig
kompetence, betegnes samarbejdet som et
kommunalt fellesskab (der skal godkendes
efter 860).

Kommunalt samarbejde:

Dakker bredt alt samarbejde mellem kom-
muner strekkende sig fra enkel radgivning
til store feelleskommunale virksomheder.

Samarbejdsaftale:

Den vedtagt eller det dokument, der dan-
ner grundlag for det kommunale samarbej-
de.

Specialkommune:
Kommunalt fallesskab med én eller fa
opgaver.




1.8. Afgraensning

De former for kommunalt samarbejde, der
omtales i denne rapport vedrgrer samarbej-
de mellem et begrenset antal kommuner/
amtskommuner, og normalt beliggende i
samme omrade, dvs. det er samarbejde
mellem nabokommuner. | princippet er alle
former for samarbejde med fra enkel rad-
givning til dybt forpligtende kommunale
feellesskaber.

I denne rapport er kun sporadisk omtalt
samarbejde mellem amtskommuner, lige-
som der heller ikke er serligt fokus pa sam-
arbejder, der omfatter bade kommuner og
amt(er). De fleste af betragtningerne har
imidlertid samme gyldighed for samarbej-
der mellem amter og mellem amter og
kommuner.

Det falder ogsa udenfor rapportens formal
mere indgaende at beskrive de landsdak-
kende samarbejder som de kommunale or-
ganisationer Kommunernes Landsforening
og Amtsradsforeningen eller de multikom-
munale virksomheder de to organisationer
sammen med andre har etableret som f.eks.
KommuneKemi, Tarco og Kommunedata.
Omfattet er heller ikke den selvejende insti-
tution Den Kommunale Hgjskole i Dan-
mark, og heller ikke Kommune Kredit,
Kommunernes Pensionsforsikring, Kom-
munernes Revisionsafdeling eller Amternes
og Kommunernes Forskningsinstitut.







Eksempler

2.1. De Digitale Kommuner
Hedensted  Juelsminde * Tarring-Uldum

2.1.1. Begyndelsen

I december 1998 indgik Hedensted og
Juelsminde kommuner en aftale om et
formaliseret, strategisk samarbejde. Det var
en rammeaftale med malsetninger og med
faste mader mellem gkonomiudvalg og
borgmestre.

Et af de emner, der var interessante for sam-
arbejde, var anvendelsen af den nye tekno-
logi. Samtidig var der i Kommunernes
Landsforening og i Forskningsministeriet et
gnske om at finde en gruppe kommuner,
der i samarbejde kunne fungere som spyd-
spidskommuner med hensyn til anven-
delsen af den nye teknologi. Tarring-
Uldum kommune blev derefter inddraget i
samarbejdet. Tilsammen har de tre gstjyske
kommuner godt 45.000 indbyggere svaren-
de til en pan stor kegbstadskommune.
Projektet skal vise, hvordan de sammen kan
prastere resultater som en bykommune.

Figur 2.1. De digitale kommuner.

Folketal

1 jan. 1999

Hedensted 15.911
Juelsminde 15.136
Tarring-Uldum 12.181
Tilsammen 45,228

2.1.2. Mal

Det er malet gennem digitalt samarbejden-
de forvaltninger pé tvrs af de tre kommu-
ners radhuse at opna:

® Hagjere effektivitet

®  Bedre kvalitet

e Starre faglighed og personlig kompe-
tence hos ledere og medarbejdere

® Udviklende arbejdspladser med plads
til savel gode generalister som dygtige
specialister

2.1.3. Den politiske organisation

De Digitale Kommuner er et samarbejde
mellem de tre kommuner med bibeholdelse
af den individuelle kommunale styring og
nare relation mellem borgere og kommune.
Der opbygges ikke selvstendige juridiske
enheder. Samarbejdet er baseret pa et sam-
arbejde mellem politikere, forvaltninger og
ansatte i de tre kommuner. Der er saledes
ikke i planlegningen lagt op til dannelsen af
et eller flere kommunale feellesskaber i sty-
relseslovens forstand, dvs. godkendt af til-
synsmyndigheden efter lovens 860.

Samarbejdet ledes af et formandskab af
borgmestrene og viceborgmestre samt re-
praesentanter fra Kommunernes Landsfore-
ning, Kommunedata og Forskningsmi-
nisteriet.

De tre kommunalbestyrelser holder felles
mgde en gang om aret, hvor alle dele af
samarbejdet diskuteres.




2.1.4. Den administrative ledelse
Den praktiske projektledelse forestds af
kommunaldirektarerne, repraesentanter fra
Forskningsministeriet og Kommunedata
samt projektlederen, der er fra Kommuner-
nes Landsforening. Denne gruppe falger og
administrerer delprojekterne.

For at pracisere projektansvaret skal alle
delprojekter forankres hos én kommunaldi-
rektar eller forvaltningschef.

Projektet De Digitale Kommuner vil for
nogle ansatte betyde helt nye arbejdsvilkar.
Det er derfor klart, det ikke kan gennem-
fares uden at medarbejderne er fuldt in-
formerede - og helst positivt engagerer sig i
det. Derfor er der lgbende mader i samar-
bejdsudvalg, og det tilstraebes desuden at ind-
drage medarbejdere i alle projektgrupper.

Der opereres med flere forskellige former
for samarbejde mellem forvaltningerne
streekkende sig fra enkel arbejdsdeling til
med tiden at fa forvaltninger i de tre kom-
muners til at smelte sammen - ikke ngdven-
digvis med placering i samme hus, men
med fzlles ledelse og idegrundlag (jf. kapi-
tel 3).

2.1.5. Det digitale koncept

Det serlige ved samarbejdet mellem de tre
kommuner er det digitale koncept. Det er et
mal i sig selv i hidtil ukendt udstrekning at
udnytte de muligheder den digitale tekno-
logi tilbyder. Hermed sigtes mod hele den
teknologiske mangfoldighed, som udgares
af Internet, Intranet, digital signatur og
mobiltelefoner.

Udtrykket digital forvaltning sigter til en

forvaltning, som fuldt ud udnytter mulig-
hederne i den digitale teknologi. Tekno-
logien skaber helt nye muligheder for at
dele viden, data, arbejdsprocesser og perso-
naleressourcer savel internt i en kommune
som pa tveers af kommuner. Kvalitet kan
opnas ved, at personalet har et bredere
vidensgrundlag ved opgavelgsninger. Effek-
tivisering kan opnas ved i udstrakt grad at
undga dobbeltarbejde og dobbeltregistre-
ringer. Her ved projektets begyndelse er det
endnu usikkert, hvordan disse nye mulighe-
der kan anvendes. Dog er det sikkert, at der
er vide anvendelsesmuligheder.

Projektet De digitale kommuner er saledes
opbygget pa en vision om at udvikle kvali-
teterne i det decentrale kommunale selvsty-
re gennem et udbygget samarbejde og opga-
vefordeling. Den digitale infrastruktur skal
bade bruges internt i kommunerne, mellem
kommunerne og mellem dem og andre
offentlige og private samarbejdspartnere.
Samtidig og ikke mindst skal teknikken
skabe en vaesentlig kvalitetsudvikling i betje-
ningen af borgere og virksomheder.

Det har store praktiske konsekvenser. For at
det kan fungere smidigt er det ngdvendigt
at alle tre kommuner bruger samme tekno-
logi og har samme arbejdsrutiner bade med
og uden anvendelse af det moderne isenk-
ram.

2.1.6. Opgaver

Der er forelgbig planlagt 13 delprojekter
fordelt pa fire hovedgrupper. En oversigt
over projekterne er vist i figur 2.2.

Der er tre faser i gennemfarelsen: vasentli-
ge resultater fra fase 1 bar veere synlige i




2000 og tilsvarende i 2001 for fase 2 og i
2002 for fase 3.

Figur 2.2.
Planlagte opgaver for samarbejdet
i De Digitale Kommuner.

Hovedgruppe  Delprojekt

For det tredje indfares et digitalt koncept
som pa mange punkter endnu er uprgvet i
danske kommuner. For det fjerde indebarer
samarbejdet, at forvaltninger i de tre kom-
muner med tiden smeltes sammen i én
organisatorisk enhed, men med arbejds-
pladserne fordelt pa de tre radhuse.

Fase Projektledelse

Borgerkontakt 1 Borgerkontakten. Felles enhed for borger- 1 Juelsminde
kontakt via telefon, medier og Internet.

Formelt 2 Felles personalefunktioner, f.eks. 1 Juelsminde

organisatorisk Ignadministration og intern uddannelse.

samarbejde 3 Koordineret pladsanvisning. 1 Tarring-Uldum

Felles pladsanvisning. Anvisning af pladser
pa tvaers af kommunegreenser.

4 Felles indkab. 1 Juelsminde
5 Felles IT-funktion, hjemmeside, telefon- 1 Hedensted
system, infrastruktur mv.

6 Samlet vurderingssekretariat. 2 Juelsminde

7 Samlet skatteforvaltning 3 Hedensted

8 Hjalpemidler. 3 Tarring-Uldum

9 Samlet spildevandsafdeling. 3 Juelsminde
Kollegialt 10 Rammeprojekt for udvikling af
samarbejde kollegiale relationer.

11 Flygtninge.
12 Arbejdsmarked.
13 Byggesager.

Samarbejdet er ambitigst pa flere mader.
For det farste forventes der synlige resulta-
ter pa en raekke omréader allerede i 2000. For
det andet er der fokuseret pa mange opgaver
- der skal igangsettes nogenlunde samtidig.

Som illustration af, hvor vidtgaende samar-
bejdet er, kan som eksempel tages borger-
kontakt, dvs. del- og hovedprojekt 1. Som
karakteristiske treek ved borgerkontakten
kan bl.a. na@vnes:




® Borgerkontakten etableres som en
tvaergaende organisatorisk enhed.

® Falles hjemmeside for de tre kommu-
ner.

® Felles avanceret telefonservice.

e Koordinerer indhold og design af
skriftligt materiale til borgerne.

Dette kan kun lade sig gere, hvis de tre
kommuner har samme IT-lgsninger, samme
selvbetjeningssystemer, bruger samme tele-
foni, behandler borgerne ens osv. Det over-
vejes desuden at udvide den telefoniske
ekspeditionstid vesentligt.

Noget helt tilsvarende galder for de andre
projekter. Gennem specialisering, standar-
disering og ved anvendelse af ny teknologi
skal borgerbetjeningen forbedres, kvaliteten
i arbejdet lgftes og omkostningerne ned-
bringes.

2.1.7 Finansiering

Kommunernes samlede udgifter i forbin-
delse med projektet er i 2000 og 2001 sken-
net til 6,2 mio.kr. Heraf er 3,9 mio.kr. alle-
rede indeholdt i budgetterne, dvs. der er en
merudgift pa 2,3 mio.kr. Dertil kommer
den (betydelige) tid ledelse og medarbejde-
re skal investere i projektet.

Da der er tale om et informationsteknolo-
gisk pionerarbejde, giver Forskningsmini-
steriet et tilskud pa 2 mio.kr. Af samme
grund stiller Kommunernes Landsforening
konsulentydelser til udvikling og imple-
mentering til en vardi af ca. 2,5 mio. kr. til
radighed. Endvidere er Kommunedata ind-
tradt som part i projektet for at vinde erfa-
ringer med IT-leverancer til samarbejdende
kommuner.

Samlet far kommunerne saledes ydelser for
et belgb, der langt overstiger deres egen
finansiering.

De gkonomiske gevinster forventes pa lang
sigt at veere betydelige. Meget konkrete vel-
dokumenterede beregninger er der kun fa
af. Da projekterne indeberer betydelige
rationaliseringer med mindre personalefor-
brug til felge, er der forventning om gevin-
ster, der i hvert fald modsvarer investering-
erne. Gennem bedre skatteligning forventes
derudover flere millioner kroner i sterre
skatteprovenu. Dertil kommer gget kvalitet
i opgavelgsning, bedre borgerbetjening og
sterre muligheder for at tiltreekke kvalifice-
ret personale, fordi der kan tilbydes udvi-
klende spaendende arbejdspladser.

Gevinsterne er séledes mere en vision end
de er resultater af grundige kalkulationer.

2.1.8. Motiver

De oprindelige motiver for Hedensted og
Juelsminde beskrives saledes i samarbejdsaf-
talen: ” | en erkendelse af, at visse lokale kom-
munale opgaver kan lgses mere effektivt i et
samarbejde med et starre befolkningsmassigt
grundlag og med det udgangspunkt, at en
eventuel kommunesammenlagning planlzgges
og gennemfgres pa naerdemokratiets preemisser
med videst mulig inddragelse af lokalpolitike-
re og -befolkningen”.

Der er saledes to hovedformal: Det ene er
effektivitet, dvs. gennem stordriftsfordele at
opna gget kvalitet og/eller lavere omkost-
ninger. Det andet er at forberede sig pa en
eventuel kommunalreform. Det fremgar
ikke om det er for at undga at blive omfat-
tet af den eller for at forberede en sammen-




legning af de to kommuner. Et motiv er
givetvis for begge kommuner, at de hellere
vil ga sammen end at blive sammenlagt med
de store nabokommuner Horsens og Vejle.

Efter at Tarring-Uldum er inddraget i sam-
arbejdet og det digitale koncept er formule-
ret, er hensigterne umiddelbart de samme.
Men midlerne er anderledes og ambitioner-
ne starre for sa vidt angar effektivisering.

Uden tvivl har mulighederne for ekstern
finansiering sammen med prestigen ved at
vaere foregangskommuner ogsa veeret moti-
verende for de hgje mal, der nu stiles mod.

2.1.9. Et samarbejde med hgjt
ambitionsniveau

Det kommunale samarbejde De Digitale
Kommuner er i sit idegrundlag nok det i
tiden mest fremtidsorienterede kommunale
samarbejde mellem uafhzngige kommuner.
Projektet vil formodentlig blive studeret
med interesse af andre kommuner og myn-
digheder.

Blandt de forhold, som vil have serlig inter-

esse er:

e Kan tidsplanen holde?

e Hvordan far kommunerne tre uaf-
hangige forvaltninger til at arbejde
sammen sa det i den sidste ende funge-
rer som én forvaltning sammensat af
personale, der er ansat i tre kommuner?

e Hvordan engageres personalet?

e Vil der opsta spergsmal i relation til
overenskomster og tjenestemandsreg-
ler?

e Hvordan sikres samarbejdets lovlighed i
relation til styrelsesloven og anden lov-
givning?

e Hvordan ser den endelige opgerelse af
fordele og ulemper ud?

Kort sagt: Kan det hgje ambitionsniveau
holde? Selv om svaret maske bliver nej, vil
dette samarbejde dog vaere nyskabende, hvis
blot enkelte af de avancerede lgsninger bli-
ver gennemfart med succes.

Kilder

Hedensted, Juelsminde og Terring-Uldum
Kommuner, Kommunernes Landsforening
og Forskningsministeriet: De Digitale
Kommuner - Avanceret borgerkontakt og sam-
arbejdende forvaltninger. Projektbeskrivelse.
Oktober 1999.

Hedensted og Juelsminde Kommuner:
Aftale vedr. et formaliseret, strategisk samar-
bejde mellem Hedensted og Juelsminde
Kommuner. December 1998.




2.2. Kalundborgegnen

Fem kommuners samarbejde pa
det sociale omrade

Figur 2.3. Folketal 1 jan. 1999

Kalundborg egnen er bl.a. kendt for det industrielle sam-
arbejde 'Den Industrielle Symbiose’, hvor fabrikker, raffi-
naderi, Asnasverket og kommunen udnytter hinandens
biprodukter. Ogsa pa andre omrader er egnen praget af
samarbejde. Det galder ikke mindst det sociale omrade,
hvor fem kommuner samarbejder pa en rekke omrader:

2.2.1. Kommunalt Samrad pa
Kalundborgegnen

Med henblik pa at sikre et slagkraftigt sam-
arbejde om konkrete projekter og aktiviteter
har de fem kommuner pa Kalundborgegn-
en fra 1 januar 2000 etableret et samrad
bestaende af kommunernes borgmestre og
kommunaldirekterer. Samradet er dog en
fortseettelse af en lang tradition for samar-
bejde mellem disse kommuner.

Sigtet med samarbejdet er efter samarbejds-
aftalen

® Rationalisering

e Starre faglighed i opgavelgsningen

®  Bedre kvalitet i ydelser

®  Medarbejderfastholdelse og rekruttering

Der er saledes lagt op til et vidtrekkende
samarbejde. Her koncentreres fremstilling-
en dog iseer om at beskrive samarbejder pa
det sociale omrade.

2.2.2. Aktuelle samarbejder pa det

sociale omrade i Kalundborgegnen

Det er en fundamental kommunal opgave
at tage vare om de svageste i samfundet.
Netop for disse grupper kan befolkningsun-
derlaget i en enkelt kommune vere for spin-
kelt for en optimal lgsning. Derfor er det et

Bjergsted 7781
Garlev 6073
Hyvidebak 5513
Kalundborg 19421
Tornved 8873
Tilsammen 47661

oplagt emne for samarbejde. Det viser
Kalundborgegnen med en raekke eksempler:

Bostatte for psykisk udviklingshemmede.
Denne opgave om bostgtte gar ud pa at
sikre bolig og anden bistand til udviklings-
hemmede - herunder ogsa udviklingshem-
mede med mere komplicerede vanskelighe-
der, f.eks. svare fysiske og psykiske handi-
cap. Hidtil har det veret amtets opgave at
yde bistand for borgere med meget kom-
plekse problemer. Nar kommunen nu pata-
ger sig dette arbejde, er det fordi de udvi-
klingshemmede og deres pargrende har et
gnske om, at kommunen, som de har varet
i kontakt med gennem hele barnelivet, ogsa
statter dem som voksne til at fa egen bolig i
Kalundborg samt hjelp til at klare dagligda-
gen. Kommunen har mulighed for - i sam-
arbejde med vedkommende og de pargren-
de - at skabe boformer og statte, der er
afpasset den enkeltes behov. Amtets tilbud
har hidtil mest haft karakter af specialtilbud
i en institution.




Kalundborg Kommune har imidlertid et
tet samarbejde med amtet, sdledes at plan-
lzegningen er koordineret.

Bostattecentret yder bistand til borgere i
Kalundborg og Tornved kommuner, idet
Tornved kaber ydelser af Kalundborg.

Daghgjskole for sindslidende.

Denne daghgjskole er en selvejende institu-
tion, der er oprettet i samarbejde med et
oplysningsforbund. Kalundborg Kommune
administrerer og hver kommune garanterer
at kebe et vist antal pladser hvert ar. | besty-
relsen sidder en repraesentant for oplys-
ningsforbundet, en person med kendskab
til psykiatri, socialchefen i Kalundborg (fast
medlem fordi Kalundborg administrerer)
og den sidste plads gar pa skift mellem de
gvrige deltagende kommuner.

Samarbejdet omfatter alle fem kommuner.

Fritidshjem for udviklingshemmede.
Fritidshjemmet ligger i Kalundborg Kom-
mune, som ogsa administrerer det. Det kan
bruges af alle fem kommuner, og andre
kommuner kan kebe pladser.

Bosted for utilpassede unge.

Bostedet er en mindre villa, der ejes af en
forening og ligger i Kalundborg Kommune.
Det modtager unge fra alle fem kommuner.

Felles barnelage.

Da det kan veere sveert for mindre kommu-
ner at ansxtte en kvalificeret barnelage, har
Bjergsted, Kalundborg og Tornved kommu-
ner slaet sig sammen om at ansztte en.

Det har i den forbindelse veret overvejet at

etablere en felles sundhedstjeneste for barn
0g unge.

Kompetencecenter.

Med det formal gennem treening og efter-
uddannelse at kvalificere personale i dagin-
stitutioner m.fl. til at tage vare om bgrn
med serlige problemer er der oprettet et
uddannelsescenter for denne gruppe medar-
bejdere. Der legges specielt veegt pa tidlig
indsats. Centret betragtes som ret unikt.

Centret administreres af Hvidebek Kom-
mune og ligger i Kalundborg. De gvrige
deltagere er Ggrlev og Tornved Kommuner.
Amtet har stettet centret indtil nu.

At lzre at blive foralder.

Delvis i tilknytning til kompetencecentret
har tre kommuner oprettet en enhed, hvor
gravide og andre kan forberedes pa forzl-
derrollen. Enheden arbejder tet sammen
med en raekke partnere sa som leeger jorde-
mgdre m.v.

Produktionsskole.

Denne skole drives ogsa i et fallesskab be-
staende af alle fem kommuner. Den ligger i
Bjergsted og ledes af en bestyrelse, hvor
borgmesteren fra Tornved er formand.

Flygtningesamarbejde.

Med den nye integrationslov fra 1 januar
1999 har Tornved og Hvidebek Kom-
muner indgaet et samarbejde herom. Det
overvejes om Bjergsted og Garlev skal delta-
ge i dette samarbejde fra 1 januar 2000 og
Kalundborg Kommune fra 2001.

Koordinationsudvalg.
Som mange andre steder i landet, har grup-




pen af kommuner pa Kalundborgegnen
dannet et felles koordinationsudvalg (fore-
byggende arbejdsmarkedsudvalg), ud fra
den erkendelse, at de udger et falles ar-
bejdskraftsopland. Kalundborg Kommune
koordinerer samarbejdet.

Det skal i gvrigt bemerkes at Bjegsted og
Hvidebzk har lagt deres aktiveringsafde-
linger sammen. Den nye enhed har syv
medarbejdere og har hjemsted i Bjergsted.

Projekter, der sages midler til fra
Socialministeriet.

Der har gennem mange &r vaeret samarbej-
de om forsggsprojekter med puljetilskud fra
Socialministeriet. Det startede med projek-
tet 'Der er brug for alle’ og er siden fortsat.

Aktuelt er der samarbejde om to projekter:
Et om sygedagpenge, der har til formal bl.a.
at give sygedagpengemodtagere relevante
tilbud sa de i videst muligt omfang fasthol-
des pa arbejdsmarkedet. | projektet medvir-
ker Hvidebzk, Kalundborg og Tornved
Kommuner.

Det andet handler om ’Virksomhedens
sociale ansvar’. | dette projekt medvirker
alle fem kommuner.

For begge projekter gelder det gennem
@ndrede holdninger at fremme beskefti-
gelse pa serlige vilkar.

Mulige fremtidige samarbejder.

Med de mange samarbejder, der allerede er
etableret, kan der forventes flere i fremtiden.
Aktuelt overvejes det, om der kan samarbej-
des om tandpleje. Hjelpemidler har veret
forsagt, men er endnu ikke kommet i gang.

2.2.3. Andre samarbejder

Dette case handler iser om samarbejde pa
det sociale omrade. Mellem de fem kom-
muner, eller nogle af dem, er der dog ogsa
andre etablerede samarbejder.

Der er saledes en fazlles PPR-ordning
mellem Hvidebek og Kalundborg med
hjemsted i Kalundborg. Det overvejes at
sammenlaegge denne enhed med en tilsva-
rende feelleskommunal ordning med hjem-
sted i Hang.

Som noget nyt - og indtil nu ret enestdende
- har Dianalund, Gerlev, Hvidebzk og
Heng kommuner etableret en falles skatte-
forvaltning med hjemsted i Garlev. Statens
overtagelse af selskabsligningen har veeret
staerkt motiverende. Der er herved opnaet et
fagligt miljg, som ingen af kommunerne
kunne prastere selv. Administrationen
bestar af 19 medarbejdere. Stillingen som
leder er netop slaet op. Medarbejderne i
denne skatteforvaltning er stadig ansat i de
enkelte kommuner, der har bundet sig for
en fire-arig periode, hvorefter det skal afge-
res om den skal fortsette og hvordan. |
denne sag har de deltagende kommuner
foretrukket et samarbejde, der ikke inddra-
ger storebror Kalundborg.

2.2.4. Formal og motiver

for samarbejdet

Det der gnskes opnaet ved de beskrevne
samarbejder, er lavere omkostninger og gget
kvalitet. De lavere omkostninger opnas gen-
nem de stordriftsfordele, der opstar, nar
flere kommuner forener deres ressourcer.
Den ggede kvalitet opnés ved at skabe bedre
faglige miljger og ved i hgjere grad at veere i
stand til at ansztte og uddanne specialister.




For nogle af opgaverne for de svageste har
samarbejde veret den eneste realistiske
mulighed for det rette tilbud.

| dette ar er samarbejdsindsatsen blevet
yderligere forceret. Det skyldes en kade af
omstaendigheder:

For det farste er det gkonomiske raderum
blevet sa lille, at alle muligheder ma afprg-
ves for at fa det til at lgbe rundt. Som en af
kommunaldirektererne udtrykte det: "Der
er skaret sa tet ved benet, at der umuligt
kan vindes mere ved de sedvanlige bespa-
relsesmangvrer. Vi ma derfor ga nye veje.
Kommunalbestyrelsen har beordret os til at
komme med nye forslag til omrader, hvor vi
kan samarbejde. Og det skal ske nu. Der
skal ikke bruges to ar til at finde pa und-
skyldninger for, at det ikke kan lade sig
gare”.

For det andet har statens overtagelse af sel-
skabsligningen skabt en frygt for helt at
miste skatteopgaven. Da det samtidig ser ud
til at give faerre omkostninger og hgjere kva-
litet i ligningen, er der dog ogsa en selv-
stendig begrundelse for at samarbejde om
denne opgave.

For det tredje kan samarbejdet pa det socia-
le omrade fa et ekstra skub af de refusions-
@ndringer, der skal ske fra ar 2001 (omlag-
ning af finansieringen pa bgrne- og unge-
omradet).

For det fijerde har debatten om mulige
kommunesammenlaegninger ogsa tilskyn-
det til samarbejde - og gjensynlig med hen-
blik pa at undga inddragelse i sammenlag-
ninger. Borgmester Henning Fougt i

Hvidebak har ganske vist navnt mulighe-
den offentligt, men samtidig sagt, at han
personligt er imod. Denne ballon har sale-
des snarest til formal at styrke enigheden
om modforholdsregler, hvilket konkret vil
sige gget samarbejde.

Alle forslag om samarbejder er dog ikke lige
spiselige for alle fem kommuner. Af for-
skellige grunde kan alle eller nogle af de
fem kommuner tgve i forhold til konkrete
projekter. Som en politiker fra egnen
udtrykte det: "Man kan jo se pa de omrader,
hvor der ikke samarbejdes, og man kan
notere, at der er samarbejder, som ikke alle
deltager i. | begge tilfeelde kan man sparge:
Hvorfor?”.

Af samme grund vedrgrer samarbejdet kun
omrader, der ikke er politisk gmtalelige. Pa
lzengere sigt er kommunerne - eller nogle af
dem - dog indstillet pa ogsa at ga sammen
om mere fglsomme omréder.

2.2.5. Organisation og
samarbejdsgrundlag

Organisationen er forskellig fra opgave til
opgave. For hvert tilfelde findes den mest
hensigtsmaessige form.

Den sdvanlige fremgangsmade er dog den,
at en kommune pétager sig rollen som
administrator, og denne rolle gar pa skift
mellem deltagerne. Lokaliseringen af en fel-
les enhed behgver ikke at vere i den kom-
mune, der administrerer. Personalet er
enten ansat i administrationskommunen
eller ogsé stiller hver kommune mandskab
til radighed for opgaven. I nogle tilfelde
overvages fellesskabet af en bestyrelse, i
andre ikke.




Aftalegrundlaget er ogsa varierende. For
nogle opgaver er der egentlige samarbejdsaf-
taler, mens grundlaget for andre er referater
fra de mader, hvor samarbejdet aftales.
Ingen af de omtalte samarbejder er fundet
sa forpligtende, at de skulle godkendes i til-
synsmyndigheden.

Finansieringen veksler mellem betaling efter
indbyggertal og betaling efter benyttelse af
feellesskabets serviceydelser.

2.2.6. Samarbejdskultur

Der er tilsyneladende is@r to grunde til, at
der i Kalundborg egnen er sa god grobund
for at lgfte opgaver i fellesskab. Den ene er
at de enkelte kommunalbestyrelser er pre-
get af samarbejde indadtil. Den anden er, at
kommunerne har arbejdet sammen gennem
mange ar, og der derfor er opbygget et net-
veerk af tillid mellem egnens politikere, for-
valtningschefer mv.

Samtidig er der skabt nogle felles organer,
der kan vedligeholde og inspirere samarbej-
det: Hvert kvartal mgdes borgmestre og
kommunaldirektgrer siledes i Det
Kommunale Samrad. Sekretariatet skifter
mellem kommunerne. Tilsvarende mgdes
udvalgsformend og forvaltningschefer.

Endelig mades ogsa udvalgsmedlemmer og
kommunalbestyrelsesmedlemmer  regel-
messigt. Under disse mader fades og disku-
teres ideer. Samtidig er der opnaet en bety-
delig abenhed i den forstand, at alle kom-
munalbestyrelsesmedlemmer er rimeligt
orienterede om, hvad der sker.

| forbindelse med samarbejdet pa det socia-
le omrade har cheferne faste mader og de
politiske udvalg mades 1 - 2 gange arligt.
Dette er formodentlig ogsa en del af
begrundelsen for, at en enig kommunalbe-
styrelse i Hvidebak har vovet at beslutte at
s@ge samarbejde, hvor som helst det er for-
nuftigt.

Kilder:

Samtale med socialchef Alice Faber,
Kalundborg Kommune, 11 november
1999.

Samtale med kommunaldirektar Per Bjorn
Hansen og socialudvalgsformand Gunver
Jensen, Hvidebek Kommune, 11 novem-
ber 1999.

Skriftlige kommentarer fra socialchef Alice
Faber og forvaltningschef Poul Andersen,
Hvidebzk Kommune.

Opleg til Samarbejdsaftale for Kommunalt
Samrad pa Kalundborgegnen.




2.3.
CTR - Centralkommunernes
Transmissionsselskab

Et stort, men ukendt forsynings-
selskab i hovedstaden

2.3.1. CTR - et barn af energikrisen

Den farste energikrise i 1973 afslgrede Dan-
marks uhyggelige afhengighed af olie. Neasen
al energi blev produceret ved forbreending af
importeret olie. Dermed var vi blandt de
lande i verden som var mest fglsomme over-
for leveringssvigt og prisforhgjelser pa olie.

Til gengeld var Danmark ogsa blandt de
lande, som hurtigst fik gennemfart en ener-
gipolitik der skulle gare os mere uafhaengig af
importeret olie. Initiativerne var mange:
Kraftveerker skiftede fra olie til kul, naturgas-
nettet blev planlagt og pabegyndt, ejendom-
me blev isoleret, olieproduktionen i Nord-
sgen blev fremskyndet samt meget andet.

CTR - Centralkommunernes Transmis-
sionsselskab er et barn af denne udvikling

Figur 2.4. Nggletal for CTR.

2.3.2. CTR’s opgaver og gkonomi
Initiativet til CTR blev taget af
Frederiksberg, Gentofte og Kgbenhavn pa
grundlag af en rapport fra 1982 fra
Kgbenhavns Kommune om “Grundlaget
for etablering af et fjernvarmeselskab for
hovedstadens  centrale ~ kommuner”.
Selskabet CTR 1/S blev etableret 29 februar
1984 af Frederiksberg, Gentofte, Gladsaxe,
Kgbenhavn og Tarnby kommuner. Virk-
somheden er organiseret som et interessent-
skab, der er godkendt af tilsynsmyndighe-
derne som kommunalt feellesskab.

CTR er etableret for i stor skala at udnytte de
energimassige fordele ved kraftvarme. Kraft-
varme har den fordel at gare det muligt at oge
den totale effektivitet ved forbreendingen til
mere end det dobbelte. Det skyldes, at
udnyttelsen af energiindholdet i braendslet
kan na helt op til 85-90% i et kraftvarme-
veerk mod 40-45% i et traditionelt kraftverk.

CTR aftager varme fra kraftverker og
affaldsforbraendingsanleg og szlger denne
varme til de kommuner, der deltager i sel-
skabet. | de farste ar efter etableringen var
hovedopgaverne at planlaegge, etablere og
finansiere et felles transmissionsnet
for varme, herunder ogsa pumpe-

Deltagende In_dbyggere Andel af varme- stationer og egne varmecentraler,
ROmEr LA, 22 i ke der benyttes under spidsbelastning

procent 0g som reserve. Det var et i dansk
Frederiksberg 90.227 149 sammenh®ng omfattende projekt.
Gentofte 67.709 6,7  De samlede anlegsudgifter androg
Gladsaxe 61.783 29 25 miakr. Det 54 km lange led-
Kabenhavn 491.082 712 ningsnet snor sig gennem de tattest
Tarnby 39.304 43 beboede dele af Kebenhavnsom-
I alt 752.105 100

Kilde: CTR?s arsberetning 1998.

radet, og gar bl.a. gennem en tun-
nel pa 1,8 km under havnen. De
enkelte kommuner modtager varmen




ved varmevekslere. Her aftager de varme,
som de sa sender ud til forbrugerne. Det er
sdledes hos de enkelte kommuner, husstan-
dene og virksomheder kegber varme. Ved
fuld udbygning i 2002 vil CTR levere
varme til 275.000 husstande.

CTR’s opgave er saledes iser en gros handel

med fjernvarme. Efter at anlegsarbejdet nu

er afsluttet bestar opgaverne mere precist af

® Kgb af varme fra producenter.

®  Produktion af varme i egne spids- og
reservelastanlag.

®  Salg til interessentkommuner.

Desuden er der et nzrt samarbejde med
VEKS I/S (Vestegnens Kraftvarme Selskab),
der aftager varme fra Avedgrevarket og leve-
rer fiernvarme til en raekke kommuner i
Kabenhavns vestegn. De to selskaber kaber
og selger varme til hinanden efter en kom-
pliceret styringsmekanisme, der gar ud pa til
en hver tid at producere el og varme med de
laveste omkostninger. | denne styring ind-
gar ogsa kraftverkerne og affaldsforbren-
dingsanleeggene.

Leverandgrerne af varme til CTR er:

*  Affaldsforbreending (Amagerforbran-
ding, Vestforbreending og Rensnings-
anlaeg Lynetten)

e Kraftvarmevearker (Amagerverket,
H.C. Drsteds Verket og
Svanemglleveer-ket).

® Naturgas og oliefyrede varmecentraler,
der anvendes som spids- og reservelast.

1 1999 er galden nedbragt til 1,2 mia. kr.
Det samlede varmesalg er pa 1,3 mia.kr.
Den pris kommunerne betaler bestar af to
elementer: Den ene er en fast effektafgift,

som dakker de faste udgifter. Den anden er
en variabel afgift, der afhanger af energifor-
bruget. Prisen er i alt 70-75 kr./GJ. Den pris
kommunerne opkraver er ca. det dobbelte.
Den indtegt kommunerne saledes har, gar
til deekning af afdrag pa de lan, kommuner-
ne har mattet optage samt andre faste og
variable omkostninger.

2.3.3. CTR’s bestyrelse

Initiativet til CTR’s oprettelse er udsprung-
et af den nationale energipolitik. Selv om
det ikke har veeret aktuelt, er det tvivisomt
om de deltagende kommuner har haft
noget realistisk alternativ. Efter varmefor-
syningsloven skal etageejendomme fortrins-
vis forsynes med fjernvarme. Samtidig er
det et led i strategien, at hovedstadens kraft-
vaerker ombygges til kraftvarmeverker.
Derfor matte hovedstadskommunerne
blive aftagere.

Det er fem af landets starste kommuner, der
ejer fellesskabet. Der er saledes pa ingen
made tale om et samarbejde mellem sma
kommuner pa grund af manglende bere-
dygtighed. Men der er tale om produk-
tionsenheder i en sadan starrelsesorden, at
det alligevel er rationelt at samarbejde om et
feelles transmissionsselskab. Hovedstadens
kommuner arbejder ogsda sammen om de
affaldsforbrendingsanleg, der leverer var-
men.

Selv om det er store kommuner, er selskabet
klart domineret af den starste, Kgbenhavns
Kommune, der i 1999 aftog 71% af var-
men. Kgbenhavn har dog ikke flertal i
bestyrelsen, der bestar af fire fra Kgbenhavn
og en fra hver af de andre kommuner. | de
farste mange ar var Kgbenhavns overborg-




mester formand. Fra 1998 er det
Kabenhavns miljgborgmester Bo Asmus
Kjeldgaard.

Til at forberede sagerne til bestyrelsen er der
nedsat et kontaktudvalg bestdende af hgit-
stéende embedsmeand fra de fem kommu-
ner. De er typisk repreesenteret ved kom-
munaldirekter og teknisk direkter. Til at
drefte tekniske spergsmal er nedsat et
driftsudvalg bestdende af ingenigrer fra
kommunerne og CTR.

CTR har 25 medarbejdere, og ledelsen
udgares af direkter og vicedirektar.

2.3.4. Store tekniske, men

sma politiske problemer

Ledelsen af forsyningsvirksomheder betrag-
tes normalt ikke som et politisk falsomt
emne. Det galder heller ikke CTR, som er
vokset stgt uden synderlige politiske proble-
mer, og slet ikke problemer, der er kommet
ud til offentligheden, og vel knap nok til de
enkelte kommunalbestyrelser.

Det er indlysende, at en virksomhed som
CTR har madt betydelige tekniske udfor-
dringer. Det er i dansk og til en vis grad
i international sammenh&ng en helt ny
teknik, der tages i brug. Den anvendte tekno-
logi for varmetransmission og varmevekslere
er pa det narmeste opfundet il
formalet og demonstreres her i stor malestok.
Under anlagsfasen var flere hundrede ingeni-
grer beskaftiget med opbygningen. CTR er
et stykke avanceret ingenigrkunst. Det er
ikke uden stolthed, projektet beskrives for de
mange udenlandske besggende.

En ting er teknikken. Noget andet er

ledelsen og strategien for en politisk ledet
virksomhed som CTR.

To ar efter etableringen lgb CTR ind i en
frygt for lurende gkonomisk krise. Olie-
prisen var faldet sa meget, at anlegget efter
alle prognoser ikke lengere ville veere renta-
belt. Der var pa det tidspunkt investeret ca.
/> mia. kr. | denne sag delte CTR imidler-
tid skaebne med en raekke andre opvoksen-
de fjernvarmeselskaber og ikke mindst med
naturgasselskaberne. Redningen kom fra
regeringen, der indfarte s hgje olieafgifter,
at det atter var rentabelt med kraftvarme -
0g naturgas.

De farste ar var ogsa i nogen grad preeget af
storebror forholdet til Kabenhavn. Kaben-
havns Belysningsvaesen havde hundrede ars
erfaring med el- og varmeproduktion, og i
det nye selskab var Kgbenhavn sa langt den
starste interessent. Derfor kunne det virke
pa de gvrige deltagere som om belysnings-
vasenet gnskede at kare CTR som en slags
underafdeling. Der er nappe tvivl om, at
embedsmeandene i belysningsvaesenet helle-
re havde set en betjeningsoverenskomst
med dem selv som driftsansvarlige. Der
skulle saledes mange overvejelser til, for
bestyrelsen - i enighed - besluttede at flytte
CTR’s domicil til Frederiksberg. Disse gni-
derier var imidlertid fortrinsvis pa embeds-
mandsplan. De kom sj&ldent pa bordet i
bestyrelsen.

Af mere virksomhedspolitisk karakter er
relationerne til kraftverkerne. Varme og
el produceres under et, og der er ingen
naturgiven nggle til fordeling af udgifterne.
Udgangspunktet var dog, at fordelen ved
samproduktion af el og varme skulle




komme varmesiden til gode i de farste
ar indtil lanene for anleggene var betalt.
Selv med denne forudsatning er der dog
grobund for adskillige tekniske og politiske
diskussioner om, hvor stor fordelen er
og hvordan den skal afspejles i udgiftsforde-
lingen.

Et tilsvarende spil har eksisteret i forhold til
VEKS i forbindelse med keb og salg af
varme. Set i bakspejlet kan det undre, at
der pa samme tid blev opbygget to fiernvar-
meselskaber med sa store bergringsflader i
stedet for kun at etablere ét. Der er heller
ikke nu planer om at fusionere CTR og
VEKS.

Ogsa internt mellem parterne har der under-
tiden veeret (mindre) uenigheder om udgifts-
fordeling og konsekvenser af manglende
aftag, dvs. hvor enkelte kommuner ikke har
aftaget den aftalte mangde varme.

Ser man derimod pa omkostningssiden har
der ingen politiske krusninger veret. Pa
trods af de kolossale investeringer, der er tale
om, har beslutningsgrundlaget altid veeret
sa klart, at beslutninger kunne traffes i
enighed og uden starre diskussion. Der har
i alle tilfeelde veeret tale om teknisk-gkono-
miske afvejninger, hvor der som regel er
én lgsning, som er den bedste. Et forslag
om en varmeakkumulator til ca. 100
mio.kr., blev saledes vedtaget uden synder-
lig diskussion, fordi CTR’s administration
kunne pavise den var rentabel og miljafor-
bedrende.

2.3.5. Aktuelle virksomheds-
politiske overvejelser
Selv. om CTR nu er pa vej ind i en vel-

konsolideret driftsfase, opstar der dog
stadig forhold, som kan pavirke selskabets
strategi:

I forbindelse med fusionsforhandlingerne
mellem Sjellandske Kraftveerker og Kaben-
havns Belysningsvesen (nu Kgbenhavns
Energi) har CTR meget naturligt veere ind-
draget. Resultatet er dog, at CTR ikke ind-
gar i det nye store kraftselskab, der formo-
dentlig kommer ud af fusionen.

Derimod er der mere konkrete overvejelser
om tettere samarbejde evt. sammenlaegning
med forbrendingsanleggene. De leverer
20% af varmen og de ejes i vid udstrekning
af de samme kommuner.

Ved et s stort anleg som CTR opstar der
uveegerligt efterfglgende forhold, der bar
korrigeres. Aktuelt kan selskabet konstatere
nogle flaskehalse i systemet, der skal ud-
bedres ved forsteerkninger eller flere spids-
lastanleg. Der er sdledes stadig anlaegsar-
bejder.

2.3.6. Den demokratiske indflydelse
Kommunale fzllesskaber beskyldes under
tiden for at lide under manglende demokra-
tisk kontrol ved at medlemmerne er in-
direkte valgte, bestyrelsens partisammen-
setning afspejler ikke veelgernes, de menige
kommunalbestyrelsesmedlemmer har be-
greenset indflydelse og far for lidt informa-
tion (jf. kapitel 4 i denne rapport).

Narmest tilfeldigt afspejler bestyrelsen i
CTR ganske godt kommunernes partisam-
mensgtning, idet der i bestyrelsen sidder tre
socialdemokrater, to konservative, en SFer,
en fra Enhedslisten og en fra Venstre.




Budgetter, vedtagtsendringer og lanopta-
gelser foreleegges i de enkelte kommuner - i
udvalg og/eller kommunalbestyrelse. Alle
kommunalbestyrelsesmedlemmer far ars-
beretningen. Derudover er der ikke megen
information. Ved etableringen blev der dog
afholdt orienteringsmader for alle implice-
rede  kommunalbestyrelsesmedlemmer.
Gennemgaende har de fleste kommunalbe-
styrelsesmedlemmer meget begraenset kend-
skab til virksomheden. At CTR ikke disku-
teres mere i kommunalbestyrelserne skyldes
formodentlig, at selskabet fungerer uden
starre problemer.

Dertil skal fgjes, at langt den starste del af
beslutningerne i bestyrelsen treffes i enig-
hed. Det tyder pa, at den handler i overens-
stemmelse med kommunalbestyrelsernes
gnsker.

2.3.7. Kritisk kontrol

En anden tilbagevendende kritik af felles-
kommunale virksomheder er manglen pa
kritisk gkonomisk kontrol.

Da der ikke er konkurrence, vil det altid
vare uvist om en virksomhed som CTR
kunne fungere endnu mere gkonomisk
effektivt.

Anlzgsarbejderne har alle veeret i licitation,
hvilket er en gaengs made til sikring af laves-
te omkostninger.

Med hensyn til driften er hovedopgaven at
kebe og distribuere varme billigst muligt.
Det er selskabets overbevisning, at det sker
tilfredsstillende ved en professionel styring i
alle led. Desuden sammenlignes der lgben-
de med omkostningerne i tilsvarende selska-

ber. Endvidere udarbejder selskabets ledelse
lgbende driftsgkonomiske analyser til sel-
skabets revision, og de har hidtil ikke faet
tendt nogen rgde lamper. Antallet af fast-
ansatte er lille, fordi alt hvad der hedder
projektering og reparationer udfgres af pri-
vate entreprengrer. CTR har derfor alene
styrings- og overvagningsopgaven.

2.3.8. CTR - en typisk faelleskommu-
nal virksomhed

Néar CTR er brugt som eksempel i denne
rapport er det hverken fordi CTR er serlig
stor eller fordi virksomheden adskiller sig
markant fra andre forsyningsvirksomheder.
Nej, det er netop fordi CTR fungerer som
et typisk forsyningsselskab organiseret som
et kommunalt fellesskab og godkendt efter
styrelseslovens § 60.

Det er en virksomhed uden politisk fal-
somme beslutninger. De vigtigste gkono-
miske beslutninger treffes pa grundlag af
teknisk-gkonomisk vurderinger, der giver et
rationelt og ukontroversielt beslutnings-
grundlag. Det er formodentlig de ferreste
indbyggere i de fem kommuner, som over-
hovedet har hgrt om CTR. Det er heller
ikke et emne, der fylder meget i kommu-
nernes dagsordener. Men alligevel er CTR
en vital institution for 275.000 husstande i
hovedstadsomradet.

Altsd en spaendende og typisk felleskom-
munal forsyningsvirksomhed.

Kilder:

CTR’s arsheretning 1998

CTR: Miljorigtig fjernvarme til hele
Storkebenhavn.

CTR: Baggrund, energiplan, transmission,




produktion, teknik, logistik, miljg, gkono-
mi og ledelse

CTR’s vedtagter.

Centralkommunernes arbejdsgruppe vedr.
eventuel etablering af et varmetransmis-
sionsselskab: Betenkning vedr. eventuel
etablering af et Centralkommunernes

Transmissionsselskab for fjernvarme. Feb.
1982.

Interview med direkter H. C. Mortensen,
CTR 30. november 1999.

Egne observationer som medlem af kon-
taktudvalget 1984-1994.




2.4. Neestved
Kommunale Tandpleje

Et arelangt uproblematisk samarbejde
mellem Fladsd, Holmegaard, Nastved og
Susa Kommuner.

2.4.1. Et arelangt samarbejde

Den 11 marts 1971 madtes representanter
fra Fladsa, Fuglebjerg, Holmegaard,
Nastved og Susa kommuner for at drefte
forskellige former for samarbejde. Det var

kommunerne og spurgte om deres bgrn
kunne ga til skoletandlzge i Neestved, og pa
den made opstod et kommunalt samarbejde
om tandpleje med Nastved som leverandar
af ydelserne.

| dag er der tandklinikker i alle kommuner-
ne, men de er stadig tilsluttet Nastveds
Kommunale Tandpleje.

Figur 2.5. De fire
kommuner i samarbejdet.

Folketal Bgrn og unge Konsul- Modtagere

1 jan. 1999 0-17ar tationer af omsorgs-

1998 tandpleje

Fladsa 7.272 1.663 724 24
Holmegaard 6.877 1.702 737 23
Nastved 46.427 8.848 4.547 218
Susa 8.002 1.760 763 15
Tilsammen 70.578 13.973 6.771 280

lige efter kommunalreformen og Neestved
havde traditionelt udfert forskellige opgaver
for de sma sognekommuner i oplandet.
Blandt punkterne pa mgdets dagsorden var
levnedsmiddelkontrol, forbrendingsanlaeg
og tandplejen.

P& madet blev det aftalt, at Nestved
Kommunale Tandpleje skulle betjene de
andre kommuner - bortset fra Fuglebjerg,
der etablerede sin egen skoletandpleje.

Denne dag var imidlertid ikke den egentli-
ge begyndelse pa samarbejdet. Det havde
allerede eksisteret en arrekke. Den kommu-
nale tandpleje i Nastved blev etableret alle-
rede i 1948. | de falgende ar kom nabo-

2.4.2. Neestved

Kommunale Tandpleje

Sammenlignet med andre dele af landet,
er Nastved Kommunale Tandpleje en stor
virksomhed. De fire kommuner har tilsam-
men 70.000 indbyggere og heraf er 14.000
mellem 0 og 17 ar®. Der er ansat godt 38
medarbejdere i Nastved Kommunale
Tandpleje. Heraf er 14 tandleager.

Der er en centralklinik, en reguleringsklinik
og 10 filial Klinikker.

6  Med en norm pa 1000 bgrn pr. tandlage svarer det til
14 tandlzger.




De samlede udgifter var 16,2 mio. kr. i
1998. For den almindelige bgrnetandpleje
fordeles udgifterne mellem kommunerne
efter antallet af bern og unge. Udgifter til
tandregulering fordeles efter konsultationer
og udgifterne til omsorgstandpleje efter
antallet af borgere, der er visiteret hertil og
som har accepteret tilbudet.

Pa et enkelt omrade leverer tandplejen tje-
nester til de fleste andre kommuner i amtet.
Det er tandbehandlinger under narkose,
som foretages af tandleger fra Naestved
Kommunale Tandpleje pd Nestved sygehus
(patienterne er iser bgrn, der er meget
bange for behandling, herunder ogsa flygt-
ningebgrn). Pa dette omrade udfaerer Nest-
ved Kommunale Tandpleje sdledes en opga-
ve for en langt starre befolkning.

Der er dog ogsa behandlinger, der kreever
mere specielle fagkundskaber end Nastved
rader over. De patienter ma henvises til
behandling andre steder. Meget komplice-
rede behandlinger ma saledes foretages pa
Tandlaegehgjskolen. Sterkt handicappede
barn henvises til Barnehospitalet i Vangede.
Disse ydelser betales der for. Kompliceret
kaebekirurgi udferes pd Nastved Sygehus.
Det betales der ikke for, idet det er en
amtsopgave.

For at effektivisere driften er det aktuelt
tandplejens strategi at delegere mest muligt
arbejde til tandplejere og klinikassistenter.
Flere tandlagestillinger er derfor konverte-
ret til stillinger som tandplejere.

2.4.3. Samarbejdet
Nastved Kommune har det fulde ansvar for
tandplejens drift. Alle medarbejdere er ansat

i Naestved Kommune, og tandplejen funge-
rer i det hele taget som en afdeling i kom-
munen. Samarbejdet bestar saledes alene i,
at Nastved betjener de andre kommuner i
feellesskabet.

Samarbejdet er fastlagt i en overenskomst,
der sidst er revideret med virkning fra 1
januar 2000. Arsagen til denne revision er
inddragelsen af omsorgstandplejen i faelles-
skabet. Samarbejdet er ikke et kommunalt
feellesskab efter styrelseslovens §60. Det er
en betjeningsoverenskomst.

Der er ingen bestyrelse, men de deltagende
kommuner indbydes til et mgde en gang
hvert ar, inden budgettet vedtages. Der er
sjeldent store problemer pa dagsorden, og
det er derfor sedvanligt, at kommunerne er
repreesenteret ved embedsmand.

En enkelt gang har der varet noget, der
kunne ligne en politisk diskussion af tand-
plejens drift: Nastved Kommune blev
opfordret til at reducere udgifterne svarende
til det dengang faldende bgrnetal. Denne
opfordring blev fulgt, og reduktionen blev
gennemfart.

I den forbindelse blev det indfgjet i over-
enskomsten, at de enkelte kommuner kan
veelge et serviceniveau, der afviger fra gen-
nemsnittet mod tilsvarende mer- eller min-
dreudgifter. Det er dog ikke sket.

De deltagende kommuner kan udtrede af
ordningen med et ars varsel. | sa fald
skal det aftales, hvorledes inventar, udstyr
og forpligtelser fordeles, herunder udgif-
ter i forbindelse med afskedigelse af perso-
nale.




2.4.4. Fordele ved den felles-
kommunale tandpleje

Dette samarbejde adskiller sig fra de fleste
andre kommunale samarbejder ved, at der
ikke pa samme made kan peges pa motiver
til at indga i ordningen. Det er ikke opstaet
som et samarbejde mellem kommuner med
samme udgangspunkt. Den har blot eksiste-
ret lengere end kommunerne. Nér de sma
kommuner i sin tid bad om at komme ind
i ordningen, var det fordi de gnskede at til-
byde skoletandpleje til deres barn og de var
for sma til selv at gare det.

Men nar kommunerne er forblevet i ord-
ningen, tyder det p4, at de stadig anser ord-
ningen for en bedre lgsning end selv at
oprette kommunal tandpleje eller at privat-
isere den.

Der er da ogsa peget pa en raekke fordele:

For det farste er der en reekke stordriftsfor-
dele. Der skal f.eks. kun vere én overtand-
lege. Der er kun ét samarbejdsudvalg. Der
er ét regnskab. Der er én administration.
Endvidere er ordningen stor nok til at bare
en klinik for tandregulering med 1 2/3 spe-
cialtandlzege ansat. Det er ellers en ydelse
mindre kommuner plejer at kabe hos priva-
te tandlzger eller hos stgrre kKommuner.

For det andet giver denne ordning et fagligt
miljg, der ikke kan opnés i sma enheder.
Dette er is@r en fordel for tandlegerne i de
mindre kommuner, som ellers ville leve en
professionelt ret isoleret tilvaerelse.

For det tredje er fleksibiliteten starre i en
stor tandpleje end i sma. Ved sygdom, bar-
sel og andet fraveer, er der stgrre muligheder

for at dekke vakancerne end i sma tand-
plejeordninger.

Der er tilsyneladende ikke peget pa ulemper
ved ordningen. Spargsmalet om demokratisk
indflydelse har aldrig veret diskuteret. Den
beskedne politiske interesse for ordningen ty-
der da ogsé p4, at dette emne er uinteressant.

2.4.5. Perspektiver

Nar samarbejdet i denne felleskommunale
tandpleje tilsyneladende fungerer sa godit,
kan det undre, at der ikke er flere eksempler
pa sadanne ordninger udover landet.

Den sande forklaring kendes ikke, men der
kan gives et par bud:

Da bgrnetandpleje i 1972 blev en obligatorisk
kommunal opgave, var det for de fleste kom-
muner naturligt selv at opbygge ordning, der
passede til egne behov. Det gjorde de ogsa i
forbindelse med s& mange andre opgaver, de
fik palagt som led i kommunalreformen.

Dernast har felleskommunale ordninger
ikke veeret det naturlige alternativ til selv-
stendig kommunal drift. Den narliggende
lgsning var i stedet at lade privat praktise-
rende tandlaeger tage sig af barnenes ten-

7 11992 var der 149 kommuner, som ikke havde kommunal
tandpleje. Af dem havde 81 skiftet til offentlig tandpleje i 1986,
dvs. 68 kommuner fortsatte med at bruge privat praktiserende
tandlager. Frem til 1998 er det de samme 68 kommuner, der
lader opgaven udfere pa private klinikker. | dette ar udvides
antallet il 69, idet der da for farste gang er en kommune, der
skifter fra offentlig til privat tandpleje. Emnet har i gvrigt gen-
nem arene med mellemrum veeret genstand for politisk diskus-
sion. 1 1986 blev loven andret, s& det ikke lzngere var obliga-
torisk med kommunalt organiseret bgrnetandpleje. Kilde:
Larsen, Brian.: Organiseringen af den kommunale bgrnetandpleje
- et valg mellem privat og offentlig. Politica. Nr. 3 1999.




der’. Det var ganske vist et krav i loven, at
bgrnetandplejen skulle organiseres i offent-
ligt regi, men der var en dispensationsmu-
lighed for privat tandpleje for de kommu-
ner, der ikke allerede havde en kommunal
ordning.

Nar farst en kommunal tandpleje er etable-
ret er det vanskeligt at &ndre den til en fel-
leskommunal ordning og endnu sverere til
en privat. Sadanne omlagninger er altid
besveerlige. Selv om tandpleje er en lgntung
opgave, er der alligevel en del investeringer,
og de er sveere at nyttiggere pa anden made.
Endelig har personalet traditionelt veret tje-
nestemand, hvilket kan gare omlaegninger
meget udgiftskraeevende.

En del af disse forhold er &ndret i dag, og
det er derfor ikke usandsynligt, at fremtiden

vil byde pa flere feelleskommunale tandplej-
eordninger. Der er ikke lengere s& mange
tjenestemand, og der er et generationsskifte
i gang mange steder. Det kan dog ikke for-
ventes, de organiseres som i Nestved, hvor
én kommune fuldt ud styrer virksomheden
pa fellesskabets vegne.

Kilder.

Nastved kommunale Tandpleje: Arsberet-
ning 1998.

Nastved Kommunes Regnskab 1998.
Overenskomst om Fladsa, Holmegaard og
Susa kommuners benyttelse af Den Kom-
munale Tandpleje i Nastved. 1999.
Larsen, Brian.: Organiseringen af den kom-
munale bgrnetandpleje - et valg mellem privat
og offentlig. Politica. Nr. 3 1999.

Interview med overtandlege Bodil Thyre-
god Jensen 26. januar 2000.




Karakteren af

kommunalt samarbejde

3.1. Det formelle grundlag
for kommunalt samarbejde

3.1.1. Kategorisering af
kommunale samarbejder

Kommunale samarbejder kan kategoriseres
- eller typologiseres - efter en raekke kriteri-
er som f.eks. starrelse, opgaver, finansiering
mv. | dette kapitel er der lagt veegt pa farst
at beskrive det formelle juridiske grundlag
for kommunalt samarbejde i afsnit 3.1. og
dernzst i afsnit 3.2 at gennemga forskellige
former for samarbejde efter, hvordan de er
organiseret og efter karakteren af kommu-
nal forpligtelse. | afsnit 3.3. diskuteres
sammenhangen mellem organisation, afta-
legrundlag og indflydelse.

Hvad der motiverer til samarbejde - og til at
undlade samarbejde - diskuteres i kapitel 4.
Den konkrete beskrivelse af omfanget af
kommunalt samarbejde, og hvad der samar-
bejdes om, vil blive gennemgaet i kapitel 5.

| dette afsnit beskrives forskellige former for
aftaler mellem kommuner, dvs. det juridis-
ke grundlag for samarbejdet.

3.1.2. Kommunalt samarbejde i
selvsteendige juridiske enheder
3.1.2.1 Kommunale fellesskaber
Kommunale fellesskaber er den form for

kommunalt samarbejde, der kreaever tilsyns-
myndighedens godkendelse. Faktisk inde-
holder kommunernes styrelseslov kun én
paragraf om kommunalt samarbejde, nem-
lig lovens §60, som lyder saledes®:

Aftaler om samarbejde mellem kommuner,
som vil medfare indskrenkning i de enkelte
deltagende  kommunalbestyrelsers befajelser
efter denne lov, kraver tilsynsmyndighedens
godkendelse, medmindre andet sarligt er
hjemlet i lovgivningen. Aftaler, hvori der del-
tager en amtskommune, Frederiksberg Kom-
mune eller Kgbenhavns Kommune, skal alene
godkendes af indenrigsministeren.

8  Kilderne til afsnit 3.1. er:
le Maire, Emil og Niels Preisler :Lov om Kommunernes Styrelse.
Kommenteret udgave. DJ@F’s forlag.
Harder, Erik: Dansk Kommunalforvaltning 11 - Opgaver og
Tilsyn: DIGFs forlag 1994.
Harder, Erik: Den kommunale styrelseslov med kommentarer.
Danmarks Forvaltningshgjskoles Forlag. 1993.
Justitsministeriets tverministerielle embedsmandsudvalg om feel-
leskommunale selskaber: Delrapport om visse EU-retlige spargsmal
vedrgrende danske kommuners samarbejde om affaldsbortskaffelse.
1997.
Indenrigsministeriet: Ansvarsplacering og reaktionsmuligheder i
kommunestyret. Betenkning nr. 996. 1983. Kapitel VIII. Side
116-131.
Advodan: Notat om det juridiske grundlag for kommunernes
strategiske vurderinger og beslutninger med hensyn til opga-
veudferelsen pa affaldshandteringsomradet. Advokatsammen-
slutningen Advodan oktober 1999.
Lov om kommuners og amtskommuners udfarelse af opgaver
for andre offentlige myndigheder. Lov nr. 378 af 14 juni 1995.
Systematikken er til en vis grad hentet fra Opgavekommis-
sionen: Fordelingen af opgaver i den offentlige sektor. Betenk-
ning nr. 1366. December 1998. Side 160-161.




Stk.2. Aftaler af den i stk.1 omhandlede
karakter kan ophzves, dersom deltagerne er
enige herom. Ophavelse kan endvidere ske
efter en deltagers anmodning, nar tilsynsmyn-
digheden finder rimelig grund dertil.

Stk.3. Vilkarene for aftalens ophazvelse skal
godkendes af tilsynsmyndigheden og skal fast-
settes af denne myndighed i tilfelde af uenig-
hed mellem deltagerne.

Det centrale i denne bestemmelse er, at
kommunalt samarbejde, der indebarer
overfarsel af kompetence fra de deltagende
kommunalbestyrelser til fellesskabet, skal
godkendes af tilsynsmyndigheden. Oprettes
et selvstendigt styrelsesorgan, betegnes det
som et kommunalt fellesskab. Kommunale
feellesskaber er selvsteendige, offentlige orga-
ner og henregnes til den offentlige forvalt-
ning. Et kommunalt fellesskab betragtes
som en specialkommune til lgsning af de
opgaver, som fzllesskabet omfatter. Det er
en juridisk enhed, der i de fleste henseender
er underkastet de samme regler som en
kommune. | styrelseslovens § 61 er der sle-
des ved en &ndring af nyere dato indfgjet en
bestemmelse, der udtrykkelig fastslar, at de
sanktioner, der anvendes over for en kom-
mune, som treffer en ulovlig beslutning,
ogsa gelder for kommunale fallesskaber. At
det er en offentligretlig virksomhed indeba-
rer bl.a. at ogsa forvaltningslovens og offent-
lighedslovens bestemmelser gelder.

Afgarende for at tilsynsmyndigheden skal
godkende et samarbejde, er som navnt, at
de deltagende kommuner afgiver kompe-
tence. Kommunallovskommissionen mente
ikke det var ngdvendigt at pracisere, hvilke
aftalebestemmelser der kan medfere en
sadan indskrenkning i kommunalbestyrel-

sens befgjelser, at godkendelse er pakravet.
Det har i praksis givet anledning til tvivl.
Der synes dog at vere tre forhold, som
navnlig har betydning for, om godkendelse
er pakravet:

For det farste aftaler, hvor fallesorganet til-
legges kompetence til at treffe beslutning-
er, som forpligter de deltagende kommuner
gkonomisk, f.eks. om optagelse af lan, kab
og salg af fast ejendom mv. skal dog have et
vist omfang.

For det andet aftaler, hvor én eller flere del-
tagere patager sig vedvarende forpligtelser,
uden at aftalen indeholder adgang til opsi-
gelse inden for et kortere aremal, dvs. mere
end to til tre ar.

For det tredje aftaler, der forpligter en kom-
munalbestyrelse til at undlade visse beslut-
ninger. Feks vil en aftale om brug af nabo-
kommunens hjelpemiddeldepot formo-
dentlig kraeve godkendelse, hvis kommunen
samtidig forpligter sig til ikke selv at opbyg-
ge et depot i en arreekke fremover.

Disse forhold vil sammen med andre
omstendigheder indga i tilsynsmyndighe-
dens bedgmmelse. Tilsynsmyndighedens
godkendelse er farst og fremmest et legali-
tetstilsyn. Den undersgger om samarbejdet
er lovligt. Tilsynsmyndigheden kan dog
ogsa undersage hensigtsmassigheden og pa
det grundlag nagte at godkende af hen-
syn til overordnede samfundsmaessige inter-
esser.

Denne bestemmelse i styrelsesloven deler de
kommunale samarbejder op i to hoved-
grupper: P& den ene side 8§60-fallesskaber,




hvor kompetence overdrages til et fellesska-
ber og som skal godkendes af tilsynsmyn-
digheden og pa den anden side andre for-
mer for kommunalt samarbejde.

3.1.2.2. 857-selskaber
Kommuner kan ogsa i fellesskab og sam-
men med andre end kommuner efter styrel-
seslovens 857 oprette selskaber, der ikke skal
godkendes efter §60.

Ogsa disse selskaber skal godkendes af til-
synsmyndigheden, hvis kommunen hafter
solidarisk og dermed patager sig en gkono-
misk risiko. Efter styrelseslovens 8§57 fast-
setter indenrigsministeren regler om
kommunalbestyrelsens adgang til at forplig-
te kommunen ved garantiforpligtelser mv.,
og disse regler er i lanebekendtgerelsen ud-
mgntet som:

En kommunalbestyrelse kan ikke uden tilsyns-
myndighedens samtykke padrage kommunen
solidarisk hzftelse gennem indtradelse i en for-
ening, en institution, et selskab eller lignende.
Samtykke er dog ikke forngdent, dersom kom-
munen alene hafter med sit indskud, og der
ikke padrages kommunen forpligtelser med
hensyn til yderligere indskud.

Forskellen mellem 860 og 857 selskaber er
saledes ikke, at kommunerne i det sidste til-
felde undgar tilsynsmyndighedens god-
kendelse. Den vasentligste forskel er, at
857 selskaber er privatretlige selskaber og
dermed ikke underkastet de regler, der gel-
der for offentlige virksomheder, herunder
den kommunale styrelseslov. Afhaengig af
selskabsformen, skal de dog folge reglerne
efter aktieselskabsloven eller fondslovgiv-
ningen.

Oprettelse af kommunalt ejede aktieselska-
ber betragtes normalt som en ulovlig omga-
else af styrelsesloven, hvis kommunen der-
ved udskiller en kommunal opgave og sam-
tidig bevarer radigheden over den. For for-
syningsvirksomheder har det imidlertid
altid veeret anerkendt, at kommuner kan
oprette aktieselskaber, hvor en enkelt eller
flere kommuner ejer alle aktier.

3.1.2.3. Selskaber oprettet i

medfer af serlig lovgivning

Kommunalt samarbejde er normalt en fri-
villig sag. Enkelte kommunale virksomhe-
der er dog oprettet ved lov. Det geelder f.eks.
KommuneKredit med en bestemmelse, der
gar helt tilbage til 1898. Af nyere dato kan
naevnes de to hovedstadsselskaber - Hoved-
stadens Udviklingsrad og Hovedstadens
Sygehusfellesskab.

Der er endvidere organer, hvor deltagelse,
kompetence mv. er fastlagt ved lov. Det
galder f.eks. Det Storkebenhavnske Teater-
feellesskab.

Endelig er der kommunale fellesskaber,
som de enkelte deltagende kommuner i rea-
liteten er tvunget til at deltage i. Som
eksempel kan nzvnes naturgasselskaberne,
hvor alle kommuner med naturgasforsyning
patager sig en rekke forpligtelser, som de
faktisk ikke har mulighed for at fravelge.

3.1.2.4. Kommunalt samarbejde

med aktieselskaber mv.

For kommercielt at udnytte den viden, der
oparbejdes i kommuner, er der ved lov nr.
384 af 20 maj 1992 skabt mulighed for, at
kommuner kan deltage i selskaber, hvis
aktiviteter er baseret pa kommunal viden.




Sadanne selskaber kan have flere kommu-
ner som deltagere.

3.1.2.5. Selskabsformer

Som det allerede fremgar af ovenstaende, er
der mange juridiske konstruktioner for
samarbejdet mellem kommuner.

Kommunale fellesskaber er typisk dannet
som interessentskaber og godkendt efter §60.
I enkelte tilfelde er de organiseret som
andelsselskaber.

I det omfang staten eller private arbejder
sammen med kommuner, er samarbejdet
ofte organiseret som et aktieselskab. Som
eksempler kan nzvnes Kommunernes Pen-
sionsforsikring A/S, der har private aktio-
narer og Wonderful Copenhagen A/S, der
har hovedstadskommuner og private virk-
somheder som aktionarer.

Pa specielt det sociale omréade er der mange
selvejende institutioner, der udfaerer opgaver
for kommuner og amtskommuner. Det sker
typisk i henhold til en driftsoverenskomst,
hvor kommunen - eller en gruppe af kom-
muner - dakker alle udgifter. Selvejende
sociale institutioner er ofte stiftet af velge-
rende foreninger eller tilknyttet en forening.
Derfor er der ogsa bestyrelsesmedlemmer,
der er udpeget af moderforeningen. Kom-
muner kan dog ogsa i fllesskab etablere en
selvejende institution uden nogen tilknyt-
ning til andre.

Ogsa foreninger kan udfere opgaver for
kommuner. Flere kommuneforeninger har
saledes sekretariater med fastansat persona-
le, hvis hovedopgave det er at arrangere kur-
ser for medlemskommunerne. Disse be-

skedne aktiviteter ligger langt fra de forplig-
telser, der kraever tilsynsmyndighedens god-
kendelse. Ogsa de kommunale organisa-
tioner, Kommunernes Landsforening og
Amtsradsforeningen yder service til med-
lemmerne. Selv om der f.eks. er tjeneste-
mandsansat personale i de to foreninger, har
det ikke veeret pakravet at sege godkendelse
i Indenrigsministeriet (fordi udmeldelse kan
ske med et ars varsel).

3.1.3. Kommunalt samarbejde uden
selvsteendig juridisk enhed

3.1.3.1. Betjeningsoverenskomster
Derudover er der samarbejder, som ikke
forudsatter opbygning af en felles juridisk
enhed.

En traditionel form for samarbejde bestar i,
at en kommune bruger en anden kommu-
nes institutioner, specialister, maskiner mv.
Her indgas der en betjeningsoverenskomst
mellem kommunerne®. Den kraver ikke til-
synsmyndighedens godkendelse efter 860,
nar der ikke patages vedvarende forpligtelser
og nar aftalen kan opsiges med et kortere
varsel, dvs. ikke over 2-3 ér.

Men disse aftaler kan i stedet vere reguleret
gennem lov nr. 378 om kommuners og amts-
kommuners udfarelse af opgaver for andre™.
82 stk. 1-4 i denne lov lyder saledes:

9  Uden at veere Klart preciseret er det indtrykket, at betegnelsen
betjeningsoverenskomst i den juridiske litteratur kun gelder
mindre afgreensede opgaver som f.eks. brug af pladser i nabo-
kommunens plejehjem. | denne rapport dakker udtrykket
imidlertid alle tilfelde, hvor en kommune udfarer opgaver for
andre kommuner.

10 Lov om kommuners og amtskommuners udfarelse af opgaver
for andre offentlige myndigheder. Lov nr. 378 af 14 juni 1995.




§2. Kommuner og amtskommuner kan udfg-
re opgaver for andre offentlige myndigheder,
som kommunerne og amtskommunerne kan
lgse for sig selv.

Stk. 2. Kommuner og amtskommuner kan
kun udfgre de i stk. 1 nzvnte opgaver for
andre offentlige myndigheder, hvis opgaverne
forinden har veret udbudt. En kommune eller
en amtskommune kan endvidere kun fa
udfert sadanne opgaver af andre kommuner,
hvis disse opgaver forinden har veret udbudt.
Stk. 3. Bestemmelsen i stk. 2 galder dog ikke,
hvis opgavens vardi ikke overstiger et af inden-
rigsministeren fastsat belgb.

Stk. 4. Kommunalbestyrelser og amtsrad skal,
forinden de afgiver tiloud pa og indgar aftale
om udfgrelse af en opgave for en anden offent-
lig myndighed, foretage en kalkulation af de
samlede omkostninger, der vil vere forbundet
med kommunens eller amtskommunens vare-
tagelse af opgaven. Kommunalbestyrelser og
amtsrad ma ikke afgive tilbud pa eller indga
aftale om udfarelse af opgaver, der indebarer
en vederlaggelse, som er lavere end det kalku-
lerede belgb.

Loven gelder ikke de opgaver, kommunale
feellesskaber udfarer for de deltagende kom-
muner.

Loven galder heller ikke for de traditionelle
betjeningsoverenskomster*.

Minimumsgransen efter stk. 3 svarer til den
teerskelverdi, der er afggrende for, om en
opgave skal i EU-licitation'?. Da denne
grense er ca. 12 mio. kr. er lov nr. 378
ganske afggrende for, om kommuner kan
udfare opgaver for hinanden uden forudga-
ende udbud.

3.1.3.2. Fzlleskommunale projekter

En aftale kan ogsa indebere, at en gruppe
kommuner i feellesskab lgser en opgave ved,
at hver af kommunerne stiller mandskab og
faciliteter til radighed. De enkelte kommu-
ner bevarer det fulde ansvar og kompetence.
Der er i sa fald tale om et felleskommunalt
projekt. Umiddelbart skal sddanne projekter
ikke godkendes af tilsynsmyndigheden.
Men det kan vere tilfeldet, hvis aftalen er
bindende for en lengere arrekke, hvis der
ligger starre gkonomiske forpligtelser, eller
hvis de deltagende kommuner forpligter sig
til ikke selv at agere pa omradet. Netop for
denne form for samarbejde er det svert at
se, hvor greensen gar mellem det, der kraever
godkendelse og det, der kan accepteres
uden. Eller mere precist: Hvilken kompe-
tence har ledelsen af det felleskommunale
projekt og er den sa vidtgaende, at der i sty-
relseslovens forstand sker en egentlig afgi-
velse af kompetence til faellesskabet.

Problemstillingen kan yderligere komplice-
res af, at samarbejdet i visse tilfeelde kan kol-
lidere med lov nr. 378, med EU’s udbuds-
regler eller med serlig lovgivning.

3.1.3.3. Samarbejde uden aftalegrundlag
Endelig kan kommuner samarbejde uden at

11 Her er afgrensningen imidlertid uklar. I vejledningen om lov
nr. 378 hedder det séledes: Endelig kan kommuner og amtskom-
muner i et vist begrenset omfang, som efter de kommunale tilsyns-
myndigheders praksis ikke er klart afgrenset, indgé betjeningsover-
enskomster med en anden kommune eller amtskommune om
benyttelse af dennes institutioner og indretninger. Vej-
ledning om kommuners og amtskommuners udfgrelse af opga-
ver for andre offentlige myndigheder.

12 Bekendtgerelse nr. 836 af 12 nov. 1999 Bekendtgerelse om
@ndring af bekendtgarelse om kommuners og amtskommuners
udfarelse af opgaver for andre offentlige myndigheder.




have en egentlig aftale. Det ligger i sagens
natur, at det kun kan gelde erfaringsud-
veksling og mindre opgaver.

3.1.4. Hovedgrupper.

Det samlede billede af de juridiske kon-
struktioner, som anvendes i forbindelse
med kommunalt samarbejde, er alsidighed.
Stort set alle tenkelige organisationsformer
anvendes - bade offentligretlige og privatret-
lige.

Sammenfattende kan de formelle juridiske
samarbejdsformer inddeles i falgende
hovedgrupper:

® Selvstendige juridiske enheder:
- Kommunale fellesskaber, der skal
godkendes efter styrelseslovens §60.
- Andre selskabsformer (herunder
aktieselskaber, selvejende institutio-
ner og foreninger).
®  Betjeningsoverenkomster.
®  Projekter.
® Ingen forpligtende aftale.

3.2. Organisering af
kommunalt samarbejde

3.2.1. Udlicitering eller

kommunal drift

Bade i Danmark og i en raekke andre lande
er der en udvikling i retning af, at kommu-
nernes drift i hgjere grad skilles ud fra kom-
munernes egne forvaltninger. Kommunerne
bevarer den fulde indflydelse pa servicenive-
au, omfang mv., men det praktiske arbejde
udferes af andre end kommunen selv. Det

kan vere private virksomheder og det kan
veere andre kommuner, der byder ved en
udlicitering. P& sygehusomradet ses der
feks. et stigende antal eksempler pa, at
offentlige sygehuse efter licitation udfarer
opgaver for patienter fra andre amter.

Det falder udenfor denne rapport at disku-
tere bestiller-udferer rollerne i forbindelse
med lgsningen af kommunale opgaver.
Men det er relevant at notere, at dette
bringer hele baredygtighedsbegrebet under
forvandling™. Nar en kommune f.eks. udli-
citerer rengaringen og far det gjort billigere,
har den faet del i stordriftsfordele, den ikke
kan opna alene. Nar en gruppe af kommu-
ner i fellesskab udliciterer renovationen,
opnar de alle fordele ved stordrift. Ud-
licitering er saledes i en rakke tilfelde et
alternativ til kommunalt samarbejde.

3.2.2. Modeller for

kommunalt samarbejde

Den juridiske konstruktion for et kommu-
nalt samarbejde er én made at betragte orga-
niseringen pa. | dette afsnit er der iser lagt
veegt pa graden af forpligtelse i samarbejdet.
Her indgar det juridiske grundlag ogsa,
men det er ikke det eneste.

For at et samarbejde kan betragtes som for-
pligtende, skal de deltagende kommuner
have bundet sig pa en eller anden made: Til
at aftage nogle produkter eller tjenestey-
delser, levere varer og tjenesteydelser, til at
indrette sin administration pa en bestemt
made eller blot til at deltage i beslutnings-
processen om et samarbejde uden konkret

13 Citat fra: Kommunerne for Fremtiden.
Kommunernes Landsforening Marts 1999.




at forpligte sig til at benytte de servicey-
delser, der er formalet med samarbejdet.

| figur 3.1. side 54-55 er vist en raekke
modeller for kommunalt samarbejde. De er
gradueret efter karakteren af kommunalt
engagement, udtrykt ved graden af kom-
munal forpligtelse og omfanget af samarbej-
de, streekkende sig fra helt uforpligtende
gensidig hjalp til sterkt forpligtende kom-
munale fallesskaber.

3.2.3. Netveerket

3.2.3.1. Venskabsmodellen

De to ferste modeller - venskabsmodellen
og ERFA-modellen - udger tilsammen en
model Netvarket, idet de begge bygger pa
den gensidige bistand, medlemmer af et
netveerk yder hinanden.

Venskabsmodellen kunne lige s& godt kaldes
det uformelle netveerk. Set i relation til
kommunalt samarbejde, gar modellen i al
sin enkelhed ud pa at hjelpe hinanden pa
tveers af kommunegraenser. Kommunalpol-
itikere og kommunalt ansatte seger rad og
bistand hos folk, de kender og som har for-
stand pa det, der er sagens emne. Det kan
vare ansatte i andre kommuner, de har lert
at kende pa et kursus, eller det kan vere stu-
diekammerater, der nu er ansat rundt
omkring i landet. Det kan vere politikere i
andre kommuner, der er opnaet et tillids-
forhold til gennem partiorganisation eller et
mgde i kommuneforeningen.

Denne form for kommunalt samarbejde er
formodentlig uhyre udbredt. De danske
kommuner ville veere betydelig ringere stil-

let, hvis de ikke pa denne made fik spredt
viden og hentet inspiration fra hinanden.
Det synes naturligt, at kommuner handler
saledes, fordi alle kommuner har de samme
opgaver, og der er ingen konkurrence og
dermed heller ingen fabrikationshemmelig-
heder.

Denne form for vidensudveksling er helt
uforpligtende og helt uformel. Der ligger
kun den uudtalte pligt til at hjelpe igen en
anden gang.

3.2.3.2 ERFA-modellen

Her er der tale om formelle netveerk, dvs.
grupper der mades regelmessigt og normalt
med dagsorden. Den slags grupper findes der
mange af. Der er de etablerede foreninger -
kommuneforeningen,  Kommunaldirek-
tarforeningen, Foreningen af sygehuschefer,
Foreningen af pantefogder osv. Dernast del-
tager mange borgmestre, politikere i gvrigt
og embedsmand i forskellige grupper - med
kolleger i nabokommuner, med partifeller i
andre kommuner, med tidligere klassekam-
merater fra KIOL kursus osv.

Ogsa denne form for samarbejde har utvivl-
somt stor betydning for samarbejdet pa
tvaers af kommunegranser. Nar disse grup-
per mades, er det netop et hovedformal at
udveksle erfaringer, sage rad eller lgse opga-
ver i feellesskab.

Aftaler, der indgas pa disse mader, er kun
svagt forpligtende. Det vil typisk vare en
aftale om at undersgge eller analysere et eller
andet forhold til nzste mgde. Hvis aftalen
udlgser udgifter, er det normalt mindre
belgb, som deltageren er bemyndiget til at
afholde.




3.2.4. Den kommunale familie

De falgende tre modeller - kollegialt samar-
bejde, virtuel afdeling og fellesskabet - er
undermodeller af den model, der i det fal-
gende kaldes Den kommunale familie. Der
er i alle tilfelde tale om kommuner, der i
gensidig tillid har et sa tet samarbejde, at
det ligner arbejdsdelingen og samarbejdet i
en familie.

3.2.4.1. Kollegialt samarbejde

Modellen ’kollegialt samarbejde’ indeberer,
at to eller flere kommuner aftaler et praktisk
samarbejde mellem forvaltninger - eller
afdelinger af forvaltninger. Hensigten er at
udnytte de deltagende forvaltningers faglige
ekspertise bedst muligt. Den form for sam-
arbejde er f.eks. meget almindelig pa flygt-
ningeomradet. Her kan en kommune have
erfaringer med bosniske flygtninge, mens
naboen har det med tamiler. Tilsammen gor
de det bedre og billigere.

Samarbejdet kan veere i aben form, hvor
arbejdsdelingen mellem forvaltninger og
medarbejdere pa tvers af kommunegranser
ikke ligger i faste rammer, men aftales
lgbende.

En mere fast struktur kan indebeare indfg-
relse af distribueret sagsbehandling. Det bety-
der, at sagsfordelingen mellem medarbejde-
re i de deltagende forvaltninger er aftalt pa
forhand.

Denne type samarbejde er nappe s&rlig
udbredt endnu, men ma forventes at fa sti-
gende betydning. Det er siledes et centralt
element i det samarbejde mellem
Hedensted, Juelsminde og Tarring-Uldum,
der er kaldt De Digitale Kommuner og som

er refereret i kapitel 2. Netop med dette for-
mal for gje er det med nogle lovaendringer
blevet legalt at samarbejde om indkomst-
skat og ejendomsskat mellem kommuner.

Graden af kommunal forpligtelse er her ste-
get i forhold til Netveerket:

For det ferste forudsetter det kollegiale
samarbejde en strgmlining eller i det mind-
ste en betydelig koordinering af de delta-
gende kommuners forvaltninger. Der bgr
veere en ensartet dokumenthandtering. Hvis
rutinerne for sagsbehandling er forskellige,
kan samarbejdet nemt blive tungt. Det vil
ogsa vere forvirrende, nar der bruges for-
skellige blanketter, journalisering mv. For at
klare dette ma det endvidere forventes, at
edb-systemer kan tale med hinanden. For at
det administrativt kan forlgbe problemfrit
vil disse forhold i praksis ofte betyde, at der
indfgres samme edb-system og samme
dokumenthéandtering. Derfor vil begyn-
delsen pa et sadant samarbejde nasten altid
betyde omlaegninger og investeringer.

For det andet forudsetter det, at medarbej-
derne deltager. Den enkelte sagsbehandler
skal ikke blot vide, hvem der er eksperter.
De ma ogsa kende dem. Huvis det kollegiale
samarbejde skal fungere optimalt vil det
ogsa medfare endringer i medarbejdernes
ansvarsomrade og sagsbehandling. Sam-
arbejdet kraever altsd en personalepolitisk
indsats fra kommunernes ledelser. Det for-
pligter med hensyn til uddannelse, informa-
tion og dermed tid for medarbejderne.

Dertil kommer for det tredje, at samarbej-
det begranser ledelsernes handlingsfrihed. |
princippet er det stadig de enkelte kommu-




nalbestyrelser, der bestemmer serviceniveau
og resourceanvendelse. Der behgver ikke at
vere tale om forpligtelser, der kraver til-
synsmyndighedens godkendelse. Men for at
det skal fungere, kan der ikke vere store for-
skelle i serviceniveau. Derved kommer
kommunalbestyrelsen og kommunens led-
else til at afgive en flig af sin dispositionsret.

Da der er tale om samarbejde mellem lige-
stillede parter, hvor der ikke oprettes et fel-
les organ, har samarbejdet karakter af et
projekt.

3.2.4.2. Virtuel afdeling

Ved etablering af en virtuel afdeling gas der
et skridt videre i det familizere samarbejde.
Ogsa i denne model er der distribueret sags-
behandling mellem beslaegtede forvaltning-
er i flere kommuner. Men hvor arbejdsde-
lingen mellem forvaltninger er baseret pa
aftaler i de to fgrste modeller, er der i den
virtuelle afdeling udnavnt en leder med
ansvar for alle medarbejdere i de deltagende
afdelinger. Deraf betegnelsen den virtuelle
afdeling - den eksisterer ikke fysisk, men
ved samarbejde.

Med hensyn til edb og dokumenthandte-
ring er denne model ikke mere kreevende
end de andre samarbejder i dem kommuna-
le familie. Personalepolitisk er den imidler-
tid mere forpligtende. Da der ikke er tale
om et kommunalt fellesskab, vil lederen
veere ansat i en af kommunerne. For de gvri-
ge kommuner betyder det, at der er medar-
bejdere, som har denne leder som faglig
chef, men i alle andre forhold er at betragte
som medarbejdere i den kommune, de er
ansat i. Dette er ikke problemfrit. Noget til-
svarende gelder i den kommune, som lede-

ren harer til. I hvilket omfang kan f.eks. den
overordnede chef for lederen af den virtuel-
le afdeling give denne instrukser? Lederen af
den virtuelle afdeling ma vere i stand til at
mangvrere under disse forhold og samtidig
skal han sarge for, at afdelingen betjener alle
kommuner lige. Da han organisatorisk er
placeret i hjemkommunen, kan der nemt
komme mere eller mindre velbegrundede
beskyldninger om favorisering af hans egen
kommune.

Denne model er neppe serlig udbredt. Det
overvejes, at anvende den for enkelte afde-
linger i De Digitale Kommuner.

3.2.4.3. Felles forvaltning

Efter denne model er det en fallesejet
enhed, der udferer. Her er familien rykket
sammen. Denne model er en stedliggarelse
af den virtuelle afdeling. | stedet for at eta-
blere en afdeling med personale, der bor pa
flere rAdhuse, er de her samlet i en fzlles for-
valtning (evt. med decentrale serviceenhe-
der). Men der er stadig tale om at ansvaret,
personalet og kompetencen ligger i de
enkelte kommunalbestyrelser. Da denne
virksomhed saledes ikke kan forpligte de
enkelte kommuner gkonomisk, er det ikke
umiddelbart en virksomhed, der krever til-
synsmyndighedens godkendelse.

For tiden gar der saledes en balge over landet
om samarbejde mellem skatteforvaltninger.
Det har i flere tilfelde faet kommuner til at
etablere falles skatteforvaltninger. Det gel-
der f.eks. de sydsjellandske kommuner
Fakse, Haslev, Preesta og Rgnnede, der med
virkning fra 2000 har etableret en felles for-
valtning. Det samme er tilfzldet Dianalund,
Gorlev, Heng og Hvidebek Kommuner,




som har valgt Gerlev som hjemsted for den
ny felles skatteforvaltning.

3.2.4.4. Den kommunale familie og juraen
Hvor tiltalende man end kan finde samar-
bejdsformerne i modellerne under Den
Kommunale Familie, kan der dog vere
komplicerede juridiske spgrgsmal, som skal
besvares far familien dannes:

For det farste spargsmalet om kompetence.
Afgiver de enkelte kommuner kompetence
til feellesskabet skal samarbejdet godkendes
af tilsynsmyndigheden.

For det andet kan det forhold, at ansatte i
en kommune udfgrer opgaver for en anden
veere i strid med lov nr. 378 eller evt. regler
i serlovgivningen. Nogle love opererer sale-
des med begrebet den stedlige myndighed.
Her kan det veere tvivisomt om nabokom-
munen kan optrede i den rolle.

Efterhanden som kommunale samarbejder
bliver mere og mere udbredte, stiger ogsa
behovet for en afklaring af alle disse juridiske
problemer. Hvad er galdende ret og hvad er
den gnskelige retstilstand (jf. afsnit 1.6.3).

3.2.5. Storebror

Nogle kommuner kan ting, som andre
kommuner ikke kan. Typisk er det store
kommuner, der kan mere end de mindre.
De rader over mere specialiseret arbejdskraft
0g apparatur, og de har flere erfaringer med
forskellige sagstyper end sma kommuner.

Derfor er det naturligt, at starre kommuner
udferer opgaver for andre. De optreder
som storebror. Denne form for samarbejde
kan antage flere former:

For det forste kan det ske ved, en kommu-
ne kaber tjenester hos en anden (storre
kommune). | dette tilfeelde er pris og kvali-
tet givet pa forhand. Her er det detailhan-
delsprincippet, der gelder. Andre kommu-
ner kan kebe varen, som den er med given
pris og kvalitet. | denne situation behgver
der ikke en gang at vare indgaet en betje-
ningsoverenskomst.

For det andet - og det svarer nok mere til
virkeligheden - kan pris og kvalitet aftales.
Der indgaes saledes en betjeningsoverens-
komst. Kgberkommunen har altsa en vis
indflydelse pa det leverede produkt. Det er
markedsprincippet, der bruges. De to parter
forhandler sig frem til en aftale, der er til-
fredsstillende for begge parter. Der kan i
gvrigt godt vere flere kaberkommuner, og
det kan ligefrem veere en aftale mellem en
rekke kommuner, at én af dem udfarer
opgaven for alle. Nastved Kommunale
Tandpleje (afsnit 2.4) er et eksempel her pa.
Er der tale om mere omfattende opgaver,
skal de imidlertid efter lov nr. 378 udbydes
offentligt, hvilket selvsagt komplicerer eller
umuligger et planlagt samarbejde, med
mindre det etableres som et kommunalt
feellesskab.

For det tredje kan aftalen derfor indebare,
at de aftagende kommuner har direkte
medbestemmelse pa produktionen og tillige
er medejere. Der etableres da en falleskom-
munal virksomhed med selvstendig besty-
relse. Sa er der tale om et kommunalt fel-
lesskab med storebrorkommunen som
driftsleder. Der er her tale om et forpligten-
de samarbejde, der skal godkendes af til-
synsmyndigheden. Et eksempel er den fzl-
les peedagogiske psykologiske radgivning for




de fem kommuner pa Bornholm. Be-
styrelsen har her det fulde ansvar for driften,
herunder budget og ansxttelser. Men rad-
givningskontoret ligger i Renne Kommune,
der star for sekretariat og regnskabsfaring.

Her er denne form for samarbejde kaldt sto-
rebrormodellen, fordi det typisk er en starre
kommune, som leverer serviceydelser til
mindre. Gransen i forhold til det kollegiale
samarbejde er dog flydende. Der er eksemp-
ler pa at kommuner hjelper hinanden og er
storebror i en relation og lillebror i en anden.

3.2.6. Selvsteendig juridisk enhed
Endelig kan et samarbejde etableres ved at
danne en selvstendig juridisk enhed. | for-
hold til den model, der er kaldt felles for-
valtning, har bandene til ejerkommunerne
skiftet karakter. Medarbejderne er her ansat
i den pageldende enhed og ikke i de enkel-
te kommuner. Bygninger og materiel tilhg-
rer heller ikke leengere navngivne deltagere,
men den falles enhed, som kommunerne
ejer i fellesskab.

Denne fellesejede virksomhed kan vere
organiseret som en forening med de delta-
gende kommuner som medlemmer. Det er
tilfeldet med kommuneforeningernes kur-
susvirksomhed. Det gelder i realiteten ogsa
de kommunale organisationer Kommuner-
nes Landsforening og Amtsradsforeningen.

En anden mulighed er at etablere virksom-
heden som en selvejende institution. Det er
f.eks. tilfeldet med Den Kommunale
Hagjskole i Danmark. Her er to af stifterne
dog ikke kommuner, men foreninger, nem-
lig Kommunernes Landsforening og
Amtsradsforeningen. De gvrige stiftere er

Kabenhavns og Frederiksberg kommuner.
En forening vil typisk blive finansieret ved,
at deltagerne hver betaler et indskud til
dekning af etableringsudgifter. Den lgben-
de drift finansieres ved kontingenter og ved
brugerbetalinger for de tjenester foreningen
seelger. Det samme gelder for selvejende
institutioner, her betales der dog ikke kon-
tingent.

De juridiske spgrgsmal i forbindelse med
disse konstruktioner svarer ret langt til de
spergsmal, der er naevnt i forbindelse med de
tidligere modeller. Nér der etableres en selv-
stendig juridisk enhed, ved at de enkelte
kommuner leverer mandskabet, kan der til-
lige veere spargsmal om forflyttelse af tjene-
stemand og andre overenskomstspgrgsmal.

Nogle af disse juridiske problemer falder
vk, hvis der etableres en egentlig felles-
kommunal virksomhed. Den adskiller sig
fra de andre modeller ved at overtage kom-
petence fra de deltagende kommuner, og
den kan normalt forpligte medlemmerne
pgkonomisk. Det er en virksomhed, der skal
godkendes af tilsynsmyndigheden. Det er
den typiske 860 virksomhed. Dem er der -
som navnt i kapitel 5 - 225 af, og de fleste
er trafik- og forsyningsvirksomheder.

Etableringen af feelleskommunale virksom-
heder finansieres ved indskud fra kommu-
nerne eller ved at virksomheden optager
lan, som de deltagende kommuner hefter
for. Driften finansieres ved brugerbetaling-
er. Betaling for afdrag og renter er ogsa en
del af brugerbetalingen.

3.2.7. Det ultimative samarbejde
For fuldsteendighedens skyld ber sluttelig




Figur 3.1. Modeller for kommunalt samarbejde.

Model - navn

NETVARK
Venskab

ERFA-model

DEN KOMMUNALE FAMILIE
Kollegialt Samarbejde

Aben form

Distribueret sagsbehandling

Virtuel afdeling

Felles forvaltning
Felles enhed med udstationerede
medarbejdere.

STOREBROR

En kommune patager sig at udfere
opgaver for andre.

Aftalt at en kommune udfgrer opgaver
for andre.

En kommune udfarer opgaven for
gruppen af kommuner.
SELVSTANDIG JURIDISK ENHED
Falleskommunal enhed f.eks. organise-

ret som en forening eller en selvejende
institution.

Fallesejet og organiseret som interes-
sentskab eller andelsselskab

Beskrivelse

Kender hinanden. Mgdes regelmassigt.
Udveksler synspunkter og rad.

Fast mgdeforum

Tet kommunikation mellem forvalt-
ninger. Adgang til hinandens data.

Sagerne lgses, hvor ekspertisen findes pa
tveers af kommunegranser

Sagsbehandling deles mellem kommu-
nernes forvaltninger. En leder.

Sagsbehandlingen samles i denne enhed.

Den udfarende kommune er entrepre-
nar.

Den udfgrende kommune er
entreprengr.

Den_udfﬂrende kommune er driftsan-
svarlig.

Virksomheden udferer. Kommunerne
bestemmer og fallesvirksomheden kan
ikke forpligte kommunerne.

Virksomheden kan forpligte de delta-
gende kommuner.



Grad af samarbejde

Helt uformelt

Formaliseret madestruktur

Lgbende gensidig hjalp. Fungere bedst
med samme 1T struktur og helst ogsa
samme dokumenthandtering

Forudsetter samme IT struktur og
dokumenthandtering

Der er skabt en afdeling, der er felles for
alle kommunerne.

Der er skabt en fysisk samlet
afdeling/forvaltning for alle kommuner-
ne.

Almindelig kaber-selger relation.
Kgber har ingen indflydelse pa opgave-
lzsningen.

Pris og kvalitet aftales.

Falles bestyrelse. Felles kommunal virk-
somhed.

Tet pa at vere kommunalt fallesskab.
Men kommunernes afgiver ikke kompe-
tence, sa godkendelse efter § 60 er ikke
ngdvendig.

Bestyrelse, hvor alle kommuner er
reprasenterede.

Aftalegrundlag

Ingen aftale

Ingen forpligtende aftaler

Projekt

Projekt
Projekt

Projekt

Maske betjeningsoverenskomst.

Betjeningsoverenskomst

Betjeningsoverenskomst.
Kommunalt fellesskab.

Selvstendig juridisk enhed (ikke §60).

Kommunalt fzllesskab efter § 60.



navnes, at den ultimative form for samar-
bejde mellem kommuner, er en egentlig
kommunesammenlagning. Den model er
ikke med i denne rapport.

3.2.8. Arbejdsdeling eller feellesskab
Fire modeller eller elleve, ndr undermodel-
lerne regnes med, kan synes af meget. Ses
der pa principperne for samarbejde er der
imidlertid kun to grupper: Samarbejde
baseret pa arbejdsdeling eller samarbejde i et
feellesskab.

De forste modeller til og med storebror
udger alle en form for arbejdsdeling, hvor
aktiviteterne foregar i en eller flere af kom-
munerne. Der er saledes tale om en aftalt
arbejdsdeling mellem kommunerne. 1 de to
modeller med selvstendige juridiske enheder,
er aktiviteten henlagt til en szrlig enhed. Her
er der tale om et decideret feellesskab.

Hvorvidt “felles forvaltning” er arbejdsde-
ling eller samarbejde i feellesskab kan disku-
teres. Ved at medarbejderne er udstationere-
de er der tale om arbejdsdeling. Men i prak-
sis fungerer det formodentlig som samarbej-
de i feellesskab.

3.3. Modeller, jura
og indflydelse

3.3.1. Hensigtsmaessighed

Det er karakteristisk, at for mange af de
samarbejder, der opstar i disse ar, er det
fundet mest hensigtsmassigt at veelge fami-
liemodellen, herunder ogsa storebrormodel-
len - altsa samarbejder med arbejdsdeling
uden etablering af selvstendige juridiske
enheder.

En vesentlig arsag hertil er et gnske om at
bevare det fulde ansvar i de respektive kom-
munalbestyrelser. Det er typisk borgmestre
og udvalgsformand, der har ansvaret for
samarbejdet og dermed for at det foregar
malrettet og effektivt, liggsom der ingen
tvivl er om, hvor ansvaret skal placeres, nar
det gar galt. Det er ligeledes de ansatte i
kommunerne, der udfarer arbejdet, sa for-
bindelsen til kommunernes ledelser er
direkte.

En arsag kan ogsa vere, at det umiddelbart
er den enkleste lgsning. Ved at samarbejde i
projektform, kan parterne ga i gang uden
store formaliteter eller forpligtelser. Der skal
ikke anszttes personale i en felles enhed,
Der behgver ikke at veere omstsendelige for-
melle vedtagter for samarbejdet og der skal
ikke ngdvendigvis veelges en bestyrelse.

Samtidig opnas tilsyneladende en betydelig
fleksibilitet: For det farste indeberer denne
samarbejdsform, at der er skabt en organisa-
torisk ramme for samarbejde. Det betyder
at nye opgaver kan inddrages i samarbejdet
indenfor den eksisterende organisation.
Deri ligger samtidig et beredskab. Hvis der
pludselig bliver behov for at handle i felles-
skab, s er der allerede et etableret samarbej-
de, der kan samle opgaven op. For det andet
er aftalegrundlaget i disse samarbejder
typisk formuleret pa en sadan made, at det
er relativt nemt at lukke samarbejdet, hvis
det ikke fungerer efter hensigten, og det er
muligt for de enkelte deltagere at treede ud
uden store forpligtelser.

Netvaerksmodellerne benyttes s vidt ses
iseer i forbindelse med uforpligtende samar-
bejder og kortvarige mindre felles opgaver.




3.3.2. De juridiske bindinger

Det navnes ovenfor, at familie-modellen til-
syneladende giver en stor fleksibilitet. Det
er formodentlig ogsa tilfeldet i de fleste
situationer. Men der kan som antydet vere
juridiske bindinger, der kan gere det min-
dre tilsyneladende.

De regels®t, der iser har betydning for
kommunale samarbejder er:

Den kommunale styrelseslov. Det gelder navn-
lig 860. Afgiver kommunalbestyrelserne
kompetence fra til et fzlles organ, sa skal
samarbejdet godkendes af tilsynsmyndighe-
den. Deltager kommunen i et selskab, hvor
der er gkonomiske forpligtelser, skal delta-
gelsen ligeledes godkendes af tilsynsmyndig-
heden (857 og lanebekendtgarelsen). Der
kan heller ikke ses bort fra mulige habilitets-
problemer (styrelseslovens § 14), nar et med-
lem af en kommunalbestyrelse sidder i besty-
relsen for en selvejende institution, en for-
ening eller et andet organ, der ikke er etable-
ret som kommunalt feellesskab.

Lov nr. 378 af 14 juni 1995. Da denne lov
forlanger, at der skal et offentligt udbud til,
for en kommune ma patage sig at udfare
starre opgaver for andre kommuner, giver
den betydelige bindinger pa valget af samar-
bejdsform.

EU’s udbudsregler. Efter EU’s udbudscirku-
lere skal offentlige opgaver af et vist omfang
udbydes i licitation. Det betyder, at en
opgave som en kommunen vil have udfgrt
af andre, skal udbydes i offentlig licitation.
Dette cirkulzre angiver tillige grensen for
hvornar der skal veere udbud efter lov nr.
378.

Sektorlovgivningen. | de love, der regulerer
de enkelte kommunale opgaver, kan der
vere regler, der giver bindinger for samar-
bejdsformen. Kommunernes Landsfore-
nings formand Anker Boye har saledes som
eksempel nazvnt, at en pantefoged skal
fysisk veere placeret i den kommune, hvor
skyldneren bor**. Paradoksalt nok er skatte-
lovgivningen netop @ndret, s& kommuner
kan samarbejde om skatteligning. Men
abenbart endnu ikke om opkravning.

Virksomhedsoverdragelse. Nar en forvaltning
eller en del af en forvaltning indgar som del
af en ny juridisk enhed, skal reglerne om
virksomhedsoverdragelse falges.

Tjenestemandslov og overenskomster. Da en
tjenestemand ikke mod sin vilje kan overfg-
res til en anden kommune eller til et kom-
munalt fallesskab, skal der saledes serlige
aftaler til for tjenestemand kan indga i et
feellesskab, hvor vedkommende far ny
arbejdsgiver. Det kan endog vere aktuelt,
blot tjenestestedet skifter adresse. Ogsa for
overenskomstansatte skal opsigelsesvarsler
mv. respekteres.

3.3.3. Den kommunale forpligtelse
De fire modeller med undermodeller angi-
ver forskellig grad af engagement og forplig-
telse.

Tilsyneladende er forpligtelsen sterst ved
kommunale fellesskaber, fordi der afgives
kompetence, som kraver tilsynsmyndighe-
dens godkendelse. Det behgver imidlertid
ikke at veere tilfeldet. Selv nar der kun ses

14 Kronik om kommunalt samarbejde. Danske Kommuner 17 dec.
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pa den juridiske forpligtelse, fremgar det, at
andre aftaler kan veere lige sa forpligtende. |
gvrigt behgver en aftale ikke at veere specielt
forpligtende, blot fordi nogle juridiske spil-
leregler skal overholdes. Det forpligtende
ligger i aftalens indhold, ikke i formen.

Derved bergres en anden form for forplig-
telse, nemlig den politiske forpligtelse. Den
kan ogsé vere stor i et samarbejde, der ikke
er godkendt af tilsynsmyndigheden. Det
kan faktisk veere starre. Et feelleskommunalt
projekt er saledes baseret pa gensidig tillid
mellem parterne. Formelt er det maéske
nemt at komme ud af samarbejdet. Men
netop derfor er den politiske forpligtelse til
et varigt samarbejde stor.

Dertil kan den administrative forpligtelse
veere stor. Feks. kreever modellen 'kollegialt
samarbejde’ en betydelig stgrre administra-
tiv - og maske politisk - indsats end delta-
gelse i en feelleskommunal virksomhed.

3.3.4. Valg af organisationsform

Der er sdledes juridiske og politiske hensyn
at tage i forbindelse med stort set alle for-
mer for organiseret kommunalt samarbejde.

Med de juridiske bindinger, der trods fleksi-
biliteten ogsa er i forbindelse med familie-

modellerne, kan det undre, at sa fa organi-
seres som traditionelle kommunale felles-
skaber efter reglerne i 860. En af arsagerne
er uden tvivl Opgavekommissionens hold-
ning. Den har taget sa skarpt afstand fra
kommunale fallesskaber, at kommunerne
meget forstaeligt fortolker det som en
advarsel mod at lgse opgaver pa denne
made.

Det kan muligvis ogsa veere fordi denne
organisationsform forekommer mere bin-
dende end gnsket. Dette synspunkt kan
skarpes af den omstendighed, at de fleste
erfaringer med kommunale fellesskaber er
hentet fra investeringstunge forsyningsvirk-
somheder, hvor forpligtelsen er meget stor.
Den nye generation af samarbejder vedrgrer
imidlertid ikke investeringstunge opgaver.
Derfor kan vedtegterne for et kommunalt
fellesskab udformes, sa de i realiteten giver
den samme fleksibilitet som mange andre
samarbejder. Et samarbejde bliver ikke ngd-
vendigvis mere forpligtende, blot fordi det
er godkendt af amtmanden. Samtidig er de
juridiske konsekvenser velkendte og afprg-
vede, ligesom kommunerne i hvert fald
undgar nogle af ulemperne ved andre kon-
struktioner. Feks. gelder lov nr. 378 ikke
for de opgaver et kommunale fellesskab
udfarer for de deltagende kommuner.




/

4.1. Flere spgrgsmal end svar

| dette kapitel belyses motiver og forhin-
dringer for kommunalt samarbejde tillige
med spargsmalet om demokratisk kontrol.

Da denne rapport er fgrste led i en analyse
af fenomenet kommunalt samarbejde, er
der imidlertid mere tale om spgrgsmal end
om svar. Der er formodentlig ogsa en reekke
forhold, der burde veere med. Samtidig er
der maske diskuteret forhold, som i virke-
ligheden ingen betydning har. Senere i pro-
jektet skal de angivne pastande og betragt-
ninger afpraves. Om de faktisk geelder og i
hvilket omfang. Dette er en forelgbig
opsamling af en raekke betragtninger og
bemarkninger, der indtil nu er observeret.

Kapitlet er derfor et diskussionsoplaeg, og
det giver sig pa ingen made ud for at vare
sandheden om kommunalt samarbejde.

| det falgende bruges bade udtrykket motiv
og incitament som plus-ord for deltagelse i
et kommunalt samarbejde. Hvor udtrykket
“motiv” bredt daekker alle forhold, der
pavirker interessen for samarbejde, er der i
begrebet incitament lagt vaegt pa den belan-
ning, der tilskynder kommunen til at delta-
ge i samarbejdet.

Tilsvarende bruges bade ordet forhindring
og barriere om de forhold, som ger det min-
dre attraktivt at samarbejde.

¥ Motiver og forhindringer

4.2. Den samlede afvejning

Hvis en kommune beslutter sig til at delta-
ge i et kommunalt samarbejde er det natur-
ligvis farst og fremmest fordi de forventede
fordele ved samarbejdet vil overstige ulem-
perne. | denne overordnede vurdering er der
sa vidt ses iser tre forhold, der spiller en
rolle:

For det farste skal det vaere fordelagtigt. Det
er det samlede indtryk, at en kommune kun
er motiveret for samarbejde, nar der forven-
tes fordele med hensyn til omkostninger og
kvalitet. Kommunernes Landsforenings for-
mand udtrykker det saledes: "I gjeblikket
skyder en ny generation af samarbejde op
over hele landet. Kommuner, som frivilligt
arbejder sammen med malrettet sigte pa
effektivisering, kvalitet og bedre borgerbe-
tjening™.”

For det andet er der spgrgsmalet om tab af
indflydelse. Det er en del af prisen for sam-
arbejde. Ved at binde sig i et samarbejde
afgives der indflydelse. | et sterkt forplig-
tende samarbejde er kommunens indfly-
delsen reduceret til de instrukser kommu-
nalbestyrelsen kan give sine medlemmer af
feellesskabets bestyrelse.

Dermed er der indbygget en konflikt
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mellem effektivitet og indflydelse. Hvis
samarbejdet skal fungere effektivt, er det en
fordel at fellesskabets bestyrelse og ledelse
selv kan treeffe flest mulige beslutninger
uden at spgrge de deltagende kommuner.
Hvis de enkelte kommunalbestyrelser skal
bevare en hgj grad af indflydelse, er det
ngdvendigt, at en del afgarelser godkendes i
de enkelte kommuner. Men derved bliver
forretningsgangen besverlig, og hvis afge-
relserne tillige forudsetter godkendelse i alle
kommunalbestyrelser, sa kan forandringer
kun gennemfares, hvis alle er enige.

For det tredje er tillid mellem de deltagende
kommunalbestyrelser en fundamental for-
udsetning for et gnidningsfrit samarbejde.

I det folgende er pavirkninger, motiver og
barrierer for samarbejde gennemgaet mere
detaljeret.

4.3. Motiver

4.3.1. Geografiske forhold, der
pavirker motiveringen for at indga
i et kommunalt samarbejde

4.3.1.1. Baredygtighed

En af de vaesentligste arsager til kommunal-
reformen i 1970 var et gnske om kommu-
nal baredygtighed. De nye kommuner
skulle veere store nok til ved egne krefter at
lgse alle de opgaver, de fik tillagt. Fer refor-
men var der séledes en rakke skoleforbund,
hvor kommuner i samarbejde bestyrede et
skolevesen. Med reformen var alle kommu-
ner store nok til at lase opgaven selv.

Ved reformens gennemfarelse var der imid-
lertid ingen tvivl om, at kommunale samar-
bejder fortsat var ngdvendige pa en rekke
omrader. En reekke serviceopgaver, der kra-
vede et stort befolkningsunderlag blev over-
ladt til amtskommunerne. Af forskellige
grunde foretrak lovgiverne dog fortsat at
placere ansvaret for nogle store opgaver hos
kommunerne. Der har utvivisomt veret
politiske motiver bag. Men ogsa hensynet til
nzrhed, sammenhang og teknisk-adminis-
trative forhold har begrundet en fortsat
kommunal opgavevaretagelse. Derfor har
det veeret ngdvendigt eller gnskeligt stadig
at lgse opgaver i kommunalt samarbejde.
Iseer regnede man med, at sma kommuner
matte ty til denne lgsning. Historien har
imidlertid siden vist, at store kommuner
hidtil har deltaget lige sa meget i kom-
munale samarbejder, som sma. Alt tyder
dog pa, at den nye generation af samar-
bejder iser har mindre kommuner som del-
tagere.

Det optimale befolkningsunderlag varierer
fra opgave til opgave. Da kommunerne er af
meget forskellig starrelse har der saledes ved
kommunalreformen varet tale om et valg:
Skulle opgaven placeres i amtskommunen,
selv om de starre kommuner kunne klare
opgaven selv, eller skulle den ligge i kom-
munen vel vidende, at en del kommuner
ikke kunne lgfte opgaven uden at gare det i
fellesskab med andre. Resultatet er, at
ansvaret for nogle opgaver af denne karakter
ligger i kommunerne, som sa for nogle ma
lgses gennem kommunalt samarbejde.
Derved er bade baredygtighedspricippet og
nerhedsprincippet tilgodeset. Nearhedsprin-
cippet ved at udfare opgaven sa tt pa bor-
gerne som muligt, baredygtighedsprincip-




pet ved alligevel at sikre et rimeligt be-
folkningunderlag.

Trafik- og forsyningsselskaber, der er den
dominerende gruppe blandt de felleskom-
munale virksomheder, er eksempler pa
opgaver, der kreever et stgrre befolkningsun-
derlag end en enkelt kommune.

Under denne kategori hgrer ogsa opgaver,
som den enkelte kommune ellers ikke ville
lgse. Som eksempel navnes ofte kultur -
sevaerdigheder og begivenheder. Der er
imidlertid kun fa eksempler pa kommunalt
samarbejde om kulturelle forhold. Et
andet eksempel er svammehaller. Dem har
normalt kun stgrre kommuner rad til. Et
tredje eksempel er indsatsen overfor de sva-
geste i samfundet - sindslidende, stofmis-
brugere, personer med alvorlige handicap
etc. | modsatning til kultur er der her tale
om, at kommunen er forpligtet til yde en
indsats. Men at gare det godt kreever under
tiden flere krefter end en enkelt kommune
kan prastere. En del af de beskrevne sam-
arbejder pa Kalundborg Egnen har netop
dette mél - at hjelpe de aller svageste.
Alternativet til et kommunalt samarbejde
om opgaven kunne vere slet ikke at gare
noget.

4.3.1.2. Kommunegr&nser
Kommunallovskommissionen fra 1960’-
erne navner flere steder, at der efter den
planlagte kommunalreform ma forventes et
vist samarbejde mellem kommuner om ser-
vice i greenseomraderne.

Der er dog ikke meget der tyder pa, at
netop samarbejde om betjening af borgerne
i greenseomrader i dag er arsag til ret meget

samarbejde mellem kommuner. De ggede
muligheder for frit valg pa tvars af kommu-
neskel kan veere en del af forklaringen.

Men geografien spiller ind pa andre mader.
Kommunegrenser er ikke altid lige hen-
sigtsmassige. Eksempelvis fglger kommu-
negranser ikke vandskel. Det betyder, at det
er praktisk eller ngdvendigt at samarbejde
om vand og spildevand.

Der er heller ikke lengere den samme
sammenhang mellem arbejdskraftsoplande
0g kommunegranser, som ved kommunal-
reformen i 1970. Derfor er det naturligt, at
kommunerne (og amtet) i et arbejdskraft-
opland samarbejder om en sammenhang-
ende erhvervspolitik for omradet. Erhvervs-
knudepunkterne, der kan betragtes som en
slags kommunalt samarbejde, er eksempel
herpa.

Tilsvarende er kommuner og turistdestina-
tioner heller ikke identiske. Landet er derfor
inddelt i turistregioner og -destinationer,
hvor kommuner, amter og turisterhverv
arbejder sammen om at udvikling af turis-
men.

Endelig betyder bymassig integration af
flere kommuner, at de er ngdt til at samar-
bejde. Det gealder naturligvis iser i hoved-
stadsomradet. Skent mange kommuner i
Kgbenhavnsomradet er store nok til at klare
stort set alle opgaver selv, er der i regionen
mange kommunale fellesskaber. Starst vagt
har trafik- og forsyningsselskaberne som
Hovedstadens Trafikselskab®, Central-

16 HT nedlegges i 2000 og bliver i stedet en afdeling under
Hovedstadens Udviklingsrad.




kommunernes Transmissionsselskab, \est-
egnens Kraftvarmeselskab, Lynetteanlaegget
og Vestforbrending. Men hovedstadens
kommuner arbejder ogsd sammen om
erhverv og turisme med virksomhederne
Copenhagen Capacity, der har til opgave at
tiltreekke virksomheder fra udlandet, og
turistorganisationen Wonderful Copen-
hagen A/S.

4.3.2 Tekniske forhold, der pavirker
motiveringen for at deltage i et
kommunalt samarbejde

4.3.2.1. Produkt eller produktionsfaktorer
En kommune er en driftsvirksomhed, der
producerer varer og tjenesteydelser til kom-
munens borgere og virksomheder. Nar der
tales om en kommunal opgave, er det pro-
duktion og levering af et eller en gruppe
beslegtede produkter.

| produktionen indgar tre slags produk-

tionsfaktorer:

® Faste produktionsfaktorer som byg-
ninger og andre faste anleg, maskiner,
redskaber mv.

e \Varer og tjenesteydelser som leveres
udefra.

® Personale.

Den kommunale tandpleje kan bruges som
eksempel. Produktionen bestar af tjeneste-
ydelser, hvor de vigtigste er eftersyn af barns
0g omsorgspatienters tender, reparation af
tandskader og tandregulering. De faste pro-
duktionsfaktorer er tandklinikker med in-
ventar. Varer og tjenesteydelser, der leveres
udefra, er bl.a. amalgam, rentgenbilleder og
bedgvelsesmidler. Da tandpleje er en tjene-
steydelse, er den vigtigste produktionsfaktor

personalet, dvs. tandlzger, tandplejere og
Klinikassistenter.

Set i relation til spgrgsmalet om kommu-
nalt samarbejde, kan det vaere nyttigt pa
denne made at betragte en kommune som
en produktionsvirksomhed. Der kan nem-
lig veere tale om samarbejde om produktions-
faktorer eller samarbejde om produktionen - i
det sidste tilfelde det samme som samarbej-
de om en opgave.

Samarbejde om produktionsfaktorer er nor-
malt mindre omfattende end samarbejde
om samlede opgaver. Som eksempel pa
samarbejde om produktionsfaktorer kan
navnes indkegbssamarbejde mellem flere
kommuner. Her er formalet at skaffe kom-
munerne billige varer og tjenesteydelser. Et
andet eksempel er, at flere kommuner i fel-
lesskab ejer en maskine. Derved udnyttes
den bedre, og produktionen bliver billigere.
Helt det samme er tilfeldet, nar en kom-
munalt ansat specialist betjener flere kom-
muner, som det er tilfzldet mange steder,
hvor en reguleringstandlege behandler
barn fra flere kommuner.

4.3.2.2. Funktionel sammenhgng

i produktionen

Produktionen af en kommunal ydelse kan
forega i en raekke led, som hver repraesenterer
en delopgave. Der er dermed en funktionel
sammenheng mellem delopgaverne. Nogle
delopgaver kan krave et starre befolknings-
underlag end en enkelt kommune, hvis opga-
ven skal lgses gkonomisk forsvarligt. Det er
derfor rationelt. at kommuner samarbejder
om lgsningen af disse delopgaver.

Et eksempel er affaldsbortskaffelse: Reno-




vation er en kommunal opgave. Det er -
meget naturligt - kommunen, der har kon-
takten med kunderne, dvs. borgerne og
virksomhederne. Det er kommunen, der
har ansvaret for, at skraldevogne kommer
og henter affaldet - ogsd nar opgaven
er udliciteret. Neste led i kaden er for-
breendingsanlaegget. Hvis det skal dimensio-
neres gkonomisk forsvarligt, vil det ofte
forudsaette modtagelse af affald fra flere
kommuner. Derfor drives det som et kom-
munalt feellesskab. En helt parallel opgave er
fijervarme. Her er forbrendingsanslegget
blot det farste led i kaeden.

Denne funktionelle sammenhazng i den
samlede opgave er formodentlig den ve-
sentligste arsag til, at netop forsyningsvirk-
somheder er organiseret som kommunale
feellesskaber. Det er ikke anset for rationelt
at lade amtet drive forsyningsvirksomheder-
ne, for dermed vil den samlede opgave blive
delt.

4.3.2.3. Specialisering

Derngst rummer de fleste kommunale
opgaver nogle delopgaver, som Kkraver en
grad af specialisering. Selve kerneopgaven
kan kommunen lgse selv, men de specia-
liserede funktioner er det ikke altid ratio-
nelt, at den patager sig. Et eksempel er sko-
leveesenet og PPR (Padagogisk Psykologisk
Radgivning). Undervisningsopgaven kan
alle kommuner klare. Men mange kom-
muner har ikke elevgrundlag nok til at
ansette psykologer og talepadagoger, og
hvis de kun kan ansatte en enkelt eller to,
kan de ikke tilbyde et passende fagligt miljg.
Derfor deltager en del kommuner i felles-
kommunale PPR-ordninger.

Specialisering kan give anledning til samar-
bejde bade hvad angéar produktionsfaktorer
og selve produktionen (opgaven). Nar en
kommune laner nabokommunens biolog til
analyse af et vandlgb, er der tale om samar-
bejde om en produktionsfaktor - biologen.
Nar to kommuner etablerer fzlles miljgaf-
deling med bl.a. biologer ansat, gelder sam-
arbejdet opgaven - miljgopgaven, herunder
tilsyn med vandlgb.

Behovet for samarbejde pa grund af specia-
lisering vil efter al sandsynlighed forstaerkes
af den teknologiske udvikling. Udnyttelse af
informationsteknologien er i dag en ngd-
vendighed for en hver kommune. Men den
kreever medarbejdere, der pa avanceret plan
kan handtere de nye varktgjer. Derfor ses
der et stigende antal samarbejder mellem
kommuner om informationsteknologi.

4.3.3. Motiver for deltagelse
i kommunalt samarbejde

4.3.3.1. Stordriftsfordele

Den dominerende arsag til et helt frivilligt
forpligtende samarbejde mellem kommu-
ner er at opna stordriftsfordele i form af lave
omkostninger og hgj kvalitet. Hvis ikke det
formal kan forventes, er det svart at skabe
en positiv motivation. Dermed ikke vere
sagt, at kommunerne altid kraver overbevi-
sende dokumentation herfor. Et samarbejde
kan etableres i forventning om stordriftsfor-
dele. Det kan veare mere vision end kalkula-
tion.

Sammenhangen mellem specialisering og
beeredygtighed er navnt. Specialiseringen
kan kun udnyttes optimalt med stgrre
befolkningsunderlag. Derved opnas stor-




driftsfordele. Denne sammenhang: specia-
lisering — bearedygtighed — stordrift, er
formodentlig en af de vigtigste drivkrefter
for kommunalt samarbejde"’.

Et banalt eksempel pa stordriftsfordele er
samarbejde om felles indkab.

Den klassiske stordriftsfordel er forbundet
med masseproduktion, der giver lave styk-
omkostninger. Den arbejdsdeling, der i flere
amter er indfgrt mellem sygehusene, har
bl.a. det formal at @ge produktiviteten og
kvaliteten ved, at afdelinger kun beskaftiger
sig med afgreensede opgaver som hofteope-
rationer, bypass-operationer mv. Derved
opnas hgjere produktivitet, starre produk-
tion og feerre fejl, fordi legerne bliver super-
specialister.

En anden side af stordriftsfordelene er, at
samarbejde ogsa kan betyde starre fleksibili-
tet i ressourceanvendelsen. Det gelder bade
personale og materiel. Feks. er antallet af
sundhedsplejersker i en kommune bestemt af
bernetallet. Ved at integrere skole- og sma-
bgrnssundhedspleje vil enhver kommune i
landet have befolkningsgrundlag nok til
mindst en fuldtidsansat sundhedsplejerske.
Men den optimale starrelse er maske 4'/2, og
er det da muligt, at fa en der vil arbejde pa
deltid. Personaleplanlegningen kompliceres
yderligere af ferier, sygdom, uddannelse mv.
En del af disse problemer kan elimineres, nar
flere kommuner forener deres ressourcer,
hvilket i eksemplet vil sige, at der er et flles
korps af sundhedsplejersker for flere kommu-
ner - hvad enten de har ansettelse i de enkel-
te kommuner (modellerne for kollegialt sam-
arbejde) eller er ansat af fallesskabet.

Ved pa den made at forene krafterne kan
der i tilleg opnas et bedre fagligt milje.
Professionelle kan ofte fale sig enlige pa
arbejdspladser, hvor de kun har fa eller
ingen kolleger med samme uddannelse. Ved
professionelle forstds medarbejdere med en
specialistuddannelse - typisk akademikere
eller som i eksemplet sundhedsplejersker.
Den falleskommunale virksomhed Nast-
ved Kommunale Tandpleje er eksempel pa
stordrift. Der er kun én overtandlaege. Der
er barn nok til at beskaftige flere special-
tandlager. Der er dekning for lengereva-
rende sygdom blandt personalet - noget
som iser de sma tandklinikker i landkom-
munerne er sarbare overfor. Endvidere er
der et fagligt miljg med mange tandlager.
Dette er ikke mindst til gavn for klinikche-
ferne pa de sma skoler, som ellers lever fag-
ligt isoleret.

4.3.3.2. Synliggarelse

Det kan vere et mal i sig selv at synliggere
aktiviteter ved, at de udfares i et kommu-
nalt samarbejde. Det er iser tydeligt, nar det
er organiseret som et kommunalt felles-
skab. Nar det er en selvsteendig virksomhed
udskilt fra andre kommunale opgaver, er
det muligt direkte at vurdere prestationer
og ressourceforbrug. Enheden fér sit eget
regnskab og budget, og der udarbejdes en
arsberetning. Den drukner ikke i de enkelte
kommuners budget- og regnskabsbe-
markninger.

17  Der er en lgbende diskussion om hvorvidt, der er saimmenhang
mellem kommunestarrelse og skonomisk effektivitet. Den dis-
kussion tages ikke op her. En aktuel sammenfatning af diskus-
sionen findes i: Mouritzen, Poul Erik: De sm& kommuner er ikK
sé ringe endda? AKF-rapport 1999. En analyse af service og bor-
gertilfredshed findes i Lolle, Henrik: Kommunestarrelse og ser-
vicetilfredshed. AKF-rapport 1999.




Som led i selvsteendigheden holder felles-
skabets bestyrelse mgder regelmassigt med
den ene opgave at lede denne felles virk-
somhed. Har fallesskabet ikke en bestyrelse
0g er evt. organiseret som en anden form for
kommunalt samarbejde, vil der vere et
andet felles organ, der pa overordnet plan
styrer samarbejdet og som regelmessigt
mades. Derved far samarbejdet ledelses-
massig opmarksomhed. Med engagerede
bestyrelsesmedlemmer kan det medfare en
mere dynamisk og gkonomisk drift end til-
feeldet er, nar det blot er en blandt mange
kommunale opgaver.

4.3.3.3. Undga ulemper

Motivet til at deltage i et kommunalt feelles-
skab kan ogsa vaere mindre &delt. Formalet
kan vere at slippe for nogle ulemper.

En kommune kan undga noget bevl, nar
den ikke selv er ansvarlig for fallesskabets
drift. Klager kan henvises til virksomhedens
bestyrelse og direktion.

For nogle virksomheder er incitamentet at
slippe for at legge areal til aktiviteterne.
Lossepladser, kraftvaerker og spildevandsan-
leg er ikke lige velsete alle steder. Kan man
fa nabokommunen til at legge grund til, er
tilskyndelsen til et samarbejde stort. At
lokalisering af sddanne anleg er problema-
tisk fremgar af det forhold, at der skulle
landsplandirektiver fra miljgministeren til
for placeringen af et par lossepladser pa
Sjeelland omsider blev afklaret.

4.3.3.4. Felles interesser og felles modpart
Noget, der kan styrke det kommunale
sammenhold, er felles interesser i forhold til
en felles modpart.

Pa det sociale omrade er der mange eksemp-
ler pad et tet samarbejde mellem amtets
kommuner i forhold til sygehusvesenet og
amtets tilretteleeggelse af legebetjeningen.
Et kendt problem vedrgrer udskrivningen
af eldre fra hospitaler til hjemmepleje eller
@ldrebolig. Hvornar kan amtet med rime-
lighed forlange, at kommunerne skal over-
tage plejen? Hvor langt varsel skal de have?
Hvor langt skal den @ldre veere i behand-
lingen? Hvem har ansvaret for genoptre-
ning? Her har kommunerne felles interesser
og bestemt ikke altid sammenfaldende med
amtets.

Et tilsvarende billede ses i forholdet mellem
kommunerne og Arbejdsformidlingen.
Hver af parterne har sin opfattelse af hvor-
dan aktivering af ledige skal gribes an og af
hvem. Kommunerne er som regel enige,
men ofte ikke med Arbejdsformidlingen.

Det interkommunale samarbejde disse for-
handlingspositioner udlgser, vil typisk vere
projektorienteret - ofte uden anden aftale
end et mgdereferat.

Der findes dog adskillige eksempler pa et
permanent fasttemret sammenhold mellem
kommunerne i et omréade, nar det gelder
egnens udvikling. Hvis f.eks. en egn far for-
nemmelsen af, at staten overvejer at placere
en institution eller anleegge en motorvej i
omradet, sa er der sa godt som altid enighed
mellem omradets kommuner og amtet om
at gere en aktiv indsats for at fremme pro-
jektet. Mere offensivt kan et egnssamarbej-
de have til formal at tiltreekke statsinstitu-
tioner, statslige investeringer, virksomheder
mv. | den sammenhzng er det helt ngdven-
digt, at omradet udadtil fremstar som én egn




- én stemme. | denne situation er konkur-
rence mellem kommunerne til skade for
alle.

4.3.3.5. Ekstern finansiering

Péa helt samme made er det nemmere at fa
feelles fodslag mellem kommunerne, hvis
der folger en belgnning med enigheden.
Der er her tale om de positive incitamenter,
der kan fremme kommunalt samarbejde.

Det er f.eks. tilfeldet, nar staten eller EU
som betingelse for et tilskud forlanger enig-
hed mellem de kommuner, der far tilskud-
det eller hvis borgere og virksomheder far
det. Her forudsetter staten ofte et struktu-
reret samarbejde mellem kommunerne af
en vis varighed. Med de vilkar lykkes det
som regel at fa etableret et samarbejde.

At direkte statstilskud kan hjelpe et samar-
bejde pa vej er projektet De Digitale
Kommuner et eksempel pa. Her har et til-
skud fra Forskningsministeriet pa 2 mio. kr.
til indkeb af IT-udstyr ssmmen med presti-
gen veeret et nyttigt incitament for proces-
sen.

4.3.3.6. Pres udefra

Endelig kan ydre pres veere arsag til, at
kommuner deltager i et kommunalt samar-
bejde.

Pa enkelte omrader er deltagelse ligefrem
lovpligtigt (jf. afsnit 3.1.4). Pa andre er del-
tagelse nermest uundgaeligt. At tale om
motiver og incitamenter i forbindelse med
disse selskaber, har ingen mening.

Ny lovgivning kan ogsa presse kommuner til
samarbejde. Levnedsmiddelkontrollens hi-

storiske udvikling leverer et par gode eksem-
pler. I begyndelsen af 1970’erne blev det
endelig afgjort at opgaven fortsat skulle ligge
hos kommunerne og ikke overdrages til
amterne. Men nogenlunde samtidig blev
kravene til levnedsmiddelkontrollen skerpet
med det resultat, at kommuner, der tidligere
havde egen stadsdyrlege, matte indga i et
samarbejde om sterre enheder, der med
tiden ogsa har taget sig af diverse laboratori-
ekreevende miljgopgaver. Ved arsskiftet til ar
2000 overgar levnedsmiddelkontrollen imid-
lertid til staten. For at kommunerne kan
drive miljglaboratorierne rationelt, er det nu
ngdvendigt med endnu ferre enheder.

Ny lovgivning kan ogsa inspirere til samar-
bejde. Efter at Told & Skat har overtaget
selskabsligningen, ser det ud til, at kommu-
nerne i stigende grad begynder at samarbej-
de om skat. Arsagen kan vere frygt for, at
staten vil overtage endnu mere. Den kan
ogsa veere belrt af erfaringen: Nar Told &
Skat overtog selskabsligningen, var det fordi
kommunerne efter skatteministerens opfat-
telse ikke gjorde det godt nok selv. Det skal
ikke gentage sig. Endelig kan det veere fordi
selve processen med at fjerne selskabslig-
ningen og placeret den i udvalgte kommu-
ner har vist, at der kan vere fordele ved at
samarbejde.

Der ligger ogsa et ydre pres i den diskussion,
der i 1999 er opstaet om eventuelle fremti-
dige kommunesammenlaegninger. Den
debat er i vid udstraekning inspireret af rege-
ring og Folketing. Mod disse trusler om
nedleggelse - som det opfattes i mange
mindre kommuner - kan gget kommunalt
samarbejde vere det alternativ, der kan
demonstrere deres fortsatte baredygtighed.




Presset er ikke blevet mindre af, at
Kommunernes Landsforening aktivt delta-
ger i debatten om kommunestruktur og
netop diskuterer kommunalt samarbejde
som alternativ til sammenlagninger.

4.3.3.7. Samarbejde som strategi

Dette pres udefra kan bevirke, at samarbejde
bliver en strategi for en gruppe kommuner.
Med den hensigt at undga kommunesam-
menlagning tilstreber de bevidst pa at finde
samarbejdsomrader, der kan dokumentere, at
samarbejde kan erstatte sammenlaegninger.

Det modsatte kan ogsa vere tilfeldet: Der
indledes samarbejde pa flere og flere omra-
der med henblik pa en fremtidig sammen-
legning. Det er baggrunden for det intensi-
ve samarbejde, der er mellem Nykebing-
Rervig og Trundholm kommuner, hvor
endemalet kan blive en sammenlagning af
de to kommuner i 2006.

Samarbejde kan dog ogsa veere en strategi
uden anden hensigt end at opna stordrifts-
fordele.

Samarbejde som strategi forudsatter et
intensivt samspil mellem de deltagende
kommuner. Der skal igangsettes en proces,
hvor der til stadighed seges emner, hvor
samarbejde kan vere hensigtsmassigt. Det
kan veere feelles kommunalbestyrelsesmgder,
feelles udvalgsmader, seminarer, strukturere-
de meder mellem kommunernes forvalt-
ningschefer mv. Hensigten er udover at
finde egnede emner, at holde engagementet
i live og fastholde processen.

4.3.3.8. Free Riders
Ved en gennemgang af motiverne for kom-

munalt samarbejde, bgr fenomenet free
riders ogsa na&evnes:

En free rider er en, der flyder med uden at
medvirke i sejladsen. Mere precist angiver
betegnelsen free rider den situation, at in-
divider eller virksomheder opnar fordele,
som de ikke selv har veeret med til at betale
for. Et ofte anvendt eksempel er folk, der
ikke er medlemmer af en fagforening. De
nyder godt af de forhandlingsresultater
foreningen opnar. Men de betaler ikke for
det. De er free riders i forhold til fagfor-
eningen.

Fenomenet kan ogsa galde forholdene
mellem kommuner. Nar borgere i kommu-
ne A benytter bibliotek i kommune B uden
at A betaler for det, si er kommune A free
rider i forhold til kommune B. Tilsvarende
er B free rider i forhold til A, hvis borgerne
i B besgger kunstmuseet i A, som B ikke
har nogen andel i. Hvis ansatte i kommune
C ofte ringer til ansatte i den stgrre
kommune D for at fa rad og vejledning,
mens det omvendte aldrig er tilfeeldet, sa er
C free rider i forhold til D. Hvis borgere i F
benytter kommunalt understgttede fritids-
tiloud i G, er der ogsa en free rider situa-
tion.

Problemet navnes undertiden som begrun-
delse for et samarbejde, og selvfalgelig iser af
de stgrre kommuner, som mener, de stiller
gratis service til radighed for sma nabokom-
muner. Nar det navnes i forbindelse med
kommunalt samarbejde, er det fordi den
rimelige lgsning ville veere et samarbejde, der
indebar en medfinansiering fra de kommu-
ner, der pa den made nasser pa naboer.




Der forekommer utvivisomt free riding
af den beskrevne art. Spargsmalet er imid-
lertid, om det har et omfang, der er verd
at beskaftige sig med, og ikke mindre
om et patvunget samarbejde er den rette
lgsning.

4.4. Forhindringer

4.4.1. Forhindringer eller barrierer
Overskriften “Forhindringer” antyder, at
det er noget, der skal overvindes, at stifterne
af det kommunale samarbejde yder en sar-
lig indsats for at fjerne eller komme uden-
om forhindringerne. Et rigtigere udtryk er
imidlertid "Barrierer”, for barrierer kan vere
sa voldsomme, at de ikke kan overvindes
uden sa store omkostninger, at de ikke er
opgaven verd.

Nar kommunalt samarbejde ikke er endnu
mere udbredt end det er i dag, er det utvivl-
somt fordi mange kommuner i en raekke
situationer har veeret disse overvejelser igen-
nem og er naet til den konklusion, at nok
kan der vere fordele, men de opvejer ikke
de forudsigelige omkostninger.

I det folgende er en rakke af disse barrierer
beskrevet. Der er sikkert flere end registreret
her, men som navnt tidligere er der i dette
kapitel mange betragtninger, som ikke er
afprevet empirisk. Det er hensigten at gare
det i naste fase af dette projekt.

Barriererne er beskrevet i to hovedgrupper:
Farst det, der ligger i den politiske og admi-
nistrative ledelse af et samarbejde og af en

feellesejet institution. Dernast samarbejdets
omkostninger.

4.4.2. Lovgivningsmaessige barrierer
Som nzvnt i afsnit 3 er der en raekke juri-
diske spgrgsmal i forbindelse med kommu-
nalt samarbejde. | enkelte situationer er
samarbejde simpelthen ikke lovligt. Det
viser det citerede eksempel med pantefog-
der. | andre tilfelde kan lovgivningen i
praksis forhindre et planlagt samarbejde.
Det kan vere tilfeldet, hvor en gruppe
kommuner gnsker en arbejdsdeling, men
steder mod et krav om offentligt udbud.
Endelig kan det juridiske forarbejde fore-
komme sa besvarligt, at det ikke findes
umagen verd.

Det kan heller ikke udelukkes, at styrelses-
lovens 860 opfattes som en barriere for
kommunalt samarbejde. Det er i hvert fald
pafaldende at iagttage det store antal samar-
bejdsinitiativer, der finder sted uden at
blande tilsynsradet ind i processen.

Det kan skyldes, at 860 er eller virker meget
bindende for kommunerne (jf. afsnit 3.1.2).
Nar farst tilsynsmyndigheden har god-
kendt en aftale, er det ikke nemt at slippe
ud af det kommunale fellesskab. For at
det kan lade sig gare, krever det primert
enighed mellem deltagerne. Hvis denne
enighed ikke kan opnas, kan en kom-
mune dog sege tilsynsmyndighedens god-
kendelse dertil. At bringe sig selv i en situa-
tion, hvor den skal bede tilsynsradet om at
slippe ud af et samarbejde, den selv har
veeret med til at etablere, er ikke nogen rar
situation.

Her er det dog nyttigt at skelne mellem de




traditionelle forsyningsvirksomheder og
den nye generation af samarbejder.

Forsyningsvirksomheder er investerings-
tunge enheder. Nar de er etableret, er det
sveert at se, hvordan det skulle veere muligt
for en deltager af komme ud. Ved et fjern-
varmeanlag er investeringerne bundet i led-
ninger og forbrendingsanleg. Det er akti-
ver, som er svare at fordele, hvis et medlem
gnsker at treede ud, ligesom de maske snare-
re tilhgrer forbrugerne end kommunerne.
Det skal dog ogsa bemaerkes, at det er svaert
at finde motiver for en kommune til at
treede ud.

Med den nye generation af samarbejder for-
holder det sig anderledes. Der er sjeldent
tale om store investeringer. Der er derfor
heller ikke tale om sterre haftelser eller
andre forpligtelser, og derfor kan vedtagter-
ne formuleres, sa det er relativt let at oplase
feellesskabet eller at traede ud.

4.4.3. Suveraenitetsafgivelse

Ved at overlade ansvar til et fellesskab har
de medvirkende kommuner samtidig afgi-
vet en grad af indflydelse og dermed suve-
renitet. At afgive indflydelse er et tab, og
derfor ma der forventes modsvarende fordel
af samme starrelse. Der ses her bort fra de
enkelte tilfelde, hvor det er en fordel i sig
selv at afgive indflydelse og ansvar.

Det rejser umiddelbart spgrgsmalet om,
hvor indflydelsen havner, og dermed om
det politiske ejerskab til fellesskabets
institution. Hvis det gar godt, hvem far
sd ros? Ja, det ger vel i forste omgang
institutionens leder og bestyrelsesformand.
Hvem far balladen, hvis det gar galt?

Det er ogsa leder og bestyrelsesformand,
men i den situation kan der ske det, at hele
bestyrelsen blive dadlet og dermed alle de
deltagende kommuner. Hvis det er billedet,
er det forstaeligt at nogle borgmestre fore-
treekker at lade sin egen kommune Klare
opgaven selv, og dermed selv modtage ris
0g ros.

Denne betragtning blev prasenteret for
kommunefolk i Finland. De virkede imid-
lertid helt uforstaende. For - som en sagde -
i Finland gives der hverken ros eller ris til
kommunalpolitikere.

4.4.4. Den kritiske kontrol

En af de oftest fremhzvede betenkeligheder
ved felleskommunale virksomheder, er
frygten for, at de ikke fungerer gkonomisk
forsvarligt. I kommunallovskommissionens
betenkning fra 1966 er det udtrykt sale-
des’®:

Et sadant organ vil ikke have samme adgang
og opfordring som de enkelte kommunalbesty-
relser til at afveje veerdien af fallesopgaven mod
kommunernes samlede behov og skonomiske
formaen. Resultatet kan i visse tilfzlde blive,
at der bevilges mere til fellesopgaven end rime-
ligt er, nar hensyn tages til de deltagende kom-
muners gvrige opgaver. Hertil kommer, at det
er vanskeligt for de enkelte kommunalbesty-
relser at foresla besparelser pa et budget for et
omrade, for hvilket de ikke har den daglige
ledelse og indsigt.

At denne betenkelighed stadig geres gel-

18 Kommunallovskommissionen: kommuner og kommunestyre.
Beteenkning nr. 420. 1966. Side 168.




dende fremgar bl.a. af, at den ogsa fremhz-
ves af Opgavekommissionen, der gentager
dele af citatet ovenfor®.

Der findes sa vidt vides ingen undersggelser,
der kan be- eller afkrafte om denne pastand
faktisk farer til ugkonomisk drift.

| Finland er dette ressonnement ogsa brugt
som argument mod kommunale samarbej-
der. Her viser imidlertid en undersggelse, at
de feelleskommunale virksomheder har lave-
re omkostninger end tilsvarende, der ejes af
en enkelt kommune.

Den manglende direkte kontrol med insti-
tutionens gkonomi, ger det ogsa svart for
den enkelte kommune at vurdere om den
far et udbytte af virksomheden, der svarer til
andelen. Det forhold kan fa kommunalbe-
styrelsesmedlemmer til at frygte, at kom-
munen ikke far nok ud af samarbejdet - at
den bliver snydt. Eftersom kun en eller fa i
en kommunalbestyrelse deltager i feellesska-
bets ledelse, har de fleste begraenset indsigt i
fellesskabet. Derfor er det maske isr
blandt mindretalsgrupper i kommunalbe-
styrelsen, at denne frygt opstar - og evt.
udnyttes politisk.

4.4.5. Administrativ isolation
En felles ejet institution kan nemt blive uden
tilhgrsforhold og dermed uden identitet.

Set fra ejernes side - de deltagende kommu-
nalbestyrelser - kan det rejse spargsmal som:
Hvordan sikres lydhgrhed over for forslag
fra de enkelte kommuner? Mister kommu-
nen ngdvendig faglig viden ved at overlade
opgaven til et fallesskab? Hvis man er
institutions- eller projektlederen? Er han

ansat af fellesskabet, arbejder for fallesska-
bet eller ligger hans loyalitet hos en af kom-
munernge?

Ogsé de ansatte i kommunerne kan have
betenkeligheder ved at flytte til et arbejde i
fellesskabet. Nar fallesskabet har manglen-
de tilhgrsforhold til den sterre administra-
tion i en kommune, kan de ansatte i insti-
tutionen komme til at fgle sig hjemlgse. De
kan fale sig anbragt pa et sidespor uden kar-
rieremuligheder. Nar man kommer vek fra
forvaltningen bliver man nemmere glemt.

Der kan ogsé veere personalegoder som ikke
falger med. | det hele taget har en hver
organisation sin Kkultur med skrevne og
uskrevne regler, kutymer, skikke og indbyg-
get tryghed.

Ved vurderingen af disse forhold er det
imidlertid veesentligt at skelne mellem fal-
leskommunale projekter og selvstendige
juridiske enheder:

Er det en selvsteendig institution, der etable-
res, vil mange af betenkelighederne vere
vak. Her opbygges en ny enhed fra grun-
den, og der ansattes personale til opgaven. |
det omfang, de rekrutteres i de deltagende
kommuner, er det pa frivillig basis. De kan
ikke kommanderes til tjeneste i den nye
enhed. Institutionslederens loyalitet er rettet
mod bestyrelsen.

Anderledes forholder det sig, hvis samarbej-
det er organiseret som et projekt, hvor hver
kommune stiller mandskab til radighed.

19 Opgavekommissionen: Fordelingen af opgaver i den offentlige
sektor. Beteenkning nr. 1366. December 1998. Side 174.




Her ma de rejste spargsmal afklares allerede
i planlegningen.

4.4.6. Samarbejdets omkostninger

| forbindelse med det ultimative samarbejde
- egentlig kommunesammenlzgning - kan
der tales om tre slags omkostninger - til
hamstring, omstilling og tilpasning®:

Nar en kommunesammenlegning er fore-
stdende, vil kommunen have et sterkt inci-
tament til at bruge kommunens kassebe-
holdning op inden sammenlagningen og
iveerksette projekter, som den nye storkom-
mune skal betale. Det er hamstringsomkost-
ninger. Dem var der en del af i arene for
kommunalreformen 1970.

Dernast er der omstillingsomkostninger, ogsa
kaldet krigsomkostninger. Nar flere enheder
slas sammen er der ngdvendigvis en reekke
udgifter: Der skal indrettes nye lokaler og
der er ansatte, som bliver overflgdige. Det
galder navnlig cheferne, idet den nye kom-
mune fornuftigvis kun kan have én kom-
munaldirekter, én socialchef osv. Nogle af
disse embedsmand skal afskediges med
radighedslgn eller en anden form for ud-
giftskreevende handtryk. Det er alt sammen
udgifter, som ikke umiddelbart modsvares
af tilsvarende indtagter.

Den tredje form for omkostninger - tilpas-
ningsomkostninger - er forbundet med tilpas-
ningen til et nyt felles serviceniveau.
Erfaringerne fra 1970 viser, det kan vere
fristende at veelge det hgjeste niveau pa alle
omrader. Kun derved undgas grupper, som
oplever forringelser.

Det kan synes uvedkommende at navne

den slags omkostninger i forbindelse med
frivilligt kommunalt samarbejde om kon-
krete opgaver. De taller kun fuldt ud, nar
der er tale om en patvungen kommunesam-
menlaegning. Imidlertid vil nogle af ingredi-
enserne i disse omkostninger ogsa genfindes
i forbindelse med et kommunalt samarbej-
de. Det geelder ikke hamstringsomkostning-
er. Men omkostninger til omstilling og til-
pasning vil der nasten altid vere.

4.4.7. Omstillingsomkostninger
Der vil uundgaeligt vere nogle omkost-
ninger i forbindelse med etableringen af et
kommunalt fellesskab. Selv for et mindre
projekt skal der bruges medarbejdertid.

Opbygges der en egentlig institution, er der
direkte etableringsudgifter og senere vil der
veere udgifter til den lgbende drift. Det er
naturligvis omkostninger, der skal vurderes i
forhold til alternativet, hvor hver kommune
Klarer opgaven selv, og nér det er besluttet at
lase opgaven i fellesskab, er det fordi den
afvejning falder ud til fordel for fallesska-
bet. Hvis der ikke er tale om et helt nyt
omrade, kan det dog medfgre omstil-
lingsomkostninger for de deltagende kom-
muner f.eks. ved at de har personale, der bli-
ver overfladiggjort.

4.4.8. Tilpasningsomkostninger

Nar der etableres et forpligtende kommu-
nalt samarbejde skal der veare enighed
mellem de deltagende kommuner om en
rekke forhold. Parterne ma i et vist omfang

20 Lundtorp, Svend: Kommunestrukturen pad Bornholm.
Debatoplag fra Bornholms Tidende januar 1996.
Lundtorp, Svend: Kareplan for kommunesammenlagning.
Kronik i Danske Kommuner nr. 2 1999




tilpasse sig felles aftalte normer. Nogle til-
pasningsomkostninger er gkonomiske,
andre er politiske:

Opgaver. Da baggrunden for det konkrete
kommunale samarbejde er et gnske om at
lase en eller flere opgaver i fellesskab, er det
ifglge sagens natur sjeldent vanskeligt at
afgreense faellesskabets opgaver. Der kan dog
veere forskellige holdninger i kommunerne til
omfanget. Et samarbejde om skat kan saledes
vedrare et enkelt element (f.eks. dedshobe-
skatning), flere eller hele skatteopgave.

Serviceniveau. Det skal farst aftales om der
skal veere samme serviceniveau for alle kom-
muner eller, om der kan vare forskelle. |
visse tilfeelde er det teknisk ikke muligt at
differentiere. | andre er det. Det galder
typisk i de tilfeelde, hvor der betales efter
forbrug. Der kan dog ogsa vere tilfelde,
hvor forskelligt serviceniveau aftales tillige
med tilsvarende betaling af udgifter.
Egentlige tilpasningsomkostninger opstar,
nar en kommune tvinges til at acceptere et
dyrere serviceniveau. Tilpasningen kan dog
ogsa fare til besparelser, nemlig nar servicen
bliver billigere (ikke ngdvendigvis ringere).

Styrelse. Der skal for det farste veere enighed
om den politiske styring af fallesskabet.
Skal der vere bade et repraesentantskab og
en bestyrelse, eller kun en bestyrelse eller er
opgaven sa beskeden, at ledelsen helt dele-
geres til et samarbejde mellem forvaltning-
erne. For det andet skal det aftales, hvor
mange medlemmer, der skal vare i de sty-
rende organer samt fordelingen af pladser
mellem kommunerne.

De enkelte kommuners indflydelse. Som led i

samarbejdet skal ogsa bestyrelsens kompe-
tence aftales. Hvilke beslutninger kan den
treeffe, og hvilke skal forelaegges til afgerelse
i de enkelte kommunalbestyrelser. Dette er
et af de centrale spergsmal i forbindelse
med kommunalt samarbejde, nemlig afvej-
ningen af effektivitet pa den ene side og
kommunal medindflydelse pa den anden.
For en effektiv drift taler stor kompetence
til bestyrelsen, men den kan kun opnas ved
at begranse de deltagende kommunalbesty-
relsers indflydelse. For stor indflydelse taler
ogsa det forhold, at enhver kommune er
ansvarlig for betjeningen af sine egne borge-
re?. For at bare et ansvar, ma kommunal-
bestyrelsen ogsa have indflydelsen. Men stor
indflydelse kan pa den anden side bevirke
en ringere betjening af borgerne.

Organisation. De deltagende kommuner
skal ogsa finde en model for samarbejdets
organisation og ledelse. Der skal saledes
forst veelges mellem de modeller, der er
navnt i kapitel 3. Dernzst skal den admi-
nistrative organisation besluttes.

Lokalisering. De fleste modeller i kapitel 3
forudsetter, at enheden - eller i det mindste
lederen - har et fast hjemsted. Denne beslut-
ning skal ogsa besluttes i forbindelse med
feellesskabets etablering.

Administrationsvederlag. Hvis det aftales, at
én kommune administrerer den feallesejede
enhed for alle deltagere, skal der aftales et
administrationsvederlag til denne kommune.

21 Citat fra: Indenrigsministeriet: Ansvarsplacering og reaktionsmu-
ligheder i kommunestyret. Betaenkning nr. 996. 1983.




Alle disse forhold er naturlige elementer i en
vedtaegt for et kommunalt samarbejde. Nar
de navnes her under barrierer for samarbej-
de, er det fordi selv folk med et beskedent
indblik i den kommunale verden kan se, der
er tale om mange og tunge beslutninger, der
hver for sig i en kommunalbestyrelse kan
rejse betenkeligheder ved samarbejdets for-
dele.

4.4.9. Samarbejdets seerlige
omkostninger og gevinster

Huvis der skal peges pa omkostninger, der er
serlige for et kommunalt samarbejde, s ma
det vurderes i forhold til noget andet. Det
kan vaere en amtskommunal varetagelse af
opgaven. Nar amtet er ansvarlig, er der
ingen tvivl om styrelse og heller ikke om
forskelle i serviceniveau og betalingsforhold.
Alle borgere i amtet er lige for amtsradet.

Det realistiske alternativ er imidlertid nor-
malt, at de enkelte kommuner Klarer opga-
ven selv. | forhold hertil vil en falles op-
gavevaretagelse medfare visse sarlige udgif-
ter, fortrinsvis i form af bureaukrati. Feks.
kan navnes:

Besvarlig proces. Alene et blik pa det, der
allerede er navnt i denne rapport, viser, at
det er en besverlig proces at stable et vel-
fungerende kommunalt samarbejde pa
benene.

Tidskrevende. Dertil er det en tidskreevende
proces. Den kraver kalendertid, forbrug af
politikeres tid og af medarbejderes tid. Ogsa
i den lgbende drift er der tidskreevende ruti-
ner i forbindelse kommunikation og infor-
mation mellem fallesskabet og de enkelte
kommuner og til mader.

Geld og tilgodehavender. Takster og fordeling
af udgifter. Den felles enhed skal holde styr
pa de enkelte kommuners tilgodehavender
og geeld. Det er normalt en enkel bogholde-
riopgave, men den kan vere kompliceret.
Feks. kan en gruppe af kommuner etablere
et felles forsyningsselskab ved at sla deres
eksisterende virksomheder sammen. Da for-
syningsselskaber er hvile-i-sig-selv-virksom-
heder vil hvert af de kommunale selskaber
have sine egne aktiver og passiver. For det
farste siger det ikke noget om de indre veer-
dier. Derfor ma aktiverne og passiverne veer-
dianszttes inden de fusioneres. For det
andet kan nogle kommuner have stor geald
i forsyningsvirksomheden, mens andre har
en lille. Men da galden skal betales af bor-
gerne i de pageldende kommuner, vil der
fremover vere forskel i taksterne. Taksterne
indeholder imidlertid bade variable om-
kostninger, der kan males efter forbrug, og
faste ikke forbrugsafhaengige udgifter.
Dermed bliver denne bogholderiopgave
hurtigt omfattende og tillige uigennemsku-
elig. Resultatet kan tilmed blive, at takst-
fastseettelse og udgiftsfordeling tilmed bliver
et kontroversielt emne.

P& den anden side kan der ogsa vare gevin-
ster, der rekker ud over de fastlagte mal
med samarbejdet:

For det farste kan det i sig selv veere nyttigt
at endevende et eksisterende system. Ved en
sadan vidtgaende &ndring af organisationen
som et samarbejde kan vere, vil alle styrker
og svagheder i virksomheden blive kortlagt.
Det kan vere et godt udgangspunkt for
opbygningen af den nye organisation.

For det andet vil de samarbejdende kom-




muner fa et godt indblik i hinandens virk-
somheder og kan dermed indhente brug-
bare erfaringer.

For det tredje vil &ndringen ofte bevirke et
kvalitetsspring. Alene det, at der sker noget,
kan fremme yderligere initiativer. De ansat-
te vil opleve et forbedret fagligt miljg. Kom-
munerne far prestige og de far lettere ved at
markedsfagre sig overfor borgerne og ved
rekruttering af medarbejdere.

4.5. Demokratisk kontrol.

4.5.1. Problemstilling

Spergsmalet om demokratisk kontrol - forsta-
et som manglende demokrati - har altid veeret
en af hovedindvendingerne mod felleskom-
munale virksomheder. Indvendingen gar farst
og fremmest pa det forhold, at bestyrelserne
er indirekte valgte (at der ogsa er andre ind-
vendinger vil fremga af det falgende).

Kommunallovskommissionen udtrykker
det saledes ved gennemgangen af ulemper-
ne ved interkommunalt samarbejde®*:
Endvidere sammenszttes sadanne felles-
skabsorganer ved indirekte valg, og da felles-
skabsorganets medlemstal normalt er ret
begranset, vil mindretal i de enkelte kommu-
nalbestyrelser ofte afskares fra indflydelse pa
feellesskabsorganets virksomhed.

Hovedstadskommissionen angiver den
samme betznkelighed ved at citere Kom-
munallovskommissionen®. Dertil fajes: det
er vanskeligere for den enkelte at opna indfly-
delse pa beslutninger om omfanget og indhol-

det af ydelser, der tilvejebringes af indirekte
valgte organer.

Uden at nazvne det direkte, bruger
Amtsradsforeningen i sit oplzg til opgave-
kommissionen den manglende demokra-
tiske kontrol som argument for, at service-
opgaver, der reekker ud over en kommune,
og som ikke vedrgrer teknisk-gkonomiske
spargsmal, ber placeres i amtet. 1 indled-
ningen til foreningens oplaeg til kommis-
sionen star der saledes®: Beslutninger om
vasentlige prioriteringer, serviceniveau og
anvendelse af borgernes skattebetaling skal
treffes i demokratisk valgte forsamlinger med
direkte ansvar overfor valgerne. Driftssel-
skaber mv. bar kun anvendes ved beslutninger
af begrenset rekkevidde, der alene vedrgrer
teknisk-gkonomiske spargsmal.

Ogsé Opgavekommissionen har udtrykt sin
klare betznkelighed ved demokratiet i kom-
munale samarbejder®: Efter kommissionens
opfattelse ber sadanne samarbejder ikke indfe-
res som et grundelement i den generelle opga-
vefordeling. | forbindelse med overvejelser om
etablering af kommunale samarbejder er det
efter kommissionens opfattelse vigtigt, at der
foretages en ngje afvejning af konsekvenserne
for den demokratiske kontrol og den tvergaen-

22 Kommunallovskommissionen: kommuner og kommunestyre.
Betankning nr. 420. 1966. Side 168.

23 Hovedstadskommissionen: Betznkning fra Hovedstadskommis-
sionen om hovedstadsomrédets fremtidige struktur. Betaenkning
nr. 1307 af 1994. Indenrigsministeriet. Side 137.

24 Amtsradsforeningen: Amtsradsforeningens opleg til opgavekom-
missionen. Amtsradsforeningen 1997. Side 6.

25 Opgavekommissionen: Fordelingen af opgaver i den offentlige
sektor. Beteenkning nr. 1366. December 1998. Side 179 -180.




de prioritering i forhold til gkonomiske argu-
menter som f.eks. hensyn til effektiv ressour-
ceudnyttelse eller udnyttelse af stordriftsfordele.
Sidst har indenrigsminister Thorkild
Simonsen navnt det som et problem med
ordene?®: Vi ma ogsa i diskussionen tage fat
pa droftelsen om kommunale selskaber. Her
kan indtrzde den virkning, at de sma partier
slet ikke bliver reprasenteret, og dermed opstar
et sakaldt demokratisk underskud.

Selve udtrykket demokratisk kontrol sigter
mod det forhold, at kommunale beslutning-
er skal treeffes af organer, der er folkevalgte og
som derfor star til ansvar overfor velgerne.
Vealgerne kontrollerer dem. Bestyrelsen i et
kommunalt samarbejde har, som nzvnt i alle
indvendinger, ikke det samme ansvar, fordi
de er indirekte valgte. De kontrolleres ikke i
samme grad af veelgerne.

Det bemarkes, at disse indvendinger galder
kommunale fellesskaber, dvs. selvsteendige
juridiske enheder, der har faet overfort
kompetence fra kommunalbestyrelserne og
som ledes af en bestyrelse, hvis medlemmer
er valgt af kommunalbestyrelserne i de del-
tagende kommuner. Det er altsa virksomhe-
der, som handler pa kommunalbesty-
relsernes vegne. Da denne type virksomhe-
der fortrinsvis er forsyningsvirksomheder,
betyder det endvidere, at erfaringerne er
hentet herfra.

Dele af beteenkelighederne kan i nogle tilfel-
de overfares pa andre former for kommunalt
samarbejde. Imidlertid har de fleste samar-
bejder af nyere dato en organisationsform,
der er baseret pa at fastholde ansvar og kom-
petence i de enkelte kommunalbestyrelser.
De er ikke kommunale fallesskaber.

Med dette vasentlige forbehold fortjener
demokratiet i kommunale fellesskaber alli-
gevel et par ord mere end blot end forkas-
telse pa grund af manglende demokratisk
kontrol.

4.5.2. Det indirekte valg

En indvending gar pa, at indirekte valgte
bestyrelser ikke har det samme ansvar over-
for velgerne som de samme medlemmer
har i hjemkommunen, hvor de er direkte
valgt. Det er en anden made at tale om det
manglende politiske ejerskab til feelles-
skaber.

Det ma vel forstas pa den made, at folke-
valgte slipper lettere fra fejlgreb i et felles-
skabs bestyrelse end de ger det pa hjemme-
bane i kommunalbestyrelsen. Om det er
sandt eller ej, skal ikke vurderes her.

4.5.3. Ansvar for drift og gkonomi
Som tidligere navnt (4.6.3) knytter en
anden betaenkelighed sig til, om bestyrelsen
sikrer en rationel gkonomisk drift, hvor
udgifter prioriteres pa samme made som i
hjemkommunen.

Mere generelt giver betenkeligheden
udtryk for et manglende ansvar for felles-
skabets drift og virke. Nar det politiske ejer-
skab er diffust og nar ansvaret overfor vel-
gerne er begrenset, sa kan man heller ikke
forvente, at bestyrelsen udviser samme
engagement og ansvarsfglelse overfor den
felles virksomhed, som de ger i hjemkom-
munen. | sin yderste konsekvens kan det

26 Administrativ Debat: Der er ikke noget alternativ til aftalesyste-
met. Interview med indenrigsminister Thorkild Simonsen.
Administrativ Debat nr. 2 1999.




betyde, at ingen tager ansvaret, hvis det
gar galt.

At denne pastand i nogle tilfzlde er dybt
uretfeerdig, kan der gives mange eksempler
pa. Der findes adskillige felleskommunale
virksomheder, hvor bestyrelse og bestyrel-
sesformand deltager i ledelse og planlaeg-
ning med dybt engagement.

4.5.4. Manglende indflydelse
Antallet af medlemmer i bestyrelsen for et
feellesskab er begranset. Da de enkelte med-
lemmer veelges af deres respektive kommu-
nalbestyrelser efter forholdsvalg, vil mindre-
talsgrupper have sveert ved at opna repre-
sentation. Bestyrelsen kan nasten ikke
undga at fa en anden sammensetning end
det ville veere tilfeldet, hvis der var tale om
et samlet valg blandt alle kommunalbesty-
relsesmedlemmer i de deltagende kommu-
ner. | dansk sammenhang betyder det, at
bestyrelserne ofte domineres af Social-
demokratiet og Venstre, fordi det er de to
starste grupper i de fleste kommuner.

En af indvendingerne gar saledes pa, at
bestyrelsens partifordeling ikke afspejler for-
delingen i kommunalbestyrelserne og der-
med velgernes.

Dette misforhold kan forsterkes, hvis kom-
munalbestyrelserne bruger deres instruk-
tionshefgjelse, dvs. retten til at palegge deres
representanter at stemme pa en bestemt
made i fellesskabets bestyrelse. Et medlem
af faellesskabets bestyrelse kan derved blive
tvunget til at stemme mod sin egen opfat-
telse.

P4 den anden side betyder brugen af

instruktionshefgjelsen, at den pageldende
kommunalbestyrelse har taget stilling til
sagen. Der har veret en realitetsbehandling
0og kommunalbestyrelsens reprasentanter i
fllesskabets bestyrelse har faet et mandat,
der afspejler flertallets holdning.

4.5.5. Manglende indsigt

Da fellesskabet - set med et kommunalbe-
styrelsesmedlems gjne - lever sit eget liv
udenfor radhuset, da kun en enkelt eller to
i kommunalbestyrelsen falger virksomhe-
den, og da det kun er sporadisk navnt i
budget og regnskab, s er indsigten i falles-
skabets virke begranset.

Dette forsterkes af, at fellesskabets mader
er lukkede.

4.5.6. Manglende borgerindflydelse
Endelig er det - bl.a. af hovedstadskommis-
sionen®” - havdet, at fellesskaber begraenser
borgerindflydelsen. Hvor borgerne i andre
forhold kan henvende sig til lokalpolitikere
eller administrationen, er vejen til indfly-
delse og adressen for klager ikke s& ligetil,
nar det drejer sig om et fellesskab.

Dette argument holder neppe for alle typer
af kommunalt samarbejde. For det farste har
fleste af de opgaver, der lgses ved kommunalt
samarbejde, ikke stor borgerinteresse og en
del har slet ingen bergring med borgerne (jf.
kapitel 5). Det er samarbejde om service til
kommunerne - ikke til borgerne. For det andet
er der store feelleskommunale forsyningsvirk-
somheder, der har egen identitet og dermed

27 Hovedstadskommissionen: Betenkning fra Hovedstadskom-
missionen om hovedstadsomradets fremtidige struktur. Betaenk-
ning nr. 1307 af 1994. Indenrigsministeriet. Side 138.




af borgerne opfattes pa lige fod med f.eks.
TeleDanmark. | forhold til dem er det vel i
det hele taget tvivisomt om borgerne ved, at
de er kommunale foretagender.

4.5.7. Lgsningsmuligheder

Huvis spgrgsmalet om demokratisk kontrol
opfattes som et problem i forbindelse med
kommunale samarbejder, er der dog mulig-
heder for at imgdekomme nogle af beten-
kelighederne:

Amtet overtager opgaven. Denne lgsning
forekommer ligetil, nemlig at placere opga-
ven i det regionale folkevalgte organ. Det
rejser imidlertid et nyt st af beteenkelighe-
der - opgaven bliver delt mellem kommune
og amt, naerhedsprincippet anfegtes, amtet
har ikke faglig ekspertise pa alle omrader
mv. Dertil kommer, at de fleste kommuner
formodentlig vil foretreekke at lgse en opga-
ve ved kommunalt samarbejde, fremfor at
overlade den til amtet. De gnsker ikke helt
af afgive opgaven.

Staten overtager opgaven. Det er, hvad der er
sket med levnedsmiddelkontrollen. Bortset
fra, at nerhedspricippet helt er fraveget, er
den demokratiske kontrol her flyttet til
Folketinget.

Stort reprasentantskab. Ved at knytte et stort
repraesentantskab til fellesskabet imgdegas
kritikken pa to punkter. For det farste vil
flere partier f& medlemmer af repraesentant-
skabet. Det gger de mindre partiers indfly-
delse. Afhaengig af vedtaegternes udform-
ning, kan det ogsa give dem bestyrelsespos-
ter. For det andet gges informationsniveauet
for kommunalbestyrelsesmedlemmerne i
kommunerne simpelthen fordi flere bliver

engageret i fellesskabet. Det finske eksem-
pel er her bemarkelsesveerdigt (jf. bilag 1): |
Finland er der mange kommunale samar-
bejder. Har de et vist starre omfang, velger
de deltagende kommuner et stort reprasen-
tantskab, hvor medlemstallet skal afspejle
den politiske fordeling i kommunerne - og
samtidig sikre en acceptabel kensfordeling.
Ulempen ved det finske system er, at det er
sveert at fa kabalen til at ga op. Derfor ma
alle valg aftales pa forhand og efter mange
forhandlinger.

Information. Indvendingen om manglende
information til de kommunalbestyrelses-
medlemmer, der ikke deltager i f&llesskabet,
forekommer at vere en ledelsesopgave for
feellesskabets bestyrelse - selv om den er
besverlig, udgifts- og tidskravende.

Mandat. Borgmesteren og kommunens
repraesentanter i bestyrelsen kan sikre, at
feellesskabets opgaver regelmassigt kommer
pa dagsordenen i udvalg og evt. kommunal-
bestyrelse. Derved far reprasentanterne et
mandat at fungere pa.

Fleksibel opgavevaretagelse. Her tenkes pa
det forhold, at store kommuner klarer opga-
ven selv, mens de mindre samarbejder. Sa er
problemet begranset til de mindre kommu-
ner. Denne betragtning er imidlertid ret
teoretisk, fordi ogsa store kommuner kun
indgar i et kommunalt samarbejde, nar de
ser fordele ved det. Dermed giver denne lgs-
ning sig selv.

Privatisering. \Ved privatisering af et felles-
skabs opgave tydeliggares forskellen mellem
bestiller og udfarerrollen. Kommunal-
bestyrelsen definerer produktet, men ikke




dets fremstilling. Ved pa den made at over-
lade udfarelsen til en privat entreprengr, er
der ikke l®zngere noget spgrgsmal om
demokratisk kontrol af driften.

Andre organisationsformer. | stedet for et
kommunalt fellesskab veelger de fleste kom-
muner som nzgvnt nu andre samarbejdsfor-
mer, hvor kompetencen ligger i kommunal-
bestyrelsen og dermed har kommunalbesty-
relsen i princippet direkte ansvar for kom-
munens andel af driften.

4.5.8. Diskussion

Betznkeligheden ved manglende demokra-
tisk kontrol i forbindelse med kommunale
samarbejder gealder iser kommunale felles-
skaber. Under kommunalreformen gjaldt
det alle de den gang kendte samarbejder. |
dag er det iser forsyningsvirksomheder.

Spargsmalet er derfor om kritikken er fuldt
ud berettiget:

For det farste er de fleste kommunale sam-
arbejder ikke organiseret som kommunale
feellesskaber.

For det andet bar forsyningsvirksomheder
betragtes for sig, idet de som investerings-
tunge hvile-i-sig-selv virksomheder er meget
vanskelige at oplase og for den enkelte at
treede ud af, hvis kommunen ikke er tilfreds
med driften. Den nye generation af samar-
bejder er ikke forbundet med store anlag, og
der kan derfor aftales samarbejdsformer, hvor
det er nemt at udtraede, hvis det er gnskeligt.

For det tredje omfatter kommunale samar-
bejder fortrinsvis driftsopgaver, der ikke i sig
selv er politisk falsomme. | Finland samar-

bejdes der om sygehuse, sundhedstjeneste,
gymnasier og regional udvikling. | relation
til sddanne opgaver er det naturligt at sikre
en sterk demokratisk kontrol. Det galder i
langt mindre grad samarbejde om skattelig-
ning, lgnadministration og de andre ret
upolitiske driftsopgaver, som nu indgar i
kommunale samarbejder.

For det fjerde er det indtrykket, at nasten
alle afgarelser i kommunale samarbejder
treeffes i enighed.

For det femte kan det diskuteres, om det er
relevant at diskutere demokratibegrebet i
denne forbindelse. Det er maéske, som
Rigmor Lond udtrykker det gammeldags.
Det vigtigste er, at borgerne og brugerne er
tilfredse.?®

4.6. Opsamling

Denne gennemgang af fordele og ulemper
ved kommunalt samarbejde kan nemt give
indtrykket af et overtal af argumenter imod
og fa, der taler for. Selv en del af motiverne
taler nermest imod, nemlig nar incitamen-
tet er tvang eller ngdvendighed.

Dette er imidlertid ikke den rigtige konklu-
sion. De enkelte argumenter er ikke vejet i
sammenhang, og derved fremtreder sma
indvendinger pa lige fod med sterke
begrundelser for.

28 Lond, Rigmor Madeleine Effektivt demokrati? Dansk kommunal
forvaltningspolitik i 1990’erne. Nordisk Administrativt Tids-
skrift 4/1999.




Det afgarende er, om der forventes flere for-
dele end ulemper. I mange situationer
forekommer fordelene sa indlysende store,
at de abenbart overstiger ulemperne. Som
det fremgar af naste kapitel, er antallet af
kommunale samarbejder stort. Pa trods af
alle de betaenkeligheder, der her er listet op,
har de danske kommuner alligevel i mange
situationer valgt kommunalt samarbejde
som fremgangsmade ved opgavelgsningen.

Med hensyn til spgrgsmalet om manglende
demokratisk kontrol er det maske umuligt
at overvinde alle beteenkeligheder. Men som
navnt i afsnit 4.5.7 kan de deltagende kom-
muner ved etableringen af fallesskabet
beslutte en styrelsesform og vedtage en

Fordele

Stordrift

Synlighed og gennemslagskraft

Bedre konkurrenceevne med hensyn til at
tiltreekke virksomheder/arbejdspladser

Bedre kvalitet, serviceudvidelser, nye tilbud

Undgér dobbelt arbejde, sikrer helheds-
lgsninger, synergi

informationspolitik, der imgdekommer en
del af kritikken. Dertil er det et spargsmal,
om betenkelighederne egentlig er beret-
tigede.

Som eksempel pa afvejningen af fordele og
ulemper ved kommunalt samarbejde er i
figur 4.1. vist de overvejelser, som indgar i
det kommunale samarbejde “Granse-
regions Syd” omfattende kommunerne
Aabenraa, Bov, Lundtoft, Redekro og
Tinglev.

Figur 4.1. Beskrivelse af fordele og
ulemper ved kommunalt samarbej-

de - opleeg til samarbejdsorganisa-
tionen Graenseregion Syd.

Ulemper
Forpligtelser binder de enkelte kommuner
Risiko for at de store lgber med det hele

Langsom reaktionsevne og derfor beskyld-
ninger om bureaukrati

Usikkerhed og misundelse

Vanskeligt at estimere niveau for ressour-
cer og gkonomi

Kilde: notat af nov. 1998 til Aabenraa, Bov, Lundtoft, Radekro og Tinglev kommuner.







Kortleegning af

kommunale samarbejder

5.1. Antallet af kom-
munale samarbejder

5.1.1. Opgavekommis-

sionens opggrelse

Der er meget fa tal for omfanget af kom-
munale samarbejder. Det kan ogsa diskute-
res, hvor meget sadanne tal er vaerd, hvis der
ikke fglger en forklaring med. Dels er nogle
samarbejder store og forpligtende mens

Formal Antal
Skole 10
Erhvervsudvikling 7
Trafik 20
Spildevand 12
Sundhed 18
Fritid 13
Energi/varme/gas 16
Beredskab 18
Psykologi 28
Miljg 27
Renovation og genbrug 49
Andet 7
| alt 225

andre er sma og uforpligtende, dels indgas
0g oplgses der aftaler hele tiden.

Den nok mest palidelige opgerelse er fra
Opgavekommissionens betenkning, hvor
der indgar en opgerelse af antallet af kom-
munale fellesskaber. Den er vist i Figur 5.1:

Figur 5.1. Kommunale feellesskaber
fordelt pa formal. 1998.

Driftsudgifter Personale-
(1000 kr.) forbrug 1998
(fuldtids-

beskeftigede)

41.784 131
25.618 41
1.627.124 248
300.622 237
42.052 116
89.627 205
6.673.824 1.329
65.210 121
928.507 248
338.731 799
1.732.397 1.321
140.310 301
12.005.806 5.097

Kilde: Opgavekommissionen. Betznkning I side 168. Fra Indenrigsministeriets undersggelse af de
kommunale fellesskabers budget for 1998. April 1998.




Opggrelsen omfatter 225 kommunale fel-
lesskaber med et samlet budget pa 12 mia.
kr. og med godt 5.000 beskaftigede, svaren-
de til ca. 1 % af de beskaftigede i den
kommunale sektor.

Forsyningsselskabernes dominans er igjne-
faldende. Trafik, spildevand, energi og reno-
vation tegner sig for godt 10 mia. kr. af de
samlede driftsudgifter, dvs. 92 %. Disse
virksomheder beskeftiger 3.135 personer
svarende til 62% af de beskeftigede i kom-
munale fellesskaber. Deres antal er 97 og
dermed kun 47% af de 225 selskaber. Disse
selskaber er saledes store og kapitalintensive
sammenlignet med andre kommunale fal-
lesskaber.

Denne opgerelse omfatter imidlertid kun
kommunale fallesskaber, dvs. kommunale
samarbejder, der er godkendt af tilsynsmyn-
digheden efter §60. Det er derfor ikke over-
raskende, at forsyningsvirksomhederne
fylder s& meget i billedet, for netop forsy-
ningsvirksomheder er et omrade med en
lang tradition for kommunalt samarbejde i
selskabsform.

Set i relation til de faktorer, der motiverer
samarbejde er det karakteristisk at sammen-
hangen: specialisering — baredygtighed —
stordriftsfordele galder for alle. Det er end-
videre opgaver, der samarbejdes om - ikke
produktionsfaktorer?.

Samarbejdet pa sundhedsomradet omfatter
formodentlig sundhedspleje og tandpleje,
dvs. funktioner, hvor der er ansat specialis-
ter. Ved samarbejde opnas udnyttelse af spe-
cialisterne, fleksibilitet og et fagligt milja.
Der er 28 registrerede samarbejder om

psykologi. Det er de felleskommunale
PPR-ordninger.

Der er kun 7 samarbejder om erhvervsud-
vikling. Det er dog ikke overraskende, for
normalt er aftaler om erhvervssamarbejde
ikke sa forpligtende, at de skal godkendes af
tilsynsmyndigheden. Set i det lys er antallet
syv ikke sa lille. Der er altsa 7 steder i lan-
det, hvor der er etableret et ret forpligtende
erhvervssamarbejde, formodentlig erhvervs-
rad med tilknyttede sekretariater.

5.1.2. Danske Kommuners opggrelse
Nyhedsmagasinet Danske Kommuner har i
1999 udarbejdet skan over omfanget af kom-
munalt samarbejde. | opgarelsen er det alene
undersagt, hvilke forpligtende samarbejder,
der er indgaet indenfor det sidste ar. Etab-
lerede ordninger er saledes ikke medtaget.

Med al den usikkerhed Kommunernes
Landsforening selv knytter til 1999-opge-
relsen viser den dog klart en hektisk samar-
bejdsaktivitet om en raekke emner, herunder
omrader, der ikke tidligere har veret szrlig
genstand for kommunalt samarbejde,
sasom skat og flygtninge. De omrader, hvor
flest samarbejdsaftaler er indgéaet fremgar af
Figur 5.2.

Hvor Opgavekommissionen kun medtager
kommunale fellesskaber har Danske
Kommuner alle samarbejder med. Det skul-
le afslgre mere end toppen af isbjerget.

29 P& skole- og fritidsomradet kan der dog ligge noget samarbejde
om produktionsfaktorer. Det er ikke angivet, hvad de samar-
bejder vedrarer. Der er formodentlig samarbejde om undervis-
ning af fremmedsprogede og dermed kan der vare tale om
samarbejde om produktionsfaktorer (lzrere).




Figuren viser f.eks. at ikke mindre end 75%
af de kommuner, der har besvaret sparges-
kemaet, inden for det sidste ar har indgaet
aftaler om erhvervsudvikling og 66% om
turisme. Aftaler pa dette omrade er normalt
ret uforpligtende. Det er pa den anden side
ogsa indsatsomrader, hvor den enkelte
kommune ikke kan sta alene, fordi arbejds-
kraftsoplande og turistdestinationer over-
skrider kommunegranser. Tallene viser
samtidig, hvilken aktiv indsats kommuner-
ne for tiden yder for erhvervsfremme.

Figur 5.2. Omrader, hvor der
er indgaet samarbejdsaftaler
indenfor det sidste ar.

Omrade

Erhvervsudvikling
Turisme

Flygtninge

Beredskab
Miljgkontrol
Skatteligning
Renovation

Regionale Undervisningscentre
Biblioteker
Handicappede
Administration
Informationsteknologi
Bgrnepasning

Kilde: Kommunernes Landsforening. Kort-
lzgning af kommunale samarbejder. Marts
1999. Baseret pa spergeundersggelse, hvor
212 kommuner svarende til 78% har svaret.

Med det ggede ansvar kommunerne har
faet for flygtninge er det forstaeligt, at sa

Procent af svar

mange som 58 % af kommunerne har ind-
gaet samarbejdsaftaler om flygtninge. Dertil
kommer, at 32 % deltager i regionale
undervisningscentre, der normalt ogsa har
undervisning af flygtninge som en hoved-
opgave.

58 % har indledt samarbejde om beredskab,
mens 57% angiver samarbejde om miljg-
kontrol. Det sidste haenger sammen med
statens overtagelse af levnedsmiddelkontrol-
len, der betyder, at der fremover vil vaere 11
miljgkontrolcentre mod nu 39 enheder for
levnedsmiddelkontrol.

Ogsa skatteligning star hgjt pa listen med
en svarprocent pa 56. Det er helt
nyt, at kommuner samarbejder
om skat. En lovandring fra som-
75 meren 1999 har nu ogsa gjort det
66 legalt at samarbejde pa dette
58 omrade. Uden at Figuren viser
58 det, er det indtrykket at samarbej-
57 det iseer vedrarer dele af opgaven -
56 den tunge ligning, hvor der er
52 behov for specialister. Tallet 56%
32 skal dog tages med forbehold,
23 fordi en del kommuner medreg-
14 ner selskabsligningen, som staten
13 har overtaget, og som pa statens
9 vegne udferes af udvalgte kom-
4 muner.

| Danske Kommuners opgearelse er
der ogsa en del eksempler pa samarbejde om
produktionsfaktorer. Samarbejdet om skat
gar saledes i vid udstrekning ud pa gensidig
brug af specialister. En hel del af flygtning-
esamarbejdet vedrarer ogsa produktionsfak-
torer, idet det gaelder udnyttelse af larere og
bygninger. 13% angiver samarbejde om




administration og 9% om informations-
teknologi. Disse samarbejder vedrgrer for-
modentlig felles indkab, gensidig ekspert-
betjening, aftaler om felles systemer mv.
Under administration indgar efter alt at
dgmme ogsa nogle samarbejder om perso-
naleadministration.

Nederst pa listen ses, at 4% af kommuner-
ne har samarbejde om bgrnepasning. Selv
om tallet er lavt, er det alligevel verd at
notere, for netop barnepasning er et omra-
de, alle kommuner kan Klare selv. Alligevel
finder fire procent, at de kan fa fordele ved
samarbejde. Det er det enlige eksempel pa
det samarbejde i grenseomrader, som
Kommunallovskommissionen forudsa ville
blive almindeligt. Udover at hjelpe hinan-
dens borgere i greenseomrader er formalet
ogsd bedre udnyttelse af ressourcer ved
anvendelse af ledig kapacitet i nabokommu-
nen. Eksempelvis kan en kommune pa
grund af overkapacitet veere ngdsaget til at
afskedige dagplejere, mens nabokommunen
ma annoncere efter flere.

Danske Kommuners undersggelse angiver
ogsa i hvilket omfang kommuner af forskel-
lig starrelse deltager i kommunalt samarbej-
de. Opgarelsen viser, at nasten alle kom-
muner er med i en eller anden form for
kommunalt samarbejde. Umiddelbart over-
raskende er det, at store kommuner deltager
i lige s& mange kommunale samarbejder
som sma. En forklaring er, at store kommu-
ner udfarer opgaver for sma som led i sam-
arbejdet. En anden er de mange forhold i
hovedstadsomradet, som ma lgses pa tveers
af kommunegranser

Sluttelig viser Danske Kommuners under-

sggelse, at samarbejderne fordeler sig geo-
grafisk jeevnt over landet.

Som eksempel er i Figur 5.3. vist hvor
mange samarbejder Tommerup Kommune
pa Fyn deltager i, og hvor mange deltag-
ere, der er i de forskellige samarbejder.
Kommunen deltager i 19 forskellige samar-
bejder, hvor antallet af deltagere varierer fra
2 til 11.

Figur 5.3. Tommerup Kommunes
deltagelse i kommunale samarbejder.

Antal kommuner Antal
i samarbejdet samarbejder
2 1
3 9
4-6 4
7- 5
| alt 19

Kilde: Materiale fra Tommerup Kommune

5.2. Hvad samarbejdes der om?
Oversigterne i Figur 5.1. og 5.2. giver et
indtryk af de omrader, hvor kommunale
samarbejder er almindelige og hvor der bli-
ver flere af dem.

Fagligt er samarbejderne domineret af tra-
fik- og forsyningsselskaber, hvor der er en
lang tradition for samarbejde gennem kom-
munale fellesskaber. Trods svagheder i
opgerelsen viser Danske Kommuners opge-
relse, at en rekke andre fagomrader i stigen-
de grad bliver interessante som emne for
samarbejde. Over to tredjedel af kommu-
nerne har indledt samarbejde om erhverv og
turisme. Dertil kommer nye omrader som




flygtninge og miljg. Ogsa skat, administra-
tion og teknologi er blevet omrader med
stadig flere kommunale samarbejder.

Set i relation til motiver for samarbejde er
nggleordene stadig specialisering, baredyg-
tighed og stordriftsfordele. Samarbejdet er
ikke et mal i sig selv, men et middel til at
opna fordele, der er sveere at indhente for
den enkelte kommune alene. Fordelene for
driftsopgaverne er fgrst og fremmest gkono-
mi og kvalitet. Det opnas gennem stordrift.

Samarbejdets genstand er ikke lengere kun
opgaver. Der samarbejdes ogsa om anven-
delse af produktionsfaktorer.

Antallet af kommunale samarbejder stiger
tilsyneladende. Det er der flere arsager til.
Kommunernes knappe gkonomi tvinger
dem til at finde billigere lgsninger, hvor det
er muligt, f.eks. ved samarbejde. Dertil
kommer et pres udefra. Det er ikke sam-
fundsgkonomisk acceptabelt at producere
med hgje enhedsomkostninger, nar det kan
geres billigere ved at flere fremstiller i feel-
lesskab. Samarbejde som strategi er et feno-
men, der er fremkaldt af disse betingelser.

Denne proces er formodentlig selvforster-
kende pa flere punkter. Nar farst der er ind-
ledt samarbejde om et emne, er det narlig-
gende at tage andre op. Nar den gensidige
tillid er etableret med ét samarbejde, gar det
lettere med det nzaste. Har en kommune
positive erfaringer ved samarbejde, er den
aben for at prove det igen. Alene det, at der
er en sadan samarbejdsaktivitet i kommu-
nerne kan bevirke at flere bliver interessere-
de. Aktiviteten betyder i hvert fald at antal-
let af invitationer til samarbejde vokser.

Tallene siger meget lidt om aftalegrundlaget
- om hvor forpligtende de indgaede samar-
bejder er. Danske Kommuner angiver, at
51% har indgaet formelle aftaler det sidste
ar og 76% har indgaet praktiske aftaler om
samarbejde. Det er indtrykket, at kun de
feerreste af de opregnede samarbejder kraever
godkendelse af tilsynsmyndigheden. Men
derfor kan de alligevel veere sterkt forplig-
tende pa anden made.

5.3. Hvad samarbejdes
der ikke om?

Kortlegningen giver ogsa en fornemmelse
af, hvad der ikke samarbejdes om:

Myndighedsopgaver kan ikke overlades til et
feellesskab. Det er kommunen, der er myn-
dighed og den kompetence kan ikke overla-
des til andre. Det gelder dog kun selve afge-
relsen. Forberedelse og sagsbehandling kan
der godt samarbejdes om, hvis det ikke for-
hindres af manglende hjemmel. Bygge-
sagsbehandling kan saledes formodentlig
ske i et samarbejde. Men det er kommunen,
der giver byggetilladelsen. Som navnt af
Opgavekommissionen er grensen mellem
myndighedsopgaver og andre driftsopgaver
imidlertid flydende.

Der synes at veere et karakteristisk treek ved
de former for samarbejde, som ikke genfin-
des i oversigterne: Det er de politisk fol-
somme opgaver. De samarbejder, der er
registreret, vedrgrer alle omrader, der ikke er
politisk falsomme. | det falgende betragtes
politisk falsomme - eller mere afdempet




politisk interessante opgaver - som opgaver,
hvor politikerne har stor indflydelse pa opga-
velgsningen og som samtidig har befolkning-
ens bevagenhed. Altsa de opgaver, hvor politi-
kerne isr star til regnskab overfor valgerne.

Indflydelse vedrarer iser

e Indflydelse pa opgavelgsning

* Indflydelse pa ressourceforbrug (bevil-
linger og bemanding)

* Indflydelse pa organisationen

Opgaver der har befolkningens bevagen-
hed er opgaver, der bergrer mange borgere
direkte.

Sammenhangen mellem opgaver, indflydelse
0g borgerinteresse er illustreret i Figur 5.4.

Figur 5.4. Opgaver, indflydelse
og borgerinteresse.

Pavirker eller interesse-
rer mange borgere

Stor kommunal A
indflydelse

Lille kommunal C
indflydelse

Samarbejde sjeldent
Daginstitutioner, skoler,
@ldrepleje, kulturelle til-
bud, borgerservice, kom-
mune- og lokalplaner

Samarbejde er ikke
almindeligt, men er
ved at blive det

Det er karakteristisk at de kommunale sam-
arbejder iser findes, hvor indflydelsen er
beskeden eller hvor opgaven kun pavirker fa
borgere, dvs. B, C og D i Figur 5.4.

Derimod er der stort set intet samarbejde
om de store kerneopgaver, hvor indflydelsen
er stor og som pavirker mange borgere
sasom skole, daginstitutioner og hjemme-
pleje. Det er ogsa opgaver, som alle kom-
muner kan klare selv.

Denne opdeling i opgaver, der er egnede
eller ikke egnede for samarbejde harmone-
rer helt pent med nedenstaende oversigt i
Figur 5.5. | forbindelse med en rammeafta-
le mellem Aabenraa, Bov, Lundtoft,
Regdekro og Tinglev Kommuner er der
udarbejdet en skitse over mulige opgaver for
fremtidig samarbejde.

Pavirker eller interesse-
rer fa borgere

B

Samarbejde almindeligt
PPR, handicappede
barn, forskellige special-
funktioner, indkab,
interne IT-lgsninger

D

Egnet for samarbejde
Lgnadministration,
beredskab

Folkepension, sygedag-
penge, kontanthjlp,
skatteligning, folkeregister




Figur 5.5. Skitse til samarbejdsopgaver.

Teknik og miljg.

Felles licitationer

* Affald

* Asfalt

* Bygningsvedligeholdelse

Felles drift af

* Parker, veje og grenne
omrader

« Specialopgaver (drifts-
tunge, serlig materiel
0g ekspertise

Vandlgb

Spildevandshandtering

Losseplads

Planlzgning af

erhvervsarealer

Gensidig feelles

projektering

Agenda 21 projekter

Grgn guide

Kortsamarbejde

Internationale
relationer
Venskabsbyaktiviteter
EU-projekter

Social og sundhed.

Socialt koordinationsudvalg
Sundhedsprojekter
Tandpleje

Madservice

Hjelpemidler
Sprogundervisning
Socialpsykiatriske tilbud
Seerlige malgrupper (f.eks.
misbrugere)

Rehabilitering
Zldreboliger

Barn og unge.
Anbringelser af bgrn
Forebyggende arbejde, fami-
liecentre
Specialundervisning

10 klasse, liniedage, samar-
bejde pa skoleniveau

PPR

Fritid, kultur, turisme.
Felles aktivitetskalender
Lokalradionavn
Naturskoleaktiviteter
Musikskole

Planlegning og
administration.

Indkeb

Uddannelse

Generelle styrings- og ledel-
sesverktajer (f.eks. persona-
lepolitik)

Juridisk ekspertise
Information

Stattet boligbyggeri
Stillingsopslag

Felles haringssvar ved lands-
planredegarelse og region-
plan

Myndighedsudgvelse.
Skatteomradet
Restanceinddrivelse
Miljgtilsyn

Kilde: Notat af 15 sept. 1999 til Aabenraa,
Bov, Lundtoft, Redekro og Tinglev Kom-
muner.

Denne meget detaljerede oversigt viser en
meangde opgaver, der er egnet for samarbej-
de. Men ingen af de store kerneopgaver er
navnt.

Forsyningsvirksomheder er ikke med som
eksempler i figur 5.4. De hgrer formodent-
lig til i rubrik D, dvs. som opgaver, der har
beskeden borgerinteresse og hvor den kom-
munale indflydelse er beskeden: Produk-
tionen er helt teknisk orienteret, ofte ved
anvendelse af avanceret teknologi. Kvali-
teten af produkterne er fastsat af Miljg-
ministeriet i form af graenser for forurening,




COy-udslip, energispild mv. Det er alle for-
hold, som kommunalpolitikerne har beske-
den indflydelse pa. Dertil kommer, at
beslutninger baseres pa rationelle teknisk-
gkonomiske afvejninger. Der er sjeldent
tale om tunge holdningspraeegede beslut-
ninger. Det er samtidig opgaver, som bor-
gerne har beskeden fgling med. Tilsammen
betyder disse forhold, at forsyningsvirksom-
heder ikke er et politisk fglsomt domane.
Dette forhold er ogsa med til at forklare,
hvorfor forsyningsvirksomhederne fylder
godt i statistikken og tillige har en lang his-
torisk tradition som felles kommunale virk-
somheder.

Figur 5.4. skal dog tages med et naturligt
forbehold: Der er en glidende overgang fra
den ene til den anden kategori. Feks. er
drikkevand normalt et politisk uinteressant
emne. Men det er det ikke den dag, det
viser sig at veere forgiftet. Et andet eksempel
er veje. Sa lenge de vedligeholdes og rengg-
res, giver de ingen politiske bekymringer.
Men det gar de, nar hullerne bliver for store
eller gadebelysningen forsvinder. \eje harer
nok til i kategori A - selv om det er et oplagt
emne for samarbejde.
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| Finland

Dette bilag er skrevet pa baggrund af en
studietur til Finland 4 - 5 oktober 1999.

Den finske model

| Finland er der ingen amtskommuner, dvs.
intet folkevalgt organ pa regionsplan.
Kommunerne har imidlertid stort

D Bilag. Kommunalt samarbejde

steerke kontrollen af kommuner, for at sikre
den samlede styring af landets gkonomi.

Finland har (1997) 455 kommuner af
meget forskellig starrelse:

Figur B1. Kommuner i Finland.

set de samme opgaver, som amter  Antal indbyggere Antal Procent
0g kommuner har i de gvrige nor- kommuner
diske lande. Der er tilmed mange  Under 1 000 22 5
sméa kommuner i Finland™. 1 000-4 999 202 a4
5000-9 999 120 26
Derfor ma mange opgave lgses ved 10 000 - 49 999 08 22
samarbejde mellem kommuner, og 50 000 - 99 999 7 2
derfor er den finske model interes-  Over 100 000 6 1
sant i forbindelse med diskussionen | alt 455 100

om kommunalt samarbejde i
Danmark.

Kommunestyret i Finland

Kommunestyret er dybt rodfastet i Finland.
Den gennemgaende tendens er yderligere
decentralisering. Denne proces er paradok-
salt nok forsterket i dette ti-ar under
pavirkning af den voldsomme gkonomiske
krise Finland oplevede efter Sovjetunionens
fald. Da gkonomien kollapsede var staten
ikke i stand til at bista kommunerne. | ste-
det overlod den ansvaret til dem for en
rekke opgaver, og lod dem dermed selv
klare sine problemer. Under en sadan krise
ville andre lande vere tilbgjelige til at for-

Kilde: Council of Europe: Structure and
operation of local and regional democracy -
Finland. 1997.

Som det fremgar af figur B1 er Finland pree-
get af mange sma kommuner. Den gen-
nemsnitlige kommunestarrelse er pa ca.
11.000 indbyggere. Halvdelen er dog pa
under 5.000 indbyggere. Den mindste er pa

30 En beskrivelse af kommunestyret i Finland findes f.eks. i:
Opgavekommissionen: Opgavefordelingen i udvalgte lande. Juni
1998.



130 og den starste (Helsingfors) er pa
516.000 indbyggere. | udstreekning er kom-
munerne sma i den sydlige tetbefolkede del
af landet, mens de er store i de nordlige
meget tyndt befolkede egne. Den starste
kommune i areal er pa 15.200 km2 (dvs.
det dobbelte af Sjzlland) og den mindste pa
6 km? (dvs. mindre end Frederiksberg).
Dertil kommer, at der i dele af landet er
kommuner, som ikke hanger geografisk
sammen. De er sammensat af landstykker,
der er adskilt fra hinanden af omrader i
andre kommuner.

Det er officiel politik i Finland ikke at gen-
nemtvinge kommunesammenlagninger.
Det skal ske frivilligt. Derfor er den lgben-
de reduktion i antallet af kommuner lang-
som. | ar 2000 regnes med 450 kommuner,
altsa kun fem mindre end i 1997 (figur B1).

Antallet af medlemmer i kommunalbesty-
relserne varierer fra 13 i de absolut mindste
kommuner til 85 i de starste. Der er altsa
med danske gjne tale om store kommunalbe-
styrelser (svarende til den svenske model).
Kommunalbestyrelsen koncentrerer sig imid-
lertid om de overordnede opgaver som strate-
giske beslutninger, organisation og budget.
Den daglige drift varetages af et forret-
ningsudvalg, der valgt af kommunalbesty-
relsen. Udadtil tegnes kommunen dels af for-
manden for kommunalbestyrelsen, dels af
formanden for forretningsudvalget. Da for-
mandene er deltidsansatte, har kommunal-
direktarerne en tilsvarende sterre indflydelse.

Kommunalbestyrelsen kan beslutte at afhol-
de vejledende folkeafstemning om ethvert
forhold, hvor kommunalbestyrelsen kan
beslutte. Tilsvarende kan fem procent af

valgerne forlange folkeafstemning om et
givent emne.

Den regionale statsforvaltning er organise-
ret i [an. Ved en reform i 1997 er antallet af
lan reduceret til seks. Hvor de tidligere
havde et taet tilsyn med kommunerne er
denne opgave stort set faldet vak. Tilsynet
omfatter nu kun klager over ulovlige beslut-
ninger - og dem er der meget fa af.

Ogsé den centrale styring af kommunerne
er beskeden. | Indenrigsministeriets kom-
munalafdeling er der séledes kun ansat 20
personer. De er organiseret som teams efter
skiftende opgaver. De grundlzggende prin-
cipper er, at initiativer skal komme fra kom-
munerne og lgsningerne skal vere sa fleksi-
ble som muligt.

Alle kommuner er medlemmer af det
Finske Kommunforbund, der for & ar siden
blev dannet ved en sammenslutning af 5-6
organisationer (for landkommuner, svensk-
talende kommuner mv.). Foreningen er dels
en interesseorganisation, dels yder den kon-
sulentbistand til medlemskommuner.

Kommunalt samarbejde

Der er tilsyneladende navnlig tre arsager til
det omfattende samarbejde mellem de fin-
ske kommuner. For det farste betyder fra-
varet at et folkevalgt organ pa regionalt
plan, at kommunerne ma patage sig opga-
ver, som forudsztter et stort befolkningsun-
derlag. For det andet forstzerkes dette af det
store antal sma kommuner. For det tredje er
der gjensynlig en rodfastet tradition for
samarbejde i Finland. Pa alle planer virker
det i finsk politik som om der bevidst sages
konsensus.




Traditionen for kommunalt samarbejde gar
tilbage til 1800-tallet. De farste obligatoris-
ke samkommuner er fra 1938. Deres opga-
ve var bekaempelse af tuberkulose.

Afsnittet om kommunalt samarbejde fylder
12 paragraffer i den finske kommunallov.
Det giver umiddelbart indtryk af omfatten-
de regulering. Det er imidlertid ikke tilfel-
det. Med undtagelse af de obligatoriske
samkommuner er alt samarbejde baseret pa
frivillige aftaler mellem kommuner. Derfor
er kommunelovens bestemmelser at betrag-
te som vejledning og spilleregler.

Samarbejdsformerne inddeles i fire katego-
rier:

1. Kommuner kan aftale at lgse opgaver i
feellesskab. Dette dakker over et bredt
spektrum af mindre forpligtende sam-
arbejdsaftaler.

2. Det kan aftales at en kommune udfarer
opgaver for andre. Det kan ske ved, at
kommuner szlger og keber ydelser af
hinanden. Det kan aftales, at de mod-
tagende kommuner far repraesentanter i
det udvalg, som har ansvaret for opga-
ven.

3. Opgaven varetages af en samkommu-
ne, dvs. en felleskommunal virksom-
hed, der har egen bestyrelse og som er
en offentligretslig juridisk enhed.

4. Privatretlige aftaler. | takt med, at den
offentlige sektor er blevet betydelig
mere markedsorienteret, bliver kab og
salg af offentlige serviceydelser i stadig
hgjere grad baseret pa privatretslige
aftaler. En simpel form er, at en kom-
mune kaber ydelser af en anden uden
at der ligger en egentlig aftale bag. Der

er ogsa ydelser, som kgbes af private
virksomheder, og endelig er der forskel-
lige former for privat-offentlige selska-
ber.

Samkommuner

En samkommune er en efter finsk opfattelse
unik finsk konstruktion. Den har dog stor
lighed med et dansk kommunalt fellesskab.

Samkommunen er en selvstendig juridisk
enhed, som kommunerne etablerer ved afta-
le. Etableringen af en samkommune skal
anmeldes til lansstyrelsen, men ikke godken-
des. Loven indeholder en rekke formelle
anvisninger for samkommuners etablering,
organisation, drift, haftelser og oplasning.

Samkommuner er specialkommuner ved
kun at have én opgave. Enkelte har dog
flere.

De fleste ssmkommuner er frivillige. Pa tre
omrader er kommunerne dog pligtige til at
deltage i en samkommune:

1. Sygehusvasen. Alle kommuner er pligti-
ge medlemmer af en sygehus-samkom-
mune. Dog kan de deltagende kommu-
ner kebe sundhedstjenester andre ste-
der end i den samkommune, de delta-
ger i. Som det fremgar af figur B2 er
landet saledes inddelt i 21 sygehusdis-
trikter. Indtil for fa ar siden var kom-
munerne ogsa forpligtet til medlem-
skab af en samkommune for primer
sundhedstjeneste. Det er de ikke leng-
ere, om end de fleste kommuner frivil-
ligt deltager i en samkommune for pri-
mer sundhedstjeneste.

2. Omsorg for udviklingshemmede. Pa




dette omréde er landet inddelt i 13 dis-

trikter.

3. Regionale rad. De regionale rad har to
opgaver: De har ansvaret for region-
planlegningen og for regional udvik-
ling. En vasentlig arsag til at de har faet

man tillagt dem den fulde kompetence
for regional udvikling - en opgave, der
tidligere i hgj grad Ia hos staten og blev
udgvet gennem lanet. Radene har ogsa
faet de statslige udviklingsmidler tillige
med midlerne fra EU’s strukturfonde.

udviklingsopgaven er fraveret af amts-
kommuner, hvilket i EU sammenhang
har veret problematisk. Nu har de
regionale rad reprasentanter i EU’s
Regionsudvalg. Som fglge heraf har

Der er 19 regioner.

Figur B2. Samkommuner 1999.

Opgave

Sundhed
Specialiseret sygehusvesen
Primar sundhedstjeneste

Social omsorg
Udviklingshemmede
Familieradgivning, bgrnehjem
Plejehjem

Institutioner for misbrugere

Uddannelse
Erhvervsskoler/gymnasier

Regional planlegning og udvikling
Andre
Vand og elektricitet

Erhvervsrad mv.

| alt

Obligatorisk/frivillig Antal
Obligatorisk 21
Frivillig 88
Obligatorisk 13
Frivillig 8
Frivillig 13
Frivillig 6
Frivillig 67
Obligatorisk 19
Frivillig 7
Frivillig 14
Obligatoriske 53
Frivillige 203
Samlet 256

Kilde: Pekola, Marianne: Joint Municipal Authorities - an Effective and Democrativ form of
Cooperation between Municipalities? 1998. Unpublished.




Som det fremgar af figur B2 er der 256 sam-
kommuner, heraf er 53 obligatoriske. De
deekker et bredt spekter af opgaver med pri-
mear sundhedstjeneste og erhvervsskoler
som de starste grupper. Af de 256 samkom-
muner udferer knap 200 opgaver, som i
Danmark er amtskommunale. Samkom-
munerne er saledes i meget hgj grad en
erstatning for det regionale folkevalgte
organ, der findes i de gvrige nordiske lande.

De er meget varierende i starrelse og delta-
gerantal. Der er samkommuner med kun to
deltagere, mens den starste har 86 deltagen-
de kommuner. | gennemsnit har en sam-
kommune 11 medlemmer. | befolkning har
den mindste samkommune 3.100 indbyg-
gere, mens den sterste er pa 3.200.000. En
gennemsnitskommune deltager i 6 sam-
kommuner.

I de senere ar er der blevet feerre samkommu-
ner. Det skyldes for det farste, at der ikke
lengere er pligt til at deltage i en samkom-
mune for primar sundhedstjeneste. For det
andet, at nogle samkommuner er lagt sam-
men. For det tredje at nogle samkommuner
har faet flere opgaver. Det er en anden form
for sammenlaegning. Hvor de samme kom-
muner tidligere dannede flere ssmkommuner
med forskellige opgaver har de nu lagt flere
opgaver under samme bestyrelse. For det fjer-
de har andre samarbejdsformer vundet ind-
pas, dvs. samarbejder som ikke organiseres
som samkommuner. Endelig for det femte
har mere markedsorienterede mekanismer
erstattet samarbejde, dvs. keb af ydelser hos
private og hos andre kommuner.

Normalt finansieres samkommuner efter
ydede tjenester, dvs. antal behandlinger,

patienter, undervisningstimer mv. Der er
dog lag over udgifterne, der forhindrer, at
sma kommuner skal af med meget store
belgb for dyre patienter. De regionale rad
finansieres efter indbyggertal.

I frivillige samkommuner skal &ndringer i
vedtaegterne godkendes enstemmigt. | obli-
gatoriske samkommuner kraver gndringer
2/3 flertal. Det star enhver kommune frit
for at forlade en frivillig samkommune.
Loven indeholder vejledende bestemmelser
om procedure, rettigheder, haftelser og
pligter i den forbindelse.

Samkommunerne har selvsteendig adminis-
tration, der ledes af en ansat direktar.

Set med danske gjne er det bemarkelses-
verdigt sa fa samkommuner, der er for
tekniske omrader. Det skyldes at tekniske
serviceydelser i vid udstrekning kebes hos
andre kommuner og saledes ikke er organi-
seret som samkommune. | det hele taget er
antallet af samkommuner ikke imponeren-
de stort. Ikke meget starre end antallet af
kommunal fellesskaber i Danmark, hvor vi
ikke har obligatoriske ordninger, og hvor
kommunerne ikke tager sig af sygehuse,
serforsorg og gymnasier.

Arsagen er ligesom i Danmark, at der er en
reekke samarbejder, der ikke er organiseret i
samkommuner. Efter det oplyste, er antallet
af samarbejder meget stort, hvad der ikke
kan undre er ngdvendigt i et land med sma
kommuner og omfattende opgaver.

Demokrati og samkommuner
Valget af ledelse i en samkommune er et
kompliceret spil:




Farst velges et repraesentantskab (samkom-
munstemmen). Det er en forholdsvis stor
forsamling, der skal afspejle partisammen-
setningen i medlemskommunerne, kom-
munernes forskellige starrelse og dertil skal
fordelingen mellem mand og kvinder vare
acceptabel. Denne kabale kan ikke ga op
blot ved at hver kommune velger det antal
repreesentanter, den er berettiget til. Derfor
er der mange over- og underhandsforhand-
linger inden de endelige udpegninger finder
sted.

1 1995 blev alle ssmkommuner spurgt om
partifordelingen i representantskaberne, og
det viste sig, at fordelingen svarede til forde-
lingen blandt medlemskommunerne.

Dernast er der afstemningerne i repreaesen-
tantskabet. For at alle medlemskommuner
kan have mindst et medlem samtidig med
at der tages hensyn til forskellig kommunes-
tarrelse, kan medlemmer fra store kommu-
ner hver have flere stemmer.

Reprasentantskabet tager sig af visioner,
strategi og budgetter. Det mgdes typisk to
gange om aret. Driften og de konkrete
beslutninger ligger i en bestyrelse, som
repraesentantskabet veelger (i de helt sma
samkommuner fungerer reprasentantska-
bet dog ogsa som bestyrelse). Bestyrelses-
formanden kommer kun efter behov og
honoraret er beskedent. En betydelig del af
ansvaret er delegeret til administrationen.

Som eksempel kan nzvnes Samkommunen
for Yrkesutbilding i Ostra Nyland (gst for
Helsingfors), der driver en erhvervsskole og
en kunsthandverkerskole med henholdsvis
300 og 100 svensktalende elever. Samkom-

munen har 10 medlemskommuner. En
kommune har netop meldt sig ud pa grund
af en sa katastrofal gkonomisk situation, at
kommunen havde desperat behov for at fa
udbetalt sit indskud i samkommunen.
Reprasentantskabet bestar af 15 medlem-
mer med forskelligt antal stemmer. Besty-
relsen har 7 medlemmer. Der er ikke syn-
derlig interesse for at deltage i repraesentant-
skab og bestyrelse, fordi indflydelsen er
beskeden efter som der er taxameter finan-
sieret undervisning. Det aktuelle mal er at
absorbere nogle kommunale og private sko-
ler for at opna stordriftsfordele.

Et andet eksempel er Det Regionale Rad for
Uusima ved Helsingfors. Det er en obliga-
torisk samkommune. Det har et reprasen-
tantskab pa 61 medlemmer, hvor de mind-
ste kommuner har ét medlem og Helsing-
fors 5 medlemmer med i alt 20 stemmer.
Bestyrelsen er pa 20 medlemmer. Radet har
ansvaret for regionplanlegningen og den
regionale udvikling i omradet, der deaekker
den sydvestlige del af Finland. Radet har
aftaler med universiteter, staten, selskaber
0g andre organer om starre projekter, lige-
som det er dybt involveret i en rekke sel-
skaber med virke i regionen. Der er 70
ansatte i administrationen. Budgettet er 30
mio. MK. Kommunerne finansierer radet
efter befolkningsstarrelse. Dertil kommer et
tilskud fra staten pa 10 mio. MK til regio-
nal udvikling. Bestyrelsen holder mgde en
gang om maneden. Formanden, der far et
honorar pa 10.000 MK om aret, kommer
pa sit kontor en gang hver anden uge.
Beslutninger traffes normalt i enighed. En
gang om aret holdes der mgde med samtli-
ge kommunalbestyrelsesmedlemmer i
regionen - kaldet det regionale parlament.




Seks gange om aret er der mgde med de
regionalt valgte parlamentsmedlemmer.

Det har varet svert at forklare EU, at
regionsradenes medlemmer er indirekte
valgt. Bl.a. derfor er det nu et krav, at de er
medlemmer af en kommunalbestyrelse.
Dette krav gelder ikke for andre samkom-
muner, hvor der kan udpeges ikke-folke-
valgte som reprasentanter, f.eks. ledende
embedsmeand.

Samkommunerne er ogsa medlemmer af
Kommunforbundet, men uden stemmeret.

Samlet indtryk

Selv om det finske system med omfattende
kommunalt samarbejde udefra kan virke
kompliceret og bureaukratisk, ser det ud til
at fungere rimeligt.

Uden ngje at kunne dokumentere det, er
det indtrykket, at denne samarbejdsvilje
heenger sammen med, at Finland i politisk
henseende er et konsensussggende sam-
fund. Finlands specielle situation har gjort,
at enighed altid veeret et mal i finsk inden-
rigspolitik. Det ser ud til ogsa at vere tilfzl-
det i kommunalpolitik. Derfor, og fordi
kommunestyret er sa rodfastet, er der ikke
planer om starre @ndringer.

Det betyder dog ikke at alting er problem-
frit. Der er en raekke spgrgsmal, som til sta-
dighed diskuteres.

Helt aktuelt forberedes en lovendring, sa
der ikke lengere behgver at vere enighed,
nar en frivillig samkommunes vedtagter
skal @&ndres. Det nuvarende krav om
enstemmighed har vist sig alt for ofte at blo-

kere for forandringer, som et flertal gnsker
gennemfart.

Mere vidtgaende har det vaeret diskuteret at
indfare direkte valg til de regionale rad. Det
er dog ikke sket, fordi radenes opgaver trods
alt er begrensede, fordi der i forvejen er
mange lokale folkeafstemninger, fordi man
ikke vil tage indflydelse fra kommunerne og
fordi det fungerer tilfredsstillende uden.
Det har derimod ikke veret diskuteret at
indfare direkte valg til sygehus- og uddan-
nelses-samkommunerne, der ofte har store
budgetter og mange ansatte (den starste
80.000). Det er fordi, de betragtes som ser-
viceorganer, der ikke er politikskabende.
Som falge af systemet er der et marked for
sygehusydelser. En fundamental diskussion
af spargsmalet om demokratisk kontrol er
saledes ikke pa dagsordenen i Finland. Det
diskuteres slet ikke at indfere folkevalgte
amter.

Hvor samarbejdet i ssmkommunerne tilsy-
neladende foregar gnidningsfrit, er der
eksempler pa, at samarbejdet mellem sam-
kommuner kan knirke. Saledes har Det
Regionale Rad for Uusima problemer i
samarbejdet med regionsradet for Ostra
Nyland om motorveje, lufthavn, affaldsde-
poter mv. , fordi greensen mellem regioner-
ne gar gennem Helsingforsomrédet.

De sma kommuner har ogsa serlige proble-
mer. De har saledes ofte ikke kapacitet til
selv at forhandle med sygehuse. 1 nogle til-
felde ger de det derfor i fellesskab. Det
n&vnes ogsa at sma kommuner er med i sa
mange fellesskaber, at de ikke selv har styr
pa dem. Set med danske gjne ma mange
sma kommuner - og det vil sige de fleste -




have store problemer med at opna effektiv
styring, overblik og optimal kvalitet og gko-
nomi pa de omrader, hvor ydelserne leveres
af andre.

Endelig er der store regionale forskelle
mellem kommunerne i den tat bebyggede

del af Finland i syd og de store tyndt befol-
kede omrader i nord og gst. De forskelle har
rejst en diskussion om fleksibel opgavevare-
tagelse forstaet pa den made, at kommuner-
ne i syd og nord ikke ngdvendigvis skal lgse
samme opgaver pa samme made.
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Kontaktpersoner i Finland

Kontaktpersoner i Finland:

Finlands Kommunférbund

Kari Prattéla, Chef for juridisk afdeling.
Marianne Sjoblom-Pekola. Analytiker
Auli Valli-Lintu. Juridisk konsulent.

Samkommunen for yrkesutbilding i
Ostra Nyland
Johan Sdderberg, Direktar.

Finlands Indenrigsministerium
Matti Ollinkari. Kontorchef.

Markku Mollari. Senior Radgiver
Hannele Savioja. Ministeriel Radgiver.
Kari-Pekka Maki-Lohiluoma.
Generalsekreter.

Regionsradet for Uusimaa
(Samkommune)
Kirsi Mononen. Direktar
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Svend Lundtorp cand. polit. Chefkonsulent - seniorforsker.
1994-99 Forskningschef for Bornholms Forskningscenter.

1984-94 Kommunaldirektgr i Gentofte.

Alle kommuner deltager i et eller flere kommunale samarbejder.
Netop i disse ar er mange kommuner ved at lgse

endnu flere opgaver sammen med nabokommuner.

Der er mange mader at gare det pa.

Der er mange motiver og der er ogsa forhindringer.

Det handler denne bog om: organisering af kommunalt samar-

bejde, motiver og forhindringer.



