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FORORD

Danmark gjennomfgrte for fa ar siden en kommunereform som reduserte antallet
kommuner drastisk, fra 270 til under 100. | Finland jobber politikerne i disse dager med a fa
pa plass en runde med sammenslutning av kommuner. De fleste norske politikere har
forelgpig ikke satt spgrsmalet om kommunesammenslaing saerlig hgyt pa dagsorden. Det er
dessuten en ikke-sak for en regjering med tydelige sammenslutningsmotstandere som
deltakere.

Civita mener det er pa tide @ analysere om det er gevinster a8 hente pa a fa stgrre enheter,
bade gkonomisk, velferdsmessig og demokratisk. Det er underlig om kommunal sektor, som
bade sysselsetter en stor andel av arbeidskraften og yter viktige tjenester til innbyggerne,
ikke skal vurderes i form av at man ser pa om kommunestgrrelsen er hensiktsmessig.

Den foreliggende rapporten ser naermere pa konsekvensene av at vi gar over til stgrre
kommuner og om argumentene mot kommunesammenslutning er holdbare. Nar Norge i dag
har flere kommuner enn Sverige og Danmark til sammen, er det ogsa viktig @ se om vi kan
leere av vare naboland eller om feil gjort der bgr ha pavirkning pa den norske debatten om
kommunesammenslutning.

Selv om en sentral tanke har vaert 3 se om kommunesammenslutninger kan gjennomfgres,
er det ikke til a stikke under stol at det ogsd finnes ulemper og utfordringer ved en
sammenslutningsprosess. Jeg har forsgkt a redegjgre ogsa for disse vanskelighetene, siden
det er viktig a kjenne til problemene dersom man skal gjgre noe med dem.

Jeg vil takke en rekke personer som pa ulikt vis har bidratt til 3 gjgre rapporten bedre. Kristin
Clemet og Marius Doksheim fortjener takk for grundig lesning og korrektur. Jeg er ogsa
takknemlig for konstruktive tilbakemeldinger fra og tillatelse til bruk av figurer av Rune J.
Sgrensen, Ingunn Elise Myklebust, Stein @stre, Telemarksforskning, Kartverket og Kurt
Houlberg.

Takk ogsa til Lene Camilla Westgaard-Halle og Frode Torp, som har lest giennom og kommet
med endringsforslag. Jeg star i ekstra takknemlighetsgjeld til Aase Marthe Johansen
Horrigmo for tips til kilder, ideer til temaer og kritisk blikk. Uten dere hadde ikke rapporten
blitt til, men jeg er naturligvis selv ansvarlig for eventuelle feil og mistolkning av kilder.



EN KOMMUNESEKTOR | ENDRING

Innledning

Den kommunale sektor er mer omfangsrik i Norge enn i de fleste andre europeiske land,
uavhengig avom man ser pa andelen av de offentlig ansatte som er sysselsatte i kommunen,
hvor mye av det offentlige forbruk som skjer i kommunesektoren, eller hva slags oppgaver
og ansvar kommunene er satt til 3 utfgre.’

Kommunene sysselsetter omtrent 20 prosent av dem som er i arbeid i Norge, og konsumerer
betydelige deler av de offentlige utgiftene. Kommunene har omtrent samme utgiftsniva som
statlig sektor, men har cirka dobbelt s& mange ansatte som staten.?| 2010 var 516 000
mennesker sysselsatt i Kommune-Norge, noe som utgjgr en formidabel gkning fra 1970, da
kommunesektoren utgjorde omtrent 167 000 personer. Bare i perioden 2005-2010 gkte
sysselsettingen i kommunene med rundt 16 prosent, eller 72 000 personer.3

Denne veksten ma sees i sammenheng med en utvikling der man har innfgrt et gkende antall
velferdsordninger som handteres pa kommuneniva. Med stadig flere krevende oppgaver, er
det et sterkt gnske fra stortingspolitikerne at kommunene klarer a Igse oppgavene
tilfredsstillende. Utviklingen er ikke problemfri. Som en jussprofessor kortfattet slar fast:

«Fra kommunalt hold klages det ofte over at staten har tatt et sd sterkt og tett gkonomisk og
rettslig grep pd kommunenes virksomhet at det ikke lenger er rom for lokal prioriteringsfrihet.
Lover, minstestandarder, kontroll og godkjenning medfgrer at store deler av
kommunalforvaltningen i realiteten fungerer som desentralisert statsforvaltning, med den
konsekvens at de kommunal[e] selvstyreorganene i realiteten er mer driftsstyrer enn reelle
politiske beslutningsarenaer.»*

Et sentralt spgrsmal er om kommunene rett og slett er i stand til, gitt dagens
kommunestruktur, a felge opp de forpliktelser de er satt til. Kommunene har etter den siste
sammenslaingsreformen i 1950- og 1960-arene fatt mange flere oppgaver, uten at
kommunegrensene er blitt justert. Befolkningsmgnsteret er dessuten i endring. Denne
rapporten vil derfor se pa hvilke konsekvenser kommunesammenslutning vil ha for velferd,
gkonomi og demokrati i Kommune-Norge.

Stgrre kommuner er mulig

| Norge har gjennomsnittskommunen rundt 11 700 innbyggere, mens mediankommunen har
omtrent 4600 innbyggere. Dette innebzerer at godt over halvparten av landets kommuner
har under 5000 innbyggere. Det er gode grunner til 3 stille seg spgrsmalet om disse har stort
nok befolkningsgrunnlag til 3 fa en effektiv og styringsdyktig kommune, szerlig for driften av
velferdstjenestene. De st@grste kommunene, med over 50 000 innbyggere, har en tredjedel
av landets innbyggere, men utgjgr under tre prosent av kommunene og har under tre
prosent av landarealet.”

! Smith (2011) side 51

2 . .
Naustalslid (2012) side 21

® Baldersheim (2012) side 16

“ Bernt (2002)a side 27

® @stre (2005) side 27



Aktiviteten i kommunenes tjenestetilbud er stort sett knyttet til kollektive velferdsordninger.
Disse tjenestene kjennetegnes av at de er arbeidsintensive, slik at man ikke kan kutte seerlig i
antall ansatte uten at dette gar utover tilbudet, gitt at mengden klienter eller forbrukere er
konstant. Dersom arbeidstakerne i disse sektorene far samme reallgnnsvekst som i resten av
gkonomien, samtidig som de ikke effektiviseres, vil den relative prisen for disse tjenestene
gke i et lengre perspektiv.

| en artikkel fra 1967 skrev professor William J. Baumol om dette fenomenet, og utviklet
teorien om et fenomen kalt «Baumols sykdom». Denne kan anvendes szrlig pa offentlig
sektor. Velferdstjenestene vil utgjgre en stadig stgrre del av gkonomien, fordi de vanskelig
kan velges bort. De er dermed lite priselastiske, og ivaretas stort sett gjennom politiske
organer. Politikere kjemper ofte om a bevilge mer penger til velferdssektoren, og tiltak som
begrenser etterspgrselen — som brukerbetaling — benyttes sjelden. Kommunesammen-
slutning kan vaere den beste maten & fa utnyttet ressursene pa hvis storskalafordeler kan
oppnas og personalet settes inn der behovet er stgrst.

Det er ogsa slik at folk interagerer utenfor snevre kommunegrenser. De siste tidrene har vi
fatt bedre transportforhold og enklere kontakt med andre mennesker langt unna ved hjelp
av digitale hjelpemidler og andre kommunikasjonsformer. Folk er heller ikke bundet til en
arbeidsplass i egen kommune. Flere forskere har forsgkt @ se hvordan nordmenn beveger
seg og samhandler, og pa bakgrunn av dette laget gkonomiske regioner.

| en rapport utarbeidet for NIBR i 2002,° prevde man a dele opp landet etter bo- og
arbeidsmarkedsregioner, der kommunene brukes som grunnenheter, og man ser pa
pendling og reisetid. Pendling har utgjort hovedkriteriet, men ble justert av reisetiden, i
tillegg til at det ble satt en grense for hvor langt fra sentrene man ville sette yttergrensene.
Resultatet ble at man kunne skimte 161 enheter. | et intervju fra 2011 uttalte by- og
regionsforskeren bak rapporten, Dag Juvkam, at selv dette tallet var for hgyt som grunnlag
for kommuneinndeling, og at man kunne klare seg med enda feerre kommuner.

For noen ar tilbake utarbeidet Statistisk Sentralbyrd (SSB) en ny standard knyttet til
omraders gkonomiske forhold. Man forsgkte a identifisere ulike gkonomiske regioner og
senterkommuner’ ved & se pa handelsdistrikter og prognoseregioner i sammenheng, bl.a.
med utgangspunkt i pendlingstall og varehandelsstatistikk. Etter @ ha undersgkt dette, kom
man frem til at landet kan deles i 90 gkonomiske regioner.

Det er altsa trolig mulig @ redusere antallet kommuner. Spgrsmalet blir hvilke aspekter som
er viktige nar man skal vurdere om kommunesammenslutning bgr finne sted. Denne
rapporten tar utgangspunkt i at det er tre viktige sider ved kommunenes aktivitet som bgr
ligge til grunn nar man drgfter spgrsmalet:

1. Effektiv utnyttelse av tilgjengelige ressurser. Innsatsfaktorer har en alternativ verdi,
og ressursene i et samfunn er begrensede. Hvis man bruker menneskelig arbeidskraft,
teknisk utstyr og lignende pa en mate som er ineffektiv, vil det blir mindre ressurser
som kan brukes andre steder. Det reduserer samfunnets samlede verdier og velferd.

® Juvkam (2002)
’ Standard for skonomiske regioner. Classification of Economic Regions (2000)
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2. Lokalt selvstyre og demokrati. Innbyggerne ma som bade velgere og privatpersoner
oppleve at man har innflytelse over og tillit til det politiske apparatet og kommunen
som aktgr. Dette gar ogsa pa kommunens evne til & fglge opp befolkningens
preferanser nar det kommer til politiske Igsninger.

3. Velferd og velvere. En kommune ma veere i stand til & levere tilfredsstillende
tjenester til befolkningen. Dette fordrer formodentlig at kommunen ma vaere av en
viss stgrrelse for @ kunne ha et skikkelig apparat som kan etterleve palegg og
direktiver som er nedfelt i lover og forskrifter.

Utvikling i kommunestrukturen

Fer 1800-tallet er det vanskelig @ snakke om «kommuner» i den forstand vi i dag bruker
uttrykket. Embetsverket hadde mye makt som fglge av den sterke kongemakten.
Amtmannen og fogden kontrollerte mye av aktiviteten pa landet, mens magistratene styrte i
byene. De lokale selvstyrte enhetene, som bygdeting og byborgermgter, ble stadig svekket.
Man hadde imidlertid suppleringer til embetsverket i form av lokal representasjon til
konsultative organer og kommisjoner for bl.a. fattighjelp og skoler.®

| forbindelse med oppgavefordelingen under krigen fikk lokal aktivitet mer betydning,
samtidig som idealer om kommunalt selvstyre spredde seg i kjglvannet av etableringen av
nye nasjonalstater. Lovgivningen som konstituerte det moderne lokale selvstyret kom i form
av formannskapslovene av 1837, som var to lover utformet med tanke pa henholdsvis «paa
Landet» og i «Kjgbstaederne».

| all hovedsak ble den kommunale oppdelingen utformet etter inndelingen av prestegjeldene.
Det ble etablert 355 landkommuner, omtalt som herreder, og 37 bykommuner, dvs. 392
kommuner i alt. De neste tiarene sa vi imidlertid en stor mengde oppdelinger av
herredskommuner og etablering av nye byer. | 1930 var det totale antallet kommuner steget
til hele 747. Strukturen med sa mange kommuner ble ansett som lite hensiktsmessig sett
opp mot oppgavene de skulle forvalte, og man satte derfor ned den sakalte Schei-komiteen,
som i 1952 avga en innstilling om kommuneinndelingsreform.

Da Schei-komiteen fremla innstillingen, var det 744 kommuner i Norge. Sammensldingene
som ble iverksatt skjedde fgrst i perioden 1958-1967, hvor det ble et nedtrekk til 454
kommuner. | 1974 gikk tallet ytterligere ned til 443.

Utover pa 1980-tallet bestemte politikerne seg for a evaluere den eksisterende
kommunestrukturen. | 1989 utnevnte man det sakalte Christiansen-utvalget, som skulle se
pa situasjonen og formulere prinsipper for kommune- og fylkesinndelingen, ikke tegne karte
pa nytt.? Resultatet ble lagt frem i NOU 1992:15, «Kommune- og fylkesinndelingen i et Norge
i forandring». Bl.a. ble det lagt til grunn at ingen kommuner, sa vidt mulig, burde ha under
5000 innbyggere.

Forslaget ble gjenstand for omfattende diskusjon og mgtte stor motstand. Hgringsfristen ble
satt til 1. desember 1993, noe som gjorde at det ble godt tid til 8 mobilisere motkrefter.
Arbeiderpartiet var tilhenger av en mer robust kommunestruktur, men dempet seg noe

® Bernt (2002)c side 33
° For en kort og god redegjgrelse for utvalgets arbeid kan man lese NOU 1997: 12 sidene 16-17
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etter at kommunedebatten ogsa ble linket opp mot EU-kampen, med sentraliseringskreftene
som skremmebilde. Stortingsvalget i 1993 medfgrte ogsa at sammensldingstilhengerne gikk
stille i gangene.

Da Stortingsvalget var ferdig ble det skikkelig debatt i Stortinget. Men allerede den 1. juni
1995 stgttet et klart flertall i Stortinget et Senterparti-forslag som langt pa vei torpederte
Christian-utvalgets tanker: «Stortinget ber Regjeringen legge til grunn at fremtidige
endringer i kommunestrukturen ikke skal omfatte kommuner hvor kommune-styret eller
innbyggerne i en folkeavstemning, har gdatt imot kommunesammenslutning». Et ar senere
kom det endelige nadestgtet for en kommunalreform i form av fglgende vedtak: «Stortinget
ser i dag ikke behov for en nasjonal inndelingsreform for kommunesektoren |[...]».

Etter dette har det veert sveert stille, og man har ikke bedt offentlige utredninger drgfte
kommunestrukturen i seerlig grad. | en NOU utgitt i 2000, sier man for eksempel dette:
«Utvalget er ikke i mandatet bedt om G vurdere kommune-inndelingen. Utvalget vil likevel gi
uttrykk for at bade en rekke oppgaver som naturlig skal Igses pG kommunenivd, og en del
oppgaver som | dag mad Igses i et regionalt perspektiv, mange steder i landet kunne blitt
bedre ivaretatt ved en endring i kommumeinndelingen.»10

Det kanskje tydeligste fremstgtet i senere tid er kommunalminister Erna Solbergs gnsker om
stgrre kommuner, men dette ble aldri fulgt opp med vedtak om kraftige virkemidler eller
tvangsbruk. | 2004 matte Solberg konstatere at det ikke ville ble flertall for a gjgre noe
seerlig: «Sd lenge Stortinget ikke mener noe fordi man er redd for G lage trgbbel, blir det
status quo».'’ Etter dette har det vaert merkelig stille, kanskje med unntak av Lars
Sponheims forsgk pa debatt om sammenslutninger ved Stortingsvalget 2009. Det ble ingen
suksess.

Pa sitt landsmgte i 2012 gikk Hgyre inn for tvangssammenslding ved at «Stortinget mad
utarbeide et nytt kommunekart». Det er usikkert hva dette vil innebaere i praksis, men
partiet har fremholdt at det viktigste er a gjgre kommuner i stand til @ handtere
velferdsoppgavene de er eller vil bli palagt.

' NOU 2000: 22 side 27
1 Aftenposten 13. august 2004



Kartverket har laget en figur som gir oversikt over utviklingen i antallet kommuner. Den
oversikten ser slik ut:*?

Rettslige sider

Norske kommuner er uavhengige offentligrettslige rettssubjekter. Dette innebeerer at
verken departementer eller Regjeringen kan instruere, overprpve eller dirigere kommunene
ut fra generell myndighet. De er fglgelig ikke underlagt noe bestemt statlig hierarki knyttet
til statsforvaltningen, og kan kun styres eller underlegges fra Stortinget gjennom lovs form.

Det kommunale selvstyret er hos oss ikke nedfelt i Grunnloven, og kan heller ikke utledes av
konstitusjonell sedvanerett.”*** Ei heller har kommuneloven noen fanebestemmelse som
knesetter kommunalt selvstyre, selv. om man kanskje kan ane konturene av en slik
bestemmelse i § 1, som taler om «d legge forholdene til rette for et funksjonsdyktig
kommunalt og fylkeskommunalt folkestyre». Pa den annen side skal loven ivareta ogsa andre
formal, slik at den neppe har saerlig betydning for kommunalt selvstyre p& dette punkt.”

Justisdepartementets lovavdeling har i enkelte utredninger og uttalelser papekt at det
kommunale selvstyret er et prinsipp, men det er hgyst uklart hva dette betyr i praksis. Det
norske kommunale selvstyret ma derfor sies a hvile juridisk sett pa bestemmelser der

'2 Figuren er hentet herfra — Nettlenke:
http://www.statkart.noffilestore/Landdivisjonen _ny/Fagomrder/dGrenser/grensefiler/Diagramkommune
?ntall.gdf [Sitert 28.juli 2012]

Noen omfattende argumentasjon for at det kommunale eller lokale selvstyre er beskyttet av
konstitusjonell sedvanerett er aldri fremlagt. Et slikt standpunkt ble for gvrig avvist av Oslo byretts dom
av 23.mai 1995, i en sak som omhandlet stridigheter knyttet til hvem som skal forhandle om Ignns- og
arbeidsvilkar for grunnskolelzerere.

% Det siste forsgket p& & grunnlovsfeste det lokale selvstyret ble stemt ned i Stortinget 4.juni 2012
15 Smith (2011) side 53
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Stortinget har fordelt organisasjon og rettslig kompetanse *° til de to andre

forvaltningsnivaene, og tildeling av offentlig myndighet ellers ville veert tillagt andre statlige
sentralmyndigheter eller lokale og regionale organer.17

Kommunalt selvstyre er i dag blitt en selvfglgelig del av det forvaltningsmessige og politiske
system, og man kan vanskelig se for seg at det kommer omfattende vingeklipping av dette
selvstyret. Likevel ma kommunene arbeide og fungere innenfor de lovmessige skranker som
gjelder. En fullstendig redegjgrelse for hva det kommunale selvstyret innebaerer, ville kreve
en grundig gjennomgang av lovgivningen som til enhver tid gjelder for sosialtjenester,
helseytelser, utdanning, samferdsel osv.®

Kommunens grenser

Inndelingen av landets kommuner er i dag et resultat av ulike reformer. Man ma starte i § 1
de opprinnelige formannskapslovene av 1837, hvor en tok utgangspunkt i grensene som
bygde pa prestegjeldsoppdelingen som gjaldt den gang. Grensene fra prestegjeldene kan da
studeres opp mot senere endringsvedtak for a klargjgre eksakt hvordan natidens linjer
mellom kommunene gar der de gjgr.

Uenigheter rundt hvor kommunegrensene gar avgjgres, etter delegasjon fra Kongen i
statsrad, av departementet eller fylkesmannen. Dette er en praksis som har vart i lang tid, og
som man regner med er viderefgrt ogsa etter den nye kommuneinndelingsloven av 2001. |
prinsippet kan man ved en uenighet om kommunens grenser trekkes inn for domstolene,
men hvis Kongen, fylkesmannen eller departementet allerede har fattet et vedtak knyttet til
dette, er det bare vedtakets gyldighet som kan prgves. Domstolene skal ikke vurdere om
dette var et klokt vedtak.?

Kommunegrenser i sjgen kan ogsa veere problematiske, og det var i medhold av den gamle
havneloven § 14 regjeringen som kunne fastsette grensene pa dette omradet. Dette er ikke
avklart tydelig i den nye loven. Pa den annen side er sjggrensene avgjort i mye stgrre grad
enn for, slik at dette ikke lenger er noe omfattende problem. Antagelig er ikke ansvaret for
grensefastsetting flyttet, noe som betyr at man fglger den etablerte praksis pa dette punkt.*!

Dersom man skal endre kommunegrensene, reguleres fremgangsmaten for dette av
kommuneinndelingsloven av 2001. Endring av kommunegrensene kan omfatte ulike sider
ved grenseinndeling, for eksempel at man flytter pa en liten del av kommunen eller slar
sammen to eller flere kommuner — eller i motsatt tilfelle gnsker a splitte opp etablerte
kommuner. Myndighet til & vedta endringer er gjennom loven tildelt Kongen,22 men
myndigheten til dette kan ogsa delegeres til departementet.

1% Med kompetanse menes den evne kommunen har til & treffe beslutninger som far juridiske
virkninger for kommunen selv og for innbyggerne i kommunen, se Bernt (2002) side 61.

" Bernt (2002) side 23

'8 Smith (2011) sidene 53-54

19 Bernt (2002) side 69

20 Bernt (2002) side 69

2! personlig korrespondanse med farsteamanuensis Ingunn Elise Myklebust 13.04.12

?2 Se bl.a. kommuneinndelingsloven § 4 andre setning (kommunesammenslaing) og § 6 farste setning
(justering av kommunegrenser).
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Det kan imidlertid tenkes at kommunestyret i den bergrte kommunen har stilt seg negativ til
sammenslaingen. | slike tilfeller «skal saka leggjast fram for Stortinget til avgjerd», jf.
kommuneinndelingslova § 4 siste setning.

Sentralisering

Det er rimelig @ anta at man i en del tilfeller kan finne rom for innsparinger og mer rasjonell
bruk av ressursene dersom man slar sammen kommuner. Likevel er kun sammenslutning
neppe svaret pa alle former for ressursgdsling og uhensiktsmessig organisering. En rekke
forskere og teoretikere peker pa at det er sannsynlig at kommunegrensene ikke er den
stgrste utfordringen; det er bosettingsmgnsteret som er det store problemet.? Dette er et
internasjonalt kjent fenomen — for eksempel har man ogsa papekt dette i den danske
kommunedebatten, nemlig at de store innsparingene ligger i at man bor konsentrert i stgrre
byer.**

Pa den annen side finnes det tallmateriale som tyder pa at ikke alle sider ved kommunal
virksomhet pavirkes av at folk bor spredt. Pa midten av 1990-tallet ble det fra
departementshold sett pa hva slags faktorer som spiller en rolle for administrasjonsutgifter.
Det viste seg da at inntektsniva, alder og befolkningsvekst virker inn, men at
bosettingsmgnsteret ikke pavirket kostnadene knyttet til administrasjon.25

En rekke svaert tynt befolkede kommuner med spredt bosettingsmgnster har kanskje st@rst
problemer med at det er vanskelig & koordinere velferdstjenester. | 1989

lanserte Kristian Aasbrenn begrepet «uttynningssamfunn», der omrader i landet — det veere
seg regioner, kommuner eller stgrre omrader — opplever en utvikling med sterk avbefolkning.
Seerlig ville dette ga utover de offentlige tjenestene, og han papekte at:

«Til na har distriktspolitikk og lokalt tiltaksarbeid i all hovedsak veert motivert ut fra
mdlsettinger om @ opprettholde folketallet. | framtida vil trolig [i] skende grad malsettingen
bli @ arbeide for G opprettholde velferdsnivéer i omrader som ikke makter G opprettholde
folketallet.»*®

Spegrsmalet om man kunne opprettholde Norges saregne bosettingsmgnster ble sveert viktig
og kanskje avgjgrende i striden om man skulle melde landet inn i EF pa begynnelsen av 1990-
tallet. Man oppfattet EFs Igsninger som lite samsvarende med norske nasjonalinteresser —
kanskje ikke rart, siden EF pa det tidspunktet ikke oppfattet noe stort problem med ikke-
sentral bosetting i andre land. Befolkningstettheten i EF var da 10 ganger stgrre enn i
Norge.27

Vi ma imidlertid nd spgrre oss om malet om «a ta hele landet i bruk» gar pa bekostning av
innbyggernes velferdsordninger, rettssikkerhet og fornuftig bruk av skattepenger. Noe helt
annet er ogsd om det i det hele tatt er realistisk 3 hegne om en bosettingsmodell som
gjennom flere tiar undergraves ved at folk flytter til sentrale strgk. Det er gode grunner for
at dette ikke er tilfellet.

2% Jacobsen (2010), Frisvoll, Storstad og Holm (2010), @stre (2011) side 139
24 Mouritzen (1992) side 82

%% Grefsrud og Hagen (2003) side 56

%6 Aasbrenn (1989) side 518

?’ NOU 2012: 2 sidene 516-517



Hovedstadregionen, storbyregioner og stgrre byregioner, som utgjgr de tre stg@rste
kommunegruppene, har i perioden 1978-2008 opplevd en vekst pad henholdsvis 29, 32 og 19
prosent.”® Sma senterregioner og periferikommuner — de to minste kommunegruppene —
har i samme periode fatt en befolkningsnedgang pa respektive 7 og 20 prosent.?’ Andelen av
folkemengden som bor i de mest sentrale kommunene steg i perioden 1980-2009 fra 61 til
67 prosent.>* | motsetning til store deler av Europa, som opplevde fraflytting fra de stgrste
byene pa 1990-tallet, har urbaniseringen og sentraliseringen vaert stabilt gkende i Norge.*

| den norske debatten kan det virke som om politikerne er for opphengt i en dikotomi som
har ytterpunktene by-bygd. Samtidig er det ofte smabyer, tettsteder og store byers
omkringliggende kommuner som vokser seg store som en fglge av sentralisering.>

En rekke av sentraliseringstrekkene skyldes ogsa politiske forhold som er vanskelige a
pavirke, i alle fall pa kort sikt. Bl.a. viser det seg at konjunkturutviklingen i stor grad pavirker
flyttingen, ved at folk trekker til sentrale strgk i gode tider. Dessuten ser innvandring ut til 3
virke sentraliserende. Og enkelte preferanser hos innbyggerne finner man vanskelig andre
steder enn i bykommuner. Mellom en tredjedel og halvparten av befolkningen vil ha urbane
kvaliteter ved stedet de bor, som muligheten til 3 treffe nye mennesker, gode kulturtiloud og
spennende uteliv.*

Statistisk Sentralbyras modell for a estimere utgifter og beregne stordriftsfordeler har na fatt
inn en variabel knyttet til andelen som er bosatt tettbygd. Denne andelen ser nemlig ut til &
ha en innvirkning pa utgiftene knyttet til velferdsproduksjon, i den forstand at tettbygde
strok henger sammen med lavere kostnader. SSB har imidlertid ikke tolket dette dit hen at
kostnadene automatisk er hgyere i spredtbygde strgk pga. et desentralisert tjenestetilbud,
men har ansett dette for a veere et resultat av mer lokale prioriteringer av inntekter utover
bundne kostnader.**

Selv om man i sentrale strgk kan finne negative trekk som hgye boligpriser, kgtrengsel, og
adskilte og segregerte miljger, finnes ogsa klare fordeler. Dette kan veere et stgrre
arbeidsmarked, bedre oppvekstvilkar i form av flere tilbud, at vekst skaper positivitet, gode
tilbud av det meste — som naerhet til varer og tjenester, og transportkommunikasjon som far
deg effektivt rundt.*

Ser man pa undersgkelsene som er gjort om tilfredshet, kan man ogsa se at bosettings-
megnster og sentralitet spiller inn for enkelte tjenester. Szerlig tekniske tjenester og
informasjonstilbudet i kommunene oppleves som mer tilfredsstillende i sentralt beliggende
kommuner.*®

%8 Karlstad (2009) side 9

29 Karlstad (2009) side 10

%0 Nettlenke: http://www.ssb.no/valgaktuelt/arkiv/art-2009-08-17-02.html [Sitert 28.juli 2012]
%1 Nettlenke: http://www.ssb.no/vis/magasinet/slik_lever vi/art-2001-08-22-01.html [Sitert 28.juli 2012]
%2 Wiborg (2008) side 30

* Harald Baldersheim, Per Arnt Pettersen og Lawrence E. Rose (2011)

sidene 144-146 og 161-162

% Langergen m.fl. (2005) side 18

% Wiborg (2008) side 32 og 37

% Harald Baldersheim, Per Arnt Pettersen og Lawrence E. Rose (2011)

side 46
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| en analyse utfgrt av to forskere som ser pa sentraliseringens ulemper og gevinster, papekes
det at funnene «gir [...] ikke grunnlag for G hevde at sentraliseringen har betydelige
kostnader pd individ- og samfunnsnivd, selv om vi har dokumentert noen negative effekter av
sentralisering. Tvert i mot kan sentraliseringen like gjerne oppfattes som et uttrykk for at folk
heller bor sentralt enn perifert, gitt de rammebetingelsene og strukturelle betingelsene de
stdar overfor og de valg de tar pa andre livsomrdder (som utdanning, arbeid, karriere, familie
etc.).»*’

Kanskje er sentralisering derfor et fenomen som bgr gnskes velkommen, snarere enn mgtes
med gang tiltak for a begrense og bremse den. Dette gjelder spesielt hvis man er opptatt av
a fa til gkonomisk rasjonalitet. En gjennomgang av sammenhengen mellom sentralisering og
kommunegkonomi kan tale i en slik retning: «Funnet er at jo mer spredt bosetting, jo
ddrligere er driftsresultatet.»*® Kommuner med desentralisert bosettingsstruktur opplever
press i gkonomien og svekket gkonomistyring.

Dermed bgr de som gnsker bedre bruk av ressurser og stgrre innsparinger ogsa stimulere til,
eller i det minste ikke bremse, tendensene til mer urbanisering og konsentrert
befolkningsmgnster. Som en dansk forsker papekte: Om man skal fa til gode reformer pa
lokalt niva, med gkonomiske besparelser, krever dette ikke bare sammenslding av
kommunegrenser, men ogsa politisk mot for & tilpasse bosettingsmgnsteret.>

%" Foss og Johansen (2009) side 7
% Baldersheim side 179 (Sidene 171-180 i KS 2003)
¥ Houlberg (2000) side 5
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MOTSTAND MOT KOMMUNESAMMENSLUTNINGER

Innledning

Det er mange grunner til at man kan vare kritisk til & sla sammen kommuner. Et
fornuftsbasert poeng er at sma kommuner i det store og hele skarer bedre pa
velferdstjenester som angar personlig kontakt, slik som sosialtjeneste, barnehager,
eldreomsorg og helse.*® Med et slikt utgangspunkt er det naturlig a frykte at storkommuner
vil innebaere lengre avstand til tjenester og mindre gode relasjoner til dem som yter
velferdstjenestene.

En annen sentral grunn kan vaere at man er redd for at det vil skapes et tydeligere
demokratisk underskudd i en stgrre kommune, siden man kan risikere at kontakten med
politikere og administrasjon blir redusert med et st@grre apparat og lengre avstander i
kommunen. Det kan ogsa tenkes at man er bekymret for kommunal ineffektivitet. |
sporreundersgkelser svarer folk at de tror det slgses mer i store kommuner enn i sma.*! | det
felgende vil det bli sett naeermere pa grunnene til at det ikke skjer kommunesammenslainger.

Holdninger til kommunesammenslutning

| 2003 ble det gjennomfert grundige undersgkelser om holdninger til kommunesammen-
slutning. Pa spgrsmalet om man synes det er en fordel 3 redusere dagens kommuneantall,
svarer 48 prosent ja, 43 prosent mener nei, og 9 prosent har ingen bestemt mening. Minst
motstand mot kommunesammenslutning finner man i kommuner mellom 10 000 og 20 000
innbyggere.42

Svarene varierer imidlertid etter om det gjelder egen kommune eller ikke. Spgr man om
egen bostedskommune bgr slas sammen med en eller flere av nabokommunene, er det bare
33 prosent som er positiv til dette, 16 prosent vet ikke, og andelen som er negativ til
sammenslaing stiger til 52 prosent.*’ Dette kan veere et utslag av det man populert kaller
NIMBY-syndromet («Not in my backyard») — som innebeerer at folk prinsipielt sett kan vaere
for et tiltak, sa lenge det ikke skjer med en selv eller ens neeromrade.**

Et interessant funn er utviklingen i synet pa kommunesammenslaing over tid. Det virker klart
at motstanden har sunket de siste arene. En tilsvarende undersgkelse viste i 1996 at
motstanden mot a sla sammen sin egen kommune med en eller flere nabokommuner
omfattet to av tre svarrespondenter. Dette tallet var som nevnt pa 52 prosent i 2003.

Det kan se ut til at motstanden mot kommunesammenslutning er sunket de siste arene ogsa
pa andre malinger. Nationen har hvert ar siden 2008 malt folks motstand mot
kommunesammenslutning ved 3 stille folk spgrsmalet om det hadde veert en fordel om ens
egen kommune ble stgrre gjennom kommunefusjon. Fgrste gangen man malte var 54

“0 pettersen og Rose (2003) side 246

“1 Baldersheim m.fl. (1990) sidene 80-81

“2 Baldersheim m.fl. (2003) side 28

“3 pettersen og Rose (2003) side 251

4 pettersen og Rose (2003) side 252, Pettersen og Rose (2003)b. side 416
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prosent uenige i dette. Tallet var gkt til 58 prosent i 2010, men i 2011 oppgav bare 48
prosent at de ikke ville bli del av en stgrre kommune.*

| 2010 fikk magasinet Mandag Morgen utfgrt spgrreundersgkelser blant kommunale ledere.
Fire av ti ordfgrere apner for tvangssammenslaing av norske kommuner. En tredjedel av
dem mener en kommune minst m3 ha 10 000 innbyggere, noe som innebarer at 322 av
dagens 430 kommuner blir for sma. Syv av ti radmenn stiller seg positive til
tvangssammenslaing av kommuner, og halvparten gnsker at deres kommune skal sla seg
sammen med en eller flere tilliggende kommuner.

KS har tidlig i 2012 publisert en ny spgrreundersgkelse, som viser at 56 prosent er negative
til & sld sammen sin egen kommune med en annen, men hele 65 prosent mener at det bgr
bli feerre kommuner enn dagens situasjon.*® Her er andelen som er helt eller delvis
motstandere av kommunesammenslaing redusert til 1 av 3; en tydelig nedgang fra
forskernes undersgkelser i 2003.

Hvem er motstanderne?
Tallene blir kanskje mer interessante om de brytes ned slik at de viser hvilke grupper som er
mest kritiske til & sla sammen kommunene.

For det fgrste er det sveert sannsynlig at en rekke av politikerne kan vaere sveert kritiske til
sammenslutninger, fordi det er et begrenset antall verv man skal fordele, og man kan
risikere @ miste inntekt og jobb. Men i likhet med andre heterogene grupper, som offentlig
ansatte, er det ulikt hvordan en sammenslutning vil sla ut.*’ Politikere med lite sentrale verv
og beskjeden rolle i kommunestyret vil sannsynligvis ikke ha store motforestillinger overfor
kommunefusjonering. Mye tyder pa at ordfgrerne er mest skeptiske til & sla sammen egen
kommune.*®

To forskere antar ogsa at det er «saerdeles gode grunner til tro at de kommunalt ansatte vil
telle blant de sterkeste motstanderne».* Disse kan jo risikere @ miste jobben. Det er
imidlertid hgyst uklart om det stemmer at de offentlig ansatte vil veere blant de mest
skeptiske overfor kommunesammenslutning. Det vil bl.a. vaere forskjell pa operative og
administrative tjenester, og det er sjelden man ser at personer tilknyttet yting av
velferdstjenester sies opp i forbindelse med sammensldinger. Sannsynligvis vil ikke disse
miste jobben. Og personer ansatt i administrasjonen kan ogsa se karrieremuligheter i en
stgrre organisasjon, som kan vare til gunst for dem selv.”

En undersgkelse av holdninger fordelt pa 30 sgrlandskommuner viser, kanskje litt
overraskende, at administrasjonene er mer positive til kommunesammenslutning enn
lokalpolitikerne. Politikerne er rimelig ngytrale, mens administrasjonene er i snitt mer

4> Nettlenke:
http://www.nationen.no/2011/12/28/politikk/kommunesammenslaing/distrikisbarometer/meningsmaling
17148706/ [Sitert 28.juli 2012]
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«lunkent positive».>* Blant de politiske partiene er det Hgyre- og FrP-politikerne som er mest
positive. Senterpartiet og SV markerer seg som de klareste motstanderne av kommune-
sammenslaing.

Da man for noen ar tilbake spurte stortingspolitikerne om kommunestgrrelse, viste det seg
at hele 54 prosent av representantene mente at kommunene jevnt over er for sma til a Igse
oppgavene sine pa en tilfredsstillende mate. Studerer man tallene narmere, er det seerlig
politikerne fra Arbeiderpartiet, Hgyre og FrP som er positive til at kommunene blir stgrre,
mens personer fra Senterpartiet, SV og Venstre er mest skeptiske.52 Denne undersgkelsen
ble imidlertid gjennomfgrt fgr valget i 2005, og siden den gang har mye endret seg. For
eksempel har Venstre skiftet standpunkt og blitt positiv til mer bruk av tvang for a
giennomfgre kommunesammenslutninger.

Ser man pa partienes velgere og vurderer disse opp mot statistiske oppfatninger om
kommunesammenslaing, viser det seg at Arbeiderparti- og Hgyre-velgerne er mest positive
til sammenslutning. Sannsynligheten for a vaere mot kommune-sammenslutning synker med
omtrent 20 prosent dersom man stemmer pa et av disse partiene.53

Pa mikroniva indikerer undersgkelser ogsa at kvinner er mer tilbgyelige til 3 vaere kritiske til
kommunefusjoner enn menn, og eldre er ogsa marginalt mer skeptiske enn yngre.54 Inntekt
spiller ogsa inn, og det er de som har forholdsvis hgy inntekt som er mest positive.

Det viser seg ogsa at personer i sma kommuner er mer skeptiske enn andre, og seerlig gjelder
dette smadkommuner med under 2500 innbyggere.”> Men ogsa i de stgrste kommunene er
det en betydelig motstand. Kanskje er dette et underlig resultat. Men det kan ogsa tenkes at
disse er forngyde med a bo i en allerede stor kommune, og ikke ser poenget med a bli enda
stgrre. En utvidelse kan fort ende opp i nye oppussingsprosjekter og vedlikeholdsutgifter.®

| 2011 spurte man en rekke lokalpolitikere om deres syn pa kommunesammenslutninger, og
fikk fglgende resultat fordelt etter befolkningsstgrrelse:”’

°L Jacobsen (2004) side 182-183

*2 Eimreite m.fl. (2006) sidene 237-238

*3 Rose og Pettersen (2003) side 261

** Rose og Pettersen (2003) sidene 259-261
°° pettersen og Rose (2003) side 254

°® Rose og Pettersen (2003) side 256

*" Sgrensen (2012) side 2
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Figur 1. Lokalpolitikernes syn pa
kommunesammenslaing avhengig av
folketallet i kommunen
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Denne situasjonen, hvor szerlig smakommuner setter seg pa bakbeina nar spgrsmalet om
sammenslutning dukker opp, fikk en forsker til 8 uttale at «ulike regjeringa [har] forsgkt seg
med ulike former for «gulrgter», men appetitten pa slike gulrgter har vist seg G vere heller
liten. Og jo mindre og meir marginal kommunen er, jo mindre ser appetitten ut til G vere.»®

It’s the economy, stupid!

Folk er for gvrig ikke positive til & bevare strukturen for enhver pris. Dersom de selv ma bzere
en del av kostnadene, er det ikke like attraktivt 3 ha dagens kommuneinndeling. Dersom
problemstillingen er om man ma betale 1000 kroner for a opprettholde kommunestrukturen,
er nermere syv av ti uvillige til 3 gjgre dette. Omtrent en fjerdedel er villig til 3 yte den
ekstra tusenlappen, mens fem prosent ikke har noen bastant mening.”

For innbyggerne er det viktigste knyttet til kommunefusjoner om egen kommune kommer
bedre ut gkonomisk.®*® Kommunegkonomi viser seg a veere sveert viktig, mens naerhet og
deltakelsesmuligheter ikke ser ut til 3 utgjgre en szerlig viktig faktor.®* Det betyr i praksis at
innbyggerne vektlegger materialistiske hensyn ganske tungt. Med utgangspunkt i
teoretikeren Robert Dahls terminologi, kan vi litt forenklet si at beboerne i kommunene er
mer opptatt av systemkapasitet enn effektiv representasjon.®?

Dette er tidligere bekreftet i andre undersgkelser, som viser at de to viktigste sakene for
innbyggerne, bade blant kommunesammenslutningstilhengerne og —motstanderne, er at det
er effektive kommunale tjenester og et godt omfang i tjenestetilbudet.63 Kommunalt
selvstyre med uavhengighet fra staten kommer nederst pa listen i undersgkelsen over
viktige grunner for 3 stgtte det ene eller det andre.

*8 Naustdalslid (2012) side 22

% Rose og Pettersen (2003) sidene 251-252
% Klausen og Johnsen (2006) side 39

®1 Klausen og Johnsen (2006) sidene 40-41
®2 Klausen og Johnsen (2006) side 43

% Rose og Pettersen (2003) side 263
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Spgr du kommunepolitikerne om de gkonomiske konsekvensene, er det pa det rene at dette
spiller en svaert sentral rolle for om man vil gd sammen med nabokommunen eller ikke.
Andelen som er tilhengere i smakommuner under 5000 innbyggere gar opp fra 26 til 44
prosent hvis man i spgrsmalsstillingen gar fra a forutsette at det blir et gkonomisk tap til at
kommunesammenslaing vil gi skonomisk gevinst.®* For kommuner over 5000 beboere, stiger
tilhengerskaren fra 40 til 54 prosent hvis man gar fra tap til skonomisk vinning.

Den tidligere nevnte undersgkelsen av 30 sgrlandskommuner viser at ogsa blant disse betyr
gkonomi mye for de spurte nar man skal avgjgre om sammenslutning bgr skje. Dette gjelder
antagelig seerlig for aktgrene i sma kraftkommuner med gode inntekter, og som ikke gnsker
a fordele noen av sine ressurser til mindre velstaende nabokommuner.®

Vi kan tenke pa kommunesammenslutning i lys av Coase-teoremet. Denne teorien kan
formuleres pa ulikt vis, men enkelt forklart gar det ut pa felgende: Gitt at rettigheter er klart
definerte og transaksjonskostnadene® er null, vil parter gjennom frivillige avtaler frembringe
et samarbeid med et resultat som er mest mulig Pareto-effektivt, hvilket enkelt sagt
innebaerer at ingen kan fa det bedre uten at andre samtidig far det verre.®’ Dette kan veere
en ganske urealistisk posisjon, siden det sjelden er fullstendig fraveer av
transaksjonskostnader, men det er et greit utgangspunkt for a forklare motivasjonen som er
tilstede nar en avtale inngas.

Effektivitetstap vil derfor, med utgangspunkt i Coase-teoremet, unngas ved at kommuner
kan innga avtaler til det felles beste. Hvis man ikke inngar avtaler om sammenslaing kan det
rett og slett skyldes at det ikke er sezrlig -effektivitetsgevinst & hente ved
kommunesammenslutning. Det kan imidlertid ogsa skyldes at de gkonomiske ordningene er
sapass gunstige at det Ignner seg mest med dagens situasjon. Dessuten vil man ikke, pga.
inntektssystemet for kommunesektoren, ha de samme gkonomiske rettigheter ved
kommunesammenslaing. Da er det mye enklere a bevare status quo.68

Kommunenes inntektssystem som hemsko for sammenslutning

Det er overveiende sannsynlig at dagens inntektssystem for kommunene medfgrer at det er
lite Ignnsomt & sgke fusjonering med omkringliggende kommuner.® Bl.a. vil distriktstilskudd
i Ser-Norge, Nord-Norge- og Namdalstilskuddet, deler av skjgnnsmidlene og smakommune-
tilskuddet favorisere mindre kommuner.

Distriktstilskuddet til Sgr-Norge er differensiert, men gir rundt 3,5 millioner per kommune og
823 kroner per innbygger i den mest genergse stgtteordningen. Smakommunetilskuddet gis
til kommuner med under 3200 innbyggere, som i tillegg har hatt en gjennomsnittlig
skatteinntekt pa under 120 prosent av landsgjennomsnittet. For kommuner i Finnmark og

® Sgrensen (2004) side 7

% Jacobsen (2004) side 178

® Dette er kostnader forbundet med & gjennomfare en avtale

®7 Et resultat er Pareto-effektivt hvis det ikke er mulig, gitt ressurser og teknologi, & frambringe et
annet resultat som gjar at noen far det bedre (akt nytte) uten at andre far det verre (lavere nytte).

®® Sgrensen (2004) side 4

% Oversikt over inntektssystemet kan lastes ned her: Nettlenke:
http://www.regjeringen.no/upload/KRD/Vedlega/KOMM/Kommuneoekonomi/Inntektssystemet%20div/I
nntektssystemet for_kommunene.pdf [Sitert 28.juli 2012]
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Nord-Troms utgjgr dette tilskuddet omtrent 10,8 millioner kroner per kommune, mens
andre kommuner far rundt 5 millioner.

| en artikkel fra 2004 viser forskeren Rune Sgrensen hvordan smakommunetilskuddet ofte
medf@rer negativ gevinst ved sammenslutning. Beregninger viser at kommuner under 5000
innbyggere kan ved sammenslaing effektivisere for drgyt 1800 kroner per innbygger i snitt,
men tapet av bare smakommunetilskudd — for dem som mottar det — utgjgr cirka 3300
kroner per innbygger.70 For gvrig vil 96 prosent av kommunene pa over 5000 innbyggere
tjene gkonomisk pa sammenslutning nar disse kommunenes inntekter fra staten er tatt
med.”!

Nord-Norge- og Namdalstilskudd ytes som en stgtte per innbygger. For Finnmarks-
kommunenes del betyr denne ordningen over 7000 kroner i tilskudd per beboer. Det finnes
ogsa tilskuddsordninger som skal komme stgrre kommuner i vekst til gode, men de er mer
beskjedne. Veksttilskuddet skal hjelpe kommuner med stor tilflytting, men for 2012 far Oslo
kommune kun rundt syv millioner kroner i veksttilskudd, noe som er ubetydelig for en
kommune med flere titalls milliarder i driftsbudsjett.”? Storbytilskuddet skal ogsa bidra til en
del av utfordringene knyttet til de store bykommunene, likevel utgjgr det bare litt over 300
kroner per innbygger.

Selv om noen kriterier i rammeoverfgringene kan veere til fordel for stgrre kommuner i visse
tilfeller, papeker en offentlig utredning om kommunenes inntektssystem at denne
«[@]kningen er imidlertid liten i forhold til disse kommunenes samlede inntekter. »’3

Skjgnnsmidlene som fordeles videre av fylkesmennene skal fordeles med utgangspunkt i
visse retningslinjer.”* Ser man gjennom disse fgringene, er det tydelig at ogsa en del av
strukturene for skjgnnsmidler favoriserer mange smakommuner, seerlig i distriktene.
Eksempelvis taper store bykommuner med hgyinntektsgrupper fordi man som «hovedregel
[ikke skal gi] skjgnnstilskudd pd grunn av svak skatteutvikling til kommuner med
skatteinntekt over 110 prosent av landsgjennomsnittet.»

Det kan nevnes videre at skjgnnsmidlene bl.a. kan ga til 3 dekke ekstrautgifter knyttet til
landbruksforvaltning, samisk befolkning, arealvern, rovviltbestand, mange fritidsboliger,
skyss av helsepersonell og prosjekter med interkommunalt samarbeid — som ogsa kan veere
gunstig spesielt for smakommuner.

Alle kommuner mottar dessuten et basistilskudd pa over 11 millioner kroner. Et slikt tilskudd
vil ogsa favorisere kommuner med fa innbyggere av den enkle grunn at det blir mer penger
per beboer nar det er faerre a dele pengene pa. NOU 2005: 18 bergrte denne
problemstillingens betydning for fusjonering med andre kommuner og papeker dette:

® Sgrensen (2004) side 5

"t Sgrensen (2004) side 6

2 http:/lwww.regjeringen.no/se/dep/krd/diehtojuohkinaggirdeamit/gronthefte/frie-inntekter-20Nettlenke:
12/oslo/oslo.html?view=tab3&id=659673 [Sitert 28.juli 2012]

® NOU 2005: 18 side 295

™ «Retningslinjer for skjgnnstildeling 2012» utarbeidet av Kommunal- og regionaldepartementet.
Nettlenke:

http://www.regjeringen.no/upload/KRD/Vedlegg/KOMM/Kommuneoekonomi/Retningslinjer skjoenn 2
012.pdf [Sitert 28.juli 2012]
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«For sma kommuner utgjgr basiskriteriet en betydelig del av inntektene, noe som vil kunne
pavirke valg om sammenslutning med en eller flere nabokommuner. Dette gjelder spesielt
dersom flere av de aktuelle sammenslutningskommunene er smd, da inntektsbortfallet i sum
vil veere betydelig. Basistilskuddet utgjor sdledes et negativt insentiv til sammen-
slutninger.»”

Ved kommunesammenslainger vil den nye kommunen miste ett basistilskudd per kommune
enheten blir redusert med, og i noen tilfeller ogsa smakommunetilskuddet dersom den nye
kommunen kommer over 3200 innbyggere. Dette kan fa ganske drastiske gkonomiske
konsekvenser.

| november 2009 besvarte statsrad Navarsete et skriftlig spgrsmal om de gkonomiske
implikasjonene av at to kommuner i tiltakssonen med 3000 innbyggere hver fusjoneres: De
f@rste ti arene vil den nye kommunen fa kompensasjon i form av et inndelingstilskudd som
skal stimulere til kommunesammenslutning, men som reduseres over fem ar etter denne
tiden. Nar inndelingstilskuddet blir faset helt ut etter 15 ar, vil kommunen basert pa
statsbudsjettet for 2010 tape 31,6 millioner kroner i forhold til hva de to separate
kommunene mottok fgr. Det var bortfall av smakommunetilskudd og ett basistilskudd som
utgjorde den stgrste innstrammingen.

Telemarksforskning beregnet i 2010 at dersom Ulstein og Hareid slar seg sammen, vil
kommunene tape 5,56 millioner i arlig tilskudd i forhold til tidligere etter at nedtrappingen i
tilskudd er skjedd.76 En annen beregning for Stor-Grenland, viser at en sammenslaing av
Porsgrunn, Skien, Siljan og Bamble vil medfgre at denne kommunen etter 15 ar far 26,8
millioner kroner mindre &rlig enn om disse fortsatte som selvstendige kommuner.”” Indergy
og Mosvik slo seg sammen med virkning fra 1. januar 2012. Etter det femtende aret vil
tilskuddet til den nye kommunen ligge 14 millioner under hva de mottok samlet som
separate enheter.”®

Inntektssystemets innretning pa disse punktene er problematisk av flere grunner.79 For det
forste bryter den med et prinsipp om at smakommuner kun bgr kompenseres for uheldige
forhold ved kommunen som ikke er frivillige. Smadriftsulemper som kan bgtes pa gjennom
interkommunalt samarbeid og sammenslutning kan sdledes hevdes 3 veaere frivillige.
Dessuten favoriserer tilskuddssystemet dermed interkommunale samarbeid, som ikke
medfgrer inntrekning av overfgringer. Det er sma gkonomiske incentiver for a sla sammen
kommuner, siden gevinsten pa mange mater dras inn av staten.®

For a forsta hvor viktig kommunenes inntektssystem og statlige fgringer er, kan man se pa
hvor mye disse utgjgr av kommunenes midler. De statlige overfgringenes andel (i form av

> NOU 2005: 18 side 292

’® Thorstensen (2010) sidene 8-9

" Thorstensen (2011) sidene 15-16

’® Brandtzeeg m.fl. (2010) sidene 52-53
" NOU 2005: 18 side 43

% NOU 2005: 18 side 44

17



gremerkede midler og rammetilskudd) av kommunenes inntekter i Norge er ogsa sveert stor
i nordisk sammenheng. Slik ser tallene ut for Nordens del (2004-tall):®*

Prosentandel

Norge 35 prosent
Sverige 22 prosent
Danmark 21 prosent
Finland 16 prosent
Island 9 prosent

8 Rattsg (2005) side 26, Sgrensen m.fl. (2007) side 15
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@KONOMI, DEMOKRATI OG VELFERD

@KONOMI

Hva kan man spare?

Kostnadseffektivitet og stordriftsfordeler er helt opplagte argumenter for a etablere stgrre
kommuner. Det sier seg selv at det er gevinster & hente pa a ha en struktur der man for
eksempel kan ha ett radhus og én ordfgrer fremfor tre, feerre radmenn og et mindre politisk
apparat i en storkommune. Uansett kommunestgrrelse vil man trenge en viss
minimumsadministrasjon, og med flere innbyggere kan det bli flere borgere per byrakrat,
noe som vil dempe kostnadene for den enkelte innbygger.

Teoretikere har pekt pa seerlig to kilder til stordriftsfordeler:® ® For det fgrste kan man
oppna dette gjennom gkt anleggsstarrelse. Dette innebeerer at driftsutgiftene per bruker blir
mindre nar enheten eller institusjonen blir stgrre, for eksempel ved at man har ett stort
sykehjem med 50 pleietrengende istedenfor to med 25. Alle sykehjem ma for eksempel ha
kjokken, og da kan bygge ett istedenfor to. De fleste anlegg ma uansett ha noen faste
anleggsbetingede kostnader, og dersom disse kan fordeles pa flere vil det bli lavere utgifter
per bruker siden man deler pa stgrre antall brukere.

For det andre kan man oppnd gkt kapasitetsutnyttelse, der man drar nytte av
produksjonsevne gjennom a bruke den pa et stgrre antall brukere. Eksempler kan vaere nar
man gker antall elever i en klasse fra 15 til 25, eller lar en sgppelbil betjene 500 istedenfor
bare 350 husstander. Igjen vil man se at det vil vaere noen faste kostnader som uansett vil
palgpe, og man kan spre mer eller mindre konstant gitte anleggs- og kapasitetsbetingede
utgifter pa et stgrre antall personer.

Huseiernes Landsforbund viste i sitt medlemsblad i 2011 hvor mye hgyere kommunale
avgifter blir nar man skal nedbetale bl.a. et renseanlegg med kostnader fordelt pa fa
beboere. Innbyggerne i smakommuner betaler ofte tre ganger sa mye i avgifter som man
gjor i hovedstaden. Eksempelet de brukte var Steigen kommune, hvor de kommunale
avgiftene utgjgr 14 818 kroner. | tillegg kommer 7000 i eiendomsskatt. | Oslo betales det 6
485 i kommunale avgifter, og den billigste kommunen var Sola med bare 5 571 kroner.?*

En annen gkonomisk ulempe med mindre kommuner, som fort gjgr dem dyrere i drift, er at
de blir lite attraktive arbeidsplasser for en del yrkesgrupper. Nar fagmiljget er lite er det
vanskeligere & rekruttere personer. Resultatet er at smakommuner ofte ma by opp
lgnningene for & fa folk til & flytte til smakommunene.®> Dermed forsvinner mye av midlene i
rene utbetalinger for a fa folk til a flytte inn i kommunen.

Sma kommuner har ogsa store utfordringer med a spare penger pa innkjgp. Dette kommer
blant annet av manglende kunnskap om prosessene rundt anbudsarbeid og kjgpene.
Innkj@pssjefen for Universitetet i Oslo hevder at «innkjgperne rundt om i kommuner og

8 Myrvold og Toresen (2003)b side 100

8 Kanskie er det mer korrekt & snakke om at de stgrre kommunene heller har en mangel p&
smadriftsulemper, men dette er en debatt om terminologi som ikke er viktig for drgftingen videre.
# Dette forutsetter en bolig p& 120 m2. Se Hus & Bolig 2011 nr. 1 sidene 38-46

# Myrvold og Toresen (2003) side 67
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statlige etater er sma og mellomstore, og gjgr ikke mange nok anskaffelser til G fG nok
kompetanse.»® Analyseselskapet Menon Economics har estimert at norske kommuner
kunne spart inn mellom 30 og 45 milliarder pd bedre innkjgpskunnskap. Internasjonale
undersgkelser viser at man kan spare inn 10-30 prosent i offentlig sektor gjennom bedre
anbudssystemer.®’

Ogsa i sma kommuner er det i teorien mulig & ha en sveert effektiv drift. | mange tilfeller er
det med sma enheter lettere 3@ oppdage utvidelse av byrdkratiet som ikke er
samfunnsgagnlig, av den enkle grunn at sveere kommuneforvaltninger er mer kompliserte a
ha oversikt over og dermed vanskeligere & stramme inn overfor.®® En liten, transparent
struktur kan medfgre bedre kontroll og fleksibilitet, og kanalisering av ressursene dit de
behgves.

Hvor mye man kan spare pa en kommunesammenslutning vil forgvrig bero pa hvor stort
nedtrekk i antall kommuner man foretar og hvor mange innbyggere man har per kommune,
samt lokale forhold knyttet til bl.a. geografiske avstander — og ikke minst om man kan
handtere eller ngytralisere eventuelle stordriftsulemper. Nar vi ser pa hva de faktiske
resultatene av sammenslaing gir av innsparinger, i Norge og andre steder i verden, far vi
derfor et svaert uklart bilde.

Internasjonale erfaringer

En australsk meta-undersgkelse har gatt gjennom en rekke amerikanske og britiske
rapporter som har sett pa empirien rundt storskalaeffekter i kommunene og eventuelle
innsparinger. Rapportene de baserer undersgkelsen pa har ulike metodiske tilnaerminger, og
det er forskjellige omrader man ser pa, noe som kan vaere en fordel siden det viser
mangfoldet i effektene av ulike enhetsstgrrelser.

Konklusjonen fra forskerne er at det er komplisert a finne entydige data som taler for veldig
store enheter. 29 prosent av undersgkelsene paviser en u-kurve i kostnadsfordelingen, altsa
at kostnadene er stgrst for de minste og de stgrste enhetene. 39 prosent finner liten
statistisk sammenheng mellom stgrrelse og kostnader. Stordriftsulemper pavises av 24
prosent, mens 8 prosent kommer frem til at det er storskalafordeler.®

Nar man ser pa kommuners kostnadseffektivitet er det vanlig a se pa kostnadene fordelt per
innbygger. Dette gir i kanskje et litt merkelig utgangspunkt, siden kommunene ikke
«produserer» innbyggere. Det gir likevel en viss mening, fordi de kommunale kostnadene i
stor grad er en funksjon av antall innbyggere, altsa at det er sammenheng mellom
innbyggertallet og et gitt utgiftsniva.*

% Aftenposten 23.april 2012. Nettlenke: http://www.aftenposten.no/okonomi/Byrakrati-og-
kunnskapsmangel-koster-milliarder-6811898.html [Sitert 28.juli 2012]

" Sgrensen (2009) side 140

8 pettersen og Rose (2003) side 245

% Byrnes og Dollery (2002) side 3

% For noen tjenester vil det vaere vanskelig & male stordriftsfordeler og pris fordelt p& innbyggere.
Dette gjelder for eksempel veier, som i stor grad vil veere et resultat av bosettingsmgnster og topografi.
Likevel mener noen at det finnes stordriftsfordeler ved kommunesammenslutning ogsa for slik
infrastruktur, siden prisene blir lavere per kilometer vei, og man kan far fordeler ved samling av
vedlikeholdsutgifter og lignende. Se Grefsrud og Hagen (2003) sidene 59-60.
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En dansk rapport refererer at flere internasjonale prosjekter har forsgkt @ se pa hva man kan
oppa med storskalafordeler i kommunal sektor, men understreker at «disse giver ikke noget
entydigt svar pd, hvorvidt der er kommunale stordriftsfordele, om de er linezre eller U-
formede og da slet ikke, hvad den optimale kommunestgrrelse i givet fald er».”* Andre
danske undersgkelser viser at den ideelle kommunestgrrelsen er pa mellom 30 000 og 50
000 innbyggere.

Nar man kommer over 50 000 innbyggere blir det fort gkte utgifter til administrasjon pga.
stordriftsulemper, dvs. at man har en u-formet kurve hva administrasjonsutgifter angar.”” |
Danmark finnes det pa den annen side ogsa tall som isolert sett kan antyde at man med
kommunalreformen har klart @ redusere u-kurven, der de stgrste kommunene har fatt
lavere utgifter og dermed flatet ut kostnadsgkningene.”

Det er imidlertid vanskelig a vite hva som er «idealstgrrelsen», i den grad det er mulig, og i
Danmark er de lavere kostnadene kanskje mer forbundet med konsentrert bosetting og
urbanisering enn akkurat kommunestgrrelse.”® P& begynnelsen av 90-tallet regnet for gvrig
en forsker ut at idealkommunen i Japan ut fra utgiftshensyn burde ha 115 109 innbyggere.”
Dette understreker at hvert land er unikt med sin befolkningssammensetning, geografi og
gkonomiske situasjon. Det er vanskelig & overfgre utenlandske erfaringer pa nasjonale
forhold.

To finske forskere sa i en studie naermere pa utviklingen i kostnadsnivdet ved a fglge 41
kommunesammenslutninger i Finland i perioden fra 1970 til 1981. Empirien viste ingen
innsparing for tjenestetiloudet, tvert imot, men en liten innsparing pa generell
administrasjon.”® Likevel er det problematisk & bruke kommunesammenslutningsresultater
fra sa mange ar tilbake. Man kan argumentere med at det na er bedre infrastruktur og mer
spesialiserte funksjoner. Undersgkelser viser ogsa at nyere teknologi kan gke innsparing,
saerlig for administrative funksjoner, som man kan fa bedre storskalafordeler av i folkerike
kommuner.”’ Det er derfor mulig 4 argumentere for at storskalaeffekter er noe man fgrst i
nyere tid har kunnet realisere.’®

En fersk undersgkelse fra Nederland viser at storskalaeffekter ikke har vist seg i form av
sparte kostnader etter sammenslutning av kommuner i landet.”® Motsatt kommer en
gkonom ved Hebrew University i Jerusalem frem til at israelske kommuner som ble
sammenslatt under en reform i 2003 har redusert utgiftene sine med 9 prosent, samtidig
som tjenestetilbudet ikke kan sies & ha blitt kuttet.'® Japan har i flere perioder slatt sammen
kommuner, og mener & pavise stordriftsfordeler etter dette.'®

1 Houlberg (2000) side 11

%2 Mouritzen (1992) sidene 83-84 og Indenrigsministeriet (2000)
% Houlberg (2011) side 52

% Houlberg (1995) og Houlberg (2000) side 48
% Mabuchi (2001) side 12

% Moisi og Uusitalo (2006)

7 | otz (2006) side 6, med videre henvisninger
% Lotz (2009) side 7

% Allers og Geertsema (2012) sidene 18-19
100 peingewertz (2010) side 11

191 Mabuchi (2001) side 12
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| et oppslag i Klassekampen 22. oktober 2010 fortelles det om hvor negativ den danske
kommunesammensldingsreformen har veert, med bl.a. en utvikling med flere administrativt
ansatte i kommunene. Men Deloitte-rapporten journalistene henviser til indikerer ikke at
det er reformen som ngdvendigvis medfgrer flere byrakrater, og det er ikke i de
sammenslatte kommunene vi ser en stor vekst. Som det heter:

«[...] kommunalreformen har en vis effekt pd udviklingen i andelen af administrative
medarbejdere og ledere. Sammenlagte kommuner reducerer andelen af administrative
medarbejdere og ledere mere end ikke-sammenlagte kommuner. De af kommunerne, der er
sammenlagte og har gget andelen af administrative medarbejdere og ledere, har gjort dette
i mindre grad end ikke-sammenlagte kommuner.»'%

En annen rapport om temaet papeker dette: «Sammenlignes udviklingen i sammenlagte
kommuner med fortseettende, er konklusionen, at de sammenlagte har indhgstet
administrative stordriftsfordele, idet udgifterne fra 2005 til 2009 er steget 4,5 procentpoint
mindre end i fortsaettende kommuner.»'® P34 den annen side steg ogsd utgiftene mye i
forkant av kommunalreformen i kommunene som senere ble slatt sammen. Da kan det
hende at innsparingene ogsa er et resultat av en kunstig hgy forutgaende gkning.

Forskningsinstitusjonen Anvendt KommunalForskning (AKF) har plassert tallene i en graf,
noe som viser et slikt bilde:'%*

102 Heloitte (2008) side 3

193 Houlberg (2011) side 50

1% Houlberg (2011)b Nettlenke: http://www.akf.dk/udgivelser/container/2011/udgivelse_1192/ [Sitert
28.juli 2012]
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Danske KL har de seneste arene forsgkt a dokumentere kostnadsinnsparinger og effektivitet.
Deres seneste rapport om temaet kom ut tidlig i 2012 og var basert pa spgrreundersgkelser
som ga svar fra 87 kommuner. Ut fra svarene som ble oppgitt der, klarte danske kommuner
a effektivisere for 2,6 milliarder danske kroner i 2011. De budsjetterte effektivitets-
gevinstene var pa 2,2 milliarder.’®

Det kan ta tid 3 realisere alle fordelene og mer effektive administrasjoner. Et kjent eksempel
er danske Bornholm, der fem kommuner fusjonerte til én stor kommune i 2003. De to fgrste
arene steg andelen administrativt ansatte og ledere, men allerede fra 2005 ble det en
nedgang. | 2007 var andelen lavere enn i 2003, og reduksjonen fortsatte i 2008. Antagelig vil
det fort g& 3-4 ar for effektivitet og samordning realiseres.'® At det ma ga en viss tid fgr man

oppnar resultatene, ser ut til 3 vaere en situasjon som er tilfellet i Norge ogsé.107

Det hjelper nemlig ikke bare a fjerne kommunegrenser hvis man skal spare inn penger.
Politikerne ma senere vedta sammenslding av institusjoner og nedbemanninger der man
frigjgr arbeidskraft. Det kan hende at det politiske motet ikke er til tilstrekkelig til stede for a
gjgre dette. Enkelte mener det fort kan ga sa mye som 10-15 ar fgr det vil bli gjort
ngdvendige grep i norske kommuner etter sammenslutning, siden nedgangen i inndelings-
tilskuddet fgrst da inntreffer.'®

Man bgr ogsa ha in mente at kommunesammenslutning kan medfgre en del engangsutgifter
i forbindelse med fusjonsprosessen. De siste arene har imidlertid Kommunal- og
regionaldepartementet hatt en genergs praksis med & gi tilskudd for a redusere
kommunenes utgifter til slikt.

Hva med norske forhold?

Eksemplene ovenfor viser at det er vanskelig & komme med bastante konklusjoner for
Norges del pa bakgrunn av utenlandske forhold. En utredning fra Sverige forklarer enkelt
hvorfor det blir slik ut fra sammenligning med Danmark: «det som gdller i Danmark och
Finland gdr inte att éversdtta till svenska férhallanden. Till ytan dr Danmark inte stérre dn
tvd kommuner av Kirunas storlek.»'® | det felgende vil jeg derfor drgfte naermere med
utgangspunkt i hva norske undersgkelser viser.

| 2002 ga Statistisk Sentralbyra ut en rapport som vurderte mulighetene for
kostnadsbesparelser ved kommunesammenslding. De presenterte flere scenarier. | et
alternativ la man til grunn at alle kommuner burde ha minst 5000 innbyggere, som innebar
en halvering av kommunene og besparelse pa 2,7 milliarder i 2001-priser. Dersom man la til
grunn SSBs standard for gkonomiske regioner, og lagde kommunegrenser etter disse, ville
man fa redusert antallet til 90. Innsparingen utgjorde da 4,1 milliarder.*

105 KL (2012) side 4 Nettlenke:
http://www.kl.dk/ImageVault/Images/id_52477/scope_0/ImageVaultHandler.aspx [Sitert 28.juli 2012]
1% peloitte (2008) sidene 1 og 5

' NOU 2005: 18 side 296

198 Grefsrud og Hagen (2003) side 54

199 gyundstrom og Tingvall (2006) side 136

119 | anggrgen m.fl. (2002) side 27
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Dessverre finnes det ingen nyere beregninger av gkonomiske konsekvenser for hele landet.
En av medforfatterne til SSB-rapporten skrev imidlertid i 2011 en kort artikkel om positive
gevinster av kommunesammensldaing, og papekte da at dersom man pris- og
inflasjonsjusterte 2002-rapportens tall, vil en halvering av antallet kommuner medfgre en
potensiell innsparing pa 4,2 milliarder kroner.***

Enkelte politikere har store ambisjoner om a slda sammen kommuner for a fa virkelig store
enheter.'*? Likevel viser de beregninger som er utfgrt i Norge at man tar ut mesteparten av
stordriftsfordelene ved & nd mellom 5000 og 10 000 innbyggere.'** Denne fordelingen er
bekreftet i nyere undersgkelser. | en rapport fra 2006 utarbeidet av Telemarksforskning
konstateres det fglgende: «Mesteparten av stordriftspotensialet er hentet ut ved en
befolkningsstarrelse pda [...] 5000 innbyggere, men kostnadene pr innbygger synker
ytterligere opp mot 15-20.000 innbyggere.»™**

Dette stemmer ganske bra overens med Statistisk Sentralbyras funn fra 2005, hvor man
prgvde a formulere og estimere modeller for kommunenes gkonomiske adferd, for a se hva
slags faktorer som pavirker bl.a. utgiftsnivaet. Her sa man ogsa naermere pa forholdet
mellom kommunenes stgrrelse, og kom frem til at «smadriftsulempene i hovedsak er uttgmt
ved en kommunestgrrelse pé 5000 innbyggere.»'* Dette kan imidlertid fordele seg noe ulikt
fra omrade til omrade, og om man snakker om operative eller administrative tjenester.

Administrative innsparinger

«Kommunesammenslutninger  kan  utlgse  stordriftsfordeler  innenfor  kommunal
administrasjon og infrastruktur.»116 Slik ble det likefrem formulert av en offentlig utredning
som sa pa effektene av statlige tiltak for regional utvikling og distriktspolitiske mal. Det er
lett 3@ tenke seg innsparinger i administrasjon ved kommunesammenslutning, siden det
uansett ma vaere en minimumsstgrrelse som man da kan fordele kostnadene av pa flere
innbyggere.”

Tall basert pa norske forhold indikerer stort sett en L-formet kostnadsstruktur eller kurve.
Dette innebaerer at kostnaden for en enhet avtar inntil et visst produksjonsniva, for sa a flate
ut og bli konstant nar produksjonsvolumet gker. Man kan imidlertid se noen tendenser til at
kostnadsstrukturen er «flatbunnet» '

Dette innebaerer at det er en sterk nedgang i utgifter til administrasjon fordelt per innbygger
desto stgrre innbyggertallet i kommunene er frem til et visst punkt, for sa a flate ut. | Norge
gjelder dette saerlig nar man passerer 5000 innbyggere. Man ser deretter en viss gkning, som
kankje ikke er signifikant, i administrasjonskonstnadene nar innbyggertallet blir hgyt. Det
sakalte Rattsg-utvalget gjenga undersgpkelser av kommuners utgifter til byrdkratiet; pa

11 Aaberge (2011)
% | brammens Tidende 7.juli 2012 gnsket Unge Hoyre at Buskerud skulle redusere antallet
kommuner fra 21 til 5, med en folkerik kommune pa over 170 000 innbyggere i nedre del av fylket.
'3 Kiland og Jacobsen (2010) side 4, Sgrensen (2009) side 138
14 Bent Aslak Brandtzeeg, Karl Gunnar Sanda og Kijetil Lie (2006) side 10
1% | angergen m.fl. (2005) side 19
" NOU 2004: 2 side 136
7 Myrvold og Toresen (2003) sidene 61-62
8 For en redegjgrelse om forskjellige typene kostnadsstrukturer, anbefales @stre (2005) sidene 106-
108
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bakgrunn av disse far vi denne grafen som viser kostnadene per innbygger knyttet til
dette.'*?
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Nyere beregninger fra Agenda Kaupang viser omtrent det samme. Basert pa de ferskeste
tilgjengelige tallene hevder de fglgende: «Offentlig statistikk viser at kommuner med fd
innbyggere har klart hgyere utgifter til administrasjon, styring og administrasjonslokaler enn
stgrre  kommuner. Selv om denne observerte skalaeffekten avtar med @gkende
kommunestgrrelse, ser en at det er skalaeffekter helt opp til 50 000 innbyggere i
kommunen.»**°

Grafer utformet av to forskere i 2011 pa bakgrunn av utgifter til sentraladministrasjon,
illustrerer ogsa klart at det er ved & fa kommunene over 5000 innbyggere man kan hente
gevinst, mens utgiftene flater ganske raskt ut etter dette.**!

19 NOU 1996: 1 side 189-190. | administrasjonsbegrep operer utvalget med kommuneregnskapenes

definisjoner av sentraladministrasjon og sektoradministrasjon i skolesektoren, helse- og sosial-
sektoren, kirke- og kultursektoren og teknisk sektor. Dette fanger nok ikke opp all virksomhet i
kommuneforvaltningen som faller inn under administrasjon, som enkelte administrasjonsoppgaver pa
den enkelte skole.

120 Agenda Kaupang (2012) side 24

121 Ranheim og @stre (2011) side 28
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Figur 2.1.1 Brutto utgifter til sentraladministrasjon per Figur 2.1.2 Utsnitt av figur 1.1,

innbygger, 2010 for 389 kommuner kommuner med under 20 000 innbyggere
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Evalueringer som er gjort etter kommunesammenslutninger viser ogsa at det nok er
innenfor administrasjonsapparatet man kan finne innsparinger. En evaluering som ser pa
sammenslutninger pa 2000-tallet kom med dette funnet: «/ forhold til [sic] effektivisering og
innsparing, er det innen administrasjon, ledelse og fellesutgifter vi finner de starste
reduksjonene etter sammenslutningene, og vi ser at dette gjenspeiler seg i en gkning i
utgiftene til tjenesteproduksjonen.»'**

Erfaringene fra sammenslaingen av @len og Vindafjord viser at det er i administrative
innstillinger det kuttes, i den grad det gjgres: «Konkret vises det til at administrasjonen har
blitt redusert 20 drsverk i forbindelse med sammenslutningen, men at det har vaert behov for
ytterligere innsparinger. Mesteparten av innsparingene har skjedd ved naturlig avgang og
ved at oppgaver ikke lenger blir utfart.»'>> Det samme sa man fra fusjoneringen av Ramnes
og Vale til Re kommune, som viste at man sparte 10,8 millioner i ledelses- og
stpttefunksjoner. Av disse innsparte utgiftene regnet man med at 8,1 kunne relateres til
stordriftsfordeler.*

Utgifter til operative tjenester
NOU 2004: 2 papekte imidlertid at «/n]dar det gjelder tjenesteproduksjonen, er effektene av
kommunesammensldinger mht. samfunnsgkonomiske effektivitetsgevinster mer usikre. »12

Det er flere grunner til at det innenfor de operative tjenestene er vanskeligere a fa til
innsparinger. Svaert mange av velferdsytelsene, som sykehjemsarbeid og hjemmetjenester,
er arbeidsintensive, og vil derfor uansett kreve mange hender. De er ofte rettet mot
personer, og ikke generelle tjenester hvor man kan variere en rekke faktorer — for eksempel
om man skal ha maksimalt 15 eller 20 elever i hver klasse.

| tillegg vil ogsa mer praktiske hensyn og brukernes beste sette grenser for hvor mye man er
villig til @ endre for a spare penger. Det er lite tenkelig at folk vil akseptere 3 kjgre i timevis
for 3 fa elever til skolen eller barna til barnehager. Her ma det vaere en viss desentralisert
struktur.'* Det samme gjelder mer topografiske begrensninger, som spiller inn nar man skal

122 Brandtzeeg (2009) side 17
123 .
Brandtzaeg (2009) side 84
124 pgenda (2006) side 113
2> NOU 2004: 2 side 136
126 Myrvold og Toresen (2003) sidene 110-111
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planlegge bl.a. kloakkanlegg eller kraftproduksjon. Det betyr at andre bakenforliggende
arsaker enn innbyggerantall naturligvis spiller inn.

A male utgiftsnivaet pa offentlige tjenester med utgangspunkt i en fordeling pa antallet
innbyggere, byr ogsa pa andre problemer rent metodisk. Aggregeringsproblemet er en kjent
feilkilde nar man skal se pa kommunale kostnader: Nar man samler opp og sammenstiller
data (aggregerer) fra mange ulike typer produksjon, kan dette gi et misvisende inntrykk."?’
Man bgr derfor stykke opp tallmaterialet sa godt det lar seg gj@re.

Telemarksforskning slar fast i en oversikt over utgifter til bundne kostnader at KOSTRA-tall
«viser den klare sammenhengen mellom innbyggertall og indeksen for bundne kostnader
som er fallende opp til ca 10000 innbyggere og deretter flater ut. »'28 Med bundne kostnader
siktes det til de minstenormer og lovpalagte tjenester kommunene er forpliktet til, og
fplgelig ikke kan velge seg vekk fra.'*® Telemarksforskning har pa bakgrunn av disse tallene

fatt denne grafen:**°

Figur 4. Sammenheng mellom kommunesterrelse og bundne kostnader
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Den ovennevnte 2005-rapporten fra Statistisk Sentralbyra, som ser pa hvilke faktorer som
spiller inn pa kostnadsnivaet, finner at det for utdanningssektoren, helse og sosial,
kulturtilbudet, infrastruktur, pleie og omsorg og barnehager stort sett er en tydelig gevinst
pa a na over 5000 innbyggere.131 Tar man inn andre faktorer vedrgrende kommunestgrrelse,
viser det seg at det er en marginal mereffekt pa a na for eksempel 10 000 innbyggere. SSBs
undersgkelse viser nok at det er en del forskjeller pa dansk og norsk geografi. Statistikk fra
Danmark viser at du for enkelte deler av skolesektoren finner lavere kostnader helt opp til
100 000 innbyggere.***

127 Korrespondanse med Stein @stre 17.april 2012

128 | under og Sanda (2004) side 23
129 .
Lunder og Sanda (2004) side 22
%0 | under og Sanda (2004) side 23
31| anggrgen m.fl. (2005) sidene 20-33
132 | otz (2006) side 5
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To forskere har anlagt en litt annen innfallsvinkel for kommunenes utgifter. De har sett pa
kapitalkostnader, som i all hovedsak bestar av avskrivninger og renter. Funnene viser klart at
de minste kommunene har stgrst avskrivninger, og det er klart at stgrre kommuner har
lavere avskrivninger. Dette gjelder frem til rundt 50 000 innbyggere, hvor avskrivningene blir
litt hgyere over dette innbyggertallet. ** Det samme resultatet finner man for
driftsutgifter.”>* Dette gjelder imidlertid ikke pa alle omrader: For grunnskole og pleie- og
omsorgssektoren finner man ikke den samme flatbunnete kurven.™*

Ogsa andre teoretikere mener norske tall kan indikere en viss flatbunnet struktur i
fordelingen av utgifter ut fra gkende innbyggertall.*® Det er vanskelig & vite om alt skyldes
stordriftsulemper. Driftsutgifter per innbygger kan ogsa gke fordi de store kommunene har
flere aleneboende. Svakere familieband i for eksempel store byer gjgr at det blir det
offentlige som ofte ma stille opp der familier ellers ville bidratt i smakommuner.*’

Det kan videre skyldes spesielle kostnadskrevende grupper som det finnes mer av i
storbyene. En offentlig utredning trekker dette frem: «Studier har vist at stgrre kommuner
har hgyere utgifter til rus og psykiatri enn mindre kommuner.»™® Dermed er ogsa
sosialhjelpsutgiftene ofte hgyere. Statistisk Sentralbyrda antar at kostnader til sosiale
tjenester kan gke noe i stgrre kommuner fordi boligprisene er hgyere. Dessuten kan
saksbehandlingen ta litt lengre tid, siden det er mindre «gjennomsiktige» forhold enn i
smakommuner, noe som gjgr det mer krevende & finne ut om noen er berettiget til stgtte.”*’

Et annet interessant spgrsmal er om man faktisk ser innsparingene etter at kommunene har
gatt sammen. Empirien tyder ikke pa at man far de helt store kuttene i offentlige utgifter. Da
man slo sammen Ramnes og Vale til Re kommune sparte man inn et par millioner kroner pa
tienestesiden knyttet til kultur, barnehager og pleie og omsorg.**® Men som man sier i en
evaluering: «mye av gevinsten vil nok [...] bli tatt ut i form av bedret tjenestestandard. Dette
stgttes av erfaringene fra Re, der gevinsten ved sammenslutningen av de ulike tjenestene i
stgrre grad ser ut til § veere tatt ut i gkt kvalitet enn i gkonomiske innsparinger.»™**

Heller ikke fusjonen mellom Bodg og Skjerstad endte opp i de store kuttene, mest pa grunn
av at de ansatte i den mindre kommunen fikk naermest en garanti om at de ikke ville miste
jobbene etter innlemmelsen i den stgrre: «Antallet stillinger ble i utgangspunktet ikke
redusert som en falge av sammenslutningen. PG sikt vil imidlertid innplasseringen av
Skjerstad-ansatte i eksisterende stillinger i Bod@g kunne f@re til innsparing av noen
dGrsverk.»'*

Sammenslutningen mellom Kristiansund og Frei viser ogsa at det komplisert 8 dokumentere
seerlig med innsparinger:

133 Medby og Karlstad (2009) side 29
3% Medby og Karlstad (2009) side 30
3% Medby og Karlstad (2009) side 31
136 ggstre (2011) side 139

137 Myrvold (2001) side 41

3% NOU 2005: 18 side 292

139 | anggrgen (2002) side 20

149 Agenda (2006) side 140

41 Brandtzeeg og Sunde (2006) side 48
142 Brandtzeeg og Sunde (2006) side 66
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«l og med at man har foretatt tilpasninger over flere dr, blir det ogsd pekt pd at det er sveert
vanskelig & dokumentere hvilke innsparinger som direkte kan relateres til
kommunesammenslutningen. Fra politisk hold har det veert forventinger om at gevinstene
skulle synliggjores i det forste budsjettet for den nye kommunen. Dette har veaert vanskelig i
og med at de viktigste @konomiske effektene var tatt ut perioden fram mot

sammenslutningen.»'**

Det bgr forgvrig ikke vaere noen stor overraskelse at man ikke kan spore enorme besparinger
og kutt i offentlige tjenester. Noen kommunesammenslainger har ikke mal om 3 spare
penger, men & fa bedre struktur, naeringsutvikling og tjenester.***

Andre aspekter ved gkonomien

Selv om man ikke alltid sparer penger pa sammenslutning, kan det ogsa veere et spgrsmal
om gkonomisk rettferdighet. Ofte far man gratispassasjerer, for eksempel hvis noen bor i én
kommune og folk jobber i en annen. Da kan det hende at det er mer rettferdig at man slar
sammen kommunene slik at personer i nabokommunen, som bruker jobbkommunens
kollektivtransport eller infrastruktur, ogsa er med pa a betale for den. En del goder er av
kollektiv karakter, samtidig som de vanskelig kan bli bedre med stordriftsfordeler — et godt
eksempel er hvis Oslo kommune vedlikeholder en strand mange bruker — og da er det mest
fordeling av byrder som er det sentrale.

Man kan ogsa argumentere for at stgrre kommuner vil fgre til en rimeligere balanse mellom
de ulike enhetene nar det kommer til hva man yter i form av skatteinntekter til det offentlige.
Dette viste seg a veere tilfelle under den forrige omfattende kommunalreformen. Som det
heter i en offentlig utredning fra 1997: «De omfattende kommunesammenslutningene pa
begynnelsen av 1960-tallet medfgrte ogsa mindre forskjeller i skattegrunnlag kommunene
imellom.»**

143 Brandtzeeg (2009) side 93
4 Sunde m.fl. (2005) sidene 58-59
Y5 NOU 1997: 8 side 24
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DEMOKRATI

Innledning

«Prinsippet om lokalt selvstyre har her dype ratter i den politiske kulturen, men likevel er det
lokale demokratiet i svekkelse. Jeg har kommet til at det skyldes uvgrenhet med ideer. Lokale
myndigheter bestyrer tjenester til befolkningen. Faren er at spgrsmadlet om kostnader og
effektivitet kommer til G bli oppfattet som det eneste viktige. Kommunene har imidlertid to
oppgaver: De er arenaer for forvaltning og arenaer for demokrati.»**

«Deltaking er ikkje berre eit spgrsmal om at borgarane pavirkar dei politiske avgjerdene,
men 0g eit sp@rsmal om korleis den enkelte blir sosialisert inn i eit politisk fellesskap.
Deltakingsprosessen er ein laeringsprosess som har ein verdi i seg sjglv, i tillegg til at den
skaper tilhgyre og oppslutning om felles verdiar og visjonar.»'*’

Debatten om kommunesammenslutning er ofte sentrert rundt effektivitet, velferds-
produksjon og kostnadsutfordringer. Et aspekt som i noen sammenhenger kommer i
bakgrunnen, men som likevel er viktig for mange av sammenslaingsmotstanderne, er en
angivelig viktig demokratisk fordel ved mindre kommuner: Sma kommuner har stgrre innslag
av lokale fellesskapsverdier og en unik demokratisk kapital som fglge av at det er liten
avstand mellom de styrende og de som styrer.148 Dette perspektivet kan man se pa som et
slags kommunitaert stasted.'*

Hgyre-representanten J. Mgller Warmedal var inne pa en slik grunntanke i debatten om
Schei-komiteen i 1956. Han uttalte da at man bgr «vaere varsomme med G se bort fra den
betydning det har at folkevalgte fra slekt til slekt — og kanskje mer i smd enn i de store
kommuner — har lagt sin sjel i arbeidet for hjemstedets trivsel. PG den mdte er flere kommet i
den naermeste kontakt med de grunnleggende prinsipper for folkestyret.» Blant norske
politiske partier i moderne tid har saerlig Senterpartiet vaert talsmann for dette standpunktet.
Under den store sammenslutningsdebatten i 1996 mente deres talsmann Morten Lund at
«det tjener folkestyret og landet best ikke G ke kommunestgrrelsen.»

Med et slikt utgangspunkt far man en tilnaerming som naer sagt bygger pa et prinsipp om at
evnen til 3 pavirke og delta demokratisk er omvendt proporsjonal med tallet pa innbyggerne
som er med i en gitt kommuneenhet.” Naere band mellom innbyggerne gjgr at man kan ha
en mindre konfronterende form, og mer forente interesser. Det lokale selvstyret blir reelt
nar innbyggerne evner a bli enige om gode kollektive Igsninger. Et omstridt spgrsmal er
imidlertid om dette viser seg i mer empirisk materiale.

Hva demokrati «egentlig» er

Stortingspolitiker Kjersti Toppe uttalte i et intervju med Bergensavisen for en stund tilbake
folgende: «Senterpartiet gdr ikke inn for tvungen kommunesammenslding. Det er
kommunene som md bestemme dette selv. Dersom kommunene selv g@nsker

146 Ringen (2008) side 265
147 .

Bukve (2002) side 265
148 gstre (2007) sidene 20-22
9 Hansen (2003)c side 32
130 Bukve (2002) side 266
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kommunesammenslding, synes vi dette selvsagt er greit. Vi er nemlig opptatt av kommunalt
selvstyre, og at vi ikke skal dirigeres fra Oslo [...]»**

Det er pa den annen side hgyst uklart hva man mener med lokalt «demokrati» eller
«selvstyre». Eksempelvis er selve demokratibegrepet vanskelig & forholde seg til. Begrepet
demokrati er mangetydig og man kan vanskelig ta utgangspunkt i en forestilling om hva
demokrati «egentlig» er for noe, altsa en typisk empirisk posisjon.152 «Demokrati» ma sies a
utgjgre et «essentially contested consept», et fenomen det er vedvarende og store
uenigheter om innholdet i. @yvind Satvedt papekte fglgende i en Civita-rapport fra 2006:

«Definisjonen av “demokrati” og gode demokratiske institusjoner er altsd ikke noe aksiom
uavhengig av tid og rom. Da UNESCO i 1951, i forbindelse med arbeidet med
utredningen “Democracy in a world of tension”, satt seqg fore G undersgke hva professorer i
filosofi, statsvitenskap og historie i ulike land la i begrepet demokrati, kom det til syne et vidt
spekter av definisjoner og synspunkter. Hva vi oppfatter som godt demokrati og gode
demokratiske institusjoner avhenger av hvilke andre verdier som er viktige for oss i vdr tid og
i vért samfunn.»*>?

Kanskje er det lettere & forholde seg til hva man mener med selvstyre. Man kan vanskelig si
noe helt eksakt om hva som legges i «a styre seg selv», eller om dette forutsetter at
kommunene ma ha et visst antall oppgaver. Det sentrale ma imidlertid ligge i at de som har
tilstrekkelig neer tilknytning til en kommune X ma kunne velge en annen Igsning eller ordning
enn kommune Y eller Z, og at ulikheter som oppstar som fglge av disse valgene korrigeres
eller ikke korrigeres av kommunen selv.”>* Heri m& det altsd ligge muligheter for lokal
tilpasning, og fravaer av regelverk som binder kommunen pa hender og fgtter.

Hvor mye kommunen selv skal kunne avgjgre selv og utfgre, uten at ulikheter blir forsgkt
jevnet ut, er imidlertid et intrikat spgrsmal. Man skal huske at heller ikke de tydeligst uttalte
tilhengerne av lokaldemokrati gnsker fullstendig frislipp og sterk reduksjon av restriksjoner
giennom lovverk. Dette gjelder bl.a. rettighetsbruk i velferdssektoren, regulering av
skjenketider, miljgkrav, bevaring av verneverdig bygg, arealplanlegging m.v.

Man kan ogsa argumentere med at stgrre kommuner vil gi bedre demokratisk uttelling,
siden du vil fa en samlet avgjgrelse som omfatter flere mennesker. | en bemerkning til
Faedrelandsvennen 3. mars 2012 uttaler professor Dag Ingvar Jacobsen seg i en slik retning:
«l stedet for at for eksempel Vennesla tar en beslutning og Kristiansand en annen, blir man
nd tvunget til en felles beslutning. Det vil gi en demokratisk, positiv effekt.»*>>

Stgrre kommuner kan ogsa medfgre at det er mulig a overfgre flere oppgaver fra statlig hold
ned til et lavere niva. Det vil bli et st@rre innbyggergrunnlag og mer solide administrasjoner,
slik at man blir i stand til 3 handtere mer omfattende virksomheter og rekruttere personale
til arbeidet. Dermed kan det hevdes at det lokale demokratiet styrkes, og at det gar pa
bekostning av mer sentrale fgringer.

151 Nettlenke: http://www.ba.no/meninger/nettmote/article4536372.ece [Sitert 28.juli 2012]

152 Bargo (2005) side 69

193 gatvedt (2006) side 6

%% Smith (2011) sidene 51 og 52

155 Nettlenke: http://www.fvn.no/lokalt/Positive-til-sammenslaing-2197270.html [Sitert 28.juli 2012]
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Styringsdyktighet

Et annet aspekt ved demokratiet, er evnen til a vaere styringsdyktig og faktisk fa giennomfgrt
en gitt politikk. P4 mange mater kan dette forholdsvis enkelt realiseres i sma kommuner. Det
er for eksempel mulig & hevde at mindre enheter kan tilpasse seg brukernes krav og gnsker
raskere enn stgrre enheter, slik at disse smakommunene sgrger for a tilpasse seg
innbyggernes preferanser — fordi det vil vaere stgrre homogenitet innenfor befolknings-
gruppen enn om man har mer omfattende forvaltningsenheter.'>® Dermed kan man fa bedre
prioriteringseffektivitet, ved at man lettere former tjenestetilbudet etter befolkningens
behov.

Mer homogene preferanser kan redusere Arrows-paradokset, som gar ut pa at det er
vanskelig @ omsette individuelle preferanser i kollektive beslutninger. Nar tre eller flere
jevnstore grupper eller beslutningstakere skal fatte en avgjgrelse, kan man oppleve at
beslutninger lases fast pga. sprikende preferanser. Det kan tenkes tre alternative
skolebyggingslgsninger, kalt X, Y og Z. De tre like store partiene A, B og C gnsker uforenlige
Igsninger: A foretrekker X foran Y, og Y for Z; B vil ha Y fremfor Z, og Z fremfor X — og partiet
C g¢nsker Z fremfor X, og X foran Y. Ingen av alternativene vil fa flertall. Flere heterogene krav
i en stor kommune kan veere vanskelige a forene i en normal valgprosedyre.

Samtidig er det ogsa slik at sma kommuner kan bli for spinkle nar man skal gjennomfgre
stgrre prosjekter og tjenestetiloud. Det kan bli for mange smatiltak og liten mulighet for
prinsipiell tenkning eller reformer, som sagt av demokratiteoretikeren Robert A. Dahl:
«participation in very large units becomes minimal and in very small units it becomes
trivial.»™” En kommune ma, for & veere velfungerende, ha evne til & handtere borgernes
gnsker og ivareta de langsiktige linjer og prinsipper.

Brukerdemokratiet er dessuten viktig: De som benytter seg av kommunale tjenester ma
kunne ha innflytelse og medvirkning pa ytelsene som mottas. Ogsa dette kan veere viktig,
siden det angar brukernes eget ve og vel, og dermed kan fa folk til a8 bli mer engasjerte i
utformingen av kommunale tjenester. Sett i et slikt perspektiv kan brukerdemokratiet
fungere som en rekrutteringskanal til den mer politiske biten av demokratiet.”® Kanskje kan
man i stgrre grad ivareta dette i en stgrre kommune, hvor det kan vaere ulike aktgrer med
st@rre spesialisering, for eksempel innen eldreomsorg eller barnehagesektoren.

Muligens fordrer stabil styring ogsa at man har en struktur som medfgrer at de politiske
aktgrene kan finne sammen om felles malsettinger. | stgrre kommuner er det formodentlig
en gkt sjanse for at det er flere partier. Vare valgregler inneholder dessuten regler om
minimumsstgrrelse pa kommunestyrene, slik at mer folkerike kommuner kan bety stgrre
kommunestyrer — og dermed flere partier representert. Stgrre kommuner kan videre bety at
visse deler av kommunen gnsker & bli bedre representert, og av den grunn stiller med
bygdelister. Ved en slik ny situasjon kan det tenkes at det blir mer politisk hestehandel og
usikre koalisjoner med krevende smapartier.

1% pettersen og Rose (2003) side 244
" Dahl (1967) side 960
138 Myrvold (2001) sidene 23-24
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Empiriske studier kan tyde pa at det er mer pluralisme med hensyn til partirepresentasjon i
stgrre kommuner — med store arealer og befolkning —, men det viser seg ogsa at den
politiske konsentrasjonen er tydeligere, med faerre politiske endringer som resultat.™
Bryter man ned tallene finner man at det er stgrrelsen pa kommunestyret som har
betydning for at flere partier blir representerte, mens befolkningsst@rrelse og areal ikke
pavirker gkningen i signifikant grad.'®® Kommunestyrestgrrelse pavirker imidlertid politisk
konsentrasjon, ved at den ser ut til & forsterke den politiske konsentrasjonen.*®*

Eventuelle bekymringer for at flere politiske partier i et kommunestyre vil sgrge for flere
styringsproblemer ser ut til 3 ha darlig stgtte i fakta. Flere partier fgrer til mindre politisk
konsentrasjon, men dette vil igjen bli ngytralisert av at store kommunestyrer underbygger
en stgrre politisk konsentrasjon, siden ogsa de stgrre partiene far inn flere representanter.
Politisk stabilitet blir av den grunn neppe underminert av at innbyggertallet eller
kommunens geografiske stgrrelse gker.'®?

En annen destabiliserende effekt knyttet til kommunesammenslutning kan tenkes ved at det
i protest mot sammenslaingsprosessene etableres protestaksjoner, for eksempel i form av
bygdelister eller ensakspartier. Ved a se pa perioden for de store sammensldinger i Norge,
fra 1957 til 1967, ser man at sakalte «upolitiske partier» hadde dobbelt sa hgy oppslutning i
kommuner bergrt av sammenslutninger sammenlignet med dem som ikke ble
sammenslatt. "3

Det kan imidlertid veere vanskelig @ knytte oppslutningen til disse «upolitiske partiene»
kausalt'®* sammen med sammenslutningsprosessene. At slike partier far stor oppslutning i
kommunene bergrt av sammensldinger kan ogsa gjenspeile for eksempel at kommunen var
liten og hadde tradisjon for @ ha bygdelister. Det er heller ikke sikkert at disse partiene var
tuftet pa motstand mot sammenslding. Man kan modifisere sammenhengen kraftig ved a se
pa oppslutning opp mot sammenslutningstidspunktene for kommunen.

De fleste kommuner som ble sammenslatt, opplevde dette i perioden 1964-1967. Da skulle
man anta at stemmegivningen til bygde- og protestpartier og lignende ville vaere stgrst ved
kommunevalget i 1963. Tall viser derimot at oppslutningen om disse partiene var synkende
ved dette valget, noe som kan antyde at de ikke fikk stgtte eller var basert pa motstand mot
stgrre kommuner.'®® Totalt sett s3 vi ogsa en nedgang for bygdelister i perioden 1959-1967. |
1959 var det gjennomsnittlig 16 prosent av velgerne som stemte pa slike, mens tallet var
redusert til 9,9 prosent i 1967.1%¢

Selv om sammenslaingsarbeidet kan skape splid og protester, finnes det altsa lite belegg for
at det skaper mindre stabilitet og politisk konsentrasjon i kommunestyrene.'® Heller ikke
valgdeltakelsen ser ut til & bli pavirket av sammenslutninger.®®
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Tillit, engasjement og nzere forbindelser

Kanskje kan man mene at det helt unike for smakommunenes demokrati, er at de har mer
levende demokratier — i form av st@rre valgdeltakelse, kjennskap til representanter og egen
involvering i lokalpolitikken. For eksempel vet man at en stgrre andel av innbyggerne i sma
kommuner har lettere for selv a stille til kommunestyret, det er stgrre tillit til
kommunestyret, og valgdeltakelsen er hgyere i de minste enhetene.

Ser man litt naermere pa tallene, finner man pa den annen side ganske sprikende resultater
avhengig av hvilke parametere man tar i betraktning. Analyser av valgdeltakelsen i 1999
viser at den var stgrst i kommuner med under 2500 innbyggere, men kommuner med mer
enn 60 000 innbyggere har stgrre deltakelse enn mellomstore kommuner.’® De nyeste
tallene fra Statistisk Sentralbyra, fra kommune- og fylkestingsvalget 2011, paviser igjen at
deltakelsen er hgyest i sma kommuner, saerlig i dem med under 2000 innbyggere, men nok
en gang ser man at kommunene som har mange innbyggere (over 50 000) har prosentvis
flere som bruker stemmeretten enn i for eksempel kommuner mellom 5000 og 10 000
beboere.*”°

Man kan finne andre former for engasjement tilknyttet kommunen, bl.a. er det ofte slik at
man har en identitet og fglelse av stedstilhgrighet. Noen mener dette er avgjgrende for om
man stgtter kommunesammenslutning. " | internasjonale undersgkelser, hvor man
sammenligner europeiske land, skiller Norge seg ut kraftig som et land med sveert stor
identitetsfplelse knyttet til sitt bostedsomrade.'”

Likevel bgr ikke en sterk identitetsfglelse vaere i veien for fusjon. Interkommunal identitet
kan bygges, saerlig hvis man allerede har eller far til felles arbeidsmarkeder, velferdstjenester,
skolemarked, handelssentra osv. Dette kan bygge en fglelse som styrker fellesskapet i en ny
kommune, noe bl.a. sammenslutningen til Re kommune viser. 7 pessuten er ikke
smakommuner overlegne nar det gjelder stedstilhgrighet: Det er i kommuner mellom 30 000
og 50 000 innbyggere fglelsen av tilknytning til kommunen er stgrst.'’*

Nar det gjelder tilliten man finner i kommunene i relasjon til innbyggernes syn pa
styringsorganene, finner man noen interessante resultater. Ikke overraskende er tilliten til
kommunestyret aller stgrst i sma kommuner, noe som er naturlig nar folk kjenner hverandre
godt.'” Selv om dette kanskje kan gi stgrre legitimitet, er det ikke overveldende positivt for
smakommunene. En forsker papeker at «disse forskjellene er allikevel smd, og til dels
overraskende smd i forhold til de utbredte forestillinger man har om at som demokratiske
institusjoner er smé kommuner de stgrre fullstendig overlegne.»"’®
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Det er heller ingen linezer kurve som viser at stgrre kommunestgrrelse svekker tilliten til
kommunestyret. | kommuner mellom 30 000 og 50 000 innbyggere er det ogsa en stor andel
som har stor eller svaert stor tillit til kommunestyret, og denne tilliten er stgrre enn for dem
mellom 10 000 og 30 000 innbyggere. Ser man pa tilliten innbyggerne har seg imellom, viser
det seg at tilliten er lavest i kommuner med under 2000 innbyggere.'”” En annen
undersgkelse finner heller ingen szerlig forbindelse mellom kommunestgrrelse og sosial
tillit.'’® Ogsa her ser det ut til at de aller minste kommunene, med under 2500 innbyggere,
har lavest sosial tillit. Det er kommunene med over 7500 og inntil 10 000 innbyggere hvor
denne formen for sosial kapital er hgyest.

| rangeringen av politisk interesse og engasjement i lokalpolitiske diskusjoner, er det et noe
rotete bilde. Riktignok scorer de minste kommunene best og de aller stgrste kommunen
darligst. Men pa en skala fra 1 til 10, er det et gap pa rundt 0,5 poeng mellom ytterpunktene
— altsa mellom den kommunegruppen hvor engasjement og interesse er lavest og den som
scorer best pa disse parameterne, noe som fglgelig utgjgr et marginalt avvik.'”

Et annet viktig aspekt ved lokaldemokratiet er muligheten til @ pavirke lokalpolitikerne og fa
anledning til 3 legge frem sin sak for dem som styrer kommunen. Statistikk som gar pa
mulighet for 3 legge frem saker for kommunestyret, viser at det er veldig sma ulikheter
mellom kommunene. Faktisk er det i kommunene med mellom 10 000 og 30 000 innbyggere
der flest oppgir at de har stor eller svaert stor mulighet til & legge frem sin sak.'®® Andre
undersgkelser viser at det er i de minste kommunene man stiller seg mest tvilende til at
vanlige innbyggere kan pavirke kommunepolitikken.'®*

Folk har utvilsomt mer kontakt med politikerne i sma kommuner enn i stgrre kommuner.'®?
Sma forhold og naere kontakter gjgr at dette er helt naturlig. Dessuten er det ogsa slik at
mange ansatte i kommunen sitter i kommunestyrene i smdkommunene.'®® Kanskje senker
dette terskelen for a ta kontakt. Sma kommuner kan ogsa bli mer person- enn partifokuserte.
Dermed blir det viktigere hvem man kjenner enn hvilket parti man eventuelt vil pavirke. Av
den grunn kan det skapes st@rre skiller mellom dem med kunnskap og dem uten, og seerlig
innflyttere med lite utviklet nettverk kan bli skadelidende i det politiske spillet.’®*

| vurderingen av hvor godt det lokale demokratiet fungerer, bgr man ogsa ha in mente at
ikke alt kan males ved a se pa aktiviteten i kommunestyret. Det er flere mater & veere politisk
aktiv pa. Kommunestyret er bare én arena. Det er ogsa viktig at man har bl.a. aksjoner,
demonstrasjoner og andre former for demokratisk — sdkalt utenomparlamentarisk — aktivitet.
Her scorer de store kommunene mye bedre enn de mindre.'®

Mange vil mene at demokratiske kvaliteter i tillegg knytter seg til representativitet. | et slikt
perspektiv er det viktig @ huske at sma kommuner ogsa har en langt darligere sosial
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representasjon i kommunestyrene bade nar det gjelder alder, yrke og kjgnn.'®® Dette er

kanskje ikke sa rart, i og med at partiene i smakommuner ofte opplever at det er et problem
i det hele tatt 3 stille en skikkelig liste.

Det ovennevnte underbygger at det er komplisert & si noe tydelig om en kommunes
demokratiske fortreffeligheter ut fra stgrrelsen, og det er hgyst tvilsomt om man kan si at
kommunefusjoner skaper darligere demokratiske kar. En NIBR-undersgkelse som analyserte
effektene for det politiske demokratiet som en fglge av kommune-sammenslutninger
konkluderer med at analysen «[u]nder ingen omstendighet gir [...] noe klart grunnlag for G
trekke den konklusjon at kommunesammenslutninger vil svekke det lokale demokratiet.»™®’

To forskere sa i 2003 pa kriterier for kommuneinndeling, og vurderte bl.a. de demokratiske
effektene av kommunestgrrelser. De kom frem til at nar det gjelder demokratikriterier, som
for eksempel politisk deltakelse og engasjement, «peker forskningsresultatene enten i ulike
retninger eller i retning av at det ikke er mulig & pévise noen klar sammenheng.»*®

Profesjonalisering og distanse

En viktig del av demokratiet er at man kan stole pa at beslutninger skjer pa bakgrunn av et
gnske om a tjene det felles beste, uten at noen favoriseres eller forfordeles. Kommunenes
troverdighet og ngytralitet kan svekkes dersom det virker som om politikerne kun snakker
med eller begunstiger sine egne bekjentskaper. Et sentralt spgrsmal er om kameraderi og
svekket rettssikkerhet forekommer hyppigere eller sjeldnere avhengig av kommunestgrrelse.

Et viktig aspekt ved rettssikkerhet er at man har kompetente ansatte som kan sine regler og
har adgang til ekspertise. Det er grunn til & tro at mange kommuner har et problem her. For
eksempel viser en oversikt fra Norges Juristforbund at to av tre norske kommuner ikke har
ansatt jurist.’® Tall fra KS kan fortelle oss at i de 131 kommunene med under 2500
innbyggere, har bare 13 ansatte jurister. De 51 kommunene som har over 20 000 innbyggere
har 424 jurister i sine ansatterekker.'®

Norge er et land som generelt sett har lite korrupsjon, men det foregar ogsa her. Korrupsjon
skjer antagelig seerlig innenfor det offentlige apparatet. «Det kan se ut til at de store private
selskapene i Norge har lzert av korrupsjonsskandalene, mens vi ikke vil si det samme om
offentlige virksomheter», uttalte en spesialradgiver for Transparency International i 2010."*
Spesielt ser det ut til at man ved offentlige anskaffelser har opplevd tilfeller av kameraderi
og bestikkelser. Ulike undersgkelser og observatgrer antyder at det er i smakommuner man
relativt sett har mest korrupsjon.*®

Det er nok uvanlig a tenke seg at en selv kan bidra til korrupsjonslignende forhold, men
normer og pressede situasjoner kan fort medfgre at man gjgr ting som prinsipielt sett er
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etisk problematisk. NHO fikk laget en oversikt som viser nordmenns holdninger til
korrupsjon, og det var ingen overraskelse at det store flertall fordgmte handlinger som
innebzerer dette. Kun tre prosent anser korrupsjon for a veere «en naturlig del av
neeringslivet».

Setter man problemstillingen pa spissen blir det pa den annen side mye verre a fglge egne
prinsipper. Den samme NHO-undersgkelsen satte opp en situasjon der man er med familien i
Afrika og blir stoppet i tollen. Det vil ta flere timer a fa klarert bagasjen, og dere vil miste
neste fly til safarituren. En tjenestemann i tollvesenet kan fa deg gjennom med en gang,
dersom du bestikker ham med 20 dollar. Her svarte hele 58 prosent av respondentene at de
ville gjort det.**

| 2006 gjennomf@grte Kommunenes Sentralforbund en omfattende spgrreundersgkelse hvor
man henvendte seg til ordfgrere og radmenn for a finne ut hvor utbredt korrupsjon er i
Kommune-Norge. Seks prosent svarte da at de har opplevd korrupsjon eller forsgk pa det.
Dessverre viser ikke denne undersgkelsen hvordan et slikt fenomen er spredd pa
kommuners stgrrelse.

Andre mer direkte undersgkelser, der aktgrer utenfra ser naermere pa interne forhold og
vedtak, avdekker at sma kommuner ser ut til 3 ha store problemer med habilitetsvurderinger
og a fa vanntette skott mellom naering og politikere. En undersgkelse fra 2006 gikk gjennom
praksis i 50 sma kommuner, med opptil 10 000 innbyggere. Resultatet viste at man fant
brudd pa grunnleggende regler i fire av fem tilfeller. Selv om dette ikke gjaldt ren korrupsjon,
viste det seg at mange blandet roller og hadde kjente innenfor system som de fikk hjelp av.

Blant tilfellene fant man tette kontakter mellom etatssjefer og politikere, samt politisk rot
der man hjalp familiemedlemmer. | en kommune i Nord-Norge hadde bl.a. en varaordfgrer
vert med pa a behandle en bevilgning til et ridesenter der sgsteren var styreleder. En
ordfgrer gikk i mgte med fylkesmannen for a fa regulert om sin fars tomt til boligutbygging,
uten & informere om det naere slektskapet.™

Det er nemlig lett & tenke seg at det i mindre kommuner blir tette band, siden «alle kjenner
alle» i sma bygder og tettsteder. KS/TNS Gallup fant i 2012 ut at 82 prosent av befolkningen
mener det er lettere a pavirke lokale enn statlige myndigheter. Hvor lett er det for politikere
a si nei til en spknad nar det er lokale kjenninger man treffer pa naerbutikken som sgker
stptte eller tillatelse? Ofte er det fa jobber i smakommuner, og det kan godt tenkes at
ansatte i kommunen ikke tgr si ifra i frykt for ikke @ fa en annen stilling dersom det blir
uenighet og oppl@sning av arbeidsforhold.

For en rekke av de kommunale tjenestene er det svaert viktig med et hgyt niva av diskresjon
og varsomhet rundt private forhold. Dette forutsetter tillit. | mange tilfeller kan dette skape
problemer hvis man kommer i uoverensstemmelser med konsulenter i barnevernet, og det
ikke er mulig & fa annen saksbehandler pga. fa ansatte. Det kan ogsa bli mer press fra
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utenforstdaende overfor saksbehandlerne fra lokalmiljget nar de skal gripe inn og ta barn ut
av familier.'*

En av landets fremste kommuneforskere uttalte i 2010 at det kan «trekkes fram
demokratiske argumenter for stgrre kommuner, nemlig om at beslutningstakere i svaert sma
kommuner ofte kan mistenkes for ikke & holde nok avstand til innbyggerne. Slik kan
mistanker om «vennetjenester», «trynefaktor», og i verste fall korrupsjon, lett fa god
grobunn i smé kommuner.»'*° Det ma legges til at det ikke foreligger seerlig systematisk
forskning pa dette fenomenet i Norge, men det er klare indikasjoner pa at det er
mekanismer i mindre kommuner som medfgrer at det lettere blir kameraderi og
rolleblanding.

Regler knyttet til saksbehandling skal sikre diskresjon og rettssikkerhet, slik at borgerne
vernes mot vilkarlige inngrep og overgrep fra kommunens side.

| en oppsummering av en casestudie av flere mindre kommuner, heter det imidlertid
felgende: «Sma forhold og nzerhet er i hovedsak en ulempe hva rettssikkerhet angdr, [...]» og
«[r]ettssikkerheten kan utfordres bdde fordi naerhet kan bety inhabilitet i politiske og
administrative beslutningsprosesser og fordi giennomsiktighet kan innebaere fokus pd person
snarere enn pé prinsipp.»*>’

Undersgkelser viser at man i en rekke tilfeller ser at sma kommuner bruker personale i
tjenestetilbudet med svakere formell kompetanse. | tillegg kan det vaere manglende
kapasitet til a folge opp mengden eller vanskelige saker. Sma kommuner har ogsa en relativ
overrepresentasjon av offentlige ansatte i kommunestyrene, noe som kan skape tette band
mellom administrasjon, politikere og brukerne.’®® Det er i de minste kommunene man
opplever mest habilitetsproblemer.®® P4 den annen side er det ogsa ulemper med for store
kommuner, der det fort kan bli lite oversiktlige forhold og upersonlige relasjoner i en stor
kommunes administrasjonsapparat og saksbehandlingssystem.

| 1997 ble det fullfgrt en spgrreunderspkelse i Fredrikstadsomradet, der man hadde spurt
innbyggere fgr og etter kommunesammenslaing. Resultatene viste seg a veere at selv om
mange mente det kunne veaere litt komplisert a finne frem i den nye strukturen, var det en
signifikant gkning av andelen som oppgav at de opplevde en mer korrekt klageprosess etter
sammenslutningen.’® Dette kan underbygge poenget om at stgrre distanse, i en stgrre
kommune, kan bidra til en mer profesjonell og objektiv saksbehandling.
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VELFERD

Innledning

Selv om lokaldemokrati er en viktig verdi i seg selv, finnes det ogsa andre sider ved
kommunal aktivitet som er sentralt for innbyggernes tilfredshet. Robert A. Dahl og Edward R.
Tufte har i sine teorier forfektet at et ideelt demokratisk system legitimeres gjennom minst
to kriterier: a) Borgereffektivitet, som dreier seg om at innbyggerne har full kontroll pa de
politiske beslutningene, og b) systemkapasitet, som gar ut pa at de politiske myndighetene
og systemene ma vare kapable til & tilfredsstille de kollektive behovene innbyggerne har.”*

Dette betyr i praksis at velferdsproduksjonen og forholdene rundt borgernes alminnelige
hverdag ma ivaretas pa en skikkelig mate, slik at det ikke blir utilfredsstillende forhold og
misngye med hvordan fellesoppgavene skjgttes. Ofte kan det blir et gap mellom politiske
lovnader og @nsker, og realitetene som kommer til syne. Denne frustrasjonen har blitt sa
stor at lederen for Forbrukerradet i 2003 ville at valglgfter skulle ha en juridisk bindende
virkning, slik at eventuelle brudd kunne medfgre at folkevalgte ble dratt inn for domstolene.

Antagelig finnes det en viss minsteterskel for hvor sma velferdsproduserende enheter kan bli
fer det gar ut over kvaliteten. Agenda Kaupang har for eksempel sett pa barnehagestgrrelse,
og kommer frem til at barnehager bgr ha minst 40 barn for a realisere de fulle
stordriftsgevinstene.’® Det har ogsa virkning pa kvaliteten at man kommer opp i en viss
stgrrelse. Sveert sma enheter kan skape et for lite fagmiljg, som ikke tiltrekker seg nok
kompetanse, og dessuten vil det fort bli lite fleksibilitet og stor sarbarhet overfor
konjunktursvingninger. Det ma ogsa veere litt stgrrelse for a fa etablert skikkelige
kvalitetskontroller og -systemer.

Teoretikere peker pa at sma fagmiljger ogsa blir svaert utsatte for problemer, for eksempel
ved at saker hoper seg opp, og at kapasiteten kan fort bli truet for eksempel ved sykdom.?®?
En casestudie av fire sma kommuner viser at barnevernstjenesten er lite robust til a takle
vanskelige utfordringer nar kolleger slutter eller er borte fra jobben. Medarbeidere opplever
stor arbeidsbelastning og fgler seg radville siden de ikke har andre & spgrre om hjelp.?**

Stgrre bredde og flere tilbud dreier seg ikke bare om kvalitet, men ogsa om mulighet til a fa
tilfredsstilt spesielle gnsker og preferanser. Det kan for eksempel tenkes at en mannlig
bruker av sykehjemstjenester liker darlig a kle av seg foran en kvinne, eller at en kvinnelig
pasient vil ha en kvinnelig lege & prate med. Man kan ogsa forestille seg situasjoner der man
er kommet i uoverensstemmelse med en konsulent i barnevernet. | sma kommuner er det
ikke sikkert at man kan fa en annen saksbehandler eller tjenestepersonell med bestemt
kipnnstilhgrighet, fordi det bare er én person som kan settes inn.?* Stgrre kommuner gir
dermed st@rre valgfrihet.
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Sma kommuner og et desentralisert bosettingsmgnster gjgr det dessuten vanskelig a innfgre
valgfrihetsreformer som fritt brukervalg. To forskere som gar gjennom mulighetene for fritt
brukervalg, forteller at «[s]pesielt kan bosettingsmg@nster og befolkningsgrunnlag medfgre at
modellen ikke vil fungere godt i alle deler av landet. Ndr reiseavstandene til alternative
tienesteprodusenter blir for stor har det liten effekt & &pne for fritt brukervalg»,*® og
dermed blir trolig resultatet at «[g]evinstene ved fritt brukervalg og stykkprisfinansiering er
[...] mindre i smd kommuner i forhold til folkerike kommuner. »207

Skole som eksempel

En omfattende metaundersgkelse viser at skoler med mellom 600 og 900 elever scorer
best. 2% Utdanningsdirektoratet har papekt at sma kommuner med faerre enn 5000
innbyggere oppgir at de ansetter assistenter i kommuner pga. utfordringer nar det gjelder
rekruttering av pedagogisk personale.”® 233 av landets 429 kommuner har under 5000
innbyggere. Selv om disse utgjgr over halvparten av norske kommuner, har de likevel bare
rundt 12 prosent av landets elever.?™®

Ser man pa prestasjoner knyttet til nasjonale prgver, er det en naer sammenheng mellom
kommunestgrrelse og resultat: De store kommunene scorer best, mens prestasjonene
synker desto mindre kommunene er — med kommunene som har under 2500 innbyggere
med svakest resultat. Dette skyldes ikke bare kommunestgrrelse, men har ogsa a gjgre med
elevsammensetning og familiebakgrunn.”** Man finner imidlertid noen lyspunkter med
smakommuner som oppnar gode prestasjoner, men disse kjennetegnes ved a ha stgrre
skoler enn vanlig er for kommuner av denne stgrrelsen.’*?

| en analyse av de nasjonale prgvene i 2008 nevnes det at «[kJommunestgrrelse er en
selvstendig faktor; elevresultatene blir ddrligere jo mindre kommunen er. Potensielt kan
dette forklares med at en liten kommune ikke har kapasitet til G utgve en like aktiv
skoleeierrolle som stgrre kommuner.»**

De siste arene har vi sett en rekke tilfeller av skolenedleggelser i de minste kommunene.
Smakommunene sliter med lavt elevtall, vanskeligheter med a fa til hensiktsmessige lokaler,
og utilfredsstillende pedagogiske forhold.?** De sma kommunene sliter nemlig betydelig med
a skaffe leerere med godkjent utdanning. | 44 prosent av kommunene med under 2500
innbyggere har fem prosent eller mer av utdanningspersonalet manglende utdanning.215

Ogsa nar det gjelder oppfglgning av nyutdannede lerere og kompetanseutvikling, er de
stgrste kommunene klart bedre. Dette gjelder ogsa nar man kommer til bruk av
Elevundersgkelsen som redskap til & forbedre seg.’’® Det er kanskje vanskelig & finne en

% sgrensen og Ludvigsen (2003) side 315

7 sgrensen og Ludvigsen (2003) side 330

298 Hattie (2008) side 80

29 Utdanningsdirektoratet (2011)a side 47

219 Utdanningsdirektoratet (2011)b side 4

1 Utdanningsdirektoratet (2011)a side 63

212 Jtdanningsdirektoratet (2011)b sidene 4-5
*13 Bonesrgnning og Vaag Iversen (2010) side 4
214 Utdanningsdirektoratet (2011)b sidene 8-9
215 Utdanningsdirektoratet (2011)b side 11

218 Utdanningsdirektoratet (2011)b side 13-14.
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absolutt kausal sammenheng mellom kommunestgrrelse og darlige resultater, men likevel
«er det et faktum at smaG kommuner oftere enn stgrre kommuner har svake skolefaglige
resultater og at de skolefaglige utfordringene for de smd skoleeiere derfor ofte er
betydelige.»*"’

De svake resultatene er sapass bekymringsverdige at direktgren for Utdanningsforbundet,
Petter Skarheim, gikk ut og snakket om stgrre kommuner, fordi man «ser at det er altfor
mange smd kommuner som ikke har den ngdvendige kompetansen og den ngdvendige
kapasiteten til G drive skoler pd en ordentlig mdte». Han papekte ogsa at smakommunen har
«ikke nok kapasitet eller kompetanse til G stgtte den relativt kompliserte virksomheten som
skoledrift er. Derfor far skolene ddrligere resultater og elevenes rettssikkerhet blir ddrligere
ivaretatt».*'®

Styrket profesjonalisering med stgrre kommuner

| Aftenposten 19. juni 2009 viste en undersgkelse utfgrt blant medlemmene av
Akademikerne at det er sveert krevende a fa fagpersoner til 3 sgke seg til mindre kommuner.
Tre av fire spurte oppgav at det viktigste var faglig utfordrende oppgaver og fagmilja).219 Det
er vanskelig a fa til i kommuner hvor det kanskje er behov for bare én person innenfor de
spesialiserte tjenestene.

Ett ar senere uttalte lederen for Akademikerne, Knut Aarbekke, til NRK at han var bekymret
for det lokale demokratiet fordi man ikke far tak i fagfolk: «Det jeg er opptatt av er at vi har
kommuner som kan levere de gode tjenestene. Hvis ikke kommunene klarer det, sa er det
fare for at vi far en rekyl. Storsamfunnet md ta over viktige oppgaver. Da vil det bli mye
stgrre avstand mellom befolkning og beslutningtaker.»**

En gjennomgang fra 2003 om hva forskningen sier om kommunestgrrelse og kriterier for
kommuneinndeling, papeker dette:

«Fagmiljgenes stgrrelse gker med gkende kommunestgrrelse. Pa de fleste fagomrdader er det
for fa ansatte til at det kan dannes fagmiljger der personer med hgyere utdanning kan
arbeide sammen. Dette gjelder i seerlig grad ngkkelpersonell med hgyere administrativ
utdanning og enkelte grupper innenfor tjenesteytende sektorer. For disse er det sveert fa
ansatte pr kommune opp til ca 10000 innbyggere.»***

Skal man ha et profesjonelt tilbud er det ogsa en fordel om personalet har erfaring og har
behandlet et stgrre antall saker, noe som kan vaere vanskelig a fa til i mindre kommuner.
Dette kjenner vi igjen ogsa fra andre omrader. Erfaring har vist at et godt utviklet tilbud i
kreftbehandlingen forutsetter bade et visst pasientvolum for & bygge opp god praksis og nok
personer som kan dele sin kunnskap med andre.**?

27 Utdanningsdirektoratet (2011)b side 14

218 Nettlenke: http://www.nrk.no/nyheter/norge/1.7343237 [Sitert 28.juli 2012]

219 Nettlenke: http://www.aftenposten.no/nyheter/iriks/article3130548.ece [Sitert 28.juli 2012]
20 Nettlenke: http://www.nrk.no/nyheter/norge/1.7345428 [Sitert 28.juli 2012]
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| 2011 gikk barneombud Reidar Hjermann hardt ut mot dagens kommuneantall, og mente at
de «som tviholder pd dagens foreldede kommunestruktur er med pd & @delegge for
barnevernet».””> Han mente stgrre kommuner vil fgre til at man unngar «diskusjoner om
inhabilitet, fagmiljgene blir styrket og ressurstilgangen blir langt bedre. Enkelte
barnevernssaker er veldig kostnadskrevende. | smG kommuner kan ett barn kreve sé mye
ressurser at man md stenge tre plasser pa sykehjemmet». Tall viste at rundt 50 kommuner
har bare én ansatt i barnevernet, og mange hadde ikke engang en full stilling.”**

Etter en paneldebatt i regi av Barne-, likestillings- og inkluderingsdepartementet om
barnevern, ble det papekt fglgende: «/ tilknytning til tilsynsordningen kom ogsd problemet
med sma fagmiljger opp. KS hevdet pa sin side at det na bare finnes et 20-talls kommuner
med «et endamebarnevern». Fylkesmannsembetene mente at et robust fagmilig i
barnevernet bgr dekke minst 10 000 innbyggere og ha 3-4 stillinger som et minimum. Ingen
ville snakke for kommunesammenslging [...]»*%

Utenlandske erfaringer viser at kommunesammenslaing kan hjelpe til med a fa mer
attraktive kommuner. | 2008 viste en dansk undersgkelse at man etter kommunalreformen
som tradte i kraft 2007 hadde klart a fa 1262 flere akademikere til a jobbe i kommunene enn
om man hadde viderefgrt nivaet fra 2006.7%° Dette er ogsa konstatert i en norsk offentlig
utredning: «Stgrre kommuner vil ogsa kunne bidra til G gjgre det lettere G mgte framtidige
utfordringer knyttet til rekruttering av spisskompetanse, siden stgrre kommuner lettere kan
unngd for sma fagmiljger og dermed lettere kan mgte framtidige utfordringer innenfor faglig
utvikling.»**’

Dette har mye med trivsel a gjgre. Det kan veere ubehagelig & vaere kanskje den eneste
fagpersonen i kommunen. Ved tvil er det godt & ha andre a spgrre, og det er nok mer faglig
stimulerende a jobbe med folk pa sitt eget faglige niva. Undersgkelser hvor man spgr denne
typen personell er veldig klare pa dette: «Fagfolkene opplever det som mer tilfredsstillende d
ha fagfeller 6 samarbeide med enn @ fungere i ensomhet.»*?® Dette har kanskje ogsa med
sosiale behov a gjgre, slik at man ikke kan kompensere for faglig svakhet ved a ha andre
mennesker tilgjengelig pa telefon eller e-post.

Store kommuner er kanskje ogsa en forutsetning for a skape et robust system for a fglge opp
og orientere innbyggerne. Forbrukerradet sjekker arlig hvor god den opplevde servicen er i
Kommune-Norge, og mener at kommunestgrrelsen har mer 3 si enn hvem som styrer
kommunen.?” P4 en skala fra O til 100 har de bedt innbyggere over hele landet rangere
hvordan de opplever mgtet med kommunen nar det gjelder service og informasjon. Det
viser seg at folk i kommunene med over 50 000 innbyggere er mest forngyde, med en score
pa 66, mens de minste kommunene med under 2000 beboere oppnadde bare 40 poeng.

223 Nettlenke: http://www.aftenposten.no/nyheter/iriks/article4011236.ece [Sitert 28.juli 2012]

224 Dette kan virke sveert dramatisk, men man skal huske at veldig mange kommuner har
interkommunale samarbeid knyttet til barnevernstjenestene, slik at omfanget av problemet er mindre
enn det kan virke som.

%5 \/indegg (2011) side 3

2% peloitte (2008) side 2

227 NOU 2004: 2 side 136

228 Baldersheim m.fl. (2003) side 189

229 Nettlenke: http://forbrukerportalen.no/Tester/2011/kommunestorrelse_viktigere _enn_politisk_farge
[Sitert 28.juli 2012]
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Hvorfor har sma kommuner mest forngyde brukere?

Ser man pa kommunenes styringsevne ut fra opplevd evne blant innbyggere og radmenn, er
det lite som tyder pa at smakommunene gjgr det darligere, selv om den administrative
ledelsen opplever litt mer problempress og mindre handlingsrom.?*°

Pa tross av betydelige utfordringer og smaskalaulemper, viser spgrreundersgkelser at folk alt
i alt er mer forngyde med smakommunenes tjenester enn de store.”! Dette er ikke helt
entydig. Kollektivtilbudet er klart bedre i de store kommunene, og det samme gjelder
folkebibliotek og andre kulturtilbud.??

Spgr man innbyggerne om de er forngyde med a bo i kommunen, altsd hva totalinntrykket
er, endrer bildet seg. Nationen presenterte 12. juni 2012 en Sentio-maling som viste at folk
er mest forngyde med a bo i byer med over 50 000 innbyggere. Forskjellene mellom
kommunene var ikke veldig store, og hele 77 prosent av innbyggerne er forngyde med sin
kommune. Forskerne som kommenterte malingen mener nettverk, jobb, familie og
ungdomstilbud er det som spiller inn.

Det er vanskelig a finne et eksakt svar pa hvorfor det er slik at de mindre kommunenes
innbyggere er mest forngyde med velferdstjenestene. Kanskje kan noe forklares med bedre
prioriteringseffektivitet: | sma kommuner kan man lettere pavirke sine politikere til 3 velge
det man oppfatter som de beste Igsningene, og man har oversiktlige forhold slik at man kan
kontrollere oppf¢|gningen.233 Dermed blir sma kommuner mer politisk homogene og
sentrerte rundt 3 gjere «det felles beste», noe som blir oppfattet som positivt blant
innbyggerne.

Trolig er det ganske sammensatte grunner for at sma kommuner oppnar mer tilfredse
brukere, som ikke ngdvendigvis har med struktur eller bedre lokaldemokrati & gjgre. Etter a
ha gjennomgatt forskning pa omradet, ser det ut til at det i tillegg til prioriteringseffektivitet
kan veere tre grunner til at de mindre kommunene far disse resultatene:

1. For det fgrste kan det ha mer med befolkningssammensetningen a gjgre. Man vet at noen
grupper statistisk sett har stgrre tilbgyelighet til & veere mer tilfredse enn andre. For
eksempel er kvinner mer forngyde enn menn, arbeidsledige mer forngyde enn dem som er i
jobb, og offentlig ansatte er mer tilfredse enn folk i privat sektor.”** Det er meget sannsynlig
at disse faktorene kan forklare i alle fall noe av skjevfordelingen av tilfredshet.

Statistikk viser at smakommunene har stgrre innslag av eldre og lavt utdannede enn de
stgrre, sentrale kommunene. Undersgkelser viser at eldre har lave forventninger til
omsorgen de far, og lavt utdannede er mer forngyde.?*> Dette er ikke entydig, slik at hgy
utdanning skulle tilsi mer misforngydhet; kunnskap kan ogsa skape mer realisme og dermed

230 Baldersheim m.fl. (2003) side 116 og 141

3L Myrvold (2001) side 52, Baldersheim m.fl. (2003) side 116
282 Monkerud og Serensen (2010) side 273

233 Monkerud og Sgrensen (2010) side 267

234 Monkerud og Sgrensen (2010) side 273

2% Monkerud og Sgrensen (2010) side 266
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en positiv holdning til tingenes tilstand, forholdene tatt i betraktning.’*® Statistisk sett er
gifte og samboende ogsa litt mer forngyde enn single, som er overrepresentert i byene.237

Selv om vi korrigerer for befolkningssammensetningen, ser det likevel ut til at sma-
kommunene har mer forngyde brukere.?*® Andre faktorer ma i s& fall ogsa spille inn.

2. Enkelte forskere har funnet at det blant tjenestetilbudene sezrlig er for omsorgs-
sektoren®® man finner stgrre tilfredshet i smakommuner, og at man av den grunn snakker
mer om en slags form for sosial kapital. Det er samvaeret og interaksjonen i seg selv som blir
satt pris p3, ikke tjenesten som leveres.** Litt enkelt sagt, kan man kanskje se en slags
«naerhetseffekt», fordi man blir tatt imot av mennesker som ikke er ukjente nar man far
kommunale tjenester.”** Man har truffet dem ute pa gata eller i lokale lag og foreninger. Da
er det ikke like vanlig a vaere kritisk og misforngyd, slik man kanskje har stgrre tilbgyelighet
til 3 vaere dersom personalet er fremmed for en.

3. Et siste moment som kan forklare hvorfor innbyggerne i smakommunene er mer
forngyde, er rett og slett at smakommunene far mer statlig stgtte. Dermed kan de betale for
dyrere tjenester og st@rre ressursinnsats enn de stgrre kommunene, noe som gjgr borgerne
mer forngyde. Flere forskere trekker frem dette som en mulig forklaring.?** | en
undersgkelse om kommuneinndelingens virkninger hevder Grefsrud og Hagen bl.a. dette:

«At de smd kommunene kommer bedre ut enn de stgrre kommunene, har dpenbart
sammenheng med forskjeller i inntektsnivd, uten at vi kan pdstd at det forklarer hele
forskjellen.»**?

Dagens struktur medfgrer at mindre kommuner kan fa god dekning, siden man uansett ma
ha en viss minstestandard. Da kan man fa kanskje en hel legestilling for & dekke et behov pa
bare 50 prosent. Det har lenge veert kjent at bade eldreomsorgen og barnehagene i
utkantkommunene har fatt forholdsvis mye ressurser, og derfor formodentlig har mer
forngyde brukere.***

Setter man tallene over kommunenes inntekt i et diagram, blir inntektsfordelingen seende

slik ut:®*

2% Baldersheim m.fl. (2003) sidene 107-109

237 Baldersheim m.fl. (2003) side 109

2% Baldersheim m.fl. (2003) side 116

2% Dette gjelder ogsa i nyere undersgkelser, se Monkerud og Sgrensen (2010) sidene 272-273
240 saheim og Fjermeros (1997)

21 5e Christie (1982), Baldersheim m.fl. (2003) side 96, @stre (2005) og @stre (2011)

2 sgrensen (2012) sidene 3-4 og 7, Serensen (2004), Myrvold (2001) side 54, Rattsg (2003) sidene
29-30

243 Grefsrud og Hagen (2003) side 53

24 Rattsg (2003) sidene 29-30

%5 Figuren er hentet fra Sgrensen (2012) side 3
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Figur 2. Relative kommunale inntekter 2001-2009
Inntekter per innbygger er korrigert for befolkningssammensetning,
bosettingsmgnster og andre faktorer
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En gjennomgang av Statistisk Sentralbyra viser at legeutgiftene i 2002 var pa 738 kroner i
gjiennomsnitt per innbygger i Kommune-Norge. Men de minste kommunene, med under
2000 innbyggere, hadde utgifter til dette som 13 pa like under 2000 kroner per innbygger.**®
De ma ansette flere leger enn pasientgrunnlaget tilsier pa grunn av rettighetsfestede
tjenester. Dessuten er grunnlaget sa lite at private leger ikke etablerer seg, og dermed ikke
kan supplere tilbudet.

Korrigerer man for ekstra hgyt inntektsnivd og setter dette i sammenheng med tilfreds-
heten, blir bildet slik:**’

Figur 5. Brukertilfredshet i kommunene

Tilfredshet er malt pa en syvpunkts skala, kodet fra ” sveert misforngyd”
(kodet -100) til "sveert forngyd” (kodet +100)
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Det kan stilles spgrsmal ved om hvorfor man da ikke ser gkende tilfredshet knyttet til de
stgrste kommunene, siden det er mye som tyder pa at disse bruker noe mer penger enn
snittet per innbygger. Svaret kan vaere at de ikke bruker nok for at det gjor utslag
sammenlignet med de sma kommunene — som har klart hgyere utgifter enn snittet. Selv om

245 Nettlenke: http://www.ssb.no/samfunnsspeilet/utq/200402/05/ [Sitert 28.juli 2012] Det er sannsynlig

at ogsa en hayere andel eldre i smakommuner spiller inn, men dette fremgar ikke av SSBs artikkel.
" Figuren er hentet fra Sgrensen (2012) side 7
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det ser ut til 3 veere noe gkte utgifter i storkommunene, er dette mest sannsynlig marginalt
ekstra, og det gjelder heller ikke for alle sektorer.?*®

Vil kommunesammenslutning svekke tilfredsheten?

Selv nar man korrigerer for kommunenes befolkningssammensetning og inntektsniva kan
man spore en sveert liten ekstra tilfredshet i smakommunene sammenlignet med stgrre,
men denne er neppe statistisk signifikant.*° Da er ikke «narhetseffekten» tatt med, som
ogsa trekker i smakommunenes favgr. Det er derfor svaert god grunn til 3 anta at det ikke er
noe spesielt med mindre kommuner per se som gjgr at disse med ngdvendighet ma utmerke
seg vedrgrende forngyde brukere.

La oss likevel, for eksempelets skyld, legge til grunn at det er slik at det vil veere forskjeller i
hvor forngyde brukerne er — med en tilfredshetsfordeling som favoriserer sma kommuner.
Vil vi med dette premisset oppleve mindre forngyde brukere dersom kommunene blir
st@rre? Dette er ikke gitt. Ved sammenslutning kan midler fra den lille kommunen spres til
langt flere. Man kan avskaffe spesielle stgttetiltak og tilbakefgre disse til mer generelle
stgtteordninger ved sammenslutning.

Vi kan tenke oss at en forholdsvis rik, liten kommune slar seg sammen med en stgrre og litt
fattigere kommune: Selv om personene i smakommunen blir mindre forngyde etter
fusjonen, kan det likevel tenkes at flere innbyggere totalt sett blir mer tilfredse, fordi
midlene som overkompenserer smakommunene kan tilflyte den store kommunen med et
stgrre antall beboere.?° Legger man til grunn et slikt utilitaristisk prinsipp, der stgrst mulig
lykke for det stgrst mulige antall mennesker er utgangspunktet, kan kommunesammen-
sldinger veaere fullt ut legitime.

Istedenfor a forspke a gjgre alle like forngyd, er det kanskje for kommunesammensldingers
del viktigere a legge vekt pa at den totale gevinsten skal bli bedre, selv om noen kan tape pa
enkelte omrader. Antagelig er det rimelig a tenke som det sdkalte Kaldor-Hicks-kriteriet: |
korthet betyr dette at man skal gjennomfgre tiltak hvis verdien man hgster er sa stor at
gevinsten pa vinnerens hender setter ham i stand til 3 kompensere taperne, og at minst én
part dermed kan fa noe mer enn med den etablerte ordningen.”" Det er lett 4 tenke seg at
dette kan oppnas i kommunesammenslutninger der rike smakommuner ikke vil sl3 seg
sammen.

Sammenslutning av kommuner kan sgrge for bedre kvalitet pa flere mater. For det fgrste
kan ressurser frigjgres — fordi de faste kostnadene fordeles pa flere, og administrasjonen kan
effektiviseres —, noe som gjgr at man da far mer penger a bruke pa kompetent personell. For
det andre vil et stgrre miljg skape mer bredde i tjenestene, tydeligere spesialisering, og
tiltrekke seg flere faglige ressurspersoner.”” Det er ogsa sannsynlig at stgrre kommuner kan

248 Medby og Karlstad (2009) sidene 29-31

249 Monkerud og Serensen (2010) side 287.

2% Monkerud og Serensen (2010) side 287

51 Dette kriteriet brukes for gvrig 0gsa selv om man ikke faktisk yter taperen en eller annen form for
kompensasjon.
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ha mer finansiell styrke enn mindre, og dermed bidra til at store gode prosjekter kan
realiseres.””?

| den grad man kan vente seg kvalitetsgevinster med kommunesammenslutning, er det mest
sannsynlig for tjenestene av mer «privat karakter», dvs. at de tilpasses og ytes til grupper
som trenger mer oppf@lgning. Disse tjenestene kjennetegnes ved at de behgver personell
med spesiell kompetanse og erfaring, som arbeid med psykisk utviklingshemmede,
barnevernet og personer som har ulike psykiske lidelser.”>* Da er det som regel en fordel &
ha en stgrre, folkerik kommune med godt fagmiljg.

Som det heter i en casestudie av fire smakommuner: «kvaliteten i tilbudet [i smGkommuner]
er mer variabel ndr det gjelder mer spesielle tjenester for avgrensede grupper av
befolkningen.» At det er mer bredde i stgrre kommuners velferdstilbud kan ogsa skyldes at
man tar mer hensyn til at befolkningen er mer heterogen enn i de homogene
smakommunene.”®

Hva med miljget?

En komplisert problemstilling knyttet til kommunesammenslutning, men desto like mye til
sentraliseringsproblematikken, er hva dette vil ha a si for miljgsituasjonen i Norge. Mange av
miljgproblemene kan knyttes til menneskelig aktivitet, og det er derfor rimelig @ anta at det
blir stgrre utfordringer desto flere mennesker som er samlet. Med befolkningskonsentrasjon
kan det tenkes at det blir mer intens bruk av ressursene, som igjen kan utarme mer
langsiktig bruk.

Pa den annen side kan det teoretisk Igses en del problemer med stgrre og mer folketette
kommuner, bl.a. mulighet til & fa stgrre og mer energieffektive institusjoner.”® Samles flere
mennesker pa et sted ligger det ogsa til rette for kollektive transportmuligheter, med lavere
utslipp enn mange personbiler, og bedre planlegging av kjgreomrader og veiutbygging.

Energiforbruk

Ser man pa hvordan energiforbruket er fordelt pa husholdninger, er det et klart mgnster:
Mer sentrale strgk har klart lavere energiforbruk enn smakommuner med spredt bosetting.
Oppland og Hedmark hadde stgrst energiforbruk per husholdning i 2009, med cirka 26 600
kWh. Til sammenligning gikk det i Oslo, som er fylket med minst energiforbruk per
husholdning, med kun 14 500 kwWh.*’

Noe av forskjellene kan skyldes naturlige temperaturulikheter. Likevel er det nok seerlig
boliginnretningene som utgjer forskjellen. Langt flere bor i blokker, og gjennomsnittsboligen
i hovedstaden er pa 85 kvadratmeter, mot 119 kvadratmeter som er landssnittet. Statistisk
Sentralbyra peker pa at i stgrre, mer sentrale kommuner er det «[e]n st@grre andel som bor i
leiligheter med mindre behov for energi til oppvarming [...]»*®

233 Myrvold og Toresen (2003) side 119
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Klimagasser

Forskere har sett pa sammenhengen mellom klimagassutslipp, kommunestgrrelse og
sentralisering. En vanlig antagelse er at kommunene som er mest sentrale, i den forstand at
innbyggerne har daglig reiseavstand inn til et tettsted med minst 50 000 innbyggere, slipper
ut mest klimagasser. Det er jo her to tredjedeler av landets innbyggere bor. Fakta viser
imidlertid at disse kommunene bare slipper ut litt mer enn to femtedeler av de totale
klimagassene.”’

Dersom man deler antall innbyggere pa klimagassutslippene i de ulike kommunene, viser det
seg at beboerne i de mest sentrale kommunene bare star for en tredjedel av utslippene som
innbyggerne i de minst sentrale kommunene, dvs. kommuner som er utenfor daglig
reiseavstand til et tettsted med minst 5000 innbyggere.260

Norske kommuner har hgyst ulike klimafotavtrykk for innbyggerne nar det gjelder CO2-
utslipp, fra 0,4 til tre tonn. En forsker som har sett pa sammenhengen papeker at «[e/n
generell trend et at sma kommuner har hgyere klimafotavtrykk per innbygger sammenlignet
med mer folkerike kommuner. Dette henger sannsynligvis sammen med at det er mer
utfordrende G organisere kommunale tjenester pd en effektiv mdte i sma kommuner. Et
eksempel kan vaere mer kjgring i hjemmesykepleien pG grunn av stgrre avstander mellom
brukere.»*** Kommuner med mellom 20 000 og 50 000 innbyggere har lavest avtrykk.

Det er naturligvis sammensatt hvorfor sma kommuner slipper ut s3a mye mer av
klimagassene enn de stgrre. Noe henger nok sammen med bl.a. prosessindustriens
plassering og et landbruk som slipper ut mye lystgass og metan. Likevel utgjgr spredt
bosetning et betydelig problem med a koordinere tjenester og utnytte stordriftsfordeler og
konsentrasjon.

Det har kanskje ogsa a gjgre med viljen til 3 endre pa problemene. Pa begynnelsen av 2000-
tallet giennomfgrte man forsgk pa mer omfattende energi- og klimaplanlegging i kommunal
regi, delfinansiert fra statlig hold. De store bykommunene var overrepresenterte i prosjektet,
med en tilsvarende underrepresentasjon av smakommuner som driver med primaer-
naeringsvirksomhet.

Transport

Nar det gjelder kontroll over utslipp knyttet til transport, er dette et litt sammensatt bilde.
Pa den ene side kan man oppleve mer mobilitet og persontransport, og dermed mer utslipp,
dersom det kun blir ett senter for mange tidligere smakommuner. Det kan dessuten bli mer
pendling internt i en stgrre kommune pga. annet arbeidsmarkedsmgnster.?®> Man kan
imidlertid ogsa fa konsentrert virksomhet og dermed mindre kjgring internt i sentra. Det er
videre mulig at det blir veldig liten endring, siden arbeidsmarkedene allerede er etablerte.

Casestudier utfgrt av Nordfjord-regionen og Alesund-regionen har sett naermere pa hva en
endret struktur for en rekke velferdstjenester vil ha a si for transportbehovene. Selv om en
frykter stgrre reiseavstander, forteller tallene at «[i] samanlikning med det samla

%9 Foss og Milbert (2009) side 32
280 Foss og Milbert (2009) side 32
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2 Hgyer m.fl. (2003) sidene 39-40
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persontransportarbeidet lokalt i dei einskilde kommunane blir likevel endringane relativt
marginale. DG vert auken i storleiken 1 til 4 prosent. Vdre granskingar gjev difor ikkje
grunnlag for & peike pd at endring i kommunestruktur fdrer med seg eit endra
transportomfang i tilknyting til kommunal tenesteproduksjon som utgjer eit stort
volumproblem.»*®

Kommunesammensldingene i Fredrikstad og Sarpsborg er ogsa blitt underlagt casestudier
knyttet til miljg. Konklusjonen der var at sammenslutningene var bra for baerekraften. Det
ble enklere @ samordne areal- og transportplanleggingen, slik at man har fatt mer kontroll pa
plassering av kjgpesentre, boligarealer og velferdstjenester.?®® Norges Eiendomsmegler-
forbund har ogsa pekt pa mer samlet boligplanlegging som en viktig del av sammen-
slutningsdebatten.”® Da kan man planlegge slik at kjgringen mellom boligstrgkene blir
mindre.

Det er imidlertid vanskelig @ vite helt eksakt hva virkningene vil bli nar man slar sammen
kommuner i litt stgrre monn enn enkelttilfellene vi frem til na har sett. Men rent teoretisk
kan man tenke seg dette:

«Enkelte miljgspadrsmal, seerlig de som angdr bruk av utbygging og bruk av arealer, taler for
at det ville veere en fordel med stgrre kommuner, i betydningen kommuner med stgrre
sammenhengende arealer. | forhold til andre hensyn, som f. eks. hvordan bo- og
arbeidsmarkedene avgrenses, vil en kommuneinndeling basert pd miljgkriterier neppe veere
aktuelt.»

Kommunenes innsats i miljgarbeidet

Det er en relativt klar sammenheng mellom kommunestgrrelse og administrativ
ressursinnsats satt inn pa min(Z)omréidet.266 Ved slutten av ar 2000 var det 91 fulltidsansatte
miljgvernledere i kommunene. Kun 11 prosent av kommunene under 5000 innbyggere
hadde en slik leder, mens for kommuner over 30 000 innbyggere var dette tilfelle i 74
prosent av tilfellene. Ogsa sentralitet og folketetthet spiller inn pa frekvensen av dette.?’

Nar det gjelder organiseringen av miljgarbeidet, synes det a vaere en tendens til at stgrre
kommuner har saerskilte organer som jobber dedikert med miljgarbeidet. Smakommunene
pleier i stprre grad & samordne dette med formannskap eller andre utvalg.”® Stgrre
kommuner kan dermed ta seg mulighet til 3 utnytte sin styringskapasitet pa miljpomradet,
og bl.a. fa til bedre avfallshandtering og organisere systemer som styrker lokalmiljget. Det er
viktig @ fa med at det forgvrig ikke er ngdt til 3 veere noe ngdvendig arsak/virkning-forhold
mellom kommunestgrrelse og miljgtiltak.**®

263 Hgyer m.fl. (2003) sidene 41-42

264 Hgyer m.fl. (2003) side 43

285 Nettlenke: http://www.nef.no/nef/xp/pub/mx/filer/aktuelt/Kommunal-og-regionaldep-
11112011 574652.pdf [Sitert 28.juli 2012]
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| 2009 viste en undersgkelse fra Statens forurensningstilsyn og Direktoratet for
naturforvaltning at rundt 80 prosent av norske kommuner ikke fglger opp arbeidet med
avfallshandtering og hindring av forsgpling slik de er palagt. 60 prosent lar vaere a gjgre
oppgaver knyttet til a fjerne barrierer i strandsona. Da man sa naermere pa hvilke kommuner
som ikke gjorde jobben, var smakommunene overrepresenterte. Statssekreteer Heidi
Sgrensen uttalte i den sammenheng: «De stgrste far det best til. Der er det mest
kompetanse. »270

Det ser ut til 3 vaere slik at det er en stgrre vilje til 3 slutte seg til visse typer av styrings-
dokumenter for @ bedre miljget. Dette kan sees vedrgrende kommuners oppslutning om den
sakalte Fredrikstaderklaeringen fra 1998.%”* Mens bare en av tre kommuner med under 3000
innbyggere vedtok a fglge denne erklaeringen, var det tilfelle for nesten 90 prosent av
kommunene med flere enn 30 000 innbyggere.”’? Undersgkelser fra begynnelsen av 1990-
tallet finner belegg for at kommuner med et stort antall innbyggere er langt mer interesserte
i 4 delta i miljparbeid enn mindre kommuner.?”® De stgrste kommunene er ogsa bedre pa &

utforme miljgtiltak som innebaerer medvirkning fra innbyggerne enn de sma.?”*

Man har ogsa sett pa hvordan kommuner fungerer som aktgrer for a fa til en baerekraftig
utvikling, og resultatet ser ut til & veere at det er en del av de store bykommunene — men
ikke ngdvendigvis de st@grste — som har en padriverrolle, og de sma bygdekommunene er
mindre synlige.275 Kanskje kan kommunesammenslutning legge grunnlag for at de mindre
kommunene far strukturer som er omfattende nok til 8 fungere som en viktig enkeltaktgr.?’®

Det finnes lite empirisk materiale knyttet til studier av innholdet i kommunenes miljgpolitikk,
men det finnes noen indikasjoner pa at en rekke mindre distriktskommuner var tidlig ute
med en radikal og kontroversiell politikk for en baerekraftig utvikling.””” Imidlertid rant
mange av planene ut i sanden, og man fikk sjelden gode modellkommuner som kunne
fungere som forbilder andre steder i landet.

29 Nettlenke: http://www.nationen.no/politikk/article4663457.ece [Sitert 28.juli 2012]

2n Fredrikstaderklzeringen er en avtale som ble inngéatt mellom kommuner, fylkeskommuner og
organisasjoner og lokalsamfunnet for & bidra til en baerekraftig samfunnsutvikling. Den ble utformet p&
en landskonferansen i Fredrikstad om lokalsamfunnets innsats for en baerekraftig samfunnsutvikling.
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INTERKOMMUNALT SAMARBEID

Interkommunalt samarbeid — alternativet til kommunesammenslutning?

Et alternativ til kommunesammenslutning kan vaere at to eller flere kommuner samarbeider
om tjenestene, og dermed gar utenfor sin egen organisasjon for a fa utfgrt arbeider eller
levert produkter — ogsa kalt interkommunalt samarbeid. Det er mange ulike mater a
organisere et interkommunalt samarbeid pa, og lovreguleringen er fragmentert.278 Bl.a. kan
man danne et interkommunalt samarbeidsorgan i medhold av kommuneloven § 27, eller i
ulike selskapsformer med hjemmel i aksjeloven eller lov om interkommunale selskaper.

Tanken bak interkommunale samarbeidsformer har i utgangspunktet stor appell: Man kan
spke sammen med likesinnede og fa stordriftsfordeler, fa til bred «regional governance», og
samtidig ha mer fleksible ordninger tilpasset hvert enkelt behov. For mange er gnsket om
samarbeid pd tvers av kommunegrensene ogsa mer eller mindre motivert av nettopp
sjansen for a slippe a sla sammen kommunene. Bl.a. var representanten fra Senterpartiet i
Christiansen-utvalget sveert opptatt av interkommunalt samarbeide som et alternativ til
kommunefusjonering.279 Dette standpunktet fikk adskillig st@tte i senere debatter.?°

Et interkommunalt samarbeid er pa den annen side ikke et lytefritt prosjekt. Resten av
Christiansen-utvalget papekte at slike samarbeid ofte «gir et ddrligere grunnlag for
gkonomisk kontroll og helhetlig politisk prioritering innenfor den kommunale virksomhet»,
og: «Utvalgets flertall har ut fra bdde prinsipielle og praktiske vurderinger kommet til at
frivillig interkommunalt samarbeid ikke kan veere et alternativ til endringer i kommune- og
fylkesinndelingen.»*®*

Ukontrollert vekst

Noe av ideen med interkommunalt samarbeid som et alternativ til kommunesammen-
slutning, er at de fa tjenestene smakommunene ikke kan handtere selv kan ordnes fleksibelt
i fellesskap. Utfordringen er disse oppgavene blir flere enn man kanskje fgrst antar, og
synliggjer behovet for stgrre kommuner. Aftenposten skrev 12.juli 2008 om Sgndre Land
kommune, som har over 40 ulike typer interkommunale samarbeid.??

Enkelte mer systematiske rapporter avdekker at det eksisterer svaert omfattende ordninger
med kommuneoverskridende samarbeid. | 2006 utfgrte Econ Analyse en undersgkelse som
viste noe av omfanget av det interkommunale samarbeidet i Norge.?®®> 158 kommuner
rapporterte at de i snitt var involvert i 14 interkommunale prosjekter. En av kommunene
hadde sa mange som 51 interkommunale samarbeid. Szerlig smakommunene ser ut til a
matte ty til disse samarbeidene. Tall fra Utdanningsdirektoratet paviser at over 80 prosent
av kommunene med under 2500 innbyggere har interkommunalitet for a fa til PP-tjenestene,
mens ingen kommuner med over 20 000 innbyggere benytter det.”®*

2’8 Eordypning, se Bernt (2002) sidene 240-252
279 NOU 1992: 15 sidene 41-43
80 Hansen (2004) side 51
*81 NOU 1992: 15 side 42
282 Nettlenke: http://www.aftenposten.no/nyheter/iriks/article2536638.ece [Sitert 28.juli 2012]
283
Econ (2006)
284 Utdanningsdirektoratet (2011)b side 13
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I NOU 2006: 7 fremkommer at det antallet «selvstendige kommunale selskaper» fra 1996 til
2004 hadde gkt med mer enn 900 fra 773 til 1728.% Tall fra Statistisk sentralbyra viser
tilsvarende at vi ved utgangen av 2004 hadde over 1400 kommunalt eide aksjeselskap (AS),
over 200 kommunale foretak (KF) og nesten 150 interkommunale selskap (IKS). | 2011 var vi
oppe i 2189 kommunale aksjeselskap, under 100 kommunale foretak — mens antallet
interkommunale selskap var sunket til 21. Dette skyldes i all hovedsak at SSB na har kodet
om disse fra offentlig forretningsvirksomhet til offentlig forvaltning. Dermed er det vanskelig
a fa en skikkelig oversikt over omfanget.?®

| 2009 var det 231 IKS registrert i Brgnngysundregistrene, og 1681 eierandeler i Kostra-
tallene, som gir et gjennomsnitt pa 7,3 kommunale eiere. Eierforholdene i aksjeselskapene
finnes det ikke noen god oversikt pa. Nar det gjelder sakalte § 27-samarbeid, som i medhold
av kommuneloven gir hjemmel for & opprette et felles styre for to eller flere kommuner, er
ogsa dette et uklart bilde, men anslas a ligge mellom 250 og 400. Totalt sett er det rimelig a
anta at alle kommuner er involvert i minst 3-4 ulike former for interkommunale
samarbeid.?®’

Demokratiske styringsproblemer

Selv om interkommunale samarbeid skal sgrge for at kommunene blir i stand til 3 levere
operative tjenester til innbyggerne, kan det vaere prinsipielle problemer knyttet til bl.a. stabil
og tydelig styring, samt demokratiske aspekter knyttet til representasjon og innsyn. En
kommuneforsker papeker lakonisk at «[f]elles for slike ordningar er [...] at dei undergrev noe
av det som er grunntanken med utbygginga av velferdssamfunnet giennom kommunane;
nemleg lokal folkevald styring og deltaking».”®

Det f@rste problemet med utydelig og sprikende styring er et fenomen som neer sagt naturlig
vil oppsta i et interkommunalt samarbeid. Kommunepolitikerne har egeninteresser knyttet
til hjemstedet — og sin rolle og sin valgkrets der —, noe som vil virke dempende pa felles
prosjekter dersom en kommune kan sitte igjen med svarteper. Fra interkommunale
samarbeider i Vesteradlen ser man at politikere ikke tgr a gjgre noe nar lokale forhold star pa
spill i sin egen kommune.”® | en undersgkelse av Nordfjord- og Alesund-regionene finner
man at prinsippet om at «desto flere kokker, jo mer sgl» gjgr seg gjeldende. Nar det kommer
flere kommuner inn, blir det vanskeligere 8 komme inn pa gmtalige temaer som stgter an
mot enkeltkommuner.?*

Nar det interkommunale samarbeidet fgrst er pa plass, kan det dessuten ende opp i en
sementert samarbeidsform, uten saerlig dynamikk siden man er kommet sa langt som
enkeltkommuner vil tillate. En forsker forteller at «[e]rfaringene fra Vesterdlen avdekker ikke
kun de mulighetene som samstyringen dpner for. Stengslene og begrensningene trer
samtidig fram. Det er berettiget G spgrre om ikke samarbeidet fra drtusenskiftet og ut over

285 NOU 2006:7 side 145
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har stoppet noe opp.»291 Alle kommuner i samarbeidet ma vaere med. Dette kan ende opp i
et slags konstant veto mot kreative endringsfors.lag.292

Det er ingen tvil om at kommunesammenslutninger har sine dilemmaer, der bl.a.
smakommuner er redde for a bli overkjgrt av stgrre naboer. Likevel er dette ogsa noe som
gjor seg gjeldende ved interkommunale samarbeid. Man har sett konkrete tilfeller der
lokaliseringskonflikter oppstar for aktivitet og etableringer.’®® Frykt for at en part blir for
dominerende eksisterer ogsa her.

Nye samarbeidsformer skaper fort usikkerhet med hensyn til hvor ansvaret ligger og
muligheten for en oppsplittet struktur innbyggerne har lite innsyn i. Denne utviklingen vil
fort ende opp i et omfattende byrakrati, ved at «[fl[ragmentering kan tenkes G medfare et
problem knyttet til oversikt, og dermed ogsa til kontroll og styring. En slik tanke stgttes av
empirisk studier av hvordan organisatorisk fragmentering ofte medfgrer manglende styring
eller — for @ kompensere — stadig mer utviklede hierarkier for G fange opp det som skjer
[...]»** Som regel ma det ogsd etableres systemer med egen rapportering o.l. for
interkommunale arbeider.

Den ovennevnte ECON-rapporten papeker at «[..] kommunene ser ikke ut til ¢ ha god
oversikt over egne samarbeidstiltak. Interkommunalt samarbeid kjennetegnes av svakheter
knyttet til politisk styring, kontroll og oversiktlighet. Likevel gér politikerne inn for G gke
omfanget. Situasjonen i dag kan svekke lokaldemokratisk styring av grunnleggende
samfunnstjenester.»*>

| en casestudie av fire sma kommuner pavises det at det er vanskelig a fa interkommunale
samarbeid skikkelig etablert, og at bade fglelsesmessige, organisatoriske, praktiske og
identitetsrelaterte motforestillinger gjor seg gjeldende.?®® En annen casestudie av tre
regioner i Nord-Trgndelag avdekker at det er lite oversikt, begrenset kunnskap hos
politikere, mangel pa politisk styring og fglelse av manglende innflytelse.”’ Dette er til
forveksling likt mange av utfordringene knyttet til kommunesammenslutninger.

Utviklingen av et nytt interkommunalt samarbeid kan ogsa skape enheter og
organisasjonsformer som oppleves som en «stat i staten» eller nytt lag med styring utenpa
de vanlige demokratiske kanalene. | en evaluering av interkommunale samarbeid, papekes
det at «[kommuneloven] § 27 Gpner for at regionrddene utvikler seg til ganske sa uavhengige
organisatoriske enheter, noe som igjen kan gi inntrykk av at det utvikler seg et fjerde
forvaltningsnivé mellom kommuner og fylkeskommuner.»**®

Dersom man til slutt ender opp med et for innbyggerne lite tilgjengelig samarbeidsprosjekt,
der det ikke er bred forankring, er sjanse stor for at det blir topptunge prosjekter uten stgtte
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fra grasrota. Fra en evaluering av Sgrlandskommuners interkommunale samarbeider, heter
det at «[kJommunepolitikerne opplever relativt klart regionrddene som en arena som er
dominert av en politisk elite, og der det er ganske vanskelig G f& ut god nok informasjon.»**°
Kanskje er det lettere for borgerne dersom man har ett samlet organ a forholde seg til, i
form av kommunestyret, nar de vil navigere seg rundt i det offentliges systemer.

Svekket effektivitet og Isnnsomhet

De demokratiske styringsaspektene er naturligvis viktige & forholde seg til nar man skal
vurdere hvor gunstig interkommunale samarbeid er. En annen viktig side ved kommunenes
arbeid er evnen til & levere effektive og velfungerende tjenester til innbyggerne. En rekke
forutsetninger ma veere til stede for at kommunene skal vaere med pa gode tjenestetilbud.
Nettverk er vanskelige a fa til, og tar tid a etablere, med mange mgter og prosesser for a fa
det pa plass. Interkommunale samarbeid er ikke alltid en «quick-fix», men noe som oppstar
gjennom prgving og feiling.>®

Dersom samarbeid skal fungere godt ma det vaere lett a se felles nytte, man ma kunne
handtere transaksjonskostnader, og man ma motsta fristelser — som a skyve kostnader over
pa den andre parten.301 Det kan bli vanskelig a fa til en enhetlig ledelse som er opptatt av en
mest mulig effektiv drift. Underspkelser viser at oppsplittede selskaper ofte medfgrer at
Isnnsomheten gar ned.>®? | tilfeller der renovasjonsselskaper har mange kommunale eiere,
viser analyser at de har lavere effektivitet sammenlignet med selskaper som har bare én
eier.>®

Problemene med effektivitet og Ignnsomhet i interkommunale selskaper kan muligens
forklares med en tese om aktiv eierstyring. | kanskje de fleste tilfeller er direkte eierstyring
best, fordi man selv har incentiver for @ fa kontroll og gode resultater.>® Dette er litt
vanskelig overfgrbart til kommunene, siden innbyggerne bare eier virksomhet indirekte og
ma styre gjennom valgene. Men fordelen med at kun én kommune styrer eller er
dominerende eier, er at man lettere kan stille politikerne til ansvar enn nar eierskapet er
spredt.’” Dessuten er det mindre sjanse for at man styrer etter for mange (og kanskje
uforenlige) mal med fzerre eiere.

| en undersgkelse fra 2006 underspkte man kostnadseffektiviteten i norske nettselskaper i
perioden 1997-2003.>% Dette er en periode etter at man gikk over til et nytt system for
inntektsregulering, og det viser seg at selskapenes effektivitet har gkt i perioden. Analysen
viste at en stor grad av eierfragmentering, som regel i form av mange kommuner, har en
negativ innvirkning pa kostnadseffektiviteten, men eierstrukturen hadde mest betydning de
ferste arene etter at det nye reguleringsregimet ble etablert.
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Noen avsluttende kommentarer

En casestudie av Vesteralen, som har lang erfaring med interkommunale samarbeidsformer,
oppsummerer erfaringene med at det er «gode grunner for ikke G overdrive betydningen av
samstyring eller styringsnettverk.»*®’ Det viser seg ogsa at et interkommunalt samarbeid pa
administrasjon og visse tekniske tjenester var blitt en fiasko.>* Det bgr mane til forsiktighet
med hensyn til hva man bgr ha av forventninger.

| en tekst om Frankrikes mangslungne former for interkommunale samarbeid, noe som er
ngdvendig i et land med narmere 37 000 kommuner, oppsummeres det lakonisk: «Kanskje
indikerer interkommunaliteten, bdde i Frankrike og Norge, et nederlag for kommune-
institusjonen. Heller enn ngdvendig omstrukturering lages det nye ordninger som former seg
til et fordyrende, krevende, lite demokratisk og effektivitetsmessig hgyst tvilsomt nytt
forvaltningsnivd.»*® Selv om sammenslainger ikke Igser alle problemer i kommunesektoren,
er det heller ingen grunn til  tro at grenseoverskridende samarbeidsprosjekter gjgr det.

%7 Andersen (2010) side 25
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ET SAMLET KOMPROMISS?

Store oppgaver krever stgrre kommuner

«Som en konsekvens av denne utviklingen [med en overfaring av en rekke viktige oppgaver til
kommunene] har vi fatt en profesjonalisering av kommunalforvaltningen over det ganske
land. Sma kommuner blir et problem bade ut fra kvalitets- og effektivitetssynspunkter, fordi
de ganske enkelt ikke har et tilstrekkelig befolkningsgrunnlag til & gi lgnn og
arbeidsoppgaver til den haerskare av spesialiserte velferdsstatsarbeidere som den nye tid
krever. Med dette utgangspunktet blir kommunesammensldinger naermest uunngdelig.»>*°

Det synes usannsynlig at Norge vil oppleve en sterkt svekket gkonomi eller vesentlig
forverret privatkjgpekraft i den narmeste fremtid. Den tyske gkonomen Adolph Wagner
oppdaget allerede pa slutten av 1800-tallet at gkt velstandsgkning og inntektsvekst fgrer til
stgrre etterspgrsel etter offentlige velferdsgoder. Hans innsikt pa dette omradet har senere
fatt navnet Wagners lov. En annen side ved denne loven, er at etterspgrselen etter
offentlige tjenester gker relativt sett mer enn inntektsutviklingen. Dersom dette stemmer, er
det lite som tyder pa at presset pa offentlig sektor vil bli synkende fremover.?™
Kommunesammenslding kan vaere ngdvendig dersom man har ambisjoner om a utvide
kommunens oppgaver eller gjennomfgre stgrre reformer. Man ma huske at kommune-
sammenslutningene pa 1950- og 1960-tallet ble sett pa som en forutsetning for a
giennomfgre 9-arig grunnskole med ny lovgivning.*> Kommune-sammenslaingene var med
pa a legge grunnlaget for at man i det hele tatt kunne snakke om en distriktspolitikk med
flere og utvidete kommunale oppgaver.**?

Professor Jgrn Rattsg har ogsa sluttet seg til denne tanken: «Enten ma politikerne lage store
kommuner som oppfyller de store ambisjoner, eller staten ma overta de store oppgavene, og
de smé kommuner kan leve godt med sine smé oppgaver» >**

Generalistkommunen som ideal?

En kommune kan ikke sees pa som et mal i seg selv. For at en kommune skal kunne fungere
tilfredsstillende, er det noen kriterier som ma oppfylles for a kunne ivareta grunnleggende
funksjoner. Det er naturligvis vanskelig a peke ut disse oppgavene, men det er vanlig a hevde
at kommunen ma kunne ivareta funksjonen som sentral tjenesteyter, sgrge for
rettssikkerhet, ha en samfunnsutviklingsrolle og stgttes oppe av et velfungerende
demokratisk system.?"

Pa mange mater klarer smakommunene a fglge opp mange av de viktigste funksjonene, som
demokrati og oppfglgning av de fleste velferdstjenester. Men det er vanskelig a8 se at
tjenester som krever spesialisering og prosesser for a sikre rettssikkerhet blir tilstrekkelig

%19 Bernt (2002) side 30

11 Mye taler for at Wagners lov har gjort seg gjeldende i Norge i perioden 1880-1990, se Borge og
Rattsg (2002) side 20. En annen rapport som har sett p& om det er forskjeller i det statlige
bevilgningsnivaet avhengig av om man har en venstreorientert eller borgerlig regjering i Norge, viser
at det er liten forskjell de siste par tidrene. Bevilgningene til velferdstiltak gker uansett hvem som sitter
i regjering, se Vinje (2009).
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forvaltet. Skal velferdsoppgaver som krever fagsterkt personell delegeres til lokalt niva, er
dette en naer sagt umulig oppgave for mange mindre kommuner.

| tillegg vil for sma kommuner ogsa medfgre et nitidig arbeid med & kontrollere at oppgaver
faktisk utfgres. Med stgrre innbyggerantall er det lettere a sette i gang stgrre prosjekter og
ha politisk handlingsrom uten statlig overstyring. Dette var noe av tankene med
Christiansen-utvalgets forslag til ny kommuneinndeling: «En inndeling med fd og store
enheter som samtidig er mer ensartede, kan f.eks. fjerne behovet for detaljert kontroll og
detaljerte ordninger for G ivareta spesielle enheters behov.»*'

Status Quo er intet alternativ

La oss sla det fast med en gang: Det blir ikke saerlig flere kommunesammenslainger dersom
det ikke blir mer statlig trykk og sentrale fgringer. | en artikkel om Kommune-Norges fremtid
ser man pa ulike scenarier for kommunestrukturen. | alternativet der man fortsetter som i
dag, vil det i 2020 vaere 423 kommuner med frivillighetslinjen, omtrent uendret fra den
naveerende situasjonen med 4293Y

Andreas Hompland og Jon Naustdalslid lagde i 2008 et diskusjonsnotat for KS hvor
konsekvensene ved & gjgre ulike tiltak ble skissert. De mener det er usannsynlig at man kan
beholde dagens etablerte situasjon i en tid med store samfunnsendringer. Forfatterne kom
frem til at det er tre mulige utfall man kan ende opp med.

Det mest naturlige er kanskje bare 3 fortsette som fgr. Med «same procedure as last year»,
den sakalte «nullversjonen», blir resultatet fort avkommunalisering — i den forstand at
sentrale politikere tsmmer kommunen for funksjoner, og overlater dem til statlige organer.
Det blir i verste fall bare identitet og stedsfglelse igjen. Denne strukturen setter svaert snevre
grenser for kommunalt selvstyre, og man vil sitte igjen med smaoppgaver.

Denne spadommen blir fort en politisk realitet. | Klassekampen 2. mai 2012 varslet Hgyre at
partiet gnsker a ta fra kommuner oppgaver hvis de ikke slar seg sammen til robuste enheter
— og vil eventuelt overfgre velferdsproduksjon til nabokommuner eller stat. Hgyre-nestleder
Bent Hgie sier at «[d]ersom vi beholder dagens kommunestruktur, vil kommunene i 2030 ikke
veere mer enn gatenavnkomiteer uten nevneverdig innflytelse pa sine lokalsamfunn».

Kommuner som ikke evner a levere tjenestene kan fort bli regulert av stortingspolitikere og
byrakrati som ¢nsker mer bruk av sentral styring. To forskere papeker at
«sektordepartementenes styringstrang og kommuneskepsis i samspill med markeringslystne
stortingsrepresentanter [har] fart til vekst i de gremerkede bevilgningene igjen. Parallelt er
flere kommunale oppgaver overtatt eller vurderes overfart til statlige organer. Kommunene
bindes i stigende utstrekning ogsé opp gjennom rettighetslovgivning [...J».>*® Et godt
eksempel er rettighetsfesting av barnehager, hvor Stortinget ble for utdlmodig etter
manglende oppfglgning i kommunene.

316 NOU 1992: 15 side 64
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Den andre Igsningen er «fusjonsmodellen», der Stortinget med tvang, lovvedtak, pisk og
gulrot sgrger for a legge nok press til at vi opplever en storstilt kommunereform, med store
enheter som resultat. Disse vil fa flere oppgaver og en viss effektivitetsgevinst, men kanskje
vil kommunen som aktgr virke fjernere fra innbyggerne. Likevel er det liten grunn til det hvis
man ser pa denne rapportens del om demokrati. De demokratiske gevinstene ved mindre
kommuner er beskjedne.

Et tredje utfall er «hybriden», med ulike modeller pa tvers av kommunegrensene for a Igse
oppgaver. Men ansvaret blir kanskje undergravd med en slik Igsning og de demokratiske
kanalene vil vaere utydelige. Faren er ogsad til stede for at det blir en overdreven
ekspertstyring og byrakratisering. Jon Naustalslid advarer mot dette ved & hevde at det er en
risiko for at «[d]et lokale demokratiet blir meir eller meir gdande pd tomgang.
Interkommunale selskap er politiske bastardar. Dei kan nok Igyse oppgdvene sine, men dei
undergrev sjslve meininga med lokalstyret; det at kommunane er arenaer for lokal
demokratisk styring.»**°

Bade tilhengerne og motstanderne av kommunesammenslutning mener effektivitet i
kommunal tjenesteyting og omfanget av kommunalt tjenestetiloud, er de viktigste
aspektene nar man skal vurdere om sammenslutning er positivt eller ikke.SZOTidIigere i
denne rapporten vises det til problemet med a koordinere velferdsgoder i sma kommuner
og tiltrekke seg fagfolk. Det er ogsa slik at de minste kommunene har de desidert hgyeste
utgiftene til velferds- og administrasjonsutgifter. Her har kommunesammenlutnings-
tilhengerne gode kort.

Et bredt flertall i Stortinget

Ser man pa de ulike partiene, er det tydelig at man i de tre store partiene — Arbeiderpartiet,
Fremskrittspartiet og Hgyre — finner bade politikere og politiske uttalelser som trekker i
retning av stgrre kommuner. Ogsa Venstre har de siste arene stilt seg positiv til
sammenslaing, ogsa med bruk av mer tvang. Her er det potensial for et bredt forlik i
Stortinget.

Dette vil ikke vaere et nytt fenomen. Pa 1950-tallet var feerre kommuner en felles malsetning
blant de politiske partiene. Pa den annen side varierte begrunnelsene fra parti til parti:
Venstresidens partier sa pa smakommuner som en kjepp i hjulet for arbeidet med a bygge
opp solide kommuner som kunne bidra til en ekspansjon av den offentlige velferdsstaten.
Mer hgyreorienterte partier vektla derimot at for svake kommuner gjorde naeringslivet
ensidig og ustabilt, noe som svekket muligheten for mer gkonomisk uavhengige kommuner,
uten behov for statlig overstyring.>*!

Og nettopp en bred koalisjon kan vaere ngdvendig. Et viktig poeng er at det kan vaere
vanskelig for lokalpolitikerne a stole pa det mer sentrale politiske systemet som styres fra
sentralt hold nar skiftende flertall endrer lovgivers vilje. Det kan vare vanskelig a vite om
rammebetingelsene vil holde, og formell sanksjonering overfor brutte politiske lgfter er

%19 Naustalslid (2012) side 22
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heller ikke noe som praktiseres i Norge.” Da er det ikke attraktivt 3 g& sammen med

nabokommunene.

Det er kanskje litt risikofylt for politikere a kaste seg inn en kommunereform som fort og pa
kort sikt kan bli upopulaer blant velgerne. Nar det gjelder gkonomiske virkemidler, sier 40-50
prosent av velgerne at de vil bytte parti dersom det man har stemt pa gar inn for kutt i
stgtten til kommunene, med sarlig motstand dersom egen kommune rammes. Men
inntektssystemet for kommunene er sa vanskelig a skjgnne at det er mulig informasjon om
kuttene ikke vil forstas, og folk vektlegger fort andre aspekter nar man fgrst star foran
stemmeurnen.??

Ser man imidlertid pa konsekvensene ved forrige kommunesammenslutningsrunde, i 1950-
og 1960-arene, er det ingen grunn til a bli bekymret for utfallet. Undersgkelser som har sett
pa de politiske konsekvensene av sammenslaingene, finner ingen stormobilisering for a
stoppe fusjonene eller oppblomstring av protestpartier.®** Deltakelsesnivaet ved valgene var
upavirket, og om man i det hele tatt kunne si noe, var det at de sammenslatte hadde noe
lavere deltakelse, men dette var ikke et signifikant utslag.>*> At sammenslutningsprosesser
har liten betydning for valgdeltakelsen vises ogsa i andre land.?%

Det er heller ingen tvil om at man ma ha sterkere sentral styring for i det hele tatt a fa gjort
noe. | Norge har man knapt hatt noen endringer i strukturen etter den store reformen som
ble avsluttet i 1967. Som det er formulert i en offentlig utredning fra 2008: «En enhetlig
reform forutsetter at gkonomisk stimulans til sammenslutninger suppleres med sterkere
nasjonal styring.»>*’

Dette viser seg a veere et skandinavisk trekk, altsa at det er vanskelig a fa til sammenslutning
uten tydeligere sentralpolitisk styring. | Danmark initierte man tvangssammenslaing i 2007,
etter over 30 ar med en sementert struktur. | 1946 matte den svenske Riksdagen vedta
kommunalreform, som resulterte i et kutt fra 2498 kommuner til 1037 i 1952. P3
begynnelsen av 60-tallet gnsket man nye reduksjoner, som skulle vaere frivillige. Etter
manglende vilje med frivillighetslinja, vedtok parlamentet i 1969 at reformen matte vaere
ferdig i 1974, og man gikk derfor fra rundt 1000 kommuner til 278 kommuner.

Et stort flertall gjgr ogsa at en sammensldingsprosess kan gjennomfgres raskt. | Danmark ble
dette tatt opp av statsministeren hgstsesjonen 2002. En strukturkommisjon ble satt ned og
brukte 15 maneder pa a bli ferdig med utredning. Allerede i april 2004 hadde regjeringen
utformet et politisk manifest for reformen. | juni var avtalen om kommunesammenslutning
pa plass. Selve reformen tradte endelig i kraft 1. januar 2007. Kommunevalg ble avholdt i
2005, men man forlenget funksjonstiden for det sittende kommunestyret, mens det nye
kommunestyret dannet utvalg som skulle forberede sammenslutningen rent praktisk.
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Til sammenligning ble Schei-komiteen i Norge nedsatt i 1946 og i 1956 var prinsippene for
kommunalreformen klare. Men gjennomfgringene kom ikke skikkelig i gang fgor 1964, som vil
si at det gikk neermere 20 ar fra utredningsstart til faktiske handlinger. Det viser tregheten i
det norske systemet, selv om noen sikkert vil kritisere danskene for a ha gatt for raskt frem.
Ikke overraskende omtaler en forsker den norske fremgangsmaten nar det gjelder
sammenslutninger som «de sma skritts vei mot nesten ingenting».>*®

Ikke minst trenges et bredt politisk flertall og vilje til @ gjennomfgre kommune-
sammenslutninger for @ motivere befolkningen. Da Bodg og Skjerstad slo seg sammen i
2005, skjedde det etter at en folkeavstemning i Skjerstad ga positiv tilslutning til
sammenslaingen med bare to stemmers overvekt. Det viser viktigheten av a ha solide
drivkrefter bak, noe man da hadde med stgtte fra bade posisjon og opposisjon i
kommunestyret, samt regjeringen Bondevik som da styrte.>” Prosjektet ma ikke bli opp-
fattet som et eliteprosjekt, men en situasjon der politikere og innbyggere er i samme bat.
Ofte er det manglende felles virkelighetsforstaelse som stopper gnsket om sammen-
slutning.**

Hva ma gjgres?
Det mest interessante er naturligvis hvordan man praktisk sett skal gjennomfgre en
sammenslutningsrunde. Antagelig ma det komme tiltak fra flere hold.

Det er naturlig @ gjgre noe med kommunenes inntektssystem, som i altfor stor grad
stimulerer til at det ikke skjer sammenslutninger. Dette kan gjgres ved a redusere eller fjerne
basistilskuddet og spre midlene fra dette ut fra andre kriterier. Smakommunetilskuddet bgr
ogsa endres. Kanskje kan det vaere fornuftig a la dette, dersom man vil beholde det, bli
tilskudd som beregnes per innbygger fremfor et flatt tilskudd — slik som Nord-Norge- og
Namdalstilskuddet. Dessuten kan grensen for stgtte settes hgyere enn 3200 innbyggere.

Enkelte tilskudd som finnes i dag kan ogsa brukes for a belgnne stgrre kommuner og
oppmuntre til 3 spke sammen med andre kommuner. For eksempel heter det i en offentlig
utredning at «[ujrbanitetskriteriet gir et positivt insentiv til kommunesammenslutning, fordi
det gir store kommuner isolert sett bedre uttelling enn smd kommuner.»**' Det samme
gjelder veksttilskuddet, som utgjgr lite av de totale overfgringene til kommunene.
Storbytilskuddet kan ogsa gkes hvis man vil ha mer utvikling og utbygging i de stgrste
kommunene.

Antagelig kommer vi ikke utenom et visst element av tvang dersom kommunestrukturen skal
endres skikkelig. Enkelte har ymtet frempa at man bgr «tegne kommunekartet pa nytt» fra
Stortingets side. En slik idé blir imidlertid svaert vanskelig a giennomfgre. KS sin undersgkelse
av kommunesammenslutning viser at det er betydelig skepsis overfor sammenslutning
gjennom et direkte stortingsvedtak. Dessuten er det komplisert a ha fullstendig oversikt fra
sentralt hold hvilke(n) av nabokommune(ne) man samarbeider best med.
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| en artikkel som gjennomgar de svenske erfaringene med kommunalreform i 1950-arene,
har man sett neermere pa om det er noen skiller mellom kommunene som da fant sammen
frivillig og de som ble slatt sammen med tvang. To tredjedeler av de nye kommunene ble
formet gjennom tvang. Erfaringer viser at dette hadde en positiv virkning pa
befolkningstallet i sma kommuner, men de frivillig sammenslatte kommunene hadde stgrst
vekst. Dette kan indikere at man bgr la kommunene velge selv og hgre pa lokale aktgrer
under endringene for 4 fa mest hensiktsmessige nydannelser.>*

Trolig er det klokeste & utarbeide noen prinsipper for hvordan sammenslaingsprosessen skal
skje, og ha friere rammer med hensyn til hvem kommunene bgr sgke sammen med. Dette
var ogsa noe som la til grunn for Christiansen-utvalgets tankegang. | Danmark satte
politikerne i utgangspunktet et mal om minst 30 000 innbyggere i hver kommune, men man
endte til slutt opp med et minimum pa 20 000 personer. Deretter ble kommunene gitt et
visst antall ar pa 3 gjennomfgre sammenslutningen, noe Norge ogsa bgr gjgre.

| en utredning om de finske erfaringene med mislykkede forsgk pa kommunereform i 1960-
og 1970-arene papekes det nettopp at grunnene til at man ikke lyktes «har ansetts vara att
det inte fanns ndgon angiven tidsplan och att man inte kunde enas om reformplanens
bindande karaktdr.»**® Den finske staten hadde mulighet til & sammensld med tvang fra
sentralt hold, men brukte denne muligheten svaert varsomt. | perioden 1946-1992, da staten
hadde anledning til dette, ble kun 20 sammenslainger gjennomfgrt etter sentral beslutning.

Poenget med a sette en endelig frist er a fa et skikkelig ris bak speilet. Danskene hadde et
tydelig vedtak pa at dersom kommunene med faerre enn 20 000 innbyggere ikke klarte 3 fa
til avtale, «vil indenrigs- og sundhetsministeren efter samrdd med de involverede komuner og
i enighed med forligspartiene kunne afggrelse om en kommunesammenlagning.» Som nevnt
tidligere matte man ogsa i Sverige innfgre en frist om at kommunene skulle veaere ferdige
med fusjonene pa midten av 1970-tallet, rett og slett for a fa det gjennomfgrt.

Det ma nok vaere rom for enkelte spesialtilpasninger bl.a. pga. store avstander. De finske
myndighetene har unntatt store deler av landets nordlige del, fordi de interne
reiseavstandene blir sa store at det er praktisk vanskelig a fa til funksjonelle enheter. Men
spesialtilfellene ma ikke skygge for at man kan gjgre mye. | Danmark klarte man a fa til
frivillige fusjoner, med tre unntak. Det danske motstykket til KS, KL, har understreket at det
hele har gatt bemerkelsesverdig godt. Det gir grunn til 3 vaere forsiktig optimist og ikke 3 ta
sorgene pa forskudd.

Pa bakgrunn av det ovennevnte i den hervaerende rapport, foreslas disse tiltakene dersom
politikerne finner at fordelene ved kommunesammenslutninger veier tyngre enn ulempene:

e Det bgr fastsettes et minstemal for antall innbyggere, som bgr veere sterkt
veiledende og i minst mulig grad mulig a dispensere fra, for eksempel 5000
innbyggere.

e Kommunenes inntektssystem bgr endres, slik at det blir attraktivt a8 sla sammen
kommuner. Dette kan gjgres ved bl.a. @ styrke urbanitetskriteriet, redusere
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basistilskuddets betydning og endre smakommunetilskuddet slik at det stimulerer til
a ha mer enn 3200 innbyggere.

Man bgr ikke «tegne karte pa nytt», men la kommunene fa velge fritt hvilken
nzerliggende kommune de vil sla seg sammen med.

Det ma angis en frist kommunene far pa a ga sammen, for eksempel tre-fem ar, og sa
tvangssammensla dersom kommunene da ikke har fatt til ssmmenslutning.

Enkelte omrader bgr fa en slags fritaksordning fra sammenslutning. Det ma gjelde i
de tilfeller der det er apenbart at sammenslutning ikke vil gi noen fordeler eller er
vanskelig pga. bosetning.

Det bgr utredes om det skal gis sterkere statlig gkonomisk belgnning ved
sammenslaing, utover inndelingstilskuddet og dekning av kostnader forbundet med
sammenslaing.
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mot kommunesammenslutning er holdbare. Nar Norge i dag har flere kommuner enn Sverige og Danmark til
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