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Forord

Utgangspunktet for denne utredningen er Christiansenutvalgets innstilling, NOU 1992:15
"Kommune- og fylkesinndelingen i et Norge i forandring” | utredningen gjennomgas og
vurderes de kriteriene og prinsippene for kommuneinndeling som Christiansenutvalget 1a
til grunn i sin utredning i 1992. Er disse kriteriene relevante og ngdvendige i dag? Er det
behov for andre kriterier nar kommuneinndeling skal vurderes?

| siste del av utredningen har vi foreslatt et nytt sett av kriterier for kommuneinndeling,
eller temaer som bar vurderes nar endringer i kommuneinndelingen kommer pa

dagsorden.

Oppdragsgiver for progektet er Kommunal- og regional departementet. Departementet har
gitt mange nyttige kommentarer og innspill underveisi arbeidet, men forfatterne har
likevel ansvaret for innholdet i rapporten.

Rapporten er skrevet av Reidun Grefsrud og Svein Erik Hagen. Reidun Grefsrud har vaat
pros ektleder.

Lillehammer, november 2003

Kristian Lein Reidun Grefsrud
Forskningsleder pros ektleder
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Sammendrag

Etter den store kommuneinndelingsreformen pa 1960-tallet, som fglge av Schei-
komiteens landsomfattende gjennomgang, ble det ikke foretatt noen samlet gjennomgang
av kommuneinndelingen far Christiansenutvalget ble oppnevnt i 1989.

Utgangspunktet for Christiansenutvalget var at kommunene gjennom sin virksomhet skal
bidratil realiseringen av overordnede samfunnsmessige mal. Utvalget definerte ju dlike
mal:

Boks 1 Samfunnsmessige mal (Kilde: NOU 1992:15)

Effektiv ressursbruk
Rettferdig fordeling
Nasjonal gkonomisk styring
Rettsikkerhet

Regional utvikling
Miljevern og
ressursforvaltning

L evende demokrati

SaswWNE
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Det ble videre valgt en tredeling av kommunesektorens virksomhet i tjenesteproduksjon,
samfunnsutbygging og demokrati. Med utgangspunkt i de definerte maene og denne
tredelingenble det s avledet 15 kriterier. Kriteriene representerer egenskaper ved eller
omréder av kommunenes virksomhet og innebagrer en ytterligere

oppdeling innenfor de tre hovedomradene.

Boks 2 ChristiansenutvalgetskriterieKilde: NOU 1992:15)

Kriteriene for vurdering av tjenesteproduksjonen var:

Tjenesteproduksjonens tilpasning til befolkningens behov
Graden av egenfinansiering

Utnyttelse av stordriftsfordeler

Betydningen av geografisk betingede kostnadsforhold
Omfanget av utilsiktede virkninger mellom
forvaltningsnivaene

Styringsevne over egen gkonomi og tjenesteproduksjon
Likhet og tilgjengelighet i tjenestetilbudet

Betingelser for nasjonal gkonomisk styring

Betingelser for ivaretakelse av rettsikkerheten
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Kriteriene for vurdering av samfunnsutbyggingen var:

10. Fysisk planlegging
11. Negingsutvikling
12. Miljgvern

Kriteriene for vurdering av demokratiet var:

13. Befolkningens deltakelse
14. Lokal tilhgrighet

15. Lokal pévirkningskraft




Med grunnlag i de ju overordnede méalene og de 15 kriteriene formulerte
Christiansenutvalget f@lgende prinsipper for kommuneinndeling:

Boks 3 Christiansenutvalgetsforslag til hovedprinsipper og tilleggsprinsippékilde: NOU 1992:15)

Hovedprinsipper:

1. Kommunene bgr avgrenses slik at de utgjer geografisk funksjonelle enheter til passet et
fellesbolig- og arbeidsmarked og lokaliseringen av private og offentlige tjenestetil bud.

2. Kommunene bgr savidt mulig ha minst 5000 innbyggere

3.  Kommunenes utstrekning ber ikke vaare starre enn at kommunens innbyggere far en
akseptabel tilgjengelighet til kommunesenteret og de viktigste offentlige tjenestetilbud.

Tilleggsprinsipper:

4. Ved kommunesammenslutninger bar det generelt leggestil rette for enheter med ett
kommunesenter.

5. Uhensiktsmessige avgrensninger av kommuner, som bergrer en mindre del av den enkelte
kommunes befolkning bar l@ses pa en slik mate at befolkningens egne gnsker om
kommunetilhgrighet tillegges vekt.

6. Kommuneinndelingen bear primaat ta hensyn til kommunenes virksomhet. Samtidig ber
kommuneinndelingen gi grunnlag for en god administrativ inndeling for lokal
statsforvaltning, nar det ikke kommer i strid med de gvrige inndelingsprinsipper.

Pa bakgrunn av Christiansen-utvalgets utredning la davaarende regjering fram
Stortingsmelding nr 32 (1994-95) om Kommune- og fylkesinndelingen. Stortinget var
imidlertid ikke enig i &igangsette en inndelingsreform og vedtok i 1995 at
kommunesammenslutninger skal baseres pa frivillighet.

Debatten rundt kommunesammenslutninger er de siste arene i hovedsak konsentrert rundt
smakommuneproblematikken. Behovet for endret kommunestruktur rundt byene hevdes i
hovedsak & vage gjennomfeart ved inngangen til 1990-arene. Begrepet sma kommuner
brukes ofte om kommuner med lavt folketall. Kommuner med lavt folketall har ofte stort
territorium, spredt bosetting og store reiseavstander/lange reisetider internt i kommunen.
Mange av disse kommunene har i tillegg lang avstand til nsameste sterre senter; dvs de
kan ikke integreres i det som i siste regionamelding (St.melding nr 34 (2000-2001) ”"Om
distrikts og regional politikken”) benevnes " robuste bo- arbeidsmarkeds- og
serviceregioner

Det er en sammenheng mellom kommunesterrelse (folketall) og sentralitet. Nesten 70%
av de minste kommunene (99 stk) ligger i periferien, mens nesten 70% av de sterste
kommunene (92 stk) er sentrale. Bare ca 10% av de sma kommunene er sentrale
kommuner. Det er ingen tilsvarende klar sammenheng mellom spredtbygdhet og
folketall. Av de 99 smakommunene som ligger i periferien, er omtrent halvparten ogsa
karakterisert som spredtbygde, mens ca 30% er kan betegnes som kompakte.

| kapitlene 3-5 har vi gatt gjennom og vurdert Christiansenutvalgets kriterier. Vare
vurderinger baserer seg farst og fremst pa gjennomgang av eksisterende statistikk og
forskningsresultater etter at Christiansenutvalget la frem sin utredning. Pa mange omrader
foreligger det ikke forskning som pa en klar og entydig mate kan si noe om
kommuneinndelingens betydning for maoppnaelsen. For noen av kriteriene er det klart at
det eksisterer en sammenheng. Dette gjelder f.eks stordriftsfordeler. For andre av



kriteriene peker forskningsresultatene enten i ulike retninger eller i retning av at det ikke
er mulig & pavise noen klar sasmmenheng. Dette gjelder f.eks demokratikriteriene. For
enkelte av kriteriene ser det ut som om det er en sammenheng, men det er uklart i hvor
sterk grad bakenforliggende faktorer pavirker resultatene (eks inntektsforskjeller eller
sentralitet).

De fleste av Christiansenutval gets kriterier representerer forhold eller faktorer som i
utgangspunktet synes relevante i forhold til en vurdering av kommuneinndelingen ogsa i
dag. Nar vi likevel foreddr a endre eller ta ut kriterier, er dette begrunnet i falgende
forhold:

Enkelte kriterier har ingen relevans for vurdering av kommuneinndelingen. Dette
gjelder et fatall kriterier.

Enkelte kriterier representerer overordnede malsettinger for kommunens
virksomhet, som for s vidt er viktige temaer, men som blir for generelle og lite
operasonaliserbare i forhold til & fungere som vurderingskriterier.

Enkelte kriterier representerer temaer der forskning viser en liten eller svaat uklar
sammenheng med kommuneinndelingen.

Christiansenutval gets kriterier var utformet med utgangspunkt i en overordnet vurdering
av kommuneinndelingen. | dag er kommuneinndelingsspersmal og utredninger om
endringer i kommuneinndelinger stort sett overlatt til det lokale initiativ. En lokal
utredning vil i stor grad fokusere pa forhold eller temaer som har direkte betydning for de
bergrte kommunene. En vurdering av hvilken kommunestruktur landet er mest tjent med i
forhold til overordnede malsettinger om samfunnsgkonomisk effektivitet og fordeling vil
imidlertid métte ha en noe annen vinkling.

Innenfor rammen av dette progjektet har vi vurdert kriterier for kommuneinndeling ut fra:

At kommunene fortsatt skal vaae generalistkommuner

At oppgavefordelingen mellom forvaltningsnivaene skal vaae slik som vedtatt
At finansieringen av kommunesektoren skal vaae som i dag.

At kommunesammenslutninger fortsatt skal baseres pa frivillighet; dvs at
kriteriene farst og fremst skal anvendes for a vurdere konkrete

sammens utningsprosj ekter.

Kriteriesettet ma vaae relevant i forhold til ulike typer kommuneinndelinger. Vi har
formulert falgende utgangspunkt for utforming av kriterier:

Kriteriene skal representere tema som er viktige i forhold til sentrale og lokale mal
for kommuneinndelingen.
Salangt det er mulig ber kriteriene representere faktorer der det er dokumentert en
empirisk sammenheng med kommuneinndeling.
Det tas likevel med noen kriterier der det ikke er pavist en slik sammenheng, men
der vi ikke kan utelukke at det eksisterer en sasmmenheng. Samtidig anses kriteriet
som et viktig vurderingstemai forhold til malene.
Det er forsakt & utforme kriteriene sa konkrete som mulig slik at de skal kunne
operagonaliseres. For noen kriterier har dette vaat vanskelig.
Kriteriene skal vaae relevante i forhold til en lokal vurdering av
kommuneinndelingen.
Flertallet i Christiansenutvalget konkluderte med at det var et reformbehov i
kommuneinndelingen som de foreslo & l@se gjennom fordaget til inndelingsprinsipper.



Christiansenutvalget foreslo tre hovedprinsipper og tre tilleggsprinsipper for
kommuneinndelingen, jf. boks 3.

Vi har i denne utredningen valgt ikke a foresda nye prinsipper for kommuneinndelingen.
Inndelingsprinsipper vil primaat vaare av nytte ved en sterre inndelingsreform, og vil i
stor grad métte baseres pa normative/politiske vurderinger der ulike hensyn veies opp mot
hverandre. S lenge kommunesammens utninger er basert pafrivillighet og lokale
initiativ, vil det farst og fremst vaare lokale vurderinger som ma legges til grunn for hva
som anses som en gnsket kommuneinndeling.
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Tabell 1LForslagtil nytt kriteriesett

Kriterier

Temaer

Mulig konkretisering

Bidrar til maloppnaelse

1. @konomisk baxekraft

Finansieringsgrunnlag og —evne
Robusthet (kapasitet)

Endring i inntektsnivaet (og inntektsfordelingen)
Endring i lokalt finansieringsgrunnlag
(naringslivet)

Befolkningsendringer

Betydningen av robusthet kan f.eks synliggjeres
giennom sensitivitetsanalyser.

Generalistkommunekravet
Effektiv ressursbruk

2 Kostnadseffektivitet

Stordriftsfordeler ev. -ulemper
Kapasitetsutnytting

Endringi kostnader ut fra produksjonsstruktur
og tjenestetype

Effektiv ressursbruk

3 Eksterne virkninger

Gratispassasjerer
Andre indirekte virkninger

Samsvar mellom bosetting og bruk av tjenester

Samsvar mellom bruk av tjenester og |okal politisk
innflytelse- finansiering

4 Kompetanse

Faglig kompetanse
Administrativ— og
planleggingskompetanse
Forvaltningsmessig kompetanse
IKT-kompetanse

Profesjonell ledelse
Rekruttering

Samsvar mellom tilgang p& kompetanse og
kompetansebehov og —krav.
Rekrutteringssituasjonen

Generalistkommunekravet
Brukerorientering
Effektivitet

5 Bredde og dybde i
tjenestetilbudet

Valgfrihet for brukerne
Tilfredsstille individuelle behov
Spesialisering
Spisskompetanse

Stillinger — personell med spesialkompetanse
Omfang av stillinger som ivaretar mange ulike
oppgaver (" potetkompetanse”)

Vagmulighet (eks antall leger)

Bredde i tjenestetilbudet

Mulighet for & dekke " spesielle” brukerbehov
Nagrhet og fleksibilitet overfor brukerne
Mulighet for alternative I@sninger (samarbeid
med andre kommuner, kjgp av
kompetanse/tjenester)

Generalistkommunekravet
Brukerorientering
Effektivitet

6 Tilgjengelighet

Geografiske forhold

Avstander — kommunikasjoner

Brukervennlige tjenester

Lokalisering Lokalisering av ulike funksjoner Regional utvikling
Senterstruktur
7 Rettsikkerhet Kompetanse Juridisk og forvaltningsfaglig kompetanse og Generalistkommunekravet, likebehandling.
Habilitet kapasitet
L okalkunnskap
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Kriterier

Temaer

Mulig konkretisering

Bidrar til maloppnaelse

8 Planleggingskompetanse
og — kapasitet

Formell kompetanse
Ressursbruk
Oppdaterte planer

Plankompetanse.
Ressurser avsatt til planoppgaver
Oppdaterte planer

Regional utvikling. Sikrer samordning mellom

sektorer og forvaltningsnivaer. Raskere behandling av

enkeltsaker.

9 Arealbruk og miljg

Utbygging og arealbruk i

Kartlegging av eksisterende og planlagt

Regional utvikling, Miljg

grenseomrader virksomhet og arealbruk i grenseomrédene. Fornuftig arealbruk
10 Nazingsutvikling Nazingsstruktur Sammenlignende analyse av nagingsstruktur og | Regional utvikling. Sikrer sysselsetting og lokale
Lokalisering nag ngsutvikling inntekter

Kommunikasjoner
Bosettingsmenster

Kommunikasjonsarer og reisemenstre internt i
regionen og ut av regionen

Samarbeidsklima Bosettingsmanster
Samarbeidsklima ma vurderes
11 Ekstern Partnerskapsavtal er Partnerskapsavtaler med private og offentlige Regional utvikling, Sikrer sysselsetting og utvikling

pavirkningskraft

Ekstern prosjektfinansiering
Lokalisering av eksterne

Prosjekter finansiert av stat, fylkeskommune
eller andre eksterne

av lokal samfunnet.

virksomheter Offentlig eller private virksomheter lokalisert i
kommune de siste fem ar
12 Politisk deltakelse Valgdeltakelse Deltakelsei lokalvalg Lokaldemokrati
13 Lokal tilharighet Falelse av tilhgrighet til kommunen | M&undersakes Lokaldemokrati

og tillit til lokale politikere

14 Stemmefordeling ved
kommunevalg

Fordeling av stemmer paulike
politiske partier/ valglister

Fordeling av stemmer pa ulike politiske partier/
valglister ved de tre siste kommuneval gene

Lokaldemokrati, synliggjer politiske virkninger av
endret kommuneinndeling

12




1 Innledning

1.1  Formalet med utredningen

Formalet med denne utredningen er en gjennomgang og vurdering av de kriteriene og
prinsippene for kommuneinndeling som Christiansen-utvalget latil grunni sin utredning
(NOU 1992:15).

Utredningen bestar av falgende deler:

- En vurdering av Christiansen-utvalgets kriterier med vekt pa nedvendighet og
tilstrekkelighet. Er ale kriteriene ngdvendige for & vurdere kommunestrukturen og
er det behov for andre kriterier i tillegg eller istedenfor de eksisterende?

- Fordag til et samlet kriteriesett for & vurdere hvor god kommuneinndelingen er.

- En vurdering av Christiansenutval gets prinsipper .

Utredningen baserer seg pa en giennomgang av relevante forskningsresultater.

1.2  Kort om Christiansenutvalget

Etter den store kommuneinndelingsreformen pa 1960-tallet, som fglge av Schei-
komiteens landsomfattende gjennomgang, ble det ikke foretatt noen samlet gjennomgang
av kommuneinndelingen far Christiansenutvalget ble oppnevnt i 1989.

Utgangspunktet for Christiansenutvalget var at kommunene gjennom sin virksomhet skal
bidratil realiseringen av overordnede samfunnsmessige mal. Utvalget definerte 7 dike
mal:

Boks 1.1 Samfunnsmessige mal

Effektiv ressursbruk
Rettferdig fordeling
Nasjonal gkonomisk styring
Rettsikkerhet

Regional utvikling
Miljgvern og
ressursforvaltning

L evende demokrati

S rwWN PR

~

Kilde: NOU 1992:15

Det ble videre valgt en tredeling av kommunesektorens virksomhet i tjenesteproduksjon,
samfunnsutbygging og demokrati. Med utgangspunkt i de definerte maene og denne
tredelingen ble det sa avledet 15 kriterier. Kriteriene representerer egenskaper ved eller
omréder av kommunenes virksomhet og innebagrer en ytterligere

oppdeling innenfor de tre hovedomradene.
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Boks 1.2 Christiansenutvalgetskriterier

Kriteriene for vurdering av tjenesteproduksjonen var:

Tjenesteproduksjonens tilpasning til befolkningens behov
Graden av egenfinansiering

Utnyttelse av stordriftsfordeler

Betydningen av geografisk betingede kosthadsforhold
Omfanget av utilsiktede virkninger mellom
forvaltningsnivaene

Styringsevne over egen gkonomi og tjenesteproduksjon
Likhet og tilgjengelighet i tjenestetilbudet

Betingelser for nasjonal gkonomisk styring

Betingelser for ivaretakelse av rettsikkerheten

aprwdE

© NS

Kriteriene for vurdering av samfunnsutbyggingen var:

10. Fysisk planlegging
11. Namingsutvikling
12. Miljgvern

Kriteriene for vurdering av demokratiet var:

13. Befolkningens deltakelse
14. Lokal tilherighet
15. Lokal pavirkningskraft

Kilde: NOU 1992:15

Hovedpoenget for utvalget var at det var effekten av inndelingen som rammebetingel se
som skulle studeres. Utvalget stilte seg falgende sparsmdl:

Hvilke betingelser gir inndelingen for utevelse av kommunenes og
fylkeskommunenes virksomhet ?

| hvilken grad bidrar kommunenes og fylkeskommunenes virksomhet til
realiseringen av de overordnede samfunnsmessige malene, gitt gjeldende
inndeling ?

Betydningen av gjeldende inndeling ble sa vurdert i forhold til hvert av de 15 kriteriene
for & se hvilke vilkar inndelingen ga for de enkelte delene av kommunenes virksomhet. Pa
bakgrunn av disse vurderingene konkluderte utvalget med at det var behov for en
inndelingsreform. Det var saalig tre svakheter ved dagens inndeling som ble trukket fram;
flerkommunal e byomrader, smakommuner og uhensiktsmessige avgrensinger som falge
av endring i kommunikasjoner og bosettingsmenster. Flertallet i utvalget formulerte sa et
overordnet mal for en sike reform og tre generelle hovedprinsipper og tre
tilleggsprinsipper for endringer i kommuneinndelingen.
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Forslaget til overordnet ma var felgende:
" Det overordnede malet for en reform av kommune- og fylkesinndelingen bar vaare a
skape grunnlag for et reelt lokalt selvstyre innen rammen av det nagonale fellesskap

gjennom:

En tjenesteproduksion som er effektiv og som frambringer tjenester som er
praktisk tilgjengeligefor brukerne,

En samfunnsutbygging som gir gode utbyggingsmenstre og utviklingsdyktige
kommuner og fylkeskommuner, og

Et levende | okaldemokrati som ogsa gir kommunene og fylkeskommunene gkt
pavirkningskraft overfor omverdenen.

Inndelingen skal i tillegg legge til rette for enheter som er hensikismessige for den lokale
statsforvaltning pa kommune- og fylkesniva.”

Forslaget til hovedprinsipper og tilleggsprinsipper visesi boks 1.3.

Boks 1.3 Christiansenutvalgetsforslag til hovedprinsipper og tilleggspriigper

Hovedprinsipper:

1. Kommunene bgr avgrenses slik at de utgjar geografisk funksjonelle enheter tilpasset et
fellesbolig- og arbeidsmarked og lokaliseringen av private og offentlige tjenestetil bud.

2. Kommunene ber s vidt mulig ha minst 5000 innbyggere

3.  Kommunenes utstrekning ber ikke vaare sterre enn at kommunens innbyggere far en
akseptabel tilgjengelighet til kommunesenteret og de viktigste offentlige tjenestetilbud.

Tilleggsprinsipper:

4. Ved kommunesammenslutninger bar det generelt leggestil rette for enheter med ett
kommunesenter.

5. Uhensiktsmessige avgrensninger av kommuner, som bergrer en mindre del av den enkelte
kommunes befolkning ber |@ses pa en slik méte at befolkningens egne ansker om
kommunetilhgrighet tillegges vekt.

6. Kommuneinndelingen bar primaat ta hensyn til kommunenes virksomhet. Samtidig ber
kommuneinndelingen gi grunnlag for en god administrativ inndeling for lokal
statsforvaltning, nar det ikke kommer i strid med de gvrige inndelingsprinsipper.

Kilde: NOU 1992:15

Pa bakgrunn av Christiansen-utvalgets utredning la davaarende regjering fram
Stortingsmelding nr 32 (1994-95) Om Kommune- og fylkesinndelingen. Stortinget var
imidlertid ikke enig i aigangsette en reform og vedtok i 1995 at
kommunesammenslutninger skal baseres pa frivillighet.

1.3  Dagenskommuneinndeling

Etter den omfattende kommuneinndelingsreformen som falge av Schei-komiteens
gjennomgang i 60-arene og sammenslutningen av inneklemte byomrader i perioden 1988-
94, som falge av Buvik-utvalgenes arbeid, har det skjedd fa konkrete endringer i
kommuneinndelingen. Etter 1995 har det pagatt utredningsarbeid i relativt mange
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kommuner, blant annet etter initiativ fra Kommunal- og regional departementet, som ogsa
statter slike utredninger gkonomisk. Ramnes og Vae kommuner ble slétt ssmmen til Re
kommune fra 1.1.2002. Vindafjord og @lenog Boda og Skjerstad har ogsa utredet
sammendlaing og har vedtatt & & seg sammen til 2 nye kommuner hhv i 2006 0g 2005. |
de to konstellagonene Aure og Tustna og Bjarkgy og Harstad har det vaat
folkeavstemminger med en overvekt av ja-stemmer. Sammenslutning mellom disse
kommunene er betinget av nye kommunikasonsl gsninger. Mange av de kommunene som
utreder sammenslutning ender imidlertid opp med a avslutte prosessene, noen pa grunn av
ne-flertall ved folkeavstemming, andre etter |okale politiske vedtak. Dette gjelder 20
kommuner fordelt pa 6 konstellagioner som har utredet sammenslutning i 2002 og senere.
| tillegg til disse kommunene er det ved utgangen av september 2003, ifelge KRD’s
oversikt (http://odin.dep.no/krd/komsam/kommuner ), 6 ulike konstellasioner som
omfatter i alt 20 kommuner som er i innei en utredningspProsess .

14  Fagliginnfallsvinkel

Utgangspunktet for utredningen er Christiansenutvalgets innstilling, NOU 1992:15
"Kommune- og fylkesinndelingen i et Norge i forandring”. Vi har tatt utgangspunkt i
utvalgets kriterier og prinsipper. | tilknytning til drefting av hvert erkelt kriterium, har vi
sammenstilt eksisterende empiri og omtalt tidligere analyser av relevans for det aktuelle
kriterium, samt sett pa draftingene, begrunnelsene og konklusionene for hvert av de 15
kriteriene. Christiansenutvalgets kriterier er sa dreftet i forhold til ngdvendighet og
tilstrekkelighet i lys av mdl settingene for kommunenes oppgavel gsning innenfor de tre
hovedomradene (tjenesteproduksjon, samfunnsutbygging og demokrati) og i lys av
relevante sasmfunnsmessige endringer siden utvalget la framsin innstilling. Dernest har vi
vurdert om kriteriene bar endres eller om det ber tasinn helt nye kriterier. Disse
vurderingene baseres pa analyser og utredninger som er gjort etter 1992, og pa viktige
samfunnsendringer med relevans for kommuneinndelingen.

Deretter har vi foreslatt et revidert sett av kriterier for & vurdere kommuneinndelingen.
Begrunnelsen for forslaget er tett knyttet til vurderingene som er gjort i farste del av
prosjektet. Til dutt har vi vurdert Christiansenutvalgets inndelingsprinsipper i lys av det
reviderte kriteriesettet. Det er ikke dlik at prinsippene uten videre kan utledes av
kriteriene. Det er starre faglig og politisk uenighet om prinsippene enn om kriteriene. Det
er ogsa svaat omdiskutert om en ved vurderingen av kommuneinndelingen skal ta
utgangspunkt i inndelingsprinsipper. | del tre av utredningen foretar vi en faglig vurdering
av disse spgrsmalene.
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2. Sentrale problemstillinger og utviklingstrekk

21  Etteritoridt perspektiv

Debatten rundt kommunesammenslutninger er de siste arene i hovedsak konsentrert rundt
smakommuneproblematikken. Behovet for endret kommunestruktur rundt byene hevdesii
hovedsak a vaae giennomfart ved inngangen til 1990-arene, mens problemet med
uhensiktsmessige avgrensinger stadig vil dukke opp som felge av
kommunikasjonsendringer, flyttebevegelser og nye senterdannelser. Hansen (2003).

Begrepet sma kommuner brukes ofte om kommuner med lavt folketall. Mange kommuner
med lavt folketall har ofte et stort territorium, spredt bosetting og store
reiseavstander/lange reisetider internt i kommunen. Mange av disse kommunene har i
tillegg lang avstand til neameste starre senter; dvs de kan ikke integreres i det som i siste
regionalmelding (St.melding nr 34 (2000-2001) Om distrikts- og regional politikken)
benevnes "robuste bo- arbeidsmarkeds- og serviceregioner.

Baldersheim et a (2003) sier at mye av kommuneinstitusjonens ragonale falger av
“avstandens imperativ” . "Organiseringen av forvaltningen ma til passes befolkningens
geografiske fordeling, da mange av tjenestene bare kan produseres og leveres
meningsfullt i naa kontakt med mottakerne. Kommunegrensene er utformet ut fra slike
geogr afiske imperativer, satt av befolkningens fordeling, som grupperer seg atskilt av
florder og fjell, skoger og vidder. ... Problemer knyttet til avstandens imperativ kan ....
delesi tre komponenter: Noen kommuner har for fa folk, i noen er det langt mellom folk,
mens andre ligger langt fra (andre) folk.” (s. 157) “Kommunsammanslagning kan kanskje
hjalpa mot det forsta problemet men knappast mot de tva andra.” (Baldersheim 2003b, s.
92)

| tabellen nedenfor, som er hentet fra boken ” Er smatt sa godit? Er stort sa flott?”
(Baldersheim m.fl 2003) er kommunene gruppert etter folketall, bosettingsmanster og
sentralitet. Det gér ikke fram av boken hvilke kriterier som ligger bak inndelingen i
bosettingsmanster og sentralitet.

Tabell 2.1 Kommunene gruppert etter folketall, bosettingsmanster og sentralitet. Antall kommuner.

Folketall i 3 grupper Totalt
Bosetting i 3 2781-
grupper <2780 7000 >7000
Perifert
Spredt 43 32 7 82
Halvspredt 26 18 2 46
Kompakt 30 9 1 40
Halvsentralt | Spredt 8 16 14 38
Halvspredt 10 15 17 42
Kompakt 12 16 10 38
Sentralt Spredt 4 10 15 29
Halvspredt 3 13 41 57
Kompakt 9 18 36 63
Totalt 145 147 143 435

Kilde: Baldersheim m.fl. 2003.
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Pa bakgrunn av denne tabellen kan en se at det er en sammenheng mellom
kommunestarrelse (folketall) og sentralitet. Nesten 70% av de minste kommunene (99
stk) ligger i periferien, mens nesten 70% av de sterste kommunene (92 stk) er sentrale.
Bare ca 10% av de sma kommunene er sentrale kommuner. Det er ingen tilsvarende klar
sammenheng mellom spredtbygdhet og starrelse. Av de 99 smakommunene som ligger i
periferien, er omtrent halvparten ogsa karakterisert som spredtbygde, mens ca 30% er
betegnet som kompakte.

| Hovik og Myrvold (2001) vises det til at de minste kommunene (under 3000
innbyggere) jevnt over er mindre sentralt plassert og at det er relativt sett flere mindre
kommuner i Nord-Norge. Smakommunene har dessuten i gjennomsnitt lavere
bosettingstetthet og lengre reiseavstand til naameste sonesentrum enn starre kommuner.

Dette perspektivet er det viktig 8 ha med seg nar en vurderer kriterier for
kommuneinndeling i forhold til kommunenes "territorielle oppdrag” (Aarsagher og Vabo,
2002). Det territorielle oppdraget ”...dreier seg om at kommunen- og dei som regulerer
kommunesektoren i kraft av lovgivande myndigheit — ma ta pa alvor at det er dei busette i
git territorium og dermed dette territoriumet sine vilkar somligg til grunn for kommunen
som politisk institugon og akter. ” (Aarsagher og Vabo 2002).

Det territorielle oppdraget er ikke bare knyttet til tjenesteproduksjonen, men ogsa til den
grunnleggende legitimiteten til kommunen som politisk institugon. Hvilken betydning
kommuneinndelingen kan ha for kommunenes evne til & utfere sitt "territorielle oppdrag”
er derfor et viktig tema.

Hvilken vekt som skal legges pa det territorielle perspektivet er selvsagt et politisk
spersmal. Den ene ytterligheten er at en tenker pafordeling av arbeidsplasser og bosetting
ut fra et eller annet optimaliseringsperspektiv, f.eks at en vil meksimere vekst i BNP, eller
minimere driftskostnadene i grunnskolen. Da bar en bygge opp en tjenestestruktur som
sterkt bidrar til at folk flytter inntil en " optimal” bosettingsstruktur er nadd. (Hva som er
optimalt vil selvsagt endres over tid.)

Den andre ytterligheten er at en tenker seg territoriet som ferdig meblert, en gang for ale.
Dabar en legge opp til en tjenesteforsyning som gjar det attraktivt for folk & bli boende
der de bor i dag. Da ma en unnga for eksempel gkonomiske incentiver eller
innstramminger som bidrar til nedlegging av sméa grendeskoler.

Hvor en legger seg mellom disse ytterpunktene vil ha betydning for hvordan
kommuneinndeling skal vurderes, og hva en skal vurdere, dvs. hvilke kriterier som danner
utgangspunkt for vurderingene. Det kan f.eks hevdes at Christiansenutvalget (flertallet)
var klart normative, og uten faglig/lempirisk grunnlag i forholdet mellom sine
overordnede méa og prinsipper, ndr de kom fram til at et av prinsippene var et folketall pa
minimum 5.000 innbyggere.

| det territorielle perspektivet ligger ikke en bestemt oppfatning om hvordan bosettingen
bar vaare, men heller en bevissthet om betydningen av geografi, topografi og
reiseavstander/tider ndr kommunens virksomhet skal vurderes. Kommunen bestar ikke
farst og fremst av sektorer eller produkgonsenheter som skal samordnesi en
radmannsstab. Kommunen som ingtitusjon er der for ata seg av oppgaver, herunder
levere tjenester, rettet mot personer, bedrifter og organisasoner i alle deler av sitt
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avgrensede territorium. For kommunen er ikke sparsmalet hvor i territoriet det er optimalt
ahafolk boende. Kommunen er der for a betjene de som bor og driver
nagingsvirksomhet i kommunene, dvs. brukere i ale deler av territoriet.

Aarsagher og Vabo(2002) sier at “Sealovgivinga og andre statlege signal i form av
reformer og tiltak sominvolverar kommunar, er i stor grad basert pa ein sektorisert
“forvaltningsideologi” heller enn pa ein idé om at det spesifikke tiltaket ma gi meining
innafor ramma av eit territorielt definert politisk ansvar. Kommunelova er klar pa at
sektorsystemet ma samordnast, og .... det er lagt stor vekt pa gkonomiplanen som det
verktayet som kommunane skal nytte for & sikre e samordna styring av aktivitetane.
Samordning av sektorar og av ulike palagde oppgaver er imidlertid ikkje det same som
territorielt basert styring. Utviklinga av kommunen - forstatt som alle innbyggarar sitt
lokale samfunn - gar vidare enn det & sta for ei administrativt kompetent og politisk
forankra avstemming av ulike sektorinnsatsar gjennom vedtak og bruk av ein
gkonomiplan. ...... Det somkan seiast a vere eit problem, er at statsnivaet i liten grad har
lagt til rette for dyktiggjering av kommunane somterritorielle aktarar, og & sikre dei
tilgang pa hevelege verkemiddel i dette arbeidet.” (s. 160)

Hvilken betydning kommunestrukturen kan ha for kommunenes evne til a utfare sitt
“territorielle oppdrag”, bar derfor vagre et bakenforliggende perspektiv nar kriterier for
kommuneinndeling skal dreftes.

22  Generalisstkommunesystemet under press

| heringsuttal el sene og debatten som fulgte Christiansenutval gets utredning, ble det
hevdet at en farst métte fa en bedre avklaring pa hvilke oppgaver kommunene skulle hai
fremtiden far en avgjorde fremtidig kommunestruktur. Et resultat av behandlingen av
Christiansenutvalgets innstilling var at det i 1998 ble nedsatt et oppgavefordelingsutvalg.
Dette utvalget avlasin innstilling i 2000. (NOU 2000:22). Deretter har
oppgavefordelingen vaat behandlet i Stortinget med bakgrunn i to stortingsmeldinger.
(St.meld. 31 (2000-2001 Kommune, fylke, stat —en bedre oppgavefordeling og
St.melding nr 19 (2001-2002 — Nye oppgaver for |lokaldemokratiet — regionalt og lokalt
nivd). De vedtatte endringene i oppgavefordelingen har blant annet medfert at
kommunene har fétt tilfart flere oppgaver, spesielt innenfor omradene landbruk og miljg.

Oppgavefordel ingsutvalget formulerte 7 retningslinjer for oppgavefordel ingen:
Oppgaver bear legges pa lavest mulig effektive niva
Oppgaver som krever utevelse av lokalpolitisk skjann og vurdering bar legges til
folkevalgte organer
Oppgaver som er kjennetegnet av standardisering, regel orientering og kontroll,
ber i utgangspunktet vaare et statlig ansvar.
Staten bgr ha ansvar for oppgaver som gjer krav pa sentrale beslutninger og som
forutsetter et helhetsgrep for god oppgavel gsning.
Oppgaver som krever stor grad av koordinering bar legges til samme
forvatningsorgan.
Oppgaver som krever stor grad av samordning overfor brukerne legges til samme
forvaltningsorgan.
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Det myndighetsorgan som er tillagt ansvar og beslutningskompetanse for en
oppgave, skal ogsa ha ansvaret for finansieringen.

Debatten om kommunestruktur i forhold til oppgavefordeling er i stor grad knyttet til
kommunenes rolle som generalistkommuner. (jfr. boks 2.1).

Generalistkommunesystemet har tradisjonelt stétt sterkt i Norge og dette prinsippet
fremheves ogsdi St.melding 31 (2000-2001) om oppfalgingen av
Oppgavefordelingsutvalgets arbeid (jfr. boks 2.1). Det oppfattes imidlertid som et
problem at generalistkommunesystemet stiller visse krav til likhet i forutsetninger mellom
kommunene. Med dagens kommuneinndeling hevdes disse forutsetningene a veare svaat
forskjellige. Det ble ogsd hevdet i St.melding 31(2001-2002) at ulikhetene vil forsterkes
fremover ved at kompleksiteten i og kravene til den offentlige oppgavel @sningen stadig
gker,og at denne utviklingen vil vaae vanskeligere a mgte for sma enn for store
kommuner. Det argumenteres derfor med at det fortsatt er behov for endringer i
kommunestrukturen.

Boks 2.1 Kjennetegn ved generalistkommunesystemet

- Kommunene er generalistorganer ved at de skal ivareta bade demokratiske
funksjoner, tjenesteproduksjon overfor innbyggere og utviklingsoppgaver i
lokalmiljget. Til kommunene knytter det seg dermed bade demokratiske,
velferdspolitiske og regional politiske verdier.

- Kommunene skal sikre innbyggerei alle deler av landet gode muligheter for reell
deltakel se og pavirkning i lokalpolitikken. L okal demokratiet bygger pade
samme friheter og de samme begrensninger for alle ko mmuner.

- Kommunene bgr ha et bredt og enhetlig ansvar for offentlig tjenesteproduksjon
innenfor sine geografiske omréder, pa en slik méte at innbyggerne har akseptabel
tilgjengelighet til et mest mulig likverdig tjenestetilbud. | lovgivningen defineres
kommunenes velferdspolitiske rolle pa en likeartet mate ved at alle kommuner
skal ivareta de samme lovpalagte oppgaver, og ved at kommunene er likestilte
som forvaltningsorganer i forhold til statlig styring.

- Kommunene er viktige distrikts- og regional politiske aktarer, i kraft av deres
velferdspolitiske rolle som utviklingsorganer overfor omgivelsene.

Kilde: St.melding nr 31 (2001-02)

Jorn Rattsg hevder i en artikkel i tidsskriftet Horisont (Rattsg 2003) at
kommunestrukturen er av betydning for desentraliseringen av oppgaver. Store og
kompetansekrevende oppgaver krever store kommuner. Han uttaler videre at hvis man vil
sta fast pa kommunestrukturen, ber man rette opp ubalansen ved a flytte oppgaver ut av
kommunene. Et annet alternativ er a beholde og utvide oppgavene i starste kommunene,
mens andre tar seg de " store” oppgavene i de sma kommunene.

Tor Selstad (Selstad 2003) tar til orde for &”verne” de sma distriktskommunene, men a
legge starre press pa fusjoner i sentrale strgk. Han uttaler at det er geografien som
forhindrer en sterkere regioral integrason. En sammenslding av spredt bosatte
nabokommuner vil ikke fjerne smadriftsulempene siden disse er bygd inn i geografien.
Dette vil kunne skape forskjeller ved at store kommuner vil vagre i stand til &ta pa seg nye
oppgaver, mens sma kommuner ville vaare mer fastlaste. Til gjengjeld ville demokratiet
vage mer levende i smakommunene, mens de som flytter til byene ma avfinne seg med
starre avstand til politiske og administrative organ.
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| St.meld. nr.31 (2002-2003) Storbymeldingen, sies det at generalistkommunesystemet
fungerer dik at de minste kommunenes forutsetninger legger premisser for hvilke
oppgaver, beslutninger og ansvar som kan desentraliseres til kommunesektoren.
Oppgavedifferensiering er i praksisi ferd med a bli innfert i mindre malestokk i
forbindelse med en ny forsgksordning. Denne ordningen innebagrer at enkelte kommuner
far ansvaret for en eler flere fylkeskommunale eller statlige oppgaver. Forsakene er
avgrenset til et begrenset antall store kommuner som far ansvaret for noen fa definerte
fylkeskommunale eller statlige oppgaver. Hensikten med forsgkene er alegge til rette for
et kvalitativt bedre tjenestetilbud for brukerne. (St.meld. nr. 19(2001-2002)

| denne rapporten er kriterier for kommuneinndeling vurdert i lys av dagens
oppgavefordeling. Spersmalet vil pa den ene side vaae om det virkelig stér saille til med
de sma kommunene at de ikke lenger fyller sin rolle som generdistorganer og om de
eventuelle problemene egentlig er knyttet til lavt folketall, eller om det er andre
bakenforliggende arsaker. Pa den annen side kan en sperre seg om det er realistisk atenke
seg en omfattende kommunesammensl utning blant spredt bosatte, perifere
distriktskommuner med lavt folketall for & opprettholde generalistkommunesystemet.

2.3 Modernisering av offentlig sektor — New public management |
prakss

Med rammeoverfaringssystemet fra 1986 og den nye kommuneloven som ble vedtatt i
1992 kan en s at det kom nye idealer for statlig styring av kommunene.

Innferingen av rammeoverfaringssystemet var motivert ut fra et anske om a styrke den
lokale handlefriheten. Sett i forhold til @aremerking av tilskudd, er rammeoverferinger
basert pa objektive kriterier ogsa ansett som et bedre virkemidde! i forhold til & fremme
effektiv ressursbruk. Utviklingen det siste tidret har imidlertid vist at gremerkede tilskudd
har vokst sterkere enn de frie inntektene. (TBU-rapport april 2003). Selv om
rammestyring ser ut til & vagre idealet, viser praktisk politikk at dette idealet ofte ma vike
for Stortingets og Regj eringers gnske om & styre kommunale prioriteringer pa sektorniva.

Den nye kommuneloven og den péf @l gende gjennomgang og " forenklingsprosess” i
forhold til lover og regler innebar et mal om mindre ” sektorstyring” av kommunene. |
stedet for a styre kommunene gjennom detaljerte krav til bemanning, saksbehandling,
ressursbruk, administrativ og politisk organisering og ledelse, ble mal og resultatstyring
idealet. | forbindelse med ny kommunelov ble de fleste politiske sektorstyrer hjemlet i
saalov avviklet, og radmannens posisjon ble styrket. Det ble stilt sterre krav til kommunal
planlegging, blant annet ved innfgring av krav om gkonomiplan og at denne planen skal
koples til kommuneplanarbeidet. Den nye kommuneloven 3pnet for utstrakt delegering fra
politisk til administrativt niva Dette har medfert at politikernes rolle i mange kommuner
har forandret seg. De har fatt en mer strategisk rolle i forhold til den overordnede
styringen av kommunen, mens administragonen tar seg av detaljene.

New-Public management (NPM) er en samlebetegnelse for en rekke reformer og
teknikker i offentlig sektor som har til felles at inspiragonen stammer fra det private
nagingsliv og/eller fra en gkonomisk-liberalistisk tankegang. (K.Klausen i Busch m.fl
2002). Utgangspunktet for NPM er at offentlig sektor er for stor, for regelbundet og lite
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fleksibel, for lite brukerfokusert og med for darlig ledelse. (Klausen 2002 ) Dette er
beskrivelser som vi ogsa kjenner igjen fra Regjeringens fornyel sesprogram, presentert i
redegjerelsen ”Fra Ord til Handling”. (AAD 2002)

NPM er ikke en samlet teoridannelse eller modell, men ma forstas som et empirisk

fenomen (Busch m.fl 2002). | Busch (2002) omtales falgende elementer som sentrale i

NPM:
- Borgerne betraktes som forbrukere som ber ha fritt valg mellom offentlige goder.

Brukerne ma medvirke i tilretteleggelsen av kommunale tjenester.

Det ma skapes markeder eller kvasimarkeder slik at monopoler blir avlegst av

konkurranse mellom tilbydere.

Rammebudgjettering erstatter detaljregulering.

Organisering og ledel sesprinsipper fra den private sektor overfarestil offentlig

sektor.

24  Alternative driftsformer og brukerstyring

Konkurranse og markedsorientering for & sikre effektivitet tillegges stor vekt i NPM .
Omstillingene i offentlig sektor kan deles inn i endringer som har med interne ledel ses-,
organiserings- eller styringsteknikker & gjere, f.eks innfaring av flat struktur, balansert
malstyring, skille mellom rollene som " bestiller” og " utfgrer” osv. og endringer som
innebagrer en form for "markedstilpasning” av produksjonen eller ettersparselen, enten i
form av konkurranseeksponering, ulike former for brukertilpasning eller
brukermedvirkning osv., eller i enkelte tilfeller ogsa privatisering. Kommunenes
effektiviseringsprosesser er mer drevet av trange rammer og statens myke styringssignaler
enn av direkte palegg. Endringsprosessene initieres ofte i form av forsak, gjerne med
statlig stette. Nye driftsmodeller krever ogsa organisasjonsfrihet for kommunene, som de
i stor grad har fatt ggennom ny kommunelov og de paf @l gende forenklingene av
regelverket som er i gang.

M oderniseringen medfarer ofte at det innfares et skille mellom selve produksjonen
(utfarerrollen) og den sakalte bestillerfunksjonen. Bestillerfunksjonen omfatter
dimensjonering av tjenestetilbudet og myndighetsuteving i form av tjenestetildeling og
handheving av ulike lover og regler. Kommunen kan sa velge om

produks onsvirksomheten skal utfares av kommunen selv eller settes bort til private. En
konkurranseutsetting innebager i prinsippet (men kanskje gelden i praksis) at
produksjonen kan utfares hvor som helst uavhengig av kommunegrensene, eller i alefal
av firmaer med hovedkontor og ansatte i andre kommuner. Ved frie brukervalg kan en
tenke seg at kommunen reduserer sin rolletil bestillerfunkgonen og at brukeren, utstyrt
med en voucher, kan velge en privat bedrift til & yte tjenesten. Denne bedriften kan veae
lokalisert i andre kommuner, men kan selvfglgelig palegges a vaae tilgjengelig for
brukerne i deres hjemkommune. En kan dermed tenke seg at en far en utvikling der
kommunenes rolle mer og mer gér i retning av " bestillerrollen”, mens produksionen
overtas av private. Dette kan fare til at kommunegrensene mister noe av sin betydning og
at faktorer som stordriftsfordeler og tilgang pa kompetanse ma vurderes pa en annen mate
enn kun i forhold til folketallet innenfor en kommunegrense.
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| praksis varierer det i hvilken grad kommunene har ”modernisert” eler i hvilken grad de
lar seg "modernisere” ved hjelp av NPM. Béde starrelse, sentralitet , bosettings- og
nagingsstruktur pavirker mulighetene til iverksette NPM’ inspirerte
effektiviseringstiltak. | tynt befolkede omrader og omrader med lav sentralitet vil det
sannsynligvis ikke finnes tilstrekkelig markedsgrunnlag for omfattende privat drift. Dette
vil fare til at kommunenes rolle som tjenesteprodusenter eventuelt vil kunne utvikle seg
forskjellig i ulike typer kommuner. Dette er for gvrig sparsma som det er vanskelig &
belegge med empiri, siden utviklingen forelgpig er i startgropen. Den empirien som
finnes, omhandler stort sett casestudier av kommuner som er i ferd med & gjennomfere
ulike endringer. Det er i liten grad gjort systematiske analyser av hva slags kommuner det
er som har tatt i bruk ulike NPM-inspirerte drifts- og styringsméater/teknikker. Hvilken
betydning har for eksempel folketall, sentralitet og politisk sammensetning av
kommunestyret.

25  Frahdhetstenkning til individorientering ?

New Public Management fokuserer i saalig grad pa tjenesteproduksjonen og den enkelte
brukersindividuelle behov. | debatten om NPM hevdes det blant annet at borgerbegrepet
blir fortrengt til fordel for en individsentrert bruker- og kunderolle og at en bevegel se mot
mer brukerorientering er i ferd med a sla bena under et representativt demokrati.
(Baldersheim og Rose, 2000).

Mens den nye kommuneloven og innfaringen av inntektssystemet innebar nedtoning av
statens sektorstyring av kommunene, innebaarer New Public Management inspirerte
reformer og tiltak pa et visen ny sektorisering eller oppstykking av den kommunale
virksomhet. Det er et sparsma om gkt fokus pa, og ekte rettigheter for den enkelte
bruker, konkurranseutsetting og privatisering av tjenestetilbudet gar pa bekostning av de
folkevalgtes handlingsrom og muligheter til & dimensjorere det samlede tjenestetilbudet i
forhold til lokale behov.

Anne Lise Fimreite(2001)omtaler tidligere standarder og rettigheter nedfelt i saarlover
som relativt generelle. De innebar at grupper av elever, pasienter osv hadde krav pa
tjenester og sa noe om hvilke forpliktelser kommunene hadde overfor innbyggerne. Hun
hevder at selv om tjenesten kunne vaare spesifisert, var ikke innholdet i den, utforming og
kvalitet fastlagt fra sentralt hold i samme grad som det lovverket som en fra utover 1990 —
tallet ser konturene av. Det var derfor rom for lokal tilpasning og skjenn.

Fimreite hevder at dagens rettighetslovgivning f.eks i Opplaaingsloven, Lov om
spesiaisttjenester, Barnevernsloven osv. i mye sterkere grad enn tidligere er rettet mot
enkeltindivid. Lovene er dessuten utformet som rettskrav, noe som betyr at de binder
kommunene til a prestere ytelser av en spesifisert karakter ved at de utl gser rettslige
forpliktelser. Dette betyr at domstoler eller domstolsliknende instanser kan avgjere og
overprove lokale, politiske vedtak, uten hensyn til helheten i kommunenes politiske
prioriteringer eller gkonomiske situasjon.

Fimreite nevner ogsa vektleggingen av individuell valgfrihet i forhold til kommunale

tjenester og det problematiske i at valgfrihet opptrer sasmmen med gkt grad av
standardisering gjennom rettighetsfesting. Hun hevder at det vil representere nye
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utfordringer for det lokale selvstyret at innbyggeren har rettslig krav pa en tjeneste som
han ogsa har rett til & velge leverander av.

| boka Fristilt og Velstyrt (Aarsagher og Vabo 2003) argumenterer forfatterne med at det
territorielle perspektiv med kommunen som samfunn begr vere overordnet. De sier videre
at ideen om en prioriteringseffektiv tjenesteyting ma rammes inn av det brede, territorielle
perspektivet og at maten en organiserer tjenestetilbudet pa ogsa ber vaae en del av
kommunens overordnede territorielle strategi.

26 IKT

Alle kommuner bruker i dag elektroniske informasonssystemer av mange slag og i ulik
grad. Baldersheim m.f1.(2003) stiller sparsmalet om IKT har medfert at vi ma tenke nytt
om forholdet mellom lokaldemokrati og kommunestruktur. IKT gjer det mulig &
organisere tjenester og politiske prosesser pa mater som gjer at geografisk avstand kan
bety mindre enn far. Men som Baldersheim m.fl.(2003) papeker, er effektene for
kommunestrukturen som faglge av gkt IKT-bruk langt fra entydige. Baldersheim
m.fl.(2003) trekker fram to tenkelige scenarier:

Sma kommuner kan greie seg bedre enn fer fordi de kan utnytte mange fordeler som
IKT gir. Eksempelvis kan de gjennom samarbeid med andre oppna en del
stordriftsfordeler som tidligere ikke var mulig pa grunn av store geografiske
avstander.

Det kan bli lettere & & sammen mindre kommuner til starre fordi den nye starre
enheten kan mestre de gkte avstandene ved bruk av IKT, og samtidig bevare en del av
naerhetsfordelene som sma kommuner har.

Baldersheim m.fl. har ikke noe klart svar pa hvilket av disse scenariene som har mest for
seg. De neamer seg problemstillingen ved a se pa | K T-baserte samarbeidsprosjekter pa
tvers av kommunegrenser. De gjennomfarte case-studier i fem kommuneklynger.

Resultatene fra undersgkel sen relateres til det Baldersheim et al kaller
smakommunesyndromet, se punktene a, b og ¢ nedenfor:

a) Et skalaproblem - pa grunn av lite befolkningsunderlag kan man ikke oppna de
stordriftsfordeler i tjenesteproduksion og innkjegp som starre kommuner kan.

b) Et kompetanseproblem - pa grunn av perifer lokalisering har kommunen
problemer med & skaffe eller holde pa haykompetenet arbei dskraft.

) Et transaksjonskostnadsproblem - pa grunn av spredt bosetting i kommunen er det
store avstander som skaper ekstra kostnader i tjenesteproduksjon.

Ut fra case-studien trekker Baldersheim et al den konklugon at begge scenariene avtegner
seg som redistiske muligheter. “ Sma og perifere kommuner kan hente styrke gjennom

| KT-baserte nettverk, samarbeider og samhandlinger. Men IKT gjer det ogsa mulig &
handtere” avstandens imperativ’ innenfor rammen av sterre kommuner. Nar mange
administrative funksjoner kan drivesi fellesskap for sterre omrader, er det ogsa teknisk
mulig & etablere et politisk fellesskap for det starre omradet, altsd en sammenslaing.
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Hvilket av de to scenariene som velges, blir dermed i siste instans et politisk spersmal.
Teknologien gjer begge mulig. "(Baldersheim m.fl. 2003, s.190)

Christensen og Aars(2002) kartla hvordan norske kommuner hadde tatt i bruk IKT for &
kommunisere med innbyggerne. Nar det gjelder variagon mellom kommunene, fant de at
folketall ser ut til & forklare bade hvorvidt kommunene lar seg representere pa nettet eller
ikke, og det omfanget av informasjon om |okaldemokratiet som faktisk finnes der.
Christensen og Aars forklarer forskjellene med at smakommuner kort og godt ikke har det
volumet pa sine tjenester som skal til for at investering i elektroniske tjenester lanner seg.
Christensen og Aars kommenterer ogsa |K Ts betydning for forholdet mellom politikere
og administrasionen: ” Det er videre sldende at lokalpolitikerei sa liten grad ser ut til &
vag e involvert i kommunenes nettsatsinger, og at det farst og fremst er kommunen som
tjenesteleverander som er tilgjengelig pa nettet. Det er naturlig a reise spersmalet om
ikke dette kan bety at gkt bruk av IKT styrker administragonensrollei lokalpolitikken.”
(s.62-63).

2.7 Bo-o0garbeidsmarkesregioner

Siden Cristiansenutvalgets innstilling ble lagt fram i 1992 er det gjort et stort arbeid med
avgrensing av bo- og arbeidsmarkedsregioner, sist av Juvkam(2002). Kommune er den
geografiske grunnenheten i Juvkams regioninndeling. Ved regioninndelingen er pendling
og reisetid sett i sammenheng. Pendling er hovedkriteriet, mens reisetid er et
justeringsgrunnlag for sammenslaing av kommuner til arbeidsmarkedsregioner. | tillegg
er det gitt en yttergrense for hvor langt fra sentrene en har villet strekke regionene. Den
ytre grensen er satt ut fra betraktninger av nar en gar over fra dag til
ukependlingsomland. Det er ikke uproblematisk a bruke dagens kommuner som
grunnenhet, verken ved regioninndeling eller nar ny kommunestruktur/
kommuneinndeling skal vurderes. Dagens kommunegrenser er ikke i alltid tilpasset
dagens kommunikasjons- og pendlingsmanster. | noen kommuner kan innbyggerne i ulike
deler av kommunen vende seg mot ulike sentra nér det gjelder arbeid og tjenestetilbud.
Med kommune som grunnenhet kan derfor deler av store kommuner havne i en region de
ikke naturlig sogner til. Det samme kan skje ved kommunesammenslaing. |deelt sett ber
derfor kommuneinndelingen vurderes uavhengig av dagens kommunegrenser.

Etter de kriterier og metoder Juvkam bruker, blir Norge delt inni inni 161 bo- og
arbeidsmarkedsregioner. 65 regioner bestar av kun en kommune.

| svensk regionalpolitikk er " regionférstoring” eler” vidgade arbetsmarknader” sentrale
begreper. Pa norsk kan vi bruke begrepet "regionutvidelse”. Regionutvidel se beskrives
som en prosess som bestdr i at tidligere separate arbeidsmarkedsregioner knyttes sammen
til en ny og sterre region gjennom gkt pendling. Det beskrives som en prosess fordi det er
en stadig utvidelse av pendlingsomlandene til byer og regionsentra. | Sverige er antall
lokale arbeidsmarkedsregioner (LA-regioner) nesten halvert pa knapt tretti ar, fra187 i
1970 til 100 1998. (En LA-region er en funksgonell region, "innom hvilken méanniskor
kan bo och arbeta utan att behtva gora alltfor tidsddande resor mellan hem och arbete” .
SIKA 2001, s.31) Reduksionen i antall LA-regioner kan ses som et statistisk mal pa
graden av regionutvidelse. | den svenske regional politikken betraktes utvidelsen av
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arbeidmarkedsregioner som et alternativ til ytterligere geografisk konsentrasjon av
bosettingen.

| Sverige har gjennomsnittlig lengde pa folks arbeidsreiser, malt bade i avstand og tid, gkt
de siste 20 arene. Pendlingsundersgkelser viser at menn pendler mer enn kvinner, dvs. det
er stgrre andel av den mannlige arbeidsstyrken som pendler enn av den kvinnelig.
Personer med hgy utdannelse pendler over lengre avstander enn personer med lavere
utdanning. Saglig i arene etter 1970 har pendlingen ekt serkt blant personer med hgyere
utdanning. Med bakgrunn i dette har en i Sverige avgrenset ”lokala arbetsmarknader”
(som tilsvarer norske arbeidsmarkedsregioner) for ulike utdanningsnivaer. Gjennom
pendlingsundersokel ser fant en at Sverige i 1994 hadde 138 arbeidsmarkedsregioner for
personer med grunnskole som hgyeste utdanning. For personer med hgyere utdanning var
antall arbeidsmarkedsregioner 79-82, litt avhengig av lengden pa den hayere utdanningen.
(SIKA 2001) Personer med hgyere utdanning er dtsa villig til, eller m4, a pendle lengre
for &fa et tilfredsstillende arbeid. En &rsak kan ogsa vaae at mange med hgyere utdanning
har sterre fleksibilitet nar det gjelder arbeidstid, og sterre muligheter for & jobbe hjemme
1-2 dager i uka Trolig har vi det samme bildet i Norge.

| Stortingsmelding nr. 34 (2000-2001) Om distrikts- og regionalpolitikken brukes
begrepet "robuste samfunn”, som omtales som ”...omrader som er omstillingsdyktige i
forhold til framtidig utvikling, enten det dreier seg om endringer i naaringslivs og
bedriftsstrukturer eller nye krav til service, transport, kommunikasjoner, kompetanse og
velferdstilbud som befolkningen og naaringslivet stiller. A satse pé & utvikle robuste
samfunn tydeliggjer at distrikts og regionalpolitisk utviklingsarbeid egentlig handler om
nagings- og samfunnsutvikling for & utvikle bade bedrifters omgivelser og
verdiskapingsmiljger og menneskers omgivelser og levekar. Samfunn som fungerer godit,
er en forutsetning for et konkurransedyktig nagringsliv og for at badekvinner og menn i
ulike faser av livet skal kunne leve fullverdige liv. Sik sett er utviklingen av robuste
samfunn et viktig mal.” (s. 44)

| meldingen pekes det pa at de forskjellige deler av landet har ulike utgangspunkt for
kunne framsta som robuste samfunn. | noen omrader fungerer byene og omlandet som en
robust region med et omstillingsdyktig nagingdiv og et stort felles arbeidsmarkeds-, bo-
og serviceomrade. | andre deler av landet har vi ikke dette samspillet - enten fordi
forutsetningene knyttet til infrastruktur, bedrifter, tjenester og institugoner ikke er til
stede, eller fordi det mangler tradisoner eller mgteplasser for samhandling.

| f@lge meldingen bor over 75 prosent av befolkningen i dag i omrader med tilgang til
sentre med over 15 000 innbyggere. "Selv om bo- og arbeidsmarkedene varierer myei
sterrelse, framstar ofte slike byomrader som relativt robuste samfunn. .... | underkant av
25 prosent av befolkningen bor i kommuner med relativt sma arbeidsmarkeder og sentre.
Om lag 1/3 av denne befolkningsandelen har tilgang til sentre med mellom 5 000 og 15
000 innbyggere, 1/3 til sentre med mellom 2000 og 5000 innbyggere og 1/3 til
kommunesentre under 2000 innbyggere. Omréader med sma arbeidsmarkeder og mindre
sentre er ofte de minst robuste. Grunnen til det er at de har faare muligheter til a tilpasse
seg sterre endringer i naaingsstruktur og endringer i folks arbeids- og bostedsgnsker. ”

Meldingen introduserer ogsa begrepet ” smasamfunn: "Smasamfunnene har spesielle

utfordringer. Flere steder er det vanskelig & utvikle starre sammenhengende
arbeidsmarkeds-, bo- og serviceomrader pa grunn av store avstander og naturgitte
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forhold. Kombinert med lav folketetthet blir det her ofte et svaart sarbart
bosettingsmenster.”

En av hovedideene i meldingener at det skal satses pa "sterke arbeidsmarkeds,- bo- og
serviceregioner.” (St.meld. 34(2000-2001), s. 34) | meldingen konkretiseres ikke hvilken
daglig reisetid eller reiseméte som legges til grunn ndr en bruker begrepet

" arbeidsmarkeds,- bo og serviceregion”. Det er nagliggende a tenke seg at det ma veae
noenlunde sammenfallende med de regioner Juvkam(2002) har avgrenset som bo- og
arbeidsmarkedsregioner.

Som nevnt har Juvkam (2002) delt landet inn i 161 bo- og arbeidsmarkedsregioner,
hvorav 65 regioner bestar av bare en kommune. Med utbygging av bruer, veger og baner
vil grensene for mange bo- og arbeidsmarkedsregioner bli utvidet. Likevel er det trolig
bare et fatall av de 65 kommunene som i dag danner egne regioner som kan inkluderes i
andre regioner gjennom infrastrukturutbygging, innenfor realistiske investeringsrammer.
Det betyr at bosettingen i disse kommunene palang sikt ikke kan ses uavhengig av
sysselsettingen i de samme kommunene. Dagpendling til naaliggende sterre senter er ikke
mulig, og vil neppe bli mulig, innenfor akseptabel reiseavstand. Om en legger bo- og
arbeidsmarkedsregionene til grunn for en framtidig kommuneinndeling, ma en derfor
akseptere store forskjeller i kommunenes folketall.
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3 Kommuneinndelingens betydning for tjenesteproduk sjonen

3.1 Innledning

Christiansenutvalget dreftet kommuneinndelingens betydning for tjenesteproduksjonen ut
frasyv kriterier: Tilpasning til befolkningens behov, graden av egenfinansiering,
stordriftsfordeler, geografisk betingede kostnadsforhold, utilsiktede virkninger
styringsevne, likhet og tilgjengelighet i tjenestetilbudet, nagonal gkonomisk styring og
rettsikkerhet, jfr. boks 1.2 i kap 1. Utvalget uttalte at: " ...hensynet til
tjenesteproduksjonen kan brukes som argument for bade sma og store kommuner. Sma
kommuner har sin styrkei tilpasningen av tjenestetilbudet til befolkningens behov, bedre
evnetil & omstille tjenestetilbudet til nye behov og oversiktlige styringsforhold. Det er
ingen tvil om at disse fordeler har en gkonomisk pris. Kommuner med mindre enn 5000
innbyggere har i gjennomsnitt et betydelig hayere samlet utgiftsniva pr innbygger enn de
avrige, og deres avhengighet av statlige overfaringer er stor. Det er pavist
smadriftsulemper som gjer at disse kommunene er betydelig dyrere a drive, f.eks nar det
gjelder administrasion og kommunaltekniske tjenester. Mange sma kommuner har
kostnadsulemper i tjenesteproduksonen fordi de har spredt bosetting, men det kan ikke
forklare alle forskjellene. Starre kommuner kan tilby sterre bredde og dybde i
tjenestetilbudet og kan lettere rekruttere nadvendig kompetanse til gkonomistyring og
utvikling av tjenestene. ”

| det falgende har vi for hvert av Christiansenutvalgets kriterier gétt gjennom grunnlaget
for kriteriet og utvalgets vurderinger, sett pa relevante forskningsresultater og
utviklingstrekk og pa basis av dette foretatt en egen vurdering av sammenhengen mellom
kriteriet og kommuneinndelingen. Til dutt har vi forsakt & se de ulike kriteriene i
sammenheng og foretatt en vurdering av relevansen og ngdvendigheten av kriteriene for
vurdering av kommuneinndelingen.

3.2  Graden av egenfinansiering

3.2.1 Christiansenutvalgets vurderinger og konklugoner.

Christiansenutval get avledet dette kriteriet fra malet om samfunnsagkonomisk |gnnsomhet.
En sentral forutsetning for effektivitet i tjenesteproduksonen er at de som har nytte av en
tjeneste ogsa skal baae kostnadene ved den. Det gkonomiske ansvarsprinsippet innebaarer
at det kommunale tjenestetilbudet bar avspeile befolkningens betalingsvilje gjennom
skatter og avgifter.

Kravet om egenfinansieringsevne innebazrer et gnske om at kommunene skal ha et
tilfredsstillende inntektsgrunnlag. Christiansenutvalget sier likevel at pga de store
inntektsforskjellene vil det ideelle kravet om 100% egenfinansiering ikke kunne
giennomferes. Kommuner med lav egenfinansiering kommer i et sterkt
avhengighetsforhold til staten. Ulempene ved en dik avhengighet vil, i falge utvalget,
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begrenses om overfaringssystemet utformes dik at tilskuddene ikke kan pavirkes av
disposigoner i den enkelte kommune. Et dlikt system gir tilnaamet samme holdninger til
effektivitet i kommunene som full egenfinansiering.

Christiansenutvalget trakk fram falgende hovedresultat fra gjennomgangen av dette
kriteriet (kap. 7.2.11):

" Sore kommuner har vanligvis sterre egenfinansieringsevne og sterre finansiell
baareevne for kommunale tiltak. Smd kommuner har gjennomgaende starre
avhengighetsforhold til staten og baerer i mindre grad kostnadene ved det kommunale
tjenestetilbudet selv.”

Selv om Christiansenutvalget sier at det er lite enskelig & ha mange kommuner med
mangelfullt lokalt inntektsgrunnlag for a finansiere tjenestene, uttaler de ogsa at endringer
i kommuneinndelingen bare i liten grad kan rette opp skjevhetene. Dette har ssmmenheng
med at store statlige overfaringer er et landsdel sfenomen, og dels at kommunene
kompenseres for store kostnader som ikke har direkte sammenheng med
kommuneinndelingen. Dels er de minste kommunene i en geografisk posigon som
vanskeliggjer sammenslutning med nabokommuner.

3.22 Smaog store kommuners egenfinansieringsevne.

Egenfinansieringsandel

Med egenfinansieringsandel mener vi de lokale inntektenes andel av de totale inntektene.
Lokale inntekter er farst og fremst skatteinntekter. | tillegg har kommunene lokale
inntekter fra brukerbetaling, renteinntekter, konsesjonskraftinntekter osv. Kommunenes
inntekter deles gjerne inn i frie og bundne eller aremerkede inntekter. Frie inntekter
omfatter ordinazre skatteinntekter, eiendomsskatt, konses onskraftinntekter og
rammetilskudd. Frie inntekter kan i prinsippet disponeres fritt, mens bundne inntekter ma
disponeres til bestemte formal.

Variagjon i inntektsnivaet

Christiansenutvalget (NOU 1992:15) viste til at kommunenes samlede inntektsniva pr
innbygger er fallende med kommunestarrelse, opp til kommuner med ca 15000
innbyggere. Kommuner med mindre enn 1000 innbyggere hadde i gjennomsnitt mer enn
dobbelt sa hayt inntektsniva pr innbygger som landsgjennomsnittet. Overfaringsandelen
av inntekten faller med gkende kommunestarrelse. Hay overferingsandel og lav
egenfinansieringsevne oppfattes ikke bare som et problem knyttet til kommunesterrelse,
men det er ogsa store forskjeller etter landsdel. Egenfinansieringsandelen var saalig lav i
kommunene i de tre nordligste fylkene.

| delrapport 2 frainntektssystemutvalget (NOU 1997:8) vises det til at
egenfinansieringsandelen varierer mellom 22% og 80%. Det er farst og fremst sma
kommuner og kommuner i distriktene som har lav egenfinansieringsgrad og tilsvarende
hey overfgringsandel. Unntaket er sma kraftutbyggingskommuner som kan ha stor
egenfinansieringsevne. | tillegg har starre kommuner og kommuner pa det sentrale
@stlandsomradet hgy egenfinansieringsevne.
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Vektleggingen av at alle kommuner skal ha mulighet til & yte et likeverdig tjenestetilbud
nér det gjelder nagonale velferdstjenester, innebaarer at hensynet til hgy
egenfinansieringsevne ma vike for hensynet til utjevning av inntekter. For ata hensyn til
at betalingsevnen og kostnadene ved tjenesteproduksionen varierer, har en innfart
rammeoverfaringssystemet som i stor grad har frikoplet de fleste kommunene fra eget
inntektsgrunnlag. Effektivitetstapet er forsekt begrenset ved at rammeoverfaringssystemet
i hovedsak er basert pa objektive kriterier som den enkelte kommuneii liten grad selv kan
pavirke.

57% av kommunene i Norge har under 5000 innbyggere og betegnesi henhold til SSB’s
gruppering som smé& kommuner®. En oversikt over frie inntekter fordelt etter
kommunestarrelse for 2002 (St.prp.nr.66(2002-03)), viser at gjennomsnittlig inntektsniva
for kommuner med et innbyggertall pa opptil ca 2300 innbyggere |a pa ca 36.000 kroner,
som er nesten 50% over gjennomsnittlig inntektsniva for alle kommunene (24.000
kroner). For kommuner mellom 2300 og 4400 innbyggere 1& inntektsnivaet ca 20% over
landsgjennomsnittet. Det er store inntektsvariasjoner mellom de sma kommunene som
blant annet skyldes at:

Enkelte sma kommuner har betydelige inntekter fra eiendomsskatt og
konsesjonskraftinntekter i tilknytning til kraftprodukson. F.eks har alle de 10 rikeste
kommunene et innbyggertall under 20002. Disse kommunene har hay
egenfinansieringsandel.

Befolkningssammensetning, bosettingsstruktur og skattegrunnlag varierer og dermed
ogsa den kompensasjonen kommunene far gjennom omfordelingen av inntekter i form
av utgiftsutjevning og inntektsutjevning i rammeoverfaringssystemet. Jo mindre en
kommune er, jo starre utslag gir dessuten basistillegget i utgiftsutjevningen, siden
denne komponenten gis som et fast belgp pr kommune. Dette er saalig merkbart for
de aler minste kommunene med under 1000 innbyggere.

De fleste sma kommuner med en befolkning pa ca 3000 innbyggere og lavere far
regionaltilskudd, som er et regionalpolitisk begrunnet tilskudd innenfor
rammeoverfaringssystemet. 37% av kommunene i Norge har faare enn 3000
innbyggere og de fleste av disse er berettiget til regionaltilskudd.

28% av smakommunene er lokalisert til de tre nordligste fylkene. Disse kommunene
far tilfert ekstra midler gjennom det regional politiske begrunnede Nord-
Norgetilskuddet. 33% av kommunene med under 3000 innbyggere er dessuten
lokalisert til Nord-Norge. Disse far i tillegg regionaltilskudd. Kommunene i Nord-
Norge har dermed et hgyt inntektsniva, men samtidig en svaat lav
egenfinansieringsandel.

Tabell 3.1 viser hvordan smakommunene fordeler seg pa 4 ulike inntektskategorier.
Tabellen viser at det er en starre andel blant kommunene i Nord-Norge enn i Ser-Norge
som har hgye inntekter. Dette skyldes farst og fremst de regionalpolitiske tilskuddene.
For kommunene i Ser-Norge vil de som kommer i den hgyeste inntektskategorien enten
vage blant de rikeste kommunene eller blant de aller minste kommunene der
regionaltilskuddet og basistilskuddet slér saarlig sterkt ut.

1 SSB har foretatt en gruppering av kommuner etter folketall, inntektsniva og bundne utgifter (Langergen
m.fl. 2001)

Z De 10 kommunene med hayest frie disponible inntekter, i henhold til SSB’s gruppering av kommuner
(Langargen m.fl. 2001)
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Tabell 3.1 Variasjon i frieinntekter pr innbygger 2002 blant kommuner med under 5000 innbyggere

fordelt pa NordNorge og resten av landet

Nord-Norge |Landet eks Landet totalt
Nor d-Norge
Over 35000 kroner 61,2% 20,7% 32,0%
30-35000 kroner 32,8% 28,2% 28,5%
25-30000 kroner 6% 40,8% 31,1%
Under 25000 kroner 0% 9,8% 7,1%
N= 67 174 241

Kilde: Tabellen er beregnet med tall fratabell 9.7 i vedlegg 9 til St.prp.66(2002-2003)

For kommuner med et inntektsniva under 30.000 kroner er det en overvekt av kommuner
i Ser-Norge. Selv om hovedbildet er at de sma kommunene har hgyere inntekter enn de
starre, finner vi ogsa noen sma kommuner som har et inntektsniva mer palinje med
giennomsnittet. Dette gjelder spesielt smadkommunene i @stfold og Vestfold.

Etter at Christiansenutvalget lafram sin inngtilling, har det vaat en omfattende
gjennomgang av finansieringen av kommunesektoren. Inntektssystemutvalget ble
oppnevnt i 1995 og la fram to delutredninger, henholdsvisi januar 1996 og i januar 1997.
Det har dessuten skjedd omlegginger i &rene 2002 og 2003. | St.prp nr. 66 (2002-2003) er
virkningene av disse endringene dokumentert for ulike grupper av kommuner.
Endringene i inntektssystemet har medfert en utjevning av inntekter mellom kommunene.
Det er kommuner med hgyt innbyggertall og lave inntekter som tjener mest pa
endringene, mens kommuner med lavt innbyggertall og haye inntekter, samt
kraftkommuner og Oslo kommer darligst ut. Det papekes likevel at disse kommunene
fremdeles har et hayt inntektsniva Selv om det har vaat til dels omfattende endringer i
finansieringssystemet for kommunene de siste 10 arene, kan en likevel konkludere med at
det fremdeles er svake direkte koplinger mellom eget inntektsgrunnlag og tjerestetilbudet
i kommunesektoren.

Pa bakgrunn av forslag fra inntektssystemutvalget ble selskapsskatten gjort statlig i 1999.
| St.prp 66 (2002-03) uttalete Regjeringen at den har som siktemdl a tilbakefgre en andel
av selskapsskatten til kommunene for & styrke kommunenes incentiver til drive
nagingsutvikling og sikre nagingsetablering. Det er derfor satt i gang et utredningsarbeid
med sikte pa finne en modell for tilbakefaring av en andel av eiendomsskatten til
kommunene. Kommunal- og regional departementet og Finansdepartementet har i
fellesskap utarbeidet et forslag som er sendt pa hering. En tilbakefaring av eiendomsskatt
til kommunene vil kunne fare il at lokale skatteinntekter vil fa starre betydning, samtidig
som det ogsa vil kunne bli sterre inntektsforskjeller mellom kommunene.
Omfordelingsvirkningene er imidlertid avhengig av hvordan tilbakefaringen skjer og hva
som skjer med inntektsutjevningen.

Betydning av eget skattegrunnlag

Eget skattegrunnlag har begrenset betydning for de samlede inntektenei flertallet av
kommunene, som fglge av den sterke inntektsutjevningen i rammeoverferingssystemet.
Ca 90% av kommunene er sakalte minsteinntektskommuner, dvs at de har inntekter under
110% av landsgjennomsnittet. For disse kommunene vil inntektsutviklingen i stor grad
bestemmes av veksten i rammetilskuddet og skatteutviklingen pa landsbasis. En
avvikende vekst i lokale inntekter i forhold til veksten pa landsbasis vil ha liten effekt pa
inntektene. Den sakalte incentivvirkningen, dvs. hvor stor andel aven lokal skattevekst
som beholdes, er bare 10%. Det er kun for de mest sentrale kommunene i Oslo/Akershus,
enkelte andre starre kommuner med godt skattegrunnlag, og for enkelte sma kommuner,
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at lokalt skattegrunnlag likevel har betydning, siden disse kommunene har et
skatteinntektsniva som ligger over grensen for utjevning. Disse 9-10% av kommunene
stér imidlertid for hele ¥4 del av innbyggertallet og i overkant av 30% av skatteinntektene.
Omtrent halvparten av disse kommunene har inntekter over ca 130% av
landsgjennomsnittet og er omfattet av en trekkordning, som reduserer incentivvirkningen
til 45%.

| tillegg innpasses de lokale skatteinntektene i det sentrale kommuneopplegget ved at
sterrelsen pa andelen av skatteinntektene fra lokalt skattegrunnlag som skal tilfalle
kommunene bestemmes arlig gjennom Stortingets fastsetting av skatteret.

Brukerbetaling

Inntekter fra brukerbetaling har fatt starre betydning i kommunene de siste arene.
Brukerbetalingen er i stor grad lovregulert, og for de fleste ordningene er det tak pa
brukerbetalingen, f.eks i forhold til selvkost. | prosent av de total e inntektene betyr ikke
brukerbetalinger sa mye, men for enkelte tjenester; spesielt VAR-tjenester og barnehager
dekker brukerbetalingen en relativt stor del av kommunenes kostnader.
Inntektssystemutval get undersgkte brukerbetalingens betydning i ulike typer kommuner.
(NOU 1997:8). Det viste seg at brukerbetalingens andel av driftsinntektene gkte med
kommunestarrelsen. Dersom en regner brukerbetaling pr innbygger, blir bildet
annerledes. Kommuner med faare enn 2000 innbyggere og kommuner med mer enn
50.000 innbyggere skiller seg da ut med hagye brukerbetalinger. Kommuner med mellom
10.000 og 20.000 innbyggere hadde de laveste brukerbetalingene pr innbygger. Det er
ogsa slik at kommuner med haye frie inntekter har hgye inntekter fra brukerbetalinger,
men brukerbetalingens andel av inntektene avtar med hayere frie inntekter.
Sammenhengen mellom hgye frie inntekter og haye brukerbetalinger er robust ogsa nar
en korrigerer for forhold som kommunestarrel se, bosettingsmanster osv. Den positive
sammenhengen mellom frie inntekter og brukerbetaling har sammenheng med okt
produkgon av brukerbetalte tjenester. Kommuner med hgye frie inntekter har
gjennomgaende lave betalingssatser for en del tjenester.

3.23 Smakommuner og sirbarhet

| St.melding 32 (1994-95) pekes det pa at dagens kommunestruktur setter store krav til
treffsikkerheten i overfaringssystemet. Mange sma og uensartede kommuner krever til
dels kompliserte systemer for statlige overfaringer. Det uttales videre at en konsolidering
av kommunestrukturen kan bidratil at det blir enklere a utvikle gkonomiske
overfagringsordninger som sikrer en rimelig likhet i tjenestetilbudet.

Sterre og faare kommuner vil samtidig kunne gjare den enkelte kommune mindre
gkonomisk sarbar for endrede forutsetninger. Omsorgen for ressurskrevende brukere er et
eksempel pa en type tjeneste der kostnaden for en eller to brukere kan risikere a utgjare
en relativt stor andel av helse- og sosialbudgettet for en liten kommune. Slike og andre
liknende kostnader tas i dag hensyn til gjennom spesielle ordninger og gjennom
skjgnnsmidlene i inntektssystemet. En vil kunne forvente at det ikke vil vaae samme
behov for spesielle finansieringsordninger dersom kommunene hadde vaat faare og
starre.
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3.24 Naxrmereom prioriteringseffektivitet og lokal forankring av
inntektsgrunnlaget.

Prioriteringseffektivitet er et argument for desentraliserte beslutninger. Vi kan skille
mellom ulike typer beslutninger:

Mulighet til & fastsette samlet inntektsniva gjennom beskatningsmyndighet.
Muligheter til & prioritere mellom ulike oppgaver innenfor en gitt inntektsramme.

Desentraliseringsteoremet er en sentral begrunnelse for & ha kommuner, ogsier at
samfunnet kan oppna en velferdsgevinst ved at beslutninger om prioritering av oppgaver
og skattefastsettel se skjer pa lokalt niva, fordi prioriteringene da kan tilpasses
befolkningens preferanser. Omfanget av en kommunes tjenestetilbud vil da bestemmes av
befolkningens betalingsvillighet. Skattenivaet vil gke sa lenge nytten ved en forbedring av
tjenestetilbudet overstiger belastningen av et hgyere skattetrykk. Dette er den sdkalte
Oates-effektiviteten. Effektivitet avhenger av at det |okale demokratiet fungerer godt, slik
at beslutningene gjenspeiler befolkningens preferanser. Dette betinger stor grad av
velgerkontroll. Dersom det eksisterer skjevheter dlik at pressgrupper favoriseres eller
enkelte grupper ikke fér interessene sine ivaretatt, kan dette vaae argumenter for statlig
inngripen. Effektivitet betinger ogsa at alle parter har full informasjon.

Sarensen og Hagen (2000) omtaler videre Tiebot-effektiviteten som forutsetter variagon i
skatteniva og tjenestetilbud mellom kommunene og at folk pavirker tjenestetilbudet ved
flytting. Kommunene vil konkurrere om a tiltrekke seg skattebetal ere og tilpasse
tjenestetilbudet til dette. Mobiliteten kan fere til at befolkningens preferanser innenfor
kommunene blir mer homogene enn mellom kommuner, slik at problemene med & veie
sammen ulike individuelle preferanser til en kollektiv beslutning reduseres. Hagen og
Sarensen (2000) stiller sparsmd ved forutsetningene om mobilitet og hevder at
flyttebevegel sene mellom kommunene i bare beskjeden grad blir drevet fram av
forskjeller i tjenestetilbud eller beskatning. Det kan ogsa stilles spersma ved om det er
anskelig med et mobilt skattegrunnlag, siden dette kan vri ressursinnsatsen fra produksjon
av velferdstjenester og over mot satsing pa nagingstiltak. Negingdlivets
lokaliseringsbeslutninger kan i starre grad basere seg pa lokale stetteordninger enn pa
reelle lannsomhetsvurderinger. (Hagen og Serensen 2000).

Dynamisk effektivitet innebaaer omstillingseffektivitet, dvs at kommunene tilpasser seg
befolkningsmessige endringer og endringer i gkonomiske, sosiale forhold mv. Sma
organisagonsenheter er mer fleksible og har mer omstillingsevne enn sterre, mens
svingningene i befolkningens preferanser og behov normalt vil vaae mindre i kommuner
med et starre befolkningsgrunnlag (Sarensen og Hagen).

Sarensen og Hagen (2000) uttaler at ” Den normative implikasjonen av disse modellene er
at kommuner ber ha hgy grad av autonomi; bade til a fastsette skatteniva og kommunale
inntekter og til a prioritere mellom ulike oppgaver”.

Serensen og Hagen (2000) uttaler videre i sin rapport® falgende: ” Som nevnt awiker den
nor ske kommunemodellen betydelig fra idealmodellen. Farst og fremst har den norske
kommunesektoren flere oppgaver og en sterre aktivitet. Kommunene driver lokale
kollektive oppgaver som infrastruktur og planlegging, men de driver dessuten nasonale

3 med tittelen: Hvor stort er effektivitetstapet ved statlig regulering av kommuner og fylkeskommuner?
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velferdstjenester som helse, omsorg og utdanning. Disse velferdstjenestene er ikke bare
en sentral del av velferdsstatens tilbud, men ogsa viktige elementer i fordelingspolitikken.
Kommunene har begrensede muligheter for & drive fordelingspolitikk. Dette er |gst ved
nasional regulering og nagonal finansiering, som skal begrense lokale
handlingsmuligheter og forskjeller i velferdstilbud. Norsk kommunesektor framstar mer
som administrativ delegering av statlige oppgaver enn som et selvstendig

bed utningssystem. ”

Inntektssystemutvalget uttaler i sin andre delutredning falgende: (NOU 1997:8, side 131):
" Det lokale selvstyret ber ha en lokal finansiell forankring. Kommuner og
fylkeskommuner s eget finansieringsgrunnlag gir dem gkonomisk selvstendighet, selv om
de ikke direkte kan pavirke skatteregler og skattesatser. Etter denne forstaelsen gir lokale
skatter og brukerbetaling kommunene forankring i eget inntektsgrunnlag og gkonomisk
selvstendighet. Pa den andre siden innebazrer overfaringer fra staten avhengighet av ytre
forhold. @konomisk selvstendighet gir kommunesektoren starre autonomi i forhold til
staten og klargjer sektorens eget finansielle ansvar. .....Nivasammensetningen av
overfaringer versus lokale finansieringskilder vil i liten grad pavirke kommunale
gkonomiske vurderinger, men muligheten til & endre lokale inntekter pa marginen vil
vag e viktig. Utvalget mener at starre gkonomisk selvstendighet likevel er av politisk
betydning for det lokale selvstyret.”

Inntektssystemutvalget hevder videre (NOU 1997:8 side 132-133) at
overfgringsavhengighet kan skape uklare ansvarsforhold som blant annet kan resultere i
"gpillsituagoner”. Dette falger blant annet av at nagjonale velferdstjenester dominerer i
kommunenes tjenestetilbud og at finansieringen skal sikre oppfyllelsen av nagonale
malsettinger samtidig med at disse tjenestene ogsa er lokale anliggender.

3.25 Vurdering av sammenhengen mellom kommuneinndeling og
egenfinansieringsevne

| NOU 1997:8 uttales det a ” Det vil vaare en motsetning mellom sterkere lokal forankring
pa den ene side og hensynet til stabile inntekter, rettferdig fordeling og makrogkonomisk
styring pa den andre. Det er en utfordring & finne framtil finansieringsordninger somi
sterre grad kombinerer disse malsettingene.”

De siste arenes gjennomgang av inntektssystemet og debatt viser at avveiningen mellom
utjevningshensyn og effektiviseringshensyn nar det gjelder hvor sterkt gjennomslag det
lokale inntektsgrunnlag skal hai forhold til lokale inntekter, og i hvilken grad
kommunene skal ha selvstendig myndighet til & fastsette skattesatser, er et vanskelig
spegrsmdl. Sett pa bakgrunn av dagens finansieringssystem og denne debatten, er det
vanskelig & vurdere hvor mye vekt en skal legge pa hensynet til egenfinansieringsevne
ved vurdering av kommuneinndeling. Som Christiansenutvalget selv er inne pa, er den
lave egenfinansieringsevnen i mange kommuner i starre grad en konsekvens av
finansieringssystemet og utjevningsambisonene enn av kommuneinndelingen Selv om
egenfinansieringsevnen har relativt liten betydning for kommunesektoren totalt i dagens
finansieringssystem, er det likevel enkelte kommuner som har en hay
egenfinansieringsevne og der denne har en reell betydning i forhold til kommunale
prioriteringer og tjenestetilbud. Eventuell tilbakefaringen av sel skapsskatt til kommunene
vil ogsa faeretil at egenfinansieringsevne far ekt betydning.
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Dersom det hadde vaat dik at forskjeller i skattegrunnlag og kostnader hadde vaat
tilfeldig fordelt mellom kommunene i landet, kunne en tenkt seg at en kunne slétt sammen
kommuner paen dik méte at det skjedde en utjevning i skattegrunnlag og
kostnadsstruktur. En kommunestruktur bestaende av relativt like enheter i forhold til
skattegrunnlag og kostnadsstruktur ville redusert behovet for omfordeling av inntekter
mellom kommunene betraktelig og eget skattegrunnlag ville fatt sterre betydning.

Redlitetene i de geografiske, befolkningsmessige og naaingsmessige forholdene her i
landet tilsier at sammenslutninger av nabokommuner ikke vil eliminere de ulikhetene som
skyldes strukturelle variasioner mellom regioner og landsdeler Det vil derfor ogsa etter en
eventuell omfattende endring i kommunestruktur vaere behov for omfordelinger av inntekt
mellom kommunene, og medvirke til at de kommunene som har svakest skattefundament
0g en kostbar produksjonsstruktur fremdeles vil ha lav egenfinansieringsevne.

| tillegg til betydningen av de strukturelle forhol dene skyldes ogsa en stor del av
inntektsforskjellene mellom de sma kommunene de regional politisk begrunnede
tilskuddene. Disse tilskuddene er saalig merkbare i Nord-Norge og hovedarsaken til at
disse kommunene har s3pass hgye inntekter og tilsvarende lav egenfinansieringsevne.
Siden disse tilskuddene har en spesiell begrunnelse, vil det vaare riktigst & holde disse
utenfor i en diskuson om egenfinansieringsandeler.

Inntektsforskjeller innenfor en region kan utjevnes ved at f.eks sma rike kommuner dlar
seg sammen med sma nabokommuner med lavere inntekter, eller ved at sma
overfaringsavhengige kommuner Sér seg sammen med stgrre nabokommuner med et
heyere skatteniva. Innenfor dagens inntektssystem, vil imidlertid en sasmmenslding av to
minsteinntektskommuner fremdeles innebagre at den sammens &tte kommunen blir en
minsteinntektskommune. Selv om andelen |okale skatteinntekter gkes, vil dette vaae av
liten betydning for egenfinansieringsevnen, siden koplingen til eget skattegrunnlag
fremdeles vil vaae svak som falge av inntektsutjevningen. Dette kan riktignok endres ved
endringer i finansieringssystemet (eks. tilbakefaring av sel skapsskatten). Jo starre
betydning lokalt finansieringsgrunnlag har for inntektsnivaet, jo viktigere vil det
sannsynligvis vaare med en kommuneinndeling som sikrer et tilstrekkelig niva pa dette
grunnlaget.

Vi vil sannsynligvisi liten grad oppleve frivillige ssmmensldinger mellom kommuner
som ikke er minsteinntektskommuner, siden de rike sma kommunene vil ha fa
incitamenter til & dele sin rikdommer med fattige rabokommuner og de rike store
kommunene ofte ligger i omréder der det er fa sma kommuner. (I Akershus er det for
eksempel bare to kommuner med faare enn 5000 innbyggere).

Det antas at en sammenslding av sma kommuner vil kunne tenkes a redusere sarbarheten i

forhold til endrede forutsetninger og redusere behovet for spesielle
finansieringsordninger.
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3.3 Likhet ogtilgjengelighet i tjenestetilbudet

3.3.1 Christiansenutvalgets vurderinger og konklusoner

Likhet og tilgjengelighet er et kriterium som er avledet av malsettingen om en rettferdig
fordeling. Den statlige styringen har som mal a sikre at det kommunale tjenestetilbudet
nér ut til og er tilgjengelig for alle sosiale grupper over hele landet. Det er videre en
fordelingspolitisk malsetting & sikre utjevning av befolkningens levevilkér mellom
kommunene. Denne styringen skjer i hovedsak gjennom lovverket.

Utvalget konkluderer etter dette med falgerde:

" For de fleste kommunale tjenester er variagionen i driftsutgifter pr. innbygger sterst
innen gruppen av de minste kommunene. Det skyldes farst og fremst at
inntektsforskjellene er sterst blant disse. Utjevning av inntekter blant de minste synes
anskelig fra et fordelingssynspunkt. Alternativt kan utjevning sikres ved at rike og fattige
kommuner sammen danner starre kommuner der de geografiske forholdene ligger til rette
for det.”

Utvalget uttalte videre at tilgjengeligheten bestemmes av forholdet mellom
bosettingsmanster og utbyggingsmenster. Valg av utbyggingsmenster er et
kommunalpolitisk prioriteringssparsmal, som det ofte star stor strid om. Utvalget
konkluderer med at tilgjengelighet til tjenestetilbudet farst og fremst er et

kommunal politisk spgrsmal som den enkelte kommune ma avgjere ved sin
utbyggingspolitikk. De sier likevel at en ikke kan se bort fra at starre kommuner vil kunne
skape et press for sentralisering av tjenestetilbudet.

3.3.2 Variagoner i korrigerteinntekter mellom kommunere

Med de omfattende omfordelingsmekanismene som eksisterer i overfaringsordningene til
kommunene kan en s at hensynet til fordeling og likeverdig tjenestetilbud er vektlagt
langt sterkere enn effektivitet. | prinsippet sikrer rammeoverferingsordningen at alle
kommuner har mulighet til & yte sine innbyggere et "likeverdig” tjenestetilbud nér det
gjelder de nasjonale velferdsoppgavene som skole, helse og omsorg. Kommunene far
ogsa kompensert for smadriftsulemper, slik at kommunenei prinsippet ikke taper
gkonomisk pa at de er sma

| kapittel 3.1 savi painntektsnivaet i sma kommuner. Nar en skal vurdere mulighetene
for & produsere et likeverdig tjenestetilbud, ma en ta hensyn til kostnadsforskjeller som
falge av ulikheter i befolkningsstruktur, bosettingsmenster og kostnadsforskjeller som
skyldes sméadriftsulemper. Tabell 3.2 viser variagonen i inntektsniva mellom store og sma
kommuner etter korreksjon for ulikheter i utgiftsbehov*. Tabellen er indeksert og
landsgjennomsnittet er satt til 100. Tabellen omfatter bare de frie inntektene.

* Utgiftsbehov betyr her bundne utgifter beregnet med utgangspunkt i inntektssystemets kriterier og vekter
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Tabell 3.2 viser at mindre kommuner i gjennomsnitt har et noe hayere inntektsniva enn
sterre kommuner, ogsa etter at vi har korrigert for ulikheter i utgiftsbehov. De 10 rikeste
kraftkommunene, som alle er sma kommuner, er i en gruppe for seg med et inntektsniva
pahele 175% av gjennomsnittet. Hovedarsaken til at sma kommuner er "rikere” enn
starre kommuner er for det ene at en del av disse kommunene har relativt betydelige
skatteinntekter og konsesjonskraftmidler som felge av lokalisering av kraftprodukgon i
kommunene. En del av disse inntektene omfattes ikke av inntektsutjevningen mellom
kommunene. For det andre inneholder rammetilskuddsordningen to komponenter som
har en regionalpolitisk begrunnelse og som saalig kommer de minste kommunene til
gode. Dette har vi kommentert i kapittel 3.1.

Tabell 3.2 Frieinntekter korrigert for variasjoner i utgiftsbehovi 2002, for kommunene gruppert etter
innbyggertall og sortert i kvartiler.

Innbyggertall Antall Pst av Frieinntekter korrigert for
kommuner | befolkningen variasjoner i utgiftsbehov

sammenliknet med
landsgjennomsnittet.
(prosent)

232-2295 103 3,4 110

2295-4439 103 7,4 102

4440-9040 103 14,5 97

9041-101340 104 46,6 97

Kraftkommuner 10 0,3 175

Storbykommuner 7 16,6 98

Oso 1 11,3 114

L andet 431 100,0 100

Kilde: Tabell 9.51 vedlegg 9i St.prp.nr 66(2002-2003)

Tabell 3.3 viser hvor stor andel av smakommunene i Nord-Norge og landet for avrig som
harer til i ulike inntektskategorier. Oversikten viser at med unntak av en kommune i
Finnmark, befinner de aller rikeste kommunene seg i Sar-Norge. Denne gruppen omfatter
stort sett de 10 rikeste kraftkommunene , men utgjer ikke mer enn 5% av
smakommunene. | den nest rikeste gruppen er det en overvekt av kommuner i Nord-
Norge. Her dar Nord-Norgetilskuddet ut og til dels regionaltilskuddet. Det er ogsa en del
kommuner i Sar-Norge som herer til her. Dette er enten kommuner med kraftinntekter
og/eller en del av de minste kommunene som far regionaltilskudd. 27% av
smakommunene faller i denne kategorien. Deretter har vi en relativt stor gruppe som har
et niva painntil 10% over landsgjennomsnittet; 36% av kommunene. Tildutt har vi ca
1/3 av de sma kommunene som har et inntektsniva under landsgjennomsnittet. Det vil si
at disse kommunene ligger omtrent pa snittet til kommuner med over 4400 innbyggere.
De dler fleste av disse kommunene ligger i Ser-Norge. Hele 44% av smakommunene i
Sar-Norge har et korrigert inntektsniva som avviker lite fra sterre kommuner. Dette er
sannsynligvis farst og fremst kommuner med mellom 3000 og 5000 innbyggere som
verken har ekstra kraftrelaterte inntekter eller regionaltilskudd.
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Tabell 3.3 Frieinntekter pr innbygger korrigert for variasjoner i utgiftsbehov fordelt pA kommuner
med under 5000 innbyggere i Nord-Norge og resten av landet. Indeksert — Landsgjennomsnittet =100.
Nord-Norge Landet eks Nord- Landet totalt
Norge
<100 6% 4% 3%
100-110 37% 3% 36%
111-150 54% 17% 27%
150> 2% 6% 5%
N= 67 174 241

Kilde: Utarbeidet pa bakgrunn av tabell 9.8 vedliegg 9i St.prp.nr 66 (2002-2003)

3.3.3 Omfangog kvalitet i tjenestetilbudet

| forrige avsnitt har vi sett pd kommunenes inntekter som et ma pai hvilken grad de har
muligheter for a produsere et sakalt likeverdig tjenestetilbud. Neste skritt er & se pa hva
kommunene faktisk produserer.

Ressursbruken vil variere mellom kommuner som felge av;
Ulike strukturelle forutsetninger som pavirker kostnadene
K ostnadseffektiviteten
Omfanget av tjenestetilbudet
Kvaliteten pa tjenestene
Sammensetningen av tjenesteproduksjonen

Med innfering av KOSTRA har vi fatt en mulighet til & se kommunenes ressursinnsats i
sammenheng med indikatorer for omfang og til dels kvalitet. Det er likevel fremdeles et
problem a skille mellom kvalitet og effektivitet ved vurderingen av kommunenes
ressursinnsats. Dette har blant annet sasmmenheng med at kommunenes tjenester er
komplekse og at vi kan trenge mange kvalitetsindikatorer for & beskrive kvaliteten ved en
enkelt tjeneste. | dette kapitlet begrenser vi osstil & se pakvalitet i den betydningen som
ligger i Kostra; dvs en form for objektiv kvalitet eller standard.

Teknisk Beregningsutvalgs produksonsindeks.

Teknisk beregningsutvalg for kommunesektoren har utviklet et opplegg for beregning av
sakalte produksjonsindekser med utgangspunkt i Kostra-tall. Produksjonsindeksen er et
samlemdl for kommunenes tjenesteproduksjon basert pa produksjonsindekser for den
enkelte sektor som er vektet sasmmen i forhold til nagonale budsettandeler for de ulike
tjenestene. (TBU 2002). Indeksen omfatter barnehager, grunnskole, primaerhel setjeneste,
pleie og omsorg, barnevern og sosialkontortjenester. Formalet med produksjonsindeksen
er afange opp relevante kvantitets- og kvalitetsaspekter ved tjenesteproduksjonen.
Produksjonsindeksen er sett i sasmmenheng med korrigert inntekt, som er frie inntekter
korrigert for variagon i utgiftsbehov.

Det er flere svakheter ved produksonsindeksen som har sammenheng med teoretiske
egenskaper, empirisk operagonalisering og definigon av korrigert inntekt. Siden alle
kommunene utsettes for den samme vektingen av delindeksene, kan resultatet bli at
kommuner som har prioritert ulikt far ulik verdi pa produksjonsindeksen. Videre kan lav
verdi paindeksen ha sammenheng med at kommunene har prioritert tjenester som ikke er
med i produksionsindeksen. Det uttales ogsa at siden det er |ettere a male omfang enn
kvalitet, kan kommuner som prioriterer kvalitet framfor omfang hablitt undervurdert i
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indeksen. Det er ogsa svakheter knyttet til beregningen av korrigert inntekt og at
produksion i enkelte av delindeksene er knyttet opp til ressursinnsats som mal pa
produksonen. Tabell 3.4 viser produks onsindeksene beregnet med utgangspunkt i
Kostra-data for 2001 som ble publisert i Teknisk beregningsutvalgs rapport for november
2002.

Tabell 3.4: Produksjonsindekser for kommunene gruppert etter antall innbyggere. Tall for 2001. Prosent.

Antall Barne- ||Grunn-||Helse- ||Pleie og||Barne- ‘Sosial— Tekniske[Samlet |[Korrigert
innbyggere hage |[iskole [tjeneste|lomsorg|vern |tjenester |tjenester |[indeks |[linntekt
[Under 1 000 166,7| 1487 1567 1339 1137 801 1001 1391  157,0
1000 — 2 000 162,4| 136,% 137,8] 119,5| 1238 83.4| 87,2 129, 118,1|
2 000 — 3 000 149,3| 1236 112,0 1081 120,0 87,0 864 1172 109,3
3 000 — 4 000 133,2| 118, 107,2| 107,6] 107,6 85,6 86,0 11275 105,9
4000 - 5 000 1165 1125 102,1 104,7| 1137 06| 83 107¢ 101,2
[5000- 10000 | 110,3| 104,34 100,0] 104,6| 1065 90,8| 905 104, 93,6
10 000 — 20 000 926| 970 90| 1024 950 97,7 94,5 98,E 95,8|
20000-50000| 90,6/ 953 983 985 931 1067 1034 96 97,8
|50 000 - 856| 929 1008| 924| 101,4f 1063 1079 93,6 101,8

Kilde: TBU-rapport november 2002. Merknad: Produksjonsindekser og korrigert inntekt er normalisert slik
at gjennomsnittet for de kommunene som inngér er lik 100. Veide gjennomsnitt med innbyggertall som
vekter.

Analysen med data for 2001 (TBU 2002) viser at det er en klar sammenheng mellom
gode @konomiske rammebetingelser og hay produkgon av kommunale tjenester. Sma
kommuner og kommuner i Nord-Norge har gjennomgaende hgy verdi pa
produksjonsindeksen. Dette har sammenheng med hayt inntektsniva og lav
arbeidsgiveravgift. TBU antyder at maksimalt 20% av variagonen i produksonsindeksen
kan forklares med forskjeller i effektivitet. | hovedsak har kommuner med antall
innbyggere under 10000 innbyggere indeksverdi over gjennomsnittet pa alle
delindeksene, med unntak av sosialkontortjenester og tekniske tjenester. For de sistnevnte
tjenestene er det en tendenstil at indeksverdien gker med gkende folketall. For
sosialkontortjenester forklares dette med at levekostnader og omfanget av sosiale
problemer er starst i de starste kommunene. Kommuner med faare enn 1000 innbyggere
har en produksionsindeks som er neamere 40% hgyere enn landsgjennomsnittet. | den
andre enden av skalaen har kommuner med mer enn 50.000 innbyggere lavest verdi pa
produks onsindeksen. Indeksen er lavere enn for kommuner med 20000 — 50000
innbyggere til tross for at korrigert inntekt er hgyere.

Det er videre en tendens til at kommuner med korrigert inntekt under gjennomsnittet har
heyere verdi pa produksjonsindeksen enn pa korrigert inntekt, mens det motsatte er
tilfellet med kommuner med korrigert inntekt over landsgjennomsnittet. Dette tolkes som
at kommuner med svake gkonomiske rammebetingelser "tvinges® til & vaare mer effektive
enn kommuner med gode gkonomiske rammebetingelser. Produksjonsindeksen maler
farst og fremst kvalitet ut fra sdkalte objektive kriterier, dvs egenskaper som andel
institusjonsplasser som er enerom, nt oppholds- og lekeareal i barnehager osv.
Produksionsindeksen viser at nivaet pa tjenestetilbudet, malt pa denne maten, har
sammenheng med gkonomiske rammebetingelser og at disse er best for de minste
kommunene. P& den annen side kan forholdet mellom samlet indeks og korrigert inntekt
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muligens tyde pa at kommuner med over 20.000 innbyggere far mindre tjenester ut av
hver krone enn de sma og mellomstore kommunene.

Omfang og dekningsgrader for ulike tjenesteomrader.

Norsk Ingtitutt for By- og regionforskning (NIBR) har gjennomfart et forskningsprosjekt
om de minste kommunenes evne til & imatekomme generalistkommunekravet. Som en del
av dette progiektet er det gjennomfert litteraturstudier som i stor grad bekrefter resultatene
fra produksjonsindeksen (Myrvold 2001). Gjennomgaende viser undersakel sene som det
er referert til i Myrvold (2001) at de sma kommunene produserer et sterre omfang av
tjenester pr innbygger enn starre kommuner. Dette gjelder saalig de mest grunnleggende
direkte personrettede tjenestene. Smakommunene har hayere dekningsgrader og bruker
mer ressurser pr innbygger pd omsorgs- og helsetjenester, grunnskole og barnehager. De
undersgkel sene Myrvold (2001) refererer til gir ingen klare indikasjoner pa at kvaliteten
patjenestene som tilbysi de minste kommunene er darligere enn hva de sterre
kommunene tilbyr. For en del tjenesteomrader er det slik at smakommunene har hayere
dekningsgrader, men lavere utgifter pr plass enn de sterre kommunene. Dette kan bety at
kvaliteten pr plass er lavere i de minste kommunene, at effektiviteten er hoyere eller at
den haye dekningsgraden i snitt gir mindre belastende brukere.

| tillegg til & referere Myrvolds (2001) og Hovik og Myrvolds (2001) analyser, har vi i det
falgende ogsa referert til produksonsindeksen for 2001 (TBU-rapport november 2002) og
gjennomgangen av tjenesteproduksjonen basert pd KOSTRA-data for 2001 i St.prp. nr 66
(2002-2003).

Produksjonsindeksen for barnehager for 2001 viser at indeksen avtar med gkende
folketall. Gjennomgangen av tjenesteprodukgonen i St.prp. 66 (2002-2003) viser at
dekningsgraden gker med gkende inntekt for bade sma og store kommuner. |
undersekelsen fra Myrvold(2001) vises det til at smakommunene under 3000 innbyggere
har hgyest barnehagedekning. | tillegg til inntektsnivaet, nevnes som arsak at det er lite
hensiktsmessig & bygge sma barnehager ut fra kostnadene. Nesten alle barnehagepl assene
i sma kommuner (under 3000 innbyggere) er kommunale, mens bare 50% i starre
kommuner. Utgifter pr kommunal plass gker med gkende inntekt og gkende folketall.
Store kommuner og de rikeste kommunene har sterre utgifter pr plass enn smaog
mellomstore kommuner.

Som for barnehager viser produksjonsindeksen for grunnskoler ogsa at indeksen avtar
med gkende folketall. Gjennomgangen i St.prp.66 (2002-2003) viser at antall elever pr
klasse synker med synkende folketall, noe som har sasmmenheng med bosettingsmanster
og elevgrunnlag. Det er i gjennomsnitt lavest antall elever pr klasse i de rikeste
kommunene og i sm& kommuner med hgye inntekter. Arsaken til at sm& kommuner
scorer hgyt pa produksionsindeksen er at arstimer pr elev er brukt som indikator pa
produksjon. Det er ikke pavist noen entydig sammenheng mellom klassestarrel se og
laging. Det er derfor et diskugonsspgrsmal hvorvidt sma klasser og en spredt
skolestruktur har sammenheng med hgy kvalitet. Skolestarrelsen viser ogsa sterk
sammenheng med innbyggertall, og fadelte skoler er et smakommunefenomen (Myrvold
2001.)

Ogsa for helsetjenester viser produksjonsindeksen det samme mansteret som for

barnehage og grunnskole. Gjennomgangen i St.prp. 66 (2002-2003) viser at
legedekningen synker med gkende folketall og at legedekningen gker med gkende
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inntektsniva for de sma og mellomstore kommunene. Forskjellene mellom kommunene er
relativt store. Noe av disse forskjellene hevdes & vaare knyttet til at relativt hay
legedekning er nadvendig for & fa legevakten til & fungere i kommuner med lavt
innbyggertall. Det er ogsa hgyest dekning av fysioterapeuter, jordmadre og helsesgstre i
de aler minste kommunene (Myrvold 2001).

Produksonsindeksen for pleie og omsorg falger i hovedsak samme manster som for de
andre tjenestene. | gjennomgangen i St.prp. 66 (2002-2003) har en sett pa
institugonstjenester og hjemmetjenester hver for seg. Det er totalt sett langt flere brukere
av hjemmetjenester enn av institugonsplasser, mens en institugonsplass er i gjennomsnitt
ca5 ganger dyrere enn en bruker av hjemmetjenester. | NIBR-undersgkel sen (Myrvold
2001) vises det til at dekningsgraden av pleie og omsorgstjenester er jevnt over hayest i
de minste kommunene. De minste kommunene har bade en hgyere andel av de eldste pa
institugion og en hgyere andel som mottar hjemmetjenester. Inntektsforskjellene forklarer
noe av denne forskjellen mellom store og sma kommuner, men ikke hele forskjellen. |
giennomgangen i St.prp 66 (2002-2003) viser statistikken at dekningsgraden for
sykehjemsplasser gker med gkende inntekt for sma og mellomstore kommuner. Terskelen
for valg av institugon i forhold til hjemmetjenester vil vaare ulik fra kommune til
kommune og pavirke utgiftsnivaet pr bruker.

| Myrvold (2001) refereres det til en undersgkelsei regi av Kommuna monitor (1998) der
tilgjengeligheten til hjemmetjenestetilbudet er undersekt. Med tilgjengelighet menes i
denne sammenheng om tilbudet er tilgjengelig hele dagnet og hele uken.
Tilgjengeligheten viste seg a vaae lavest i de minste kommunene. Dette kan ha
sammenheng med at en liten befolkning medfarer en liten samlet etterspersel, dik at
dagnkontinuerlig drift ikke kan forsvares. For det andre kan det vaare at behovet for
degnkontinuerlig drift er mindre i de minste kommunene fordi de hjemmeboende er
friskere enn i sterre kommuner. Dette kan ha sammenheng med at en sterre andel av de
eldre er paingtitusion i de minste kommunene. (Myrvold 2001). Det er videre lavest andel
skjermede institugonsplasser i kommuner med under 2000 innbyggere, mens denne
formen for spesialisering er starst i de aler sterste kommunene. Andelen enerom var
imidlertid sterst i de minste kommunene ifaglge en undersgkelse fra 1997 (Myrvold 2001).

Ogsa for barnevern viser produksjonsindeksen (TBU 2002) at indeksen avtar med gkende
kommunestarrelse. Selv om produks onsindeksen viser hayere score for mindre enn sterre
kommuner, viser Kostra-statistikken for 2002 at nettoutgiftene til barnevernet er laverei
de sma og mellomstore kommunene enn i kommuner med mer enn 20.000 innbyggere
(St.prp.66 2002-03). Siden produksonsindeksen stort sett viser andelen barn som er
omfattet av tiltak, vil dette si at sma kommuner sannsynligvis har mindre omfattende
tiltak enn sterre kommuner. For de sma og mellomstore kommunene gker utgiftene
dessuten med gkte inntekter.

Sosiale tjenester er den eneste tjeresten der kommuner med lavt innbyggertall scorer
lavere enn kommuner med mange innbyggere. Det er bare kommuner med innbyggertall
pa over 20000 som har en indeks pa over 100 (TBU 2002). K ostra-statistikken for 2002
viser at det er storbyene som har den sterste andelen som mottar sosialhjelp. For
mellomstore og sma kommuner er det en viss tendens til at andelen som mottar
sosialhjelp gker med gkende inntekt. Nar det gjelder sosiale tjenester, har de minste
kommunene stort sett lavere ressursinnsats enn starre kommuner. Dette ser ut til & ha
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sammenheng med lavere levekostnader og relativt sett faare stenadtilfeller. (Myrvold
2001)

Samspill mellom kommunesterrelse og sentralitet og spredtbygdhet.

Hovik og Myrvold (2001) har ogsa gjort egne undersgkelser om tjenesteproduksjonen for
tjenesteomradene kommunel egetjenesten, tjenester overfor psykisk utviklingshemmede,
skolefritidsordningen og musikk- og kulturskolene, der de har undersgkt om det er
samspill mellom kommunenes starrelse og deres beliggenhet sentralt eller perifert. Disse
undersgkel sene (som dekker en begrenset del av det kommunal e tjenestetilbudet)
indikerer at det er gjennomgaende negative effekter av store reiseavstander pa kommunal
tjenesteyting. For legedekningen finner forskerne at dekningen gker jo mindre og mer
perifere kommunene er. For de mest perifere kommunene er det en sterk negativ
sammenheng mellom starrel se og legedekning, mens dette er betydelig mindre markert
for de mest sentrale kommunene. Reiseavstand til sentrum har ogsa betydning for
legedekningen; jo kortere reiseavstand, desto hgyere dekning. For ubesatte legestillinger,
er det saalig reiseavstanden til neameste sonesentrum som viser sammenheng med
bemanningssituasjonen. For kulturskolen viser analysene at andelen barn er lavere i store
kommuner enn i sma og andelen er lavere i kommuner med store reiseavstander. For de
mest sentrale kommunene har starrelse lite & bety, mens for distriktskommunene er det
dik at jo sterre kommunen er, jo mindre er andelen kulturskoleelever. For
skolefritidsordningen varierer dekningen med naaringsgrunnlaget, og er lavest i
landbrukskommuner. Dette tolkes dit hen at bruken varierer med behovet for tjenesten.
Reiseavstand til sentrum viser ogsa sammenheng med SFO; jo lengre avstander, jo faare
elever benytter seg av tilbudet. For tjenester for psykisk utviklingshemmede kunne ikke
forhold i tilknytning til sentralitet, avstander eller folketall forklare variagonen i
tjenestene (Myrvold og Hovig 2001).

3.34 Tilgjengelighet til tjenestetilbudet

Christiansenutvalget konkluderte med at tilgjengelighet til tjenestetilbudet farst og fremst
er et politisk sparsmal som den enkelte kommune ma avgjere ved sin utbyggingspolitikk.
Tilgjengelighetssparsmalet ble derfor ikke naamere utredet. Utvalget foreslo imidlertid
som et av sine hovedprinsipper a kommunens utstrekning ikke ber vaae starre enn at
innbyggerne far akseptabel tilgjengelighet til kommunesenteret og de viktigste offentlige
tjenestetilbudene. Utvalget foreslo en veiledende norm for akseptabel reisetid til 60
minutter til kommunesenteret.

Variagoni reisetid

| forbindelse med St.meld nr 32 (1994-95) ble variagonen i befolkningens reisetid
dokumentert. Det viste seg at 70% av befolkningen bor innenfor 15 minutters reisetid til
kommunesenteret. Bare 15% har darligere tilgjengelighet enn 30 minutter og knapt 1,5%
darligere tilgjengelighet enn 60 minutter. Befolkningen med darligst tilgjengelighet
befinner seg i de tre nordligste fylkene og i Hordaland og Sogn+ og Fjordane. Det er 21
kommuner der mer enn 20% av befolkningen har mer enn en times reisetid til
kommunesenteret. 16 av disse kommunene ligger i Nord-Norge. Det er en klar dominans
av sma kommuner som har darligst tilgjengelighet. Det konkluderes i St.melding nr 32
med at endringer i kommuneinndelingen med sikte pa a rette opp uhensiktsmessige
avgrensinger i de fleste tilfeller vil forbedre tilgjengelighetsforholdene for de berarte
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innbyggerne. En tilgjengelighetsnorm pa 45 eller 60 minutter reisetid vil imidlertid ikke
gi rom for omfattende kommunesammendsutninger i distriktene.

Sordriftsfordeler og tilgjengelighet

Ved vurderingen av hvordan en endret kommuneinndeling endrer tilgjengeligheten for
innbyggerne er det nedvendig a foreta en neamere avklaring av hva vi mener med
tilgjengelighet og hvordan betydningen av tilgjengelighet varierer mellom ulike typer
kommunale tjenester og for ulike befolkningsgrupper.

Betydningen av tilgjengelighet har noe med:
Egenskaper ved tjenestene
Egenskaper ved brukeren
Bosettingsstruktur, kommunikasjonsmuligheter og avstander.

En stor del av kommunens tjenester er personlig tjenesteyting som betinger " ansikt til
ansikt” -kontakt. En stor del av disse tjenestene skjer i anlegg, og er i utgangspunktet
lokalisert i nearheten av der folk bor. Dette gjelder saarlig barneskoler og i en viss grad
ungdomsskoler og sykehjem. Det vil i en del tilfeller vaare teoretisk sett mulig a realisere
stordriftsfordeler eller bedre kapasitetsunytting ved a da sammen barneskoler eller
sykehjem over kommunegrensene. Ulempene for befolkningen ved en slik reduksion av
antall anlegg vil vaare avhengig av bosettingsstruktur, avstander og
kommunikasjonsmuligheter. | hvilken grad dette skjer i praksis vil vaae avhengig av
politiske prioriteringer der tilgjengelighet vurderes opp mot kostnader.

Kommunene har ogsa ansvar for ulike helsetjenester, sosialkontortjenester osv som ogsa i
hovedsak er "ansikt til ansikt-tjenester. Dette er tjenester som ikke i samme grad som for
omsorg og skole, skjer i anlegg. Her kan en ogsa tenke seg at en sammend att kommune
velger a holde pa en omradeorganisering etter sammenlutning. Mange kommuner har
f.eks legesenter pa flere steder i kommunen. Argumentet for en sentralisert lokalisering av
disse tjenestene kan farst og fremst ga pa hensynet til fagmiljeet og behovet for
samordning og organisering av driften. En sentralisering til kommunesenteret eller en
annen samlet lokalisering vil kunne fare til gkt reisetid for en del av befolkningen.
Brukerne av helse- og sosiae tjenester vil vaae ale befolkningsgrupper, men
sannsynligvis med en overvekt av gamle, kronisk syke, gravide og foreldre med sméa barn.
Kommunesammensldinger vil derfor medfare en risiko for at spesielt disse gruppene far
gkte ulemper. Hva som skjer i praksis vil ogsa her avhenge av lokale politiske
prioriteringer og utfallet vil kunne bli ulikt for forskjellige sammensldingscase.

En del av kommunens oppgaver har i starre grad karakter av a veare saksbehandling.
Dette gjelder ogsa en del av myndighetsoppgavene. Hensynet til fagmiljg, kostnader og
organisering tilsier sannsynligvis at disse tjenestene bar samlokaliseres, sannsynligvisi
radhuset. Ulempene for innbyggerne vil vaare mindre for dike typer tjenester enn for
"ansikt til angikt” - tjenestene, siden kontakten mellom kommunen og kunden/brukeren
kan skje giennom medier som telefon, brev, E-post eler internett. Den enkelte innbygger
vil sannsynligvis relativt selden ha behov for & oppsgke kommunen for & ordne opp i
dike tjenester. Et annet alternativ til &lokalisere ale sike tjenester til radhuset, er &
innfagre en form for funkgonsfordeling; dlik at de tidligere enkeltkommunene far hver sin
"tjeneste” lokalisert i sin del av den nye kommunen. Dette kan gjere det komplisert for
brukerne & holde orden pa hvor de ulike oppgavene er lokalisert. PA den annen side kan
okt bruk av "ny” teknologi eventuelt fare til at betydningen av fysisk tilgjengelighet for



dike tjenester reduseres. Forelgpig har ikke digitaliseringen kommet lenger enn at dette
blir spekulagoner.

Kommunen har videre ulike driftsoppgaver i forhold til kommunens infrastruktur, som
veier, VAR-anlegg mv. Her er det pavist relativt store stordriftsfordeler. Dette vil
imidlertid haliten relevansi forhold til tilgjengelighet. Stordriftsfordeler i tilknytning til
administragonen vil ofte vaare betydelige og betinge en samlokalisering og eventuelt en
sentralisering. Her er det heller liten problematikk i forhold til tilgjengelighet, siden dette
er tjenester som retter seg mot interne forhold i kommunen.

Alt i alt tyder denne gjennomgangen pa at endringer i kommuneinndelingen ikke
automatisk far stor betydning for befolkningens tilgjengelighet. Den starste risikoen synes
aliggei ulike personretta tjenester som ikke produseres i anlegg; f.eks hel setjenester. De
sterste stordriftsfordel ene finnes sannsynligvis pa omrader der
tilgjengelighetsproblematikken ikke er fremtredende.

@kt transportbehov og mobilitet

| hvilken grad kommunesammenslutninger vil fare til gkt transportbehov for
befolkningen er avhengig av bosettingsstrukturen og en rekke geografiske forhold, og vil
dessuten ha sammenheng med hvordan dagens reisemenster er nar det gjelder
arbeidsreiser og reiser i forbindelse med handling og ulike servicetilbud. Dette har igjen
sammenheng med kommunenes senterstruktur og lokalisering av eksisterende
servicetilbud og arbeidsplasser. Mobiliteten i ulike deler av befolkningen vil dessuten
variere. Eldre personer som ikke kjarer bil og som bor perifert i forhold til nytt
kommunesenter, vil f.eks vaae en gruppe som kan komme spesielt darlig ut ved
sentralisering av legesenteret. For avgrensede grupper av befolkningen kan en imidlertid
tenke seg spesiell tilrettelegging for & avhjelpe eller dekke transportbehovet.

Vestlandsforskning har belyst konsekvensene av kommunesammensl utninger for
innbyggernes private reiser gjennom casestudier av to "tenkte” sammensutninger. (Hayer
m.fl. 2003). | analysen hevdes det at de akte transportkostnadene kan bli sa store at de
kommer pa niva med effektene av kostnadseffektiviseringen. Vestlandsforskning viser
ogsatil at det kan bli store sosiale kostnader og at konsekvensene kan bli akt
marginalisering av grupper av innbyggere og hele lokalsamfunn. De viser f.ekstil at i den
ene case-studien vil noen av innbyggerne fa gkt sin reiseavstand til legesenteret med 170
km hver vei, ved sasmmendlaing av fem kommuner og et tilsvarende antall legesentra.
Dette representerer sannsynligvis en form for "verste tilfelle”’, og er ikke nedvendigvis
representativt for hvilke lokalpolitiske valg som blir tatt ved aktuelle

kommunesammensl utninger.

Tjenestetilbudets tilgjengelighet

| tillegg til geografisk tilgjengelighet vil tilgjengelighet ogsa dreie seg om ndr pa dagnet
en tjeneste er tilgjengelig, hvor lang ventetiden pa en legetime er osv. En kan tenke seg
avveininger mellom geografisk tilgjengelighet og tilgjengelighet i form av nar pa degnet
tjenesten er "&pen”. A prioritere geografisk tilgjengelighet, kan bety at det er fa personer
til & betjene et tilbud pa hvert sted tjenesten er lokalisert. En kan f.eks tenke seg at en
kommune kan velge mellom a ha mange sma bibliotekfilialer med liten dpningstid og &
samle hele tilbudet i ett hovedbibliotek med mer utvidet dpningstid.
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Med innfaring av ny datateknologi innfares begrepet " degndpen” forvaltning, som tenkes
a bedre servicen overfor innbyggerne ved at innbyggerne kan logge seg pa internett nar
som helst pa degnet for & sake etter informagion eller fa utfart tjenester, f.eks utfylling av
byggesgknader. Den nye datateknologien kan imidlertid ikke erstatte "ansikt til ansikt’-
tjenestene. Hjemmesykepleien kan ikke skifte bandasjer eller hjelpe bestemor & sté opp
over nettet. Denne teknologien vil derfor ferst og fremst fa betydning for de tjenestene der
personlig kontakt er lite viktig. Dette er ogsa de tjenestene der geografisk tilgjengelighet
sannsynligvis betyr minst. Vi kan derfor ikke forvente at innfaring av ny teknologi i
saalig grad vil redusere betydningen av geografisk tilgjengelighet ved
kommunesammenslutninger.

3.3.5 Sammenheng mellom kommuneinndeling og likhet og tilgjengelighet i
tjenesteproduksonen ?

Gjennomgangen indikerer at de sma kommunene har bade mulighet og evnetil &
produsere nasjonale velferdstjenester, som er minst pa hayde med og til dels har et starre
omfang enn tjenestetilbudet i starre kommuner. Dette er mulig gjennom en omfattende
utjevning av inntekter mellom kommunene og fordi en stor del av de minste kommunene
har lokale inntekter og regionalpolitisk begrunnede tilskudd som gir dem et hgyere
inntektsniva enn starre kommuner.

Det synes ut fra denne gjennomgangen a vaae inntektsforskjeller snarere enn
kommunesterrel se som forklarer forskjellene i omfanget av tjenesteproduksonen. Ved
eventuelle kommunesammenslutninger vil en pa sikt kunne fa endringer i
inntektsfordelingen som gar i disfaver av de minste kommunene; enten ved at
regionaltilskudd gar inn i felleskassa éller ved at en liten rik kommune ma dele sine
inntekter med starre nabokommuner. Befolkningen i sma og rike kommuner vil risikere et
darligere tjenestetilbud ved sammenslding med en fattigere og kanskje starre kommune,
siden det sannsynligvis ikke vil vaare finansielt mulig & heve ale innbyggernei en
sammend att kommune opp pa det samme tjenesteniva som den lille rike kommunen.
Dette gir svake incitamenter for en del av de minste kommunene til & medvirke i
sammend utninger, selv om de riktignok far beholde tilskuddene i en relativt lang
overgangsperiode.

I nntektsforskjellene mellom sma og sterre kommuner er i stor grad regionalpolitisk
begrunnet og det er en bevisst politikk at de fleste kommuner under 3000 innbyggere og
kommuner i Nord-Norge skal ha et bedre tjenestetilbud enn andre kommuner. Ved en
sammenslding av kommuner vil regionaltilskuddene erstattes med inndelingstilskudd som
etter 10-15 ar faller bort og gar inn i felleskassen. Siden regionaltilskuddet gis som et fast
belap pr kommune og ikke f.eks pr innbygger i perifere omréder og/eller omréder med
svak nagingsstruktur, vil en sasmmendaing av 2 sma kommuner i et slikt omrade over 10-
15 ar fere il at disse midlene gér inn i felleskassa, selv om den sammensl&tte kommunen
fremdeles er like perifer og nagingsfattig. Dette innebaaer for sa vidt en
inntektsutjevning, men en dik utjevning kan synes a komme i konflikt med begrunnelsen
for regionaltilskuddet.

Forholdet mellom tjenesteproduksjon, folketall, sentralitet og inntekter ser ikke ut til &

vage systematisk analysert. NIBR har gjort en analyse for enkelte tjenesteomrader som
indikerer at tjenesteproduksgoneni sterre, usentrale og spredt bosatte distriktskommuner
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ikke er sa god som i mindre kommuner. Her uttales det at ” Studien indikerer at
mulighetene for & utnytte fordelene ved sammenslaing kan vaa e betinget av beliggenhet
langsen sentrum— periferi dimensgion. Hvis sasmmenslainger resulterer i at det blir flere
folkerike kommuner i utkantene, er utsiktene til forbedringer i tjenestetilbudets omfang og
kvalitet heller sma. Store perifere kommuner ser ut til & tape pa to fronter; de har ikke
fordelen av tette, nare forhold , og heller ikke fordelen av & befinne seg neer kvalifisert
arbeidskraft.” (Hovik og Myrvold 2001). Fire relativt sett "sma’ tjenesteomrader kan
vage et for lite grunnlag til &trekke en generell konklusion om tjenesteproduksjonen i
sterre distriktskommuner. Det er ogsa uklart om de store distriktskommunene eventuelt
har darligere tjenesteproduksjon fordi de er arealmessig store, spredtbygde og/ eller
usentrale eller fordi de har lave inntekter.

34  Tjenesteprodukgonenstilpasning til befolkningens behov

34.1 Christiansenutvalgets vurderinger og konklusjoner.

Dette kriteriet er avledet framalet om effektiv ressursbruk, der det settes fokus pa
prioriteringseffektiviteten som vil si at kommunene skal fordele sine ressurser mellom
sine oppgaver pa en méate som gir best velferd for befolkningen. Det antas at det er en
desentraliseringsgevinst forbundet med a overlate til kommunene a variere
tjenestesammensetningen. Desentraliseringsgevinsten er antatt & vage starst nar
kommunene er homogene i forhold til befolkningens gnsker og det er stor forskjell i
preferanser mellom kommunene.

Behovet for kommunale tjenester varierer mellom kommunene som falge av ulik
befolkningsstruktur og fordi lokale naaingsmessige og geografiske forhold varierer.
Omfanget av private tjenestetilbud vil ogsa variere og fere til at enkelte kommuner mata
pa seg oppgaver som i andre kommuner dekkes av private tilbud.

Chrlsilansenutvalget vurderte tre forhold i tilknytning til dette kriteriet;
hvordan innbyggernes tilfredshet med tjenestetilbudet varierte med
kommunestarrelse (malt etter antall innbyggere)
hvordan kommunestarrel sen kan pavirke kommunenes evne til 8 omstille
tjenestetilbudet til endringer i befolkningens ansker
hvordan kommunesterrel se pavirker bredde og dybde i tjenestetilbudet.

Utvalget trekker (kap. 7.2.11 ) fram felgende hovedresultat i forhold til dette kriteriet:
" Det er pavist at befolkningen i sm& kommuner (mindre enn 9000 innbyggere i
under sgkel sen) uttrykker starre tilfredshet med tjenestetilbudet og at omstillingsevnen til

endrede behov er starrei smékommunene. Pa den andre siden har store kommuner sterre
bredde og dybde i tjenestetilbudet” .
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3.4.2 Innbyggernestilfredshet med kommunen

Christiansenutvalget tar utgangspunkt i en hypotese avledet av Dahl og Tuftes (1973)
antakel ser om sammenhengen mellom sterrelse og systemkapasitet. Systemkapasitet har
sammenheng med tilgang pa ressurser og antatt sterre frihetsgrader nér det gjelder valg av
|asningsalternativer. @kende starrelse gir starre fleksibilitet som skulle kunne utnyttes til
a oppna bedre resultater. Ut fra et dikt resonnement skulle innbyggerne vaae mer
tilfredse i store enn i sma kommuner. Pa den annen side kan sterre kommuner vagre mer
komplekse og mindre oversiktlige og koordineringsproblemene derfor vaae starre.

Utvalget fikk undersekt befolkningens tilfredshet med tjenestetilbudet gjennom intervju
med 1000 personer i 65 kommuner inndelt etter starrelse. De intervjuede ble konfrontert
med 26 tjenester og ble bedt om & uttrykke grad av tilfredshet med tilbudet.
Undersgkel sen viste ganske entydig at befolkningens tilfredshet med kommunale tjenester
avtar med stigende folketall for de fleste tjenestene. Unntakene var tjenester som offentlig
transport, gatebelysning , vannforsyning og avlgp. Utvalget viser til at en dansk studie
bekrefter en tilsvarende sammenheng mellom tilfredshet og kommunesterrelse i

Danmark.

| St.melding nr 32(1994-95) refereres det til en sparreundersgkelsei regi av Norges rad
for anvendt samfunnsforskning (NORAS), der folk ble spurt om ulike sider ved
kommunen. Resultatet er presentert i en rapport (Rose m.fl. 1994). Det viktigste resultatet
fra denne rapporten er at folk generelt sett er tilfredse med kommunenes tjenestetilbud.
Det konkluderes ogsa med at kommunestarrelse ikke synes a ha szerlig betydning for
folks vurdering av kommunens generelle tjenestetilbud. Det er dessuten bare en svak
tendensttil at folk er mindre tilfredse jo lengre reiseavstand de har til kommunesenteret.
Dette sees som et uttrykk for at store deler av tjenestetilbudet er desentralisert internt i
kommunen. Variagonene i tilfredshet blir starre ndr en ser pa de enkelte tjenestene. Det
er bare for tekniske tjenester og kommunenes fritids- og kulturtilbud at tilfredsheten gker
med gkende kommunesterrelse. Tilfredsheten med lege- og helsetjenester ligger pa et
stabilt niva, uavhengig av kommunesterrelse og tiltak for barn og ungdom. For de evrige
tjenesteomradene synker tilfredsheten med stigende innbyggertall.

| en analyse av kommunestrukturens betydning i Baldersheim m.fl (2003) vises det ogsa
til en analyse av innbyggernes tilfredshet med kommunens tjenesteproduserende og
problemhandterende virksomhet. Innbyggernes tilfredshet brukesi denne analysen som
mal pa kommunenes styringsevne. Tankegangen bak er at kommunene viser styringsevne
dersom de er i stand til atilfredsstille sine innbyggere. Grunnlaget for analysen er en
landsomfattende sparreundersgkel se fra 2001. Respondentene ble bedt om a gi uttrykk for
sin tilfredshet med 25 ulike tjenester, pa en skalafra 0 til 4. Resultatene viser at i
giennomsnitt er befolkningen minst forngyd med byggesaksbehandling, informagon til
innbyggerne og miljgverntiltak, mens det er mest tilfredshet med tjenester som vann,
kloakk og renovasjon, bibliotek og kultur og helsetjenester. De tunge tjenesteomradene
skoletilbud og tjenestetilbud for eldre kommer mer midt pa skalaen.

Denne undersgkel sen (Baldersheim m.fl. 2003) viser, som de andre undersgkelsene vi har
referert til, at tilfredsheten med en rekke kommunale tjenester avtar med gkende

kommunestarrel se. Dette gjelder saalig tjenester for eldre og ogsa i noen grad barnehage
og skole. For helsetjenester kan en ikke spore en slik sammenheng. Befolkningen er stort
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sett ganske forngyd med hel setjenestene uansett bosted. For vann, kloakk og renovasion
er det tendens til at befolkningen er noe mindre forngyd med tjenestene i de aller minste
kommunene (under 2500 innbyggere) enn i de andre kommunene. For boligtjenester,
veier og byggesaksbehandling er det ingen helt klar tendens. For bibliotek og andre
kulturtilbud er det en tendens til gkende tilfredshet med gkende kommunesterrel se. Et
unntak her er at innbyggerne i de aler minste kommunene er litt mer forngyd enn
gruppen med 2500-5000 innbyggere. For parker, grantanlegg, |ekeplasser og sportstilbud
er tendensen ogsa den samme. For miljeverntiltak og informagon til innbyggerne er det
ingen klar sammenheng med starrelse, med et unntak. Her er innbyggerne i kommuner
med over 100000 innbyggere minst tilfredse. Respondentene er ogsa spurt om hvor
forngyde de er med tjenestetilbudet som helhet. Her er det ganske entydig at tilfredsheten
er sterst i kommuner med under 7500 innbyggere. Deretter er tilfredsheten noe lavere i
kommuner med 7500 til 15000 innbyggere, enna litt lavere i kommuner opptil 50000
innbyggere og aller lavest for kommuner med over 100000 innbyggere.

Ingen av undersgkel sene som er referert ovenfor om befolkningens tilfredsstillelse med
tjenestetilbudet underbygger hypotesen om at tilfredsstillelse har noe med systemkapasitet
agjere, dersom systemkapasitet antas a vaae avgjarende for kommunens styringsevne.

De foreliggende undersakel sene ma sees i sammenheng med gjennomgangen av
omfanget av kommunenes tjenestetilbud, jfr avsnitt 3.2 og gjennomgangen av
finansieringen, jfr avsnitt 3.1. Det er vanskelig a vurdere hva slike sperreundersgkel ser gir
uttrykk for. Det er trolig at resultatet av undersakel sene blant annet pavirkes sterkt av
variagoner mellom kommunene nédr det gjelder inntektsniva, standard pa tjenestetilbudet
og forskjeller i behov mellom kommunene.

| St.melding nr 32(1994-95) uttales det ogsa at innbyggernes vurdering av tjenestetilbudet
ma sees i sammenheng med béde standard pa tjenestetilbudet og forskjeller i behov og
gkonomiske forutsetninger mellom innbyggerne. Analysene ble ikke antatt & gi grunnlag
for "skarpe” konklugoner om sammenhengen mellom kommuneinndeling og lokal
tilpasning i tjenestetilbudet. Regjeringen uttalte ogsa at ulikhetene i inntektsniva,
tjenestetilbud og finansieringsgrunnlag farst og fremst métte pavirkes gjennom skatte- og
overfaringssystemet, og i mindre grad gjennom endringer i kommuneinndelingen.

34.3 Omgillingsevne

Christiansenutvalget antok at kommunesterrelsen kan pavirke kommunenes evnetil &
omstille tjenestetilbudet til endringer i befolkningens ensker. Det gnskede tjenestetil budet
endres over tid pga endringer i adersfordeling osv, mens det faktiske tjenestetilbudet
endres noe senere pga tregheter i tilpasningen. Mangelfull omstillingsevne ble antatt &
svekke tilfredsstillelsen av befolkningens behov. Omstillingsevne ble ogsa brukt om
organisasonsmessige endringer og styringsevne. Utvalget viser til en undersgkelse av
Borge og Rattsg (1991,1992) der en ser pa endringer i samlet driftsbudsjett sett i forhold
til endringer i aderssammensetningen, og hvor lang tid det tar & gjennomfare en
tilpasning, som et mal pa tilpasningstreghet eller omstillingsevne. Malt pa denne maten
viste det seg at sma kommuner (under 5000 innbyggere) hadde sterre omstillingsevne enn
de store kommunene.
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34.4 Breddeogdybdei tjenestetilbudet

Problemstillingene rundt bredde og dybde i tjenestetilbudet er farst og fremst knyttet til
tjenester, varianter av tjenester eller behov som hver for seg gjelder en liten andel av
befolkningen og som for sma kommuner gjelder et lite antall personer. De antatte
problemene er saalig knyttet til to forhold, som har ssmmenheng med hverandre:

Dimensjoneringen av tilbudet. Dette er farst og fremst et kostnadssparsmal.
Praktisk tilrettelegging av tilbudet kan kreve lokaler og investeringer samt
driftsutgifter som gir hgye kostnader pr bruker nér det er fa brukere. Dette kan
f.eks gjelde skjermet enhet for demente, SFO-ordningen pa sma skoler, tilbud
til personer med spesielle pleie- og omsorgsbehov. Dimensjoneringen er ogsa
knyttet til stillingssterrelser. Dette har igjen sammenheng med rekruttering.
Rekruttering av kompetent personale. Det kan veare vanskelig & rekruttere folk
med spesialkompetanse i sma stillingsbraker. Dette kan f.eks vagre et problem
i musikkskolen, eller i forhold til jordmortjenesten og stillinger som f.eks
barneverspedagog, psykiatrisk sykepleier osv.

Konsekvensene av disse problemene kan vage:
- Lav kostnadseffektivitet
Et bedre tilbud enn ”behovet” tilsier
Dérlig kvalitet/brukertilpasning.
Liten valgfrihet for brukerne
At tjenesten ikke blir tilbudt

Siden det koster sipass mye a etablere et tilbud, kan en tenke seg at nér tilbudet farst
etableres s ma det dimensjoneres ut fra et visst antall brukere. For idet hele tatt & kunne
etablere et kulturskoletilbud, ma kulturskolen dimensjonerestil en viss starrelse for &
kunne rekruttere lagrere, kunne gi et minimumstilbud innenfor ulike disipliner osv. Dette
kan bety at tilbudet blir bedre enn hva som ”strengt tett” er nadvendig. Dette er i en
forstand positivt for brukerne, men ikke nadvendigvis prioriteringseffektivt. Det kan veae
vanskelig & vurdere om en dlik effekt skal betegnes som lav kostnadseffektivitet eller hgy
tjenestekvalitet.

Dérlig kvalitet eller brukertilpasning vil ferst og fremst oppsta dersom kommunen ikke
har riktig kompetanse. Kvaliteten kan ogsa bli darlig fordi tjenesten er sérbar. Dersom
kommunen har bare er en person med riktig kompetanse, vil kvaliteten kunne forringes
ved sykmeldinger, permisjoner o.l. | andre tilfeller vil det ikke vaare mulig atilby
tjenesten uten riktig kompetanse. Hvis man ikke har lagrere pa kulturskolen som kan spille
obo, kan man ikke gi dette tilbudet. Man kan heller ikke gi tilbud om fysioterapi uten en
fysioterapeut.

Nér det er fa brukere vil det ofte ikke vagre grunnlag for mer enn en lege, en
barnevernspedagog etc. Dette innebaarer liten valgfrihet for brukerne.

Selv om det er lett atenke seg at de minste kommunene har problemer med mange av de
"smd’ tjenestene, er det ikke nadvendigvis dik at dette farer til et darligere tjenestetilbud,
siden det fins ulike méter & lgse problemene pa. Kommunene kan f.eks

Kj@pe tjenester av private eller av andre kommuner.

Etablere interkommunalt samarbeid.
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Organisere tjenestetilbudet i samdrift med andre tjenester for & redusere
smadriftsulempene og sikre et tilbud. F.eks organisere driften av SFO i
samarbeid med barnehage eller skole. Opprette hele stillinger ved &
kombinere stillinger innenfor ulike tjenester som krever liknende
kompetanse osv.

Christiansenutvalget hevdet at bredde og dybde i tjenestetilbudet varierer med
kommunesterrelse. Det ble der vist til at store og urbane kommuner har behov som krever
spesielle tjenester, f.eks innen byfornyelse og ungdomsarbeid og at store kommuner har
bedre forutsetninger for & gi spesialiserte tjenester som krever hgy utdanning. Utvalget
hadde imidlertid begrenset dokumentasjon a stette seg til. Den eneste empirien de viser til
er to undersekelser (Harsheim og Sandvin (1991) og Harsheim og Rose (1991) av
kommunenes evne til & utvikle tjenestetilbudet i form av organisasjonsendringer i helse-
og sosialsektoren generelt og mer spesielt i forbindelse med HV PU-reformen. Det pekes
pa at starre kommuner har mest utviklingsarbeid og ligger lengst fremmei

organi sasjorsmessige nyvinninger.

Bredde og dybde i tjenestetilbudet for sma kommuner har fatt relativt bred
oppmerksomhet gjennom forskningsprosjektet sma kommuner og
generalistkommunekravet, som er gjennomfert av NIBR og dokumentert i tre rapporter
skrevet av forskerne Sissel Hovik og Trine M. Myrvold.®> NIBR har spesielt tatt for seg
omsorgen for psykisk utviklingshemmede, skolefritidsordningen og kommunale
kulturskoler. Det er giennomfert case-studier i fire sma kommuner med rundt 2000
innbyggere, der en ved valg av kommuner har tatt hensyn til at de skal varierei forhold til
sentralitet. Disse case-studiene gir en del indikasjoner p& hvordan sma kommuner
opplever og l@ser en del problemstillinger knyttet til bredde og dybde i tjenestetilbudet og
hvilke utfordringer de star ovenfor. Det er imidlertid usikkert om resultatene kan
generaliseres til andre tjenesteomrader eller til smdkommuner generelt.

Ut fra disse dybdestudiene oppsummerer Myrvold (2001) fordelene knyttet til
tjenesteproduksionen i sma kommuner generelt sett i tre stikkord: Nagrhet, oversiktlighet
og fleksibilitet. Oversiktlighet synes & gi ganske gode forutsetninger for omprioritering av
ressurser og innsats etter behov. Utfordringene for smakommunene er knyttet til
rekruttering av fagfolk, etablering av fagmilj@ og smakommunenes muligheter for a ha
spisskompetanse og til & gi innbyggerne et differensiert og bredt tilbud av tjenester.

Undersgkelsene i Myrvold (2001) viser at selv om legedekningen er sterst i de minste
kommunene, er det de sma kommunene i utkantene som har starst problem med a
rekruttere leger. De opplever hgyere turnover og ma ofte dekke legebehovet gjennom
vikariater. Dette kan fare til lavere kvalitet pa tjenestene. En vet imidlertid mindre om
dette er et smakommuneproblem, et problem for distriktskommuner eller et problem for
kommuner i Nord-Norge. Casestudiene viste at kommunene har vanskeligheter med a
konkurrere om lgnns- og arbeidsforhold i sykehus, sterre kommuner og private
legesentra. Kommunene har ingen muligheter til atilby et differensiert legetilbud i
forhold til legens kjann, kvaifikagoner mv angar, siden de har for fa legestillinger. De
undersgkte kommunene har hatt problemer med a ivareta forebyggende eller langsiktige
oppgaver, som miljerettet helsevern, utvikling av planer for pasientgrupper og til dels
skol ehel setjenesten.

° Prosjektrapport 2001:1, 2001:8 og 2001:19 fraNIBR.
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Utfordringene innenfor kommunehel setjenesten for sma kommuner er knyttet til &
rekruttere fagfolk generelt og saalig leger og sykepleiere, samt fagfolk i sma
stillingsbreker. Det er dessuten en utfordring & ha tilstrekkelig faglig kapasitet til & kunne
prioritere arbeid med forebyggende og miljerettet helsevern. Videre er det vanskelig & gi
befolkningen et differensiert legetilbud og et problem at enkeltpersoner blir sterkt
belastet, fordi de er alene om ansvaret for en tjeneste (Myrvold 2001).

Ansvaret for psykisk utviklingshemmede ble overfart fra fylkeskommunene til
kommunene fra 1991. Hensikten var blant annet & integrere de funksonshemmede i
naarmiljeet. Tiltak og tjenester skal gisi tilknytning til lokalmiljget og det vanlige
serviceapparatet i kommunene. Casestudiene i NIBR-undersgkelsene viste at de fire
kommunene har tilrettelagt tjenestene for psykisk utviklingshemmede forskjellig.
Oppsummeringsvis nevnes de viktigste utfordringene for de sma kommunene som a ha
tilstrekkelig (spiss-)kompetanse til &ta seg av brukere med spesielt vanskelige og
sammensatte problemer, samt a fa tilstrekkelig mange brukere pa samme funksjonsniva til
at de kan fa et fellestilbud, og til at de kan ha glede av & vare sammen. Det kan ogsa
vage vanskelig & fa gitt et godt og variert fritidstilbud til brukerne. | forhold til de ansatte
nevnes utfordringer ndr det gjelder afa et arbeidsmiljg med hensyn til kompetanse og
erfaringsutveksling og med hensyn til de sosiale aspektene ved ikke & arbeide aene.
@konomisk kan uforutsette gkninger i kostnadene til enkeltbrukere representere et
problem. (Myrvold 2001).

For skolefritidsordningen fant NIBR at det var store forskjeller mellom kommunene i
bruk av tilbudet, noe som kan ha sammenheng med ulikheter i behovet. Forskjeller i bruk
kan ogsa ha sammenheng med forskjeller i tilbudets innhold. Det kan vaare kostbart a
tilby SFO i sma skolekretser og det kan veae lite sgkning til ordningen. Det er videre
vanskelig & fa ansatt personale med fagutdanning (Myrvold 2001).

For kulturskolen er det ogsa store ulikheter mellom de fire casskommunene i
organisering, tilbud og deltakelse. Som falge av sma stillingsbraker og til dels lave
Ignninger er det vanskelig arekruttere kvalifiserte instrukterer. Det er ogsa en utfordring
A etablere et variert tilbud, spesielt nar det gjelder andre kulturuttrykk enn musikk
(Myrvold 2001).

3.4.5 Sammenheng mellom kommunesterrelse og tjenestenes tilpasning til
brukernes behov.

Gjennomgangen av dette kriteriet viser at befolkningen i sma kommuner gjennomgaende
er mer forngyd med tjenestetilbudet enn starre kommuner og at omstillingsevnen
muligens er bedre i de sm& kommunene. Undersgkelser viser ogsa at de starste
kommunene stort sett kommer darlig ut av slike sasmmendlikninger. Samtidig har de
minste kommunene sterre utfordringer enn de starre nar det gjelder bredde og dybde i
tjenestetilbudet, men det er samtidig uklart hvordan dette dar ut i tjenestetilbudet.

Det er betydelige metodiske problemer med a finne sammenhenger mellom starrelse og
tjenestetilbudets tilpasning til lokale behov- eller den sakalte prioriteringseffektiviteten.
Sett i sammenheng med vurderingen av kriteriet "likhet og tilgjengelighet” i
tjenestetilbudet, tyder empirien pa at de sma kommunene har et rimelig godt og
brukertilpasset tilbud pa de brede velferdstjenestene som berarer brukerne av barnehager,
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skolelever og de eldre. At de sma kommunene kommer bedre ut enn de starre
kommunene, har dpenbart ssmmenheng med forskjeller i inntektsniva, uten at vi kan
pasta at det forklarer hele forskjellen.

Kommunene ma bade forholde seg til befolkningssammensetning, innbyggernes behov og
nasjonae lover, regler og feringer for omfang og standard pa kommunale tjenester. Det
vil vaae ulikt fra tjeneste til tjeneste hvor stor grad av lokal tilpasning som er mulig.
Innbyggernes tilfredshet vil vaare avhengig av hvilke forventninger de har til kommunens
tjenester og hva de opplever at kommunen yter i forhold til disse forventningene.
Forventningene vil dels vaare preget av nasjonale mdl, standarder og krav il
tjenestetilbudet som kommuniseres fra Storting, regjering , fagdepartementer, direktorater
osv. Dels vil forventningene vaae preget av hva kommunen rent faktisk tilbyr og hvordan
dette kommuniseres ut til innbyggerne. Maling av tilfredshet vil dermed like gjerne
innebagre tilfredshet i forhold til forventninger i forhold til nasonale mal, krav og
standarder som tilfredshet med tilpasning til lokale behov.

Serensen og Hagen (2000) viser ogsatil at statlig styring skaper demokratiproblemer. De
uttaler at ” Ledelsen i kommunene blir mer opptatt av statlige signaler enn av signaler fra
|okal befolkningen. Satlige reguleringer blir argumenter i prioriteringsdiskusoner internt
i kommunene. Interessegrupper og sektorforkjempere vil visetil statlige” signaler”,
lovbestemmel ser og rettigheter i sin argumentasjon for bevilgninger til egen sektor. Det
blir statlige regler som skal etterleves, ikke velgernes anskemal. Kommunen stimuleres til
arapportere resultater til statlige myndigheter, ikke til de egentlige oppdragsgivere,
kommunens velgere. Og det blir viktigere a drive lobbyvirksomhet overfor departement
og Sortinget for & fa gkte overferinger til egen kommune, enn a holde kontakt med egne
velgere.”

35 Utnyttelseav stordriftsfordeler

3.5.1 Christiansenutvalgets vurderinger og konklus oner

Stordriftsfordeler defineres som fallende gjennomsnittskostnader med gkende produksjon
av en vare eller tjeneste. Christiansenutvalget viser til at det foreligger en rekke
internagonale studier av stordriftsfordeler i produksjonen av kommunale tjenester. Det er
likevel en hovedkonklusion fra utvalget at stordriftsfordeler ikke synes & vagre viktig i
kommunesektoren.

Hovedresultatene fra utvalgets undersekelser vedr stordriftsfordeler var:

" Det er pavist stordriftsfordeler innen kommunal administrasjon, grunnskolen,
helseinstitusjoner og tjenester innen teknisk etat. Sma kommuner gir haye kostnader for
driften av disse tjenester. Smadriftsulempene er betydelige for kommuner med mindre enn
5000 innbyggere. For enkelte tjenester er det stordriftsfordeler ogsa ut over 5000
innbyggere, og for enkelte tjenester er bosettingsmanster et avgjarende. Sordriftsfordelen
er knyttet til tjenesteproduksonens omfang, og bestemmes ikke alltid av
kommunestarrel sen.”
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3.5.2 Stordriftsfordeler, kostnadsstruktur og tjenestetype

En ber skille mellom potensialet for utnytting av stordriftsfordeler og sannsynligheten for
realiseringen av stordriftsfordeler. Det er ingen automatikk i at en sasmmenslutning
medferer de organisasjonsmessige endringene som skal til for & redisere
stordriftsfordelene. Dette vil vaae opp til de politiske besutningene i kjglvannet av en
sammenslutning. Palengre sikt vil imidlertid en effektivisering av tjenesteproduksjonen,
farst og fremst innen administragonen, tvinge seg frem, siden de sammensluttede
kommunene mister inndelingstilskuddet® etter 10-15 &r.

| Hansen m.fl (2003) er kommunenes tjenesteproduksion gjennomgatt systematisk i
forhold til faktorer som produksjonsstruktur og tjenestetype med tanke pa a avklare hvilke
egenskaper ved tjenesteproduksonen som gir grunnlag for stordriftsfordeler. Vi har i det
falgende tatt utgangspunkt i denne systematiseringen, men har ogsa foretatt egne
vurderinger og dessuten hentet inn stoff fra andre kilder.

Produksjonsstruktur

Stordriftsfordeler er tradigonelt knyttet til anlegg med hgye faste kostnader; dvs
anleggsbetingede faste kostnader og relativt lave variable kostnader; Nar produksjonen
aker vil de faste kostnadene fordeles pa flere enheter, dlik at gjennomsnittskostnaden
reduseres. Siden kommunene i hovedsak produserer tjenester, med en Ignnsandel pa 60-
70% av utgiftene, sier det seg selv at vi ikke kan forvente betydelige stordriftsfordeler i
tradigonell forstand. Anleggsbetingede faste kostnader vil vaare knyttet til avskrivninger
og til forskjellige kostnader som er uavhengige av bruken av anlegget. En vil kunne
oppna stordriftsfordeler dersom antall anlegg kan reduseres. Nar det blir flere elever pr
skole eller flere pasienter pa sykehjemmet vil gjennomsnittskostnaden for de
anleggsbetingede faste kostnadene synke, siden disse kan bli fordelt pa flere elever eller
flere pasienter. To eller flere kommuner som vurderer ssmmendding vil allerede sitte med
en omfattende infrastruktur bestéende av en rekke anlegg. A realisere anleggsbetingede
stordriftsfordeler fullt ut vil forutsette en aternativ anvendelse av eksisterende anlegg
som blir til overs.

Kapasitetsbetingede faste kostnader er kostnader som er faste inntil
produksjonskapasiteten er utnyttet. En form for stordriftsfordeler oppstar fordi
ressursinnsatsen bestemmes av kapasiteten, samtidig som det kan vaae vanskelig a
utnytte kapasiteten fullt ut. Flere elever pr klasse vil kunne medfare at kostnader pr elev
reduseres, dersom det er ledig kapasitet i klassen dlik at en ikke trenger & gke
legrerressursene. Pa et sentralbord eller bibliotek vil det vaare ngdvendig med en
minimumsbemanning for & holde dpent. Det ma vagre en nattevakt pa sykehjemmet.
Denne bemanningen vil representere en fast utgift uavhengig av antall henvendel ser,
besgk eller pasienter. Besgket kan gke en del uten at bemanningen trenger & gkes. Blir det
plutselig svaat mange henvendelser vil kapasiteten sprenges og det ma ansettes flere. De
faste kostnadene har dermed karakter av a vaare sprangvise. K apasitetsbetingede faste
kostnader kan vaae knyttet til produkson som skjer i anlegg, f.eks skoler eller sykehjem.
De kan ogsa vaae knyttet til ulike typer oppgaver i kommunene som krever
spesialkompetanse, men der det er for fa brukere til & utnytte en full stilling. Siden det kan
vage vanskelig a rekruttere spesialkompetanse i sma stillinger, kan kommunene velge &
opprette en kapasitet utover det som er ngdvendig ut fraantall brukere. | praksis kan det

® Tilsvarende eventuelle regionaltilskudd og basistilskudd for de sammens| uttede kommunene
(basistilskudd beholdes for en kommune).



vage vanskelig a vurdere om f.eks hay legedekning er et resultat av anske om hgy kvalitet
eller en tilpasning til en vanskelig rekrutteringssituason.

Tjenestetype

Kommunale tjenester kan sorteresi private og kollektive goder. Kjennetegnet ved
kollektive goder er at en persons forbruk av godet ikke fortrenger andres forbruk (lav grad
av rivalisering). Dette er f.eks tilfelle ved veitjenester eller ved tilrettelegging for
friluftdiv. At en person bruker veien er ikke til hinder for at andre ogsa kan bruke den. Et
annet kjennetegn er at det ikke er mulig & utelukke noen fra godet nar det farst er
produsert. Det eksisterer stordriftsfordeler i den forstand at jo flere som bruker godet, jo
lavere blir kostnaden pr bruker. Siden det er vanskelig & fastsla hvem som bruker godet
kan det vaare vanskelig a beregne stordriftsfordelene. | sentraladministragionen vil
kostnader i tilknytning til politiske utvalg, sentrale planleggingsoppgaver, sentralbord og
bibliotek veare eksempler patjenester som har karakter av a vaae kollektive goder.
Private goder kjennetegnes litt enkelt av at vi kan identifisere brukerne. Noen av de
private tjenestene er personlig tjenesteyting som i hovedsak enten produseres i anlegg,
hjemme hos brukeren eller pa tjenesteyterens kontor. Dette gjelder farst og fremst
barnehagetjenester, skole og pleie og omsorgstjenester, som representerer en stor andel av
kommunenes ressursbruk. Disse tjenestene kjennetegnes av at tjenesten produseres
"ansikt til ansikt” med brukeren og at produksgon og forbruk derfor skjer samtidig. Andre
tjenester kan likne mer pa forretningsmessig tjenesteyting, der produksjonen enten kan
skje "angikt til ansikt”, pr brev, E-post eller over internett. Dette gjelder f.eks
byggesaksbehandling og seknadsprosedyrer i forhold til f.eks barnehageplass. For de
private godene vil andelen variable utgifter vaae hgy og det vil vaae lite
stordriftsfordeler. Dette gjelder saalig de tjenestene som ikke produseresi anlegg.

Potensiaet for stordriftsfordeler er sterst for tjenester med et stort innslag av faste utgifter
knyttet til produkgonen. For tjenester som er rene private goder, vil utgiftenei stor grad
vage variable og det vil i liten grad vaare mulig & hente ut stordriftsfordeler. For tjenester
som produseres i anlegg vil stordriftsfordelene bestemmes av muligheten for faare og
sterre anlegg og for a gke kapasitetsutnyttel sen.

Lokalisering

Potensialet for stordriftsfordeler er videre avhengig av om produksjonen skjer sentralt ,
desentralt eller hos den enkelte bruker. En kan skille mellom i hvilken grad en
kommunesammend ding automatisk vil fare til reduksion i antall anlegg, i hvilke sektorer
det vil kunne vaare politisk strid om sentralisering og i hvilke sektorer det av naturgitte
grunner ikke er mulig a sentralisere produksjonen. (Hansen m.fl. 2003).

Stordriftsfordeler i administrasjonen.

AdmlnlstraSJ onsutgiftene vil i hovedsak besta av |ennsutgifter og kan delesinn i:
Faste minimumsutgifter knyttet til at alle kommuner ma ha et politisk og
administrativt apparat for sentral styring av kommunen, samt utgifter
knyttet til radhuset. Disse utgiftene vil ha karakter av & vaare kollektive
goder og i hovedsak besta av |annsutgifter.
Sprangvis faste kosthader som har sasmmenheng med utnytting av
kapasiteten i administrasionen, f.eks nar det gjelder sentralbord, IKT.
Variable utgifter som varierer i takt med produksonen. Dette kan vaae
ulike typer saksbehandling, registreringsarbeid osv.
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De faste minimumsutgiftene vil fordeles pa flere innbyggere ndr kommunestarrelsen gker,
dik at det oppstar stordriftsfordeler. Jo flere sma kommuner vi dar sammen, jo
forholdsvis mer vil de faste minimumsutgiftene pr innbygger reduseres. Dette vil
sannsynligvis ogsa gjelde de sprangvis faste kostnadene, om enn i mindre grad.

Konklusjonene i Christiansenutvalgets utredning bygger pa analyser utfert ved
Universitetet i Trondheim. Departementet oppdaterte analysene i forbindelse med
St.melding 32 (1994-95). Den gjennomsnittlige administragonsandelen for ale
kommunene var ca 18%. De minste kommunene brukte mest til administragion, bade pr
innbygger og malt som andel av brutto driftsutgifter. | analysen er det isolert for andre
faktorer som ogsa pavirker administrasonsutgiftene; dvs inntektsniva,
befolkningssammensetning og bosettingsmanster bl.a. Nar det korrigeres for ulikheter i
disse faktorene, konkluderes det med at kommunestarrelsen har en effekt pa
administrasjonsutgiftene opp til en kommunestarrel se pa 5000 innbyggere. Det
konkluderes videre med at inntektsforskjeller pr innbygger er en viktig faktor bak
ulikhetene i administrasjonsutgiftene. For gvrig har aldersstruktur og befolkningsvekst
betydning, mens bosettingsmansteret ikke ser ut til a vaare viktig for
administrasionsutgiftene. Det ble ogsa beregnet samlet merutgift til kommuner som er
mindre enn 15000 og 5000 innbyggere. Den rendyrkede merutgiften til kommuner med
mindre enn 5000 innbyggere ble beregnet til 210 mill. kroner. Til sammenlikning ble de
samlede administrag onsutgiftene for alle kommunene beregnet til 10,5 mrd kroner.

Universitetet i Odlo gjorde videre en analyse der de beregnet de samlede mulige
effektiviseringsgevinstene i kommunal administragion. Det er beregnet hvor stort
merforbruk av ressurser til administrasion den enkelte kommune har ndr en tar hensyn til
at kommunene har forskjellige forutsetninger i forhold til inntektsniva, folketall,
bosettingsmanster osv. Mulighetene for effektivisering er malt i forhold til
sammenliknbare referansekommuner med lavest administragonskostnader pr innbygger.
Beregningene viste et samlet innsparingspotensial pa 25% eller ca 1000 kroner pr
innbygger. Innsparingspotensialet er relativt sett starst i de minste kommunene.
Mesteparten av dette innsparingspotensialet kan imidlertid tas ut uten 8 da sammen
kommuner.

To undersgkelser fra Danmark (ref i Lundtorp 2000) bekrefter ogsa at det er betydelige
stordriftsfordeler i administragon. Ifalge en undersegkel se fra Indenrigsministeriet som er
referert i Lundtorp (2000) er de dpenbare opp til en kommunestarrel se pa 18.000
innbyggere. Den sterste mangel pa stordriftsfordeler finnes blant de minste kommunene.
Det ble ikke funnet stordriftsulemper i administrasjonen.

Undervisning og barnehager
Tjenesteproduksjonen i grunnskoler og barnehager skjer innenfor anlegg, og produseres
vanligvis desentralisert. Kostnadene kan delesinn i:
Faste minimumsutgifter til skoleadministrasonen, pedagogisk-psykologisk tjeneste (PPT)
og andre tjenester som er felles for alle skoler og elever i kommunen. Disse utgiftene kan
fordeles paflere elever i en starre kommune, og representerer et stordriftspotensial ved
sammenslutninger av kommuner.
Det vil ogsa vaae en fast minsteutgift knyttet til hver skole og hver klasse.
| tillegg til disse faste minsteutgiftene kommer variable utgifter som
avhenger av aktivitetsnivaet.
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Utgifter pr elev blir mindre nér antall elever i kommunen gker, ndr skolesterrelsen gker
og nar klassesterrelsen aker. Effektiviseringsgevinsten i skolesektoren ved sammenslding
av kommuner vil ligge i utgifter til sentral skoleadministragon. Effektivisering utover
dette vil avhenge av om det skjer endringer i skolestrukturen, i form av faare og sterre
skoler og faare og starre klasser. Hvis en dik endring av skolestrukturen skal ha effekt er
det nedvendig at kapasiteten ved den enkelte skole og klasse ikke allerede er fullt utnyttet.
(Hansen m.fl. 2003). Det er ikke sikkert at en kommunesammenslutning vil medfare
endringer i skolestrukturen. Faktorer som er relevante her er bosettingsmenster,
kommunikasonsforhold, statlige lover og anbefalinger, press fra lokalmiljgene, historiske
forhold og politiske prioriteringer. Undersgkelser viser at det ikke er noen entydig
sammenheng mellom kvaliteten pa undervisningen og klasse- og skolesterrelsen. Starre
skoler kan vaae en betingelse for at elevene far et mer variert valgfagstilbud og laarerne
kan fa et starre og mer attraktivt arbeidsmiljg (Hansen m.fl. 2003).

Det er sannsynligvis lite innsparingspotensial nar det gjelder barnehager. Det er et stort
innslag av private barnehager, dekningen varierer mye og det er stor variagon i
oppholdstid og omfanget av tilbudet til den yngste aldersgruppen. Det er helt andre
forhold enn kommunegrenser som bestemmer kommunenes ressursinnsats — for eksempel
tilbudet av private barnehageplasser. Det meste av utgiftene er personellavhengige og det
er forholdsvis klare normer for hvor mange barn det bar veare pr ansatt. En sammenslding
av kommuner vil i seg selv ikke redusere tallet pa barnehager sik at kommunens utgifter
vil vagre upavirket.

Christiansenutvalget foretok undersgkelser av mulige stordriftsfordeler i grunnskolen.
Resultatet av undersekel sene viser at kommunegrensene representerer en hindring for
kostnadseffektivisering, men farst og fremst er skoleutgiftene haye fordi kommunene har
valgt en desentralisert skolestruktur. Analyser viste at klassestarrel sen er den bagende
enheten og at kommuner med over 4-5000 innbyggere har i gjennomsnitt bedre
klasseoppfylling enn de sma kommunene, og betydelig lavere gjennomsnittskostnad pr
elev. Antall klasser har ssmmenheng med bosettingsmensteret. Kommuner med relativt
likt bosettingsmanster har imidlertid valgt ulik skolestruktur. Dette viser at
skolestrukturen er historisk betinget og i sterk grad et resultat av kommunale
prioriteringer. Agderforskning gjorde en utredning for Christiansenutval get basert paen
modell for optimal skolestruktur. Det ble gjort beregninger for 7 utvalgte regioner med 6-
12 kommuner i hver region. | beregningene er ressursene til en optimal skolestruktur i
hver enkeltkommune sammenliknet med optimal kommunestruktur gitt at det sees bort fra
kommunegrensene. Resultatene av analysen viste at forskjellene med og uten
kommunegrenser er sd sma at det for de utvalgte omradene ikke antas a vaare noen
gevinster & hente ved a fjerne kommunegrensene. Det ble ogsa gjort beregninger for
mindre omrader der det er relativt tett bosetning rundt kommunegrensene. En fant for
disse omradene betydelige forskjeller i ressursbruk innenfor enkeltkommunene
sammenliknet med et omréde der to-tre kommuner er sammensluttet. P& bakgrunn av
disse analysene konkluderte Christiansenutvalget med at de starste gevinstmulighetene
ligger i et mer rasjonelt utbyggingsmenster innenfor dagens kommunegrenser. | omrader
med sammenhengende bebyggel se utover kommunegrensene kan imidlertid
kommunegrensene hemme et ragjonelt skoletilbud.

Pleie- og omsorgstjenester

Studier gir ikke entydige konklugoner med hensyn til om det er stordriftsfordeler i
administrasjonen i pleie- og omsorgssektoren. Analyser tyder pa at den faste
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minstebemanningen alle kommuner ma ha pa sentralt niva— innenfor pleie og omsorg
baretilsvarer 2-3 arsverk i hver kommune (ref til Toresen 2003 i Hansen m.fl. 2003)

Christiansenutvalget fant at det er stordriftsfordeler i institusjonsomsorg og at det var
smédriftsulemper for ingtitusjoner under 15 senger, mens stordriftsfordel ene stort sett er
uttemt ved 40 senger. For kapitalkostnadene fant utvalget at det var betydelige
smédriftsulemper for institugoner med mindre enn 30 senger, mens stordriftsfordelen var
uttemt ved ca 100 senger og at det derfor kan vaae anskelig @ ha kommuner som sikrer
klientgrunnlaget for institugoner med minst 40 plasser. Dette tilsier en kommunesterrelse
pa ca 5000 innbyggere. Christiansenutvalget pekte pa at det er komplisert & studere
sammenhenger mellom kostnader og kommunesterrelse fordi det er vanskelig amale
tjenesteproduksjonen og standardforskjellene.

Innenfor institugonsomsorg vil det vaae faste kostnader knyttet til hver institugon og
hver avdeling, i tillegg til de variable kostnadene som er avhengig av antall beboere.
Stordriftsfordeler knyttet til institusjonsomsorg skyldes at faste kostnader pa kommunalt
niva og ingtitusions- og avdelingsniva kan fordeles pa flere plasser nar antall plasser gkes.
Redlisering av stordriftsfordeler innebagrer sammenslaing til sterre ingtitugoner og at
institusioner med fa plasser legges ned. | den grad demografiske og
kommunikasjonsmessige forhold gjer det vanskelig a sentralisere institusjonsdriften, vil
stordriftsfordeler ikke kunne realiseres. Det er dyrt dinvestere i nye sykehjemsavdelinger
og det er jevnt over mangel pa sykehjemsplasser, det er derfor mindre sannsynlig med en
sterk sentralisering av institugonsomsorgen.(Hansen m.fl 2003)

For apen omsorg fant ikke Christiansenutvalget det mulig & pavise noen effekt av
kommunesterrelse for driftsutgiftene pr klient i hjemmehjelp, husmorvikartjeneste og
hjemmesykepleie. Hansen m.fl (2003) uttaler at det er knyttet faste utgifter til
administrasionen av hjemmetjenestene som gjar det mulig & hente ut stordriftsfordeler pa
den sentrale administragonen av tjenestene. |nnsparingsmulighetene er sannsynligvis
ganske beskjedne, og det er vanskelig & beregne disse utgiftene pa grunn av ulik
organisering av hjemmetjenestene. Selve produksonen av hjemmetjenestene skjer
desentralt og det vil vaae lite stordriftsfordeler & hente ut ved eventuelle
kommunesammens utninger. Hjemmetjenestene vil derfor vagre tilnaamet upavirket av
kommunesammenslutninger. Et unntak er omfanget av et generelt tilbud om heldegns
pleie og omsorg, der en sammendlatt kommune i utgangspunkt har bedre forutsetninger
for & kunne yte bistand hele dggnet. Analyser viste at det bare var kommuner med svaat
fa eldre som ikke hadde et generelt heldegns tjenestetilbud utenfor institusjon (Toresen
2003). Andre frivillige tjenester kan muligens effektiviseres eler tilbudet kan utvides.
Dette gjelder matombringing, rengjaringspatrulje, vaktmestertjenester, trygghetsalarm,
frisertjenester, fotpleie og en rekke fritidsaktiviteter eller eldresentra.(Hansen m.fl. 2003)

Helse- og sosialtjenester forevrig

De fleste av kommunenes helse — og sosialtjenester er personlig tjenesteyting.
Helsestagions- og skolehel setjenesten kan i en viss grad sies & produseres innenfor anlegg.
Alle kommuner er palagt & ha legevaktordning. Utviklingen de seneste &rene har medfeart
at kommunene har fatt ansvaret for relativt sma befolkningsgrupper, blant annet som
falge av nedbygging av institus onsomsorg. Dette gjelder blant annet omsorgen for
psykisk utviklingshemmede og psykiatrisk syke. (Hansen m.fl. 2003).
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Analyser indikerer klare stordriftsfordeler i legetjenesten, der saalig de minste
kommunene har en dyr tjeneste. Arsakene til at kostnadene er hgye i sma kommuner er at
det ofte er vanskelig & dele opp hele stillinger, selv om befolkningsgrunnlaget er for lite
til afylle opp en hel tilling. For det andre har mange kommuner betydelige
rekrutteringsproblemer til legestillingene, dik at de har mattet by opp lanningene eller
skaffe dyre vikarer. Det er ogsa potensielt klare stordriftsfordeler nér det gjelder
legevaktordning. Sma kommuner med en legestilling har ikke kapasitet til & drive egen
legevakt. Det er imidlertid relativt utbredt & innga legevaktsamarbeid med
nabokommuner. Stordriftspotensialet er derfor muligens allerede hentet ut gjennom dlikt
samarbeid. Innenfor helsestagons- og skol ehel setjenesten kan det vaae et potensial for
stordriftsgevinster ved sentralisering av denne tjenesten. Her vil imidlertid
bosettingsstrukturen, avstander og kommunikasjonene vaae faktorer som avgjer omdette
er realistisk. (Hansen m.f.2003).

Kultur

Kommunenes kulturoppgaver bestar i tillegg til kulturskole og bibliotek, som er
lovpdlagte tjenester, av stette til lag og organisasioner, drift eller stette til
ungdomsklubber og kulturinstitusjoner. Stor frihet til & bestemme innholdet av disse
tjenestene har fart til stor variagon i kommunenes kulturtilbud. Stordriftsfordeler
eksisterer farst og fremst der kulturarbeidet foregar innefor anlegg; f.eks bibliotek,
kulturskoler og kulturinstitugoner. Siden kulturtilbudet er felsomt for lange reiseveger,
vil geografiske og kommunikasjonsmessige forhold kunne begrense mulighetene for a
hente ut stordriftsfordeler.(Hansen m.fl. 2003).

Teknisketjenester

Christiansenutval get foretok undersgkelser av stordriftsfordeler i driften av vel-, vann,-
kloakk og renovas onstjenestene. Utvalget konkluderte med at det var stordriftsfordeler i
drift og vedlikehold for disse tjenestene, men at det var vanskelig & ansla den gkonomiske
betydningen, saalig fordi stordriftsfordelene ikke er direkte knyttet til
kommunesterrelsen. Teknisk sektor er administrasonsintensiv og at det er klare
stordriftsfordeler innenfor denne delen av kommunal administragon. Det er spesielt
bosettingsmensteret og graden av tettstedskonsentrason som er avgjarende for
tjenestenes utforming og for kostnadene. Utvalget fant det sannsynlig at en konsentragon
av bosettingen om regionsentre og mindre byer gir de mest kostnadseffektive |gsninger
for kommunaltekniske anlegg.

Hansen m.fl (2003) viser ogsatil at det er markerte stordriftsfordeler knyttet til drift og
vedlikehold av vann og kloakknett med tilhagrende installagoner og innsamling av avfall.
Innsparingspotensialet er mindre jo lengre ledningsnett kommunene har i utgangspunktet.
Tilsvarende er stordriftsfordelene i renovasonssektoren mindre jo flere abonnenter
kommunene har. Felles for disse tjenestene er at det eksisterer en del interkommunale
anlegg, der topografi og bosettingsmenster legger til rette for dikt samarbeid. Dersom det
eksisterer stordriftsfordeler, er det ikke sikkert at endrede kommunegrenser gjer det mulig
ahente ut dike gevinster, fordi bosettingsstrukturen og naturgitte forhold setter grenser
for kommunenes tilpasninger. (Hansen m.fl. 2003).

Veier er kollektive goder, i den forstand at det er vanskelig a utelukke noen fra & bruke
veien hvis den farst er anlagt. Sammenslutning av to eller flere kommuner vil i seg selv
ikke medfare at flere bruker veien. Det er derfor vanskelig a s at det oppstar
stordriftsfordeler nér utgiftene fordeles pa flere brukere. Analyser viser imidlertid at det

59



eksisterer stordriftsfordeler med hensyn pa veilengden. Det vil s at utgifter til
vegvedlikehold avtar med gkende veilengde. (Toresen 1991). Antall km veg gker
automatisk ved en kommunesammensutning. Det er derfor mulig & utnytte reelle
stordriftsfordeler med hensynt til drift og vedlikehold ved en kommunesammenséing. |
tillegg kommer en rettferdighetsgevingt, i den grad en sammenslutning bidrar til at de som
faktisk bruker veien ogsa er med pa a finansiere den(Hansen m.fl. 2003).

3.5.3 Modellberegninger av innsparingsmuligheter ved endring av
kommunestr uktur

Statistisk Sentralbyrd (SSB) har i 2002 utarbeidet en analyse som viser relativt store
innsparinger ved endret kommunestruktur. (Langargen m.fl. 2002). SSB’ s beregninger er
utarbeidet med utgangspunkt i tre aternative konstellagoner av kommuner. Et av
alternativene som SSB har regnet pa er a sla sammen kommuner dik at alle kommuner
etter sammensldingen har minst 5000 innbyggere. De nye kommunene danner
nabogrupper der det eneste kravet som ellers tilles er veiforbindelse. 335 kommuner
bergres av denne tenkte sammenslaingen og antall kommuner blir redusert fra 434 til 217.
Dette beregnes & gi en arlig samlet innsparing pa 2,3 mrd (1998-) kroner, innsparingene
utgjer 4,4% av utgiftene og 1139 kroner pr innbygger.

Beregningene tar hensyn til to typer effekter; Besparelser knyttet til utnytting av
stordriftsfordeler og merkostnader (vanligvis) knyttet til gkte reiseavstander.
Engangskostnader ved gjennomfaringen av kommunesammenslutninger er ikke
medregnet. Beregningene er basert pa data fra regnskapsaret 1998. Beregningene er utfert
ved hjelp av modellen KOMMODE som viser hvordan kommunens utgifter avhenger av
gkonomiske rammebetingelser. Modellen forklarer variagonen i kommunenes utgifter
innen forskjellige tjenesteytende sektorer som en funkgon av kommunenes inntekter,
demografi, samt sosiale og geografiske forhold. Utgiftene delesinn i frie disponible
utgifter og bundne kostnader. De demografiske, samt sosiale og geografiske forholdene
antas a bestemme variasionene i kommunenes bundne kostnader, dvs kostnader som
kommunene ikke kan velge bort. Dette er kostnader som er ngdvendige for & produsere
tjenester som kommunene har ansvaret for i henhold til lover, regler og nagonale vedtak.
Blant de variablene som bestemmer de bundne kostnadene finner vi indikatorer for
kommunesterrel se og bosettingsmanster. Bundne kostnader har visse likhetstrekk med
det som i inntektssystemet betegnes som beregnet utgiftsbehov. De ressursene som er
igjen etter at de bundne kostnadene er dekket, kalles frie disponible utgifter.

M odel Iberegningene simulerer hvilke bundne kostnader den nye kommunen vil fa etter en
sammenslding. Besparel sene beregnes ved a sammenlikne ressursbruken for ulike
konstellagoner av kommuner med ressursbruken i en "typisk” sammenliknbar kommune,
som har om lag samme sterrelse og strukturelle kjennetegn som en ny sammensl att
kommune vil f& Beregningene anddr de samlede ressursene som kan frigjeres ved
kommunesammenslutninger. Siden kommunene vil beholde sine inntekter uavkortet i 10
ar etter sammenslaingen, vil de frie disponible utgiftene gke tilsvarende reduksionen i de
bundne utgiftene. De beregnede kostnadsbesparel sene kan derfor sees pa som en gkning i
den gkonomiske handlefriheten til de kommunene som slér seg sammen, i perioden med
inndelingstilskudd. Etter totalt 15 & ndr overgangsordningen for inndelingstilskuddet er
ute, ma de sammensluttede kommunene dele hele eller deler av gevinsten med de andre
kommunene i Norge.
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De beregnede innsparingene er fordelt etter sektorer. Modellen opererer med 8 sektorer
for tjenesteyting. Beregningene gir som resultat at neamere 30% av besparelsene skjer
innenfor teknisk sektor, 28% av besparelsene skjer innenfor administrason. Videre skjer
18% av besparel sene innenfor pleie og omsorg og ca 12% innen henholdsvis utdanning
og barnehager. Helsestell stér for 7 %, mens utgiftene til sosiale tjenester vil gke med 7%.

Starrel sen pa besparel sene er en funksjon av antall kommuner som sér seg sammen og
innbyggertallet og bosettingsmensteret i de kommunene som inngdr, hver for seg og
samlet. Dette betyr at besparelsene blant annet blir sterre jo flere kommuner som inngar i
en ny sammens &t kommune.

Beregningene viser at det er minimale besparelser ved & a sammen kommuner i
Finnmark i henhold til den inndelingen som er gjort i beregningen. Dette har
sammenheng med store avstander og en sterk gkning i reisekostnader for
kommuneorganisasonen som veier opp reduserte kostnader som fglge av utnytting av
stordriftsfordeler. Det er ogsa et relativt sett begrenset potensial for innsparinger i @stfold
og Akershus pga at store kommuner inngdr i enkelte konstellagioner i beregningen. Dette
er imidlertid ikke til hinder for at det kan finnes konkrete eksempler pa sammensl utninger
i disse fylkene som kan gi starre besparelser, noe som ogsa beregningene viser.

Det sentrale spersmdlet er selvfalgelig om dette bare er teoretiske beregninger eller om
beregningene viser reelle muligheter for innsparinger ved sammenddinger. Resultatene i
modellen er for det farste avhengig av hvor godt man har klart & etimere sammenhengen
mellom bundne kostnader og de faktorene som antas & pavirke dette kostnadsbegrepet.
Vil det vagre dik at de kommunene som "slé&r seg sammen” i beregningene har de samme
egenskapene som de kommunene som danner sammenslikningsgrunnlaget, eller er det
systematiske forskjeller i faktorer som f.eks bosettingsstruktur, sentralitet osv. Dette har
vi ikke grunnlag for & vurdere neamere. Det andre sparsmalet dreier seg om i hvilken
grad potensielle besparelser vil bli omsatt i praktisk politikk ved en sammendaing.
Modellen tar ikke hensyn til eksisterende infrastruktur og lokalisering i de kommunene
som slas sammen. Ved en eventuell sasmmenslaing vil det kunne komme betydelige
engangskostnader ved endring av lokaliseringsmensteret for den kommunale
tjenesteytingen. Det kan derfor i beste fall talang tid far |okaliseringsmensteret endres og
innsparingene realiseres.

Det tredje sparsmalet gar pa om det er politisk vilje til ta de ngdvendige grep som er
negdvendige for & realisere innsparingene. Innsparingene kan kreve sentralisering og
endring i lokalisering av kommunale tjenester som ikke oppfattes som gnskelig. Dette kan
bl.a medfere at tilgjengeligheten kan bli darligere for befolkningen.

Sammenslding av kommuner vil fare il jevnere fordeling av frie disponible inntekter.
Dette kan vaae gnskelig ut fra en malsetting om et likeverdig tjenestetilbud. Dersom
besparelsene ikke er store nok til at tjenestetilbudet for alle innbyggerne i den

sammensdl atte kommunen kan | gftes opp til nivaet for den kommunen med hayest frie
disponible utgifter, vil innbyggerne i den best stilte kommunen komme darligere ut av en
sammendding. Dette er et starre problem jo mer ulike kommunene er, og jo mindre den
best stilte kommunen er. Det er derfor en risiko for at frivillige sammenglutninger ikke
blir noe av i tilfeller med stor ulikhet, selv om sammensglutningen i sum gir besparelse.
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To utredninger i Danmark viser ogsatil at det er stordriftsfordeler i kommunal drift.
(Indenrigsministeriet 2000 og Houlberg 2000 referert i Lundtorp KL 2000). | den
statistiske analysen til Indenrigsministeriet har en kommet fram til resultater som tyder pa
at det er uutnyttede stordriftsfordeler opp til en kommunestarrel se pa 25.000-30.000
innbyggere, men at stordriftsfordelene stort sett er utnyttet ved en kommunestarrel se pa
18-25.000 innbyggere. De relativt sterste smadriftsulempene er i de minste kommunene.
Her ma en huske pa at bare ca 10% av kommunene i Danmark har mindre enn 5500
innbyggere. | analysen er det smulert hvor store besparelsene vil bli dersom alle
innbyggere i kommuner med under 12000 innbyggere i dag hadde blitt bosatte i
kommuner med 12-18.000 innbyggere. Dette vil beragre 165 kommuner og 1,3 mill.
innbyggere og besparelsene ble grovt beregnet til 2% av de kommunale utgiftene for de
berarte kommuner og ca 500 kroner pr innbygger.

354 Sammenheng mellom kommunesterrelse og stordriftsfordeler.

Det har vaat gijennomfert relativt mange undersgkelser som viser at kostnad pr innbygger
avtar med gkende kommunestarrelse, og at det er de minste kommunene som har hgyest
kostnader. Vi kan imidlertid ikke utelukke at noe av disse forskjellene skyldes at de
minste kommunene har bedre kvalitet pa tjenestetilbudet enn de sterre kommunene. En
akning i kommunesterrel sen vil derved medfare et potensia for bedre utnytting av
stordriftsfordeler og/eller kapasitet. Det er imidlertid usikkerhet om hvor stort dette
potensialet er og i hvilke sektorer det oppstar.

Det er liten diskugon om at det er relativt omfattende stordriftsfordeler i administrasonen
opp til en kommunestarrelse pai alle fall 5000 innbyggere. Det kan ogsa se ut som om
det er relativt omfattende stordriftsfordeler i teknisk sektor og i noen grad nér det gjelder
hel setjenester. For grunnskoler, barnehager og pleile- og omsorgstjenester viser ikke
undersekelser noe entydig resultat. Statistisk Sentralbyra sine beregninger med modellen
KOMMODE viser ogsa at kostnadsreduksjonene er mindre pa disse omradene enn pa
andre omrader.

En bedre utnytting av stordriftsfordeler kan bidratil en mer kostnadseffektiv
kommunesektor og at ressursbruk overfares fra administragon til tjenesteyting. For
enkelte kommuner kan de potensielle besparelsene ved a da seg sammen med
nabokommuner vage betydelige. Om kostnadseffektivisering som falge av
sammenslutninger av de sma kommunene representerer en viktig samfunnsgkonomisk
gevingt i nasjonal sammenheng er mer et vurderingsspegrsmal, siden de sma kommunene.
omfatter en liten del av den samlede befolkning og de samlede kommunale ressursene i
Norge. | forhold til en frivillig kommunesammenslutning vil det lokale incitamentet til &
sa seg sammen vaae avhengig av i hvilken grad det blir en netto innsparing som vil
komme de sammens &tte kommunene til gode. Kommuner som slar seg sammen vil fa
beholde gevinsten i 10-15 ar i form av et inndelingstilskudd. Deretter mai ale fall en del
av gevinsten deles med storsamfunnet. | tillegg far ogsd kommuner som slar seg sammen
gkonomisk tilskudd til dekning av engangskostnader bl.a.
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3.6  Styringsevne over egen gkonomi og tjenesteprodukson

3.6.1 Christiansenutvalgets vurderinger og konklusoner

Kommunenes evne til a drive og utvikle tjenestetilbudet varierer. Utvalget antok at
forskjellige kommunestarrelser ga ulike forutsetninger for styringsevnen. Tre momenter
ble vurdert: Kompetanse, kompleksitet og beslutningsprosess. Begrunnelsen for disse tre
momentene var:

Kommunene ma ha tilstrekkelig gkonomisk-administrativ kompetanse for
ekonomistyring og planlegging for & kunne utnytte kommunens ressurser
effektivt.

Kommunens starrel se kan ha betydning i forhold til administragonens
innflytelse i beslutningsprosessen. Et stort og innflytel sesrikt administrativt
apparat kan komme til a felge egeninteresser og gjennom det hemme
effektiviteten.

Pressgruppenes innflytel se kan gke med kommunestarrel se. Pressgruppers
aktivitet kan gke jo mer ressurser det er konkurranse om, og pressgrupper
kan dermed svekke effektiviteten i ressursbruken.

For dette kriteriet konkluderer utvalget med:

" De minste kommunene har vanskeligere for a rekruttere ngdvendig kompetanse i
gkonomistyring og tjenesteproduksjon, men er ogsa enklere og mer oversiktligere & styre.
Store kommuner stiller store krav til samordning og kontroll, og synes a gi sterre
spillerom for byrakratimakt og interessegrupper overfor folkevalgte.”

3.6.2 Kompetanse

Chrigtiansenutvalget hadde lite empirisk dokumentasjon a stette seg til nar det gjelder
styringsevnebegrepet. De viser til at det foreligger dokumentasjon som indikerer at
gkonomistyringen i mange kommuner er svak (ref i NOU 1992:15 til Meier 1990).
Mange kommuner gjer uheldige disposisjoner nar det gjelder 1aneopptak, finansielle
plasseringer, innkjgp og investeringer som har sammenheng med darlig kompetanse. (ref
til Houge 1991). Et annet moment er at sterre kommuner gir sterre tyngde i markedet og
dermed kan gi bedre betingelser ved innkjgp, 1aneopptak mv. Utvalget sier at det er
rimelig & anta at det er vanskeligere a rekruttere folk med gkonomikompetanse i sma
kommuner og utkantkommuner. De sier imidlertid ogsa at ogsa diskusjonene om
styringsproblemene i de starste byene kan tyde pa at disse ogsa har problemer med &
rekruttere kompetente ledere. For fagkompetanse gjelder de samme vurderingene, men
utvalget viser ikke til konkrete empiriske undersgkelser. Utvalget mener ogsa at
kompetanseproblemer gjer seg gjeldende innenfor oppgaver som planlegging,
nagingsutvikling og miljevern.

Heringsuttal el sene fra kommunene til utvalgts utredning bekreftet langt pa vei disse

antakelsene. Flere av kommunene som uttalte seg var opptatt av at oppgavene er blitt
tyngre og mer komplekse. Samtidig etterlyste heringsuttal el sene bedre dokumentasjon og
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en andysei forhold til andre forhold som kan pavirke kompetanseforholdene (St.meld.nr
32 1994-95). Det ble vist til at sentralitet kan vaae viktigere enn kommunesterrelse.

Pa bakgrunn av haringsuttalelsene fikk Regjeringen ECON til & gjennomfare en analyse
som forsgkte a kartlegge kompetansevariasjoner mellom kommunene pa bakgrunn av
syssel settingsdata og en egen rekrutteringsundersgkelse. Undersekelsen gir falgende
hovedkonklugioner (St.meld nr 32 (1994-95)):

Andelen med hgyere utdanning innen tjenestesektorene utdanning og helse- og
sosia gker med gkende kommunesterrelse, mens andelen med hgyere
utdanning i sentraladministragonen er stort sett lavere jo starre kommunen er.
Fagmiljgenes starrel se gker med gkende kommunestarrel se. Pa de fleste
fagomrader er det for fa ansatte til at det kan dannes fagmiljger der personer
med hgyere utdanning kan arbeide sammen. Dette gjelder i saalig grad
nekkelpersonell med hayere administrativ utdanning og enkelte grupper
innenfor tjenesteytende sektorer. For disse er det svaat fa ansatte pr kommune
opp til ca 10000 innbyggere.

Antall ansatte med hgyere utdanning innen de ulike utdanningsgruppene kan
forklares med kommunestarrel se og kommunens gkonomi, mens sentralitet ser
ut til & ha liten forklaringskraft.

Sma kommuner (under 5000 innbyggere) har darligere evne til & holde pa sine
ansatte med hgy utdanning enn sterre kommuner.

Kommunens evne til & rekruttere personell gker med gkende
kommunesterrelse. Smakommunene ser ut til & ha sterst rekrutteringsproblem
innenfor administrasion og hel sesektoren.

Det vises ogsa til andre mindre undersgkelser som bekrefter at sma og perifere kommuner
har rekrutteringsproblemer og ofte sma og ustabile fagmiljger. Det pekes ogsa pa at
kommunens beliggenhet i forhold til sterre tettsteder og arbeidsmarkeder kan vaare av stor
betydning.

Vi viser for gvrig til det tidligere nevnte progektet ved NIBR om sma kommuner og
generaistkommunekravet, der ogsd kompetansesparsmalet er behandlet. Dette er omtalt i
avsnitt 3.3.

3.6.3 Beslutningsprosessen

Styringsevne vurderes ogsa i forhold til den politiske beslutningsprosessen. De politiske
prioriteringene skal gjenspeile innbyggernes forventninger. Riktige beslutninger avhenger
av at det politiske system har full informasjon om de faktorer som er relevante. | forhold
til kommunestarrel se fokuserte Christiansenutvalget her saalig pa kompetanse og i tillegg
pa interessegruppers og kommuneansattes innflytel se pa prioriteringene pa tvers av
innbyggernes ensker. Det uttales at problemene med pressgrupper og byrakratimakt antas
avage sterst i store kommuner som har mer komplekse styringsformer. Sma og
mellomstore kommuner har mer oversiktlige styringsforhold og tjenesteproduks on.
Utvalget uttaler at hensynet til styringsevnen er et argument for & unnga saalig store
kommuner.
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Begrepet styrl ngsevne kan tolkes pa ulike méter. | felge Baldersheim (2003) omfatter det:
Evnetil afatte beslutninger som ligger til grunn for atilby innbyggerne
tilfredsstillende tjenester og goder
Evnetil & handtere aktuelle problemer som kommunen som star ovenfor
Evretil & uteve rimelig kontroll med hensyn til kommunens gkonomiske
Situasion
Evnetil & etablere og opprettholde gode samarbeidsforhold blant
involverte parter, bade administrative og politiske.

Det farste strekpunktet gar pa det grunnleggende sparsméd et om kommunen evner & gi
innbyggerne det tilbudet som gnskes. Baldersheim forsgker a svare pa dette gjennom en
undersgkelse av innbyggernes tilfredshet med tjenestetilbudet. Dette er kommentert i
avsnitt 3.3.

Baldersheim (2003) ser sa naamere pa begrepet systemkapasitet; som her defineres som
handlingsevnei forhold til de problemene som kommunene oppfattes a sta ovenfor.
Sparsmalet som stilles er om sma kommuner har mindre handlingsrom og handlingsevne
enn starre kommuner. Videre om de minste kommunene overveldes av problemer og
utfordringer samtidig som de lammes av manglende handlingskapasitet. | terminologien
til Dahl og Tufte (1973) innebaaer dette & ha for liten systemkapasitet.

Baldersheim ser s& pa hvordan systemkapasitet bygges. Det fokuseres pd’ byggesteinene”
intern administrativ ledel se, samarbeidsrelagonene mellom politikk og administrason og
de utadrettede nettverkene som etableres for a skaffe tilgang til kunnskap og nye
gkonomiske ressurser. Sparsmalene er belyst gjennom en sparreundersekel se besvart av
radmennene, som ble gjennomfart i 1997/98 og som tok sikte pa & dekke alle
kommunene. Undersgkelsen inneholder sparsma om raédmennenes oppfatninger om
problemer og utfordringer i den enkelte kommune og spgrsmal om styring og
ledelsesforhold i kommunene. Farstnevnte sparsmd brukes som indikasjon pa
handlingsrom, og sistnevnte pa handlingsevne. | tillegg er det brukt data fra

organi sagonsdatabasen for 2000.

Resultatene av undersegkelsen viser at den administrative ledelsen i de sma kommunene
opplever et noe sterre problempress og et noe mindre handlingsrom enn i de starre. Nar
det gjelder styringsstruktur viser organisagonsforholdene i de minste kommunene et
menster som er tydelig forskjellig fra de starre. | de minste star lokal politikerne og
kommunestyret mye mer i sentrum enn i sterre kommuner, som er preget av mer
delegasion og mer distanserte roller. Nar det gjelder styringen preges prosessenei de sma
kommunene i hovedsak av profegonalitet i ledelse og samarbeidsmenstre. Det gjer seg
gjieldende et mer |okalorientert preg i rekruttering og orientering i de minste kommunene.
De har heller ikke det samme omfanget av internasjorele kontakter og ressurser som de
sterre kommunene. Her spiller perifer lokalisering sammen med starrelse inn. Nar det
gjelder lederstil og samarbeidsmenstre er det stor grad av likhet. De sma kommunene er
like utviklingsorienterte som de minste. For gvrig st&r smakommunene overfor mer
usikkerhet enn de starre kommunene. Styringsstress falger ikke av liten sterrelse aene,
men det er kombinasjonen av a vaae liten, spredtbygd og perifert lokalisert som stresser
styringen (Baldersheim m.fl. 2003).
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| en dansk rapport publisert av Kommunernes Landsforening (Lundtorp 2001) opereres
det med forskjellige former for baaredyktighet. Sakalt administrativ bagredyktighet
innebaarer falgende krav:
. Profegonell ledelse. Selv de minste kommunene er ganske store virksomheter.
De ma derfor ha en toppledel se som kan organisere, formulere strategier og
planlegge. Siden selve driften i stigende grad utferes av andre enn kommunen,
er det ogsa et krav at ledelsen er i stand til & formulere kravene til de som skal
sta for produksjonen (bestillerkompetanse).
Evne til fornyelse. Organisasionen skal vagre i stand til & fornye seg. Den skal
romme et innovativt milja.
Evne til & handtere spesialistoppgaver.
Evne til & utnytte informasjonsteknologien. Her uttales det at
informasjonsteknologien i stigende grad vil vaae et redskap for en effektiv
administragon.

Det er videre gjort en undersgkelse i regi av Kommunernes landsforening,
Indenrigsministeriet og Finansministeriet i 2000 som ser pa statens forskriftsstyring av
kommunene (ref. i Lundtorp 2000). Her introduseres begrepet forvaltningsmessig

baer edyktighet, som kan sees pa som en side ved den administrative baaredyktighet.
Forvaltningsmessig bagredyktighet vil si evnen til & handtere de sdkalte
forvaltningsoppgavene eller myndighetsoppgavene. Utredningen viste at kommunene
generelt sett oppfatter statlige forskrifter som belastende, men at det samtidig er en
markert forskjell mellom store og sma kommuner.

Det uttales i rapporten at "forskjellen mellom store og sma kommuner pa den ene side kan
tolkes som at de sm& kommuner i mindre grad end de store kommuner har et
forvaltningsapparat, der kan handtere de statslige forskrifter. | denne tolkning er det
derfor den forvaltningsmessige baaedyktighet i forhold til de krav, forskriftene stiller, der
er et problem. Pa den anden side kan forskellen tolkes som, at vilkarene generelt er
annerledesi de sma kommuner, og at en raskke av de problemstillinger lovgivningen
retter sig mod, ikke i samme omfang er tilstede i mindre kommuner, dvs art forskriftene i
for hgj grad er indrettet i forhold til de vilkar , der er gaddendei de store kommuner.”

Samlet konkluderer rapporten med:
De sma kommunene oppfatter i hayere grad forskriftene som et problem;
De har vanskeligere for & avsette ressurser til faglighet
De oppfatter forskriftene belastende i forhold til gkonomi og administrason
De baserer ofte saksbehandlingen pa sekundaare kilder, f.eks veiledninger
De har vanskelig for a forsta forskriftene

Pa den annen side er det kanskje ikke tatt tilstrekkelig hensyn til de sma
kommuners behov og forutsetninger;

Forskriftene er ikke tilstrekkelig relevante for sma kommuner

De sma kommunene er mer avhengige av retningsinjer enn store kommuner
som har mer intern spesialisering

Forskriftene er i stor grad skrevet for store kommuner.

Nar det gjelder evne til omstilling og fornyelse viser Kommunernes Landsforening til en

undersgkelse (Houlberg og Larsen ) der en har undersekt hvem som var ferende i
forbindelse med de siste 20 ars motebgl ger; desentralisering,
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forvaltningsomorganiseringer og ma- og rammestyring. Deres konklusjoner var ut fra
denne undersgkelsen at starre kommuner har sterre innovagonskraft enn mindre.

3.6.4 Sammenheng mellom kommunestarrelse og styringsevne

Styringsevne er et kriterium som rommer svaat mange elementer som hver for seg bade
taler for sma kommuner og store kommuner. Kompetansesparsmalet er kanskje det mest
konkrete og den faktoren der en har fétt mest ut av empiriske studier. Empirien tyder pa at
det er en sammenheng mellom kompetanse og kommunestarrel se.

| tillegg til kompetansesparsmalet, var Christiansenutval get opptatt av den politiske
beslutningsprosessen og administrasjonens og pressgruppers innflytelse. Dette er dels et
spgrsmd om i hvilken grad politikerne far full og riktig informasjon og dels et sparsmal
om i hvilken grad de lar seg pavirke til &ta beslutninger som ikke ngdvendigvis er i
samsvar med innbyggernes behov.

Dette er spersmd som det er vanskelig & belyse empirisk. Baldersheim (2003) finner i sin
undersakelse blant radmenn en styringsstruktur der lokal politikerne og kommunestyret
stér mer i sentrum enn i de starre kommunene. Gjennomsiktige lokale forhold kan fere til
at de folkevalgte vil ha lettere for & orientere seg og skaffe seg full informasjon enn i
starre kommuner.

Chrigtiansenutvalget fant at de sma kommunene var flinkere til & omstille seg enn de
starre kommunene. | undersgkelser om i hvilken grad kommunene tar til seg nye
styringsteknikker og nye trender, viste det seg at det var de sterste kommunene som
raskest tok til seg dette.( | den danske undersagkelsen ). Dette ble tolket som at de var mer
innovative enn sma kommuner. En kan imidlertid tenke seg at forholdene er sipass
giennomsiktige i de minste kommunene at det er mindre behov for kompliserte
styringsteknikker enn i sterre kommuner, og at derfor nytten vurderes som mindre enn
kostnadene ved & innfere dike verktay.

Med unntaket av kompetansespegrsmalet viser denne gjennomgangen at det bade kan vage
forhold som taler til fordel for sma kommuner og for store kommuner nar det gjelder
styringsevne. Empirien er imidlertid relativt svak.

3.7  Betydningen av geografisk betingede kostnadsfor hold

3.7.1 Christiansenutvalgets vurderinger og konklus oner

Dette er ogsa et kriterium som er avledet av maet om samfunnsgkonomisk | gnnsomhet.
Kostnadsanalyser som er gjennomfert viser at kostnadene varierer med
bosettingsmansteret og naturmessige forhold. Tjenesteproduksjonens tilpasning til
bosettingsmgnster og naturmessige forhold kan pavirkes av kommuneinndelingen.
Kommuneinndelingen kan komme i utakt med geografiske betingel ser nar
bosettingsmensteret utvikles slik at det blir ssmmenhengende bebyggel se over
kommunegrensene. Kommunikasjonsutviklingen kan ogsa skape nye forutsetninger for
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tjenestetilbudet patvers av dagens inndeling. Kommuneinndelingen kan da stai veien for
felles lasninger for tjenestetilbudet.

Utvalget konkluderer med falgende:

” Kommunegrenser som skjagrer gjennom sammenhengende omrader virker til a gke
kostnadene ved kommunal e tjenester, spesielt for grunnskolen og kommunaltekniske
tjenester. ”

Utvalget sier videre at de finner det pavist at tjenesteproduksjonen flere steder i landet
bedre kan tilpasses geografiske forhold over dagens kommunegrenser. Det gjelder spesielt
for grunnskolen og kommunaltekniske anlegg. Kommuneinndelingen ber generelt sett
sikte mot & etablere kommuner som er funksjonelle med hensyn til det kommunale
tjenestetilbudet.

3.7.2 Sammenheng mellom geografisk betingede kostnadsfor hold og
kommuneinndelingen

Denne problemstillingen har ferst og fremst med uhensiktsmessige kommunegrenser &
gjere og mindre med smakommuneproblematikk. Ved sammensdinger eller
grensereguleringer vil kapasiteten spesielt pa skoler og tekniske anlegg kunne utnyttes
bedre. Denne problemstillingen er belyst ved gjennomgangen av gordriftsfordeler i
avsnitt 3.4.

3.8 Omfanget av utilsktede virkninger mellom forvaltningsenhetene

3.8.1 Christiansenutvalgets vurderinger og konklus oner

Med utilsiktede virkninger mellom forvaltningsenhetene tenker utvalget pa at aktiviteten i
en enhet pavirker naboenheten uten at det tas hensyn til dette i bes utningsprosessen.
Dette er et samfunnsgkonomisk problem. Det er i stor grad grensedragningen i forhold til
bosettingsmgnsteret som bestemmer omfanget av utilsiktede virkninger. Sparsmalet er i
hvor stor grad bosettings- og kommunikasjonsmensteret har endret seg i forhold til
inndelingen. Jo mer kommune- og fylkesgrensene gar patvers av kommunikasjoner og
bosettingsmanster, jo starre omfang kan det forventes av utilsiktede virkninger.

Utvalget konkluderer med falgende:
" Gratispassag er problemet og andre utilsiktede virkninger mellom kommunene kan
begrenses ved kommunesammensl utninger. @konomisk sett synes slike problemer & veare

av begrenset omfang. Det foreligger imidlertid ikke dokumentasjon av denne
problemstillingen. Utvalget tilrar at det blir satt i gang forskning om dette temaet.”
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3.8.2 Sammenheng mellom utilsiktede virkninger og kommuneinndeling

Problemstillingene i tilknytning til utilsiktede virkninger er saalig knyttet til
gratispassag erproblemer i forbindelse med kollektive goder. Gratispassasjerproblemet
kan oppsta i forholdet mellom en senterkommune og omlandet; der omlandskommunene
benytter senterkommunens kulturtilbud og infrastruktur. En kan ogsa tenke seg det
omvendt at senterkommunen benytter omlandskommunene naturomrader, fiskevann og
rekreas onsmuligheter. Dersom det eksisterer gratispassas erproblemer vil en
kommunesammenslutning kunne fare til bedre samsvar mellom de som forbruker
fellesgodene og de som er med og finansierer godene; dvs vi far en mer rettferdig
fordeling.

Vi mangler imidlertid dokumentasjon pa at det er en sammenheng mellom
kommuneinndeling og indirekte virkninger eller at denne sammenhengen er av saalig
betydning.

39 Betingdser for nagonalgkonomisk styring

3.9.1 Christiansenutvalgets vurderinger og konklus oner

Utvalget uttaler at den viktigste sammenhengen mellom administrativ inndeling og
hensynet til & innpasse kommunegkonomien i den nasionae gkonomien, har med
enhetenes evne til god ledelse, kontroll og gkonomistyring a gjere.

Det er ogsa av betydning at den administrative inndelingen kan pavirke omfanget av og
formene for nasjonal gkonomiske styring fra statens side. En inndeling med fa og store
enheter som samtidig er mer ensartede, kan f.eks fjerne behovet for detaljert kontroll og
detaljerte ordninger for a ivareta spesielle enheters behov uttaler utvalget.

| konklusjonen sier utvalget faglgende:

” Det er neppe sterke sammenhenger mellom kommuneinndelingen og den

nasjonal gkonomiske styringen i Norge. Den viktigste koplingen er hvilke forutsetninger
inndelingen gir for god gkonomistyring internt i den enkelte kommune. Inndelingen vil
ogsa kunne ha en viss betydning for utforming og omfang av den overordnede

nas onal gkonomiske styringen. ”

3.9.2 Statensstyring med kommunenes gkonomiske aktivitet

Behovet for nasjonal gkonomisk styring med kommunesektoren er pa den ene siden
begrunnet i behovet for & innpasse kommunegkonomien i resten av nasjonens gkonomi
gjennom 4 styre aktiviteten i kommunesektoren. Pa den andre siden kan staten ha behov
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for & holde tilsyn med kommunenes gkonomistyring for a sikre en forsvarlig og effektiv
forvatning av fellesskapets midler.

Gjennom rammestyringen har staten i dag svaat god kontroll med inntektsrammene og
aktiviteten i kommunesektoren. Selv om tilsynet med kommunegkonomien i form av
lovlighetskontroll av budgiett, godkjenning av |an og garantier mv ikke er sa omfattende
som tidligere, har staten likevel relativt god kontroll med kommuner som har dérlig
gkonomistyring. Kommuner med ubalanse i gkonomien risikerer @ komme inn under
ordningen med sakalt " betinget kontroll” som medfaerer en tettere oppfelging fra
fylkesmannens side, blant annet i form av kontroll og godkjenning med |aneopptak.

Gjennomgangen av en finarsiell indikator som driftsresultatet, viser at kommuner med
under 3000 innbyggere gjennomgaende er den kommunegruppen som har hatt de hayeste
driftsresultatene i hele perioden 1996-2001. Kommuner med over 50000 innbyggere har
gjennomgaende hatt svakere driftsresultat enn landsgjennomsnittet. (TBU-rapport april
2003). Gjennomgangen av finansielle indikatorer i St.prp nr 66 (2002-2003) viser at det er
de sterste kommunene med over 20000 innbyggere (unntatt storbyene) som har de
svakeste driftsresultatene i 2002, mens det er de aller rikeste kommunene og de sma og
mellomstore kommunene med hgye frie inntekter som har hgyest netto driftsresultat.
Netto |anegjeld og arbeidskapital viser ogsa at det er de aller rikeste kommunene som
kommer best ut. Langsiktig lanegjeld viser en synkende tendens med inntektsnivaet for
sméa og mellomstore kommuner, mens arbeidskapitalen ikke viser noen tilsvarende
tendens (St.prp.nr 66 (2002-2003)).

3.9.3 Sammenheng mellom kommuneinndeling og nagjonalgkonomisk styring

Det er sannsynligvis bakenforliggende faktorer som inntektsniva, strukturelle forhold osv
som bidrar til forskjellenei finansielle indikatorer, snarere enn starrelse i seg selv.
Enkeltkommuner kan ha darlig gkonomistyring, og dette gjelder sannsynligvis uavhengig
av starrelse. Det er i dle fall ikke empirisk godtgjort at  dette har noen sammenheng med
starrelse.

Utvalget viser til dokumentasjon som tyder pa at muligheten til & rekruttere og beholde
kompetente fagfolk i sma kommuner kan vaae et problem nér det gjelder bl.a
gkonomistyring. Dette har vi omtalt under kriteriet styringsevne i avsnitt 3.6.

3.10 Myndighetsutgvelse og rettsikker het

3.10.1 Christiansenutvalgets vurderinger og konklus oner

Gjennom kommunens rolle som produsent og formidler av velferdstjenester, og ogsa som
myndighetsutaver, blir hensynet til rettsikkerheten viktig i kontakten mellom det
kommunale apparat og den enkelte innbygger. Ivaretakel se av rettsikkerhetshensynet
stiller samtidig visse krav til kommunen som organisasion. Rettssikkerhet innebagrer at
den enkelte skal vaare sikret mot overgrep og vilkarlighet fra myndighetenes side, at
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vedkommende skal ha mulighet til & forutberegne sin rettstilling og forsvare sine rettdige
interesser. Dette stiller krav bade til rettsreglene og til forvaltningen.

Med hensyn til innholdet i rettssikkerhetsbegrepet skilles det gjerne mellom en
prosessuell og en materiell side. (Bernt 1994). Den prosessuelle siden retter seg mot
saksbehandlingen hvor det stilles krav til hvordan vedtak blir til og partene skal
behandles. Den materielle rettssikkerheten retter seg mot innholdet i offentlig
myndighetsutevel se. Rettssikkerhet innebagrer at innbyggerne har rett til 4 fa sine saker
behandlet av uhildede personer innenfor rimelige tidsfrister. Dette er elementer ved
rettssikkerhetens prosessuelle side. Den materielle siden ved rettssikkerhet betyr at de
avgjerel sene som tas skal vareriktige i forhold til det som er bestemt i lover og
forskrifter. En forutsetning for at dette kal skje, er at sakene behandles av kompetente
personer. (Myrvold 2003).

Rettsikkerhet er et av de su overordnede malene Christiansenutvalget vurderer
kommuneinndelingen i forhold til. (s. 25) Betingelser for ivaretakelse av
rettsikkerhetshensyn er ett av kriteriene utvalget setter opp. (s. 26)

Utvalget peker pa at graden av kompetent saksbehandling og uavhengighet og
rettferdighet i den interne beslutningsprosessen kan tenkes a variere mellom kommunene,
og at: "Kommunesterrelsen kan pavirke kompetanseforholdene og den lokale
beslutningsprosess og dermed evnen til a ivareta rettsikker hetshensyn.” (NOU 1992:15,
kap. 3.4.4 s. 57).

Utvalget peker ogsa pa at det de siste drene, dvs. arene far 1992, har ”...vaart en tendens
til sterre vekt pa enkeltindividets rettigheter i forhold til kommunal tjenesteproduksjon.
Det har kommet flere lover med sterkt rettighetspreg som har etablert individuelle
rettigheter pa stadig nye velferdsomrader, ...." (NOU 1992:15, kap. 7.2.10.2, s. 151).

Utvalget uttaer at det viktigste er a sikre at de kommunale enkeltavgjarel sene er riktige i
forste instans. Dette krever at de som deltar i avgjerelsen ma ha generell
forvaltningskompetanse. Hensynet til upartiskhet eller habilitet, at like tilfeller skal
behandles likt, stiller krav om en viss avstand mellom de som skal fatte vedtaket og de
vedtakene berarer. Det bar 0gsa vaae en viss avstand mellom de som fattet vedtaket i
farste instans og klageinstansen. Sammenfattet finner utvalget at kravet til rettssikkerhet
stiller fire krav til kommunene; kompetanse, kapasitet, effektivitet, avstand.

Utvalget konkluderer sin drefting slik: ” Disse kravene henger til en viss grad sammen
med kommuneinndelingen. Det kan nemlig se ut som varierende sterrelse pa kommunene
gir noe ulike betingelser for ivaretakelse av rettsikker hetshensynet. Det synes farst og
fremst & veare de aller minste og ster ste kommunene som kan utgjere et problemi forhold
til rettssikkerhet. | spesielt sma kommuner vil utvalget legge vekt pa at det bar veare en
viss avstand mellom de som fatter avgjerelser og de det gjelder, og at kommunene bar ha
tilstrekkelig kompetanse i saks- og klagebehandlingen. | forhold til spesielt store
kommuner synes mangelfull oversikt og effektivitet & kunne skape vanskeligheter.” (NOU
1992:15, kep. 7.2.10.5, s. 153).

3.10.2 Forskning om rettsikkerhet og kommuneinndeling

| felge Myrvold (2001) betyr rettsikkerhet at "den enkelte innbygger skal veare sikret mot
vilkarlighet og overgrep fra myndighetenes side og at den enkelte skal ha mulighet for a
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forutberegne sin rettstilling og forsvare sine rettsige interesser. Kommunens rolle som
ivaretaker av rettsikkerheten stiller strenge krav til kommunenes saksbehandling, bade
innholdsmessig og prosedyremessig, dvsi forhold til det som kalles henholdsvis materiell
og prosessuell rettsikkerhet.(Bernt 1994).”

Hensynet til innholdsmessig rettsikkerhet krever at kommunens administragon har
generell forvaltningskompetanse og at de kjenner til regelverket og ma kunne tolke det . |
tillegg til kjennskap til det formelle regelverket ma saksbehandleren ha kjennskap til
saken og ha evne til & se saken fra siden til den det gjelder. Pa den annen side krever
hensynet til upartiskhet og likebehandling at det er en viss avstand mellom de som tar
beslutningen og de som tar beslutningen. Saksbehandlerne ma sarge for at like tilfeller
behandles likt og at det ikke tas utenforliggende hensyn. Behandlingen skal vaae
rettferdig og den som berares skal hareelle muligheter til abli hert. Det skal ogsa veee
mulighet for & klage avgjerelser inn for overordnet forvaltningsorgan,
sivilombudsmannen eller domstolene. Kravet om habilitet innebaarer at det ma veae
avstand mellom dem som fattet vedtaket i farste instans og domstolene. Rettsikkerhet
innebaarer ogsa at folk ma kreve & fa behandlet sakene sine innen rimelig tid, dik at det
ma skje en avveining mellom grundighet og hurtighet. Effektivitet og kompetanse er
dermed viktig for vurdering av rettsikkerheten.

Oppsummert kan rettsikkerhet sies & sette krav om:
- Kapasitet
Kompetanse
Effektivitet
Avstand
Klageadgang

Innbyggernes rettsikkerhet er en viktig begrunnelse for statlig styring av kommunene.
Lover og regler regulerer kommunens forhold til innbyggerne, noe som kan komme i
konflikt med det kommunale selvstyre. Stor gad av statlig styring gjennom
prosedyremessige eller innholdsmessige rettigheter gir begrensninger i kommunens
handlefrihet.

Manglende juridisk kompetanse vil bidratil a svekke innbyggernes rettsikkerhet, spesielt
ndr det gjelder de prosedyremessige aspektene. Manglende fagekspertise kan svekke den
innholdsmessige rettsikkerheten.

Nér det gjelder kompetanse kan mindre kommuner ha problemer med rekruttering og
manglende fagmiljg. Det er et spgrsma om rekrutteringsproblemene er knyttet til
folketall eller sentralitet, eller andre faktorer, som f.eks avstand til

utdanningsinstitug oner.

Sma kommuner kan stille sterkere nar det gjelder uformell kompetanse og stor kunnskap
om lokale forhold. Dette kan medfare at saksbehandlere og politikere kan uteve et bedre
skjgnn. Dersom det blir for naat, kan det medfare habilitetsproblemer.

Sma kommuner kan ha mindre muligheter til & kanalisere ressurser til akutte og
vanskelige saker, dvs at kapasiteten er for svak. Pa den annen side kan mindre kommuner
vaae mer fleksible, mens store kommuner med sterke og formaliserte byrakratier kan bli
mer tungrodde.
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| de aller minste kommunene vil det kunne oppsta problemer knyttet til habilitet. | sma og
tette samfunn eksisterer det mange og tette band mellom innbyggere, ansatte og
politikere. PA den annen side kan rettsikkerhet ogsa vagre et problem i store kommuner der
informasjondlinjene blir lengre og innbyggerne kan oppleve det kommunale byrakratiet
som upersonlig, ugjennomtrengelig og uoversiktlig.

Fimreite (2001, 2002, 2003) har sett pa forholdet mellom lovfestede retter og lokalt
folkestyre. Fimreite (2001) hevder at den form for standardisert politikk som
rettighetslovgivningen er et uttrykk for, pA mange mater er et kvalitativt annerledes
styringsvirkemiddel enn tidligere standarder og standardkrav nedfelt i ssxlover. De
velferdstjenester saalovgivningen garanterte innbyggerne gjennom " rett
til”-formuleringer, var relativt generelle. Kravene sa noe om hvilke forpliktel ser
kommunene hadde overfor innbyggerne. Tjenesten kunne vage spesifisert, men innholdet
i den, utformingen av den og kvaliteten pa den var ikke fastlagt fra sentralt hold i samme
grad som i det lovverket vi nd ser konturene av.

" Dagens rettighetslovgivning slik den kommer til uttrykk bl.a. i Opplazringsioven,

Lov om spesialisttjenester, Pasientrettighetsloven og Barnevernsloven, er i mye sterkere
grad enn tidligere saarlover innrettet mot enkeltindivid. Lovene er dessuten (delvis)
utformet som rettskrav, noe som betyr at de binder kommunene til & prestere ytelser av en
spesifisert karakter ved at de utlaser rettslige forpliktelser. Dette gjelder enten
tjenestetilbudet er etablert i kommunen eller ikke. Lovene er ofte ogsa kombinert med
statlige kontroll- og tilsynsordninger for & sikre at rettighetene innfris. Det betyr i sin
ytter ste konsekvens at domstoler eller det vi kan definere som domstol slignende instanser
(altsd organ utenfor det parlamentariske system som tilsynsverk, klageinstanser og
kommisjoner) kan avgjere, og med sin avgjarelse over prove lokale politiske vedtak, uten
hensyn til helheten i kommunenes politiske prioriteringer eller gkonomiske situagjon.”
Fimreite (2001)

Fimreite (2002) mener at én mulig konsekvens av rettighetsfestingen kan vazre at
kommunene mainngai nettverk med andre aktarer for & mobilisere de ressurser som er
nadvendig for innfri de rettigheter de ikke kan oppfylle alene. (Fimreite 2002, s. 22)

Fimreite (2003) har gjennomfert en undersekelse i fire kommuner for & studere lokalt
folkestyre og rettigheter. Ett av funnene fra undersgkelsen er at kommunestarrelse synes &
bety relativt lite nar det gjelder hva gkt rettighetdovning og starre krav om
standardisering betyr for kommunene. Kommunestarrelse er ikke utslagsgivende verken
for ressursinnsats eller dekningsgrader pa de tjenesteomrader studien omfattet.
Fimreite(2003) sa ogsa pa kommunepolitikernes oppfatninger av rettighetsfesting og
standardiseringskrav. Og her er resultatene noe overraskende: "Faktisk er det en tendens
til...... at representanter fra store kommuner er mer negative enn representanter fra
mindre kommuner. Vi har forklart dette med at standardisering virkelig betyr
standardisering i de store kommunene, og med at disse kommunene har kapasitet til a
lzse flere oppgaver pa egen hand og | zse dem pa egne mater. Stikk i strid med tidligere
antakelser er det rimelig & formulere en hypotese for framtidig forskning om at
rettighetsfesting og stram statlig styring er mer begrensende for store enn for mindre
kommuner. Hovedbegrunnelsen er at store kommuner opplever et starre uutnyttet
handlingsrom enn mindre.” (s. 89)
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| Makt- og demokratiutredningen (NOU 2003:19) er en opptatt av gkt bruk av
rettighetslovgivning, men kommuneinndelingen er knapt noe tema.

"Kommunenes virksomhet defineresi hovedsak av staten, samtidig som staten avgrenser
kommunenes gkonomiske rammer. Den kommunal e opplevelsen er at de skal realisere
mange gode hensikter med altfor knappe midler. Samtidig har den statlige
rettighetslovgivningen bidratt til & gjere forventninger om velferdsytelser omtil rettskrav.
| lgpet av 1990-arene har antallet rettighetslover gkt sterkt, ... Det dreier seg blant annet
omrett til opplagring, pasientrettigheter og rett til ulike sosial-, helse-, og
omsorgstjenester. Disse rettighetene gir enkeltmennesket krav pa ytelser fra
velferdsstaten og adgang til & ga rettens vei dersom kommunen ikke innfrir kravene.
Domstolene kan over prgve kommunale prioriteringer og kommunene har iverksettende
forpliktelser som de ikke kan la innga i kompromisser. Problemet oppstar nar disse
juridiske forpliktel sene magter kommunal budsjettknapphet. ” (NOU 2003:19)

" Det kommunal e selvstyre har mistet mye av sitt innhold gjennom kombinasjonen av
rettighetslover, statlige palegg og buds ettknapphet. Kommunene sitter igjen med raderett
over rent lokale saker og administrativt ansvar for statlig politikk. En eventuell
avskaffel se av fylkeskommunen kan skape sterkere pressi retning av
kommunesammensldinger som skal gke den administrative effektiviteten, men som
samtidig vil gke avstanden mellom innbyggerne og beslutningssentrene. Dermed
forsterkes rolleforvandlingen fra medborger til mottaker og bruker. Bade rettighetslover
og palagte oppgaver skal sikre sterre grad av likebehandling uavhengig av bosted, men i
praksis oppstar det nye former for ulikhet nar budsjettknappheten gjar at ikke alle
rettigheter kan innfris samtidig og i samme omfang. ” (NOU 2003:19, kap. 13)

Kommentaren om kommuneinndeling er knyttet til eventuell nedleggelse av
fylkeskommunen. Kommuneinndelingen dreftes ikke i forhold til rettighetslovgivningen.
Det er farst og fremst barnevernet som er grundig analysert i forhold til rettsikkerheten.
Barnevernet er pa den ene siden en tjeneste idet kommunen skal gi de som trenger det
hjelp og service. Pa den annen side har barnevernet karakter av myndighetsutevel se ved
at det kan tainitiativ til tvangsbruk. Fra 1992 er de tyngste barnevernsakene flyttet fra
kommunene til fylkesnemndene. Hovedmotivet for opprettelse av nemnder var & styrke
rettsikkerheten og kvaliteten i beslutningene.

Hovik og Myrvold(2001) viser i sin rapport til at det ikke er gjort mange studier av
sammenhengen mellom kommunestarrel se og barnevern. Statistikk fra de senere arene
viser at det ikke er vesentlige forskjeller mellom kommunene nér det gjelder andel barn i
barneverntiltak. De sma kommunene benytter i sterkere grad enn de store lettere tiltak,
farst og fremst stettetiltak i hjemmet, mens de sterre kommunene i sterkere grad benytter
omsorgsovertakelse. Det er vanskelig &si om mange tiltak er tegn pa stor
problembelastning eller et effektivt barnevern. Er et lavt antall tiltak et tegn pa lite behov
eller at kommunene ikke evner atafatt i problemene i de sma kommunene? Faktorer som
har vaat dratt inn i debatten har vaat de ansattes kompetanse, antall ansatte i kommunens
barnevern og fagmiljget, samt barnevernarbeiderens nagrhet til sine klienter og eventuelt
press fra naarmiljget. Hoye tall for barnevernklienter i de store kommunene tolkes gjerne
som et tegn pa opphoping av storbyproblemer. Forskjellene mellom kommuner er stabilt
store over lengre tid og en kan derfor snakke om at kommuner har ulike terskler for

inngrep.
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| sma kommuner kan innsyn og kontroll fra naboer og familie bidratil at problematiske
forhold ikke far utvikle seg. Nagrhet gir innsyn, men for stor negrhet kan gjare det
vanskelig a forholde seg profesjonelt og gripe inn.

Studie av barnevernet i sma kommuner viser at barnevernsarbeideren gjerne er alene om a
|@se vanskelige oppgaver og at hun/han ofte blir utsatt for betydelig press fra
lokalsamfunnet i tvangssaker. Sma kommuner har gjennomgaende flere ansatte i
barnevernet pr 1000 barn enn starre kommuner. Dette gjenspeiler sannsynligvis
stordriftsfordeler i tjenesten. Betydningen av folketall er sterrei sentrale kommuner enn i
distriktskommunene. Kommunene der en stor del av innbyggerne bor i tettbygde strek,
har en noe hayere dekningsgrad enn mindre tettbygde kommuner. Distriktskommunene
har jevnt over lavere andel av barnevernpedagoger og sosionomer blant sine ansatte i
barnevernet, men det er relativt sett fagre ubesatte stillinger i disse kommunene. Rike
kommuner har relativt sett flere ansatte, men faare av disse er fagutdannede
barnevernpedagoger eller sosionomer. Kommuner med relativt mange aleneforeldre og
sosialhjel psmottakere har flere &sverk i barnevernet pr 1000 barn.

(Hovik og Myrvold, 2001)

Hovik og Myrvolds (2001) undersgkelser gir ikke grunnlag for & trekke generelle
konklusjoner om sammenhengen mellom kommuneinndeling og kommunenes
ivaretakelse av rettssikkerhetshensyn.

3.10.3 Myndighetsutavelse

Kommunesektoren er i en rekke sammenhenger tillagt myndighetsutevel se. Dette betyr at
kommunene pa forskjellige saksomrader har myndighet (kompetanse) til a fastsette pabud
og forbud eler gi tillatelser, bevilgninger/tilskudd og bevillinger. Dette er disposisoner
som kan vaae bestemmende for enkeltindivider, grupper av enkeltindivider, bedrifter eller
organisasgoners rettigheter og plikter. Et eksempel er den myndighet kommunen er gitt
etter plan- og bygningsloven. Her treffer kommunene avgjerelser som kan ha stor
betydning bade for bedrifter og enkeltpersoner. Myndighetsutevel se skjer ved vedtak eller
enkeltvedtak.

Arsaken til at myndighetsoppgaver er delegert til kommunene er ofte at de krever uteving
av lokalt skjgnn, enten politisk eller administrativt. Kjennetegnet ved
myndighetsoppgavene er ellers at det er svaat mange av dem og at det ofte er knyttet
omfattende krav til hvordan oppgavene skal utfgres og ofte ogsa til hvordan kommunene
skal organisere arbeidet. Enkelte av oppgavere er dessuten svaat standardiserte.
Skatteoppkreverfunksionen er et eksempel pa en oppgave der det er svaat omfattende og
detaljerte krav til organisering og utfering. Skatteoppkreveren er faglig sett underlagt
skattefogden og Skattedirektoratet. Radmannen har ingen faglig instruksonsmyndighet
over kommunens skatteoppkrever. Mange av myndighetsoppgavene medf arer
klageadgang for innbyggerne og kommunen ma opprette egne organer som skal behandle
klager.

Kommunenes tjenesteprodukson omfatter en rekke ulike oppgaver som i hovedsak er
regulert gjennom kommuneloven og ulike saalover. Disse lovene gér enten ut pa & paby
kommunen & yte bestemte tjenester eller de gar ut pa a gi kommunene myndighet til a
iverksette pabud eller forbud, gi godkjenning, tillatelser eller dispensasjoner og fere tilsyn
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med innbyggernes virksomhet pa ulike omrader osv. Det er ikke altid lett & skille mellom
tjenesteprodukson og myndighetsutevelse i praksis. For barnevern vil f.eks kommunens
forberedelse av saker i forbindelse med omsorgsovertakel se veare myndighetsuteving,
mens tilbud om tiltak i hjemmet til barn som er i vanskeligheter kan sees pa som
tjenesteproduksjon.

Etter hvert som det har blitt mer vanlig med konkurranseutsetting av tjenesteprodukson
og med innfering av nye organisasionsmodeller, f.eks sdkalt "flat struktur", har
kommunene vaat nedt til & bli mer bevisste pa a skille mellom selve
produksjonsvirksomheten og oppgaven som myndighetsutaver. | en del kommuner
opererer en derfor med rollene bestiller og utfarer. Bestillerfunksjonen gar pd ivaretakelse
av myndighetsutevel sen, som f.eks kan ga ut pa & gjere enkeltvedtak om hvem som skal
fatilgang til en tjeneste. | tillegg omfatter denne rollen a fastsette tjenesteomfang og
kvalitet og utforme det "oppdraget” den som skal produsere tjenestene skal ha.
Utfererrollen gjelder selve produksjonen av tjenesten, f.eks pa sykehjemmet.

Myndighetsoppgaver kan ikke konkurranseutsettes med mindre det er gitt ssalig hjemmel
i lov. Det dreier seg eksempelvis om regelutforming, betjening av den politiske ledelse,
forvaltning av konkrete rettsregler som palegger borgere og virksomheter rettigheter og
plikter dik som utstedelse av byggetillatel ser, miljegodkjenning og -tilsyn og s videre

Mens det for selve tjenesteproduksionen farst og fremst er kostnader, omfang og kvalitet
som er relevante vurderingsfaktorer, er det for myndighetsoppgavene og for deler av
bestillerrollen saalig rettsikkerhetsaspektet som er aktuelt.

| litteratur om kommunesammenslutning er myndighetsoppgavene ikke behandlet som en
egen kategori, men behandles stort sett sammen med tjenesteproduksjonen uten at det
skilles eksplisitt mellom disse to oppgavetypene. Enkelte av myndighetsoppgavene kan
0gsa sees i sammenheng med samfunnsutviklerrollen. Dette gjelder f.eks plan- og
utbyggingssaker, oppgaver i tilknytning til miljgvern osv.

Savidt vi er kjent med, er det ikke gjort noen empiriske analyser av forholdet mellom
kommuneinndelingen og kvaliteten pa myndighetsutevel sen, isolert sett. Men som nevnt
er myndighetsutegvelsen nag knyttet til andre deler av kommunal virksomhet, og til
rettssikkerhetshensyn. Derfor vil det trolig vaare vanskelig & finne ut hva
kommuneinndelingen kan haasi for myndighetsutevelsen, uten at en knytter
myndighetsutevel sen til konkrete oppgaver/virksomheter.

3.10.4 Oppsummering

Oppsummert kan en s at de vurderinger som gjares av forholdet mellom
kommuneinndeling og ivaretakel se av rettssikkerhetshensyn i all hovedsak er de sammei
dag (Myrvold 2003, Fimreite 2001, 2002, 2003) som de Christiansenutvalget hadde i
1992. Men i |gpet av disse &rene er det ikke presentert forskningsresultater som kan si noe
entydig om sammenhengen mellom kommuneinndeling og rettsikkerhet.
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3.11 Oppsummering tjenesteproduks on og kommuneinndeling

3.11.1 Resultater fra gjennomgangen

Forskning som er relatert til kommuneinndeling viser at det er mange faglige argumenter
som peker bade for og mot endringer i kommuneinndeling. Debatten etter
Chrigtiansenutvalget har i stor grad vaat konsentrert om de sma kommunene.
Argumentene i retning av sterre kommuner gar ferst og fremst pa bedre utnyttelse av
stordriftsfordeler, mindre sérbarhet, kompetanse og bredde og dybde i tjenestetilbudet.
Argumentene i retning av sma kommuner gar pa lokal tilpasning, naahet, oversiktlighet
og tilgiengelighet. | tillegg er det en del faktorer der det er vanskelig & finne noen entydig
sammenheng. Dette gjelder f.eks styringsevnebegrepet.

Forskning og statistikk tyder pa at de sma kommunene har et minst like godt
tjenestetilbud pa de nasionale velferdstjenestene som stgrre kommuner. De aller starste
kommunene kommer relativt darlig ut. Variasionen i tjenestetilbudet har sannsynligvis
farst og fremst sammenheng med inntektsnivaet og mindre med starrelse a gjere.
Finansieringen av kommunesektoren er preget av stor vekt pa utjevning, ogsa i forhold til
autjevne kostnadsforskjeller som skyldes sméadriftsulemper. Denne utjevningen er
sannsynligvis en forutsetning for at det er mulig & ha en kommunestruktur med sdpass
mange sma kommuner i Norge. | tillegg har mange av de sma kommunene ekstra
inntekter i form av regionalpolitisk begrunnede tilskudd og kraftrelaterte inntekter.

Utfordringene for de minste kommunene synes aligge i & hatilstrekkelig bredde og
dybde i tjenestetilbudet, & ha ansatte med riktig kompetanse og en kostnadseffektiv
organisasion. Samtidig har de sma kommunene fordeler av at forholdene er oversiktlige,
at det er et forholdsvis naat forhold mellom kommunen og innbyggerne og fleksibilitet i
oppgavel gsningen.

Kommuner med et folketall opp til 5000 innbyggere betegnes gjerne som sma. | de ulike
undersakelsene vi har sett pa varierer betegnelsen ”sma kommuner en del og dette vil
ogsa pavirke resultatene. Det er sannsynligvis relativt stor forskjell pa a vaae en
kommune pa 1000 innbyggere og & ha 5000 innbyggere.

Det er vanskelig & finne systematisk forskning om tjenesteproduksionen som tar for seg
variasjonene blant kommuner basert pa samvariasjonen mellom starrelse og andre
strukturelle trekk som f.eks sentralitet og spredtbygdhet. Vi har vist til et progekt utfart
av NIBR’ som har dette perspektivet, men ogsd dette prosjektet tar bare for seg en
begrenset del av kommunenes tjenesteproduksjon. Siden en stor andel av de sma
kommunene er relativt usentrale, vil det kunne vaare vanskelig & vite om faktorer som
samvarierer med starrelse egentlig har sammenheng med f.eks sentralitet. Dette gjelder
f.eks rekrutteringsproblemer.

’ Forskningsprosjekt om generalistkommunekravet publisert i 3 rapporter; Myrvold (2001), Hovik og
Myrvold (2001a) og Hovik og Myrvold (2001b).
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3.11.2 Kriterienesrelevans og ngdvendighet

De fleste av Christiansenutvalgets kriterier for tjenesteytingen er relevante for vurdering
av kommuneinndeling i den forstand at de representerer viktige temaer. Det eneste
unntaket er kriteriet " Betingelser for nasjonal gkonomisk styring” , som vi mener har liten
relevans og nedvendighet” . Dette kriteriet foreslar vi derfor ata ut.

Tatt i betraktning at kriteriene skal kunne anvendes i konkrete vurderinger av
kommuneinndelinger, bar kriteriene representere faktorer som det er mulig a
operagonalisere. Problemene ved flere av Christiansenutval gets kriterier er enten at de er
vanskelig & skille fra hverandre, at de er vanskelige a operasjonalisere, at det er lite empiri
knyttet til ssmmenhengen mellom kriteriet og kommuneinndelingen og eventuelt at denne
empirien er uklar i forhold til om det eksisterer en sammenheng eller ikke.
Christiansenutval gets utgangspunkt var dessutenen overordnet vurdering av
kommuneinndelingen, mens dagens situasjon er at det er kommunene selv som tar
initiativ til og utreder sammend utninger. Vurderingskriteriene far dermed en noe annen
anvendelse, selv om Stortinget til slutt skal godkjenne eventuelle sammenslutninger.

Kriteriene ” Tjenesteproduks onens tilpasning til befolkningens behov” og "Likhet og
tilgjengelighet i tjenestetilbudet” representerer to sentrale malsettinger for den
kommunale virksomheten. Mens maloppnaelse for det ferste kriteriet skal sikre
effektivitet i ressursbruken skal det andre kriteriet sikre at fordelingshensyn blir oppfylt.
Det ligger derfor en latent malkonflikt her som innebagrer at disse to malsettingene ma
veies opp mot hverandre i praktisk politikk.

A bruke disse sentrale mél settingene som vurderingskriterier er vanskelig. Dette har for
det farste ssmmenheng med at det faktiske tjenestetilbudet i kommunene er et resultat av
en avveining mellom nasjonae hensyn, representert ved lover, regelverk, pdlegg osv og
lokale hensyn. Siden de starste kommunale tjenesteomradene i stor grad er nasionae
velferdstjenester, er i praksis de kommunale avveiningene og prioriteringene pa disse
omrédene "integrert” med den nasjonale politikken. Dette vil sannsynligvis ogsa avspeile
seg i innbyggernes preferanser. Analyser og statistikk som viser variagonen i det faktiske
tjenestetilbudet og undersekel ser av befolkningens tilfredshet er begge deler empiri som
bade kan tas til inntekt for at tjenestene er godi tilpasset lokale behov og at tjenestene er
tilpasset nagonale krav om likhet og tilgjengelighet.

For det andre viser statistikk og analyser at den bakenforliggende variabelen
inntektsnivaet, har avgjarende betydning for kommunenes tjenesteproduksion. Det er
sannsynligvisi starre grad finansieringssystemet heller enn kommuneinndelingen som
pavirker nivaet patjenestetilbudet i kommunene. At sma kommuner gjennomgaende har
et bedre utbygd tjenestetilbud enn sterre kommuner har farst og fremst sammenheng med
at smadkommunene i giennomsnitt har et hayere inntektsniva enn starre kommuner; blant
annet fordi kommunene er kompensert for at de er sma.

Christiansenutvalget har ett kriterium som gar pa kommunenes inntektsside. Dette er
kriteriet ” Egenfinansieringsevne’ . Dette kriteriet kan seesi sammenheng med kriteriet
" Tjenesteproduksonens tilpasning til befolkningens behov”, siden begge kriteriene er
avledet av desentraliseringsteoremet og hensynet til prioriteringseffektiviteten. Kriteriet
" Egenfinansieringsevne” er et problematisk kriterium fordi det er malkonflikt mellom

78



hensynet til likhet og hensynet til lokal forankring og muligheten for variagion mellom
kommuner. Kommunenes egenfinansieringsevne avhenger i starre grad av
finansieringssystemet enn av kommuneinndelingen.

Tenker en seg muligheten for & redusere utjevningsambisionene i inntektssystemet, som
er en forutsetning for en bedre kopling mellom tjenestetilbud og lokalt inntektsgrunnlag,
vil sannsynligvis de fordelingsmessige konsekvensene vaare mindre med sterre og faare
kommuner. Davil betydningen av egenfinansieringsevnen gke i forhold til vurdering av
kommuneinndelingen. Egenfinansieringsevne bgr vaae et element ved vurdering av
kommunenes finansieringsevne, men vi mener at det ikke er ngdvendig & ha
egenfinansieringsevne som et eget kriterium.

Kriteriet " Styringsevne” gar pa kommunenes evne il atreffe og gjennomfare
beslutninger. Styringsevnen kan gjelde bade det politiske beslutningssystemet og den
administrative gjennomfgringsevnen. Det er vanskelig & vurdere kriteriet styringsevne
fordi det legges ulikt innhold i begrepet av myndigheter og forskere ut fra ulikt faglig
stasted. Det kan ogsa vaare vanskelig a skille kriteriet styringsevne fra kriteriet tilpasning
av tjenesteproduksjonen til brukernes behov, siden styringsevne ogsa sier noe om evnen
til & produsere tjenester tilpasset brukernes behov. Den empiriske dokumentasjonen av en
eventuell sammenheng mellom styringsevne og kommunestarrelse synes a vaare svak og
fragmentert, med unntak for kompetanse. Vi vil derfor foresld & ta ut begrepet
styringsevne som eget kriterium, men i stedet innfegre kompetanse som et eget
vurderingskriterium.

At tjenesteproduksionen i kommunene skal forega pa en kostnadseffektiv mate er en
malsetting som det er vanskelig & veare uenig i. Her foreligger ogsa empiri som viser at
det er en sammenheng mellom kostnader og kommunestarrelse. Vi foresar derfor at
kriteriet ” Stordriftsfordeler” fortsatt skal vaae med, men at vi degper det om til
kostnadseffektivitet, som begrepsmessig er litt videre enn stordriftsfordeler. Ved
vurdering av kommuneinndelingen ma dette kriteriet imidlertid vurderes i forhold til
faktorer som tilgjengelighet og kvalitet i tjenesteproduksonen. Kriteriet "Geografisk
betingede kostnadsforhold” kan innga som en del av et kostnadseffektivitetskriterium, da
det dreier seg om utnyttelse av kapasitet patvers av kommunegrenser.

Kriteriet ” Omfanget av utilsiktede virkninger mellom forvaltningsenhetene” har vaat
gjenstand for liten oppmerksomhet i form av forskning. Christiansenutvalget mente at
slike problemer var av begrenset omfang. Selv om dette kriteriet sannsynligvis ikke har
stor betydning i den store sasmmenhengen, kan det vaae at kriteriet kan vaae av betydning
i forhold til mer enkeltstaende vurderinger. Vi foresér derfor at dette kriteriet fremdeles
er med.

Kriteriet " Rettsikkerhet” er et tema som er viktig, men der empirien ikke gir noe klart
svar pa om det er noen sammenheng med kommuneinndelingen. Det er flere elementer i
begrepet rettsikkerhet som kan dekkes gjennom andre kriterier. Nar vi likevel ikke har
valgt &ta dette ut, har dette sammenheng med at dette er et tema som far gkt betydning,
blant annet gjennom @kt rettighetslovgivning. Det er imidlertid et problem afinne en god
operasonalisering av dette kriteriet.
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4  Kommuneinndelingens betydning for
samfunnsut byggingen

4.1 Innledning

| NOU 1992:15 er kommuneinndelingens betydning for sasmfunnsutbyggingen vurdert ut
fra kriteriene fysisk planlegging, nagingsutvikling og miljevern. Drgftingen av de tre
kriteriene viser, i f@lge Christiansenutvalget, en del felles trekk. For det farste er
kommunenes rolle, bade i lokal naaingsutvikling og i miljevern, gkende og under
utvikling. Samtidig er betydningen av den fysiske planleggingen ogsa gkende, bl.a. som
falge av hayere nagonale ambigoner om et mer miljgvennlig utbyggingsmenster. For det
tredje stiller disse tre oppgavene mange av de samme kravene til kommuneinstitusjonen.
Dette gjelder krav til kapasitet og kompetanse i kommuneadministragonen og krav til
kommunenes evne til alase oppgaver av regional karakter, dvs. oppgaver som strekker
seg utover den enkelte kommunes grenser.

Christiansenutvalget konkluderer sin vurdering dlik:

" Etter utvalgets syn gir ikke gjeldende kommuneinndeling et tilfredsstillende grunnlag for
kompetanseoppbygging og geografisk samordning innenfor fysisk planlegging,
nagringsutvikling og miljevern. 1 tillegg er det en svakhet ved inndelingen at den
opprettholder enheter med et for ensidig og sarbart naaingsgrunnlag. Dette svekker bl.a.
kommunenes forutsetninger i en lokal politikk for naaringsutvikling.

P& den annen side knytter det seg ogsa fordeler til dagensinndeling. Bade nar det gjelder
lokal naringsutvikling og miljevern, kan naaheten mellom kommunale myndigheter og
innbygger e skape motivasjon og engasjement som gker forutsetningene for a lase
oppgavenetilfredsstillende.” (Kap 7.3.4.7, s. 170).

4.2  Forskning om kommuneinndeling og arbeidet med
samfunnsutbygging

Myrvold (2001) har studert de minste kommunenes evne til &imgtekomme
generalistkommunekravet. Som en innledning til arbeidet har Myrvold en redegjarelse for
eksisterende norsk forskning omkring forholdet mellom kommunestarrelse og evnen til a
ivareta de ulike funksjonene kommunene er palagt. Nar det gjelder kommunestarrel se og
arbeidet med samfunnsutvikling sasmmenfattes redegjarelsen dlik:

" Vi har sett at det eksisterer relativt begrenset kvantitativ for skning om sammenhengen
mellom kommunenes starrelse og evnen til a ivareta funksjonen som samfunnsutvikler.
Den forskningen som er utfart, peker pa at de minste kommunene ofte har problemer med
a rekruttere kompetent arbeidskraft til denne type tunge, sektorover skridende oppgaver.
Manglende kapasitet i administrasjonen blir ogsa sett som et problem.” (s. 72)
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For a fa kunnskap om sma kommuners evne til aivareta generalistkommunekravet har
Hovik og Myrvold (2001b) gjennomfert en case-studie av fire sma kommuner. Blant
samfunnsutviklingsoppgavene sa Hovik og Myrvold saalig pa smakommunenes
nagringspolitiske arbeid, mens planleggingsfunks onene ble dekket mer summarisk.
Funnene oppsummeres dlik:

" Sma kommuner er preget av oversiktlighet og stabilitet. Behovet for oppdaterte og
overordnede planer for kommunen anses derfor som liten, og de opplever et misforhold
mellom statens krav og kommunens eget behov for planlegging. Oppgavene knyttet til
nagringsutvikling oppfattes ofte som saxlig viktige for de sma kommunene, fordi
arbeidsplasser anses som vesentlig for & sikre bosettingen.

Prioriteringen av direkte personrettede tjenester synes a ga pa bekostning av
samfunnsutviklingsoppgavene, som oppleves a veae mer utsatte for nedskjeainger. Det er
en klar tendenstil at egne stillinger med ansvar for samfunnsutviklingsoppgavene er
inndratt pga. behov for budsjettmessige innstramminger, Ansvaret for oppgavene er
overlatt til administrative og politiske ledere i kommunen.” (s. 10)

Myrvold (2003) omtaler i et notat til Effektutvalget kommunenes arbeid med
samfunnsutvikling under overskriften ” Samfunnsutvikling, en oppgave pa defensiven”. |
notatet oppsummeres noen av Myrvolds vurderinger:

Samfunnsutviklingsfunksonen kan defineres som kommunenes oppgaver knyttet til
tilretteleggingen og styringen av utviklingen i lokalsamfunnet. Naaringsutvikling, fysisk
planlegging og lokalt miljevernarbeid er viktige elementer i kommunenes bidrag til
samfunnsbyggingen innenfor sitt geogr afiske omrade. Noen av disse oppgavene kan
oppfattes som enkle a forholde seg til i sma kommuner. Sma forhold gir oversiktlighet, og
kommunens mal kan nas ved & finne Igsninger nar enkeltsaker kommer opp. Det er
imidlertid grunn til & tro at rollen som samfunnsutvikler representerer en av de starste
utfordringene for sma kommuner. Oppgavene innenfor planlegging, naaringsutvikling og
miljavern har ofte et starre nedslagsfelt enn det lokale, noe som krever samarbeid og
samordning pa tvers av kommunegrenser. Oppgavene stiller dessuten sarlige kraw til
spesialisert og kompetent arbeidskraft. Sma kommuner savner ofte administrativ og faglig
kapasitet til & drive langsiktig utviklingsarbeid, f.eks. innenfor fysisk planlegging, og ogsa
pa dette omradet er det gjerne problemer med a rekruttere og behol de fagfolkene.
Langsiktig bindende planlegging oppleves spesielt vanskelig i en del smakommuner, fordi
fristelsen til & se bort fra planen er stor nar konkrete saker kommer opp, og en kjenner
dem som berares. Dette kan bidra til at mange kommuner har vansker med & oppna en
god helhetlig og langsiktig utvikling.” (Myrvold, 2003)

Ogsa Bukve (2002) vurderer forholdet mellom kommunestarrelse og arbeidet med
samfunnsutvikling:

"Kommunane si rolle som samfunnsutviklar gjeld for ein stor del omrade der
styresmaktene saker & paverke andre samfunnsakterar, og derfor ferst og fremst ma
oppna resultat i samarbeid med andre. Med dagens sjargong kan vi seie at styringa ma
forega gjennom governance meir enn gjennom government. Naaringsutvikling,
miljavern og planlegging kan vere typiske dame pa felt der kommunane opptrer som
samfunnsutviklarar. Da kan evna til & bygge nettverk og skape tillit mellom ulike typar
akterar vere avgjerande. Ei samordning som er basert pa strategisk inter essefellesskap
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aleine, gar lettarei oppl@ysing enn ei samordning som er basert pa gjensidig tillit og
felles strategiar somer forankra i dei enkelte akterane sin tenkemate (Bukve 2001).
Heller ikkje pa dette omradet er det |ett & §ja direkte samanhengar mellom
kommunestruktur og governance-kapasitet.” (Bukve 2002)

| det falgende skal vi tafor oss de tre kriteriene Christiansenutvalget bruker for a vurdere
kommunenes arbeid med samfunnsutbyggingen.

43  Fysisk planlegging

43.1 Christiansenutvalgets vurderinger og konklus oner

Under Christiansenutvalgets omtale av fysisk planlegging gjentas mange av de samme
vurderingene, synspunktene og argumentene som er brukt i den innledende omtalen av
samfunnsutbygging.

Christiansenutvalget stiller to krav til kommunene nér det gjelder fysisk planlegging. (kap
7)

" Kommunen som politisk og administrativt apparat ma ha forutsetninger for a l@se den
oppgaven som falger av det som er palagt gjennom lov - & lage og ajourfere en
kommuneplan. Det stiller krav til planfaglig kompetanse, kapasitet og besl utningssystem.

Den andre typen krav bestar i & nd de mal nasjonale myndigheter og den enkelte
kommune har satt for arealdisponeringen. Det gjelder innen kommunen og i
flerkommunal e omréder. Med andre ord - om kommunene makter a pavirke den
geografiske virkeligheten i ansket retning gjennom areal disponeringen innen og pa tvers
av kommunegrensene, ut fra nasjonale og regionale mal. De viktigste problemtypene for
den fysiske planleggingen kan delesi tre grupper:

Tettstedsutvikling
Forvaltning av natur- og kulturminneverdier
Arealplanlegging som virkemiddel for naaringsutvikling”

Disse kravene og vurderingene gjentas flere ganger i utredningen:

” For &ivareta disse sentrale oppgavene (fysisk planlegging) settes det for det farste krav
til kompetanse og kapasitet i det kommunale og fylkeskommunal e apparat. Som for flere
av de gvrige kriterier kan dette vare ressurser som kan tenkes & variere med sterrelse pa
forvaltningsenhetene. Tilgang til faglige ressurser er viktig a drefte i forhold til
kommuneinndelingen.

For det andre er en effektiv planlegging avhengig av geogr afisk funks onelle
planleggingsomrader for de formal det skal planlegges for. Den administrative inndeling
er av stor betydning fordi planleggingsomradenei stor grad falger av inndelingen. Bade
kommuner og fylkeskommuner er typiske generalistorganer som skal planlegge og
koordinere den samlede arealbruk til mange ulike formal. Dette setter krav til geografiske
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omrader som gjar det mulig & fylle rollen som koordinator og styrende instans for a sikre
et gnsket utbyggingsmenster.” (Kap 3.7.1, s. 64)

Utvalget konkluderer sin vurdering med at "Utviklingen har vist at kommuneinndelingen
pavirker evnen til & mete disse utfordringene. Det synes for det ferst somom sterre
kommuner gjennomgaende har hgyere planberedskap enn mindre kommuner. Det betyr
at de generelt sett har bade flere og nyere planer. | tillegg tyder mye pa at de har starre
kompetanse og kapasitet i administragonen, og at de har lettere for a rekruttere og
behol de kompetente medarbeidere. Det er dessuten grunn til atro at det er gkonomiske
stordriftsfordeler i offentlig planlegging og klare kvalitetsmessige fordeler ved a bygge
opp feare planleggingsadministragioner.” (Kap 7.3.5.2, s. 165)

Utvalgets konklugioner nar det gjelder fysisk planlegging er i liten grad basert pa
forskningsbasert kunnskap om planlegging. Det refereres til undersgkelser av planstatus i
ulike kommuner, men ikke til planleggingens relevans, kvalitet eller resultater.

4.3.2 Forskning om kommuneinndeling og fysisk planlegging

Hovik og Myvold (2001a) analyserer ssmmenhengen mellom kommunenes starrel se,
malt i folketall, og deres ivaretakelse av de oppgavene som er lagt til kommunesektoren. |
analyse av samfunnsutviklingsoppgavene ser de pa kommunenes arbeid med
kommuneplanen, dvs. ikke eksplisitt pa den fysiske planleggingen. Som indikator bruker
Hovik og Myrvold ”erfaring med kommuneplari’ , en variabel som beskriver
kommunenes tradison med planlegging etter plan og bygningsoven. De har ikke data
om planfaglig kompetanse i kommunene. Det som i rapporten kalles ” planerfaring” dreier
sgg utelukkende om hvor mange generagoner av vedtatte kommuneplaner kommunen har
bak seg. Dvs. de har ingen data om planprosesser, om oppf@lging av planer, kobling
mellom kommuneplaner og andre planer etc. Indikatoren de bruker har derfor knapt noen
relevansi forhold til kvaliteten og betydningen (resultatene av) av planarbeidet i den
enkelte kommune.

Hovik og Myrvold(2001a) oppsummerer dlik:

" | snitt er erfaringen med kommuneplanen betydelig mindre i de minste kommunene enn i
starre kommuner. Ved kontroll for andre variable, forsvinner imidlertid effekten av
folketall. Heller ikke bosettingstetthet og befolkningsvekst ser ut til & ha betydning. Det er
farst og fremst kommunegkonomien samt om kommunen ligger i Nord-Norge eller ikke
som fremstar som vesentlige forklaringsfaktorer. Kommuner med god gkonomi har
hayer e planstatus enn andre kommuner, og kommuner somligger i Nord-Norge har
lavere planstatus enn kommuner i andre deler av landet. Den negative sammenhengen
mellom Nord-Norge og planerfaring gjelder imidlertid ikke for sentrale kommuner.
Landsdel synes med andre ord & bety lite for planerfaring i kommuner som opplever et
visst planbehov.” (s. 10)

Strukturelle forhold (folketall, vekst i folketall, reiseavstander, bosettingstetthet,
sentralitet) pavirker i liten grad kommunenes planerfaring. "Vi hadde antatt at behovet for
planlegging viste sammenheng med slike strukturelle faktorer, og at faktisk planlegging
var betinget av behov for & planlegge. Ingen av variablene somindikerer behov for
planlegging viste sammenheng med faktisk planerfaring.” (s. 79)

Oppsummert kan en si at Hovik og Myrvold (20014) ikke gir noe grunnlag for & hevde at
kommunens folketall har betydning for kommunens planerfaring.



En velkjent kritikk mot det kommunale plansystemet er at det retter seg inn mot
samfunnsmessige problemstillinger som er mest aktuelle for byer og tettsteder i vekst.
"Planlegginga av kommunesamfunnet har sin’klassiske’ problembakgrunn i behovet for
a styretilgangen pa areal, der dette er ein knapp ressurs pa grunn av gkonomisk og
demografisk vekst. Dette gjeld dei fleste bysentra, men mange kommunar har som kjent
lite press pa arealet og opplever stagnasion i befolkningsutvikling. Dermed kjenner dei
segi liten grad igjen i det lovverket og dei forskriftene som gjeld planlegging. Problemet i
desse kommunane er gjerne manglande nagringsutvikling - eit fravaa av nettopp den type
akterar som somferer til eit planbehov i mange bykommunar. 1kkje uventa har mange
sma kommunar med svakt naaringsgrunnlag hatt problem med a oppfylle dei formelle
krava til planlegging.” (Aarsagher og Vabo, 2002 side 167)

Hovik og Myrvolds funn stetter ikke opp under oppfatningen om at det er kommuner med
lavt folketall som har sterst problemer med a oppfylle de formelle plankravene. Heller
ikke oppfatningen om at " planbehov” (folketal, vekst i folketall, bosettingstetthet,
sentralitet, med mer) har vesentlig betydning for kommunenes planerfaring, stettes av
Hovik og Myrvolds forskning.

Oppsummert kan en si at det ikke foreligger forskning som gir grunnlag for a trekke noen
entydige konklugioner nar det gjelder ssmmenhengen mellom kommunesterrelse
(kommunens folketall) og kvaliteten pa planarbeidet i kommunene.

Kompetansen til & gjere planvedtak som binder arealdisponeringen er i utgangspunktet
lagt til kommunene. Plan og bygningsloven legger opp til et system for helhetlig
planlegging der bruken av arealer og andre naturressurser skal vurderes sammen med
ulike sektorplaner. Ved siden av & samordne mellom sektorer, skal planleggingen ogsa
leggettil rette for samordning av statlig, fylkeskommunal og kommunal virksomhet. "Et
grunnleggende problem knyttet til samordning gjennom plan- og bygningsioven er at
mange saalover legger myndighet primaat til statlige fagorganer, mens planene etter
plan- og bygningsloven primaat vedtas av de folkeval gte organer i kommuner og
fylkeskommuner. ... Pa mange mate mates her to prinsipielt forskjellige styringsmater og
—ideologier. Men forskjellen bunner til delsi ulikheter i oppgavenes karakter, og i en
vurdering av hvordan vedkommende oppgave best kan ivaretas ut fra nasjonale,
regionale eller kommunale behov. (NOU 2003:14)

Flertalet i planlovutvalget gar inn for at planer etter plan og bygningsloven i starre grad
skal integreres med sektorplaner: "Nar det spesielt gjelder arealbruk, ma de aller fleste
bygge- og anleggstiltak av noen sterrelse i dag ha tillatelse etter flere forskjellige
sektorlover, og krever i tillegg ofte bade reguleringsplan, konsekvensutredning og
enkelttillatel se etter reglene i plan- og bygningsloven. Systemet er samlet sett komplisert,
og for tiltakshaver er det tidkrevende og ofte uforutsigbart. Det er flertallets hovedsyn at
det ligger en meget betydelig forenklingsmulighet ved & la planer etter plan- og
bygningsloven samtidig oppfylle krav om plan og tillatelse i enkeltsaker etter
salovgivning, inkludert krav om konsekvensutredning. Malet er altsa a kople
sektorplaner og sektorvedtak til planer etter plan- og bygningsloven, eventuelt a bruke
planformenei plan- og bygningsloven direkte for regulering og tiltak etter
sektorlovgivning.” . (NOU 2003:14)
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Som utvalget papeker vil dette medfare hgyere krav til kompetanse i kommunene, og
kanskje ogsd gkt kapasitet. Forslaget innebagrer at kommunene ma fa tilgang til
fagkompetanse for nye fagtemaer.

" Dette vil i praksis ngdvendigvis reise sparsmalet om kapasitet og kompetanse hos

henhol dsvis planmyndighetene og sektor myndighetene. Overlates kommunene som
planmyndighet ansvaret for & vareta en del sektorhensyn gjennom sine planer, som
statlige fagmyndigheter hittil har hatt ansvarte for pa grunnlag av sektorlovgivningen, ma
kommunene nadvendigvis ogsa fa — eller fa tilgang til — den kompetansen som er
ngdvendig for dette.

For & dekke den ngdvendige faglige bredden i planleggingskompetansen pa
kommunenivaet, vil vi foresla at det stimulerestil, evt. gjeares forsgk med interkommunalt
plansamarbeid, blant annet etablering av regional e «planleggingspooler» knyttet til
fylkeskommunen som regional utviklingsakter.” (NOU 2003:14).

Utvalget mener likevel at mange kommuner vil métte styrke egen planleggingskapasitet,
bade for samfunnsplanlegging og arealplanlegging.

Hvis planlovutval gets ambisjoner blir fulgt opp, vil det bli stilt starre krav bade til
planleggingskompetanse og pI anleggingskapasitet i kommunene. Dette omfatter ikke bare
fysisk planlegging, men ogsa overordnet samfunnsplanlegging og sektorplanlegging.

44  Naxingsutvikling

441 Christiansenutvalgets vurderinger og konklus oner

Christiansenutvalget peker pa at kommunal innsats i nagringsutvikling reiser mange av de
samme problemstillinger i forhold til inndelingen som hensynet til den fysiske
planleggingen. "For det farste vil evnen til a utvikle en kommunal og fylkeskommunal
nagingspolitikk sette krav til faglige ressurser. Kompetanse er en blant flere viktige
forutsetninger for en effektiv lokal og regional naaringspolitikk. For det andre er det viktig
at kommunenes og fylkeskommunenes innsats sikres tilstrekkelig geografisk samordning.
..... For det tredje er det viktig at inndelingen bidrar til administrative enheter med et
tilstrekkelig differensiert nawringsliv, somgir et godt grunnlag for a drive lokal og
regional nagingspolitikk. Enhetenes sarbarhet i gkonomisk sammenheng og hensynet til
det lokale inntektsgrunnlag ligger ogsa bak ansket om enheter med en viss nagringsmessig
bredde. .... Hensynet til kompetanse, en samordnet innsats og enhetenes sarbarhet ut fra
nagringsmessige ressurser, vil sta sentralt i vurderingene under kriteriet om
naaingsutvikling.” (Kap. 3.7.2 s.64-65)

" Ut fra kommunenes engasement i, og generelle betydning for den lokale
naaingsutviklingen, foreligger det etter utval gets oppfatning et behov for mer
utviklingsdyktige kommuner. Dette gjelder ssaligi distriktene. Utvalget vil dessuten, ut
fra kompetansemessige og styringsmessige forhold, peke pa at dagens kommuneinndeling
svekker forutsetningene for eventuell videre desentralisering av
distriktsutbyggingsoppgaver til kommunenivaet.” (Kap 7.3.3, s. 163)

86



Utvalget konkluderer sine vurderinger med at det er bade fordeler og ulemper med dagens
kommuneinndeling. Fordelene er knyttet til naerhet, stabilitet og |okalkunnskap.
Ulempene er knyttet til manglende organisatorisk tyngde, hinder for regional samordning
og at de sma kommunene har et ensidig og sarbart nagringsgrunnlag.

442  Forskning om kommuneinndeling og naeringsutvikling

Bukve mfl.(1991) prevde a finne ut hva kommunestrukturen har &si for kommunene som
utviklingsorgan. Forfatterne konkluderer med at det ikke er paviselige sammenhenger
mellom kommunestarrelse og kommunenes innsats i tiltaksarbeidet. Riktignok blir det
hevdet at en noe starre andel av de minste kommunene driver organisert tiltaksarbeid (i
1989). Men det er ikke kommunestruktur i seg selv som forklarer denne forskjellen. Hay
innsats i tiltaksarbeidet er heller knyttet til krisetrekk ved lokal samfunnet; dvs.
tiltaksarbeidet er en strategi for a lgse lokale problemer. Forfatterne finner at sma
kommuner, dvs. kommuner lavt folketall, ikke er aktive fordi de er sma, men fordi de har
mange problemer knyttet til nagings- og folketallsutvikling. Kort oppsummert blir det
pekt pa at utkantkommunene var farst ute med tiltaksarbeid, men etter hvert har alle
kommunetyper satset pa dette arbeidsomradet. L edel sens innovasjonsorientering er viktig
for spredningstakten. De mest aktive kommunene er de som har store problemer med
nagings- og folketallsutvikling og en ledelse med stort kontaktnett. Kommunens ressurser
(inntekter) og sterrelse har ikke innvirkning pa de variagonene en finner i undersgkelsen.

Bukve m.fl.(1991) konkluderer med at en ikke har funnet forskjeller i tiltaksarbeidet i sma
og store kommuner, og kan dermed konkludere med at det & endre kommunestrukturen i
seg selv ikke vil styrke innsatsen i tiltaksarbeidet. Samtidig hevder forfatterne at en ma
regne med at kommunestrukturen (slik den var tidlig pa 1990-talet) er for lite ensartet til
at en kan bygge opp et tiltaks og vegledningsapparat som er like godt i de smasom i de
store kommunene. (Bukve, m.fl. 1999. Her referert fra Amdam, m.fl.2003)

Amdam m.fl.(2003) har i sin analyse ” Kommunestruktur og regional samfunnsutvikling”
studert kommunestrukturens betydning for lokalt og regionalt samfunnsutviklingsarbeid.
De s& pafire omréder, Sarpsborg, Fredrikstad, Alesund og Nordfjord. Forméalet med
undersgkelsen var ... ikkje & papeike kva konsekvensane vert av e bestemt

endring i kommunestruktur, men & peike pa forhold som ein ma granske nagrare i det
einskilde omrade ved endringar i kommunestruktur. Omvi kan papeike konsekvensar i
noko forhold i dei fire omrada vi har studert, er det sveat sannsynleg at slike forhold ogsa
er viktigei andre omrade og at dei derfor ma studerast nagrarei eigne utgreiingar.”
Amdam m.fl. giennomferte intervjuer med ca 50 informanter i de fire omradene. Lista
over informanter viser at det i all hovedsak dreier seg om politiske og administrative
ledere i de utvalgte kommunene. Av de 50 informantene er det to som ikke er politikere
eller offentlig ansatte. Undersgkelsen ma derfor sies & vaare en analyse av hvordan
kommunale ledere selv vurderer sin innsats for regional samfunnsutvikling og hvilken
betydning kommunestrukturen kan ha a si for dette arbeidet. Ut fra denne undersekelsen
kan en derfor ikke s noe om hvordan de kommunene skal hjelpe eller betjene,
nagingslivet og innbyggerne, vurderer kommunenes utviklingsarbeid og
kommunestrukturens betydning for dette.

Amdam m.fl. konkluderer med at ... endringar i kommunestruktur klart paverkar ein bu-
og arbeidsmarknadsregion sine evner til a drive lokalt- og regionalt utviklingsarbeid og
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at det er viktig & studere desse forholda nagrarei dei einskilde omrada. Vi har ogsa vist at
geografi er svaat viktig i lag med kulturelle og sosiale tilhave”

De gjar et skille mellom nodale regioner og polysentriske regioner:

”1. Kommunesamanslding i nodale (sentrumsorienterte) og funksjonelle omrade kan gi ny
styrke il regionalt utviklingsarbeid og styrke omradet sin konkurranseevne i forhold til
andre regionar i inn- og utland. Dette krev at den samanslatte kommunen er i stand til &
fokusere pa utfordringane til det regionale samfunnet, erkjenne behov for innsats, utvikle
sams vigonar og strategiar, prioritere verkemiddel og handling og kontinuerleg laae av
kvarandre og av andre. Kommunesamanslding er ingen garanti for at dette skjer, men
synes & forbetre vilkara i vesentleg grad samanlikna med €it regionalt samarbeid. Brei
semje om at samanslaing var nadvendig for & kunne konkurrere betre utad, er ein klar
styrke.

2. Kommunesamanslaing i polysentriske BASregionar der dei fleste aktarar er
motstandarar farer neppe til saxleg forbetring i det regionale samfunnsutviklings-
arbeidet for det er utvikla sams vigonar, strategiar m.m. Spesielt er dette problematisk
om regionen manglar sams arenaer og prosessar som kan feretil at sentrale akterar
samhandlar og samtalar og utviklar samstillit over tid. Truleg ma det til klar

" kriseerkjenning” eller sterkt eksternt patrykk for & tvinge” akterar til & samarbeide. Pa

den andre sida er eit regionalt samarbeid neppe saarleg meir effektivt” .
Amdam m.fl. avgrenser sin analyse og sine konklugoner i to retninger: (side 51-52):

"1. Utkantar. Vi har ikkje fokusert pa dei 65 kommunane der bu- og
arbeidsmarknadane er identiske med eller mindre enn kommuneterritoriet. Dette er i
hovudsak kommunar som er sveat storei areal (tynt- og spreiddfolka) eller
kommunikasjonsmessig isolerte. Om slike kommunar vert slatt saman med andre, er
det neppe for a fa betre samordning og malretta samfunnsutviklingsarbeid pa lokalt
eller regionalt niva, fordi den nye kommunen automatisk vil innehalde fleire
"regionar” og med konkurranse mellomseg. ... Endringar i kommunestruktur vil
gelvsagt ha konsekvensar for samfunnsutviklingsarbeidet, men vi trur at forholda er
sa varierande mellomdei 65 kommunane at det er vanskeleg a seie noko generelt om
slike verknader.

2. Sorbyar. Patilsvarande vis vil det vere vanskeleg a seie noko generelt om
kommunestrukturendringar knytt til storbyane vare, til demes om Oslo, Stavanger,
Bergen eller Trondheim vart utvida til & omfatte alle kommunane innan bu- og
arbeidsmarknadsomradet. ...... | folketal, utstrekning og utfordringar ville slike
endringar feretil strukturar somer meir lik dagens fylkeskommunar eller kombinerte
kommunar og fylkeskommunar, enn det vi normalt forbind med kommunar. Ogsa i desse
tilfella reknar vi med at det vil vere vanskeleg a generalisere med omsyn til verknader.”

Amdam m.fl.s arbeid gir ikke entydige svar pA om sammenslding av kommuner eller
endret kommunestruktur vil styrke kommunenes arbeid med nagingsutvikling. En viktig
konklusion er at kommunestruktur ma vurderes i hvert enkelt tilfelle, og at geografiske,
kulturelle og sosiale forhold vil kunne vazre avgjarende for om endring i
kommunestruktur kan gi bedre utviklingsarbeid. Fra arbeidet kan en kanskje ogsa trekke
den konklusjon at utviklingsarbeidet vil ha best vilkér om kommunegrensene faller
sammen med grensene for bo- og arbeidsmarkedsregionene. Her ma vi minne om at det
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empiriske grunnlaget for Amdam et a's vurderinger er begrenset, og i all hovedsak basert
pa kommunale lederes egen vurdering, ikke naaingdlivets.

Kommunenes arbeid med nagingsutvikling er ogsa et temai den danske
Strukturkommisionens analyser. De oppsummer dlik:

" Sammenfattende for erhvervsservice og det strategiske arbejde kan peges pa, at
udviklingen tyder pa, at der er behov for at |@se opgavernei sterre sammenhaange. Det er
imidlertid ikke saaskilt godtgjort, om dette skal ske ved sammenlaggninger og ikke ved
samarbejde. Hertil kan blandt andet anferes generelle betragtninger om
problemstillingerne ved koordination mellem mange sel vstaandige enheder.

Over for argumenterne for store enheder (faglig baaredygtighed, koordinering m.v.) star
behovet for kendskab til og dialog med omradets virksomheder og kendskabet til et
omrades gvrige indsats, sdledes at der kan skabes og over skues en sammenhaangende
indsats.” (Strukturkommisionen 2003)

Som vi ser, vurderes fordelene og ulempene med sma kommuner pa samme méte av
Strukturkommisionen som av de fleste norske forfattere.

Oppsummert kan en s at det ikke foreligger entydige resultater om sammenhengen
mellom kommuneinndeling og kommunenes arbeid med naaringsutvikling. Som Amdam
m.fl.(2003) peker pa, ma kommunestrukturen vurderesi hvert enkelt tilfelle ut fra
geografiske, kulturelle og sosiale forhold. Folketall alene sier lite om kommunens evne til
a arbeide med nagringsutvikling.

45  Miljgvern

451 Christiansenutvalgets vurderinger og konklus oner

Christiansenutvalget trekker fram to forhold som synes mest relevant a vurdere i forhold
til den administrative inndeling: Det gjelder for det farste tilgangen til kompetanse for a
ivareta denne type oppgaver. For det andre evnen til & handtere oppgaver i miljgvern og
ressursforvaltning som ma lgses pa tvers av kommune- og fylkesgrensene, diskuteres
naamere. (Kap.3.7.3 s. 65)

Nar det gjelder kommuneinndelingens rolle for kommunenes rolle i miljevernarbeidet,
konkluderer utvalget dlik:

"A) Generelt sett tyder mye pa at de samme argumenter som gjelder for planlegging og
nagringsutvikling ogsa veier tungt for miljevern og naturforvaltning. Sore kommuner gir
bedre forutsetninger for en kommunal forvaltning som imgtekommer kravene til
kompetanse, kapasitet og evnetil & l@se problemer som strekker seg ut over
kommunegrensene. Pa den andre siden kan en inndeling med mange sma enheter styrke
det |okale engasjementet.
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B) Utvalget vil i tillegg til de betraktninger som gjelder for landet som helhet, peke pa at
det saxlig er i sentrale strgk at dagens inndeling skaper problemer, og at kombinasjonen
av store og sma kommuner ved siden av hverandre kan vagre uheldig ut fra miljevern- og
naturforvaltningshensyn." (Kap 7.3.4.7 s.170)

45.2  Forskning om sammenhengen mellom kommuneinndeling og miljgvern

Kommunene har et generelt ansvar for miljevern med myndighet og oppgaver knyttet til
sektorlovene. De fleste oppgavene etter viltloven, friluftsloven og motorferdselloven er
delegert kommunene. Det foregdr ulike forsgk angaende forvaltning av starre
verneomréder. | tillegg til dette har ca. 100 kommuner fatt overfart ansvar for forvaltning
av mindre verneomrader og landskapsvernomrader. Kommunene har i tillegg oppgaver
knyttet til laks og innlandsfiskeloven og forurensningsloven. Kommunene er den
primagre planmyndighet etter plan- og bygningsloven, og styrer og pavirker dermed
arealbruken bade i offentlig og privat sektor. Gjennom plan og bygningsloven har
kommunene ogsa ansvar for & sikre arealer og l@sninger som stetter opp om nagonale
miljema Kommunene har ogsa plikter, ansvar og myndighet innen avfall og avigp, og
driver helhetlig planlegging innenfor disse omradene. Eksempelvis fikk kommunene fra
januar 2001 myndighet til & gi tillatelse til avligpsanlegg opp til en bestemt starrelse.

Stortinget sluttet seg ved behandlingen av St.meld. nr. 31 (2000-2001) "Nye oppgaver for
lokaldemokratiet - regionalt og lokalt nivad” til en kommunesatsing pa miljgvernomradet.
Det kommunale miljevernarbeidet er ogsa draftet i St.meld. nr. 31 (2000-2001)
Kommune, fylke, stat - en bedre oppgavefordeling. Regjeringens utgangspunkt er at alle
oppgaver som krever lokalpolitisk skjann, skal overfarestil kommunene. Kommunene
skal i utgangspunktet ha ansvaret for miljgutfordringer eller interesser av lokal karakter,
det vil s der virkningen av forurensningen eller arealbruken er lokal, eller at lokale
interesser eller verdier bergres. PAomréder hvor kommunene fér et selvstendig ansvar,
skal de selv kunne velge bade ambisjonsniva og virkemidler. Dette innebager at
kommunene far reell myndighet. Den kommunale forvaltningen maimidlertid vaare i
samsvar med de nasjonale miljgmalene.

| Stortingsmelding nr. 19 (2001-2002) "Nye oppgaver for lokaldemokratiet - regionalt og
lokalt nivd” argumenteres det for at flere miljgoppgaver ber legges til lokalt niva

"Et sterre kommunalt ansvar pa miljevernomradet vil kunne bidra til en bedre
ivaretakel se av miljgkvaliteter av lokal verdi og i sterre grad kunne skape et lokalmiljgi
trad med lokal e forutsetninger og innbyggernes gnsker og prioriteringer. Pa denne maten
kan kommunene selv legge forholdene best mulig til rette for verdiskaping, tilharighet,
trivsel, helse og for lokal livskvalitet. For & kunne skape et godt naarmilja trengs det bade
kunnskap om miljgtilstanden, tekniske |@sninger og effektive tiltak, samt nedvendige
virkemidler for & ta vare pa naturkvaliteter, kulturminner og kulturmiljger, og for &
motvirke og rydde opp i forurensningsproblemer. Det er i tillegg nedvendig & utvikle
dialog og samspill med befolkning, lokalt nagingsliv og organisasjoner. Dette vil lette
gjennomfaringen av konkrete tiltak for a ta vare pa og forbedre lokale miljakvaliteter.
Miljgarbeidet kan pa denne maten bli et viktig og interessant politisk ansvar i
kommunene. Viderefgringen av LA 21-arbeidet blir viktig for & utlase lokalt engasjement
og mobilisering av lokal kompetanse, interesser og ressurser.”
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De problemer Christiansenutvalget knytter til sma kommuner, synes ikke a veae et aktuelt
temai Stortingsmeldingen. Kommuneinndelingen dreftes da heller ikke i tilknytning til
overfgring av miljgoppgaver til kommunene.

| draftingen av de offentliges arbeid med miljaspersma har valg av forvaltningsniva ofte
vaat et tema Diskusonen knyttes gjerne til hvordan grenseoverskridende miljgproblemer
best kan |@ses, ved interkommunalt samarbeid eller ved & lgfte ansvaret og oppgavene
opp til regionalt eller statlig niva

Vi har ikke funnet noen empiriske undersgkelser av hva kommuneinndelingen har a si for
resultatet av kommunenes miljgarbeid. Spersmaet om kommuneinndelingens betydning
for miljgarbeidet, ma derfor baseres pa dreftinger og vurderinger.

Etter vé&r vurdering er det farst og fremst arealbruk som knytter milja til sparsmalet om
kommuneinndeling. Andre miljaspgrsmal, som for eksempel utdipp til luft og vann,
bergrer ofte sa store omrader at de selv i svaat store kommuner gar over
kommunegrensene. | dlike tilfelle vil ikke endring i kommuneinndelingen |gse
problemene. Da er sparsmalet om fordeling av oppgaver og ansvar mellom
forvaltningsnivaene mer relevant.

Nar det gjelder arealbruk vil ofte det vaare gnskelig & se starre omrader under ett nar
framtidig utbygging og vern skal planlegges. | noen tilfeller, for eksempel ved
planlegging av utbyggingsomrader for fritidshus/hytter, vil dette kunne vaere omrader som
strekker seg over eksisterende kommunegrenser. Nabokommuner kan ofte ha ulike syn pa
hvordan arealene skal brukes, og hvor

restriktive de skal vagre nér det gjelder hyttebygging. Ogsa pa andre omrader, som f.eks.
tillatelser til motorferdsel i utmark, vil det vaare gnskelig a se sterre utmarksomrader
under ett.

Enkelte miljespersmal, saalig de somangar bruk av utbygging og bruk av aredler, taler
for at det ville vaae en fordel med starre kommuner, i betydningen kommuner med starre
sammenhengende arealer. | forhold til andre hensyn, som f. eks. hvordan bo- og
arbeidsmarkedene avgrenses, vil en kommuneinndeling basert pa miljgkriterier neppe
vage aktuelt.

Som omtalt i kapittel 4.5 foredar planlovutvalget en sterkere integrering av planer etter
plan og bygningsloven og sektorplaner. Dette kan stille sterre krav bade til kommunenes
plankompetanse og fagkompetanse, ikke minst pa miljgomradet.

46  Oppsummering kommuneinndeling og samfunnsutbygging

Ut fraden litteratur som finnes om kommunestruktur og kommunenes arbeid med
samfunnsutbygging (fysisk planlegging, naaingsutvikling og miljg), gar de fleste
anbefalingene i retning av kommuner som er sterre enn i dag, og som sammenfaller med
bo- og arbeidsmarkedsregioner (dagpendlingsregioner). Her ma en huske at dettei all
hovedsak er basert pa vurderinger. Det finnes ikke noe empirisk materiale som sier noe
entydig om sammenhengen mellom kommuneinndeling og resultatene av kommunenes
utviklingsarbeid.
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5 Kommuneinndelingens betydning for demokr atiet

51 Innledning

Christiansenutvalget vurderte kommuneinndelingens betydning for demokratiet ut fratre
kriterier som dekker ulike sider av innholdet i lokaldemokratiet - deltakelse, lokal
tilherighet og lokal pavirkningskraft.

" Politisk deltakelse antar mange former og det har vea't et mal for utvalget & fange opp
de viktigste typene. ..... Begrepet lokal tilherighet inngar som en sentral del av
demokratidiskusjonen omkring kommuneenheten, og oppfattes av mange somkjernen i
det lokale selvstyret. Lokal tilharighet har med identitetsfalel se og fellesskapsfelelse &
gjere. ... Lokal pavirkningskraft er det tredje demokratikriteriet. Den enkelte kommunes
pavirkningskraft i forhold til omgivelsene har betydning for styrken i lokaldemokratiet.”
(Kap 2.4.3s. 31-32)

Utvalget oppsummerer sin vurdering dlik:

” ... har utvalget kommet fram il at sm& kommuner antakelig gir best betingelser for
tradisonelle former for deltakelse, gjennom verv og direkte kontakt mellom befolkningen
og politikerne. Deltakel se gjennom aksoner og interesseorganisasjoner fremmes best i
starre enheter. Sarre enheter synes ogsa a gi best forutsetninger for & uteve lokal
pavirkningskraft. Lokal tilhgrighet er farst og fremst et argument for stabilitet i
inndelingen.

Det er ikke noe entydig bilde som ligger bak konklusjonene. Kunnskapsgrunnlaget for a
kunne si noe om de enkelte sammenhengene er ofte svakt. Utvalget har likevel trukket den
konklusjon at det neppe er grunnlag for a hevde at visse endringer i kommuneinndelingen
vil undergrave sentrale kvaliteter ved lokaldemokratiet.” (Kap. 7.4.5s. 181)

52  Befolkningens deltakelse

Bukve(2002) har oppsummert en del av den forskning som er gjort nar det gjelder
sammenhengen mellom innbyggernes deltakel se og kommunens folketall:

"Historisk veit vi at valdeltakinga har vore mindrei sma kommunar enni store. Den
klassiske forklaringa pa dette har Stein Rokkan gjeve i sin mobiliseringsmodell for
politisk deltaking. Mobiliseringa skjer fra sentrumtil periferi, bade sosialt og geografisk.
SAleis kjem den politiske mobiliseringa seinare i smakommunanei periferien. Men
ulikskapen i valdeltaking var her i landet utjamna fear 1970. Deretter har det vore noksa
jamn valdeltaking i ulike kommunetypar. Men pa 1990-talet finn vi ein tendenstil relativt
hagare valdeltaking i dei aller minste kommunane, dei med under 2 500 innbyggarar.
Det er 0g slik at innbyggarar i sma kommunar bruker kumuleringsretten i sterre grad enn
innbyggarar i store kommunar, og det er ein sterre andel innbyggarar i dei mindre
kommunane som har eller har hatt kommunale verv.
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Nar det gjeld deltaking pa andre matar enn gjennom valkanalen, finn vi eit skilje mellom
konvensjonelle og ukonvensjonelle deltakingsformer. Sa langt det gjeld ukonvensjonelle
deltakingsformer som a skrive under pa opprop eller & delta i aksjonar, protestmete og
demonstragionar, er deltakinga sterst i dei store kommunane. Men skilnadene mellom
kommunetypar er minkande. Ogsa med omsyn til sosial bakgrunn har det funne stad ei
utjamning i sdkalla ukonvensjonell politisk deltaking. Det kan §a ut til at Rokkans
mobiliseringstese er haldbar ogsa for denne typen deltakingsformer, men at spreiinga
skjer pa eit seinare tidspunkt enn for valdeltaking.

Nar det gjeld meir konvensjonelle deltakingsformer som a ta direkte kontakt med
folkevalde eller administragonen, og & ta opp saker i parti eller andre organisasjonar, er
dei derimot mest utbreidde i sma kommunar. Her er det den uformelle kontakten som er
avgjerande. Nar det gjeld institusjonaliserte kontaktformer, somtd treffetid for
politikarar og e-postsamband til administragon og politikarar, er desse mest utbreidde i
dei sterste kommunane.” (Bukve, 2002)

Deltaking gjennom partia har elles tvetydige trekk (ibid: 123ff). Det er fleire
partimedlemmer i sma enni store kommunar, men identifikasjonen med partiet og
aktiviteten i partia synest hagre i store kommunar. Alt i alt kan dette tyde pa at partia
som deltakingsarena er viktigast i dei sterre kommunane. | smakommunane vert partia i
sterre grad oppfatta som eit unaudsynt mellomledd mellom veljarane og kommunen. |
desse kommunane synest det & vere deltakinga som rekrutterer til partia og ikkje
omvendt."

Bukve har benyttet data fra KRDs organi sag onsdatabase for 2000 til en analyse av
hvordan kommunesterrel se henger sasmmen med ulike ordninger for politisk diskuson og
medvirkningsordniger. "Det syner seg at slike ordningar er meir utbreiddei storeenn i
sma kommunar. Serre kommunar har oftare medverknads- og drgftingsorgan som
sparjetimei kommunestyret, born og unge sitt kommunestyre", brukarrrad ved
eldreinstitusionar og skular, brukarmete og brukarundersgkingar. Ogsa havet til &
"stemme med fatene”, gjennom fritt val av tenesteytar, er mest utbreidd i store
kommunar. Ferebels er det f& kommunar som legg opp til opne internettdebattar i
samband med politiske saker, men ei overvekt av del forsgka somfinst er i sterre
kommunar. Det vi ikkje har like gode data om, er konsekvensen av slike ordningar for
politisk interesse og offentleg diskugjon.” (Bukve, 2002)

Kommunenes Sentralforbund har nylig (sommeren 2003) avsluttet en stor
utredningssatsing for & belyse konsekvenser ved kommunesammens utninger i Norge.
Forholdet mellom kommunestruktur og demokrati tas opp i flere sammenhenger i de
mange utredningene som er lagt fram.

Kommunestarrelse, malt som innbyggertall, er den sentrale kontekstuelle variabelen i de
empiriske analysene i Baldersheim et als (2003) rapport. Det pekes pa at "Starrelse er
likevel bare er en av flere sider ved kommuneinndelingen som kan tenkes a virke pa det
lokale demokratiet og den lokale baarekraft. Ogsa den interne strukturen i kommunene,
dvs. spredt eller tett bosetting, og kommunenes lokalisering, sentralt eller perifert, kan ha
innvirkning pa kommunenes virkemate, inkludert servicetilbud.” Barei to av rapportens
kapitler (kap 5 og 6) falges disse perspektivene i en viss grad opp ved at det er tatt inn
andre variable enn innbyggertall.
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Ogsa Baldersheim et al avviser hypotesen om at det er en direkte sammenheng mellom
kommunesterrel se og befolkningens deltakelse i samfunnsgagnlige aktiviteter. Med
unntak av lokale tillitsverv og diverse partirel aterte aktiviteter, hvor det er en iboende
sammenheng med befolkningstall, er konsekvensene av kommunestarrel se (definert som
antall innbyggere) enten indirekte eller fravearende nér det er tatt hgyde for andre mulige
forklaringsfaktorer, heter det.(s. 92).

Dette er ikke det samme som asi at befolkningsstarrel se, befolkningstetthet og
sentralitetsmomentet er irrelevant. De empiriske analysene viser at kommunestarrelse har
en klar relevansii forhold til selvopplevd lokalpolitisk dyktighet, samt flere sider ved
innbyggernes oppfatning av det lokale politiske systemet. Kommunestarrelse spiller i s
henseende en sentral rolle i forhold til vilkarene for et dpent, gjennomskuelig lokalt
selvstyre, der de folkevagte og systemets omdgmme blir oppfattet pa en positiv méate. (s.
92).

Hansen et al(2003) har ogsa sett pa valgdeltakelsen i sammensl &tte kommuner, far og
etter sammenslutning, og i sma og store kommuner. Det viser seg at ...

sammensl utningene ikke medfarte noen endring i deltakelsen, og hadde heller ingen
betydning for oppslutningen om lokale valglister. Heller ikke analyser av nyere data om
lokalpolitisk deltakel se gir noe entydig bilde av forskjeller mellom sma og store
kommuner i politisk deltakelse. Det er en tendenstil at folk i sm& kommuner er noe mer
aktivei forhold til tradisjonelle politiske kanaler mensfolk i sterre kommuner er
forholdsvis mer engagjert i det som kan betegnes som utenomparlamentarisk virksomhet.”

(s7)

" Dersom en gar til den argumentasjonen som kommunene selv har benyttet til fordel for
eller motstand mot kommunesammenslutninger, er det imidlertid ikke hensynet til det
lokale demokrati som har statt i forgrunnen, men snarere hvilke effekter en
sammenslutning vil ha pa tjenesteytingen - og saarlig den geogr afiske fordelingen av
denne innenfor en ny storkommune. ..... | de lokale debattene er den ideol ogiske
argumentasjonen som kjennetegnet Stortingets debatter om kommunesammensl utninger
stort sett fravearende. For den enkelte kommune synes det & vaare pragmatiske hensyn
knyttet til den materielle nytteverdi av sammenslutningen som er det viktige.” (s.7-8)

Myrvold (2003) oppsummerer forskningen om demokrati og kommunesterrelse slik:

” Kommunenes demokr atiske funkgion innebager at innbyggerne skal ha reell mulighet til
a pavirke kommunens avgjerelser, ved deltakelsei valgprosessen, ved direkte kontakt med
politikere eller ved andre former for deltakd se. Betingel sene for et aktivt og levende
lokaldemokrati er pa mange mater bedrei sma kommuner enni sterre. Negrhet og
kjennskap mellom innbygger ne og kommunens politiske og administrative ledel se betyr
mer direkte kontakt. Veien fra gnsker til praktisk politikk blir kort og oversiktlig. Fa
stemmer bak hver representant i kommunestyret gjer at |okal politisk deltakelse og
engasiement nytter, i den forstand at mobilisering rundt enkeltsaker og enkeltpersoner
kan fa stor betydning for sammensetningen av kommunestyret. Undersgkelser viser at
valgdeltakelsen jevnt over er hayerei de sma kommunene, og at det er betydelig flere som
retter valglistene. Politikken er mindre partistyrt, bade pga. forekomsten av lokale lister,
og fordi partiene ikke har kontroll over aktiviteten knyttet til strykninger og kumuleringer
pa valglistene. Innbyggerne i smakommunene har dessuten mer tillit til sine
lokalpolitikere.
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Men det finnes ogsa utfordringer for demokratiet i smakommunene. Svakere partipolitisk
styring av valgprosessen ser ut til & medfgre mindre sosial representativitet blant
medlemmene av kommunestyret. Mens de store partiene sgrger for a ivareta en viss
fordeling mht. kjann, alder, yrke og geografi i nominagonen, er ikke lokale lister i samme
grad bundet av slike hensyn. Det store omfanget av listeretting synes dessuten a fere til at
relativt flere kvinner strykes ved valgene. Bred deltakelse og effektivt engasement rundt
enkeltsaker og enkeltpersoner kan dessuten vaa e en utfordring for den helhetlige og
langsiktige styringen i sma kommuner.”

Samlet sett gar resultatene i ulike retninger. Det er ikke pavist noen klar og entydig
sammenheng mellom kommunens folketall og befolkningens politiske deltakel se.

53  Lokal tilherighet

Bukve(2002) oppsummerer ogsa forskningen om lokal tilherighet:

"Det blir ofte hevda at innbyggarane i sma kommunar kjenner eit sterkare tilhgyretil og
identifikagion med kommunen enn inbyggaranei store kommunar. Dette kan nok vere
tilfelle, men spgrsmalet er om det skuldast kommunestorleiken i seg Sjalv eller om det
kjem av at mange sma kommunar ligg i periferien og mobiliserer lokalt tilhgyre i
opposision til eit sentrum. Den siste forklaringa synest a bli stetta av Peder Nielsen sine
data fra tvangssamans atte svenske kommunar (Nielsen 1999).”

Hansen (red. 2003) har brukt data fra Makt- og demokratiutredningens
medborgerundersgkelse, og presenterer tall som "Langt pa vei bidrar til & svekke
antakelsen om at lokal identitet og felelse av lokal forankring er sterkerei sma enn i
sterre kommuner.” (s. 40) Det er interessant & merke seg at et flertall av respondentene i
alle kommunetyper sier de faler en sterk eller meget sterk tilknytning til sin kommune.
Den sterkeste falelsen av tilknytning finnes i kommuner med mellom 30.000 og 50.000
innbyggere. Hansen (ibid) konkluderer slik: "Sett i lys av legitimitetsproblematikken rundt
kommunesammenslutninger er denne observasjonen tankevekkende, og svekker apenbart
tradigonelle forestillinger omat ’big is ugly and small is beautiful’ i forhold til folks

sosiale forankring og identitet” (s. 41).

Selv om falelsen av tilknytning ikke er vesentlig sterkere i smakommunene, er
innbyggerne i mindre kommuner jevnt over mer forngyde enn innbyggerne i sterre
kommuner. Dette gjelder saalig for personrelaterte velferdstjenester av typen barnehager,
skole, sosial- og helsetjenester og el dreonmsorg. Forslag om endringer i
kommunestrukturen kan derfor oppleves som en trussel mot det kjente og langt pa vei
tilfredsstillende tjenesteyting, i falge Hansen (ibid).

Hansen (red. 2003) har ogsa sett pa hva slags oppfatning innbyggerne i ulike
kommunetyper har av hverandre. Det viser seg at betydningen av kommunens folketall er
noksa beskjeden nar det gjelder sparsmalet om tillit til andre mennesker og engasement i
frivillige organisasioner - altsa de egenskaper ved samfunnet som kan betegnes som sosial
kapital.

Ut fra de undersekelser som er gjort, kan en ikke si noe sikkert om sammenhengen
mellom kommunens folketall og innbyggernes falelse av tilhgrighet til kommunen.
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Vi har ikke funnet undersgkelser som sier noe om hva en sammendaing av kommuner
betyr for innbyggernes falelse av tilharighet.

5.4 L okal pavirkningskraft

Christiansenutvalget peker paat ”... vi star overfor et generelt bilde, der store ressurser
blir kanalisert gjennom kommunesektoren, men der den enkelte kommune har liten reell
pavirkningskraft.” (Kap7.4.4.2 s.180) Med gkt rettighetslovgivning er trolig kommunenes
reelle handlefrihet ytterligere redusert siden 1992.

Utvalget mener at ressurser, i form av tilstrekkelige gkonomiske rammer og kompetanse i
kommuneorganisasjonen, er en viktig forutsetning for a kunne ha lokal pavirkningskraft.
Utvalget har ingen empiriske undersgkelser a stette seg pai sine vurderinger, men har
likevel en klar konklusjon: "Det er mye som tyder pa at nar oppgavene er blitt flere og
viktigere, er det antakelig de sma kommunene som har de ster ste ulempene. Utvalget vil
derfor peke pa at dagens inndeling, med mange sma kommuner, kan bidra til & svekke
forutsetningen for lokal pavirkningskraft.” (Kap 7.4.4.4 s. 180)

Christiansenutvalget var opptatt av den enkelte kommunes mulighet til & pavirke sin egen
(kommunesamfunnets) utvikling, og hva kommuneinndelingen kan bety for dette. Vi har
ikke funnet noen undersgkelser som tar opp dette spersmalet. Derimot har flere vaat
opptatt av innbyggernes pavirkningskraft i egen kommune, og hva kommunestarrelsen
(folketallet) har asi for pavirkningskraften. Felles for undersgkelsene er de tar for seg
innbyggernes oppfatning eller opplevelse av mulighetene il & pavirke, dvs. ikke den
faktiske pavirkningskraften..

Bukve(2002) oppsummerer kunnskap om lokal pavirkningskraft og kommunestarrelse
slik:

"Ut fra det liberale demokr atiper spektivet vil deltaking ferst og fremst bli vurdert som ei
kielde til paverknad. Men data om paverknad i forhold til kommunestorleik er tvetydige.
SAleistyder data fra fleire undersgkingar pa 1980-talet pa at det er innbyggaranei dei
minste kommunane som er mest tvilande til at dei kan paverke kommunepolitikken

P& den andre sida har smakommuneinnbyggarane sterre tillit til at politikarane er
representative enn det innbyggarane i starre kommunar har.” (Bukve 2002)

Hansen(2003) har analysert befolkningens vurdering av mulighetene til & pavirke eller
engagere seg i politiske beslutninger, og hvorvidt slike vurderinger er avhengig av
kommunesterrelse. Analysen er basert pa data fra Makt og demokratiutredningens
medborgerundersgkel se. Resultatene oppsummer slik: "Nar vi ... kommer inn pa
sparsmal om politiske forhold — som tillit til kommunestyret og oppfatning om egne
pavirkningsmuligheter — finner vi signifikante effekter av kommunestarrelse, men det er
allikevel ikke snakk om store forskjeller. Folk i mindre kommuner har sterretillit til sitt
kommunestyre og sterre tro pa egne pavirkningsmuligheter enn folk i sterre kommuner. |
denne forstand kan man muligens hevde at politiske organer/myndigheter nyter sterre
legitimitet i mindre kommuner enni starre, men disse forskjellene er allikevel sma...”
(Hansen 2003, s. 49)
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Som en oppsummering kanen s at:

a) Det foreligger ingen empiriske undersgkelser som kan s noe om forholdet mellom
kommunesterrelse (folketall) og kommunens pavirkningskraft pa egen utvikling,
dvs. kommunens pavirkingskraft p& omgivelsene.

b) Det foreligger en del undersgkelser av forholdet mellom kommunestarrelse og
innbygger nes oppfatning av sine muligheter til & pavirke egen kommune.
Resultatene er ikke entydige, og det ser ut til & vaare noksa sma forskjeller mellom
store og sma kommuner. Det er likevel en tendenstil at innbyggernei sma
kommuner har starre tillit til lokale politikere ogsterre tro pa at de kan pavirke
kommunen, enn innbyggerne i starre kommuner.

55  Oppsummering og kommuneinndeling og demokr ati

Bukve(2002) oppsummerer sin drefting dlik:

”Samanhengen mellom demokrati og kommunestruktur er ikkje enkel og eintydig. Pa
den eine sida kan det hevdast at sma einingar er mest demokratiske, fordi dei gjev starre
heve til deltaking i folkevalde verv og betre have il laging og s @lvutvikling gjennom
eiga politisk erfaring. Pa den andre sida finn vi at slike deltakingsformer somikkje er
direkte kopla opp mot val og formell representagon, er meir utbreiddei sterre
kommunar. Data om paverknad gjennom deltaking er tvetydige, men gjev knapt
grunnlag for a seie at paverknaden er sterst i sma kommunar. Nar det gjeld
samanhengen mellom kommunestruktur og livskrafta i ein lokal offentligheit har vi lite
data. Del data somfingt, indikerer likevel ikkje at den poltiske diskusjonen er mest
utbreidd i smakommunane

Graden av demokrati er ogsa avhengig av kva slags forhold ein har hgvetil & innverke
pa. Da tyder data pad at & sterre eining ofte er meir slagkraftig og i stand til & kontrollere
fleire forhold somer viktige for den enkelte. Dei starste kommunane har hggast
eigenfinansiering, og er dermed meir robuste overfor endringar i statleg inntektspolitikk.
Store kommunar vil ha sterre evnetil & finansiere tiltak somikkje hgyrer til dei sentrale
kommunal e tenestene. Rekruttering av kompetent arbeidskraft og oppbygging av gode
fagmilj@ synest & vere eit anna omrade der storleik gjev slagkraft. For organisasjonevne
og evne til informagonshandtering har vi sparsame data, somikkje peikar mot klare
samanhengar.”

Vér gjennomgang, som ogsa inkluderer en del nyere forskning enn den Bukve(2002)
refererer til, tyder pa at det ikke er noen klar sammenheng mellom kommunestarrel se
(folketall) og demokrati, slik Christiansenutvalget avgrenser det, dvs. deltakelse, lokal
tilharighet og loka pavirkningskraft. Resultatene fra de mange forskningsarbeidene som
er gjort kan ssmmenfattesi to punkter:

a) Ut franoen demokratikriterier kommer sma kommuner bedre ut enn starre
kommuner. Ut fra andre demokratikriterier kommer starre kommuner bedre ut enn
sma kommuner.

b) Uansett hvilke kriterier en ser pd, er det relativt sma forskjeller mellom store og
sma kommuner. Det er dtsdikke slik at sma kommuner kommer svaat godt ut
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etter noen kriterier, mens starre kommuner kommer svaat godt ut etter andre
kriterier.

Det som sa langt finnes av empirisk materiale pa omréadet, tyder paat kommunens
folketall har relativt liten innvirkning pa det lokale demokratiet, slik Christiansenutval get

definerer det.

| pkt. 6.6 foreslar vi et nytt demokratikriterium, stemmefordeling ved kommunevalg.

99






6  Fordagtil nytt kriteriesett

6.1 Oppsummering - Samlet vurdering av Christiansenutvalgets
kriteriesett.

Utgangspunktet for Christiansenutvalget var at kommunene gjennom sin virksomhet skal
bidratil realiseringen av overordnede samfunnsmessige mal. Utvalget definerte su dike
mdl, jf Boks 1.1 kapittel 1.

Det ble videre valgt en tredeling av kommunesektorens virksomhet i tjenesteproduksjon,
samfunnsutbygging og demokrati. Med utgangspunkt i de definerte maene og denne
tredelingen ble det sa avledet 15 kriterier. Kriteriene representerer egenskaper ved eller
omréder av kommunenes virksomhet og innebaaer en ytterligere oppdeling innenfor de
tre hovedomradene. Det som kalles kriterier er tema som skal vurderes i forbindelse med
kommuneinndeling. Etter at disse 15 temaene er dreftet, foreslar utvalget tre
hovedprinsipper og tre tilleggsprinsipper for kommuneinndeling.

| kapittel 3-5 har vi gétt gjennom Christiansenutvalgets kriterier. | tabell 6.1 nedenfor har
vi laget en stikkordsmessig fremstilling av de vurderingene vi har gjort.

Vare vurderinger baserer seg ferst og fremst pa gjennomgang av eksisterende statistikk og
forskningsresultater etter at Christiansenutvalget la frem sin utredning. Vi har ikke
tilstrekkelig med forskningsresultater til at vi kan pasta om det finnes sammenhenger eller
hvor sterke disse sammenhengene er for alle temaene. For noen av kriteriene er det klart
at det eksisterer en sammenheng. Dette gjelder f.eks stordriftsfordeler. For andre av
kriteriene peker forskningsresultatene enten i ulike retninger eller i retning av at det ikke
er mulig & pavise noen sammenheng. Dette gjelder f.eks demokratikriteriene. For enkelte
av kriteriene ser det ut som om det er en sammenheng, men det er uklart i hvor sterk grad
bakenforliggende faktorer pavirker resultatene (f.eks inntektsforskjeller eller sentralitet).

Rammen for denne gjennomgangen er Christiansenutvalgets kriterier. Siden formalet med
og innretningen av de forskningsresultatene vi har vurdert kan vaare noe helt annet, vil
forskningsresultatene i noen grad vaae lite relevante i forhold til vurderingen av utvalgets
kriterier. Utvalgets kriterier er til dels lite operagonaliserbare, noe som gjer vurderingen
vanskeligere.

En stor del av forskningsresultatene baserer seg pa relativt begrensede casestudier, der en
kan stille spegrsmdl bade om generaliserbarhet og hvilke slutninger om kommunestruktur
en kan trekke ut. Det er f.eks gjort en del casestudier i sma kommuner. Ut fra dike studier
og de problemene smakommuner har, kan en ikke umiddelbart trekke den konklusionen
at "det vil bli bedre” dersom disse kommunene slar seg sammen til kommuner med et
starre folketall. Som blant annet NIBR har vaat inne pdi sin analyse av sma kommuner i
forhold til generalistkommunekravet, er det forhold som kan tyde pa at det ogsa kan vage
problemer forbundet med & vagre " stor og spredtbygd”. En neamere analyse av forhold
som tilgjengelighet og tjenesteyting i store, spredtbygde kommuner kunne muligens bidra
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til akaste lys over hva som kan bli mulige konsekvenser av a sla sammen spredtbygde
kommuner med lite folketal til starre kommuner.

De fleste av Christiansenutval gets kriterier representerer forhold eller faktorer som i
utgangspunktet synes relevante i forhold til en vurdering av kommuneinndelingen. Néar vi
likevel foreddr & endre eller ta ut kriterier, er dette begrunnet i feigende forhold:

Enkelte kriterier har ingen relevans for vurdering av kommuneinndelingen. Dette
gjelder et fatall kriterier.

Enkelte kriterier representerer overordnede malsettinger for kommunens virksomhet,
som er viktige temaer, men som blir for generelle og lite operagonaliserbare i forhold
til & fungere som vurderingskriterier.

Enkelte kriterier representerer temaer der forskning ikke viser sammenheng med
kommuneinndelingen.

Christiansenutval gets kriterier var utformet med utgangspunkt i en overordnet vurdering
av kommuneinndelingen. | dag er kommuneinndelingsspersmal og utredninger om
endring i kommuneinndelinger stort sett overlatt til det lokale initiativ. En lokal utredning
vil i stor grad fokusere pa forhold eller temaer som har direkte betydning for de berarte
kommunene. En vurdering av hvilken kommunestruktur landet er mest tjent med i forhold
til overordnede mdl settinger om samfunnsgkonomisk effektivitet og fordeling vil
imidlertid métte ha en litt annen vinkling.

| kapitlene 6.2 - 6.5 har vi begrunnet forslaget til nytt kriteriesett neamere.
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Tabell 6.1 Oppsummering. Vurdering av Christiansenutvalgetskriterier
Christiansenutvalgets Sammenheng med inndeling ? Argumenter for | Argumenter Rele- | Nadvendig Endring - sammenheng
kriterier endringi mot endring i vant ? | som eget med nytt kriteriesett
kommune- kommune- kriterium ? (tabell 6.2)
inndeling inndeling
Tjenesteproduks onen
Tjenesteproduks onens Forskning viser sammenheng, men uklart Bredde og -Befolkningens | Ja Nei. Gar ut.
tilpasning til befolkningens hvor stor del av sammenhengen som skyldes | dybdei tilfredshet med (Representerer | Elementer ivaretatt i nytt
behov bakenforliggende faktorer (inntektsniva) . tjenestetilbudet | tjenestetilbudet en sentral kriterium nr 5—Bredde
Vanskelig a skille mellom krit 1 og 7. For -omgtillingsevne mal setting) og dybde i tjenestetilbudet
generelt Vanskelig a operasjonalisere. (kan g& begge
veier)
Egenfinansieringsevne Ja, i en vissgrad, men avhenger mest av Starre egen- Ja, Nei Inngar i nytt kriterium nr 1
finansieringssystemet. finansierings- — @konomisk baekraft
evne
Utnyttelse av stordriftsfordeler | Ja Her viser forskning klare resultater, i alle | -Stordrifts- Geografiske Ja Ja, men er litt | Inngar i nytt Kriterium nr
fall for administrasion og visse andre deler | fordeler forhold for snevert 2 —kostnadseffektivitet.
av kommunens virksomhet. -Kapasitets-
problemer
Betydningen av geografisk Ja, men sannsynligvis lite omfang(lite Kapasitets- Ja Nei Inngar i nytt kriterium nr.
betingede kostnadsforhold empiri) utnytting 2 — kostnadseffektivitet.
Omfanget av utilsiktede Ja, men sannsynligvis lite omfang Lite -Gratis-passasjer- Ja Ja Tilsvarer nytt kriterium 3
virkninger mellom empiri -Negative — Eksterne virkninger.
forvatningsenhetene virkninger
Styringsevne over egen Uklart begrep. Empirien gir ikke klare svar. | -Kompetanse Ingen entydige | Ja Nei Gar ut.
gkonomi og tjenesteproduksjon | Vanskelig & operasjonalisere. konklusjoner Elementer ivaretas
gjennom nytt kriterium 4 —
kompetanse.
Likhet og tilgjengelighet i Samme konklusjoner som for kriterium 1 Bredde og dybde | Tilgiengelighet | Ja Nei Gar ut.
tjenestetilbudet i tjenestetilbudet (Representerer | Elementer ivaretasi nytt
en sentral kriterium 6 —
mal setting) tilgiengelighet og 5 —
Bredde og dybdei
tjenestetilbudet.
Betingelser for Ikke pavist noen sammenheng. Nei Nei Utgar
nasjonal gkonomisk styring
Betingelser for ivaretakelseav | Empirien viser ingen klare sammenhenger. -Kompetanse -Lokalkunnskap | Ja Ja (fordi det Nytt kriterium 7 -
rettsikkerhet - Habilitet representerer et | rettssikkerhet
viktig tema)
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Christiansenutvalgets Sammenheng med inndeling ? Argumenter for | Argumenter Rele- [ Nadvendig Endring - sammenheng
kriterier endring i mot endring i vant ? | som eget med nytt kriteriesett
kommune- kommune- kriterium ? (tabell 6.2)
inndeling inndeling
Samfunnsutbyggingen
10 | Fysisk planlegging Nei Kompetanse. Se | Nazhet, lokal- Ja Ja Nytt kriterium 8 — plan-
sterreomréder i | kunnskap |eggingskompetanse og
sammenheng -kapasitet
11 | Neaingsutvikling Uklart Kompetanse. Se | Nazhet, lokal- Ja Ja Sammenfallende med nytt
sterreomrader i | kunnskap kriterium 10
sammenheng
12 | Miljavern Uklart Kompetanse. Se | Nazrhet, lokal- Ja Ja Nytt kriterium 9 —
starreomréder i | kunnskap areslbruk og miljg
sammenheng
Demokratiet
13 | Befolkningens deltakelse Uklart. Svake sammenhenger Deltakelsei Vagddtakelse | Ja Ja Sammenfallende med nytt
" utenomparla kriterium 12 — politisk
mentarisk deltakelse
virksomhet”
14 | Lokal tilhgrighet Uklart. Svake sasmmenhenger Ingen Sterk tilknytning | Ja Ja Sammenfallende med nytt
til kommunen. kriterium 13
Tilfredshet med
kommunale
tjenester
15 | Lokal pavirkningskraft Uklart Ingen Tillit til lokal- Nei Nei Utelates
poltikere
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6.2 Kravtil et nytt kriteriesett.

Kommuneinndelingen ma vurderes ut fra hvordan inndelingen kan bidra til arealisere
samfunnsgkonomiske malsettinger. Christiansenutvalget formulerte 7 samfunnsmessige
mal som de 15 kriteriene ble avledet fra. | St.melding nr. 31(2000-2001) "Kommune,
fylke, stat — en bedre oppgavefordeling”, formuleres falgende malsettinger for
kommuneinndelingen.

Boks 6.1 Mal for kommuneinndelingen

En styrket generalistkommune. Kommunene bgr ha forutsetninger i form av kompetanse,

kapasitet og skonomi for atilby et likeverdig og samordnet tjenestetilbud til passet
innbyggernes behov.

Bedreregional utvikling. Kommunene bgr bidratil en baarekraftig lokal og regional

utvikling. Kommuneinndelingen bar sikre bedre samordning av fysisk planlegging,
arealdisponeringer og miljgvernoppgaver i omrader som bar sesi sammenheng.

Et reelt og meningsfylt lokaldemokrati . Inndelingen bar legge til rette for god folkeval gt
styring og folks muligheter til &deltai og pavirke lokalpolitikken. Det ber vaare et godt

geografisk samsvar mellom innbyggernes bruk av kommunal e tjenester og deres
|okalpalitiske innflytel se.

Bedre brukerorientering. Tjenester bar vaare praktisk tilgjengelig for innbyggerne.

Effektiv ressursbruk. Kommuneinndelingen ber videre bidratil mest mu lig effektiv
ressursbruk, kompetanseoppbygging og samordning innenfor kommunens egne grenser.
Ressursbruken bar vris fraadministrasjon til tjenesteyting og tilpasses innbyggernes
behov.

Kilde: St.meld nr 31(2000-2001)

Kriteriene skal danne grunnlag for & vurdere kommuneinndelingen pa flere niva.
Endringer i kommuneinndelingener i dag overlatt til kommunenes eget initiativ.
Kriteriesettet bar derfor vaae relevant for vurdering av enkeltsaker om
kommuneinndelingen. En kan ogsa tenke seg en starre inndelingsreform. Vi antar
imidlertid at dersom det blir aktuelt med en starre reform, vil det uansett vaae ngdvendig
med starre utredninger i forkant, der en ogsad ma se nermere pa oppgavefordelingen og
generalistkommunekravet.

Innenfor rammen av dette progjektet vurderer vi kriterier for god kommuneinndeling ut
fra
At kommunene fortsatt skal vaare generalistkommuner
At oppgavefordelingen mellom forvaltningsnivaene i hovedsak skal vaae dik
som i dag.
At finansieringen av kommunesektoren stort sett skal vage som i dag.
At kommunesammenslutninger fortsatt skal baseres pa frivillighet; dvs at
kriteriene farst og fremst skal anvendes for & vurdere konkrete
sammensl utningsprosekter.
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Kriteriesettet ma vaare relevant i forhold til ulike typer kommuneinndelinger.
Christiansenutvalget viste til tre hovedproblemer; smakommuner, uhensik tsmessige
avgrensinger og by/omlandsproblematikk. Vi mener at smakommuneproblematikken i
starre grad ber nyanseres, saalig ved at en legger starre vekt pa territorielle forhold.

| en del av de utredningene som er foretatt i forbindelse med Christiansenutvalget og
senere, har en forsakt & finne en sammenheng mellom folketal og de vagte
vurderingskriteriene. En har f.eks funnet indikasjoner pa smadriftsulemper i sma
kommuner, at befolkningen er mer tilfreds med kommunale tjenester i sma kommuner
enn i starre kommuner osv. Ved siden av endring i folketallet vil en ny
kommuneinndeling innebaae at de territorielle forutsetningene endrer seg. Arealet i den
enkelte kommune blir sterre, men effekteneav ny inndeling vil avhenge av topografi,
bosettingsstruktur, eksisterende kommunikasjoner, senterstruktur osv. Det er imidlertid
vanskelig & finne empirisk forskning som dokumenterer hvilken betydning territorielle
forhold kan ha for forskjeller mellom kommuner. (Det tidligere nevnte
forskningsprosjektet ved NIBR om sma kommuner og generalistkommunekravet
(Myrvold og Hovig 2001) belyser samspillet mellom folketall, spredtbygdhet og
sentralitet for enkelte tjenesteomrader).

Det er viktig & presisere at denne utredningendreier seg om kriterier for
kommuneinndeling. Det betyr at mange faktorer som er viktige for & na de overordnede
malsetningene, jf Boks 1.1 i kapittel 1, ikke ngdvendigvis har noen sammenheng med
kommuneinndelingen. Rent faglig sett kan en derfor stille spgrsma ved om dike tema
bar veare med som kriterier. Grunnlaget for at en faktor skal tas med som kriterium
(vurderingstema) er idedlt sett at det finnes rimelig sikker kunnskap om at
kommuneinndelingen pavirker kommunenes resultater/ prestasioner pa dette omradet. Et
eksempel er rettsikkerhet. Det er et viktig tema, men vi har ikke funnet noen
undersgkelser som kan pavise en klar sasmmenheng mellom kommunenes folketall og
kommunenes evne til aivareta rettsikkerhetshensyn. Vi har likevel valgt alakriteriet 3,
siden dette kriteriet synes a representere et viktig temai samfunnsdebatten og fordi den
gkte fokuseringen pa brukerrettigheter kan tilsi at en har fokus pa temaet. Det kan ogsa
vage at begrepet ikke er operagonalisert godt nok og at det likevel finnes en
sammenheng, selv denne ikke er forskningsmessig dokumentert.

Rettsikkerhet illustrerer ogsa at det ikke er |ett & skille mellom overordnede mal og
kriterier. | Christiansenutvalgets innstilling er ” Rettssikkerhet” ett av de overordnede
malene, mens "Betingelser for ivaretakelse av rettssikkerhetshensyn” er ett av kriteriene.
Kriteriet er en dags utdyping eller presisering av det overordnede malet, men kan ikke
sies & vage en operasjonalisering.

En annen tilnaaming kan vaare & se pa hvilke faktorer som bidrar til & na de overordnede
mdene, og hvilke av disse faktorene som pavirkes av kommuneinndelingen. Kriteriene er
da mer bakenforliggende faktorer som pavirker kommunene forutsetninger, muligheter og
evner til @ na de overordnede malene. Et tilleggskrav er at det finnes rimelig sikker
kunnskap om at kommuneinndelingen pavirker disse bakenforliggende faktorene.

Vi har, i likhet med Christiansenutvalget, ikke klart & vagre helt konsekvente i valget

mellom disse to typer av kriterier. Ut fra de aternative tilnaamingene som er dreftet, kan
vi formulere felgende utgangspunkt for utforming av kriterier:
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Kriteriene skal representere tema som er viktige i forhold til ma for
kommuneinndelingen.

Salangt det er mulig bar kriteriene representere faktorer der det er dokumentert en
empirisk sammenheng med kommuneinndeling.

Det tas likevel med kriterier der det ikke er pavist en slik sammenheng, men der vi
ikke kan utelukke at det eksisterer en sammenheng, samtidig som kriteriet anses som
et viktig vurderingstema i forhold til malene.

Det er forsekt a utforme kriteriene sa konkrete som mulig dik at de skal kunne
operagonaliseres. For noen kriterier har dette vaat vanskelig.

Kriteriene skal vaae relevantei forhold til en lokal vurdering av
kommuneinndelingen.

6.3  Sammenfattende oversikt over fordaget til nytt kriteriesett

| tabell 6.2 vises forslaget til nytt kriteriesett. | avsnitt 6.4 — 6.6 gar vi naamere gjennom
fordaget. Vi har valgt & holde oss il tredelingen tjenesteyting, samfunnsutvikling og
demokrati, selv om enkelte av kriteriene er relevante for alle tre omrédene av kommunens
virksomhet.
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Tabell 6.2

Forslag til nytt kriteriesett

Kriterier

Temaer

Mulig konkretisering

Bidrar til maloppnaelse

1. @konomisk baxekraft

Finansieringsgrunnlag og —evne
Robusthet (kapasitet)

Endring i inntektsnivaet (og inntektsfordelingen)
Endring i lokalt finansieringsgrunnlag
(naringslivet)

Befolkningsendringer

Betydningen av robusthet kan f.eks synliggjeres
gjennom sensitivitetsanalyser.

Generalistkommunekravet
Effektiv ressursbruk

2 Kostnadseffektivitet

Stordriftsfordeler ev. -ulemper
Kapasitetsutnytting

Endringi kostnader ut fra produksjonsstruktur
og tjenestetype

Effektiv ressursbruk

3 Eksterne virkninger

Gratispassasjerer
Andre indirekte virkninger

Samsvar mellom bosetting og bruk av tjenester

Samsvar mellom bruk av tjenester og lokal politisk
innflytelse- finansiering

4 Kompetanse

Faglig kompetanse
Administrativ— og
planleggingskompetanse
Forvaltningsmessig komp etanse
IKT-kompetanse

Profesjonell ledelse
Rekruttering

Samsvar mellom tilgang pa kompetanse og
kompetansebehov og —krav.
Rekrutteringssituasjonen

Generalistkommunekravet
Brukerorientering
Effektivitet

5 Bredde og dybde i
tjenestetilbudet

Valgfrihet for brukerne
Tilfredsstille individuelle behov
Spesialisering
Spisskompetanse

Stillinger — personell med spesialkompetanse
Omfang av stillinger som ivaretar mange ulike
oppgaver (" potetkompetanse”)

Vagmulighet (eks antall leger)

Bredde i tjenestetilbudet

Mulighet for & dekke " spesielle” brukerbehov
Nagrhet og fleksibilitet overfor brukerne
Mulighet for alternative lgsninger (samarbeid
med andre kommuner, kjgp av
kompetanse/tjenester)

Generalistkommunekravet
Brukerorientering
Effektivitet

6 Tilgjengelighet

Geografiske forhold

Avstander — kommunikasjoner

Brukervennlige tjenester

Lokalisering Lokalisering av ulike funksjoner Regional utvikling
Senterstruktur
7 Rettsikkerhet Kompetanse Juridisk og forvaltningsfaglig kompetanse og Generalistkommunekravet, likebehandling.
Habilitet kapasitet
L okalkunnskap
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Kriterier

Temaer

Mulig konkretisering

Bidrar til maloppnaelse

8 Planleggingskompetanse
og — kapasitet

Formell kompetanse
Ressursbruk
Oppdaterte planer

Plankompetanse.
Ressurser avsatt til planoppgaver
Oppdaterte planer

Regional utvikling. Sikrer samordning mellom

sektorer og forvaltningsnivaer. Raskere behandling av

enkeltsaker.

9 Arealbruk og miljg

Utbygging og arealbruk i

Kartlegging av eksisterende og planlagt

Regional utvikling, Miljg

grenseomrader virksomhet og arealbruk i grenseomrédene. Fornuftig arealbruk
10 Nazingsutvikling Nazingsstruktur Sammenlignende analyse av nagingsstruktur og | Regional utvikling. Sikrer sysselsetting og lokale
Lokalisering nadngsutvikling inntekter

Kommunikasjoner
Bosettingsmenster

Kommunikasjonsarer og reisemenstre internt i
regionen og ut av regionen

Samarbeidsklima Bosettingsmanster
Samarbeidsklima ma vurderes
11 Ekstern Partnerskapsavtal er Partnerskapsavtaler med private og offentlige Regional utvikling, Sikrer sysselsetting og utvikling

pavirkningskraft

Ekstern prosjektfinansiering
Lokalisering av eksterne

Prosjekter finansiert av stat, fylkeskommune
eller andre eksterne

av lokal samfunnet.

virksomheter Offentlig eller private virksomheter lokalisert i
kommune de siste fem ar
12 Politisk deltakelse Valgdeltakelse Deltakelsei lokalvalg Lokaldemokrati
13 Lokal tilharighet Falelse av tilhgrighet til kommunen | M&undersgkes Lokaldemokrati

og tillit til lokale politikere

14 Stemmefordeling ved
kommunevalg

Fordeling av stemmer paulike
politiske partier/ valglister

Fordeling av stemmer pa ulike politiske partier/
valglister ved de tre siste kommuneval gene

Lokaldemokrati, synliggjer politiske virkninger av
endret kommuneinndeling
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6.4  Fordagtil nytt kriteriesett for tjenesteyting

6.4.1 konomisk baerekraft

Baaekraft eller bagredyktighet er et begrep som brukes i mange sasmmenhenger og med
forskjellig innhold. | Norge brukes baarekraftbegrepet stort sett om baarekraft i
miljemessig forstand (eksii tilknytning til LA 21). | Danmark er begrepet ogsa brukt om
en kommunes " overlevelsesevne”, dvs forutsetninger og evner til & overleve palengre
sikt. (Lundtorp 2000). Lundtorp (2000) opererer med tre forskjellige typer baaredyktighet;
gkonomisk bagedyktighet, effektivitet og demokratisk bagredyktighet.

@konomisk bagrekraft er ment & beskrive de gkonomiske forutsetningene for kommunene.
Kommunene ma ha et gkonomisk grunnlag som er tilstrekkelig og robust nok for a kunne
finansiere et tjenestetilbud av det omfanget som er nadvendig i forhold til & sikre et
likeverdig tjenestetilbud for de nasjonale fellestjenestene. Kommunene bar ogsa ha et
egkonomisk handlingsrom for finarsiering av lokalt prioriterte oppgaver.

Vi tenker oss a se pato aspekter av dette begrepet; Finansieringsevne og gkonomisk
robusthet. Finansieringsevnen vil si noe om en kommunes evnetil alevere et tilstrekkelig
omfang av tjenester og har sammenheng med hvilke inntekter som genereres fra
kommunens inntektsgrunnlag Finansieringssystemet for kommunene er i dag utformet
dik at kommunenei prinsippet far kompensasjon for smadriftsulemper og utgifter i
tilknytning til spredt bosetting. Et poeng i forhold til kommuneinndeling er folketallets
betydning for inntektsgrunnlaget. Mens koplingen til lokalt inntektsgrunnlag og inntekter
fra bedriftsbeskatning (som naikke tilfaller kommunene) er argumenter for
nagingsutvikling i kommunene, vil kommunens inntektsgrunnlag med dagens
finansieringssystem farst og fremst vaare avhengig av folketallet. Kommuner med
reduksjon i folketallet vil fa reduserte inntekter og spesielt sma kommuner vil fa
utfordringer fordi tjenestetilbudet ma redskaleres i forhold til en synkende befolkning. |
den grad det eksisterer smadriftsulemper og fa alternative anvendelser for kommunal
infrastruktur, vil kommunene kunne f& problemer med & tilpasse kapasiteten til behovet
og & redusere utgiftsnivaet i takt med inntektsreduksjonen (selv om basistilskuddet vil
dempe de negative effektene). Det er sannsynlig at sma kommuner ma bruke en starre
andel av hver kronei inntekt til administragon hvis innbyggertallet reduseres.

Som omtalt i kapittel 3.2 har koplingen til lokalt skattegrunnlag og naaringsgrunnlag
relativt liten betydning med dagens finansieringsordninger. Sett i lys av at det kan komme
endringer der lokalt skattegrunnlag far sterre betydning for inntektene, kan det likevel
vage aktuelt & vurdere om endring i kommuneinndelingen vil bedre
egenfinansieringsevnen, jfr fordaget fra Regjeringen i St.prp 66 (2002-2003) om
gjeninnfaring av selskapsskatt som kommuna inntekt. En sammenslutning mellom sma
overfaringsavhengige kommuner med et ensidig eller tynt nagringsgrunnlagog litt starre
kommuner med et mer variert nagingsgrunnlag, vil kunne virke positivt i en situagon der
de lokale skatteinntektene har gjennomslag for de totale inntektene. Regionale variasjoner
i naaingsgrunnlag og lokale skatteinntekter kan imidlertid ikke utjevnes gjennom
sammenslutning av nabokommuner.
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Ved frivillige sammens dinger vil inntektsfordelingen jevnes ut mellomde kommunene
som slar seg sammen. Innbyggerne i den "rikeste” kommunen vil kunne oppleve redusert
finansieringsevne og handlefrihet ved en sammenslding, mens den " fattigste” kommunen
vil oppleve en bedring. Sett fra et nagonalt synspunkt vil en dik inntektsomfordeling
kunne bli betraktet som en fordel. For den "lille rike” kommunen vil en slik omfordeling
og utjevning virke negativt paincentivet til sammendlutning, i den forstand at

" styrkeforholdet” mellom de to kommunene etter en sammenslutning vil i disfaver av
den lille kommunen.

@konomisk robusthet vil s evnen til a finansiere uventede utgifter og store svingninger i
utgiftene. En kan forvente at sma kommuner har en starre fglsomhet for enkeltsaker enn
starre kommuner fordi den enkelte sak kan utgjare en relativt sterre del av budgettet enn i
sterre kommuner. Et godt eksempel pa dette er finansieringen av ressurskrevende brukere.
Som falge av nedbygging av fylkeskommunal institugonsomsorg og overfering av ansvar
til " hjemkommunen”, har kommunene fétt gkt ansvar for personer som kan ha et svaat
omfattende pleie- og omsorgsbehov. Andre typer uventede utgifter er utgifter som felge
av ulykker eler f.eks flomskader. Tradigonelt har dike typer utgifter vaat finansiert ved
egne ordninger eller gjennom skjgnnstilskuddet i inntektssystemet. Dette tilskuddet er
nettopp ment & skulle fange opp forhold som ikke omfattes av utgiftsutjevningen i
inntektssystemet. Hensynet til gkonomisk robusthet tilsier at kommunene bar ha en viss
starrelse. Starre kommuner vil kunne redusere behovet for saarskilte
finansieringsordninger. | praksis har mange sma kommuner relativt hgye inntekter, som
gjer a de har muligheter for & avsette midler. Dette gjar at mange sma kommuner likevel
har en ganske god "robusthet” . @konomisk robusthet er et tema som er av betydning for
den nagonale vurderingen i forhold til kommuneinndeling. For den enkelte kommune vil
betydningen av & vage "robust” vage avhengig av i hvilken grad finansieringssystemet
fungerer som en forsikringsordning i forhold til dike typer utgifter.

6.4.2 Kostnadseffektivitet

Dette kriteriet erstatter kriteriet stordriftsfordeler og geografisk betingede
kostnadsforhold. K ostnadseffektiviteten er knyttet til kommunenes tjenesteproduksjon.
Muligheten til & produsere kostnadseffektivt vil variere mellom store og sma kommuner
som falge av at det eksisterer stordriftsfordeler for enkelte deler av kommunens
virksomhet eller som felge av vanskeligheten med & utnytte kapasiteten i de minste
kommunene. Dette er nermere omtalt i kapittel 3.5. Det kan ogsa vaare en form for
smadriftsulemper knyttet til sma og spesialiserte tjenester ved at det er vanskelig a
rekruttere spesialisert arbeidskraft i sma stillingsbreker. | tillegg vil det kunne eksistere
muligheter for kostnadseffektivisering gjennom bedre kapasitetsutnytting av anlegg pa
tvers av kommunegrensene. Dette er ikke farst og fremst et smakommuneproblem, men et
avgrensingsproblem.

Muligheten for a realisere stordriftsfordeler vil ha sammenheng med de territorielle

forholdene. Disse betyr ikke ngdvendigvis sA mye nar det gjelder stordriftsfordeler i

administragonen, men de kan ha stor betydning i forhold til anleggsterrelse f.eks for
skoler og muligheten for kapasitetsutnyttelse i forhold til klasser.

Ved vurdering av kostnadseffektiviteten bgr en ta hgyde for mulighetene for & organisere
driften pa enn en annen mate enn ved egenproduksjon.
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6.43 Kompetanse

Kompetanse har fatt stor oppmerksomhet i debatten om kommunestruktur. Kompetanse er
ngdvendig for a levere tienester av hgy faglig standard, for & ha en profesjonell og
effektiv administrasion og for & l@se de mange og ulike forvaltningsoppgavene
kommunen sté&r overfor. Vi kan dele inn behovet for kompetanse i:
- Fagkompetanse som er ngdvendig for tjenestekvalitet

Administrativ kompetanse som er ngdvendig for profegonalitet i styring og

planlegging pa overordnet niva og pa sektorniva

Forvaltningsmessig kompetanse som er nadvendig for a lese de mange

myndighetsoppgavene kommunene er palagt.

De generelle problemstillingene i forhold til kompetanse gar spesielt pa
Rekruttering av kompetent arbeidskraft
Faglig miljo
Spesialisering

Rekruttering av kompetent personale vil vaare avhengig av det nagonale arbeidsmarkedet
0g egenskaper ved det |lokale arbeidsmarkedet. Om en kommune har
rekrutteringsproblemer vil vaae avhengig av om det er mangel pa den type arbeidskraft
sentralt og om kommunen har konkurranseulemper knyttet til kommunen som bosted eller
arbeidsplass, til pendlingsmuligheter osv. Undersakelser viser at sma kommuner har
sterre problemer enn sterre kommuner med tilgangen pa kompetent arbeidskraft. Det er
noe usikkert om dette alene skyldes kommunens folketall, eller om det ogsa har
sammenheng med bosettingsstruktur eller sentralitet.

Det faglige miljget vil vaae avhengig av antall arbeidstakere som jobber pa det samme
eller beslektede fagomréder. Det sier seg selv at jo mer spesialiserte tjenester og jo faare
brukere jo mindre fagmiljg vil det veare pa en arbeidsplass.

Administrativ kompetanse er negdvendig for
Profegonell styring og ledelse
Planleggingskompetanse
Evnetil fornyelse/fomstilling
Evne til & handtere informasjonsteknologien
Evne til & handtere myndighetsoppgavene

Kommunale oppgaver har gkt, bade i omfang og mangfold. Dette stiller krav til en
effektiv kommuneorganisagon. Mange ulike typer spesialistoppgaver som hver for seg er
sm4, stiller krav om omfattende kompetanse. Vi har ikke funnet forskning som sier noe
entydig om det er forskjell mellom ulike typer kommuner i forhold til administrativ
kompetanse. Store kommuner er raskest til a sette i gang med nye styringsteknikker,
driftsformer osv, men sma kommuner har likevel starre evne til omstillinger. Sma
kommuner er mer oversiktlige enn sterre kommuner, og muligens mindre byrakratiske.

IKT har stor og gkende betydning i kommunene. For kommunene handler IKT bade om
effektivisering, farst og fremst i administrasionen, og om informason til og kontakt med
innbyggere og brukere. IKT krever bade spesialkompetanse i forhold til tekniske

lgsninger og i forhold til anvendelser. IKT representerer ogsa relativt store investeringer,
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som det kan vagre knyttet stordriftsfordeler til. Anvendel sene spenner fra ulike
administrative og faglige systemer til intranettlgsninger og internettlgsninger for
kommunikason med innbyggere. Det er gjort lite forskning om forskjeller i IKT-bruken i
sma og store kommuner eller mellom ulike typer kommuner i forhold til sentralitet, jf.
omtalen i kapittel 2.6.

6.4.4 Breddeog dybdei tjenestetilbudet

Bredde og dybde i tjenestetilbudet ble behandlet under omtalen av kriteriet tilpasning av
tjenester til befolkningens behov. Dette kriteriet overlapper litt kriteriet om kompetanse,
men vi mener likevel at det er viktig a ta det med som eget kriterium, fordi det dreier seg
om & sett med problemstillinger som henger sammen og som ut fra forskning ser ut til &
ha spesiell relevans for inndelingssparsmalet.

Problemstillingene rundt bredde og dybde i tjenestetilbudet dreier seg farst og fremst om
kommunens ”sm&’ tjenester i den forstand at de hver for seg retter seg mot en liten andel
av befolkningen. Jo mindre kommunen er, jo faare brukere vil det vage for hver av disse
tjenestene. Det samme gjelder for ”dybden” i tjenestetilbudet. Jo mindre kommunen er jo
feare personer vil det vaae som har behov for akkurat en spesiell oppfalging. | hvilken
grad dette representerer alvorlige problemer, avhenger av om tjenestene er lovpalagte og
nadvendige eller om det er snakk om varianter av tjenester som man gjerne vil tilby, men
som ikke er ngdvendige.

Problemstillingene rundt bredde og dybde er knyttet til:

Kapasitetsutnytting og kostnadseffektivitet
Rekruttering av spisskompetanse

Kvalitet i tjenestetilbudet

Brukernes valgfrihet

6.4.5 Tilgjengelighet til tjenestetilbudet

Christiansenutval get behandlet tilgjengelighet som en del av kriteriet likhet og
tilgjengelighet i tjenesteproduksonen. Vi mener at tilgjengelighet er en sentral egenskap
ved tjenesteproduksonen som har spesiell relevansi forhold til kommunestruktur, ogat
tilgjengelighet derfor ber vaae et eget kriterium.

Tilgjengelighet er dels et sparsmal om lokalisering av tjenestetilbudet og den geografiske
tilgjengeligheten og dels et sparsma om egenskaper ved selve tjenestetilbudet, som
apningstider, ventetider osv.

Ved endringer i kommuneinndelingen vil det farst og fremst vaae den geografiske
tilgjengeligheten som er relevant & vurdere. Faktorer som kapasitet, bemanning,
organisering osv Vil ogsa pavirke tilgjengeligheten. Her kan ogsa inndeling ha betydning,
men vi har lite empiri om dette.

Vi kjenner ikke til at det har vaat foretatt undersegkelser om befolkningens vurderinger av
tilgjengeligheten. Effekten av lengre reisetider vil vaae starst for de befolkningsgruppene
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som benytter tilbudene oftest og for de tilbudene der sannsynligheten for sentralisering er
starst.

Jo starre areal, mer spredtbygdhet og jo vanskeligere kommunikasonsmuligheter, jo
starre vil ulempene for befolkningen kunne bli ved en kommunesammenslutning. En
kommunesammens utning medfarer likevel ikke automatisk darligere geografisk
tilgiengelighet, siden dette i stor grad er avhengig av politiske valg nér det gjelder
lokalisering av ulike funksjoner.

6.4.6 Eksternevirkninger

Dette er et av Christiansenutvalgets kriterier som vi har valgt alasta. Kriteriet er saalig
knyttet til gratispassasjerproblemet i forhold til kollektive goder. Problemstillingen har
farst og fremst sammenheng med kommuneinndelinger der grensene er uhensiktsmessige,
dik at det ikke er samsvar mellom den kommunen som betaler for godet og
kommunetilhgrigheten til brukerne av godet. Vi har ikke funnet noe empirisk forskning
som underbygger at dette er et vesentlig kriterium. Sannsynligvis vil dette kriteriet ha
liten betydning i den store sammenhengen, dvs. som vurderingstemai en stor
inndelingsreform, men Kriteriet kan ha betydning for utredning av enkelttilfeller.

6.4.7 Rettskkerhet

Rettsikkerhet er ogsa et av Christiansenutval gets kriterier som vi har valgt alabli stéende.
Dette kriteriet bestar av en rekke elementer som til dels kommer inn under kriteriene
"kompetanse” og "bredde og dybde i tjenestetilbudet”. Det er ikke pavist noen empirisk
sammenheng mellom rettsikkerhet og kommuneinndeling. Siden dette er et tema av stor
viktighet, har vi likevel valgt ala det std som et eget utredningstema.

Rettsikkerhet kan vurderes i forhold til:
Kompetanse
Habilitet
Lokal kunnskap.

6.5 Kriterier for samfunnsutbygging

Som Christansenutvalget omtaler flere ganger, er det nsr sammenheng mellom de tre
kriteriene de bruker pa omradet samfunnsutbygging. Saalig trekker de fram at
samordning over starre geografiske omrader og kompetanse og kapasitet i
kommuneorganisasjonen er viktig. Ut fra de mange felles krav kriteriene stiller til
kommunene, kunne en tenke seg Christiansenutvalgets tre kriterier slétt sammen til ett,
"samfunnsutbygging”. Vi har likevel valgt & foreda firekriterier:

a) Planleggingskompetanse og -kapasitet
b) Arealbruk ogmiljg

c) Naaingsutvikling

d) Ekstern pavirkningskraft
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Christiansenutval gets kriterium "fysisk planlegging” foreslar vi endret til

" planleggingskompetanse og —kapasitet” , som favner videre. | likhet med kriteriet
"fysisk planlegging” kan det nye kriteriet vaare vanskelig a operasionalisere. | en
kartlegging og vurdering vil en matte se bade pa den formelle planleggingskompetansen i
kommuneorganisasonen, hvor mye tid og andre ressurser som avsettes til planlegging og
pa hvilke oppdaterte og vedtatte planer som foreligger. Planlovutvalget peker pa at
tilstrekkelig planberedskap og -kapasitet i kommunene vil kunne bety store besparel ser
for byggesaksbehandlingen ved at den da blir lettere og raskere. Saksbehandlingstid pa
byggesaker bar derfor ogsa trekkes inn som et element nar " planl eggingskompetanse og —
kapasitet” skal vurderes.

Vi foredar at Christiansenutval gets kriterium "miljgvern” endrestil ” areal og miljg’
Som vi tidligere har argumentert for, er det ferst og fremst de miljgproblemer som er
knyttet til utbygging og bruk av arealer som er relevante a vurdere i forhold til
kommuneinndeling. Vi velger "arealbruk” framfor "fysisk planlegging” fordi det ikke
primaat er planleggingskompetanse og -kapasitet, eller foreliggende planer som bar
vurderes. Det interessante under dette kriteriet er om grensearealene mellom kommunene
har, eller forventes a3, en bruk som tilsier at omradene ut fra miljghensyn eller andre
hensyn ber sesi sammenheng. Det kan eksempelvis vaae utbygging av boliger eller
fritidshus, planlagte nagingsarealer eller verneomrader, eller annet.

Nagingsutvikling er satt opp som et eget kriterium. Naaingsutvikling vil kunne forutsette
arealbruksendringer, og er slik sett koblet til forrige kriterium. Kompetanse er selvsagt
viktig for kommunenes nagringsrettede arbeid, og kompetanse har vi som eget kriterium.

Arbeidsmarkedene strekker seg ofte ut over dagens kommunegrenser, og
arbeidsmarkedsregionene vil kunne ha andre grenser enn " areal bruksregionene”.
Nagingsrettet tiltaksarbeid i en kommune vil, hvis en lykkes, bidratil & skaffe arbeid og
inntekter ogsa til personer som bor i en annen kommune. Ofte argumenteres det for at det
nagingsrettede arbeidet ber ha et geografisk nedslagsfelt som sammenfaller med bo- og
arbeidsmarkedsregionene. Uten ata stilling til om dette alltid er den beste | gsningen,
foreddr vi naaringsutvikling som et eget kriterium. Var begrunnelse for & ha med
nagringsutvikling som kriterium er mer basert pa Amdam m.fl.(2003) konklusioner omat
eni forhold til arbeidet med nagringsutvikling ma vurdere kommunestrukturen i hvert
enkelt tilfelle. Geografiske, kulturelle og sosiae forhold vil kunne vaare avgjerende for
om endring i kommuneinndelingen kan gi bedre utviklingsarbeid. | noen tilfeller vil en
sammendding av kommuner styrke arbeidet, i andre tilfeller vil uenighet,
lokaliseringsstrid, kulturforskjeller, med mer heller svekke arbeidet om kommunene slés
sammen. Grunnlaget for a drive nagingsutvikling ber derfor vaare et tema nar
kommuneinndeling skal vurderes.

Det er vanskelig & operasjonalisere kriteriet " nagringsutvikling”. Vi foreddr at en ser pa
nagingsstruktur, lokalisering av private bedrifter og offentlig virksomhet i dag arealer
disponert for nagringsvirksomhet i foreliggende planer, dvs. framtidig lokalisering,
kommunikasjonssystemer (transportarer, bredband, med mer) og bosettingsmanster. |
tillegg ber en vurdere klima for samarbeid mellom de kommuner som vurderes
sammendlétt. Dette svarer til det Amdam et al kaller kulturelle og sosiale forhold.

| tillegg til disse tre kriteriene foreslar vi at” ekstern pavirkningskraft” tasinn som nytt
kriterium.
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De siste &rene har " partnerskap” vaare en dominerende idé i det offentliges naaingsrettede
utviklingsarbeid. Ingen kommuner fér lenger statlig pafyll til sine nagingsfond ved &
utarbeide " strategiske negringsplaner”. Na ma kommuner og regionrad/regionale
nagringssel skaper skaffe seg midler fra sine respektive fylkeskommuner. Tilgang til disse
midlene er gjerne basert pa partnerskapsavtaler. Dette betinger at kommunene utvikler
kompetanse i sgknadsskriving, nettverks og aliansebygging og lobbying overfor de
regional e virkemiddel distributerene. Kommunene kan ogsa innga partnerskap med
private sel skaper og organisasoner, for eksempel om utbygging og/eller drift av anlegg
og institusioner. " Partnerskapskompetansen” varierer fra kommune til kommune, ogsa
mellom kommuner av samme starrelse og sentralitet. | mindre kommuner vil trolig
ordfarerens egenskaper (kontaktnett, lobbying, med mer) vaae mingt like viktig som
kompetanse og kapasitet i administragonen. Ser en bort fra dlike tilfeldige variagoner,
kan en forvente at partnerskapskompetansen er mer utviklet i sterre kommuner enn sma.

Partnerskapskompetanse ber vagre et tema ndr kommuneinndeling skal vurderes. Det
uttrykker noe av det samme som ligger i Christiansenutvalgets kriterium ”lokal
pavirkningskraft”.

"Lokal pavirkningskraft” er i Christiansenutvalgets innstilling et kriterium under
overskriften demokrati. Vi foredar at kriteriet, i en mer avgrenset utgave, fortsatt skal
vage med, men at det tas inn under overskriften samfunnsutbygging. Vi foresar ogsa at
kriteriet endrer navn til "ekstern pavirkningskraft”, som bedre uttrykker kriteriets innhold.
Partnerskapskompetanse bar innga som en del av " ekstern pavirkningskraft.”

Partnerskapskompetanse kan kanskje vaare enklere a operasjonalisere, men er mer
avgrenset bade funksjonelt og tidsmessig. Som et generelt formulert kriterium kan

" ekstern pavirkningskraft” brukes ogsa nar partnerskapsmodellen forlates til fordel for
andre arbeidsméter. ” Ekstern pavirkningskraft” kan omfatte kommunens samlede
pavirkningskraft overfor omgivelsene, men begrenset til omradet naaringsutvikling.

Ved siden av " partnerskapskompetanse” kan " ekstern pavirkningskraft” ogsa vurderes ut
fraomfanget av eksternt finansierte utviklingsprosgjekter i kommunen de siste arene.

6.6 Kriterier for demokr ati

Patross av at det ikke er pavist klare og entydige sammenhenger mellom demokrati og
kommunens folketall, bar demokrati-kriterier innga ndr kommuneinndeling skal vurderes.
Kommunene er viktige demokratiske institugoner, og mange tillegger okaldemokratiske
spegrsmal stor vekt ndr kommuneinndelingen kommer opp som tema. Vi foredar at to av
Christiansenutvalgets kriterier, ” deltakelse” og ” lokal tilhgrighet” , inkluderesi det nye
kriteriesettet.

Kriteriet "lokal pavirkningskraft” foresastatt ut. | Christiansenutvalgets innstilling har
dette kriteriet et noksa uklart innhold, sett i forhold til kommuneinndeling. | hovedsak
dreier det seg om kommunens pavirkningskraft overfor omgivelsene, om kommunenes
muligheter til & drive egen politikk og om samsvar mellom kommunenes oppgaver og
ressurstilgang. Etter Christiansenutvalgets vurdering er dette viktige forutsetninger for
lokaldemokratiet. Vi foredar likevel at kriteriet tas ut, fordi det etter var vurdering farst
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og fremst dreier seg om statens styring, finansiering inkludert, av kommunenes
virksomhet, ikke om kommuneinndelingen.

Som omtalt i kapittel 4 foredar vi at kriteriet ” ekstern pavirkningskraft” tasinn som
kriterium under overskriften/virksomhetsomradet " samfunnsutbygging”.

| tillegg til de to demokratikriteriene som foreslas viderefart fra Christiansenutval gets
innstilling, foredar vi et nytt kriterium, stemmefordeling ved kommunevalg.

Som nevnt under pkt. 3.2.4 er prioriteringseffektivitet et argument for desentraliserte
beslutninger. Desentraliseringsteoremet er en sentral begrunnelse for & ha kommuner, og
sier at samfunnet kan oppna en velferdsgevinst ved at beslutninger om prioritering av
oppgaver skjer palokalt niva, fordi prioriteringene da kan tilpasses befolkningens
preferanser. Effektivitet avhenger av at det lokale demokratiet fungerer godt, slik at
beslutningene gjenspeiler befolkningens preferanser. (jfr. pkt 3.2.4)

Nar de geografiske grensene for denne grunnenheten endres, ved
kommunesammenslutning eller andre endringer i kommuneinndelingen, vil det ha
umiddelbare og lett operagonaliserbare konsekvenser for forholdet mellom velgerne og
de folkevalgte. For det farste er det ingen linesa sammenheng mellom antall
stemmeberettigede og antall representanter i kommunestyret. Antall velgere bak hver
kommunestyrerepresentant gker vanligvis med gkende folketall i kommunen. En annen
direkte konsekvens av a endre kommunegrensene, er at det blir en ny gruppe av velgere,
de som er innenfor de nye kommunegrensene, som avgjer sammensetningen av
kommunestyret. Oppslutningen om de politiske partiene varierer fra kommune til
kommune, mellom ulike typer av kommuner og mellom ulike grender/bydeler i en
kommune. Den geografiske avgrensingen av hvilke velgere/stemmer som skal summeres
for & danne et valgresultat, er dpenbart viktig. Ofte vil det vaare aktuelt & sla sammen en
sentrumskommune med relativt mange innbyggere, med omlandskommuner som har lavt
folketall, spredt bosetting og en annen nagingsstruktur enn sentrumskommunen. Den
partipolitiske sammensetningen av kommunestyret kan ofte vaae stabilt annerledesi en
eller flere av omlandskommunene enn i sentrumskommunen. Med store ulikheter i
folketall vil kommunestyret i en sammenslatt kommune kunne bli dominert av de partier
som fer sammenglutningen dominerte i sentrumskommunen. Gjennom sammenslutning
vil eventuelle forskjeller i preferanser mellom innbyggerne i de ulike kommunene (dvs.
mellom ulike geografiske omréder i den nye kommunen) bli visket ut. Dette kan gjelde
helt konkrete saker som innbyggerne oppfatter som viktige, for eksempel skolestruktur.
Ut fraet dlik perspektiv kan kommuneinndelingen ha stor betydning for lokal demokratiet.
Og ut fralokaldemokratiske hensyn er det viktig a synliggjere mulige lokalpolitiske
konsekvenser av endret kommuneinndeling. En enkel og lett operasonaliserbar
tilnaaming, er & se pa de politiske partiers oppslutning i kommuner som vurderes
sammendatt. Bak denne tilnaamingen ligger en forutsetning om at oppslutningen om
politiske partier avspeiler folks preferanser. Vi foresdr derfor stemmefordeling ved
kommunevalg som et nytt kriterium under omrédet demokrati.
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7  Prinsipper for kommuneinndeling —trenger vi det ?

7.1  Christiansenutvalgets prinsipper

Christiansenutvalget foreslo 3 hovedprinsipper og 3 tilleggsprinsipper for
kommuneinndelingen.

Hovedprinsipper:

1. Kommunene bgr avgrenses slik at de utgjer geogr afisk funksjonelle enheter tilpasset
et felles bolig- og arbeidsmarked og lokaliseringen av private og offentlige
tjenestetilbud.

Begrunnelsen for dette prinsippet var knyttet til to forhold:

- Med en endring i kommunegrensene etter dette prinsippet vile den kommunale
tjenesteproduksjonen bedre kunne tilpasses bosettingsmansteret, med mulighet
for lavere geografisk betingede kostnader og faare utilsiktede virkninger
mellom forvaltningsenhetene. Den fysiske planleggingen naaingsutviklingen
og miljevernet ville gis gode forutsetninger. Det vil ogsa styrke
lokaldemokratiet fordi det blir bedre samsvar mellom de som nyter godt av
tjenestetilbudet og de som finansierer og fastlegger dette gjennom politiske
valg.

- Det vil kunne sikres en kommuneinndeling som er mer robust i forhold til
framtidige endringer i rammebetingel ser.

Utvalget sa videre at malet med kommunesammenslutninger rundt sterre og mindre
tettsteder ber vage at hele det geografisk funksonelle omradet rundt tettstedet etableres
som en kommune. For store enheter kan medfare ulemper i form av styringsproblemer, og
utvalget mente derfor at prinsippet ikke kunne felges i hovedstadsomradet.

2. Kommunene bar sa vidt mulig ha minst 5.000 innbyggere

Utvalget uttalte at grensen pa 5.000 innbyggere var ment & vaae et veiledende ma som
skulle komme til anvendelse nér ikke andre avgjarende hensyn krevde mindre kommuner.
Hovedarsaken til at det er gnskelig med en viss starrelse var, etter utvalgets mening, at det
fortsatt skal vaare mulig & satse pa kommunene som generalistorganer. For stor ubalanse i
befolkningsgrunnlag kan skape press for & endre eller differensiere oppgave- og
myndighetsfordelingen og styringsordningene.

Grensen pa 5000 innbyggere er begrunnet ut fra hensynet til kostnadseffektivitet. Ogsa de
kompetansemessige forutsetningene for & kunne ivareta bredden i de kommunale
oppgavene krever, ifglge utvalget, kommuner av en viss starrelse. Utvalget uttalte videre
at en gkning i befolkningsgrunnlaget for de minste kommunene vil skape mindre sarbare
og mer utviklingsorienterte kommuner som kan styrke sin rolle i samfunnsutbyggingen.

3. Kommunenes utstrekning bar ikke vagre starre enn at kommunensinnbyggere far en
akseptabel tilgjengelighet til kommunesenteret og de viktigste tjenestetilbudene.
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Utvalget mente at endringer i inndelingen ikke burde medfere kommuner med dérligere
tilgjengelighet enn det som ellers er akseptabelt i andre kommuner i landet. Ut fra dette
ble det foredétt en veiledende norm for hva som kan veere akseptabel tilgjengelighet, til
inntil 60 minutters reisetid en vel. Utvalget mente at en atoverveiende del av
kommunens innbyggere burde bo innenfor denne reisetiden, men at det likevel burde
aksepteres at spesielle forhold gjorde at enkelte av innbyggerne fikk en darligere
tilgjengelighet.

Tilleggsprinsippene var felgende:

4. Ved kommunesammenslutninger ber det generelt leggestil rette for enheter med ett
kommunesenter.

Hensikten med dette kriteriet var 8 unngd sammensutninger der det var overhengende
fare for at likeverdige og konkurrerende sentre ville kunne skape strid og generelt darlige
samarbeidsforhold som ville svekke den kommunale virksomhet og prioritering.

5. Uhenskismessige avgrensinger av kommuner, som bergrer en mindre del av den
enkelte kommunes befolkning ber 1a@ses pa en slik mate at befol kningens egne gnsker
om kommunetilhgrighet tillegges vekt.

Prinsippet gjelder farst og fremst situagoner der innbyggerne i en kommune har bedre
tilgjengelighet til kommunesenteret i en annen kommune.

6. Kommuneinndelingen bar primeart ta hensyn til kommunenes virksomhet. Samtidig
bar kommuneinndelingen gi grunnlag for en god administrativ inndeling for 1okal
statsforvaltning, nar det ikke kommer i strid med de evrige inndelingsprinsipper.

Det antas a vaae en stor forddl at flest mulig andre administrative inndelinger pa
kommuneniva er sasmmenfallende med kommuneinndelingen.

| heringsuttalelsene til Christiansenutvalgets innstilling (St.meld. 32 (1994-95) ga
kommunene lite statte til utvalgets prinsipper. Andre haringsinstanser var mer positive,
men generelt var relativt mange uenige i prinsippet om at en kommune skulle ha minst
5.000 innbyggere. Mange, spesielt kommuner, var uenige i at kommuner med lavere
folketall har lav kostnadseffektivitet og at kompetanse- og samordningsproblemer bidrar
til & svekke rollen som generalistkommune. Det ble ogsa hevdet at
kompetanseproblemene mer henger sammen med geografisk beliggenhet enn med
folketall. Mange mente dessuten at det urealistisk a kreve at kommunegrensene skal falge
grensene for felles bolig- og arbeidsmarkedsomrader. Det kom ogsa fram syn pa at det er
vanskelig afatil sasmmenfall av administrative og funksjonelle regioner fordi
nedslagsfeltet for kommunenes ulike virksomheter varierer og fordi grensere for de
funkgonelle bo- og arbeidsmarkedsomrédene er dynamiske. Kravet om 5.000 innbyggere
og maksimal reisetid til 60 minutter ble oppfattet som lite fleksibelt av mange, og det ble
uttrykt skepsis mot & bruke konkrete tall. Det ble av noen hevdet a vaae behov for &
differensiere prinsippet om akseptabel tilgjengelighet, bade geografisk og mellom ulike
grupper i befolkningen. Kommunenes sentralforbund mente at effektivitetsbetraktninger
hadde fétt for stor plassi utredningen i forhold til mer kvalitative vurderinger og at det
var lagt for liten vekt pa hensynet til det lokale folkestyre.
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Regjeringen la, pa bakgrunn av Christiansenutval gets utredning, fram Stortingsmelding
32(1994-95) som konkluderte med at det ikke var gnskelig a fastlegge generelle,
teoretiske inndelingsprinsipper som grunnlag for en slik gjennomgang. Regjeringen
uttalte at den la stor vekt palokal kunnskap og lokale prosesser i det videre arbeidet med
inndelingsspgrsmalene og at |sningene skulle skje med utgangspunkt i fornuftige
tilpasninger til de lokale forholdene. Generelle inndelingsprinsipper kunne medfere
Iasninger der hensynet til de lokale forholdene og innbyggernes behov ikke ble godt nok
ivaretatt.

7.2 Vurdering av Christiansenutvalgets inndelingsprinsipper i forhold
til fordaget til nytt kriteriesett.

Som nevnt ble Christiansenutvalgets utredning fulgt av en debatt om prinsippene og i
hvilken grad en skulle utforme konkrete prinsipper. Nedenfor gar vi gjennom de enkelte
av Christiansenutvalgets prinsipper i lys av vurderingskriteriene. Vi foredar imidlertid
ikke nye inndelingsprinsipper. Dette har sammenheng med at endringer i
kommuneinndelingen i dag er basert pa langt sterre grad av frivillighet fra kommunene.
Det ber da ogsa vaae dik at avveininger mellom ulike hensyn bar foretas pa det lokale
niva. Slike avveininger vil ga ut pa a se sammenhengen mellom de ulike
vurderingskriteriene og foreta vurderinger av f.eks hvor viktig effektivisering er i forhold
til tilgjengelighet, osv.

Avgrensing til geografisk funksjonelle enheter

Med funksjonelle enheter er det mest nagrliggende a tenke pa bo- og
arbeidsmarkedsregioner, dik de er avgrenset av Juvkam(2002). En dlik inndeling vil trolig
kunne lette kommunenes arbeid med nagringsutvikling og arealbruk. Trolig vil det ogsa
kunne fare til starre kostnadseffektivitet i visse deler av tjenesteproduksonen.

Pa den annen side vil det i noen tilfeller viske ut politiske forskjeller, og dik sett svekke
lokaldemokratiet. Det vil ogsa gi kommuner av svaat ulik starrelse, og kan neppe legges
til grunn for inndelingen i storbyomrédene. Kommuner av svaat ulik starrelse vil, som i
dag, vaae en stor utfordring for generalistkommunesystemet.

Kommunene ber sa vidt mulig ha minst 5.000 innbyggere

Dette er et lite aktuelt prinsipp dag. Det vil ofte komme i strid med det farste prinsippet. |
dag er det i tillegg langt starre bevissthet om den betydning bosettingsmanster og
sentralitet kan hafor kostnader, rekruttering av personell, med mer enn da
Chrigtiansenutvalget la fram sin inngtilling. Folketall alene sier relativt lite om
kommunenes mulighet for & oppfylle de overordnede maene som er satt for
kommunesektoren.

Akseptabel tilgjengelighet til kommunesenteret og de viktigste tjenestetilbud
Akseptabel avstand til kommunens administrasjonssenter kan vaare viktig i noen tilfeller.

Men trolig oppfattes avstand til viktige tjenestetilbud (barnehager, skoler, helse- og
omsorgstilbud) som langt viktigere av de fleste innbyggerne. Ved endring i
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kommuneinndelingen vil akseptabel avstand til tjenestetilbud vaae et mer aktuelt prinsipp
enn avstand til administrasjonssenteret. Men det er vanskelig a formulere faste normer for
hva som er " akseptabel avstand”. Det vil avhenge av hvilken tjeneste det er snakk om.

Enheter med ett kommunesenter

Mange kommuner som vurderer ssmmenslaing vegrer seg for a samle administrasjonen
paett sted. Vi mener likevel dette er et fornuftig prinsipp, bade med tanke pa
kostnadseffektivitet, for & lette samordningen mellom sektorer/oppgaver og for & utvikle
et starre og mer attraktivt miljg & arbeide .

Uhensiktsmessige avgrensinger bar |@ses slik at befolkningens egne gnsker tillegges vekt.

Dette er et fornuftig, men krevende prinsipp. Det forutsetter at ny kommuneinndeling i
noen tilfeller ma vurderes uavhengig av dagens kommunegrenser. Prinsippet vil gi en
inndeling som er bedre tilpasset de faktiske bo- og arbeidsmarkedsregionene enn Juvkams
inndeling (Juvkam 2002) som tar utgangspunkt i dagens kommuner.

Primaat ta hensyn til kommunal virksomhet.

Fristilling og regionalisering av statlige virksomheter gjer dette prinsippet mindre
relevant i dag.

7.3  Hvaer en god kommuneinndeling?

Vi har i de foregarende kapitlene sasmmenstilt eksisterende empiri nar det gjelder
sammenhengen mellom kommuneinndeling og kommunenes maloppnael se innenfor
omradene tjenesteproduksion, samfunnsutbygging og demokrati. Ut fra denne
gjennomgangen har vi kommet fram til et sett med kriterier som vi mener er ngdvendige
for & vurdere kommuneinndelingen.

Hva som oppfattes som en god eller hensiktsmessig kommuneinndeling vil vaare avhengig
av hvordan en vurderer og veier betydningen av de ulike temaene eller kriteriene opp mot
hverandre. En dlik vekting vil medfare at en tillegger ett kriterium, f.eks
kostnadseffektivitet, starre vekt enn et annet kriterium, for eksempel tilgjengelighet. Det
kan ogsa innebagre at noen innbyggeres velferd eller nytte vurderes som viktigere enn
andres. Hvis en for eksempel legger liten vekt pa kriteriet tilgjengelighet, vil dette ogsa
kunne bety at en legger relativt liten vekt pa velferden eller nytten til de innbyggerne som
bor minst sentralt.

Om en endret kommuneinndeling blir sett pa som en forbedring, vil avhenge av hvordan
en definerer hva som er en velferdsmessig forbedring for innbyggerne. En sakalt
paretooptimal situasjon har vi dersom det ikke er mulig & ke velferden eller nytten uten
at noen av innbyggerne far redusert sin nytte eller velferd. Dersom en legger et krav om
paretooptimalitet til grunn, vil det ikke vagre noen velferdsgevinst ved & Sla sammen
kommuner dersom enkelte av innbyggerne taper pa det. En kan ogsa vurdere
kommuneinndeling ut fra en nytte- kostnadshensyn der en antar at det er en
velferdsforbedring dersom endringen i summen av innbyggernes nytte overstiger summen
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av endringene i kostnadene eller ulempene. Da godtar en at det er en "gevingt” ved en
kommunesammens utning selv om noen av innbyggerne far det darligere enn far. Uansett
hvilket utgangspunkt en tar og hvilke konklusjoner en trekker, vil vurderingene i stor grad
vage normative. Det er derfor tvilsomt om en kan utrede seg til hva som er en god
kommuneinndeling uten at det til grunn for en dlik utredning ligger sterke normative
faringer.

Flertallet i Christiansenutvalget konkluderte med at det var et reformbehov i
kommuneinndelingen som de foreslo & lzse gjennom forslaget til inndelingsprinsipper.

I nndelingsprinsippene baserer seg pa en avveining av ulike hensyn (Jfr NOU 1992:15
kap. 11.2.2). Utvalget uttaler at: ” Utvalget er kommet til den samlede vurdering at en
inndeling med generelt starre kommuner for & oppna forbedring i tjenesteproduksjon,
samfunnsutbygging og lokal pavirkningskraft, sannsynligvis vil feretil en visslokal
sentralisering av det offentlige tjenestetilbudet innenfor hver kommune, med noe
darligeretilgjengelighet for deler av befolkningen som resultat. Med de sterke
forbedringer som har skjedd i kommunikasjonene de siste tidrene, mener utvalget at en
viss svekkelse og utjevning av tilgjengeligheten i forhold til dagens situasjon, kan anses
som forsvarlig. Gjennom noe starre enheter vil det kunne skapes et mer effektivt lokalt
mobiliseringsledd mot regional og nasjonal sentralisering.” (NOU 1992:15, kap. 13.2 s.
332)

Vi har i denne utredningen valgt ikke & foreda nye prinsipper for kommuneinndelingen.
Inndelingsprinsipper vil primaat veare av nytte ved en sterre inndelingsreform, og vil i
stor grad matte baseres pa normative/politiske vurderinger der ulike hensyn veies opp mot
hverandre.

Sa lenge kommunesammenslutninger er basert pa frivillighet og lokae initiativ, vil det
farst og fremst vaae lokae vurderinger som ma legges til grunn for hva som anses som en
ansket kommuneinndeling.

Lokale vurderinger og prioriteringer vil kunne variere mellom kommuner, og lokale
vurderinger og beslutninger vil kunne komme i konflikt med sentrale vurderinger. En kan
for eksempel tenke seg at en loka vurdering kommer til at en ssmmendutning ikke er
enskelig, selv om den pa sentralt hold vurderes som samfunnsgkonomisk |gnnsom.
(Eksempel: Sammenslutninger av en liten rik kommune med en sterre fattig kommune,
vil kunne gi inntektsutjevning og kostnadseffektivisering, men vil samtidig kunne fare til
en mindre gunstig gkonomisk situasion for den lille, rike kommunen).

Innenfor rammen av denne utredningen har vi betraktet bade finansi eringssystem og
oppgavefordeling som gitt. Palengre sikt er det vanskelig a se inndelingssparsmal et
uavhengig av oppgavefordeling og finansiering. Kommunene og staten lever i et
spenningsforhold som felge av at kommunene béde er sterkt integrert med staten i
oppgavel gsningen for de viktigste velferdstjenestene, samtidig som kommunenes
virksomhet er basert palokalt folkestyre og et territorielt samordningsansvar.

Endringer i oppgavefordelingen og/eller endringer i finansieringssystemet kan utlgse eller
bidratil endringer i kommuneinndelingen. Gjennomgripende endringer i
oppgavefordelingen vil ogsa pavirke kriteriene for kommuneinndelingen. Vi mener
likevel at de foredatte kriteriene er noksa robuste overfor endringer i kommunenes
rammebetingelser. Selv om det stadig er smajusteringer i oppgavefordelingen, har det
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vaat stor stabilitet i det Christiansenutvalget definerte som kommunenes virksomhet;
tjenesteproduksjon, samfunnsutbygging og demokrati. Innefor denne rammen vil vare
kriterier, eller temaer som skal vurderes, vaae aktuelle, selv om oppgavefordelingen og
finansieringssystemet skulle bli noe endret.
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