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Forord

Hasten 2003 inngikk KS og regjeringen et samarbeid hvor kommunene ble utfordret til &
debattere kommunestruktur og rammebetingelser knyttet til struktur som virkemiddel. Pa
bakgrunn av dette skulle de peke pa eventuelle behov for ngdvendige endringer. Malsettingen
har veert a sette i gang en diskusjon blant lokalpolitikerne om virkemidler som kan styrke
lokaldemokratiet i Norge, for pa den maten a vere i forkant av samfunnsutviklingen

Vi gnsket at kommunene selv skulle ta initiativ til ngdvendige endringer som best kan besvare
utfordringer i ulike deler av landet. Prosjektet fikk navnet *’Framtidens kommunestruktur-
kommuner med ansvar for egen utvikling™. KS tok ansvar for a lede prosessen i kommunene.

Resultatene fra prosjektet har vist at de aller fleste kommuner ser behov for & endre
strukturen - enten pa lang, eller kort sikt. Samtidig henger kommunestrukturspgrsmalet
sammen med avklaring av andre forhold, som regionstruktur, oppgavefordeling og
inntektssystem.

| lzpet av prosjektperioden har et stort kunnskapsmateriale blitt utarbeidet, bade i form av
debatthefter, utredningsrapporter og politiske vedtak. Dette er generert pa bakgrunn av
innspill fra tusenvis av politikere og ansatte i kommunene.

Denne rapporten kan ikke yte rettferdighet til alle bidragene. P4 samme mate som de
fylkesvise rapportene er de lokale prosjektgruppenes oppsummeringer og anbefalinger, er
denne rapporten den sentrale prosjektledelsens, representert ved den administrative ledelsen i
henholdsvis KRD og KS.

Departementsrad Tor Saglie var medlem av koordineringsgruppa fram til 22. august

2005. Konstituert ekspedisjonssjef Anne Nafstad Lyftingsmo ble nytt medlem i den sentrale
koordineringsgruppa fra samme dato.

Sentral koordineringsgruppe for prosjektet ’Framtidens kommunestruktur — kommuner med
ansvar for egen utvikling™.

Oslo, 5. oktober 2005

Olav Ulleren Eivind Dale
Administrerende direktar KS Konstituert departementsrad KRD
Matz Sandman Anne Nafstad Lyftingsmo
Leder radmannsutvalget i KS Konstituert ekspedisjonssjef KRD
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Kapittel 1 — Utviklingstrekk i kommunesektoren

Arbeid med strukturspgrsmal i Norden

Strukturspgrsmalet er satt pa dagsorden i samtlige nordiske land. De overordnede
utviklingstrekkene er de samme i Norden, med endring i befolkningsutvikling,
kompetanseutfordringer og starre krav til kvalitet i tjenesteproduksjonen. Omfanget og
innfallsvinkelen til strukturendringer er imidlertid forskjellig i de ulike landene.

| Danmark implementeres na en forvaltningsreform som innebzrer en ytterligere delegering
av oppgaver fra stat og fylke (amtene) til kommunene, ledsaget av en omfattende reduksjon i
antall kommuner fra 275 til 98. De nye kommunene og regionene etableres 1. januar 2007,
samtidig som de 13 amtene legges ned. | november 2005 avholdes kommunevalg til de nye
kommunestyrene og det regionale folkevalgte nivaet. Malet med oppgavereformen er a
etablere en ny og entydig arbeidsdeling i offentlige sektor. Det baerende prinsipp i den danske
reformen har veert at kommunene skal vare borgernes inngang til den offentlige forvaltning.
Pa den maten sikres at den helhetlige servicen ivaretas av en faglig og skonomisk bzrekraftig
enhet. Som utgangspunkt for & dele inn i nye kommuner satte den danske
strukturkommisjonen opp 4 kriterier:

- Borgernes innflytelse og demokratisk kontroll

- Borgernes stilling som brukere

- Effektivitet og faglig baeredyktighet

- Koordinering og styring.
En kommunestarrelse pa ca 30 000 innbyggere ble anbefalt som en norm, og dette er ogsa i
trad med de gjennomfarte endringene i strukturen.

Sverige har i dag 289 kommuner. | januar 2003 ble den svenske Ansvarskommitén nedsatt.
Komiteen er parlamentarisk sammensatt og skal i likhet med Strukturkommisjonen i Danmark
undersgke den ndvearende samfunnsorganiseringens forutsetninger for a lgse de offentlige
velferdsutfordringene. Oppdraget inneberer at det kan foreslas endringer i struktur og
oppgavefordeling. Komiteen skal legge fram resultatet av sitt arbeid senest 28. januar 2007.

| Finland har Kommuneforbundet i samarbeid med staten etablert et
kommunestrukturprosjekt hvor man ser pa naveerende struktur i forhold til oppgavelgsning.
Hasten 2005 fremmes et forslag overfor statsraden om prosjektets viktigste regionale
retningslinjer. Forslag om oppgavefordeling mellom stat og kommune skal veaere ferdig
31.12.2005. Forslaget skal behandles i Riksdagen i 2006 og implementeres i 2007.

| 2004 innledet regjeringen og Kommuneforbundet pa Island et fellesprosjekt under navnet
"Kommunenes forsterkning”. De kommunale virksomhetene skulle kartlegges for & klargjare
hvilke nye arbeidsomrader de kunne ta over dersom kommunene slo seg sammen til feerre
enheter. Island har pr i dag 93 kommuner og har ansvar for om lag 35 % av offentlig
forvaltning. Den 8. oktober 2005 vil fusjonsnemndas forslag om en reduksjon som omfatter
totalt 66 kommuner blir lagt ut til lokale valg.



Oppgavefordeling i Danmark, Sverige og Norge

| Danmark og Sverige har kommunene flere oppgaver enn i Norge. Samtidig er
oppgavefordelingen i alle tre landene mer desentralisert enn i andre europeiske land. |
motsetning til Norge, har det kommunale selvstyret i Danmark og Sverige en konstitusjonell
forankring. I Norge baseres det kommunale selvstyret pa sedvanerett. Kommunene i Danmark
og Sverige har ogsa en friere beskatningsrett enn i Norge, hvor staten i praksis bestemmer
nivaet pa kommuneskatten.

| alle de tre landene kan kommunene pata seg oppgaver som ikke ved lov er palagt andre
forvaltningsniva. Teoretisk sett innebaerer dette at kommunene har et omfattende
handlingsrom, men i praksis setter bl.a. gkonomi begrensninger for dette.

Kommuneinndelingen i Norge

Dagens kommunestruktur ble i hovedsak etablert etter formannskapsloven i 1837. Den
gangen var det 392 by- og herredskommuner i Norge. | 1930 var tallet gkt til 747 kommuner,
mens antall kommuner ble redusert til 443 i 1974. Tallaksen-utvalget foretok deretter en
oppdeling av de mest kontroversielle sammenslutningene som var blitt foretatt i denne
perioden, og tallet gkte dermed til 454 pa 80-tallet. P& begynnelsen av 90-tallet ble det
gjennomfgrt sammenslutninger knyttet til flere av de mellomstore byene og midt pa 90-tallet
var antall kommuner 435.

Christiansen-utvalget ble oppnevnt i 1989 med mandat til a evaluere kommune- og
fylkesinndelingen, og vurdere nye inndelingsprinsipper. Utvalget avga sin utredning varen
1992 og konkluderte med at det er behov for en gjennomgang av kommune- og
fylkesinndelingen. Varen 1995 la davaerende regjering frem St.meld. nr. 32 (1994-95)
Kommune- og fylkesinndelingen med forslag til reformer i kommune- og fylkesinndelingen.

Far behandlingen av ovennevnte stortingsmelding fattet imidlertid Stortinget i juni 1995
falgende vedtak: ”Stortinget ber Regjeringen legge til grunn at fremtidige endringer i
kommunestrukturen ikke skal omfatte kommuner hvor kommunestyret eller innbyggerne i en
folkeavstemning har gatt imot kommunesammenslainger.” Dette er bakgrunnen for den
sakalte frivillighetslinja som ligger til grunn for eventuelle strukturendringer.

Siden den gang har om lag 50 kommuner fordelt pa 17 omrader utredet fordeler og ulemper
ved sammenslutning. 5 av disse omradene har vedtatt sammenslutning.

Inndelingsloven (Lov om fastsetjing og endring av kommune- og fylkesgrenser), som tradte i
kraft 1.1.2002, omhandler endring av kommunegrenser. Loven gir regler om de prosesser
som skal iverksettes nar det er tatt initiativ til endring.

Samfunnsutviklerrollen

| dagens kunnskapssamfunn stilles det store krav til kommunene som en aktiv og troverdig
part i et forpliktende og dialogbasert partnerskap mellom offentlige og private aktarer.
Malsettingen er a sikre utvikling av funksjonelle og levedyktige lokalsamfunn. Sentrale
samhandlingsaktgrer for kommunene vil vare frivillige organisasjoner, lokalt naringsliv,
andre offentlige akterer og tjenesteprodusenter.



Samfunnsutvikling innebzrer at kommunen i partnerskap har en strategisk politikk pa sentrale
omrader som gjer det mulig & foreta helhetlige vurderinger og prioriteringer pa tvers av
politikk- og tjenesteomrader. Areal- og ressursforvaltning og samferdselslgsninger er
eksempler pa omrader hvor politiske utfordringer ikke kan lgses uten helhetlige grep, og ofte
pa tvers av kommunegrensene. Kommunene har, bade sett fra et strukturelt og geografisk
perspektiv, sveert ulike forutsetninger for & kunne fylle rollen som samfunnsutvikler. Som et
resultat av dette har det utviklet seg ulike samhandlingsmgnstre mellom kommunene. Dette
skjer ofte ved at kommunene knyttes tettere til livskraftige sentra gjennom ulike
interkommunale og regionale samarbeid.

Utviklingen av det lokale selvstyre

Kommunene har siden etterkrigstiden fatt delegert betydelig myndighet og ansvar for
iverksetting av velferdsstaten i Norge. Det har veaert en tverrpolitisk oppslutning om verdien av
det kommunale selvstyre. Samtidig opplever kommunene at den prinsipielle enigheten ofte
brytes ned av krav om statlig detaljstyring.

De farste 10 arene etter krigen var Stortinget i stor grad opptatt av overordnet og
sektorovergripende tilrettelegging for a sikre at kommunene kunne betjene sine borgere.
Undersgkelser? viser at det etter 1960-tallet har véert en tiltakende tendens fra Stortingets side
til detaljert regulering av den kommunale virksomheten. Spesielt hensynet til nasjonal likhet
benyttes som argument for & iverksette statlige styringstiltak overfor kommunene.

| Norge har Storting og regjering nedsatt flere utvalg som har hatt som formal a se pa
lokaldemokratiets kar. Maktutredningen ble behandlet i Stortinget 2005, og
Lokaldemokratikommisjonen har levert sin fagrste utredning (NOU 2005:6 Samspill og tillit).

Hovedkonklusjonene i Makt- og demokratiutredningen er at folkestyre som styringsform er
svekket. Det hevdes at det kommunale selvstyret har mistet mye av sitt innhold gjennom
kombinasjonen av rettighetslover, statlige palegg og budsjettknapphet. | St. meld. nr. 17
(2004-2005) deler Regjeringen mange av makt- og demokratiutredningens synspunkter, men
det legges vekt pa at flere av de utviklingstrekk som beskrives som negative for
lokaldemokratiet ogsa kan veaere med pa a utdype demokratiet.

For a styrke det lokale selvstyret foreslar Lokaldemokratikommisjonen at det i den statlige
styringen legges mer vekt pa dialog og partnerskap. Kommisjonen anbefaler ogsa en
viderefaring av arbeidet med a forenkle statlig regelverk overfor kommunene, og at enhver
lovpalagt oppgave som staten legger til kommunene blir fullfinansiert.

Utviklingen i kommunegkonomien

Kommunesektoren har over de siste 140 arene hatt en langt sterkere vekst enn veksten i
totalgkonomien, og sektoren utgjer i dag en betydelig del av norsk gkonomi. Ekspansjonen
var serlig sterk pa 1920-tallet, da mange kommuner blant annet bygde ut en omfattende
sosialtjeneste. De gkte inntektene ble i stor grad skaffet til veie gjennom gkt beskatning.

L NIBR, Stortinget som lokalpolitisk aktar, 2002
2 NIBR, Stortinget som lokalpolitisk akter, 2002



Ekspansjonen var ogsa spesielt sterk pa 1970-tallet, da "motkonjunkturpolitikk” og
forventninger om hgye oljeinntekter gikk sammen med sterk vekst i overfgringene fra staten
til kommunene. Mens den sterke ekspansjonen pa 1920-tallet var drevet av ngd, var
ekspansjonen pa 1970-tallet drevet av overflod. Utviklingen de siste 10-15 arene bryter med
den historisk trenden. Korrigert for oppgaveendringer, har veksten i kommunenes inntekter
de siste arene veert noe svakere enn samlet produksjonsvekst, malt ved utviklingen i BNP for
fastlands-Norge.

Selv om aktivitetsveksten i kommunesektoren har veert svakere enn for gkonomien som
helhet, har den likevel vart sterkere enn inntektsveksten. Aktivitetsveksten skyldes farst og
fremst at investeringene har vokst kraftig - gjennomgaende ogsa kraftigere enn BNP for
Fastlands-Norge.

Aktivitet og inntekter
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Kilde: TBU,

Sterkere gkning i aktivitetsnivaet enn i inntektene har fart til gkte underskudd far
lanetransaksjoner, slik det framgar av figur 3. Som falge av det har nettogjelda i
kommunesektoren, regnet som andel av inntektene, gkt kraftig de siste arene, etter at
oppgjeret i forbindelse med overfagringene av sykehusene til staten bidro til redusert
nettogjeld i 2002.

Ogsa netto driftsresultat som andel av driftsinntekter i alt har ligget pa et svert lavt niva, og
lavere enn de anbefalte 3 prosent som skal sikre uendret formuessituasjon i kommunene.



Driftsresultat, overskudd og gjeld
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Kilde: TBU

Alt i alt kan en oppsummere at i lgpet av de siste 10-15 arene har kommunesektoren gatt fra a
utgjere en stadig gkende andel av totalgkonomien, til & sta for en stabil andel. Kommunenes
egen inntektsvekst og lgpende aktivitetsvekst har avtatt, mens investeringsveksten har fortsatt
pa et hgyt niva. Motstykket har vert svake driftsresultat og store underskudd for
lanetransaksjoner. De store investeringsprogrammene har i stor grad vart initiert av sentrale
myndigheter, og de har i noen grad utlgst nye midler, men har ogsa forutsatt at kommunene
tilfarte egne midler. Denne utviklingen har bidratt til svake gkonomiske resultater.

Befolkningsutvikling

Kommunestgrrelse kan males gjennom areal eller gjennom antall innbyggere. | Norge er det
store variasjoner mellom kommunene béade nar det gjelder areal og innbyggertall.
Arealmessig store kommuner kan ha fa innbyggere og motsatt. Framskrivning av
befolkningsutviklingen i Norge viser at mange norske kommuner pa sikt vil bli stilt overfor
store utfordringer.



Gjennomsnittlig befolkningsendring
i prosent per ar. 2000-2004

Gj ittlig b i dring
i prosent per ar, 2000-2004
@ Negativ

_ Positiv, under landsgjennomsnitt
@ Positiv, over landsgjennomsnitt

Storrelsen pa sirklene antyder
befolkningsstorrelsen i k 1en.

Kilde: Statistisk sentralbyrd
Digitalt kartgrunnlag: Statens kartverk

Befolkningsutviklingen i Norge viser en befolkningsnedgang i utkantregionene. Innenlands
ser vi en flytting mot de store byene og mot sentrale/tettbygde omrader - i forste rekke pa
@stlandet og Serlandet og i Ser-Trendelag, Rogaland og Hordaland.

Dette farer til en negativ befolkningsutvikling i de aller fleste distriktskommuner. Dette
gjelder spesielt i de tre nordligste fylkene, men ogsa i mange innlandskommuner. | relativt
mange sma utkantkommuner i Nord-Norge er det forventet en nedgang i folketallet pa 20-30
% fram til 2020.

Befolkningsutvikingen har i stor grad sammenheng med sysselsetting og naringsgrunnlag.
Mangel pa arbeidsplasser skaper fraflytting. Resultatet for mange kommuner er
befolkningsnedgang, en aldrende befolkning og skjev kjgnnsfordeling. De kommuner som
opprettholder eller vokser i folketall, opplever andre utfordringer. Der presses
kommunegkonomien i takt med gkt ettersparsel etter tjenestene. Dette gir utfordringer i
forhold til kommunal planlegging og tilrettelegging - i mange tilfeller ogsa pa tvers av dagens
kommunegrenser.
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Endring i aldrestrukturen i henholdsvis 2006 og 2030 (kilde: SSB)



Rekrutterings- og kompetanseutfordringer

Det har veert en radikal endring i folks oppfatninger om og krav til velferdstjenester siden
oppbygningen av den norske velferdsstat pa 50-tallet. Mange kommuner erfarer at
innbyggerne stiller stadig sterre krav til individuelle lgsninger i tjenestene. | tillegg til kravet
om individuelle lgsninger og fokus pa kvalitet, vil kravet til tilgjengelighet gke. Dette gir
kommunene betydelige utfordringer blant annet i forhold til gkonomi, kompetanse og det a ta
i bruk moderne teknologi i enda sterre grad enn det de gjar i dag. Sma kommuner vil ofte ha
stgrre utfordringer knyttet til disse forholdene enn det stgrre kommuner vil ha.

Tilgang til personell med fagutdanning i helse og sosialfag fra videregaende opplering har
gatt ned i lgpet av 90-tallet. Ogsa ingenigrkullene er na mindre enn de var for noen ar tilbake.
Samtidig er det relativt store ingenigrkull som narmer seg pensjonsalderen. Kombinasjonen
av "kampen om arbeidskraften” og stort behov for nyrekruttering som fglge av en relativt hgy
gjennomsnittsalder blant de ansatte, vil gi kommunene betydelige utfordringer framover.

Kompetanseutfordringene kan ogsa synliggjeres i rekrutteringen av spesialisert arbeidskraft
innenfor barnevern. En undersgkelse foretatt i 2003° viser at bade antall saker og
vanskelighetsgraden og kompleksiteten i disse har gkt. Sma kommuner har ofte snever
kompetanse innenfor ett, flere eller alle ledd i det kommunale hjelpeapparatet. Antall
stillingshjemler har ikke gkt, det har heller ikke graden av samarbeid mellom de ulike leddene
eller kommunene. Mangel pa et bredt fagmiljg skaper utfordringer i forhold til rekruttering og
kan ogsa utfordre rettssikkerheten hos brukerne i de sma kommunene. Kompetanseaspektet
synliggjgres ogsa gjennom psykiatrireformen, som forutsetter at personer med komplekse og
sammensatte diagnoser skal kunne bosette seg i nermiljget

Generalistkommuneprinsippet og oppgavefordeling

Over halvparten av kommunene har faerre enn 5000 innbyggere, mens kun 12 kommuner har
mer enn 50.000 innbyggere. Til tross for kommunenes ulike forutsetninger i geografi,
befolkningstetthet og topografi, har det veert stor oppslutning omkring generalist-
kommuneprinsippet. Prinsippet innebzerer at hver kommune har de samme forpliktelser og
ansvar for a yte de lovpalagte tjenestene til befolkningen.

Differensiert oppgavefordeling er lansert som et alternativ til endret kommunestruktur i
Norge. Det er spesielt de minste kommunenes rekrutteringsutfordringer og mangel pa
gkonomisk bzarekraft som er trukket frem som argument for a stille spgrsmal ved
generalistkommuneprinsippet. Et argument for differensiert oppgavefordeling er de ulike
lokale forutsetningene som eksisterer i Norge. A &pne for differensiering kan gi bedre lokale
lgsninger, mer effektiv ressursbruk og revitalisere lokalpolitikken. St.meld. nr. 19 (2001-
2002) Nye oppgaver for lokaldemokratiet — regionalt og lokalt niva, apner for & myke opp
generalistkommuneprinsippet ved & igangsette forsgk med kommunal oppgavedifferensiering
pa bakgrunn av disse argumentene.

Motargumentene har veert knyttet til de demokratiske egenskapene ved et slikt system, fordi
borgernes stemme ved lokalvalgene vil fa ulik vekt. Det lokale selvstyre far forskjellig tyngde
i ulike deler av landet. Det kan ogsa argumenteres mot oppgavedifferensiering ut i fra
effektiviseringshensyn. Prioriteringene kan bli mindre helhetlige, eller det kan oppsta

% ”Det kommunale hjelpeapparatet for barn og unge — Kommunestarrelse relatert til organisering av, samarbeid
mellom og effektiviteten i hjelpeapparatet”, NTF-rapport 2003:2
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grasoner og behov for mer samordning mellom offentlige oppgaver. For staten vil
oppgavedifferensiering kunne medfgre behov for endrede styringsvirkemidler.

Gjennomfgringen av den vedtatte NAV-reformen medfarer etablering av en farstelinjetjeneste
med et arbeids- og velferdskontor i hver kommune med hele tjenestespekteret i dagens
tredelte forvaltning (trygd, arbeid, sosial). Det dpnes for interkommunale lgsninger der det
ligger til rette for det. Reformen legger til rette for permanent oppgavedifferensiering nar det
gjelder arbeidsmarkedstiltak for grupper som kommunene har inntektssikringsansvaret for.
Regjeringen mener det er hensiktsmessig a avgrense denne differensieringen til stgrre
kommuner. Oslo kommune har allerede i dag en slik ordning i noen bydeler, men dette er
hjemlet i forsgksloven. Etter at reformen har tradt i kraft, vil regjeringen ogsa vurdere om det
i tillegg skal gjennomfares forsgk med sikte pa a fremme aktivisering gjennom kommunalt
medfinansieringsansvar for inntektssikringsordninger og tjenester.

Inntektssystemet

Det overordnede formalet med inntektssystemet er a utjevne kommunenes forutsetninger for a
gi et likeverdig tjenestetilbud til sine innbyggere.

For & oppna dette malet tas det ved fordelingen av rammetilskuddet hensyn til strukturelle
ulikheter i kommunenes kostnader (utgiftsutjevning) og ulikheter i skatteinntektene
(inntektsutjevning). Rammetilskuddet utgjer sammen med skatteinntektene kommunenes frie
inntekter som kommunene fritt disponerer innenfor gjeldende lover og forskrifter. Det gis
ogsa et skjgnnstilskudd for a korrigere for forhold som ikke ivaretas godt nok i
fordelingssystemet for gvrig. Inntektssystemet innholder ogsa virkemidler som utelukkende er
begrunnet med regionalpolitiske malsettinger. Det samlede rammetilskuddet for kommunene
er delt i fire tilskudd:

1. Innbyggertilskuddet. Det samlede innbyggertilskuddet fordeles i utgangspunktet med et likt
belap per innbygger til alle kommuner. Innbyggertilskuddet omfordeles deretter mellom
kommunene, i hovedsak gjennom fglgende ordninger:

e Utgiftsutjevningen, som tar hensyn til demografiske og strukturelle kostnader
som reisetid samt et basistilskudd som er likt for alle kommuner uavhengig av
starrelse.

e Inntektsutjevningen, som omfordeler skatteinntekter mellom kommunene.

¢ Inndelingstilskuddet, som gis til ssmmensluttede kommuner i en 15-arsperiode
som kompensasjon for basistilskudd og eventuelle regionaltilskudd som
kommunene mister ved en sammenslutning.

2. Regionaltilskuddet

3. Nord-Norgetilskuddet

4. Skjgnnsmidler

Kommunestarrelse som en ufrivillig ulempe, slik det er definert i dagens inntektssystem, er et
av omradene som det regjeringsnedsatte inntektssystemutvalget har som oppdrag a vurdere. |
utvalgets mandat punkt 4 heter det:

’| dagens inntektssystem betraktes kommunestarrelse som en ufrivillig” kostnad, dvs. som
gitt. Systemet kompenserer derfor for smadriftsulemper ogsa i tilfeller der det er mulig a
etablere en mer hensiktsmessig kommunestruktur. 1 tillegg til & utrede en utforming av
fordelingsmekanismene [...} basert pa kommunestarrelse som “ufrivillig” kostnad, bes
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utvalget utrede en utforming av fordelingsmekanismene ut fra en forutsetning om at
kommunestruktur er en ’frivillig” kostnad i deler av landet.”

Regjeringen legger til grunn at rammefinansiering fortsatt ma veere
hovedfinansieringsmodellen for kommunal sektor. Utvalget legger fram sin utredning i
oktober 2005.

Interkommunalt samarbeid

Antall kommuner som lgser ulike oppgaver i samarbeid med andre kommuner varierer mye
bade pa tvers av sektorer og i omfang. 86 % av det interkommunale samarbeidet foregar pa
omrader som VAR (vann, avlgp og renovasjon), brann og administrative stgttefunksjoner som
f.eks. innkjgp og IT. Det er sveert lite samarbeid om de individrettede (myke) tjenestene. En
kartlegging fra Telemarksforsking (2003) viser at det viktigste motivet for & samarbeide er &
lage mer kompetente og beerekraftige tjenesteenheter, samtidig som man far mer ut av hver
krone. Motivet om & spare penger er stgrst innenfor tradisjonell teknisk sektor. Undersgkelser
som er foretatt viser at omfanget av interkommunale samarbeidstiltak ikke har gkt
nevneverdig i perioden 1990-2002.

KRD har utredet forslag til to nye interkommunale samarbeidslgsninger®. Utgangspunktet er
erkjennelsen av at de rettslige rammebetingelsene for interkommunalt samarbeid innenfor
myndighetsutgvelse og forvaltningsoppgaver ikke er gode nok. Forslaget innebzrer etablering
av en generalbestemmelse i kommuneloven om overfgring av myndighetsutevelse, med
mindre dette er avskaret i den aktuelle serlovgivningen. De to foreslatte
organisasjonsmodellene er:

1. En samkommunemodell: et eget rettssubjekt som er beregnet for mer omfattende
samarbeid og hvor det overlates betydelig beslutningsmakt til den interkommunale
enheten.. Et samkommunestyre velges av og blant deltakerkommunes kommunestyrer,
og skal ha en egen administrativ ledelse. Beslutning om deltakelse i en samkommune
krever 2/3 flertall.

2. Vertskommunemodell: en juridisk form hvor man overlater bestemte oppgaver og
beslutningsmyndighet knyttet til oppgaven til en annen kommune (vertskommunen).
Den inneberer ikke etablering av egen juridisk person; det er tale om et avtalebasert
samarbeid mellom to eller flere kommuner. Departementet foreslar to varianter; med
0g uten nemnd.

Gjennom utredninger gjennomfart for ulike kommunegrupper i prosjektet ”Framtidens
kommunestruktur” har ogsa andre samarbeidsmodeller blitt lansert; Regionkommune,
konsernkommune, senterkommune og kjernekommune®.

Det regionale folkevalgte niva

Trygve Bratteli initierte i 1971 "Hovedkomiteen for reformer i lokalforvaltningen” som
resulterte i dagens 19 direktevalgte fylkeskommuner fire ar senere. Senere har det vert flere
utvalgsarbeid knyttet til oppgavefordeling og struktur i lokalforvaltningen. Fylkeskommunene
ble imidlertid ikke gjenstand for debatt fgr pa slutten av 1980-tallet. Siden har Christiansen-

* Heringsnotat om forslag til nye lovregler om interkommunalt samarbeid, juni 2005.
®> Se Mareforskning, ”Strategisk analyse av kommunestrukturen pa Sgre Sunnmare”, 2005 for konsernkommune,
prosjektnotat Rogaland, 2004. for kjerne- og senterkommune.
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utvalget vurdert bade kommune- og fylkesstrukturen, men prinsippene for endring som ble
foreslatt ble ikke fulgt opp ved Stortingets behandling av saken i 1996.

Oppgavefordelingsutvalget konkluderte i 2000° med at det regionale folkevalgte nivéet burde
styrkes med flere oppgaver og at det burde bli feerre fylker. | etterkant har det blitt fremmet to
stortingsmeldinger (St.meld. nr. 31 (2000-2001) av Stoltenberg-regjeringen og St.meld. nr. 19
(2001-2002) av Bondevik I1-regjeringen). Siden 2002 har staten overtatt det ansvaret
fylkeskommunene tidligere hadde for spesialisthelsetjenesten, barnevernet, familievernet og
rusomsorgen, mens fylkeskommunenes ansvar for regional utvikling har blitt forsterket.

Debatten om et eventuelt nytt folkevalgt regionalt niva fikk fornyet kraft etter
Distriktskommisjonens utredning hgsten 2004, etterfulgt av KS' landsstyres vedtak 2004 og
2005’. B&de Distriktskommisjonen og KS har anbefalt at dagens fylkeskommuner erstattes
med sterkere og starre regioner. KS mener at antallet regioner bgr kunne reduseres til 7-9, gitt
at det skjer ngdvendige overfagringer av oppgaver, myndighet og ressurser til de nye
regionene.

Regjeringen har varslet at den varen 2007 vil legge frem en prinsippmelding for Stortinget
som bergrer hele det norske styrings- og forvaltningssystemet pa lokalt og regionalt niva.

Forskning om konsekvenser ved endret kommunestruktur i Norge

Det er gjennomfart mye forskning® om konsekvenser for kommunens rolle som
samfunnsutvikler, tjenesteyter og lokalpolitisk institusjon ved en endret kommunestruktur.
Resultater herfra er ikke entydige nar det gjelder betydningen av kommunestgrrelse ut i fra
dagens oppgaver.

Lokaldemokrati og kommunestgrrelse

Forholdet mellom lokaldemokratiets kar i store versus sma kommuner har vert gjenstand for
omfattende forskning og debatt. Forskning foretatt de siste arene, gir ikke et entydig svar pa
hva som er den optimale kommunestarrelse i forhold til lokaldemokratiet (Baldersheim, Rose
2003, Myrvold 2003). Generelt skiller Norge seg sterkt fra andre europeiske land nar det
kommer til grad av tilhgrighet og identitet til lokale bostedsomrader. (Baldersheim, Rose).
Innad i Norge er forskjellene minimale, men det er i kommuner med innbyggere mellom
25.000 — 100.000 at det er hgyest grad av tilhgrighet og identitet. NIBR (Hansen 2003) har
undersgkt sammenhengen mellom kommunestgrrelse og tillit og engasjement. Analysen viser
ingen klare sammenhenger mellom deltakelse og kommunestarrelse, og det er heller ikke
mulig a registrere signifikante effekter pa valgdeltakelsen. Ogsa Universitetet i Oslo (Rose,
Pettersen 2003) bekrefter at det ikke er sammenheng mellom kommunestgrrelse og
befolkningens samfunnsengasjement. Det er malt noe hayere tillit til politikere i sma
kommuner, men heller ikke her er det pavist store forskjeller mellom de ulike
kommunegruppene.

® NOU 2000:22, Om oppgavefordelingen mellom stat, region og kommune.

" Datoer og saksnurmmer..

8 KS initierte flere forskningsprosjekter som er oppsummert i artikkelsamlingen “Er sammenslutning av
kommuner svaret pa Kommune-Norges utfordringer? Om konsekvenser ved endring av kommunestrukturen”,
Kommuneforlaget, september 2003. Artiklene er basert pa forskning gjennomfgrt av Tore Hansen, Lawrence E
Rose/Per Arnt Pettersen, Jargen Amdam, Trine Monica Myvold/Jgran Thoresen, @yvind Kvello/Christian
Wendelborg, Kar G Hgyer/Thor Andre Flgtre/Torbjern Arethun, Harald Baldersheim og Morgen @gard
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Tjenester

Kommunenes rolle som tjenesteprodusent har ogsa veert gjenstand for betydelig forskning.
Statistisk sentralbyrd konkluderte i 2002° med at sektoren kunne ha et innsparingspotensial pa
2,7 milliarder kroner ved & halvere antall kommuner, et tall som Vestlandsforskning™® har
stilt spgrsmal ved. Senere har ogsa Norsk institutt for by- og regionforskning (NIBR-rapport
2003:10) foretatt en studie av kostnadsbesparelser ved kommunesammenslutninger og
konkluderer med at det er stordriftsfordeler innen administrasjon, institusjonsdrift og tekniske
anlegg, men moderate stordriftsfordeler ved de brukerrettede tjenestene som for eksempel
barnehager og skole. | tjenester rettet mot sma befolkningsgrupper, som psykisk
utviklingshemmede og barnevern, kan det hgstes bade stordrifts- og kvalitetsfordeler.

° A Langgren og R Aserud (2002) ”Kostnadsbesparelser ved sammensléing av kommuner” (2002:15, SSB).
19'vestlandsforskning, "Effektar og konsekvensar ved endring av kommunestruktur for kommunikasjon og
transport”, 8:2003
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Tabell 1 gjengir NIBRs oppsummering av sannsynlige effekter av

kommunesammenslutninger for ulike tjenester ut fra om det finnes potensielle stordrifts- og

kvalitetsgevinster og om det er gnskelig/mulig med sentralisering av tjenestene.

Tabell 1

Mulige effekter av kommunesammenslutninger for en del kommunale tjenester — i forhold til

effektivisering, kvalitet og sentralisering, NIBR, 2003

TYPE TIENESTE

MULIGE EFFEKTER AV KOMMUNESAMMENSLUTNINGER

Administrasjon
Sentral- og
sektoradministrasjon

Klare stordriftsfordeler. Ingen kvalitetsforringelse. Sentralisering kan
aksepteres

Pleie- og omsorgstjenester
Hjemmetjenester

Institusjonsomsorg

Ikke stordriftsfordeler. Ingen kvalitetsforringelse. Ingen betydning for
lokalisering (tjenesten ytes uansett desentralt)

Klare stordriftsfordeler. Liten betydning for kvalitet. Noe sentralisering
kan aksepteres

Undervisning og barnehager
Barneskoler

Ungdomsskoler

Barnehager

Moderate stordriftsgevinster. Liten betydning for kvalitet (innenfor gitte
normer). Sentralisering lite gnskelig

Moderate stordriftsgevinster. Mulig bedret kvalitet. Noe sentralisering kan
aksepteres

Moderate stordriftsgevinster. Liten betydning for kvalitet (innenfor gitte
normer). Sentralisering lite gnskelig

Helse- og sosialtjenester
Legetjeneste

Psykiatritjenester
Barnevern

Tjenester for psykisk
utviklingshemmede

Stordriftsfordeler primeert knyttet til legevakt. Kan gi bedre kvalitet (starre
valgfrihet, stabilitet, kompetanse). Noe sentralisering kan aksepteres

Ikke stordriftsfordeler. Kan gi bedre kvalitet pa tjenesten (kompetanse).
Liten betydning for lokalisering (tjenesten ytes stort sett desentralt)

Ikke stordriftsfordeler. Kan gi bedre kvalitet pa tjenesten (kompetanse,
valgfrihet). Liten betydning for lokalisering (tjenesten ytes stort sett
desentralt)

Ikke stordriftsfordeler. Kan gi bedre kvalitet pa tjenesten (kompetanse,
bredde i tilbudet). Liten betydning for lokalisering (tjenesten ytes stort sett
desentralt)

Kultur

Potensielle stordriftsgevinster, serlig for kultur som skjer i institusjon/
anlegg, f.eks. kulturskole. Kvaliteten kan bedres ved starre bredde. Noe
sentralisering kan aksepteres

Tekniske tjenester
Vei

Vann, renovasjon, kloakk

Kommunal planlegging

Klare stordriftsfordeler i vedlikehold. Mulig bedre fordeling av goder og
byrder. Sentralisering kun av vedlikeholdsanlegg

Klare stordriftsfordeler. Bedre finansiell baereevne. Bosettingsstruktur og
naturgitte forhold setter klare begrensninger for sentralisering av annet enn
vedlikeholdsanlegg

Visse stordriftsfordeler. Mulighet for bedret kvalitet gjennom gkt
rekruttering av kompetanse. Sentralisering kan aksepteres
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Samfunnsutvikling

En av kommunens viktigste oppgave knytter seg til samfunnsutviklingsrollen. 1 Norge er det i
dag 65 kommuner som hver for seg utgjar et selvstendig bo- og arbeidsmarked (Juvkam,
2002). 1 tillegg er storbyene spesielle fordi svaert mange kommuner er innenfor deres bo- og
arbeidsmarkedsregion.

Magreforskning (Amdam 2003) har vurdert konsekvenser for kommunenes rolle som
samfunnsutvikler ved sammenslutning i regioner med et klart sentrum (for eksempel
Fredrikstad og Sarpsborg) og ved sammenslutinger i regioner med flere sentra (for eksempel
Nordfjordregionen). Resultatene viser at i omrader med et klart sentrum vil sammenslutning
gi en udelt positivt effekt, bade i forhold til arealplanlegging, miljgvern, naeringsliv, utvikling
av lokalsamfunnet og det som kan beskrives som relasjonsevne. En stgrre enhet er en mer
interessant partner for bade fylkeskommunen, statlige etater, utenlandske partnere, naringsliv
og vil generelt fare til gkte kunnskaps- og relasjonsressurser. Mulighetene for a fa til
dynamiske og kommunikative planleggings- og utviklingsprosesser er langt bedre i homogene
regioner, enn i omrader som ikke henger sammen som et bo- og arbeidsmarkedsomrade, men
har flere konkurrerende sentra.
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Kapittel 2 — Om prosjektet

Hasten 2003 inngikk KS og Kommunal og regionaldepartementet et samarbeid om
gjennomfgring av et nasjonalt prosjekt "Framtidens kommunestruktur — kommuner med
ansvar for egen utvikling”. Gjennom deltakelse i prosjektet ble kommunene utfordret til &
debattere hensiktsmessigheten ved dagens kommunestruktur og om endringer i denne kunne
vaere et virkemiddel for a styrke lokaldemokratiet og bedre rammebetingelsene for lokalt
handlingsrom.

Bakgrunnen for initiativet var at KS gnsket a vaere i forkant av en utvikling som vil stille
kommunesektoren ovenfor store utfordringer i arene som kommer. Dette gjelder bade krav til
kvalitet og kompetanse, en stram gkonomi og en drastisk endret befolkningsutvikling gitt at
befolkningsfremskrivningene holder stikk.

Malsettingen for samarbeidsprosjektet har veert et styrket lokaldemokrati og mer robuste
kommuner. Kommunene har gjennom prosjektet fatt anledning til & sette kommunestruktur pa
dagsorden og vurdere om kommunesammenslutning kan veere svaret pa de utfordringene
kommunene star overfor. Det er blitt lagt opp til at arbeidet skulle munne ut i et forslag om en
robust og fremtidsrettet kommunestruktur, hvor kommunenes rolle som velferdsytere,
lokalpolitiske arenaer og samfunnsutviklere kunne styrkes.

Prosjektet ble forankret i KS sentralstyret 12.11. 2003 hvor fglgende vedtak ble fattet
enstemmig:
o KS gnsker & bidra til en vurdering av hvordan kommune- og
region/fylkesstrukturen eller eventuelle andre organisasjonsformer kan bidra til et
styrket og reelt lokalt selvstyre med kompetanse og ressurser til a:
- Skape funksjonelle og levedyktige lokalsamfunn, kommuner, byomrader og
regioner/fylker,

- yte gode og effektive tjenester til innbyggerne,

- gi innbyggerne gode muligheter for demokratisk deltakelse,

- sgrge for innbyggernes rettssikkerhet.

o Uavhengig av en eventuell ny kommune- og fylkes-/regionstruktur er KS sitt
utgangspunkt at stgrre myndighet og ansvar overfgres fra staten til kommunesektoren
gjennom bl.a. mindre statlig styring, standardisering og kontroll og gi rom for et mer
selvstendig inntektsgrunnlag og ansvar for egen utvikling.

Prosjektet bar belyse om en eventuell ny kommune- og fylkes-/regionstruktur kan
bidra til dette.

o Pabakgrunn av dette vil KS samarbeide med staten om a etablere et felles nasjonalt
prosjekt som med basis i KS i fylkene tar ansvar for a tilrettelegge for at
kommunesektoren selv tar ansvaret for a vurdere kommunesammenslutning som et
virkemiddel:

e Prosjektet skal tilrettelegge for regionsvise faglige utredninger av ulike
inndelingsalternativer og sgrge for at medlemmene gir innspill, drefter og tar
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stilling til ulike inndelingsalternativer i lgpet av varen 2005.

Prosjektet skal ledes av KS i samarbeid med KRD og rapporterer til en
nasjonal koordineringsgruppe bestdende av KRD og KS.
Koordineringsgruppen skal samordne innspill fra kommunene og sgrge for at
sparsmal knyttet til overordnede gkonomiske og politiske endringer
kanaliseres inn i relevante fora, som f eks konsultasjonsordningen og
Inntektssystemutvalget.

Det skal etableres regionbaserte delprosjekter med utgangspunkt i KS i
fylkene som har ansvaret for a gjennomfare prosjektet innenfor sine omrader.
Hvert delprosjekt skal oppnevne en prosjektgruppe som skal falge prosjektet
bestaende av KS styrene lokalt og fylkesmannen.

Prosjektet vil kunne legge til rette for at KRD kan forberede en orientering for
Stortinget basert pa innspill fra kommunene vedrgrende de foreslatte
inndelingsalternativene i lgpet av hgsten 2005/varen 2006.

Det forutsettes at Sentralstyret vil bli holdt lgpende orientert om prosjektet.

KS legger til grunn at frivillighetslinjen knyttet til kommunesammenslaing
viderefares.

KS legger opp til en drafting av den regionale inndeling av landet med siktemal &
utvikle vekstkraftige og selvstendige regioner som kan styrke samfunns-,
neerings- og demokratiutviklingen i alle deler av landet i egen sak til sentralstyret. ™

Regjeringen ga tilslutning til prosjektet i november 2003.

| motsetning til regjeringen, gnsket KS & se bade kommune- og regionsstruktur i
sammenheng. KS etablerte derfor regionsstruktur som et eget prosjekt™'.

Organisering
Prosjektet har involvert sveert mange personer i ulike funksjoner over lang tid. For a sikre en
lokal forankring i kommunesektoren, ble det valgt en tradisjonell nedenfra-opp-organisering.

Finnmark Tregndelag Hordaland Agder Hedmark Telemark @stfold
Troms Mgre og Rogaland Oppland Vestfold Akershus
Nordl