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Forord

Det er mer enn ferti ar siden Skeikomiteens innstilling om behovet for og forslag til
kommunesammenslainger ble satt ut i livet og antallet kommuner ble sterkt redusert.
Siden 1960-tallet har antallet kommuner variert mellom 455 og dagens 433. Framange
hold har det opp gjennom arene vaat hevdet — som pa 1950-tallet - at vi har for mange
kommuner, at kommunene er for sma bade til & mate de utfordringene de star overfor
framover og effektivitetsmessig. Christiansen-utvalget anbefalte i 1992 at en kommune
burde haminst 5000 innbyggere. Det ville redusere antallet kommuner vesentlig. Andre
har tatt til orde for bade en halvering av antallet kommuner og at 100 kommuner er nok.
Det er imidlertid mange kryssende interesser i sparsmalet, og de mange forslagene og
debattene har ikke fart til noen storstilt sasmmensldingsiver.

| denne situasjonen har Regjeringen og Kommunenes Sentralforbund (KS) gétt sammen
om et progjekt som gar ut pa afa kommunene til & utrede sparsmalet om gnsket framtidig
kommunestruktur. Og ikke bare kommunestruktur; ogsa mellomnivaets framtid er til
diskugion. Med sykehusreformen ble fylkeskommunen fratatt viktige oppgaver, og det
har kommet mange forslag det siste aret om hvordan det sdkalte mellomnivaet bar se ut
framover. Bade sammensl &tte fylker (store regioner med folkevalgt styring) og utradering
av hele det folkevalgte mellomnivaet (tonivamodellen) er lansert.

| Rogaland ble prosessen med a vurdere alternative framtidsbilder for kommune-
strukturen satt i gang varen 2004. En rekke lokale (regionvise) meter ble arrangert for &
drefte innretningen av en utredning. Det ble utviklet mulige alternative bilder og mal som
disse alternative, framtidige strukturene skulle forholde seg til. Sent pa hgsten 2004 fikk
NIBR i oppgave a bista sekretariatet for utredningen. Denne rapporten er resultatet av det
arbeidet vi har gjennomfart.

Andre utredninger om kommunestrukturspgrsmd har vist at det ikke er spesielt lett &
finne fram til enkle svar. Det aforvalte lokae samfunn i det moderne Norge er en svaat
sammensatt oppgave og det finnes trolig ingen ideell 1gsning. Forskning om hvordan
enkeltsparsmal best og billigst — mest kostnadseffektivt — handteres, gir heller ingen klare
konklusjoner. Den som i slike sparsma gar heyt pa banen med klare svar, er dristig. Vi
har valgt en mildere veg ved a antyde noen muligheter for utvikling av kommune-
strukturen fra dagens 27 kommuner til en framtid med litt faare eller vesentlig faare
kommuner. Og i arbeidet med a finne fram til disse mulighetene har vi i stor utstrekning
valgt & basere oss pa informasjoner innhentet lokalt gjennom sperreundersegkel ser til
myndighetspersoner og befolkningen i de 27 kommunene som i dag finnesi Rogaland. Vi
takker alle som har bidratt, for innsatsen.

| arbeidet har vi ogsd hatt stort utbytte av dreftingsmeter med sekretariatet for
utredningen og den r&dmannsgruppen som har vaat satt ned for drive arbeidet. Vi takker
ogsa disse for samarbeidet.
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Sammendrag

Arvid Strand og Bjarn Moen
Kommunestrukturen i Rogaland —i gar, i dag, i morgen?
NIBR-notat 2005:112

Vurderinger av hvilken kommunestruktur som er mest hensiktsmessig, er et politisk
prosjekt mer enn et sparsma om pafaglig grunnlag & komme fram til anbefalinger om
hvilke av dagens kommuner som ber veare liv laga, og hvilke som ikke lenger bar
opprettholdes som selvstendige enheter. Nar vi hevder at det farst og fremst er et politisk
progiekt, er det fordi det i liten grad er mulig afa fram data som entydig forteller at den
og den starrelsen eller den og den konstellasionen av ndvaarende enheter er & foretrekke.
De navaarende enheter produserer tjenester til befolkningens tilfredshet alene eller
gjennom interkommunal e samarbeidsorganer. Slike finnes det i Rogaland mer enn 100
av, innenfor de fleste sektorer; mest utbygget innenfor administrative oppgaver (23), men
ogsa et betydelig antall innenfor sa vel kultur- (15) som sosialsektoren (15) og
nagringsutvikling (14). Innenfor utdanning finnes det 10 samarbeidstiltak, mens det er
sekstiltak innenfor henholdsvis helse, infrastruktur og vann, avligp og renovasion (VAR).

Det er heller ikke dik at tilfredsheten med tjenestetilbud og annet som karakteriserer
kommunen, er sterre dess starre kommunen er. Det er heller tvert om, sik vére
undersgkel ser blant innbyggerne i Rogalandskommunene viser. Det er nok a nevne ett
eksempel: Innen eldreomsorgen karakteriseres kommunen som tjenestel everandar som
god av 80 prosent av de spurte i kommuner med mindre enn 2000 innbyggere, mens
tilsvarende tall i de fire kommunenei fylket som har mer enn 30000 innbyggere er 22
prosent. Det er vanskelig rent forskningsmessig a kunne pavise klare resultater av typen

" Sméatt er godt” eller "Stort er flott.” Det er ikke slik at innbyggertall er den avgjarende,
eneste faktoren. Det er heller dlik at de mange, ulike oppgavene som det tilligger en
kommune & arbeide med, har varierende forutsetninger avhengig av en hel rekke faktorer.

| denne situasjonen har vi valgt & name oss spgrsmalet om den framtidige
kommunestrukturen i Rogaland nedenfra. Vi har hentet inn informasjon om innbyggernes
og ansvarlige myndighetspersoners syn i spgrsmalet om kommunesammenslding. Mer
enn fire hundre innbyggere rekruttert fra alle fylkets kommuner samt mer enn seksti
myndighetspersoner i kommunal administrasjon og politikk har fatt uttale seg om
sammensl dingsensker og -muligheter, og om kjennetegn ved egen " hjemkommune’s
administrative funksjoner samt tjenesteproduksjon.

| alle leire —bade blant folk flest, blant r&dmenn og blant ordfgrere og opposigonsleder -
er det klar stette til at dagens kommuner er gode tjenesteytere og at bade kunnskaper og
kapasitet i kommuneadministrasionen i stor utstrekning er tilfredsstillende. Det er derfor
konsistent at det er en gjennomgaende oppfatning at det ikke er noen grunn til agjere
store endringer i kommunestrukturen i Rogaland. Mindre enn hver femte innbygger og
knapt hver tredje myndighetsperson ser behov for at det blir vesentlig faare kommuner.
Befolkningen i de minste kommunene er minst interessert i store endringer; bare 12
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prosent i kommuner med mindre enn 2000 innbyggere ser et dikt behov, andelen aker til
henholdsvis 17, 23 og 21 prosent i kommunegruppene 2000-5000, 5000-10000 og 10000-
20000 innbyggere. | de fire mest folkerike kommunene - med mer enn 30000 innbyggere
- er fire av ti innbyggere av den oppfatningen at det bear bli vesentlig faare kommuner.

Blant innbyggerne er det like mange som har det synet at det ikke skal tukles med
kommunegrensene, som det er som mener at det er behov for a foreta mindre endringer i
strukturen; 39 prosent stetter utsagnet ” Ja, noen fa kommuner bar slds sammen” , mens
like mange altsa svarer "nei” .

Disse standpunktene understettes av svaret pa spgrsmaet om hva den enkelte ville gjort
om det var folkeavstemning om kommunesammenslutning. Mer enn 40 prosent gir
uttrykk for at de ville stemt nei, mens mer enn 30 prosent sier at deres stemmegivning
ville vage situagonsavhengig. Et klart mindretall (24 prosent) ville uten reservasjoner
stemme jatil endringer i kommunestrukturen.

De er rimelig at mange angir at stemmegivningen vil veae situasjonsavhengig. Det er
ikke alle sammendldingsalternativer som er like gnskelige. Blant befolkningen er det et
flertall som har gitt uttrykk for hvilke kommuner de mener det kunne vagre aktuelt a sla
sammen med den kommunen de selv bor i i dag. Det sosiometriske kartet viser klare
preferanser blant innbyggernei den enkelte kommunen.

Mulighetene framover er mange. | utgangspunktet er det ikke ngdvendigvis behov for &
gjere noe med kommunestrukturen. Det er overveldende oppslutning — slik leser i hvert
fall vi resultatene frainnbygger- og myndighetspersonundersgkel sene — om det
standpunktet at kommune-Rogaland har det bra. Det er lite & vinne pa & sld kommuner
sammen; tjenesteytingen er god, det er tilstrekkelig kunnskap og kapasitet til & handtere
de fleste sektorers utfordringer — og myndighetspersonene mener for et flertalls
vedkommende at tjenestetilbudet innen de fleste sektorer vil bli darligere ved en
kommunesammenslaing. Dessuten er det interkommunale samarbeidet velutviklet.

Samtidig dpnes det for — bade blant innbyggere og myndighetspersoner — at mindre
justeringer kan vaare ok; nearmere 40 prosent bade blant innbyggerne og radmennene sier
jatil at " noen fa kommuner bar das sammen” . Vi har dreftet hvordan slike justeringer
kan gjeres.

Utgangspunktet for prosjektet var en rekke regionvise mgter som endte opp med at det
ble etablert fem modeller for den framtidige kommunestrukturen samt fem mal for
vurdering av hvilken av disse modellene som vil vage & anbefale. Modellene ble betegnet
(1) Dagens struktur med tilherende interkommunalt samarbeid, (2) 1i kombinasjon med
samkommuneor dninger,(3) Kjernekommune, (4) Senterkommune og (5) Regionkommune.
Malene ble formulert pa denne méten:

o Mal 1: Kommunene skal fortsatt vaare den viktigste leverander av ndvaarende og
fremtidige kommunale tjenester

. Mal 2: Kommunene skal hatilstrekkelig kapasitet og kompetansetil divareta den
enkeltes rettssikkerhet ved utevelse av tillagt myndighet

o Mal 3: Kommunene skal styrke rollen som samfunnsutvikler. Dette betyr at
kommunene ma ha handlingsrom, virkemidler og legitimitet til & ha fokus pa
samfunnsutviklingen

o Mal 4: Kommunene skal fortsatt vaare den viktigste demokratiske arenaen
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. Mdl 5: Kommunene skal stanse den pagaende statliggjeringen av viktige tjenester
0g oppgaver

Ut framalene som er formulert, og som en potensiell framtidig struktur skal vurderesi
forhold til, dar sterrelse ulikt ut. For sikring av rettssikkerhet og spesielle
kompetansekrav kan det fordres noe starre kommuner enn de minste av dagens

Rogal ands-kommuner. Pa den annen side kan demokratimalet bedre tilfredsstilles i
mindre enheter enn i starre, og befolkningsundersgkel sen tyder ogsa pa at kvaliteten pa
tjenesteproduksjonen for mange tjenesters vedkommende er bedre i de noe mindre
enhetene. @konomisk er det lite & hente ved starrel sesendring.

Nar de fem maene stiller ulike krav til kommunesterrelse, er det ikke noe entydig svar pa
hvilken av de ulike modellene som er & anbefale. Myndighetspersonenes prioritering av
malene understreker som det mest sentrale, kommunen som tjenesteyter og som
demokratisk arena. De samme méalene er blant de tre viktigste ogsa for befolkningen, men
her er rettssikkerhetsspgrsmal rangert som det nest viktigste. De prioriterte malene
tjenesteyting og demokratisk arenatilsier kommuner av moderat sterrelse. Heller ikke for
asikre rettssikkerheten er det nadvendig med omfattende endringer i dagens
kommunestruktur. Malet om at kommunen skal spille rollen som samfunnsutviklerrollen
paen mer kraftfull méte, og malet om at kommunesektoren skal vearei stand til asikre
rekommunalisering, kan kreve kommuner med sterre ressurser og styrke enn flere av
dagens kommuner, men heller ikke dette vil ngdvendiggjere en revoluson av
kommunestrukturen. Det kreves farst dersom det blir tale om ikke lenger & ha et regionalt
folkevalgt mellomnivai den norske forvaltningsstrukturen.

Savel en lett justert dagens struktur som modellene samkommune og senterkommune vil
gi en struktur som kan mgte en framtid som den vi kan se for oss de naameste tidrene.
Forutsatt at det opprettholdes et regionalt, folkevalgt mellomniva. Kjernekommunen ser
vi ikke som et spesielt aktuelt alternativ i forhold til de andre, siden det her er tale om &
bryte med generalistkommuneprinsippet og modellen heller ikke pa andre méter har klare
fordeler i relagon til de andre.

Hvis situasionen blir at mellomnivaet raderes bort, vil mye bli sa endret at det krever helt
andre resonnementer enn de vi har fart i denne utredningen. Det kan imidlertid ikke vagre
tvil om at regionkommunealternativet slik det ble presentert som geografiske enheter etter
de regionvise mgtene, ikke er et egnet svar i en dik situagon. De ulike enhetene vil ha
svaat ulikt antall innbyggere, og vil rammes av det Selstad skriver om modellen med fem
nye, store og sterke regioner: innvendingen mot disse er farst og fremst at de vil gi et
svaat ubalansert regionniva som felge av at regionene vilfa sveat ulikt store
innbyggertall.

Notatet bestar av ti kapitler. Det ferste gir en beskrivelse av bakgrunnen for utredningen,
hvoretter vi i de to neste kapitlene gir et kort riss av forholdet mellom stat og kommune i
Norge og beskriver regjeringens syn pa dagens kommunestruktur. Kapittel 4 omhandler
regionnivaet (mellomnivéaet) og omtaler distriktskommisjonen og K S-rapporten Serke
regioner, mens kapittel 5 oppsummerer det vi oppfatter som foreliggende kunnskap om
sammenhenger mellom kommunestruktur og tjenesteleveranser. Modellene for framtidig
kommunestruktur beskrivesi kapittel 6 og draftesi kapittel 9i relagon til de malene som
de regionvise matene fastla. Kapitlene 7 og 8 er viet presentasjon av
sparreskjemaundersgkel sene blant innbyggere og myndighetspersoner. Notatet avsluttes
med kapittel 10 — et kapittel vi har kalt Hvordan kan kommunestrukturen i Rogaland
utvikles?
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1 Innledning og bakgrunn for rapporten

KS (tidligere Kommunenes Sentralforbund) og Kommunal- og regional departementet
(KRD) har satt i gang et prosgekt som innebagrer at alle landets kommuner gjennom
regionale prosesser og konsekvensutredninger skal vurdere endringer i
kommunestrukturen. Prosjektet ledes av KS.

Malsettingen for progjektet er et styrket lokaldemokrati og mer robuste kommuner.
Kommunene vil gjennom samarbeidsprosjektet Framtidens kommunestruktur —
kommuner med ansvar for egen utvikling f& anledning til a sette kommunestruktur pa
dagsorden og vurdere om kommunesammensl utning vil vaare svaret pa de utfordringene
kommunene star overfor. Gjennom lokale/regionale prosesser og utredninger om fordeler
og ulemper ved kommunesammenslutninger er det forutsatt at arbeidet skal munne ut i et
forslag om en robust og framtidsrettet kommunestruktur.

Prosessene skal forankresi det enkelte fylket gjennom prosjektgrupper. Prosjektgruppene
er som hovedmodell sasmmensatt av representanter fra det regionale KS-styret, en
representant fra radmannsutvalget og fylkesmannen selv eller assisterende fylkesmann.
Det er lagt opp til at KS-administragonen i fylket sammen med fylkesmannsembetet skal
bidra med sekretariatsressurser for prosjektgruppen. Prosjektgruppene star fritt til selv a
organisere prosessen i sitt fylke. Progektgruppene kan legge opp til 1okale prosesser og
dialog med kommunene bade i forkant av og parallelt med at utredningene foretas.

Fylkesmennene fikk fra 1. januar 2004 tilfart ressurser til & bista kommunenei det
moderniseringsarbeidet de driver. Departementet har bestemt at deler av denne ressursen
skal innga i sekretariatsressursene. KS skal stafor ledelsen av bade prosjektgruppene og
det regionale sekretariatet.

Landet ble delt inn i sju regioner og KS har ansatt prosjektiederei hver region til a bista
prosjektgruppene i arbeidet med & skape gode |okale prosesser. Regionene er disse:

Finnmark, Nordland og Troms

Nord-Trendelag, Sar-Trandelag og Mare og Romsdal,
Sogn og Fordane, Hordaland og Rogaland

Aust- og Vest-Agder

Telemark, Vestfold og Buskerud

Hedmark og Oppland

Akershus og @stfold (og Odl0).

N o s~ wDdNPE

Pa sentralt nivaer det etablert en koordineringsgruppe ledet av KS.
Koordineringsgruppen er administrativt sammensatt og skal fglge hele prosektet og ta
overordende beslutninger for & sikre gode prosesser lokalt og sikre framdrift i prosjektet i
alle deler av landet. KS og KRD skal sammen vaare sekretariat for koordineringsgruppen,
med K S som hovedansvarlig.
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Gjennom aret 2004 og vinteren og varen 2005 har norske kommuner over hele landet pa
ulik mate deltatt i denne eksersisen. Forskere og konsulenter har hatt hendene fulle med a
utrede mulige nye kommunekonstellasioner fra ser til nord og fravest til gst. Det falt i
vart lodd & havne vestpa — naamere bestemt i Rogaland.

| Rogaland startet denne prosessen med at den sdkalte " radmannsgruppen” lafram et
draftingsnotat for progjektets styringsgruppe og referanseforum. Dette skjedde rett far St.
Hansi 2004. Her ble notatet godt mottatt og det ble bestemt at notatet skulle sendes alle
Rogal andskommunene med formannskapsmed|emmene som viktigste malgruppe, og til
de politiske partiene i fylket. Dette ble gjort som grunnlag for de politiske draftingene
som senere skjedde gjennom en serie mater i Rogaland pa sensommeren og hasten 2004.

M gteserien telte fem godt besgkte sammenkomster; i Karmay, i H3, i Eigersund, i Strand
og i Sandnes. Frammgtet karakteriseres som godt, debatten var til tider frisk og
engasementet blant de frammgtte var stort sett hgyt. Pa grunnlag av matene og
diskusjonene gjorde radmannsgruppen en oppsummering av drgftingene med et forslag til
konklugjon som ble presentert for styringsgruppe og referanseforum i et fellesmete 1.
oktober 2004. Styringsgruppen gasin tilsutning til de foreslétte, fem malene som
kommunestrukturen i Rogaland skal vurderes opp mot. Styringsgruppen ”forutsetter at
endringer i kommunestrukturen vurderesi forhold til denne malstrukturen.”

Styringsgruppen ga likeledes sin tilslutning til at de framtidsbildene som skulle vurderes,
var:

o Dagens struktur med 27 enkeltkommuner
e Dagens struktur med tilpasninger

i) Interkommunalt samarbeid inklusive samkommune

ii) Kjernekommuner med overfgring av ansvar og oppgaver
e Senterkommune

¢ Regionkommune

Styringsgruppen gjorde ogsa vedtak om at " detaljering av fremtidsbilder skjer i samarbeid
med utredningsmiljg” etter at det er gjennomfert ” konkurranse med forhandlinger”. Etter
at dlik konkurranse var gjennomfert, fikk NIBR tilslaget og arbeidet med prosjektet kunne
starte senhgastes 2004.
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2 Om stat — kommuneforholdet | Norge

2.1 Hopehavet mellom kommunene og staten

Kommuner og fylkeskommuner lever i et spenningsforhold mellom statlig styring og et
mandat fra innbyggerne lokalt. Kommuneinstitusjonen er et uttrykk for det lokale
folkestyret, men er samtidig en integrert del av nasjonalstaten. Relasjonen mellom stat og
kommune er derfor utformet slik at det bade tas hensyn til det kommunale selvstyret og til
statens behov for & styre kommunene.

Denne dobbeltheten har stétt sentralt i forholdet mellom staten og kommunene helt siden
etableringen av det kommunale selvstyret gjennom formannskapsiovenei 1837.
Balansegangen mellom handlingsrom og statlig styring har veat, og er,
hovedutfordringen i relasjonen mellom statsmakten og kommunene.

Formannskapsl ovene medfarte et mer homogent institugonelt og skonomisk grunnlag for
den voksende utevelsen av det lokale selvstyret. | ferkrigskommunen®, eller den
autonome kommunen, fra 1837 til den andre verdenskrig, gikk statlig styring og
utviklingen av det kommunale selvstyre hand i hand. Forholdet mellom staten og
kommunene var i lange perioder preget av harmonisk sameksistens. En karakteristikk av
farkrigskommunen er at den la stor vekt palokale fellesskap, lokal oppgavel gsning og
etter hvert lokal deltakelse. Det 1okale handlingsrommet var stort, og det politiske synet
var at det lokale livet skulle fungere som vern mot statlige inngrep.

| etterkrigstiden ble nagional integrasjon/styring vektlagt uten at ideen om et relativt stort
kommunalt handlingsrom ble frafalt. Betegnel sen forvaltningskommunen er benyttet pa
denne kommuneformen. Malet var & balansere hensynene til lokal deltakelse og kollektiv
behovstilfredsstillelse. Staten var avhengig av at kommunene kunne gjgre politiske
vurderinger i iverksettingen av velferdspolitikken. Kommunene métte opprustes og pa
ulike mater uniformeres for & eliminere hindringer som |&i veien for en mest mulig
rettferdig fordeling av velferdsgodene. Resonnementet var at stat og kommune hadde
fellesinteresser, og mye av velferdsproduksjonen skulle styres av kommunene, og
dermed legge til rette for lokal deltakelse.

| dag kan kommunen kanskje best karakteriseres som effektueringskommunen.
Likhetskravet og individuelt innrettede rettigheter star i fokus. Det politiske
handlingsrommet gjennom skjgnnsutevelse og tilpasning av tjenestetilbudet som
kommunen til na har hatt, blir na definert som et problem. | stedet blir kommunenes
oppgave a effektuere statlig politikk.

! De historiske kommunetypene " farkrigskommunen”, ” forval tningskommunen” og
" effektueringskommunen” er hentet fra ulike publikasjoner fra Anne Lise Fimreite, Y nge Flo og
Tommy Tranvik, se referanser i Rokkansenteret (2004).
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2.2  Statlig styring av kommunesektoren

Det |okale selvstyret er en sentral verdi i det norske samfunnet, men denne verdien kan
kommei konflikt med andre malsettinger. Det er derfor ansett som ngdvendig at
kommunene til en viss grad blir underlagt statlig styring med det formalet & fremme
nasionale mal. Den statlige styringen kan rettes inn mot ulike deler av den kommunale
virksomheten, som organisering, ressursbruk eller resultater. Styringen kan veae generell
giennom rammer, eller spesifikk gjennom detaljerte krav og regler.

Alleredei St.meld. nr. 23 (1992-93) Om forholdet mellom staten og kommunene la staten
et mal- og resultatstyringsperspektiv til grunn for styringen av kommunesektoren. | et
slikt system skal staten styre kommunesektoren gjennom a sette rammer for
virksomheten. Den statlige styringen rettes ferst og fremst mot resultater, og i mindre
grad mot ressurser og organisering. Kommunene og fylkeskommunene gis en viss frihet
til avelge mal og prioriteringer og en stor grad av frihet til & velge organisasjonsform.
Dialog og informasjonsutveksling mellom forvaltningsnivaene vektlegges. | den
sammenhengen forutsettes det et rapporteringssystem som gir bade nasjonale og lokale
myndigheter ngdvendig styringsinformasjon — KOSTRA gir dik styringsinformasjon.

Béadei litteraturen og i offentlige dokumenter er det vanlig & skille mellom tre typer av
statlige styringsvirkemidler overfor kommunesektoren: lovbaserte, gkonomiske og
pedagogiske. De tre virkemiddeltypene ma sesi sammenheng og de benyttes i mange
tilfeller parallelt pa samme omrade.

Lovbaserte virkemidler betyr at staten styrer kommunenes og fylkeskommunenes
prioriteringer og oppgavel gsning gjennom lover og forskrifter (som rettigheter, pliktkrav,

klage og tilsyn).

@konomiske virkemidler er overfaringer, skatter, avgifter og laneordninger. Det er to
typer stetlige overfagringer: Rammetilskudd er midler som kommunene og
fylkeskommunene kan disponere fritt, og som tildeles etter objektive kriterier.
Rammetilskuddet utgjer sammen med skatteinntektene kommunesektorens sdkalte frie
inntekter. @remerkede tilskudd gis til bestemte formal, og pavirker pa den maten
kommunenes prioriteringer. Av den grunn karakteriseres dike tilskudd som et sterkt
statlig styringsvirkemiddel.

Pedagogiske virkemidler som for eksempel veiledning, informasjon og dialog
karakteriseres ofte som " myke styringsvirkemidler”. | motsetning til lover, regler og
aremerkede tilskudd palegger ikke slike virkemidler kommunene nye krav eller plikter.
Formalet med denne typen virkemidler er likevel & verdimessig pavirke kommunenetil &
tavalg i retning av nasonale mal. Eksempler pa konkrete virkemidler av denne typen er
statlige handlingsplaner, retningslinjer, informasjonstiltak, forventningsbrev og
konsultasjoner mellom staten og kommunesektoren.

Kontroll- og tilsynsordninger er lovbaserte virkemidler. Gjennom lover og regelverk
styres kommunenes prioriteringer og oppgavel gsning. Det kan skilles mellom fire
hovedtyper reguleringsmekanismer overfor kommunene (Hagen og Serensen 2001,
referert i Rokkansenteret 2004):

o " A gi kommuneinnbyggerne lovbestemt rett til tjenesten. Dersom staten vedtar
individuelle rettigheter til bestemte ytelser, forplikter det kommunen til atilby
tjenesten. Dette er en sterkt gkende tendens
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o Reguleringer av organisasjonen ved at lovgivning fastsetter elementer av den
kommunale organiseringen. Etter kommuneloven av 1992 foregar dette i langt
mindre grad enn tidligere

o Standardkrav som minstekrav eller maksimumsstandarder
o Statlig godkjenning eller kontroll knyttet bade til tjenester og infrastruktur.”

Kommunal- og regional departementet har et ssrlig ansvar for at staten opptrer samordnet
i sin kommunerettede styring. Pa fylkesnivaet har fylkesmannen det operative ansvaret
for samordning av statlige styringssignaler rettet mot kommunesektoren, med
Kommunal- og regiona departementet som det ansvarlige departementet for denne
virksomheten sentralt.

Fylkesmannen er statens representant i fylket, og er tillagt oppgaver av ulik karakter.
Fylkesmannens oppgaveportefalje kan delesinn i tre ulike ansvarsomrader. For det farste
skal fylkesmannen vaare sektormyndighet pa vegne av flere departementer. | dette ligger
at fylkesmannen skal utgve forvaltningsoppgaver for fagdepartementene, og oppgavene
er knyttet til regjeringens sektorpolitikk pa det enkelte fagomrade. For det andre skal
fylkesmannen vage rettssikkerhetsinstans for innbyggerne ved a fere tilsyn med deler av
kommunens virksomhet og vaae klageinstans. For det tredje skal fylkesmannen ivaretaen
samordningsfunksjon. | dette ligger at embetet skal samordne statlige politiske
styringssignaler som er rettet mot kommunesektoren.

Ulike hensyn ligger til grunn for de tre over nevnte ansvarsomradene, og fylkesmannen
vil i mange sammenhenger métte operere i skjagringspunktet mellom hensyn som star i et
motsetningsforhold. Blant annet kan ivaretakelse av sektormal, for eksempel statlige
handlingsplaner som forutsetter kommunale investeringer, stai motsetning til
fylkesmannens oppfa ging av kommunegkonomien og ivaretakel se av helheten og det
kommunale handlingsrommet.

Fylkesmannens samordningsansvar er hjemlet i fylkesmannsinstruksen®. Av instruksen
gar det blant annet fram at fylkesmannen skal bidratil & samordne, forenkle og
effektivisere den statlige virksomheten i fylket. Videre at fylkesmannen skal arbeide for

at det skjer et best mulig samarbeid mellom kommunene, fylkeskommunen og den lokale
statsforvaltningen, og bista statlige etater med behandlingen av spersmdl som tas opp med
kommunene eler fylkeskommunen.

Fylkesmannens samordningsansvar gjelder tverrsektoriell samordning av stetlige
styringssignaler rettet mot kommunesektoren, og omfatter samordning mellom sektorer
og mellom forvaltningsnivaer. Samordningsansvaret gjelder ogsai forhold til statlige
etater i fylket som er plassert utenfor fylkesmannsembetet, og som har et
oppfalgingsansvar overfor kommunesektoren.

Utgangspunktet for fylkesmannens samordning er politiske vedtak og retningslinjer fra
Stortinget og regjeringen slik de fremkommer i proposigoner, meldinger, lovgivning,
rundskriv, retningslinjer og lignende. Enhver regjering forventer ” at fylkesmannsembetet
i sin kontakt med kommunene opptrer samordnet, det vil si at embetet skal framsta som
en samlet enhet” (Rundskriv H-2143, februar 2004). Som et ledd i dette, vil
fylkesmannen drive ulike typer samordning. Gjennom faglig samordning skal
fylkesmannen samordne enkeltsektorer og sgke lgsninger som kan ligge i
skjaaingspunktet mellom ulike sektorinteresser. Gjennom kommunesamordning
samordnes styringssignaler for a sikre lokalt handlingsrom og samsvar mellom oppgaver

2 Denne instruksen er gitt ved kongelig resolusjon av 10. november 1981.

NIBR-notat 2005:112



16

og gkonomisk rammer. Hovedfokusi de foreliggende retningslinjer er
kommunesamordning.

Departementenes ansvarsomrader er delt inn i sektorer. Departementene er spesialisert til
divareta sine sektorspesifikke faglige og politiske mal settinger. Den samme
sektororienteringen preger store deler av regional statsforvaltnings virksomhet og i noen
grad virksomheten i kommunene.

Fylkesmannens kommunerettede samordningsvirksomhet er begrunnet i statens
overordnede mal for styring av kommunesektoren. Disse kan oppsummeresi begrepene
rammestyring og lokal handlefrihet. Med lokal handlefrihet menes den enkelte kommunes
mulighet til & fungere som et lokalt politikkutformende organ. Kommunen skal fungerei
spenningsfeltet mellom lokal samfunnets behov for a styre egen utvikling og statens behov
for &implementere nasjonal politikk palokalt niva og med lokal medvirkning.
Kommunen skal altsd kunne ivareta bade en selvstyrefunksjon og en
forvaltningsfunksjon. Kommunens mulighet til a gjere lokale politiske prioriteringer er et
sentralt mal for fylkesmannens samordningsvirksomhet. Det betyr ikke at staten skal vaae
fravaarende, men at staten inkludert fylkesmannen skal velge styringsvirkemidler som gir
kommunen det nadvendige, |okale handlingsrommet. Den kommunal e handlefriheten

skal ogsa sikres ved at summen av oppgavene den enkelte kommune palegges ikke skal
overstige ressursene.

Innenfor rammen av det kommunale selvstyret skal kommunene ha muligheten til & gjare
selvstendige politiske prioriteringer. Fylkesmannen maderfor setil at den fagbaserte
styringen av kommunene ikke blir sterkere enn det er hjemmel for i lovgivningen eller i
det som fremkommer av politiske vedtak og retningslinjer gitt av Storting og regjering. |
denne sammenhengen er det viktig at fylkesmannen bidrar til at kommunene far oversikt
over hvilke oppgaver de ma gjennomfare med hjemmel i lov og hvilke styringssignaler
som er ment som retningsgivende fra departementenes side.

Kommunene er forpliktet til & prioritere lovfestede tiltak og rettigheter. | avveiningen
mellom sitt sektoransvar og sitt samordningsansvar ma fylkesmannen ta hensyn til dette.
Dersom fylkesmannen har et kontroll- og tilsynsansvar knyttet til lovfestede oppgaver,
skal han felge opp kommunene nér disse ikke |gser oppgaven pa en tilfredsstillende mate
innenfor rammen av den aktuelle ssarlov samt kommunel ovens krav om gkonomisk
balanse.

| forbindel se med statlige organers ivaretakel se av sitt tilsyns og kontrollansvar kan
kommuner fa palegg dersom de ikke oppfyller minstekrav i den aktuelle saarloven. Dette
kan vaare pdlegg som har gkonomiske konsekvenser for den enkelte kommune. Statlige
tilsynsorgan ber ta kontakt med fylkesmannen nér de skal fare tilsyn med kommunen og
eventuelle tiltak har gkonomiske eller administrative konsekvenser for kommunen, eller
kommunen som en konsekvens av eventuelle palegg méa gjere disposisjoner som kommer
i konflikt med kommunelovens regler om gkonomistyring m.v. Fagetater skal utfare sin
veiledning pa en mate som gir |zsninger som bade ivaretar mal for nasional politikk pa
det aktuelle fagomradet og malet om lokal handlefrihet.

2.2.1 Fylkesmannsembetets ansvar og rolle

Fylkesmannen skal veilede kommunene i gkonomisk planlegging og forvaltning.
Fylkesmannens kontroll med kommunenes arsbudsjett, |aneopptak og langsiktige
leieavtaler er betinget etter forhold angitt i kommuneloven. Dette innebagrer at
fylkesmannen ikke har automatisk kontroll med arsbudsjett og |aneopptak med mindre
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kommunen har gkonomisk ubalanse eller vil komme i en gkonomisk ubalanse ut fra
vedtatt arsbudsjett /gkonomiplan. Fylkesmannen skal i samarbeid med den enkelte
kommune bidratil at den holder seg innenfor kommunel ovens rammer for
gkonomistyring. Fylkesmannen skal bidratil at kommunene prioriterer ressursene dik at
de oppfyller krav i statlig lovgivning. Dette arbeidet skal skjei samarbeid med andre
deler av regional statsforvaltning som har et oppfglgingsansvar overfor kommunene.
KOSTRA er et viktig verktay i denne sasmmenhengen.

Kommunal- og regiona departementet har utarbeidet retningslinjer for fylkesmannens
tildeling av skjenn til kommunenei fylket. Skjgnnsmidler kan blant annet tildeles nér en
kommune trenger afarettet opp kortsiktig inntektssvikt eller har ekstraordinaare
utgiftsbehov som ikke blir fanget opp gjennom inntektssystemet. Tildelingen av
skjannstilskudd bar seesi lys av en helhetlig tilneaming til kommunens virksomhet og
situagion, blant annet ndr kommunen ikke klarer & oppfylle lovpdlagte krav innenfor egen
inntektsramme.

Fylkesmannsembetet bar opptre samordnet i hele prosessen knyttet til kommunal
planlegging. Fylkesmannen bgr ogsa bidratil at kommunene mgter en samordnet
statsforvaltning i hele planprosessen. Fylkeskommunen, nabokommuner eller statlige
fagmyndigheter kan fremme innsigelse til kommunale arealplaner. Det er salig viktig
med samordning internt i embetet med hensyn til embetets bruk av innsigel ser.

Utgangspunktet i kommuneloven og @vrige lover er at kommunene selv skal bestemme
utformingen av den kommunale organisasjonen. ” Fylkesmannen skal bista kommunene i
spersmal om hvordan kommuneloven skal forstas, blant annet om hvilket spillerom loven
gir og hvilke grenser den setter. Fylkesmannen skal vise varsomhet og ikke tilra konkrete
lgsninger i enkeltsaker, men heller peke pa hvilke muligheter som ligger innenfor lovens
rammer.” (Rundskriv H-2143).

Det er forventet at fylkesmannen inntar en aktiv rolle med a stimulere til lokalt
omstillings- og utviklingsarbeid i kommunene. Men embetet bar ikke gi konkrete rad om
valg av virkemidler og organisatoriske l@sninger. Arbeidet ma seesi sammenheng med
fylkesmannens avrige arbeid knyttet til veiledning, samordning og skjannstildeling. Det
vil vazre saalig viktig & falge opp kommuner som er kommet i vanskelig skonomisk
situasjon og henvender seg til fylkesmannen om tildeling av skjann.

Det enkelte embetet tar selv stilling til hvordan nye statlige styringssignaler skal
formidlestil kommunene i fylket. Det forutsettes imidlertid at den kommunerettede
samordningen foregar i dialog med kommunene og andre statsetater. Kommunal- og
regional departementet utarbeider arlig et sdkalt forventningsbrev, som er en samling av
nye kommunerettede styringssignaler fra alle departementene. Det er imidlertid viktig at
fylkesmannen i sin dialog med kommunene sgrger for at kommunene far en samlet
oversikt over endrede styringssignaler og at de blir orientert om hvilke oppgaver de ma
giennomfare med hjemmel i lov ("ma’-oppgaver) og hvilke signaler som er ment som
retningsgivende fra departementenes side (" bar” - og " kan” -oppgaver).

2.2.2 Interkommunalt samarbeid

Fra 2003 har fylkesmannen fatt starre frihet til & finansiere kommunale
utviklingsprosjekter, herunder ogsa interkommunale prosjekter. | kommuneproposisionen
for 2004 (St. prp. nr. 66 (2002—2003)) ga regjeringen en kort omtale av et planlagt
lovprosjekt om de juridiske rammebetingel sene for interkommunalt samarbeid. Dette
lovutredningsarbeidet blir gjennomfart som et internt lovutredningsarbeid i Kommunal-
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og regional departementet. Departementets plan er at arbeidet skal resulterei et
haringsnotat med en gjennomgang og vurdering av de juridiske rammebetingel sene for
interkommunalt samarbeid og det vil bli foresatt lovendringer der det er behov for det.

Heringsnotatet skal gi en oversikt over ulike samarbeidsformer, bade samarbeidsformer
som innebager at det opprettes egne interkommunale styringsorganer og andre former.
Notatet vil ogsdinneholde en oversikt over hvilke typer virksomhet det samarbeides om
rundt om i kommunene. P& bakgrunn av bl.a. dette skal det gjares en vurdering av hvilke
oppgaver kommuner og fylkeskommuner bar kunne samarbeide om, og i hvilken form
det skal kunne skje. Siktemalet med lovutredningsarbeidet er & etablere gode
rammebetingel ser for interkommunalt samarbeid.

2.2.3 Kommunale organisasjonsformer

Utviklingen i de senere arene ser ut til &gai retning av en stadig gkende bruk av fristilte
organisasjonsformer, som selskaper, stiftelser og liknende. En starre gjennomgang av
dette omrédet ble foretatt av et eget lovutvalg og dette resultertei NOU 1995:17 Om
organisering av kommunal og fylkeskommunal virksomhet . Pa bakgrunn av lovutvalgets
forslag fremmet Kommunal- og regional departementet forslag til lov om interkommunale
selskaper (IKS) og et nytt kapittel i kommuneloven om kommunale foretak (KF). Det ble
ogsa gjort en del andre endringer i regelverket for kommunal sel skapsorganisering
(oversikten over dette finnesi Ot.prp. nr. 53 (1997- 98) Om lov om interkommunale
selskaper og lov om endringer i kommuneloven m.m. (kommunalt og fylkeskommunalt
foretak). Med nye organisasjonsformer menes her andre modeller enn tradisjonell
etatsorganisering og liknende. Som en saml ebetegnel se kan uttrykket " aternativ
organisering” brukes. Alternativ organisering kan innebaare ulik grad av fristilling.

K onkurranseutsetting kan ogsa ses pa som alternativ organisering, ettersom det innebaarer
at virksomheten ikke drives av kommunen selv, og kanskje heller ikke av en kommunalt
eid virksomhet, men av private el ere som utfarer tjenesten for kommunen.

Et hovedskille gar mellom virksomhet som kommunen driver alene, og virksomhet som
kommunen driver sammen med andre. Et annet skille kan trekkes mellom virksomhet
som er en del av kommunen som juridisk person, og organisasjonsmodeller som er egne
juridiske personer (egne rettssubjekter).

Virksomhet som kommunene driver alene, kan vaae organisert som en del av kommunen
som juridisk person, eller som selvstendig rettssubjekt. Dersom virksomheten kommunen
driver alene, er organisert som en del av kommunen, er modellene ordinaa etatsmodell,
resultatenhet og kommunalt foretak aktuelle.

Dersom kommunen driver virksomheten alene og som selvstendig rettssubjekt, er det
akseselskapsformen som er aktuell. Virksomhet som kommunene driver sammen med
andre, kan vagre organisert som selskap (interkommunalt selskap eller akgeselskap), som
forening eller som interkommunalt samarbeid i henhold til kommuneloven § 27 (bade
eget rettssubjekt og ikke eget rettssubjekt). Figur 2.1 viser noen av de sentrale
organiseringsformene langs en linje som beskriver det en kan kalle graden av frigtilling.
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Figur 2.1  Ulike organisagonsformer for kommunal virksomhet (Kilde: NOU 2004:17)
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Tabellen nedenfor er hentet fraNOU 2004: 17 og den gir en framstilling av ulike méter
som kommunenes virksomheter kan organiseres pa. Tabellen har to akser som definerer
henholdsvis om driften er en del av kommunen som juridisk person, og om virksomheten
drives av kommunen alene, eller sammen med andre.

Tabell 2.1  Ulik organisering av kommunenes virksomhet

Juridisk status

Virksomhet som
kommunen eier alene

Virksomhet som kommunen eer
sammen med andre

Del av kommunen
som juridisk person

|.Ordinag etatsmodell
° Resultatenhet

[l.Interkommunalt samarbeid i
henhold til kommuneloven § 27

(eget rettssubjekt) |, K ommunalt foretak
Selvstendig IV.Interkommunalt samarbeid i
rettssubjekt I1.Aksjeselskap henhold til kommuneloven § 27

° Interkommunalt selskap
o Aksjeselskap (Forening)

| tillegg til disse ulike organisasionsmodellene, som pa ulike méter er tilknyttet
kommunen som organisason, kommer private tilbud. Private tilbud til befolkningen kan
pa ulike méter tenkes a bidratil at kommunen oppfyller sine lovpal agte oppgaver.
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3 Om regjeringens syn pa dagens
kommunestruktur i Norge

3.1 Regjeringen® har et overordnet mal for sitt
reformarbeld i kommunesektoren

Det er en overordnet malsetting for regjeringen at alle innbyggerne gis likeverdige
tjenester av god kvalitet og tilgjengelighet, tilpasset individuelle behov. | lys av denne
mal settingen ser regjeringen at dagens kommunestruktur pd mange mater er lite
hensiktsmessig. En viktig utfordring for kommunene framover vil vagre & sikre seg
kompetent arbeidskraft. Dette er en grunnleggende forutsetning for & kunne yte kvalitativt
gode tjenester til sineinnbyggere. Mange kommuner, og saalig de mindre kommunene,
vil havansker med atilby brede og attraktive fagmiljger som er konkurransedyktige og
det kan bli en ubalanse mellom de oppgavene som skal 1gses og de faglige ressursene som
er tilgjengelig. @kningen i aldersgrupper med behov for kommunal e tjenester og gkende
forventninger om bedre og flere tjenester fra stadig mer veldannede og kravstore brukere,
vil - innenfor begrensede gkonomiske rammer - vagre andre utfordringer som kommunene
mataaktivt stilling til.

3.2 Regjeringen mener at nyere forskning sar tvil om det
er noen sammenheng mellom kommunesterrel se og
|okal demokratiet

| den norske debatten har det gjennomgaende vaat hevdet at sterre kommuner vil svekke
demokratiet. Imidlertid viser ogsa nyere norsk forskning at det ikke er noen klar
sammenheng mellom demokrati og kommunestarrelse. Mens befolkningen i mindre
kommuner i sterst grad deltar gjennom tradisjonelle politiske aktiviteter, som for
eksempel valg, er deltakelsen gjennom alternative former mer utbredt i starre kommuner.
Nar dlike alternative deltakel sesformer som aksjoner, deltakelse i brukerstyrer, interesse
for og kunnskap om lokal politikk m.m. ogsa undersgkes, finner man ikke noen klar
sammenheng mellom deltakel se og kommunestarrel se.*

3 Kommunal- og regional ministerens syn pd, og argumenter for, behovet for sterre og mer robuste
kommuner i Norge er gjengitt i Vedlegg 4. Der gjengis ogsa Oslo Hayres syn om at antallet
kommuner kan halveres.

“ Her setter regjeringen etter v&r mening et uberettiget likhetstegn mellom politisk deltakelse i
form av oppslutning om politiske partier og kandidater ved valg til lokalpolitiske, representative
organer og mer allmenn og spontan politisk aktivitet.
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3.3 Funksonelle, ssammenhengende byomrader star
overfor saaskilte utfordringer

| byomrader der kommunegrensene deler opp starre tettsteder og integrerte omrader, kan
grensene vanskeliggjare en helhetlig og god planlegging mellom aktiviteter som arbeid,
transport og bosted. Innbyggerne i slike omrader ma derfor baae omkostningene ved at
det ofte mangler beslutningsdyktige organer som kan avveie motstridende hensyn nar det
gjelder utbyggingsmenstre, transportl gsninger og milj@. Sterre kommuner vil her kunne
sikre en bedre sammenheng i oppgavel asningen, noe som vil komme béde innbyggere og
naaingslivet til gode.

3.4 Regjeringen mener landet trenger sterre, mer robuste
og faglig baarekraftige kommuner

Regjeringen mener det er ngdvendig med sterre og mer robuste kommuner som er faglig
bagrekraftige og som evner afylle sin rolle som velferdsprodusenter og
samfunnsutviklere. En dlik utvikling vil ogsa leggetil rette for fortsatt desentralisering av
oppgaver til kommunene og en spredning av makt og ansvar. Alternativet til mer robuste
kommuner kan bli sterkere statlig styring og ansvar, en utvikling regjeringen ikke gnsker.
Frivillighet skal fortsatt ligge til grunn for endringer i kommunestrukturen.

3.5 Interckommunalt samarbeid kan ikke erstatte en robust
0g bagekraftig kommunestruktur, mener Bondevik |1-
regjeringen

Nar det gjelder interkommunalt samarbeid, er regjeringen av den oppfatningen at
interkommunalt samarbeid ikke kan erstatte en robust og baerekraftig kommunestruktur.
Prinsipielle innvendinger mot interkommunalt samarbeid er ferst og fremst knyttet til
demokratiunderskudd og oppbygging av et byrakrati som gir mindre ressurser igjen til
den direkte tjenesteytingen. | tillegg kan det gi svakere kostnadskontroll for den enkelte
kommune. Et omfattende interkommunalt samarbeid vil ogsa kunne bidratil en
fragmentert styringsstruktur med uklar ansvarsplassering og vanskeliggjgre samordning
av tjenester til de mest ressursvake brukerne. Det vil imidlertid alltid veare et behov for
interkommunalt samarbeid som et tillegg til en robust kommunestruktur.
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4  Distriktskommmigonen og nye
" storregioner”

4.1 Kommisonens mandat

Distriktskommisjonen ble oppnevnt ved kongelig resolusjon av 7. februar 2003.
Kommisjonen fikk fglgende blant annet i mandat & gjere falgende:

" Distriktskommisjonen skal foreta en gjennomgang av helheten i dagens
distrikts- og regionalpolitikk, det vil si av bade ”bred” og ”smal” statlig
politikk®, som har betydning for bosetting og regional utvikling.
Gjennomgangen ma vage basert pa en drefting av mal, verdigrunnlag og
problemforstael ser i forhold til aktuelle utfordringer i distrikts- og
regional politikken, knyttet til for eksempel endringer i bosettings-
preferanser og i naaringsstruktur. Gjennomgangen skal 0gsa sesii
sammenheng med virkemiddelbruk i andre sasmmenlignbare land.” (...)
Kommisjonen skal legge fram konkrete forslag til endringer for a styrke
eller endre dagens innretning av virkemidler i distrikts- og regional -
politikken. Forslagene ma gi grunnlag for prioriteringer innenfor
eksisterende gkonomiske rammer, og vurderesi et kjgnns- og
aldersperspektiv. De ma ogsa bygge pa rammebetingel sene EQS-
medlemskapet og WTO gir for valg og innretning av virkemidler”. (...)
Regjeringen legger opp til at distriktskommisjonen bl.a. skal bygge pa
arbeidet i Effektutredningen, som vurderer virkningene av ulike typer
statlig innsats for regional utvikling og distriktspolitiske mal.

Savel innhold som anbefainger i utredningen er omfattende. En samlet kommisjon
anbefaler at en hovedstrategi bar vaare & desentralisere makt til underliggende
forvaltningsnivaer. Men staten skal fremdeles ha det overordnede ansvaret for
sektorpolitikken og fastsette distrikts- og regional politiske malsetninger knyttet til de
forskjellige politikkomradene. Det er pa dette punkt at kritikerne av
Distriktskommigonen saxlig setter statene inn. De to professorene Rattsg og Hervik
kritiserer bl.a. kommisjonen for ikke & ha lansert forslag til nye, og kraftfulle virkemidler.
De hevder at Distriktskommisjonen ikke har funnet tilstrekkelige oppgaver til det nye
forvaltningsnivaet. De mener videre at det er naivt atro at man skal kunne styre
nagringsutviklingen regionalt med selektive virkemidler.

> Bred politikk rommer ale politikkomré&der av betydning for utviklingen i regioner og distrikter.
Dette gjelder ogsa tunge sektorer som bla. samferdsel, kommunegkonomi, landbruk, utdanning,
forskning, helse og kultur. Smal statlig politikk bestér av de etablerte distriktspolitiske
virkemidlene.
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4.2 Om"ansvarsreformen” og fylkeskommunens nyerolle
som regional utviklingsakter

| 2003 ble en stor del av de distriktspolitiske virkemidlene desentralisert til
fylkeskommunene. Begrunnelsen var & bidratil at virkemiddelbruken ble mer tilpasset de
regionale forholdene, og dermed mer effektiv. Den sakalte ansvarsreformen gir fylkene
myndighet til & prioritere innenfor den smale distriktspolitikken. Besutningsmyndighet
for ca 800 millioner kroner er desentralisert. Reformen innebagrer at fylkene har stor
frihet til & prioritere hva midlene skal brukestil, og hvem som skal vaare operater for
virkemidlene — dvs. en regional prioriterings- og bestillerfunksjon. Ved atilfare fylkene
utviklingsmidler har reformen ogsa gjort de regionale partnerskapene mer interessante og
handlingskraftige. Siden ansvarsreformen kun dreier seg om de distriktspolitiske
virkemidlene, far de mest urbane fylkene lite ut av denne reformen.

Som regional utviklingsakter er fylkeskommunene tillagt en samordningsrolle langt ut
over de sektorene og budsjettpostene de selv har kontroll over. Gjennom de regionale
partnerskapene med nagringsliv, kommuner, interesseorganisasjoner og regional stat er
tanken at fylkeskommunene skal kunne bidratil en territoriell samordning, der
politikkutformingen innenfor ulike sektorer sesi sammenheng. Erfaringene med de
regionale partnerskapene er at de representerer en positiv samarbeidsform. Likevel ligger
det klare begrensninger i det & arbeide gjennom partnerskap. Samordningen er basert pa
frivillighet, og de ulike partnernes mulighet for atilpasse seg felles strategier varierer.
Ikke minst nar det gjelder omprioriteringer mellom sektorer og prioriteringer mellom
geografiske omrader innenfor det enkelte fylke, vil fylkeskommunens muligheter til &
samordne vage begrenset. | tillegg bidrar trange offentlige budsjetter og vertika styring
av de statlige sektorene til at deltakerne i partnerskapet i mangetilfeller har lite dleggei
potten ndr helhetshensyn skal ivaretas.

4.3 Om helheten i dagens distrikts- og regionalpolitikk

En helhetlig distrikts- og regional politikk m& omfatte alle politikkomrader av betydning
for bosetting og regional utvikling. Det gjelder blant annet arealforvaltning,
konkurranselovgivning, nagings- og miljgpolitikk, offentlig tjenesteyting, undervisning,
forskning og kultursatsing, kommunikasjoner og annen infrastruktur.

En helhetlig distrikts- og regionalpolitikk ma veae:

o Sektorovergripende

o Tilpasset lokale og regionale forhold, samtidig som de ulike delene av landet seesi
sammenheng

o Fleksibel, samtidig som behovet for forutsigbarhet og robusthet ivaretas.

| prinsippet har dette ogsa vaat ambisjonen i norsk politikk. | praksis, derimot, har en slik
samordning vist seg svaat vanskelig. Det meste av sektorpolitikken er i utgangspunktet
utformet ut fra andre hensyn enn distrikts- og regionalpolitiske, og de distrikts- og
regional politiske mal settingene har gradvis fatt mindre innflytelse pa sektorpolitikken.
Ikke minst skyldes dette gkende vektlegging av effektivitet. Dette har fart til en rekke
omlegginger og tiltak som mange mener har rammet de mest spredt, bebygde omradene
sterkest. Pa grunn av slike politikkendringer synes oppfatningen i deler av landet & vaare
at det ikke lenger fares noen helhetlig distrikts- og regionalpolitikk, der den sakalt
"brede” politikken skulle bidra positivt til en balansert geografisk utvikling. Selv den
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sakalt "smale” distrikts- og regionalpolitikken, der hovedmalet er abidratil en mer
balansert geografisk utvikling, er svekket.

Norge har giennom de siste tidr inngétt flere internasjonale avtaler, blant annet gjennom
E@S- og WTO- samarbeidet, som begrenser vare muligheter til & nytte virkemidler som
kan bidratil internasjonal konkurransevridning. Dette har blant annet fert til at Norge har
mattet oppgi viktige distriktspolitiske virkemidler. Sentraliseringen av makt som har
funnet sted, har i prinsippet muliggjort en sterkere samordning av den statlige innsatsen
innenfor enkeltsektorer. Dette gjelder blant annet sykehussektoren. Samordningen pa
tvers av sektorer har imidlertid ikke blitt lettere. Det er ingen sterk tradision her i landet
for samordning av sektordepartementene.

4.4  Om territoriell samordning og gkonomisk vekst

De siste ti - femten arene har det utviklet seg et nytt syn pa forholdet mellom geografi og
gkonomisk vekst. Dette er et syn som tar utgangspunkt i markedets krav til omstilling,
slik markedsagkonomien tilsier. Samtidig vektlegges faktorer som geografisk nagrhet,
lokale forutsetninger og aktiv medvirkning fra myndighetenes side som viktige elementer
i en vekststrategi. Stadig oftere argumenteres det med at en nasjonal vektstrategi ma
baseres pa utvikling av sterke og innovative nagingsmiljger, der bedrifter,
kunnskapsmiljger og myndigheter spiller sammen (dette er den sakalte " Triple Helix-
modellen” som har fétt vind i seilenei EU-kommisjonen i det siste). Storbyene ser ogsa
dette som en hovedutfordring. De mener det er viktig &8 sammenhol de storbyenesrolle
som "motorer i den regionale utviklingen” med distriktenes verdiskaping.

Det er gijennomfart flere offentlige utredninger av den norske forvaltningsstrukturen.
Stort sett har konklusgjonene fra disse utredningene pekt i samme retning, mot
desentralisering av statlig makt til fylker og kommuner. | praksis synes utviklingen a ha
gatt i motsatt retning. Sentraliseringen har pagétt over lang tid, og den har akselerert fra
midten av attitallet. Etter dette tidspunktet har tilnaamet all befolkningsvekst kommet i
byregionene, og daferst og fremst i storbyomradene.

45 Om sektorenes autonome liv og
samordningsdilemmaer

For praktisk talt alle de sektorpolitikkene som er gjennomgétt (av Effektutvalget og av
Distriktskommisjonen), gjelder at de har fétt mindre regional- og distriktspolitisk innhold
og innretning. Den politiske handlefriheten begrenses av internasjonale avtaler og av de
omorganiseringer som har skjedd i sa godt som alle tjenesteytende sektorer.
Fylkesmannen har styrket sin stilling, og staten har overtatt det som tidligere var det
tyngste fylkeskommunale ansvarsomradet - sykehussektoren. Resultatet er at
fylkeskommunens ansvarsomrade nd er kraftig redusert samtidig som primaakommunene
i stadig sterkere grad er styrt av lover, reguleringer, statlige satsinger og enkeltindividers
prosessuelle og materielle rettigheter og krav.

Det finnes fortsatt styringsinstrumenter, og enhver regjering vil hevde at den driver en
aktiv og malrettet distrikts- og regionalpolitikk. Likevel har denne politikken vaat langt
fratilstrekkelig til 8 ndA mélene. Dette har skapt en oppfatning i deler av befolkningen om
at distrikts- og regionalpolitikken er en form for symbol politikk, der det snakkes mye og
ofte, men lite eller ingenting blir gjort.
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Distriktskommisjonen er opptatt av den manglende politiske viljen til styring. Men
fordag til virkemidler mangler i utredningen. Kommisjonen foreslar bare moderat
justering av oppgavene pa de viktigste omradene. Nasjonal politikk skal fortsatt
bestemme de tunge rammebetingel sene for nagringdlivet, og tiden er ikke moden for
tilbakefaring av sykehusene. Dermed gjenstar knapt noe grunnlag for en betydelig
forvaltningsreform. Dersom staten fortsatt beholder ansvaret, vil dette bli en merkelig
konstruert form for desentralisering.

Regional- og distriktspolitikken er generelt preget av ubalanse mellom ambisjoner og
virkemidler. Utredningen avspeiler tenkningen i frustrerte distriktspolitiske miljger som
ber tas alvorlig. Konsentrasjon av makt og rikdom i Osloregionen provoserer mange.
Nasjonal e politikeres handlingslammel se overfor fylkeskommune og kommunestruktur
etterlater seg avmektige lokalpolitikere utover hele landet. Utredningen later til & vaare
skrevet med stor entusiasme, men I@sningsforslaget med nye landsdel sregioner er neppe
det svaret distriktene vil vaare best tjent med.

4.6  Om Distriktskommisjonen og " mellomnivaget”

Kommisjonen "falt fra hverandre” i synet pa behovet for og utformingen av et framtidig,
folkevalgt mellomnivai Norge. Det en samlet komité kunne enes om, var dette:

o " Desentralisering av makt til underliggende forvaltningsnivaer bar vaere en hoved-
strategi. Dette anses nadvendig for & utl@se mer av det samlede verdiskapings-
potensialet her i landet, og sette lokalsamfunn og regioner i stand til ata starre
ansvar for egen utvikling

o Staten skal fortsatt ha det overordnede ansvaret for sektorpolitikken, og fastlegge
distrikts- og regional politiske malsettinger knyttet til de ulike politikkomrader. Den
statlige politikken bar ta utgangspunkt i at de ulike regioner har ulike
vekstforutsetninger, og bidratil vekst og utvikling i alle deler av landet.
Desentralisering av makt og myndighet innebagrer altsa ikke at staten skal fraskrive
seg ansvar, men vage tydeligere pa den helhetlige distrikts- og regional politikken” .

Et flertall pa12 i kommisjonen gikk bl.a. inn for:

o Det md, uavhengig av modell, legges opp til en styrket territoriell samordning av
statlig sektorpolitikk pa regionalt niva, dvs. innenfor faste geografiske grenser.
Dette kan | gses pa flere méter.

Herfra delte kommisjonen seg pa nytt. En fraksjon gikk inn for at det etableres et sterkt
folkevalgt organ paregionalt niva. Den andre mente at stat og kommuner sammen skal ta
et sterkere grep om samordningen pa regionalt niva.

Et flertall pa 11 i kommisjonen anbefalte bl.a.:

o " Desentralisering av betydelig mer makt fra staten til et folkevalgt regionalt niva
Det pekes pa at behovet for et sterkere folkevalgt regionniva er godt utredet, og at
konklusionenei de ulike utredningene konvergerer mot en styringsreform som
innebager betydelig desentralisering av makt. Tidligere anbefalinger er imidlertid
ikke fulgt opp, og det er nd behov for gjennomfaringskraft.

o Fylkesmannens oppgaver ber rendyrkestil tilsyn og kontroll.
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. Det folkevalgte, regionale nivaet ber i searlig grad overta myndighet fra staten pa
omrader som er av stor betydning for regional utvikling. Dette gjelder omradene
infrastruktur, samferdsel, utdanning, forskning, naaringsutvikling, kultur,
kommuneoverskridende areal- og ressursforvaltning og helse. De regioner som har
samisk bosetting ber tillegges gkt ansvar i urfolkspolitikken. Der det i sterre grad
dpnes for regionale prioriteringer ber det skapes aksept for regionale ulikheter i
politikken, ogsa pa sentralt politisk niva’.

Et mindretall (ett medlem) i kommisjonen (Skei Grande) ville heller at: " Det regionale,

folkevalgte nivaet ber desentraliseres til regionkommuner - i hovedsak basert pa dagens

ABS-regioner. Primaarkommunene bar oppretthol des, og oppgavefordelingen mellom

disse og regionkommunene utredes nsamere, slik at samordningsbehov, best mulig

ressursutnyttel se og lokaldemokratiet ivaretas.” (...) " Regionkommunene kan overta de
fleste oppgaver frafylkeskommunene og fa noen fra staten. | motsetning til et fatall
storregioner, vil dette vaare en reell desentralisering, og regionkommunene vil vage store
nok for en rekke oppgaver innenfor regional utvikling, naaringsutvikling,

arealplanlegging, kultur, miljg, landbruk, videregdende skoler m.v.”.

Et mindretall patrei kommisjonen ville pasin side anbefale: " En lgsning med to
folkevalgte nivaer. At fylkeskommunen avvikles med utvikling av starre kommuner som
omfatter felles arbeids-, bo- og serviceomrader. Disse nye primaakommunene skal overta
en stor del av oppgavene fra dagens fylkeskommuner. | tillegg ber staten desentralisere
nye oppgaver til disse starre kommunene”.

For fullstendighetens skyld tar vi ogsa med det "radikale”, subsidiagre standpunktet til et
mindretall (ett medlem) i kommisjonen (Sandberg), nemlig at: " Et eventuelt nytt
folkevalgt niva mellom stat og kommune ber innebaare omfattende strukturelle endringer:

o fylkeskommunen bgr avvikles

o fylkesmannsembetet bar avvikles

o en forvaltningsdomstol vurderes opprettet

o antall direktorater og tilsyn reduseres og virksomheten samordnes paregionat niva

o det nye, regionale forvaltningsnivaet tillegges primeat oppgaver innenfor
nagingsutvikling, infrastruktur, arealutvikling og forskning

. kommunestrukturen ma endres betydelig i samsvar med ABS-omrader”.

4.7 KS-rapporten ” Sterke regioner” — professor Selstads
utredning

Professor Tor Selstad ble engasjert av KStil a utvikle og begrunne " tre konkrete,
kartfestede alternative fordag til inndeling av sterke regioner”. Bakgrunnen for dette var
at sdvel sentrastyret som landsstyret i KS hadde gjort vedtak som i realiteten innebar at
fylkeskommunen dlik vi kjenner den, skulle opphgre a eksistere. Av asken sa KSfor seg
at " sterkere, faare og starre folkestyrte regioner” skulle gjenoppsta. Det KS gnsket a
oppna med dette grepet var a skape et nytt "mellomnivad” i norsk forvaltning i form av
regioner som bade var i stand til & handle aktivt og kraftfullt som verdiskapere og som sto
under folkevalgt kontroll.

Tor Selstad gar grundig til verks og langt tilbake i historien for &legge grunnlaget for sin
anbefalte regioninndeling. Han viser blant annet til at Norge mot slutten av middel alderen
hadde en administrasjonsordning i form av len og underlen, ogsa kalt smalen, som det var
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omkring 30 av. Det var fire storlen med de starste borgene eller slottene ("hus’) som
maktens midtpunkter — Bahus, Akershus, Bergenhus og Trondheim. Ifglge Selstad var
Nordlandene underlen til Bergenhus, mens Vardghus en tid hadde samme statusi forhold
til Trondheim.

| perioden fram til rundt 1660 ekte tallet pa storlen frafire til ni samtidig som tallet pa
smalen ble redusert til satten. Selstad viser til at aret 1660 var det store reformaret i det
dansk-norske forvaltningssystemet. Eneveldet ble innfart og lenene ble omdgpt til amt og
fogderiene ble innfart som et eget forvaltningsniva under amtene. S& spar Selstad: "Om
vi skal gjere et poeng av at vi fortsatt sliter med dansketidens regionale inndeling, sa
gjelder det egentlig ikke de strukturene som ble lagt i reformen av 1660. De problemene
vi i dag har med dansketidens inndelinger, gjelder verken hovedlen eller stift, men den
fragmenteringen som skjedde gjennom noksa vilkarlige oppdelinger”. Med dette mener
Selstad for eksempel at Brunlaamt ble delt i de to grevskapene Laurvigen og Jarlsberg, at
Buskerud, Nedenes, Lister og Mandal ogsa ble egne amt. Et nytt Opplands amt ble
opprettet og senere delt igjen i to (Hedemarken og Kristians amt — det navaarende
Oppland). Enn videre ble Bergenhus delt i et nordre og et sgndre amt og det samme
skjedde med Trondheims amt en god del senere.

Etter en runde gjennom de mange inndelingskomiteer med tilhagrende utredninger opp
gjennom historien, konkluderer Selstad med at to hovedsynspunkt synes a ha
utkrystallisert seg:

1. Norge bar hatre folkevalgte forvaltningsnivaer, og
2. Deto laveste nivéene bar bestd av sterre enheter.

Selstad peker deretter pa at Distriktskommisjonens utredning (NOU 2004:19), som ikke
var lagt fram da Selstad skrev sin rapport, etter alt & demme ville framheve at det "nye”
mellomnivaet burde fa ansvar for seks hovedoppgaver: regionalpolitikk, utdanning og
forskning, areal-, ressurs- og miljgforvaltning, samferdsel, kultur og helse.

Og senere viste det seg at professor Selstads fornemmelser var helt korrekte. Selstad
forutsetter videre at fylkeskommunene blir nedlagt og at det opprettes et nytt regionalt
niva. Selstad mener at det er viktig — symbolsk — & markere at det nye forvaltningsnivaet
— de nye landsdel sregionene - ikke blir dannet av de tidligere fylkeskommunene.

Selstad beskriver tre hovedalternativer for en framtidig struktur med storregioner eller
landsdel sregioner: ett alternativ med fem slike regioner, ett med sju og ett med ni nye
regioner. Varianten med fem regioner er nok inspirert av den romlige organiseringen som
hel seforetakene og vegsektoren har valgt. Her blir Troms, Finnmark og nordlige del av
Nordland en ny landsdel ” Troms og Finnmark” . Region ”Midt-Norge” vil bestd av
Helgeland, Trandel agsfylkene og Nordmere. ”Vest-Norge” vil besta av Romsdal og
Sunnmgre, Sogn og Fjordane, Hordaland og Rogaland. Agderfylkene skifter navn til

" Ser-Norge” og far Telemark i "medgifte’. Den femte og siste av de nye regionene gis
navnet " @st-Norge” og Vil besta av Vestfold, Buskerud, Akershus, @stfold, Oslo,
Hedmark og Oppland.

Alternativet med ni nye regioner er variagoner over ”"fem—region-modellen”. Nordland
nord for Helgeland blir egen region. Vestlandet delesi to: Nord-V estlandet og Sar-
Vestlandet, Agderfylkene blir en egen region og @stlandsomradet blir delt i tre regioner:
Innlandet, Vestviken og @stviken. Troms og Finnmark blir ogsa egen region.

Selstad kan imidlertid ikke gi sin anbefaling til noen av disse to modellene. Modellen
med fem nye, store og sterke regioner tilfredsstiller standpunktet til de sdkalte
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”konkurranseregionalistene” som vil tai sa skikkelig at en sikrer Norge regioner som kan
vage sterke akterer pa den europeiske arenaen. Selstads innvending mot disse er farst og
fremst at de vil gi sa ulikt store regioner og felgelig et svaat ubalansert regionniva

Modellen med ni, mindre regioner passer best med de sakalte ” motstandsregionalistene” -
de som vil bygge videre pa arven fra fylkeskommunen og beholde mest mulig fra den.
Heller ikke denne modellen far Selstads anbefaling.

Selstads eget hjertebarn —som han kaller ” Sju selvstyreregioner” — bygger stort sett pa
det han kaller " de konvensjonelle landsdelene” med ett viktig unntak: @stlandet deles, for
balansens skyld, i tre somi "ni-region-modellen”: Innlandet, Vestviken og @stviken. De
fire avrige storregionene blir da de konvensjonelle landsdelene. Nord-Norge som bestar
av Finnmark, Troms og det meste av Nordland. Trgndelag bestar av de to trenderfylkene
og deler av Mgre og Romsdal. Vestlandet blir bestdende av Sogn og Fjordane, Hordaland
og Rogaland, mens Sarlandet rett og dett blir de to Agder-fylkene.

Den modellen som Selstad anbefaler, mener han selv vil romme sa mange elementer av
konkurranseregionalismen som skal til for &tvinge " dagens fylker over paen mer
offensiv og nyskapende regional politikk”.
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5 Foreliggende kunnskap om sammen-
henger mellom kommunestruktur og
tjenesteleveranser — samt en oversikt
over rekommunaliserings- og
statliggjaringstiltak

Mye av det generelle, kunnskapsmessige grunnlaget for de vurderingene og diskusjoner
som det er aktuelt & fare om endringer i kommunestrukturen, er ssmmenfattet i NIBR-
rapport 2003:10 og i NIBR Prosjektrapport 1/2001. Den farste av disse publikasjonene er
en samling artikler om ulike sider ved det & sla kommuner sammen. Her er kapitler om:

o Kommunesammenslutninger — legitimitet og demokratiske konsekvenser
o Begrunnelser for kommunesammensl utninger

o Kommunesammensl utninger og politisk legitimitet

o Effektivitet og kvalitet i kommunal tjenesteproduksjon

o Kommunestrukturens politiske grunnlag og retorikk

o Politiske effekter av kommunesammensl utninger

NIBR Prosjektrapport 1/2001: Smatt og godt? Om de minste kommunenes evnettil &
tilfredsstille generalistkommunekravet. En kunnskapsoversikt og indikatordiskusjon gir en
oversikt over hva forskningen kan fortelle om kommunenes evne til divareta hele
spekteret av oppgaver som er lagt til kommunesektoren i Norge - funksjonene knyttet til
demokrati, tjenesteproduksjon, rettssikkerhet og lokale utviklingsoppgaver — avhengig av
innbyggertall, bosettingsstruktur eller andre kjennetegn.

Oversikten viser at norsk forskning — hittil —ikke har klart & pavise generelle, signifikante
sammenhenger mellom kommunestarrelse (malt som befolkning) og effektivitet/kvalitet i
tjenesteproduksjonen. Unntakene er —i tréd med funn og resultater frainternasjonal,
empirisk forskning pa feltet — omradene administrasjon (saalig sentraladministrasjonen),
institusj onsbaserte tjenester og visse deler av teknisk sektors arbeidsomrader. Men ogsa
her "flater” stordriftseffekten ut ved relativt moderate kommunestarrel ser, anslagsvis ved
innbyggertall pa 5-6000. For de pvrige tjenesteomradene har forskerne ikke lykkesi a
pavise empiriske effekter av smaskalaulemper eller stordriftsfordeler. For en del av de
oppgavene og funksjonene som kommuneinstitusionen i Norge er satt til aivareta, gar

" arsaksretningen” heller motsatt vei. (Vedlegg 5 gjengir en sammenfatning av resultatene
frarapport 1/2001).
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5.1 Sammenhengen mellom kommunesterrelse og
tjenesteproduksjon

Kommunenes tjenesteyting kan dreftesi forhold til tre hovedgrupper av indikatorer eller
kriterier; omfang, kvalitet og effektivitet. Grovt sett kan vi si at de minste kommunene
ikke ser ut til & ha problemer med & sikre sine innbyggere et rimelig stort omfang av
tjenester. Inntektssystemet sgrger for at disse kommunene far et inntektsniva som setter
dem i stand til & ha hgyere dekningsgrader og bruke mer ressurser pr. innbygger innenfor
de fleste sektorer sammenliknet med starre kommuner. Det er imidlertid i noen tilfeller en
viss usikkerhet om statistikken angir formelle stillinger eller faktisk besatte stillinger.

Jevnt over er innbyggerne i de minste kommunene forngyd med de tjenestene kommunen
tilbyr, og de sma kommunene har vist seg tilpasningsdyktige overfor nye behov og krav.

Undersgkelser har pavist smadriftsulemper for en rekke kommunale tjenester, saalig
innenfor institusjonsbasert omsorg, og visse tekniske tjenester. Hjemmebasert omsorg er
mer fleksibel, og er ikkei like stor grad preget av skalaeffekter. Bosettingstetthet ser
imidlertid ut til & ha betydning for produksjonen av slike tjenester, noe som betyr at
spredtbygdhet og lang reisetid mellom klientene driver opp kostnadene.

Kvaliteten i smakommunenes tjenesteproduksjon er langt vanskeligere a fastsa pa
bakgrunn av de undersgkel sene som er foretatt. For noen tjenester kan det oppsta
problemer med a rekruttere kvalifisert og stabilt personell i de minste kommunene, bl.a
fordi det ikke er grunnlag for noe fagfellesskap i kommunen. Spesialisering av tjenestene
kan ogsa vage et problem nar antall klienter blir lavt. Hvordan kommunesterrelse
pavirker tjenestenestilgjengelighet er usikkert. Pa den ene side kan klientgrunnlaget veare
for litetil &forsvare for eksempel dagnkontinuerlig bemanning. Pa den annen side kan
smaforhold gi ekt fleksibilitet og bedre tilgjengelighet.

En sammenfatning om kommunesterrelsens betydning for en del kommunale tjenester —
hentet fra NIBR-rapport 2003:10° - er satt inn nedenfor.

Figur 5.1  Mulige effekter av kommunesammenslutninger for en del kommunale
tjenester —i forhold til effektivisering, kvalitet og sentralisering

TYPE TIENESTE M UL IGE EFFEKTER AV KOMMUNESAMMENSLUTNINGER
Administrasjon
Sentral- og sektor- Klare stordriftsfordeler. Ingen kvalitetsforringel se. Sentralisering
administrasjon kan aksepteres
Pleie- og omsorgstjenester
Hjemmetjenester Ikke stordriftsfordeler. Ingen kvalitetsforringel se. Ingen betydning
for lokalisering (tjenesten ytes uansett desentralt)
Institusonsomsorg Klare stordriftsfordeler. Liten betydning for kvalitet. Noe

sentralisering kan aksepteres

Undervisning og barnehager

Barneskoler Moderate stordriftsgevinster. Liten betydning for kvalitet
(innenfor gitte normer). Sentralisering lite gnskelig
Ungdomsskoler Moderate stordriftsgevinster. Mulig bedret kvalitet. Noe

sentralisering kan aksepteres

® Hansen, Tore (red.) (2003): Mellom politiske prinsipper og lokal pragmatisme.
Kommunesammensl utningenes | egitimeringsgrunnlag. NIBR-rapport 2003:10. NIBR og KS
Forskning. Oslo
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TYPE TJENESTE M ULIGE EFFEKTER AV KOMMUNESAMMENSLUTNINGER
Barnehager Moderate stordriftsgevinster. Liten betydning for kvalitet
(innenfor gitte normer). Sentralisering lite anskelig
Helse- og sosialtjenester
Legetjeneste Stordriftsfordeler primaert knyttet til legevakt. Kan gi bedre
kvalitet (starre valgfrihet, stabilitet, kompetanse). Noe
sentralisering kan aksepteres
Psykiatritjenester Ikke stordriftsfordeler. Kan gi bedre kvalitet pa tjenesten
(kompetanse). Liten betydning for |okalisering (tjenesten ytes
stort sett desentralt)
Barnevern Ikke stordriftsfordeler. Kan gi bedre kvalitet pa tjenesten
(kompetanse, valgfrihet). Liten betydning for lokalisering
(tjenesten ytes stort sett desentralt)
Tjenester for psykisk Ikke stordriftsfordeler. Kan gi bedre kvalitet pa tjenesten

utviklingshemmede

(kompetanse, bredde i tilbudet). Liten betydning for lokalisering
(tjenesten ytes stort sett desentralt)

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

Tekniske tjenester

Vei Klare stordriftsfordeler i vedlikehold. Mulig bedre fordelig av

Vann, renovason,
kloakk

Kommunal planlegging

goder og byrder. Sentralisering kun av vedlikeholdsanlegg

Klare stordriftsfordeler. Bedre finansiell baaeevne.
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

5.2 Rettssikkerhetsforhold, kommunen som
demokratiarena og rollen som samfunnsutvikler

A'ivareta innbyggernes rettsikkerhet er en viktig del av kommunenes
forvaltningsoppgaver. Forskning som omhandler (elementer i) innbyggernes
rettssikkerhet, viser at det kan oppsta problemer knyttet til at forholdene blir for smai de
minste kommunene. Sma kommuner kan ha problemer med habilitet, bade i
saksbehandlingen og i klagebehandlingen. De kan ogsa oppleve vanskeligheter med &
rekruttere folk med god forvaltningskunnskap og tilstrekkelig fagkunnskap, noe som kan
sette bade den materielle og den prosessuelle rettssikkerheten i fare. Men sméaforhold kan
ogsa vage positivt, i den grad innbyggerne far nagrhet til de styrende organer, og far sine
interesser ivaretatt av personer med inngaende kjennskap til konkrete forhold i

kommunen.

Innenfor barnevernet kan ogsa nagrhet vaare en styrke. Et gjennomsiktig samfunn kan fere
til at barnevernet eller andre i lokalmiljeet kan gripe inn pa et tidligere stadium, slik at
vanskelige forhold ikke far utvikle seg. Men naahet skaper ogsa habilitetsproblemer, og
barnevernarbeidere i smakommuner har opplevd press fralokalmiljget som et problem i
ivaretakel sen av barnas rettssikkerhet.

De minste kommunene har dessuten fa ressurser innen barnevernet. Ofte er det bare en
person som arbeider med disse sakene, og vedkommende arbeider gjernei tillegg med
andre saksomrader. Undersgkelser har vist at mange barnevernarbeidere i de minste
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kommunene faler det som en stor belastning a vaare alene om vanskelige saker, og gnsker
et starre fagmilje & stette seg pa

Det direkte demokratiet, det representative demokratiet, brukerdemokratiet og det
deliberative demokratiet representerer ulike mater — eller kanaler —som innbyggernei en
kommune kan bruke til & pavirke kommunens politikk. Disse kanal ene kan oppfattes som
konkurrerende eller supplerende, og studier av individuell politisk deltakelse har vist at
begge oppfatningene far stette. | noen tilfeller fungerer det direkte demokratiet som en
kanal for "taperne” i det representative demokratiet, eller for folk som ikke agnsker eller
har mulighet til & bruke myetid i rutinepolitikken. Andre studier tyder pa at deltakelse
kan vaare kumulativ, i den forstand at én form for deltakelse kan stimulere til deltakelse
paandre arenagr.

De ulike deltakel sesformene kan i noen grad vaare uttrykk for forskjellige roller blant
innbyggerne. Kommunenes sterkere satsing pa brukerdemokratiske tiltak kan indikere at
brukerrollen blir stadig viktigere, kanskje pa bekostning av borgerrollen.

Gjennomgangen av nyere norsk forskning tyder pa at det er styrker og svakheter ved
demokratiet i bade store og sma kommuner. Betingel sene for visse typer direkte
demokrati ligger bedre til rette i smakommunene. Naarhet og personkjennskap stimulerer
til direkte kontakt med politikere og administrasjon. For det representative demokratiet
innebagrer dette kortere avstand mellom representanter og velgere i sma kommuner
sammenliknet med starre kommuner. | store kommuner kan det lettere oppsta
fremmedgjering fordi folk ikke forstar, eller kan overskue, veien fraindividuelle gnsker
til faktisk politikk.

Nagrhet og personkjennskap kan imidlertid ogsa ha problematiske sider. Nar politikken
blir for personfokusert, blir det starre kompetanseforskjeller mellom folk med og uten
personkjennskap. Dette kan for eksempel gjare det vanskelig for innflyttere a orientere
seg i det kommunalpolitiske landskapet.

Det kan ogsa oppfattes som et mulig demokratiproblem i de sma kommunene at en sa stor
andel av politikerne selv er ansatt i kommunen. Dette bergrer imidlertid diskugonen om
hva kommunen faktisk er. Er kommunen innbyggerne, eller er kommunen et
forvaltningsorgan? Hvis vi primaat mener at kommunen utgjares av dens innbyggere — et
kommunitaat perspektiv — er det ikke problematisk at politikerne og innbyggernei
kommunen har et s naat yrkesmessig forhold til kommunen®. Hvis vi farst og fremst ser
kommunen som et forvaltningsorgan, blir den tette koplingen mellom rollene som ansatt,
borger og politiker mer problematisk. Dette bergrer ogsa innbyggernes rettssikkerhet.

Kommunens utviklingsoppgaver er i ulik grad styrt fra sentralt hold. Mens kommunene er
palagt adrive fysisk planlegging, og gis gkonomiske insentiver til miljevernarbeid, er
lokal nagringsutvikling i stor grad en oppgave initiert av kommunene selv. Til trossfor at
oppgavene er av noe ulik karakter, er det flere likhetstrekk mellom dem. Effektivt og
langsiktig miljgvern og nagingsutvikling forutsetter god planlegging. Samtlige oppgaver
er av kompleks karakter, og setter salige krav til de ansattes kompetanse. Ikke minst
krever denne type aktivitet evnetil & se problemomrader i sammenheng. Ofte vil det ogsa
vage ngdvendig a samarbeide over kommunegrenser for a lgse oppgavene effektivt.

Det eksisterer relativt begrenset kvantitativ forskning om sammenhengen mellom
kommunenes sterrelse og evnen til &ivareta funksjonen som samfunnsutvikler. Den
forskningen som er utfert, peker pa at de minste kommunene ofte har problemer med a

" Hansen, Tore m.fl. (2000): Stortinget som lokalpolitisk akter NIBRs pluss-serie 3-2000. Oslo
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rekruttere kompetent arbeidskraft til denne type tunge, sektoroverskridende oppgaver.
Manglende kapasitet i administrasionen blir ogsa sett som et problem.

53 Om astanse”statliggjeringen” og mulighetene for
”"rekommunalisering” av ansvar og oppgaver —
drivkrefter, utviklingstrekk og tunge trender

| dette avsnittet har vi samlet en oversikt dels over gjennomfarte reformer og tiltak som
kan sies a representere en statliggjering av (tidligere) kommunal e tjenesteomrader og
oppgaver, og dels noen utviklingstrekk som med sterre eller mindre sannsynlighet og
kraft vil pavirke Rogalandskommunenes evne til & stanse statliggjaringen”. Vi har her
ogsa kort skissert noen fa, gjennomferte tiltak som masies d gai den andre retningen, det
vil si reformer som har overfart ansvar og makt fra sentralt, statlig nivatil
kommunene/kommunesektoren.

Rekkefa gen som disse utviklingstrekkene kommer i, er ikketilfeldig, men den kan heller
ikke tolkes som at dette er en liste som beskriver trekkene etter viktighet eller
sannsynlighet for at de inntreffer. Utviklingstrekkene og trendene er beskrevet med ulik
grundighet og i ulikt omfang. Dette har a gjere med de rammer som prosjektet har hatt
rent tidsmessig. Vi begynner med den sterste og ferskeste av de statliggjeringsreformene
som er gjennomfert, nemlig den sdkalte " sykehusreformen” fra 2003. Og fortsetter med
en summarisk beskrivelse av to andre reformer — innenfor skolesektoren — som vi tolker
som en form for "rekommunalisering”. Deretter tar vi for oss noen utvalgte, nasonale
utviklingstrekk som dels kan skjelnesi innstillinger fra offentlige utvalg, og dels bygger
pamer allmenn samfunnskunnskap. Til slutt behandler vi trender i Europa— saalig innen
den europeiske unionen.

5.3.1 ”Sykehusreformen”

Fylkeskommunene ble fratatt ansvaret for driften av sykehusene samt

spesialisthel setjenesten, og deler av den institusjonsbaserte rusomsorgen.
Sykehusreformen ble gjennomfart for & bedre bade tilgjengeligheten til og innholdet i
sykehustjenestene. Det overordnede malet for reformen var at innholdet i disse

hel setjenestene skulle bli bedre ” sett fra pasientens stasted” (Ot.prp. nr. 66 (2000 —
2001)). | denne odel stingsproposisjonen kom det klart til uttrykk at problemene og
utfordringene innen sykehussektoren ikke ferst og fremst var et spgrsma om penger eller
kompetanse, men et spgrsma om styring og organisering.

Reformen inneholder to sentrale elementer:

1. Staten har overtatt eierskapet til sykehusene og de gvrige spesialisthel setjenestene fra
fylkeskommunene — alt offentlig eierskap er samlet pa statens hand. Den politiske
styringen av sektoren skal skje gjennom Stortingets arlige budsjettbehandling og
periodisk lovgivningsstyring, mens eierstyringen skal skje ved foretaksmete,
vedtekter, oppnevning av styrer og gjennom bruk av kontrakter og avtaler. Styrene
er/skal vaae "bemannet” med profesionelle styrerepresentanter.

2. Virksomhetene er organisert som foretak — de er falgelig ikke lenger en del av den
offentlige (statlige) forvaltningen, men egne rettssubjekter. Dette gir ledelsen ved
foretakene sterre handlingsrom og mer ansvar for foretakenes gkonomi og for
utnyttelsen av kapital utstyret.
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Sykehusreformens styringsmodell skal sikre balanse mellom lokal/regional frihet for det
enkelte helseforetak og statens styringsbehov. Ved at eieransvaret, myndighetsutavel sen
og ansvaret for finansieringen er samlet pa en hand — statens — skapes en sterk ” styrmann”
som skal gi makt til & oppfylle nasjonens helsepolitiske mal. Balansen mellom
overordnet, politisk styring og hel seforetakenes handlingsrom og autonomi skal sikres
ved en klar ansvars- og rollefordeling. Staten skal fylle rollen som bestiller (av
sykehustjenester), som sykehuseier og som utgvende myndighet. De regionale

hel seforetakene skal fylle rollen som forvalter av det statlige eierskapet og som
ansvarshavende for de tjenestene som folk i sykehusregionene har behov for og krav pa.
De lokale helseforetakene — sykehusene — skal fylle rollen som leverander av disse
tjenestene.

Sykehusreformen kan ogsa betraktes som en kraftig, institusionell endring som dpenbart
er inspirert av tankegods fra den sdkalte " New Public Management” -retningen innenfor
organisasjonsteorien: fraforvaltning til foretak, fralegestyre til managementorientert
ledelse. Reformen fayer seg inn i ”moderniseringsbelgen” i norsk, offentlig forvaltning,
og den bygger som sa mange av de andre reformene, pato hovedtiltak:

. innfering av mal- og resultatstyring som hviler tungt patroen pa at det meste kan
males og settestall padik at overordnet styring kan skje pa grunnlag av ” objektiv”
styringsinformasjon, og

o desentralisering av ansvar og myndighet slik at underliggende, utf@rende organer
sikres nok alburom og autonomi i forhold til virkemiddelbruk og drift av
virksomheten.

Reformen har etter enkeltes mening bl.a. fart til et beklagelig demokratisk underskudd pa
en sentral, velferdspolitisk arena. Den manglende, folkevalgte styringen av et
tjenesteomrade som er sd avgjerende for folks velferd og trygghetsfalelse, beklages av
mange — kanskje saalig blant fylkespolitikerne og folk pa den politiske venstresida. De
statlige hel seforetakene drives og styres med minimal politisk innblanding — med de
felgene det far bl.a. for lederlanninger og " sluttpakkeordninger”. Ventetider, kaer og
korridorbelegg ser imidlertid ut til & ha gétt nedover etter at reformen ble gjennomfert.
Men dette vet en forelgpig ikke saalig mye om. Reformen undergér for tiden ekstern
evaluering bl.a. av NIBR.

5.3.2 Staten har ikke lenger forhandlings- og arbeidsgiveransvaret
for lagerne i grunnskolen

Staten er ikke lenger grunnskolelaarernes arbeidsgiver eler forhandlingsmotpart under
tariffoppgjerene. Naforhandler KS med |aarerorganisasjonene om de sentrale tilleggene
og rammene, mens de lokale forhandlingene pa hver enkelt skolei sterre grad enn fer
ogsa skal tilgodese mindre kollektive og mer individuelle (prestasjons)lannsliknende
hensyn. Dette er et utviklingstrekk som vi mener har gétt i motsatt retning av
statliggjaring, det vil si at vi tolker dette som en " rekommunalisering”.

5.3.3 Kommunenes nyerolle og oppgaver som skoleeiere

Kilde for dette avsnittet er UFD Rundskriv F-120-02 (F-028-02) Satsingsomrader for
utdanningssektoren i 2003.
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For asikre og utvikle kvaliteten i opplagingen, er det paalle nivaer i utdanningssystemet
behov for mer kunnskap om hva som skjer i skolen og hvilke resultater som oppnas.

Forskrift til opplagringsloven palegger skolene & gjennomfare lokale kvalitetsvurderinger.
Skoleeier har ansvar for a setil at slike vurderinger blir gjennomfert.

Lagerne er, ved siden av elevene, skolens viktigste ressurs. Skoleeier og skoleledelsen
ber derfor arbeide systematisk for & sikre at larerne har kompetanse til & mete de mange
utfordringene i skolen. For a sikre skolene gode lagrere er det ngdvendig med bevisst
rekruttering, konkurransedyktig lenn, gode arbeidsvilkar og tilbud om
kompetanseutvikling.

Kommunene er gitt muligheter til i starre grad a bruke individuell |annsfastsettel se som
virkemiddel for @ motivere til innsats. Hovedregelen etter hovedtariffavtalens pkt. 2.3.3
(lokae lennsforhandlinger) er at lgnnstillegg knyttes til personer etter individuell
vurdering.

Kompetanseutvikling er skoleeiers ansvar. Den bgr vage skolebasert og rettet inn mot
larernes daglige arbeid knyttet til innhold, organisering og arbeidsméater. Kommunene er
gjennom flere ar tildelt betydelige statlige midler i direkte tilskudd til etter- og
videreutdanning av lagere.

Skoleledere har en ngkkelrollei utviklingen av skolen som arena for laging. PA samme
madte som for lagrere bar skoleeier arbeide systematisk for a fa gode skoleledere. Bevisst
rekruttering, konkurransedyktig |@nn, gode arbeidsvilkér og kompetanseutvikling er
sentrale virkemidler. Skoleeier utfordrestil agi den enkelte skole tilstrekkelig
handlingsrom, dlik at skolene selv kan taansvar for & heve kvaliteten uten a mete
ungdvendige hindringer. Et eksempel pa hvordan skolene kan fa gkt handlingsrom er
delegering av personal- og gkonomiansvar.

Skolene ber tai bruk handlingsrommet sitt for & organisere og legge til rette opplagingen
dik at alle elever far opplaging av hay kvalitet. Ikke alle elever har godt nok utbytte av
det vanlige skoletilbudet. | enkelte tilfeller kan det veare ngdvendig med alternative
opplagingstilbud for agi ale elever god lagring og muligheter til & mestre utfordringen de
far. Skoleeier har ansvar for autvikle og gi aternative tilbud.

Skoleeier har et ansvar for at elevenei grunnskolen far tilbud om saarskilt
norskopplaaing, morsmal sopplagring og tospraklig undervisning inntil de har
tilstrekkelige kunnskaper i norsk til &felge den vanlige opplagingen med godt utbytte.

Den enkelte skole skal tilfares tilstrekkelige ressurser til & oppfylle lov og forskrifter for
grunnopplagingen. En stram, gkonomisk situasjon i mange kommuner gjar det ngdvendig
at ressursene forvaltes effektivt og malrettet for & sikre hay kvalitet pa opplagingen.
Prinsippet om at opplaaringen i grunnskolen skal vaare gratis er presisert i en egen
lovproposigion til Stortinget, Ot.prp nr. 94 (2001- 2002). Kommunene er gjennom
rammetilskuddet tilfart midler til &ivareta gratisskoleprinsippet.

Kommunene har innenfor lover og regelverket for gvrig frihet til ata avgjarelser og
prioritere pa grunnlag av en vurdering av lokale behov. Skoleeier og ledelsen ved den
enkelte skole utfordres til a utnytte det lokale handlingsrommet i en kontinuerlig
kvalitetsutvikling.

Departementet viser til at et stort antall skoler har sakt om a viderefare forsgk med avvik
fraopplagingsloven eller arbeidstidsavtalen for skoledret 2002- 2003. Det viser at mange
skoler opplever dagens rammer som et hinder for kvalitetsutvikling, og det tyder pa at det
er et behov for aforenkle reglene for & sikre skolene et starre handlingsrom.
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Departementet vil foreta en kritisk gjennomgang av det sentralt fastsatte regelverket for &
tabort bindinger som hemmer en god utvikling i skolen.

Klepp kommune i Rogaland har fatt skoleeierprisen 2004. Det er en pris for godt
skoleeierskap fra 1998 til 2003. Det var andre aret prisen blir delt ut, som et samarbeid
mellom KS og Utdannings- og forskningsdepartementet.

Utdanningsminister Kristin Clemet (H) fremhevet aktive og gode skoleeiere som
avgjerende for & forbedre skolen:

Ikke minst i kommende & vil kommunene som skoleeiere faen viktig rolle
i gjennomferinga av den nylig vedtatte reformen for hele grunnopplazinga
Det arbeidet som Klepp kommune har drevet, med blant anna systematisk
skoleledel se, forsak, kompetanseheving og brukermedvirkning, er gode
eksempler pa dette,

sa Clemet.

Ogsa denne reformen synes atrekke i motsatt retning av statliggjering, dvs. at ogsa dette
er et utviklingstrekk som vi velger atolke som " rekommunalisering”.

5.3.4 Disposigonsretten over jordbruksavtalens ressurser til
bygdeutvikling (BU-midlene) til skogbruket er delegert fra
Fylkesmannen til kommunene

Fra og med 2004 er det kommunene som har overtatt forvaltningen av tilskottsmidlene til
skogbruket. Disse ble tidligere forvaltet av Fylkesmannens landbruksavdeling.

Hvilketiltak som vil bli prioritert i de forskjellige kommunene vil variere en del, men
dette er de tiltakene som den nye forskriften gir kommunene mulighet til & stette:

o Skogkultur: For & stimulere til oppbygging av kvalitetsskog kan det gis tilskudd til
skogkultur og andre kvalitetsfremmende tiltak, men ikke til skogplanting og sding

o Veier: Det kan gistilskudd til bygging av nye veier eller ombygging av
eksisterende skogsveier nar dette bidrar til etablering av helhetslgsninger som gir
grunnlag for bedre utnyttelse av skog- og utmarksressurser

o Taubanedrift og drift med hest kan det ogsa gis tilskudd til

. Andre tiltak: Det kan gistilskudd som har som mal & gke aktiviteten og
ressursutnyttelsen i og fra skogen.

Denne delegeringen av styringsretten over en del av BU-midlene tolker vi ogsa som en
mottrend —en " rekommunalisering” - til det som oppfattes som en pagaende
statliggj@ringsprosess.

5.3.5 Kommende endringer i reglene for eiendomsskatt
| St.meld. nr. 29 (2003-2004) Om skattereformen har Finansdepartementet varslet at det

legges opp til endringer i eiendomsskatten som vil gi kommunene starre handlingsrom i
utformingen. | dag kan eiendomsskatt kun skrives ut i omrader som er ” utbygd pa
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bymessig méte” og/eller for verk og bruk®. Den skjgnnsmessige avgrensningen gjer det
vanskelig for mange kommuner a praktisere dette regelverket. Finansdepartementet
mener derfor at det kan vaare behov for & vurdere endringer i eiendomsskattel ovens
virkeomréde med sikte pa klare og forutsigelige vilkar for utskriving av eiendomsskatt.

Finansdepartementet vil videre vurdere & gi kommunene vagfrihet med hensyn til hvilke
eiendomstyper som kan ilegges eiendomsskatt. Det kan vaae aktuelt & skille mellom bolig
og fritidseiendom, kraftanlegg og annen nagingseiendom. Finansdepartementet varsler
ogsa at det vil vurderes & endre bestemmel sen om at kommunene maksimalt kan

oppj ustere el endomsskattesatsene med to promillepoeng hvert &r. Det er ikke foreslétt a
endre maksimalsatsen pa sju promille.

5.3.6 Regjeringen vil foresla atilbakefgre deler av selskapsskatten
til kommunene

Regjeringen legger opp til &tilbakefgre en andel av selskapsskatten til kommunene fra
budsjettaret 2005. Regjeringens siktema med omleggingen er & styrke kommunenes
incentiver til &drive nagingsutvikling, og dermed sikre nagringsetablering. Kommunal- og
regional departementet mener at en tilbakefaring av en andel av sel skapsskatten vil styrke
kommunenes incentiver til &leggetil rette for nagringsutvikling lokalt. Departementet
tilrér derfor en tilbakefering av sel skapsskatten fra 2005, med en samtidig omlegging til
sakalt " symmetrisk inntektsutjevning” i inntektssystemet. Departementet mener at

sel skapsskatten ber tilbakefgres gjennom skattefondsmaodellen som gjar at

sel skapsskatten blir en reell, kommunal skatt med kommunene som skattekreditor. Med
denne modellen far kommunene, bade enkeltvis og samlet, beholde en eventuell ekstra
skattevekst (og tilsvarende fa et inntektstap ved skattesvikt).

Fordi inntektene fra sel skapsskatten kan variere mye fra ett ar til det neste, vil
tilbakefaringen av sel skapsskatten med skattefondsmodellen bety at skatteinntektene til
kommunene blir noe mindre forutsighare enn i dag. Sel skapsskatten utgjer likevel bare en
mindre del av kommunenes samlede skatteinntekter, men for enkelte kommuner med
starre, lannsomme bedrifter innenfor kommunegrensene slik som en del av
Rogalandskommunene har, betyr selskapsskatten ganske myei kommunebudsjettene.

En tilbakefering av en andel av selskapsskatten til kommunene vil ikke kommeii tillegg
til vrige inntekter. Ved innfaring av forslaget vil personskatteinntektene til kommunene
samlet sett bli redusert tilsvarende kommunenes proveny fra sel skapsskatten.
Kommunenes inntekter fra naturressursskatten vil imidlertid ikke bli redusert, de sdkalte
" kraftkommunene” unngér dermed inntektsharmoniseringen — i denne omgang.

Omleggingen av inntektsutjevningen til symmetrisk utjevning vil fare til at kommuner
med hgye skatteinntekter far et forholdsvis hgyt trekk gjennom inntektsutjevningen. |
noen tilfeller kan trekket frainntektsutjevning vaere hgyere enn kommunenes gvrige
rammetilskudd. Pa denne maten kan kommunene komme i en situasjon med negativt

8 Et eksempel pa dette er en takstmanns erfaringer etter & hafétt i oppdrag & taksere Feiring Bruk i
L grenskog pa Romerike. Til avisen Romerikes Blad (onsdag 9. mars 2005) sier takstmann Svein
Wolmer i firmaet Nortakst AS: Vi sliter med uklare retningslinjer og et foreldet regelverk pa dette
omradet. Det finnes ingen entydig definisjon pa hva som er verk og bruk, og ved Feiring Bruk har
vi for eksempel méttet definere hva som er maskiner og hva som ikke er det”. Eier og daglig leder
Trygve Ollendorff ved Feiring Bruk sier at han er lite glad for selve elendomsskatten. Han mener
den er b&de industrifiendtlig og konkurransevridende: ” Den rammer kun bedrifter som produserer,
mens for eksempel kjgpesentre slipper unna’.
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rammetilskudd. Dette er bare en aktuell problemstilling for noen fa kommuner, hevder
departementet. Departementet arbeider med ulike alternativer for a handtere dette.

5.3.7 Ansvarsfordelingen padet sakalte SATS-omradet

Kilde for dette avsnittet er Rattsg-utvalgetsinnstilling NOU 2004:13: En ny arbeids- og
velferdsforvaltning. | vedlegg 6 gir vi et mer omfattende referat fra NOUen.

Utvalget tok utgangspunkt i to sentrale mal som regjeringen har satt for en
organisasionsreform pa disse omrédene:

o Flere skal i arbeid og aktiv virksomhet — faare patrygd og sosialhjelp
o En brukerrettet og effektiv velferdsforvaltning

Utvalget anbefaler det de kaller "modell |; Statlig arbeiddlinje”, dvs. at det etableres to
statlige etater: en for arbeid og inntekt og en for pengjoner. Dette betyr at staten overtar en
del av de oppgavene som de kommunale sosialkontorene har ansvaret for i dag.
Kommunene beholder imidlertid ansvaret for den gkonomiske sosialhjelpen. Det foreslas
0gsa opprettet en ny, statlig arbei dssakerstanad.

| tillegg har utvalget dreftet organisering basert pa at ” staten har ansvar for
inntektssikring og kommunene for tjenesteytingen, og organisering festet til et regionalt
politisk ansvar”.

Utvalget anbefaler altsa en ny organisering av arbeids- og velferdsforvaltningen basert pa
modellen " Statlig arbeidslinje med en etat for arbeid og inntekt”. | denne ”modellen” er
hovedansvaret for de arbei dsrettede oppgavene samlet i én statlig etat. De arbeidsrettede
oppgavene omfatter en rekke tjenester og tiltak som arbeidsformidling, kvalifisering,
attfaring, reaktivisering av ufgretrygdede, oppfalging av sykemeldte, innsats overfor
enslige forsargere og intensonsavtalen for et mer inkluderende arbeidsliv. | tillegg inngar
en rekke ytelser til livsopphold som dagpenger ved arbeids edighet, sykepenger,
midlertidig ufegrestgnad, ufarepensjon, attfaringspenger, rehabiliteringspenger og
overgangsstenad. Dette er alle stenader der tilknytning til arbeidslivet og vurdering av
arbeids- og funksjonsevne stér sentralt. Utvalget foredar at det organiseres en ny
forvaltningsenhet, en etat for arbeid og inntekt, som har ansvaret for alle disse
arbeidsrettede oppgavene.

En etat for arbeid og inntekt vil ha oppgaver som spenner fra myndighetsutavel se som
vedtak om ytelser for enkeltpersoner til ren tjenesteproduksjon. Det forutsettes at
myndighetsutevel sen ivaretas av etaten som et ordinagt forvaltningsorgan. Etaten ma sta
fritt i organisering av tiltak og tjenester, herunder bruk av eksterne leveranderer. Det
forutsettes at det i etaten etableres et system for to trinns klagebehandling og
ankebehandling med trygderetten som ankeinstans.

En etat for arbeid og inntekt skal samletiltak og ytelser som fremmer arbeidslinjen.
Utvalget mener at dette er en stor reform i forhold til i dag, hvor de arbeidsrettede
oppgavene i hovedsak er delt pa to etater og hvor kommunene ogsa har et ansvar.
Trygdeetaten har ansvaret for oppfalging av sykemeldte og reaktivisering av
uferetrygdede, mens Aetat har ansvaret for de aktive arbeidsmarkedstiltakene og
oppfalgingen av ordinaae og yrkeshemmede arbeidssgkere. En samling av ansvaret vil gi
sterre trykk i arbeidet med & realisere malenei arbeidslinjen, saalig ved aleggetil rette
for at arbeidsrettede tiltak kan bli satt i gang raskere i stenadsforlgpet. En samling vil
ogsa kunne gi vesentlig bedre utnyttelse av etatenes samlede ressurser og kompetanse og
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gi grunnlag for bedre samhandling med arbeidslivet. Dette er ikke minst viktig i
forbindelse med arbeidet med et inkluderende arbeiddliv, der partenei arbeiddlivet er gitt
et stort ansvar.

Utvalget foredar at kommunene beholder ansvaret for den gkonomiske sosialhjel pen og
sosia kontorene etter sosialtjenesteloven og foreslar samtidig innfaring av en ny, statlig
arbeidssgkerstgnad. Kommunene vil dermed fortsatt ha ansvaret for det sosiale
sikkerhetsnettet for dem som faller utenfor de regelstyrte og rettighetsbaserte
inntektssikringsordningene. Utvalget legger avgjgrende vekt pa at den gkonomiske
sosialhjelpen er skjgnnsbasert og naat knyttet til kommunenes gvrige sosiale tjenester og
at en statlig overtagelse av sosialhjelpen vil skape nye samarbeidsutfordringer mellom
stat og kommuner. Det legges ogsa vekt pa at en full overfering av sosialhjelpen til en
etat for arbeid og inntekt vil innebaere en forskyvning av oppgavene for etaten i retning av
ahandtere sosiale problemer. Dette vil kunne vri kompetansebehovet og fokus bort fra
arbeidsretting.

Utvalget mener det er gnskelig at etaten for arbeid og inntekt i starst mulig grad fanger
opp dagens sosial hjel psmottakere som kan ta arbeid, dvs. arbeidssgkere uten
dagpengerettigheter og personer med behov for arbeidsrettede tiltak. Det er et problem at
dagens sosiahjelp gir darlige insentiver til arbeid fordi den er lite forutsigbar, ikke
endelig tidsavgrenset og gir full avkorting mot inntekt. Etaten for arbeid og inntekt kan
bedre gi et tilbud til dem uten dagpengerettigheter og raskere fare dem inn pa et
arbeidsrettet spor, hvis den disponerer en egen stgnadsordning som fanger opp disse
arbeidssgkerne.

| folge dagspressen medio mars 2005 falger ikke regjeringen opp Rattsg-utvalgets
anbefalinger i ett og alt. Regjeringen vil reformere arbeids- og trygdeforvaltningen ved &
gjere to organisatoriske grep:

. det fored as 4 etablere en felles farstelinjetjeneste med et arbeids- og velferdskontor
i hver kommune. Dette kontoret skal vaare kommunal-statlig og tilby de tjenestene
som i dag blir utfart av Aetat, trygdekontoret og kommunens sosialtjeneste

o Aetat og trygdeetaten legges ned og en ny statlig etat for arbeid og velferd
opprettes.

5.3.8 Ny organisering av kommunerevison og skatteoppkreving

Kilde for dette avsnittet er NOU 2004:12 Bedre skatteinnkreving.

Hesten 2003 vedtok Stortinget & dpne for konkurranseutsetting av kommunal revisjon,
med unntak for skatteoppkreverfunksjonen/skatteregnskapet. Fra 1. juli 2004 ble kontrall
og revisjon pa dette omradet lagt til staten, altsa et klart eksempel pa statliggjering.

Med bakgrunn i Stortingets gnske om resultatforbedringer av skatteoppkreverfunksonen,
nedsatte Finansdepartementet varen 2003 et utvalg for a gjennomga funksjonen, herunder
vurdere forbedringstiltak innenfor dagens kommunale organisering og alternativt ved en
statlig overtakelse av funkgonen. | utvalgets mandat var det satt en klar begrensning:

" Utredningen skal ikke omfatte overfaring av statlige oppgaver til kommunene”.
Utvalget, som hadde sju medlemmer, leverte sin rapport 12. mai 2004.

Utvalgetsinnstilling er delt i to hovedbolker. En del omfatter ikke-organisatoriske
forbedringstiltak (i alt 15 ulike tiltak) som bl.a. gar pa rapporteringsrutiner, sanksjons- og
incitamentstiltak, bedre IKT-Igsninger, finansielle og bokferingsmessige tiltak etc. Pa
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disse omradene er utvalget samstemt og omforent i syn. Enigheten sprekker og utvalget
deler segi et flertall pafem og et mindretall pato (representantene for kommunesektoren)
ndr nytten av tre ulike organisasjonsmodeller dreftes og vurderes. De tre modellene er:

o dagens kommunal e organisering som blant annet er tuftet pa
rettssikkerhetsprinsippet om at det skal vaare mest mulig vanntette skott mellom
fastsetting og oppkreving av skatt

o en mellomlasning som innebaarer at en del oppgaver flyttes fra
skatteoppkreversiden til det statlige likningskontoret (informasjon og veiledning,
arbeidsgiverkontroll etc.)

o en rent, statlig modell hvor skatteoppkrevingen overtas av statsmakten og gis en
regionalisert organisering. Utvalget ser for seg at funksjoner som skatteregnskap,
frivillig betaling av skatt, arbeidsgiverkontroll og veiledning/informasjon blir
overfart til likningskontorene og at det opprettes nye regionkontorer for
tvangsinnfordring.

Utvalgets flertall og mindretall tilkjennegir diametralt motsatte virkelighetsforstaelser i
vurderingen av hvor godt dagens modell med kommunal skatteoppkreving fungerer.
Ulikhetene i syn gér dypt og gjelder helt sentrale forhold ved dagens méte & organisere
skatteoppkrevingsansvaret. Mindretallet mener at de fleste argumenter taler for fortsatt
kommunalt ansvar for skatteoppkrevingen (h@y oppkrevingsprosent, god brukerservice og
rettssikkerhet, effektiv drift og ressursbruk mv.).

Flertallet derimot anser at en statlig organisering av skatteoppkrevingen er den mest
naturlige. Blant flertallets argumenter for sitt syn er bl.a.:

o "Flere evalueringer, blant annet i regi av Riksrevisionen, har vist stor variasion i
innsats og resultater mellom skatteoppkreverkontorene. Analyser utfert for utvalget
viser dessuten at det er en systematisk tendenstil at sma og mellomstore kontorer
er mindre effektive og oppnér darligere resultater enn de starre. Starrelse er derfor
et forhold som matillegges vekt nar man vurderer organiseringen”

o ” Sammensldinger av skatteoppkreverkontorer i kommunal regi vil ikke
nadvendigvis finne sted der de skattefaglige argumentene for dette er tyngst. Slike
sammenslainger vil dessuten undergrave noe av begrunnelsen for kommunal
tilknytning. Virksomheten vil Iagsrives fra den gvrige forvaltningen, direkte,
folkevalgt kontroll vil svekkes, og eventuelle synergieffekter mellom
skatteoppkrevingen og kommuneforvaltningen for gvrig vil forsvinne. Dessuten
forsterkes konsekvensene av dagens oppsplitting med det faglige ansvaret hos
staten og det ressursmessige hos kommunenge”

o " Sterre kommuner vil bidratil &lese noen av disse dilemmaene. Fraet rent
oppkrevingsmessig synspunkt synes det imidlertid klart at en statliggjaring er mest
hensiktsmessig. Problemene som fglge av dagens fragmenterte struktur vil
elimineres, og det vil leggestil rette for en enhetlig organisering av det faglige og
ressursmessige ansvar. @kende grad av elektronisk rapportering og
kommunikasjon gir dessuten mindre behov for kontakt med det lokale nivaet”.

Flertallet innrammer at en statliggjering av skatteoppkrevingen vil medfare
administrative omstillingskostnader, men mener at disse ikke behever abli saalig store.

Utredningen ble sendt pa bred hgring sommeren 2004 og en rekke av landets kommuner
har uttalt seg —i tr&d med mindretallets syn (dette gjelder bl.a. Rogalandskommunene
Stavanger, Sandnes, Sola, Klepp, Ha og Lund). Forslag om statliggjering av ansvaret for
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skatteoppkrevingen har to ganger tidligere vaat behandlet av Stortinget som har avvist
fordagene. I1f@lge Finansdepartementets " hjemmeside” pad ODIN er saken fortsatt ” under
behandling”.

5.3.9 Fragmenteringen av "regional stat”

| lgpet av de siste Sju — dtte &rene har statsforvaltningen gjennomgatt omfattende
endringer. Endringene kan kort og grovt karakteriseres som en " privatisering” eller en

" AS-ifisering”, hvor tjeneste- og produksjonsomrader er blitt skilt ut som egne
organisasjoner med ulike juridiske former (SF, AS etc.) . Dette har gitt " de fristilte” frihet
til selv avelge sitt territorium — sin " geografi”. Og det har gitt oss en " statlig geografi” pa
regionalt niva som gjer at en middels fylkesmann har mellom 40 og 50 ulike hel- og
halvstatlige forvaltnings- og tjenesteenheter med hver sin ” geografi” a forholde seg til
og/eller samordne.

Denne formen for oppsplittet statliggjering paregionalt nivagjer trolig den statlige
styringen enda mindre oversiktlig, mer uforutsigbar og vanskeligere aforholde seg til for
savel kommuner som enkeltmennesker i rollen som brukere av statlige tjenester.
Fragmenteringen har ogsd etter all sannsynlighet betydning for den enkeltes
rettssikkerhet. | tillegg kommer at utviklingen som synes a veae styrt utelukkende av hver
enkelt sektors egen driftslogikk, antageligvis ikke bidrar til & svekke
sektororganiseringens darlige trekk som manglende samordning over sektorgrenser, liten
evnetil a utlgse positive synergier, svakt utviklet funkgonalitet etc.

Na stetter riktignok helseministeren en sammenslaing av helseregion Sar og helseregion
@st. Den nye helseregionen vil i tilfelle dette blir en realitet, bl.a. ha 55 prosent av landets
befolkning og 60 prosent av ressursene som brukes i spesialisthel setjenesten.

5.3.10 Tendensentil vedvarende gremerking av statlige tilskudd

@remerkede statstilskudd er et styringsverktgy som gir sentrale myndigheter muligheten
til & uteve en sterk grad av kontroll og styring. Isolert sett er dette et tiltak som kan bidra
til at en raskere oppndr gnsket effekt pa et saaskilt omrade. @remerking er imidlertid et
virkemiddel som staten ber vaare varsom med a bruke bl.a. fordi @remerking ofte
innebagrer at kommunene ma stille opp med medfinansiering. Da vil kommuner med " god
gkonomi” og stor gkonomisk handlefrihet ha de starste mulighetene for & kunne utnytte
tilskottsordningene, og inntektsforskjeller mellom kommunene kan bli forsterket.

Innenfor en gitt totalramme for kommuneopplegget, slik situasjonen som regel er hvert
ar, vil utstrakt bruk av gremerking hato effekter. Det vil gi mindre rom for frie inntekter,
og det vil kunne ga pa bekostning av tjenestetilbudet pa andre tjenesteomrader hvor det
ikke er tilsvarende tilskottsordninger. | tillegg ma kommunene ofte bade sgke om
gremerkede tilskudd og rapportere om bruken i etterkant, noe som farer til ungdvendige
administrative kostnader palokalt og sentralt niva.

Bondevik I1-regjeringen mener at gremerkede tilskudd ” ber vage forbeholdt viktige
nasjonale prioriteringsomrader som befinner seg i en oppstartsfase, eller brukestil
finansiering av oppgaver som et fatall kommuner har ansvar for”. @remerkede tilskudd
bar i starst mulig grad innlemmes i inntektssystemet eller avvikles. Som hovedregel, skal
rammefinansiering vazre finansieringsmodellen for kommunesektoren.

Til tross for Stortingets tilslutning til prinsipper for rammefinansiering av
kommunesektoren, har sektoren i de senere drenei gkende grad blitt finansiert gjennom
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aremerkede tilskudd. Anslag som er gjort pagrunnlag av statsregnskapet for 2003, viser
at de gremerkede overfaringene innenfor kommuneopplegget gkte reelt med vel 1 34
milliarder kroner (snaut 13 prosent gkning), mens de frie inntektene ble redusert med i
underkant av 1/2 prosent. En del av forklaringen pa dette er det sakalte

" barnehageforliket” som innebar en opptrappingsplan for barnehagedekningen delvis
finansiert med gremerkede, statlige kroner.

I kommuneproposisjonen for 2004 (St.prp. nr. 66 (2002 — 2003)) ble det lagt fram en ny
plan for innlemming av gremerkede tilskudd for perioden 2004—2007. Planen omfattet
innlemming eller avvikling av i at 24 gremerkede tilskudd til kommunesektoren. Planen
omfattet bade tilskudd som var planlagt innlemmet/avviklet etter behandlingen av
kommunegkonomiproposisjonen for 2001 og nye forslag. Ved behandling av dette
forslaget vedtok Stortinget ainnlemme €eller avvikle 10 av de 15 tilskuddene som var
foreslatt innlemmet/avviklet i 2004. | tillegg ble det vedtatt at det gremerkede
driftstilskuddet til barnehager skulle innlemmesi 2006. Stortinget realitetsbehandlet ikke
forslagene som gjaldt perioden 2005-2007.

Stortinget driver en — efter KS sin og mange andres mening - detaljstyring av kommunene
uten like. Men dlik blir det nok lett s& lenge landet regjeres av svake

mindretall sregjeringer som ma baute seg fram under stortingsbehandlingen og stette seg
pa skiftende politiske flertall pa ulike sider av tidligere tiders blokkgrenser.

5.3.11 Inntektsoverfaringsystemet (I1S) for kommuner og
fylkeskommuner

Dette er det perfekte instrumentet for statlig kontroll med at kommunesektoren til en hver
tid er i harmoni med den nasjonal e budsjett- og finansstrategi som Finansdepartementet
hvert ar farer pa regjeringens vegne. IS er et sinnrikt system av finansielle "rar”,
"ventiler” og " stoppekraner” som gjar det mulig & finfordele det som lokalpolitikerne
opplever som " den kommunal gkonomiske elendigheten” — ar etter ar etter ar.

Regjeringen nedsatte 3. oktober 2003 (enda) et nytt utvalg som skal ” gjennomga og
evaluere” inntektssystemet for kommunal sektor. Utvalget ledes av professor Jarn Rattsgs
(han med Rattsg | og I1) kollegaved NTNU, professor Lars-Erik Borge. Utvalget er bl.a.
bedt om & " foreta en bred, faglig gjennomgang av fordelingsmekanismene i

finansi eringssystemet med sikte pa a komme fram til et mest mulig enkelt og rettferdig
system”. Utvalget hadde opprinnelig frist med davgi sininngtilling til 1. juli 2005, men
fristen er senere forlenget til 1. oktober 2005. Samtidig med at utvalget fikk mer
arbeidstid, ble mandatet utvidet til ogsa & omfatte vurderinger av mekanismenei systemet
etter at deler av " sel skapsskatten” skal tilbakefgrestil kommunene og inntektsutjevningen
for kommunene er lagt om.

| det ndvaarende inntektssystemet er det saarlig basistilskuddet (0,025), urbanitetskriteriet
(0,042) og reisetidskriteriene: beregnet reisetid (0,015), reiseavstand innen sone (0,01) og
reiseavstand til naameste nabokrets (0,011) som er relevante for sparsmalet om
kommunestruktur og —starrelse. | tillegg benyttes det ogsa andre til skudd:

o et sdkalt "innbyggertilskudd” som i utgangspunktet fordeles som et likt belgp per
innbygger i alle kommuner

o et inndelingstilskudd som er en kompensasjonsordning for kommuner som slutter
Seg sammen
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o Nord-Norgetilskudd med et fast bel gp per innbygger i/til kommunene i Finnmark
Kr. 5968 per innbygger i 2004), Troms (kr. 2442) og Nordland (1273)

o regionaltilskudd som gis med et fast, men gradert belgp til hver kommunei det
sakalte "virkeomradet” for de distriktspolitiske ordningene. | A-omradet (Finnmark
og Nord-Troms er tilskuddet i 2004 kr. 8070 per kommune). i B-, C- og D-
omradene er det kr. 3348). Tilskuddet gistil kommuner med mellom 3000 og kr.
3200 innbyggere og synker med gkende folketall i kommunene. Innbyggertall i
intervallet 3000 — 3049 innbyggere gis med 80 prosent av full sats, i gruppen 3050
— 3099 er prosentsatsen 60 etc. til kommuner med 3200 innbyggere eller flere som
far null.

5.3.12 Hjemfallsretten til vasskraftverk

Staten vil overta 2/3 av eilendomsretten til vasskraftverkene fra kommuner og
fylkeskommuner vederlagsfritt, etter 75 &r. Noen — saglig talsmenn for/fra
kraftkommunenei Hallingdal - kaller dette ren konfiskagon, eller det som verreer.
Virkningene av dette ligger trolig ganske langt frami tid for mange eller de fleste
kraftverkene. Problemer kan imidlertid oppsta dersom, eller nér, de navaarende
kraftverkseierne starter a tenke pa mulige tilpasningsstrategier, som for eksempel salg til
private interessenter — innenlandske som utenlandske.

Saken er omstridt, den inneholder en rekke finurlige juridiske momenter og sakens
endelige utfall er uvisst.

5.3.13 Utviklingen i kommunenes " frie inntekter”

KS har fremmet forslag om en langsiktig plan for styrking av kommunesektorens
finansielle situasjon. Forslaget innebazer at staten skal forplikte seg til en gkning av de
frie inntektene over en 3-arsperiode. @kningen skal bade dekke utgiftsvekst knyttet til den
demografiske utviklingen og oppretting av ubalansen i kommunegkonomien. Som mal pa
balanse i kommunegkonomien, tar KS utgangspunkt i et netto driftsresultat patre prosent.
Som motytelse vil kommunesektoren forplikte seg til effektivisering av den kommunale
virksomheten. | kommuneproposisionen for 2005 sier departementet seg enig med KSi at
den finansielle situasionen i kommunesektoren er svak. Og departementet viser til at den
gkonomiske situasjonen representerer en stor utfordring, og " det er enighet om at den
finansielle situasjonen ma styrkes over tid”. Det er imidlertid uenighet mellom
departementet og KS knyttet til hvilke virkemidler som bar brukes for & styrke den
finansielle balansen. Styringsopplegget mellom staten og kommunesektoren innebager at
staten primaat styrer kommunesektoren gjennom afastsette arlige inntektsrammer.

Departementet viser videretil at "ifalge forslaget fra KS vil nivaet pa de frie inntektene
vagei starrelsesorden 7 1/2 — 8 milliarder kroner hgyere enn ved inngangen til en
eventuell planperiode. Et dikt fordag vil innebaare at en unndrar et stort utgiftsomrade fra
de ordinaare prioriteringene som regjeringen foretar i de arlige budsjettene”.

Stortinget vil ikke vaare bundet av en avtalt plan mellom regjeringen og KS, selv om
Stortinget isolert sett skulle stille seg positiv til en plan om opptrapping av veksten i
kommunesektorens frie inntekter.

Etter departementets syn er " et vesentlig forma med en eventuell, langsiktig plan at gkte
frie inntekter skal gatil styrking av den finansielle situasjonen. Staten vil i s méte métte
forplikte seg til en betydelig inntektsakning for kommunene over flere ar, samtidig som
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det vil vaare usikkert om en faktisk vil kunne oppna den anskede, finansielle styrkingen.
En vil ikke ha noen garanti for at gkte frie inntekter gar til finansiell styrking, og ikke til
ekt aktivitet, gkte lanninger eller lignende. Det er videre vanskelig & peke pa gode tiltak
som kan settes inn overfor kommuner som ikke i tilstrekkelig grad benytter gkte inntekter
til rette opp gkonomien. KS har ingen juridisk myndighet til & forplikte kommunene i
bruken av en eventuell inntektsgkning. Det vil derfor eventuelt métte vaare staten som
giennom lovgivning sikrer at gkte frie inntekter gar til finansiell styrking”.

Regjeringen ensker derfor ikke aforplikte seg til en slik flerdrig, konkret opptrapping av
de frie inntektene til kommunesektoren.

5.3.14 Den gkende innflytelsen fra tenkningen og politikkutviklingen
I EU

Norske kommuner og fylkeskommuner er etter hvert blitt ivrige og gvede deltakere i
ulike programmer som drivesi regi av de sakalte strukturfondene. Norge kom med i
Interreg Il A i 1996 etter invitasion fra Sverige og Finland. Dette gjelder farst og fremst
detre Interreg-programmene A, B og C.

Interreg A beskjeftiger seg med grenseoverskridende samarbeid i regioner langs den
svensk-norske grensa fra Nordkalotten i nord til @stfold og Bohuslan i segr. Her drivestre
ulike programmer i perioden 2000 til 2006: Nord, Kvarken-Midtskandia og Sverige-
Norge. Interreg A er samarbeid mellom regioner som skilles av en nasjonsgrense.

Interreg B-programmet kalles interregionalt samarbeid som foregar mellom land og
regioner som ikke ngdvendigvis er direkte grensenaboer. Det kan for eksempel vaae
regioner som skilles av havstrekninger. Norge er med i tre Interreg B-progammer:
Nordlig Periferi, @sterggprogrammet og Nords gprogrammet.

Interreg C-programmet omfatter transnasjonalt samarbeid, og dreier seg om samarbeid
mellom regioner som kan befinne seg over hele det europeiske territoriet. Progektenei
dette programmet drives som nettverk, og formalet er oftest erfaringsutveksling og
kunnskapsformidling.

Per i dag deltar Norge — dvs. det er norske deltagere, noen er ogsa hovedprosjektledere
("lead partner”) —i over 300 prosjekter i disse tre typene Interreg-program. Dette gjor at
et stort antall personer fraden lokale og regionale forvaltningen dels kommer i inngrep
med og dels kan pavirke miljger og personer innen EU som sitter i posisjoner hvor EUs
framtidige regionalpolitikk blir uttenkt og utviklet.

Erfaringene fra Interreg har utvilsomt allerede pavirket for eksempel norsk
regionalpolitikk og tankemater nar det gjelder planer og programmer med klare
strukturelle sammenhenger mellom elementene: vigion, overordnede mal, innsatsomrader,
atgjerder og konkrete prosjekter. En annen pavirkning —som ennatrolig ikke har slétt inn
i sarlig grad - er arbeidsméten med flerdrige programmer med forutsigbare — om enn
indikative — finansieringsl after og -rammer. Deltakerne har ogsa skaffet seg erfaringer
med a takle Strukturfondsreglementene som i manges @yne er rigorgse, til & rapportere
prosjektframdrift jevnlig, oftest ved bruk av indikatorer, og endelig til & bli gjort til
gjenstand for hyppige evalueringer av eksterne eksperter.
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5.3.15 "Strukturreformen” i Danmark — eksempe til etterfalgelse?

Danskene satser pa store ” sundhedsregioner” og faare kommuner. Etter seieren i
folketingsvalget nylig kan regjeringen Fogh Rasmussen gjennomfare avtalen som i fjor
ble inngatt mellom regjeringen og Dansk Folkeparti om den sdkalte ” strukturreformen”.
Den innebagrer storstilt sammenslutning av kommuner og amt.

Reformforslagene er radikale, og har naturlig nok vakt sterk motstand, bade i Folketinget
og blant amts- og kommunepolitikere. Strukturreformen innebaarer i korthet at
Amtskommunene (fylkeskommunene) legges ned og erstattes av fem regioner, ogsa kalt
”sundhedsregioner”. Disse skal styres av et regionalt politisk organ som er direkte valgt.
Hovedoppgaven blir forvaltningen av sykehusene og |egetjenestene. Hel setjenesten skal
finansieres over statsbudsjettet og gjennom kommunale tilskudd og gebyrer pa bruk av
tjenester. Regionene skal ogsa ha ansvar for utviklingsoppgaver og starre driftsoppgaver
for kommunene, for eksempel for deler av kollektivtransporten. Regionene skal imidlertid
ikke ha selvstendig beskatningsrett.

Den regionale statsforvaltningen skal ogsa endres ved at de sdkalte statsamt ledet av en
statsamtmand (fylkesmann), avskaffes og erstattes av fem nye regional e statlige kontorer
som skal ledes av en direktar. Statsamtsmandens oppgaver vil i hovedsak vaae avgrenset
til tilsynsoppgaver og klagesaksbehandling.

Videregdende skoler overtas av staten, men skolenes styrer skal veae lokalt forankret.
Flere av amtenes ndvaaende oppgaver innenfor miljgvern, planlegging og kultur overtas
ogsd av staten.

Kommunene skal sluttes sammen - om ngdvendig ved tvang - til enheter med minst 20
000 innbyggere, med mindre det oppnas frivillige sammenslutninger eller bindende
avtaler om interkommunale oppgavel gsninger. | praksisvil det si at Danmarks ndvaaende
271 kommuner blir omdannet til vel 100 storkommuner. En rekke oppgaver skal
overfares fraamtene til kommunene. Disse reformforslagene var ute til haring i 2004 og
de ngdvendige endringer av i alt 46 lover skal etter planen behandles av Folketinget far
sommerferieni &. Gér det etter planen, skal det vagre valg til kommunestyrer og
regionstyrer i november. Den nye inndelingen er fores att iverksatt fra 1. januar 2007.

Motstanden er stor i mange kommuner, og det har vaat antydet at det kan ga mot et

" grasrotopprar” mot reformen. Sosialdemokratene har gatt i mot det vesentligste av
fordagene, og har truet med krav om folkeavstemning. Om de stér pa dette kravet ng,
etter valgnederlaget, er uklart.
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6 Mulige (og umulige)
kommunekonstellag oner

6.1 Alternative framtidige modeller for
kommunestrukturen i Rogaland

De regionvise mgtene resulterte i anbefaling om at utredningen av kommunestrukturen
skulle se neamere pa falgende fem modeller:

o Dagens struktur

o Dagens struktur supplert med forpliktende interkommunalt samarbeid i ulike
former herunder ogsa sdkalte ” samkommuner”

o Kjernekommune
o Senterkommune
o Regionkommune

6.1.1 Dagens kommunestruktur

Dette er 27 kommuner som varierer i folketall fra Stavanger med sine 112.000
innbyggere til Utsiras 215. Kommunenes starrelsei area varierer ogsa betydelig. Starst
areal har Suldal (1728 km2) og Hjelmeland (1092 km2), mens gykommunene Utsira og
Kvitsgy er de minste med 6 km2. De starste i areal er ofte de minst folkerike, slik at
innbyggertallet pr arealenhet ogsa varierer mye. Mens Sulda har vel 2 innbyggere pr
km2, bor det 1600 pr km2 i Stavanger.

Til dagens struktur harer ogsa et utbredt interkommunalt samarbeid. Regionalt samarbeid
er utbredt i fylket, men det varierer hvor mye den enkelte kommune er involvert i slikt
arbeid. Det er registrert 103 interkommunale sasmarbeidstiltak mellom
Rogalandskommunene. Mer enn 90 prosent av disse er pagdende tiltak, mens de
resterende er planlagte tiltak (som kan veae satt i verk nar dette skrives). 80 prosent av
tiltakene er faste, mens de resterende er tidsavgrensede prosjekter. Avtaleformen varierer;
hyppigst er samarbeidstiltakene organisert som IKS, i form av samarbeidsavtale eller som
AS (konsern). Mange er ogsa organisert etter kommunelovens § 27 eller som stiftelse (jfr.
avsnitt 2.2.3.

Samarbeid forekommer hyppigst om administrative oppgaver, men er ogsa utbredt
innenfor savel kultur- som sosial sektoren og nagingsutvikling. Innenfor utdanning finnes
det endel samarbeidstiltak, mens det er faarest sasmarbeidstiltak innenfor henholdsvis
helse, infrastruktur og vann, avlgp og renovasion (VAR).
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Antallet samarbeidstiltak den enkelte kommune er involvert i, varierer mellom kommune.
Det er en sammenheng mellom antallet innbyggere i kommunen og omfanget av
samarbeidstiltak kommunen er involvert i. Jo sterre befolkningsmengde dess flere
samarbeidstiltak, dlik figuren nedenfor viser. De to minste kommunene har den minst
omfattende deltakelsen i interkommunalt samarbeid og de to sterste kommunene den
mest omfattende deltakel sen.
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Figur 6.1  Omfanget av interkommunale samarbeidstiltak og kommunestarrelse
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Antallet samarbeidstiltak varierer ogsa avhengig av den regionen kommunen er en del av.
Kommunene i Dalane deltar i 14 - 17 tiltak, mens kommune pa Jaaren/Nord-Jagren er
involvert i fra 24 — 36 tiltak. | Ryfylke og pa Haugalandet er omfanget 14 - 21 tiltak.
Kommunene samarbeider — naturlig nok - hyppigere med kommuner i samme del av
fylket; kommunene i Dalane samarbeider om 14 - 16 tiltak, kommunene H&, Klepp, Time
og Gjesda samarbeider om 20 - 24 tiltak, de folkerike kommunene Stavanger og Sandnes
samarbeider seg i mellom om 29 tiltak og ellers hyppigst med Sola og Randaberg (22 - 27
tiltak). De to mest folkerike kommunene pa Nord-Jaaren har imidlertid ogsa et utstrakt
samarbeid med de fire kommunene pa Jaaren (Gjesdal, H3, Time og Klepp) (13 - 18
tiltak).

| Ryfylke er samarbeidsomfanget stort mellom kommunene Forsand, Strand, Hjelmeland
og Finngy (13-15 tiltak). Ogsa Suldal og Sauda er inkludert i mange av disse
samarbeidstiltakene. Disse to kommunene samarbeider om 14 tiltak. Av gyenei
Boknafjorden er, som nevnt, Finngy i sitt interkommunale samarbeid orientert mot
Ryfylke-kommunene pa fastlandet, mens Rennesgy og Kvitsay deltar bade mot Jagren-
fastlandet og mot Ryfylke-kommunene. Bokn og Utsira orienterer seg mot kommunene
pa Haugalandet. Utsira har hyppigst interkommunalt samarbeid med Bokn (9), mens
Bokn hyppigst deltar sammen med Tysvaa (13). Kommunene pa Haugal andet
samarbeider hyppigst seg i mellom (9-14 tiltak).

6.1.2 Samkommunen

Ordningen med samkommune innebager at flere kommuner gar sammen om a etablere et
felles kommunestyre og en felles administrasgon for visse typer saker som kommunene
blir enige om bedre kan handteresi fellesskap enn hver for seg. Samkommunestyret
rekrutteres fra de respektive kommunestyrer forholdstallsmessig og administrasjonen
etableres ved & overfare personalressurser fra den enkelte kommunes ansatte innenfor de
aktuelle omrader. Samkommune er dermed annerledes enn modellen kjernekommune (se
nedenfor).

Etableringen av A- og B-kommuner blir ikke resultatet ved samkommune slik vi vurderer
at det blir ved kjernekommunen.
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Samkommune i kombinasjon med dagens struktur — eller en modifisert utgave av dagens
struktur — representerer et alternativ som tar opp i seg de utfordringer som noen hevder at
en del av de sma kommunene stér overfor; nemlig & kunne handtere en del
tjenesteytingsfunksjoner paen tilfredsstillende mate. Samkommunens oppgaver kommer
fratre kilder: kommunene, fylkeskommunen og staten. Forseket i Innherred® har f.eks.
lagt fa@lgende oppgaver til samkommunen; dvs. til den indirekte valgte, politiske
forsamlingen og den administrasjonen som opprettes:

o barnevern og rusomsorg fra kommunene og fylkeskommunen

o PP-tjenesten

o hel setjenester overfor barn og unge

o miljg og landbruk fra kommune og fylkeskommune

o regional utvikling og planlegging — ansvar overfart fra eget selskap
. havnesamarbeid

Paflere av disse omradene finnes det utstrakt regionalt samarbeid i Rogalands-
kommunene i dag:

o PP-tjeneste finnes det samarbeid om i fem konstellasjoner™®
o Legevaktsamarbeid i tre konstellasjoner, jordmorsamarbeid i ett tilfelle

o Vaktsamarbeid om barnevern i tre konstellasjoner, samarbeid mot rusi to tilfeller,
om voldtekt og incest i tretilfeller

o Havnesamarbeid i to konstellasjoner, det samme for veg

Dessuten finnes det VAR-samarbeid innenfor ale fylkets regioner, og det er etablert noe
samarbeid om nagingsutvikling.

6.1.3 Kjernekommunen

Denne kommunetypen defineres ved at dagens kommunestruktur opprettholdes for
kjerneoppgaver som barnehager, skoler, eldreomsorg. Det skjer overfegring av ansvar,
myndighet og oppgaver til starre kommuner nar det gjelder for eksempel barnevern og
arealplaner. Forutsetninger for modellen er lovendringer i de relevante lovverkene og
endringer i inntektssystemet for kommunene og fylkeskommunene. Modellen er ikke
avhengig av at kommunene tilferes nye oppgaver fra statlig eller regionalt niva, men kan
trolig ogsa takle en viss gkning i oppgaveoverfaring.

Kjernekommuner ser vi som en spesialversjon av dagens struktur med omfattende
interkommunalt samarbeid, men hvor det skjer overfaring av ansvar for visse
funksjoner/sektorer fra noen kommuner i en region til andre og mer folkerike kommuner.
Men siden det skjer overfaring av ansvar for visse oppgaver, representerer modellen et
brudd med prinsippet om generalistkommunen.

® Innherred samkommune var ment & bestd av Frosta (2462 innbyggere), Levanger (17761) og
Verdal (13697). Frostatrakk seg imidlertid da samkommunen skulle settes ut i livet. Dermed
bestar samkommunen av allerede ganske folkerike kommunale enheter.

10 Randaberg, Rennesay, Kvitsgy; Eigersund, Bjerkreim, Sokndal, Lund; Strand, Finngy, Forsand,
Hjelmeland; Bokn, Tysvea; dlen, Etne, Haugesund, Utsira, Sveio.
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6.1.4 Senterkommunen

Denne kommunetypen er definert med utgangspunkt i " naturlige” sentre som har hagyere
ordens funksjoner med relativt haye terskler for etablering av tjenestene og med en
rekkevidde ut over egen kommunes grenser. Det forutsettes at senterkommunens nye
oppgaver er for eksempel videregdende skoler, en annen fordeling av oppgaver innenfor
helse, psykiatri og rusomsorg, SATS (samordning av A-etat, trygdevesen og sosidetat) i
sin helhet til nye senterkommuner, ansvar for fylkesveger samt deler av statlig og
regionalt virkemiddel apparat innen nagingsutvikling og kultur, areal og miljgforvaltning.
Kommunetypen forutsettes ogsa gitt styring over egne inntekter gjennom friere
beskatningsrett.

Det er tale om &samordne innsatsen i omrader innenfor rimelige oppland til utvalgte
kommuners sentra (hvor det viktigste kriteriet er at viktige senterfunksjoner rekker
brukere og brukes av innbyggere ikke bare i egen kommune, men ogsa fra
nabokommuner) — og hvor det er tale om atilfere den nye senterkommunen oppgaver
som i dag ligger til fylkeskommunen, og hvor en eventuell framtidig ” fylkeskommune”
omfatter sterre geografiske omrader enn dagens fylker.

Det er i materialet fra de regionvise mgtene navngitt — som eksempel — et titalls steder
som dlike naturlige sentre: Haugesund, @len, Kopervik, Sauda, Jerpeland, Stavanger,
Sandnes, Bryne, Egersund, Flekkefjord™.

Det kan - og ber — diskuteres hva som er naturlige sentre, men om vi ser pa dekningsgrad
for detaljhandel innenfor de enkelte kommunene, stemmer opplistingen fra de regionvise
mgtene av sentre/senterkommuner bra. Med unntak av Karmgy (Kopervik) er de anviste

sentre knyttet til de atte kommunene med starst dekningsgrad for detaljhandel.

Tabell 6.1 Detaljhandelspotensial og -lekkage

Kommune
100 Haugesund (178), Sandnes (127), Stavanger (118),
Time (Bryne) (101) Flekkefjord (100)
Detaljhandels- 90-99 Eigersund (95), Strand (Jer peland) (94), @len (93)
omsetning i 80-89 Sauda (86), Hjelmeland (82), Bjerkreim (80)
prosent av 70-79 Vindafjord (76), Lund (75), Karmgy (Kopervik) (72)
potensialet i 60-69 Suldal (69), Bokn (68), Forsand (65), Gjesdal (65),
kommunen Finnay (64), H& (63), Rennesay (63)
50-59 Kvitsay (59), Sola (58), Klepp (56), Randaberg (55),
Sokndal (52)
<50 Utsira (46), Tysvaa (44)

Om vi ser pa hvordan de navaaende kommunene, som med sine sentra er utpekt som
senterkommuner, fungerer som sysselsettere av egne innbyggere, blir bildet av
konsentrasjon mindre. | stedet trer bildet fram av et ganske |@st koblet arbeids- og
boligmarked, €eller rettere av ganske store arbeidsmarkeds- og boligregioner. Dette
poenget utnyttesi den modellen som nedenfor er omtalt som regionkommunen. Bare i
atte av Rogalands 27 kommuner arbeider 70 prosent av de syssel satte innenfor grensene
av den kommunen de bor i.

" Flekkefjord i Vest-Agder har en detaljhandelsomsetning i prosent av potensialet i kommunen lik
100. Sefor gvrig tabell 6.1.
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Tabell 6.2 Pendlingsfrekvenser og egendekning av arbei dsplasser

Pendler til samme gkonomiske region (prosent)

<10 10-19 20-29 30-39 40-49 50+
>80 Suldal Hjelmeland
Sauda
Utsira
Arbeider 70-79 |Eigersund | Stavanger
i Lund Finnay
bosteds- Flekkefjord
kommunen | 60-69 Haugesund | Karmgy
@len,Ha | Vindafjord
(prosent) Bjerkreim | Bokn
Sokndal Forsand
50-59 Strand Kvitsgy | Rennesgy
40-49 Time Sandnes | Gjesdal
Tysvea
30-39 Klepp Sola
<30 Randaberg

Vi seringen grunn til aforesla store endringer i det fordaget til senterkommuner som er
definert. Det kan eventuelt vaare tale om aforeta en finere oppdeling i Sauda og Suldal og
en mindre fin en i Haugesund/K armeay-omradet; ved at de to kommunene slas sammen.

Hvisvi gjer det dik, stér vi igjen med felgende senterkommuner: Haugesund, @len,
Sauda, Suldal, Strand, Stavanger, Sandnes, Time, Eigersund.

6.1.5 Regionkommunen

Regionkommuner er samlinger av kommuner etablert pa grunnlag av studier av
arbeidsmarked, boligmarked samt serviceproduksion (ABS-forhold). | materialet frade
regionvise mgtene inngar denne Igsningen for kommunestrukturen i en 2-niva modell —
og med betydelige oppgaveoverfaringer frastat og fylke til regionkommunen. Fra
fylkeskommunen overfares oppgaver som: samferdsel, kultur, nagringsutvikling, regional
planlegging samt videregaende skoler. Fra fylkesmannen overfares oppgaver som ikke er
tilsynsoppgaver innenfor areal- og miljegforvaltning og landbruk. Statlige direktorater mv
som kan knyttestil et slikt regionniva overfarestil regionkommunene (for eksempel
distriktsvegkontorer). Modellen forutsetter styring over inntekter.

| materialet fra de regionvise mgtene illustreres modellen med at Rogaland tredeles; Ser-
Rogaland, Midt-Rogaland og Nord-Rogaland™. Dette bildet har store likheter med
resultatet av NIBRs prosjekt for KRD fra et par ar tilbake. Midt-Rogaland slik det er
illustrert pa kartet som ledsager lysarket om ” Regionkommunen” (i bildeserien), er
identisk med region 44 i NIBRs utredning (ndr vi tar med at Hjelmeland er integrert ved
nye vegforbindelser). Ser-Rogaland er patilsvarende méte lik NIBR-region 43, med
unntak av at Lund hos NIBR inngar som del av region 40 sammen med Flekkefjord og
Kvinesdal. Nord-Rogalands kommuner pa Haugalandet er med i NIBR-region 45

12 Det presiseresi materiaet fra de regionvise metene at alle vedtatte samferdsel sprosjekter i Rogaland er lagt til grunn ved analysen av ABS-omréder.

Suldal, Sauda og Utsira falt utenfor kriteriene, men er i kartillustrasjonen vist som del av Nord-RogaI and. Det preS| seres at
detaljert avgrensning ma avklaresi det videre arbeidet (herunder Sveio). Ogsa avgrensning av Ser-
Rogaland ma avklares — skal hele eller deler av dette omradet vaare en del av en framtidig Lister-
region?
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sammen med Sveio og Etne i Hordaland, men uten Utsira, Sauda og Suldal — kommuner
som inngdr i de regionvise matenes illustrasion av regionen Nord-Rogaland.

En tredeling av Rogaland dlik regionkommuneopplegget illustrerer, gir regioner med
heyst forskjellig folketall, areal og infrastruktur. Dette kan representere et problem nar vi
skal drefte alternativet mot de skisserte malene, og utgjer definitivt et problem om
inndelingen skal inngai en framtidig toniva-lasning.
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7 Hvamener "det offisielle Rogaland”
om den framtidige kommune-
strukturen og kvaliteten pa
kommunal e tjenester?

Kommunestrukturprosjektet er et politisk prosgjekt. Det er initiert fra regjeringshold og det
store utredningsarbeidet landet rundt administreres av de lokale avdelingene i
Kommunenes sentralforbund. Sentralt i dreftingene star kommunestyrene og det
administrative apparatet rundt disse. | var utredning savi det derfor som viktig afatak i
holdninger til og oppfatninger om ulike sider ved sammens di ngsdiskusjonen hos sentrale
lokale akterer bade innenfor politikk og administragon.

Vi har sendt sperreskjematil fem grupper av myndighetspersoner; i alt 107, og mottatt
svar fra63 av dem™. Vi har felgende antall svar i de fem gruppene:

o Ordfarere - 17 svar av 27

o Opposisonsledere — 11 svar av 27

o KS Rogaland styret — 3 svar av 6

o K ommunestrukturprosjektets referansegruppe (Referanseforum**) — 11 svar av 20
. Radmenn — 21 svar av 27

Vi betegner i det fglgende denne gruppen personer som vi har fétt i tale, som
myndighetsper soner. Sparreskjemaet og svarfordelingen samlet for myndighetspersonene
er gjengitt i vedlegg 1.

7.1 Dagens kommune oppfattes som en god
tjenesteleverander pa de fleste omrader

Gjennomgaende er vurderingen av kommunens innsats som tjenestel everander positiv.
For de fleste tjenesteomrader er det langt flere som karakteriserer situasjonen som god
enn som middels. Bare for de to tjenesteomradene vedlikehold av veger, sngbrayting og
strging/salting og lokal samfunnsutvikling er det flere som anser situasjonen a vege
middels enn god. Tjenesteomradene naaringsutvikling og nagringslivsservice, fysisk

13 Spgrreskjematil myndighetspersonene ble utarbeidet av oss, men distribuert og samlet inn av

K S-Rogaland for & sikre svarernes anonymitet. Utfylte skjema ble deretter returnert oss for videre
bearbeiding.

4 Tre personer fra hvert av partiene Ap, Frp, H, Krf, Sp, SV og to fraV
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planlegging (detalj- og reguleringsplaner), byggesaksbehandling og kulturtilbudet
befinner seg i en mellomposision, med betydelig innslag av middel svurderinger, men
likevel med et flertall som ser situasjonen som god.

Disse vurderingene er stort sett ssmmenfallende blant de ulike grupper
myndighetspersoner. Men det er noen interessante variagoner mellom ordfgrere og
rédmenn®®. R&dmennene ser svaat positivt pd det kommunen klarer & fatil av
tjenestetilbud, og vurderer bare arbeidet med |okal samfunnsutvikling som litt
problematisk. Ordfgrerne ser ogsa positivt pa det meste av det som gjares, men er
misforngyd med vegvedlikeholdet (i trad med myndighetspersonene totalt sett), men ser
svaat positivt pa arbeidet med lokalsamfunnsutvikling - i strid med rédmennenes og de
pvrige myndighetspersonenes vurdering.

7.2  Kommunene anses godt skikket til a utfare viktige
oppgaver/funksoner

Vi framsatte elleve pastander om kommunenes kunnskap og kapasitet til divaretaen
rekke oppgaver:

o Ivareta innbyggernes og kommunens interesser pa en god nok méte

o Levere gode og brukerrettede tjenester

o Vage en veldrevet og effektiv tjenesteorgani sasion og forvaltningsenhet

o Vage en dpen, inkluderende og lydher politisk arena

o Sarge for god kontakt med og tilgjengelighet til 1okalpolitikerne

o Ha en profesjonell og handlekraftig administrasjon

o Rekruttere og beholde en velkvalifisert og dyktig toppledelse

. Rekruttere og beholde godt kvalifiserte fagfolk pa alle tjenesteomrader

o Bidratil effektiv og malrettet nagringsutvikling bade for eksisterende og nye
bedrifter

o Bidratil effektiv og kvalifisert lokalsamfunnsutvikling i alle deler av kommunen

o Sarge for atilrettelegge for en god blanding av kommunal innsats og
dugnadsinnsats frafolk flest i (lokale) lag og foreninger

Det er generelt stor oppsiutning om de fleste av de framsatte elleve pastandene.
Kommunene ser ut til & havanskeligst for & ha kunnskap og kapasitet nok til &

o Bidratil effektiv og kvalifisert lokalsamfunnsutvikling i alle deler av kommunen
. Rekruttere og beholde godt kvalifiserte fagfolk pa alle tjenesteomrader

o Rekruttere og beholde en velkvalifisert og dyktig toppledelse

o Bidratil effektiv og malrettet naaringsutvikling béde for eksisterende og nye
bedrifter

Det er sammenfall i synspunkter om dette mellom de ulike gruppene av
myndighetspersoner.

> vedlegg 3 er det gjengitt tabeller som viser svarfordelingen pa ulike spgrsmdl for ulike grupper
av myndighetspersoner og blant innbyggere i Rogalandskommunene
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7.3 Det er sterkt delte oppfatninger om behovet for asla
sammen kommuner

Vel en tredel av myndighetspersonene inntar det standpunkt at noen fa kommuner ber
slas sammen, mens knapt en tredel mener at det ber bli vesentlig feare kommuner. 13
personer, eller vel 20 prosent, sier nei til sammenslding. Dette siste standpunktet er mest
utbredt som oppfatning blant ordfarerne. Ordfgrerne og radmennene er ogsa relativt mer
representert blant dem som mener at noen fa ber slds sammen, mens standpunktet at det
bar bli vesentlig faare kommuner, er mest utbredt i referansegruppen og blant
opposigonsederne i kommunene.

Knapt en tredel svarer jatil at det uansett ber legges fram til folkeavstemning om
kommuner skal slas sammen. Dette standpunktet finner vi hyppigst blant
kommunepolitikerne — bade blant ordfgrerne og blant opposisionslederne.
Referansegruppas medlemmer er en slags avvikere; de er minst for folkeavstemning og
mest for storeinngrep i kommunestrukturen.

Tabell 7.1 Myndighetspersonenes syn pa behovet for kommunesammenslding

Behov for ssmmenslding | Ordfarere | Opposigons| KS- | Referanse| Radmenn | Totalt
av kommuner? -ledere styret | -gruppa

Nei 5 2 - 2 4 13
Ja, noen f& kommuner

ber sl&s sammen 6 3 3 2 9 23
Ja, det bar bli vesentlig

faare kommuner 4 5 - 5 6 20
Sparsmalet bar uansett

legges fram til

folkeavstemning i de 6 5 - 2 6 19
bergrte kommunene

Totalt 17 11 3 11 21 63

7.4  Tilherighetsfalelsen og demokratiet er sentrale
tapsomrader ved & sa sammen kommuner

Vi presenterte myndighetspersonene for en rekke pastander om hva en kan tape ved a sla
sammen kommuner:

o Det er ufordelaktig for kommunegkonomien

o Tjenestetilbudet til brukerne blir darligere

o Det vil svekke |okaldemokratiet

o Det vil svekke innbyggernes falelse av tilherighet

o Det blir lettere & foreta forskjellsbehandling av innbyggere og tjenestebrukere

o Det blir vanskeligere & praktisere klar og tydelig myndighetsutevelse

o Det blir mindre forutsigbare vedtak og mer tungvint saksbehandling

o Det blir mindre klok og mer urettferdig skjennsutevel se
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o Det blir darligere saksbehandling i sosialtjenesten

. Det blir darligere saksbehandling pa teknisk etat (tregere byggesaksbehandling)
. Lov- og regelverk vil forvaltes pa en darligere méte

o Det vil bli mindre involverende og inkluderende planprosesser i alle sektorer

Det er farst og fremst fire av disse pastandene om hva som kan ga tapt om en slér
sammen kommuner, som far stor tilslutning: Det er:

o Det vil svekke innbyggernes falelse av tilherighet

o Det vil svekke |okaldemokratiet

o Det vil bli mindre involverende og inkluderende planprosesser i alle sektorer
o Tjenestetilbudet til brukerne blir dérligere

Det er enighet patvers av de ulike myndighetsgruppene om at dette er de viktigste
omrédene der en kommunesammensl&ing vil representere et tap™®.

7.5 Brukertilbudet og brukernes tilfredshet forventes
snarere forverret enn forbedret ved en halvering av
antallet kommuner i Rogaland

For de fleste sosiale og utdanningsmessige tjenester forventes det at en dlik utvikling i
antallet kommuner vil innebare en opprettholdelse av situasjonen slik den er i dag eller
kanskjei like stor grad en forverring. Verst vurderes en kommunesammenslding a ga ut
over eldreomsorgen. Pa dette tjenesteomradet anser mer enn halvparten at situasjonen vil
bli darligere enn den er i dag. Bare 12 - 13 prosent forventer at den vil bli bedre.

Bare for barnevernets del er det nesten like mange som mener at situasjonen vil bli bedre
enn den er i dag, enn det er som mener den vil bli like god eller darligere.

For tekniske tjenester som vannforsyning, renovasjon og avlgpsrensing er det omkring 15
prosent av myndighetspersonene som vurderer det slik at situasjonen vil bli bedre med
faare kommuner, mens den klare majoriteten (80 - 85 prosent) anser at den vil bli som na.

Vurderingene ovenfor av situasionen for de ulike tjenesteomradene er stort sett
sammenfallende blant de ulike grupper myndighetspersoner. Eneste variasjon & bemerke
er at politikernei kommunene — bade ordfarerne og opposisjonslederne — og radmennene
ser mindre forbedringer for barnevernets vedkommende enn det myndighetspersonene
gjer samlet. Det er saglig referansegruppas medlemmer som utmerker seg ved a se
forbedringer for barnevernet ved en halvering av antallet kommuner i fylket.

18 Det er verdt & merke seg at disse temaene som myndighetspersonene gir sin tilslutning til som
potensielle tapsomrader, ogsd er de omrédene som innbygger ne utpeker som negative ved
kommunesammenslaing.
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7.6  Kommunen som fortsatt viktigste leverander av
tjenester er viktigste mal ved drafting av framtidig
kommunestruktur

Det er etablert fem ma som ulike bilder av den framtidige kommunestrukturen skal
vurderesi forhold til. De fem er:

o Mal 1: Kommunene skal fortsatt vaare den viktigste leverander av navaarende og
fremtidige kommunale tjenester

. Mal 2: Kommunene skal hatilstrekkelig kapasitet og kompetansetil aivareta den
enkeltes rettssikkerhet ved utevelse av tillagt myndighet

o Mal 3: Kommunene skal styrke rollen som samfunnsutvikler. Dette betyr at
kommunene ma ha handlingsrom, virkemidler og legitimitet til & ha fokus pa
samfunnsutviklingen

o Mal 4: Kommunene skal fortsatt vaare den viktigste demokratiske arenaen

. Mal 5: Kommunene skal stanse den pagaende statliggjeringen av viktige tjenester
0g oppgaver

Vi spurte myndighetspersonene hvordan de ville prioritere mellom de fem —
sparsmal sformulering: Hvor viktig anser du at hvert av disse malene er for diskusjonen
om kommunestrukturen?

Myndighetspersonene anser ma 1 som viktigst: kommunen som fortsatt den viktigste
leverander av tjenester, fulgt av ma 4: kommunen som den viktigste demokratiske
arenaen, og med de tre evrige malenei en tredjeprioritetssituagon.

Det er variasioner mellom gruppene. De fleste er enige om at tjenesteytingsmélet og
demokratimal et er de to viktigste. R&dmennene er den eneste av gruppene som ikke
rangerer demokratimalet blant de to viktigste. Referansegruppa rangerer klarere enn de
andre gruppene rollen som samfunnsutvikler lavt, mens ordfererne gjer det samme nar
det gjelder malet om rettssikkerhet.

7.7  Nye storregioner anses best skikket til aivareta
nasjonale og regionale interesser

Myndighetspersonene er klarei sin vurdering. De ser pa nye storregioner — eller det somi
svarkategorien er kalt fearre ” fylkeskommuner” — som det beste forvaltningsorganet for
slike oppgaver. Mange gir imidlertid ogsa sin stemme til de to alternativene sterre
sammensl atte kommuner og egen hjemkommune. Dagens fylkeskommune og
interkommunal e samarbeidsordninger har ogsa mange tilhengere, mens fylkesmannen
anses som det minst attraktive alternativet — sammen med det vi i spgrsmdlet kalte andre
regionale, statlige etater og organisasjoner.
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Tabell 7.2  Myndighetspersonenes rangering av ulike alternative enheter som kan
ivareta nasjonale og regionale interesser

Rangering (1 til 7)
Forvaltningsenhet

1 2 3 4 5 6 7
(dagens)
fylkeskommune 6 11 7 11 10 2 6
egen hjemkommune 10 8 8 9 13 5 1
stgrre sammensl étte
kommuner 12 8 10 13 3 5 1
fylkesmannen 1 3 7 6 2 18 15
interkommunale
samarbeids-ordninger 5 14 12 7 1 10 4
nye storregioner (faare
"fylkes-kommuner”) 21 7 6 5 9 3 3
andre regionale, statlige
etater og organisasjoner 3 5 3 4 13 8 17

Vurderingene i dette spersmalet er ganske sammenfallende mellom de ulike gruppene av
myndighetspersoner. Referansegruppas medlemmer avviker noe, i det de ser den
eksisterende fylkeskommunen som den beste forvaltningsenheten i denne sammenhengen
(sevedlegg 3).

7.8  Utbredt stette til at kommunene bar overta oppgaver
som i dag ligger til fylkeskommunen

Det er stor oppslutning om at skatteoppkrevingen fortsatt skal veere kommunal. Det er
0gsa stor oppslutning om at kommunene ber overta de oppgaver som dagens
fylkeskommuner har innenfor milja- og landbruksforvaltning, mens det er mételig
oppslutning om at ansvaret for de videregdende skolene kan overtas av forpliktende,
interkommunal e organisasjoner og at kommunene bgr overta de fylkeskommunale
beredskapsoppgavene.

Det er farst og fremst referansegruppas medlemmer som avviker fra det synet som gjelder
i myndighetsgruppa totalt. Referansegruppa framstar som bade mindre stats- og mindre
kommuneorientert enn resten av myndighetspersonene. De gir i mindre grad enn andre
stette til det synet at

o Skatteoppkrevingen fortsatt skal ligge i kommunene

o Kommunene bgr overta de oppgaver som dagens fylkeskommuner har innenfor
milj&- og landbruksforvaltning

o Staten bar overta alt ansvaret for kollektivtransporten i spredtbygde strgk (dette har
for gvrig svaat liten statte i det hele tatt)

o Sykehusene og spesialisthel setjenesten ber fortsette a vagre statlige

Det siste synspunktet er for gvrig ogsa radmennene mer skeptiske til enn det totalutval get
av myndighetspersoner er.
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Tabell 7.3 Pastander om hvor ansvaret for noen tjenester bar ligge. Andel i ulike
grupper av myndighetspersoner som svarer bekreftende pa framsatte
pastander

Myndighets- Referanse- Opposisons- Ordfgrere  Radmenn
personer gruppa ledere
Sykehusene og
spesialisthel setjenesten bar 30 5 7 9 7
fortsette & vage statlige

Staten ber overta alt ansvaret
for kollektivtransporten i 10 0 4 1 4
spredtbygde strak

Ansvaret for de videregdende

skolene kan overtas av

forpliktende, interkommunale 24 5 5 5 8
organisasjoner

Ansvaret for
skatteoppkrevingen bar 53 7 10 15 18
fortsatt ligge hos kommunene

Staten ber overtaalle
rettighetsbaserte tjenester og 14 1 3 4 6
ytelser pd SATSHeltet

Kommunene bgr overta de

oppgaver som dagens 46 5 8 14 16
fylkeskommuner har innenfor

milj& og landbruksforvaltning

Kommunene ber overtade
fylkeskommunale 22 4 4 5 7
beredskapsoppgavene

7.9 Tonivamodellen har stette fraen tredel av
myndighetspersonene

Vi formulertei skjemaet til myndighetspersonene tre pastander om det folkevalgte
mellomnivaet:
o Fylkeskommunens dager er talte

o Fylkeskommunen er den beste garanti for at dagens kommuner kan besta omtrent
som de er

o Vi trenger bare to folkevalgte nivaer: kommunene og staten

Knapt en tredel av myndighetspersonene gir uttrykk for at det er nok med to folkevalgte
nivaer. Det er liten variason i dette standpunktet mellom de ulike gruppene av
myndighetspersoner.
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Tabell 7.4  Myndighetspersonenes syn pa ” tonivamodellen”

Ordfgrere | Opposisons- | KS- | Referanse-| R&dmenn | Totalt
ledere styret gruppa
Vi trenger bare to 4 4 1 3 6 18
folkevalgte nivaer:
kommunene og staten
Totalt 17 11 3 11 21 63

Som naturlig er, er det de som gir uttrykk for at det ber skje sammenslding av mange
kommuner som anser tonivamodellen som en rimelig l@sning. Bare hver gette av de som
bare ser behov for mindre justeringer i kommunestrukturen, gar for dette alternativet.

Tabell 7.5 Sammenhenger i syn pa behovet for kommunesammenslaing og oppfatning
om fylkeskommunens framtid

Mener du det er Vi trenger bare Fylkeskommunens | Fylkeskommunen er
behov for to folkevalgte dager er talte den beste garanti for
sammenslaing av nivaer: at dagens kommuner
kommuner i kommunene og kan bestd omtrent
Rogaland? staten som de er =
Nei 0 2 8 13
Ja, noen fa
kommuner bar 4 10 12 23
slds sammen
Ja, det ber bli
vesentlig faare 14 18 4 20
kommuner

Pastanden om at fylkeskommunen er den beste garantist for at dagens kommuner kan
bestd, og pastanden om at fylkeskommunens dager er talte, far begge stette av om lag

halvparten av myndighetspersonene. Ordfgrerne er mest uenig i pastanden om at

fylkeskommunens dager er talte, mens referansegruppas medlemmer og
opposisonsederne i kommunene er mer enn gjennomsnittlig enig i utsagnet.
Radmennene er mest uenig i utsagnet om fylkeskommunen som den beste garantien for at
dagens kommuner kan bestd omtrent som de er, mens ordfgrerne —i tréd med at de ogsa
er uenig i utsagnet om at fylkeskommunens dager er talte — gir sin stette til pastanden i
starre utstrekning enn andre.
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Tabell 7.6 Myndighetsper sonenes syn pa fylkeskommunens framtid

Ordfgrere | Opposigons- | KS Referanse- | Radmenn | Totalt
ledere styret | gruppa

Fylkeskommunens dager
er talte 6 7 3 7 9 32

Fylkeskommunen er den
beste garanti for at

dagens kommuner kan 11 6 0 5 7 29
besta omtrent som de er
Totalt 17 11 3 11 21 63

Synet pa om fylkeskommunens dager er talte, er selvfalgelig sterkt korrelert med hvordan
en ser pa den framtidige kommunestrukturen. De som ser store endringer som enskelig,
gir nesten alle uttrykk for at fylkeskommunens dager er talte. Det samme gjelder for bare
vel fire av ti av dem som ser behov for mindre justeringer i kommunestrukturen. Ogsa nar
det gjelder responsen til pastanden om at fylkeskommunen er den beste garantien for at
dagens kommuner skal bestd, er svarene forutsigbare fra ulike grupperinger i synet pa
kommunestrukturens gnskede framtid.

7.10 Konklugon

Dagens kommune oppfattes som en god tjenestel everander pa de fleste omrader.
Kommunene er godt skikket til a utfare viktige oppgaver/funksjoner.

Det er sterkt delte oppfatninger om behovet for & sla sammen kommuner.
Tilharighetsfalelsen og demokratiet er sentrale tapsomrader ved & da sammen kommuner.
Brukertilbudet og brukernes tilfredshet forventes snarere forverret enn forbedret ved en
halvering av antallet kommuner i Rogaland.

Kommunen som fortsatt viktigste leverander av tjenester er viktigste mal ved drefting av
framtidig kommunestruktur. Det er utbredt stette til at kommunene ber overta oppgaver
som i dag ligger til fylkeskommunen. Nye storregioner anses best skikket til aivareta
nasjonale og regionale interesser.

Tonivamodellen har stette fra en tredel av myndighetspersonene.
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8 "Folketsrgst” | Rogaland om det
framtidige " kommunel andskapet” og
kvaliteten pa tjenestetilbudet

Kommunene er politiske og administrative enheter farst og fremst etablert for a sarge for
at fellesoppgaver og tjenester til den enkelte kan utfares best mulig. Kommuneloven
regulerer hva kommunene ikke kan gjare, men det er de politisk valgte som bestemmer
hva som skal gjares. Hvaer danaamerei et sparsmal om forvaltningsenhetens grenser
enn &ta de med pa laget som det farst og fremst angér? Vi sendte derfor et sparreskjema
til 50 tilfeldig valgte innbyggerei hver av de 27 kommunene i Rogaland. Med store
variagoner i innbyggertall innebagrer denne utvalgsprosedyren at det er sterst sanse for &
fa et skjema tilsendt om man bor i kommuner med fainnbyggere. Dette ble gjort med
overlegg. Vi var mer interessert i 4fai tale et antall innbyggere i hver kommune, enn at
det skulle vage et representativt utvalg av innbyggerne i Rogaland.

Vi sendte 50 skjematil hver kommune for a sikre oss omkring 15 - 16 innbyggere i hver
kommune; dvs. at vi forventet at omkring en tredjedel ville returnere skjemaet. Her slo
vare antakelser til. Av de 1350 utsendte skjemaer fikk vi i retur 97 med beskjed om at de
ikke kunne leveres til den angitte adressaten pa grunn av flytting, dedsfall eller av andre
arsaker. Vi har dermed et potensielt utvalg svarere pa 1253. Av disse har vi fatt utfylte
skjemaer i retur fra422, eller 34 prosent. Antallet svar varierer mellom kommunene. Flest
svar har vi fra Stavanger og Klepp (22), mens det er faarest svar fraVindafjord (7).
Sparreskjemaet og svarfordelingen er gjengitt i vedlegg 2.

Kommunesammendlding rerer ved folks falelser, kan hende mest ved eldre folks falelser
fordi de har bodd lenge i kommunen og kjenner ekstra sterk tilharighet. Kan hende har de
ogsa opplevd tidligere kommunesammenslainger for eksempel i kjglvannet av
Skeikomiteens arbeid pa 1960-tallet. Vi gjorde et verdivalg tidlig under arbeidet med
denne utredningen — vi mente og mener — at det kommer lite godt ut av a bruke tvang i
slike saker. Tvangsbruk gir som regel heller ikke robuste, varige lgsninger. De endringer
som eventuelt blir foretatt i Rogaland i tida framover skal varei 15— 20 ar — minst. N&r vi
skulle utrede en mulig, framtidig kommunestruktur og gi noen — forsiktige — anbefalinger,
syntes vi at vi trengte en pekepinn pa hvafolk flest i Rogalandskommunene mente om
sparsmalet.

Progjektet har hatt begrensede ressurser til disposigon og utvalget métte bli lite. Det kan,
som nevnt, ikke gjere krav pa a veare " representativt” i noen statistisk forstand. Men som
totalutvalg, dvs. brukt som mal pa hvainnbyggernei Rogalandskommunenei grove trekk
mener om kommunene og hva de far av tjenester, mener vi svarene gir et rimelig riktig
bilde av " folkemeningen”. Innbyggernes svar er ogsai svaat god overensstemmelse med
det som kommunenes politiske toppfolk og radmennene mener. Vi mener det er grunn til
afestelit til det inntrykket en far av Rogalandskommunene som effektive og
profegonelle tjenesteleverandarer.
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8.1 Litenstemning for at det skal bli vesentlig faare
kommuner

Vel hver fjerde av de som har svart, angir at de gjerne ser at det blir vesentlig faare
kommuner i Rogaland. De evrige svarerne fordeler seg likt mellom asi nei til
kommunesammenslaing og standpunktet at det bar kunne skje mindre endringer; noen fa
kommuner bar kunne slas sammen. Et klart flertall karakteriserer et forslagom asla
sammen egen bostedskommune med en eller flere nabokommuner som et darlig (103)
eller svaat darlig forsag (139). Barei de aler starste kommunene — Sandnes og
Stavanger — er det et flertall (59 prosent) som mener at det & sl egen kommune sammen
med en eller flere nabokommuner er et godt forlag. | de gvrige kommunegruppene
varierer andelen som mener dette, fra21 prosent i kommuner med mindre enn 2000
innbyggere til omkring 40 prosent i gvrige starrel sesgrupper.

Pa sparsmd om stemmegivning ved en eventuell folkeavstemning, gir 23 prosent uttrykk
for at de ville stemt ja, mens de resterende ville sagt nel eller mener at standpunktet ville
avhenge av den konkrete situasonen som foreld. | befolkningen er det derfor ikke mulig &
spore et stort engasiement for en omfattende sammenslding av kommuner, men det dpnes
for at det kan gjares mindre justeringer.

Grunnlaget for denne skepsisen er selvfglgelig at det alltid er en grunnleggende motstand
mot forandringer. Og i hvert fall mot forandringer som den enkelte ikke makter & finne
patrengende gode grunner for. | sparsmalet om kommunesammenslainger er det tvert i
mot dik at mange finner mange gode argumenter for ikke & gjere endringer; argumenter
som handler om hva en vil tape ved en sammenslding. Dessuten er det ogsa verdt a
registrere at de innbyggere vi har fétt i tale, i stor utstrekning angir at de har en sterk eller
svaat sterk tilknytning til kommunen de bor i. Naarmere 300 av de 422 som har besvart
skjemaet vart, angir dette, men sa er det ogsa mer enn 40 prosent av svarerne som har
bodd mer enn 40 & i kommunen.

Det en vil tape ved en sammenslding, handler farst og fremst om —slik "folket” ser det —
at tjenestene vil bli darligere og at det vil svekke innbyggernes felelse av tilherighet. Men
ogsa svekket demokrati og mindre involverende og inkluderende planprosesser i alle
sektorer ses som konsekvenser av sveat mange, dersom kommunesammenslaing
iverksettes.

Mer enn halvparten av de spurte sier seg enig i at darligere tjenester og svekket tilherighet
vil vaare blant konsekvensene av a sla sammen kommuner. Standpunktet er naturligvis
sterkt avhengig av hva du mener om kommunesammenslaing rent generelt. Sier du nei til
dette, mener du samtidig at tjenestene vil bli darligere. Er du derimot av den oppfatningen
at det bar bli vesentlig faare kommuner i Rogaland, gir du ikke din stette til pastanden
om at tjenestetilbudet vil bli darligere ved sammenslding av kommuner. Safolk gir stort
sett logiske, konsistente svar.

Det kan ikke vaare noen tvil om at sparsmalet om kommunesammenslaing er en sak hvor
det er store ulikheter i oppfatning avhengig av kommunen en bor i. | de store kommunene
er det oppslutning om at store endringer kan foretasi strukturen, mens den motsatte
oppfatningen gjer seg gieldende i de mindre kommunene. Bade standpunktet om at
tjenestene blir darligere og at innbyggernes felelse av tilherighet vil bli svekket, har
avtakende stette blant innbyggerne jo sterre folketall kommunen har. Det samme gjelder
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pastandene om at sammenslaing vil svekke demokratiet og at det vil bli mindre
involverende og inkluderende planprosesser i alle sektorer.

Figur 8.1 Folkets syn pa kommunesammenslding og svekkel se av demokratiet

Kommunesammenslaing vil svekke
demokratiet
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Innbyggertall (starrelsesgrupper)

Starrel sesgruppene er de falgende: 1=kommuner med <2000 innbyggere, 2= 2000 - 4999, 3=5000
- 14999, 4=15000 - 40000, 5= kommuner med mer enn 40000 innbyggere

8.2 Innbyggerne ser positivt pa kommune-
administrasjonens evnetil a gjegre en god jobb

| sparreskjemaet framsatte vi elleve pastander om hva som kjennetegner hjemkommunens
organisasion. Alle dissefikk tilslutning fra 37 til 70 prosent av alle som svarte. Flest av
de svarende sa seg enig i pastanden at min hjemkommune har tilstrekkelig kunnskap og
kapasitet til & ivareta innbyggernes og kommunens interesser pa en god mate og
pastanden levere gode og brukerrettede tjenester. Svarerne i de minste kommunene sier
seg hyppigst enig i pastandene, innbyggernei de sterste kommunene seldnest.

8.3  Stor tilfredshet med kommunen som
tjenesteleverander

Innbyggerne er mest forngyd med tjenesteomradene Renovasjon og avfallshandtering,
Vannforsyning og avlegpshandtering, Eldreomsorg, Helse- og legetjenester, Grunnskolen
og Barnehagetilbudet inkl SFO. For disse tjenestenes vedkommende karakteriserer mer
enn halvparten av de som besvarte sparreskjemaet, kommunen som god.

Det er store variasjoner i hvordan innbyggerne ser pa kommunen som tjenesteleverander
avhengig av innbyggertallet i kommunen. Her er det imidlertid ikke gjennomgaende slik
at jo sterre kommunen er, dess darligere rykte har den. En slik sammenheng gjelder for
synet pa eldreomsorg, barnehagetilbud og grunnskole, men ikke for renovasjon og
avfallshandtering, vannforsyning og avlgpshandtering og helse- og legetjenester. Helse-
og legetjenester vurderes best i de mellomstore kommunene, mens
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Renovasjon/avfallshandtering og Vannforsyning/avl gpshandtering karakteriseres som
best i de minste og i de starste kommunene.

Figur 8.2  Folkets syn pa kommunesammensaing og eldreomsorg

Kommunen som tjenesteleverandgar -
eldreomsorg
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Innbyggertall (starrelsesgrupper)

Starrel sesgruppene er de falgende: 1=kommuner med <2000 innbyggere, 2= 2000 - 4999, 3=5000
- 14999, 4=15000 - 40000, 5= kommuner med mer enn 40000 innbyggere

Figur 8.3  Folkets syn pa kommunesammenslaing og vannforsyning og
avigpshandtering

Kommunen som tjenesteleverandgr -
vannforsyning og avlgpshandtering
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Innbyggertall kommune

Starrel sesgruppene er de falgende: 1=kommuner med <2000 innbyggere, 2= 2000 - 4999, 3=5000
- 14999, 4=15000 - 40000, 5= kommuner med mer enn 40000 innbyggere

Minst fornayd med kommunen som tjenesteleverander er innbyggerne nar det gjelder
fysisk planlegging (detalj- og reguleringsplaner), naaingsutvikling og nagingslivsservice,
lokalsamfunnsutvikling, vedlikehold av veger, sngbrayting og streing/salting samt
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byggesaksbehandling. For disse tjenestenes vedkommende karakteriserer fra 20 til 34
prosent av de som besvarte sparreskjemaet, kommunen som god. Det er ikke noe klart
bilde som fremtrer for synspunktenes avhengighet av kommunestarrelse — slik figur 8.4
0g 8.5 nedenfor viser.

Figur 84  Folkets syn pa kommunesammenslaing og evne il fysisk planlegging

Kommunen som tjenesteleverandgr -
fysisk planlegging
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Innbyggertall (starrelsesgrupper)

Starrel sesgruppene er de falgende: 1=kommuner med <2000 innbyggere, 2= 2000 - 4999, 3=5000
- 14999, 4=15000 - 40000, 5= kommuner med mer enn 40000 innbyggere

Figur 85  Folkets syn pA kommunesammenslaing og vedlikehold av veg

Kommunen som tjenesteleverandar -
vedlikehold av veg
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Innbyggertall (starrelsesgrupper)

Starrel sesgruppene er de falgende: 1=kommuner med <2000 innbyggere, 2= 2000 - 4999, 3=5000
- 14999, 4=15000 - 40000, 5= kommuner med mer enn 40000 innbyggere
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8.4  Innbyggerne ser rettssikkerhetsspersma og sikring av
en god tjenesteproduksjon som det viktigste divareta
ved dragfting av kommunestrukturen

Det er etablert fem ulike ma som bilder av den framtidige kommunestrukturen skal
vurderesi forhold til. De fem er:

. Mal 1: kommunale tjenester

. Mal 2: rettssikkerhet

. Mal 3: samfunnsutviklerrollen
. Mal 4: demokratisk arena

. Mal 5: statliggjeringen

Innbyggerne ser rettssikkerhetsspersmal og sikring av en god tjenesteproduksjon som det
viktigste divareta ved en drefting av kommunestrukturen. Deretter felger malet om at
kommunen fortsatt skal vaare den viktigste demokratiske arenaen. Maet om & stanse
statliggjaringen av viktige tjenester og oppgaver, karakteriseres som det minst viktige
blant de fem oppsatte maene.

Tabell 8.1 Folkets mening om viktigheten av de fem etablerte malene

Lite viktig Litt viktig Middels Viktig Sveert N=

viktig viktig
Mal 1 21 13 38 163 186 421
Mal 2 7 14 22 184 189 416
Mal 3 11 22 50 179 157 419
Mal 4 13 16 50 164 177 420
Mal 5 32 26 77 134 143 412

M3 1: Kommunene skal fortsatt vaare den viktigste leverander av ndvaaende og fremtidige
kommunale tjenester

Mal 2: Kommunene skal hatilstrekkelig kapasitet og kompetanse til ivareta den enkeltes
rettssikkerhet ved utevelse av tillagt myndighet

Mal 3: Kommunene skal styrke rollen som samfunnsutvikler. Dette betyr at kommunene ma ha
handlingsrom, virkemidler og legitimitet til & hafokus pa samfunnsutviklingen

Mal 4: Kommunene skal fortsatt vaare den viktigste demokratiske arenaen

Mal 5: Kommunene skal stanse den pagaende statliggjeringen av viktige tjenester og oppgaver

8.5 Innbyggerne gir klare signaler om hvilke av dagens
kommuner de ser som del av sin framtidige kommune

Vi bade som fikk tilsendt sparreskjema, om a peke pa hvilke kommuner som de ansa
som aktuelle & sld sammen med egen kommune. De som har som oppfatning at det ber bli
vesentlig faare kommuner i Rogaland benytter naturlig nok hyppigere enn andre
anledningen til 4 angi kommuner. Hver av dem angir i snitt tre andre kommuner, mens de
som ser behov for at noen f& kommuner slas sammen nevner gjennomsnittlig 1,7
kommuner. Selv de som er av den oppfatningen at det ikke bgr bli sammenslding av
kommuner, nevner i snitt 0,9 potensielle kommuner.
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Vi valgte & bare sperre folk i Rogaland om deres syn og oppfatninger. For de aler fleste
av spgrsmalene er dette knapt et problem. Men nér det gjelder synet pa- " affiniteten til” -
mulige nabokommuner som kan vaae aktuelle partnere dersom kommunesammensléing
for alvor blir satt pa dagsorden og innbyggerne blir bedt om & svare jaeller nei pa
sparsmaet om de vil —og i tilfelle med hvem — sl& seg sammen med, kan det vaare aktuelt
ase over fylkesgrensenei sgr- og nordfylket. Selv om sparreskjemaget vart ikke la direkte
opp til det, har folk i Dalane og pa Haugalandet pekt pa kommuner i nabofylkene som
mulige sammensldingskandidater. Hvor mange som har nevnt slike muligheter og hvem
kandidatene er, forteller vi mer om i avsnitt 10.4 og 10.8 lenger bak i notatet.

Den kommunen som flest svarere ser som mulig sammensldingskandidat med sin egen
kommune, er Randaberg (nevnt av 56), deretter Sandnes (nevnt av 45), Sola (38) og
Tysvaa (36). | tabellen nedenfor viser vi hvilke preferanser innbyggerne i den enkelte
rogalandskommune har nar de blir bedt om & peke pa nabokommuner som kan tenkes
aktuelle & 818 sammen med egen kommune®’,

8.6 Konklugon

Folketsrast i Rogaland gir ikke uttrykk for et behov for & gjere store endringer i
kommunestrukturen. To av fem sier nei til endringer overhodet, mens like mange ser at
det kan vaae et behov for a foreta mindre justeringer i antallet kommuner. Det er klare
sammenhenger i intervjumateriaet pafalgende omréder:

o Mange mener at kommunenei dag er gode tjenesteleverandgrer, og de minste
kommunene anses oftest som de beste

o Innbyggerne ser positivt pa kommuneadministrasjonens evne til & gjere en god
jobb. Hyppigst finner vi dette standpunktet blant innbyggere i kommunene med
lavest folketall

. Mange mener at sammenslaing vil gjare tjenestene darligere, svekke
tilhgrighetsfal el sen, svekke demokratiet og gi mindre involverende og
inkluderende planprosesser. Tilslutningen til slike standpunkter avtar med gkende
innbyggertall i kommunen

Y Vi har i tabellen angitt den eller de kommunene som flest i en kommune peker pa som potensielle
kandidater ved sammenslding, deretter den kommunen som far nest flest ” stemmer”, og sa videre den med
tredje flest " stemmer”. | noen tilfeller har vi plassert kommuner som far nest flest eller tredje flest ” stemmer”
helt til heyre i tabellen (kolonne 4). Dette skjer i detilfeller hvor det er stor forskjell i stemmetall mellom
de(n) mest populaae kommunen(e) og de neste.
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Tabell 8.2 Folkets” favorittkommuner” om egen kommune skal slas sammen med noen

Innbyggernes uttalte preferanser for andre kommuner som mulige sammensl & ngskandidater

Kommuner som
flest av svarernei

Kommuner som
nest flest av

Kommuner som har|
tredje rang blant

Kommuner som har
minst oppslutning

bostedskommunen  svarernei bosteds- svarernei blant svarernei
Svarerens Antall  angir som mulig kommunen har som  bostedskommunen | bostedskommunen
bosteds- svar kandidat ved mulig kandidat ved ~ som mulig kandidat| som mulig kandidat
kommune sammensl&ing sammensl&ing ved sammenslding | ved sammenslding
Eigersund 14 Sokndal/Bjerkreim  Lund (9)
11)
Sandnes 20 Sola (10) Klepp (9) Gjesdal (8)
Stavanger 22 Sola/Randaberg Sandnes (15) Rennesgy (6)
(16)
Haugesund 12 Karmgy (10) Tysvea/Bokn/Utsira
(C)
Sokndal 18 Lund (7) Bjerkreim/
Eigersund (4)
Lund 18 Eigersund (10) Sokndal (7) Bjerkreim (6)
Bjerkreim 15 Lund (4) Sokndal /Eigersund
(©)
Ha 12 Time (3) Eigersund (2)
Klepp 22 Time (19) Ha(7) Sola (4) Gjesdal (3)
Time 12 Klepp (9) Ha (6)
Gjesdal 14 Sandnes (7) Time (5) Klepp (4) Ha/Bjerkreim (3)
Sola 19 Sandnes (11) Stavanger (9) Randaberg (7) Klepp (5)
Randaberg 18 Kvitsgy/Rennesgy Sandnes/Stavanger/
(12 Finngy (4)
Forsand 14 Strand (7) Sandnes (5) Hjelmeland (4) Gjesdal (3)
Strand 16 Forsand (14) Hjelmeland (13) Suldal/Finngy (2)
Hjelmeland 13 Forsand/Strand Suldal (4) Finngy/Vindafjord (2)
(7
Suldal 15 Sauda (7) Hjelmeland (3)
Sauda 9 Suldal (7) Vindafjord (4)
Finngy 13 Rennesgy (9) Randaberg/Hjelm | Strand (2)
eland (4)
Rennesgy 16 Randaberg (14) Finngy/Kvitsgy (5)
Kvitsgy 18 Rennesgy/Utsira
(€
Bokn 16 Tysver (11) Utsira(2)
Tysvee 17 Bokn (14) Vindafjord (3)
Karmay 16 Utsira (8) Bokn/ Tysvas (7) Haugesund (5) Kvitsay (3)
Utsira 15 Karmgy (2)
Vindafjord 7 dlen (4) Tysver (2)
dlen 11 Vindafjord (9) Tysvea (6) Bokn (2)
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9 Fem kommunema x fem kommune-
modeller — samklang eller motstrid?

9.1 Fem kommunemal

Nér ulike framtidsbilder av kommunestrukturen skal vurderes mot hverandre ved hjelp av
de ma som kommunestrukturen i Rogaland skal bidratil & oppfylle, vil det métte skje
ved en kombinasjon av dregftinger pa grunnlag av etablert kunnskap om sammenhenger
mellom kommunesterrelse og ulike forhold som kan knyttes til de fem malene.
Administrative og politiske enheter enten man kaller dem kommuner, samkommuner,
kjernekommuner, senterkommuner eller regionkommuner omfatter geografiske omrader
med bosetting, nagingsliv, samfunnsliv og service av ulike slag.

De fem malene som ble formulert for de oppgavene som framtidas Rogal andskommuner
skal streve for a oppfylle, inneholder en del ord og uttrykk som trenger en forklaring eller
en naamere presisering far en kan begynne a vurdere de ulike kommunemodellenes
maloppnaelse eller prestasjonsevne.

Mal 1 var formulert pa denne méaten: ” Kommunene skal fortsatt vaare den viktigste
leverander av tjenester til sineinnbyggere. For & operasjonalisere dette malet, maen
legge en forutsetning til grunn, nemlig at vi bruker begrepet ”leverander” i vid forstand,
dvs. bade gjennom at kommunen produserer tjenester i egen regi ved egne ansatte og at
kommunen kontraherer eller bestiller eksterne tjenester frakvasi- (ulike former for
interkommunalt samarbeid), halv- (kommunal e aksjeselskap eller liknende
organisagonsformer) eller helprivate (legetjenester, private sykehjem etc.)

tjenestel everanderer etter anbud og kontrakt. Nar malet blir operasjonalisert pa denne
maten, gis det rom for en rekke ulike méter & organisere tjenesteproduksjonen pa, og
ulike organisasjonsmodeller vil uvilkarlig ha sterk innvirkning pabl.a. stordrifts- og
smaskal aeffekter.

Mal 2 hadde denne formen: ” Kommunen skal ha tilstrekkelig kapasitet og kompetanse til
aivareta den enkeltes rettssikkerhet ved utevelse av myndighet”. Dette er et sentralt mal
for kommunal forvaltning og myndighetsutevelse. Malet er blitt viktigere og viktigere
etter hvert som utviklingen har gétt fragenerelle, "globale’ stgnads-, bistands- og
tjenesteordninger til flere individuelle behovsprevde og rettighetsbaserte ordninger
administrert og forvaltet av kommunene. Det er de som mener at denne utviklingen nd har
kommet sa langt at handlingsrommet for det lokale, politiske skjgnnet er blitt sa
innsnevret at det snart gar pa det kommunale @i styret l@s. Utviklingen har sasmmenheng
med at det sdkalte brukerperspektivet er kommet mer i fokus ndr kommunene evaluerer
sin egen tjenesteproduksion, men den har ogsa sammenheng med at landet har vaatt styrt
av mindretallsregjeringer de siste stortingsperiodene. Dette har gjort det mulig for
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2n

skiftende stortingsflertall a” diktere” hvaregjeringens politikk skal veae (for eksempel i
det sdkalte " barnehageforliket” og ved opptrappingsplanen for psykiatrien).

| mal 3 er det kommunenes innsats som samfunnsbygger som star i fokus. Malet har
denne formen: " Kommunens rolle som samfunnsutvikler ma styrkes — det ma bygges
handlingsrom, virkemidler og legitimitet til aivareta dennerollen”.
Samfunnsutviklerrollen har ingen klar omforent tolkning slik vi ser det. Her er
kommunene pa sett og visi samme situasion som fylkeskommunene var i da regjeringen
lanserte den sakalte " ansvarsreformen” fra 2003. Kommunal- og regional departementet
gafraseg den sentrale styringen av virkemidlene i den " smale regional politikken” —
pengene og formalene som var knyttet til tilskott til regional utvikling (post 60) og til
nagringsrettede utviklingstiltak (post 61). Samtidig ble fylkeskommunene oppfordret til &
satse tungt pa rollen som "regional utviklingsakter”, men regjeringen sendte ikke med
noe rollehefte. Den overlot i stor grad til hver enkelt fylkeskommune &tolke rollen.
Rolletolkningene og -utfarelsen ble naturlig nok vidt forskjellig i de ulike deler av landet,
ikke minst fordi bruken av de " frigitte midiene” var sa sterkt knyttet til " geografien” - det
distriktspolitiske virkeomrédet og de reglene som gjelder for ressursbruken.’®

Dette "feltet” vil variere en del fra den ene typen " framtidskommune” til den andre. Det
"feltet” som malet gjelder for, kan, som ma 1, organiseres pa mange ulike mater og ogsa
her gjelder betingel sene om varierende smaskal a-/stordriftseffekter.

M4l 4 dlar knapt og konsist fast: at ” Kommunen skal fortsatt vaare den viktigste
demokratiske arena” . Vi tolker malformuleringen slik at en her har tenkt pa kommunene
som valgkrets, dvs. at den er en institusjonell overbygning over et geografisk territorium
hvor innbyggerne i egenskap av velgere hvert fjerde &r utser de personer som skal ha den
politiske styringen over ressursbruk, planlegging og tjenestetilbud. Denne siden av
kommunen som (lokal)demokratisk arena— at velgerne gis anledning til & skifte ut sine
karne med jevne mellomrom — er en velkjent og veletablert arena. Men vi mener at det er
rimelig og viktig & legge en annen dimensjon til dette malet, nemlig demokratisk innsats
gjennom medvirkning i planlegging av framtidas kommunesamfunn og i beslutninger
som angdr det offentlige rom i kommunen. Det er palokalplanet at avstanden mellom de
styrende og de styrte er kortest og lettest & overvinne i dagens Norge, og de av kommu-
nene som lykkes best i @ mobilisere dette ressursgrunnlaget stér ogsatrolig best rustet til a
hanskes med de utfordringer som utviklingen vil by pa. Vi mener ogsd at dette malet — og
oppfyllelsen av det —ikke bar sees |gsrevet fra det innholdet vi har lagt i mal 3.

Madl 5 Sanse statliggjeringen av tjenester og samfunnsoppgaver” —var det malet som
voldte oss mest hodebry innledningsvisi progektet. Det var naturlig a tenke paden nylig
gjennomfarte sykehusreformen hvor ansvaret for spesialistlegetjenestene mv. ble lgftet ut
av fylkeskommunenes folkevalgte kontroll og over i statlige helseforetak med egne styrer
og folkevalgt kontroll mer i navnet enn i gavnet. Ogsa den politiske striden om hvem som
skulle ha ansvaret for, eller makten over, den regionale miljgforvaltningen og de
landbrukspolitiske saksomradene — fylkesmannen eller kommunene - er et eksempel pa
en planlagt "rekommunalisering” som ble vaaende en statliggjering til slutt.

Det feltet som vi har kalt ” rekommunalisering” , dekker altsa det femte malet som er stilt
opp for Rogalandsprosjektet. Vi tolker dette malet som at en ensker alegge sterre vekt pa
nagrhetsprinsippet, det at politiske beslutninger skal tas pa en dpen og gjennomsiktig mate

'8 Den pengemengden som de ulike fylkeskommunene f&r til sin rolleuteving varierer fras
millioner kroner i Oslo, Akershus og Vestfold via rundt hundre millioner i Hedmark, Mare og
Romsdal og Nord-Trandelag til hhv. vel 300 millioner i Nordland og 200 millioner kroner per ar i
Troms.
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sa nag de mennesker beslutningene angar som mulig, hva enten menneskene opptrer som
velgere, som innbyggere eller som brukere av kommunale tilbud og tjenester. Malet er
ikke spesielt presist formulert, men skal det tas bokstavelig, ma det knyttestil noe som er
i gang, dvs. politikkendringer som allerede "ligger i kortene”, eller som en har gode
grunner til avente vil inntreffe. Vi har forsakt a gi en kortfattet oversikt over noen slike
viktige, tunge trender i et eget avsnitt — kapittel 5.3. Et annet sparsma er om dette malet
ogsatar opp i seg et anskemd om areversere noen av de statliggjaringstiltakene som er
giennomfert i l@pet av de senere arene, eller for den del noen av de planlagte
desentraliserings- og del egeringsforslagene som ikke ble gjennomfart, som for eksempel
regjeringen Stoltenbergs forslag om aflytte ansvaret for miljg- og landbrukssaker fra
fylkesmannsembetet til kommunene.

9.2

Kommunal- og regional departementet har fatt utarbeidet en veileder til bruk ved

Operasjonaliseringer av mal

utredninger som den foreliggende. Tabellen nedenfor presenterer de fem malene som er
satt opp pa grunnlag av det som kom fram pa de regionale mgtene i Rogaland, og det som
i KRD-veilederen er kalt "kriterier” som kan brukes til & vurdere ulike
kommunemodellers mal oppnael se. Ett av malene som rogalendingene har satt seg, nemlig
a” stanse statliggjeringen av tjenester og samfunnsoppgaver” er Rogal andsspesifikt og
mangler i KRD-veilederens malstruktur.

Tabell 9.1 De 5 Rogalandsmalene og KRD-veilderens for sgksvise kriterier for

malvurdering
Mal 1: Tjeneste- Mal 2: Mal 3: Mal 4 Mal 5:
leverander Rettssikkerhets- | Samfunnsutvikler Lokaldemokrati- | Lokal
garantist forsvarer velferds-
produsent

Drive og Opptre som Utave rollen som Forsvare og Stanse
organisere rettferdig samfunnsutvikler videreutvikle statliggjgringe
effektiv og lovforvalter som | innenfor det til kommune- n av tjenester
malrettet ivaretar enhver tid institusonenog | og samfunns-
tj enesteproduk- innbyggernes eksisterende det kommunale | oppgaver
sion paallede rettssikkerhet handlingsrom som territoriet som

Mal- relevante kom- tilgjengelige landets viktigste

formuler- | munale tjeneste- virkemidler og demokratiske

inger omradene oppnadd legitimitet | arena

definerer

@konomisk Rettssikkerhet; Planleggings- Politisk Her har KRD-
baarekraft; Kompetanse kompetanse; deltakelse; veilederen
Kostnads- Planleggings- Lokal naturlig nok
effektivitet; kapasitet; tilharighet; ingen kriterier
Eksterne Areabruk og miljg; | Stemmefordelin
virkninger; Nagingsutvikling; g ved valg;

KRD- Regional Ekstern Oppslutning om

veilderens | integragon; pavirkningskraft partier;

kriterier K ompetanse; Utdanning
Bredde og dybde i
tjenestetilbudet
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Et fellestrekk ved de fleste av KRD-veilederens kriterier for kommunal
tjenesteproduksjion er at de er utformet i generelle termer med liten
operasionaliseringsgrad. De er bare unntaksvis knyttet til offentlige datakilder og
databaser. Unntakene gjelder kriteriet " gkonomisk bagekraft” — gkonomisk robusthet —
0g " kostnadseffektivitet. Dette er kriterier som” KOSTRA til en viss grad kan brukestil
abelyse, men tallene er lite stabile over tid. Det kreves bade god tid til datakontroll og
god lokalkunnskap for & kunne bruke tallene pa en sasmmenlignbar og noenlunde pdlitelig
méte. Det har det ikke vaat rom for i vart prosjekt.

Kriteriene pa feltet myndighetsforvaltning kan operasjonaliseres pa ulike mater hhv. som
personal ets faglige kompetanse pa sentrale omrader hvor innbyggernes rettigheter er
basert pa regelfortolkning (lov, forskrift, veiledning etc.), fagmiljgenes bredde,
betydningen av & kunne drgfte vanskelige saker med en person med samme fagbakgrunn
og personalets kvalifikasjoner og kompetanse (utdanningsniva og —retning, type
fagutdanning). Kriteriene er stort sett bare relevante innenfor (deler av) sosialsektoren og
for plan-/byggesaksbehandling. Palitelige operasjonaliseringer er arbeidskrevende og
ville sprengt rammene for vart progjekt.

Virksomhetsomradet samfunnsutbygging/-utvikling betones av regjeringen som en sveat
viktig del av regional- og distriktspolitikken. Kommunene matasin del av ansvaret for at
det skapes " attraktive steder med gode bo- og leveforhold” (St.meld. nr. 34 (2000 - 2001)
Kommune, fylke, stat — en bedre oppgavefordeling). KRD-veilederen opererer her med
fire grove kriterier som alle har det til felles at de er vanskelige & operasjonalisere pa
grunnlag av tilgjengelig data/statistikk. Kriteriene er relevante, men vil alle kreve egne,
omfattende undersgkelser i kommunene. En tilnaamingsméte, som er den vi har valgt, er
asperre folket og myndighetspersoner til réds om deres oppfatninger om kommunenes
prestasjoner pa disse omradene.

Pa demokratifeltet har KRD-veilederen to kriterier, hhv. " politisk deltagelse”,
operasionalisert ved valgdeltakel se og stemmenes fordeling pa partier/valglister, og
”lokal tilherighet” som det er vanskelig & operasjonalisere pa grunnlag av lett
tilgiengelige data. Var tilnaaming her er den samme som over: vi har utesket folkets og
myndighetspersoners mening.

Kriteriet "rekommunalisering” er Rogalandsspesifikt og mangler, naturlig nok i KRD-
veilederen. Det kan ikke her bli tale om noen tallmessig operasjonalisering, men heller
begrunnede vurderinger av sannsynlige utviklingstrekk som vil hainnflytelse pa
framtidige kommunale oppgaver og ansvarsomrader. En oversikt over de viktigste
trendene pa dette omradet er, som tidligere nevnt, gjengitt i kapittel 5.3. Malet ma forstas
som et gnske om at kommunesektoren ma klare astai mot forsgk fra statens side pa ata
fra kommunene oppgaver, og at kommunene kan klare & mobilisere ressurser som kan
foretil at staten overlater nye oppgaver til kommunene. Det dreier seg dlik sett om makt
0g motmakt og om moabilisering.

9.3 Modéelenes maloppnaelse

De mest sentrale dimensjonene ved belysning av dette sparsmélet er hvilke oppgaver
kommunen er i stand til & utfare og kvaliteten pa utferelsen av oppgavene. Den vanligste
dimensjonen a drafte disse to spersmdenei relagon til, er innbyggertallet i kommunen,
det som i dagligtalen kalles kommunestarrelse. Det er imidlertid klart at innbyggertall
ikke er en tilfredsstillende karakteristikk av en kommune i en hver sasmmenheng.
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Areasterrelse kan vaae en like relevant sterrelse a vurdere, geografisk beliggenhet,
topografiske forhold og ikke minst reiseavstander likesa.

Likevel er det dlik at innbyggertallet ofte blir den starrelsen som sparsmalet om
kommunestrukturen dreftesi forhold til. Det hevdes at vi har for mange sma kommuner,
og det er sikkert riktig i forhold til visse oppgaver som skal utfgres. Men disse vanskelige
oppgavene | gses ofte pa andre méater enn a overlate dem til kommunene, eller ved at
kommunene finner fram til samarbeidsl gsninger slik at oppgavene kan bli tilfredsstillende
utfert. Vi har ogsd kommuner som er for store organisatoriske enheter for noen av de
oppgavene som skal utfgres. Kommunene ma deles opp i mindre enheter for & hanskes
med oppgavene. De store bykommunenes bydeler med bydel sadministrasjon og
bydelspolitikere er eksempler. Ja, eksempelvis Oslo er bade fylke og kommune, og en
méte a se det pa er at Oslo fylke bestdr av 15 kommuner om vi ser til oppdelingeni 15
bydeler. Det er riktig nok ikke 15 kommuner malt med vanlig norsk kommunemal estokk i
dag, men kan lett bli det. Og det ville vaae 15 kommuner med gjennomsnittlig mer enn
30 000 innbyggere.

Osdlo er imidlertid ogsa en for liten enhet nar det gjelder for eksempel afatil en
funksjonell tilrettelegging av arealutnyttelse, en hensiktsmessig organisering av
kollektivtransporten eller en samordnet areal og transportplanlegging. Slike sparsma m3,
om de skal ofres oppmerksomhet, falges opp av andre organisatoriske enheter enn
kommunen, selv ndr den er sa stor som Oslo. De to fylkene Oslo og Akershus er kanskje
ogsa for smafor dike oppgaver. Daglige arbeidsreiser som gar pa kryss og tvers av flere
kommunegrenser, handleturer og reiser med kultur- eller naturopplevel ser som formal
gjer likesd. Og turenei slike integrerte byomrader er aldri ensrettet, de gar pa kryss og
tversog i ulike retninger. En storbyregioninnbygger kan noen ganger oppsake sentrum pa
jakt etter kulturopplevelser, mens hun andre ganger drar motsatt veg, ut av sentrum pa
jakt etter fri natur og markens grader av ulikt slag.

Poenget med dette eksemplet er  vise at naamest uansett hva som gjeres av
sammensldinger av kommunale enheter, vil det alltid eksistere oppgaver som er av en slik
karakter at det fordrer enten sterre eller mindre enheter enn det en i gyeblikket har. Et
mangfold av l@sninger er det som matil.

Gar vi med dette som grunnlagsinnsikt tilbake til kommunestarrelsen, er det to kurver
som etter var vurdering kan anvendes for a karakterisere hvordan ytel sene for de fem
malenes vedkommende varierer med kommunestarrelse; en kurve hvor ytelsen faller og
en kurve hvor ytelsen stiger med gkende kommunesterrel se.
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Figur 9.1  Sammenheng mellom innbyggertall og kommunenes muligheter for ytelsei
forhold til mal —to prinsipielle kurver med basisi erfaringsdata

Evne

Evne

Innbyggertall
Innbyggertall vag

Kostnadene ved & yte tjenester per enhet faller med gkende befolkning i kommunene,
men det skjer en utflating av enhetskostnadene allerede ved ganske beskjedne
innbyggertall. Brutto driftsutgifter i kommunehel setjenesten i Rogalandskommunene i
2003 viser en tendens somi figur 9.2 nedenfor nar kommunene ordnesi stigende
kommunestarrel se.

Kvaliteten patjenestene er avhengig av mange forhold, men for mange tjenester er
naghet, evne til &yte omsorg, viktig og her er det ingen ting som tilsier stordriftsfordeler,
snarere tvert i mot. Inntrykket frainnbyggerundersekel sen understetter at Mal 1
tilfredsstilles godt i sveat moderate kommunestarrel ser, og for mange tjenester bedre jo
mindre enhetene er. For noen tjenesters vedkommende er det imidlertid dik at bredde i
tjenestetilbudet vil falge kurven til hayrei figur 9.1.

Figur 9.2  Brutto driftsutgifter i kommunehel setjenesten pr innbygger i
Rogalandskommunene 2003 (KOSTRA)

Brutto driftsutgifter i kommunehel setjenesten pr
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Ogsa for mal 4 om at kommunene fortsatt skal vaare den viktigste demokratiske arenaen,
er det mye som tyder pa at de mindre enhetene har et fortrinn, det vil s at det er kurven til
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venstrei figur 9.1 som best beskriver mal oppnael sen. Oppslutning ved valg er en
manifest bekreftel se pa dette (figur 9.3). Narheten mellom representant og velger blir
ogsa mindre jo starre kommunen er. Oppfatningen om kommunesterrel sens betydning for
demokratiets livskraft er imidlertid sterkest i kommuner med mindre enn 5000
innbyggere. Jo starre kommunen er, dess mindre oppsiutning i innbyggerundersgkel sen
til pastanden om at kommunesammenslutning vil svekke demokratiet.

Figur 9.3  Valgdetakelsei Rogalandskommunene ved kommunevalget i 2003.
Kommunene ordnet etter stigende folketall
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For Mdlene 2, 3 og 5 sitt vedkommende vurderer vi det slik at det er kurven til heyrei
figur 9.1 som best karakteriserer ytelsen; jo sterre innbyggertall dess bedre mulighet for
mal oppnael se.

Kommunenes rolle som garantist for rettssikkerhetsaspektet (mal 2) stiller strenge krav til
kommunenes saksbehandling, bade innholdsmessig og prosedyremessig. Hensynet til
rettssikkerheten setter krav til kommunene om kompetanse, kapasitet, effektivitet og
avstand i saksbehandlingen, samt reell klageadgang i enkeltavgjerelser. Det er lite
dokumentert kunnskap om kommunestarrel sens betydning for rettssikkerhetsspgrsmdl,
men det antas at selv i kommuner med sveat moderat starrelse vil malet om rettssikkerhet
kunne ivaretas.

Samfunnsutviklerrollen (ma 3) kan defineres som kommunenes oppgaver knyttet til
tilretteleggingen og styringen av utviklingen i lokalsamfunnet og har vaat sett som
kanskje den starste utfordringen for sma kommuner. Nagringsutvikling, fysisk
planlegging og lokalt miljevernarbeid er viktige elementer i kommunenes bidrag til
samfunnsbyggingen innenfor sitt geografiske omrade. Disse oppgavene har ofte et starre
nedslagsfelt enn det lokale omradet, noe som krever samarbeid og samordning patvers av
kommunegrenser. Disse oppgavene stiller dessuten saarlige krav til spesialisert og
kompetent arbeidskraft. Det er begrenset kunnskap om sammenhengen mellom
kommunenes sterrelse og evnen til &ivareta funksjonen som samfunnsutvikler. Den
forskningen som er utfert, peker pa at de minste kommunene ofte har problemer med a
rekruttere kompetent arbeidskraft til denne type tunge, sektoroverskridende oppgaver.
Manglende kapasitet i administrasionen blir ogsa sett som et problem. Vi ser det
imidlertid slik at oppgavene kan ivaretas tilfredsstillende av de fleste av dagens
kommuner i Rogaland — og ved samarbeid over kommunegrensene.
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Mye av argumentasjonen omkring statliggjering av ulike oppgaver (motsatsen til mal 5)
handler om at de enheter som eventuelt skulle vaae alternativet, ikke har muligheter for a
skaffe seg den kompetansen og andre ressurser som skal til for & utfare funksjonene pa en
tilfredsstillende mate. ” Rekommunaliseringsmalet” er et krevende mal hvor

senter kommunen, men farst og fremst regionkommunen, trolig har de beste muligheter for
aoppnaen hgy skare. Ogsa samkommunen og en variant av dagens kommunestr uktur
hvor de interkommunal e samarbei dsl gsningene er ytterligere konsentrert om utvalgte
tjenesteomrader og tuftet palangsiktige og bindende samarbeidsavtaler overvaket og styrt
av direkte folkeval gte representanter, kan vaae en mulighet.

Slik vi vurderer framtidsbildet regionkommunen, er dette den modellen som avviker mest
fra dagens struktur i Rogaland. En kommunestruktur i det framtidige Rogaland hvor
fylket bestar av de tre regionene Sgr-Rogaland, Midt-Rogaland og Nord-Rogaland,
innebagrer oppbrudd og forandringer av sd mange tilvante og godt fungerende ordninger
og arbeidsdelinger at modellen ma ha svaat hgy maloppnaelse padle, eller de aler fleste
av, malene for at den skal vage realistisk. Modellen forutsetter, blant annet falgende:

o et folkevalgt mellomniva har opphert, fylkeskommunen er "temt for oppgaver”. De
tidligere fylkeskommunal e arbei dsomradene som videregdende utdanning, ansvar
for kollektivtransport og fylkesveger, regional utvikling og planlegging samt
tannhel setjenesten skal utfgresi og av regionkommunenes styrende organer™.
Dessuten skal det internasjonale engasjementet til dagens fylkeskommuner
viderefares

o generalistkommuneprinsippet skal videreutvikles og forsterkes, statlige oppgaver
skal desentraliseresi starre grad og ansvar/makt delegeres frasavel sentral som
regional stat. Her kan det bli tale om Rattsgutval gets " kommunemodell” pa SATS-
omradet og overfering av ansvaret for areal- og miljeforvaltning og landbrukssaker
frafylkesmannen

o nye stortingsval gkretser og mandatfordelingsregler ma muligens utredes og
vedtas™

o de nye fylkesmannsembetenes oppgaver reduserestil kun & vagre tilsyn med, og
kontroll av, kommunesektorens oppgavel gsning og tjenesteproduksjon.

Fylkeskommunene har etter hvert fatt et omfattende internasjonalt engasement. De har
fatt en stadig mer sentral plassi regjeringens Europapolitikk. Det er flere gode grunner til
dette, men den viktigste er kan hende at de og andre regionale aktarer blant annet
gjennom Interreg-programmene saasi slipper inn gjennom ”bakdgren” til de arenaer og
fora hvor EUs regional politikk®! formes og avgjeres. Dette er en svaat mye mer gunstig
posision enn den som regjeringen og sentrale norske statsmyndigheter som regel inntar i
Brussel, der de stér utenfor kommisjonens materom — pa gangen.

¥ Det blir ikke noe av KS /professor Selstads ideer om et nytt mellomniva best&ende av 5-9 store
"fylkes-/landsdel sregioner”. Selstads anbefalte asning med sju " landsdel sregioner” som
forvaltningsmessig mellomniva forutsetter ikke at regionene skal styres av folkevalgte politikere,
men han mener selv at hans fordag uten vansker kan tilpasses slik folkevalgt styring.

% Den regioninndeling som bildet Regionkommune etablerer, kan vi imidlertid vanskelig se for
oss kan bli framtidige mandatfordelingsomrader.

! Regionalpolitikken er blitt viktigere og viktigere i EU. Frad ha eksistert i skyggen av den felels
landbrukspolitikken (CAP) pa 1980-tallet, vil dette politikkomradet i neste strukturfondsperiode —
2007-13 — st& for omkring en tredjedel av fellesskapets samlede budsjett.
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Dersom fylkeskommunene nedlegges og intet nytt folkevalgt mellomniva gjenoppstar
som en fugl Fanix av asken? - en situasjon som vil likne mye pa det som kan bli den nye,
danske forvaltningsstrukturen — hvem skal da ta pa seg fylkeskommunenes omfattende
internasjonale engasiement? Vi ser ingen andre realistiske alternativer enn kommunene.
Men det vil etter var mening kreve en kommunestruktur bestdende av mange faare, mye
starre og mye mektigere kommuner enn dagens.

Framtidsbildet " regionkommunen” kan vaae svaret, men det spars om disse vil hatyngde
og makt nok til & opptre pa den internasiona e arenaen slik som fylkeskommunen na gjer.
Kan hende ma man ga veien om a opprette en ” samregionkommune” som spesialiserer
seg paregionalpolitikk — rollen som regional utviklingsakter og som internasjonal eller
europeisk akter?

9.4 Konklugon

De fem mélene stiller ulike krav til kommunestrukturen. Men som vi har vist, er sterrelse,
dvs. innbyggertall, bare en av mange faktorer som pavirker maloppnael sen. Béde
interkommunal e samarbeidsordninger og ulike méter a organisere den kommunale
produksjonen pa— tjenesteleverander i vid forstand — kan sikre god mal oppnael se ogsa
for ”smd kommuner. Etter var vurdering er det bare mal 3 (samfunnsutviklerrollen) og
mal 5 (anti-statliggjaringen) som kanskje krever noe sterre og " mektigere” kommuner i
Rogaland. Men heller ikke dette er selvsagt. Mal 3 kan tilfredsstilles pa en brukbar méte
gjennom fylkesdel planinstituttet som SAT pa Nord-Jagren. Og méal 5 kan uansett vagre
uoppnaelig. All erfaring viser at desentralisering av kjerneoppgaver og flytting av makt
fra sentrale statsbyrakratier mgter innbitt og vedvarende motstand frafolk og
organisasjoner som har sitt daglige virke der.

Det er derfor ikke noe entydig svar pa hvilken av de ulike modellene som er & anbefale.
Savel en lett justert dagens struktur som modellene samkommune og senterkommune vil
gi en struktur som kan mgte en framtid som den vi kan se for oss de naarmeste tiarene.
Forutsatt at det opprettholdes et regionalt, folkevalgt mellomniva. Kjernekommunen ser
vi ikke som et spesielt aktuelt alternativ i forhold til de andre, siden det her er taleom a
bryte med generalistkommuneprinsippet og modellen heller ikke pa andre mater har klare
fordeler i relagon til de andre.

Myndighetspersonenes prioritering av malene understreker som det mest sentrale,
kommunen som tjenesteyter og som demokratisk arena. De samme malene er blant de tre
viktigste ogsa for befolkningen, men her er rettssikkerhetsspersmal rangert som det nest
viktigste. De prioriterte malene tjenesteyting og demokratisk arenatilsier kommuner av
moderat starrelse. Heller ikke for & sikre rettssikkerheten er det nadvendig med
omfattende endringer i dagens kommunestruktur. Samfunnsutviklerrollen og malet om at
kommunesektoren skal vagei stand til & sikre rekommunalisering kan kreve kommuner
med starre ressurser enn flere av dagens kommuner, men heller ikke dette vil
ngdvendiggjere en revoluson av kommunestrukturen. Det kreves farst dersom det blir
tale om ikke lenger a ha et regionalt folkevalgt mellomniva.

Hvis situasionen blir at mellomnivaet raderes bort, vil mye bli sa endret at det krever helt

andre resonnementer enn de vi har fart i denne utredningen. Det kan imidlertid ikke vaae

tvil om at regionkommunealternativet ik det ble presentert som geografiske enheter etter
de regionvise mgtene, ikke er et egnet svar i en dik situagon. De ulike enhetene vil ha

%2 Selstads |andsdel sregioner
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svaat ulike antall innbyggere, og vil rammes av det Selstad skriver om modellen med fem
nye, store og sterke regioner: innvendingen mot disse er farst og fremst at de vil gi et
svaat ubalansert regionniva som fglge av ulikt store regioner.

Tabell 9.2 nedenfor gjengir i konsentrert form hvilke tanker vi har gjort oss omkring de
ulike, framtidige kommunestrukturmodellenes sannsynlige yteevnei forhold til de fem
malene som er satt for de framtidige Rogal andskommunene.

Tabell 9.2 Fem framtidsmal for fem ulike ” framtidskommuner” : sammenfatning av

mal oppnael se.
5" FRAMTIDSKOMMUNEMODELLER”
A B C D E
" 2004- ” Sam- "Kjerne- ” Senter- "Region-
kommunen”: kommunen”:
kommunen”: kommunen”: kommunen”:
med dagens store region-
eksisterende struktur med mer kommunestruktur, sterre sentre/ kommune-
. m/ mindre forpliktende men endret tettsteder med dannel ser
"Mal for til pasninger interkommunalt oppgavelgsning | omlandskommuner
framtidas samarbeid
kommuner i
Rogaland” Sparsmé og kommentarer til mélene og premissene som rédmannsgruppen/dreftingsmetene har lagt til
grunn for de ulike " framtidshildene”. Sentrale utviklingstrekk og sannsynlige trender er mer utferlig
behandlet i avsnitt 5.3.
"Folkets rast” i Som A, men med Myelik B, men med |Et kraftig utvidet Som D, meni enda
Rogaland forteller  |delegering av en annen organiser- | tjenestespekter hgyere " potens’.
I entydig at detteer | budgjett-, drifts- og |ing av oppgavelgsn- |forutsettes. " Tar” Modellen vil trolig
sant i dag. resultatansvar til en |ingen. Ansvar for oppgaver frabdde | gjgre kommunen
“Den interkommunal, visse saksomrader  |stat og fylkes- til mer enn den
viktigste Hvor redlistisk det  |selvstendig delegeresfrasmatil |kommune. Vil trolig |”viktigste”, nesten
leverander av |vil vagei framtida |driftsorganisagon  |sterre kommuner. bidratil meget god |den eneste,
eksisterende | med et eventuelt eller en, "folkestyrt” |Vil skapeet”A-"-  |prestagoni forhold |leverandaren av
og framtidige |sterkt utvidet samkommunal enhet |og et "B-lag” av til mal | offentlige tjenester
tjenester” tjenestespekter, er et norske kommuner
apent sparsmal
Situasjonen er neppe | Saksomrader hvor | Dette kan trolig Krever sterk ut- eller {Som D, men med
fullt ut tilfreds- dette mélet er searlig |vamre en brukbar oppbygging av bade |ytterligere utvidet
1 stillendei dag, det  |relevant (for modell gitt at de kapasitet og kompe- |tjenestespekter.
finnes IKS- eksempel soside sentrale saksom- tanse. Saalig SATS- |Krever trolig
"Nok samarbeid pa ytelser/omsorg, radene " delegeres’ | oppgavene vil trolig |ytterligeretillegg
kapasitet og |relevante omréder. |barnevern og plan-  |oppover. Generalist- |bli krevende. P av bade kapasitet
kompetanse |Utviklingen mot /byggesaksbehand-  |kommuneprisippet  |dette omradet er det |og kompetanse i
til divareta |stadig flere ling) eretter alta  |oppgis. "A-lag” og | spesielt mange forhold til D — og
den enkelte | rettighetsbaserte degmme velegnet for |"B-lag” skapes rettighetsbaserte pa et bredere felt
innbyggers  |ytelser vil trolig en slik modell. Dette ytelser
retts- fortsette er omréder hvor det
sikkerhet” er viktigere med
profesionalitet enn
med politisk teft
11 Situasjonen er ” Samfunnsut- Myelik B, mendet |Modellen gir Som D, men
varierende i dag. viklerrollen” ma vanskelige spers- utvilsomt utvidet utvidet. Modellen
"Styrket rolle |Her er ingen direkte |defineres ngyere. malet er hvorvidt handligsrom og flere |vil gi kommunene
som sammenheng Mulige saksomrader |lokalpolitikere noen |virkemidler til det handlings-
samfunns-  |mellom sterrelseog |kan veae: felles gang vil gi fraseg  |disposision. Om rommet som
utvikler med |evne. Skillet gér nagringsutvikling, makt —til og med modellen gir styrket |dagens fylkes-
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ngdvendig  |mellom vekst- grenseoverskridende |oppover til en legitimitet kan bare | kommuner burde
handlings-  |/pressomrader og og samordnet "storebror’ paslike |praksisvise, hatt i forhold til
rom, nedgangs-/utkant-  |planlegging, saksomréder som legitimitet ma dette mélet pa
virkemidler |strek. Framtida er lokalsamfunns- nevnti Il B. Vieri |vinnes, den kan aldri |regionalt niva
og legitimitet |avhengig av utvikling, miljgvern |tvil om dette egner  |tas med makt Fylkeskommunene
til divareta | mellomnivaets og —beredskap. Ikke |seg for politisk fikk det aldri, far
dennerollen” |skjebne alle lokalpolitikere |delegering regionkommunene
vil like d gi fraseg det?
makten over disse
sakene
v Modellen presterer  |Denne modellenvil |Denne modellenvil |Modellen innebaarer |Som D, men vil i
stort sett godt i dag: |dersom den falger  |gjere den en kraftig "arena’-  |tillegg til "bydels-
"Fortsatt vaae |naarhetsprinsippet konseptet fra lokalpolitiske, utvidelse ndr det demokrati-
den viktigste |virker, det er kort Innherred, virke bra |demokratiske gjelder makt og ordninger” og
demokratiske |vei fradevalgtetil |i forhold til mélet.  |arenaen uryddig og |politisk tyngde. Den |budsjettansvar
arend’ velgerne. Problemet |Det kreves tett uoversiktlig for vil trolig kreve en ogsa kreve grende-
kan vaae en viss kontakt og god innbyggere og form for "bydels- utval gsarenaer
maktes gshet i dialog mellom de velgere demokrati- eller liknende
forhold til pressfra |valgte og de utpekte ordninger” med
"heyere makter” —  |” styremedlemmene” direktevalg og
KRD og regjeringen |for &sikre at budsjettansvar
modellen oppnér
den negdvendige
&penhet, ” gjennom-
siktighet” og
legitimitet
\% Denne modellen vil |Modellen kan Jamfar A og B. Det |[Mdlet vil innebage | Fylkeskommunen
—pasikt —trolig fungere og prestere  |er mer uklart om, og |en kraftig reverser-  |slik vi kjenner den,
" Stanse innebagre at det godt som en eventuelti hvilken |ing av den utvikling- | har opphaert &
statlig- skapes enda sterre  |overgangsordning til |grad, denne envi har sett fra eksistere.
garingenav  |forskjeller mellom  |senter- eller region- |modellen kan/ eller  |dutten av 1980-
tjenester og  |kommunenes kommunemodellen. |vil bidratil noen tallet. Hvor godt Modellen vil
samfunns-  |pévirkningsevne enn |Hvilken av disse bedre méloppnéelse |modellen presterer, |kunnetakle
oppgaver” |det eri dag. Klarere |modellene som enn disse vil vaae avhengig av |overfering av store
pregav "A”- og”B- |eventuelt vil bli hvilke oppgaver og |deler av de
lag” blant kommun- |”endestasjonen”, funksjoner som blir |oppgaver som
ene er en sannsynlig |avhenger i svaat stor tilbakefart. Hittil har |dagens fylkes-
utgang grad av hva som blir KRD og regjeringen |kommuner har,
det folkevalgte vaat svaat vagepd |men neppe de
mellomnivaets dette punktet. Og vi |tyngste —
framtidige skjebne vet fratidligere at eksempelvis de
motstanden pa internasionale

sentralt hold er sterk
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10 Hvordan kan kommunestrukturen i
Rogaland utvikles?

Vurderinger av hvilken kommunestruktur som er mest hensiktsmessig, er et politisk
progiekt mer enn et sparsma om pa faglig grunnlag & komme fram til anbefalinger om
hvilke av dagens kommuner som bar vaare liv laga, og hvilke som ikke lenger bar
oppretthol des som selvstendige enheter.

Nar vi hevder at det ferst og fremst er et politisk prosiekt, er det fordi det i liten grad er
mulig &fafram data som entydig forteller at det er den og den sterrelsen eller den og den
konstellasionen av ndvaaende enheter som er aforetrekke. Det er vanskelig rent
forskningsmessig a kunne pavise klare resultater av typen ” Smatt er godt” eller ”Stort er
flott.” Det er ikke slik at innbyggertall er den avgjarende, eneste faktoren. Det er heller
slik at de mange, ulike oppgavene som det tilligger en kommune a arbeide med, har
varierende forutsetninger avhengig av en hel rekke faktorer.

10.1 Dagens situagion

Lokalt i Rogaland er det i alle leire — bade blant folk flest, blant rAdmenn og blant
politikere® — klar stette til at dagens 27 kommuner er gode tjenesteytere og at béde
kunnskap og kapasitet i kommuneadministragonene i stor utstrekning er tilfredsstillende.
De navagrende enheter produserer tjenester til befolkningens tilfredshet alene eller
gjennom interkommunal e samarbeidsorganer. Det er heller ikke dlik at tilfredsheten med
tjenestetilbud og annet som karakteriserer kommunen, er sterre dess starre kommunen er.
| fleretilfeller er det heller tvert om, slik vare undersekel ser blant innbyggerne i
Rogalandskommunene viser. Eksempelvis innen eldreomsorgen karakteriseres
kommunen som tjenestel everandar som god av 80 prosent av de spurte i kommuner med
mindre enn 2000 innbyggere, menstilsvarendetall i de fire kommunenei fylket som har
mer enn 30000 innbyggere, er 22 prosent.

Det er derfor konsistent at det er en gjennomgaende oppfatning at det ikke er noen grunn
til & gjare store endringer i kommunestrukturen i Rogaland. Mindre enn hver femte
innbygger og knapt hver tredje myndighetsperson ser behov for at det blir vesentlig faare
kommuner. Blant innbyggerne er det like mange som har det synet at det ikke skal tukles
med kommunegrensene, som det er som mener at det er behov for &foreta mindre

2 Vi har hentet inn informasjon om innbyggeres og ansvarlige myndighetspersoners syn i sparsméalet om
kommunesammenslaing. Mer enn fire hundre innbyggere rekruttert fra alle fylkets kommuner samt mer enn
seksti myndighetspersoner i kommunal administrasjon og politikk har fatt uttale seg om

sammensl dingsgnsker og —muligheter, og om kjennetegn ved kommunens administrative funksjoner samt
tjenesteproduksjon.
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endringer i strukturen; 39 prosent svarer ” Ja, noen fa kommuner ber slas sammen” , mens
like mange altsa svarer "nei” .

Befolkningen i de minste kommunene er minst interessert i store endringer; bare 12
prosent i kommuner med mindre enn 2000 innbyggere ser et slikt behov, andelen gker til
henholdsvis 17, 23 og 21 prosent i kommunegruppene 2000 - 5000, 5000 - 10000 og
10000 - 20000 innbyggere. | de fire mest folkerike kommunene - med mer enn 30000
innbyggere - er to av fem innbyggere av den oppfatningen at det bar bli vesentlig faare
kommuner.

Disse standpunktene understettes av svaret pa spgrsmaet om hva den enkelte ville gjort
om det var folkeavstemning om kommunesammenslutning. Mer enn 40 prosent gir
uttrykk for at de ville stemt nei, mens mer enn 30 prosent sier at deres stemmegivning
ville vage situagonsavhengig. Et klart mindretall (24 prosent) ville uten reservasjoner
stemme jatil endringer i kommunestrukturen.

De er rimelig at mange angir at stemmegivningen vil veae situasjonsavhengig. Det er
ikke alle sasmmensldingsalternativer som er like gnskelige eller redlistiske. Blant
befolkningen er det et flertall som har gitt uttrykk for hvilke kommuner de mener det
kunne vaare aktuelt & sld sammen med den kommunen de selv bor i i dag. Det
sosiometriske kartet viser klare preferanser blant innbyggerne i den enkelte kommune.

10.2 Mulighetene framover er mange

| utgangspunktet er det ikke ngdvendigvis behov for a gjare noe med
kommunestrukturen. Det er overveldende oppslutning — slik leser i hvert fall vi
resultatene frainnbygger- og myndighetspersonundersgkel sene — om det standpunktet at
kommune-Rogaland har det bra og gjer det bra. Det er lite & vinne pa & sld kommuner
sammen; tjenesteytingen er god, det er tilstrekkelig kunnskap og kapasitet til & handtere
de fleste sektorers utfordringer, og myndighetspersonene mener for et flertalls
vedkommende at tjenestetilbudet innen de fleste sektorer vil bli darligere ved en
kommunesammenslaing. Svekket demokrati, mindre inkluderende planprosesser og
svekket tilhgrighetsfalelse er andre tapsomrader ved kommunesammenslding. Det er bade
innbyggere og myndighetspersoner enige om. Dessuten er det interkommunale
samarbeidet velutviklet i Rogaland. De ndvaarende enheter produserer tjenester til
befolkningens tilfredshet alene eller gjennom interkommunal e samarbeidsorganer. Det
finnesi Rogaland mer enn 100 interkommunale samarbeidstiltak. De finnes innenfor de
fleste sektorer; mest utbygget innenfor administrative oppgaver (23), men ogsa et
betydelig antall innenfor sa vel kultur- (15) som sosialsektoren (15) og nagingsutvikling
(14). Innenfor utdanning finnes det 10 samarbeidstiltak, mens det er seks tiltak innenfor
henholdsvis helse, infrastruktur og vann, avlgp og renovasion (VAR).

Samtidig som det uttrykkes tilfredshet med det som er, dpnes det for — bade blant
innbyggere og myndighetspersoner — at mindre justeringer kan vaae tjenlig; neamere 40
prosent bade blant innbyggerne og raédmennene sier jatil at ” noen fa kommuner bar slas
sammen” . Salaoss drgfte hvordan dike justeringer kan gjeres.

10.3 Veger mot en ny kommunestruktur

Hvor ansvaret for oppgaver skal ligge, ma vaae gjenstand for vurdering i det enkelte
tilfellet. | tilknytning til en drefting av kommunestrukturen dreier det seg eksempelvis om
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hvilke minste befolkningsunderlag oppgavene fordrer, hvilke omrader som oppgavene
funksionelt omfatter og om det dreier seg om divaretalokale, regionale eller nasjonale
interesser.

For eldreomsorg, barnehagetilbud og grunnskole kan ansvaret overlatestil svaat sma
enheter, mens videregaende skoler og kollektivtransport kan kreve at ansvaret legges til
organer som har jurisdikson over starre befolkningsmengder eller som regjerer over
sterre geografiske omréder.

Innenfor et geografisk omrade kan det derfor vaare behov for en variert meny av
I@sninger, dlik vi har sett det i lang tid med dagens kommuner, interkommunalt samarbeid
samt fylkeskommune (og stat). Nar spersmalet om fylkeskommune- og
kommunestrukturen na er kommet pa dagsorden, er det derfor ingen opplagte |@sninger.
De minste kommunene er gode tjenesteytere gitt dagens rammevilkar, men de er sarbare.
Dessuten vil de ikke kunne vaare aktuelle som enheter til & overtaflere av de oppgaver
som droftes desentralisert.

Hvor grensen gar for befolkningssterrelse er ingen gitt asi. Christiansen-utvalget sa 5000
innbyggere som en ngdvendig minste starrelse, og i Danmark hevder regjeringen og et
flertall i Folketinget at ingen kommune skal ha mindre enn 20000 innbyggere. Vi har
tidligere i denne utredningen konstatert at det for de fleste oppgavers vedkommende er
tilstrekkelig med 5000 innbyggere i en kommune. | Rogaland har halvparten av
kommunene et lavere innbyggertall enn dette. Det innebaerer ikke at det med
negdvendighet er slik at kommunene med mindre enn 5000 innbyggere bar slas sammen.
Like lite som det betyr at ikke kommuner med starre innbyggertall enn dette kan vurdere
adaseg sammen. Det finnes andre veger til god oppgavel gsning. Interkommunalt
samarbeid er en, og om en vil legge dette samarbeidet under mer direkte demokratisk
kontroll enni dag, er ssmkommunel gsning en mulighet.

| de tettest befolkede omrédene er kommunegrensene — og dermed de ulike

besl utningsenhetene — et problem nar det er tale om & fare en samordnet politikk. Vi har
rikspolitiske retningslinjer for samordnet areal- og transportplanlegging, men realisering
av en slik politikk vanskeliggjeresi byomrader av at byregionen bestar av flere
kommuner. En lasning er selvfelgelig & slda kommunene sammen, men det er trolig en lite
hensiktsmessig |@sning siden s& mange andre av en kommunes oppgaver ikke
ngdvendigvis er tjent med en sa stor enhet. P4 Jaaren og Nord-Jagren er de
utbyggingspolitiske problemene sgkt | ast ved en framforhandlet fylkesdel plan som legger
rammene for den enkelte kommunes handlinger gitt fellesskapets overordnete interesser. |
dette tilfellet er det fylkeskommunen som har vaat koordinerende enhet. Det kunne vaat
en samkommune, en stor senterkommune eller en regionkommune.

Den videre dragftingen av framtidig kommunestruktur i Rogaland tar utgangspunkt i en
oppfatning fravar side om at tvangssammens utninger ikke er en farbar veg. De endringer
som vokser fram blant dem det angar, er som regel bade de sterkeste, mest ditesterke og
ogsa de mest effektive. Vi starter derfor nedenfra, med det interkommunale samarbeidet
som kommunenei ulike deler av fylket er involvert i samt befolkningens syn pa
kommunesammenslaing.

Utgangspunktet for draftingen er selvfelgelig dagens 27 kommuner og et vell av
interkommunal e samarbeidsordninger. Dette alternativet skarer brai forhold til flere av
de skisserte malene som kommunestrukturprosj ektets framtidsbilder skal males mot. Det
leveres tjenester som jevnt over badei omfang og kvalitet er tilfredsstillende.
Innbyggerundersgkelsen viser at de kritiske rastene er relativt flere i kommunene med
starst befolkning. Det samme gjelder for vurderingen av kommunen som demokratisk
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arena. Nagheten til folkevalgte og evnen til afa offentlig sektor og sivilsamfunnet til &
trekke sammen er starre jo mindre kommunen er. Men dagens struktur har ogsa noen
klare svakheter.

En del av kommunene er for smatil & handtere samfunnsutviklerrollen godt, og ogsa som
aktarer som kan stanse statliggjeringen av tjenester og samfunnsoppgaver ved & kunne ta
pa seg nye oppgaver. Dessuten har strukturen klare demokratiske problemer knyttet til det
interkommunale samarbeidet. | slikt samarbeid settes oppgaver til abli forvaltet av
styrende organer som bare patil dels meget indirekte méter er under demokrati sk
kontroll. Det er ogsa knyttet rettssikkerhetsproblemer til noen av de minste kommunene
som kan havanskelig for afatilstrekkelig store fagmiljger med kompetant personell.
Dette gjelder sazlig barnevernet, men ogsd innenfor feltet byggesaksbehandling.

De demokratiske problemene knyttet til interkommunal e samarbei dsl @sninger,
problemene med rettssikkerhet og kapasitets- og kompetanseproblemer knyttet il
samfunnsutviklingsrollen og det & kunne ta pa seg oppgaver som potensielt kan delegeres
frahgyere forvaltningsnivaer, kan bedres ved kommunemodeller som samkommune,
kjernekommune, senterkommune og regionkommune. Disse modellene representerer
lgsninger av noenlunde samme karakter. Et nearmere definert omrade som i dag bestar av
flere kommuner, kan velge & lgse sine behov for tjenester og oppgaver ved:

. ainnga samarbeid med andre kommuner om a opprette en samkommunel gsning —
hvor samkommunen gisi oppgave ata seg av de oppgavene og funksjonene som
det interkommunale samarbeidet i dag tar seg av (og eventuelle nye koordinerende
oppgaver patvers av kommunegrensene)

. a starte en prosess med sikte pa & sld sammen kommuner i sterre eller mindre
omfang (senterkommuner og regionkommuner), eller ved at

o det opprettes kjernekommuner; enkelte kommuner overfarer visse av kommunens
oppgaver til andre kommuner. Pa den méten forlates generalistkommuneprinsi ppet
(noe som innebagrer at ale landets kommuner har samme oppgavespekter). Faren
eller ulempen ved dette er at det vil skapes et inntrykk av at Norge har farsteklasses
(A-kommuner) og annenrangs kommuner (B-kommuner).

De ulike modellene — kanskje med unntak av kjernekommunemodellen — representerer
varianter av det samme, og det er godt mulig a tenke seg at kommune-Norgei drene
framover kan utvikles ved bevegel ser mellom ulike av disse modellene: fra dagens
kommuner med interkommunalt samarbeid til dagens kommuner i kombinasjon med
ulike samkommunekonstellasjoner, til sammenslatte kommuner av ulik starrelse bade
geografisk og folketallsmessig (og dermed det vi kaller bade senter- og
regionkommuner). En samkommunel gsning for en samling av dagens kommuner kan
gjerne geografisk vaare identisk med en senterkommuneenhet.

| figuren nedenfor er ulike varianter hva gjelder utforming av kommune-Norge illustrert.
Fra dagens situasjon kan noen kommuner velge a arbeide seg fram til
samkommuneordninger for senere kanskje & utvikle dette videre til senterkommune- €ller
regionkommunel gsninger. Andre kommunale enheter kan velge ata sikte pa sammen afa
til en senterkommune- eller en regionkommunel gsning.
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Figur 10.1 [llustrasion av mulige utviklingsveger for kommunestr ukturen

Dagens kommuner
og det
interkommunale Samkommune Senterkommune Regionkommune
samarbeidet
Dagens kommuner
og det Dagens situasion
interkommunale p Stegl
samarbeidet
A\
Samkommune
Steg 1
|
Senterkommune l
Steg 2
|
¢ A
Regionkommune
Steg 3 Steg 1

De ulike delene av Rogaland kan dreftes innenfor den utviklingsmodellen som her er
trukket opp, og det vil bli gjort i det falgende. Vi tar for oss kommune-Rogaland del for
del, og starter i sar.

10.4 Dalane— mulige framtidsbilder

| dette omradet er det fire kommuner (Eigersund, Lund, Sokndal, Bjerkreim). Eigersund
er den folketallsmessig sterste (13388), mens de tre andre har mellom 2500 og 3500
innbyggere.

I nterkommunalt samar beid

De fire kommunene er eksklusivt sammen om ti interkommunale tiltak?*. Dessuten er de
involvert i ytterligere fem tiltak hvor det er vesentlig flere kommuner involvert. Deti
eksklusive tiltakene er:

Administragion, politisk styring, fellesoppgaver:
¢ Dalaneradet. Regionrad for medlemskommuner; tar opp sparsmdl av felles
interesse for hele regionen (F)
Sosidl:
o Miljelaboratoriet i Dalane. Skjenke- og salgskontroll for alkohol, kontroll av at

rgykeloven overholdes (F)

o Interkommunalt bofellesskap for personer med psykiske lidelser i Dalane-
regionen (F)

2 Tiltakene er klassifisert etter om de er faste/langsiktige (F) eller om de har prosjektkarakter (P).
% Disse er : Tjenestekostnader med grunnlag i KOSTRA-tall og statistikk — ABC-metode;
Rogaland Revigon; Lyse Energi; Interkommunal arbeidsgiverkontroll Ser-Rogaland;
Vinterlandbruksskulen pa Jearen.
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e Dalane Produkter AS (F)
Neging:

e Nagingssefeni Dalane (P)
Kultur:

o Dadanefriluftsrad (F)
o Dalane folkemuseum (F)
Energi:

e DaaneEnergi IKS (F)
Utdanning, inkl. PPT:

e PP-Tjenesteni Eigersund (F)
VAR-sektor:

o Dalane interkommunale miljgverk IKS (F)

Det samarbeides om temaer og pa arbeidsomrader hvor det kan tenkes a vaae
stordriftsfordeler — som revisjon, avfallshandtering, energiproduksjon og distribusjon og
innenfor spesielle deler av sosialsektoren. Det er ogsa samarbeid om museumsdrift og
tilrettelegging for friluftsiv. Derimot er det ikke samarbeid pa felter hvor det kunne
forventes pa grunn av behovet for spesielle fagmiljger, ik som barnevern,
byggesaksbehandling og areal planlegging. Innenfor et potensielt konfliktfylt omrade som
nagringsutvikling er det etablert et progektsamarbeid gjennom ansettelse av felles
nagingssjef. Dette samarbeidstiltaket har en karakter som kan tilsi at det burde vaat under
direkte heller enn indirekte politisk kontroll, og dermed som oppgave under en
samkommune eller en utvidet Dalane kommune. Tiltaket Dalaneradet er av denne
karakter, det samme gjelder kanskje tiltaket bofellesskapet for personer med psykiske
lidelser.

Innbygger nes holdning til kommunesammenslaing

Befolkningen i de fire kommunene samlet gir et klart nei som svar pa spersmalet om det
er behov for kommunesammenslaing (56 prosent). Sterst er motstanden mot
sammenslding i Sokndal, mens den er minst i Eigersund. Det er imidlertid et stort
mindretall (omkring 30 prosent) som ser for seg at noen fa kommuner ber kunne slas
sammen.

Tabell 10.1 Innbyggernei Dalane: Syn pa behovet for kommunesammenslding

Behov for ssmmenslding

av kommuner? Eigersund Sokndal Lund Bjerkreim | Totalt
Nei 5 16 7 8 36
Ja, det ber bli vesentlig

faarre kommuner 4 2 1 2 9
Ja, noen f& kommuner

bar sl&s sammen 5 0 10 4 19
Totalt 14 18 18 14 64

Hvis sammenslaing skulle bli aktuelt, gir innbyggerne uttrykk for preferanser for de andre
kommunene som potensielle kandidater ved en kommunesammenslaing. | alle

NIBR-notat 2005:112



87

kommunene gir innbyggerne uttrykk for at ale de fire kommunene er potensielle
medlemmer av en framtidig Dalane kommune, men i noe ulikt omfang. Folk i Bjerkreim
gir geldnest uttrykk for partner ved en eventuell sasmmenslding, mens folk i Eigersund gir
nesten unisont uttrykk for et gnske om at alle fire kommunene blir en enhet.

Tabell 10.2 Innbyggernei Dalane: Uttrykte preferanser for andre kommuner som mulige
sammensl 8ingskandidater med egen kommune®™

Kommuner som flest Kommuner som nest flest Kommuner som har
av svarernei av svarernei tredje rang blant
bostedskommunen bostedskommunen har som svarernei
Svarerens Antall angir som mulig mulig kandidat ved bostedskommunen
bosteds- svar kandidat ved sammenslaing som mulig kandidat
kommune sammenslding ved sammenslding
Eigersund 14 Sokndal/Bjerkreim (11) Lund (9)
Sokndal 18 Lund (7) Bjerkreim/ Eigersund (4)
Lund 18 Eigersund (10) Sokndal (7) Bjerkreim (6)
Bjerkreim 15 Lund (4) Sokndal /Eigersund (3)

Ingen av de fire kommunene har en detaljhandel somsetning i kommunen som nar opp til
kjgpekraftpotensialet i kommunen. Best stilt er Eigersund med 95 prosent, mens
Bjerkreim har 80, Lund 75 og Sokndal 52 prosent. Eigersund framstar i dag som sentrum
i omradet og vil ogsa vaae det framover uansett framtidig kommunestruktur.

Omrédet som de fire kommunene utgjer, er ikke urimelig stort dlik at det vanskeliggjer
daglig integrerende aktivitet, f.eks. dagpendling mellom omradets kommuner.

Samlet sett er det i dette omradet dpning for flere aternative kommunestrukturer
framover. Dagens struktur kan opprettholdes og det kan startes arbeid med arealisere en
samkommune for de fire enhetene. Denne modellen kan senere utvikles ved at
kommunene gar sammen i en senterkommune. Denne kan senere utvikles videre til en
regionkommune hvor det i tillegg til de fire kommunene i Rogaland vil veare naturlig  se
for seg omrader ogsdi Vest-Agder som del av en slik regionkommune.

Det viktigste argumentet for & starte en prosessi retning av samkommune eller
senterkommune vil vagre at de fire kommunene har et velutviklet og eksklusivt
interkommunalt samarbeid, samt at tre av de fire kommunene har et folketall i nedre del
av det omrédet som ma betraktes som ngdvendig for a kunne oppna tilfredsstillende
maloppnéael se pa alle de fem mélene som er etablert for den framtidige
kommunestrukturen.

10.5 Jagen og Nord-Jagen

Pa det vi her har kalt Jaaren og Nord-Jaaen, befinner det seg en rekke kommuner med til
dels store folketall og med ganske lite areal i et sterkt integrert omréde. De fleste
kommunene er store nok til afylle alle funksjoner som det er rimelig & vente at ogsa en

% Som nevnt i avsnitt 8.5 svarte noen i Dalanekommunene at kommuner i nabofylket Vest-Agder
kunne vaae aktuelle som framtidige partnere. Naarmere bestemt gjelder dette fire svar fraLund
kommune som peker pa Flekkefjord — som far stette fra alle fire (det ene svaret er riktignok
kommentert pafelgende vis: "I verstefal”). Sirdal er nevnt som kandidat i tre av svarene. Av
Rogalandskommunene det bare Bjerkreim som nevnesi disse svarene og barei ett svar.
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framtidig generalistkommune vil ha. Samtidig kan det funksjonelt sett, sterkt integrerte
omrédet tilsi at det kan veae hensiktsmessig at det foretas endringer i
kommunestrukturen. Behovet for samordning ivaretasi dag av et omfattende
interkommunalt samarbeid og en fylkesdel plan for samordning av arealbruk og
tranporttiltak.

| det interkommunale samarbeidet i dette omradet er det kommunene H3, Time, Klepp og
Gjesdal som har flest tiltak sammen. De samarbeider om mer enn 20 tiltak (se figur 10.1),
men det er her tale om eksklusivt samarbeid de fire imellom i mye mindre utstrekning enn
i Dalane. Totalt samarbeider de fire kommunene eksklusivt om fire tiltak. Det dreier seg
om to faste tiltak innen det administrative; Jaaradet og Felles innkjgpsordning; og to
prosjekter innen henholdsvis naaingsutvikling (Ungt entreprengrskap i skolen) og innen
VAR-sektoren (Aksjon Jaavassdrag). For en rekke tiltaks vedkommende eksisterer det
samarbeid mellom de fire kommunene og en eller flere av de andre kommunene i
omrédet; det vaare seg Sola, Sandnes, Stavanger og Randaberg.

Figur 10.2 Antall samarbeidstiltak mellom Gjesdal og evrige kommuner pa Jagen og

Nord-Jazen
Kommuner med hyppigst
interkommunalt samarbeid med
Gjesdal
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Innbyggernei de gu, atte kommunene i omrédet er sterkt splittet i synet pa den framtidige
kommunestrukturen. Sterkest mot sammenslainger er befolkningen i H4, Solaog
Sandnes, mens denne motstanden er ganske liten i Klepp, Time, Gjesdal, Randaberg og
minst i Stavanger.
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Tabell 10.3 Innbyggerne pa Jaaren og Nord-Jagen: Syn pa behovet for

kommunesammenslaing
Behov for sasmmensl&ing
av kommuner? H& |Klepp | Time| Gjesdal |Sola |Sandnes |Stavanger | Randaberg
Nei 9 4 2 6 12 10 3 8
Ja, det ber bli vesentlig
faare kommuner 0 2 4 4 3 3 14 4
Ja, noen f& kommuner
ber slds sammen 3 16 6 4 5 7 4 6
Totalt 12 22 12 14 20 20 21 18

Mens innbyggernei Hai liten grad er interessert i kommunesammenslding, og derfor
heller ikke gir uttrykk for preferanser for nabokommuner, er innbyggernei Time og
Klepp gjensidig opptatt av hverandre, men ogsd av HA. Gjesdal's innbyggere ser mot
Sandnes farst og fremst — og interessen gjengjeldes av Sandnesbuen. Gjesdals innbyggere
ser imidlertid ogsa mot de tre kommunene ute pa det jaarske slettelandet Time, Klepp og
Ha

Solasinnbyggere er farst og fremst vendt mot @st og nord og kommunene Stavanger,
Sandnes og Randaberg, og i mindre grad mot sgr og kommunene pa Jagen. Folk i
Stavanger foretrekker Sola, Stavanger og Randaberg, mens Sandnesbuen i sterre grad enn
de andre ser mot sgr og vest. Folk i Randaberg ser mot gyene i Boknafjorden, og farst og
fremst Rennesgy. Dersom det skulle bli aktuelt & gjegre endringer, vil
Randaberginnbyggerne unnga a havne i seng med” Stavanger. Da heller fatil en
integrasjon med gykommunene i vest og nord: Kvitsay og Rennesgy, men noen vil ogsa
ha med Finngy. Disse preferansene frainnbyggerne i Randaberg gjengjeldes av
innbyggerne pa Rennesgy, og i noen grad pa Finngy, men i liten grad fra Kvitsgy.

Dette innebagrer at det er klare tegn til at det omradet vi ovenfor har omtalt som Jaeren og
Nord-Jazren er to omréder i folks bevissthet, ogsa nar det gjelder intensitet i det
interkommunale samarbeidet. H3, Time og Klepp er kommuner hvor det slik sett ber
vage grunnlag for &innlede sonderinger om mulige framtidige ordninger. Om det skal tas
sikte pa en starre samling av kommuner eller om det ber bli med mer topartssamarbeid
ber dreftes. Has tilsynelatende sterke innvendinger mot sammenslaing kan tale for at det
er Time og Klepp somi en innledende fase kan vaae de drivende enheter. Om dette
arbeidet ogsa begr omfatte Gjesdal og Sandnes, eller om disse to kommunene sgker
sammen bilateralt overlater vi til de lokale vurderinger.

Av de fire kommunene H3, Time, Klepp og Gjesdal er det bare Time som har en
detaljhandel somsetning i kommunen som nér opp til kjegpekraftpotensialet i kommunen
(101 prosent). Her er det kommunesenteret Bryne som uten tvil har en regional funksjon.
Detre andre ligger alle med en prosentandel rundt pluss minus 60 prosent (Gjesdal 65,
Ha 63 og Klepp 56).

Tabell 10.4 Innbyggerne pa Jaaren og Nord-Jagren: Uttrykte preferanser for andre
kommuner som mulige sammensl dingskandidater med egen kommune

Kommuner som flest | Kommuner som Kommuner som | Kommuner som har

av svarernei nest flest av har tredje rang minst oppslutning
bostedskommunen svarernei blant svarernei blant svarernei
Svarerens | Antall angir som mulig bostedskommune | bostedskommun | bostedskommunen
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bosteds- svar kandidat ved n har som mulig en som mulig som mulig kandidat
kommune sammenslaing kandidat ved kandidat ved ved sammenslaing
sammenslaing sammenslaing
Ha 12 Time (3) Eigersund (2)
Klepp 22 Time (19) Ha(7) Sola (4) Gjesda (3)
Time 12 Klepp (9) Ha (6)
Gjesdd 14 Sandnes (7) Time (5) Klepp (4) Ha /Bjerkreim (3)
Sola 19 Sandnes (11) Stavanger (9) Randaberg (7) Klepp (5)
Sandnes 20 Sola (10) Klepp (9) Gjesdal (8)
Stavanger 22 Sola/Randaberg (16) Sandnes (15) Rennesgy (6)
Randaberg 18 |Kvitsgy/Rennesgy (12) Sandnes/Stavanger/
Finngy (4)

Lenger nord pa Jegren finner vi Sola, Stavanger og Randaberg. Som vi ser av tabellen
ovenfor, er befolkningen i Stavanger og Randaberg positivertil starre eller mindre
endringer i kommunestrukturen (mest i Stavanger), mens folk ssalig i Sola og Sandnes er
negative til endringer i kommunestrukturen. Solabuen ser bade mot Sandnes og Stavanger
— 0g ogsa mot Randaberg, men som pdpekt ovenfor er det ikke noe flertall for
kommunesammenslaing verken i Solaeller Sandnes.

Basert pa det interkommunale samarbeidet, er det Stavanger og Sandnes, men ogsa Sola
og Randaberg som har mest a snakke om. De fire kommunene har eksklusivt samarbeid
om sju tiltak?’, mens Sandnes og Stavanger har eksklusivt samarbeid om fire tiltak og
Sola, Sandnes og Stavanger om to.

Figur 10.3 Antall samarbeidstiltak mellom Savanger og gvrige kommuner pa Jaaren og
Nord-Jazren
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Av de fire kommunene Sandnes, Stavanger, Sola og Randaberg har de to farste stor
overdekning i sin detaljhandel somsetning i forhold til egen befolknings

2 Ett innen administrasjon (Smartprosjektet; felles lgsninger innen saksbehandlingsverktay, saksflytrutiner,
kart- og reguleringsdata, byggetegninger m.m.); ett innen sosial sektoren (Incestsenter); ett innen
naaingsutvikling (Arenafor Regional Naaingsutvikling og Entreprengrskap (ARNE); tre innen kultur
(Interkommunalt kulturrad; Sermarka interkommunale kunstisbane; K onserthus Bjergsted); ett innenfor
infrastruktur (Solaterminalbygg as).
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kjapekraftpotensial (henholdsvis 127 og 118 prosent), mens Sola og Randaberg har svaat
lave andeler (58 og 55 prosent).

En samlet tentativ konklusjon for veger a gafor Jaaren og Nord-Jagren i tida framover, kan
vage at Time og Klepp innleder samtaler for &finne ut om det er grunnlag for en
framtidig kommunesammenslaing — eventuelt et samarbeid innenfor en
samkommunemodell. Ha virker ikke umiddelbart moden for slike samtaler, men det bar
likevel vurderes ainvitere Ha med pa samtaler.

Patilsvarende méte kan Gjesdal og Sandnes ta opp samtaler, men Gjesdal kan ogsa kople
seg til samtalene mellom Time og Klepp.

Stavanger og Sandnes har opplagt mange felles problemer som de ma hanskes med der de
utgjer det ssmmenhengende bysamfunnet pa Nord-Jaaren. Det er imidlertid vanskelig & se
at en sammenslding av disse to folkerike kommunene skulle representere en opplagt
l@sning pa de utfordringene de to kommunene sté&r overfor®. For & gi et bidrag til 1gsning
av Stavangers arealmessige problemer kan eventuelt et nearmere samarbeid mellom Sola
og Stavanger vaae en mulighet.

En ekspansjon av Stavanger mot nord ved ata opp i seg Randaberg er ingen farbar veg a
ga Det vil ikke gi Stavanger mer byggeland. Derimot virker en sammenslding av
Randaberg med en eller flere av gykommunene svaat aktuelt & drafte bade pa bakgrunn
av interkommunale samarbeidsordninger, det folk i de aktuelle kommunene har gitt
uttrykk for og kommunenes befolkningsmessige starrel se.

10.6 Kommunenei Boknafjorden

| Boknafjorden befinner det seg en rekke mindre gykommuner (Kvitsgy, Rennesgy,
Finngy og Bokn) hvor det ber oppfordrestil at prosesser settesi gang med tanke pa afa
til endringer — enten en samkommunel gsning eller sammenslaing av kommuner. Bade pa
Rennesgy og i Finngy er det flertall blant de innbyggerne som har svart, om at det bar
finne sted mindre justeringer av antallet kommuner i Rogaland. Det er det ikke i
Randaberg og Kvitsay, men ogsa her er det et stort mindretall som star for en slik
oppfatning.

Tabell 10.5 Innbyggerei Boknafjorden: Syn pa behovet for kommunesammenslaing

Behov for ssmmendlding  |Randaberg | Kvitsgy | Rennesgy | Finngy Totalt
av kommuner?

Nei 8 12 3 3 26

Ja, det ber bli vesentlig 4 0 4 2 10
faarre kommuner

Ja, noen f& kommuner bar 6 6 9 7 28

sl&s sammen

Totalt 18 18 16 12 64

8 Fylkesdel plan for areal- og transport er allerede en ”lgsning”. Den synes & virke, og brukes blant
annet aktivt av Miljgverndepartementet ved behandling av plansaker frade involverte
kommunene. Planen kan eller bar kanskje suppleres med rekkef gl gebestemmel ser for

boligbygging.
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De fire kommunene i Boknafjorden er ikke alle orientert mot de samme
fastlandskommunene. Bokn er orientert mot nord og Tysvaa, mens de tre andre er
orientert mot fastlandet pa Nord-Jegren, og farst og fremst Randaberg. Dette gir seg
uttrykk badei det interkommunale samarbeidet og i befolkningens uttrykte preferanser

om aktuelle sammensl dingspartnere.

Ingen av de fire kommunene Randaberg, Rennesgy, Kvitsgy og Finngy har eksklusivt
samarbeid om enkelttiltak. De har et svaat ulikt omfang av interkommunalt samarbeid.
Kvitsgy er (sammen med Utsira) den kommunen i Rogaland som har minst slikt
samarbeid (deltar i ti tiltak), mens Randaberg er blant de fire kommunene i fylket som er
involvert i mest interkommunalt samarbeid (deltar i 31 tiltak). Finngy og Rennesgy er
involvert i 17 tiltak. Som det framgér av figur 10.3 er Randaberg og Finngy viktigste
partnere med Rennesgy i det interkommunal e samarbeidet.

Figur 10.4 Antall samarbeidstiltak mellom Rennesgy og andre kommuner i Rogaland
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Folk pa Rennesgy ser Randaberg som en naturlig, potensiell samarbeidspart, et syn som
giengjeldesi Randaberg. For folk i Finngy er det Rennesgy som er den fremste
kandidaten ved en eventuell sammenslaing. | Kvitsgy er det som vi ser liten interesse
blant innbyggerne til & angi preferanse for sammensl éingskandidater — noe som er
naturlig siden to av trei kommunen sier at kommunesammenslaing ikke ber vaare aktuelt.

Tabell 10.6 Innbyggerne i Boknafjorden: Uttrykte preferanser for andre kommuner som
mulige sammensl dingskandidater med egen kommune

Kommuner som Kommuner som | Kommuner somhar | Kommuner som har
flest av svarernei nest flest av tredje rang blant minst oppslutning
bostedskommunen svarernei svarernei blant svarernei

Svarerens | Antall angir som mulig bostedskommun bostedskommunen bostedskommunen
bosteds- svar kandidat ved en har som som mulig kandidat | som mulig kandidat
kommune sammenslding mulig kandidat ved sammenslaing ved sammenslaing
ved
sammenslding

Randaberg 18 Kvitsgy/Rennesgy Sandnes/Stavanger/

(12) Finngy (4)

Finngy 13 Rennesgy (9) Randaberg/Hjelmeland Strand (2)
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4

Kvitsgy (1)

Rennesay

16

Randaberg (14)

Finnay/Kvitsay (5)

Kvitsgy

18

Rennesgy/Utsira (1)

For Finngys del er det uoverensstemmel se mellom folks signaler om hvem de foretrekker
avagre sammen med i en framtidig kommunestruktur, og det som i dag er orienteringen i
det interkommunale samarbeidet. Dette siste gar desidert i sterst omfang i retning av
kommunene pa fastlandet i @st. Kommunen deltar i flere samarbeidstiltak med
Hjelmeland, Strand og Forsand enn med Randaberg.

Ingen av de fire kommunene vi ser naamere pa her, har en senterstruktur og et nagingsliv
som gjer at den lokale handel snagringen klarer & omsette for sa store bel gp som den lokale
kjgpekraften tilsier. Kommunene ligger alei omrédet rundt pluss minus 60 prosent:

Kvitsgy 59, Randaberg 55, Finngy 64, Rennesgy 63.

Skal en prosess settesi gang i dette omradet, ma det i ferste omgang vaae tale om at
Rennesgy og Randaberg innleder samtaler. Hvorvidt Kvitsgy skal koblestil slike samtaler
far lokale krefter i Kvitsay avgjere, men slik vi ser det virker det fornuftig. Finnays
situasjon ma ogsa avklares lokalt. Innbyggernei Finngy signaliserer at de er orientert mot
fastlandet i ser, mens det eksisterende interkommunale samarbeidet i sterre grad gar mot
fastlandet i @st.

En sammendding av de fire kommunene Randaberg, Rennesgy, Kvitsgy og Finnay vil gi
et innbyggertall pa knapt 16000.

Figur 10.5 Antall samarbeidstiltak mellom Finngy og andre kommuner i Rogaland
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10.7 Fastlands-Ryfylke

Til dette omradet herer, fra sar mot nord, kommunene Forsand, Strand, Hjelmeland,
Suldal og Sauda. Dette er store kommuner arealmessig, men ikke pd samme mate ndr det
gjelder folketall. Bare Strand har et folketall over ti tusen, mens de fire andre har mellom
ett og fem tusen. Avstandene internt i omradet er store, noe som vanskeliggjer
dagpendling mellom noen av kommunene.
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Det interkommunale samarbeidet er middels omfattende i alle kommunene. Starst omfang
har det i Hjelmeland som er involvert i 21 tiltak, mens Forsand som den minste
kommunen, deltar i 15 tiltak. Forsand, Strand og Hjelmeland samarbeider om tretten,
fjorten interkommunale tiltak, men de er ikke eksklusivt sammen om noen.
Samhandlingen gar i ulike retninger: mot nord og Suldal og Sauda, mot vest mot Finngy,
Rennesgy og Kvitsgy og mot sar-vest og Jakommunene. Hyppigst foregar det samarbeid
mellom Forsand, Strand og Hjelmeland, samt med Finngy. 6Figur 10.6 Antall

samar beidstiltak mellom Forsand og andre kommuner i Rogaland
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Saalig Suldal, men ogsa Sauda er del av dette fastlandsomradet, slik det framgar av figur
10.6.

Sauda er imidlertid i en mellomposison. Kommunen har mest samarbeidstiltak med
Suldal og kommunene lenger sar i Ryfylke, men samtidig er kommunen i en geografisk
posision som gjar den til en kommune uten saalige muligheter for dagpendling. Dette gir
seg uttrykk ved at Sauda er en av to kommuner i Rogaland hvor mer enn 80 prosent av
arbeidstakerne arbeider i egen kommune.

Figur 10.7 Antall samarbeidstiltak mellom Sauda og andre kommuner i Rogaland
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Innbyggerne i kommunene Forsand, Strand, Hjelmeland, Suldal og Sauda er
gjennomgéende mindre skeptisk innstilt til kommunesammenslding enn folk i andre
kommuner i Rogaland. Omkring 70 prosent sier jatil starre eller mindre endringer i
kommunestrukturen.

Tabell 10.7 Innbyggernei Fastlands-Ryfylke: Syn pa behovet for kommunesammenslaing

Behov for sasmmenslding Forsand Strand Hjelmeland Suldal Sauda
av kommuner?

Nei 7 0 4 6 3

Ja, det ber bli vesentlig

faare kommuner 1 7 4 0 4

Ja, noen f& kommuner

bar sl&s sammen 5 9 5 9 2
Totalt 13 16 13 15 9

De uttrykte preferansene blant innbyggerne gar for Forsands del i retning av Strand, men
0gsa Sandnes og Hjelmeland er aktuelle. | Strand og Hjelmeland er det Forsand som er
potensiell kandidat i tillegg til den gjensidige tiltrekningen Hjelmeland og Strand har til
nabokommunen. Innledende samtaler disse trei mellom burde det derfor vaae grunnlag
for blant folk flest.

Samlet sett vil det for fastlands-Ryfylkes del vaare aktuelt at det innledes samtaler med
sikte pa sammenslding av Forsand og Strand. Et aktuelt alternativ ber imidlertid veae &
innlede samkommunesonderinger mellom de fire kommunene Forsand, Strand,
Hjelmeland og Suldal. Hvorvidt Sauda ogsa ber vaare med i en slik sammenslutning
overlater vi til det lokale miljget & avgjere.

Tabell 10.8 Innbyggernei Fastlands-Ryfylke: Uttrykte preferanser for andre kommuner
som mulige sammensl &ingskandidater med egen kommune

Kommuner som Kommuner som Kommuner som Kommuner som har
flest av svarernei nest flest av har tredje rang minst oppslutning
bostedskommunen svarernei blant svarernei blant svarernei

Svarerens | Antall angir som mulig bostedskommunen | bostedskommun bostedskommunen
bosteds- svar kandidat ved har som mulig en som mulig som mulig kandidat
kommune sammensl&ing kandidat ved kandidat ved ved sammensléing
sammenslding sammenslding
Forsand 14 Strand (7) Sandnes (5) Hjelmeland (4) Gjesdal (3)
Strand 16 Forsand (14) Hjelmeland (13) Suldal/Finngy (2)
Hjelmeland 13 Forsand/Strand (7) Suldal (4) Finngy/Vindafjord (2)
Suldal 15 Sauda (7) Hjelmeland (3)
Sauda 9 Suldal (7) Vindafjord (4)

10.8 Haugalandet

Det interkommunal e samarbeidet pa Haugal andet er ikke sa utbredt som pa Jegren, men
de fleste kommunene deltar i 10-15 tiltak sammen med andre kommuner i omradet. Mest
samarbeid er Tysvag involvert i med 18 tiltak. Det er imidlertid ingen spesielle
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konstellasjoner av kommuner som peker seg ut som vanligere enn andre i det
interkommunal e samarbeidet. Bokn har hyppigst samarbeid med Tysvaa, og Haugesund
hyppigst med Karmgy. Utsira er den kommunen som har minst samarbeid med andre
kommuner. Hyppigst deltar kommunen i alianser med Bokn (9) og Tysvas og
Vindafjord (8 tiltak hver).

Figur 10.8 Antall samarbeidstiltak mellom Haugesund og andre kommuner i Rogaland
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| mange av kommunene pa Haugalandet er innbyggerne positivt innstilt til endringer i
kommunestrukturen. Det er barei Utsiradet er et klart nei-flertall til
kommunesammenslaing.

Tabell 10.9 Innbyggerne p& Haugalandet: Syn pa behovet for kommunesammensl&ing®

Behov for sasmmensl&ing

av kommuner? Bokn | Tysvas |Karmgy |Haugesund | Utsira |Vindafjord | @len
Nei 5 3 6 2 11 1 3
Ja, det ber bli vesentlig

faare kommuner 4 1 5 5 2 1 4
Ja, noen f& kommuner

ber sl&s sammen 7 13 5 5 2 5 4
Totalt 16 17 16 12 15 7 11

Innbyggere i Bokn ser gjerne Tysvaa som mulig kommune som kan slas sammen med
egen kommune, et synspunkt som deles med innbyggernei Tysvaa. Vindafjord og dlen
er alerede vedtatt som et par, og innbyggerne i kommunen gir sin stette til dette.

Tabell 10.10Innbyggerne pa Haugalandet: Uttrykte preferanser for andre kommuner som
mulige sammensl &ingskandidater med egen kommune

Kommuner som | Kommuner som nest flest | Kommuner som har Kommuner som
flest av svarernei av svarernei tredje rang blant har minst
bostedskommune |bostedskommunen har som svarernei oppslutning blant

% Fra Haugesund har vi tre svar som ogsé& nevner Sveio i nabofylket Hordaland blant de
kommuner som svareren kunne tenke seg en sammenslaing med. Den ene av svarerne er tydeligvis
tilhenger av en stor, ny kommune, for Sveio nevnesi tillegg til hele atte " nabokommuner” i
Rogaland. Blant disse &tte er ikke Karmay.
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Svarerens n angir som mulig mulig kandidat ved bostedskommunen svarernei
bosteds- Antall kandidat ved sammenslding som mulig kandidat | bostedskommunen
kommune svar sammenslaing ved sammensléing som mulig
kandidat ved
sammenslding
Bokn 16 Tysver (11) Utsira (2)
Tysvey 17 Bokn (14) Vindafjord (3)
Karmgy 16 Utsira (8) Bokn/ Tysvaa (7) Haugesund (5) Kvitsgy (3)
Utsira 15 Karmay (2)
Vindafjord 7 Dlen (4) Tysve (2)
dlen 11 Vindafjord (9) Tysvae (6) Bokn (2)
Haugesund 12 Karmgay (10) Tysvaa/Bokn/Utsira (9)

Samlet sett er det mye som taler for at en sammenslding av Bokn og Tysvag bar kunne la
seg realisere i |gpet av noen ar. Den nye og litt starre Tysvaa kommune kan imidlertid ga
inn i samkommunedreftinger med andre kommuner pa Haugalandet som @len og
Vindafjord — og ikke minst kommuner som Karmgy og Haugesund. Mye taler for at
Utsira bar fa holde fram som egen kommune sa lenge dens innbyggere selv vil det.

10.9 Konklugon

Kommunestrukturen i Rogaland kan beskrives pa mange méter. For det ferste ved dagens
27 enheter som i befolkningsstarrelse varierer fravel 200 til mer enn 110000 innbyggere.
Dessuten ved et omfattende samarbeid kommunene i mellom hvor det innenfor ulike
sektorer produseres tjenester og utfares funksoner som den enkelte kommune finner at
det er bedre & gjarei fellesskap. Dette samlede, organisatoriske apparatet oppfattes av sa
vel innbyggere som myndighetspersoner som velegnet til & produsere gode tjenester paen
mate som innbyggerne er forngyde med og har tiltro til.

Vi har videre vist at det ikke er mulig & pavise pa noen klar og entydig méte at
kommunestarrelse er en sentral, forklarende faktor for hvordan norske kommuner utfarer
sine lovpdlagte og sj@lvalgte oppgaver. Ut frade malene som er formulert og som en
potensiell framtidig struktur skal vurderesi forhold til, slar sterrelse ulikt ut.
Rettssikkerhetsmalet stiller spesielle kompetansekrav, noe som kan fordre noe sterre
kommuner enn de minste av dagens Rogalands-kommuner. Pa den annen side tyder mye
pa at demokratimalet tilfredsstilles bedre i mindre enheter enn i starre, og vare
undersakelser tyder pa at kvaliteten pa tjenesteprodusjonen for fe fleste tjenesters
vedkommende er bedrei de mindre kommunene.

Mye av det materialet som er brukt til & belyse de problemstillingene vi sto overfor i dette
progektet, peker derfor i retning av at det ikke er noe akutt behov for & gjare omfattende
endringer i dagens kommunestruktur i Rogaland. Samtidig er det viktig & erkjenne at
status quo aldri er — eller bar vaare - en evigvarende posision. Endring er en del av et
dynamisk samfunn. Og sammenslutningen av Vindafjord og @len fra 1.1.2006 er uttrykk
for at tallet 27 ikke er et varig uttrykk for den optimal e sammensetningen av

Rogal andskommunene. Bade befolknings- og myndighetspersonundersgkel sen viser at
det er viljetil endringer, men bare et lite mindretall mener at de bar vaae omfattende.

Avslutningsvis har vi derfor i tabellen nedenfor illustrert noe av det vi mener a se som
mulige endringer pa kort og noe lengre sikt pa bakgrunn av det vi har omtalt foran:
madlene, forskningsresultater om forholdet mellom malene og befolkningssterrel se,
befolkningens og myndighetspersoners vurderinger og ikke minst kunnskap om det
interkommunal e samarbeidet og mulige demokratiske forbedringer ved & bringe noe av
dette inn under mer direkte folkevalgt styring - samkommune eller hevelige
kommunesammensl dinger.
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Vi har i liten grad dreftet det som eventuelt skal skje med det regionale nivaet. Dette er et
veloverveid valg. Det er klart at det som skjer med dette nivaet, vil ha konsekvenser for
det som bar skje i kommunene, men farst og fremst hvis det ikke blir noe
forvaltningsniva mellom stat og kommune. Samkommuner vil imidlertidi en slik
situasjon kunne sies & representere et mellomniva med i hovedsak bibehold av dagens
struktur. Samkommunenes starrelse vil i en slik situasion bli det store spersmdlet - jamfer
diskusjonen foran om Oslo som bade for stor og for liten. Det faktum at kommunenes
rammebetingelser i stor utstrekning er styrt av statlig politikk, og dermed stadig pa
forholdsvis kort sikt kan gjeres til gjenstand for endringer, tilsier ogsa at det innenfor en
tenkning basert pa lokalt selvstyre ikke er gode argumenter for & gjgre omfattende,
spekulative hvis, sa fremt, i fall overveielser.

| bunnen av hele denne utredningen ligger en oppfatning fravar side om at
tvangssammens utninger ikke er en farbar veg 8 ga. De endringer som vokser fram blant
dem det angér, er som regel bade de sterkeste, mest slitesterke og ogsa de mest effektive
lgsningene. Vi ser hovedhensikten med denne utredningen som a presentere et
informasjonsgrunnlag som kan danne basis for 1okale meningsutvekslinger og

etterfal gende lokale beslutninger om ikke & gjare noen endringer — eller beslutninger om
A starte prosesser som eventuelt kan fare til endringer. Bare framtida vil vise hvordan vi
har lykkesi forhold til dette malet.

| tabellen pa neste side har vi illustrert noe av det vi har antydet tidligere i kapitlet om
nye, kommunale enheter hvor det umiddelbart synes aligge il rette for, eller kan vaae
behov for, justeringer i forhold til dagens struktur. Vi har bare antydet mulige endringer
av typen mindre omfattende sammensldinger og mulige samkommuneenheter. Det er
selvfalgelig ogsd mulig dillustrere potensielle senterkommune- og

regionkommunel gsninger, men vi kan ikke se at vi pa dette omradet kan komme saglig
lenger enn det de lokale dreftingsmetene kom i fjor. Og vi har derfor avstétt frad
"illustrere” dike lasninger. Det samme gjelder for kjernekommunens vedkommende, men
her fordi vi finner at denne kommunemodellen er mindre aktuell fordi vi anser
opprettholdelse av generalistkommuner som viktig.

De antydede samkommunel gsningene kan ogsa for noens vedkommende ses som
framtidige senterkommuner. For Dalanes del er dette ganske opplagt, mens den
potensielle, folkerike samkommunen pa Jaaren og Nord-Jaaren omfatter ikke mindre enn
tre av de dtte senterkommunene som var resultatet av de lokale dreftingsmetene i fjor
(sentrene Bryne, Sandnes og Stavanger). Samkommunen pa Haugalandet omfatter pa
samme méte tre av de antydede, dtte senterkommunene fra disse |okale metene
(Kopervik, Haugesund og @len). Den observante leser vil ha oppdaget at de tre
samkommunene vi her omtaler langt pa veg naamer seg regionkommunebildet fra de
regionvise mgtene. Men altsai dette tilfellet med bibehold av de eksisterende
kommunene.

Regionkommunemodellen som i de regionvise mgtene ble koplet til en situasion med to
forvaltningsnivaer, har vi i kapittel 9 betegnet & vage et lite egnet svar i en dlik situasjon.
Det gjelder i allefall slik modellen ble kartfestet etter de regionvise magtene. Hvis
situasjonen blir at det folkevalgte mellomnivaet i Norge fjernes, vil mye bli sdendret at
det krever helt andre resonnementer enn de vi har fart i denne utredningen. De ulike
enhetenei en slik regionmodell vil ha sveaat ulike innbyggertall, og modellen vil rammes
av den samme kritikken som Selstad framfarer mot modellen med fem nye, store og
sterke regioner: de vil gi et svaat ubalansert regionniva.
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Potensielt mindre
sammenslainger

Potensiell
samkommune

Eigersund

Sokndal

Lund

Bjerkreim

Ha

Time

Klepp

Gjesdal

Sandnes

Sola

Stavanger

Randaberg

Rennesgy

Kvitsgy

Finngy

Forsand

Strand

Hjelmeland

Suldal

Sauda

Vindafjord

Jlen

Bokn

Tysvaa

Karmgy

Haugesund

Utsira
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Vedlegg 1

Sparreskjema til myndighetspersoner™®

I tilknytning til denne utredningen har utrederne utarbeidet noen sparsmal som
sekretariatet for utredningen ber deg svare pa. Svarene blir behandlet dlik at den som
svarer, sikres full anonymitet™.

Spersmal 1

Det er etablert fem ma som diskusjonen om den framtidige kommunestrukturen i
Rogaland skal forholde seg til. Malene presenteres ett for ett nedenfor og vi ber deg svare
pa falgende spersmdl for hvert av dem: Hvor viktig anser du at hvert av disse malene er
for diskusionen om kommunestrukturen? Sett kryssi den ruten som passer best for ditt

syn

Mal 1: Kommunene skal fortsatt veere den viktigste leverander av navaerende og
fremtidige kommunale tjenester

Lite viktig Litt viktig Middelsvikiig | Viktig Svaat viktig

0 1 1 14 47

Mal 2: Kommunene skal ha tilstrekkelig kapasitet og kompetanse til & ivareta den
enkeltes rettssikkerhet ved utevelse av tillagt myndighet

Lite viktig Litt viktig Middelsviktig | Viktig Svaat viktig

1 0 4 22 36

Mal 3: Kommunene skal styrke rollen som samfunnsutvikler. Dette betyr at
kommunene ma ha handlingsrom, virkemidler og legitimitet til & ha fokus pa
samfunnsutviklingen

Liteviktig Litt viktig Middelsviktig | Viktig Svaat viktig

0 1 8 21 33

301 dette vedlegget gjengir vi det sparreskjemaet som ble sendt til ordfarere, opposisjons edere, prosjektets
referansegruppe, KS Rogal ands styre og rédmennene — med svarfordeling samlet for de 63 (av 107
tilskrevne) som svarte.

3 Sparreskjematil myndighetspersonene ble utarbeidet av oss, men distribuert og samlet inn av
K S-Rogaland for & sikre svarernes anonymitet. Utfylte skjema ble deretter returnert oss for videre
bearbeiding.
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Mal 4: Kommunene skal fortsatt veere den viktigste demokratiske arena

Lite viktig

Litt vikiig

Middels viktig

Viktig

Sveat viktig

0

0

2

19

42

Mal 5: Kommunene skal stanse den pagaende statliggjeringen av viktige tjenester og

oppgaver
Liteviktig Litt viktig Middelsviktig | Viktig Svaat viktig

0 0 6 22 35
Spersmal 2

Mener du det er behov for sammensding av kommuner i Rogaland? Sett kryss ved det

eler

de svaralternativ(er) somer i samsvar med din oppfatning

13

Nei

23

Ja, noen fa kommuner bar slé&s sammen

20

Ja, det bar bli vesentlig faare kommuner

19

Sparsmalet bar uansett legges fram til
folkeavstemning i de bergrte kommunene

Sparsmal 3
Er sparsmalet om kommunestrukturen i Rogaland, dvs. hvilke og hvor mange kommuner
det skal vagrei framtida, viktig for deg? Kryssav for ja eller nei

49

Ja

12

Nei

Sparsmal 4
Hva kan en tape ved & & sammen kommuner? Sett kryss ved de pastander du er enigi.

Enig | Pastand

8 | Det er ufordelaktig for kommunegkonomien

24 | Tjenestetilbudet til brukerne blir darligere
40 | Det vil svekke |okaldemokratiet
48 | Det vil svekke innbyggernes falelse av tilharighet

7 | Det blir lettere a foreta forskjellbehandling av innbyggere og tjenestebrukere
3 | Det blir vanskeligere & praktisere klar og tydelig myndighetsutgvel se

13 | Det blir mindre forutsigbare vedtak og mer tungvint saksbehandling

9 | Det blir mindre klok og mer urettferdig skjgnnsutegvelse

3 | Det blir darligere saksbehandling i sosialtjenesten

12 | Det blir darligere saksbehandling pateknisk etat (tregere byggesaksbehandling)
1 | Lov- og regelverk vil forvaltes pa en darligere mate

33 | Det vil bli mindre involverende og inkluderende planprosesser i ale sektorer
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Sparsmal 5

Hvordan tror du tjenestetilbudet og brukernes tilfredshet blir dersom det blir feare
kommuner i Rogaland — eksempelvis en halvering av antallet? Kryssav for hver

tjenestetype i en av svarkategoriene Bedre, Som n3, Darligere, Vet ikke

Bedre | Somna | Darligere | Vetikke
Barnevernet 25 23 9 4
Sosiatjenestene 12 26 22 2
Eldreomsorgen 8 19 33 1
Grunnskolen 13 23 24 1
Barnehagetil budet 10 27 24 1
Vannforsyningen 10 46 3 2
Renovasjonen 9 46 4 2
Avlgpsrensingen 15 42 1 3

Spersmal 6

Hvem er best skikket til ivareta nagonale og regionale interesser av de sju
forvatningsalternativene som er listet nedenfor? Ranger alternativene ved a sette tall fra 1
til 7 i rutene under rangering (1 ved det beste alternativet og 7 ved det darligste) (For

resultater sevedlegg 3)

Rangering

Forvaltningsenhet

(dagens) fylkeskommune

egen hjemkommune

stgrre sammens! tte kommuner

Fylkesmannen

interkommunal e samarbei dsordninger

nye storregioner (feare” fylkeskommuner™)

andre regionale, statlige etater og organisasjoner

Spersmal 7

Vi vil gjerne at du gir uttrykk for hvor god du mener den kommunen du er aktiv som
politiker i, er som tjenesteleverander pa de omradene som er listet opp nedenfor. Sett
kryss ved en av de tre svarkategoriene god — middels — darlig

Tjenestetype God Middels Darlig
Grunnskolen 54 8 0
Barnehagetilbudet, inkl SFO 47 13 1
Kulturtilbudet 35 23 5
Eldreomsorg 53 9 0
Sosiale tjenester 47 14 1
Helse- og |egetjenester 50 12 0
Byggesaksbehandling 39 19 4
Fysisk planlegging (detalj- og

regul eringsplaner) 36 24 3
Nagingsutvikling og nagingslivsservice 32 27 4
L okal samfunnsutvikling 28 31 4
Vannforsyning og avlgpshandtering 41 19 2
Renovasjon og avfallshandtering 40 19 1
Vedlikehold av veger, sngbrayting og

strging/salting 27 31 5
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Spearsmal 8

Vi vil gjerne at du gir uttrykk for din mening om en del utsagn om den kommunen du er

aktiv som politiker i. Sett kryss ved de pastander du er enig i

Min kommune har tilstrekkelig kunnskap og kapasitet til a: Enig
Ivareta innbyggernes og kommunens interesser pa en god nok mate 57
L evere gode og brukerrettede tjenester 56
Vage en veldrevet og effektiv tjenesteorganisasjon og forvaltningsenhet 48
Vage en dpen, inkluderende og lydher politisk arena 45
Sarge for god kontakt med og tilgjengelighet til 1okalpolitikerne 55
Ha en profegonell og handlekraftig administrason 52
Rekruttere og beholde en velkvalifisert og dyktig toppledelse 42
Rekruttere og beholde godt kvalifiserte fagfolk pa alle tjenesteomrader 39
Bidratil effektiv og malrettet nagringsutvikling bade for eksisterende og

nye bedrifter 42
Bidratil effektiv og kvalifisert lokalsamfunnsutvikling i alle deler av

kommunen 35
Saerge for atilrettelegge for en god blanding av kommunal innsats og
dugnadsinnsats frafolk flest i (lokale) lag og foreninger 44

Sparsmal 9
Har du meninger om behovet for et folkevalgt ”mellomnivd’ — som dagens

fylkeskommuner —i norsk offentlig forvaltning? Sett kryss ved de utsagn du er enig i

Enig Pastand

32 Fylkeskommunens dager er talte

29 omtrent som de er

Fylkeskommunen er den beste garanti for at dagens kommuner kan besta

18 Vi trenger bare to folkevalgte nivaer: kommunene og staten

6 Jeg har ingen mening om dette

Sparsmal 10

Ansvaret for ulike tjenester har til ulike tider vaat tillagt forskjellige nivaer eller etater. Vi
vil gjerne vite hvordan du vurderer noen pastander om hvor ansvaret for noen tjenester

ber ligge. Sett kryss ved de pastandene du er enig i

Enig | Pastand

30 | Sykehusene og spesidisthel setjenesten ber fortsette a vagre statlige

10 | Staten bgr overta alt ansvaret for kollektivtransporten i spredtbygde strak

Ansvaret for de videregaende skolene kan overtas av forpliktende,
24 | interkommunale organisasjoner

53 | Ansvaret for skatteoppkrevingen bgr fortsatt ligge hos kommunene

14 | Staten ber overta alle rettighetsbaserte tjenester og ytelser pa SATSHeltet

46 | miljg- og landbruksforvaltning

Kommunene bgar overta de oppgaver som dagens fylkeskommuner har innenfor

22 | Kommunene bgr overta de fylkeskommunal e beredskapsoppgavene
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Vedlegg 2

Sperreskjemactil innbyggere

Norsk institutt for by- og regionforskning ‘
Postboks 44 Blindern, 0313 Oslo ' ‘ '
TIf. 22 95 88 00 y
Kontaktperson: Arvid Strand (22 95 89 31)

eller Bjern Moen (22 95 89 92)

Framtidsbilder for Rogaland — utredning av framtidig
kommunestruktur

Det arbeidesi gyeblikket med utredningen ” Framtidsbilder for Rogaland”, en utredning om den
framtidige kommunestrukturen i fylket, dvs. spersmalet om det er behov for & sld sammen noen
av Rogalandskommunene. | den sasmmenheng vil vi gjerne ha svar fra et utvalg av befolkningen i
hver kommune pa noen sentrale sparsma om kommunenes evne til & levere tjenester, og om
synspunkter pa hva en kan vinne eller tape pa a foreta endringer i kommuneinndelingen.

Vi héper derfor at du vil tadeg tid til & svare pa disse sparsmalene.

1. Mener du det er behov for sammenslding av kommuner i Rogaland? Sett kryss ved det
svaralternativet som er best i samsvar med ditt standpunkt

] Nei 167 1
2[] Ja, det ber bli vesentlig faare kommuner 88
3[] Ja, noen f& kommuner bar slds sammen 163

2. Er spersmdlet om kommunestrukturen i Rogaland, dvs. hvilke og hvor mange kommuner
det skal vagrei framtida, viktig for deg? Kryss av for ja eller nei

] Ja281 2[] Nei 130 2

3. Vi har formulert noen pastander om hva en kan tape ved & sld sammen kommuner. Hva er
din oppfatning? Sett kryss ved den eller de pastandene du er enig i

Pastand Eni

g
Tjenestene vil bli dérligere 222 [] 3
Det vil svekke demokratiet 165 ‘[] 4
Det vil svekke innbyggernes falelse av tilharighet 205 [] 5
Det blir lettere & foreta forskjellsbehandling av innbyggere 142 ] 6
Det er gkonomisk ufordelaktig 124 ] 7
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Det blir vanskeligere & praktisere klar og tydelig myndighetsutevel se
Det blir mindre forutsigbare vedtak og handlinger

Det blir mindre klok og mer urettferdig skjennsutevel se
Det blir darligere saksbehandling i sosialtjenesten

Det blir dérligere saksbehandling pa teknisk etat (sen byggesaksbehandling) 165
Lov- og regelverk vil forvaltes pa en darligere méte
Det vil bli mindre involverende og inkluderende planprosesser i alle sektorer 182

100
147
115
134

73

'
]
“[]
'
]
“[]
]

10
1
12
13
14

4. Rogalandspolitikerne har etablert fem ma som diskusjonen om kommunestrukturen i
Rogaland skal forholde seg til. M&lene presenteres ett for ett nedenfor, og vi ber deg svare

pafalgende sparsmal for hvert av dem: Hvor viktig anser du hvert av disse malene a vaxre i

diskusjonen om kommunestrukturen? Kryss av for din oppfatning pa en skala fra lite
viktig til svaat viktig

Ma& 1: Kommunene skal fortsatt vaere den viktigste leverander av ndveerende og

fremtidige kommunale tjenester

Liteviktig | Littviktig | Middels Viktig Svaat viktig
viktig
‘21 1113 138 *[J163 | °[]186 15

M& 2: Kommunene skal hatilstrekkelig kapasitet og kompetansetil a ivareta den
enkeltesrettssikkerhet ved utevelse av tillagt myndighet

Liteviktiig | Litt viktig | Middels Viktig Svaat viktig
viktig
‘7 114 22 “]184 |°5[]189 16

Mal 3: Kommunene skal styrkerollen som samfunnsutvikler. Dette betyr at

kommunene ma ha handlingsrom, virkemidler og legitimitet til & ha fokus pa
samfunnsutviklingen

Liteviktig | Littviktig | Middels Viktig Svaat viktig

viktig
' 122 150 ‘179 [°[]157 7
M& 4: Kommunene skal fortsatt vaere den viktigste demokr atiske arena
Liteviktig | Littviktig | Middels Viktig Svaat viktig

viktig
'‘[]13 T116 150 ‘164 |°[a77 18
Mdl 5: Kommunene skal stanse den pagaende statliggjeringen av viktige tjenester og
oppgaver
Liteviktig | Littviktig | Middels Viktig Svaat viktig

viktig
'[]32 1126 177 “[J134 |°[]143 10
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5. Vi har formulert noen pastander om hva som kjennetegner administrasjonen i den kommunen
du bor i. Vi ber deg ta standpunkt til om du er enig eller uenig i de pastandene vi har

formulert. Sett kryss ved den eller de pastandene du er enig i

Min hjemkommune har tilstrekkelig kunnskap og kapasitet til &

Ivareta innbyggernes og kommunens interesser pa en god nok méte
Levere gode og brukerrettede tjenester

Vage en veldrevet og effektiv tjenesteorgani sasion og forvaltningsenhet
Vaae en dpen, inkluderende og lydhar politisk arena

Sarge for god kontakt med, og tilgjengelighet, til lokalpolitikerne
Haen profesonell og handlekraftig administrasjon

Rekruttere og beholde en velkvalifisert og dyktig toppledelse
Rekruttere og beholde godt kvalifiserte fagfolk pa alle tjenesteomrader
Bidratil effektiv og malrettet nagringsutvikling béde for eksisterende og nye
bedrifter

Bidratil effektiv og kvalifisert lokalsamfunnsutvikling i alle deler av
kommunen

Sarge for atilrettelegge for en god blanding av kommunal innsats og
dugnadsinnsats frafolk flest i (lokale) lag og foreninger

295
262
169
210
224
189
157
168
205

176

245

Enig

]
u

20
21
22
23
24
25
26
27
28

29

30

6. Vi har formulert noen pastander om hva som kjennetegner det arbeidet som gjeresi den

kommunen du bor i. Vi ber deg ta standpunkt til om du er enig eller uenig i den enkelte

pastanden. Sett kryss ved den eller de pastandene du er enigi

Min hjemkommune er preget av:

Klar og tydelig myndighetsutevel se

Forutsigbare vedtak og handlinger

Klok og rettferdig skjannsutevel se

God saksbehandling hvor frister overholdes nagye

Effektiv saksbehandling i sosialtjenesten

Effektiv byggesaksbehandling pateknisk etat

At lov- og regelverk forvaltes paen god méte
Involverende og inkluderende planprosesser i alle sektorer
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7. Vi har formulert noen pastander om hvor god den kommunen du bor i, er som
tjenesteleverander pa en del omréder. Vi ber deg ta standpunkt til om du vil karakterisere
kommunens innsats som god, middels eller darlig pa det enkelte tjenesteomradet. Sett kryss

ved det kvalitetsnivaet (god — middels — darlig) som du mener kommunen holder

Hvor god er din hjemkommune som tjenestelever ander
pa omr adene:

Grunnskolen

Barnehagetilbudet inkludert SFO

Kulturtilbudet

Eldreomsorg

Sosia e tjenester

Helse- og |egetjenester

Byggesaksbehandling

Fysisk planlegging (detalj- og reguleringsplaner)
Nagingsutvikling og naaringslivsservice

L okalsamfunnsutvikling

Vannforsyning og avlgpshandtering

Renovasjon og avfallshandtering

Vedlikehold av veger, snagbrayting og strging/salting

God

] 228
1] 228
]192
] 245
[]165
] 236
]148
] 83
] 104
1] 109
]2m
1] 252
13

Middels Dérlig

2[] 158
2[] 149
2[]165
2[]126
2[] 188
2[im
2[] 159
2[] 226
2[]191
2[]a197
2[] 138
2[J125
2[]201

3[]19
3[J19
3143
3139
131
3[J27
3[]69
3[]65
3183
3[]69
3[]26
3133
3179

39
40
41

&R 8RS

46
47

49
50
51

8. Det har vaat en rekke folkeavstemninger rundt om i landet om kommunesammenslaing. Hva

ville du stemt om det ble en slik avstemning i din egen kommune? Sett kryss ved det

svaralternativet som best svarer til din oppfatning

7] Jatil sammensléing
2["] Nei til sammensl&ing

99
186

3] Mitt standpunkt vil avhenge av den konkrete situasjonen 131

52

9. Tenk deg en situasjon der myndighetene foresar a sla din ndvaarende bostedskommune

sammen med en dller flere nabokommuner. Synes du det hadde vaat et svaat godt forsag, et
godt forslag, et darlig forslag eller svaart darlig forslag? Eller ville du ikke bry deg saarlig om

forslaget? Sett kryss for det svaralternativet nedenfor som er mest i samsvar med din

vurdering
7] Sveat godt forslag 63 53
2["] Godt forslag 94
3] Dé&ligforsag 103
“[] Sveat dérlig forslag 139

>[T] Villeikke bry meg saalig om fordlaget 11
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10. Hvilken kommune/hvilke kommuner er etter din oppfatning aktuelle & sl sammen med den

kommunene du mener kan slas sammen med din egen kommune (kolonne 2) (kommunene i
Rogaland er navngitt i tredje kolonne)

kommunen du bor i? Sett kryss ved den kommunen du bor i(kolonne 1) samt ved den eller de

Min kommune kan slas
Jeg bor i sammen med Kommune
1] 14 ] Eigersund 21 %5
54

] 20 T Sandnes 47 56
5[] 22 1] Stavanger 24 57
‘1] 12 T Haugesund 16 58
>[] 18 ] Sokndal 23 59
°[] 18 T Lund 23 60
] 15 1] Bjerkrem 27 61
°[] 12 ] Ha 23 62
°[] 22 T Klepp 30 63
9 12 ] Time 33 64
U 14 1] Gjesdal 22 65
2] 20 ] Sola 38 66
4] 18 T Randaberg 57 67
] 14 ] Forsand 28 68
B 16 ] Strand 19 69
] 13 T Hjelmeland 26 70
] 15 ] Suldal 17 71
1 9 T Sauda 11 72
9 13 ] Finngy 17 73
] 16 1] Rennesgy 30 74
] 18 ] Kvitsgy 29 5
2] 16 1] Bokn 33 76
2] 17 T Tysvea 36 77
“] 16 ] Karmay 15 78
=[] 15 1] Utsira 24 79
] 7 1] Vindafjord 21 80
“T1n T @len 10 81

|11. Vi vil gjerne at du gir noen opplysninger om deg selv; kjegnn og alder.

] Kvinne 141 2[] Mann 281

82

|_|l_|Alder 20, 69, 93, 99, 75, 39, 17, 1 (antall i 10-arsgrupper fra 20 til 90+) s83-84

|12. Hvor lenge har du bodd i kommunen? Skriv antall ar i rutene nedenfor

|_IL_| (46, 45, 76, 78, 64, 56, 28, 14, 10, 1 (antall i 10-arsgrupper fra O- til 90+) 8586
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13. Hvilken tilknytning mener du & hatil kommunen du bor i? Sett kryss for det svaralternativet
nedenfor som er best i samsvar med din vurdering

] Meget sterk tilknytning 131
2[T] sterk tilknytning 155
3] Middelstilknytning 115
‘] Faler liten tilknytning 13

*[] Feler meget liten tilknytning 4
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Vedlegg 3

Sammenstilling av svar fra ulike grupper
myndighetspersoner samt fra innbyggere

Er det behov for ssmmenslaing av kommuner i Rogaland?
Andel i ulike grupper som svarer bekreftende pa framsatte pastander

Folk | Myndighets- | Referanse- | Opposigons- | Ordferere | Radmenn
flest personer gruppa ledere

Nei 39 21 18 18 29 19
Noen fa
kommuner 39 37 18 27 35 43
ber dlas
sammen
Det ber bli
vesentlig 21 32 45 45 24 29
feare
kommuner
Hva kan en tape ved a & sammen kommuner ?
Andel i ulike grupper som svarer bekreftende pa framsatte pastander

Folk | Myndighets- | Referanse- | Opposisions- | Ordfarere | Radmenn
flest personer gruppa ledere

Svekket
tilherighets- 70 76 73 73 77 76
falelse
Dérligere 52 38 28 28 53 38
tjenester
Mindre
inkluderende | 43 53 36 55 65 52
planprosesser
Svekket 38 63 55 64 65 71
demokrati
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Kommunen som tjenestel ever ander

Andel i ulike grupper som svarer bekreftende pa framsatte pastander

Folk |Myndighetss | Referanse- | Opposisons- Ordfgrere R&dmenn
flest personer gruppa ledere
Renovasjon og avfallshandtering 59 63 64 18 76 71
Eldreomsorg 58 84 82 73 82 90
Vannforsyning og 57 65 64 45 65 76
avlgpshéndtering
Helse- og legetjenester 56 79 64 73 82 90
Grunnskolen 54 86 91 73 88 90
Barnehagetilbudet, inkl SFO 54 75 64 73 88 76
Kulturtilbudet 46 56 45 45 65 57
Sosiae tjenester 39 75 64 82 71 86
Byggesaksbehandling 35 62 55 55 53 81
Vedlikehold av veger, 31 43 36 18 35 67
sngbreyting og strging/salting
L okal samfunnsutvikling 26 44 27 18 76 43
Naaingsutvikling og 24 51 27 27 65 62
nagingslivsservice
Fysisk planlegging (detalj- og 20 57 45 45 59 71
reguleringsplaner)
Tilstrekkelig kunnskap og kapasitet i kommunen til a....?
Andel i ulike grupper som svarer bekreftende pa framsatte pastander
Folk Myndighets- |Referanse- | Opposisions- Ordferere  |Radmenn
flest | personer gruppa ledere
Ivaretainnbyggernes og
kommunens interesser paen 70 90 73 82 100 95
god nok méte
Levere gode og brukerrettede 62 89 82 64 94 100
tjenester
Saerge for atilrettelegge for
en god blanding av
kommunal innsats og 59 70 55 64 82 76
dugnadsinnsats frafolk flest i
(lokale) lag og foreninger
Serge for god kontakt med 53 87 82 73 100 90
og tilgiengelighet til
lokalpolitikerne
Veaae en dpen, inkluderende 50 71 73 45 88 81
og lydhgr politisk arena
Bidratil effektiv og malrettet
naaringsutvikling béde for 49 67 55 45 82 71
eksisterende og nye bedrifter
Haen profegjonell og 45 87 73 64 88 100
handl ekraftig administrasjon
Bidratil effektiv og
kvalifisert a2 56 55 27 71 62
lokalsamfunnsutvikling i alle
deler av kommunen
Vage en veldrevet og effektiv
tjenesteorgani sasjon og 40 76 73 64 76 90
forvaltningsenhet
Rekruttere og beholde godt
kvalifiserte fagfolk paalle 40 62 55 36 71 76
tjenesteomréder
Rekruttere og beholde en
velkvalifisert og dyktig 37 67 45 55 65 90

toppledelse
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Prioritering av de fem malene?
Andél i ulike grupper som svarer viktig/svea't viktig

Folk flest Myndighets- Referanse- Opposigons- Ordfgrere Ré&dmenn
personer gruppa ledere

Mal 1: Tjeneste- 83 97 100 91 100 95
leverander
Mal 2: 82 92 100 82 88 95
rettssikkerhet
Md 3: 79 86 91 73 88 86
samfunnsutvikler
Mé&l 4
demokratiske 81 97 100 100 94 95
arena
Mal 5: stanse
pagéende 66 90 100 82 100 86
statliggjaringen

Pastander om hvor ansvaret for noen tjenester ber ligge
Andel i ulike grupper som svarer bekreftende pa framsatte pastander

Myndighets- Referanse- Opposisions- Ordfgrere Radmenn
personer gruppa ledere
Sykehusene og
spesi alisthel setjenesten bar 30 5 7 9 7
fortsette & vare statlige
Staten ber overtaalt ansvaret for
kollektivtransporten i 10 0 4 1 4

spredtbygde strek

Ansvaret for de videregéende
skolene kan overtas av

forpliktende, interkommunale 24 5 5 5 8
organisasjoner

Ansvaret for skatteoppkrevingen
ber fortsatt ligge hos 53 7 10 15 18
kommunene

Staten ber overtaale
rettighetsbaserte tjenester og 14 1 3 4 6
ytelser pd SATSfeltet

Kommunene bgr overta de
oppgaver som dagens 46 5 8 14 16
fylkeskommuner har innenfor

miljg- og landbruksforvaltning

Kommunene ber overta de
fylkeskommunale 22 4 4 5 7
beredskapsoppgavene
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Hvem er best skikket til &ivareta nagonale og regionaleinteresser av sju
forvatningsalter nativer ?
Myndighetspersonenes samlede rangeringsvalg (antall 1. til 7. plasser)

Rangering (1til 7)
Forvaltningsenhet 1 2 3 4 5 6 7
(dagens)
fylkeskommune 6 11 7 11 10 2 6
egen hjemkommune 10 8 8 9 13 5 1
stgrre sammensl atte
kommuner 12 8 10 13 3 5 1
fylkesmannen 1 3 7 6 2 18 15
interkommunale
samarbeids- 5 14 12 7 1 10 4
ordninger
nye storregioner
(faare "fylkes- 21 7 6 5 9 3 3
kommuner”)
andreregionale,
statlige etater og 3 5 3 4 13 8 17
organisasjoner

Ordfgrere

Rangering (1til 7)
Forvaltningsenhet 1 2 3 4 5 6 7
(dagens)
fylkeskommune 1 3 3 2 1 0 2
egen hjemkommune 3 5 0 4 0 1 0
stgrre sammensl atte
kommuner 3 1 3 4 1 2 0
fylkesmannen 1 1 2 2 0 4 2
interkommunale
samarbeids- 2 2 4 1 1 2 0
ordninger
nye storregioner
(faare "fylkes- 4 1 0 1 4 1 2
kommuner”)
andreregionale,
statlige etater og 2 1 0 0 4 1 4
organisasjoner

Opposigonsledere

Rangering (1 til 7)
Forvaltningsenhet 1 2 3 4 5 6 7
(dagens)
fylkeskommune 0 2 0 5 1 0 2
egen hjemkommune 2 1 3 0 4 0 0
sterre sammensl étte
kommuner 3 0 2 2 1 1 1
fylkesmannen 0 0 3 0 0 3 4
interkommunale
samarbeids- 2 3 0 2 0 3 0
ordninger
nye storregioner
(feare "fylkes- 2 3 2 1 1 1 0
kommuner”)
andreregionale,
statlige etater og 1 2 0 1 3 1 2
organisasjoner
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Refer anseegr uppa

Rangering (1 til 7)

Forvaltningsenhet 1 4 6
(dagens)
fylkeskommune 4 1 2
egen hjemkommune 2 2 1
starre sammensl tte
kommuner 2 2 0
fylkesmannen 0 2 4
interkommunale
samarbeids- 0 3 0
ordninger
nye storregioner
(feare "fylkes- 3 0 0
kommuner”)
andreregionale,
statlige etater og 0 1 4
organisasjoner
Radmenn

Rangering (1til 7)
Forvaltningsenhet 1 4 6
(dagens)
fylkeskommune 1 3 0
egen hjemkommune 3 2 3
stgrre sammensl atte
kommuner 3 5 1
fylkesmannen 0 2 6
interkommunale
samarbeids- 1 1 5
ordninger
nye storregioner
(faare "fylkes- 10 2 1
kommuner”)
andreregionale,
statlige etater og 0 2 1
organisasjoner
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Vedlegg 4

Kommunal- og regionaministerens syn pa
kommunestrukturen - og en
haringsuttalelse fra Oslo Hgyre om samme
emne.

1 Erna Solberg mener landet trenger robuste kommuner
Kilde: siste Kommunalnytt fra KRD; nr. 2 2005; 21.02.2005

Faarre kommuner — bedre offentlige tjenester og styrket |okal demokr ati

Hvordan skal vi greie a sikre oss at alle innbyggere ogsai framtiden skal fatilgang paet
bredt spekter av gode offentlige tjenester? En tredjedel av vare kommuner har i dag under
3000 innbyggere og halvparten har under 5000 innbyggere. Det blir dpenbart for stadig
flere at mange av de minste kommunene sliter med atilby sine innbyggere de tjenestene
de har krav pa. Dette ber vagre kjernen i den norske debatten om kommunestruktur. Men
mange tar dessverre ikke inn over seg den kjennsgjerning at kommunenes oppgaver er
blitt s& store og komplekse at dagens sma kommuner ikke er i stand til & l@se mange av
dem.

Sarre kommuner og gode tjenester

Kommunene yter tjenester pa tunge velferdsomrader som barnehage, skole og
eldreomsorg — tjenester som er viktige for store befolkningsgrupper. Kommunene skal
0gsa yte gode tjenester til mindre grupper i befolkningen: Omsorg for mennesker med
psykiske lidelser, barn som vanskjgattes, mennesker med store sosiale problemer. Ofte
henger disse tingene sammen, og jeg gnsker meg kommuner som ser sammenhengene og
som evner agripe disse an pa en god méte for de som trenger et sammensatt og helhetlig
tjenestetilbud. Da ma kommunene ha ansvar for mange virkemidler, og de ma ogsa ha
frihet til afinne ut hvordan de menneskelige og gkonomiske ressursene best kan brukes
for & dekke brukerens behov.

Mange kommuner har ikke befolkningsgrunnlag for mer enn sma stillinger pa mange
fagomréder. Disse kommunene taper oftei konkurransen om den kvalifiserte
arbeidskraften. Konsekvensen blir ofte sarbare fagmiljger, og utrygghet for brukerne. For
eksempel mangler halvparten av norske kommuner kompetanse pa de alvorligste
barnevernsakene.

For & bgte pA mangler i kommunenes oppgavel gsning, roper gjerne
interesseorganisasjoner, fagforeninger og andre pa mer statlig detaljstyring av
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kommunene. Som om det kan skaffe fagfolk som kan gi brukerne gode tjenester! Snarere
er det slik at summen av statlig detaljstyring gir mer ensretting og standardisering, og
svakere muligheter lokalt til &finne l@sninger som er tilpasset behovene til den enkelte
bruker.

Sarre kommuner og et reelt folkestyre

Jeg har grunnleggende tro pa verdien av a ha et lokaldemokrati. For & sikre et

lokal demokrati med reelt innhold, mavi vaare villig til & forandre systemene rundt. A
forandre kommunestrukturen handler om & bevare det reelle, lokale folkestyret. For hvis
ingenting skjer med kommunenes robusthet, og konsekvensen av dette blir svekkede
tjenester til innbyggerne, blir det i lengden vanskelig &forsvare at kommunene skal ha et
sastort ansvar for velferden somi dag. Dafrykter jeg at sentralistiske politikere,
saginteresser og fagorganisasjoner far viljen sin: Stadig mer statlige direktiver, statlig
overtagelse av oppgaver og mindre beslutningsmakt i lokal samfunnene.

Og hva hjelper det om vi i fremtiden kan skryte pa oss & ha mange sma kommuner med
naxhet mellom kommunestyre og innbyggere — hvis kommunestyret ingen makt har?

Frivillighet

1. Regjeringen gnsker at kommunesammenslutninger skal basere seg pa frivillighet. Det
gjer ogsd Hayre|i sitt nye partiprogram, men i vurderingen av statlig styring kontra
lokal frihet maflere forhold vurderes. Et viktig hensyn er om de disposisjoner som en
enkelt kommune foretar seg, kan ha sd mange konsekvenser for det gvrige
Kommune-Norge at det kan tilsi et noe sterkere statlig engasjement, uten at det betyr
noen massiv " tvangssammensl utning” :For det farste kan det altsa stilles spersmal ved
om kommunenei lys av fremtidige utfordringer kan lgse sine oppgaver — enda
mindre pata seg nye oppgaver — med den kommunestruktur vi har i dag. Dersom
mange kommuner da benytter sin frihet til fortsatt & vaare liten, kan dette medfere at
ALLE kommuner mister oppgaver eller utsettes for sterkere statlig styring.

2. For det andre kompenseres smadriftsulemper gjennom inntektssystemet. Det vil si at
de som ensker avaae "lykkelige som liten” ikke finansierer dette selv — det er avrige
kommuner som betaler denne regningen.

3. Entredje problemstilling finner vi i sdkalte "inneklemte byomrader”. Her vil et veto
mot kommunesammenslutning frarelativt fainnbyggerei en liten kommune kunne
sperre for bedre areallgsninger for mange innbyggere i en stor kommune.

Feare og sterre kommuner er ikke et mal i seg selv. Men det er et virkemiddel for ana
malet om et velfungerende Kommune-Norge med et godt lokaldemokrati og ansvar for
mange oppgaver, der innbyggerne star i sentrum. Det er med andre ord pa hgy tid at vi far
en debatt i Norge som handler om hvordan vi sikrer en fremtidig kommunestruktur med
robuste kommuner: Som yter et bredt spekter av tjenester med hgy kvalitet, som er
dyktige samfunnsutviklere og som er reelle |okaldemokratiske arenaer.

2 Oslo Hayre mener landet baretrenger vel 200 kommuner

| en haringsuttalelse til Hayres stortingsvalgprogram mener Oslo Hayre at antallet
kommuner i Norge kan halveres. Partiet mener at Norge generelt er overadministrert og at
det er behov for reformer som resulterer i starre effektivitet pa bade statlig og kommunalt
niva.

Disse reformene ma legge vekt pa desentralisering, forenkling, vagfrihet, mangfold og
differensiert oppgavel gsning.
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Oslo Hayre gar inn for at flere oppgaver flyttes fra staten til kommunene. Kommunene
ber kunne overta ansvar for arbeidsformidling og trygdekontor innenfor rammen av
SATS. Ansvaret for rus ber tilbakefares til kommunene. Det ber dpnes for forsgk med
kommunalt ordenspoliti med avgrenset politiansvar i starre byer. | forbindelse med
giennomgangen av skatteinnkreving bgr det ogsa vurderes om kommunene kan ta ansvar
for momsinnkrevning.

Oslo Hgyre mener det er for mange og sma kommuner i Norge, og mener Hayre bar ha
mal om en halvering av antall kommuner.

Gjennom starre og faarre kommuner kan penger som i dag brukes pa administragion
frigjarestil tjenester for innbyggerne. Samtidig vil starre kommuner gi innbyggerne bedre
tjenester fordi sterre fagmiljger ogsa danner grunnlag for kompetanseheving lokalt.

For astimulere til gkt sammenslding bar nye oppgaver vurderes lagt til de sammensltte
kommunene. Samtidig ber smakommunetillegget fjernes/reduseres.

Oslo Hgyre mener at det ber dpnes for bruk av tvang for afatil kommunesammenslaing.
OH vil visetil at det uansett vil kunne vaare betydelige motkrefter, ogsai detilfellene
hvor det er flertall blant de folkevalgte eller i befolkningen.
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Vedlegg 5

Utdrag frasammendrag | NIBR-
prosjektrapport 1/2001

Generalistkommunekravets fire dimensjoner

Generalistkommunekravet oppfattes gjerne a besta av fire dimensjoner:

o Kommunenes demokratiske funksjon innebazrer at innbyggerne skal hareell
mulighet til & pavirke kommunens avgjerelser, ved deltakelse i valgprosessen, ved
direkte kontakt med politikere eller ved andre former for deltakelse

o Kommunenes funksjon som tjenesteyter er mangesidig. Ett aspekt er hvilket
omfang av tjenester kommunene kan tilby sine innbyggere. Et annet aspekt er
knyttet til tjenestenes kvalitet. Og ikke minst er effektiviteten i kommunenes
produksjon av tjenester en viktig side ved tjenesteytingen.

o Rettssikkerhet stilles som krav til all offentlig tjenesteyting. Rettssikkerhet
innebagrer at innbyggerne har rett til afa sine saker behandlet av uhildede personer
innenfor rimelige tidsfrister. Dette er elementer ved rettssikkerhetens prosessuelle
side. Den materielle siden ved rettssikkerhet betyr at de avgjarel sene som tas skal
vaaeriktigei forhold til det som er bestemt i lover og forskrifter. En forutsetning
for at dette skal skje, er at sakene behandles av kompetente personer.

o Samfunnsutviklingsfunksjonen kan defineres som kommunenes oppgaver knyttet til
tilretteleggingen og styringen av utviklingen i lokalsamfunnet. Naaingsutvikling,
fysisk planlegging og lokalt miljgvernarbeid er viktige elementer i kommunenes
bidrag til samfunnsbyggingen innenfor sitt geografiske omrade.

Sma kommuner —mer demokr ati?

En av begrunnelsene for det kommunale demokratiet er at kommunene skal fange opp
befolkningens gnsker og behov, og sarge for at gnskene far gjennomslag i praktisk
politikk. Internasjonal forskning har funnet argumenter og belegg for bade positive og
negative sammenhenger mellom starrelse og demokrati. Arsaken til dette kan vezre at
'demokrati’ kan forstas pa ulike mater. Sammenhengen mellom kommunestarrel se og
demokrati kan dermed avhenge av hvilken demokratiforstaelse som ligger til grunn for
analysene. | rapporten draftes fire sentrale teorier om demokrati: det direkte demokratiet,
det representative demokratiet, brukerdemokratiet og det deliberative demokratiet. Disse
teoriene peker pa ulike méter — eller kanaler —for innbyggerne i en kommunetil & pavirke
lokalpolitikken.

Gjennomgangen av nyere norsk forskning tyder pa at det er sterke og svake sider ved
demokratiet i bade store og sma kommuner. Betingelsene for visse typer direkte
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demokrati ligger bedre til rette i smakommunene. Naghet og personkjennskap stimulerer
til direkte kontakt med politikere og administrasjon. For det representative demokratiet
innebarer dette kortere avstand mellom representanter og velgere i sma kommuner
sammenliknet med sterre kommuner. Nagrhet og personkjennskap kan imidlertid ogsa ha
problematiske sider. Nar lokalpolitikken blir personfokusert, snarere enn partifokusert,
blir det sterre forskjeller mellom folk med og uten kunnskap om enkeltpersonene i
politikken. Dette kan for eksempel gjare det vanskelig for innflyttere & orientere seg i det
kommunal politiske landskapet.

| store kommuner kan det |ettere oppsta fremmedgjering fordi folk ikke forstar eller kan
overskue veien fraindividuelle gnsker til faktisk politikk. Forskning viser at det er
atskillig faare som tar direkte kontakt med politikere og administrasion i store kommuner
enn i smakommunene. Tilliten til lokalpolitikerne er ogsd mindre i starre kommuner.
Store kommuner tar imidlertid mer aktivt i bruk tiltak for & engasjere brukergrupper i
beslutninger som er av relevans for gruppen.

Sma kommuner —godt tjenestetilbud, men lav effektivitet ?

Utviklingen i den norske velferdsstaten etter krigen har vaat ledsaget av en betydelig
overfaring av oppgaver til kommunene. Kommunenes handtering av tjenesteproduk-
sionen utgjer et viktig moment i vurderingen om ytterligere delegasjon til kommunalt
niva er mulig og enskelig. Sparsmalet er om alle kommunene har ressurser og
kompetanse til &ta hand om det store spekteret av tjenester som de har ansvar for?

| vurderingen av kommunenes evnetil divareta tjenesteproduksjonen, er det naturlig &
trekke frem tre aspekter ved tjenestene. Det farste er omfanget av de produserte
tjenestene, regnet pr. innbygger. Et annet er kvaliteten ved tjenestene. Det tredje aspektet
— effektivitet — dreier seg om ressursbruken i produksionen av de kommunale tjenestene,
og henger sammen med bade omfang og kvalitet. Det er ofte problematisk a skille detre
dimensjonene ved det kommunal e tjenestetilbudet fra hverandre.

Var giennomgang av forskning om kommunenes tjenestetilbud har vist at de minste
kommunene jevnt over produserer et starre omfang av tjenester pr. innbygger enn store
kommuner. Dette gjelder saarlig de mest grunnleggende direkte personrettede tjenestene.
Smakommunene har hgyere dekningsgrader og bruker mer ressurser pr. innbygger pa
omsorgs- og helsetjenester, grunnskole og barnehager. Tjenestetilbudet henger ngye
sammen med kommunenes frie inntekter, og det sentrale overfaringssystemet sarger for
at de minste kommunene er i stand til &tilby sine innbyggere et betydelig omfang av
tjenester.

Kvaliteten ved kommunenes tjenestetilbud er vanskelig @ male. De undersgkel sene vi her
har vist til, gir ingen klare indikasjoner pa at kvaliteten patjenestene som tilbysi de
minste kommunene er darligere enn hva de sterre kommunene tilbyr. For flere
tjenesteomrader er det slik at smakommunene har hgyere dekningsgrader, men lavere
utgifter pr. plass sammenliknet med store kommuner. Dette kan bety at kvaliteten pa den
enkelte plass er lavere i de minste kommunene, eller at effektiviteten i tjenesteproduk-
gonen er hgyere. En like rimelig forklaring kan vaare at den hgye dekningsgraden i snitt
gir mindre belastende brukere i de sm& kommunene, og at dette bidrar til & holde
kostnadene nede. For enkelte tjenester viser undersgkelsene at smékommunene kan ha
problemer med a rekruttere personale med tilstrekkelig (spesial)kompetanse. Det kan
ogsa vaae vanskelig & opprettholde et tilbud for grupper eller enkeltpersoner med
spesielle behov i de minste kommunene. Dette er imidlertid ikke godt dokumentert.

Kostnadseffektivitet dreier seg om hvor mye ressurser som gar med i produksjonen av en
vare eller tjeneste. Det er pavist stordriftsfordeler i institusjonsdrift innenfor pleie- og
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omsorgssektoren, grunnskole, tekniske tjenester og kommuneadministrasjon. For

institusj onsdrift og administrasjon synes bosettingsstrukturen i kommunen a spille relativt
liten rolle for kostnadene. Kostnadene til grunnskole og tekniske tjenester er imidlertid
falsomme for bosettingsstrukturen i kommunen. Spredtbygde kommuner, og kommuner
som velger & opprettholde en desentralisert skolestruktur, har betydelig hgyere utgifter
enn andre kommuner. Innenfor hjemmetjenestene er det pavist mindre smadriftsulemper.

Kommunal prioriteringseffektivitet — eller ytre effektivitet — dreier seg om kommunenes
evnetil atilpasse sin produksjon til ansker og behov i befolkningen. Forskning har vist at
befolkningen i de sma kommunene jevnt over er mest tilfredse med kommunens
tjenestetilbud. Det er bare innenfor kultursektoren og tekniske tjenester vi kan observere
sterre tilfredshet i store kommuner. Dette kan tyde pa at de minste kommunene pa de
fleste omrader klarer atilpasse tilbudet til befolkningens ensker og behov. Pa den annen
side er det pavist at tilfredshet avhenger av kommunens ressursbruk innenfor sektoren.
Dette innebagrer at tilfredsheten til innbyggerne i smdkommunene i noen grad ma
forklares med den hgyere ressursbruken i disse kommunene.

De minste kommunene har vist seg & vaare mer fleksible og mer tilpasningsdyktige enn
sterre kommuner. Smakommunene klarer raskere a endre sin tjenestesammensetning nar
behovene forandrer seg. Sterre kommuner er tyngre & endre. Det er likevel de starste
kommunene som er mest ivrige nér det gjelder & adoptere nye styringsverktay i
administrasonen.

Sma kommuner —en fare for borgernesrettssikkerhet?

Hensynet til borgernes rettssikkerhet utgjer ett av fundamentene i den norske grunnloven,
og er en sentral verdi knyttet til all offentlig virksomhet. | et samfunn der hovedtyngden
av offentlige tjenester ytes gjennom kommunene, blir rettssikkerhet et viktig aspekt ved
kommunenes oppgavel gsning. Rettssikkerhet betyr at den enkelte skal vaare sikret mot
vilkarlighet og overgrep fra myndighetenes side, og at vedkommende skal ha mulighet til
aforutberegne sin rettsstilling og forsvare sine rettslige interesser. Kommunenesrolle
som garantist for rettssikkerhetsaspektet stiller strenge krav til kommunenes
saksbehandling, bade innholdsmessig og prosedyremessig. Kort oppsummert kan vi s at
hensynet til rettssikkerheten setter krav til kommunene om kompetanse, kapasitet,
effektivitet og avstand i saksbehandlingen, samt reell klageadgang i enkeltavgjarelser.

Det er ikke gjennomfert mange bredt anlagte analyser av smakommunenes evne til &
ivaretainnbyggernes rettssikkerhet. Undersgkelser av barnevernet viser at andel barn
under tiltak er betydelig laverei sma kommuner sammenliknet med starre kommuner.
Denne forskjellen kan dels skyldes at omfanget av problemer er mindrei
smakommunene, men analyser tyder ogsa pa at terskelen for a gripe inn med
barneverntiltak er hgyere i de sma kommunene. De minste kommunene har oftere
problemer med a rekruttere ansatte med barnevernpedagogisk utdanning. Mange
barnevernarbeidere i smakommuner synes det er en belastning at de er alene om
vanskelige avgjerel ser. Spesielt oppfattes det som problematisk & handle patvers av
lokalsamfunnets normer i dliketilfeller.

Sma kommuner —mindr e forvaltningskompetanse ?

| tillegg til den aminnelige tjenesteytingen overfor innbyggerne, skal kommunene ivareta
oppgaver knyttet til utviklingen av lokalsamfunnet. Rollen som samfunnsutvikler har veert
sett som kanskje den starste utfordringen for sma kommuner. Oppgavene innenfor
planlegging, naaringsutvikling og milj@vern har ofte et sterre nedslagsfelt enn det lokale
omradet, noe som krever samarbeid og samordning patvers av kommunegrenser. Disse
oppgavene stiller dessuten saglige krav til spesialisert og kompetent arbeidskraft.
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Kommunenes utviklingsoppgaver er i ulik grad styrt fra sentralt hold. Kommunene er
palagt & drive fysisk planlegging, mens loka naaingsutvikling i stor grad er en oppgave
initiert av kommunene selv. | sma kommuner fremstar planleggingsoppgavene gjerne
som mindre komplekse sammenliknet med starre kommuner. | nagringspolitikken,
derimot, vil smdkommunene i mange tilfeller sta overfor saalig utfordrende oppgaver.
Mange smékommuner har et betydelig fraflyttingsproblem, og behovet for lokal
nagingsutvikling for & skape arbeidsplasser kan vaae prekaat.

Vi har funnet et begrenset omfang av kvantitativ forskning om sammenhengen mellom
kommunenes starrel se og evnen til aivareta 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, sektoroverskridende oppgaver.
Manglende kapasitet i administrasjonen blir ogsa sett som et problem.
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Vedlegg 6

Utdrag fraNOU 2004:13 En ny arbeids-
og velferdsforvaltning

Oppgavefordeling mellom stat og kommune

Et grunnleggende sparsmal knyttet til organiseringen av offentlige oppgavel gsning er om
det er det nasjonale, politiske nivaet, staten, eller om det er det lokale, ev. det regionale
forvaltningsnivaet som ber ha det politiske ansvaret for oppgavene. Norge er en
enhetsstat der all politisk autoritet formelt sett er forankret i sentrale institusjoner.

Stortinget delegerer myndighet til fylkeskommuner og kommuner gjennom alminnelig
lovgivning. Samtidig er et lokalt demokratisk niva med en selvstendig status innarbeidet
gjennom en over 150 &r lang tradisjon. Kommunene og fylkeskommunene er gjennom
lovgivningen gitt en uavhengig stilling. De kan péta seg oppgaver som ikke er utrykkelig
forbudt i lov og har i utgangspunktet stor frihet til selv & bestemme hvordan lovpdlagte
oppgaver skal |lgses. Frihet i oppgavel gsningen er likevel begrenset av statlig styring og
kontroll, varierende med de ulike oppgavene. Hva kommunalt politisk ansvar for offentlig
oppgavel gsning innebagrer, kan derfor ikke ses uavhengig av graden av statlig styring.

Den norske kommunemodellen har flere viktige trekk som er av betydning for
vurderingen av oppgavefordelingen mellom stat og kommune:

o Kommunene har en bred oppgaveportefalje og utgjer en stor del av offentlig
sektor.

o Alle kommuner har samme lovpalagte rammebetingel ser og dermed de samme
statspdl agte oppgaver.

o Kommunestrukturen er fragmentert, med mange sma kommuner.

| forbindelse med St.meld. nr. 31 (2000 001) og oppfelgingi St.meld. nr. 19 (2001-2002)
har Stortinget dreftet oppgavefordelingen mellom stat og kommune pa basis av
overordnede verdier og hensyn. Det er bred politisk enighet om at de viktige verdier og
hensyn er knyttet til frihetsaspektet, reelt demokrati inklusive innbyggernes mulighet for
deltakelse i demokratiske prosesser, effektiv oppgavel gsning, samordning og
brukerretting, rettsikkerhet, likhet og likeverdighet og nasjonal gkonomiske hensyn og
andre ma som krever nasjonale lgsninger. Ved vurdering av ansvarsplasseringen for
arbeids- og velferdsforvaltningens oppgaver, tar utvalget utgangspunkt i disse verdier og
hensyn, og de retningslinjer for oppgavefordeling som Oppgavefordelingsutval get trakk
opp pa basis av disse (NOU 2000: 22).
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Verken opplisting av verdier og hensyn eller mer konkret formulerte retningslinjer gir
klare og entydige svar pa hvor ansvaret for en oppgave skal plasseres. For de fleste
oppgaver vil flere enn ett hensyn métte telle med. Oppgavefordelingen ma derfor skje ut
fraen samlet vurdering og sammenveining av de ulike verdier og hensyn og i mange
tilfeller vil flere av retningdlinjene derfor vaare relevante.

Slik utvalget ser det, fanger Oppgavefordelingsutval gets retningslinjer opp tre sentrale
dimensjoner; oppgavelgsning i forhold til geografisk niva, organisering og styring i
forhold til oppgavenes karakter, og samordning av sammenhengende oppgaveomrader.
Med utgangspunkt i dette vektlegger utvalget tre hensyn som maivaretas ved en
reorganisering av arbeids- og velferdsforvaltningen:

o Mange av oppgavenei arbeids- og velferdsforvaltningen krever geografisk naerhet
til brukerne.

o Arbeids- og velferdspolitikken skal ivareta nasjonale hensyn. Lokalpolitikk kan
bidra med lokalkunnskap, men forskjeller etter lokalpolitiske valg er lite gnskelig.

o Arbeids- og velferdsforvaltningen krever samordning over et bredt felt av tjenester
og ytelser. Samordningen mata utgangspunkt i de viktigste samfunnsmessige mal
og brukernes behov.

Tilknytningsform og styring

Organisering av offentlig virksomhet er i de senere arene viet betydelig oppmerksomhet.
Mange trekk ved den samfunnsmessige utviklingen har medfart press pa offentlig
virksomhet og gitt behov for nye og mer spesialiserte organisasjonsformer. Et
grunnleggende synspunkt i dette arbeidet er at offentlige virksomheter ikke bar
organiseres ut fraen felles mal, men tilpasses virksomhetens formal og oppgaver,
sagskilte rammebetingel ser og de krav som stilles fra brukere og samfunnet for gvrig.
Tilpasningen krever avklaring av grad av politiske styring versus fristilling og lokal
handlefrihet, organisatorisk differensiering og bruk av eierstyring som virkemiddel.
Sentralt er at valg av og nearmere utforming av tilknytningsform legger grunnlaget for
hvordan en virksomhet kan styres av overordnet politisk niva, samtidig som styringsform
legger faringer for organisering. Tilknytningsformen bestemmer i stor grad hvordan den
direkte og lgpende styringen av virksomheten skal uteves, og den legger feringer for
hvordan andre styringsvirkemidler som lovgivning og finansiering kan brukes.

Et hovedskillei styringssammenheng gar mellom offentlige virksomheter som er
organisert som en del av staten/kommunen, dvs. ordinag forvaltning, og
forvaltningsbedrifter og andre virksomheter som er organisert som egne rettssubjekter.
Offentlige oppgaver hvor det ut fra et politisk styringsbehov ikke er ngdvendig med
statlig eierskap til oppgavel gsningen, kan ogsa styres gjennom inngael se av kontrakter
med eksterne, for eksempel private leverandgrer. Slik kontraktsstyring krever et klart
skille mellom bestiller- og utfarerfunksjon.

Utvalget mener at oppgaver som innebaaer myndighetsutevel se som hovedregel bar
organiseres naat politiske organer og i forvaltningsorganer. Myndighetsutevel se er
knyttet til statens og kommunenes rolle som regulerende myndighet,
godkjenningsmyndighet og sanksjonsmyndighet m.v. Sentrale former for
myndighetsutevel se er generell og individuell normering, kontroll og sanksjonering.
Normering innebager fastlegging av rettigheter og plikter generelt ved forskrifter eller
individuelt ved enkeltvedtak. Myndighetsutevel se innebaarer ogsa bruk av offentlige
midler, badei forhold til enkeltpersoner, virksomheter og organisasioner.
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En vesentlig del av arbeids- og velferdsforvaltningens oppgaver medfarer
myndighetsutevel se. Utvalget mener at denne delen av forvaltningen bar vaare organisert
som ordinage forvaltningsorgan(er). Forvaltningsorganiseringens styrke er at den
fremmer rettssikkerhet, rettsriktige avgjarel ser og kvalitetssikring. Ved bruk av
kontraktstyring med tjenesteleveranser fra andre, bar bestillerfunksjonen ses som en del
av myndighetsutevel sen.

Produksjon av tjenester vil ofte kreve andre organisasjonsformer og styringsmekanismer
enn oppgaver knyttet til myndighetsutevel se. Organisasionsformene ber vagre egnet til &
handtere raske omstillinger, fleksibilitet i oppgavel gsningen og nyskaping. For politiske
myndigheter er styringsbehovet farst og fremst knyttet til om gnsket mengde og kvalitet
produserestil lavest mulig kostnad.

Kontraktsstyringens styrke er at den kan fremme kostnadseffektivitet. Dette skyldes bade
at en kan spille pa organisasioner med den tilstrekkelige fleksibilitet og omstillingsevne,
og at konkurranse kan brukes som et virkemidde! for &fa redusert kostnadene. En rekke
forutsetninger, bl.a. knyttet til finansieringsform, ma vaare pa plass for at en ved
kontraktsstyring skal oppnatilstrekkelig styring, saalig i forhold til gnsket kvalitet.
Utvalgets syn er at kontraktstyring ber tasi bruk dersom en kan oppna god nok kontroll
med levert mengde og kvalitet. En viktig forutsetning for at kontraktsstyring skal veare
effektivt er at det eksisterer flere potensielle leverandarer slik at konkurranse kan
etableres. Dersom dette ikke er mulig, kan ogsa organisering av offentlig
tjenesteproduksion i organisasjoner som er egne rettssubjekter vaare aktuelt framfor
forvaltningsorgani sering.

Kontraktstyring er alleredei bruk i stort omfang i Aetat. Pa oppdrag frautvalget har
Handelshgyskolen Bl foretatt en utredning av hvilke deler av arbeids- og
velferdsforvaltningens oppgaver som egner seg for ekstern produkson. | falge
utredningen er potensialet for kontraktsstyring — utover de tjenester som i dag kjgpes
eksternt — forholdsvis begrenset. Utredningen peker pa at intensive
arbeidsformidlingsoppgaver i starre grad ber kunne utfares av eksterne leverandgrer, og
at visse sider ved hjelpemiddelforvaltningen kan vurderes.

Etter utvalgets syn ma en reorganisert arbeids-og velferdsforvaltning utnytte fordelene
ved kontraktsstyring s langt som det finnes formalstjenlig. Vesentlige endringer i forhold
til dagens situasion vil kreve mer utredning og nea'mere vurdering. Dette ma vaae et
Iapende ansvar for de politisk ansvarlige og ledelsen i en ny organisasjon.

Kabling mellom rettigheter og plikter

Generelt er koblingen mellom ytelser, plikter og aktivitetskrav begrunnet med at
enkeltindividet ogsa har et eget ansvar for sin livssituagon nar det offentlige trer stettende
til.

Utvalget legger vekt pa anbefaling fra OECD om en tett organisatorisk samordning
mellom ytelser og relaterte arbeidsrettede tjenester. De prinsipielle argumentene for dette
er at det vil bidratil et sterkere arbeidsfokusi de sosiale velferdsordningene ved at flere
kanaliseres mot arbeid, og faare mot varige livsoppholdsytel ser. Det legger til rette for en
mer effektiv gjennomfaring av arbeidsinjen i velferdspolitikken.

Utvalget vil peke pa at en tettere organisatorisk samordning ogsa vil kunne vaare et viktig
bidrag til bedre brukerretting. Stanadstype og stenadsperiode kan tilpasses de aktivitetene
og tjenestene som det er aktuelt & gjennomfere. Ved at ytelses- og tjenestebehovet kan
vurderes av en og samme enhet vil det samtidig vaare mindre aktuelt & henvise brukere
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med sammensatte behov til flere instanser. En tettere organisatorisk samordning vil ogsa
kunne bidratil kostnadseffektivitet.

En organisatorisk samling av beslutningsansvaret for bade tjenesteyting og
ytelsesforvaltningen kan imidlertid lett fare til at tjenesteytingen i for stor grad blir preget
av forvaltningsmessige verdier og saksbehandling. Alternativt til at beslutningsansvaret
legges til en og samme instans, kan det vaae mulig divareta et samordningsbehov paen
effektiv mate gjennom kontraktstyring med en ekstern leverander av tjenester, eller
gjennom en effektiv eierstyring. Det er imidlertid grunn til & understreke at verken
kontraktstyring eller eierstyring vil kunne ivareta alle hensyn som taler for en
organisatorisk samordning, for eksempel kravet til god brukerretting ved at brukerne skal
slippe & forholde seg til flere ulike instanser.

Etter utvalgets vurdering ma det ved valg av organisasjonsform vagre en klar forutsetning
at den nagdvendige koplingen mellom rettigheter og plikter kan ivaretas. Der det er
ordninger med en sterk kobling ber det vaare et entydig ansvar for bade rettighetsvedtak
og for at oppfalging av forutsatte plikter blir utfart.

Organisering og kostnadsoverveltning

En organisering som medfarer at kostnader og brukere skyves over fra ordninger som gir
inntektssikring pa midlertidig basistil varige stenadsordninger, eller som medferer at
brukere blir gaende lenge pa velferdsordninger som felge av at det ikke iverksettes
ngdvendige eller tilstrekkelige arbeidsrettede tiltak, bidrar ikke til Andmalet om flere i
arbeid og faare patrygd. Kostnadsoverveltning mellom ulike instanser er en indikasjon
pa kasteballsproblemer paindividniva. Kostnadsoverveltning er saarlig uheldig nér det
farer til at personer som har en viss arbeidsevne intakt ender i en varig stenadssituasjon.

Dersom kostnadsoverveltning skal unngds ber det etter utvalgets vurdering stilles
falgende krav til organisering:

o Velferdsforvaltningen ma organiseres med klare ansvarsdinjer. Det finansielle
ansvarsprinsippet mafalges.

o En ber unnga finansieringsmater som kan medfere overveltning fra harde
(kommunale) budsjettrammer til myke (statlige) budsjettrammer, saalig der
inngangsvilkarene for rett til stanad er skjennsmessige og ikke pa en effektiv méte
kan demme opp mot forsek pa overveltning.

o Ansvaret for rammestyrte arbeidsrettede tiltak og tjenester og for relaterte
rettighetsstyrte stanader krever sterk samordning og helhetsvurdering for at
kostnadsoverveltning skal unngas.

Breddesammenheng eller spisset malrettethet i organiseringen

Etter utvalgets syn kan det ikke direkte ut fratilgjengelig forskning og faglitteratur
trekkes noen klar konklusjon om organisasjoner med entydige forma er mer formals- og
kostnadseffektive enn mer sammensatte organi sasjoner.

Institusjonell beslutningsteori tilsier at det a etablere organisatoriske enheter av en viss
starrelse med entydige formd patvers av eksisterende etater, vil kunne gi store
utfordringer. Forvaltningsteorien om oppdragsorienterte organisasjoner forseker a gi svar
padisse utfordringene. Det hevdes at oppdragsorienterte organisasjoner, dvs.
organisasjoner med et tydelig hovedformal, kan fungere effektivt selv med komplekse
madl, mangefasetterte oppgaver og mange oppdragsgivere og interessenter. Avgjarende vil
imidlertid veare at de forma en samler organiseringen om er innbyrdes forenlige og
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konsistente. | safall kan en oppdragsorientert organisering skape et godt grunnlag for &
etablere en felles oppfatning av hva som er det grunnleggende formalet med
virksomheten. Et tydelig og samfunnsmessig viktig formal kan i seg selv virke
motiverende pa medarbeidere, og en slik organisering kan tiltrekke seg medarbeidere som
har en egenmotivasion for & jobbe med nettopp disse oppgavene. Prisen for a bygge opp
organisasionen rundt et tydelig formal og personlig motivasjon hos medarbeiderne, kan
imidlertid vaare omstillingstreghet dersom formdl og kurs skal justeres.

Samlet sett mener utvalget at det & finne fram til en organisering som gir tydelighet i
oppdrag rundt det som na er det viktigste, matillegges stor vekt.

Rettssikkerhet

Utvalget har valgt 8 ga naamere inn pato omrader som er fundamentale for & sikre
brukernes rettssikkerhet, og som pa ulik méte blir pavirket av eller gir faringer for
hvordan forvaltningen av velferdsordningene organiseres; Retten til a klage og fa
overpravd et vedtak av et uhildet organ, og retten til personvern.

For aivareta rettssikkerheten til brukerne pa en best mulig méte i en reorganisert arbeids-
og velferdsforvaltning, ber bl.a. f@gende grunnleggende hensyn ivaretas:

o Organiseringen av klagebehandlingen ber skje pa en méte som sikrer mest mulig
uavhengighet mellom klageinstansen og vedtaksenheten.

o K lagebehandlingen ma sikres en hgy, faglig kvalitet, og en mest mulig koordinert
og helhetlig tilnearming pa tvers av de ulike velferdsordningene. Klage- og
ankesystemet bar vaare brukerrettet ved at det er lett tilgjengelig, og at avgjerelsene
er lett forstéelige. Kort saksbehandlingstid er ogsa vesentlig for brukernes
rettssikkerhet.

o Det maleggestil rette for at erfaringsmaterialet fra klagebehandlingen kan brukes
badei forhold til learing og utvikling, som grunnlag for tilsyn og kontroll, og som
grunnlag for ev. ajustere og korrigere praksis. Organiseringen av klage- og
ankebehandlingen ber i sterst mulig grad bidratil asikre lik praksis og
saksbehandling patvers av geografiske og organisatoriske skillelinjer.

o Organisering, rutiner og systemer ma sikre at personopplysninger holder en god
kvalitet, og ikke kommer padavveie.
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