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1 = Sammendrag og anbefalinger

1.1 Statlige mal og rammer for arbeidet

Regjeringen igangsatte arbeidet med en ny kommunestruktur den 3.1.2014, ved at
det ble nedsatt et ekspertutvalg. Utvalget ble gitt i oppgave a foresla kriterier som har
betydning for oppgavelgsningen i kommunene. Farste rapport 1 fra utvalget ble
levert 31.03.2014 og Ia til grunn for Regjeringens meldingsdel i
Kommuneproposisjonen for 2015. Stortinget behandlet saken 18.6.2014 og et flertall

sluttet seg til opplegget for gjennomfaring av reformen. Ekspertutvalget ble gitt et
tilleggsoppdrag om a vurdere oppgavefordelingen mellom stat, fylke og kommuner.
Rapport 2 fra utvalget ble levert desember 2014.

Utfra Ekspertutvalgets arbeid foreligger falgende definisjon av kommunens fire
roller og 10 kriterier for robuste kommuner:

Kommunens 4 roller:

Omhandler bl.a.:

Kriteriene

Tjenesteyting :

Kvalitet i tjenestene,
effektiv bruk av
samfunnets ressurser og
likeverdighet

Tilstrekkelig kapasitet
Relevant kompetanse
Effektiv tjenesteproduksjon
@konomisk soliditet
Valgfrihet

Myndighetsutgvelse :

Rettsikkerhet

Tilstrekkelig kapasitet
Relevant kompetanse
Tilstrekkelig distanse

Samfunnsutvikling :

Helhetlig ivaretakelse av
areal- og
transportinteresser tilpasset
klima- og miljghensyn.
Tilrettelegge for positiv
utvikling i lokal- og
storsamfunn

Funksjonelle
samfunnsutviklingsomrader
Tilstrekkelig kapasitet
Relevant kompetanse

Demokratisk arena:

Betydningsfulle oppgaver
0g rammestyring, levende
lokalt folkestyre og aktiv
lokal politisk arena

Hay politisk deltakelse
Lokal politisk styring
Lokal identitet

Kriterier for staten:

Forutsetter statlig
rammestyring som gir rom
for lokalpolitisk skjgnn og
staten overfarer
betydningsfulle oppgaver

Bred oppgaveportefglje
Statlig rammestyring




I begrunnelsen for reformbehovet fremholder Regjeringen at i lgpet av de siste femti
arene har kommunene fatt stadig flere oppgaver og gkt ansvar. Kommunene er i dag
helt sentrale for & lgse viktige samfunnsutfordringer og dette stiller store krav til
kommunene. | fremtiden vil kommunene ogsa matte veere i stand til & handtere nye
velferdsreformer. Oppsummert er det lagt til grunn fglgende 6 begrunnelser for a
igangsette reformen:

1. Befolkningsutviklingen

Sentralisering

Manglende samsvar mellom administrative og funksjonelle inndelinger
Mange og viktige oppgaver stiller gkte krav til kommunene

@kt krav til kapasitet og kompetanse

Utfordringer for lokaldemokratiet

SR

Regjeringen har satt fglgende 4 mal for gjennomfgring av en ny kommunereform:

1. Styrke lokaldemokratiet og gi starre kommuner flere oppgaver
2. Gode og likeverdige tjenester til innbyggerne

3. Berekraftige og skonomisk robuste kommuner

4. Helhetlig og samordnet samfunnsutvikling

For & gjennomfare reformarbeidet er det lagt opp til 2 tidslgp som kommunene kan
benytte.

For kommuner som fatter vedtak i lgpet av hgsten 2015, legges der opp til at
kongelig resolusjon vedtas i lgpet av varen 2016. Sammenslaingene vil kunne tre i
kraft fra 1.1.2018.

Betingelsene knyttet til dette prosesslgpet er at det er likelydende
kommunestyrevedtak, den foreslatte sasmmenslaingen er i trad med malene for
reformen samt at det ikke medfarer at mer enn en kommune ma skifte
fylkestilhgrighet.

For gvrige kommuner gjelder at vedtak fattes senest innen sommeren 2016. Det
presiseres at med dette menes at alle kommuner gjennomfarer lokale prosesser og
melder tilbake.

Regjeringen planlegger a fremme en samlet proposisjon til Stortinget varen 2017.
Sammenslainger som Stortinget vedtar vil som hovedregel tre i kraft 1.1.2020, i
etterkant av kommunestyre- og fylkestingsvalget hgsten 2019.

En vesentlig del av kommunereformen er oppgavefordelingen mellom
forvaltningsnivaene.



Den 20.03.2015 ble St.Meld. nr. 14 Oppgavemeldingen lagt frem. En mer detaljert
oppsummering av innholdet i meldingen fremgar av vedlegg 4. | meldingen er det i
tillegg lagt frem felgende prinsipielle avklaringer:

= Generalistkommunesystemet skal fortsatt veere hovedmodellen, nye oppgaver
skal som hovedregel overfores til alle kommuner

= Det legges ikke opp til et system med oppgavedifferensiering, jf. modell 3 fra
Ekspertutvalget, dvs. at det ikke apnes for at store nok kommuner kan utgjgre
egne fylker/regioner.

= Regjeringen mener at landets mangfoldige geografi tilsier at det ikke er naturlig a
stille et absolutt krav til innbyggertall i en kommune, slik Ekspertutvalget
fremholdt med minstestarrelse pa 15.000 — 20.000 innbyggere. Reformen skal
imidlertid legge til grunn at kommunene i sterre grad enn i dag skal lgse sine
lovpalagte oppgaver selv.

» Rammestyring av kommunesektoren bade gkonomisk og juridisk ligger til grunn,
og skal veere hovedprinsippet for statens styring av sektoren. Starre og mer
robuste kommuner bgr redusere behovet for statlig detaljstyring.

= For overfaring av oppgaver til de stgrste kommunene ligger falgende 2
forutsetninger til grunn:
a) storkommunene ma veere i stand til & lgse oppgavene pa en god mate, herunder
ha tilstrekkelig kapasitet og kompetanse og utgjere geografisk funksjonelle
omrader
b) oppgavelgsning i omradene utenfor storkommunene ma kunne handteres pa en
mate som sikrer likeverdig lgsning av oppgavene. Befolkningsgrunnlag og
geografiske avstander vil vaere sentrale faktorer i denne sammenheng.
Begge forutsetningene ma vurderes serskilt for den enkelte oppgave.

= Det skal utredes om det skal kunne brukes palegg for a sikre innbyggernes
rettssikkerhet i kommunalforvaltningen, og om sarskilte tjenesteomrader vil
kunne veaere aktuelle for palagt samarbeid. Avgjgrelse tas i
Stortingsproposisjonen om kommunereform som legges frem varen 2017.

=  Kommuner som har ulikt inntekts- og gjeldsniva og som vurderer sammenslaing
anbefales & innga intensjonsavtale! om handtering av dette pa kort sikt

=  Kommuner med ulik malform og som vurderer a sla seg sammen bgr drgfte
hvordan dette kan lgses utfra innbyggernes sprak og identitet i den nye
kommunen. Stortinget har vedtatt at hensynet til nynorsk skal ivaretas i
kommunereformen. Landssamanslutninga for Nynorskkommuner vil bli tildelt
1,1 million kr. i 2015 og bidrar i arbeidet.

1 Mal for intensjonsavtale ligger i verktgykassen for Kommunereformen



1.2 Oppdraget om felles utredning

| lzpet av varen 2014 drgftet i Jeerradet mulighetene for a gjennomfare en felles
utredning i farste fase av arbeidet. Parallelt behandlet Stavanger kommune sak om
kommunereformen. | januar 2015 ble det enighet om & gjennomfare felles
utredningsarbeid for i alt 8 kommuner — Jaerradskommunene, Stavanger, Sola og
Randaberg.

Bade i Jeerradet og i Sola og Stavanger kommuner ble det administrativt gjennomfart
SWOT analyser for & fa vurdert rollene som tjenesteyter og myndighetsutgver. Det
ble tidlig avklart at samfunnsutviklerrollen og kommunen som lokaldemokratisk
arena at var tema for analyse av folkevalgte. Formannskapene i de 8 kommunene
gjennomfarte den 26.11.2014 en samling der SWOT analyser pa disse to rollene ble
gjennomfart. Resultatene ble lagt frem for politisk behandling i
samarbeidskommunene.

Pa dette grunnlaget fastsatte ordfgrerne i mgte 29.01.2015 en felles fremdriftsplan for
gjennomfgringen av hele arbeidsprosessen (vedlegg 6). Fremdriftsplanen falger lop 2
i KMD sin fremdrift. Det vil si at vedtak om hvilke alternativ som skal ut til
folkehgring i den enkelte kommunen gjares i januar/februar 2016 og endelig vedtak
fattes av by-/kommunestyrene mai/juni 2016.

Utredningen som legges frem her er farste leveransen av formelt beslutningsunderlag
i samsvar med fremdriftsplan. Fristen for radmennene til a levere farste delrapport er
medio juni 2015.

1.3 Gjennomfaringen av arbeidet

Arbeidet ledes av politisk styringsgruppe bestaende av ordfarerne og en fra
opposisjonen i hver av kommunene. Radmennene leder det administrative arbeidet
og fremmer saker til styringsgruppen. Det ble valgt & utfare utredningsarbeidet med
bruk av eget fagpersonell i kommunene. Vel 25 personer er involvert. Det er etablert
arbeidsgruppe for utredning av hhv. samfunnsutviklerrollen og lokaldemokratisk
arena, i tillegg til en koordinerende saksutredningsgruppe. Saksutredningsgruppa har
i tillegg fatt i oppgave a utrede rollene som tjenesteyter og myndighetsutgver, samt
virkninger for kommunegkonomi. (for detaljer; se vedlegg 5).

Innbyggerinvolvering er sentralt i hele arbeidsprosessen frem til beslutning fattes
mai/juni 2016. Det er derfor etablert en egen arbeidsgruppe som ivaretar disse
oppgavene. Styringsgruppen har tilsvarende laget et arbeidsutvalg pa 3
representanter som arbeider tett med innbyggerinvolveringen. Felles nettside
www.minnyekommune.no ble lansert i februar og er bade en informasjons- og
debattkanal for befolkningen. I tillegg er det gjennomfart et felles folkemgte hittil, og
nytt mgte vil bli avholdt i juni 2015.
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Barn og unge er en sentral interessentgruppe i arbeidet. Den 12. mai 2015 ble det
gjennomfart et fremtidsverksted der ungdom fra alle 8 kommunene deltok.
Resultatene er innspill til det videre utredningsarbeidet som skal skje i hgst. Det blir
ogsa laget et eget undervisningsopplegg for ungdomsskolen og videregaende skole.

I denne innledende fasen av utredningsarbeidet er det ikke sett nsermere pa
administrativ organisering, eller temaer som lgnn- og pensjonsforhold etc. Dette er
temaer som ma settes pa dagsorden for kartlegging i den neste fasen av
utredningsarbeidet. Ra&dmennene har imidlertid informert de tillitsvalgte gjennom
sine faste kontaktmaeter, i tillegg til at det er avholdt et felles informasjonsmate for
hovedtillitsvalgte i alle 8 kommunene 21.05.2015.

Underveis i arbeidet har det blitt lagt frem orienteringssaker om status i den enkelte
kommunen.

Denne utredningen er underlag for drafting i ny felles formannskapssamling den
10.06.2015. Med grunnlag i signalene som fremkommer, ferdigstilles arbeidet og
oversendes til kommunene til formell behandling i august/september 2015.

1.4 Kort leserveiledning

Utredningen bestar av 4 hovedkapitler. Hvert kapittel tar for seg en av de fire rollene som
kommunene har. | hvert hovedkapittel er det farst en redegjarelse av fakta for
nasituasjonen i kommunene og kort om mulige fremtidsbilder. Deretter kommer analyser
av tre hovedmodeller for ny kommunestruktur. Innenfor hver av disse modellene er det
flere varianter av sammenslaingsalternativer. Disse er ikke uttammende, men de er brukt
gjennomgaende i hele rapporten. I analysene vurderes virkningene av
sammenslaingsmodellen i forhold til 0-alternativet det vil si dagens situasjon. Til slutt i
hovedkapittelet er en kort oppsummering av analysene.

Modellene for ny kommunestruktur som er brukt i analysene er neermere beskrevet i
delkapittel 2 Samfunnsutviklingsrollen. Her er ogsa kartmessig fremstilling av
modellene. Det anbefales derfor a lese dette kapittelet farst.

Modellene som brukes i analysene er :

«0-alternativet» : dagens kommunestruktur
«Liten» : 4-7 kommuner i omradet
«Middels» : 2-3 kommuner i omradet
«Stor» : 1-2 kommuner i omradet

Det er gjort kvalitative vurderinger av de enkelte modellene med grunnlag i
faktakunnskap og faglige vurderinger. Metoden som er brukt er tilsvarende den som
benyttes i konsekvensvurderinger for ikke-kvantifiserbare forhold. Faktagrunnlag er
brukt slik disse foreligger, for eksempel kan det skije justeringer nar endelige
KOSTRA-tall er klare medio juni.



Det er brukt en 7-punkts skala for a fa frem sannsynlige konsekvenser/virkninger av
sammenslaingsmodellene slik:

| Negativeffekt | - | - | - [ 0 | + | ++ | +++ | Positiveffekt |

Minus er uttrykk for en sannsynlig negativ effekt, mens pluss er uttrykk for en
sannsynlig positiv effekt. Antallet tegn som er brukt, er uttrykk for hvor sterk
konsekvensen antas a vere.

Denne maten a synliggjare virkninger pa betyr at det ikke gar an & summere antall
plusser eller minuser og beregne sum virkning. Dette er kvalitative vurderinger, og
de er ikke vektet. Derfor er det til slutt i hver modell gitt en tekstlig oppsummering
av virkningene som den aktuelle modellen har for rollen som for eksempel.
tjenesteyter i forhold til O-alternativet.

Flere av virkningene kan gis forsterket positiv effekt eller redusert negativ effekt ved
a iverksette avbgtende tiltak. Eksempel pa slike tiltak fremgar i analysedelen i hvert
delkapittel. Dette vil veere tema som er aktuelle & fglge opp i neste fase av
utredningen, etter politisk behandling i august/september.

1.5 Anbefalinger — modellpreferanser for kommunens 4
ulike roller

Nedenfor gis en kort sammenfatning av oppsummeringen fra hvert av
hovedkapitlene.

Kommunen som samfunnsutvikler (kapittel 2)

Samfunnsutviklingsgruppas oppdrag har veert & vurdere hvilke oppgaver som inngar i
kommunenes samfunnsutviklingsrolle, omtale hvordan regionen utgjar et funksjonelt
samfunnsutviklingsomrade, samt & vurdere hvordan endringer i kommunestruktur vil
pavirke kommunenes evne til & fylle samfunnsutviklerrollen.

Alle de atte kommunene som inngar i Jeerradets utredning er store eller mellomstore
kommuner i norsk sammenheng, og totalt omfatter de en region pa over 300.000
innbyggere pr. 1.1.2015. Kommunene i regionen er tett koblet sammen, og utgjer en
felles bo,- arbeids- og serviceregion. De fleste oppgavene som samfunnsutvikler
krever en samordnet innsats innenfor det funksjonelle samfunnsutviklingsomradet.
Kommunen Igser mange av oppgavene i dag gjennom interkommunalt samarbeid.
Samtidig er den regionale og statlige styringen gkende innenfor dette omradet, og
forventningen til tett kommunal samhandling er klar.

Analysen viser at kommunens rolle som samfunnsutviklere vil ha starre
maloppnaelse jo starre strukturer som etableres. Det er ogsa vurdert at effektene farst
kan oppnas i fullt mon nar det tettest integrerte storbyomradet (Stavanger, Sandnes,
Sola) samles innenfor en kommune. Dette er ogsa den modellen som pa den beste
maten handterer utfordringene knyttet til dagens mange og omfattende
interkommunale lgsninger.
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De starste utfordringene knyttet til dette omradet vurderes a ligge i forhold til
stedsutviklingsperspektivet. Det ma sikres at dagens sentrumsstruktur ikke blir
utarmet som en konsekvens av kommunesammenslaing.

Kommunen som lokaldemokratisk arena (kapittel 3)

Lokaldemokratigruppas oppdrag har bestatt i & vurdere kvaliteten pa
lokaldemokratiet per i dag i de kommuner som omfattes av utredningen, og peke pa
positive og negative konsekvenser for lokaldemokratiet om kommunene slar seg
sammen og blir starre.

Utredningen viser at det bade er fordeler og ulemper for lokaldemokratiet om
kommunene blir stgrre enn de er i dag. Det betyr at det er stgtte for en «stort-er-
flott» tilneerming til lokaldemokratiet, at det er lokaldemokratiske stordriftsfordeler
som kan hentes ut. Det er imidlertid ogsa stette for en «smatt-er-godt» tilnerming til
lokaldemokratiet, at det er lokaldemokratiske smadriftsfordeler som kan forsvinne
ved overgang til en storkommune.

En stor kommune er bra for lokaldemokratiet fordi kommunen kan drive mer
helhetlig planlegging og de folkevalgte kan styre uten en rekke interkommunale
Igsninger. Kommunen kan fa flere oppgaver fra staten og staten kan styre mer pa
distanse siden en stor kommune klarer seg bedre pa egenhand. Kommunen kan
dermed bestemme mer, fa starre selvraderett og bli en mektigere akter i forhold til
staten og regionale myndigheter. Velgerne far utvidet sine demokratiske rettigheter
fordi flere vil bo og jobbe i samme kommune.

En liten kommune er bra for lokaldemokratiet fordi det er god kontakt mellom
innbyggerne og de folkevalgte, det kan oppnas hgy grad av representativitet pa
partilister og i bystyret/ kommunestyret, og god oversikt gjar det enklere for de
folkevalgte a falge med pa det som foregar og a lytte til folks gnsker. Folk har
tilhgrighet til kommunen de bor i, selv om de bruker regionen pa kryss og tvers. For
de folkevalgte vil det ogsa mest sannsynlig veere mer overkommelig a styre en
relativt liten kommuneadministrasjon enn en stor administrasjon.

Utredningen viser at jo stgrre kommunene blir, jo mer myndighet og handlefrihet kan
de fa til beste for sine innbyggere, men desto mer utfordrende blir det & ivareta
nerdemokratiet. En vinner dermed mye pa a bli stor og mektig gjennom
kommunesammenslaing, men taper ogsa noe i form av et svekket naerdemokrati.
Behovet for kompenserende naerdemokratitiltak vil derfor gke med
kommunesammenslaingens omfang.

Arbeidsgruppen konkluderer med relativt moderate konsekvenser for
lokaldemokratiet av de mulige sammenslaingsalternativene som finnes innenfor
modell «Liten». Styrken i de lokaldemokratiske konsekvensene, bade positive og
negative, gker i styrke med de kommuneinndelingene som er mulige innenfor modell
«Middels». Konklusjonen er derfor at nerdemokratiet svekkes noe, mens
kommunenes lokaldemokratiske slagkraft og handlefrihet styrkes. | modell stor vil
styrken i de lokaldemokratiske konsekvensene ha gkt ytterligere. Det kan oppnas
klare lokaldemokratiske gevinster, men modellen byr og pa utfordringer.

Arbeidsgruppen har pekt pa en rekke tiltak som kan kompensere for et svekket
naerdemokrati i en stor, sammenslatt kommune. Gitt at de naerdemokratiske tiltakene
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virker etter sin hensikt, vil fordelene ved en sammenslaing kunne overstige de
ulemper som oppstar for naerdemokratiet.

Kommunen som tjenesteyter og myndighetsutever (kapittel 4)

I denne farste felles utredningen av kommunereformen har saksutredningsgruppen
fatt et tilleggsmandat om & utrede mulige virkninger en ny kommunestruktur kan ha
for kommunens roller som tjenesteyter og myndighetsutgver. | tillegg & se pa mulige
kommunegkonomiske forhold og virkninger det kan ha for samarbeidskommunene.

Til bruk i utredningsarbeidet av disse kommunale rollene og oppgavene ligger
SWOT analyser som administrasjonene i de fem Jaeerradskommunene har gjort i
fellesskap, og tilsvarende for hver av kommunene Stavanger og Sola kommuner.
Resultatene fra arbeidet som ble gjort i felles formannskapssamling 26.11.2014 er
ogsa en del av underlaget for denne delen av utredningen.

Isolert sett er det fa direkte forslag om omfattende nye oppgaver knyttet til
lokaldemokrati i kommunene Oppgavemeldingen. Det er pa flere omradet bebudet
behov for utredninger for forslag kan fremmes, og det varsles utforming av statlig
politikk pa omrader som i Oppgavemeldingen na kun er omtalt. | utredningen er
Oppgavemeldingen brukt sa langt det har veert praktisk mulig. Eksepertutvalgets
rapporter er brukt som underlag og kriteriene for en robust kommune er direkte brukt
inn i analysene.

Rollen som tjenesteyter

Nasituasjonen i de samarbeidende kommunene er at disse har en rimelig
velfungerende gkonomi. Valgfrihet og likeverdighet i tjenesteytingen er rimelig godt
ivaretatt. Kommunene er effektive og ligger hgyere enn landsgjennomsnittet for
2014. Svake sider er knyttet til tilstrekkelig kapasitet og relevant kompetanse.

Modell «Liten» er vurdert & ha moderat effekt med hensyn til a forbedre kapasitet og
kompetanse samt gkonomisk soliditet i en ny kommune. Denne modellen synes ikke
a ha nevneverdig effekt for kommunens evne til valgfrihet og likeverd i
tjenesteproduksjon, men det vurderes a forsterke mulighetene til fa til en ytterligere
effektiv tjenesteproduksjon.

Modell «Middels» vurderes i betydelig grad & kunne styrke kapasitet og kompetanse
i en ny kommune. Virkningene for effektiv tjenesteproduksjon og gkonomisk
soliditet er vurdert & veere moderate. | denne modellen vurderes valgfrihet og
likeverdighet (geografisk spredning av tjenestetilbudet) a svekkes i forhold til 0-
alternativet.

Modell «Stor» har flere sammenfallende virkninger som Middelsalternativet, men
det vurderes a ikke ha nevneverdig virkning for effektivitet i tjenesteproduksjonen.
Stor kommune utlgser behov for tiltak som f.eks. bydelsorganisering og slike tiltak
betyr gkte utgifter og introduserer et nytt organisatorisk ledd. VValgfrihet, herunder
ogsa betydningen av opplevd valgfrihet for brukere/innbyggere, er vurdert a svekkes
i forhold til O-alternativet. Likeverdighet i betydningen geografisk spredning av
tjenestetilbudene vurderes tilsvarende a svekkes i denne modellen.
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Rollen som myndighetsuteaver

Nasituasjonen i de samarbeidende kommunene er at disse har en rimelig
velfungerende gkonomi. Kommunene er effektive og ligger hayere enn
landsgjennomsnittet for 2014. Svake sider i dag er knyttet til tilstrekkelig kapasitet
og relevant kompetanse innenfor ulike fagomrader. Sarbarhet pa grunn av sma
fagmiljg i enkelte enheter er et element i dette.

Modell «Liten» er vurdert & ha positiv effekt for kapasitet og kompetanse, og det
vurderes a forsterke mulighetene til fa til en ytterligere effektivitet i
myndighetsutgvende oppgaver. For gkonomisk soliditet er virkningene vurdert a
vaere marginale. Det tilsvarende gjelder ogsa distanse til beslutning og
beslutningstakere. | vurderingen er distanse vurdert i forhold til betydningen god
lokalkunnskap har for & utgve skjgnn nar myndighet skal utgves pa en mate som
trygger rettsikkerheten for innbygger/bruker. Distanse i betydningen inhabilitet for
saksbehandlere og folkevalgte er behandlet i kapittel 3 Lokaldemokrati.

Modell «Middels» vurderes & kunne styrke kapasiteten og kompetansen i en ny
kommune. Videre vurderes det & ha moderat effekt pa gkonomisk soliditet og
effektivitet i de myndighetsutgvende oppgavene. Kriteriet som vurderes a svekkes i
forhold nasituasjonen er distanse, dvs. svekket lokalkunnskap i skjgnnsutavelsen som
gjeres i utgvelsen av myndighet. For & bygge opp om fortsatt trygghet for
tilfredsstillende rettsikkerhet i myndighetsutgvelsen, kan bydelsniva vaere en
avbgtende lgsning.

Vurderingene av modell «Stor» viser sammenfallende virkninger med modell
«Middels». Det er ikke funnet forhold som i Stor vesentlig forbedrer eller svekker
effektene som fremkommer i vurderingene av «Middels». Stor kommune utlgser et
forsterket behov for tiltak som f.eks. bydelsorganisering for & ivareta rettsikkerhet i
myndighetsutgvelsen.

Arbeidsgruppen har ikke valgt & anbefale én bestemt modell for henholdsvis rollen
som tjenesteyter og myndighetsutgver. Flere av de negative virkningene vil kunne
reduseres ved a ta i bruk av avbgtende tiltak, men disse har ogsa den effekten at de
kan medfare gkte utgifter. Det er et politisk valg om slike tiltak er aktuelle & benytte
eller ikke.
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Oppsummert — vurderingene av de 4 rollene versus de 3 modellene for endring
av kommunestrukturen

Samfunnsutvikler

Stor sarbarhet ift.
enhetlig utvikling
av funksjonelle
samfunns-
utviklingsomrader

Relativt sma utslag
sammenlignet med
dagens situasjon

Styrket evne ift.
enhetlig utvikling
av sammen-
hengende
utviklings-
omrader.

Ytterligere styrking
ift. enhetlig utvikling
innenfor en samlet
bo-arbeids og
serviceregion

Lokaldemokratisk
arena

Rimelig
velfungerende
lokaldemokrati,
men ogsa svakheter

Moderate effekter
pa lokal-
demokratiet

Noe svekket
naerdemokrati,
styrket lokal
myndighet og

Noe svekket
neerdemokrati.
Styrket lokal
myndighet og

selvstyre selvstyre, interne
styringsutfordringer
hvis én kommune
Tjenesteyter Rimelig Moderat effekt pa Styrker kapasitet | Styrker kapasitet og
velfungerende kapasitet, 0g kompetanse, kompetanse.
valgfrihet, kompetanse, Moderat effekt pa | Svekker valgfrihet og
gkonomi, gkonomi. Styrker effektivitet og likeverdighet.
likeverdighet. effekt pd effektiv. gkonomi. Svekket | Ingen effekt pa
Svakheter pa Ingen effekt for valgfrihet og effektivitet i
kapasitet, valgfrihet og likeverdighet tjenestene.
kompetanse likeverdighet
Myndighetsutgver | Rimelig Styrker kapasitet, Styrker kapasitet, | Styrker kapasitet og
velfungerende kompetanse og kompetanse, kompetanse, effekt
gkonomi og effektivitet. effekt og og gkonomi.
gkonomisk effektiv. | Marginal virkning gkonomi. Svekket effekt pa
Svakheter pa for distanse og Svekket effekt pA | distanse til beslutning
kapasitet, gkonomi distanse til / beslutningstaker
kompetanse beslutning /

beslutningstaker

1.6 Videre oppfalging og fremdrift
I trad med felles fremdriftsplan er neste milepel i arbeidet politisk behandling av
resultatene fra utredningen. Denne behandlingen er lagt til august/september 2015.
Vedtak i den saken vil danne grunnlaget for & innlede mer konkret «naboprat» med
en eller flere av kommunene. Dette vil ogsa omfatte kartlegging og videre utredning
av forhold som gjelder disse kommunene.
Arbeidsgiver-/arbeidstakerforhold er ogsa tema i hgstens utredningsarbeid, med
involvering av tillitsvalgte. Tidsrammen for dette arbeidet er ut aret.

14




2 « Kommunen som samfunnsutvikler -

Samfunnsutviklerrollen
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Sammendrag

Samfunnsutviklingsgruppas oppdrag har veert a vurdere hvilke oppgaver som inngar i
kommunenes samfunnsutviklingsrolle, omtale hvordan regionen utgjer et funksjonelt
samfunnsutviklingsomrade, samt & vurdere hvordan endringer i kommunestruktur vil
pavirke kommunenes evne til a fylle samfunnsutviklerrollen.

Del I av rapporten gir en gjennomgang av hva som vurderes som kommunenes
samfunnsutviklerrolle, og hvordan disse oppgavene lgses i dag. Videre gis en del
statistikk som viser hvordan kommunene pa ulike mater er koblet sammen i felles
bo- arbeids- og servicemarked. Avslutningsvis i denne delen gir vi ogsa en kort
omtale av sentrale utviklingstrekk fra 1960 og fram til i dag, samt vurderinger av
hvilke utviklingstrekk som kan forventes a pavirke kommunens rolle som
samfunnsutviklingsakter i tiden fremover mot 2050.

Del Il av rapporten presenterer modeller for a vurdere hvordan ulik kommunestruktur
er med a pavirke samfunnsutviklerrollen. Fire modeller presenteres, hvor dagens
kommunestruktur utgjer det ene ytterpunktet og en stor regionkommune som favner
over hele Jeeren utgjer det andre ytterpunktet.

Del 11 drafter hvordan de ulike modellene pavirker kommunens maloppnaelse
knyttet til kommunes oppgave som samfunnsutvikler. Drgftingen er ogsa sett i lys av
konklusjonene fra SWOT-analysen gjort formannskapssamlingen i november 2014.

Alle de atte kommunene som inngar i Jeerradets utredning er store eller mellomstore
kommuner i norsk sammenheng, og totalt omfatter de en region pa over 300.000
innbyggere pr. 1.1.2015. Kommunene i regionen er tett koblet sammen, og utgjar en
felles bo- arbeids- og serviceregion. De fleste oppgavene som samfunnsutvikler
krever en samordnet innsats innenfor det funksjonelle samfunnsutviklingsomradet.
Kommunen lgser mange av oppgavene i dag gjennom interkommunalt samarbeid.
Samtidig er den regionale og statlige styringen gkende innenfor dette omradet, og
forventningen til tett kommunal samhandling er klar.

Analysen viser at kommunenes rolle som samfunnsutviklere vil ha starre
maloppnaelse jo starre strukturer som etableres. Det er ogsa vurdert at effektene farst
kan oppnas i fullt monn nar det tettest integrerte storbyomradet (Stavanger, Sandnes,
Sola) samles innenfor en kommune. Dette er ogsa den modellen som pa den beste
maten handterer utfordringene knyttet til dagens mange og omfattende
interkommunale Igsninger.

De starste utfordringene knyttet til dette omradet vurderes a ligge i forhold til
stedsutviklingsperspektivet. Det ma sikres at dagens sentrumsstruktur ikke blir
utarmet som en konsekvens av kommunesammenslaing.
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Del 1: Sentrale oppgaver for kommunen som
samfunnsutvikler

| ekspertutvalgets rapport defineres kommunens rolle som samfunnsutvikler a tjene
felgende hensikt:

o Helhetlig ivaretakelse av areal og transportinteresser tilpasset klima- og
miljghensyn
o Tilrettelegge for positiv utvikling i lokalsamfunn og storsamfunn

| den videre drgftingen har vi delt kommunens oppgaver som samfunnsutvikler i seks
kategorier:

e Langsiktig arealbruk og utbyggingsmanster
e Utbygging av infrastruktur

e Steds- og sentrumsutvikling

e Neeringsutvikling

e Miljg og folkehelse

e Samfunnssikkerhet

2.1 Kommunens oppgaver som samfunnsutvikler

Langsiktig arealbruk og utbyggingsmgnster

e Motvirke gkende press pa ikke fornybare ressurser som matjord, sarbar natur,
sentrale friomrader, omrader med hgyt kulturhistorisk verdi

e Sikre samordning av areal- og transportplanleggingen, for a redusere
trengselsproblemer, transportarbeid og gkende klimagassutslipp. Sikre
fortetting og byutvikling langs sentrale kollektivakser

e Sikre beslutningssystemer som gir gode helhetslgsninger og
samfunnsgkonomisk effektivitet

e Eksempler pa interkommunale samarbeidsorgan/organisasjoner pa omradet:

Transportplan Jeeren/ Bypakker

o Regionalplan langsiktig byutvikling pa Jeeren

o Interkommunal kommunedelplan Forus

o Interkommunal kommunedelplan Bybandet Sgr

o

Utbygging av infrastruktur
e Falge opp privat utbygging med tilfredsstillende sosial og teknisk

infrastruktur og et variert og godt tilbud av naringsarealer, areal for
boligutvikling og offentlige institusjoner
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e Bidra til gnsket utvikling av regional infrastruktur som sykehus, universitet,
flyplass, havn, godsterminaler, samt overordnet veisystem som gir regionen
samlet et effektivt og helhetlig transportsystem.

e Eksempler pa interkommunale samarbeidsorgan/organisasjoner pa omradet:
o IVAR IKS, Lyse AS, Renovasjon IKS
o Nord-Jeren bompengeselskap AS
o Universitetsfondet i Rogaland
o Forus Utvikling AS

Steds- og sentrumsutvikling

e Gode mgteplasser og gode markedsplasser som sikrer et godt servicetilbud er
avgjerende for publikums opplevelse av et godt liv. Et godt kulturtilbud er
sentralt i denne forbindelse — og her er kommunen bade tjenesteleverandgr og
tilrettelegger gjennom kulturarenaer, og nettverksbygger

e Kommunen spiller ogsa en viktig rolle i forhold til den fysiske
programmeringen av senteromrader, bade gjennom direkte investeringer og
gjennom regulering

e Eksempler pa interkommunale samarbeidsorgan/organisasjoner pa omradet:
o Interkommunalt kulturrad pa Nord-Jeeren

Jeermuseet

SF Kino AS

Segrmarka flerbrukshall IKS, Multihallen og Storhallen IKS

Opera Rogaland IKS

O O O O

Neringsutvikling

Tilgang pa arbeidsplasser og et konkurransedyktig neeringsliv er avgjerende for
valg av bosted. Solide og konkurransedyktige naeringsklynger er sentralt for &
sikre dette. Kommunens rolle kan vaere avgjarende for vedlikehold og styrking
av slike klynger

Stavanger-regionen er Europas energihovedstad og kommunene er vertskap for
verdensledende teknologimiljger innen en rekke felt. Sentrale deler av
energiklyngen er lokalisert i Risavika/ Tananger (Sola kommune), Dusavik
(Stavanger og Randaberg kommune) og Forus (Stavanger, Sandnes og Sola
kommune). I tillegg finner man en rekke leverandgrbedrifter andre steder i
regionen, ikke minst et miljg innenfor avansert maskinering pa Jeeren.
Regionens matklynge omfatter bade grenn og bla sektor. Innenfor grgnn sektor
har regionen et sterkt landbruk og en betydelig veksthusnzaring. Kviamarka i Ha
kommune har etablert seg som et tyngdepunkt innen naeringsmiddelindustri. Pa
Ullandhaug i Stavanger kommune har Maltidets Hus og NCE Culinology gitt
regionen mulighet til & styrke sin rolle som kompetansemiljg.
Akvakulturngringen, med sine produksjonsmiljger i Ryfylke er voksende og har
forskningsmiljger i Gjesdal kommune og Stavanger kommune som er
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verdensledende pa sine omrader. AKVA group, lokalisert i Time kommune, er
ledende leverander av teknologi og service til den globale akvakulturindustrien.

e Eksempler pa interkommunale samarbeidsorgan/organisasjoner pa omradet:

o Greater Stavanger
o Forus Neringspark AS
o Skape

o Jeeren Produktutvikling

Miljg og folkehelse

God forvaltning av natur, kulturminner og produktiv jord er en forutsetning
for en bearekraftig utvikling og for gode og likeverdige livsvilkar for alle
innbyggerne i kommunen

Lasninger som legger til rette for lavest mulig bruk av energi og bruk av
energi som i stgrst mulig grad er fornybar er god, miljg- og klimavennlig
energibruk.

Velfungerende lokaldemokrati som gir innbyggerne mulighet til reell
innflytelse pa egen situasjon er en forutsetning for folkehelsearbeidet. Videre
er rettferdighet og likebehandling uavhengig av geografisk omrade, alder,
kjgnn, funksjonsevne, sosial bakgrunn, etnisk bakgrunn, religion og seksuell
legning et grunnleggende prinsipp for folkehelsearbeidet. Lokalsamfunn som
fremmer aktiv og sunn livsstil fremmer god folkehelse

Kommunen er sentral aktgr gjennom forvaltning av PBL og gjennom egen
fysisk tilrettelegging, og som tilrettelegger av samhandlingsarenaer

Eksempler pa interkommunale samarbeidsorgan/organisasjoner pa omradet:

o Ryfylke friluftsrad
o Jeeren Friluftsrad
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Samfunnssikkerhet

e Alle kommunene i utredningsomradet har avsatt ressurser til
beredskap/samfunnssikkerhet, men i ulikt omfang bl.a. avhengig av
kommunens starrelse. Stavanger, Sandnes og Sola kommuner har hele
stillinger, evrige kommuner har kombinasjonsstillinger.

¢ Kommunenes arbeid omfatter forebyggende arbeid (gjennom ROS analyser
og planer), kriseberedskap (inkl. gvelser), og kontinuerlig kunnskaps-
/kompetansebygging gjennom dialog og nettverksarbeid.

o Det er laget en helhetlig risiko- og sarbarhetsanalyse for Nord-Jaeren. Denne
har fart til samordningsgrep ogsa i de nye kommuneplanene. Na arbeides
med oppfelging av ROS-analysen i form av en beredskapsanalyse.

e Eksempler pa interkommunale samarbeidsorgan/organisasjoner pa omradet:
o Interkommunalt utvalg for akutt forurensing (IUA)
o Rogaland Brann og redning IKS
o Kommunene pa Nord-Jeren har formelt samarbeid, bl.a. gjennom
ukentlige fellesmgter med politi, ngdetater og aktuelle IKS.

2.2 Funksjonelle samfunnsutviklingsomrader

Ekspertutvalget slar fast at kommunenes geografiske avgrensning og lokalisering har
betydning for mulighetene til & handtere ulike oppgaver og utfordringer. Regjering
og Storting har i flere omganger konstatert utfordringen med a sikre helhetlig
ivaretakelse av areal- og transportinteresser pa tvers av kommunegrensene, og da
seerlig i flerkommunale byomrader. | ekspertutvalget er dette definert som;

e Oppsplittede tettsteder, hvor ett tettsted inngar i flere kommuner
e Bo- og arbeidsmarkedsregioner med stor grad av pendling mellom
kommunene

Omradet som omfattes av denne utredningen er av ekspertutvalget definert a falle inn
under begge disse definisjonene. | det fglgende gis en gjennomgang av hvordan
regionen henger sammen i funksjonelle samfunnsutviklingsomrader

Utvikling av tettstedsomradet

Tettstedsarealene mellom Stavanger, Sandnes og Sola er langt pa vei vokst sammen.
Det samme gjelder tettstedsarealer mellom Sandnes og Gjesdal, Klepp og Time, og
Stavanger og Randaberg.
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Figur 1:Tettstedsareal p& Nord-Jeeren, 1960 og 2014

Sammenveksten av tettstedsareal pa Nord-Jeeren har skjedd i lgpet av de siste 50
arene, drevet fram i farste omgang av byspredning gjennom store feltutbygginger i
bynzrt landbruksomrade (Madla, Hinna, Kvernavik, Lura, Ganddal, Hana, Riska
osv.) og ekspanderende oljeindustri som apnet naeringsomrader som blant annet

Forus, Risavika og Dusavika.

Denne strukturen har sa senere blitt befestet gjennom fortetting og transformasjon.
Det siste 10-aret har svaert mye av veksten funnet sted innenfor det eksisterende

tettstedsarealet.

Sysselsetting og pendlingsmenster

Samlet ble det etablert naermere 47.600 flere arbeidsplasser i Stavangerregionen fra

2000 — 2012. 85 prosent av disse ble etablert pa Nord-Jaren.

e Tre kommuner - Stavanger, Sandnes og Sola — er vertskap for til sammen tre

av fire arbeidsplasser i regionen

e @kende konsentrasjon av naeringsklynger. Stadig mer av privat sysselsetting
ligger i Forusomradet, fordelt pa kommunene Stavanger, Sandnes og Sola.
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Figur 2: Sysselsetting i privat sektor, for et utvalg sentrale neeringsomrader pa Jeeren. Kilde
SSB/Asplan Viak

Ekspertutvalget skriver i sin rapport at et tett integrert arbeidsmarked ber utgjare én
kommune. Utvalget mener at arbeidsmarkedet er tett integrert nar rundt 25 prosent
eller flere av de sysselsatte bosatt i en kommune jobber i regionens
senterkommune(r).

| fglgende kommuner jobber mer enn 25 prosent av de bosatte i Stavanger kommune:
Randaberg (44%), Sola (36%), Rennesgy (35%) og Sandnes (30%). Utover dette er
Gjesdal (47%), Klepp (42%)og Time (36%) sterkt integrert i det felles
arbeidsmarkedet i Sandnes/ Stavanger/ Sola omradet. | Strand kommune jobber 23
prosent i det felles arbeidsmarkedet Sandnes/ Stavanger/ Sola T
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1103 Stavanger
1102 Sandnes
1124 Sola

1120 Klepp
1119 Ha

1121 Time

1130 Strand
1122 Gjesdal
1127 Randaberg
1141 Finngy
1133 Hjelmeland
1142 Rennesgy
1114 Bjerkreim
1046 Sirdal

1129 Forsand
1144 Kvitsgy
Totalt

Sysselsatte personer
bosatt i kommunen

71658

39175

13820

10311

10052

10 046

6184

6458

5603

1757

1488

2656

1595

992

637

275

182 707

Personer som

Personer som

Sysselsatte personer

pendler inn i kommune pendler ut av kommunen med arbeidssted i kommunen

35024
18 004
18784
4271
2004
3845
465
1374
2045
253
227
281
305
234
204
168
87578

22311
21265
8316
6555
4427
6176
2367
4084
3977
538
370
1768
756
178
288
147
83523

84371
35914
24 288
8027
7719
7715
4282
3748
3671
1472
1345
1169
1144
1048
553
296
186 762

Figur 3: Sysselsetting og pendling Stavangerregionen.

Kilde SSB 2013

oAl
“Stavanger sentrum

dnes’sentrum

Bryne-befolkningens arbeidsreiser

T

Figur 4: Pendlingsstrammer for arbeidstakere fra henholdsvis Gjesdal og Time

kommune.

Regionens samlede neringsliv er sterkt preget av petroleumsnaringen.
Sammenstillinger viser en pafallende sammenheng mellom investeringsniva i
Nordsjgen og netto tilflytting til regionen.
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Figur 4: Netto tilflytting til kommunene pa Jaeren sammenholdt med niva for oljeinvesteringer (i
faste priser), for perioden 1980 — 2010. Kilde SSB/ Asplan Viak.

Flyttemgnstre:

- Halvparten av befolkningen bor ikke i den kommunen de vokste opp i.
90 prosent av de som flytter, flytter til samme sentralitet eller i
sentraliserende retning

« Flytting i storbyomlandet er preget av videreflytting fra storbyen. En typisk
adferd er at unge arbeidstakere flytter til den starste byen pa grunn av arbeid,
men flytter videre i regionen ved familieetablering

o Samlet tilbyr regionen et fullverdig boligkarriere-tilbud — og det benyttes

Bo- og arbeidsmarkedsregioner

NIBR (Norsk institutt for by- og regionsforskning) presenterer jevnlig en oversikt
over norske by- og senteromrade og funksjonelle regioner. Med utgangspunktet i
norske tettsteder utarbeides en rangering av landets kommuner med hensyn til
sentralitet. Det kan vere flere tettsteder i én kommune, og hele eller deler av en
kommune kan tilhgre tettsted i en nabokommune.

¢ NIBR benytter fglgende variabler ved vurdering av tettsteder:

e Antall personer bosatt i hele tettstedet

e Antall personer som bor i tettstedet i den enkelte kommune

o Antall arbeidsplasser

e Antall som pendler inn

o Huvilke tjenester som er tilgjengelig

o Huvilke offentlige institusjoner finnes

o Sentralitet/reiseavstand til senterfunksjoner (SSBs sentralitetsindeks).
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Storbyregionen Stavanger 2011

B Sentrumssone
Innpendling til sentrumssone
er minst 15 prosent

[ ] Innpendling til sentrumssone
pa mellom 10 og 15 prosent

Datakilde: NIBR/ISSE
Kartgrunnlag: Statens kariverk

Figur 5: Sentrums- og innpendlingskommuner, slik de defineres av NIBR

Inndelingen i bo- og arbeidsmarkedsregioner skal vaere et funksjonelt uttrykk for den
geografiske koblingen mellom hushold og arbeidsliv, og fungerer som en geografisk
byggestein i analyser. Funksjonelle regioner kan inneholde mer enn ett senter. Tall
for pendling mellom kommunene og reiseavstand til senterfunksjoner er sentrale ved
definisjon av hvilke kommuner som inngar i felles regioner.

I NIBR’s inndeling i bo- og arbeidsmarkedsregioner inngar falgende kommuner i
region 44: Sandnes, Stavanger, Bjerkreim, Ha, Klepp, Time, Gjesdal, Sola,
Randaberg, Forsand, Strand, Finngy, Rennesgy og Kvitsgy.

Steds- og sentrumsutvikling

Det diskuteres hvilken type funksjonelle regioner som er de mest grunnleggende.
NIBR hevder at dette tradisjonelt har veert og er bo- og arbeidsmarkedsregionene.
Samtidig er det grunn til & anta at oppfatningen av egen identitet pavirkes sterkere
enn tidligere av forhold som gér ut over koblingen bosted/arbeid. Dette gjelder
eksempelvis ulike former for tjenesteyting og kultur-/fritidsaktiviteter.

Regionen var er en typisk flerkjernestruktur. | motsetning til for eksempel Bergen og
Trondheimsregionen, der den starste byen er den mest dominerende, er
Stavangerregionen kjennetegnet med en distribuert kjernestruktur med mange sterke
sentra som har et godt tjenestetilbud innenfor handel, kultur og service.

Norsk kulturindeks er utarbeidet av Telemarksforskning, og er en oversikt over
kulturnivaet i norske kommuner. |1 2013 ble det utarbeidet egen delrapport for
Rogaland.

Delrapporten tyder pa at regionsentrene (jf. regionalplanen) patar seg oppgaver for
omliggende omrader og tiltrekker seg bade kulturarbeidere og kulturaktiviteter fra et
starre omrade enn egen kommune.
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Interkommunalt kulturrad for Nord-Jaren engasjerte i 2012 TNS Gallup til &
kartlegge kulturinteressen blant innbyggerne. Undersgkelsen omfattet kommunene
Randaberg, Stavanger, Sola og Sandnes, men gir likevel nyttig
bakgrunnsinformasjon om kulturinteresse og kulturaktivitet i regionen. Her er
kulturaktivitet definert til & omfatte de fleste former for fritidsaktiviteter. (Betydelig
mer omfattende enn kulturindeksen).

Aktivitetspyramiden viser at bruk av friluftsomrader, restaurantbesgk, kino, mosjon
og lesing av bgker er de vanligste kultur-/aktivitetene, mens korps, kor, opera og
teater aktiviserer relativt sett en liten del av befolkningen.

En annen oversikt viser hvor innbyggerne i de ulike kommunene vanligvis utfarer
ulike fritidsaktiviteter. Denne viser at de institusjonsbaserte aktivitetene i stor grad
utfares i Stavanger, mens aktiviteter som friluftsliv og bibliotekbesgk er mer
geografisk fordelt. Vi registrerer likevel at innbyggerne i stor grad bruker tilbud i
nabokommuner ogsa til aktiviteter som har gode tilbud i egen kommune.

Sandneshallen
Sandnes bibliotek
KINOKINO
Vitenfabrikken
Sandnes kulturhus
SF Kino
Frluftsomrader

| Sandnes

95

Sgrmarka arena
Norsk oljemuseum
Stavanger bibliotek
Rogaland teater
Stavanger konserthus
SF Kino
Friluftsomrader

| Stavanger

95

0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100

Andel av befolkningen som bruker M Bosted Stavanger M Bosted Sandnes

Interkommunalt samarbeid

Jeerregionen har lange tradisjoner for samarbeidslgsninger, og har organisert dette i
alt fra uformelle nettverk og ad hoc-samhandling, til formelle strukturer som
interkommunale selskap og aksjeselskap. Sa mange som 20 samarbeid strekker seg
ogsa innover i Ryfylke.
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2.3 Perspektiver for utviklingen videre (2040 - 2050)

Utviklingstrekk fra 1960

Vekst i tettstedsareal, og sterkere integrasjon mellom tettstedene
@kende konsentrasjon av neringslivet (klynger)
@kende pendling og sterre bo-, arbeids- og serviceregioner

@kende utslipp av klimagasser, gkende trengselsproblemer (kg), press pa
sarbare ressurser (matjord, kulturminner, bevaringsverdige naturmiljg,

ubergrt natur)
e Har fort til behov for

o Interkommunalt samarbeid og arbeidsdeling
o Regionale planer
o Statlige retningslinjer og styring
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Tunge trender som kan ventes a prege utviklingen videre framover

Sentralisering og urbanisering — har veert en tung nasjonalt og internasjonal
trend lenge, som ogsa forventes a fortsette og gjerne tilta i styrke. Vil fare til
fortsatt vekst og utbyggingspress i regionen.

Omistilling i neeringslivet — Regionen har sterke neringsklustre, men stor
avhengighet til oljenaeringen gir regionen en samlet omstillingsutfordring om
vekstkraften i denne bransjen avtar. Kommunene vil de neste ti-arene ha et
stort ansvar i forhold til & legge til rette for en slik omstilling.

Regionalisering — Det er en kontinuerlig konkurranse mellom regioner i
Norge og mellom regioner i Norge og regioner i resten av verden i forhold til
a veere mest mulig attraktiv og konkurransedyktig. Friere flyt av teknologi,
bedrifter og arbeidstakere betyr at regionens attraktivitet og omdegmme far
stadig mer & si for hvilke regioner som hevder seg i denne konkurransen.

Nasjonalt og internasjonalt fokus pa miljg og klima - Malsettinger for a
redusere utslipp av CO2 og andre klimagasser, tilgang til rent vann, jordens
matvareproduksjon og betydningen av a verne jordbruksarealer med hgy
avkastning. Vil blant annet fare til hgyt statlig fokus pa samordnet areal og
transport — planlegging over starre omrader — Vil fare til fortsatt vekst
innenfor dagens tettstedsareal- og slik sett ytterligere forsterkning av
integrasjonen mellom tettstedene

Vatere og villere klima - vil stille gkende krav til kommunenes evne til &
handtere tema innenfor samfunnssikkerhet og beredskap. Vil ogsa kreve
kommuneovergripende samarbeid.

Mange av disse trendene vil fare til behov for a lgse utfordringer i fellesskap over
stgrre omrader, enten gjennom endringer i kommunestruktur eller gjennom styrkede
samarbeidslgsninger pa tvers av mindre kommuner.
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Del 2: Modeller for vurdering av samfunnsutviklerrollen ved

ulik kommunestruktur
Modellbeskrivelse

Det vil vaere flere mulige mater a belyse virkningen av ny kommunestruktur pa.
Modeller som er valgt i dette arbeidet har til hensikt & gi et tilstrekkelig grunnlag for
de overordnede og prinsipielle politiske avklaringer som ma gjares. Deretter kan mer
detaljerte utredninger gjennomfares for valgte grupperinger av kommuner som
gnsker a utrede konkrete lgsninger.

Modeller under skisserer 4 prinsipielt ulike lgsninger:

«0-alternativet»

Det at dagens kommunestruktur fortsetter uendret er bade et referansealternativ og en
reell lgsning. Det innebarer at de 11 kommunene som inngar i analyseomradet
fortsetter i sin naveerende form, og at man mater framtidens krav til kompetanse-
spesialisering og samordning gjennom tett kommunesamarbeid, avtaler om ansvars-
og oppgavedeling/-fellesskap, og/eller gjennom en styrking av det regionale nivaet.

«Liten» - hvor det er lagt til grunn sma endringer, i hovedsak utlgst av et krav/gnske
om at ingen kommuner ber ha et lavere folketall enn 15.000 for & kunne tilby
tjenester som generalistkommune. Dette bergrer gykommunene og i tillegg
Randaberg og Gjesdal. | tillegg at 2-3 nabokommuner vurderer det hensiktsmessig a
sla seg sammen pga. gnske om strukturforenkling, gkt folketall, samlet styring av
sammenhengende tettstedsareal osv. Dette kan gi 4-7 kommuner i regionen.
Stavanger star alene i denne modellen, og ogsa Sandnes i en av variantene.

«Middels» - hvor regionen deles i 2-3 starre enheter, men uten at storbyomradet pa
Nord-Jearen slas sammen til en enhet. Motivasjonen her vil kunne vaere en vesentlig
forenkling av kommunestrukturen i regionen med tilsvarende forenklet samarbeids-
og samordningsbehov, og en betydelig gkning i befolkningsstarrelse.

«Stor»

Innebaerer at kommunene i det sammenhengende tettstedsomradet pa Nord-Jeeren
slar seg sammen og at omlandskommunene inngar i byomradet i ulike omfang. Her
er skissert 3 ulike varianter, og lgsningen gir 1-2 kommuner i regionen.
Motivasjonen her vil kunne vaere a styre utviklingen i det sammenhengende
funksjonelle omradet pa Jeeren samlet, eller hele ABS-regionen samlet. Modellen gir
gode muligheter for & kunne fa lokal styring med nye oppgaver og utvikle
spesialiserte fagmiljger.
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Utredningmodeller/

varianter

Dagens
situasjon,

11
kommuner i
omradet

«Liten»
(minimum
starrelse 15.000
innb.)

4-7 kommuner i
omradet

«Middels»

Delt
byomrade, fa
kommuner

2-3 kommuner
i omradet

«Stor»

De stgrste slar
seg sammen +
omlands-
kommuner, 1-2
kommuner i
omradet

A: Min.lgsning
for & oppna min.
15.000 innb.,
Ra,Kv,Re,Fi +G
Sa,Gj

A: Grense pa
Forus,
St,So,Ra,Kv,Re,
Fi+
Sa,Gj,Ha,KI,Ti

A: Sgr-Jeren +
Nord-Jaren og gyer

B: St. alene,
gvrige slar seg
sammen,
Ra,Re,Fi,Kv +
S0,5a,G, +
KI,Ti,Ha

B: Nord, sgr og
@st,
St,So,Ra,Kv,Re,
Fi + H&,KI,Ti +
Sa,Gj

B: Hele Jeren og
gyer




C: St og Sa alene, C: Hele arbeids-

andre slar seg bosteds- og
sammen, serviceregionen
Ra,Re,Fi,Kv + (ABS-regionen)

So,Kl + HA,Ti,Gj

Alternativene innfrir i ulik grad kriteriene for funksjonelle
samfunnsutviklingsomrader slik disse er gitt av ekspertutvalget.

Forenklet kan vi si at all ssmmenslaing vil bidra til & innfri disse, og alternativene i
kategoriene «Middels» og «Stor» innfrir mest.

O-alternativ | «Liten» «Middels»

«Stor»

Nedenfor er det gitt en vurdering av hvordan de ulike modellene innfrir kravene slik de er stilt
opp i ekspertutvalgets kriterier for funksjonelle samfunnsutviklingsomrader:
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Tettsteder som definert av
SSB skal ligge i en
kommune

Integrerte arbeidsmarked
bar ligge i en kommune

Tilstrekkelig kapasitet

Relevant kompetanse

(Minst 15-20.000
innbyggere)

Redusert behov for statlig
styring

Innfrir lite Innfrir Innfrir mer

delvis
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Del 3: Vurderinger — Samfunnsutviklerrollen
| dette kapitlet gis en naermere vurdering av hvordan de ulike modellene scorer nar
det gjelder kommunens oppgave som samfunnsutvikler.

Et grovt sammendrag av SWOT analysen fra den felles formannskapssamlingen i
november 2014 fremstar slik i forhold til samfunnsutviklerrollen:

Vil oppna: Vil unnga:
- Nerhet/menneskelighet/lokal identitet - Sarbare fagmiljg
- Mer profesjonalitet (administrativ og - Fragmentert planlegging
politisk) - Komplisert
- Helhet i plan og beslutning kommunesamarbeid
- Gjennomslag sentralt - Starre avstander til sentre

og beslutninger
- Svekket identitet og rom
for lokalt initiativ

Som det fremgar av kapittel to, har vi delt inn alternativene i 4 modeller, der
«0-alternativet»; dagens situasjon er en av disse. Vi har sa vurdert score for de ulike
modellene holdt opp mot det formannskapssamlingen definerer at man vil oppna og
unnga for de ulike kommunale oppgavene som faller inn under
samfunnsperspektivet. O-alternativet er vurdert ut i fra hvordan dette innfrir gnskede
mal og kvaliteter.

Tabellen i slutten av dette kapitlet oppsummerer gjennomgangen med bruk av enkle
symboler. Vi har lagt til grunn en skala som gar fra tre minus til tre pluss.
«0-alternativet» er brukt der kommunestarrelse ikke forventes a ha sarlig effekt pa
oppgaven.

2.4 Langsiktig arealbruk og utbyggingsmanster:

Jordvern og utbyggingsmenster

Dagens struktur vurderes a veere negativ for maloppnaelse innenfor denne
indikatoren. Fragmentert kommunestruktur gir insentiver til fortsatt/ stgrre press pa
nedbygging av matjord ved at konflikt jordvern/utbygging tas innenfor hver enkelt
kommune. Utbyggingsmanster blir styrt av den enkelte kommune innenfor rammen
av vedtatt regionalplan, og krever mye krefter brukt til komplekse interkommunale
prosesser. Kommunene ma avsta selvraderett til regionale styring for a sikre
samordning.
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Sammenslainger som resulterer i mindre generalistkommuner vil kunne avhjelpe noe
pa dette, men ogsa denne modellen ventes & ha mye av de samme svakhetene som
dagens struktur. Sterre generalistkommuner vil vaere styrket i forhold til & sikre
jordvern og samordnet og helhetlig planlagt utbyggingsmanster.
Storkommunemodellen, der hele bo- og arbeidsmarkedsregionen samles under felles
administrasjon, sammenfaller med dagens region for regionalplan Jeeren, og vil sikre
kommunal styring med langsiktig vekst og utvikling. Denne modellen vil derfor
ogsa gjare det mulig for kommunesektoren a overta regionale
planforvaltningsoppgaver pa dette omradet.

Samordnet areal og transportplanlegging

Spersmalet om samordnet areal og transportplanlegging falger langt pa vei den
samme argumentasjonen som for jordvern og utbyggingsmanster. Dagens struktur
gir lite helhet i plan og beslutning, og for mange av kommunene er det ogsa en
utfordring med sarbare fagmiljg innenfor dette feltet. Siden sa mye av
transportplanleggingen er lagt til fylkeskommunen, mens kommunene har
hovedansvaret for arealplanleggingen, vil samordningsutfordringen veere stgrre jo
flere kommuner vi har.

Det interkommunale transportplansamarbeidet har virket avbgtende, men gir tunge
og krevende beslutningsprosesser. Det gjgr ogsa kommunene sarbare i forhold til &
sikre gjennomslag mot sentrale myndigheter, da det kan vaere vanskelig & sikre
konsensus om sentrale samferdselsanlegg. Summen av alle kompromisser som blir
gjort for & oppna konsensus medfarer ofte lgsninger som ikke er samfunnsgkonomisk
Ilgnnsomme for regionen som helhet.

Starre strukturer vil ogsa innenfor dette feltet virke avbgtende, i den forstand at det
blir feerre kommuner som skal komme til enighet i de interkommunale
planprosessene. Men det er bare storkommunemodellen som ventes & kunne sette
kommunene fullt ut i stand til & lgse denne oppgaven pa en god og effektiv mate. En
sa stor kommune vil ogsa kunne overta ansvaret for kollektivtilbudet samt starre
deler av regionens veier.

2.5 Utbygging av infrastruktur

Teknisk infrastruktur

Sveert mye av den tekniske infrastrukturen er regional av natur, i den forstand at den
er avhengig av tett samarbeid mellom de enkelte infrastruktureierne for a kunne
fungere (el, tele, VA, vei osv.) Kommunene har organisert mye av dette arbeidet
gjennom regionale infrastrukturselskap som LYSE og IVAR, og kommunestruktur
forventes ikke & endre pa dette. Eneste endring vil kunne vere at faerre og starre
kommuner vil kunne veere en mer aktiv og tydelig eier, som konsekvens av at
eierskapet blir samlet pa faerre aktarer.
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Utvikling av regional teknisk infrastruktur som flyplass, havn, deponiomrader etc. er
avhengig av at den enkelte vertskommune ser sin vertskapsrolle i et regionalt
perspektiv, og evner (gkonomisk og kompetansemessig) a forvalte denne rollen.
Muligheten for a utvikle optimal regional infrastruktur forventes a gke jo starre deler
av regionen som samles innenfor felles politisk styring.

Kulturell infrastruktur

Kommunene innenfor utredningsomradet er hver for seg store nok til & kunne tilby et
grunnleggende godt kulturtilbud til egen befolkning, men kun et fatall er store nok til
a kunne tilby et mer spesialisert tilbud. Siden regionen har sa korte reiseavstander
kan innbyggerne i de mindre kommunene nyte godt av tilbud som er utviklet i de
sterre kommunene, sa som konserthus/kulturhus, teater, starre museer etc. Dagens
kommunestruktur er sarbar i den forstand at det er enkeltkommuner som er vertskap
til sentrale regionale funksjoner, og at regionens samlede tjenestetilbud er avhengig
av at disse kommunene utaver et godt vertskap. Vertskommunen har bade
beslutningsansvar, men ogsa gkonomisk belastning og forpliktelser i samarbeid med
staten. Kulturinstitusjonene tildeles statlig tilskudd bl.a. etter befolkningsstarrelse i
vertskommunen.

Sosial infrastruktur

Den sosiale infrastrukturen, i form av skole, barnehage og eldreomsorg, blir etablert
etter behov og etter ulike prinsipper, s& som narskoleprinsippet. Den forventes derfor
a veere mindre avhengig av kommunestruktur. | dag finnes en del uheldige
situasjoner i kommunegrenseomradene med tanke pa skolekretser. Det vurderes at
det ogsa innenfor dette omradet vil veere stordriftsfordeler, serlig i omrader der
dagens kommuner deler tettstedsomrader. Det vurderes likevel ikke & vare gkende
fordeler med gkende starrelse.

2.6 Steds- og sentrumsutvikling/-kulturtilbud

Senterstruktur

Senterstrukturen forventes a bli uendret ogsa i starre kommuner, men det enkelte
senters styrke kan bli utfordret. Dette fordi alle sentrene vil «rykke ned» ett hakk i
senterhierarkiet; fra kommunesenter til kommunedelsenter, fra kommunedelsenter til
lokalsenter. Det vil heller ikke vaere det samme 1-1 forholdet mellom kommunestyre
og sted som man har i dagens kommunesentre. Det er vanskelig a ansla hvor sterk
denne effekten vil bli. Den vil vare pavirket av veivalg i de nye
kommunestrukturene knyttet til desentralisering av tjenester, bydelsorganisering
m.m. Handelsmessig vurderes likevel dagens kommunesentre a vere sterke nok til a
sta pa egne ben, uavhengig av kommunestruktur.
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Kulturell tilrettelegging - bredde og dybde

Bredde

For & vurdere kommunestrukturens pavirkning pa kommunene som tilrettelegger for
kulturell aktivitet, har vi delt vurderingene i forhold til bredde og dybde. Bredde
refererer til allmenne kulturtilbud som kino, bibliotek, kulturskoler og ulike
kulturelle arenaer for deltakende kulturaktivitet. Dagens kommunestruktur har gitt
0ss en desentralisert struktur med god bredde fordelt over hele regionen. Den lokale
identiteten er sterk, og det er stor narhet til slike tilbud for de fleste av regionens
innbyggere. Det ventes ikke at strukturendringer innenfor
generalistkommunealternativet vil pavirke dette i serlig grad. Dugnadsand og lokal
identitet vurderes @ ha mer med sted enn kommunestruktur a gjare.

Dybde

Dybde i kulturtiloudet refererer til regionens evne til & levere kulturelle tjenester fra
et starre profesjonelt fagmiljg. For & fa til dette kreves mer spesialiserte arenaer,
sterkere fagmiljg og kommunal vilje til & bevilge penger til smalere og spissere
kulturuttrykk.

Dagens struktur er sarbar i forhold til at dybdesatsing krever sterkere fagmiljg og
starre brukergrunnlag enn det som flertallet av kommunene i regionen kan vise til.
En sammenslaing av kommuner til modellen «Middels» eller stormodellkommune
forventes a gi sterre uttelling.

2.7 Neeringsutvikling

Neringsarealer

For at bedrifter skal etablere seg og ekspandere i regionen er tilgang pa gode
naeringsarealer helt avgjerende. For naringslivet er det derfor viktig at kommunene
legger til rette tilstrekkelig mengde naeringsarealer i et langsiktig perspektiv som har
kvaliteter som mgter nzringslivets behov samlet sett. Det er ogsa viktig at
naringsarealene tilrettelegges og kategoriseres med sikte pa a redusere
transportbehovet. Det vil vaere enklere & ivareta forholdene nevnt ovenfor pa god
mate i en situasjon hvor en kommune vurderer og beslutter samlet sett, enn i en
situasjon hvor et helhetlig og beerekraftig tilbud skal koordineres mellom flere
kommuner. Det er videre grunn til & anta at det er starre muligheter for a fa
gjennomfart helhetlige og framtidsrettede kollektivigsninger innenfor et felles bo- og
arbeidsmarked som bestar av en eller noen fa store kommuner enn av mange sma.
For eksempel vil en eller noen fa store kommuner ha en enklere beslutningsstruktur
enn flere sma kommuner.

Nyskaping

Arbeid med nyskaping omfatter innsats pa flere omrader. Det kan for eksempel dreie
seg om oppfalging av enkeltpersoner med gode ideer som trenger et sted a etablere
seg. Det finnes i dag gode tilbud bade gjennom Skape, Ipark og Jaeren
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Produktutvikling for oppfglging av enkeltbedrifter, men det kan ogsa hevdes at
mindre kommuner med kort vei til naeringssjef eller ordfgrer kan drive god
oppfalging i slike enkeltsaker.

Nyskapingsarbeid kan imidlertid ogsa veere av mer strategisk art, slik som a bidra il
etablering og videreutvikling av vekstkraftige kompetansemiljg innen framragende
forskning og innovasjon, stimulere til strategiske teknologisatsinger, arbeide for &
styrke kapitaltilgangen og a stimulere til bedriftsetableringer og innovasjon i
eksisterende bedrifter. Nar det gjelder denne type strategisk nyskapingsarbeid er det
grunn til & anta at sterre enheter vil ha stgrre kapasitet og kompetanse til a arbeide
med dette enn mindre kommuner. Det strategiske nyskapingsarbeidet vil ogsa vere
mest hensiktsmessig a jobbe helhetlig med innenfor en kontekst som dekker et felles
bo- og arbeidsmarked enn et felles bo- og arbeidsmarkedet splittet pa flere
kommuner.

Attraktivitet og internasjonalisering

Kommunene som inngar i utredningsmodellen har et sterkt og konkurransedyktig
naringsliv med hay verdiskaping. Bedriftene er kompetansebaserte og opererer pa en
internasjonal arena med mange lokaliseringsalternativer. Det er derfor viktig at
bedriftene finner det attraktivt a etablere seg og fortsatt drive virksomhet i Stavanger-
regionen. Videre er det viktig & opprettholde og videreutvikle regionens attraktivitet
som bosted for innbyggerne for a sikre bedriftene tilgang pa kompetansen. Starre
kommuner vil kunne ha starre kapasitet og kompetanse til & arbeide helthetlig med a
gjere det attraktivt a bo i, drive virksomhet i og besgke vart felles bo- og
arbeidsmarked enn mindre kommuner.

Internasjonaliseringsarbeidet dreier seg om a styrke regionens attraktivitet for
internasjonale bedrifter, arbeidstakere, studenter og forskere, samt a fremme
internasjonalisering av regionens naringsliv. Videre dreier det seg om a
videreutvikle internasjonale strategiske allianser. Det vil veere starre muligheter for a
bygge opp kapasitet og kompetanse pa denne type arbeid innenfor starre kommuner
enn innenfor mindre kommuner. Dette er dessuten en type oppgave som det i mange
tilfeller vil vaere mer hensiktsmessig a arbeide med innenfor rammen av et felles bo-
og arbeidsmarked enn innenfor mindre deler av et felles bo- og arbeidsmarked.

Samordnet offentlig tjenestetilbud

Det er viktig for naeringslivet & mgte et godt samordnet tjenestetilbud i det
geografiske nedslagsfeltet som de opererer i. Dette dreier seg blant annet om at
utbyggere bar mate felles regler og rutiner for byggesaksbehandling og et
kommunalt apparat med hgy kompetanse og tilstrekkelig kapasitet. Den geografiske
starrelsen pa en kommune definerer starrelsen pa det geografiske omradet som har et
felles tjenestetilbud med identiske regler og rutiner. Det kan ogsa veere grunn til &
anta at mulighetene for & profesjonalisere byggesaksbehandlingen og & bygge et
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kompetansemiljg rundt tjenesten vil veere stagrre i en stor kommune med mange saker
enn en liten kommune med fa saker.

2.8 Miljg og folkehelse

Grgntstruktur

Gjennom langsiktig arbeid med tilrettelegging for samordnet grantstruktur pa tvers
av hele regionen, har de fleste av dagens kommuner et godt grep om forvaltning av
grentstruktur.

Ulike modeller vil gjerne ikke ha sa stor innvirkning pa narmiljgutviklingen, men
viktige naturomrader og regional grentstruktur kan forvaltes pa en mer helhetlig mate
i starre kommuner.

Trygghetsfremmende og kriminalitetsforebyggende arbeid har ofte sammenheng med
god naermiljgutvikling. Sterre kommuner vil ha fordeler knyttet til stgrre
fagmiljger/ressurser i forhold til & gripe fatt i serskilte problemstillinger i

nermiljger.

Milje

Dagens kommunestruktur har mange sma og sarbare fagmiljg knyttet til miljgfeltet.
Starre enheter vil gi grunnlag for mer helhetlig og samordnet planlegging og
utbygging av energi og klimavennlige transportlgsninger, havner, vann og
avlgpstekniske anlegg, samt anlegg for energiproduksjon og distribusjon.

2.9 Samfunnssikkerhet

Bemanning, kompetanse og fagmiljg

Tema innenfor samfunnssikkerhet er grenseoverskridende, og det vil vare naturlig
og hensiktsmessig med felles satsing, felles ressursbruk og felles kommunikasjon.
Bade byomrader og lokalsamfunn i regionen vil tjene pa en samlet og faglig
gjennomarbeidet politikk som forebygger mot ugnskede hendelser i framtiden.
Dagens struktur er preget av sma og sarbare fagmiljg og begrenset dybdekompetanse
pa omrade i den enkelte kommune. Kommunenes evne til a lgse oppdraget vil bli
bedre jo starre kommuner som etableres.

Samordning og koordinering

Den sterke integrasjonen i regionen gjer at de fleste hendelser vil ramme utover den
enkelte kommune. | dagens situasjon, der hver enkelt kommune har et sarskilt
ansvar for a sette krisestab, er vi sarbare for mye dobbeltarbeid og darlig samordning
mot regionale aktgrer som politi, helsevesen og brannetat i akutte kriser. Det brukes i
dag ogsa mye ressurser pa a lage lokale risiko- og sarbarhetsanalyser og kommunale
krisehandteringsmanualer som langt pa vei vil veaere overlappende for kommunene.
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Stgrre kommuner som favner over det felles bo- arbeids og servicemarkedet vil gi
bedre effekt.

2.10 Sammenstilling og anbefaling

Gjennomgangen over er forsgkt oppsummert i tabellen pa neste side. Overordnet for
samfunnsperspektivet vurderes at kommunene vil ha starre maloppnaelse jo starre
strukturer som etableres. Det er ogsa vurdert at effektene farst kan oppnas i fullt
monn nar det tettest integrerte storbyomradet (Stavanger, Sandnes, Sola) samles
innenfor en struktur.

De starste utfordringene knyttet til dette omradet vurderes a ligge i forhold til
stedsutviklingsperspektivet. Det ma gjares tiltak for & unnga at dagens
sentrumsstruktur ikke blir utarmet som en konsekvens av kommunesammenslaing.

Tabellen nedenfor avviker fra tabellene i de gvrige delrapportene, da denne vurderer

hvordan de ulike modellene vil kunne ivareta samfunnsutviklerrollen sett i lys av hva
som er funksjonelle samfunnsutviklingsomrader. Dagens kommunestruktur er derfor
ikke et utgangspunkt og O-alternativ i vurderingene.
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Utredningsmodeller/

Varianter

Dagens
situasjon

11 kommuner

«Liten»
(minimum starrelse
15.000 innb.)

4-7 kommuner

«Middels»
Delt byomréade,
fa& kommuner

2-3 kommuner

«Stor»

De starste slar seg
sammen +
omlandskommuner,

1-2 kommuner

Langsiktig arealbruk og
utbyggingsmanster

Jordvern og - * AN
utbyggingsmeanster - + St
Samordnet areal og

transportplanlegging

Utbygging av

infrastruktur

Sosial infrastruktur 8 ; : +++
Teknisk |.nfrastruktur 0 0 + t+
Kulturell infrastruktur

Stedsutvikling

Senterstruktur 0 0 - -

Kulturell tilrettelegging

- Brgdde -+ + 0 )

- Spiss - 0 + +++
Neeringsutvikling

Neeringsarealer - 0 ++ +ht
Nyskaping 0 0 0 *

Attraktivitet 8 S o o
Offentlig tjenestetilbud

Miljg og folkehelse

Grgnnstruktur og folkehelse 0 0 + +

Miljg - 0 * *

Samfunnssikkerhet

Bemanning, kompetanse - + ++ et
og fagmiljg ) N o

Samordning og
koordinering

Samlet vurdering

Stor sarbarhet ift.
enhetlig utvikling av

Relativt sméa utslag
sammenlignet med

Styrket evne ift.
enhetlig utvikling

Ytterligere styrking ift.
enhetlig utvikling

funksjonelle dagens situasjon av sammen- innenfor en samlet
samfunns- hengende bo-arbeids og
utviklingsomrader. utviklings- serviceregion
omrader.
Behov for Utstrakt regionalt Utstrakt regionalt Fokus pa Fokus pa

kompenserende tiltak

samarbeid

samarbeid

senterutvikling og
neermiljg-tiltak
innenfor nye
strukturer.

senterutvikling og
naermiljgtiltak
innenfor nye
strukturer
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3 « Kommunen som lokaldemokratisk arena
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Sammendrag

Lokaldemokratigruppas oppdrag har bestatt i & vurdere kvaliteten pa
lokaldemokratiet per i dag i de kommuner som omfattes av utredningen, og peke pa
positive og negative konsekvenser for lokaldemokratiet om kommunene slar seg
sammen og blir starre.

Alle de atte kommunene som inngar i Jeerradets utredning er store eller mellomstore
kommuner i norsk sammenheng. Sma kommuner blir farst inkludert nar Kvitsay,
Finngy og Rennesgy inngar i utredningen. Totalt har de 11 kommunene mer enn
310 000 innbyggere pr. 1.1.2015.

Konsekvensutredningen omfatter tre alternative modeller til dagens
kommuneinndeling («0-alternativet»): Modell «Liten»: 4-7 kommuner i omradet,
modell «Middels»: 2-3 kommuner og modell «Stor»: 1-2 kommuner. Bade folketall
og geografisk utstrekning varierer sterkt med valg av modell.

Utredningen viser at det bade er fordeler og ulemper for lokaldemokratiet om
kommunene blir sterre enn de er i dag. Det betyr at det er statte for en «stort-er-
flott» tilnserming til lokaldemokratiet, at det er lokaldemokratiske stordriftsfordeler
som kan hentes ut. Det er imidlertid ogsa stette for en «smatt-er-godt» tilnerming til
lokaldemokratiet, at det er lokaldemokratiske smadriftsfordeler som kan forsvinne
ved overgang til en storkommune.

En stor kommune er bra for lokaldemokratiet fordi kommunen kan drive mer
helhetlig planlegging og de folkevalgte kan styre uten en rekke interkommunale
Igsninger. Kommunen kan fa flere oppgaver fra staten og staten kan styre mer pa
distanse siden en stor kommune klarer seg bedre pa egenhand. Kommunen kan
dermed bestemme mer, fa starre selvraderett og bli en mektigere akter i forhold til
staten og regionale myndigheter. Velgerne far utvidet sine demokratiske rettigheter
fordi flere vil bo og jobbe i samme kommune.

En liten kommune er bra for lokaldemokratiet fordi det er god kontakt mellom
innbyggerne og de folkevalgte, det kan oppnas hgy grad av representativitet pa
partilister og i bystyret/ kommunestyret, og god oversikt gjar det enklere for de
folkevalgte a falge med pa det som foregar og lytte til folks gnsker. Folk har
tilhgrighet til kommunen de bor i, selv om de bruker regionen pa kryss og tvers. For
de folkevalgte vil det ogsa mest sannsynlig vaere mer overkommelig a styre en
relativt liten kommuneadministrasjon enn en stor administrasjon.

Utredningen viser at jo stgrre kommunene blir, jo mer myndighet og handlefrihet kan
de fa til beste for sine innbyggere, men desto mer utfordrende blir det & ivareta
naerdemokratiet. En vinner dermed mye pa a bli stor og mektig gjennom
kommunesammenslaing, men taper ogsa noe i form av et svekket naerdemokrati.
Behovet for kompenserende naerdemokratitiltak vil derfor gke med
kommunesammenslaingens omfang.
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Arbeidsgruppen konkluderer med relativt moderate konsekvenser for
lokaldemokratiet ut i fra de mulige sammenslaingsalternativene som finnes innenfor
modell «Liten». Styrken i de lokaldemokratiske konsekvensene, bade positive og
negative, gker i styrke med de kommuneinndelinger som er mulige innenfor modell
«Middels». Konklusjonen er derfor at nserdemokratiet svekkes noe, mens
kommunenes lokaldemokratiske slagkraft og handlefrihet styrkes. | modell «Stor»
vil styrken i de lokaldemokratiske konsekvensene ha gkt ytterligere. Det kan oppnas
klare lokaldemokratiske gevinster, men modellen byr og pa utfordringer.

Arbeidsgruppen har ikke valgt & anbefale én bestemt modell. Til det er innslaget av
(politisk) skjenn for stort i forhold til & vekte betydningen av de lokaldemokratiske
fordelene og ulempene ved en kommunesammenslaing. Arbeidsgruppen har
imidlertid pekt pa en rekke tiltak som kan kompensere for et svekket neerdemokrati i
en stor, sammenslatt kommune. Gitt at de naerdemokratiske tiltakene virker etter sin
hensikt, vil fordelene ved en sammenslaing kunne overstige de ulemper som oppstar
for neerdemokratiet.

Arbeidsgruppen har drgftet ulike utfordringer kommunene vil sta overfor de neste
tidrene, og har skissert to scenarier for lokaldemokratiets utvikling, et positivt og et
negativt. Soloppgangsscenariet baserer seg pa at lokaldemokratiet kommer inn i en
god spiral. Flere oppgaver til kommunene og mer statlig rammestyring antas a virke
stimulerende pa det folkelige politiske engasjementet fordi lokalpolitikerne kan
bestemme mer. Folkestyret vitaliseres, de folkevalgte far stgrre handlefrihet til &
prioritere i samsvar med folkeviljen.

Solnedgangsscenariet baserer seg pa at lokaldemokratiet kommer inn i en negativ
spiral. Kommunene fratas oppgaver av staten, staten detaljstyrer de gjenvaerende
oppgavene, og det folkelige politiske engasjementet forvitrer fordi kommunene som
demokratisk arena taper relevans for velgerne. De folkevalgte taper makt og
myndighet over oppgaver som betyr noe for folks liv, det viktigste for kommunene
blir & oppfylle statens forventninger og krav.
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Del 1 — Lokaldemokratiet og kommunereformen

3.1 Arbeidsgruppens oppdrag

Arbeidsgruppa har utredet mulige konsekvenser for lokaldemokratiet, de ulike
modellene og sammenslaingsalternativer. | tillegg har vi foretatt en vurdering av
sterke og svake sider ved lokaldemokratiet i dagens kommunestruktur.

Problemstillingene har veert a:

e Vurdere styrker og svakheter ved lokaldemokratiet per i dag
(ndsituasjonsanalyse).

o Skissere perspektiver for framtidens lokaldemokrati, framtidsbilder anno
2050.

e Peke pa trusler og muligheter for lokaldemokratiet ved etablering av
starre kommuner, blant annet vurdere konsekvenser av flere oppgaver til
kommunene.

e Gjare en sammenfattende analyse av de ulike modellvalgene. Hvilken
modell forsterker styrker, reduserer svakheter, utvider mulighetene og
begrenser truslene.

Datagrunnlaget har bestatt av formannskapenes SWOT-analyse av lokaldemokratiet
26. november 2014 og en kartlegging av politisk organisering og demokratitiltak i de
atte kommunene foretatt varen 2015, Videre har vi benyttet KS sin
lokaldemokratiundersgkelse som seks av atte kommuner i 2014 deltok i, og vi har
gjennomgatt og sammenfattet forskning om konsekvenser for lokaldemokratiet om
kommunene velger a bli starre.

Arbeidsgruppa har ogsa fatt innspill til arbeidet fra et folkemgte om kommunereform
og lokaldemokrati pa Bryne 27. april 2015 og gjennom et framtidsverksted for Barn
og unges kommunestyrer og undomsradene i de atte kommunene som ble avholdt pa
Vitenfabrikken pa Sandnes 12. mai 2015.

3.2 Lokaldemokrati og kriterier for & male demokratiets
helsetilstand

Kommunene i Norge er sterkt knyttet til demokratiske verdier og en demokratisk
tradisjon. | over 170 ar har innbyggerne hatt anledning til & velge sine egne
folkevalgte kommunestyrer.

Kommunens demokratiske rolle har blitt viktigere fordi det norske velferdssystemet i
gkende grad er bygget opp om kommunen som ansvarlig for en lang rekke
velferdsytelser. Et velfungerende lokaldemokrati skal sikre at folk har innflytelse
over sin egen hverdag.
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At innbyggerne har anledning til selv a velge sine lokale politiske ledere og stille
dem til ansvar for deres innsats er en del av kjernen i hele det demokratiske
styringssystemet. Det betyr at kommunenes ledere ma ta hensyn til hva innbyggerne
mener om hvilke tjenester kommunen skal tilby og hvordan pengene skal prioriteres.
Forutsetningen for & ta hensyn til innbyggerne lokalt er at de folkevalgte har frihet til
a prioritere - at staten ikke detaljstyrer.

Kommunenes lokaldemokratiske rolle ivaretas pa to mater:

- Representativt valgdemokrati, der velgerne gjennom valg velger
representanter som treffer beslutninger pa deres vegne. Etter fire ar tar
velgerne stilling til om de folkevalgte skal fa fornyet tillit. I den sammenheng
er hgy valgdeltakelse viktig. Det samme er medlemmer og rekruttering av
folk til politiske posisjoner. Idealtypisk fungerer det representative
demokratiet pa denne maten:

Representantene
Borgeme velger veatar den polltikken
de mener vl Nareta
de representantene | anskene til borgerne
de mener er best 9
best
Borgerne vurderer | 22?;’:'33?&?;”
hvorvict tiitakene [
svarer til forvent- pallikken som er
ningene veaatt

Figur 1, idealtypisk framstilling av det lokale representative demokratiet.

- Deltakerdemokrati mellom valgene, handler om & skape arenaer for
deltakelse og meningsytring mellom valgene. I tillegg til det representative
demokratiet vil derfor tilrettelegging av deltakelsesarenaer og
pavirkningsmuligheter innga i kommunenes rolle som lokaldemokratisk
arena. Her inngar formelle kanaler for brukermedvirkning, representasjon av
bergrte grupper i utvalg og rad, hgringsordninger og uformelle former for
(lobby-)kontakt mellom velgere/ interessegrupper og kommunene. Mer
indirekte kan folkevalgte i kommunene pavirkes gjennom
opinionspavirkning, gjennom oppslag i mediene, gjennom
aksjoner/innbyggerinitiativ.

Regjeringens mal med kommunereformen er at den skal styrke lokaldemokratiet.
Kommunene skal fa bestemme over mer, og de skal fa starre frihet. Dette skal
oppnas gjennom flere oppgaver til kommunene, mindre statlig detaljstyring, mindre
behov for interkommunale samarbeidslgsninger og mer helhetlig samfunnsutvikling
styrt lokalt.
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Regjeringens Ekspertutvalg har pekt pa falgende kriterier som sentrale for
«helsetilstanden» for lokaldemokratiet og for en vurdering av konsekvenser ved

kommunereformen.

Kommunens rolle Som blant annet omhandler Evalueringskriterier

som

Lokaldemokratisk arena | ¢  Lokal politisk styring e Hpgy politisk deltakelse
e Levende lokalt folkestyre e Lokal politisk styring
e Aktiv lokal politisk arena e Lokal identitet
e Forutsetter statlig e Bred oppgaveportefglje

rammestyring som gir rom e Statlig rammestyring
for lokalpolitisk skjgnn og at
staten overfgrer
betydningsfulle oppgaver

Mens kriteriene om hgy politisk deltakelse (ved lokalvalgene og neerdemokrati
mellom valgene), lokal politisk styring (at de folkevalgte er i forersetet) og lokal
identitet retter seg mot kommunene, retter kriteriene om bred oppgaveportefalje og
statlig rammestyring seg mot staten. De to siste kriteriene er dermed i utgangspunktet
utenfor kommunenes kontroll.

| fglge regjeringens oppgavemelding lagt fram 20. mars 2015, vil regjeringen
overfare enkelte nye tjenester, lokalsamfunnsoppgaver og forvaltningsoppgaver til
starre kommuner uten a spesifisere hva som menes med stgrre kommuner. Under
bestemte forutsetninger, kan de sterste kommunene overta videregaende skoler og
kollektivtransporten fra fylkeskommunene.

| det falgende undersgker vi lokaldemokratiets status og «helsetilstand» i de atte
samarbeidskommunene i Jeerradets utredningsarbeid.

Del 2 — Status for lokaldemokratiet og framtidsbilder

Denne delen er en gjennomgang av nasituasjonen i de atte kommunene, altsa en
vurdering av «0-alternativet»: Her ligger det ikke til grunn endringer i
kommunegrenser eller kommunale oppgaver.

Gjennomgangen er delt i tre: Farste del er en kartlegging av den politiske
organiseringen og ulike informasjons- og demokratitiltak i de atte kommunene.
Deretter folger en del hvor data fra lokaldemokratiundersgkelsen fra 2014 brukes for
& méle den demokratiske «helsetilstanden» i seks av de atte kommunene (alle unntatt
Sola og Randaberg). Her inngar ogsa SWOT analysen fra formannskapssamlingen
hgsten 2014. Til slutt har vi laget en kortfattet beskrivelse av noen framtidsbilder for
lokaldemokratiet anno 2050.

46



3.3 Politisk organisering og demokratitiltak i de atte
kommunene

Arbeidsgruppen har gjort en kartlegging av den politiske organiseringen og de
informasjons- og demokratitiltakene som disse kommunene har iverksatt. Vi har vaert
pa jakt etter trekk ved den politiske organiseringen som varierer med
kommunestarrelse.

Vi har kartlagt mgtevirksomhet i kommune-/bystyre og saksstrem i 2014 og har
kartlagt utgiftene til politisk styring. Vi har sett pa antall velgere og administrativt
ansatte i forhold til antall folkevalgte i kommunene, og vi har kartlagt om de har
grendeutvalg/ bydelsutvalg og lignende. Vi har ogsa kartlagt 1KT-tiltak som brukes
for & informere og kommunisere med velgerne, og andre typer tiltak som gar ut pa &
informere og holde kontakt mellom velgere og folkevalgte. Data fra kartleggingen
framgar av vedlegg til rapporten (vedlegg 1).

Kartleggingen av den politiske organiseringen i de atte kommunene viser fglgende:

- Antall partier og antall utvalg, rad og styrer ser ut til & gke med sterrelsen pa
kommunen inntil et visst punkt.

- Utgiftene til politisk styring varierer ikke systematisk med kommunestarrelse.

- Saksmengden i kommunestyre og formannskap gker med
kommunestarrelsen.

- Omfanget av frikjep (heltid og deltid) gker med kommunestarrelsen.

- Antall velgere og kommuneansatte bak hver folkevalgt gker med
kommunestarrelsen.

- Det er mer vanlig med bydelsutvalg/ lokalutvalg i store kommuner enn i
mindre.

- Innfering av e-demokrati og IKT baserte tiltak for & kommunisere med
befolkningen ser ikke ut til & ha noe med kommunestgrrelse a gjere.

- Det er en viss sammenheng mellom kommunestgrrelse og innfering av andre
typer informasjonstiltak overfor befolkningen som informasjonsmater,
kommunal informasjonsavis, barn og unges kommunestyre, kontaktutvalg for
neringslivet mv.

- Antall innbyggerinitiativ er hgyest i de sterste kommunene.

Kommunesammenslainger vil altsa pavirke sider ved den politiske organiseringen og
behovet for informasjonstiltak overfor innbyggerne. Til slutt i rapporten draftes det
tiltak som kan kompensere for tap av tilgjengelighet mellom de folkevalgte og
velgerne.
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3.4 «Helsetilstanden» til lokaldemokratiet i seks av
kommunene

Demokratiplattformen utviklet av KS, er et velegnet verktay for a vurdere
«helsetilstanden» til lokaldemokratiet. Seks av atte kommuner (unntatt Randaberg
og Sola) gjennomfarte i 2014 undersgkelser blant de folkevalgte og innbyggerne for
& male temperaturen pa lokaldemokratiet.? Selv om to kommuner mangler, gir
undersgkelsen et godt innblikk i hvordan lokaldemokratiet fungerer i kommuner i var
region.

Det hgrer med til bildet, at bade Gjesdal, Sandnes, Stavanger Time, Ha og Klepp har
mottatt Europaradets utmerkelse for godt lokalt styresett.

Kommunenes demokratiske kvalitet er malt ved hjelp av fire standarder:

- Ansvarlig styre (informerte borgere slik at de kan kontrollere politikerne)

- Effektivt styre (at de folkevalgte har god styring og at kommunen leverer
resultater)

- Palitelig styre (at de folkevalgte er a stole pa, at de ikke misbruker sin makt
mv.)

- Borgernert styre (at kommunen legger til rette for deltakelse og
engasjement)

I tillegg har vi tatt med forholdet mellom politikk og administrasjon.

Vi har farst kartlagt valgdeltakelsen i de atte kommunene de siste fire lokalvalgene,
og sammenliknet denne med landsgjennomsnittet.

2 Totalt har 45 kommuner deltatt i 2014-undersgkelsen per medio mars 2015. Ideen om en
lokaldemokratidatabase ble lansert i Lokaldemokratikommisjonens andre utredning NOU 2006:7 Det
lokale folkestyre i endring? og fulgt opp i Stortingsmelding nr. 33 (2007-2008) Eit sterkt
lokaldemokrati. KRD har p& bakgrunn av dette inngatt et samarbeid med KS gjennom finansiering av
oppbygging av en lokaldemokratidatabase. Det er KS som har hatt ansvar for
prosjektgjennomfgringen. Det foreligger en samlerapport som dokumenterer og analyserer resultatene
fra den farste undersgkelsen i 2009/2010. Rapporten gar ikke inn pa enkeltkommuner. Denne er fort i
pennen av professor Harald Baldersheim og professor Lawrence E. Rose, begge ved Institutt for
statsvitenskap, Universitetet i Oslo.
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Tabell 1, valgdeltakelse siste fire lokalvalg.

Kommunestyrevalget. Stemmer og valgdeltakelse (K)

1999 2003 2007 2011
Landet 60,4 59 61,2 64,2
Rogaland .. . 61,2 63,5
Time 66 65,9 62,6 67,5
Klepp 60,8 60,7 58,5 62,4
Ha 62,9 63,4 64,4 68
Gjesdal 61,8 63,9 63,9 65,3
Sola 60,4 61,7 64,9 65,3
Randaberg 64,8 65 67 68,7
Sandnes 62 56,9 61 62,4
Stavanger 60,6 59,3 59,8 62,7

I likhet med landet for gvrig, hadde alle de atte kommunene en gkning i
valgdeltakelsen ved siste lokalvalg. | Sola, Randaberg og Ha har det vart en jevn
gkning over tid, mens det har svingt litt mer for de gvrige kommunene. Vi ser at
Sandnes og Stavanger har en litt lavere valgdeltakelse enn gjennomsnittet for

Rogaland og landet. Ved valget i 2011 la gjennomsnittlig valgdeltakelse for de atte

kommunene litt over snittet for Norge og Rogaland.
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Figur 2, Valgdeltakelsen i de atte kommunene de siste fire lokalvalgene.
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Tallmaterialet for de seks kommunene som i 2014 deltok i KS
Lokaldemokratiundersgkelse, er av plasshensyn vist i vedlegg (se vedlegg 2).

Oppsummert oppnar de seks kommunene i Jeerradssamarbeidet bedre eller like god
skar pa demokratisk kvalitet som gjennomsnittet for alle kommunene som inngar i
2014-undersgkelsen. Selv om det er visse forskjeller mellom kommunene, synes den
lokaldemokratiske helsetilstanden & vaere rimelig god. Slik innbyggerne og de
folkevalgte ser det, har kommunene stort sett et ansvarlig styre, styringen er i
hovedsak effektiv og palitelig, og neerdemokratiet er ivaretatt et godt stykke pa veg.

Resultatene fra lokaldemokratiundersgkelsen viser blant annet at:

- Kommunene er gode pa a informere innbyggerne.

- | det store og hele er innbyggerne godt forngyde med kommunenes tjenester.

- De gkonomiske ressursene oppfattes & bli forvaltet pa en forsvarlig mate.

- Innbyggerne i Jeerradskommunene mener i litt starre grad enn gjennomsnittet
for alle kommunene at det gar an a stole pa lgftene til politikerne.

- Innbyggerne opplever i liten grad at politikerne misbruker sin makt.

- Innbyggerne er forngyd med muligheten til a pavirke kommunale
beslutninger.

- Innbyggerne opplever ogsa at politikerne stort sett tar hensyn til deres
synspunkter.

Nar det gjelder forholdet mellom politikk og administrasjon kommer kommunene i
Jeerradssamarbeidet litt bedre ut enn gjennomsnittet for alle kommunene i
undersgkelsen.

Kvaliteten pa lokaldemokratiet varierer ikke systematisk med kommunestarrelsen
ved hjelp av denne malemetoden. Det er ikke slik at de minste kommunene i
undersgkelsen plasserer seg systematisk pa én side mens Stavanger og Sandnes
plasserer seg pa den andre.

Unntaket er innbyggernes opplevelse av nerdemokratiet (innbyggernart demokrati,
blant annet kontakt velgere-folkevalgte) der Stavanger og Sandnes pa noen spgrsmal
har lavere skar enn de gvrige kommunene. Dette er trad med forskning som viser at
det er mer kontakt mellom velgere og folkevalgte i mindre kommuner enn i starre.
Stavanger og Sandnes kommer ogsa litt darligere ut nar det gjelder klarhet i
ansvarslinjene mellom politikk og administrasjon og nar det gjelder folkevalgtes
kontroll med administrasjonen.

At de nerdemokratiske kvalitetene er stgrst i de sma kommunene virker rimelig.
Disse kommunene kan hente ut visse lokaldemokratiske smadriftsfordeler som gir litt
mer politisk deltakelse og mer kontakt mellom de styrende og de styrte.
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3.5 Formannskapenes SWOT-analyse av nasituasjonen
for lokaldemokratiet

| forbindelse med formannskapssamlingen hgsten 2014, gjorde de folkevalgte en
SWOT-analyse av styrker og svakheter ved dagens lokaldemokrati. Mange av de
forhold som de folkevalgte trakk fram pa plussiden, har a gjere med narhet mellom
velgere og folkevalgte. Det har & gjgre med folkevalgte som har oversikt og
forstaelse, at det er kort vei til politikerne og at politikerne er tett pa lokale forhold og
kan fungere som ombud for sine velgere.

De folkevalgte trakk ogsa fram flere sider ved lokaldemokratiet som
lokaldemokratiundersgkelsen i liten grad bergrer, slik som betydningen av lokal
identitet/ tilharighet og folkevalgte som lekfolk, det vil si at det er hgy grad av
representativitet mellom den jevne velger og de folkevalgte i mindre kommuner.

Tabell 2, formannskapenes SWOT av status for lokaldemokratiet.

STYRKER SVAKHETER

e Nerhet (i ulike fasetter) e Manglende faglig kompetanse og

e Sterk politisk forankring kapasitet

e Folks opplevelse av nerhet > f.eks. ekspertise innen PPT,
ombudsmann barnevern

e Politikere tett pa lokale forhold e Arbeidsgiveransvar

e Kort vei til beslutning — tilgjengelige | ® Fa heltidspolitikere
politikere og proffe folkevalgte med | e For stor nerhet — habilitet svekker

tid og ressurser til innbyggerne politisk gjennomslagskraft, vanskelig
e Sterk historisk lokal identitet & ta upopulaere avgjerelser pa grunn
e Identitet til lokale plasser/bygda — av nzrhet til de det gjelder
ikke til kommunen e Manglende helikopterperspektiv
e «Vanlige» folk som er folkevalgte e Interkommunalt samarbeid en trussel
(vanlig jobb ved siden av) for lokaldemokrati — viktige
e Velutviklede samarbeidsstrukturer beslutninger tas utenfor
e Enklere & ha oversikt over flere by/kommunestyrene
sektorer e Tidkrevende politisk koordinering pa

tvers av kommuner
o Har ikke felles talergr fra
kommunene til sentrale myndigheter
e Lav valgdeltakelse
e Sma kommuner — statlig overstyring
e Manglende samsvar mellom
kommunen du bor i, jobber i og
bruker tjenestetilbudet i — kan ikke
pavirke dem.
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| formannskapssamlingen ble det ogsa pekt pa svakheter ved dagens lokaldemokrati.
Som vi ser, ble det blant annet pekt pa for fa heltidspolitikere, habilitetsproblematikk
pa grunn av for stor naerhet mellom velgere og folkevalgte, og liten vilje til a treffe
upopulere avgjerelser pa grunn av stor narhet til de som blir negativt bergrt. Ogsa
manglende regionalt perspektiv og mange interkommunale samarbeid ble trukket
fram som utfordringer for den folkevalgte styringen. Til sist ble det pekt pa
problemer for mindre kommuner med & na fram overfor statlige og regionale
myndigheter, samt problematikk for velgerne med hensyn til & pavirke hele spekteret
av kommunale tjenester nar mange bor i en kommune og jobber i en annen.

3.6 Neermere om lokaldemokratiet og interkommunale
samarbeidslgsninger

Omfanget av interkommunale selskap i var region er stort. Det er aksjeselskap,
interkommunale selskap, administrative vertskommunesamarbeid, stiftelser og
uformelle plansamarbeid og nettverk. Figuren nedenfor viser at antallet
interkommunale samarbeid er starst i storbyomradet, og reduseres med kommunenes
avstand fra dette storbyomradet.
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De kommunale selskapene forvalter betydelige verdier pa vegne av fellesskapet. Det
er av den grunn i fellesskapets interesse at selskapene styres og ledes pa en
betryggende mate.
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Det knytter seg ulike eierpolitiske motiver for de interkommunale selskapene. For
enkelte selskaper kan det veere et finansielt motiv, for andre kan eierskapet vaere
politisk motivert eller det er et samfunnsgkonomisk motiv. Det er ogsa selskaper
hvor eierskapet fra kommuner er motivert utfra regional posisjonering. | tillegg er det
etablert flere operative selskaper hvor motivet er effektivisering av
tjenesteproduksjonen. For disse er stordriftsfordeler sentralt - ikke minst gjelder det
utbygging av felles infrastruktur som energi-, vann- og avlgpssektoren og ny
brannstasjonsstruktur for felles brann- og redningsvesen. Andre grunner gjelder for a
danne interkommunale samarbeider og vertskommunelgsninger. Her er
kompetanseheving, kompetanseutnyttelse, bedre rekruttering og bedre fagmilje — og
derigjennom bedre kvalitet pa tjenestene fremtredende elementer. Flere fagfelt som
barnevern, legevakt og innkjgp kan ha for liten kapasitet og faglig robusthet om de
skal etableres i hver kommune.

Interkommunale selskaper (AS og IKS) innebeerer starre formell avstand mellom
kommunestyre og oppgavelgsning. Styringen er ofte indirekte gjennom styrer,
vedtekter og selskapsspesifikke eierstrategier. Selskapene blir ledet av et styre som
ofte er sammensatt av politikere. Et styre har ingen formell link til eierkommunene
og skal farst og fremst ivareta selskapets interesser. Eierkommunens politikk utgves
gjennom representantskap/generalforsamling. Selv om kommunene har utarbeidet
gode eierstyringsdokument for de interkommunale selskapene, er det en utfordring &
fa til god politisk styring selv pa et strateginiva. Et argument mot interkommunale
selskap er at de i enkelte tilfeller lever sitt eget liv og i stor grad styrer seg selv og
kan bli seg selv nok. Politikerne kan komme pa for stor avstand og i verste fall kan
det oppsta et lokaldemokratisk underskudd. Slik avstand kan ogsa gjere det mer
krevende for politikerne nar de skal se oppgaver og ressursfordeling i sammenheng
0g gjare prioriteringer.

Noe av styringsproblematikken kan avhjelpes dersom kommunene er bevisst pa
hvordan styret blir sammensatt slik at det er kompetanse som blir vektlagt nar styrene
blir sammensatt. Videre er det i flere av kommunene etablert praksis med at
selskapene rapporterer og orienterer kommunalutvalg/formannskap/kommunestyre. |
tillegg er tertialvis rapportering innskjerpet som krav fra eierne i flere av selskapene.
Eiermgter er ogsa en arena for 8 komme i tidlig inngripen med stgrre saker som
selskapene arbeider med. | sum kan disse tiltakene bedre vilkarene for
eierkommunenes styring av interkommunale selskap, men det er i starre grad styring
i stort sammenlignet med om oppgavene var integrert i den enkelte kommune.

3.7 Scenatrier for lokaldemokratiet anno 2050

Det er selvsagt ikke enkelt & spa hvordan lokaldemokratiet vil utvikle seg de neste 35
arene. Norske kommuner har en bred oppgaveportefalje med stor betydning for folks
hverdagsliv. Denne relevansen for folks liv, for livskvalitet og trivsel, vil ogsa med
stor sannsynlighet opprettholde et betydelig lokaldemokratisk engasjement blant folk
flest ogsa i framtida.
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Samtidig er det mange varselklokker som ringer om lokaldemokratiets helsetilstand.
Selv om kvaliteten er ganske god i de atte kommunene, er langtidstrenden synkende
valgdeltakelse ved lokalvalg, sterre utfordringer med a fa folk til a stille pa
partilistene og et klart budskap fra kommunene om at staten i for stor grad knebler
det lokale folkestyret med detaljstyring.

Arbeidsgruppen har drgftet hva slags utviklingstrekk som direkte eller indirekte vil
pavirke folkevalgtrollen og lokaldemokratiet i kommunene de neste tiarene. Disse er
som falger:

Fortsatt folkevekst. Kommunene i regionen blir etter all sannsynlighet malt i
antall innbyggere uansett om de slar seg sammen eller ikke. @kte
innbyggertall i kommunene pavirker i seg selv hvordan lokaldemokratiet
fungerer. Naerhetsdemokratiet mellom valgene far sannsynligvis litt mindre &
si, mens det representative demokratiet ved lokalvalg trolig far litt mer & si
om befolkningsveksten i kommunene fortsetter.

Mer mangfoldig befolkning. Innvandrerandelen vil sannsynligvis fortsette a
gke i mange av kommunene, se&rlig hvis arbeidsinnvandringen til regionen
fortsetter & veere like stor de neste 35 arene. Stgrre mangfold i befolkningen
stiller stgrre krav med hensyn til a sikre representativitet og oversikt blant
lokalpolitikerne. De ma fange opp et starre lokalt mangfold i sin politiske
gjerning.

Sterre andel eldre. Mest sannsynlig vil andelen eldre gke sammenlignet med
dagens alderskohorter selv om det er usikkerhet om hvor stor andelen vil bli.
Denne utviklingen stiller lokalpolitikerne overfor viktige spgrsmal om
prioriteringer og omfordelinger mellom oppveksttjenester for barn/unge
versus helse- og omsorgstjenester til de eldre i framtida.

Regional omstilling i neeringslivet. Regionen vil ubgnnhgrlig sta overfor en
omfattende omstilling fra olje og gass-naringen, til andre typer
neeringsvirksomhet. Omstillingsbehovet kan fare til nedgangstider og
fraflytting fordi omstillingen gar for tregt. Lokalpolitikerne vil de neste
tidrene ha et stort ansvar i for a legge til rette for ny og baerekraftig
neeringsvirksomhet etter hvert som olje- og gassvirksomheten trappes ned og
annen neeringsvirksomhet ma bygges opp.

Digitalisering av kommunene. Sannsynligvis vil flere tjenester og mer av
lokaldemokratiet forega pa nett. Det sakalte e-demokratiet er i vekst og vil
etter all sannsynlighet fa stgrre betydning de neste tiarene. Mer av kontakten
mellom velgerne og de folkevalgte vil forega elektronisk. Lokalpolitikerne
blir tilgjengelige pa en ny mate i et virtuelt lokaldemokrati og dette vil trolig
erstatte noe av det tradisjonelle neerdemokratiet basert pa personlig kontakt.
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- Mer enkeltsaksengasjement. Et utviklingstrekk er at folk i starre grad lar
seg engasjere i enkeltsaker, og i mindre grad i tradisjonelt partiarbeid. En slik
utvikling har betydning for politikernes ombudsrolle. Det kan bli stgrre press
om a engasjere seg i enkeltsaker, mens det kan bli mer krevende a ha et
helhetsblikk pa lokalpolitikken.

- Mer kunnskapsintensiv kommunal virksomhet.
Kommuneadministrasjonene er kunnskapsintensive virksomheter som ofte
krever hgyere utdannelse blant de ansatte. Denne trenden vil sannsynligvis
bare fortsette og kan over tid tvinge fram et krav om flere heltidsarbeidende
og profesjonelle lokalpolitikere. De ma i gkende grad styre administrative
kunnskapsorganisasjoner med flat struktur og stor frihet for ledere og ansatte.
Denne trenden skaper ogsa en rekrutteringsutfordring for kommunene.

- Sterkere regionalisering. Det er en kontinuerlig konkurranse mellom
regioner i Norge og mellom regioner i Norge og regioner i Europa om & vere
mest mulig attraktiv og konkurransedyktig. Friere flyt av nye teknologier,
bedrifter og arbeidstakere betyr at regionenes attraktivitet og omdgmme far
mye & si for hvem som klarer seg i konkurransen. Lokalpolitikerne har ikke
bare et ansvar for egen kommune, de ma i gkende grad ogsa yte et bidrag til
at den regionen de tilhgrer overlever i konkurransen med andre regioner. Hvis
ikke, vil alle tape i konkurransen.

- Mer storskaladrift. Globalt bygges det stagrre og sterre organisasjoner. Troen
pa fusjonering og stordrift er en tung utviklingstrend som etter all
sannsynlighet vil fortsette de neste tiarene. Motivasjonen for
kommunesammenslaing i Norge som i andre nordiske land, er i stor grad
hentet fra denne internasjonale trenden. Denne trenden vil sannsynligvis
legge et press pa lokalpolitikerne om a sla seg sammen.

Mange av disse utviklingstrekkene endrer vilkarene for lokaldemokratiet og utfordrer
rollen som folkevalgt. Sannsynligvis vil rollen som folkevalgte bare bli viktigere.

Det folkelige engasjementet i kommunene er det verre a spa om. Noen
utviklingstrekk, som folks enkeltsaksengasjement, vil sannsynligvis bare bli starre.
Folks engasjement i partiene og i forbindelse med lokalvalgene, er det starre
usikkerhet om. Folks lokalpolitiske interesse pavirkes i stor grad av utvalget av andre
(fritids-)aktiviteter som det gar an a engasjere seq i.

Pa grunn av usikkerheten har arbeidsgruppen valgt a skissere tre scenarioer for
lokaldemokratiet: Et negativt scenario, en framskrivning av dagens situasjon og et
positivt scenario. Dimensjonene som er brukt, er hentet fra konsekvensutredningen
av lokaldemokratiet som er gjort senere i rapporten (jf. del 111 i kapitlet):
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Tabell 3, Scenarier for lokaldemokratiet anno 2050.

Solnedgangs- Som-na- Soloppgangs-
scenariet anno scenariet, scenariet anno
Forhold som pavirker 2050 - lokaldemokratiet | 2050 —
kvaliteten pa lokaldemokratiet forblir noksa lokaldemokratiet
lokaldemokratiet: har forvitret uforandret blomstrer
Politisk deltakelse:
- Valgdeltakelse Liten Uforandret Dkt
- Nerdemokratiet Liten Uforandret Dkt
(kontakt mellom
valgene)
Representativiteten mellom Liten Uforandret Hay
velgere og folkevalgte (elitepolitikere) (lekmannspolitikere)
Partiaktivitet og frivillig Lite Uforandret Hoy
engasjement
Uavhengighet/ habilitet Svak Uforandret Sterk
mellom velgere og folkevalgte
Folkevalgt styring med Svak Uforandret Sterk
samfunnsutviklingen
Folkevalgt styring av Svak Uforandret Sterk
kommune-administrasjonen
Folkevalgtes kunnskap om Darlig Uforandret God
lokale forhold
Identitet/ tilhgrighet til Svak Uforandret Sterk
kommunen som fellesskap
Kommunenes innflytelse pa Svak Uforandret Sterk
staten/ regionale myndigheter
Statens forhold til
kommunene: Staten overtar flere | Uforandret Kommunene far
- Oppgaver kommuneoppgaver flere oppgaver
Sterk detaljstyring | Uforandret Rammestyring
- Styring
Oppsummert, kvaliteten pa | Forvitret Som i dag Vitalisert
lokaldemokratiet folkestyre folkestyre
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Soloppgangsscenariet baserer seg pa at lokaldemokratiet kommer inn i en god spiral.
Flere oppgaver til kommunene og mer statlig rammestyring antas a virke
stimulerende pa det folkelige politiske engasjementet fordi lokalpolitikerne kan
bestemme mer. Folkestyret vitaliseres, de folkevalgte far stgrre handlefrihet til &
prioritere i samsvar med folkeviljen.

Solnedgangsscenariet baserer seg pa at lokaldemokratiet kommer inn i en negativ
spiral. Kommunene fratas oppgaver av staten, staten detaljstyrer de gjenvaerende
oppgavene, og det folkelige politiske engasjementet forvitrer fordi kommunene som
demokratisk arena taper relevans for velgerne. De folkevalgte taper makt og
myndighet, det viktigste blir & oppfylle statens forventninger og krav.

Disse to scenariene utgjer ytterpunkter, et positivt og et negativt. Sannsynligvis vil
lokaldemokratiet havne et sted mellom disse scenariene i 2050. Stgrre kommuner vil
sannsynligvis veare gunstig for & mgte en del av de framtidige utfordringer som vil
melde seg med gkende styrke de neste tiarene, men neppe pa alle omrader. | neste
avsnitt undersgker vi neermere hvordan alternative kommunesammenslainger kan
pavirke lokaldemokratiet.

Del 3 — Alternative modeller for kommuneinndelinger og
lokaldemokratiet

3.8 Om framgangsmaten i konsekvensutredningen
Konsekvensutredningen er bygd opp og utfert pa falgende mate:

e Arbeidsgruppen har gjennomgatt relevant forskning om konsekvenser for
lokaldemokratiet om kommunene blir starre. Et sammendrag er utarbeidet
og falger nedenfor. Den viser bade positive og negative konsekvenser av
starre kommuner.

e SWOT analysen fra formannskapssamlingen hgsten 2014 er et sentralt
erfaringsmateriale som arbeidsgruppen har benyttet i analysen av mulige
demokratikonsekvenser. De trusler og muligheter de folkevalgte ser for
seg, er forsgkt integrert i analysen.

e De alternative kommuneinndelingene til dagens situasjon, er beskrevet
ved hjelp av tre hovedmodeller. Til hver modell inngar ett eller flere
kommunesammenslaingsalternativer (jf. tabell 5 og 6). Antallet
sammenslaingscases er ikke uttgmmende, men de viser forskjellen
mellom en begrenset sammenslaing (modell «Liten»), en middels
omfattende sammenslaing (modell «Middels») og en omfattende
sammenslaing av de 11 kommunene (modell «Stor»). Denne tredelte
inndelingen er felles for alle temaer i utredningen.
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¢ | konsekvensutredningen av alternativer til dagens kommuneinndeling, er
startpunktet dagens kommuneinndeling og «helsetilstanden» til
lokaldemokratiet. Dette er utredningens 0-alternativ. Na-situasjonen/ O-
alternativet er gjennomgatt i del 11 i dette kapittelet, og er utgangspunktet
for analysen av mulige konsekvenser for lokaldemokratiet om
kommunene velger a sla seg sammen og bli starre.

e | tabell 6 har vi brukt matematiske tegn for & angi om det er snakk om
positive (pluss) eller negative (minus) konsekvenser. Det er brukt opptil
tre plusser og minuser om vi tror at konsekvensen for lokaldemokratiet vil
bli sterk. Bruken av matematiske tegn kan gi et inntrykk av at
lokaldemokrati er matematikk. Det er det ikke. Arbeidsgruppen har
likevel brukt disse tegnene fordi de gir et enkelt og visuelt inntrykk av
hvilke konsekvenser som er sannsynlige, samt styrken i konsekvensene.

e Arbeidsgruppen har brukt de fem mgtene til 2 gjennomga ulike sider ved
utredningen. Utredningen er ogsa dreftet i saksutredningsgruppa ved flere
anledninger. Noen av medlemmene i gruppa har ogsa drgftet innholdet
internt i sin kommune. Til sammen har disse drgftingene og vurderingene
bidratt til sluttresultatet av arbeidsgruppens arbeid.

3.9 Forskning om konsekvenser av kommunestgrrelse for
lokaldemokratiet

En kommunereform er bade en kommunegrensereform og en oppgavereform.
Debatten om kommunereformen og forskning pa konsekvenser av
kommunesammenslainger, har synliggjort bade positive og negative konsekvenser
for lokaldemokratiet ved en kommunereform. Noen konsekvenser er sikrere enn
andre, det er for eksempel stor tvil om kommunestarrelse spiller en rolle. Det er ogsa
faglige uenigheter om hvilke konsekvenser som er sannsynlige. Etter en samlet
vurdering vil arbeidsgruppen peke pa fglgende fra forskningen:

Sannsynlige positive konsekvenser for lokaldemokratiet av en kommunereform:

e Mer helhetlig og samordnet samfunnsplanlegging. Sterre sammenfall
mellom kommunegrenser og bo- og arbeidsmarkedsregionen, kan styrke
velgernes innflytelse og rollen som folkevalgt. Nar innbyggerne bor i en
kommune, jobber i en annen og benytter kulturtilbudet i en tredje, vil de kun
kunne pavirke lokalpolitikken i den kommunen de bor, ikke
naeringspolitikken i den kommunen de jobber eller kulturpolitikken der de
skaffer seg kulturopplevelser. En starre kommune som falger bo- og
arbeidsmarkedsgrensene kan dermed styrke folkestyret. Ogsa folkevalgt
rollen kan styrkes fordi politikerne kan utgve mer helhetlig styring og
prioritering.
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Redusere behovet for interkommunale samarbeidslgsninger.
Kommunesammenslaing kan redusere antallet interkommunale samarbeid, og
mer makt og myndighet kan tilbakefares fra styrer og ledelse til
kommunestyret/ bystyret. Det kan gjare det lettere for de folkevalgte a
prioritere enn om enkeltoppgaver er sortert ut og overlatt til interkommunale
samarbeid. Forutsetningen for en styrket folkevalgtrolle, er at det er
politikerne som styrker sin rolle ved feerre interkommunale samarbeid, ikke
kommuneadministrasjonen.

Kan oppna sterre likeverdighet mellom kommune og stat/regionale
myndigheter. Kommunesammenslaing kan styrke det lokale selvstyret ved
starre grad av likeverdighet mellom starre kommuner og regionale
myndigheter som fylkeskommunen og regional stat, herunder
fylkesmannsembetet. Mer likeverdighet kan blant annet bety mer og starre
lokal gjennomslagskraft overfor staten. De folkevalgte i en starre kommune,
kan dermed styrke sin posisjon overfor andre myndigheter.

Flere oppgaver kan bety mer lokal myndighet og gkte
prioriteringsmuligheter. Flere oppgaver til starre kommuner enn det
regjeringen har signalisert i sin «oppgavemelding», kan gjgre kommunen mer
relevant for velgerne. Flere oppgaver betyr at flere sider ved innbyggernes
hverdagsliv blir pavirket av kommunale beslutninger. Dermed har velgerne et
sterkere insentiv til & mate opp pa valgdagen og til & mobilisere i saker som
bergrer dem mellom valgene. Flere oppgaver kan dermed styrke folkets
demokratiske rolle. Flere oppgaver kan ogsa styrke folkevalgtrollen fordi de
folkevalgte far mulighet til & se flere oppgaver i sammenheng, og dermed
mulighet til & prioritere mer effektivt mellom ulike behov.

Sterre kommuner kan bety tydeligere politiske alternativer. Forskning
viser at desto stgrre kommunene er, desto mer ligner kommunepolitikken pa
rikspolitikken. Det oppstar flere politiske partier, og det oppstar gjerne
tydeligere partipolitiske blokker. For velgerne kan en slik utvikling gjgre det
lettere a se hvilke partier de skal stille til ansvar ved valg, enten ved & gi
fornyet statte til det sittende partiet/ koalisjonen eller ved a statte
opposisjonen som politisk alternativ.

Kan bety feerre habilitetsutfordringer. Stgrre avstand mellom velgere og
folkevalgte, kan fare til feerre habilitetsutfordringer mellom velgerne og de
folkevalgte. Nar avstanden blir stgrre kan det ogsa bli lettere for de
folkevalgte a ta nadvendige, men upopulere politiske avgjerelser.

Sannsynlige negative konsekvenser for lokaldemokratiet av en
kommunereform:

Svekket representativitet mellom velgerne og de folkevalgte. En
kommunesammenslaing kan ga utover representativiteten mellom velgerne
og velgernes utkarede, de folkevalgte. Spesielt geografisk representativitet
kan bli vanskeligere a oppna. | smakommuner kan hver bygd bli representert i
kommunestyret. Forskning fra frivillige kommunesammenslainger i Norge og
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fra Strukturreformen i Danmark, viser dessuten at kommunesammenslainger
farer til at velgerne mister noe innsikt i hva som foregar i lokalpolitikken.
Forskning viser ogsa at sannsynligheten for a ta pa seg politiske verv er
mindre i store kommuner enn i sma.

o Kontakten mellom velgere og folkevalgte mellom valgene blir mindre.
Forskning viser at de minste kommunene er i tet nar det gjelder kontakt
mellom innbyggerne og de folkevalgte i kommunen og
kommuneadministrasjonen. Det er dessuten slik at det a ta opp saker med
politikerne er mer utbredt i mindre kommuner. Derimot er det mer vanlig i
sterre kommuner a delta i aksjoner, delta i innbyggerinitiativ og delta i
kampanjer og opprop. Totalt er likevel kontakten mellom velgerne og de som
styrer kommunen minkende med gkende kommunestarrelse.

e Den lokale identiteten kan bli svekket i starre kommuner. Identitetsfolelse
blir gjerne framhevet som et vilkar for villighet blant innbyggerne til & yte
noe ekstra for sitt lokalsamfunn. Forskning dokumenterer at opplevelsen av
identitet og tilhgrighet er sterkere i de mindre kommunene enn i store
kommuner. Begrepet «interkommunal identitet» er derfor gjerne trukket fram
som en forutsetning for en vellykket kommunereform. Sterkest identitet kan
oppnas i de tilfeller der geografiske identitetsgrenser sammenfaller med de
nye kommunegrensene. Det utfordrende med folks identitet og tilherighet og
kommunenes grenser, er at folks tilhgrighet til bygd, by og bydel ofte er
sterkere enn identiteten til den kommunen de bor i.

e Kommuneadministrasjonen kan styrke sin posisjon vis a vis de
folkevalgte. En kommunesammenslaing vil innebeere en starre
kommuneadministrasjon (antall ansatte) relativt til antallet folkevalgte. Det
vil sta flere ansatte i kommuneadministrasjonen bak hver enkelt folkevalgt. |
Danmark har en del av kommunesammenslaingene fort til at
administrasjonen har styrket sin makt, mens de folkevalgte mener de har
mistet makt og myndighet med overgang til starre kommuner. De folkevalgte
har ikke greid & innta en mer proaktiv og dagsordenbyggende politikerrolle.
De har heller ikke blitt mer profesjonelle i sin styring av administrasjonen
gjennom mer «styring i stort og mindre i smatt», og mer myndighet er
dermed i realiteten blitt delegert til administrasjonen.

Sider ved lokaldemokratiet som i liten grad blir pavirket:

e Valgdeltakelsen styres i hovedsak av andre forhold enn
kommunestgrrelse. Lokalvalgundersgkelsene viser at valgdeltakelsen er
hagyest i de minste kommunene (feerre enn 5000 innbyggere), mens den er
lavest i kommuner med mellom 20 000 og 60 000 innbyggere. De storste
byene ligger pa landsgjennomsnittet. Det er imidlertid ikke
kommunestgrrelsen i seg selv som slar ut i valgdeltakelsen, men trekk ved
velgerne (alder og utdanning). Ved kontroll for slike trekk, finner forskerne at
kommunestgrrelse i liten grad pavirker valgdeltakelsen (Christensen mfl.
2013).
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e Statlig overprgving av kommunale planer og vedtak. Med gkende
kommunestarrelse er andelen innsigelser fallende for reguleringsplaner og
gkende for kommune(dels-) planer. Forskning viser imidlertid at forskjellene
i innsigelser til kommunenes arealplaner ikke skyldes kommunestarrelse,
men forskjeller i sentralitet og antall fritidsboliger i kommunen.

e Tillit og frivillig engasjement. Forskning dokumenterer at det er sma
forskjeller avhengig av kommunestgrrelse nar det gjelder
«samfunnsgagnlige» aktiviteter som tillitsverv, gkonomiske bidrag og
engasjement i frivillige organisasjoner (Denters mfl. 2014). Det er heller ikke
klare funn som indikerer at folks tillit til kommunen svekkes av om
kommunene velger a sla seg sammen og bli starre.

3.10 Formannskapenes SWOT-analyse av muligheter og
trusler for lokaldemokratiet

SWOT analysen fra formannskapssamlingen hgsten 2014 trakk fram disse
mulighetene og truslene ved sammenslaing: Pa mulighetssiden ble det trukket fram
feerre habilitetsutfordringer, flere politikere pa heltid, folkevalgt styring av
interkommunale oppgaver og et mer helhetlig regionalt blikk pa
samfunnsutviklingen. Ogsa sterre innflytelse overfor stat og regionale myndigheter
trekkes fram pa mulighetssiden, samt bedre samsvar mellom lokaldemokratiets
geografiske avgrensning (kommunen) og bo- og arbeidsmarkedsregionen. Starre
attraktivitet som arbeidsgiver og mer profesjonalitet i tjenesteytingen ble ogsa
trukket fram.

Pa trusselsiden pekes det pa at det kan bli stgrre avstand mellom velgerne og de
folkevalgte, noe som kan true lekmannsprinsippet. Det kan bety at feerre engasjerer
seg i lokalpolitikken, og at periferiene i en storkommune vil ha starre problemer med
a na fram. Den lokale identiteten kan svekkes, og dermed den kraft som ligger i den
jeerske kulturen. Det kan ogsa bli vanskeligere for de folkevalgte a ha oversikt over
det som rarer seg i kommunen. Gjenvarende smakommuner kan ogsa havne i
skyggen av en eventuell storkommune, og administrasjonen kan gke sin makt pa
bekostning av de folkevalgte i en stor kommune.
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Tabell 4, formannskapenes SWOT-analyse av lokaldemokratiet om kommunene
blir starre.

MULIGHETER TRUSLER

e Lettere a ta vanskelige valg pga. e Ferre politikere — heltidspolitikere og
starre avstand og mer profesjonalitet sektorpolitikere, mindre mangfold

e Ferre habilitetsproblemer blant folkevalgte, lekprinsippet truet

e Flere politikere med frikjop til & e Kan bli dyrere politisk styring (om
bruke tid pa politikken det ikke holdes under kontroll)

e Starre folkevalgt styring — tydeligere | ¢ Avstand til politikere gker — mindre
partier demokrati

o Direkte folkevalgt styring av dagens | ¢ Faerre engasjerer seg i politiske
interkommunale samarbeid partier og kun folk fra de starste

e Raskere beslutninger plassene

e Starre helhetsperspektiv — dempe e Innbyggerlegitimitet - det er ikke
geografiske «stridigheter», bedre «0SS»
arealpolitikk e Lokal identitet og initiativ kan bli

e Starre innflytelse mot sentral svekket (miste den jeerske anden)
myndigheter, internasjonalt e Lokalkunnskap forsvinner

e Starrelse stemmer med bo/arbeid e Enda lavere valgdeltakelse

e Sterkere region — starre politisk e Sentralisering
gjennomslagskraft ¢ Risikerer en veldig stor

e Starre fagmiljg superkommune versus de andre som

e Felles plan for transport/areal blir smé i forhold

e Attraktiv som arbeidsgiver e Mer administrativ styring — gkt

e Profesjonell tjenesteyting byrakrati

o Ulike kulturer kan vare lenge

3.11 Konsekvenser for lokaldemokratiet av stgrre
kommuner

Konsekvenser for lokaldemokratiet i starre kommuner er som nevnt ikke enkel
matematikk. Forskningen er ikke sa presis at vi kan forutsi hva som skjer om en
kommune har 1000 innbyggere, 10 000 innbyggere, 20 000 innbyggere, 50 0000
innbyggere eller flere hundre tusen innbyggere. Vi har basert oss pa sannsynlige
konsekvenser for lokaldemokratiet om kommunene blir litt starre enn de er i dag, noe
starre eller mye starre.

Det er ogsa viktig a ha i mente at lokaldemokrati ogsa er et spgrsmal om politikk og
organisering. En kommune med en aktiv «demokratipolitikk» med tilrettelegging for
politisk deltakelse vil trolig ha et mer aktivt folkestyre enn en kommune som er helt
passiv.

Tabell 5 viser hvilke modeller som er konsekvensutredet.
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I modell «Liten» vil sammenslainger fare til at alle kommunene i dette geografiske
omradet har minst 15 000 innbyggere. Selv om regjeringen har sagt at et slikt
minimumsantall ikke skal legges til grunn ved nye kommuneinndelinger, er det
Ekspertutvalgets anbefaling at en nedre grense pa 15 000 innbyggere vil sikre en
robust og effektiv kommune. Tabellen viser tre mulige sammenslaingsalternativer
der det kan oppnas kommuner med minst 15 000 innbyggere.

I modell «Middels» er byomradet delt pa Forus der flere alternative
kommuneinndelinger er mulige. Ett alternativ er at kommunene pa Nord-Jaeren
(unntatt Sandnes) slar seg sammen med de tre gy-kommunene, mens det fra Sandnes
0g videre sgrover opprettes en stor Jerkommune. Et alternativ til denne store
Jeer-kommunen, er at Sandnes og Gjesdal slar seg sammen, mens Ha, Time og Klepp
finner sammen i en Sgr-Jeeren kommune.

Modell «Stor» viser en stor regionkommune som strekker seg fra gyene i nord til Ha
I sgr. En slik stor regionkommune vil omfatte store deler av bo- og
arbeidsmarkedsregionen og vil ha mer enn 310 000 innbyggere pr. 1.1.2015 og et
stort geografisk areal. | regjeringens «oppgavemelding» (St. Meld. 14, 2014-2015) er
det signalisert, under bestemte forutsetninger, at slike store kommuner kan fa
oppgaver som videregaende skoler og kollektivtransport. Et alternativ til
regionkommunen er en tokommunelgsning med én kommune pa Nord-Jeeren (de fire
Nord-Jeren kommunene, Stavanger, Sandnes, Randaberg og Sola) pluss de tre gy-
kommunene i nord og én kommune pa Sgr-Jaren bestaende av Gjesdal, Klepp, Time
og Ha.

For & vurdere konsekvensene for lokaldemokratiet, har vi tatt utgangspunkt i
Ekspertutvalgets demokratikriterier, politisk deltakelse, lokal politisk styring, lokal
identitet og de to kriteriene som angar staten, flere oppgaver til kommunene og
overgang til mer statlig rammestyring.
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Tabell 5, Kommuneinndelinger som er konsekvensutredet i utredningsarbeidet.

Kommune- O-alternativ: | Modell 1: Modell 2: Modell 3:
inndelinger somer | 11 Begrenset, 4-7 «Middels», 2-3 «Stor», 1-2
utredet kommuner* | kommuner i kommuner i kommuner i
omradet omradet omradet**
Gjesdal Alle stgrre enn 15 000 | Delt byomrade, fa, Stor kommune
Ha A. Gj,Sa+ store kommuner pluss
Klepp Ra,Kv,Re, A. St,So,Ra, omlandskommuner
Time Fi, andre Kv,Re,Fi + A. Sgr-Jeren
Randaberg som na Sa,Gj,Ha, + Nord-
Sola B. St+Ra,Re, KILTi Jeeren med
Sandnes Fi,Kv + B. St,So,Ra, gyene
Stavanger So,Sa, Gj + Kv, Re,Fi + B. Hele Jeeren
Kvitsgy Kl, % Ha Ha,KI,Ti, + og gy-
Finngy C. St+Sa+ Sa,Gj kommuner
Rennesgy Ra,Re,Fi,Kv
+ So,KI +
Ha, Ti, Gj
Nedenfor er gitt en vurdering av hvordan de ulike modellene innfrir kravene slik de er stilt opp i Ekspertutvalgets
kriterier for et velfungerende lokaldemokrati. Konkretisering er gitt i tabell 6 med forklaringer etter tabellen.
Forklaring: R@DT=innfrir lite, GULT=innfrir delvis, GR@NT=innfrir mer
Hay politisk
deltakelse:
Valgdeltakelse
Neerdemokrati
mellom valg

Lokal politisk styring
Lokal styrke og
handlefrihet

Folkevalgt
oversikt og styring
med
administrasjonen

Lokal identitet

Forholdet til staten
Bred oppgave-
portefglje

Statlig
rammestyring

* Gj=Gjesdal, Hd=Ha, Time=Ti, Klepp=KI, Sandnes=Sa, Stavanger=St, Sola=So, Randaberg=Ra,
Kvitsgy=Kv, Rennesgy=Re, Finngy=Fi.

I neste tabell har arbeidsgruppen brukt plusser og minuser for a visualisere
sannsynlige konsekvenser for lokaldemokratiet om kommunene blir starre. SWOT
analysen viste ogsa noen tilleggskriterier som er tatt inn i tabellen, f.eks. innflytelse
pa staten/regionale myndigheter.

Folgende 7 punkts skala er brukt for a vise sannsynlige konsekvenser:

[Negativeffekt | - [ - | - | 0 | + | ++ [ +++ [ Positiveffekt |
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Minus er uttrykk for en sannsynlig negativ effekt, mens pluss er uttrykk for en
sannsynlig positiv effekt. Antallet tegn som er brukt, er uttrykk for hvor sterk

konsekvensen antas & vere.

Tabell 6, Konsekvenser for lokaldemokratiet ved alternative

kommuneinndelinger.

Utredningsalternativer

0 —alternativ:
Dagens
11 kommuner

Modell 1:
«Liten»,
4-7 kommuner

Modell 2:
«Middels»,
2-3 kommuner

Modell 3:
«Stor»,
1-2 kommuner

Politisk deltakelse:
- Valgdeltakelsen

+ + + +
- Neerdemokratiet mellom + 0 ) _
valgene (kontakt mv.)
Lokal politisk styring
- Folkevalgtes kunnskap om 0 0 _ .
lokale forhold
- Folkevalgt styring med
interkommunale oppgaver - 0 + ++
- Folkevalgt samordning av
arealbruk og transport - + ++ +++
- Folkevalgt styring av
kommuneadministrasjonen + 0 ) .
Identitet/ tilhgrighet til kommunen + - - -
Statens forhold til kommunene
- Nye oppgaver _ 0 + + ++
- Mer rammestyring _ 0 ++ +
Forholdet velgere og folkevalgte
- Representativitet + 0 - -
- Partiaktivitet .
_ Tillit til kommunen usikkert - - -
- Habilitet/ avstandsfordeler + + + +
- Demokratiske rettigheter - - 0 + ++
velgerne bor og jobber i - 0 + ++
samme kommune
Kommunenes innflytelse pa staten/ - 0 + ++
regionale myndigheter
Oppsummert kvaliteten pa& Rimelig Moderate Noe svekket Noe svekket
lokaldemokratiet velfungerende effekter pa naerdemokrati, naerdemokrati,
lokaldemokrati, lokaldemokratiet | styrket lokal styrket lokal
men ogsa myndighet og myndighet og
svakheter selvstyre selvstyre, interne
styringsutfordring
er hvis én
kommune

Behov for kompensatoriske tiltak i
forhold til neerdemokratiet

Begrenset behov

Middels behov

Stort behov
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3.12 Begrunnelse for konsekvensvurderingene i forhold til
lokaldemokratiet

Politisk deltakelse:

Valgdeltakelsen pavirkes verken positivt eller negativt av kommunestarrelse.
«0-alternativet» er satt til pluss fordi gjennomsnittet for valgdeltakelsen i de
atte kommunene ligger over landsgjennomsnittet.

Neerdemokratiet kan pavirkes negativt ved gkende kommunestarrelse. Med
en kommunesammenslaing vil det sta flere velgere bak hver folkevalgt. Det
kan fare til et tap av nzerhet mellom velgerne og de folkevalgte fordi de ikke
blir like tilgjengelige. Forskning (Bjgrklund 2013) viser at tradisjonelle
deltakelsesformer, kontakt med politikere, henvendelser til kommunen og det
a ta opp saker, er mer utbredt i sma kommuner enn i store. | store kommuner
er det mer utbredt med aksjoner/kampanjer relatert til enkeltsaker, samt
formelle innbyggerinitiativ. Alt i alt forventes det at ulempene for
naerdemokratiet vil gke med gkende kommunestarrelse. «0-alternativet» er
satt til pluss pa grunn av resultatene fra KS Lokaldemokratiundersgkelse, (se
vedlegg).
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Lokal politisk styring:

e Folkevalgtes kunnskap om kommunen er viktig for at politikerne skal kunne
utforme treffsikker politikk. Med gkende kommunestgrrelse, og dermed
starre mangfold med hensyn til geografi og befolkning, forventes det at de
folkevalgte ikke vil ha samme oversikt over alt som foregar i en stor
kommune. Spesielt krevende vil dette vaere i modell 3. «0-alternativet» er
vurdert til midt pa skalaen gitt at det er ulike kommunestarrelser.

e Folkevalgt styring med interkommunale oppgaver kan bli sterre fordi
kommunesammenslainger kan minske behovet for interkommunalt
samarbeid. Styringen av interkommunale samarbeid er i stor grad indirekte
gjennom oppnevning av styrer og deltakelse i generalforsamlinger. Det kan
sikre effektiv oppgavelgsning, men ogsa en fare for demokratisk underskudd.
Reduseres omfanget av interkommunalt samarbeid som faglge av
kommunesammenslainger, kan styringen over oppgavene tilbakefares til
kommunestyret/ bystyret. Denne demokratiske konsekvensen forventes a bli
sterkere jo mer omfattende kommunesammenslaingene blir. Pa grunn av det
store omfanget av interkommunale samarbeider og selskaper, er det antatt at
omfang og kompleksitet i noen grad kan ga utover den politiske styringen (jf.
SWOT-analysen).

e Folkevalgt styring av arealbruk og transport kan styrkes om
kommunesammenslainger sgrger for bedre samsvar mellom bo- og
arbeidsmarkedsregionen og kommunegrensene. Styring og planlegging av
arealbruk og transport krever samarbeid og et helhetlig perspektiv pa
regionen. Det forventes at kommunesammenslainger vil bedre vilkarene for
folkevalgt styring av arealbruk og transportsystem i regionen fordi
samarbeidsbetingelsene blir bedre enn i dag. «0-alternativet» er vurdert a
veere negativt slik situasjonen er i dag. Dette er noe rapporten om
samfunnsutviklerrollen gar nermere inn, jf. SWOT-analysen.

e Folkevalgt styring av kommuneadministrasjonen er sannsynligvis mer
krevende jo sterre kommunen er. Pa plussiden er bedre kapasitet og
kompetanse i administrasjonen til 4 tilrettelegge for god politisk styring
gjennom faglig grundige saksframlegg til politikerne. P4 minussiden er faren
for at lokalpolitikerne blir mer reaktive og kun strar sand pa de saker de far
fra administrasjonen og ikke evner a sette en selvstendig og proaktiv politisk
dagsorden. Omfattende kommunesammenslainger forventes derfor & kunne
svekke den folkevalgte styringen om ikke politikerne far nye styringsverktay.
«0-alternativet» er satt til pluss pa grunnlag av funn i KS
lokaldemokratiundersgkelsen.

Lokal identitet og tilhgrighet til kommunen kan pavirkes negativt ved en
kommunesammenslaing, searlig i en overgangsperiode far en ny kommune far satt
seg. Forskningen pa identitet og tilhgrighet viser to ting: At tilhgrigheten til
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kommunen er svakere enn til den bygda og byen der folk bor og til det landet de
tilhgrer. Det andre er at identiteten er flerdimensjonal, folk har en funksjonell
identitet til det omradet de bruker (eksempelvis bo- og arbeidsmarkedsregionen) og
en folelsesmessig identitet til den kommunen de bor i. Er det sammenfall mellom
disse dimensjonene oppstar det som kalles interkommunal identitet, noe som gjerne
er trukket fram som et suksesskriterium for kommunesammenslaing.

Eksempler kan vaere sammenfall eller avvik mellom folks hverdagsbruk av
Jeer-regionen/ Stavanger-regionen (jobb, handling, bosted) og den felelsesmessige
identiteten de har til den kommunen de bor i (siddis, sandnesgauk, Ha-bu, Gjesdal-
bu). Den funksjonelle identiteten til «hverdagsregionen» kan dermed leve side om
side med den fglelsesmessige identiteten til kommunen. Over tid er likevel hypotesen
at det skjer en «modning» i faver av en regional identitet rett og slett fordi
«hverdagsregionen» betyr mer og mer for folks liv. «0-alternativet» har fatt en pluss
siden det antas at folk har en ganske Klar tilhgrighet til sin kommune noe blant annet
SWOT-analysen til formannskapsmedlemmene tyder pa.

Statens forhold til kommunene betyr mye for lokaldemokratiet. Bade hvilke
oppgaver kommunene blir tilfart og hvor stor frihet de har til a lase dem.

e Flere oppgaver. Regjeringens «oppgavemelding» identifiserer en lang rekke
sma og store oppgaver som potensielt kan gjgre kommunen mer relevant for
velgerne. Bade det forhold at mange av oppgavene skal utredes videre, og at
staten ikke er klar pa hva som menes med stgrre kommuner, har skapt
usikkerhet om den betydning oppgavene vil fa for kommunene. Norske
kommuner har allerede i dag sveert omfattende oppgaveportefalje. Det er
neppe sannsynlig at de nye mulige oppgavene vil ha en sterk positiv effekt pa
folks lokaldemokratiske engasjement, men de vil heller ikke pavirke negativt.
Arbeidsgruppen forventer derfor at de nye oppgavene vil ha en svak positiv
effekt pa kommunen som lokaldemokratisk arena som vist i tabell 6.

e Mer statlig rammestyring kan bety mer lokalpolitisk selvstyre og sterre
prioriteringsmuligheter for de folkevalgte. Nar de folkevalgte har handen pa
rattet er det ogsa mer interessant for velgerne a delta i valg og pavirke i saker
mellom valgene. Regjeringen har varslet gjennomgang av inntektssystem og
lover og forskrifter med sikte pa a redusere detaljstyringen av kommunene.
Statlig rammestyring av kommunesektoren bade gkonomisk og juridisk skal i
folge «oppgavemeldingen» vaere hovedprinsippet for statens styring av
kommunene. Stgrre og mer robuste kommuner vil etter regjeringens mening
redusere behovet for statlig detaljstyring. En gjennomgang av den statlige
styringen skal presenteres for Stortinget varen 2017. Innfgres mer statlig
rammestyring overfor stgrre kommuner, vil dette etter arbeidsgruppens
mening virke positivt pa lokaldemokratiet. «0-alternativet» har fatt en minus
fordi omfanget av statlig detaljstyring av kommunene er relativt omfattende.
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Forholdet mellom velgere og folkevalgte (n&erhet/avstand):

Representativitet angar hvorvidt de folkevalgte er representative for den
befolkningen de skal representere. Representativitet har med kjenn, yrke,
bosted, inntekt, etnisitet mv. a gjere. Med gkende kommunestarrelse,
geografisk sa vel som befolkningsmessig, er det sannsynlig at det blir mer
utfordrende a sikre hgy grad av representativitet pa noen omrader, som for
eksempel geografi. Det er forskjeller mellom kommunene, men resultatene
fra KS Lokaldemokratiundersgkelsen indikerer at representativiteten
oppfattes som relativt god blant innbyggerne. Derfor har «0-alternativet» —
altsd dagens situasjon — blitt kategorisert med en pluss.

Partiaktivitet og folks tilbgyelighet til & pata seg politiske verv, er sterst i de
sma kommunene og minsker med kommunestgrrelse. Det forventes derfor en
viss nedgang i partienes aktivitet med gkende kommunestarrelse, og aller
starst i modell «Stor». Arbeidsgruppen har ikke fatt kartlagt hvordan det star
til med denne aktiviteten i de ulike kommunene. «0-alternativet» er derfor
usikkert.

Tillit til kommunen ser ut til & veere lite pavirket av kommunestgrrelsen.
Folks tillit forventes derfor i liten grad a bli pavirket av skende
kommunestgrrelse. Undersgkelser viser at folk gjennomgaende har hgy tillitt
til kommunen. «0-alternativet» har derfor blitt kategorisert med en pluss, jf.
KS Lokaldemokratiundersgkelsen (vedlegg 2).

Habilitet mellom velgerne og de folkevalgte er enklere & fa til i store
kommuner enn i sma. @kt avstand mellom velgerne og de folkevalgte kan
ogsa gjere det enklere for de folkevalgte a treffe ngdvendige, men upopulaere
avgjarelser. @kende kommunestarrelse forventes derfor a styrke folkevalgtes
habilitet. Starrelsen pa kommunene varierer sterkt, og dermed ogsa
habilitetsutfordringen. «0-alternativet» er derfor litt usikkert, men
arbeidsgruppen har vurdert situasjonen per i dag til svakt negativ blant annet
pa grunnlag av SWOT-analysen.

Velgernes demokratisk rettigheter. Regelen er at innbyggerne stemmer i
kommunen de bor. Arbeider folk i en annen kommune enn bostedskommunen
og bruker kulturtilbudet i en tredje, har de ingen formelle demokratiske
rettigheter til & pavirke nearingspolitikken og kulturpolitikken i disse
kommunene. En bo- og arbeidsmarkedsregion som ikke harmonerer med
kommunegrensene, kan derfor svekke velgernes demokratiske rettigheter.
Kommunesammenslainger som naermer seg bo- og arbeidsmarkedsregionen
vil dermed styrke folks demokratiske rettigheter. «0-alternativet» er vurdert
til negativt pa grunn av omfattende pendling.
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e Kommunens innflytelse pa staten og regionale myndigheter kan pavirkes
positivt om kommunene slar seg sammen og blir sterre. Eksempelvis vil en
regionkommune med flere enn 310 000 innbyggere bli en viktigere
maktfaktor i den nasjonale og regionale kampen om ressursene enn dagens
store og sma kommuner. Ogsa mindre omfattende kommunesammenslainger
vil bety at kommunene rykker opp i det nasjonale og regionale tettsteds- og
byhierarkiet og dermed potensielt kan gke sine innflytelsesmuligheter. Faren
for kommunene i randsonen til de sammenslatte kommunene, er at disse
havner i skyggen. Alt i alt forventes kommunenes gkte «kjgttvekt» a gke
innflytelsen pa staten og regionale myndigheter. Pa grunnlag av SWOT-
analysen er dagens situasjon vurdert & vaere negativ.

3.13 Kompensatoriske tiltak for a sikre naerdemokratiet i
en stor kommune

En kommunesammenslaing krever en systematisk strategi som sikrer at styrker ved
smakommunedemokratiet blir ivaretatt pa en best mulig mate i en stor kommune.

Ulempene er i farste rekke demokratiske avstandsulemper. De bergrer utfordringer i
forhold til folkevalgtes representativitet og de angar folks interesse for a pata seg
politiske verv. De har med tilgjengeligheten til de folkevalgte & gjgre, og de har med
folkevalgtes muligheter for & styre en stor administrasjon i en sammenslatt
kommune.

Det finnes en ganske omfangsrik verktgykasse med ulike tiltak som kan kompensere
for mange av disse avstandsulempene.® Verktaykassen omfatter alt fra mindre
enkelttiltak til omfattende reorganisering av hele kommunen, for eksempel innfaring
av parlamentarisme og omfattende bydelsadministrasjoner styrt av direkte valgte
bydelsutvalg.

| Danmark utformet de sammenslatte kommunene en overordnet demokratistrategi
for & ivareta lokaldemokratiet i forbindelse med sammenslaingene. Bade herfra, og
fra de frivillige sammenslaingene i Finland, finnes en rik tilgang pa demokratitiltak
som kan dempe de demokratiske stordriftsulempene i en storkommune.

Nedenfor har vi tatt for oss ulemper for naerdemokratiet ved en sammenslaing, og
pekt pa aktuelle tiltak som kan dempe disse avstandsulempene. En del av tiltakene
gar igjen for flere av ulempene. Vi har ikke relatert de enkelte tiltakene til konkrete
sammenslaingscases, men baserer oss pa at behovene for kompenserende tiltak gker
med starrelsen pa kommunesammenslaingen.

3 Se blant annet NIBR/ Rokkan samarbeidsrapport 2013: Medvirkning med virkning?
Innbyggermedvirkning i den kommunale beslutningsprosessen. Jf. ogsa NIBR rapport 2013: 24: Veier
til god lokaldemokratisk styring.



a. Tiltak for & sikre representativitet og partiaktivitet i en sammenslatt
kommune
I en sammenslatt kommune blir det relativt feerre folkevalgte som skal representere

folkeviljen. Sarlig geografisk representasjon kan vere krevende a fa til i en
geografisk stor kommune. Bygdelister/ smapartier lokalisert til bestemte omrader i en
sammenslatt kommune kan fa problemer med & bli representert. Det samme kan
bygder som far en kommunesammenslaing var representert i kommunestyret. Det har
0gsa vist seg a veere en nedgang i folks interesse for & pata seg politiske verv og
engasjere seg partipolitisk i store kommuner sammenlignet med sma kommuner.

Det fins tiltak som kan kompensere for svekket politisk representativitet og
partiaktivitet:

e Innfaere en ordning der den/ de minste kommunene, i en overgangsperiode,
blir forholdsmessig sterkere representert i et nytt kommunestyre/ bystyre i en
sammenslatt kommune.

e Etablere grendeutvalg/lokalutvalg/bydelsutvalg med politisk representasjon
som geografisk er lokalisert blant annet til de geografisk perifere omradene i
en ny storkommune.

e Gjare det mer attraktivt blant folk & engasjere seg som folkevalgt gjennom
frikjgpsordninger, honorarer mv. som dernest kan stimulere det politiske
engasjementet blant innbyggerne.

e Innfare nye kanaler for innbyggerdeltakelse mellom valgene fra de
geografiske delene av en sammenslatt kommune som har svak representasjon
i kommunestyret/ bystyret.

b. Tiltak for a sikre at folkevalgte har god oversikt i en sammenslatt
kommune

En fordel med sma kommuner, geografisk sa vel som befolkningsmessig, er at det er
lettere for de folkevalgte a ha oversikt over det som skjer rundt om i kommunen,
hvor skoen til enhver tid trykker, og dermed kunne vere lydhgre overfor folkeviljen.
Utfordringen i en stor kommune er & sikre at de folkevalgte fortsatt har tilstrekkelig
informasjon om det som foregar i kommunen. Dette er viktig for utarbeidelsen av
partiprogram og for den politiske navigeringen mellom valgene.

4 Det er ogsd en ulempe forbundet med stor grad av naerhet og oversikt, det kan oppsta
habilitetskonflikter og de folkevalgte kan ha problemer med 4 treffe ngdvendige, men upopulaere
avgjerelser, fordi de neste dag treffer pa de som er rammet av vedtaket. Dermed kan vanskelige saker
bli feiet under teppet.
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Det finnes en rekke tiltak som kan sikre informasjonstilgang og dialog i en stor
kommune:

e Informasjons- og konsultasjonstiltak omfatter offentlige apne hgringer, for
eksempel i politiske utvalg, innfgring av deputasjonsordning, mer utstrakt
bruk av folkemgater og innfgring av ordninger med bruker- og/ eller
innbyggerpanel. Ogsa mer utstrakt bruk av meningsmalinger kan vaere et
tiltak som bedrer de folkevalgtes informasjonstilgang.

o Dialogbaserte ordninger omfatter ulike former for e-demokrati (ulike former
for elektronisk kommunikasjon mellom velgere og folkevalgte), bruk av
ordninger som framtidsverksteder, ordfgrerbenk/ apen halvtime, politikertorg,
innbyggerharinger mv.

e Dagsordenpavirkning fra folkets side, kan skje gjennom innbyggerinitiativ,
gjennom idedugnader og gjennom initiativ tatt i rad og utvalg for ulike
malgrupper i befolkningen (eldre, innvandrere, barn/ unge).

c. Tiltak for & styrke folkevalgtes styring av administrasjonen i en
sammenslatt kommune
En stor, profesjonell kommuneadministrasjon etter en kommunesammenslaing kan
gjere det mer utfordrende for de folkevalgte a styre administrasjonen.

Det fins ulike tiltak som kan bygge oppunder politikerrollen i en sammenslatt
kommune:

o (ke omfanget av frikjgp av politikere og legge til rette for flere
heltidspolitikere.

e Statte og tilrettelegge for de folkevalgte gjennom en styrket politisk
sekretariatsfunksjon.

o ke antall politikere i kommunestyre/bystyre som delvis kompenserer for
reduksjonen i antall politikere ved en kommunesammenslaing.

e Innfare lokalutvalg/ bydelsutvalg med politisk sammensetning som bade kan
veere lyttepost for kommunestyret/ bystyret og ha beslutningsfullmakt over
utvalgte oppgaver.

o Profesjonalisere politikerrollen der det skilles skarpere mellom overordnede,
prinsipielle politiske saker, og mindre detaljsaker for dermed a gjere
saksmengden overkommelig.®

5| Danmark er det pavist at de folkevalgtes rolle og styring er blitt mer profesjonell og at politikerne
er blitt bedre til & skille mellom starre saker og sma saker. Det sikrer bedre langsiktighet i styringen og
et fokus pa de prinsipielt viktige sakene. Ulempen er at smasaker knyttet til ombudsrollen far en
mindre viktig plass.
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d. Tiltak for & bygge identitet og tilhgrighet til en sammenslatt kommune
Tiltak for & bygge identitet og tilharighet til en ny kommune kan omfatte tiltak som

a:

e Dokumentere konkret nytte for folk flest av en kommunesammenslaing,
eksempelvis at den far bedre gjennomslag overfor regionale myndigheter og
staten i ressursspgrsmal.

e Gjennomfare felles kulturelle event og arrangementer som virker
mobiliserende pa folk pa tvers av tidligere kommunegrenser.

e Gjennomfgre en kommunesammenslaingsprosess som sikrer medvirkning og
oppslutning fra folket i de kommuner som blir slatt sammen. Hgy legitimitet i
forbindelse med sammenslaingsprosessen kan i neste omgang bygge eierskap
og identitet til en ny kommune.

e Etablere nye kanaler for innbyggerdeltakelse som kan virke
identitetsskapende fordi folk blir tatt pa alvor i en ny stor kommune.

e. Tiltak for & sikre tilgjengelighet og kontakt mellom velgere og
folkevalgte

Nerdemokratiske tiltak kan bidra til & kompensere for tap av nerhet mellom velgere
og folkevalgte. Med neerdemokratiske tiltak, tenker vi her bade pa
lokalutvalg/bydelsutvalg som omfatter et avgrenset geografisk omrade, og pa tiltak
som letter kontakten mellom politikere og velgere. Formelle tiltak kan legge til rette
for mer systematisk og ryddig kontakt enn den mer uformelle kontakten som finner
sted i mindre kommuner, som ogsa kan ha sine uheldige sider. God medvirkning kan
gi bedre beslutningsunderlag og bidra til starre tillit mellom styrte og styrende.

Tiltak for a sikre tilgjengelighet og kontakt i en sammenslatt kommune kan omfatte:
e Mer frikjgp av politikere og flere heltidspolitikere som kan bedre
tilgjengeligheten.

o ke antall politikere i kommunestyre/bystyre som delvis kompenserer for
reduksjonen i antall politikere ved en kommunesammenslaing. Gir bedre
tilgjengelighet.

e Innfgre lokalutvalg/ bydelsutvalg med politisk sammensetning. Det betyr
totalt sett flere politikere, og kan dermed lette folks kontakt med politikerne.

¢ Innfore flere elektroniske kontaktformer mellom de folkevalgte og velgerne.
Det kan vaere elektroniske hgringer, ulike former for e-dialog, elektroniske
debattforum og mer bruk av elektroniske befolknings- og
brukerundersgkelser.
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e Utvide spekteret av andre typer dialog- og deltakelsesformer slik som
folkemater, haringer, opprette utvalg/ rad for bestemte malgrupper i
befolkningen utover de lovpélagte radene, innfaring av ordninger som apen
halvtime/ deputasjoner, politikerdag/politikertorg, framtidsverksteder med
politisk deltakelse, sakalte demokratikafeer mv. Bade i Danmark og i Finland
er det eksperimentert med en rekke nye deltakelsesformer i forbindelse med
kommunesammenslainger.

f. Alternative politiske organisasjonsmodeller
Gjennomfares det omfattende kommunesammenslainger kan det veere aktuelt med en
omfattende gjennomgang av den politiske organiseringen. Hvis alle de 11
kommunene slar seg sammen i en stor regionkommune, fra gykommunene i nord til
Ha i ser, vil det vaere snakk om en kommune med mer enn 310 000 innbyggere pr.
1.1.2015 med et stort antall bysenter og bygder innenfor et stort geografisk omrade.
Ogsa en inndeling i 2-3 kommuner i dette omradet, vil bety en radikal endring fra
dagens situasjon. Store og mangfoldige kommuner kan skape interne
styringsutfordringer mellom sentrum og periferi i den nye kommunen, mellom by og
land, og mellom ulike politiske kulturer.

Spersmalet er hva slags organisasjonsmodell som vil ivareta bade hensynet til en
helhetlig styring av den nye kommunen, men som samtidig er sa desentralisert at den
sikrer innflytelse fra innbyggerne i ulike geografiske omrader av kommunen.® Flere
sparsmal vil da melde seg:

e Skal kommunen basere seg pa formannskapsmodellen eller skal den innfare
parlamentarisme som hovedprinsipp for den politiske styringen?

¢ Hvor mange medlemmer skal det nye kommunestyret/ bystyret ha? Hvordan
skal fordelingen av representanter veere mellom ulike geografiske deler av
kommunen?

o Huvilke fullmakter skal delegeres den nye kommuneadministrasjonen?

o Skal det etableres egne politiske kommunedelsutvalg/ bydelsutvalg?

e Skal kommunedelsutvalg/ bydelsutvalg falge de gamle kommunegrensene
eller skal de fglge geografiske grenser pa tvers av de gamle?

e Hvor store politiske fullmakter skal slike kommunedelsutvalg/ bydelsutvalg
ha? Skal de vaere radgivende og fungere som sparrings- og hgringspartnere
for kommunen eller skal de ha vidtgaende beslutningsfullmakter?

& Kommunal- og moderniseringsdepartementet vil i samarbeid med Kompetansesenter for
distriktsutvikling, gi ut en veileder sommeren 2015 som skal vise alternative mater a organisere en
sammenslatt kommune pa.



e Skal det vaere direkte valg til kommunedelsutvalgene/bydelsutvalgene slik
som i Oslo kommune, eller ber medlemmene oppnevnes av kommunestyret/
bystyret?

e Skal det opprettes egne kommunedelsadministrasjoner/
bydelsadministrasjoner? Skal slike lokale administrasjoner opprettes
uavhengig av om det opprettes lokale politiske utvalg eller ei?

e Huvor skal radhuset og de nye kommunedels-/bydelsadministrasjonene ligge?
e Hvilke oppgaver og tjenester skal i tilfelle disse lokale administrasjonene ha?

¢ Hvilke andre nerdemokratiske tiltak enn kommunedelsutvalg/ bydelsutvalg
vil det veere behov for & kunne kompensere for tap av naerhet mellom
innbyggerne og kommunen?

De folkevalgte vil med en kommunesammenslaing oppleve en ny politisk hverdag
som de ma tilpasse seg. Det er et sparsmal om a finne en hensiktsmessig saks- og
oppgavefordeling mellom de folkevalgte i kommunestyret/ bystyret og eventuelle
politikere i kommunedelsutvalgene/ bydelsutvalgene. Det vil ogsa veere viktig a
legge til rette for at det kan utvikles en mest mulig proaktiv og dagsordensettende
politikerrolle som sikrer de folkevalgte styring og innflytelse over administrasjonen.
| Danmark har om lag 20 kommuner av de ndvarende 98 opprettet politiske utvalg i
tillegg til kommunestyret. Disse er enten direkte valgt eller utpekte lokalutvalg. |
Danmark ble alle de sammenslatte kommunene i 2007 palagt & utarbeide
demokratistrategier. Disse inneholder «pakker» av demokratitiltak som kan veere til
inspirasjon for evt. framtidige kommunesammenslainger her til lands.’

Arbeidsgruppen har i denne omgang ikke tatt stilling til hvilke lgsninger som er mest
aktuelle om det blir omfattende sammenslainger mellom de 11 kommunene. Dette
ma utredes naermere i en neste fase om de folkevalgte vedtar & ga i tettere dialog med
andre kommuner.

3.14 Konkluderende oppsummering

Utredningen viser at det bade er fordeler og ulemper for lokaldemokratiet om
kommunene blir sterre enn de er i dag. Det betyr at det er statte for en «stort-er-
flott» tilneerming til lokaldemokratiet, at det er lokaldemokratiske stordriftsfordeler
som kan hentes ut. Det er imidlertid ogsa statte for en «smatt-er-godt» tilngerming til
lokaldemokratiet, at det er lokaldemokratiske smadriftsfordeler som kan forsvinne
ved overgang til en storkommune.

7 Jf. blant annet erfaringer systematisert i NIBR-rapport 2013:4: Erfaringer med nzrdemokratiske
ordninger i Norden.
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En stor kommune er bra for lokaldemokratiet fordi kommunen kan drive mer
helhetlig planlegging og de folkevalgte kan styre uten interkommunale lgsninger.
Kommunen kan fa flere oppgaver fra staten og staten kan styre mer pa distanse siden
en stor kommune klarer seg bedre pa egenhand. Kommunen kan dermed bestemme
mer, fa starre selvraderett og bli en mektigere aktgr i forhold til staten og regionale
myndigheter. Velgerne far utvidet sine demokratiske rettigheter fordi flere vil bo og
jobbe i samme kommune og bruke fritidsaktiviteter i den kommunen de bor.

En liten kommune er bra for lokaldemokratiet fordi det er god kontakt mellom
innbyggerne og de folkevalgte, det kan oppnas hgy grad av representativitet pa
partilister og i kommunestyret og god oversikt gjgr det enklere for de folkevalgte a
folge med pa det som foregar og lytte til folks gnsker. Folk har tilhgrighet til
kommunen de bor i, selv om de bruker regionen pa kryss og tvers. For de folkevalgte
vil det ogsa mest sannsynlig veere mer overkommelig a styre en relativt liten
kommuneadministrasjon enn en stor administrasjon.

Det kan vere utfordrende a forene styrker ved et storkommunedemokrati og et
smakommunedemokrati. En stor kommune betyr at kommunen kan bestemme mer,
mens en mindre kommune vil ha bedre betingelser for nerhet og
deltakelsesdemokrati. Det litt paradoksale er at styrken i de demokratiske
stordriftsfordelene (bestemme mer) og de demokratiske smadriftsfordelene
(nerdemokratiet) begge gker ndr kommunestgrrelsen gker. En vinner mye pa a bli
stor og mektig, men taper ogsa noe i form av et svekket nerdemokrati.

Arbeidsgruppen konkluderer derfor med relativt moderate konsekvenser for
lokaldemokratiet av de mulige sammenslaingsalternativene som finnes innenfor
modell «Liten». Styrken i de lokaldemokratiske konsekvensene, bade positive og
negative, gker i styrke med de kommuneinndelinger som er tenkelige innenfor
modell «Middels». Konklusjonen er derfor at neerdemokratiet svekkes noe, men
kommunenes slagkraft og handlefrihet styrkes fordi de kan bestemme mer. | modell
«Stor» vil styrken i de lokaldemokratiske konsekvensene ha gkt ytterligere.
Kommunenes lokaldemokratiske slagkraft og handlefrihet gker ytterligere i modell
«Stor», men det blir ogsa mer utfordrende & ivareta neerdemokratiet pa en dekkende
maéte. En stor regionkommune bestéende av alle kommunene i omrédet, vil bli en
betydelig maktfaktor med over 310 000 innbyggere pr. 1.1.2015, men kan ogsa bli
utfordrende a styre.

Arbeidsgruppen har ikke valgt & anbefale én bestemt modell. Til det er innslaget av
(politisk) skjgnn for stort i forhold til & vekte betydningen av de lokaldemokratiske
fordelene og ulempene ved en kommunesammenslaing. Arbeidsgruppen har
imidlertid pekt pa en rekke tiltak som kan kompensere for et svekket neerdemokrati i
en stor sammenslatt kommune. Gitt at de neerdemokratiske tiltakene virker etter sin
hensikt, vil fordelene ved en sammenslaing kunne overstige de ulemper som oppstar
for neerdemokratiet.
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4 = Kommunen som tjenesteyter og

myndighetsutgver, samt gkonomisk status 2014
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Innledning

| denne farste felles utredningen av kommunereformen har saksutredningsgruppa fatt
et tilleggsmandat om & utrede mulige virkninger en ny kommunestruktur kan ha for
kommunens roller som tjenesteyter og myndighetsutgver. | tillegg til & se pa mulige
kommunegkonomiske forhold og virkninger det kan ha for samarbeidskommunene.

Til bruk i utredningsarbeidet av disse kommunale rollene og oppgavene ligger
SWOT analyser som administrasjonene i de fem Jerradskommunene har gjort i
fellesskap og tilsvarende for hver av kommunene Stavanger og Sola kommuner.
Resultatene fra arbeidet som ble gjort i felles formannskapssamling 26.november
2014 er ogsa en del av grunnlaget for denne delen av utredningen.

Regjeringen la den den 20. mars d.a. frem St. Meld. 14 Kommunereformen — nye
oppgaver til starre kommuner. Grunnlaget for meldingen ligger i Stortingets
behandling i juni 2014 av opplegget for kommunereformen og
Kommuneproposisjonen 2015. Videre bygger den pa Ekspertutvalgets andre
delrapport (2014), vurderinger av strukturelle og konjunkturmessige endringer samt
Sundvoldenerklaringen. Regjeringen har i sine vurderinger av nye oppgaver tatt
utgangspunkt i retningslinjene for oppgavefordeling mellom forvaltningsnivaene
NOU 2000:22 Om oppgavefordeling mellom stat, region og kommune.
Innledningsvis i meldingen gjares fglgende prinsipielle avklaringer:

e Generalistkommunesystemet skal fortsatt veere hovedmodellen, nye oppgaver
skal som hovedregel overfares til alle kommuner

o Det legges ikke opp til et system med oppgavedifferensiering, modell 3 fra
Ekspertutvalget med at store nok kommuner kan utgjare egne fylker/regioner
apnes det ikke for

e Regjeringen mener at landets mangfoldige geografi tilsier at det ikke er naturlig &
stille et absolutt krav til innbyggertall i en kommune, slik Ekspertutvalget
fremholdt med minstestgrrelse pa 15.000 — 20.000 innbyggere. Reformen skal
imidlertid legge til grunn at kommunene i stgrre grad enn i dag skal lgse sine
lovpalagte oppgaver selv.

e Rammestyring av kommunesektoren bade gskonomisk og juridisk ligger til grunn,

og skal veere hovedprinsippet for statens styring av sektoren. Starre og mer
robuste kommuner bgr redusere behovet for statlig detaljstyring.
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For overfering av oppgaver til de starste kommunene ligger fglgende 2
forutsetninger til grunn:

a) storkommunene ma veere i stand til & lgse oppgavene pa en god mate, herunder
ha tilstrekkelig kapasitet og kompetanse og utgjare geografisk funksjonelle
omrader

b) oppgavelgsning i omradene utenfor storkommunene ma kunne handteres pa en
mate som sikrer likeverdig lgsning pa oppgavene. Befolkningsgrunnlag og
geografiske avstander vil vaere sentrale faktorer i denne sammenheng.

Begge forutsetningene ma vurderes sarskilt for den enkelte oppgave.

Det skal utredes om det skal kunne brukes palegg for a sikre innbyggernes
rettssikkerhet i kommunalforvaltningen, og om serskilte tjenesteomrader vil
kunne veere aktuelle for palagt samarbeid. Avgjgrelse tas i Stortingsproposisjon
som legges frem varen 2017.

Kommuner som har ulikt inntekts- og gjeldsniva og som vurderer sammenslaing
anbefales & inngé intensjonsavtale® om handtering av dette pé kort sikt

Kommuner med ulik malform og som vurderer a sla seg sammen bgr drofte
hvordan dette kan lgses utfra innbyggernes sprak og identitet i den nye
kommunen. Stortinget har vedtatt at hensynet til nynorsk skal ivaretas i
kommunereformen. Landssamanslutninga for Nynorskkommuner vil bli tildelt kr
1,1 mill. i 2015 og bidrar i arbeidet.

Hele kommunereformen er bygd pa prinsippet om at en kommune har 4 roller. |
figuren nedenfor er endringer i oppgaver som fremgar av Oppgavemelding sortert pa
kommunens fire roller.

Kommunens roller Forslag til nye/endrede oppgaver

Tjenesteyter o Varig tilrettelagte arbeidsplasser (VTA og VTO)

e Hjelpemidler i dagliglivet (basishjelpemidler)

e Ordningen med arbeids- og utdanningsreiser (starre
kommuner)

e Tannhelsetjenesten (sterre kommuner)

e Utredes mer om gkt ansvar for rehabiliterings tjenester
(sterre kommuner)

e Forsgk med overforing av driftsansvar DPS (starre
kommuner)

e Tilskudd til etablering i egen bolig og til tilpasning av bolig
(finansiering via rammetilskuddet)

e Tilskudd til frivilligsentraler

o Videregaende skoler (2 forutsetninger), starre kommuner

Myndighetsutgver e Vigselsmyndighet

¢ Notarial myndighet (bekreftelser)

e Myndighet til utvidet jakttid (fra fylkeskommune) til starre
kommune

e Utslippstillatelse for grannsaksvaskeri og til & behandle saker
om stgy fra motorsportbaner, skytebaner og vindmgller
(sterre kommuner)

8 Mal for intensjonsavtale ligger i verktgykassen for Kommunereformen
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e Forhandsgodkjenning av svemmeanlegg (ikke
nasjonalanlegg)

e Tilskuddsordning for verdensarvomradene i jordbruket
Skogbruk - forvaltning av tilskudd til veiutbygging og til
drift av taubaner

e  Tilskudd til tiltak i beiteomrader

Samfunnsutvikler e Forvaltning av utvalgte kulturlandskap i jordbruket (stgrre
kommuner)

o Kollektivtransport inkl. skoleskyss og TT-ordning (2
forutsetninger), starre kommuner

e Behov for mer forskningshasert kunnskap for a vurdere om
kommunene kan gis en stgrre rolle

Lokaldemokratisk arena | e  Be budet endringer i bl.a. plan- og bygningsloven,
friluftsloven

Av tabelloppsettet ovenfor fremgar at det isolert sett er fa direkte forslag knyttet til
lokaldemokrati. Dette ma sees i sammenheng med at noen av forvaltningsoppgavene
og tjenestene som foreslas kan overfares og betyr at myndighetsomradet legges til
kommunen og at by-/kommunestyret blir den gverste myndigheten.

Vurderingene som er gjort av rollene som tjenesteyter og myndighetsutgver har brukt
Ekspertutvalgets kriterier for en robust kommune i fremtiden. Her fremholdes f.eks.
som kriterier tilstrekkelig kompetanse og effektiv drift.

Struktur i delkapittelet

Del 1 i dette kapittelet tar for seg beskrivelse av data om tjenester og befolkning slik
nasituasjonen fremstar. Deretter gjeres noen betraktninger om fremtidshilder,
herunder fremtidig befolkningsutvikling og behov for tjenester frem mot 2040
sammenlignet med i dag.

Til slutt i denne delen presenteres noen utvalgte ngkkeltall om tjenesteproduksjon og
kommunegkonomien i de samarbeidende kommunene ved utgangen av 2014. Her er
brukt forelgpige KOSTRA-tall og data fra kommunenes egne arsregnskap/
arsrapporter fra 2014.

Del 1 gir pa denne maten en oversikt over «0-alternativet» som ligger til grunn for
analysene som er utfart.

Analyser av de ulike modellene og sammenslaingsalternativene fremgar i Del 2. Det
er de samme modellene for mulig ny kommunestruktur med «Liten», «Middel» og
«Stor» som er brukt i de to gvrige delkapitlene i denne utredningen. Innledningsvis i
del 2 gjares det rede for metoden som er brukt i vurderingene. Deretter falger analyse
av virkninger som sammenslaingsalternativene kan ha for rollen som tjenesteyter og
for rollen som myndighetsutgver. Til slutt i del 2 er en vurdering av
kommunegkonomiske virkninger. Disse er gjort med grunnlag i dagens
inntektssystem og reformstetteordningene som KMD har lagt frem.
Analyseverktayet i KS/KMD og egne regnskapstall er benyttet.
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Del 3 i denne delen av rapporten gir en samlet oppsummering av modellpreferanser
for rollen som tjenesteyter og myndighetsutaver.

Del 1 Faktabeskrivelse

4.1 Tjenester og befolkning — na situasjonen

Folketall 1.1.2015 og veksten siste aret

Kommuner 2014 2015 Veksti %

Stavanger 130 754 132 102 1,0
Sandnes 71900 73624 2,4
Sola 25083 25708 2,5
Ha 18 115 18 582 2,6
Klepp 18 485 18 741 14
Time 17 897 18 303 2,3
Gjesdal 11317 11 600 2,5
Randaberg 10416 10 556 1,3

Aldersfordelingen i befolkningen per 1.1.2015 i de atte kommunene fordeler seg slik:

70,0
60,0
50,0 o
mO-5ar
40,0 W 6-15ar
30,0 m16-19ar
20,0 W 20-66
m67-79
10,0
m80ar+
(,)\-
0-5ar 6-15 ar 16-19 ar 20-66 67-79 80 ar+
Stavanger 7,9 11,9 5,0 64,3 7,5 3,5
Sandnes 9,1 13,4 53 62,3 7,0 2,9
Sola 9,2 13,5 5,4 61,9 7,3 2,7
Randaberg 7,8 14,6 6,4 60,0 8,5 2,7
Klepp 9,2 14,6 6,1 60,0 7,6 2,5
Time 9,4 13,7 5,1 61,2 7,5 3,0
Ha 9,9 14,0 5,8 59,8 7,3 3,2
Gjesdal 9,9 14,2 5,8 62,1 6,0 2,0
Landet 7,2 12,0 51 61,6 9,7 43
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Ha og Gjesdal kommuner har hgyest andel barnehagebarn, mens Randaberg og
Klepp har hgyeste andel grunnskoleelever. Disse to kommunene har ogsa hgyeste
andelen av ungdom i aldersgruppen 16-19 ar, dvs. elever i videregaende skole. Alle
atte kommunene har hgyere andel innbyggere i aldersgruppene 0-19 ar enn landet.
Randaberg har hgyeste andel eldre 67-79 ar, mens Sandnes og Gjesdal har laveste
antall i denne aldersgruppen. Andelen over 80 ar er starst i Stavanger og lavest i
Gjesdal. Alle kommunene har betydelig lavere andel eldre 67 ar og eldre enn landet.
Ha har lavest andel i den yrkesaktive alderen 20-66 ar, mens Stavanger har den
hgyeste andelen blant de atte samarbeidende kommunene.

Ved utgangen av 2014 utgjorde andelen innvandrerbefolkning av total befolkning i
landet 15,6 %, holdes Oslo utenom er det 13,2 %. Blant de atte samarbeidende
kommunene er andelen innvandrerbefolkning hgyere enn landet (ekskl. Oslo) i fem
av kommunene. Randaberg, Time og Gjesdal har lavere andel enn landet.

Andel innvandrere av samlet befolkning
1.1.2015 (% vis andel)

25,0 26,3
20,0 15-1
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Flere av kommunene har de siste arene hatt netto innflytting fra utlandet, og
arbeidsinnvandring fra Polen og de baltiske landene, samt Sverige utgjer en vesentlig
andel.

Forelgpige KOSTRA tall for 2014 viser at 78,4 av befolkningen i landet inkl. Oslo

bor i tettsteder, holdes Oslo utenfor er det 76 % som bor i tettsteder. Med unntak av
Ha og Klepp bor en betydelig hgyere andel i tettsteder pa nord-Jeeren enn landet for
gvrig. Stavanger og Sola har stgrst andel som bor i tettsteder ved utgangen av 2014.

Andel som bor i tettsted pr 1.1.2015
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Reisetiden til kommunesenteret var for landet i 2014 7,4 minutt inkl. Oslo. Av de atte
samarbeidende kommunene er det kun Time som har hgyere gjennomsnittlig reisetid
til kommunesenteret enn landet med 8,8 minutt. Laveste reisetid har Randaberg og
Klepp. Reisetid til kommunesenteret er et uttrykk for tettstedstrukturen i
kommunene, men ogsa infrastruktur. | inntektssystemet for kommunene er dette
blant annet en av faktorene som pavirker malingen av om kommunen er tung eller
lettdrevet i forhold til gjennomsnittet for landet. Korte avstander trekker i retning av
a veere mer lettdrevet.

Gjennomsnittlig reisetid (min.) til
kommunesenteret
10,0
9,0
8,0
218 58
50 -
4,0 -
3,0
2,0 -
1,0 -
%e} 60 <—,° \o \e ,\\ ‘—)
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Inntektssystemet slik det er utformet per na legger til grunn aldersfordeling av
befolkningen sammen med faktorer som reiseavstander, andel innvandrere, andelen
ufgre mv. i den samlede beregningen av hvor lett/tungdrevet den enkelte kommunen
er. Kriteriet bruk i beregning/fordeling av kommunens utgiftsbehov. De atte
samarbeidende kommunene er for 2014 beregnet slik :

Kommune Indeks beregning
av utgiftsbehov

Stavanger 0,9230

Sandnes 0,9553

Sola 0,9498

Randaberg 0,9702

Klepp 0,9811
Time 0,9733
Ha 0,9966
Gjesdal 0,9821
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Malt mot landsgjennomsnittet viser dette at Ha har det hgyeste utgiftsbehovet mens
Stavanger har det laveste. Ingen av kommunene har utgiftsbehov over
landsgjennomsnittet. Nabokommuner som Finngy og Rennesgy ligger over

landsgjennomsnittet.

Kostnadsnokkel for kommunane 2015:

Kriterium Vekt
1 Innbyggjarar 01 ar 0.0056
2 Innbyggjarar 2-5 ar 0,1255
3 Innbyggjarar 6-15 ar 0,2904
4 Innbyggjarar 16-22 ar 0,0213
5 Innbyggjarar 23-66 ar 0,0955
6  Innbyggjarar 67-79 ar 0,0452
7 Innbyggjarar 80-89 ar 0,0688
8 Innbyggjarar 90 ar og over 0.0460
9 Landbrukskriterium 0,0003
10 Reiseavstand innan sone 0,0132
11 Reiseavstand til nabokrets 0,0132
12 Basiskriterium 0,0230
13 Innvandrarar 6-15 ar, ekskl. Skandinavia 0,0084
14 Norskfadde med innvandrarforeldre 615 ar, ekskl. Skandinavia 0,0009
15 Dagdelegheitskriterium 0,0456
16 Barn 0—15 ar med einsleg forsgrgjar 0.0116
17 Laginntektskriterist 0.0062
18 Ufere 1849 ar 0,0045
19 Flykiningar utan integreringstilskot 0,0046
20 Opphopingsindeks 0,0135
21 Urbanitetskriteriet 0,0173
22 Psykisk utviklingshemma 16 ar og over 0,0457
23 Ikkje-gifte 67 ar og over 0,0433
24 Barn 1 ar utan kontantstgtte 0,0292
25 Innbyggjarar med hagare utdanning 0,0185
26 Sum 1,0000

En eksempelkjgring i KS sin illustrasjonsmodell for gkonomiske virkninger av ny
kommunestruktur viser at for de atte kommunene vil nettoeffekten i 2015 utgjere om
lag 52 mill. kr med dagens inntektssystem.

Gevinsten pa urbanitetskriteriet utgjer vel 81 mill. kr, mens tap pa veksttilskuddet
utgjer om lag 27 mill. kr.

Engangsstgtten pa 65 mill. kr (5 eller flere kommuner og mer enn 100.00

innbyggere), samt en reformstatte pa 30 mill kr (over 50.000 innbyggere) kommer i
tillegg til virkningen som en far ut av KS sin illustrasjonsmodell.
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4.2 Tjenestebehov og befolkning — fremtidsbilder

Verktgykassen som KMD har lagt ut gir mulighet for & lage eksempler pa
fremtidsbilder av befolkningsutviklingen frem mot ar 2040 basert pa SSB sine
fremskrivinger, alternativene lav- middels og hay prognose.

Samlet for de atte kommunene er folketallet 1.1.2015 309.165 innbyggere og
eksempelkjgringene med «Middels» alternativet viser et totalt folketall i 2040 pa
400.525, dvs. en samlet vekst pa 91.300 flere innbyggere. Alternativet «Stor» ender
ut med en vekst pa vel 150.000 og et folketall pa 462.300, men det lave alternativet
kommer i 2040 ut med 364.000, dvs. en vekst pa vel 55.000.

Uavhengig av alternativ for fremtidig vekst er det Sandnes, Sola og Stavanger som
har den starste veksten malt i antall nye innbyggere. Middelsalternativet viser vel
32.000 flere i Sandnes, 13.500 i Stavanger og snaut 11.000 flere i Sola. Klepp og Ha
kommer begge ut med en gkning pa om lag 9.500 flere, mens Time i dette
alternativet kommer ut med 8.300 flere. Gjesdal vises med 5.500 flere og Randaberg
i underkant av 1.500 flere innbyggere i 2040.

PER 1. JANUAR 2014 ER SAMLET BEFOLKNING | DEN NYE KOMMUNEN 303 967

O Samlet O Stavanger Klepp o Sandnes ) Time Sola O Ha O Randaberg ') Gjesdal
500000
450000
400000

350000 ps 2040

300000 i Samlet: 400525
Stavanger: 145619
250000 ./ Sandnes: 106022
/ M sola: 36703
200000 ° W Kiepp: 28356

/ .
1500003 Ha: 27947
____—_____,,___..———- M Time: 26682
100000 4 e M Gjesdal: 17182
¢ __________.._-o/. Randaberg: 12014
50000 o
b b}
08 = — — —
1972 1980 2000 2014 2020 2040

Figur SSB - alternativ «Middels»

Et vesentlig forhold i fremtidsbildene er konsekvenser befolkningsutviklingen har for
kommunens oppgaver og rolle som tjenesteyter. I den sammenhengen er
utviklingsbildet for endringer i alderssammensetning i befolkningen sentral.

Ser en dagens aldersammesetning i forhold til et mulig fremtidsbilde i 2040 kommer
det tydelig frem at andelen eldre gker kraftig, og det gjelder alle atte kommunene.
Felles trekk er at andelen barn og unge av totalbefolkningen i hver av kommune
reduseres. Samtidig utgjar ogsa den yrkesaktive delen av befolkningen en betydelig
lavere andel enn i dag.

Nedenfor er endringene sammenstilt i aldersfordelingen av befolkningen i 2040 vs.
1.1.2015 per kommune.
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% vis endring aldersfordelingen ibefolkningen 2040 vs 1.1.2015
8
6 W Stavanger
4 M Sandnes
2 = HWSola
0 - H Randaberg
2 - H Klepp
4 Time
mH3
-6 a
Gjesdal
-8
0-5 ar 6-15 ar 16-19 ar 20-66 ar 67-79 ar 80ar+
0-5 ar 6-15 ar 16-19 ar 20-66 ar 67-79 ar 80 ar +
Stavanger -0,5 -0,9 -5 -4,8 3,5 3,2
Sandnes -1,2 -0,3 -0,2 -3,9 3,2 2,4
Sola -1,2 -0,5 -0,3 -3,9 3,6 2,4
Randaberg -0,3 -1,8 -1,4 -6,2 55 4,2
Klepp -1,2 -1,0 -0,8 -2,1 3,0 2,1
Time -1,7 -0,7 0,0 -2,9 2,7 2,6
Ha -1,7 -0,5 -0,5 -1,4 2,2 1,9
Gjesdal -1,1 0,1 -0,2 -5,7 4,1 2,3

Frem mot 2040 er det kun Gjesdal som har en liten vekst i andelen av aldersgruppen
barn og unge. Alle kommunene har andelsmessig faerre 16-19 aringer enn i dag og
starst prosentvis reduksjon har Stavanger og Randaberg. Tilsvarende er den
yrkesaktive andelen av befolkningen redusert i 2040 i alle kommunene i forhold til i
dag. Sterst prosentvis reduksjon har Randaberg og Gjesdal, lavest reduksjon har Ha
og Klepp. @kningen av andelen eldre i prosent av befolkningen i 2040 er storst i
aldersgruppen 67-79 ar i alle kommunene. Totalt viser eksempelkjgringen at
Randaberg, Stavanger, Sola og Gjesdal far hgyest andel elder over 67 ar i 2040.
Lavest andel har Ha.

Endringen i aldersfordelingen 2040 vs. 1.1.2015 absolutte tall:

Kommune 0-5ar 6-15ar 16 - 19 ar 20 - 66 ar 67 - 79 ar 80 ar og eldre
Samlet 4 308 9787 3335 40504 19 880 13 546
Stavanger 289 340 -74 1749 6 050 5163
Klepp 532 1128 352 5177 1582 844
Sandnes 1703 4061 1527 16 014 5651 3442
Time 342 964 442 4 339 1352 937
Sola 555 1305 470 5 369 2103 1193
Ha 443 1175 409 5238 1320 834
Randaberg 81 -1 -80 132 780 546
Gjesdal 363 815 289 2 486 1042 587

Ser en naermere pa de absolutte tallene betyr for eksempel gkningen i Sandnes med
1.700 flere barn 0-5 ar at det i tjenesteproduksjonen i barnehagesektoren er behov for
17-18 flere 6 avdelings barnehager i 2040 for a handtere gkningen i andelen barn.
Tilsvarende viser en gkning pa vel 4.000 flere elever i grunnskolen for eksempel
behov for 4 nye barneskole- og ungdomsskoleanlegg, hver med 3 paralleller (580
elever) pa barnetrinnet og 5 pa ungdomstrinnet (420 elever). Samlet for de atte
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samarbeidende kommunene utgjar gkningen i barnehagebarn behov for 40-45 nye
barnehager og 9-12 nye skoleanlegg i grunnskolen.

Legges det til grunn gjeldende statlige veiledning/normtall om sykehjemsdekning pa
25% av befolkningen over 80 ar, tilsvare gkningen i andelen av de over 80 ar behov
for 30-35 nye bo- og aktivitetssentre/ sykehjem (100 plasser per enhet).

Utfordringene kommunene star overfor i rollen som tjenesteyter med dette
fremtidsbildet gjelder bl.a. tilgang pa tilstrekkelig kompetanse og kapasitet til 4 yte
tjenestene, kommunegkonomiske forhold knyttet til driftsutgifter og finansutgifter
som falge av investeringsbehovene. Velferdsteknologi og utvikling av tjenestene og
selve maten tjenester kan gis pa i fremtiden er sentral spgrsmal fremover for a takle
fremtidens behov for tjenester i de store lovpalagte tjenesteomradene.

Et vesentlig forhold, bade for landet og den enkelte kommune er finansieringen av
fremtidens behov for tjenester til eldre innbyggere. Antall personer i arbeidsfar alder
viser en reduksjon i alle kommunene. Arbeidsfer alder er 20-66 ar mens
aldersgruppen eldre er 67 ar og over, og 80 ar og over. En reduksjon i forholdstallet
mellom de to aldersgruppene betyr at det er feerre innbyggere i yrkesaktiv alder per
innbygger i aldersgruppen eldre.

80 ar og eldre vs. arbeidsfer andel 67 ar og eldre vs. Arbeidsfer
andel
¢
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Figurene over viser at i perioden frem mot 2020 er det en moderat vekst eller stabil

situasjon i forhold til 2015-nivaet. Randaberg er den kommunen som allerede pa
kort sikt, frem mot 2020, kan fa faerre yrkesaktive i forhold til gruppen av eldre.
Frem mot 2040 slar eldrebglgen inn for fullt i alle kommunene, og

eksempelkjgringen antyder nesten en halvering av yrkesaktive pr. eldre ift. dagens

situasjon.

Nedenfor er vist et mulig fremtidshilde fra eksempelkjgring pa tjenestebehovet malt i
arsverk per per 1.000 innbygger i 2020 og 2040 for barnehage, grunnskolen og pleie-

0g omsorgstjenestene.

Fremtid — mulige utviklingsbilder, tjenestebehov

Barnehage
@ Anslatt framtidig tjenestebehov i arsverk per 1000 innbyggere 20-
664r.

2013 2020 2040
: - SAMLET 28,5 274 26,6
STAVANGER 26,4 25,0 25,6
KLEPP 316 29,9 28,1
SANDNES 28,3 28,4 25,9
TIME 30,2 27,7 25,2
SOLA 34,3 32,6 30,9
HA 304 27,2 248
RANDABERG 294 27,0 28,9
GJESDAL 31,3 32,3 30,7

Grunnskole

& Qgsélrétt framtidig tjenestebehov i arsverk per 1000 innbyggere 20-

2013 2020 2040
SAMLET 19,6 194 19,8
STAVANGER 17,3 16,9 171
KLEPP 25,2 239 23,9
SANDNES 20,1 201 20,8
TIME 20,8 21,4 20,5
SOLA 20,9 20,7 20,8
HA 201 20,6 19,3
RANDABERG 27,2 240 25,2
GJESDAL 223 220 234

Pleie og omsorg

g 66 ar.
k T SAMLET
STAVANGER
KLEPP
SANDNES
TIME
SOLA
HA
RANDABERG

GJESDAL

2013
35,2
371
35,5
30,4
378
33,8
42,2
39,7
26,4

2020
357
38,2
37,0
30,1
38,7
34,9
39,9
43,7
26,9

‘ Anslatt framtidig tjenestebehov i arsverk per 1000 innbyggere 20-

2040
523
58,0
50,8
431
55,5
524
54,3
70,1
41,7
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4.3 Kommunegkonomi — 2014

Sammenstilling av ngkkeltall som kan gi utrykk for hvor robust en kommunes
gkonomi er, er en mgysommelig jobb. KOSTRA-tall kan ikke brukes direkte da det
ma hensyntas hvordan kommunen har organisert sine tjenester samt utgiftsbehovet
kommunen faktisk har i forhold til for eksempel alderssammensetning og avstand. |
de samarbeidende kommunene er det benyttet kommunale foretak i organiseringen
av folgende oppgaver:

Stavanger : Sglvberget bibliotek og kulturhus KF, Stavanger Parkering KF,

Natur og idrettsservice KF og Stavanger Byggdrift KF.

Sola: Sola Storkjgkken KF og Kvithei Utbyggingsselskap KF.

Sandnes: Sandnes kunst- og kulturhus KF, Sandnes Pakering KF, Sandnes Havn
KF,

Sandnes tomteselskap KF og Sandnes Eiendomsselskap KF.
Nar hele eiendomsforvaltning i Sandnes er organisert i foretak betyr det at
gkonomiske ngkkeltall ma brukes pa konsernniva for a fa sammenlignbare tall med
de kommunene som eiendomsomradet organisert som resultatenhet/stab.
I konserntall ligger ogsa kommunens tilskudd til interkommunale selskaper. Syv av
de samarbeidende kommunene deltar i Rogaland brann og rednings IKS og betaler
arlig driftstilskudd for tjenestene. Fire av kommunene er eiere av de tre regionale
idrettsanleggene og betaler arlig kapital- og driftstilskudd til de to 1KSene som utgjar
Folkehallene. Stavanger kommune har i tillegg arlig fast tilskudd til Konserthuset i
Stavanger IKS. Alle atte kommunene er eiere i IVAR IKS og hvor det kjgpes
vannforsyning og avlgpsrening som inngar i kommunens eget gebyrniva ut mot
sluttbruker.

Formalet med publiseringen i KOSTRA er & vise ressursbruk og tjenesteproduksjon
uavhengig av hvordan denne er organisert i den enkelte kommune. 1 tillegg til &
produsere tjenesten selv kan kommunen velge a organiserer hele eller deler av
tjenesteproduksjonen innen de enkelte tjenesteomradene i egne organisatoriske
enheter (serbedrifter). Disse serbedriftene farer egne regnskap og dette innebarer at
tallene i Kostra nd ma vises som konserntall. Ved en naermere gjennomgang viser det
seg at Sandnes kommune ikke har rapportert tall for Sandnes eiendomsselskap KF.
Dette medfarer at flere av tallene som vises i utredningen ikke er korrekte. Tallene
vil uansett gi en pekepinn pa nivaet, og det er na rapportert riktig slik at tall pr 16.
juni vil stemme.

| saken speiles ngkkeltall per kommune opp mot tilsvarende tall for landet (med/uten
Oslo), for & fa frem hvor de atte samarbeidende kommunene ”star” i forhold til resten
av landet. Ngkkeltallene som er valgt ut her til hensikt a stgtte opp om bildet som
fremkom fra SWOT analysen (5 kommuner) som er gjort for kommunens rolle som
tjenesteperodusent og myndighetsutgver.

Fra SWOT analysen fremkom blant annet sarbarhet nar det gjelder
kapasitet/dekningsgrad samt kompetanse som en svak side i flere av
primartjenestene. Rekruttering av fagkompetanse og kapasitet i fremtiden ble
tilsvarende fremholdt som et trusselbilde, i den forstand at det mangler personell og
alle konkurrerer om de samme kandidatene. Utredeningskapasitet generelt og
innenfor samfunnsutvikleroppgavene ble tilsvarende fremholdt som et sarbart
omrade i dag. Effektivitet i tjienesteperoduksjonen samt i administrasjon og styring
ble i dag fremhold som sterke sider, og som gir muligheter i fremtiden. Tilsvarende
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ble lgsningsorientert kultur i kommunene fremholdt som en sterk side. Betydningen
av a samarbeide og lgse oppgaver tverrfaglig og bygge gode fagmiljger pa dette
grunnlaget ble fremholdt som viktige muligheter for a takle fremtidens behov. Sterke
og introverte fagmiljger er fremholdt som mulig trusselbilde og motsatsen, og som

det ma sgkes a unnga. Det er sa langt i arbeidet gjort et utvalg av gkonomiske

ngkkeltall som presenteres nedenfor.

Kapasitet / dekningsgrad

Tjenesteyting - kapasitetsindikatorer 2014

Kommune Andel barn 1-5 | Antall Gjennomshittlig | Legearsverk | Andel Kommunalt | Arsverk i Gjennomsnittlig
ar med elever per | gruppestarrelse | per 10 000 plasser i disponerte | sosialtjenesten | saksbehandlings
barnehageplass | skole, 1-10 | skole, 1-10 innbyggere, institusjon boliger per | per 1.000 tid for

trinn trinn kommune- og bolig 1.000 innbygger byggesaker med
helsetjenesten | med innbygger 12 ukers frist
heldagns- (kalenderdager)
bemanning i
% av
befolkningen
80 &r +

Stavanger 88,1 350 14,9 9,7 32,0 21,0 0,91 41,0

Sandnes 87,5 312 14,1 8,0 30,0 12,0 0,90 51,0

Sola 96,6 298 12,7 9,6 30,0 8,0 0,35 36,0

Randaberg 92,3 370 12,6 11,6 33,0 20,0 0,47 42,0

Ha 81,1 238 13,0 9,6 25,0 15,0 0,60 45,0

Time 86,9 269 14,1 9,3 25,0 11,0 0,84 30,0

Klepp 90,8 266 13,1 10,3 24,0 13,0 0,53 35,0

Gjesdal 85,1 269 13,4 7,9 30,0 12,0 0,86 40,0

Landet

U/Oslo 90,9 224 13,7 10,3 29,0 0,97

Landet 90,2 213 13,5 10,2 29,0 20,0 1,16

Andel barn 1-5 &r med barnehageplass

Indikatoren er en resultatindikator som viser hvor mange prosent av 1-5 aring bosatt i
kommunen som har en plass i barnhage. Dette er plasser i kommunal,
fylkeskommunal, statlig og privat barnhage med tilskudd. Dette er kun et mal for
tilgjengelighet av barnehageplasser. Sola kommune har hgy andel av barn med
barnehageplass, som skyldes flere bedriftsbarnehager og en Universitetsbarnehage.
Disse barnehagene har mange barn fra andre kommuner. Ha har lav andel av barn
med barnehageplass. Dette skyldes at HA kommune har vedtatt lokal kontantstette for
2-aringer for de som ikke har barn i barnehagen, og relativt hgy bruk av
deltidsplasser. Siden det ikke finnes oversikt over de enkelte kommuners definisjon
pa full barnehagedekning eller oversikt over ventelister, vil dekningsgrad som
indikator veere noe mangelfull og er derfor ikke tatt med i utredningen.

Antall elever per kommunal skole, 1-10 trinn

Indikatoren viser gjennomsnittlig antall elever per kommunal grunnskole. Her har
samtlige av de samarbeidende kommunene flere elever per skole enn landet.
Randaberg har flest elever, mens Ha har faerrest elever per skole i dag. Randaberg
kommune har bare 1-10 skoler, og vil derfor ha flere elever per skole enn andre
kommuneer som har egne ungdomsskoler og eller 1-4 skoler.
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Gjennomsnittlig gruppestarrelse skole, 1-10 trinn

Indikatoren viser beregnet gjennomsnittlig gruppestarrelse ved a se pa forholdet
mellom elevtimer og leerertimer (timer til spesialundervising er inkludert i
beregningen). Utgangspunktet for indikatoren er at man far et inntrykk av starrelsen
pa undervisningsgruppene i skolen ved a se pa forholdet mellom elevtimer og
leerertimer. Selv om antall elever i en gitt undervisningssituasjon vil variere innenfor
den enkelte skole og det enkelte arstrinn, gir indikatoren et bilde av hvor mange
elever som i gjennomsnitt befinner seg i undervisningssituasjonen til den enkelte
leerer. Gruppestgrrelsen per trinn er imidlertid lavere enn snittet for landet, bortsett
fra Time, Stavanger og Sandnes. Jeerskolen er en etablert felles struktur i dag, der det
blant annet ogsa samarbeides om rekruttering i grunnskolen. Skolestgrrelser og
elever per trinn har flere arsaker. Geografi/avstander, skolestruktur, rendyrking av
barne og ungdomsskoler vs kombinerte skoler er noen eksempler pa det.

Legearsverk per 10 000 innbyggere, kommunehelsetjenesten

Indikatoren viser legedekningen (bade kommunalt ansatte og privatpraktiserende)
malt i antall beregnede arsverk i forhold til antall innbyggere. | dekningen av
legearsverk per 10.000 innbygger er det Randaberg og Klepp som ligger pa eller over
snittet for landet. Neermere drgftinger av dette ngkkeltallet viser at befolkningen kan
benytte legetjenester i nabokommunen. Arsakene til det kan vare for eksempel vare
at det er mest praktisk ift arbeid/bosted, holder pa legetjenesten selv om en flytter til
nabokommunen osv.

Andel plasser i intstitusjon og bolig med heldggnsbemanning i prosent av
befolkning 80 ar +

Indikatoren viser tilbudet pa heldggnsplasser pa institusjon og i kommunalt disponert
bolig i forhold til befolkning 80 ar og over. Som heldggnstilbud telles alle plasser i
institusjon (sykehjem, aldershjem, barnebolig og avlastningsbolig) samt alle boliger
med boform som har heldggns omsorg og pleie. Eksempler pa dette kan vere
bofellesskap for eldre/demens, boliger for personer med utviklingshemming og
boliger til psykiatri. Indikatoren kan veere litt misvisende da den vises som andel av
innbyggere 80 ar og over. | praksis kan en variende andel av beboerne i disse
heldggnsplassene veere under 80 ar.

Andelen plasser i institusjon og boliger med heldegnsbemanning i prosent av
innbyggerne pa 80 ar og eldre er et ngkkeltall som sees i sammenheng med
normen/veiledende maltall pa 25 prosent dekningsgrad som staten bruker. Tilbudet
som gis i kommunene kan ogsa omfatte ulike boligtilbud med heldggnsbemanning.
Maten de samarbeidenede kommunene har perioritert lgsninger og mulige tiltak pa
varierer og tilbudene lgses i forhold til de faktiske behovene som er. Hay innsats i
hjemmetjenesten og at bruker kan bo lengst mulig hjemme vil gi lav maloppnaelse pa
dette ngkkeltallet. Kommunene Ha, Time og Klepp har 25 prosent andel og ligger
noe lavere enn snittet for landet. Det betyr ikke at toltal kapasitet og kvalitet pa pleie-
0g omsorgstjenesten i disse tre kommunene er svakere enn i de andre fem
kommunene.
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Kommunalt disponerte boliger per 1 000 innbyggere

Kommunalt disponerte boliger benyttes til personer som selv ikke kan skaffe et sted
og bo, og/eller har sarskilte behov. Indikatoren er pavirkbar ved at kommunene kan
bygge, kjope- eller leie inn flere kommunalt disponerte boliger. Kommunale
utleieboliger til vanskeligstilte er en lovpalagt ytelse i kommunene. Pa landsbasis har
kommunene disponibelt 20 boliger per 1000 innbyggere. Det er kun Randaberg og
Stavanger som er pa niva med landsgjennomsnittet. Det er forskjellig om
kommunene opererer med ventelister pa tildeling av kommunal bolig eller ikke.
Sandnes og Gjesdal som begge har 12 boliger per 1000 innbyggere, har ventelister.
Ved utgangen av aret sto 185 pa venteliste i Sandnes og 16 i Gjesdal. Tilstrekkelig
antall kommunale utleieboliger er et viktig kommunalt verktgy i & na nasjonale mal i
boligpolitikken. For a se pa det totale botilbudet i kommunene kan det vare
ngdvendig & ogsa se pa andelen husstander som har vert i et midlertidig botilbud i
lgpet av dret.

Nasjonale fgringer — lokal gjennomfaring
Stortingsmelding 17 (2013-2013) Byggje — bu — leve legger faringer og setter mal:

e Boliger for alle i gode bomiljg
e Trygg etablering i eid og leid bolig
e Boforhold som fremmer velferd og deltakelse

Nasjonal strategi for boligsosialt arbeid 2014 — 2020

e Alle skal ha et godt sted & bo

e Alle med behov for tjenester skal fa hjelp til & mestre boforholdet
¢ Den offentlige innsatsen skal vare helhetlig og effektiv

o Fra midlertidig til varig bolig, en egnet bolig

e Forhindre utkastelser, oppfelging og tjenester i hjemmet

e Godstyring og malretting av arbeidet

¢ Nytenkning og sosial innovasjon

e Planlegge for gode bomiljg

Arsverk i sosialtjenesten per 1000 innbygger

Indikatoren viser antall arsverk i sosialtjenesten per 31.12 per 1000 innbygger i
kommunen. Pa landsbasis er det 0,97 arsverk per 1000 innbygger i kommunene sin
sosialtjeneste. Ingen av de samarbeidende kommunene er pa niva med landet. Hayest
antall arsverk har Stavanger og Sandnes med 0,91 og 0,90. Lavest er Sola med 0,35
arsverk. Vurderingen av dette ngkkeltallet ma gjeres ved a se ressursinnsatsen i
forhold til behovene som kommunen faktisk har, maten tjenester blir organisert pa
0g kommunens samlede gkonomiske situasjon.

Gjennomsnittlig saksbehandlingstid for byggesaker med 12 ukers frist
(kalenderdager)

Innenfor plan- og byggesaksomradene er mye styrt av tidsfrister som ogsa delvis har
sammenheng med gebyrinntektene i kommunen. Gjennomsnittlig sakbehandlingstid
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for byggesaker med 12 ukersfrist (60 dager) viser for 2014 at alle kommunene ligger
under 60 dager. Lavest er Time med 30 dagers behandling, hgyest er Sandnes med
51 dager. Ogsa pa dette omradet ma ngkkeltallet sees i sammenheng med type

saker/kompleksitet, mengden saker og samlet kapasitet (arsverk) i kommunene.

Kompetanse og kvalitet

Tjenesteyting - kvalitetsindikatorer / kompetanse 2014

Kommune | Andel Legetimer | Andel arsverk | @konomisk Stillinger i Alder Alder
ansatte med | per uke i sosialhjelp, barnevernet | kommuneplan | kommuneplan
barnehage- | per beboer | brukerrettede |gjennomsnittlig | med (ar siden samfunnsdelen
leerer i sykehjem |tjenester med | stgnadslengde | fagutdanning |forrige (ar siden forrige
utdanning fagutdanning | mottakere 18-24 | per 1000 barn | revisjon) revisjon)
(plo) ar 0-17 &r
Stavanger 29,8 0,61 74,0 5,10 4,3 3 3
Sandnes 31,2 0,61 74,0 5,10 3,8 3 3
Sola 28,6 0,58 79,0 4,90 3,3 3 3
Randaberg 35,5 1,50 70,0 4,90 5,6 5 5
Ha 25,4 0,48 82,0 4,40 2,5 1 1
Time 30,0 0,55 76,0 4,80 3,2 3 3
Klepp 27,4 0,51 83,0 4,00 2,1 1 1
Gjesdal 30,2 0,44 79,0 5,70 3,5 3 3
Landet
U/Oslo 34,9 0,47 76,0 4,0
Landet 34,6 0,46 75,0 4,1

Andel ansatte med barnehagelaerer utdanning - hgyskoleutdannede

| barnehagesektoren har det i flere ar blitt arbeidet systematisk for a rekruttere flere
med fagutdanning. Gjennomsnittet for landet i 2014 var at 34,9 % av ansatte hadde
barnehagelerer utdanning. Randaberg er den kommunen som har hgyere andel enn
landet.

Legetimer per uke per beboer i sykehjem

Indikatoren viser gjennomsnittlig antall legetimer per uke per beboer i sykehjem og
boform med heldggnsomsorg og pleie. Verdien angis i timer med 2 desimaler, dvs
0,25 timer tilsvarer 15 minutter per beboer. For beboere i sykehjem er legetjenester,
sammen med tilgang til fysioterapi viktige kvalitetsindikatorer bade med hensyn til
forebygging og behandling. Av de samarbeidende kommunene er det Gjesdal som
har en lavere dekningsgrad enn resten av landet.

Andel arsverk i brukerrettede tjenester med fagutdanning
Kompetansebehovet i pleie- og omsorgstjenestene vil variere avhengig av
tjenestemottakerens individuelle behov. Det antas & vaere en sammenheng mellom
kvaliteten pa tjenstene som ytes og tjenesteyternes kompetanse. Dette kommer til
uttrykk i «Rekrutteringsplan for helse- og sosialpersonell — Rekruttering for bedre
kvalitet». Kompetanse er en viktig forutsetning for a na kvalitetsstrategiens mal om
tjenester som er virkningsfulle, trygge og sikre. Pa samme maten som i
barnehagesektoren, er kompetanse og kapasitet i pleie- og omsorgssektoren et
tjenesteomrade som har hatt stort fokus i flere ar. | 2014 hadde pa landsbasis 76
prosent av arsverkene i pleieomsorgssektoren fagutdanning (fagutdanning i denne
sammenheng er bade fagutdanning fra hgyskole/universitet og fagutdanning fra
videregdende skole). Randaberg, Stavanger og Sandnes har lavere andel
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fagutdannede i sektoren enn landsgjennomsnittet. Det kan veere aktuelt & vurdere
ytterligere skille mellom hgyskoleutdannede og videregaendeutdannede.

@konomisk sosialhjelp, gjennomsnittlig stanadslengde mottakere 18-24 ar

Stgnadslengden for de mellom 18-24 ar som mottar gkonomisk sosialhjelp er et
uttrykk for hvor lang tid det gar far personen kommer over i annen situasjon, enten
annet arbeid, lgsninger pa gkonomisk situsjon, studier mv. Lavest stgnadslengde i
2014 hadde Klepp med 4 maneder og hgyest hadde Gjesdal med 5,7 maneder.
Variasjonen mellom kommunene er liten med ca 1 — 1 % maned. En faktor som
spiller inn her er utviklingen i arbeidsmarkedet og innenfor det felles bo- og
arbeidsmarkedet pa nord-Jeeren er variasjonene relativt sma. Samtidig vurderes det
om boligmarkedet i regionen medfarer at det er vanskelig a betjene egen bolig selv
med inntekt fra lgnnet arbeid eller trygd. Dette kan medfare at flere brukere i
aldersgruppen 18-24 ar kan bli avhengig av supplerende gkonomisk sosialhjelp.

Stillinger i barnevernet med fagutdanning per 1000 innbyggere 0 — 17 ar -
hgyskoleutdannede

Indikatoren forteller om kommunen ligger over/under gjennomsnittet nar det gjelder
fagutdannet personell malt i forhold til antall innbyggere 0-17 ar. Gjennomsnittet for
landet i 2014 var 4,0 stillinger med fagutdanning per 1000 innbygger 0-17 ar.
Stavanger og Randaberg er de to kommunene som var hgyere enn landet.

Alder kommuneplan, arealdel og samfunnsdelen (ar siden forrige revisjon)
Nylig vedtatt plan betyr at planen er oppdatert, noe som er et kvalitetsaspekt i seg
selv. Dette indikerer ogsa i hvilken grad kommunen vedlikeholder planene. SWOT
analysene som er gjort trekker serlig frem sarbarhet og manglende kapasitet knyttet
til utredningsoppgaver som griper inn i samfunnsutviklerrollen. Ser en pa
ngkkeltallene for alder av kommuneplanene (arealdel og samfunnsdel), har alle
kommunene revidert kommuneplan i lgpet av inneveerende valgperiode, med unntak
av Randaberg. Flere av kommunene er i sluttfgring av revisjon na i vinter/varen
2015. Det betyr at overordna planverk i de samarbeidende kommunene er ajour.

Produktivitet / prioritering

A foreta sammenligninger av produktivitet innen tjenesteytingen i kommunene er
komplekst. Behovene for tjenester varierer, organiseringen er ulik og kommunenes
muligheter for prioriteringer er forskjellige. Det er gjort et utvalg ngkkeltall som er
uttrykk for netto driftsutgiftsnivaet for tjenesten, malt ift den aldersgruppen som
tjenesten gjelder eller uttrykt i kroner per innbygger.

Ngkkeltallene ma brukes med varsomhet da bakenforliggende analyser ikke
foreligger og korrigeringer for disse ikke er gjort.

Neaermere om beregnet utgiftsbehov

Kommunenes utgiftsbehov vil variere avhengig av forskjeller i
befolkningssammenseting, sosiale forhold, kommunestarrelse og bosettingsmgnster.
| utgiftsutjevningen i inntektssystemet skal kommunene bli kompensert fullt ut for
forskjeller i beregnet utgiftsbehov per innbygger. Utgiftsutjevningen omfatter
imidlertid bare sakalte nasjonale velferdsoppgaver. Det vil si at utgiftsutjevningen
omfatter grunnskole, pleie og omsorg, kommunehelse, sosialtjeneste, barnevern og
barnehager. | tillegg utjevnes det for forskjeller i beregnet utgiftsbehov til
administrasjon inkludert landbruk og miljgvern.
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Beregnet utgiftsbehov fastsettes gjennom kostnadsngkkelen i inntekssystemet.
Kostnadsngkkelen er basert pa sakalte objektive kriterier. De objektive kriteriene

skal gjenspeile forskjeller i utgiftsbehov per innbygger kommunene imellom,

samtidig som kriterieverdiene ikke skal kunne pavirkes direkte av kommunale
prioriteringer. Eksempler pa slike kriterium er andel innbyggere 90 ar og over samt
innbyggere i farskolealder. En hgy andel innbyggere 90 ar og over gir hgy beregnet
utgiftsbehov nar det gjelder pleie- og omsorgstjenster, samtidig som kriteriet ikke
pavirkes direkte av hvor mye ressurser den enkelte kommune faktisk bruker pa denne
aldresgruppen. Pa samme mate vil en hgy andel barn i farskolealder gi hgyt beregnet
utgiftsbehov til barnehagene.

Det er gnskelig i det videre utredningsarbeidet & berege kommunevise utgiftshehov
og videre bruke dette i sammenligningsgrunnlaget. Forskjellene i beregnet
utgiftsbehov vil kunne synliggjeres gjenom kostnadsindekser. Kostandsinndeksen for
landsgjennomsnittet er alltid lik 1,0. Dersom en kommune har en kostnadsinndeks pa
1,10 betyr det at kommunen har et et beregnet utgiftsbehov per innbygger som er 10
prosent hgyere enn landsgjennomnsittet, mens en kostnadsindeks pa 0,9 betyr at
kommunen har et beregnet utgiftsbehov som er 10 prosent lavere enn
landsgjennomnsittet. Kostnadsindeksen for den enkelte kommune er et veiet
gjennomsnitt av kriteriene som inngar i kostnandsngkkelen. Kostnadsindeksen for
den enkelte kommune vil variere fra ar til ar avhengig av utviklingen i
kriterieverdiene, for eksempel om kommunens andel innbyggere over 90 ar gker eller
avtar i forhold til landsgjennomsnittet.

Tjenesteyting - produktivitetsindikatorer 2014
Kommune | Netto Netto Netto Netto Korrigerte Netto
driftsutgifter til | driftsutgifter til | driftsutgifter driftsutgifter per | driftsutgifter | driftsutgifter til
barnehage, grunnskole, per innbygger |innbygger i til administrasjon
per innbygger | per innbygger |i kroner, kroner, pleie og | sosialtjenest | og styring i
1-5&rikroner |6-15ari kommune omsorgstjenest | en per kroner per
kroner helsetjenesten | en mottaker innbygger
Stavanger 145 535 93 327 2044 15 287 50 380 3500
Sandnes 119 564 86 773 1743 11784 37 144 3694
Sola 129 498 98 567 2136 12 310 38 398 3 468
Randaber
g 135 337 103 357 2224 14 016 14 635 3 768
Ha 110 106 88 611 1561 13 054 27 285 3531
Time 116 384 94 701 1873 12 755 31 244 3791
Klepp 115 982 93 765 1761 11 284 31034 3522
Gjesdal 123 214 97 631 1596 9678 39 800 3583
Landet
U/Oslo 128 570 101 230 2 308 16 433 39 744 4 220
Landet 129 744 103 064 2278 16 110 45 261 3944
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Netto driftsutgifter til barnehage, per innbygger 1-5 ar i kroner og Netto
driftsutgifter til grunnskole, per innbygger 6-15 ar i kroner

Innenfor sektorene barnehage og grunnskole er netto driftsutgifter per innbygger 1-5
ar og 6-15 ar i de samarbeidende kommune hovedsakelig lavere enn gjennomsnittet
for landet. Randaberg ligger litt hgyere pa begge ngkkeltallene, mens Sola og
Stavanger er over landet for utgifter til barnehage i 2014.

Netto driftsutgifter til helsetjenesten per innbygger i kroner

Ressursbruken i helsetjenester inneholder utgifter til helsestasjons- og
skolehelsetjeneste, forebyggende helsearbeid, diagnose, behandling, rehabilitering og
akutthjelp helse- og omsorgstjenester. Alle kommunene ligger lavere enn landet i
netto driftsutgifter per innbygger til kommunehelsetjenester. Lavest er Ha og
Gjesdal, hgyest er Sola og Randaberg.

Netto driftutgifter til pleie og omsorgstjenesten per innbygger i kroner
Indikatoren viser driftsutgiftene til pleie og omsorg inkludert avskrivinger etter
driftsinntekter er trukket fra per innbygger. Malt i kroner per innbygger til netto
driftsutgifter i pleie- og omsorgstjenesten ligger alle kommunene lavere enn landet.
Lavest utgifter har Gjesdal og hgyest har Stavanger. Dette ngkkeltallet ma sees i
sammenheng med aldersstrukturen i kommunene og andelen mennesker med nedsatt
funksjonsevne. Far eldre og funksjonshemmede i kommunen vil ogsa gi lavt behov
og liten andel av netto driftsutgiftene til dette tjenesteomradet.

Korrigerte driftsutgifer til sosialtjenesten per mottaker i kroner

Korrigerte brutto driftsutgifter viser enhetskostnad ved kommunens
tjenesteperodukjson, og kan veere en produktivitetsindikator. Utgifter per mottaker i
sosialtjenesten viser at for landet i 2014 var dette snaut kr 40 000. Ngkkeltallet ma
sees i sammenheng med av gruppen mottakere av sosialetjenester, tiloudene
kommunen gir og varigheten pa tjenestene som ytes. Stavanger ligger over
landsgjennomsnittet. | forelapige KOSTRA tall ligger ogsa Gjesdal langt over
landsgjennom-snittet (59.000), men det er i analysen som er gjort her avklart at dette
skyldes feilfgring av midler knyttet flyktninger og er korrigert.

Netto driftsutgifter til administrasjon og styring per innbygger i kroner
Indikatoren viser netto driftsutgifter for administrasjon og styring per innbygger for
kommunekonsernet. Netto driftsutgifter til administrasjon og styring (inkl.
Kontrollutvalg) utgjorde kr 4.200 per innbygger i 2014. SWOT analysen viste til at
kommunene er effektive innenfor de rammene en rar over. Alle atte kommunene har
lavere netto driftsutgifter pa dette omradet enn landet. Mellom kommunene er det
sma forskjeller uttrykt i kroner per innbygger.

Brutto driftsinntekter

Inntektene til kommunene er sammensatte. Det er vurdert hvordan ressursrammen
kan fremstilles pa en enkel og sammenlignbar mate. Nedenfor er det vist noen av de
viktigste inntektskilder som i stgrst mulig grad vil gjennspeile gkonomien i de
samarbeidende kommunene. For a fa mest mulig sammenligbare tall har
utredningsgruppen valgt a vise gkonomiske ngkketall pa konsernniva. Dette for a
eliminere effekt av hvordan den enkelte kommunen har organsiert sin virksomhet.
Tallene har hentet fra Kostra og SSB og viser ureviderte regnskapstall 2014.
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Frie inntekter per innbygger

Viser inntekts- og formueskatt og rammetilskuddet (inkludert skatteutjevning) per
innbygger. | 2014 hadde Randaberg og Sola hgyeste frie inntekter per innbygger,
henholdsvis 49.716 kr og 49.008 kr. Lavest er HA med 44.479 kr. Det ber ogsa
presiseres at 2014 var et spesielt ar nar det gjelder utvikling av skatteinntekter hvor
bl.a. Stavanger opplevde stor skattesvikt. Kolonne skatt i prosent av landsjennomsnitt
viser brutto skatteinntekter ekskludert skatteutjevning i prosent av
landsgjennomsnittet. Alle samarbeidende kommuner ligger over landsgjennomsnittet
med unntak av Ha og Gjesdal. Andre salgs- og leieinntekter, brukerbetaling og
eiendomsskatt viser noen av de inntektstkildene som kommunene kan ha
pavirkningsmulighet pa. Nar det gjelder totale brutto driftsinntekter per innbygger
har Randaberg og Stavanger de hgyeste inntektene per innbygger mens Time har det
laveste nivaet per innbygger. Imidlertid er det viktig a presisere at kolonne totale
brutto driftinntekter inneholder alle inntekter bl.a. refusjon fra NAV og andre
inntekter med krav til motytelser.

Brutto driftsinntekter fordelt pa inntektskilder - konserntall
Kommuner Frie inntekter |Skatti % av Salgs- og Brukerbetaling | Eiendomsskatt | Totale brutto
perinnbygger [landsgjennoms |leieinntekter |perinnbygger [perinnbygger |driftinntekter
nittet per innbygger per innbygger
Stavanger 48 557 144,8 8291 3337 1218 69 260
Sandnes 45 892 116,4 7710 2297 - 64 544
Sola 49008 141,4 5443 2334 - 65 609
Randaberg 49716 128,6 6433 2461 1132 70522
Ha 44479 93,0 6084 3896 66 708
Time 45719 105,8 6048 2 668 63991
Klepp 46 290 105,2 4901 2558 - 64 009
Gjesdal 46 345 98,7 6 002 2206 1335 64 762
Landet u/Oslo 48 554 7 489 2835 2244 73 086
Landet 49322 100,0 7549 2870 1963 73 469

@konomiske ngkkeltall

Det er drgftet og valgt ut noen gkonomiske maltall som uttrykker samlet gkonomisk
status for de samarbeidende kommunene etter avlagte arsregnskap 2014. Ngkkeltall
viser kommunekonsernet og er hentet fra Kostra og SSB og representerer ureviderte
tall 2014. Netto driftresultat i prosent av brutto driftsinntekter er den primaere
indikatoren for gkonomisk handlefrihet og er utrykk for hva kommunen sitter igjen
med til avsetninger og egenfinansiering av investeringer. Netto lanegjeld er
ngkkeltall som viser kommunes brutto lanegjeld fratrukket pensjonsforpliktelser,
ubrukte lanemidler i balansen samt utlan ( bl.a. startlan og ansvarlig l1an i Lyse).
Tabellen under viser store variasjoner i netto lanegjeld per innbygger og i prosent av
brutto driftsinntekter. Indikatoren er hgyest i Gjesdal og Randaberg med
henholdsvis 94,5 % og 84,7 % av brutto driftsinntekter men lavest i HA med 39 % av
brutto driftsinntekter. Netto lanegjeld per innbygger viser samme trend. Brutto
investeringsutgifter i prosent av brutto drifstinntekter avspeiler investeringsaktivitet
som fglge av bl.a. befolkningsvekst. Akkumulert premieavvik i prosent av brutto
driftsinntekter forteller hvor stort akkumulert premeiavvik i balansen er.
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Dette er utgifter som kommunene ma dekke inn over drifstbudsjettet de neste 12 ar,
unntatt Gjesdal og Time kommuner som har ettars-ordning.

@konomiske ngkkeltall - konerntall
Kommuner Brutto Netto Netto Netto Brutto Akkumulert
driftsresultati |driftsresultati [lanegjeldi lanegjeld per |Disposisjonsfon [investeringeri |premieavviki
prosent av prosent av prosent av innbygger deti prosent av |prosent av prosent av
brutto brutto brutto brutto brutto brutto
driftsinntekt driftsinntekter |driftsinntekter driftsinntekter |driftsinntekter |driftsinntekter
Stavanger -3,1 -0,7 69,3 47970 2,4 12,6 6,2
Sandnes 2,9 2,8 63,1 40731 7,6 15,5 7,5
Sola -0,2 2,7 81,0 53167 3,9 28,6 5,8
Randaberg -1,6 -0,4 84,7 59718 1,6 19,9 2,7
Ha 2,6 5,7 39,4 26 259 11,8 16,2 5,0
Time -1,9 0,1 69,1 44238 0,3 30,0 1,6
Klepp 0,8 1,3 62,3 39904 9,7 17,6 3,8
Gjesdal 3,0 2,9 94,5 62 130 5,9 20,9 1,4
Landet u/Oslo 0,8 1,3 78,9 57 654 6,2 13,2 6,8
Landet 0,5 1,3 73,7 54145 6,1 13,8 7,5

Del 2 Analyse av ulike sammenslaingsalternativ

Regjeringen har oppstilt 4 mal for ny kommunereform. To av disse malene er gode
og likeverdige tjenester til innbyggerne og baerekraftige og skonomisk robuste
kommuner

I begrunnelsen for reformbehovet fremholdes det at kommunene har fatt stadig flere
oppgaver og gkt ansvar. Videre at kommunene i dag er helt sentrale for a lgse viktige
samfunnsutfordringer og dette stiller store krav til kommunene. | fremtiden vil
kommunene ogsa matte vere i stand til & handtere nye velferdsreformer.

Ekspertutvalget og senere Regjeringen gjennom Oppgavemeldingen av 20.03.2015,
har ut fra dette angitt kriterier som kommunene bar oppfylle for 4 ivareta dagens
oppgaver, samt prinsipper og kriterier for en robust kommuneinndeling som gir en
enhetlig og oversiktlig forvaltning i kommunen. Kriteriene skal brukes lokalt,
regionalt og sentralt som et grunnlag for & vurdere kommunesammenslaing og en ny
kommunestruktur. Det er i tillegg lagt til grunn som et generelt prinsipp at alle
kommuner skal lgse sine lovpalagte oppgaver selv.

Utfra Ekspertutvalgets definisjon av kommunens fire roller er kriteriene for en robust

kommune med hensyn til rollene som tjenesteyter og myndighetsutgver definert slik:
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2 Av kommunens Omhandler bl.a.: Kriteriene:

4 roller:

Tjenesteyting : Kvalitet i tienestene o Tilstrekkelig kapasitet
Effektiv bruk av samfunnets ¢ Relevant kompetanse
ressurser o Effektiv tieneste-
Likeverdighet produksjon

o  konomisk soliditet

e Valgfrihet
Myndighetsutgvelse : Rettsikkerhet o Tilstrekkelig kapasitet

¢ Relevant kompetanse

o Tilstrekkelig distanse

4.4 0-Alternativet som grunnlag for vurderinger

Tilstrekkelig kapasitet og relevant kompetanse

De 5 kommunene i Jeerradet gjennomfarte i juni 2014 en felles SWOT analyse av
disse to rollene og kriteriene for en fremtidig robust kommune. Gjennom metoden
SWOT analyse fremkommer styrker og svakheter ved dagens kommunestruktur i
forhold til kriteriene, og den far frem muligheter og trusler ved en fremtidig ny og
starre kommunestruktur.

Fra arbeidet fremkommer det at kriteriet tilstrekkelig kapasitet fremstar a veere
uavhengig av kommunenes stgrrelser, men sarbarheten/svakheten knytter seg til
ulike tjenesteomrader. Kriteriet relevant kompetanse fremstar noe mer sammensatt
nar det gjelder styrker og svakheter, mens felles for kommunene er at utviklings-
[forbedringsarbeid er en svakhet. Arbeidet med IKT og velferdsteknologi er temaer
hvor det f.eks. pekes pa at en stgrre kommune kan gi gkte muligheter fordi flere kan
ha relevant kompetanse til utvikling og implementering.

Det kommer imidlertid tydelig frem at disse to kriteriene har klare sammenhenger.
Dette er noe som er vektlagt i det oppfalgende utredningsarbeidet som legges frem
her.

Stavanger og Sola kommune har tilsvarende gjennomfart egne SWOT-analyser av
rollen som tjenesteyter. Pa bakgrunn av SWOT analysen fremstar Stavanger
kommune som sterke blant annet med kompetanse til & lzse komplekse saker og
kompetente fagmiljger. Eksempler pa svakheter er faglig konservatisme og
utfordringer med a jobbe pa tvers. | forhold til effektivitetskriteriet som fremgar av
SWOT analysen er transaksjonskostnader og lang beslutningskjede svakheter.
Mulighetene som fremholdes er starre robusthet i tjenestetilbudet og starre regional
og nasjonal slagkraft ved en starre kommune. Eksempler pa trusler er at store
organisasjoner kan gi samspillsutfordringer og gkt byrakrati og mindre fleksibilitet i
tjenestene. Fra Sola kommune sin SWOT analyse fremstar det at de har optimal/god
starrelse pa virksomheter og lett for 4 jobbe pa tvers. Svakheter som er trukket frem
er f.eks. mangel pa «spisskompetanse» i tjenesteproduksjon, utredningskapasitet
samt enetiltak pa tjenester er dyre, sarbare og lite attraktive arbeidsplasser. Om
fremtidslagsninger er det fremholdt som en mulighet at det kan gi mer ressurser til
forebyggende tiltak og enklere a rekruttere riktig kompetanse. Trusler som er
fremholdt i SWOT analysen er bl.a. at de sma kommunene lett kan bli oversett og
tjenestetilbudet kan bli oppfattet som redusert.
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| «<0-alternativet» er den kvalitative vurderingen av tilstrekkelig kapasitet og
relevant kompetanse at det er noen svakheter i dagens situasjon. Dette gjelder bade i
forhold til kvalitet i tjenestene og mulighetene for effektiv bruk av samfunns
ressurser samlet sett.

Effektiv tjenesteproduksjon

Arbeidet med kriteriet effektiv tjenesteproduksjon viste at kommunene
gjennomgaende er effektive. Det gjares et kontinuerlig forbedringsarbeid for a lgse
primertjenestene og for & handtere ulike konsekvenser av veksten innenfor
tilgjengelige rammer. En gjennomgaende bekymring som fremkom av SWOT
arbeidet var at ved ytterligere statlige krav om gkt effektivitet og rapporteringskrav i
alle tjenesteomradene utfordres ogsa generalist-kommuneprinsippet. Hele
forvaltningsstrukturen bygger pa dette prinsippet og inntektssystemet tilsvarende pr
dags dato.

Vurderinger av nasituasjonen samlet sett for de samarbeidende kommunene er at de
ligger noe over resten av landet nar det gjelder effektivitet i tjenesteproduksjon.

Kunnskapsgrunnlaget som SWOT analysene utgjer er en del av underlaget for den
samlede analysen av de ulike sammenslaingsalternativene som er gjort.

Valgfrihet og likeverdighet

De 8 samarbeidskommunene utgjar et geografisk omrade pa om lag 1.640 km? Til
sammenligning er Sandefjord/Stokke/Andebu ca. 450 km2 altsé en fjerdedel av vart
omrade malt i areal. Som det er redegjort for i delkapittelet om
samfunnsutviklerrollen kjennetegnes byomradet av en flerkjernestruktur. Flere
senter/tettsteder fremstar hver for seg som komplette enheter. Samtidig viser bl.a.
Kulturvaneundersgkelsen for nord-Jeeren at befolkningen bruker kultur- og
fritidstilbud pa tvers av kommunegrensene og regionale kulturinstitusjoner etablert i
Stavanger brukes av alle uavhengig av bostedskommune.

Nar tjenesteyting og myndighetsutgvelse skal vurderes i de 3 modellene og ulike
sammenslaingsalternativer, har dette relevans bade for kommunen som tjenesteyter
og for brukerne av kommunale velferdstjenester. Opplevd kvalitet og valgfrihet i
tjenestene innenfor velferd, helse- og omsorg hos bruker er ofte knyttet til
neerhetskriterier. Det gjelder f.eks. tilbudet om barnehageplass ner bosted,
skoleanlegg som oppleves og brukes som flerbruksanlegg i nermiljget og plass i
institusjon/bolig (pleie- og omsorg) som foretrekkes i naerheten av der
familie/pararende bor og eller kvalitet i a fa plass neert tidligere hjemsted. Kvalitet og
valgfrihet som kommunen tilbyr kan pa sin side vaere bygd opp utfra andre kriterier
og hensyn slik som f.eks. gkonomisk evne og behov for effektiv drift, utnyttelse av
utbygd kapasitet i kommunale bygg og anlegg mv. og krav i lov og regelverk. Slike
kryssende hensyn er forhold som ogsa utgjer en del av underlaget for de analysene
som er gjort.

| O-alternativet er det vurdert slik at kommunene hver for seg har tilfredsstillende
valgfrihet i tjenestetilbudet. Videre at likeverdighet i betydningen geografisk
spredning av tjenestetilbudet er ivaretatt. Ekspertutvalget har i sine utredninger
problematisert disse to kriteriene nar det gjelder sma kommuner, men har ikke
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vurdert den andre siden, nar en kommune blir veldig stor i areal i
byregionsomradene. Problemstillingene er omtalt nar det gjelder sma kommuner med
store arealer.

@konomisk soliditet

| kapittelet foran om nasituasjonen, er det vist sammenstilling av noen utvalgte
gkonomiske ngkkeltall for de 8 samarbeidende kommunene. Produktivitet, kapasitet
0g prioritering er sammenstilt for noen av dagens primeertjenester og oppgaver som
kommunene har. Dette materialet sammen med sammenstillingen av
kommunegkonomiske ngkkeltall for 2014 (konserntall) utgjer et samlet underlag for
analyser av de ulike sammenslaingsmodellene.

To av kriteriene for en fremtidig robust kommune er effektiv tjenesteproduksjon og
gkonomisk soliditet. Vurderingene som er gjort i denne utredningen bygger pa det
gjeldende inntektssystem for kommunene. Regjeringen bebuder i
Kommuneproposisjonen 2016 at inntektssystemet skal tas opp til en helhetlig
gjennomgang i Kommuneproposisjonen for 2017. Eventuelle endringer i perioden
2017-2019 vil ikke pavirke starrelsen pa inndelingstilskuddet eller kriteriedataene.
Signalene dekket engangskostnader er at ordningen med inndelingstilskuddet og
smakommunetilskuddet viderefgres. En ny sammenslatt kommune vil beholde
tilskuddene som om det fortsatt var ’enkeltvise” kommuner 15 ar frem 1 tid. Deretter
trappes tilskuddet ned over 5 ar. Formalet er langsiktighet med hensyn til a tilpasse
seg nye rammebetingelser.

Direkte gkonomiske virkemidler knyttet til kommunereformen kan oppsummeres
slik:

- Kommuner som slar seg sammen fér etter en standardisert modell med et
grunnbelgp pa 20 mill. kr.

- Differensiering skjer etter antall kommuner og antall innbyggere som
omfattes av sammenslaingen. Laveste belgp har 2 kommuner med under
20.000 innbygger og hgyeste belgp har 5 kommuner med over 100.000
innbyggere (ca. 65 mill. kr). Belgpet utbetales nar statlig vedtak om
sammenslaing er gjort.

- Kommuner som slar seg sammen vil ogsa utlgse en reformstatte. Hensikten
er a lette overgangen til en ny kommune.

- Alle sammenslatte kommuner med over 10.000 innbyggere ytes denne
stotten. Med differensiering etter innbyggertall er minimumsbelgpet 5 mill. kr
og maksimums belgpet 30 mill. kr

Nasituasjonen som «0-alternativet» er uttrykk for, er samlet sett for de
samarbeidende kommunene vurderer til & veere tilfredsstillende pa kriteriet om

gkonomisk soliditet ssmmenlignet med resten av landet. Det er her sett pa 2014
regnskapstallene.

4.5 Vurderinger — rollen som tjenesteyter
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Sammenfatning av vurderinger av kommunens rolle som tjenesteyter er her vurdert i
forhold til Ekspertutvalgets kriterier. Dette er gjort for de 3 samme modellene som er
vurdert i delkapitlene Samfunnsutviklerrollen og Lokaldemokrati. | eget delkapittel
falger sammenstilling av de gkonomiske virkningene av modellene, men her er ogsa
gjort beregninger av de ulike kommunestrukturene innenfor hver modell. Hensikten
er a fa frem et bilde av mulige gkonomiske forskjeller innenfor f.eks. «Liten»
kommune med 4-7 kommuner i omradet.

De kvalitative vurderingene som er gjort for hver av rollene er oppsummert for de tre
modellene «Liten», «<Middels» og «Stor». Videre er det pekt pa avbatende tiltak
som kan vare med pa a bidra til bade & opprettholde og forsterke den samlede
vurderingen. Dette er ogsa momenter som vil matte fa en naermere vurdering i neste
fase av utredningsprosessen der det kan bli blir aktuelt at to eller flere kommuner
gnsker & ga videre i «nabopraten».

«0-alternativet» er dagens kommunestruktur og status som er kartlagt. Det vises her
til kapittelet foran om faktadelen og utviklingstrekk fremover, samt analysene som er
gjort i SWOT analysene. VVurderingene av virkningene av de ulike
sammenslaingsmodellene kan sees i forhold til nasituasjonen, om det medfgrer
uendret situasjon, forbedring eller forringelse i forhold nasituasjonen.

Rollen som tjenesteyter

| det etterfglgende falger vurdering av virkninger for de ulike
sammenslaingsalternativene nar det gjelder kommunens rolle som tjenesteyter. Etter
tabellen falge en naermere beskrivelse av mulige avbgtende tiltak som kan forbedre
maloppnaelse og eller dempe kartlagte negative virkninger.

Utredningsalternativer | O alternative | «Liten», 4-7 ««Middels», 2-3 | «Stor», 1-2
(dagens kommuner i kommuner i kommuner i
situasjon) omradet omradet omradet

Mulige Alle stgrre enn | Delt byomrade, Stor

sammenslaingsmodeller 15 000 fa kommuner kommune

pluss
D. Gj,Sa+ C. St,So,Ra, omlands-
R_a,Kv,Re, Kv,Re,Fi + Kommuner
Fi, andre Sa,Gj,H4,
som na KI,Ti C. Seor-
' ?et;Re St,So,Ra,Ky, Jeeren +
S0,Sa, Gj Ha,Kl_,Ti, + mf:jen
Konsekvenser - + KI,Ti,H& Sa,Gj gyene
TJENESTEYTING St+Sa+ D. Hele
Ra,Re,Fi, Jaeren
Kv + So,KI 0g y-
+
H&, Ti, Gj Efmm“”

Kvalitet i tjenestene:

- Tilstrekkelig - + +++ +++

kapasitet
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- Relevant - + +++ +++
kompetanse
- Effektiv + ++ + 0
tjieneproduksjon
- Valgfrihet 0 0 - -
- @konomisk soliditet 0 + + ++
Effektiv bruk av
samfunnets ressurser
- Tilstrekkelig - + +++ +++
kapasitet
- Relevant - + +++ +++
kompetanse
- Effektiv + ++ + 0
tjieneproduksjon
- Valgfrihet 0 0 - -
- @konomisk soliditet 0 + + ++
Likeverdighet 0 0 - --
(geografisk spredning av
tienestetilbudet)
Oppsummert Rimelig Moderat effekt | Styrker kapasitet | Styrker
Tjenesteyting velfungerende | pa kapasitet, | og kompetanse, | kapasitet og
valgfrihet, kompetqnse, Mooderat _effekt kompetanse.
gkonomi gkonomi. pa effekpv 0og Svekker
. ' Styrker effekt | gkonomisk. valgfrihet og
likeverd. . | pa effektiv. Svekket likeverdighet.
Svakheter pa | |ngen effekt valgfrihet og Ingen effekt
kapasitet, for valgfrinet likeverdighet pa effektivitet
kompetanse og
likeverdighet
Behov for Begrenset Moderat behov Stort behov
kompensatoriske tiltak behov

Gj=Gjesdal, Hd=H4, Time=Ti, Klepp=KI, Sandnes=Sa, Stavanger=St, Sola=So, Randaberg=Ra,
Kvitsgy=Kv, Rennesgy=Re, Finngy=Fi.

Virkningene av starre kommune for kommunenes rolle som tjenesteyter,

sammenlignet med «0-alternativet» vurderes & forbedre/styrke kapasitet og
kompetanse. Serlig primartjenester som barnevern, sosialtjenester, enkelte deler av
pleie- og omsorg, teknisk og eiendom ligger til grunn her. Plan- og
byggesaksomradene har i dag allerede etablerte nettverk for samarbeid med fokus pa
standardisering, forenkling og gkt bruk av elektroniske lgsninger for eksempel
prosjektet SMART kommune. Samlet sett vurderes det slik at en middels og stor
kommune gir hgyest uttelling pa disse kriteriene.

Effektivitet i tjeneste produksjonen er vurdert & ha starst forbedringsmulighet i
modell «Liten» og noe forbedring i Middels stor kommune. Eksempler pa dette at
noen administrative stillinger paregnes a kunne utga pa sikt, utgifter til politisk
styring i form av faste utvalg, formannskap og kommunestyre antas a samlet ga noe
ned ift dagens samlede forbruk. Tilsvarende gjelder ogsa utgifter knyttet til kontroll
og styring med et kontrollutvalg. | modell «Stor» vurderes det slik at kompenserende
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tiltak pa grunn av arealmessig starrelse ma tas i bruk og faglgelig gker utgiftene.
Bydelsutvalgsordning er et eksempel pa et slikt grep som antas ma tas i bruk i modell
«Stor». Innretningen av en slik ordning har direkte konsekvenser for utgiftene.
Stavanger og Sandnes har bydelsutvalg i dag, men funksjonen for disse er ulike (se
delkapittelet Lokaldemokrati for mer informasjon).

Valgfrihet i tjenestene og likeverdighet i forvaltningen er de kriteriene som er vurdert
a bli svekket i forhold til nasituasjonen. Her er det vektlagt pa den ene siden
innbyggernes opplevelse av valgfrihet og likeverdighet i tjenesteytingen, og den nye
kommune sin evne til & sikre valgfrihet pa brukernes premisser og skape
likeverdighet innenfor disponible gkonomiske rammer pa den andre siden. Avstand
og bystrukturen i den nye kommunen er sentrale vurderingstema i dette. Valgfrihet er
samlet vurdert til ikke a endres szrlig i modell «Liten», men den svekkes i
alternativene «Middels» og «Stor». Det er vurdert at kriteriet Likeverdighet kan
svekkes ndr kommunens starrelse gker. | denne sammenhengen er likeverdighet
vurdert som evnen til & gi en geografisk spredning av tjenestetilbudet.

Kompensatoriske tiltak:
«Liten» — Begrenset behov

Valgfrihet: Utvikling av tjenestetilbudet basert pa dagens utbygde strukturer slik som
barnehager, skoler, sykehjem/heldggnsbemannede institusjoner er et utgangspunkt a
bygge péa for & ivareta opplevd valgfrihet for bruker. A bo i Dirdal og bli tilbudt
langtids sykehjemsplass i Sola eller i Klepp er eksempel pa at opplevd valgfrihet kan
veere en utfordring for en stgrre kommune. Sandnes har i dag et vedtak om at
barnehagedekning males for kommunen samlet, ikke pr bydel eller distrikt. Utfra
avstander vil en slik lgsning kompliseres for eksempel i sammenslaingsalternativet
«Liten» Sandnes+Sola+Gjesdal. Behovet for a utvikle tjenestetilbudet med grunnlag
i neeromradene og tettstedsstrukturene vil matte vektlegges.

Kartlegging av faktiske tjenestedsstrukturer er en oppgave som bgr innga i neste
utredningsfase for & skaffe ngdvendig oversikt til & kunne takle gode lgsninger for
fremtiden bade for innbyggerne og for en effektiv kommunal tjenesteproduksjon.

Likeverdighet: P4 samme maten som valgfrihet er dette sammensatt av opplevd
likeverdighet og formell likeverdig tilbud fra kommunen. Overfgring og bruk av
etablert lokal kunnskap er vesentlig for & redusere ulempene. Slik kunnskap, om
boomrader, tettsteder, naermiljg, teknisk infrastruktur og arealforvaltning er det viktig
ata i bruk og skape plass til. Geografisk spredning av tjenestetiloudene er en del av
dette, og som bar kartlegges i neste utredningsfasen. Hensynet til senterstruktur (se
Samfunnsutvikling), i tillegg til tettstedsomrader som ligger pa grensen mellom to
eller flere kommuner er vesentlig i dette.

«Middels» — moderat behov

Valgfrihet og likeverdighet vurderes for denne modellen tilsvarende som for modell
«Liten»

I tillegg er det aktuelt i denne modell «Middels» & prioritere tiltak som motvirker
silotenkning og fragmenterte fagmiljg, og i stedet arbeide malbevisst for & fremme
samarbeid pa tvers. Det er en forutsetning for ogsa a trekke med lokalkunnskapen
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som er ngdvendig inn i tjenesteytingen for a sikre likebehandling.

”Nabopraten” i neste fase av utredningen ber prioritere & kartlegge organisasjonene
sine fagmiljger for & fa en oversikt over antall, type fagomrader og ikke minst
arbeidsformer.

A trekke ut "beste praksis” tidlig vil vaere en grep for & motvirke fragmenterte
fagmiljeg og manglende tverrfaglig samarbeid og innovasjon i tjenesteproduksjonen.

«Stor» — stort behov
Valgfrihet, likeverd og fragmenterte fagmiljg; tilsvarende som for modell «Middels»

I tillegg er det i modell «Stor» behov for malrettet innsats fra starten som motvirker
gkt byrakratisering av interne prosesser og som dermed svekker effektiviteten i
tjenesteproduksjon. Bruk av elektroniske lgsninger og samhandling som forenkler
arbeidsprosesser bar vektlegges. Tilsvarende gjelder ogsa i samhandlingen med
innbyggere og brukere. Organiseringen av tjenester ber ha arbeidsflyten som
utgangspunkt og hgy grad av samhandling, tverrfaglighet og effektive
beslutningsprosesser bar fglges opp videre.

@konomisk soliditet er vurdert til & styrkes i modell «Stor». En stor kommune star
bedre rustet til & fa gjennomslag nasjonalt i saker om gkonomiske rammer (storby,
vekst etc.) enn nasituasjonen. Utvikling av tjenestene, forbedringer og innovasjon er
vesentlig for & kunne mate fremtidige behov og ikke minst veksten i antall eldre
parallelt med at andelen barn og unge gker. Posisjonen for & fa delta i statlig
finansierte utviklingsprogram og forskningsarbeid vurderes som sterkest i en stor
kommune. | tillegg vil en stor kommune ha et handlingsrom for & utrede og
planlegge langsiktig, noe som kan gi gkonomiske gevinster heller enn & matte lgse
mange akutte saker pa kort sikt. For & kunne oppna en slik gkt gkonomisk soliditet
ma arbeidet gis prioritet og sikres en langsiktighet. Grunnlaget for dette legges i
starten av en eventuell prosess for modell «Stor» kommune.

4.6 Vurderinger -rollen som myndighetsutaver

Sentralt i disse vurderingene er kommunens evne til a utave myndighetsrollen pa en
mate som sikrer rettssikkerheten for innbyggerne/bruker. | dette ligger ogsa krav som
likebehandling, apenhet og opplysningsansvaret kommunen har om rettigheter. Det
er vesentlig a skille mellom opplevd rettssikkerhet hos innbygger/bruker og hjemlet
rettssikkerhet.

«0-alternativet» som grunnlag for vurderinger

Flere av vurderingene som er omtalt foran under tjenesteyterrollen er ogsa gjeldende
for rollen som myndighetsutaver, SWOT analysene viser ogsa at disse to rollene er
sammenvevde.

Sveert mye i den kommunale forvaltningen, tjenesteproduksjonen og i oppgavene
som samfunnsutvikler er i dag regulert gjennom seerlover og regelverk. | tillegg
gjelder bla. Kommuneloven, Forvaltningsloven og Offentleglova. Eksempler pa slike
serlover er Lov om barnehager, Opplaringslova, Lov om kommunale helse- og
omsorgstjenester, Lov om psykisk helsevern, Lov om kommunale vass- og
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avlgpsanlegg, Plan- og bygningsloven, Jordlova, Lov om Folkebibliotek, Lov om
den norske kirke, Lov om trudomssamfunn og ymist anna. Videre foreligger det en
rekke forskrifter og statlige retningslinjer som ogsa inngar i grunnlaget for
kommunens myndighetsutevelse pa omrader kommunene har ansvaret for. Barn og
unge er gitt f.eks. seerskilte hensyn gjennom bla. Barnekonvensjonen om barns
rettigheter.

Nar rettsikkerhet skal vurderes og tilstrekkelig distanse er et av kriteriene, er det i
arbeidet lagt til grunn den situasjonen vi har som beskrevet ovenfor. Ekspertutvalget
vurderer kriteriet om tilstrekkelig distanse i forhold til rettsikkerhet for sma
kommuner der habilitet kan veere en problemstilling grunnet liten befolkning.
Distansebegrepet i forhold til en stor kommune og behovet for lokalkunnskap for a
utgve forsvarlig saksbehandling og ivareta rettsikkerheten gjennom kvalitet i
beslutninger er ikke vurdert. I vurderingene som er gjort i denne utredningen er
distanse ogsa sett i forhold til kravene om tilstrekkelig kunnskap for & treffe
avgjarelser som myndighetsutaver. Slik kunnskap kan, i tillegg til
formalkompetanse, handle om ngdvendig lokalkunnskap, om sosiale forhold og
annet. Distanse i betydningen avstand til saksbehandler er for de atte samarbeidende
kommunene vurdert & veere av underordnet betydning, sett i forhold til landet. Alle
disse kommunene er i landsmalestokk store kommuner. Problemstillinger som en
kommune med 1500-2000 innbyggere har er ikke relevante a utrede tilsvarende for
vare kommuner. Habilitetsproblematikk kan selvsagt forekomme ogsa her men det er
unntakene og ikke regelen i det daglige arbeidet. Tilstrekkelig distanse nar det
gjelder forholdet til folkevalgte, er vurdert i delkapittelet Lokaldemokrati.

| «0-alternativet» er tilstrekkelig kapasitet og relevant kompetanse vurdert a vaere
noe svak. Ngkkeltall 2014 viser imidlertid at de samarbeidende kommunene ligger
hgyere enn landsgjennomsnittet nar det gjelder effektivitet i myndighetsutevende
funksjoner. Tilstrekkelig distanse til beslutningstaker og til beslutninger vurderes a
veere tilfredsstillende.

Utredningsalternativer | O alternative «Liten», 4-7 «Middels», 2-3 «Stor», 1-2
(dagens kommuner kommuner kommuner
situasjon)

Mulige Alle starre Delt byomréade, Stor kommune

sammenslaingscases enn 15 000 fa kommuner pluss omlands-

kommuner
A. GjSa+ A. StSo,Ra,
Ra,Kv,Re, Kv,Re,Fi + A. Sgr-Jeeren
Fi, andre Sa,Gj,Ha, + Nord-
som n& KI,Ti Jeeren med
. St+ . St,So,Ra,Kv, agyene
Ra,Re, Re,Fi + Hele Jeeren
Fi,Kv + Ha,KI,Ti, + 0g ay-
So,Sa, Gj Sa,Gj kommuner
+ KI,Ti,Ha
. St+Sa+
Konsekvenser Ra,Re,Fi,
MYNDIGHETSUT@VER Kv +
So,KI +
Ha, Ti, Gj
Rettsikkerhet
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- Tilstrekkelig - + ++ ++
kapasitet
- Relevant - + ++ ++
kompetanse
- Tilstrekkelig 0 0 - -
distanse (til
beslutning/
beslutningstaker)
Effektiv + + + +
tijeneproduksjon
@konomisk soliditet 0 0 + +
Oppsummert Rimelig Styrker Styrker kapasitet Styrker
Myndighetsutgver velfungerende, kapasitet, og kompetanse, kapasitet og
gkonomi og kompetanse, effekt og kompetanse,
gkonomisk effektiv. gkonomisk effekt og
effektiv. Marginal Svekket effekt gkonomisk
Svakheter pa virkning for pa distanse til Svekket effekt
kapasitet, distanse, beslutning / pa distanse til
kompetanse gkonomisk beslutningstaker beslutning /
beslutningstaker
Behov for Begrenset Moderat behov Stort behov
kompensatoriske tiltak behov

Gj=Gjesdal, Hd=H4, Time=Ti, Klepp=KI, Sandnes=Sa, Stavanger=St, Sola=So, Randaberg=Ra,
Kvitsgy=Kv, Rennesgy=Re, Finngy=Fi.

Sammenlignet med «0-alternativet» vurderes de samlede virkningene for
kommunens rolle som myndighetsutaver der rettssikkerhet ivaretas, a styrkes i
forhold til kriteriene kapasitet og kompetanse i alle de tre modellene. Virkningene
vurderes & vere starst i modellene «Middels» og «Stor». Dette kommer blant annet
som en konsekvens av at de gir gkt rom for robuste fagmiljg med hgy kompetanse og
kapasitet til 2 handtere et komplekst lov- og regelverk som svart mange tjenester
omfattes av.

Effektivitet vurderes a ha en marginal virkning i modellene sammenholdt med «0-
alternativet». Faktabeskrivelsen foran redegjer for at alle kommunene i dag har en
hgy grad av effektivitet, ssmmenholdt med landsgjennomsnittet. De samme
kommunene har over flere ar samarbeidet om forbedringer og effektivisering
gjennom blant annet utvikling av felles elektroniske lgsninger innen omrader som
plan-, byggesak og deler av teknisk sektor. Tilsvarende er det pa flere omrader
innenfor velferds-, helse- og omsorgstjenestene etablert samarbeidslgsninger.
Vertskommunemodellen er tatt i bruk pa flere tjenesteomrader og krav til
rettsikkerhet, effektivitet, likebehandling mv er regulert i avtaler i tillegg til lov og
regelverk.

Tilstrekkelig distanse i betydningen lokalkunnskap om beslutninger til & ivareta
rettsikkerhet og likebehandling i myndighetsutgvelsen er det kriteriet som vurderes a
kunne bli svekket i modellene «Middels» og «Stor». Nar myndighetsutevelse foretas
uteves ogsa faglig skjgnn. Det er her lagt vekt pa brukerperspektivet og opplevd
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distanse og kommunens starrelse som enhet som skal uteve en myndighet tuftet pa
likebehandling. Modell «Liten» vurderes a ha marginal virkning pa dette kriteriet,
den verken forbedrer eller forringer situasjonen sammenlignet med nasituasjonen. |
modellene «Middels» og «Stor» er det behov for avbgtende tiltak for & kompensere.

Kompensatoriske tiltak:

«Liten» — begrenset behov

Tilstrekkelig distanse: For a kunne utgve myndighetsoppgavene pa mater som sikrer
hele befolkningen i kommunen ngdvendig rettsikkerhet og likebehandling, er
kunnskap om lokale forhold vesentlig. Myndighetsutgvelsen skal ogsa legge til grunn
at avgjerelser tas pa rett grunnlag. Kunnskap om lokale forhold er vesentlig for at
kommunen skal kunne oppfylle dette, serlig nar ogsa kravene om likebehandling
vektlegges i skjgnnsutgvelsen. Opplevelse av distanse til myndighetsutevelse
innebarer en risiko, som lett kan skape misngye og svekke tilliten til kommunen som
myndighetsutgver. Pa samme maten som omtalt ovenfor knyttet til tjenesteyting, er
malrettet innsats for & ivareta og sikre at lokalkunnskapen viderefgres i en ny
kommune vesentlig. | «<nabopraten» som eventuelt ogsa omfatter en videre utredning
til hgsten ber det legges vekt pa a kartlegge arbeidsformer og praktiseringen som de
bergrte kommunene har i sin myndighetsutgvelse i dag.

«Middels» — moderat behov

Tilstrekkelig distanse: Tilsvarende som for modell «Liten»

| tillegg vurderes det som klart & foretrekke at bydelsstrukturer etableres. P& den
maten kan fortsatt behovet for god lokalkunnskap ivaretas. Uten en slik Igsning kan
det oppsta at f.eks. tjenester blir tildelt pA mangelfullt grunnlag og det skapes
ugnskede forskjeller gjennom skjegnnsutgvelsen. Likeverdighet for alle innbyggere i
hele den nye kommunen er et barende prinsipp. Bydelsnivaet kan lgses pa ulike
mater, fra bydelsadministrasjoner med stor grad av delegert myndighet til
bydelsadministrasjoner som er serviceorgan, radgiver og «apen dar» overfor
innbyggere, bruker og neringsliv i tettstedene/neromradene. Det bgr som en del av
«nabopraten» i hgst settes pa dagsorden hvordan en mulig bydelslgsning kan se ut og
hvilke oppgaver og ansvar som kan vere aktuelle a legge til dette forvaltningsniva.
For at dette skal gi et godt grunnlag for et eventuelt videre arbeid bgr det tidlig i
prosessen defineres konkrete mal for hvordan rettsikkerhet bygd pa god
lokalkunnskap og kompetanse best kan ivaretas i en stgrre kommune.

@konomisk soliditet: Veldig mye er i dag lovregulert nar det gjelder brukerbetaling
og vederlagsberegninger, samt maten dette skal beregnes pa (forskrifter, selvkost).
For modellene «Middels» og «Stor» er det vurdert at det kan veere en marginal
positiv effekt. Dette knytter seg primeert til muligheter for gkt elektronisk
samhandling internt, med innbyggere/brukere og regionale myndigheter. Det kan
bidra til & dreie mer ressursbruk til det faglige arbeidet. Samtidig vil et starre
kompetansemiljg veere bedre posisjonert overfor nasjonale myndigheter til & kunne fa
delta i nasjonale utviklings og forskningsarbeider, der gevinster kan tas ut i
kommunen og til & seke om statlige utlyste midler.
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«Stor» — stort behov
Kriteriene tilstrekkelig distanse og gkonomisk soliditet er i denne modellen vurdert
tilsvarende som modell «Middels»

I tillegg vurderes det at det i denne modellen er ngdvendig a etablere
bydelsadministrasjoner som ogsa delegeres beslutningsmyndighet til 4 uteve
myndighet pa omrader der kommunen forvalter primertjenester og oppgaver.
Lasningen ansees som ngdvendig for at rettssikkerhet og likebehandling kan ivaretas
i hele kommunen. Lasningen vil medfgre gkte utgifter for kommunen. Virkningen av
a ikke utrede og forberede en slik struktur vurderes a vere stor og det bidrar til &
ytterligere svekke rettssikkerheten for innbyggerne i modell «Stor».

Del 3 Oppsummering

Rollen som tjenesteyter

De samarbeidende kommunene har i dag en rimelig velfungerende gkonomi.
Valgfrihet og likeverdighet i tjenesteytingen er rimelig godt ivaretatt. Kommunene
ligger hayere enn landsgjennomsnittet for 2014 nar det gjelder effektivitet. Svake
sider er knyttet til tilstrekkelig kapasitet og relevant kompetanse.

Modell «Liten» er vurdert & ha moderat effekt nar det gjelder kapasitet kompetanse
og gkonomisk soliditet. Modellen synes ikke a ha nevneverdig effekt for kommunens
evne til valgfrihet og likeverd i tjenesteproduksjonen, men den vurderes a forsterke
mulighetene til fa til en ytterligere effektiv tjenesteproduksjon.

Modell «Middels» vurderes & i betydelig grad kunne styrke kapasiteten og
kompetansen i en ny kommune. Virkningene for effektiv tjenesteproduksjon og
gkonomisk soliditet er vurdert a vaere moderate. | denne modellen vurderes valgfrihet
og likeverdighet (geografisk spredning av tjenestetilbudet) a svekkes i forhold til «0-
alternativet».

Modell «Stor» har flere virkninger som sammenfaller med «Middels», men det
vurderes a ikke ha nevneverdig virkning for effektivitet i tjenesteproduksjonen. En
stor kommune utlgser behov for tiltak som f.eks. bydelsorganisering og slike tiltak
betyr gkte utgifter og introduserer et nytt organisatorisk ledd. Valgfrihet, herunder
ogsa betydningen av opplevd valgfrihet for bruker/innbyggere er vurdert & svekkes
ift «0-alternativet». Likeverdighet i betydningen av geografisk spredning av
tjenestetilbudene vurderes tilsvarende & svekkes i modell «Stor» ny kommune.

Rollen som myndighetsutaver

Nasituasjonen i de samarbeidende kommunene har en rimelig velfungerende
gkonomi. Kommunene er effektive og ligger hgyere enn landsgjennomsnittet for
2014. Svake sider i dag er knyttet til tilstrekkelig kapasitet og relevant kompetanse
innenfor ulike fagomrader. Sarbarhet grunnet sma fagmiljg i enkelte enheter er et
element i dette.

Modell «Liten» er vurdert a ha positiv effekt for kapasitet og kompetanse, og
vurderes a forsterke mulighetene til fa til en ytterligere effektivitet i
myndighetsutgvende oppgaver. For gkonomisk soliditet er virkningene vurdert &
veere marginale. Det tilsvarende gjelder ogsa distanse til beslutning og
beslutningstakere. Distanser vurdert i forhold til betydningen som god lokalkunnskap
har for & uteve skjenn nar myndighet skal utgves pa en mate som trygger
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rettsikkerheten for innbygger/bruker. Distanse i betydningen inhabilitet for
saksbehandler, folkevalgte er behandlet i kapittel 3 Lokaldemokrati.

Modell «Middels» vurderes a kunne styrke kapasitet og kompetanse i en ny
kommune. Videre vurderes det & ha moderat effekt pa gkonomisk soliditet og
effektivitet i de myndighetsutgvende oppgavene. Kriteriet som vurderes a svekkes i
forhold til nasituasjonen er distanse, dvs. svekket lokalkunnskap i skjgnnsutgvelsen
som gjeres i utgvelsen av myndighet. For a bygge opp om fortsatt trygghet for
tilfredsstillende rettsikkerhet i myndighetsutgvelsen kan bydelsniva vere en
avbgtende lgsning.

Modell «Stor» viser sammenfallende virkninger med «Middels». Det er ikke funnet
forhold i modell «Stor» som vesentlig forbedrer eller svekker effektene som
fremkommer i vurderingene av «Middels». Stor kommune utlgser et forsterket
behov for tiltak som f.eks. bydelsorganisering for a ivareta rettsikkerhet i
myndighetsutgvelsen.
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dkonomiske effekter av ulike alternativ
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Som en del av arbeidet med & komplettere vurderingene av ulike
sammenslaingsalternativer er det gjort «kjagringer» i KS/KMD sin beregningsmodell
for hvert av sammenslaingsalternativene innenfor de 3 modellene. Dette gir frem et
bilde av de rene gkonomiske virkningene basert pa dagens inntektssystem og
reformstatteordninger slik de er i dag. | tillegg er det gjort en vurdering av disse med
og uten eiendomsskatt. Av de 8 samarbeidskommunene har Stavanger, Randaberg og
Gjesdal eiendomsskatt i dag. | sammenslaingsalternativene der en eller flere av disse
kommunene inngar, vil denne inntekten matte handteres. For bruk i vurderingene na,
er det kun gjort to alternative beregninger, med viderefgrt og uten eiendomsskatt. Det
er ikke gjort vurdering av satser, differensiering med kun verk og bruk, bolig etc.
Slike vurderinger ma eventuelt foretas i neste utredningsfase til hgsten, for de
kommunene der dette er relevant.

| kommunereformen vil nye sammenslatte kommuner fa to ulike tilskudd. Det gis
stgtte til dekning av engangskostnader etter en standard modell, og reformstatte for
kommuner som fatter vedtak om sammenslaing i reformperioden. Begge disse
tilskuddene gis uten sgknadsprosess, og begge er engangsutbetalinger.

Nar to eller flere kommuner slar seg sammen vil de bare fa basistilskudd for en
kommune. Basistilskuddet er i underkant av 13 mill. kr. Den nye kommunen vil ogsa
miste eventuelle smakommunetillegg dersom den etter sammenslaingen ikke er
kvalifisert til dette. Den nye kommunen vil fa et kompensasjonstilskudd for disse
forholdene via inndelingstilskuddet, slik at denne inntekten i praksis ikke faller bort
for etter 15-20 ar. De 15 farste arene vil den nye kommunen fa fullt
kompensasjonstillegg. Dette vil sa gradvis reduseres til null i lgpet av fem ar. Etter
20 ar vil den nye kommunen bare fa ett inndelingstilskudd og ikke lenger fa
eventuelle smakommunetilskudd den ikke er kvalifisert for.

Sammenslatte kommuner vil ogsa endre karakter i forhold til kriteriene i
inntektssystemet. KS har laget en modell som fanger opp disse endringene for nye
kommuner. Denne modellen er ikke fullstendig eller helt ngyaktig. Blant annet vil
andre kommunesammenslainger pavirke hvordan inntektssystemet slar ut for en gitt
ny kommune, uten at det kan bli fanget opp i denne modellen. Modellen gir likevel
en pekepinn pa den gkonomiske effekten av en konkret sammenslaing. Sentrale
element som endres ved sammenslaing og som fanges opp i modellen er eventuelt
tap av veksttilskudd, endring i urbanitetskriteriet (starre kommuner gir mer tilskudd)
og opphopningsindeksen (sosiale kriterier). Det som ikke fanges opp fer KS far nye
data fra SSB er effekten pa kriteriene for sone og nabo. Ved sammenslaing av
kommuner vil disse som regel gke og gi ekstra tilskudd.

Effekten pa inntektssystemet er arlig, men vil endre seg i takt med endringer i
kriteriedataene og kostnadsngklene pa samme mate som det na endrer seg fra ar til ar
for eksisterende kommuner. Regjeringen har varslet en gjennomgang av
inntektssystemet fra 2017. Her kan eventuell selskapsskatt til kommunene, og
forholdet mellom skatteinntekter og rammetilskudd (skatteandel) gjere at utslagene
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blir annerledes enn vi na kan beregne. Kostnadsngklene og vektingen mellom disse
kan ogsa endres i en slik gjennomgang.

Tabellen under viser utslagene pa disse gkonomiske forholdene i de ulike
kommunesammensldingsalternativene.

Alternativ Tilskudd
som "ny" Arlig effekt som fases
kommune Engangs- pa inntekts- ut etter 15-
Tall i millioner kroner ermedi tilskudd systemet 20 ar
Liten A,
Sa+Gj Middels B 60 5 13
Liten A,
Liten B,
Rat+Re+Fi+Kv Liten C 60 -1 50
Liten B,
KI+Ti+Ha Middels B 70 9 26
So+Sa+Gj Liten B 75 15 26
So+KI Liten C 50 4 13
Ha+Ti+Gj Liten C 65 7 26
Middels A,
Middels B,
St+So+Ra+Re+Fi+Kv Stor A 95 5 75
Middels A,
Sa+Gj+KI+Ti+Ha Stor A 95 29 51
St+So+Ra+Re+Fi+Kv+Sa+Gj+KI+Ti+Ha Stor B 95 54 139

Kolonne to viser i hvilken sammenheng den aktuelle sammenslatte kommunen er vist
som eksempel. Prinsipielt kan de nye kommunene under «storkommune» besta av
flere kommuner enn de 11 som er med her (de atte samarbeidskommunene pluss
Rennesgy, Finngy og Kvitsgy), men for a forenkle er tabellen begrenset til eksempler
med disse 11 kommunene. Slik blir alternativene under «Middels» A og «Stor» A
like.

Kolonne tre viser den samlede effekten av engangstilskudd den nye kommunen vil fa
hvis sammenslaingsvedtak blir gjort i reformperioden. Kolonne fire viser den arlige
effekten pa rammetilskuddet av endringer i kriteriene som fglge av sammenslaingen.
Den siste kolonnen viser hvor stort arlig belgp den nye kommunen far beholde i 15-
20 ar knyttet til inndelingstilskudd og smakommunetillegg (Finngy og Kvitsgy). Det
siste alternativet i tabellen vil i farste ar som ny kommune fa gkte inntekter pa 149
mill. kr (95 + 54). | ar to til femten vil gkte inntekter veere 54 mill. kr. Sa reduseres
dette gradvis til at en i ar tjue har et inntektsniva som er 85 mill. kr under navaerende
niva (54 — 139).
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EKSEMPEL Sandes og Gjesdal danner en ny kommune:

Ar1;

Ar 2-15;

gkt inntekt pa 60 mill. kr. i engangstilskudd jfr tilskuddene i denne reformen
+ gkt inntekt pa 5 mill. kr som falge av effekten pa rammetilskuddet i dagens inntektssystem
= totalt 65 mill. kr i gkte inntekter

gkt inntekt pa 5 mill. kr arlig som falge av effekten pa rammetilskuddet (dagens inntektssystem)

Ar 16-20: gradvis reduksjon av effektene i rammetilskuddet med utfasing av tidligere tilskudd

- reduksjon pa 13 mill. kr (totalt)
= betyr at i ar 21 har den nye kommunen bestaende av opprinnelige Sandnes og Gjesdal
8 mill. kr lavere inntekter enn den hadde i farste 2-15 arene (5-13 mill. kr = -8 mill.kr).

Nar to eller flere kommuner slar seg sammen og minst en av kommunene har
eiendomsskatt, eller minst en ikke har eiendomsskatt, vil den nye kommunen matte
ta stilling til om den skal ha eiendomsskatt eller ikke. Eiendomsskatt gjelder enten i
hele kommunen eller i ingen deler av kommunen. Det er tre av de aktuelle
kommunene som har eiendomsskatt i 2014: Stavanger, Randaberg og Gjesdal. Nivaet
pa eiendomsskatt i disse kommunene var omtrent likt malt i forhold til antall
innbyggere i 2014, og alle tre kommunene hadde eiendomsskatt bade pa bolig og
naring. 1 2015 har Randaberg kommune bare eiendomsskatt pa naring, sa tallene i
tabellen under vil bli annerledes om dette arstallet legges til grunn.

Kolonne to til fire i tabellen under viser den arlige effekten av valg om
eiendomsskatt i nye kommuner der minst en kommune har eiendomsskatt i 2014.

Merinntekt Mindreinntekt
Eiendoms- med ved bortfall av
skatt i eiendomsskatt eiendomsskatt
Tall i millioner kroner 2014 i ny kommune iny kommune
Sa+Gj 15 96 -15
Ra+Re+Fi+Kv 12 9 -12
Kl+Ti+Ha - - -
So+Sa+t+Gj 15 130 -15
So+KI - - -
Ha+Ti+G; 15 48 -15
St+So+Ra+Re+Fi+Kv 171 42 -171
Sa+Gj+KI+Ti+Ha 15 169 -15
St+So+Ra+Re+Fi+Kv+Sa+Gj+KI+Ti+Ha 186 194 -186

| eksemplet med Sandnes og Gjesdal vil den nye kommunen fa ekstrainntekter pa 96
mill. kr (kolonne tre) dersom den innfgrer eiendomsskatt i hele kommunen (med
samme niva som i Gjesdal). Dersom kommunen ikke har eiendomsskatt, vil den
miste inntekten som Gjesdal na har (kolonne to og fire). Alternativet med en stor
kommune vil enten fa redusert inntekt med 186 mill. kr eller gkt inntekt med 194
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mill. kr i forhold til dagens eiendomsskatt. Summen av kolonne to og tre viser nivaet
pa eiendomsskatt i den nye kommunen, her altsa omtrent 380 mill. kr.

De 8 samarbeidskommunene har totale brutto driftsinntekter pa vel 20 milliarder kr.
Eiendomsskatten i de tre kommunene som har det utgjer omtrent 1.200 kr per
innbygger. Som et eksempel vil en bolig i Randaberg pa 200 kvadratmeter og et halvt
mal tomt gi eiendomsskatt i 2014 pa omtrent 2.300 kr.

Nar to eller flere kommuner slar seg sammen, vil de i utgangspunktet kunne ha ulike
niva bade pa inntektssiden og utgiftssiden. For de atte aktuelle kommunene er dette
vist i faktadelen kommunegkonomi 2014. Inntektsnivaet vil etter en sammenslaing
bli et vektet gjennomsnitt av de opprinnelige kommunene justert for de utslagene
som er vist over. Den nye kommunen vil etter hvert utjevne forskjellene i
tjenesteniva/utgiftsniva for de ulike tjenestene mellom de opprinnelige kommunene.
Om dette gjeres med a legge nivaet pa et gjennomsnitt eller pa niva med det laveste
eller hgyeste av de opprinnelige kommunene, er et politisk spgrsmal og kan derfor
vanskelig kvantifiseres i denne fasen av utredningsarbeidet. En del av inntektene til
kommunene er betaling for tjenester (SFO, barnehage, sjukehjemsplass, VAR-
avgifter osv.). Disse vil ogsa kunne variere mellom de opprinnelige kommunene, og
noen av innbyggerne i den nye kommunen vil kunne fa dyrere eller billigere tjenester
nar betalingssatsene skal bli lik for hele den nye kommunen.
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