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Abstract

Formalet med dette kapitlet er a diskutere kommunesammenslutninger med utgangspunkt i
gkonomisk teori. | gkonomisk teori er optimal kommunestarrelse en avveining mellom
hensynene til tilpasning av tjenestetilbud og skatteniva til lokale preferanser, utnyttelse av
stordriftsfordeler og koordinering av tjenestetilbudet pa tvers av kommuner for & internalisere
eksternaliteter. Utnyttelse av stordriftsfordeler og internalisering av eksternaliteter taler for
starre kommuner, mens sma kommuner vil gi bedre tilpasning av tjenestetilbud og skatteniva
til lokale preferanser. | kapitlet diskuteres ogsa den empiriske relevansen av disse faktorene. |
den norske og nordiske debatten legges det stor vekt pa gevinstene knyttet til stordriftsfordeler
og internalisering av eksternaliteter, og mindre vekt pa ulempene en felles politikk vil
medfare. Dette har trolig sammenheng med at kommunenes tjenesteproduksjon er dominert
av nasjonale velferdstjenester hvor likeverdige tjenestetilbud er en viktig politisk malsetting.
Hensynet til tilpasning av tjenestetilbudet til lokale preferanser for andre oppgaver enn
velferdstjenestene, kan ivaretas ved a etablere distrikter med reell beslutningsmyndighet for

oppgaver som med fordel kan lgses pa et lavere niva enn det nye kommunenivaet.
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1. Innledning

Innen gkonomifaget er kommunesammenslutninger et viktig tema innen kommunalgkonomi
og fiskal faderalisme. Et tidlig bidrag er Tiebout (1956) som fokuserer pa hvordan
konkurranse mellom kommuner kan bidra til effektivitet i offentlig sektor pa samme mate
som konkurranse mellom bedrifter kan bidra til effektivitet i private markeder. Den sentrale
mekanismen er at husholdningene «stemmer med fattene» og velger a bosette seg i den
kommunen hvor tjenestetilbud og skatteniva samsvarer med egne preferanser. Under bestemte
forutsetninger vil slik Tiebout-mobilitet lede til perfekt Tiebout-sortering. Perfekt Tiebout-
sortering betyr at innbyggerne i samme kommune er homogene i den forstand at de gnsker
omtrent samme tjenestetilbud og skatteniva, mens det kan vaere betydelig heterogenitet

mellom kommuner.

Oates (1972) var den farste som ga en samlet framstilling av kommunestruktur og
forvaltningsnivaer. Et viktig utgangspunkt er det sakalte desentraliseringsteoremet som
papeker at lokale beslutninger vil gi en desentraliseringsgevinst sammenliknet med mer
standardiserte nasjonale lgsninger. Kommunal beslutningsmyndighet legger bedre til rette for
at tjenestetilbudet kan tilpasses lokale forhold. Desentraliseringsgevinsten vil veere starre jo
mer variasjon det er i preferanser mellom kommuner. Tiebout-mobilitet er ikke en
forutsetning for at kommunale beslutninger vil gi en desentraliseringsgevinst, men Tiebout-
mobilitet vil forsterke desentraliseringsgevinstene ved at velgerne i den enkelte kommune blir

mer homogene og at heterogeniteten blir starre mellom kommuner.

Desentraliseringsteoremet er isolert sett et argument for kommuner bestaende av homogene
velgere som er noksa enige med hensyn til kommunalt tjenestetilbud og skatteniva. | praksis
vil en struktur med mange sma kommuner gi stgrre desentraliseringsgevinst enn en struktur
med faerre og starre kommuner. Men som Oates ogsa papekte, starre kommuner har et
fortrinn med hensyn til & utnytte stordriftsfordeler i produksjonen og til & internalisere
eksternaliteter knyttet til kommunal tjenesteproduksjon. Eksternaliteter betyr i denne
sammenheng at nytten (eller ulempen) av et tiltak bergrer befolkningen i andre kommuner enn
i den som etablerer tiltaket (Fiva, Hagen og Sgrensen 2014, s. 18-19). Planlegging,
naringsutvikling og miljgvern er eksempler pa oppgaver med betydelige eksterne virkninger
hvor det kan vaere behov for a koordinere tjenestetilbudet i et starre geografisk omrade.
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Selv om de mer grunnleggende teoribidragene ble utviklet pa 1950- og 1970-tallet er
kommunesammenslutninger fortsatt et aktivt forskningsfelt innenfor kommunalgkonomi og
fiskal faderalisme. En rekke empiriske studier har analysert om og i hvilken grad det er
stordriftsfordeler i kommunal tjenesteproduksjon, og mange av disse fokuserer eksplisitt pa
hvordan kommunesammenslutninger pavirker utgiftene. Noen nyere eksempler er Moisio og
Uusitalo (2013) for Finland, Nelson (1992) og Hanes (2015) for Sverige, Knight og Gordon
(2008) for USA og Reingewertz (2012) for Israel. I kjglvannet av kommunereformen i
Danmark i 2007 er det utfart flere empiriske analyser med moderne gkonometrisk design hvor
det skilles mellom en behandlingsgruppe (kommuner som ble bergrt av reformen) og en
kontrollgruppe (kommuner som ikke ble bergrt av reformen). Fordelen med en slik design er
at effektene i starre grad kan tolkes som kausale. Dette designet er benyttet av Blom-Hansen,
Houlberg og Serritzlew (2014) som finner at det er stordriftsfordeler i kommunal
administrasjon (det vises til kapittel X i denne boken for en oversikt over de danske
bidragene).

Det er feerre empiriske studier av hvordan kommunesammenslutninger pavirker
internalisering av eksternaliteter og tilpasning av tjenestetilbudet til lokale forhold. En del
studier analyserer disse forholdene pa en indirekte mate ved a analysere sasmmenhengene
mellom antall kommuner og indikatorer for preferanseheterogenitet og eksternaliteter.
Preferanseheterogenitet knyttes da til observerbare faktorer som for eksempel inntekt, alder
eller rase, mens befolkningsvekst og urbaniseringsgrad er indikatorer for omfanget av
eksternaliteter. Flere studier, blant annet Nelson (1997), Martinez-Vasques, Rider og Walker
(1997), Fischer og Wassmer (1998), Brasington (1999) og Alesina, Bagir og Hoxby (2004),
dokumenterer en positiv korrelasjon mellom preferanseheterogenitet og antall kommuner og
negativ korrelasjon mellom antall kommuner og befolkningsvekst og urbaniseringsgrad. Dette
kan tolkes som at tilpasning til lokale preferanser og eksternaliteter er forhold som er vektlagt

ved bestemmelse av kommunestrukturen.

En annen tilnerming er a studere hvordan preferanseforskjeller, stordriftsfordeler og

internalisering av eksternaliteter pavirker hvilke kommuner som slar seg sammen («whom to

marry»). Eksempler pa denne type studier er Gordon og Knight (2009) fra USA, Bhatti og

Hansen (2011) fra Danmark, Hanes, Wikstrom og Wangmar (2012) fra Sverige og Saarima og
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Tukianen (2014) fra Finland. Gordon og Knight og Bhatti og Hansen finner at god utnyttelse
av stordriftsfordeler og liten geografisk avstand mellom kommunene gker sannsynligheten for
sammenslutning, mens preferanseforskjeller har liten betydning. De finske og svenske
studiene finner sterkere effekter av preferanseforskjeller. Brink (2004) gjer en interessant
analyse av folkeavstemninger om oppsplitting av kommuner. Hun finner at innbyggerne i
velstaende kommuner er mer positive til oppsplitting enn innbyggerne i mindre velstaende

kommuner.

Den gkonomiske litteraturen inneholder ogsa andre perspektiver pa
kommunesammenslutninger enn de som behandles i dette kapitlet. Ett tema som ikke bergres,
men som har fatt stor oppmerksomhet de senere arene, er sakalt strategisk tilpasning i forkant
av kommunesammenslutninger. Nyere nordiske bidrag til denne litteraturen er Hinnerich
(2009), Jordahl og Liang (2010), Hansen (2014) og Saarima og Tukiainen (2015). Nar det er
klart en kommunesammenslutning er nart forestaende, vil hver av de involverte kommunene
ha interesse av a gke driftsutgifter og investeringer, gjerne finansiert ved laneopptak eller ved
a bruke av oppsparte midler. Det er liten grunn til & drive stram gkonomistyring nar den
framtidige regningen kan deles med alle innbyggere i den nye sammenslatte kommunen. |
forbindelse med den danske kommunereformen ble dette (pa godt dansk) omtalt som
«spending before closing time» (se for eksempel Blom-Hansen 2010, s. 81). Mens dette
kapitlet fokuserer pa langsiktige konsekvenser og avveiinger knyttet til
kommunesammenslutninger, vil strategisk tilpasning veere en kortsiktig kostnad pa linje med

andre omstillingskostnader.

Resten av kapitlet er organisert pa falgende mate. De gkonomiske perspektivene pa
kommunesammenslutninger presenteres i del 2 og 3. Del 2 behandler avveiningen mellom
tilpasning av tjenestetilbudet til lokale forhold og utnyttelse av stordriftsfordeler, mens del 3
behandler avveiningen mellom tilpasning av tjenestetilbudet til lokale preferanser og
internalisering av eksternaliteter (koordinering av tjenestetilbudet). Del 4 diskuterer den
empiriske relevansen av stordriftsfordeler, eksternaliteter og preferanseforskjeller med
utgangspunkt i dagens norske kommunestruktur. En observasjon er at selv om
preferanseforskjeller er viktig i gkonomisk teori, har de mindre i betydning for diskusjonen av
kommunestruktur i Norge og andre nordiske land. Arsaken er trolig at kommunenes tjenester
er dominert av velferdstjenester hvor likeverdig tjenestetilbud i alle deler av landet er en
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viktig politisk malsetting. Del 5 gir en kort diskusjon av alternativer til

kommunesammenslutninger, mens del 6 oppsummerer de viktigste konklusjonene.

2. Utnyttelse av stordriftsfordeler versus tilpasning til lokale preferanser

| det falgende diskuteres avveiningen mellom utnyttelse av stordriftsfordeler og tilpasning av
tjenestetilbudet til lokale preferanser med utgangspunkt i en klassisk medianvelgermodell for
valg mellom kommunale tjenester og privat konsum. Dette er en standardmodell i
kommunalgkonomi og er utfarlig beskrevet i oversiktsarbeider av blant annet Inman (1979),
Ingberman og Inman (1985), Wildasin (1986) og Rubinfeld (1987). Bradford og Oates (1974)
og Parliament og Green (1980) anvender modellen til & analysere velferdsvirkninger av
kommunesammenslutninger (disse bidragene diskuteres naermere i del 4). Tilnarmingen er
ogsa benyttet til a studere fordeler og ulemper ved integrasjon mellom land (se for eksempel
Alesina og Spolaore 1997).

Den klassiske medianvelgermodellen forutsetter lokal beskatningsfrihet. Selv om norske
kommuner i praksis har begrenset beskatningsfrihet, forutsettes det beskatningsfrihet i det
felgende. Det er en viss beskatningsfriheten knyttet til elendomsskatt og brukerbetaling som
analysert av Borge (1995) og Borge og Rattsg (2004). Eiendomsskatt vil ogsa veere et
potensielt konflikttema nar det er snakk om mulige sammenslutninger mellom kommuner
med og uten eiendomsskatt eller kommuner med ulikt niva pa eiendomsskatten. I andre

nordiske land har kommunene starre beskatningsfrihet enn i Norge.

La oss betrakte en kommune hvor innbyggerne har glede av kommunale tjenester (G) og

privat konsum (X). Preferansene til medianvelgeren er gitt ved nyttefunksjonen U (X,G).

Nyttefunksjonens indifferenskurver viser ulike kombinasjoner av privat konsum og
kommunale tjenester som gir samme nytteniva. Et sett av indifferenskurver er illustrert i figur

1. Nyttenivaet er stigende i bade privat konsum og kommunale tjenester, dvs. at

indifferenskurver lenger ut i diagrammet angir hgyere nytteniva (U >U? >U").

Figur 1 om lag her



Enhetskostnaden i kommunal tjenesteproduksjon er gitt ved C(N) og antas & avta med gkende

antall innbyggere (N). Det er altsa stordriftsforelder i tjenesteproduksjonen. Videre gar vi ut
fra at sammenhengen er som vist i figur 2, det vil si at reduksjonen i enhetskostnad pa grunn
av gkt innbyggertall er stgrre i sma kommuner enn i store kommuner. Stordriftsfordelene er
uttemt nar enhetskostnadskostnadskurven «flater ut». Kostnadsgevinst ved a gke antall

innbyggere ut over N” er ubetydelig.

Figur 2 om lag her

Kommunens budsjettrestriksjon er gitt ved den fallende kurven R R, i figur 3. Budsjettkurven

gir uttrykk for de kombinasjoner av kommunalt tjenestetilbud og privat konsum som er
mulige. En bevegelse i «sgrastlig» retning nedover langs budsjettkurven reflekterer gkt
kommunalt skatteniva og derigjennom hgyere kommunal tjenesteproduksjon og lavere privat
konsum. Helningen pa budsjettkurven avhenger av enhetskostnadene i kommunal
tjenesteproduksjon. Hagyere enhetskostnad betyr at budsjettkurven blir brattere. Hvor langt ut i
diagrammet budsjettkurven ligger avhenger av private inntekter og statlige overferinger. Et
hayt privat inntektsniva eller hgye statlige overfagringer betyr at budsjettkurven ligger lenger

ut i diagrammet. | figur 3 vil medianvelgeren velge tilpasning i punkt E, hvor en av
indifferenskurvene tangerer budsjettkurven. Kommunal tjenesteproduksjon blir G, og privat

konsum X, .

Figur 3 om lag her

En kommunesammenslutning vil pavirke betingelsene for kommunal tjenesteproduksjon og
politiske prioriteringer. La oss farst se pa betingelsene for kommunal tjenesteproduksjon. Med
kostnadsstrukturen i figur 2 vil en gkning i antall innbyggere redusere enhetskostnadene i
kommunal tjenesteproduksjon og skifte budsjettkurven. Dette er illustrert i figur 4. Lavere
enhetskostnader som fglge av gkt innbyggertall medfarer at budsjettlinjen blir slakere og
svinger utover i diagrammet. For gitt privat konsum eller kommunalt skatteniva vil lavere
enhetskostnad gi grunnlag for hgyere kommunal tjenesteproduksjon. Arealet mellom den nye

og gamle budsjettkurven illustrerer den potensielle gevinsten ved kommunesammenslutning.



Figur 4 om lag her

De faktiske konsekvensene avhenger av de politiske beslutningene i den sammenslatte
kommunen. Dette er neermere illustrert i figur 5. Utgangspunktet er to kommuner (A og B)
med samme innbyggertall og budsjettkurve (privat inntekt og statlige overfaringer), men med

ulik politisk tilpasning far sammenslutning (henholdsvis E, og E,). Kommune B har valgt &

ha et bedre kommunalt tjenestetilbud finansiert ved hgyere kommunalt skatteniva enn

kommune A.
Figur 5 om lag her

Med en kommunesammenslutning vil budsjettkurven skifte utover i diagrammet. Med
rimelige forutsetninger om preferanser eller etterspgrselsstruktur for kommunale tjenester?, vil
medianvelgerne i de to kommunene gnske a ta ut kostnadsgevinsten i form av bade bedre

kommunale tjenester og gkt privat konsum, illustrert ved punktene E, og E, i figur 5. Dette

illustrerer en potensiell konflikt. Etter sammenslutning vil medianvelgeren i kommune B
gnske et hgyere skatteniva og bedre kommunalt tjenestetilbud enn medianvelgeren i
kommune A. Men det er ingen av de to som vil vaere medianvelger i den nye kommunen. Etter
kommunesammenslutning ma det utarbeides en ny felles politikk for de involverte
kommunene. Preferansene til medianvelgeren i den nye kommunen vil ligge mellom
preferansene til medianvelgerne i de opprinnelige kommunene. Det etableres et nytt felles

tjenestetilbud et sted mellom gnskene til medianvelgerne i de opprinnelige kommunene.

Den nye tilpasningen vil altsa veere i et punkt mellom EA 0g EB pa den nye budsjettkurven. |
figur 5 er tilpasningen i den nye kommunen illustrert ved punktet E,; . Med denne

tilpasningen vil medianvelgerne i begge kommuner oppna et hgyere nytteniva etter
kommunesammenslutningen. Dette ses ved at den nye allokeringen ( E,; ) ligger lenger ut i
diagrammet enn de opprinnelige indifferenskurvene. Det betyr at kostnadsgevinsten er starre
enn ulempen ved at deres preferanser ikke lenger er styrende for de politiske beslutningene.

Nar medianvelgeren i de opprinnelige kommunene kommer bedre ut ved

! Forutsetningen er mer presist at etterspgrselen for kommunale tjenester er prisuelastisk, noe som bekreftes i de
fleste empiriske analyser (se for eksempel Oates 1996 og Bergstrom, Dahlberg og Mork 2004).
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kommunesammenslutning, vil det per definisjon veare slik at et flertall velgerne i begge

kommuner kommer bedre ut etter sammenslutning.

Det vil ikke ngdvendigvis veere slik at et flertall av velgerne i begge kommuner oppnar hgyere

nytteniva etter kommunesammenslutningen. Dersom den felles politikken i den nye
kommunen ligger «naer» gnsket til medianvelgeren i kommune A (E, ), vil medianvelgeren

(og dermed et flertall av velgerne) i kommune B komme darligere ut som falge av

sammenslutningen.? Omvendt, dersom den felles politikken i den nye kommunen ligger
«nar» gnsket til medianvelgeren i kommune B ( E;), vil medianvelgeren (og dermed et

flertall av velgerne) i kommune A komme darligere ut som fglge av sammenslutningen.®

Analysen foran illustrerer at det i forbindelse med kommunesammenslutninger vil vaere en
avveining mellom utnyttelse av stordriftsfordeler og tilpasning av tjenestetilbud og skatteniva
til lokale preferanser. Dersom kostnadsgevinsten er stor (skiftet utover i budsjettkurven er

stort) og preferanseforskijellene er sma (avstanden mellom EA 0g EB er liten), vil et flertall av

innbyggerne i de opprinnelige kommunene komme bedre ut etter kommunesammenslutning.
Og omvendt, dersom kostnadsgevinsten er liten og preferanseforskjellene er store, vil et

flertall av velgerne komme darligere ut etter sammenslutningen.

Sa langt er det antatt at de to kommunene som vurderer & sla seg sammen er like i antall
innbyggere og inntektsniva. Ulikheter langs disse to dimensjonene har konsekvenser for
analysen. La oss farst betrakte en situasjon hvor en stor og en liten kommune vurderer a sla
seg sammen. Med referanse til kostnadsstrukturen i figur 2 kan vi tenke oss at den minste
kommunen er pa den bratte delen av kostnadskurven, mens den starste befinner seg der hvor
kostnadskurven flater ut. Kostnadsgevinsten vil da veere stgrst i den minste kommunen som
har hgyest kostnader og starst smadriftsulemper i utgangspunktet. Pa den andre siden vil

medianvelgeren i den sammenslatte kommunen som regel ligge neermere medianvelgeren i

2 Dette vil veere tilfelle dersom tilpasningen etter ssmmenslutning ( E,; ) ligger til venstre (nordvest) for
skjeeringspunktet mellom den nye budsjettkurven og den opprinnelige indifferenskurven til medianvelgeren i
kommune B.

3 Dette vil veere tilfelle dersom tilpasningen etter ssmmenslutning ( E,; ) ligger til hayre (sgrast) for

skjeeringspunktet mellom den nye budsjettkurven og den opprinnelige indifferenskurven til medianvelgeren i
kommune A.



den stgrste kommunen enn medianvelgeren i den minste kommunen. For den minste
kommunen vil altsa gevinsten ved sammenslutning kunne vere store dersom forskjellene i
preferanser er sma. For den starste kommunen vil gevinsten ved sammenslutning vere liten

selv om den nye felles politikken ligger neer medinavelgerens gnsker.

Kommuner som vurderer sammenslutning kan ogsa ha ulikt inntektsniva som faglge av
forskjeller i skattegrunnlag eller statlige overfgringer. Mens eksemplet i figur 5 fgrst og
fremst handler om hvordan den potensielle gevinsten ved kommunesammenslutning skal
fordeles, vil sammenslutning ogsa innebaere gkonomisk utjevning mellom de bergrte
kommuner. For eksempel vil en rik kraftkommune matte dele kraftinntektene med
nabokommunene ved en sammenslutning. Kommunesammenslutning vil gi en
inntektsomfordeling fra kommunen med hgyest inntektsniva til kommunen med lavest
inntektsniva. Inntektsforskjeller mellom kommuner trekker da i retning av at gevinsten ved
sammenslutning blir stgrre for kommunen med lavest inntektsniva og mindre for kommunen
med hgyest inntektsniva. Inntektsforskijeller vil ikke vaere den eneste kilden til omfordeling.
Tilsvarende omfordelingsvirkninger vil kunne forekomme mellom kommuner med hgy og lav

gjeld eller stor og liten finansformue.

En samfunnsgkonomisk analyse av kommunesammenslutninger vil ikke legge vekt pa
inntektsomfordelingen fra kommuner med hgyt inntektsniva til kommuner med lavt
inntektsniva. Det skyldes at gevinsten for innbyggerne i kommunen med lavt inntektsniva
ngyaktig motvirkes av et tilsvarende tap for innbyggerne i kommunen med hgyt inntektsniva.
Det er altsa snakk om en ren omfordelingsvirkning som verken medfarer samfunnsgkonomisk

gevinst eller samfunnsgkonomisk tap.

Selv om omfordelingsvirkningene ikke er relevante i en samfunnsgkonomisk vurdering av
kommunesammenslutninger, vil de kunne ha stor betydning for om sammenslutninger blir
realisert. | mange tilfeller kan det veere slik at kommunesammenslutninger samlet sett vil gi en
gevinst for samfunnet, men at de ikke blir gjennomfart fordi noen kommuner ma dele hagy
inntekt eller hgy formue med nabokommunene. Det vises til Sgrensen (2006) for en nermere
diskusjon av inntektsforskjeller og andre hindre for frivillige kommunesammenslutninger, og
til Monkerud og Sgrensen (2010) for en empirisk analyse som indikerer at
omfordelingsvirkninger kan forklare det lave antallet frivillige kommunesammenslutninger i
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Norge de senere arene. Det er interessant tema hvordan det kan legges til rette for at
samfunnsgkonomisk lgnnsomme kommunesammenslutninger blir realisert i slike situasjoner,

enten gjennom avtaler mellom de bergrte kommuner eller gjennom tiltak fra statens side.

3. Eksternaliteter versus tilpasning til lokale preferanser

Kommunale tjenester vil ofte ha positive eksternaliteter. Det betyr at tjenestetilbudet i én
kommune ogsa er til glede for innbyggerne i andre kommuner. Oppgaver som kultur,
samferdsel og tilrettelegging av bolig- og naringsarealer kan tjene som eksempler. Med
positive eksternaliteter vil nyttefunksjonen ogsa avhenge av tjenestetilbudet i nabokommunen.
Nar det er eksternaliteter i kommunal tjenesteproduksjon, kan det veere mulig a realisere

gevinster gjennom bedre koordinering av tjenestetilbudet.

| litteraturen diskuteres eksternaliteter gjerne i relasjon til valget mellom desentralisert
(kommunal) eller sentralisert (statlig) beslutningsmyndighet. Fordelen med sentralisert
beslutningsmyndighet er eksternaliteter kan tas hensyn til (internaliseres) ved utforming av
tjenestetilbudet, men ulempen er darligere tilpasning til lokale preferanser. Et tidlig bidrag i
denne tradisjonen er Oates (1972) i tilknytning til det tidligere omtalte
desentraliseringsteoremet, mens nyere bidrag inkluderer Seabright (1996), Lockwood (2002)

og Besley og Coate (2003).

Eksternaliteter mellom kommuner innebarer at velgernes nytte ikke bare avhenger av
tjenestetilbudet i egen kommune, men ogsa av tjenestetilbudet i nabokommunene. For
enkelhets skyld antar vi at det bare er to kommuner, A og B. Nyttefunksjonene skrives som
X, +U,[@-k)G, +kG;] for kommune A og X, +U;[(1—-k)G; +kG,] for kommune B.
Formuleringen av nyttefunksjonen er inspirert av Besley og Coate (2003). For enkelhets skyld

normaliseres antall velgere i hver kommune til 1. Herer X, og X, privat konsum i

henholdsvis kommune A og B, og G, og G, er kommunal tjenesteproduksjon i henholdsvis

kommune A og B. Parameteren k (0 <k < %) angir graden av eksternaliteter. Hvis k >0, er



det positive eksternaliteter i tjenesteproduksjonen. Eksternalitetene er maksimale nar k = >

Da betyr tjenestetilbudet i nabokommunen like mye som tjenestetilbudet i egen kommune.
Figur 6 og 7 om lag her

Nar det er positive eksternaliteter, kan kommunesammenslutninger gi gevinster i form av
bedre koordinering av tjenestetilbudet. Det underliggende problemet er at den enkelte
kommune ikke vil ta hensyn til at tjenestetilbudet har positive effekter for nabokommunene.
Dette er illustrert i figur 6. Den marginale betalingsvilligheten for den kommunale tjenesten

for velgeren i kommune A er gitt ved (1-k)U . Som selvstendig kommune er det denne

betalingsvilligheten som vil vaere styrende for den politiske beslutningen. Utfallet av den
politiske beslutningsprosessen i kommune A er falgelig karakterisert ved at velgerens

marginale betalingsvillighet er lik marginal- eller enhetskostnaden c, det vil si med

tjenesteproduksjon Gj.

Utfallet av den politiske beslutningsprosessen i kommune A vil ikke gi et resultat som er
samfunnsgkonomisk optimalt siden velgerne i kommune A ikke tar hensyn til at tjenestene
ogsa er til glede for innbyggerne i kommune B. Samfunnsgkonomisk effektiv produksjon ma
ta utgangspunkt i den samlede betalingsvilligheten, det vil si betalingsvilligheten fra bade

innbyggerne i kommune A og innbyggerne i kommune B. Den samlede marginale

betalingsvilligheten for G, er (L—k)U, +kU, . Som illustrert i figur 6 vil den samlede
betalingsvilligheten for G, veere hgyere enn betalingsvilligheten fra innbyggeren i kommune

A. Samfunnsgkonomisk effektiv produksjon blir G, . En selvstendig politisk beslutning i
kommune A gir et effektivitetstap lik det skraverte arealet figur 6. Det er samfunnsgkonomisk
lennsomt & ekspandere produksjonen opp til G, hvor den samlede marginale

betalingsvilligheten er lik enhetskostnaden i produksjonen. Figur 7 viser tilsvarende situasjon

for kommune B.

De skraverte effektivitetstapene i figurene 6 og 7 illustrerer den potensielle gevinsten ved
kommunesammenslutning nar det er eksternaliteter i tjenesteproduksjonen. Det er

internalisering av eksternalitetene gjennom bedre koordinering av tjenestetilbudet som er
10



kilden til de potensielle gevinstene. Men som i modellen med stordriftsfordeler, vil den
faktiske gevinsten kunne veere lavere enn den potensielle gevinsten. I modellen med
eksternaliteter er det imidlertid to kilder til uenighet mellom innbyggerne i de to kommunene.
For det farste kan det veere uenighet om skatteniva og omfang av kommunale tjenester som i

modellen med stordriftsfordeler. For det andre vil det veere uenighet om i hvilken kommune

tjenesteproduksjonen skal finne sted. Sa lenge eksternalitetene ikke er maksimale (k < % ), vil

innbyggerne i kommune A ha interesse av at tjenesteproduksjonen lokaliseres i A (G, > G;)

og innbyggerne i kommune B ha interesse av at tjenesteproduksjonen lokaliseres i B

(Gg > G, ). Generelt kan vi si at kommunesammenslutning vil veere positivt for innbyggerne i

begge kommuner dersom eksternalitetene er store (stor potensiell gevinst og liten uenighet
med hensyn til lokalisering) og preferanseforskjellene med hensyn til skatteniva og omfang av
kommunalt tjenestetiloud er sma. Men innbyggerne i begge kommuner vil komme darligere ut

dersom eksternalitetene er sma og preferanseforskjellene er store.

Ulikt innbyggertall i de involverte kommuner vil vere av betydning ogsa ved eksternaliteter.
Det er rimelig a legge til grunn at den potensielle gevinsten vil vare starre for den minste
kommunen. Det er viktigere for innbyggerne i den minste kommunen at de blir tatt i hensyn
til ved utforming av tjenestetilbudet i den starste kommunen enn motsatt. P4 den andre siden
vil innbyggerne i den minste kommunen kunne fa mindre innflytelse pA omfang og
lokalisering av tjenestetilbudet etter sammenslutning. For den minste kommunen vil altsa
gevinsten ved sammenslutning kunne veere store dersom gevinsten ved koordinering er stor

og forskjellene i preferanser er sma.

4. Stordriftsfordeler, eksternaliteter og preferanseforskjeller i praksis

@konomisk teori slik den er presentert i del 2 og 3 peker pa utnyttelse av stordriftsfordeler og
internalisering av eksternaliteter (bedre koordinering av tjenestetilbudet) som potensielle
gevinster ved kommunesammenslutninger. Disse gevinstene ma veies opp mot ulemper
knyttet til en darligere tilpasning av tjenestetilbud og skatteniva til lokale preferanser.

Avveiningene kan oppsummeres i falgende generelle retningslinjer:
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e Kommunesammenslutninger vil gi samfunnsgkonomisk gevinst dersom de potensielle
gevinstene knyttet til utnyttelse av stordriftsfordeler og koordinering er sterre enn
ulempene knyttet til darligere tilpasning av tjenestetilbudet til lokale preferanser.

e Bedre utnyttelse av stordriftsfordeler og/eller bedre koordinering av tjenestetilbudet er
en ngdvendig forutsetning for at kommunesammenslutninger skal gi en
samfunnsgkonomisk gevinst. Hvis dette ikke er oppfylt, vil
kommunesammenslutninger bare gi darligere tilpasning av tjenestetilbud og skatteniva
til lokale preferanser.

e Dersom det ikke er variasjon i preferanser mellom kommuner, vil bedre utnyttelse av
stordriftsfordeler og/eller bedre koordinering av tjenestetilbudet veere tilstrekkelig for

at kommunesammenslutninger skal gi samfunnsgkonomisk gevinst.

Disse retningslinjene er et nyttig utgangspunkt for & vurdere kommunestrukturen i et land
eller enkeltstdende kommunesammenslutninger. For 8 komme fram til konkrete anbefalinger
ma de generelle retningslinjene kombineres med empirisk kunnskap om stordriftsfordeler,
eksternaliteter og preferanseforskjeller. Den fglgende diskusjonen tar i hovedsak

utgangspunkt i den norske konteksten.

Det er viktig a presisere at anbefalinger ikke kan veere generelle, men vil matte avhenge av
konteksten. For eksempel vil det vare vanskelig a gi en generell anbefaling om at «det er
gnskelig med starre kommuner» uten a se dette i sammenheng med hvor store kommunene er
i utgangspunktet og hvilke oppgaver kommunene har. Dersom kommunene i utgangspunktet
er store og gevinstene knyttet til bedre utnyttelse av stordriftsfordeler og koordinering av
tjenestetilbudet er sma, vil grunnlaget for a anbefale «stgrre kommuner» vare svakt. Men
dersom kommunene i utgangspunktet er sma og de potensielle gevinstene knyttet til
stordriftsfordeler og koordinering av tjenestetilbudet er store, vil grunnlaget for a anbefale
«starre kommuner» vere sterkere. Men selv om kommunene er sma, vil ikke de potensielle
gevinstene ved kommunesammenslutning veere store dersom oppgavene er begrenset til
tjenester som kan drives effektivt i liten skala og som ikke bergrer nabokommunenes

innbyggere i serlig grad.

Stordriftsfordeler
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Mange studier av stordriftsfordeler har fokusert pa kommunal administrasjon. Kalseth og
Rattsg (1995) er et eksempel fra Norge. Dette er en oppgave hvor det er meningsfullt 4 snakke
om stordriftsfordeler pa kommuneniva. For de fleste andre tjenester som barnehage,
grunnskole og helseinstitusjoner, vil stordriftsfordeler som regel oppstéa pa virksomhetsniva,
enten pa grunn av faste kostnader eller fordi stgrre enheter gir grunnlag for mer effektiv
arbeidsdeling og spesialisering. Pa virksomhetsniva er stordriftsfordelene knyttet til hvor
mange brukere som skal betjenes, dvs. antall barn i barnehagene, antall elever i grunnskolene
eller antall pasienter eller beboere i helseinstitusjoner. Som regel vil stordriftsulempene
opphare nar antall brukere overstiger et visst kritisk niva. Det kritiske nivaet for antall brukere

vil variere mellom tjenester.

Det er ingen enkel sammenheng mellom innbyggertall og stordriftsfordeler pa kommuneniva.
Gitt at smadriftsulempene pa virksomhetsniva er av et visst omfang, vil det imidlertid vere
slik at kommuner som ikke har et tilstrekkelig antall brukere ikke kan utnytte
stordriftsfordelene fullt ut. Det vil da veare stordriftsfordeler pa kommuneniva forutsatt at
oppgavene lgses ved produksjon i egen regi. For starre kommuner (hvor antall brukere
overstiger de kritiske nivaene) vil omfanget av stordriftsfordeler avhenge av hvordan
tjenestene organiseres. Dersom tjenestene kan sentraliseres i tilstrekkelig grad, vil

stordriftsfordelene vaere uttgmt for stgrre kommuner.

Mulighetene for & sentralisere tjenestene vil avhenge av bosettingsmgnsteret. En del
kommuner har spredt bosetting eller punktbosettinger med store avstander. | slike kommuner
kan det vaere ngdvendig & ha en desentralisert tjenestestruktur hvor virksomhetene betjener
relativt fa brukere. Det vil da veere stordriftsfordeler pa kommuneniva, men det er ingen klar
sammenheng mellom smadriftsulempene pa kommuneniva og antall innbyggere.

Bosettingsmansteret vil vaere avgjgrende for om det er stordriftsfordeler pa kommuneniva.

Det finnes en rekke empiriske studier av stordriftsfordeler. | Norge er de fleste av disse utfert
i forbindelse med revisjoner av inntektssystemet. | inntektssystemsammenheng er
stordriftsfordeler pa kommuneniva et argument for at sma kommuner bgr kompenseres for
sine manglende muligheter til & utnytte stordriftsfordeler. Stordriftsfordeler identifiseres
gjerne gjennom regresjonsanalyser av utgift per innbygger pa ulike tjenesteomrader som
avhengig variabel og med antall innbyggere som en av flere forklaringsvariabler. En negativ
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koeffisient for antall innbyggere tolkes som stordriftsfordeler. | forbindelse med
inntektssystemutvalgets arbeid (NOU 2005: 18) ble det utfart en rekke slike analyser (Falch,
Renning og Strem 2005, Martinussen, Pettersen og Hofstad 2005, Langargen mfl 2005).
Analysene dokumenterer stordriftsfordeler pa en rekke omrader og inntektssystemet legger til
grunn at det er stordriftsfordeler i administrasjon, grunnskole, kommunehelsetjeneste og pleie
og omsorg. Langargen, Aaberge og Aserud (2002) har beregnet de samlede besparelsene som
kan oppnas ved a sla sammen norske kommuner og derigjennom utnytte stordriftsfordeler i
starre grad. De finner at en reduksjon i antall kommuner fra 434 til 217 (minstesterrelse pa
5000 innbyggere) vil gi en arlig utgiftsreduksjon tilsvarende 2,4 prosent av kommunenes

samlede utgifter.

| forbindelse med kommunesammenslutninger er det ikke bare av interesse & avdekke om
stordriftsfordeler eksisterer, men ogsa a avdekke hvor de eventuelt er uttemt. At
stordriftsfordelene er uttemt ved 5000 innbyggere gir helt andre implikasjoner for
kommunestrukturen enn om stordriftsfordelene er uttemt ved 15000 innbyggere. Studien til
Langargen mfl (2005) er interessant i denne sammenhengen. Det er et hovedresultat at
stordriftsfordelene stort sett er uttamt ved 5000 innbyggere. Nar mer enn halvparten av norske
kommuner har under 5000 innbyggere, er bedre utnyttelse av stordriftsfordeler et argument
for betydelige endringer i kommunestrukturen.

Men at stordriftsfordelene stort sett er uttamt ved 5000 innbyggere kan gi grunn til & stille
spgrsmal ved anbefalinger om minstestarrelser pa opp mot 20000 innbyggere slik det er
foreslatt i Norge, Danmark og Finland. I falge retningslinjene foran og resultatene i
Langargen mfl (2005) er det lite trolig at sammenslutninger av kommuner med over 5000
innbyggere vil gi samfunnsgkonomiske gevinster. Dersom det ikke er stordriftsfordeler og

hente utover 5000 innbyggere, vil ikke slike sammenslutninger gi en kostnadsgevinst.

Anbefalingene om minstestgrrelser pa opp mot 20000 innbyggere bygger trolig pa en bredere
forstaelse av stordriftsfordeler som ogsa tar hensyn til kvalitet. Hgy kvalitet pa tjenestene
forutsetter kompetent personell, fagmilja av en viss starrelse og regularitet i utredning og
iverksetting av tiltak. De minste kommunene (ogsa de med 5000 innbyggere) har sma og
sarbare fagmiljger innen spesialiserte tjenester som PPT, psykisk helsearbeid og barnevern.
Tjenester som etableres i forbindelse med samhandlingsreformen, for eksempel akutte
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dagnenheter, krever et betydelig befolkningsgrunnlag for a kunne drives effektivt. |
grunnskolen legges det opp til ansvarliggjering av kommunene og at de utvikler en aktiv
skoleeierrolle for a falge opp kvaliteten i skolene. Utdanningsdirektoratet (2011) finner
imidlertid at sma kommuner har problemer med a fglge opp egne skoler pa en tilfredsstillende
mate og at de engasjerer seg minst i arbeidet med nasjonale prgver. Bonesrgnning og Iversen
(2010) viser at elevene i sma kommuner scorer langt darligere enn elever i store kommuner pa
nasjonale prgver. Handteringen av eldrebglgen etter 2020 vil trolig forutsette utstrakt bruk av
omsorgsteknologi, og innovasjonskraften kan vere liten selv i kommuner med 5000

innbyggere.

Det er sa lang utelukkende fokusert pa stordriftsfordeler, men det kan ogsa vere
stordriftsulemper i tjenesteproduksjonen. Pa virksomhetsniva vil stordriftsfordeler uttemmes
og det vil oppsta stordriftsulemper nar virksomhetene blir tilstrekkelig store. Det betyr
imidlertid ikke at det er stordriftsulemper pa kommuneniva siden kostnadene enkelt kan
holdes nede ved a gke antall virksomheter (skoler, barnehager, helseinstitusjoner, etc.).
Mulige stordriftsulemper i starre kommuner er i farste rekke knyttet til organisasjonsmessige
styringsproblemer som innebzrer at tjenestene ma organiseres og formaliseres i stgrre grad
enn i de mindre kommunene. | den empiriske litteraturen har stordriftsulemper fatt langt
mindre oppmerksomhet enn stordriftsfordeler, men se Gyimah-Brempong (1987) for en
analyse av kommunalt politi i USA. De finner at det er stordriftsulemper i kommuner med
mer enn 50000 innbyggere. | Norge vil stordriftsulemper vaere vanskelige & avdekke empirisk

fordi vi har fa store kommuner.

Eksternaliteter

Nar tjenestetilbudet i én kommune ogsa pavirker innbyggerne i nabokommunene, vil
kommunesammenslutninger kunne gi gevinster i form av bedre koordinering av
tjenestetilbudene. Arealplanlegging, samferdsel og naringspolitikk er tjenester hvor dette er
relevant. | tillegg kommer mange kulturtilbud (kino, teater, etc.) som er apne for innbyggerne

i nabokommunene.

Gevinstene ved koordinering av tjenestetilbudet kan veere serlig store nar kommunene utgjer
et felles bo- og arbeidsmarkedsomrade. Med en fragmentert kommunestruktur vil det kunne
oppsta en uproduktiv konkurranse mellom kommuner knyttet til lokalisering av boligbygging
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og neeringsarealer. Resultatet kan bli ineffektive lgsninger ved at planlagte boomrader og
naringsarealer ikke blir bygd ut i full skala. Dette kan bidra til & gke transportbehovet og
forsterke kostnadsulemper innen tjenester som barnehage, grunnskole og helse.

Kommunesammenslutninger legger til rette for bedre koordinering.

Fragmenteringen av byomradene er av ulike karakter som oppsplittede tettsteder og/eller hgy
grad av innpendling til senterkommunen. Hovedutfordringene knyttet til helhetlig areal- og
transportplanlegging vil imidlertid vaere den samme i ulike typer byomrader. To eksempler fra
Trondheimsregionen er illustrerende. Blant kommunene i Trondheimsregionen er det etablert
en interkommunal arealplan (IKAP, vedtatt i 2010) for & se boligomrader og arbeidsplasser i
sammenheng som et bidrag til a redusere transportveksten. Kommunene erkjenner altsa at det
utbyggingsmansteret som er det beste for den enkelte kommune ikke er det beste for regionen
som helhet og at de alle kan tjene pa et mer koordinert utbyggingsmganster. Den
interkommunale arealplanen er imidlertid ikke bindende for kommunene, og Malvik
kommune har levert innsigelser mot arealplanen til Trondheim kommune. Malvik mener at
Trondheims arealplan legger opp til sterre boligbygging enn i den interkommunale
arealplanen, og at dette svekker grunnlaget for befolkningsvekst i Malvik. Et annet eksempel
er lokalisering av logistikknutepunkt. Samtlige kommuner i regionen har lenge vart enige om
at etablering av et nytt logistikknutepunkt er viktig for regional verdiskapning og for overgang
til mer miljg- og klimavvennlige transportformer. Samtidig vil kommunene helst ikke ha
logistikknutepunktet i sin «bakgard» (NIMBY (Not In My BackYard)) pa grunn av stgy og
annen lokal miljgforurensning. Resultatet er at lokaliseringen av logistikknutepunktet enda
ikke har funnet sin lgsning.

Den empiriske kunnskapen om eksternaliteter, i hvert fall i form av starre statistiske analyser,
er langt svakere enn for stordriftsfordeler. Det finnes en del casestudier, blant annet
Brandtzaeg og Aastvedt (2013) som peker pa at flere byomrader har utfordringer knyttet til
knyttet til langvarige, konfliktfylte og uforutsigbare prosesser i forbindelse med
infrastrukturprosjekter, handtering av befolkningsvekst pa tvers av kommunegrensene og
konkurranse mellom kommuner som hindrer helhetlige og funksjonelle Igsninger. At
eksternaliteter er vanskeligere a tallfeste, betyr ikke at de er mindre viktige. Rattsg (2014)
diskuterer urbaniseringsgevinster og hvordan disse pavirkes av kommunestrukturen i
byomradene. Dersom kommunesammenslutninger i byomradene kan stimulere den
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gkonomiske veksten, vil gevinstene bli starre enn analysen i del 3 viser, og vil komme i form

av gkt privat inntektsniva som skifter budsjettkurven utover i diagrammet.

Preferanseforskjeller

Diskusjonen over viser at kommunesammenslutninger i Norge kan gi gevinster i form av
bedre utnyttelse av stordriftsfordeler og bedre koordinering av tjenestetilbudet fordi uheldige
eksternaliteter unngas. Men som analysene i del 2 og 3 viste, vil ikke det veere tilstrekkelige
betingelser for positive velferdsgevinster. Gevinstene knyttet til bedre utnyttelse av
stordriftsfordeler og internalisering av spillovers ma veies opp mot ulempene knyttet til
darligere tilpasning av tjenestetilbud og skatteniva til lokale preferanser fordi det etter
sammenslutning ma etableres en felles politikk. Hva vet vi om betydningen av forskjeller i

preferanser?

To litt eldre studier fra USA har sgkt a kvantifisere betydningen av forskjeller i preferanser
som falge av (hypotetiske) kommunesammenslutninger. Bradford og Oates (1974) analyserer
en sammenslutning av neermere 60 kommuner i delstaten New Jersey. Mellom de naermere 60
kommunene var det betydelig variasjon i utgifter per elev i «primary and secondary
education», fra 295 dollar per elev til 547 dollar per elev. Variasjon i skoleutgifter gir ogsa et
bilde av variasjonen i eiendomsskatt siden skoleutgiftene i stor grad var
eiendomsskattefinansiert. Basert pa estimerte etterspgrselsfunksjoner beregner de et tap
(redusert konsumentoverskudd) som fglge av en kommunesammenslutning som innebzrer
samme utgiftsniva eller felles politikk i alle kommuner. Dette tilsvarer den ulempen som
oppstar fordi kommunesammenslutningen gir darligere tilpasning til variasjon i preferanser.
Sett i forhold til utgiftsendringene utgjer reduksjonen i konsumentoverskudd 35 prosent for
kommuner som ville fatt gkte utgifter og 15 prosent for kommuner som ville fatt lavere
utgifter. Greene og Parliament (1980) studerer potensielle sammenslutninger av
skoledistrikter i delstaten New York med samme metode som Bradford og Oates (1974). De
finner at velferdstapet per innbygger utgjer opp mot 50 dollar. Ingen av de to studiene gjar
noe forsgk pa a relatere den beregnede reduksjonen i konsumentoverskudd til potensielle

gevinster pa grunn av utnyttelse av stordriftsfordeler eller internalisering av eksternaliteter.

Tilsvarende beregninger er ikke utfart basert pa norske data, sa vi ma ngye oss med noen
generelle betraktninger. Det er viktig & understreke at utgangspunktet for det tapet som
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oppstar ved felles politikk er at de involverte kommuner har prioritert ulikt far
sammenslutning. En kommune kan ha prioritert barnehage og grunnskole, en annen
eldreomsorg og en tredje kultur og idrett. Noen kan ha innfart eiendomsskatt og andre ikke.
Huvis forskjellene er store i utgangspunktet og reflekterer innbyggernes preferanser, vil tapet
som oppstar pa grunn av felles politikk veere stort. Pa den andre siden vil sma forskjeller i
prioritering mellom de involverte kommuner bety at tapet pa grunn av felles politikk er lite.
Dette vil veere tilfelle dersom kommunene har noksa lik prioritering mellom tjenester, samt at

de ikke har innfart eiendomsskatt eller har om lag samme niva pa eiendomsskatten.

Data for tjenesteproduksjon, eiendomsskatt og avgiftsniva viser at det er store forskjeller
mellom norske kommuner. Det er betydelig variasjon i dekningsgrader i eldreomsorgen, i
utgifter per elev i grunnskolen, i legedekning, eiendomsskatt og avgiftsniva i teknisk sektor
for & nevne noe.* Samordning av politikk er utvilsomt et viktig tema i pagdende utredninger
om kommunesammenslutninger, og det er grunn til & tro at noen potensielle
sammenslutninger ikke vil bli realisert fordi forskjellene i tjenestetilbud og skatteniva er for
store. P4 den andre siden observeres det en trend i retning av gkt standardisering av
tjenestene. Barnehagereformen har for eksempel bidratt til vesentlig lavere variasjon i
dekningsgrader samtidig som det er innfgrt maksimalpris for foreldrebetalingen. Og i
sosialsektoren er det innfart veiledende statlige satser for sosialhjelp. Det er heller ikke Klart
at variasjon i tilbudet av velferdstjenester oppfattes som legitime forskjeller i politisk
prioritering. Reduserte forskjeller pa grunn av felles politikk vil da ikke framsta som en

ulempe, men snarere som et positivt bidrag til utjevning av forskjeller.

I den norske og nordiske debatten om kommunestruktur er det lite diskusjon av kostnadene
ved felles politikk pa grunn av kommunesammenslutninger. Dette reflekterer trolig at
kommunenes tjenesteproduksjon i stor grad bestar av nasjonale velferdstjenester innen
utdanning, helse og sosiale tjenester hvor likeverdig tjenestetilbud i ulike deler av landet er en
viktig politisk malsetting. Forskijeller i tjenestetilbud blir i liten grad betraktet som en kvalitet
ved lokaldemokratiet som inneberer en samfunnsgkonomisk gevinst. Gitt at tilpasning av

tjenestetilbud og skatteniva til lokale preferanser tillegges liten vekt, er det de potensielle

4 For naermere dokumentasjon vises det til NOU 2005: 18 (kapittel 5.4.4) for kommunale tjenester og til Borge
0g Rattsg (2004) for eiendomsskatt og avgifter.
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gevinstene knyttet til bedre utnyttelse av stordriftsfordeler og bedre koordinering av

tjenestetilbudet som vies stgrst oppmerksomhet.

5. Alternativ kommuneorganisering

| Norge og andre nordiske land har kommunene ansvaret for viktige velferdstjenester innen
utdanning, helse og sosiale tjenester, samt for areal- og samfunnsplanlegging. Ansvaret for
velferdsoppgaver og areal- og samfunnsplanlegging bidrar pa den ene siden til at kommunene
er viktige samfunnsakterer, til desentralisering av oppgaver og et lokaldemokrati med
innflytelse over viktige forhold. Pa den andre siden er det ansvaret for de samme
velferdstjenester og areal- og samfunnsplanlegging som begrunner behovet for sterre
kommuner. Kommunene kan imidlertid bli «for store» i forhold til oppgaver som kan drives
effektivt i liten skala og hvor likeverdig tjenestetilbud ikke er en viktig politisk malsetting.
Den gkonomiske kostnaden er at det for disse oppgavene vil bli en darligere tilpasning av
tjenestetilbudet til lokale forhold.

Gitt at velferdstjenester og areal- og samfunnsplanlegging utgjer stgrstedelen av kommunenes
oppgaveportefalje, er det logisk at hensynet til utnyttelse av stordriftsfordeler og bedre
koordinering av tjenestene blir styrende i bestemmelsen av kommunestruktur. Det er
imidlertid et viktig sparsmal om andre mater & organisere offentlig sektor pa kan ivareta
velferdstjenester og planlegging, lokale oppgaver og hensynet til lokaldemokratiet pa en bedre
mate. To alternativer er godt kjent. Det ene alternativet er interkommunalt samarbeid om
velferdstjenester og planlegging, mens det andre er statlig overtakelse av disse oppgavene.
Ingen av disse alternativene er attraktive. Statlig overtakelse vil flytte beslutningsmyndighet
for viktige oppgaver ut av kommunene og svekke lokaldemokratiet, mens med
interkommunalt samarbeid vil viktige samfunnsoppgaver bli flyttet ut av kommunestyrene og

til organer med mindre demokratisk legitimitet.

Et tredje alternativ er a gjennomfgre en omfattende kommunereform hvor det etableres starre
kommuner som kan ta ansvar for velferdstjenester og planlegging, og som i tillegg kan tilfares
nye oppgaver. Under de nye storkommunene kan det etableres «distrikter» med avledet, men
reell beslutningsmyndighet for oppgaver som med fordel kan lgses pa et lavere niva enn den
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nye storkommunen. Fordelene med dette alternativet er at velferdstjenester og planlegging
fortsatt vil veere et lokalt ansvar med kommunestyret som beslutningsmyndighet, samtidig
som lokale oppgaver kan tilpasses lokale preferanser. Distriktene kan etableres med
utgangspunkt i de opprinnelige kommunene, men i byomradene vil det veere aktuelt med en

oppsplitting av dagens bykommune i flere distrikter.

6. Awvsluttende merknader

Formalet med dette kapitlet har vert a diskutere gkonomiske perspektiver pa
kommunesammenslutninger. | motsetning hva mange tror er gkonomisk teori i
utgangspunktet smakommunevennlig. Den legger stor vekt pa at kommunesammenslutninger
kan gi en darligere tilpasning av tjenestetilbud og skatteniva til lokale preferanser. Dersom de
involverte kommuner prioriterer sveert ulikt, vil det kunne veere betydelige kostnader ved i
stedet & gjennomfare en felles politikk. Disse kostnadene ma veies opp mot gevinster knyttet

til bedre utnyttelse av stordriftsfordeler og bedre koordinering av tjenestetilbudet.

| den norske og nordiske kommunemodellen bestar kommunenes tjenesteproduksjon i stor
grad av nasjonale velferdstjenester. Likeverdig tjenestetilbud i alle deler av landet er en viktig
politisk malsetting for disse tjenestene. Det betyr at prioriteringsforskijeller i liten grad er
gnsket og at kostnadene ved a gjennomfare en felles politikk er liten, i hvert fall for
velferdstjenestene. Dette begrunner at diskusjoner om kommunereform i stor grad fokuserer
pa de mulige gevinstene ved kommunesammenslutninger knyttet til stordriftsfordeler og
koordinering. Hensynet til tilpasning av tjenestetilbudet til lokale preferanser for andre
oppgaver enn velferdstjenestene kan ivaretas ved a etablere distrikter med reell
beslutningsmyndighet for oppgaver som kan lgses pa et lavere niva enn det nye

kommunenivaet.
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Figur 1: Indifferenskurver som viser kombinasjoner av kommunalt tjenestetilbud og privat

konsum som gir samme nytteniva.
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Figur 2: Sammenhengen mellom enhetskostnad og antall innbyggere
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Figur 3: Kommunens tilpasning
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Figur 4: Den potensielle gevinsten ved kommunesammenslutninger
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Figur 5: Tilpasning fer og etter kommunesammenslutning
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Figur 6: Gevinst ved internalisering av eksternaliteter for tjenesteproduksjonen i kommune A
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Figur 7: Gevinst ved internalisering av eksternaliteter for tjenesteproduksjonen i kommune B
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