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Resymé:

Telemarksforsking har pa oppdrag fra regionradet utgreia ulike sider ved kommunesamanslaingar og interkom-
munalt samarbeid i Nordhordland. Rapporten kan seiast & vera forprosjektet og fase 1 for ein vidare prosess om
eventuelle endringar i kommunestrukturen i regionen. Vi gjev i rapporten ei oppdatering av fakta og utviklingstrekk,
dreftar ulike sider ved interkommunalt samarbeid og kommunesamanslaingar for vi til slutt kiem med innspel til

vidare prosess.
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Forord

Telemarksforsking har, saman med Ernst & Young AS og Asplan Viak AS, giennomfgrt ei inn-
leiande utgreiing i prosessen om framtidig kommunestruktur i Nordhordland. Bakgrunnen for

oppdraget er vedtak i regionradet om a ga i gong med arbeid om framtidig kommunestruktur.

Som bakgrunn for prosjektet, lag ogsa ei utgreiing fra 2006 utfgrt av Asplan Analyse og ECON
Analyse om "Nye samhandlingsformer og strukturendringar i Nordhordland». Vi har i denne om-

gangen oppdatert skildringa og analysen for fglgjande alternativ:
1. Vidarefgring av dagens kommunestruktur med interkommunalt samarbeid
2. Samanslaing av alle eller fleire av kommunane ("Nordhordland kommune”)

| rapporten har vi skildra utviklingstrendar og historikk innanfor kommunesamanslaing og inter-
kommunalt samarbeid. Vidare har vi presentert prinsipielle vurderingar med fordelar og ulemper
ved kommunesamanslaingar og interkommunalt samarbeid. Vi har ogsa presentert nokre sent-
rale vurderingskriterium, som vi meiner endringar i kommunestruktur generelt bgr vurderast ut

ifr&; skonomi, tenesteproduksjon, lokaldemokrati og samfunnsutvikling.

| analysen var har vi sett pa dei regionale utviklingstrekka kva gjeld befolkningsutvikling historisk
og framskrive, reiseavstandar og neeringsutvikling. Vi har ogsa sett litt pa endringar i kommuna-

le oppgaver dei siste ara, der samhandlingsreforma star sentralt.

Deretter har vi giennomgatt tre ulike alternativ til kommunestruktur. Det fyrste alternativet inne-
ber a vidarefgre dagens status med 9 sjglvstendige kommunar og vidareutvikle det interkom-
munale samarbeidet. Det andre alternativet inneber full samanslaing av alle dei 9 kommunane i
Nordhordlandsregionen. Det siste alternativet vurderer konsekvensar av & gjennomfare ei
kommunesamanslaing mellom to eller fleire kommunar; typisk bestaande av dei sterre kommu-
nane i regionen, med dei resterande kommunane som samarbeidspartnarar til den samanslatte

kommunen gjennom interkommunalt samarbeid.

Til slutt i denne utgreiinga presenterer vi tilradinga var for den vidare prosessen om kommune-
struktur i Nordhordland. Dersom regionen vel & ga vidare med prosessen, vil det innebere mykje

arbeid, som ma gjerast grundig og planmessig dei neste ara for & lukkast.
Bg, 17. juni 2013
Kijetil Lie

Oppdragsansvarleg
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Samandrag

| dei siste ara har det blitt gjennomfgrt relativt f& kommunesamanslaingar i Noreg. Frivillig-
hetslinja, som har vore gjeldande nasjonal politikk pa omradet, har fert til f4 samanslaingar. Fer
Stortingsvalet i september har fleire parti skjerpa tonen kva gjeld kommunesamanslaingar, og
naermast uavhengig av valresultatet kan det verke sannsynleg at det i Igpet av dei komande ara

vil bli endringar i kommunestrukturen i Noreg.

Regionradet i Nordhordland organiserer eit utstrakt interkommunalt samarbeid, som har utvikla
seg gjennom fleire tidr. Regionen omfattar dei ni kommunane Modalen, Ostergy, Meland, Rad-
gy, Lindas, Austrheim, Fedje, Masfjorden og Gulen - alle tilhgyrande Hordaland bortsett fra Gu-
len som ligg i Sogn og Fjordane. Regionen framstar som godt samkgyrt og integrert. Likevel er
utfordringane i dei ulike kommunane ulike. Befolkningsutviklinga er til dels forskjellig mellom
kommunane. Nokre kommunar har sterk folkeauke, mens andre opplever stagnasjon og/eller
nedgang i folketalet. Befolkningssamansetjinga er ogsa forskjellig, der kommunane i varierande

grad vil oppleve eldrebglgja si tyngde i ara som kjem.

| denne rapporten har vi vurdert 3 alternativ; fortsette som i dag med interkommunalt samarbeid
og 9 sjglvstendige kommunar, samanslaing av alle dei 9 kommunane i regionen til "Nordhord-

land kommune”, og ein eller fleire samanslaingar blant to eller fleire kommunar i regionen.

Det fyrste alternativet er a fortsetje som 9 sjglvstendige kommunar, med eit relativt utstrakt in-
terkommunalt samarbeid pa ei rekkje omrade. Ei hovudutfordring ved dette alternativet er kor-
leis ein skal organisere og styre dei interkommunale samarbeidstiltaka framover. Samarbeidstil-
taka i Nordhordland ber preg av at ein har samarbeida for & auke kvaliteten pa tenestene til inn-
byggjarane, og klart & skape attraktive fagmiljg pa ein del tenesteomrade. Likevel manglar det ei
felles og einsarta styring av samarbeidstiltaka, som i saerleg grad speler inn pa den politiske og
demokratiske dimensjonen. Gjennom noko uklare styringsliner vert den politiske kontrollen og
ein del av politikarane og innbyggjarane si oppleving av deltaking, redusert. Kort summert mei-
ner vi at ved a oppretthalde 9 sjglvstendige kommunar pa kort og mellomlang sikt, vil ein kunne
ivareta dei viktige tenestefunksjonane kommunane ma syte for. Men dei minste kommunane vil

venteleg vere avhengige av eit enda meir utstrakt interkommunalt samarbeid, i alle fall pa sikt.

Det andre og mest vidtgdande alternativet inneber samanslaing av alle dei 9 kommunane i

Nordhordland. Pa tenesteomradet vil dette alternativet gi mest integrasjon i regionen, og vere
det alternativet som bidreg til sterst mogeleg oppbygging av robuste fagmiljg pa fleire teneste-
omrade. Ei utfordring vidare i prosessen vil likevel vere a finne ut korleis ein skal dimensjonere

tenestetilbodet innanfor dei tunge kommunale sektorane. | den vidare prosessen bgr dette vere
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eit prioritert omrade & arbeide vidare med. Vi tilrar regionen a ga for ei desentralisert Igysing kva
gjeld samlokalisering av ei rekkje fellesfunksjonar i ein ny og samanslatt kommune. Eit slikt grep

vil ogsa vere viktig for & styrkje legitimiteten og identiteten til ein ny og samanslatt kommune.

Innanfor lokaldemokrati og medverknad meiner vi ein i Nordhordland kan kome langt i & skape
politisk handlingsrom ved & ta avgjerdene tilbake til kommunestyret, og slik sett kompensere for
det reelle demokratiske underskotet som er pavist i eit vidtgdande interkommunalt samarbeid.
Ein samanslatt kommune vil ogsa ha potensial til & realisere og behalde ein starre del av kon-
sesjonskraftinntektene i regionen. Likevel begr ein utarbeide system som sgrgjer for at dei omra-
da som i dag produserer kraftinntektene, bar fa behalde delar av dei auka inntektene som eit

bidrag til samfunnsutviklinga i dei aktuelle lokalsamfunna.

Det tredje alternativet som inneber samanslaing av to eller fleire kommunar i Nordhordland, vil
vere det nest mest vidtgdande endringsforslaget for ny kommunestruktur i regionen. Pa tenes-
teomradet vil dette alternativet gi relativ god integrasjon i regionen, og vere det alternativet som
bidreg il sterst mogeleg oppbygging av robuste fagmiljg pa fleire tenesteomrade. Ei utfordring
med ei slik Igysing vil likevel vere at fagmiljga i st@rre grad blir sentraliserte rundt ein sterre sa-
manslatt kommune. Dei resterande kommunane vil hggst sannsynleg vere avhengige av eit
relativt vidtgadande interkommunalt samarbeid med den samanslatte kommunen. Innanfor lokal-
demokrati og medverknad vil tilrddingane ved dette alternativet i stor grad vere samanfallande
med tilrddingane under alternativ 2. | tillegg kjem behovet for klarare og meir einsretta styrings-
mekanismar. Innanfor samfunnsutvikling vil ein ny og samanslatt kommune blant to eller fleire (i
utgangspunktet starre) kommunar i regionen, framsta som ei slagkraftig eining overfor eksterne
samarbeidspartnarar. Dessutan vil ein f& samla enda sterkare fagmiljg innanfor dei utviklingsret-
ta fagmiljga i kommunen; saerleg innanfor naeringsutvikling og arealplanlegging. Dette vil vente-
leg ogsa i nokon grad ha positiv effekt for dei nabokommunane som vel ikkje & vere med pa ei

samanslaing.

Hovudutfordringane ved dei ulike alternativa vil variere. Hovudutfordringa med a halde fram som
i dag, vil vere a fa sett det interkommunale samarbeidet i eit system som i betre grad ivaretek
lokaldemokratiet. Dersom ein vel a sla saman alle dei 9 kommunane i regionen, vil ei hovudut-
fordring vere & fastleggje tenesteniva og -struktur for den nye samanslatte kommunen. Dersom
ein vel ikkje a slad saman alle kommunane, men to eller fleire av kommunane i regionen, vil ein
fa den same utfordringa med & fastleggje tenesteniva og -struktur. 1 tillegg vil ein fa utfordringa
med & tilpasse gjennomfgring og styring av det interkommunale samarbeidet med dei resteran-

de kommunane i regionen, som ikkje tek del i samanslainga.

For vegen vidare tilrar vi regionen a dele opp prosessen i fleire fasar. | fyrste omgang bgr kom-

munane ta ei avgjerd pa kva type prosess dei gnskjer & delta i vidare. Ein ser for seg a dele opp
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i to ulike lgp, slik at kommunar med ulike gnskje og utgangspunkt kan delta utan & kjenne seg

overkgyrde.

1. Utgreiingslgpet. Dei kommunane som vel dette Igpet har bestemt seg for a delta i ein
prosess som skal utgreie dei ulike konsekvensane av eit konkret forslag om kommune-
samanslaing, med vurdering av konsekvensane for kommunane sin gkonomi, rammar
for samfunnsutvikling, harmonisering av tenesteproduksjon og demokratiske forhold for
og etter ei kommunesamanslaing. Sjglve utgreiinga av konsekvensane vil forega i neste
fase.

2. Samarbeidsrelasjonslgpet. Dei kommunane som vel dette alternativet, har kome fram
til at tida ikkje er mogen for dei til & vurdere full kommunesamanslaing no, men er
samstundes med vidare som ein samarbeidspartnar i form av fleire interkommunale
samarbeid med ein samanslatt kommune blant to eller fleire av nabokommunane i

Nordhordlandsregionen.

Vi tilrar at ei avgjerd om kva for eit Igp den einskilde kommune skal ga for, vert teke i lgpet av
hausten 2013. Pa bakgrunn av dette vedtaket vil det vere grunnlag for & ga vidare i ein
utgreiingsfase i 2014. | utgreiingsfasen vil det vere ei rekkje sentrale spgrsmal som ein bgr
kunne svare pa for den einskilde kommune, og som kan delast inn i 4 hovuddelar

(utgreiingstema):

1. @konomi
2. Tenesteproduksjon
3. Demokrati

4. Samfunnsutvikling

Basert pa kommunane og regionen si evaluering av desse punkta, kan ein avgjere om det er
grunnlag for & ga vidare — og eventuelt gjennomfgre ei folkergysting om kommunesamanslaing i

samanheng med kommunevalet i 2015.

Nye samhandlingsformer og strukturendringar i Nordhordland 9



1. Innleiing

1.1 Bakgrunn for utgreiinga

Tilbodsutlysinga til regionradet tok naturleg utgangspunkt i at det var vedteke a ga i
gong med ei utgreiing om framtidig kommunestruktur i Nordhordlandsregionen. | denne
omgang/fasa gnskte oppdragsgjevar primeaert a fa ei oppdatering av ei utgreiing fra
2006 om "Nye samhandlingsformer og strukturendringar i Nordhordland.’ Rapporten
utgreidde 3 ulike alternativ:

1. Samanslaing av dei seks kommunane ("Nordhordland kommune”)
2. Ein samkommune mellom dei seks kommunane ("Samkommunen Nordhordland”)
3. Vidarefering av dagens kommunestruktur ("Na-situasjonen”)

For kvart av desse alternativa blei det spesielt utgreidd konsekvensar for kommunane
pa:

e Tenesteprodusentrolla; effektivitet og kompetanse

e Samfunnsutviklarrolla; beerekraft og busetjingsmanster

e Lokaldemokratiforvaltar; medverknad og deltaking

Var rapport tek altsa primeert sikte pa & oppdatere innhaldet i den nemnte rapporten fra
2006. | trad med kva oppdragsgjevar bad om i tilbodsfgrespurnaden, har vi utgreidd

konsekvensar for alternativa kommunesamanslaing og vidarefgring av dagens struktur.
Samkommune-konseptet har vi blitt beden om ikkje a fokusere pa. Regionradet omfat-

tar no elles tre nye kommunar sidan rapporten fra 2006 — Gulen, Fedje og Ostergy.

Ein del av oppdraget har elles gatt ut pa a skissere eit forslag til tidsplan og prosess for

eventuelle endringar i kommunestrukturen i Nordhordland.

1.2 Formal med utgreiinga

Utgreiinga har som nemnt til formal primeert a oppdatere innhaldet i den tidlegare omtalte rap-

porten fra 2006. Utgreiinga skal danne eit vedtaksgrunnlag for vidare prosess i og mellom

! Utfart av Asplan Analyse og ECON Analyse.
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kommunane i Nordhordland, om ein @nskjer & ga vidare med arbeidet knytta til endringar i
kommunestrukturen. Rapporten skal ogsd omtale og drefte ulike alternativ for framtidig kommu-
nestruktur, og ulike moment for korleis den einskilde kommunen kan forhalde seg til den ko-

mande prosessen.
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2. Metode og gjennomfaring

Utgreiinga omfattar ulike problemstillingar som krev ulike typer data, og ulike metodiske innfalls-
vinklar. Som grunnlag for & skildre ein del sentrale utviklingstrekk for kommunane knytta til be-
folkningsutvikling, naeringsutvikling, pendling og tenesteproduksjon, har vi tatt utgangspunkt i
gjeldande statistikk. | samband med gjennomfgring av arlege naeringsanalyser for kommunar,
regionar og fylker (m.a. NHO sin naerings-NM), har Telemarksforsking gjennom fleire ar saman-
stilt eit breitt spekter av data pa kommuneniva som grunnlag for endringsanalysar. Dette har

gjort det mogeleg a fa fram relevante data relativt raskt, utan omfattande ressursbruk.

Til framskrivingar av innbyggartalet har vi nytta Panda-modellen. Panda-modellen er eigd av
fylkeskommunane og KRD. Den vert naturleg nok og brukt av desse, samt av nokre konsulent-
og forskingsinstitusjonar. Modellen har ein statistikkdel, ein naeringsdel og ein befolkningsdel
som kan nyttast saman eller kvar for seg. Modellsystemet kan nyttast til & lage befolkningsprog-
nosar for kommunar, eller for regionar med utgangspunkt i bustadbygging, venta utvikling i flyt-
temanster eller andre demografiske parametrar. Naeringsmodulen gir hgve til & estimere konse-
kvensane av endringar i gkonomisk aktivitet; som til demes ved etablering eller nedlegging av
storre verksemder. Minste analyseeining er kommune, stgrste eining er fleire fylke. Modellen er
ei vidareutvikling av tidlegare modellar, og Asplan Viak (som vi har bruka som underleverandgr i
utgreiinga) har vore aktivt med sidan tidleg pa 80-talet. Eksempel pa bruk er befolkningsmessi-
ge konsekvensar av etablering av landanlegg for Ormen Lange, konsekvensar for kommunar og
regionar av nedlegging av forsvarsetablissement og statistisk analyse av postindustrielle kom-

munar.

Oppdraget er gjennomfgrt i perioden april-juni 2013. Det har vore eit oppstartsmgte i Knarvik,
der regionen var representert ved Jon Askeland, ordfgrar i Radey og Regionradsleiar, Nils Mar-
ton Aadland, ordfgrar i Meland kommune, Ingvild Hjelmtveit, rddmann i Meland kommune, samt
Bent Gunnar Neess og Rune Heradstveit fra Nordhordland Utviklingsselskap IKS. | dette matet

blei oppdraget si avgrensing og framdrift diskutert.

Mot slutten av gjennomfgringsperioden sendte oppdragstakar over eit rapportutkast til gjennom-
lesing blant representantar fra oppdragsgjevar. Deretter vart det halde eit oppsummeringssemi-

nar i regionradet, for sa endeleg levering av rapport fant stad.
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3. Sentrale utviklingstrekk og
nasjonale trender

Som grunnlag for a vurdere om det skal giennomfarast ei kommunesamanslaing eller ikkje, kan
det ogsa vere fornuftig a sja pa kommunesamanslaing i eit historisk perspektiv, og kva nasjona-
le faringar som gjer seg gjeldene i dag. Utviklingstrekk knytta til dagens kommunestruktur er

skildra i ulike offentlege dokument, m.a. i NOU 1992:15 Kommune- og fylkesinndelinga i eit No-

reg i forandring og i St.meld. nr. 32 (1994-95) Kommune og fylkesinndelinga.

Dagens kommunestruktur har rgter tilbake til innfgringa av formannskapslova i 1837. 1 1838 var
det 392 by- og heradskommunar i Noreg. Dette er det lagaste talet kommunar Noreg har hatt.
Inndelinga blei den gongen basert pa ei kyrkjeleg inndeling, med prestegjeldet som ei grunnleg-
gjande eining. Desse medfgrte store kommunar etter datida sine kommunikasjonar og buset-
jing, og det har i ettertid vore bade kommunedelingar, -samanslaingar og grensejusteringar
(Jukvam 1999).

Fram til 1930 skjedde det ei omfattande oppdeling av heradskommunane som blei etablerte i

1838, og kommunetalet blei nesten fordobla fra 392 til 747 kommunar.

Fra 1930 til 1957 var talet p& kommunar relativt stabilt. Perioden 1958 til 1967 er prega av

kommuneinndelingsreforma i kjglvatnet av Scheikomitéens arbeid. Denne reforma resulterte i at
landet fekk 290 faerre kommunar. | henhold til NOU 1989:16 var malet a skape kommunar "som
kunne leggje forholda til rette for den best mogelege utvikling av neeringslivet, som skaper stabi-
litet i den kommunale gkonomien, gir ei geografisk naturleg skatteutjamning, kvalitetsbygging av
forvaltingsapparatet og den best mogelege rasjonalisering av forvaltinga". Ein gnskte m.a.

kommunar som var store nok til & drive planleggings- og utviklingsarbeid og som kunne vere ein

reiskap i arbeidet med & byggje velferdsstaten.

Perioden 1968-1974 blei kjenneteikna av etterdgnningar etter Scheikomitéen ved at det blei
giennomfart somme byutvidingar som ikkje blei avklart giennom komitéen sitt arbeid. Kommu-
netalet blei redusert med 11 kommunar, og 10 av desse var omlandskommunar til byar. Fal-
gjande byar fekk byutviding: Sandefjord, Alesund og Bodg i 1968, Grimstad i 1971, Bergen i
1972 og Narvik i 1974.

Perioden 1974-1977 er den einaste etter 1930 som blir dominert av kommunedelingar. Delings-
sakene var ein motreaksjon i kommunar som var omfatta av samanslaingar som fglgje av
Scheikomitéen. Talaksenutvalet (NOU 1974:14) vurderte 21 delingssaker, der 10 saker fekk
medhald til deling. | 1976 og 1977 blei det skilt ut 11 nye einingar.
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Perioden 1978-1994 blei prega av byutvidingar for dei sakalla inneklemte byane. Desse blei
behandla av Buvikutvalget i to omgangar (NOU 1986:7 og NOU 1989:16). Resultatet av Stor-
tingets vurdering blei byutvidingar i alle dei atte vurderte byomrada. Samla fekk vi 19 faerre
kommunar. | 1988 fekk byane Larvik, Tensberg og Horten byutvidingar, mens det skjedde utvi-
dingar rundt byane Sarpsborg, Hamar, Arendal og Hammerfest i 1992. Fra 1.1.94 blei kommu-

nesamanslainga rundt Fredrikstad gjennomfert. Vi hadde d& 435 kommunar i Noreg.

3.1.1 Christiansen-utvalet

Christiansen-utvalet blei vald i 1989 med mandat til & evaluere kommune- og fylkesinndelinga,
og vurdere nye inndelingsprinsipp. Utvalet avga utgreiinga si (NOU 1992:15) varen 1992, og
konkluderte med at det var behov for ein gjennomgang av kommune- og fylkesinndelinga pa
meir generelt grunnlag. Utvalet la i si grunngjeving stor vekt pa dei store endringane som hadde
skjedd i oppgaver og geografiske faresetnader sidan siste samanslaingsreform. Det blei m.a.
vist til at befolkningsutviklinga og endringane i arbeidsmarknad, sysselsetjing, kommunikasjonar
og busetjingsmegnster hadde medfart store variasjonar i kommunane sitt befolkningsgrunnlag

internt i fylke og mellom landsdelar.

Bykommunar og neerliggjande kommunar hadde opplevd auke i folketalet, mens dei minste
kommunane hadde opplevd nedgang. Utvalet peikte pa at dei minste kommunane hadde prob-
lem med & innfri alle krava som blir stilte til kommunane, m.a. som felgje av manglande kapasi-
tet og kompetanse knytta til sma og sarbare fagmiljg. Pa den andre sida blei det vist til at ein
hadde fatt ei rekkje fleirkommunale byomrader der kommunegrensene delte opp starre tettsta-
der og samanhengande utbyggingsomrade. Vidare blei det peikt pa at kommunikasjonsutbyg-
ginga og endringar i busetjingsmeansteret hadde medfart mange upassande avgrensingar av dei
noverande kommunane. Utviklinga hadde medfgrt at ein stadig sterre del av landet si befolkning
budde i byer og tettstader. Bustad-, teneste- og arbeidsmarknadsomrade hadde vakse i innbyg-
gjartal og utstrekning. Utvalet konkluderte med at dette var ei utfordring som matte eit fleirtal av
kommunane. Det blei ogsa konkludert med at dei framtidige endringane i befolknings- og buset-
jingsmgnstera dei fleste stader ville kome til & forsterke ubalansen mellom sma og store kom-

munar.

Oppgavefordelinga og dagens kommune- og fylkesinndeling byggjer pa det sakalla generalist-
kommunprinsippet. Dette inneber at alle kommunar og fylkeskommunar har ansvaret for det
same breie spekteret av oppgaver, og der det blir forventa at desse oppgavene vert ivareteke
pa ein forsvarleg mate. Uavhengig av innbyggjartal, busetjingsstruktur eller andre kjenneteikn,
skal altsd kommunar og fylkeskommunar fylle dei same funksjonane knytta til dimensjonane
demokrati, tenesteproduksjon, rettstryggleik og lokale utviklingsoppgaver. Oppgavefordelinga
og inndelinga kan ein sja pa som rammevilkar for generalistkommunesystemet og kommunane

og fylkeskommunane si evne til a oppfylle det sakalla generalistkommunekravet. Christiansen-
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utvalet viste til at dei store samfunnsmessige endringane som hadde skjedd sidan siste innde-

lingsreform, hadde sett generalistkommunesystemet under press.

3.1.2 Frivillighetslinja

Varen 1995 la daverande regjering fram St.meld. nr. 32 (1994-95) Kommune- og fylkesinn-
delinga med forslag til reformer i kommune- og fylkesinndelinga. Fgr behandlinga av ovan-
nemnde stortingsmelding fatta likevel Stortinget i juni 1995 fglgjande vedtak: "Stortinget ber Re-
gjeringen leggje til grunn at framtidige endringar i kommunestrukturen ikkje skal omfatte kom-
munar der kommunestyret eller innbyggjarane i ei folkergysting har gatt imot kommunesaman-
slaingar." Dette er bakgrunnen for den sakalla frivillighetslinja som har liggje til grunn for even-
tuelle strukturendringar heilt fram til i dag. Sidan frivillighetslinja blei innfart, har det fram til i dag
berre vore gjennomfert sju kommunesamanslaingar: Vale og Ramnes i 2001, Boda og Skjer-
stad i 2005, Dlen og Vindafjord i 2006, Aure og Tustna i 2006, Kristiansund og Frei i 2008,
Mosvik og Indergy i 2012 og Harstad og Bjarkay i 2013.

Samanslaingane mellom Vale og Ramnes, Jlen og Vindafjord og Aure og Tustna kan karakteri-
serast som likeverdige samanslaingar der malet var & ga saman for & skape ei sterkare og meir
slagkraftig eining. Det er saleis desse samanslaingane som i sterst grad er samanliknbare med
ei eventuell samanslaing av to eller fleire kommunar i Nordhordland. Samanslaingane mellom
Bodg og Skjeerstad, Mosvik og Indergy og Harstad og Bjarkay var i starre grad ei innleming av
ein liten kommune i ein stor, og motivasjonen har gjerne vore at den minste kommunen har hatt
utfordringar knytta til befolkningsnedgang, sma og sarbare fagmiljg og svak gkonomi. Dette er
ogsa i noko grad samanliknbart med Nordhordland, sidan det er relativt stor forskjell i storleik

mellom nokre av kommunane.

Samanslainga av Kristiansund og Frei er den samanslainga som i stgrst grad er motivert ut fra
veksesmerter og utviklingsutfordringar i byomrader. Kristiansund og Frei utgjorde ein sentral del
av ein felles bu- og arbeidsmarknad som blei delt av ei kommunegrense. For Kristiansund var
det eit stort problem at ein mangla ledige areal for utviding av neerings- og bustadomrada. Dette
resulterte i at bustadareal blei regulerte til industriformal og friareal til bustadformal. Arealsitua-
sjonen var sa krevjande at neeringsakterar truga med a flytte dersom ein ikkje fann lgysingar pa
situasjonen. Etter kvart blei utviklinga slik at folk som gnskte a flytte til Kristiansund, busette seg
i Frei; noko som farte til at innbyggjartalet gjekk ned i Kristiansund, mens det auka i Frei. Sa-
manslainga blei saleis sett som viktig for a kunne oppretthalde og vidareutvikle Kristiansund

som regionsenter.
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Dei fleste frivillige samanslaingane etter at frivillighetslinja blei innfert, har blitt avgjort ved folke-
rgystingar, i nokre tilfelle berre i den minste kommunen. | dei fa tilfella der det har blitt ja-fleirtal,
har det vore med knappast mogeleg margin. | Vale var det t.d. eit ja-fleirtal til samanslaing med
Ramnes (til Re kommune) med ti stemmers overvekt, og i Skjerstad var det berre to stemmers
overvekt. Dette viser at frivillighetslinja er krevjande dersom ein gnskjer stgrre og raskare end-

ringar av kommunestrukturen.

3.1.3 Framtidas kommunestruktur

| perioden der frivillighetslinja har prega nasjonal politikk, har det ogséa vore gjennomfart eit stor-
re nasjonalt prosjekt for & fa vurdert ein formalstenleg framtidig kommunestruktur. Hausten 2003
inngikk Kommunenes Sentralforbund (KS) og Kommunalt- og regionaldepartementet (KRD) eit
samarbeid der kommunane blei utfordra til & debattere kommunestruktur og rammevilkar knytta
til struktur som verkemiddel for kommuneutvikling. P& bakgrunn av dette skulle dei peike pa
eventuelle behov for naudsynte endringar. Ifglgje sluttrapporten fra den sentrale koordinerings-
gruppa for prosjektet (KS og KRD 2005), var utgangspunktet for prosjektet at kommunane skul-
le vurdere verdien av eiga kommuneinndeling og rammevilkar knytta til kommunestrukturen i

hgve til mal som a:
utvikle funksjonelle og levedyktige lokalsamfunn
yte gode og effektive tenester til innbyggjarane
gje innbyggjarane gode moglegheiter for demokratisk deltaking
sikre innbyggjarane rettstryggleik

| oppsummeringa av prosjektet viser koordineringsgruppa til at kommunane sjglv skisserte eit
omfattande behov for endringar dersom dei pa sikt skulle kunne levere gode tenester, utvikle
livskraftige og gode lokalsamfunn, samhandle aktivt med naeringslivet og frivillig sektor, og slik
sett ha legitimitet overfor innbyggjarane. Samstundes uttrykte kommunane eit udelt gnske om
sterre grad av kommunalt sjglvstyre og handlingsrom for & kunne gje innbyggjarane gode te-

nester tilpassa lokale forhold og utfordringar.

Samla sett var det 25 % av kommunane som vurderte gjeldande kommunestruktur som tilfreds-
stillande, mens 53 % @nskte forpliktande samarbeidslgysingar. 21 % g@nskte & utgreie saman-
slaingsalternativet. Dette innebar at ca. 75 % av kommunane sag fgre seg andre innde-
lingsalternativ eller samarbeidsmeanster i framtida. | etterkant av prosjektet var det neermare 40
kommunar som i lgpet av varen og sommaren 2005 sgkt om utgreiingsmidlar for a vurdere kon-

krete samanslaingsalternativ. Ingen av desse utgreiingane resulterte i kommunesamanslaingar.
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Dei samanslaingane som er gjennomfart under frivillighetslinja, er gjennomfgrd uavhengig av

samarbeidsprosjektet til KS og KRD

Som grunnlag for koordineringsgruppa sin diskusjon om mogelege framtidige modellar for

kommunestrukturen, blei falgjande modellar lagt til grunn:
etablering av feerre og stgrre kommunar
vidarefgring av status quo
ytterlegare og meir forpliktande interkommunalt samarbeid
oppgavedifferensiering mellom kommunane

Her er det viktig & vere merksam pa at modellen med oppgavedifferensiering inneber eit brot pa
generalistkommuneprinsippet. Det kan ogsa vera tilfelle ved tilrettelegging av samarbeidsmodel-
lar som inneber omfattande overfagring av makt og mynde til samarbeidskommunar. P& bak-
grunn av diskusjonane i kommunane og vurderinga av aktuelle utviklingscenarium, konkluderte

koordineringsgruppa med fglgjande oppsummering:

1. "Dagens kommunestruktur vil kunne svekkje prinsippet om at kommunane skal vere like-
verdige (generalistkommuner), dersom kommunane skal ha eit starre ansvar for velferdspo-
litikken.

2. Eit utstrakt og omfattande interkommunalt samarbeid kan lgyse mange utfordringar, men vil

samstundes kunne bidra til & svekkje lokaldemokratiet og kommunane si handlekraft.

3. Frivillighetslinja krev sterke insentiv dersom endring i kommunestrukturen er gnskjeleg."

3.1.4 Dagens situasjon

| ettertid kan ein seie at alternativet med status quo er det som har blitt vidarefart — samstundes
som kommunane har fatt nye oppgaver og auka krav til tenestene sine. | den samanhengen er
det lagt betre til rette for at kommunane skal kunne etablere interkommunale samarbeid. Fra
1.1.2007 kom ein ny paragraf i kommunelova (§ 28) som gir hgve til etablering av vertskommu-
nesamarbeid med overfgring av radvelde fra ein annan kommune. Dette har m.a. opna for etab-
lering av interkommunale barnevern, og det er no registrert rundt 50 slike samarbeid. | tillegg
har ogsa den sakalla samkommunemodellen blitt lovfesta som ei meir forpliktande samarbeids-
form, men denne modellen er det berre eit fatal kommunar som har teke i bruk enno i alle fall.

Samkommunemodellen er uansett ikkje ein del av dette utgreiingsarbeidet.
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Det auka omfanget av kommunal selskapsorganisering og etablering av ulike former for inter-
kommunalt samarbeid, har ytterlegare bidrege til & synleggjere dei demokratiske utfordringane
ved dette. | den samanheng har det vore auka fokus pa utarbeiding av eigarskapsmelding i
kommunane som grunnlag for betre styring av selskap og interkommunale samarbeid
(Brandtzeeg, m.fl, 2009).

Det har vore gjennomfart fleire utgreiingar av fordelar og ulemper med konkrete kommunesa-
manslaingar dei seinare ara, men den lokale motstanden har vore stor. Spesielt er motstanden
stor i mindre kommunar og kommunar som ikkje vil fa kommunesenteret ved ei kommunesa-
manslaing. Arsaker som i starre eller mindre grad synest & bli trekt fram for & grunngje kvifor det

ikkje blir nokon samanslaing, er:
Uvisse om kva ei samanslaing vil innebere
Kulturelle forskjellar og historiske motsetningar
Forskjellar i forhold til gkonomi og tenestetilbod
Forskjellar i politiske prioriteringar
Forskjellar i storleik og dermed mindre demokratisk paverknadskraft i ein stgrre kommune
Svekking av kommunegrensa sin verdi som ramme for fellesskap og identitet
Redusert nzerleik til innbyggjarane og mindre hgve for & utnytte smadriftsfordeler
Frykt for sentralisering
Uvisse om gevinstar og kven som stikk av med desse

Det er klart at mange av vurderingane knytte til ei eventuell kommunesamanslaing kan vere
vanskelege, og dette dreiar seg m.a. om forskjellar mellom kommunane, uvisse for kva ei sa-
manslaing vil innebere og frykt for & miste noko. For dei kommunane som har lukkast med frivil-
lige samanslaingar, viser undersgkingar at ein har hatt gode og involverande prosessar som
tydeleggjer utfordringane som kommunane star overfor. Samstundes har ein vore tydeleg pa
kva ein gnskjer a oppna. Innbyggjardialogen er av avgjerande verdi i slike prosessar (Bolkesja
og Brandtzaeg 2005).

Det er eit faktum at frivillighetslina har resultert i fa samanslaingar. Det interkommunale samar-
beidet har auka, men det er grenser for kor langt det er formalstenleg a utvikle dette fer samar-
beidsulempene blir for store. Fleire politiske parti gir no klart uttrykk for at det er behov for starre
og meir robuste kommunar. Bade SV og Senterpartiet er for ei frivillig linje, mens Arbeiderpartiet
opnar for ei hardare linje i det nye partiprogrammet sitt. Her vert det gjeve uttrykk for at struktur-

endringar bar vere frivillige for kommunane, men ikkje pa ein slik mate at enkeltkommunar kan
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stanse ei kvar endring som er gnskt av nabokommunar og er formalstenleg ut fra regionale om-
syn. Bade Hagre, Framstegspartiet og Venstre har programfesta at det skal gjennomferast
kommunestrukturreformer der ein samstundes ser pa oppgavefordelinga mellom statleg, regio-
nalt og kommunalt niva. Det er saleis stor sjanse for at det vil bli sett i gong nasjonale reform-
prosessar dei naermaste ara. Vi ser det slik at at ein kvar regjeringskonstellasjon der Senterpar-
tiet og delvis SV ikkje inngar, vil ga for relativt omfattande kommunesamanslaingar. Og sjglv
med Senterpartiet som deltakar i ei raud-gran regjering etter valet 2013, er det ikkje usannsyn-
leg at dette partiet ma gi innremmingar til samarbeidspartnarane sine kva gjeld kommunestruk-
tur. Det treng ikkje verte endringar som inneber direkte statlege tvangssamanslaingar. Like
gjerne kan det bli gjennomfert endringar i kommunane sitt inntektssystem, som gjer det meir
fordelaktig skonomisk & gjennomfgre frivilige kommunesamanslaingar. Slik sett er det ogsa eit
spersmal om ein gnskjer a vere i forkant av dei prosessane som eventuelt vil bli initierte fra na-
sjonalt niva. Ei frivillig samanslaing kan gje starre moglegheiter for sjglvstendig kontroll med
strategiar, malsetjingar og prosessar. Fgrebels er det ingen som veit kva vilkar som vil bli lagt til

grunn ved ei eventuell nasjonal reform.

3.2 Interkommunalt samarbeid i Nordhordland

Nordhordland er ein region med lange tradisjonar for samarbeid. | ulike innretningar har kom-
munane i regionen samarbeida relativt systematisk om fleire omrade dei siste 50 ara. Kva
kommunar som har inngatt i samarbeidet har variert, men per 2013 bestar regionen av 9 kom-

munar; 8 fra Hordaland og ein fra Sogn og Fjordane.
Regionen er politisk styrt av eit regionrad, samansett av dei 9 ordfgrarane.

Det interkommunale samarbeidet i Nordhordland strekkjer seg over mange omrade. Vi har bedt
Nordhordland Utviklingsselskap IKS setje opp ei liste over dei aktive interkommunale samar-
beidstiltaka som eksisterer i Nordhordland per varen 2013. Lista under melder kva samarbeids-
tiltaket heiter, og kva kommunar som er med i dei aktuelle samarbeida. Samarbeidstiltaka strek-
kjer seg over eit vidt saksfelt alt fra naeringsarbeid, legevakt, IKT, brannvern, landbrukskontor,

PPT, NAV, ulike helsetilbod og ei rekkje andre mindre saksomrade.

Oversikt over interkommunale samarbeid i Nordhordland:

1.  Nordhordland Utviklingsselskap IKS

NGIT

NGIB

Skjenkekontrollen

Nordhordland Legevakt

Nordhordland Interkommunale IKT

NGIR IKS

Nordhordland kommunerevisjon IKS

. Nordhordland Kursregion Grunnpris/elevtal/forbruk
10. Nordhordland Utvikling IKS Folketal

11. Nordhordland Reiselivslag (avvikla) Folketal

CeNooakWN
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12.
13.
14.
15.

16.
17.
18.
19.
20.
21.
22.
23.
24.
25.
26.
27.
28.
29.
30.
31.
32.
33.
34.
35.
36.
37.
38.
39.
40.
41.
42.
43.
44.
45.
46.
47.
48.
49.
50.
51.

Brannvern Lindas —MelandFolketal

Brannsjef A/R. Radgy kjgper tenester i 15%.
Brannvern G/Ma Folketal

Skatt L/Me/R/O/Mo Fast sum (150-200 000) folketal, lite adm. gebyr. Tillegg for dei som har eige-
domsskatt pa hus/hytter.

Landbrukskontor A/F/R Radgy 70 % A/F 30 % (Fedje 28 000)
Landbrukskontor G/IMA

Landbrukskontor ME/MO

RIB-psykisk sjuke Radgy

Jordmorteneste, fglgeteneste.

Nordhordland Oppleeringskontor

Telefoni 2 samarbeid

Neeringssamarbeid L/A.

Neeringssamarbeid MA/G

Nordhordland Neeringshage

Felles gkonomisjef Ostergy/Modalen
Nordhordland Digitalt

Bergen og Omland Havnevesen

Interkommunal brannvarslingssentral (Bergen)
Interkommunalt arkiv

Bergen og omland friluftsrad

Hordaland Olje og Gass HOG

IUA

Innkjgpsavtalen med Bergen.

Miljgretta helsevern.

Samarbeid om seniorsamling

Veterinaervakt

Vest-Norges Briisselkontor

Avtale om mobil rentgen

Avtale om mobil dialyse

Samhandlingsreforma - Helsehuset (under arbeid)
Kompetanseprosjektet i NHIL

Helsefagarbeidar

Salto

Norskundervisning for framandspraklege. Kjgp av tenester L/Me/R/Au/Mo
PPT samarbeid L/A Kaland skule/barnehage
PPT/jordmor/barnevern der Fedje kjgper tenester frd Austrheim.
Felles Nav leiar Mo/Ma

Felles Nav leiar F/A

PPT Masfjorden med i Ytre Sunnfjord/Sogn.
Fagsijef felles PLOMS-stilling Me/L.

Kjelde: Nordhordland Utviklingsselskap IKS, lista er ikkje fullstendig

Samarbeidstiltaka blir styrt pa forskjellige matar, og det er ulike fordelingsngklar for den gkono-

miske fordelinga pa fleire av samarbeidstiltaka.

Dette viser pa mange matar utfordringa ved eit omfattande interkommunalt samarbeid, som har

utvikla seg over lengre tid. Samarbeidstiltaka blir s mange, og sa pa kryss og tvers, at mange,

kanskje dei aller fleste, misser oversikten over heilskapsbiletet. Sveert fa, eller ingen, har full

oversikt over det samla omfanget, og dermed ogsa den samla effekten av eit interkommunalt

samarbeid. Vi kjiem naermare tilbake til ei generell drefting av dette i kapittel 8.
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4. Prinsipielle vurderingar

4.1 Kommunesamansliing - fordelar og ulemper

Dei gkonomiske effektane pa kommunane sitt rammetilskot fra staten vil generelt vera positive
(om enn ikkje med noko store belgp), spesielt dei fgrste 15-20 ara? | tillegg vil ein ogsa truleg
kunne realisere noko av effektiviseringspotensialet knytta til administrasjon og tenesteproduk-
sjon; om enn ikkje fra «dag 1», men trass alt etter ikkje sa mange ar fra tidspunktet for saman-
slainga. | «xsamanslaingstilfelle» der sma kraftkommunar er involverte, vil dessutan auka inntek-
ter fra konsesjonskraft kunne spesielt til dei positive effektane pa den gkonomiske handlefrido-
men.3 Ei kommunesamanslaing kan saleis generere monalege, gkonomiske gevinstar sam-
stundes som ei samanslaing gjev grunnlag for etablering av store og sterke fagmiljg, betre kvali-
tet pa tenestene og meir ressursar, auka handlekraft og sterre tyngde i hgve til eit framtidsretta
naerings- og samfunnsutviklingsarbeid.

Moglege ulemper ved kommunesamanslaing av kommunar som er spredd geografisk, og er
ulike i storleik, er at det kan vere sterk frykt for maktforskyving i regionen ved at ei kommune-
samanslaing vil sette fart pa sentraliseringa. Komunane bgr difor vere ssers merksam pa denne
effekten ved ei eventuell kommunesamanslaing nar ein skal plassere og fordele dei ulike tenes-
tene i ein ny samanslatt kommune.

Erfaringane fra dei siste frivillige samanslaingane som er gjennomfarte, syner at det er mogleg
a hente ut gevinstar som kjem alle kommunane til gode. | Nordhordland vil det truleg vere ge-
vinstar & hente i hgve til ei eventuell kommunesamanslaing — men utfordringane varierer mel-
lom dei ulike kommunane, szerlig kva gjeld befolkningsgrunnlag, og det vil pa ferehand vere
viktig & diskutere seg fram til korleis gevinstane kan nyttast for & skape ei framtidig samfunn-
utvikling som alle kommunane ser seg tent med. Erfaringane tilseier 6g at dette er eit saers vik-
tig moment; dvs. at ein sa langt som rad er konkret pa dette punktet, og at dei store kommuna-
ne syner seg rause i hgve til dei sma.

2 Tilsvarande perioden for inndelingstilskotet over inntektssystemet.

For a fa til ei slik kommunesamanslaing ber ein truleg fyrst ha kome fram til ei avtale som dei «gamle» konsesjons-
kraftkommunane ser seg tent med.
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4.2 TFordelar og ulemper ved mterkommunalt samarbeid

Omfanget av det interkommunale samarbeidet i Nordhordland har auka dei seinare ara, og
samarbeidet kan karakteriserast som omfattande. Dei viktigaste arsakene som generelt vert
trekt fram for & styrkje det interkommunale samarbeidet, er sméa og sarbare fagmiljg og utford-
ringar ved rekruttering av kvalifisert arbeidskraft kombinert med stadig aukande krav til kom-
munane. Interkommunale samarbeid gjev moglegheiter for a styrkje fagmiljga og heve kvalite-
ten pa teneste- og forvaltningsoppgaver pa ein meir effektiv mate enn det den einskilde kom-
mune maktar pa eiga hand. Samstundes kan det bli sett som utfordrande at samarbeida har
utvikla seg tilfeldig etter kvart som utfordringane har dukka opp, noko som har resultert i at
kommunane til dels samarbeider i ulike retningar utan faste samarbeidskonstellasjonar der ikkje
alle kommunane er involvert i alle samarbeida. Samarbeida har gjerne ulik organisering med
ulike samarbeidsavtaler og rutinar for oppfalging. Dersom det interkommunale samarbeidet skal
utviklast p4 same maten i tida som kjem, kan dette resultere i at dei interkommunale samarbei-
da vert uoversiktlege og krevjande & folgje opp. Med tanke pa & utvikle eit meir heilskapleg og
systematisk samarbeid, vil det vere ei faremon om kommunar gar saman for & avklare aktuelle
samarbeidsomrade, kva slags konkrete samarbeid ein vil satse pa, korleis ein vil samarbeide,

kor samarbeida skal lokaliserast og korleis samarbeida skal organiserast.

Det gar ei grense for kor langt det er fornuftig a utvikle det interkommunale samarbeidet ut fra
omsynet til demokratisk styring. Kor grensa gar far kommunesamanslaing er eit betre alternativ,
er det vanskeleg a gje noko eksakt svar pa. Vertskommunemodellen blir i fleire hgve trekt fram
som den mest aktuelle organisasjonsforma for nye samarbeid, sidan det er ein modell som ikkje
lofter samarbeida ut av den kommunale organisasjonen. Mange nye tenestesamarbeid har vor-
te etablert etter denne modellen dei seinare ara, spesielt innan barnevern. Sett i have til ei
kommunesamanslaing, vil faren for ei akselerert sentralisering vere mindre med auka inter-
kommunalt samarbeid. Men ein vil ha langt mindre gkonomiske gevinstar, som potensielt sett
kan nyttast til & snu negative utviklingstendensar. Dei gkonomiske gevinstane som fylgje av ei
kommunesamanslaing kan vere store, og gje grunnlag for ei monaleg styrking av samfunnsut-
viklingsarbeidet pa ein mate som alle kommunane dreg nytte av. | eit alternativ der ein heller vel
samarbeid, er innsparingspotensialet i utgangspunktet berre knytta til tenester og administrative

oppgaver pa dei omrada der ein etablerer samarbeid.

Ei anna utfordring ved interkommunalt samarbeid er dei prinsipielle demokratiske vurderingane.
Gjennom interkommunalt samarbeid, og interkommunalt samarbeid som blir utvida over tid, blir
makt og paverknad flytta gradvis vekk fra dei einskilde kommunestyra. Interkommunalt samar-
beid bidreg slik sett til auka makt og paverknad for dei som blir med i styrande organ i ulike in-

terkommunale samarbeidstiltak, som gjerne er eit mindre utval sentrale politikarar.
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5. Vurderingskriterier for

kommunestruktur

Som grunnlag for a vurdere moglegheiter og konsekvensar av ei eventuell samanslaing mellom
Nordhordlandskommunane, ma potensielle fordelar og ulemper vurderast ut fra effektar knytta

opp mot ulike tema, problemstillingar og kriterium.

Med utgangspunkt i KRD sin rettleiar for utgreiing av fordelar og ulemper knytta til endringar i
kommunestrukturen, samt erfaringar frd nyare utgreiingar og evalueringar, vil vi i det felgjande
ta ein neermare gjennomgang av aktuelle tema og problemstillingar som er aktuelle for utgrei-

ingsarbeidet.

5.1 Gkonomi i tenesteproduksjonen

Det har vore gjennomfgrt relativt mange undersgkingar, bade i Noreg og andre land, som viser
at kostnad pr. innbyggjar minkar ved aukande kommunestorleik, og at det er dei minste kom-
munane som har hggast kostnader (sja t.d. Langeren et al. 2002). Betre utnytting av stordrifts-
fordelar kan gi meir kostnadseffektive kommunar og ressursar kan overfgrast fr& administrasjon
til tenesteyting. For somme kommunar kan dei potensielle innsparingane ved a sla seg saman

med nabokommunar vere omfattande.

Dette er ogsa dokumentert i samband med nyare utgreiingar av potensielle kommune-
samanslaingar og erfaringar med tidlegare kommunesamanslaingar (t.d. Brandtzaeg 2009,
Brandtzaeg et al. 2010 og Brandtzaeg et al. 2011). Dette gjeld spesielt i forhold til administrasjon.
| Figur 3 viser vi samanhengen mellom administrasjonsutgifter pr. innbyggjar og kommunestor-
leik for heile landet. Dei minste kommunane har klart hegare utgifter pr. innbyggjar, noko som
viser at det isolert sett er eit klart innsparingspotensial nar det gjeld samanslaing av sma kom-

munar.

Nye samhandlingsformer og strukturendringar i Nordhordland 23



15000

10 000

5000

Utgifter per innbygger til
administrasjon

0 5000 10 000 15000 20000
Folketall (<20 000)

Figur 1 Utgifter pr. innbyggjar til administrasjon. Kjelde: KOSTRA 2009

Det er liten diskusjon om at det er relativt omfattande stordriftsfordelar i administrasjonen opp til
ein kommunestorleik pa 5000 innbyggjarar, men det synes a vera stordriftsgevinstar opp til ein
kommunestorleik pa 15000-20000 innbyggjarar. For tenesteproduksjon kan det sja ut som om
det er relativt omfattande stordriftsgevinstar i teknisk sektor og i nokon grad for helsetenester
(Grefsrud & Hagen 2003). Nar det gjeld grunnskular, barnehagar og pleie- og omsorgstenester,
synest ikkje ulike kartleggingar & gi noko eintydig resultat. Ifglgje Brandtzaeg (2009) er erfaring-
ane fra dei siste frivillige kommunesamanslaingane i Noreg at starre fyrstelinjetenester som
skular, barnehagar og sjukeheim vert lokaliserte som tidlegare. For innbyggjarane er det viktig
med lett tilgang til desse tenestene, og potensialet til & hente ut stordriftsfordelar som fglgje av

samanslaing er her derfor avgrensa.

Med tanke pa frivilige kommunesamanslaingar vil det lokale, gkonomiske insitamentet til & sla
seg saman, vere avhengig av om det blir ei netto innsparing som vil kome dei samanslatte
kommunane til gode. Kommunar som slar seg saman vil fa behalde gevinsten i 15-20 ar i form
av eit inndelingstilskot. Deretter ma i alle fall ein del av gevinsten delast med storsamfunnet. |
tillegg far ogsa kommunar som slar seg saman, gkonomisk tilskot til dekking av eingongskost-
nader etter sgknad til KRD.

I Inndelingslova er det lovfesta at kommunar som slar seg saman, skal fa delvis statleg kom-
pensasjon for eingongskostnader som er direkte knytt til samanslaingsprosessen. Ved dei siste
kommunesamanslaingane har praksis vore at kommunane, basert pa ei vurdering, har fatt
kompensert 40-60 prosent av naudsynte eingongskostnader som fglgjer av samanslaingspro-

sessen.

Nye samhandlingsformer og strukturendringar i Nordhordland 24



| Soria-Moria-2 erkleeringa slo regjeringa fast at endringar i kommunestrukturen skal vere basert
pa kommunal eigenvilje; og der det er lokal tilslutning til endring, blir dei faktiske kostnadene
ved samanslaingsprosessen dekte av staten. Dette gjeld ogsa for endringar i fylkeskommune-

strukturen.

| perioden etter at kommunane har vedteke ei kommunesamanslaing og til iverksetjinga av ved-
taket, vil derfor departementet dekkje 100 pst. av eingongskostnadene som departementet vur-

derer som naudsynte for & fa etablert den nye kommunen.

Dei mest aktuelle eingongskostnadene kommunane kan fa dekka i fasen mellom vedtak og
iverksetjing, er lon og drift av ei felles folkevalt nemnd, Ign til prosjektleiar, eventuelle prosjekt-
medlemer og hovudtillitsvald. Vidare kan harmonisering av IKT-utstyr, mindre tilpassingar og
tilrettelegging av servicekontor og intern og ekstern informasjon dekkjast. Departementet vil gje-

re ei vurdering av kva som vil bli dekt i kvart enkelt tilfelle.

5.2 Tenesteproduksjon

Tenesteproduksjon kan vurderast langs ulike dimensjonar; mellom anna ut fra effektivitet, kor
godt tenestene er tilpassa innbyggjarane sine gnske og behov, samt kva malbar kvalitet det er
pa tenestene. Innbyggjarane sine auka forventningar og nye statlege krav farer til eit stadig au-
kande behov for kompetanse og kvalifikasjonar i kommunane. Kvalitet pa tenestene er eit viktig
tema i samband med vurdering av kommunestruktur og interkommunalt samarbeid. Innbyggja-
rane har forventningar om eit nokolunde likeverdig tenestetilbod uavhengig av kvar i landet dei

bur.

Det er ei malsetjing at kommunane skal vere "generalister” i den forstand at dei skal Igyse bade
demokratiske funksjonar, tenesteproduksjon overfor innbyggjarane og utviklingsoppgéaver i lo-
kalmiljget. Kommunane bgr ha eit breitt og heilskapleg ansvar for offentleg tenesteproduksjon
innanfor dei geografiske omrada sine, pa ein slik mate at innbyggjarane har akseptabel tilgang
til eit mest mogeleg likeverdig tenestetilbod. Malsetjinga med ei kommunesamanslaing vil vere a
styrkje kommunane sine moglegheiter for & Igyse oppgavene sine. Gjennom dei siste 10-ara
har dei skjedd store endringar i rammevilkara til kommunane samstundes som den administrati-
ve inndelinga har ligge fast. Forbetra infrastruktur har til demes resultert i betre kommunikasjo-
nar og lettare tilgjengelegheit til mange kommunesentra. Ein stgrre del av innbyggarane bur i
tilknytning til byar og tettstader, og arbeidsmarknadsomrada har auka bade i talet pa innbyggja-
rar og geografisk utstrekning. Samstundes har kommunesektoren fatt ansvar for fleire arbeids-

oppgaver som stiller aukande krav til kapasitet og kompetanse.
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Som vi var inne pa i feregdande avsnitt, kan ei kommunesamanslaing tenkjast & ha ulike verk-
nader for det kommunale tenestetilbodet. Det kan til demes tenkjast at tenestene blir betre fordi
ein starre kommune har meir ressursar, og dermed hgve for & byggje opp eit starre og betre
fagmiljg. P4 den andre sida kan ein mindre kommune ha betre kjennskap til lokalmiljget, vere
meir fleksibel og tilpassingsdyktig, slik at ein kan forvente meir tilfredse innbyggjarar i sma
kommunar. Det kan ogséa vere at det ikkje er forskjellar, eller at mindre kommunar har betre te-
nestetilbod pa somme omrade, mens sterre kommunar har betre tenestetilbod pa andre omra-
de. Christiansenutvalget (NOU 1992: 15) peikte pa at det er smadriftsulemper i kommunal ad-
ministrasjon for dei minste kommunane, og at ei samanslaing til starre einingar gir have til a
flytte ressursar fra administrasjon til tenesteproduksjon. Dette har vi sett konkrete eksempel pa i
samband med dei siste frivillige kommunesamanslaingane som er gjennomfert (Brandtzaeg
2009).

Utfordringane for dei minste kommunane synest a vere knytta til & ha tilstrekkeleg breidde og
djupe i tenestetilbodet, og ha tilsette med rett kompetanse og ein kostnadseffektiv organisasjon
(Grefsrud & Hagen 2003). Barnevern er til demes eit tenesteomrade der sma kommunar ikkje
har makta & etablere eit tilfredsstillande fagmiljg og tenestetilbod pa eiga hand (Brandtzeeg
2006 a,b, 2009). Samstundes kan smé& kommunar ha fordelar av at forholda er oversiktlege og
at det er relativt nzere relasjonar mellom kommunen og innbyggjarane. Dette gir moglegheiter

for auka fleksibilitet i oppgavehandteringa.

5.3 Demokrati

Det er viktig at kommunestrukturen er slik at omsynet til demokrati og deltaking blir Igyst. Eit
levande lokaldemokrati er grunnsteinen i folkestyret, og er naudsynt for tillit og legitimitet til det
nasjonale folkestyret. Kriterium som kan leggjast til grunn for & karakterisere kva som er eit godt
lokaldemokrati, er m.a. nzerleik, innbyggjarane sitt engasjement og deltaking, politisk handlings-

rom og reell paverking pa samfunnsutviklinga.

Ut fra forsking om kommunestruktur og kommunestorleik, er det vanskeleg & vise enkle og ein-
tydige samanhengar mellom kommunestruktur og demokrati, t.d. Bukve (2002). P& den eine
sida blir det hevda at sma kommunar gir sterre hgve for deltaking i folkevalte verv og utvikling
av politisk engasjement. Pa den andre sida kan ulike former for deltaking som ikkje er kopla opp
mot politiske val og formell politisk representasjon, ha stgrre utbreiing i stgrre kommunar. Poli-
tisk engasjement har ogsa samanheng med kva slags politisk handlingsrom som er tilgjengeleg,
og kva hgve ein har til & paverke samfunnsutviklinga. Undersgkingar viser at starre kommunar
har starst eigenfinansiering og starre hgve til & finansiere tiltak som spenner over meir enn dei
sentrale kommunale tenestene. Starre kommunar har ogsa sterre og sterkare fagmiljg som gjer

at desse kommunane far sterre slagkraft i ein regionalpolitisk kontekst. Grefsrud & Hagen
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(2003) konkluderer med at pa at nokre av demokratikriteria kiem sma kommunar betre ut enn
sterre kommunar, mens stgrre kommunar kjem betre ut p4 andre. Vidare blir det understreka at
det er sma forskjellar mellom store og sma kommunar. Fra nyare utgreiingar i sma kommunair,
ser vi ogsa at det innafor det politiske system er utfordringar i forhold til inhabilitet, og at lite poli-
tisk handlingsrom gjer det vanskeleg a rekruttere folk inn i kommunepolitikken (Brandtzaeg et al.
2010).

Vidare er det naturleg a tru at betre samsvar mellom bu- og arbeidsmarknadsregionane kan gi
"betre” lokaldemokrati. Auka mobilitet har fart til at fleire nyttar seg av ulike tilbod i nabokommu-
nane. Det kan vere hyggjeleg a vere gratispassasjer, men ein far ikkje hgve til & vere med a

paverke tilbodet.

| samband med samanslainga av Vale og Ramnes til Re kommune, blei det gjennomferd ei un-
dersgking far samanslainga (Brandtzaeg 2001) og ei etterundersgking (Agenda 2006) for m.a. &
kartleggje endringar knytta til innbyggjarane sine oppfatningar av det kommunale tenestetilbo-
det, forvaltninga og deltaking i politisk arbeid. Ut fra ein naermare diskusjon av desse resultata
(Brandtzaeg 2009), er det mykje som tyder pa samanslainga hadde liten effekt pa mange av
demokrativariablane. Brandtzaeg viser ogsa til gode erfaringar med avbgtande tiltak som har
som formal a kompensere for lagare politisk representasjon som fglgje av etablering av starre
kommunar. Mellom anna blir lokalutval trekt fram som eit aktuelt tiltak for & oppretthalde enga-

sjement og interesse for lokalpolitisk arbeid.

5.4 Samfunnsutvikling

Kommunane har ei sentral rolle nar det gjeld & skape ei heilskapleg utvikling av lokalsamfunnet
og gode levekar for innbyggjarane. | analysar av kommunane si rolle som samfunnsutviklings-
akter er det vanleg a leggje ein brei definisjon av samfunnsutvikling til grunn, noko som inneber

innsats pa ei rekkje omrade.

Ei viktig malsetjing med ei kommunesamanslaing er a fa ein meir handlekraftig kommune som
kan spele ei stgrre rolle som bade lokal og regional samfunnsutviklar. Dette er m.a. avhengig av
kommunane si evne til & drive god og effektiv planlegging og hgve for aktiv oppfelging av dette
arbeidet. Dette fgreset ogsa at kommunane har tilstrekkeleg kompetanse og ressursar bade til
arealplanlegging, neeringsarbeid, kulturtiltak, nettverksbygging og etablering av gode partnar-
skap. Utfordringane i kommunane kan vere sveert ulike, t.d. avhengig av om ein snakkar om

vekstkommunar eller fraflyttingskommunar.
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I mange kommunar er det vanskeleg a drive ei heilskapleg og langsiktig planlegging fordi kom-
munegrensene ikkje samsvarer med bu-, arbeids- og serviceregionar, einsarta naturomrade,
osv. Dette kan fgre til at ein endar opp med ugunstige planar og investeringar som kunne vore

unngatt dersom stgrre omrade kunne vore sett i samanheng.

Ei viktig malsetjing for kommunane er a stimulere til naeringsutvikling og auka sysselsetjing. Det-
te er noko som ogsa krev kompetanse, evne til nettverksbygging, gode planar og god infrastruk-
tur. Dersom fleire kommunar innan den same bu-, arbeids- og serviceregionen driv naeringsretta
arbeid pa kvar sin mate, kan det lett ende opp med lite gunstige tiltak. Det er fare for at ein en-
dar opp med konkurrerande tiltak i staden for tiltak som stettar og byggjer opp om kvarandre.
Dersom fgresetnadene elles er til stades, kan ein samla neeringspolitikk hjelpe til med a styrkje

grunnlaget for naeringsutviklinga i heile regionen.

Ein annan fordel ved starre kommunar kan vere at ein star sterkare i hgve til verksemd retta
mot omverda, t.d. nar det gjeld moglegheiter til & skaffe til seg utviklingsmidlar, trekkje til seg
nye verksemder (bade offentlege og private) og delta i samarbeids- og utviklingsprosjekt bade
nasjonalt og internasjonalt. Ein star sterkare dersom ein kan tale til omverda med ei felles rgyst i
staden for & krangle seg imellom. Kommunar som har slatt seg saman dei seinare ara har gode
erfaringar med slik samla opptreden. Ein samanslatt kommune vil og raskare kunne skaffe seg
de vedtak ein til ein kvar tid vil trenge. Ein kommune vil kunne snu seg raskare enn om ein ma

vente pa likelydande vedtak i eit stort antal kommunestyre.
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6. Regionale utviklingstrekk

Regionen bestar av dei ni kommunane Modalen, Ostergy, Meland, Radgy, Lindas, Austrheim,
Fedje, Masfjorden og Gulen - alle tilhgyrande Hordaland bortsett fra Gulen som ligg i Sogn og

Fjordane.

| dette kapittelet er det lagt vekt pa & oppdatere statistiske data. Framstillinga vil i stor grad vere

pa graf- og tabellform. Dette for a gi lettfattelege illustrasjonar for lesaren.

6.1 Jkonomiske rammevilkar

| dette kapittelet ser vi pa status og utfordringar knytta til kommunane sin gkonomi. Vi ser her
nzerare pa ulike gkonomiske parametrar for & kunne seie noko meir om dagens gkonomiske
status i dei ulike kommunane, og kva utfordringar dei star overfor. Korleis er situasjonen i og
mellom kommunane i hgve til gkonomiske parametrar som inntektsniva, driftsresultat, finansut-

gifter, gjeld- og fondsstatus?

6.1.1 Korrigerte frie inntekter - ein indikator for kommunane sitt
reelle inntektsniva

Korrigerte frie inntekter viser nivaet pa dei frie inntektene (rammetilskot og skatt) korrigert for
variasjon i utgiftsbehov ifglgje kriteria i inntektssystemet. Indikatoren viser dermed inntekts- og
utgiftssida samla. | utrekninga av korrigerte frie inntekter far kommunar med eit lagt utrekna ut-
giftsbehov ("billige” & drive) justert opp dei «ukorrigerte, frie inntektene sine — mens kommunar
med eit hggt utrekna utgiftsbehov ("dyre” a drive) far justert ned dei «ikkje-justerte» inntektene
sine. Det er fyrst og fremst variasjonar i omfanget av regionalpolitiske overfgringar, skjgnstilskot

og skatteinntekt som forklarer variasjonar i utgiftskorrigerte inntekter mellom kommunane.

For & fa eit mest mogeleg komplett bilete av kommunane sine frie inntekter, syner vi i tabellen
under kommunane sine korrigerte frie inntekter bade med og utan eigedomskatt og konsesjons-
kraftinntekter. Tala er oppgjeve i prosent av landsgjennomsnittet. Landsgjennomsnittet i slike

oppstillingar er her 100.
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Tabell 1 syner at alle dei aktuelle kommunane — med unnatak av Ostergy, Meland og Raday,
har eit inntektsniva over landsgjennomsnittet. Modalen peiker seg ut med sveert hgge inntekter

(per innbyggar) i have til landsgjennomsnittet.

Tabell 1 Korrigerte frie inntekter 2012. Tala syner prosent av landsgjennomsnittet av inntekt per innbyg-
gjar. Kjelde: Kommuneproposisjonen for 2014 fra KRD.

Korrigerte frie inntekter ekskl. e- Korrigerte frie inntekter inkl. e-
skatt + konsesjonskraftinnt. skatt + konsesjonskraftinnt.
1252 Modalen 131 240
1253 Ostergy 96 97
1256 Meland 98 99
1260 Radgy 97 98
1263 Lindas 98 114
1264 Austrheim 108 114
1265 Fedje 121 126
1266 Masfjorden 107 140
1411 Gulen 106 125
Hordaland 100 101
Hele landet 100 100

Det kan vere utfordrande a sla saman kommunar som har svaert ulike gkonomiske rammevilkar
(malt som forskjell i korrigerte frie inntekter). Men det kan ogsa vere mange andre forhold og

parametrar som paverkar kommunane sin gkonomi, og som vil kunne ha relevans i ein eventu-
ell samanslaingssituasjon. Vi skal sja naerare pa nokre indikatorar som seier litt meir om korleis

kommunane forvaltar sine disponible midlar.

6.1.2 Finansielle ngkkeltal

Netto driftsresultat blir mellom anna brukt av Det tekniske berekningsutval for kommunal gko-
nomi (TBU) som ein hovudindikator for skonomisk balanse i kommunesektoren. Netto driftsre-
sultat er eit mal pa kor mykje kommunane sit igjen med av driftsinntektene etter at driftsutgifter
og netto renter og avdrag er belasta rekneskapen. Malt i prosent av driftsinntektene uttrykkjer
netto driftsresultat saleis kor stor del av dei tilgjengelege driftsinntektene kommunane kan dis-
ponere til avsetningar og eigenfinansiering av investeringar. TBU har gjort berekningar som in-
dikerer at netto driftsresultatet over tid bar liggje pa om lag 3 prosent av driftsinntektene for at
kommunar og fylkeskommunar skal sitje igjen med tilstrekkelege midlar til avsetningar og inves-

teringar.
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| 2012 var det berre Meland, Ostergy og Austrheim (og Radgy med marginal forskjell) som had-

de lagare netto driftsresultat enn landsgjennomsnittet og tilrddd niva pa minimum rundt 3 pro-

sent. Meland har ogsa lagast gjennomsnittleg netto driftsresultat dei tre siste ara, mens Moda-

len har hggast.

Tabell 2 Netto driftsresultat i prosent av sum driftsinntekter 2010-2012. Kjelde: KOSTRA (konsern)

2010
1252 Modalen 8,0
1253 Osteragy 3,8
1256 Meland 2,1
1260 Radgy 0,8
1263 Lindas 1,2
1264 Austrheim 57
1265 Fedje 47
1266 Masfjorden 6,3
1411 Gulen 6,0
Hordaland 1,5
Landet 2,6

2011

8,6
-1,6
-1,3
0.2
-4,5
35
4,4
33
11,8
1,2
2,5

2012

9,9
0,0
0,5
3,0
6,8
2,2
5,0
4,7
5,2
1,7
3,1

Gj.snitt 2010-

12

8,8
0,7
0,4
1,3
1,2
3,8
4,7
4,8
7,7
1,5
2,7

Tabellen under syner andre sentrale finansielle ngkkeltal henta fra KOSTRA. For & fa eit mest

mogeleg fullstendig bilete av kommunane sine ngkkeltal er det teke utgangspunkt i Kostra-tal

4
for kommunen som konsern.

4 . .
Kommunekonsern omfattar kommunekassa og saerbedrifter som utfgrer kommunale oppgaver for kommunen som

kommunen elles ville ha utfgrt sjelv. Med saerbedrifter meiner vi kommunale foretak organisert etter kap. 11 i kommune-
lova samt interkommunale selskap organisert etter lov om interkommunale selskap.
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Tabell 3 Sentrale finansielle ngkkeltall 2012. | prosent av sum driftsinntekter. Kjelde: KOSTRA

(konsern)

Netto Brutto drifts-

driftsresul- resultat
tat

1252 Modalen 9,9 4,3
1253 Osteragy 0,0 -0,9
1256 Meland 0,5 0,2
1260 Radgy 3,0 0,9
1263 Lindas 6,8 7,4
1264 Austrheim 2,2 0,8
1265 Fedje 5,0 1,0
1266 Masfjorden 4,7 1,9
1411 Gulen 5,2 3,6
Hordaland 1,7 1,7
Landet 3.1 2,3

6.2 Befolkningsutvikling

6.2.1 Status og historikk

Netto finans-
utgifter

2,5
2,7
3,7
1,5
2,6
3,2
-0,4
1,6
0,5
3,6
3,4

Netto lane-
gjeld

17,1
44,8
77,8
54,6
58,5
473

5,9
38,7
31,3
64,5
67,6

Disposisjons-

fond

9,4
0,0
0,0
1,4
10,0
3,9
12,2
11,7
59
3,2
5,6

Totalt er det i dag om lag 42 000 innbyggjarar i dei 9 kommunane i regionen. Ifglgje det sdkalla

middelalternativet i framskrivingane fra SSB kan ein forvente rikeleg folkeauke i regionen dei

naermaste 25 ara, slik at ein kan fa naermare 60 000 innbyggjarar i 2040:
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Nordhordland

Befolkningsutvikling fram til 2039, kilde Panda 2012
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Figur 2 Befolkningsutvikling i regionen Nordhordland. Kjelde: SSB — bearbeida av Asplan Viak

Diagrammet viser folketalsutviklinga fra 1980 og fram til 2011 samt SSB si prognose (4M) fram

til 2040. Den svarte lina viser folketalet (som kan lesast av pa den venstre, vertikale aksen),

mens den bla lina viser prosentvis arleg auke (med skala oppgitt pa den hggre, vertikale aksen).

| ein 15 arsperiode fra slutten av 80-talet var folkeauken i regionen Iag - i somme ar negativ.

SSB si prognose fgreset ein arleg auke pa vel 1,5 % i starten for deretter gradvis a falle til 0,6 %

mot 2040.
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Figur 3 Befolkningsutvikling i regionen - bidrag fré naturleg auke (=fadselsoverskot)
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| dei fyrste ara hjelper fadselsoverskotet sterkt til folkeauken. Etter kvart som befolkninga far ein
stigande del eldre, aukar talet pa dgydde per ar mens tal pa fgdde flater ut. Dermed fell vekst-

takta som skriv seg fra fgdselsoverskotet.

Befolkningens bevegelse - flytting
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Figur 4 Befolkningsutvikling i regionen - bidrag fra netto flytting.

Den svake folkeauken pa store delar av 90-talet skuldast beskjeden netto innflytting, som til og
med tidvis var negativ. Dei siste ara har likevel innflyttinga auka sterkt mens utflyttinga berre har
auka moderat. | SSB si prognose er innflyttinga fgresett pa eit jamt hagt niva, mens utflyttinga
vil auke. Dermed vil folkeauken som skuldast netto innflytting falle til eit lagare niva, men fram-

leis vera hggare enn pa delar av 80- og 90-talet.

| 2009 hadde regionen hgg innvandring fra utlandet. Innvandringa har falle noko etter dette,
men framleis utgjer innvandring ein stor del av tilflyttinga til regionen. Innvandringa kjem for det

meste fra Europa og utgjer arbeidsinnvandring.
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Figur 5 Bustadbygging og netto innflytting. Kjelde Pandamodellens statistikkmodul

Etter 2004 viser statistikken at bustadbygginga har teke seg opp fra mellom 130 og 200 busta-

der per ar til mellom 250 og 300 bustader per ar. Nordhordlandsbrua blei opna i 1994, og vi ser

at innflyttinga auka noko etter dette. Da bompengane blei avvikla i 2006, skaut bustadbygginga

og innflyttinga fart. Det er derfor grunn til & tru at brua har hatt avgjerande verdi. Utpendlinga fra

regionen har auka i same perioden.
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6.2.2 Hovudtrekk befolkningsutvikling

Regionen bestar av kommunar med sterk vekst og kommunar med Iag vekst eller nedgang i

folketalet.

Tabell 4 Folketal 2002 og 2012 samt prognose for 2022 og 2032 (31.12 i aret)

Kommune Alternativ 2002 2012 2022 2032
Modalen Middels 346 383 423 457
Ostergy Middels 7140 7674 8761 9691
Meland Middels 5704 7347 9599 11603
Radgy Middels 4649 5003 5729 6227
Lindas Middels 12721 14820 17095 18814
Austrheim Middels 2519 2833 3526 4057
Fedje Middels 672 569 509 455
Masfjorden Middels 1738 1696 1791 1876
Gulen Middels 2450 2305 2346 2405

Lindas er den stagrste kommunen med naer 15000 innbyggarar ved inngangen til 2013. Fedje og

Modalen er dei minste.

Tabell 5 Befolkningsvekst i kommunane. 5-ars glidande gjennomsnitt av arleg prosentvekst

Kommune 2002 2006 2010
Modalen 1,6 % -0,8 % 1,3%
Ostergy 0,5% 0,5% 1,0%
Meland 1,7% 2,4% 3,3%
Radgy 0,3% 0,6 % 0,9 %
Lindas 1,1% 1,7% 1,5%
Austrheim 0,2% 0,3% 2,0%
Fedje -1,2% -2,0% -0,9 %
Masfjorden -1,3% -0,7 % 0,6 %
Gulen -0,2% -1,5% -0,4 %

Vi merkar oss her spesielt at Meland har hatt heg og aukande vekst, Lindas jamn vekst og sti-

gande vekst. Fedje og Gulen har stort sett hatt arleg fall i folketalet dei siste ti ara.
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6.2.3 Befolkningsprognose

SSB utarbeider prognosar i fleire alternativ. Det er mest vanleg a nytte alternativ «Middels»
(MMMM). Dessutan blir gjerne spennvidda illustrert ved a presentere eit nasjonalt lagt og eit
nasjonalt hegt alternativ. Det gar ikkje alltid fram kva som ligg i desse to alternativa i fgrre rap-
port, som blei utarbeida i 2006. Vi har i denne rapporten nytta alternativa lag/hgg for fertilitet,
levealder og innvandring fra utlandet. Det betyr at dei tre faktorane er satt med ekstremverdi

samstundes. Dermed blir vanlegvis spennet stort - seerleg ved lang horisont.

Tabell 6 Tre alternative prognoser for folketalsutvikling fram til 2032. Uttrykt som 5-ars glidande

gjennomsnitt for arleg prosentvis vekst

5-ars glidande gjennomsnitt for arleg

Folketal prosentvis vekst Folketal

Kommune Alternativ 2012 2012 2022 2032 2032
Modalen Lag 383 2,1% 0,9 % 0,3% 411
Modalen Middels 383 2,1% 1,1% 0,2% 457
Modalen Hog 383 2,2% 1,2% 1,6 % 490
Ostergy Lag 7674 1,0% 0,8% 0,4 % 8913
Ostergy Middels 7674 1,1% 1,3% 0,8 % 9691
Ostergy Hog 7674 1,3% 1,7 % 1,5% 10679
Meland Lag 7347 3,0% 1,9% 1,2% 10682
Meland Middels 7347 3,1% 2,4 % 1,6 % 11603
Meland Hog 7347 3,3% 2,9% 2,3% 12790
Radgy Lag 5003 1,2% 0,7% 0,2% 5749
Radgy Middels 5003 1,4% 1,1% 0,6 % 6227
Radgy Hog 5003 1,5% 1,6 % 1,2% 6820
Lindas Lag 14820 1,3% 0,8% 0,3% 17329
Lindas Middels 14820 1,5% 1,2% 0,8 % 18814
Lindas Hog 14820 1,6 % 1,7 % 1,4% 20661
Austrheim Lag 2833 1,6% 1,5% 0,6 % 3733
Austrheim Middels 2833 1,8% 1,8% 1,0% 4057
Austrheim Hog 2833 1,9% 2,3% 1,7 % 4439
Fedje Lag 569 -1,5% -1,4% -1,4% 438
Fedje Middels 569 -1,4% -1,1% -0,7 % 455
Fedje Hog 569 -1,3% -0,7 % 0,1% 517
Masfjorden Lag 1696 0,8% 0,3% -0,1% 1737
Masfjorden Middels 1696 0,9% 0,6 % 0,2% 1876
Masfjorden Hog 1696 1,0% 1,1% 1,0% 2070
Gulen Lag 2305 -0,2% -0,4% -0,3% 2181
Gulen Middels 2305 0,0% 0,3% 0,3% 2405
Gulen Hog 2305 0,2% 0,8% 1,0% 2689
Alle kommunane som ogsa var omfatta av farre rapport fra 2006, har hatt stgrre vekst enn da-
verande prognoser la til grunn — med unntak av Fedje som har hatt svakare vekst.
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6.3 Aldersstruktur

Aldersstrukturen til befolkninga i ein kommune er viktig for dimensjoneringa av dei kommunale

tilboda. Ikkje berre er nivaet viktig, men ogsa i kva retning prognosane peikar.

Andel av befolkningen i aldersgruppen 0 - 19 ar
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Figur 6 Andel av befolkninga 0 -19 ari 2011 og prognose (4M) for 2021 og 2031

Modalen, Ostergy og Meland har hgg del barn og unge. Ostergy kan forvente om lag same del i
framtida. P& den andre sida har Austrheim og Fedje lage delar, og Fedje kan i tillegg forvente

ytterlegare nedgang i delen barn og unge.
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Andel av befolkningen i aldersgruppen 20-66 ar
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Figur 7 Andel av befolkninga 20 — 66 ar i 2011 og prognose (4M) for 2021 og 2031

Det er ein tydeleg forskjell mellom kommunane nar det gjeld niva for delen av befolkninga i dei
yrkesaktive aldersgruppene, men alle kommunane kan forvente ein avtakande del i prosent.
Fedje, Masfjorden og Gulen er dei kommunane som i sterst grad kan forvente avtakande del av
befolkninga i dei yrkesaktive aldersgruppene. Dei andre kommunane har giennomgéande haga-
re del yrkesaktive aldersgrupper og kan forvente ein lagare nedgang i denne delen. Meland vil
pa lang sikt om lag oppretthalde dagens niva mot slutten av prognoseperioden. Austrheim kan

forvente noko nedgang, men vil framleis ha den hggaste delen blant kommunane i regionen.
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Andel av befolkningen i aldersgruppen 67 ar eller eldre
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Figur 8 Andel av befolkninga 67 ar eller eldre i 2011 og prognose (4M) for 2021 og 2031

Alle kommunane kan forvente auke i den eldre delen av befolkninga.

Det er betydelege forskjellar mellom kommunane. Meland har sveert I1ag del eldre, og kan for-
vente framleis & ha det. Fedje, Masfjorden og Gulen har monaleg h@gare del og kan forvente
framleis & ha hgg del eldre. Szerleg kan Fedje forvente ein sterk vekst i delen av eldre, og vil i

2031 ha om lag en tredel av sine innbyggarar som er 67 ar eller eldre.

Vi ser altsa at kommunar med lengst avstand fra/til Bergen er kommunane med lagast del yngre
og hegast del eldre. Aldersstrukturen er i stor grad ein konsekvens av alderen hos dei som flyt-

ter ut fra og inn til kommunen.
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6.4 Reiseavstand og tettstader

6.4.1 Reiseavstandar

Regionen har fglgjande reiseavstandar mellom kommunesentra:

Tabell 7 Reiseavstand mellom kommunesentra. Kilde Pandamodellen

Austr- Fedje Gulen Lindas Masfjor- | Modalen | Ostergy | Meland
heim den

Austrheim

Fedje 37

Gulen 83 120

Lindas 35 72 88

Masfjorden 41 78 52 55

Modalen 88 125 141 53 108

Ostergy 86 123 139 51 106 88

Meland 42 79 95 7 62 60 51

Radgy 21 58 104 30 62 83 81 35

Kortast er avstanden mellom Lindas og Meland, mens starst er avstanden mellom Gulen og dei

gvrige kommunane — saerlig mot Modalen.

Tabell 8 Avstand fra kommunesentra til Bergen. Kilde: Pandamodellen

Bergen
1264 Austrheim 67
1265 Fedje 104
1411 Gulen 120
1263 Lindas 32
1266 Masfjorden 87
1252 Modalen 85
1253 Ostergy 59
1256 Meland 32
1260 Radgy 62

Gulen og Fedje har lengst avstand fra/til Bergen, mens Lindas og Meland har kortast avstand.
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Tabell 9 Vekst i folketal samanlikna med avstand fra Bergen

Kommune Samla vekst 2001 - 2012 Avstand fra Bergen i km

Lindas 17,5% 32
Meland 31,7% 32
Ostergy 8,0% 59
Radgy 8,3% 62
Austrheim 12,6 % 67
Modalen 11,0% 85
Masfjorden -3,8% 87
Fedje -16,9 % 104
Gulen -6,8 % 120

Dei to kommunane med kortast avstand fra/til Bergen har hatt starst vekst i folketalet, mens dei

tre kommunane med lengst avstand har hatt sterst nedgang. Avstanden til Bergen ser derfor ut

til & vere ein vekstfaktor.

6.4.2 Tettstader

SSB:s tettstadsdefinisjon:

“En hussamling skal registreres som et tettsted dersom det bor minst 200 personer der
og avstanden mellom husene skal normalt ikke overstige 50 meter. Det er tillatt med et
skjgnnsmessig avvik utover 50 meter mellom husene i omrader som ikke skal eller kan
bebygges. Dette kan t.d. vaere parker, idrettsanlegqg, industriomrader eller naturlige
hindringer som elver eller dyrkbare omréader. Husklynger som naturlig hgrer med til tett-
stedet tas med inntil en avstand pd 400 meter fra tettstedskjernen. De inngér i tettstedet

som en satellitt til selve tettstedskjernen.

Tettsteder er geografiske omrader som har en dynamisk avgrensing, og talet pa tettste-
der og deres yttergrenser vil endre seg over tid avhengig av byggeaktivitet og befolk-

ningsutvikling.
Tettstedene avgrenses uavhengig av de administrative grensene.

Personer fordeles etter bostedsstraok, dvs. om de bor i tettbygd eller spredtbygd strok.
Tettbygde strok er de omradene som omfattes av tettsteder, og spredtbygde strok er al-

le omrader utenfor.”
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Den delen av befolkninga som bur i tettstader, fordelar seg slik: (Modalen og Masfjorden har

ikkje nokon tettstader ifglge statistikkdefinisjonane til SSB.)

Tabell 10 Tettstader etter kommune, busette 2002 og 2012. Kilde SSB

Busette

Kommune Tettstad 2002 2012 Prosentvis endring
Ostergy 5221 Hausvik 523 561 7,3%
5222 Lonevag 519 572 10,2 %
5223 Valestrandfossen 885 1101 24,4 %
5224 Fotlandsvag 252 254 0,8%
Radgy 5231 Haugland 404 462 14,4 %
5232 Manger 798 840 53%
5233 Austmarka 388 375 -3,4%
Lindas 5241 Lindas 1064 1263 18,7 %
5245 Knarvik 4075 5013 23,0%

5246 Leknes 0 530
Austrheim 5251 Kaland 213 451 111,7%
5252 Aras 424 578 36,3 %
Fedje 5261 Fedje 496 417 -15,9 %
Meland 5321 Frekhaug 1567 1649 5,2%
5322 Krossneset 306 468 52,9 %
5323 Holme 576 663 15,1 %
Gulen 5512 Eivindvik 276 256 -72%
5523 Austreim 396 341 -13,9%

Den stgrste tettstaden er Knarvik i Lindas kommune. Andre store tettstader er Frekhaug i Me-

land, Lindas i Lindas og Valestrandfossen i Ostergy.

Dei to tettstadene i Gulen og den eine i Fedje har hatt monaleg nedgang i folketal. Tettstadene i

dei kommunane andre har hatt vekst - til dels starre vekst enn i kommunen som heilhet. Vi ser

altsa at folkeveksten i hovudsak skjer i tettstadene.

Fedje har fa innbyggjarar, men % av dei bur i tettstad. Lindas har hatt ein aukande del innbyg-

gjarar i tettstader og naermar seg halvparten av folketalet i tettstad. Meland har fatt ein avtakan-

de del av den sterke befolkningstilveksten utanom tettstadene ifolgje SSB.
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6.5 Neeringsutvikling

6.5.1 Regioninndeling

Det finst fleire ulike regioninndelingar som vert nytta for a gruppere kommunane i Noreg til eit
nivd mellom kommune- og fylkesnivaet. Ei av dei mest kjende regioninndelingane er @konomis-
ke regionar, som SSB brukar for a definere eit statistikkniva mellom kommunar og fylke. Ein
annan kjend metode er ein som er utvikla av NIBR, der kommunane er grupperte i noko som blir
kalla BA-regionar.5 Denne inndelinga blir brukt blant anna av KRD i sine arlege publikasjonar
RUTT, regionale utviklingstrekk. Telemarksforsking bruker ei tredje regioninndeling, som blir
kalla politiske regionar. Ei slik regioninndeling blir brukt i ulike analysar, som NeeringsNM, Att-
raktivitetsbarometeret og i ein del analysar pa fylkesniva. | Telemarksforskings regioninndeling
bestar Nordhordland av kommunane Fedje, Raday, Austrheim, Meland, Masfjorden og Lindas. |
analysane under viser vi ogsa statistikk for dei tre andre kommunane som inngar i regionradet

Nordhordland, dvs. Modalen, Ostergy og Gulen.

Neeringslivet i Nordhordland har tradisjonelt vore basert pa landbruk, fiske og industri, mens i
nyare tid er ogsa oljerelaterte verksemder sterkt representerte — saerleg pa Mongstad. Pend-
lingsmgansteret viser at Nordhordland er ein region som er prega av pendling. Nordhordland si
plassering vis a visBergen gjer byen til eit sentralt pendlingsmal for arbeidstakarar fra alle kom-

munar og spesielt Meland og Lindas.

6.5.2 Arbeidsplassar

Arbeidsplassar er ved sida av folketalet den mest sentrale storleiken i regional utvikling. Fra
2000 finst det eit svaert godt statistikkgrunnlag for & skildre utviklinga. Figur 8 viser utviklinga i

det samla talet pa arbeidsplassar (bade offentlege og private) fra 2001 til og med 2011.

Sidan 2000 har talet pa arbeidsplassar i Noreg auka med 13,3 prosent. Veksten i Noreg var
spesielt hag i 2005 og 2006. Men 2011 blei ogsa eit godt ar, med tredje sterkast vekst etter
2000. | heile perioden fra 2000 til 2011 auka talet pa arbeidsplassar i Nordhordland med 21,4

prosent; dvs. heile 8 prosentpoeng hggare enn veksten pa landsbasis.

5 BA star for bu- og arbeidsmarknad.
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Figur 9 Utviklinga i talet pa arbeidsplassar (offentleg og privat) i Nordhordland og Noreg indeksert slik at

nivaet i 2000=100, samt arleg vekst

Vi kan ogsa sja pa utviklinga i dei private arbeidsplassane spesielt, vist i figur 9. Vi kan sja at

figuren over utviklinga av private arbeidsplassar er ganske lik figuren med alle arbeidsplassar.

Omtrent to tredelar av arbeidsplassane er private, og dei private svingar mest med konjunktura-

ne.

Talet pa private arbeidsplassar i Noreg auka med 12,5 prosent fra 2000 til 2011. Auken var

dermed litt svakare for privat enn for offentleg sektor. | Nordhordland auka talet pa arbeidsplas-

sar i nzeringslivet med 24,0 prosent fra 2000 til 2011.
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Figur 10 Utviklinga i talet pa arbeidsplassar i naeringslivet i Nordhordland og Noreg indeksert slik at nivaet i
2000=100, samt arlig vekst

For a kunne samanlikne utviklinga i regionane over tid er det praktisk a bruke relativ vekst. Re-
lativ vekst er veksten i talet pa arbeidsplassar i regionen med fradrag for veksten pa landsbasis
same ar. Dermed far vi utlikna konjunktursyklusane og kan samanlikne korleis regionane gjer

det i forhold til kvarandre over ein lengre tidsperiode.

Tabell 11: Relativ vekst i talet pa arbeidsplassar i regionane pa Vestlandet i 2001-2011, samt progressivt
gjennomsnitt. Regionane er rangert etter progressivt gjennomsnitt

Prog.

Rang Region 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 snﬁt
=1 Hordaland Vest 40 09 26 35 16 22 22 16 36 30 10/ 23
- Stavangerregionen 30 02 04 09 10 36 22 15 11 1,1 2,5 1,7
. 6 Nordhordland 05 00 04 02 00 -03 33 26 09 03 -08 07
7 Ryfylke -01 09 25 09 05 -15 10 -05 21 42 -28 0,6

9 Bergen 04 00 20 04 08 16 -01 06 06 -05 04 0,5

14 Alesundregionen -5 03 -08 03 -08 -03 05 05 16 05 01 0,4

16 Sgre Sunnmgare -09 18 -15 -10 20 11 14 01 04 04 -0,6 0,3

17 Haugesundregionen o1 15 08 15 -02 12 08 -05 00 -04 0,5 0,3

18 Bjgrnefjorden 28 1.3 14 01 23 13 08 -02 -04 -11 0,6 0,3

25 Sunnhordland o4 04 -03 -06 -13 04 03 07 12 -21 0,1 -0,1

26 Voss 25 1,7 22 -11 -13 34 -31 -05 30 10 -03 -02

31 Sunnfjord 03 15 15 -11 22 -10 -13 -04 21 -11 -10 -03

35 Dalane -04 -04 -02 04 -03 -22 17 10 -01 -06 -19 -04

37  Romsdal o6 o6 -08 -13 -0 02 -02 -05 02 -11 -04 -04

44  Nordmgre -23 04 12 -06 03 -09 -07 -12 03 -04 -1 -0,5
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54 Sogn -05 1,2 02 -12 41 -22 -17 -02 04 11

68 Nordfjord 21 -11 04 -19 -15 38 -15 -27 12 0.2
71 Storfjord -06 -03 -22 13 -02 -29 -24 -20 -24 1.2
72 HAFS -08 22 09 37 12 -34 00 45 08 06
73 Osterfjorden 22 -20 -05 04 -22 -01 -52 -03 -15 -26
78 Hardanger 44 -29 11 -05 40 -16 -12 -19 -10 -0,7

Vestlandet har mange regionar som har hatt sterk vekst i talet pa arbeidsplassar sidan 2000.

Hordaland Vest og Stavangerregionen har hatt h@gare vekst enn Noreg i alle ara etter 2000.

Nordhordland har hatt tilsvarande eller hggare vekst enn landet i ni av dei elleve siste ara, og
lagare vekst i to. Nordhordland er rangert som nummer 6 av 83 regionar nar det gjeld arbeids-

plassvekst.

Figuren under syner utvikling i talet pa arbeidsplassar i naeringslivet for enkeltkommunar, dvs.
ogsa for Gulen, Ostergy og Modalen. Dei tre sisthemnde har hatt ein vekst pa henholdsvis 19,1
prosent, 3,2 prosent og 14,9 prosent i perioden 2000 til 2011. | Nordhordland har Meland hatt
hggast arbeidsplassvekst med 55,7 prosent, mens Fedje og Masfjorden har hatt ein reduksjon i

talet pa arbeidsplassar pa hgvesvis 35,6 prosent og 16,6 prosent i perioden 2000 til 2011.
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Figur 11 Utvikling i talet pa arbeidsplassar i naeringslivet indeksert slik at nivaet i 2000=100

Figuren under syner bransjefordeling i naeringslivet i Nordhordland. Industrien er den domine-
rande bransjen i Nordhordland. Det var 3 154 arbeidsplassar i industri, bergverk og kraftproduk-
sjon i Nordhordland i 2008, mens det var synke til 2 854 i 2011.
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Handel, personleg tenesteyting, bygg og anlegg og transport og lagring er ogsa store bransjar i

Nordhordland. | desse bransjane har talet pa arbeidsplassar auka litt fra 2008 til 2011.

Det har vore noksa sma endringar i dei andre bransjane fra 2008 til 2011. For forretningsmessig
tenesteyting, informasjon og kommunikasjon, overnatting og servering og landbruk og fiske har
det vore nedgang.

Personlig tjenesteyting

Faglig, vit. og tekn. tienesteyting

Forr tjenesteyting, finans,
eiendom

Informasjon og kommunikasjon
Ovematting og servenng
Transport og lagring

Handel

Bygg og anlegg

Industri, bergverk, el

Landbruk og fiske I
o

000 L
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Figur 12 Talet pa arbeidsplassar i hovudbransjar i privat sektor i Nordhordland i 2008 og 201 16

6 Ettersom det ble innfert ein heilt ny bransjeklassifisering fra og med 2008, far vi ikkje laga tidsseriar pa bransjer tilbake
til 2000.
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Tabellen under viser andel arbeidsplassar i ulike bransjer i dei ni kommunane i 2011.

Tabell 12 Andel av arbeidsplassar i privat sektor 2011

Kommune Land- Indust- Bygg Handel Trans- Over Infor- Forr Faglig,
bruk og ri, og an- port og nat- masjon tjenes- Vvit. og
fiske berg- legg lagring ting og te- tekn.

verk, el og kom- yting, tjenes-
ser- muni- finans, teyting
verin kasjon eien-
g dom
60% 121% 216% 7,8 % 69% 43% 379 % 1,7 % 0,9 %
Modalen
72% | 335% 191%  103% 11,8%  1,2% 0,1 % 2,6 % 1,4 %
Ostergy
40% 368% 17,0% 10,0% 51% | 0,0% 0,7 % 2,8% 0,7 %
Meland
10%  150% 278% 152% 83% | 50% 0,0 % 3,7 % 1,7 %
Radgy
104%  309% 145% 143% 78% | 0,3% 1,0 % 55 % 22%
Lindas
31% | 36,6 % 85%  176% 111% 29% 1.1 % 4,8 % 3,3 %
Austrheim
45%  168% 198% 132% 197%  16% 0,0 % 50% | 12,4 %
Fedje
58% | 17,5% 9,7 % 97% 466% 39% 0,0 % 1,0 % 1,0 %
Masfjorden
175% | 205% 133% 247 % 80% | 34 % 0,4 % 3,0% 1,1 %
Gulen
Norge 38%  166% 107% 20,6 % 78%  45% 50% 10,5% 6,8 %

6.5.3 Utvikling i Naerings-NM

Telemarksforsking har utvikla ein eigen naeringslivsindeks, som gir eit samla mal for naeringsut-
viklinga i regionar og kommunar. Denne vert blant anna publisert i NHO sitt "Naerings-NM” som

har gatt over fleire ar.

Neerings-NM rangerer naeringsutviklinga i norske regionar og kommunar basert pa fire kriterium:
Nyetableringar, Ionnsemd, vekst og neeringslivet sin storleik. Kva indikatorar som blir nytta gar
fram av tabellen under. For kvar indikator blir regionar og kommunar rangerte. Rangerings-
nummera blir s& lagt saman innanfor kvar gruppe, for a kare regionar og kommunar som kjem
best ut. Til slutt blir rangeringsnummera summerte for dei fire indeksane nyetablering, lonn-
semd, vekst og neeringslivet sin storleik. Den regionen og kommunen som har lagast sum, kjem

ut som vinnarar av Neerings-NM.
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Tabell 13 Kriterier og indikatorar som inngér i neeringsNM.

NeeringsNM

Naringslivets
storrelse

1. Etableringsfrekvens: Antall nyregistrerte foretak som
andel av eksisterende foretak i begynnelsen av aret

2. Bransjejustert etableringsfrekvens: Basert pa etablerings-
frekvens, justert for effekten av bransjestrukturen

3. Vekstiantall foretak: Etableringsfrekvensen fratrukket
nedlagte foretak

4. Andel foretak med positivt resultat for skatt

5. Bransjejustert lonnsomhet: Andel foretak med positivt
resultat for skatt, justert for effekten av bransjestrukturen

6. Andel foretak med positiv egenkapital

7. Andel foretak med omsetningsvekst hoyere enn
prisstigningen (KPI)

8. Andel foretak med realvekst justert for effekten av
bransjestrukturen

9. Andel foretak med vekst i verdiskaping

10. Antall arbeidsplasser i naringslivet som andel av

befolkningen

Figuren under syner Nordhordland sine plasseringar i NHOs naerings-NM for perioden 2000-

2011.
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Figur 13 Rangeringa til Nordhordland i Neerings-NM i perioden 2000-2011.
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6.6 Pendling

Pendlingsdata er av interesse for a kunne seie noko om interaksjon pa tvers av kommunegren-
sene og i kven og pa kva mate kommunane inngar i ein bu- og arbeidsmarknadsregion. Dette er
ogsa av spesiell relevans med tanke pa ei eventuell kommunesamanslaing. Dersom kommuna-
ne utgjer ein felles bu- og arbeidsmarknad, tilseier dette at det blir lettare & hente ut potensielle

gevinstar av ei eventuell kommunesamanslaing.

Nordhordland er ein region som er prega av pendling. Figuren under syner at alle kommunane,

med unnatak av Modalen og Fedje, hadde netto utpendling i 2011.
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Figur 14 Nettopendling for talet pa sysselsatte

Figurane under syner utvikling i inn- og utpendling for dei ni kommunane etter 2000.
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Figur 16 Utpendling indeksert slik at nivaet i 2000=100

Ekstern arbeidsmarknadsintegrasjon er eit mal for kor godt arbeidsmarknaden i ein region er
integrert med arbeidsmarknaden utanfor regionen. Den interne arbeidsmarknadsintegrasjonen
er eit mal for kor godt arbeidsmarknaden i kommunane i ein region er integrerte med kvarandre.

Arbeidsmarknadsintegrasjonen blir malt ved pendlinga; dess meir pendling mellom to kommu-

nar, dess betre er arbeidsmarknaden integrert.
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Arbeidsmarknadsintegrasjonen har verdi for den naeringsmessige sarbarheita, fordi konsekven-
sane av bortfall av arbeidsplassar blir mykje mindre i omrade med hag arbeidsmarknadsin-
tegrasjon. Hag arbeidsmarknadsintegrasjon gir robustheit for svingingar i talet pa arbeidsplas-
sar — og er til fordel for naeringslivet, som far eit breiare rekrutteringsgrunnlag. Hag arbeids-
marknadsintegrasjon gir ogsa hegare bustadattraktivitet, fordi ein har fleire arbeidsplassar &
velje blant nar ein bur i regionen. Figuren under syner utviklinga i arbeidsmarknadsintegrasjo-

nen for Nordhordland.
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Figur 17 Arbeidsmarknadsintegrasjon Nordhordland, 2000-2011

| figuren under har vi ogsé samanlikna arbeidsmarknadsintegrasjonen i regionane i Hordaland,

Sogn og Fjordane og Mgre og Romsdal.

Regionane rundt Bergen har hag ekstern arbeidsmarknadsintegrasjon, det same som regiona-
ne rundt Oslo. Den hgge integrasjonen blir skapt for ein stor del av hgg pendling inn til storbyen.

Nordhordland er rangert som nummer 8 av 83 regionar for samla integrasjon.

Nye samhandlingsformer og strukturendringar i Nordhordland 53



Hordaland Vest
Nordhordland

Bjernefjorden

Osterfjorden

Sunnfjord

Alesundregionen
HAFS
Romsdal

Sgre Sunnmgre

Hardanger

Storfjord
Sunnhordland

Bergen

Nordmare

Sogn
Nordfjord

74 |71|64|62(61|56(53|51|47|46|45(36(27(22(13| 8| 6

Voss

0 20 40 60 80 100

Figur 18 Ekstern og intern arbeidsmarknadsintegrasjon i regionane i Hordaland, Sogn og Fjordane og
Mgre og Romsdal i 2011. Tala til venstre angir regionen si rangering med omsyn til samla arbeidsmark-
nadsintegrasjon
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/. Endringar i kommunale

oppgaver

| dette kapittelet vil vi kort presentere dei viktigaste endringane for kommunane sine oppgaver
dei siste ara. Samhandlingsreforma skil seg klart ut som den stgrste endringa i kommunale
oppgaver, men ogsa endring av finansieringa av barnehagetilbodet er ei endring vi vil presente-
re her. Saerleg meiner vi samhandlingsreforma er sapass stor, og krev s& mykje av kommuna-
ne, at den er eit forhold som ma takast spesielt med nar ein skal vurdere behovet for endringar i

kommunestrukturen.

7.1 Samhandlingsreforma

Ei sak som har aktualisert spgrsmalet om auka interkommunalt samarbeid eller kommunesa-
manslaing, er Samhandlingsreforma. Samhandlingsreforma blei innfart 1. januar 2012. Sam-
handlingsreforma har som mal at meir av helsetenestene skal utfgrast naerare der pasienten
bur. Innbyggjarane skal fa fleire spesialiserte helsetenester lokalt, bade i hgve til ferebyggjande
helsearbeid og behandling og oppfalging av kronisk sjuke og eldre. Det inneber at oppgaver

skal flyttast fra spesialisthelsetenesta til kommunehelsetenesta.

I den nye forskrifta far kommunane eit gkonomisk medansvar nar innbyggjarane deira blir be-
handla pa sjukehus. Medfinansieringsandelen er sett til 20 prosent. Den nye forskrifta inneber
ogsa at kommunane ma betale for utskrivingsklare pasientar som blir liggjande pa sjukehus i
pavente av eit kommunalt tilbod. ’ Reforma vil stille starre krav til kommunal helseteneste. Det
er forventingar om at norske kommunar skal handtere fleire spesialiserte oppgaver i tillegg il at
ein skal starte tiltak med farebyggjande effekt for innbyggarane. Desse auka krava medfarer at
kommunane ma sargje for ei heilskapleg tenking rundt fgrebygging, tidleg intervensjon, tidleg
diagnostikk, behandling og oppfelging. Dette inneber ogsa, naturleg nok, at kommunen ma vur-
dere om ein bgr satse pa heimebaserte tenester framfor institusjonsbasert pleie. Eit auka fokus
pa rehabilitering og ferebygging kan bidra til & redusere behovet for institusjonsplassar noko. Ei

eventuell dreiing mot meir heimebaserte tenester kan ogsa medfgre at sjukeheimsplassane i

7
Kommunane fekk totalt overfgrt naermare 5,6 milliarder kr for & dekke utgifter til sjukehusbehandling og utskrivnings-
klare pasientar i 2012.
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stagrre grad kan verte tilbydd pasientar med behov for korttidsopphald, eller som har spesielle

behov for oppfelging i livet sin siste fase.

Midlane til samhandling blir fordelte etter ein eigen kostnadsngkkel i inntektssystemet. Kost-

nadsngkkelen bestar av alderskriterium som er vekta saman med bakgrunn i korleis dei faktiske

utgiftene (sjukehusforbruk) fordeler seg mellom ulike aldersgrupper.8

| stortingsmeldinga om samhandlingsreforma vart det vist til at det kan vere trong for eit befolk-
ningsgrunnlag pa 20.000-30.000 innbyggjarar for at kommunane skal kunne lgyse oppgavene
pa ein god og effektiv mate. Nar over halvparten av kommunane i landet har feerre enn 20.000
innbyggjarar, utlayser dette trong for interkommunalt samarbeid eller kommunesamanslaing. |

Nordhordland er ingen av kommunane over denne grensa.

Som eit ledd i tilpassinga til samhandlingsreforma, har kommunane i Nordhordland gatt saman
for a vurdere etablering av eit eige helsehus:

"Kommunestyra i alle dei ni Nordhordlandskommunane har gjort vedtak som stgttar

opp om ei realisering av konseptet Helsehus i Nordhordland.

Regionradet i Nordhordland har gitt Helseutvalet i oppdrag a vurdere omfang og inn-
hald i konseptet "Helsehus i Nordhordland”, i samarbeid med Haraldsplass Diakonale
Sykehus og Helse Bergen. Forprosjektet hausten 2011 har gjennom ei konsekvens-
utgreiing av ulike alternativ og ei interessentanalyse nar det gjeld innhald og omfang,
komme fram til at det er god grunn til & ga vidare med & konkretisere alternativet om
a etablere eit framtidig interkommunalt helsehus i Nordhordland som er lokalisert sa-
man med den interkommunale legevakta. Malet med ei slik samlokalisering av helse-
tenester i eit helsehus for regionen er a kunne tilby god og forsvarleg utredning og
behandling fer, i staden for og etter sjukehusopphald, i trdd med intensjonen i sam-
handlingsrefoma og BEON-prinsippet (Beste Effektive OmsorgsNiva). Signal fra fleire
kommunar i regionen er at krav til nye oppgaver krev bedra og meir systematisert
samarbeid, og at kvar kommune ikkje kan sja at dei kan lgyse alle oppgavene kvar
for seg.”

Kjelde: Rapport Forprosjekt — helsehus i Nordhordland

8
Vi ser til demes at utgiftene er hggare for den eldre delen av befolkninga, og eldre aldersgrupper er derfor vekta rela-

tivt h@gare enn yngre aldersgrupper. | delkostnadsngkkelen for samhandlingsreforma i inntektssystemet tel aldersgrup-
per fra 50 ar og oppover heile ca. 70 %.
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7.2 Barnehagefinansiering

Ei anna sentral og ny oppgave for kommunane er knytta til barnehagane. Drift av barnehage
har lenge vore ei kommunal oppgave, men finansieringa har vore gitt saerskild fra staten gjen-
nom gyremerkte tilskot, til forskjell fra finansiering av dei fleste andre kommunale tenester sidan
rammefinansiering er hovudfinansieringsmodellen for kommunesektoren. Fram til og med 2010
var barnehagesektoren unnateke fra denne modellen, sidan barnehagar da i sin heilhet var fi-
nansiert av gyremerkte tilskot (NOU, 2012:1a). Rammefinansiering av barnehagesektoren har
vidare vore eit politisk mal lenge, jf. St.meld. nr. 24, 2002-2003 (Regjeringen, 2003). Fra
1.1.2011 blir séleis barnehagesektoren finansiert av rammetilskot fra staten. Likevel blir det
framleis gjeve nokre tilskot i form av gyremerkte midlar (NOU, 2012:1a), men desse utgjer no
belgpsmessig ein sveert moderat del av samla lgyvingar til barnehageformal over statsbudsijet-
tet. For dei private barnehagane var ordninga fer 2011 at dei mottok gyremerkte midlar direkte
fra staten, mens dei i dag vil vere sikra eit kommunalt tilskot tilsvarande ein minimumsandel av
gjennomsnittlege driftskostnader i tilsvarande kommunale barnehagar som i den kommunen
den private barnehagen er lokalisert.” Desse berekningane kan vere kompliserte, og vil i mange

hgve krevje monaleg kompetanse fr& kommunen/kommunane si side.

o 92 % per i dag, men i revidert nasjonalbudsjett 2013 auka til 96 % med effekt fra 1. augusti ar.
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8. Moglege alternativ til
kommunestruktur |
Nordhordland

| det fglgjande vil vi pa bakgrunn av dei ulike aspekta presentert tidlegare i denne utgreiinga,
vurdere fordelar og ulemper ved dei ulike handlingsalternativa kommunane har. Valet star mel-
lom anten & fortsetje meir eller mindre som i dag, med sjglvstendige kommunar som samarbei-
der interkommunalt om ei rekkje tenesteomrade, eller & gjennomfgre kommunesamanslaingar.
Vi har vurdert to alternativ for kommunesamanslaingar; sla alle 9 kommunane i Nordhordland
saman, eller & gjennomfare kommunesamanslaingar blant to eller fleire kommunar — der altsa
nokre kommunar blir stdande utanfor kommunesamanslainga, men skal samarbeide interkom-
munalt med den samanslatta kommunen. Fordelar og ulemper ved a sla saman nokre av Nord-
hordlandskommunane, framfor & sla saman alle, vil vere nokolunde samanfallande. For alterna-
tivet med a sla saman to eller fleire kommunar vil vi berre presentere endringar i vurderinga av
fordelar og ulemper, samanlikna med alternativet der alle dei 9 kommunane i regionen slar seg

saman.

8.1 Fortsette som i dag med 9 kommunar og interkommu-
nalt samarbeid

Det fyrste alternativet vi presenterer inneber status quo, med 9 sjglvstendige kommunar og eit
relativt utstrakt interkommunalt samarbeid i regionen.

8.1.1 Konsekvensar for tenesteproduksjon

Nordhordlandsregionen har i dag — som tidlegare nemnt, eit omfattande interkommunalt samar-

beid pa mange tenesteomrade, som har utvikla seg over lengre tid.

Totalt tel dei interkommunale samarbeidstiltaka 50-60 ulike samarbeidsordningar. Dei ulike
samarbeidstiltaka har ulike fordelingsngklar kva gjeld gkonomi; i tillegg til at organiseringa ogsa
er ulik. Nokre av samarbeidstiltaka er organisert etter vertskommunemodellen, mens andre av
samarbeidstiltaka er organiserte som IKS. Det er ikkje noko organ pa toppen som koordinerer

det samla omfanget av interkommunale samarbeidstiltak.
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Ein av fordelane ved & halde fram som 9 sjglvstendige kommunar, med eit relativt utstrakt inter-
kommunalt samarbeid kva gjeld tenesteproduksjonen, er at ein i starst mogeleg grad vil ha
moglegheit til & behalde strategisk viktige tenesteomrade i kommunen. Sidan kvar kommune er
suveren, vil dei einskilde kommunestyra regulere kva tenester som skal Igysast interkommunalt,
og kva tenester ein legg opp til & utfgre innanfor eigne kommunegrenser. Ein har ogsa mogleg-
heit til & trekkje seg ut av eitt eller fleire av samarbeidstiltaka, og heller produsere tenestene
sjolv dersom det enkelte kommunestyret vurderer dette til & vere mest faremalsteneleg for
kommunen sine innbyggjarar. Dersom malet for kommunane er stgrst mogeleg nzerleik til tenes-
tene, vil truleg sjelvstendige kommunar og interkommunalt samarbeid vere det alternativet som i
sterst mogeleg grad vil sikre dette — fordi det enkelte kommunestyret, i alle fall i teorien, har full
raderett over kva tenester dei vil ga inn i samarbeidet med. | praksis har det likevel ofte vist seg
vanskeleg & tre ut av eit etablert samarbeidstiltak, for s a skulle byggje opp ein sjglvstendig

kommunal organisasjon rundt det aktuelle tenesteomradet igjen.

Ein annan fordel ved a fortsetje som i dag, med interkommunalt samarbeid, er at ein i starre
grad kan plukke og mikse interkommunalt samarbeid pa dei omrada der ein av ulike arsaker
treng det. Det kan til demes vere omrade der kommunen ikkje har nok kompetanse til & Igyse
oppgavene sjglv pa ein tilfredsstillande mate, der ein meiner ein far meir ut av tenestene ved a
samarbeide interkommunalt. | motsett fall kan ein velje ikkje a innga i eit interkommunalt samar-

beid pa dei omrada der ein meiner det ikkje er naudsynt.

Gjennom interkommunalt samarbeid hjelper ein ogsa til & skape eit stgrre fagmiljg pa ei rekkje
omrade, noko saerleg dei minste kommunane ville hatt vanskar med & utvikle pa eigenhand.
Ogsa for dei starre kommunane i Nordhordland, som i den store samanhengen ogsa er relativt
sma kommunar, vil poenget med & skape starre fagmiljg og attraktive arbeidsplassar for ngk-

kelpersonell vere eit vesentleg poeng for interkommunalt samarbeid.

Ei ulempe pa tenesteomradet ved a ha interkommunalt samarbeid, er at ein misser ein del av
moglegheitene til overordna malstyring. Nar kommunen deltek i ulike samarbeid, og fleire av

samarbeidstiltaka blir styrt pa forskjellige matar, og omfattar forskjellige kommunar frd samar-
beidstiltak til samarbeidstiltak, misser ein noko av moglegheita til overordna styring og innret-

ning av tenesteproduksjonen.

Ei anna ulempe/utfordring pa tenesteomradet med interkommunalt samarbeid, er at ein ma ofre
noko for & fa noko. Interkommunalt samarbeid vil i ein del tilfelle bety at ein ma gje opp ein del

personell og ressursar, som da trer inn i samarbeidstiltaka gjerne lokalisert i ein annan kommu-
ne. Likevel vil dette, i alle fall i nokon grad, utliknast ved at ein pa andre omrade kan fa tilgang til

ressursar og personell fra andre kommunar i samarbeidet.

| sum bidrar venteleg interkommunalt samarbeid til a styrkje tenestetilbodet, og ikkje minst fag-

miljget i regionen pa ei rekkje kritisk viktige tenesteomrade. Erfaringane fr& mange ar med inter-
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kommunalt samarbeid i Nordhordland synest nettopp ogsa a vere dette; ein far meir igjen enn

summen av delane ved a samarbeide om ei rekkje omrade.

8.1.2 Konsekvensar for lokaldemokrati

Lokalpolitikarane og innbyggjarane sine reelle og opplevde deltaking og medverknad er viktig,
ogsé i eit interkommunalt samarbeid. A fange opp innbyggjarane sine gnske og behov, og leg-
gje til rette for deira medverknad — bade direkte gjennom val og indirekte gjennom den bilaterale
kontakten med det politiske miljget i aktuelle saker, er blant lokaldemokratiet sine viktigaste

oppgaver.

Denne delen av utgreiinga kan delast i to; bade politikarrolla og innbyggjarane sin arena for poli-

tisk deltaking.

Politikarrolla, det vil seie korleis fungerer den politiske kvardagen og politikarane sine oppgaver
som ombodspersonar, samfunnsutviklarar, ansvarlege for kommunen si daglege drift, osv., vil
arte seg noko forskjellig i dei ulike kommunane. | mindre kommunar blir politikarane veldig fort
"tette p&” den daglege drifta i kommunen. Avstanden fra innbyggjarane til politikarane for a pa-
verke i ei bestemt sak, blir ogsa kortare opplevd i ein mindre kommune. Det heng ogsa saman
med at det normalt er faerre innbyggjarar bak kvar enkelt kommunestyrerepresentant i dei mind-
re kommunane. Pa den andre sida har ein gjerne fleire heiltidspolitikarar i sterre kommunar,
som gir grunnlag for fleire politikarar til & ga grundigare inn i fleire saker. | mindre kommunar er
det gjerne berre ordfgrar som er heiltidspolitikar, og i ein del tilfelle er ogsa ordfgrar deltidspoliti-
kar. Ved & halde fram som 9 sjglvstendige kommunar i Nordhordland vil ein ha, samla sett, flei-
re folkevalde til & ivareta politikarrolla. Med framleis interkommunalt samarbeid vil det likevel
fore til at fleire av oppgavene og meir av ansvaret og tilsynet med ei rekkje tenesteomrade, blir
flytt ut av det einskilde kommunestyre og inn i dei felles styringsmekanismane til det interkom-
munale samarbeidet. Utstrakt interkommunalt samarbeid farer slik sett til & lage to politiske lag;
"A-laget” — dvs. dei som deltek aktivt i styringa av det interkommunale samarbeidet, gjerne rep-
resentert ved ordfgrar og formannskapet, og "B-laga”; dvs. dei som ikkje sit i formannskap eller
leiinga i hovudutval, og har lite eller ingen innverknad pa og deltaking i styringa av dei ulike in-

terkommunale samarbeidstiltaka.

Som tidlegare nemnt har ein eit utstrakt interkommunalt samarbeid pa etter kvart mange tenes-
teomrade i Nordhordland. Regionen har i liten grad samkgyrt styringa av dei ulike samarbeidstil-
taka. Dette er kjenneteikna mellom anna ved at ein har ulike fordelingsnegklar for gkonomien pa
fleire av dei ulike tiltaka. Det er ogsa slik at det varierer ein del blant kva kommunar som er med
pa dei ulike tiltaka. | og for seg er det bade naturleg og feremalstenleg, som omtalt under kon-
sekvensar for tenesteproduksjonen, at ein gjennom interkommunalt i samarbeid i nokon grad

kan velje kva omrade den einskilde kommunen gnskjer/treng a samarbeide om. Likevel bidreg
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ei slik organisering fra sak til sak til gradvis a fijerne samarbeidstiltaka fra politisk styring. For
politikarane vil dermed eit utstrakt interkommunalt samarbeid gradvis fare til at samarbeidstilta-
ka vert fierna fra politisk kontroll og ettersyn. Fra ein annan synsvinkel kan ein samstundes hev-
de at ein starre kommune med fleire heiltidspolitikarar kan fgre til eit skilje mellom dei som er

folkevald pa heiltid, og dei som ikkje er det.

Eit mogeleg tiltak for a bate p4 manglande politikarinnverknad retta mot samarbeidstiltaka, vil
vere a utvide den politiske representasjonen i dei ulike samarbeidsorgana. Likevel vil det raskt
fore til eit fall i effektivitet og relativ stor auke i kostnadene dersom fleire politikarar fra opptil 9
kommunar (avhengig av kor mange som er med pa det aktuelle samarbeidstiltaket) skal delta i
sterre grad i prosessen. Pa den maten kan ein seie at det som hadde vore prinsipielt & fgretrek-

kje, kan vere vanskeleg gijennomfgrbart i praksis.

For innbyggjarane sin del vil avstanden til det politiske miljget, med moglegheiter for direkte pa-
verknad ogsa mellom dei 4-arige valsyklusane, vere kortast med framleis 9 sjglvstendige kom-
munar. Seerleg for dei mindre kommunane vil avstanden opplevast som kort til dei politiske av-
gjerdene. Likevel vil ogsa avstanden ved ei eventuell kommunesamanslaing vere relativt kort.
Regionen vil da, med i overkant av 40 000 innbyggjarar, framleis vere av ein slik storleik at det
vil vere relativt fa innbyggjarar bak kvar kommunestyrerepresentant. | tillegg er det i norsk tradi-

sjon at avstanden fra innbyggjarane og veljarane til politikarane blir opplevd som relativt kort.

Nar det gjeld dei interkommunale samarbeidstiltaka, vil innbyggjarane normalt kjenne stgrre
avstandar til desse tiltaka. Dette kan i nokon grad kompenserast dersom ein har ein god utvikla
regional identitet, men knytta til dei reine driftsmessige konsekvensane har innbyggjarane fa
reelle moglegheiter til paverknad pa dei interkommunale samarbeidstiltaka. | dei fleste tilfelle er
det, sett fra innbyggjarane sin stastad, ogsa noko diffust kven som styrer, og korleis dei inter-
kommunale samarbeidstiltaka blir styrte. Dette poenget blir forsterka i Nordhordland ved at ein i

liten grad har samkgyrt styringa av dei interkommunale samarbeidstiltaka totalt sett.

8.1.3 Konsekvensar for samfunnsutvikling

Med rolla som samfunnsutviklar meiner ein saerleg kommunane si evne og kapasitet til & bidra
til befolkningsutvikling, neeringsutvikling, utvikling av livskraftige kommunesentera og styrking av

den lokale og regionale identiteten.

Vi har tidlegare sett at alle kommunane har utfordringar i have til samfunnsutvikling, men at ut-
fordringane er noko varierande mellom kommunane. Kommunane sgr i regionen, med sin naer-
leik til Bergen, har utfordringar med & handtere vekst og auke i folketalet pa ein offensiv méate.

Fleire av dei andre kommunane nord i regionen har utfordringar med a handtere stagnasjon og
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relativ nedgang i folketalet, samanlikna med den gjennomsnittlege utviklinga i regionen og lan-

det sett under eitt.

For a snu den negative befolkningsutviklinga i nordre delar av Nordhordland, er det behov for
ein offensiv samfunns- og naeringsutviklingspolitikk. Vare undersgkingar tyder pa at ein gjennom
interkommunalt samarbeid brukar ein del ressursar pa dette arbeidet i regionen, men det er et-

ter var oppfatning behov for styrking av arbeidet.

Nar det gjeld naeringsutvikling, er dette eit av de prioriterte satsingsomrada i dagens interkom-
munale samarbeid i Nordhordland gjennom Nordhordland Utviklingsselskap IKS. Den nasjonale
trenden er at fleire og fleire kommunar samlar arbeidet med neeringsutvikling i interkommunale
organ. | dette ligg at eit stort og aukande tal pA kommunar har innsett at naeringsarbeid og nae-
ringsetableringar i liten grad kjenner kommunegrenser, og at det er naturleg & samarbeide om

denne viktige utviklingsoppgava interkommunailt.

8.1.4 Oppsummering av alternativet

Vi har vurdert alternativet med a halde fram som 9 sjglvstendige kommunar, med eit relativt ut-
strakt interkommunalt samarbeid pa ei rekkje omrade, bade med tanke pa tenesteproduksjon,

lokaldemokrati og samfunnsutvikling.

Pa tenesteomradet vil ein gjennom interkommunalt samarbeid oppna dei fleste av fordelane il
ein starre kommune pa dei omrada ein vel 8 samarbeide om. Samarbeidstiltaka i Nordhordland
ber preg av at ein har samarbeida for a auke kvaliteten pa tenestene til innbyggjarane, og klart
a skape attraktive fagmiljg pa ein del tenesteomrade. Likevel manglar det ei felles og einsarta
styring pa samarbeidstiltaka, som i seerleg grad spelar inn pa den politiske og demokratiske di-
mensjonen. Gjennom noko uklare styringsliner blir den politiske kontrollen og ein del av politika-
rane og innbyggjarane si oppleving av deltaking redusert. Pa den andre sida bidreg 9 sjglvsten-
dige kommunestyre til & gjere vegen kortast mogeleg for innbyggjarane til lokalpolitisk deltaking

og medverknad.

Nar det gjeld samfunnsutviklarrolla, ser vi at utfordringane for regionen ikkje er einsarta, med
folkeauke i sgr og stagnasjon og reduksjon i folketalet i nord. Dette biletet er likevel ikkje heilt
einsarta; ogsa nokre nordlege delar av regionen har vokse, men hovudtrekket er befolknings-
vekst i sgr og nedgang i nord. Dei sgrlege delane av regionen har hovudsakleg vakse som fgl-
gje av ein kombinasjon av etablering av Mongstad, brusamband og nzerleiken til Bergen, mens
den nordre delen av regionen i liten grad har hatt desse fordelane dersom ein skal vurdere etter
befolkningsutvikling isolert. Ein skulle kanskje tru at Mongstad og ville fare til befolkningsvekst
nord i regionen, men det ser ut til at det er dei sgrlege delane av regionen som har tatt det mes-

te av veksten. Utfordringar av denne typen er likevel vanskelege & lgyse pa kommuneniva. A
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snu flyttestreymar er krevjande, og for mindre enkeltstiande kommunar i praksis nesten umo-
geleg har det historisk vist seg. Ei mogeleg lgysing er enda tettare samhandling i regionen, men

heller ikkje dette gjer garantiar for suksess.

Kort summert meiner vi at ved a oppretthalde 9 sjglvstendige kommunar pa kort og mellomlang
sikt, kan dei viktige tenestefunksjonane kommunane ma lgyse bli ivareteke. Men dei minste
kommunane vil venteleg vere avhengige av eit enda meir utstrakt interkommunalt samarbeid, i
alle fall pa sikt. Kva gjeld demokrati har interkommunale samarbeid ein tendens til & lide av de-
mokratisk underskot. Det synest i nokon grad ogsa a vere tilfelle i Nordhordland. Nar det gjeld
samfunnsutviklinga, vil det etter var oppfatning vere behov for enda tettare samhandling i regio-

nen i ara framover.

8.2 Samanslaing av 9 kommunar til Nordhordland kommu-
ne

| dette alternativet vil vi klargjere konsekvensar av & sla saman 9 kommunar til det vi i denne
rapporten har kalla "Nordhordland kommune”. Presentasjonen og drgftinga her vil delvis falle
saman med neste avsnitt — der ikkje alle, men to eller fleire av kommunane i Nordhordland vel a

sla seg saman.

8.2.1 Konsekvensar for tenesteproduksjon

Nar det gjeld tenesteproduksjonen, vil den fyrste utfordringa — og kanskje den stgrste i alle fall
pa kort sikt for ein samanslatt Nordhordland kommune, vere a fastleggje kva tenesteniva ein
skal leggje seg pa innanfor dei ulike tenesteomrada. Blant dei ni kommunane i dag har ein prio-
ritert heilt eller delvis forskjellig. Eit deme kan vere innanfor pleie og omsorg; mens ein kommu-
ne har satsa tungt pa pleie og omsorg, har ein annan kommune satsa tungt pa andre sektorar
som til demes skule og barnehage. Innanfor dei ulike sektorane kan ein kommune ha valt a sat-
se tungt pa heimebasert omsorg, medan ein annan kommune har valt & prioritere tilbod innanfor
institusjonsbasert omsorg hggare. Korleis ein saleis skal tilpasse og harmonere tenestetilbodet i
samband med og etter ei kommunesamanslaing, er ein sentral problemstilling. Vi har ikkje fil
foremal & lgyse denne utfordringa i denne rapporten - men vil omtale problemstillinga ytterlega-
re i neste hovudkapittel, der vi ser naermare pa vegen vidare for ein prosess fram mot eventuell
kommunesamanslaing. Dei same tilpassingsutfordringane vil sjglvsagt ogsa gjelde innanfor
kommunale gebyrsatsar, eigenbetalingar og ikkje minst eigedomskatt. | dag er det ikkje slik at
alle kommunane i regionen har eigedomsskatt i heile kommunen. Korleis ein eventuelt skal
harmonisere dette, er ogsa noko ein ma kome naermare tilbake til i fase to av eit eventuelt vida-

re utgreiingslap.
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| ein samanslatt kommune har ein ogsa valet om kva struktur ein skal leggje seg pai den nye
kommunen. For at ein ny Nordhordland kommune skal ha tilstrekkeleg legitimitet, meiner vi det
er ein fordel a velje ei desentralisert Igysing. | kvar av dei 9 tidlegare kommunane er det naud-
synt med eit visst minimum av kommunale tenestetilbod, bade operative og administrative. Det
bar blant anna oppretthaldast eit kommunalt servicesenter i kvar av dei tidlegare kommunane.
Likevel viser utvikling at kommunale servicetorg i stadig mindre grad vil fa fysiske gjesting. Sta-
dig meir av kommunikasjonen vil i framtida vere interaktiv gjennom nettbaserte Igysingar. Like-
vel er ikkje den digitale samhandlinga per i dag fullt ut utvikla, slik at ho ikkje fullt ut kan erstatte
fysisk gjesting ved ein kommunal servicefunksjon. Inntil vidare begr derfor ein ny storkommune
oppretthalde kommunale servicetorg i kvar av dei tidlegare kommunane. Ein ny og samanslatt
kommune bar dessutan leggje stor vekt pa a etablere fleire digitale sjglvbeteningslgysingar, slik
at innbyggjarane ikkje treng a reise il radhuset eller eit kommunalt servicetorg for a fa lgyst ein
del oppgaver. Pa den maten kan ein ogsa realisere ein reduksjon i administrasjonskostnadene i
ein samanslatt kommune. Dersom ein skal ha fullskala servicetorg i kvar einskild kommune, vil

det utan tvil vere kostnadsdrivande.

P& administrasjon har dei minste kommunane klart hagare utgifter pr. innbyggjar, noko som

viser at det isolert sett er eit klart innsparingspotensial ved samanslaing av sma kommunar.

15000

10000

5000

Utgifter per innbygger til
administrasjon

0 5000 10 000 15000 20000
Folketall (<20 000)

Figur 19 Utgifter pr. innbyggjar til administrasjon. Kjelde: KOSTRA 2009

Det er liten diskusjon om at det er relativt omfattande stordriftsfordelar i administrasjonen opp til
ein kommunestorleik pa 5000 innbyggjarar, men det er stordriftsgevinstar opp til ein kommune-
storleik pa 15000-20000 innbyggjarar. For tenesteproduksjon kan det sja ut som om det er rela-
tivt omfattande stordriftsgevinster i teknisk sektor og i nokon grad innanfor helsetenester (Grefs-
rud & Hagen 2003). Nar det gjeld grunnskular, barnehagar og pleie- og omsorgstenester, synest
ikkje ulike kartleggingar & gje noko eintydig resultat.
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Samla sett kan ein forvente stgrre innsparingseffektar pa dei tunge tenesteomrada enn pa ad-
ministrasjon. Likevel er nok administrasjon av dei omrada der ein relativt sett vil sja den sterste
endringa som folgje av ei kommunesamanslaing. Dersom kommunane i Nordhordland gnskjer &
ga vidare med ein prosess om endring i kommunestruktur, vil dei neste fasene matte kartleggje
naermare kva effektar ein kan sja for seg meir i detalj pa dei ulike tenesteomrada, jamfer
drgftinga i kapittel 9.

For dei ulike administrative funksjonane bgr som nemnt ein ny Nordhordlandskommune likevel
vere varsam med & sentralisere alle dei kommunale administrasjons- og stettefunksjonane til eit
nytt radhus. Dette vil bidra til & undergrave den opplevde legitimiteten til kommunesamanslainga
i opinionen. Pa den andre sida er tilrddinga var at ein ny Nordhordlandskommune ma utnytte
moglegheita til & skape sterkare og meir robuste fagmiljg som felgje av kommunesamanslainga.
Dette kan Igysast ved a samle og etablere ulike fagmiljg i regionen. Kvar av dei 9 noverande
kommunane har séleis radhus med kapasitet som bgr utnyttast. Deme pa slike samlokali-
seringar kan til demes vere a samle lgnningskontoret i Modalen, arealplanlegging i Meland,
PPT i Austrheim osv. Ein del av desse samlokaliseringane vil ogsa vere innanfor tenester som
kommunane allereie i dag samarbeider om, og som er samlokaliserte. | fordelinga av funksjonar
internt i den nye samanslatta kommunen vil det vere klokt a vere raus i fordelinga til dei mindre
stadene i den nye kommunen. Ei slik fordeling vil ogsa bidra til & leggje forholda betre til rette for
framtidig vekst, ogsa i omrada som per i dag opplever bade absolutt og/eller relativ nedgang i
folketalet.

Nye oppgaver

Dersom ein vel alternativet med samanslaing av alle, eller i sterst mogeleg grad dei fleste,
kommunane i Nordhordland, vil kommunen med sine vel 40 000 innbyggjarar vera av ein slik
storleik at den kan fa tilfgrt nye oppgaver frd andre forvaltingsorgan. | den samanheng er det
blant anna ein politisk debatt om fylkeskommunen si rolle og framtid, der fleire parti tek til orde

for a avvikle fylkeskommunen og styrkje primeerkommunenivaet med tilsvarande oppgaver.

Uavhengig av utfallet av ei slik starre forvaltingsreform, kan ein samanslatt Nordhordlandskom-
mune ha hgve til & pata seg sterre oppgaver gijennom forsgkslovgjevinga. Om andre for-

valtingsorgan vil gje fra seg oppgaver innanfor forsgkslovgjevinga, star likevel att a sja.

Dersom kommunane skulle velje & sla seg saman, vil regionen — etter var oppfatning, vere av
ein slik storleik at t.d. vidaregaande skule kan vere ei aktuell oppgave for ein stor Nordhord-
landskommune. Dersom ein stgrre samanslatt kommune skulle fa ansvar for vidaregdande opp-
leering, vil kommunen framleis ikkje vere stor nok til & tilby heile spekteret av liner innanfor vida-
regaande oppleering, men dette vil kunne Igysast med avtalar om kjgp av elevplassar i nabore-

gionar. | den samanheng er det ogsa verdt 4 nemne at Sogn og Fjordane fylkeskommune har ei
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avtale med Hordaland om at elevar fra Sogn og Fjordane i visse tilfelle kan sgkje seg til utdan-
ningstilbod i Hordaland, og da mest aktuelt i Nordhordland. Dersom ein ny samanslatt kommune
skulle f& ansvaret for vidaregéande opplaering, er det mest truleg at det vil bli innanfor eit linetil-

bod tilsvarande det som allereie blir tilbode i dag pa dei vidaregdande skulane i regionen.

Andre oppgaver t.d. innanfor samferdsel fra fylkeskommunen, og miljgforvaltinga fra fylkesman-
nen, er ogsa aktuelle oppgaver som kan vere aktuelle i bade forsgksordningar og permanente
ordningar for ein ny og samanslatt kommune. Men dersom dette skal bli aktuelt, er det nok ein
foresetnad at det blir ei samanslaing som omfattar dei aller fleste av dei noverande kommunane
i Nordhordland.

8.2.2 Konsekvensar for lokaldemokrati

Ein stgrre kommune vil ha feerre kommunestyrerepresentantar enn summen av dei tidlegare
kommunane. Likevel kan nzerleiken til dei folkevalde og avgjerdene deira for innbyggjarane sin
del, vere relativt tett. Ut fra forskinga om kommunestruktur og kommunestorleik, er det vanske-
leg a vise enkle og eintydige samanhengar mellom kommunestruktur og demokrati, t.d. Bukve
(2002). Pa den eine sida blir det hevda at sma kommunar gir stgrre hgve for deltaking i folke-
valde verv og utvikling av politiske engasjement. P4 den andre sida kan ulike former for del-
taking som ikkje er kopla opp mot politiske val og formell politisk representasjon, ha stgrre ut-

breiing i sterre kommunar.

Fra nyare utgreiingar overfor sma kommunar, ser vi ogsa at det innanfor det politiske systemet
er utfordringar i forhold til inhabilitet, og at lite politisk handlingsrom gjer det vanskeleg a rekrut-
tere folk inn i kommunepolitikken (Brandtzaeg, m.fl 2010). | ein sterre kommune vil politikarane
venteleg oppleve eit starre handlingsrom, og samstundes fa noko stgrre avstand til dei helt

neere tinga, slik at utfordringane knytta til inhabilitet blir reduserte.

| rapporten om kommunestruktur i Nordhordland fra 2006 blei det presentert fleire modellar for a
auke den politiske representasjonen i regionen; blant anna forsgk med a etablere fleire valkrin-
sar til val av kommunestyret for ein ny og samanslatt kommune, og etablering av lokalutval som

er ganske vanleg i stgrre bykommunar i dag.

Etter vart syn er desse modellane lite faremalstenelege, sjalv for ein samanslatt Nordhord-

landskommune med i overkant av 40 000 innbyggjarar.

Ei grunngjeving for a etablere fleire valkrinsar i kommunen er & sikre breiast mogeleg represen-
tasjon i dei politiske, styrande organa. Var oppfatning er likevel at dette bar vere eit ansvar for
dei einskilde partia i samanheng med nominasjonsarbeidet. Kvart enkelt parti har ogsa ei sterk
eigeninteresse av a nominere folk som bur relativt spredt i kommunen, sidan det er ei relativt

kjent sak at mange stemmer pa folk dei kjenner i kommuneval. Det & etablere fleire valkrinsar vil
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ogsa leggje forholda godt til rette for rivalisering mellom dei ulike lokalsamfunna i ein ny og sa-
manslatt kommune. Kommunen vil ogsa, sjglv etter ei eventuell samanslaing, vere av ein stor-

leik som ikkje tilseier noko behov for & innfare val med fleire valkrinsar.

Ein annan modell for auka lokaldemokrati — som er mykje brukt i starre bykommunar, er lokalut-
val. Her blir det valt lokalutval for dei ulike delane av kommunen — pa sida av den ordinaere poli-
tiske organiseringa etter formannskapslovene med kommunestyre, formannskap og hovudut-
val/komitéar. Kva oppgaver som vil liggje i lokalutvala varierer i dei kommunane som i dag har
ein slik modell, men ein fellesnemnar er gjerne at lokalutvala har ansvaret for det ein med eit
samlenamn kan kalle naermiljgtiltak, i tillegg til & vere hayringsinstans i ei rekkje saker. For det
fyrste vil etter var oppfatning ein samanslatt kommune i Nordhordland, vere for fragmentert kva
gjeld busetjingsmgnster til at lokalutval kan gi ein tilstrekkeleg auka naerleik og forankring til poli-
tiske avgjerder. For det andre vil sjglv ein samanslatt Nordhordlandskommune vere blant dei
mindre kommunane som har ein modell med lokalutval. Etter vart syn er lokalutval ein modell

som slik sett passar best i bynaere omrade.

Dersom ein likevel skulle velje & ga for ein av desse to modellane, anten ved a etablere fleire
valkrinsar eller a ha lokalutval, vil lokalutval vere modellen som er a feretrekkje. Vi grunngjev
dette med at alternativet i starst mogeleg grad vil byggje vidare pa gjeldande samfunnstrukturar

og i mindre grad skape nye strukturar, slik etablering av fleire valkrinsar er eigna til & gjere.

For a sikre den politiske deltakinga og forankringa i st@rst mogeleg grad, bgr derfor ein ny
Nordhordland kommune leggje ressursane inn pa a byggje opp og utvikle det nye kommunesty-
ret, med formannskap og tilhgyrande hovudutval, pa ein slik mate at det blir kort veg mellom dei
som styrer og dei som blir styrte. Ein bgr til demes vere lydhgyr for innbyggjarane sine syn fra
ulike delar av kommunen om blant anna folkemgate og liknande pa sterre saker som har lokal

verdi. Eit slikt grep vil ogsa auke legitimiteten til den politiske leiinga i alle delar av kommunen.

8.2.3 Konsekvensar for samfunnsutvikling

Samfunnsutvikling er av dei omrada ei kommunesamanslaing venteleg vil ha sterst konsekven-

sar for relativt sett.

Gjennom ei kommunesamanslaing vil kommunen ta steget opp fra ei rekkje sméa og mellomsto-
re kommunar til & bli ein stor kommune. Til trass for eit godt utbygd interkommunalt samarbeid i

dag, vil ein ny og samanslatt kommune framsta med sterre tyngde.

Ei kommunesamanslaing vil hjelpe til med i enda starre grad enn tidlegare & samle dei kommu-
nale fagomrada som arbeider med utvikling, saerleg innanfor naeringsutvikling og arealplanleg-
ging. Det vil venteleg vere saerleg innanfor arealplanlegging ein kan oppna ein stgrre grad av

heilskapleg tenking og planlegging. Pa nzeringsutvikling er det allereie i dag eit relativt integrert
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og einsarta samarbeid mellom kommunane, slik at effekten pa dette omradet venteleg vil bli
mindre isolert sett. Men ein ny og sterre kommune vil bli sett pad som ein meir interessant sam-
arbeidspartnar for eksterne akterar, medrekna ogsa neeringsetablerarar. Ein kan derfor forvente

a fa ut effektar av ei kommunesamanslaing ogsa pa dette omradet.

Ei utfordring for ein ny og samanslatt kommune blir & skape vekst i heile kommunen. | dag er
det relativt stor forskjell, blant anna i befolkningsutvikling mellom dei ulike kommunane i Nord-
hordland. | tillegg til & skape eit sterkt regionsenter, som er viktig for kommunen og regionen si
tyngde, vil det vere viktig at kommunen har tettstadutvikling hggt pa agendaen ogsa for dei and-
re tettstadene som er spreidde rundt om i den nye kommunen. Ei desentralisert Igysing pa ad-
ministrative funksjonar og kommunale servicetorg, som nemnd under avsnittet om tenesteyting,

vil vere eit viktig poeng i denne samanhengen.

Som vi har vist under regionale utviklingstrekk, er det i dag ein del forskjellar mellom kommuna-
ne kva gjeld kommunegkonomi. Nokre av kommunane har ein sterk kommunegkonomi, mens
andre har ein meir pressa kommunegkonomi. Samstundes som det tidvis er behov for inn-
strammingar, er det behov for & byggje opp kapasitet og kompetanse for & kunne handtere ulike
planleggings-, utbyggings- og tilretteleggingsbehov med tanke pa bustadbygging, naeringsut-
vikling og industriutbygging osv. | kva grad ein klarar & hente ut potensielle ringverknader i kjgl-
vatnet av etablering av nye arbeidsplassar, vil avhenge av kommunane sin innsats. | mange
kommunar er det vanskeleg a drive ei heilskapleg og langsiktig planlegging fordi kommune-
grensene ikkje samsvarer med bu-, arbeids- og serviceregionar. Dette kan fore til at ein endar
opp med ugunstige planar og investeringar som kunne vore unngatt dersom stgrre geografiske
omrade hadde vore sett i samanheng. Med dagens kommunegrenser er det ei innlysande fare
for dette ogsa i Nordhordland. Ved ei samanslaing vil det vere mogeleg & drive eit meir effektivt
og heilskapleg utviklingsarbeid for kommunane samla sett. Ei samanslaing vil gjere det mogeleg
a realisere stordriftsgevinstar som gjer at ein i stgrre grad kan omorganisere og byggje opp ka-
pasitet og kompetanse som kommunane har behov for med tanke pa dei utfordringane ein star
overfor.

For a realisere potensielle gevinstar vil det ogséa vere behov for samarbeid med ulike aktgrar
bade regionalt og nasjonalt. Dersom ein lukkast med dette, kan det danne grunnlag for utvikling
og nyskaping pa andre omrade. Det fgreset likevel heilskapleg, strategiske satsingar og samar-

beid for & realisere potensielle gevinstar lokalt og regionalt.

Ein samanslatt kommune kan i den samanheng gje auka tyngde utanfor regionen ved at ein far
ein meir fleksibel og handlekraftig kommune. Det vil med andre ord vere lettare & kome til semje
om strategiar og tiltak for vegen framover. A skaffe utviklingsmidlar, trekkije til seg verksemder
og delta i samarbeids- og utviklingsprosjekt bade nasjonalt og internasjonalt, krev kapasitet og

kompetanse.
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Ved ei samanslaing av dei fleste kommunane i Nordhordland, vil den nye kommunen ha sterre
tyngde i Hordaland enn kvar for seg. Dette kan fgre til starre moglegheit til innverknad i samar-
beidet, men ogsa til at den nye kommunen i stgrre grad kan hjelpe til & posisjonere Nordhord-

land betre i hgve til Bergensregionen. Ein ser med andre ord ein samanslatt kommune som ein

sterkare samarbeidspartnar enn om kommunane held fram kvar for seg.

Inntekter fra konsesjonskraft

| Nordhordland er det i dag Modalen og Masfjorden som har konsesjonskraftinntekter.

Kraftverkseigar skal avsta inntil 10 prosent av kraftgrunnlaget som konsesjonskraft til kommu-
nane og fylkeskommunane der kraftanlegga ligg. Kommunane sin rett til konsesjonskraft er der-
imot avgrensa til kommunane sitt behov for alminneleg elektrisitetsforsyning. | kommunar med
lagt innbyggjartal — men med store utbyggingar, inneber dette at fylkeskommunen blir tildelt den
overskytande mengda. Ei kommunesamanslaing mellom sma kraftkommunar og kommunar
med eit starre innbyggjartal (med ingen eller berre beskjeden konsesjonskraft), inneber eit star-
re behov for alminneleg el-forsyning. Ein sterre del av konsesjonskrafta vil saleis ga til den nye
kommunen, medan fylket si mengde blir tilsvarande redusert. P4 denne maten kan ein seia at
regelverket og regimet knytt til fordeling og uttak av konsesjonskraft, ikkje er samanslaingsnayt-
ralt. Dette har vi fatt stadfesta bade fra LVK-sekretariatet og Olje- og energidepartementet. Ei
kommunesamanslaing utlayser derfor i utgangspunktet ei starre konsesjonskraftmengde og
dermed inntekter til det lokale nivaet. Inntektene til det fylkeskommunale nivaet vert tilsvarande

redusert.

Det er elles verdt a merkje seg at auka inntekter fra konsesjonskraft ikkje vert avrekna mot nok-
re ordningar innanfor inntektssystemet (rammeoverfgringane utanom skjgnnsmidlar). Men til-
delinga av skjgnnsmidlar fra fylkesmannen kan derimot tenkast a bli redusert i lys av ei eventu-

ell kommunesamanslaing som har medfgrt til dels vesentleg betre inntektsfgresetnader.

Dersom Modalen og/eller Masfjorden kjem til & innga i ei kommunesamanslaing, vil den saman-
slatte kommunen venteleg lgyse ut monalege meirinntekter pa konsesjonskraft. Omfanget av
denne endringa er likevel av dei forholda som ein ma omtale og rekne naermare ut vidare i pro-

sessen, jf. innspel til vidare prosess og arbeidsoppgaver i kapittel 9.

Om Modalen og Masfjorden skulle delta i ei kommunesamanslaing, er det ikkje urimeleg at des-
se lokalsamfunna bear fa ein seerskilt kompensasjon for & bidra med sa vidt store konsesjons-
kraftinntekter inn i ein ny samanslatt Nordhordlandskommune. Ei mogeleg Igysing kan vere &
etablere eigne fond fra delar av konsesjonskraftinntektene til saerskilt samfunnsutvikling i dei
omrada der konsesjonskraftinntektene har opphavet sitt. Dette er ogsa av dei forholda som bgr

avklarast naermare i den vidare prosessen i Nordhordland.
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8.2.4 Oppsummering av alternativet

Samanslaing av alle dei 9 kommunane i Nordhordland vil naturleg nok vere det mest vidtgaande

endringsforslaget for endra kommunestruktur i regionen.

Pa tenesteomradet vil dette alternativet gi mest integrasjon i regionen, og vere det alternativet
som bidreg til starst mogeleg oppbygging av robuste fagmiljg pa fleire tenesteomrade. Ei utford-
ring vidare i prosessen vil likevel vere a finne ut korleis ein skal dimensjonere tenestetilbodet
innanfor dei tunge kommunale sektorane. | den vidare prosessen bgr dette vere eit prioritert

omrade som ma arbeidast vidare med.

Vi tilrar regionen & ga for ei desentralisert laysing kva gjeld samlokalisering av ei rekkje felles-
funksjonar i ein eventuelt ny og samanslatt kommune. Dette vil ogsa gjelde kommunale ser-

vicetorg — som bgr oppretthaldast i kvar av dei noverande kommunane, i alle fall inntil ein har
digitale l@ysingar som vil vere fullgode erstattarar for fysisk neerveer. Eit slikt grep vil ogséa vere

viktig for & styrkje legitimiteten og identiteten til ein ny og samanslatt kommune.

Innanfor lokaldemokrati og medverknad tilrar vi ikkje a etablere fleire valkrinsar i den nye, sa-
manslatte kommunen for eventuelt & sikre brei geografisk representasjon i det nye kommune-
styret og andre politiske organ, slik det blir presentert i kommunestrukturrapporten fra 2006. Vi
er ogsa skeptiske til det reelle behovet for & etablere eigne lokalutval ved sida av dei meir for-
melle politiske organa, slik det er vanleg i ein del stgrre bykommunar. Vi meiner ein i Nordhord-
land kan kome langt i & skape politisk handlingsrom og heg grad av politisk medverknad ved &
folgje ei tradisjonell organisering etter formannskapslovene. Ved ei kommunesamanslaing vil
ein ogsa kompensere for det reelle demokratiske underskotet som er pavist i eit vidtgaande in-

terkommunalt samarbeid, ved at fleire avgjerder blir tekne tilbake til kommunestyret.

Innanfor samfunnsutvikling vil ein ny og samanslatt Nordhordlandskommune framsta som ei
slagkraftig eining overfor eksterne samarbeidspartnarar. | tillegg vil ein fa samla enda sterkare
fagmiljg innanfor dei utviklingsretta fagmiljga i kommunen; szerleg innanfor neeringsutvikling og
arealplanlegging. Det vil ogsa bidra til auka vekstkraft.

Ein samanslatt kommune vil ogsa ha potensial for & realisere og behalde ein stgrre del av kon-
sesjonskraftinntektene i regionen, mot tilsvarande mindre del for fylkeskommunen sin del. Like-
vel ber ein vurdere a utarbeide eit system med til demes fondslgysingar som sgrgjer for at dei

omrada som i dag produserer kraftinntektene far behalde delar av dei auka inntektene, som eit

bidrag til samfunnsutviklinga der.
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8.3 Samanslaing av to eller fleire kommunar og interkom-
munalt samarbeid blant og med resten av kommunane

Det fagrre alternativet som blei presentert inneber full kommunesamanslaing av alle dei 9 kom-
munane i Nordhordland. Det vil i sa fall vere ein krevjande og svaert omfattande prosess, bade
teknisk, organisatorisk og politisk. Motiv og gnskje om & delta i ei kommunesamanslaing kan

vere forskjellig mellom dei ulike kommunane i regionen. Og av ulike arsaker kan ein eller fleire
av kommunane kome fram til at ein ikkje @nskjer a delta i ei full kommunesamanslaing. | neste
kapittel (kapittel 9) har vi omtalt naermare korleis dette kan lgysast i den vidare prosessen, der

kommunane kan spele ulike roller.

Eit sannsynleg og mogeleg scenario viss det ikkje blir samanslaing av alle dei 9 kommunane i
regionen, er at Lindas, Meland og Radgy vel & sla seg saman. Implikasjonane av ei samansla-
ing for desse kommunane vil vere slik det er skildra i farre avsnitt (avsnitt 8.2). Likevel vil ei slik
samanslaing ogsa fa konsekvensar for dei kommunane som vel ikkje & sla seg saman, saerleg
kva gjeld interkommunale samarbeid mv. Korleis ein kan kgyre prosessen rundt dette vil bl
naermare omtalt i kapittel 9, men korleis regionen og kommunane blir sjaande ut med eit slikt
alternativ er neermare skissert i dette avsnittet. Dette avsnittet er med andre ord avgrensa til a
omtale konsekvensar for samhandling med ein samanslatt kommune og dei andre kommunane
i regionen. Det kan ogsa tenkjast at det kan vere ulike kombinasjonar av ei eller fleire kommu-
nesamanslaingar i Nordhordland, men per i dag ser Lindas, Meland og Radgy ut til & vere det
mest sannsynlege politiske sett. Desse kommunane er ogsa tre av dei fire sterste i regionen. |
tillegg har vi Ostergy, som den tredje stgrste kommunen. Det er kanskje mindre truleg & inklu-
dere Ostergy i eit samanslaingsalternativ som ikkje omfattar alle kommunane i regionen, sidan

kommunen ligg heilt sgr, og er geografisk delvis atskilt fra resten av regionen.

| dette alternativet er det ogsa viktig a presisere at ein kan sja fare seg ganske mange variantar,
men innanfor to hovudvariantar. Anten inneber det ei samanslaing av to eller fleire kommunar
til ein kommune, med dei andre kommunane som framleis sjglvstendige kommunar. Det andre
alternativet er at det blir fleire kommunesamanslaingar i Norhordland, men der ikkje alle 9 kom-
munane gar saman. Effektane av desse to variantane vil for kommunesamanslainga sin del, og
for det interkommunale samarbeidet mellom feerre kommunar enn i dag, vere dei same. Kva
variantar av samanslaing det er naturleg a sja fare seg, er likevel av dei forholda som ein vil

matte avklare tidleg i fase 2 av eit eventuelt vidare utgreiingslep, jamfer drgftinga i kapittel 9.
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8.3.1 Konsekvensar for tenesteproduksjon

Dersom det skulle bli ei kommunesamanslaing av to eller fleire kommunar i Nordhordland, vil
det vere mogeleg & realisere stordriftsfordelar og fa styrkte fagmilje i trdd med det som er skild-

ra i avsnitt 8.2.1.

I tillegg vil ei rekkje interkommunale samarbeid matte tilpassast til den nye strukturen. Som tid-
legare nemnt er det ei rekkje interkommunale samarbeid i Nordhordland, med fleire ulike drifts-
og finansieringsformer. Ved ei endring i kommunestrukturen er det behov for & samordne dette
med meir overordna styring enn i dag. Dersom dei tre av dei fire stgrste kommunane i regionen
skulle sla seg saman, vil desse bli den klart leiande part i regionen, med om lag 65 % av regio-
nen sine innbyggjarar. Ved framleis interkommunalt samarbeid vil det derfor bli meir naturleg at
denne nye stgrre kommunen produserer ein stgrre del av tenestene, og at dei andre kommuna-
ne i stgrre grad har tenestekjop fra den nye, samanslatte kommunen. Ein kan ogsa sja fgre seg
at fleire av dei resterande kommunane vil etablere samarbeidsordningar i sterre grad seg imel-
lom, bilateralt. | sa tilfelle vil ei slik samanslaing kunne bidra til & todele det interkommunale
samarbeidet i Nordhordland pa ein del tenesteomrade. P& nokre tenesteomrade vil det vere
naturleg & kjgpe tenester av ein ny og samanslatt kommune. | andre samanhengar kan ein sja
fore seg samarbeid mellom to eller fleire av kommunane som vel ikkje & sla seg saman. Ein
konsekvens av dette er at ein kan miste ein del av «likevekta» som har prega Nordhordlandsre-
gionen. Dette vil venteleg ga mest utover dei mindre kommunane. Dersom det framleis blir vur-
dert som strategisk viktig a ha heile Nordhordlandsregionen som eit samarbeidsomrade, vil det
derfor vere sentralt at den stgrste parten i samarbeidet opptrer raust overfor samarbeidspartna-
rane. Det vil i praksis matte innebere at dei mindre kommunane bear fa eit stgrre gjennomslag i
samarbeidstiltaka enn innbyggjargrunnlaget skulle tilseie. Samstundes ma ein vere klar over at
ein stgrre samanslatt kommune vil matte bruke det meste av sine krefter til & giennomfare si
eiga kommunesamanslaing, og i mindre grad ha kapasitet til & utvikle eit samarbeid med dei
andre kommunane. | ein slik situasjon er kanskje det mest sannsynlege utfallet at dei mindre
kommunane inngar meir formelle tenestekjgpsavtalar med den samanslatte kommunen, framfor

eit meir utstrakt interkommunalt samarbeid.

8.3.2 Konsekvensar for lokaldemokrati

Konsekvensar for lokaldemokratiet av ei samanslaing av to eller fleire (men ikkje alle) kommu-
nane i Nordhordland, vil i praksis vere summen av drgftinga under avsnitt 8.1.2 og 8.2.2 - dei
lokaldemokratiske konsekvensane ved hgvesvis a fortsetje som i dag med interkommunalt

samarbeid og gjennomfare ei full kommunesamanslaing.

For samarbeidet sin del vil det likevel vere behov for ein styrkt politisk kontroll med og paverk-
nad over samarbeidstiltaka, der fleire politikarar bgr kome inn i styringa av dei interkommunale
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samarbeidstiltaka. Etter vart syn aukar behovet for auka politisk representasjon og medverknad
ved dette alternativet, samanlikna med a fortsetje som i dag, nettopp for & auke opplevinga av

«likevekt» i samarbeidet.

For innbyggjarane sin del vil opplevinga av «likevekt» vere tilsvarande som for det politiske ni-
vaet. For dei kommunane som vel ikkje & delta i ei kommunesamanslaing, vil det vere viktig &

etablere mekanismar som aukar naerleiken og likeverdet i samarbeidstiltaka.

Korleis kommunane i praksis skal skape tilstrekkelege styringsmekanismar og sikringsventilar
for styring av eit framleis utstrakt interkommunalt samarbeid, vil vere ein viktig del av vedtaks-
grunnlaget for kommunane sin vidare prosess. Kva for styringsmekanismar som skal vere sty-
rande om kommunane vel & ga vidare med tanke pa full kommunesamanslaing, eller framleis vil
vere sjglvstendige kommunar, men med interkommunalt samarbeid, meiner bgr avklarast meir i

detalj i neste fase av prosessen i Nordhordland. Sja naerare omtale i kapittel 9.

8.3.3 Konsekvensar for samfunnsutvikling

Den nye, samanslatte kommunen vil bli oppfatta & vere i tida”, og venteleg fa ei merksemd som
vil tiltrekkje seg fleire eksterne samarbeidspartnarar; som pa mellomlang sikt ogsa vil medfere

eit styrka fokus pa naeringsutvikling og befolkningsutvikling. Ein kommune som er samanslatt av
to eller fleire kommunar, vil ogsa oppna tidlegare omtalte effektar ved at ein far samla dei viktige

kommunale utviklingsoppgavene.

Dei andre kommunane, som vel ikkje & vere med pa ei kommunesamanslaing, vil ogsa kunne fa
effektar av dette. Telemarksforsking har tidlegare pavist at vekst i nabokommunar er positivt
ogsa for vekst i eigen kommune, noko som ogsa kan bli tilfelle for nabokommunane til ein sterre

samanslatt kommune i Nordhordland.

Ved ei kommunesamanslaing av to eller fleire kommunar i Nordhordland, vil ein kunne oppna
andre moglegheiter enn tidlegare kva gjeld samfunnsutvikling i den samanslatte kommunen. |
den grad den nye kommunen ogsa vil ha vekstutfordringar — til demes knytta til areal for bu-

stadbygging, vil ein stgrre kommune ha starre moglegheiter til fleksibilitet i arealplanlegginga,

slik at ein kan handtere veksten pa ein meir planmessig mate enn tidlegare.

8.3.4 Oppsummering av alternativet

Alternativet som inneber samanslaing av to eller fleire kommunar i Nordhordland, vil vere det

nest mest vidtgaande endringsforslaget for ny kommunestruktur i regionen.

Pa tenesteomradet vil dette alternativet gi relativ integrasjon i regionen, og vere det alternativet

som bidreg til starst mogeleg oppbygging av robuste fagmiljg pa fleire tenesteomrade. Ei utford-
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ring med ei slik Igysing vil likevel vere at fagmiljga i starre grad blir sentraliserte rundt ein stgrre
samanslatt kommune. Dei resterande kommunane vil hggst sannsynleg vere avhengige av eit
relativt vidtgaande interkommunalt samarbeid med den samanslatte kommunen. Saerleg i dette
alternativet blir det viktig at ein gjennomfarer ei opprydjing og klargjering av styringsprinsipp og
gkonomiske fordelingar innanfor dei interkommunale samarbeidstiltaka, slik at dei blir opplevde
som rimelege og rettferdige — bade for den stgrre samanslatte kommunen og for dei andre
samarbeidande kommunane. | ein slik samanheng vil det truleg vere naudsynt med ein raus, ny
og sterre samanslatt kommune, slik at dei samarbeidande kommunane heilt klart vil sja fordelen

av a vere ein del av samarbeidet.

Innanfor lokaldemokrati og medverknad vil tilradingane i stor grad vere samanfallande med til-
radingane under alternativ 2 med samanslaing av alle dei ni kommunane i regionen. | tillegg
kjem behovet for klarare og meir einsretta styringsmekanismar pa dei interkommunale samar-

beidstiltaka, slik at lokaldemokratiet vert ivareteke pa ein best mogeleg mate.

Innanfor samfunnsutvikling vil ein ny og samanslatt kommune av to eller fleire kommunar i regi-
onen, framsta som ei slagkraftig eining overfor eksterne samarbeidspartnarar, og vil venteleg

kunne fa eit lgft i samfunnsutviklinga si. | tillegg vil ein f& samla enda sterkare fagmiljg innanfor
dei utviklingsretta fagmiljga i kommunen; seerleg innanfor neeringsutvikling og arealplanlegging,
som ogsa vil hjelpe til auka vekstkraft. Dette vil venteleg ogsa i nokon grad ha positiv effekt for

dei nabokommunane som vel ikkje & vere med pa ei samanslaing.

8.4 Oppsummering
| det feregaande har vi presentert tre alternativ til framtidig kommunestruktur i Nordhordland.

Det fyrste alternativet er a fortsetje som 9 sjglvstendige kommunar, med eit relativt utstrakt in-
terkommunalt samarbeid pa ei rekkje omrade. Ei hovudutfordring ved dette alternativet er kor-
leis ein skal organisere og styre dei interkommunale samarbeidstiltaka framover. Samarbeidstil-
taka i Nordhordland ber preg av at ein har samarbeida for & auke kvaliteten pa tenestene til inn-
byggjarane, og klart & skape attraktive fagmiljg pa ein del tenesteomrade. Likevel manglar det ei
felles og einsarta styring av samarbeidstiltaka, som i saerleg grad speler inn pa den politiske og
demokratiske dimensjonen. Gjennom noko uklare styringsliner vert den politiske kontrollen og
ein del av politikarane og innbyggjarane si oppleving av deltaking, redusert. Kort summert mei-
ner vi at ved a oppretthalde 9 sjglvstendige kommunar pa kort og mellomlang sikt, vil ein kunne
ivareta dei viktige tenestefunksjonane kommunane ma ivareta. Men dei minste kommunane vil

venteleg vere avhengige av eit enda meir utstrakt interkommunalt samarbeid, i alle fall pa sikt.
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Det andre og mest vidtgdande alternativet inneber samanslaing av alle dei 9 kommunane i
Nordhordland. Pa tenesteomradet vil dette alternativet gi mest integrasjon i regionen, og vere
det alternativet som bidreg til sterst mogeleg oppbygging av robuste fagmiljg pa fleire teneste-
omrade. Ei utfordring vidare i prosessen vil likevel vere a finne ut korleis ein skal dimensjonere
tenestetilbodet innanfor dei tunge kommunale sektorane. | den vidare prosessen bgr dette vere
eit prioritert omrade & arbeide vidare med. Vi tilrar regionen a ga for ei desentralisert Igysing kva
gjeld samlokalisering av ei rekkje fellesfunksjonar i ein ny og samanslatt kommune. Eit slikt grep

vil ogsa vere viktig for a styrkje legitimiteten og identiteten til ein ny og samanslatt kommune.

Innanfor lokaldemokrati og medverknad meiner vi ein i Nordhordland kan kome langt i a skape
politisk handlingsrom ved & ta avgjerdene tilbake til kommunestyret, og slik sett kompensere for
det reelle demokratiske underskotet som er pavist i eit vidtgdande interkommunalt samarbeid.
Ein samanslatt kommune vil ogsa ha potensial til & realisere og behalde ein starre del av kon-
sesjonskraftinntektene i regionen. Likevel bgr ein utarbeide system som sergjer for at dei omra-
da som i dag produserer kraftinntektene, bar fa behalde delar av dei auka inntektene som eit

bidrag til samfunnsutviklinga i dei aktuelle lokalsamfunna.

Det tredje alternativet som inneber samanslaing av to eller fleire kommunar i Nordhordland, vil
vere det nest mest vidtgdande endringsforslaget for ny kommunestruktur i regionen. Pa tenes-
teomradet vil dette alternativet gi relativ god integrasjon i regionen, og vere det alternativet som
bidreg il sterst mogeleg oppbygging av robuste fagmiljg pa fleire tenesteomrade. Ei utfordring
med ei slik Igysing vil likevel vere at fagmiljga i st@rre grad blir sentraliserte rundt ein sterre sa-
manslatt kommune. Dei resterande kommunane vil hggst sannsynleg vere avhengige av eit
relativt vidtgaande interkommunalt samarbeid med den samanslatte kommunen. Innanfor lokal-
demokrati og medverknad vil tilradingane ved dette alternativet i stor grad vere samanfallande
med tilrddingane under alternativ 2. | tillegg kjem behovet for klarare og meir einsretta styrings-
mekanismar. Innanfor samfunnsutvikling vil ein ny og samanslatt kommune blant to eller fleire (i
utgangspunktet stgrre) kommunar i regionen, framsta som ei slagkraftig eining overfor eksterne
samarbeidspartnarar. Dessutan vil ein fa samla enda sterkare fagmiljg innanfor dei utviklingsret-
ta fagmiljga i kommunen; saerleg innanfor naeringsutvikling og arealplanlegging. Dette vil vente-
leg ogsa i nokon grad ha positiv effekt for dei nabokommunane som vel ikkje a vere med pa ei

samanslaing.

Hovudutfordringane ved dei ulike alternativa vil variere. Hovudutfordringa med & halde fram som
i dag, vil vere a fa sett det interkommunale samarbeidet i eit system som i betre grad ivaretek
lokaldemokratiet. Dersom ein vel a sla saman alle dei 9 kommunane i regionen, vil ei hovudut-
fordring vere a fastleggje tenesteniva og -struktur for den nye samanslatte kommunen. Dersom
ein vel ikkje & sla saman alle kommunane, men to eller fleire av kommunane i regionen, vil ein

fa den same utfordringa med & fastleggje tenesteniva og -struktur. | tillegg vil ein fa utfordringa
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med a tilpasse gjennomfgring og styring av det interkommunale samarbeidet med dei resteran-

de kommunane i regionen, som ikkje tek del i samanslainga.
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9. Innspel til vidare prosess for
kommunestrukturprosjektet |
Nordhordland

Prosessar knytte til mogelege endringar i framtidig kommunestruktur er alltid krevjande.

For det fyrste er det teknisk krevjande a fusjonere to eller fleire kommunar, som er store organi-
sasjonar i lokalsamfunnet. Ved ei kommunesamanslaing ma organisasjons- og tenestestruktur

sldast saman, og harmoniserast til ei ny felles eining.

For det andre er det kulturelt krevjande a sld saman kommunar. Eit slikt grep representerer ei
stor endring i lokalsamfunnet som kan utlgyse mange kjensler, meiningar og reaksjonar. | nokre

tilfelle fullt ut rasjonelle reaksjonar, i andre tilfelle irrasjonelle.

Uansett om ein ser pa dei tekniske eller kulturelle sidene ved ein kommunestrukturprosess, er

det naudsynt a ta inn over seg at denne dreiar seg om prosessar som er tidkrevjande.

Ein prosess der ein vurderer & endre kommunestrukturen i ein sapass stor region som Nord-
hordland, er eit arbeid som bgr vare over fleire ar for & bli vellukka. Kritiske faktorar under heile
prosessen si levetid, er forankring og kommunikasjon; ei forankring og kommunikasjon som ma
finne stad likeverdig og samstundes i fleire kommunar og lokalsamfunn, samt i formelle og

uformelle fora samstundes.

Etter var oppfatning ma regionen ta inn over seg desse prosesskriteria for & lukkast med kom-
munestrukturprosessen sin, anten det til slutt blir kommunesamanslaingar eller ikkje, for uansett
foreset vi at det ogsa i framtida vil vere behov for tett samhandling og godt samarbeid i regio-

nen.
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Utfordringar Suksessfaktorar

— Teknisk — Forankring

— Kulturelt —1 Kommunikasjon

Figur 20 Prosesskriterier kommunestrukturprosess

9.1 Status — fase 1

Denne rapporten er a oppfatte som ei fyrste fase i denne prosessen. Arbeidet i denne fasen
(fase 1) har i fyrste rekkje fokusert pa a oppdatere ein tidlegare rapport om samhandlingsformer
og strukturendringar fra 2006. Kriteria for arbeidet i denne fasa har vore & vurdere vidarefgring
av dagens kommunestruktur og ei samanslaing av to eller fleire Nordhordlandskommunar. Styr-

kjer og svakheiter ved kommunane er vurdert spesielt med tanke pa dimensjonane:

Demokratisk arena

Samfunnsutviklar

Tenesteprodusent

- Kommunane si gkonomiske evne til & Isyse samfunnsoppdraget sitt i framtida
Rapporten har ogsa sett pa nye kommunale oppgaver dei seinare ara, og vidare pa nye kom-
munale samarbeidsordningar mellom kommunane. | den samanheng har vi ogsa sett pa kom-

munale hovudutfordringar dei neste ara. Nasjonale signal og vurderingar av det politiske land-

skapet anno juni 2013, tre manader for stortingsvalet, er ogsa neermare omtala.
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9.2 Vegen vidare

Ein prosess for endringar i kommunestruktur er eit langvarig arbeid. Som tidlegare nemnt, mei-
ner vi at arbeidet vidare vil mate nokre spesifikke utfordringar sidan kommunestrukturendringar

er bade tekniske og kulturelt krevjande.

For at vegen vidare skal bli vellukka meiner vi vidare at det avheng av seerleg to kritiske suk-
sessfaktorar; forankring og kommunikasjon. Desse faktorane ma derfor ikkje undervurderast.
Forankring i kvar enkelt kommune og kommunestyre er avgjerande for & kome vidare. Seaerleg i
fase 2.1 vil forankring vere sentralt. Her vil kvar enkelt kommune avgjere om ein gnskjer & ga
vidare mot full kommunesamanslaing eller om ein heller gnskjer & delta i eit lap som framleis
inneber interkommunalt samarbeid. Ved & fa dette reelle valet har kvar kommune moglegheit til
a velje det som passar best for dei. Ingen av alternativa legg samstundes avgrensingar i andre
kommunar sitt val, slik at avgjerd hos kvar enkelt kommune kan fattast heilt uavhengig av kvar-
andre og utan press om at kommunane sitt val paverkar det interkommunale fellesskapet i
Nordhordland.

Vidare vil kommunikasjon — bade mot kommunane, nezeringsliv, lokalsamfunn og innbyggjarar,
vere viktig for & oppna ei reell forankring av prosessen, dvs. ikkje berre ei formell forankring
gjennom kommunestyrevedtak og regionrad. | slike prosessar er kommunikasjonsbehovet sveert
omfattande og behovet for kommunikasjon mot fleire interessentar kan synast neermast utem-
meleg. | fase 2.2 bgr det tidleg i fasen vera ei delrapportering pa utarbeiding av kommunika-
sjonsplan, slik at kommunikasjonsarbeidet i prosessen blir sett i eit system i den einskilde kom-

munen.

| det fglgjande vil vi g& gjennom synspunkta vare omkring vegen vidare for kommunestruktur-
prosjektet i Nordhordland. Vi vil bade presentere ei inndeling av prosessen og kome med eit

forslag til framdriftsplan.

9.2.1 Fase 2.1 — Grunnlag for forplikting og forankring

| etterkant av fase 1, som munnar ut i denne rapporten, kan og bgr ein straks over i neste fase.
Det viktigaste utgangspunktet for ein kan ga vidare, er a fa tilstrekkeleg forankring i dei ulike
kommunestyra. Regionen har sjglv presentert to ulike lgp for vegen vidare, der den einskilde

kommunen sjglv ma velje kva alternativ ein gnskjer & vere med pa:

3. Utgreiingslepet. Dei kommunane som vel dette Igpet har bestemt seg for & delta i ein
prosess som skal utgreie dei konkrete konsekvensane av eit konkret forslag om
kommunesamanslaing, med vurdering av konsekvensane for kommunane sin gkonomi,

rammar for samfunnsutvikling, harmonisering av tenesteproduksjon og demokratiske

Nye samhandlingsformer og strukturendringar i Nordhordland 79



forhold for og etter ei kommunesamanslaing. Sjglve utgreiinga av konsekvensane vil
forega i fase 2.2.

4. Samarbeidsrelasjonslgpet. Dei kommunane som vel dette alternativet, har kome fram
til at tida ikkje er moden for dei til & vurdere full kommunesamanslaing no, men er
samstundes med vidare som ein samarbeidspartnar i form av fleire interkommunale
samarbeid med ein samanslatt kommune blant to eller fleire av nabokommunane i

Nordhordlandsregionen.

Utgreiingslgpet Samarbeidsrelasjonslgpet

Prosess fram mot interkommunalt
Prosess fram mot kommunesamanslaing samarbeid/tenestekjop med ein
samanslatt kommune

Figur 21 Utgreiingslgpet og samarbeidsrelasjonslapet

Fordelen ved & leggje opp til ei slik todelt Iaysing er at kommunane far det dei sjglv vil ha,
samstundes som ein ikkje legg avgrensingar pa andre kommunar sitt val. Gjennom ei slik
laysing vil dei kommunane som @nskjer & forplikte seg i stgrre grad til ei kommunesamanslaing,
fa moglegheit til & ga vidare med det utan at kommunar — som av ulike arsaker er meir
skeptiske, skal leggje avgrensingar pa prosessen deira. Samstundes far kommunar, som ikkje
meiner tida er moden for & gjiennomfgre kommunesamanslaing, moglegheit til a fatte avgjerda si
i starst mogeleg grad fri for eksternt press pa grunn av mogelege konsekvensar for andre
kommunar i regionen. Dessutan vil kommunane som vel a ga for samarbeidsrelasjonslapet, fa
moglegheit til framleis & delta i eit interkommunalt samarbeid, sjglv om dette naturleg nok vil

endre noko karakter dersom to eller fleire kommunar vel a sla seg heilt saman.

| fase 2.1 meiner vi at det viktigaste blir & skaffe eit vedtaksgrunnlag, slik at kommunane kan ta
stilling til om dei @nskjer & delta i utgreiingslgpet eller samarbeidsrelasjonslgpet. | den
samanheng bgr det utarbeidast ein rapport som presenterer fordelar og ulemper ved og
konsekvensar av a delta pa kvart av dei to Igpa for den einskilde kommunen. Fordelar og
ulemper bar her drgftast og verte lista opp for alle dei naturlege utgreiingstema; dvs. gkonomi,
tenesteproduksjon, lokaldemokrati og samfunnsutvikling. Ei slik utgreiing ber ogsa gi ulike dgme
pa korleis tenesteproduksjonen i ein eventuell samanslatt kommune kan fordelast mellom dei

ulike noverande kommunane. Ein slik rapport bgr utarbeidast i tidsrommet september-oktober

Nye samhandlingsformer og strukturendringar i Nordhordland 80



2013, slik at kommunane kan ta stilling til kva dei gnskjer & vere med pa i lgpet av november
2013. Ogsa i denne fasen er det sveert viktig at kommunane foler dei far tilstrekkeleg tid til &
diskutere saka skikkeleg. Dersom ein skal ga vidare er dette ei stor sak, ei av dei aller storste
sakene ein kommune vil matte ta stilling til. Derfor er det naturleg nok viktig at ein har tid til &

diskutere saka skikkeleg.

9.2.2 Fase 2.2 — Utgreiingsfasa

Pa bakgrunn av kommunane si avgjerd i fase 2.1 ber det giennomferast eit starre
utgreiingsoppdrag. Pa dette tidspunktet vil ein ha avklart kven og kor mange kommunar som
gnskjer a delta i utgreiingslapet, og kven og kor mange kommunar som vel

samarbeidsrelasjonslgpet.

Arbeidsomfanget i denne fasen vil i stor grad avhenge av kor mange kommunar som vel
utgreiingslgpet. | dei kommunane som vel & ga for utgreiingslgpet, ma ein ga relativt grundig til
verks i kvar enkelt kommune — med gjennomfgring av intervjuar i kvar enkelt kommune, osv. A
ga grundig til verks meiner vi er heilt naudsynt for & gi prosessen den forankringa ein treng for a
kunne lukkast. Faresetnadene for a velje utgreiingslgpet kan vere ganske forskjellig i dei ulike
kommunane, som blant anna er sveert ulike kva gjeld storleik. For kommunane som vel
samarbeidsrelasjonslapet, vil ein i stgrre grad kunne kgyre ein felles prosess sidan desse
kommunane venteleg vil ha nokolunde likt utgangspunkt for valet sitt; dei gnskjer & vere med i
eit interkommunalt samarbeid for a gi best mogeleg tenester til innbyggjarane sine, men vil

behalde sin eigen suverenitet som kommune.

| starten av fase 2.2 bgr det utarbeidast ein eigen kommunikasjonsplan/-strategi for resten av
prosessen. Kommunikasjon er, som nemnd, ein kritisk suksessfaktor. Mange
integrasjonsprosessar har stoppa opp pa grunn av undervurdert behov for kommunikasjon.
Kommunikasjon ma kome rettidig og vere klar og einsarta for a leggje til rette for best mogelege

avgjerder for kommunane, og hjelpe til med forankringa i lokalsamfunna for gvrig.

| fase 2.2 vil det vere naturleg & basere seg pa analysane utfgrt i fase 1, med ei innleiande
skildring av regionen. | tillegg vil fordelar og ulemper ved ulike organiseringar av
interkommunale samarbeidsrelasjonar eller full integrasjon giennom kommunesamanslaing fra

bade fase 1 og fra vedtaksgrunnlaget i fase 2.1, vere sentrale premissleverandgrar.

| utgreiingsfasen vil det vere ei rekkje sentrale spgrsmal som ein bgr kunne svare pa, og som

kan delast inn i 4 hovuddelar (utgreiingstema):

1) @konomi
2) Tenesteproduksjon
3) Demokrati

4) Samfunnsutvikling
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Kva problemstillingar som hgrer heime i kvar av dei fire delane vert naerare skildra i avsnitt
9.24.

Fase 2.2 bear etter var oppfatninga var munne ut i ein relativt omfattande rapport som svarar pa
dei aktuelle problemstillingane nemnd i dette kapittelet. Rapporteringa fra fase 2.2 vil vere det
viktigaste skriftlege materialet for ei avgjerd som kommunane kan fa for & vedta eller avsla ei

eventuell kommunesamanslaing.

9.2.3 Fase 3 - Gjennomfgringsfasa

Etter fase 2.2 ma kommunane avgjere om dei gnskjer a iverksetje arbeidet med gjennomfaring
av kommunesamanslaing, og utarbeide nye samarbeidsavtalar for dei kommunane som vel &

delta i og fullfgre prosessen i samarbeidsrelasjonslapet.
| gjennomfgringsfasa vil arbeidet i hovudsak bestd av tre delar.

1. Forankre konklusjonane fra fase 2.2.

Konklusjonane fra fase 2.2 mé fglgjast opp i gjennomferingsfasa, slik at prosessen tek
med seg vidare svara pa dei problemstillingane som er lista opp i fase 2.2. Her vil det

ogsa bli skissert forslag til laysingar pa problemstillingane og utfordringane.

2. Utarbeiding av fusjonsplan, samarbeidsavtalar og ei rekkje andre juridiske dokument.

Fase 3 vil ogsa i stor grad dreie seg om formalia, for & kunne gjere kommunane klare
for ein ny kommunestruktur — bade for dei som har valt utgreiingslgpet, og for dei som

har valt samarbeidsrelasjonslgpet.

For dei kommunane som har valt utgreiingslepet, vil fase 3 innehalde utarbeiding av
fusjonsdokument og planar for praktisk og teknisk gjennomfgring av ei samanslaing.
For kommunane som heller har valt ein samarbeidsmodell pa det daverande tidspunkt,
med ein ny og samanslatt kommune blant to eller fleire av dei noverande
Nordhordlandskommunane, vil fase 3 innebere utarbeiding av nye samarbeidsavtaler

pa ei rekkje tenesteomrade der kommunane i dag samarbeider.

Denne delen av fase 3 vil trenge juridisk kompetanse pa avtalerett mv., for & utarbeide

dokumenta pa ein komplett mate.

3. Avgjerder knytta til harmonisering og dimensjonering av tenestetilbod,

organisasjonsstruktur osv. fram mot ei strukturendring.

| fase 3 ma kommunane ogsa bli einige om korleis tenestetilbodet skal lokaliserast, bli
dimensjonert og tilpassa slik at det blir ei ny eining som framstar samla, ogsa etter

giennomfgringa av ei eventuell kommunesamanslaing. Forhold knytta til dette vil
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inngaande bli dregfta ogsa i fase 2.2, mens ein i fase 3 vil vere meir pa avgjerdsstadiet
kva gjeld tilpassingar av den kommunale drifta og dei kommunale organisasjonane.

Fase 3 vil leie ut til endeleg behandling av sparsmalet om kommunesamanslaing i
Nordhordland. Gjennom fase 2 vil ein ha fa utgreia konsekvensane av ei endring i
kommunestrukturen, og i fase 3 har ein fatt gjort ei rekkje val om korleis kommunane skal

tilpasse seg konsekvensane — som er utgreidde i fase 2.

Den endelege behandlinga ber finne stad bade i form av ei rddgivande folkergysting halden i
samband med kommunevalet i 2015, og ved endeleg politisk behandling i aktuelle

kommunestyrer.

9.2.4 Problemstillingar til den vidare prosessen

Far prosessen om kommunestruktur i Nordhordland blir ferdigstilt, meiner vi det er naudsynt at
ei rekkje problemstillingar blir opplyst og lgyst. Vi har systematisert det vi meiner er dei mest

sentrale problemstillingane nedanfor.

Jkonomi

Nar det gjeld gskonomiske konsekvensar av ei kommunesamanslaing, vil det vere aktuelt & sja

naermare pa fglgjande spgrsmal:

e Korleis vil rammeoverfgringane paverkast av ei kommunesamanslaing?

e Kva erinnsparingspotensialet i forhold til administrasjonsutgiftene?

e Kva er innsparingspotensialet pa ulike tenesteomrade?

o Kva utfordringar og inntektspotensial vil ein ha i forhold til eigedomsskatt?

e Korleis er situasjonen i kommunane nar det gjeld gkonomiske parametrar som brutto og
netto driftsresultat, finansutgifter og fondsstatus?

e | kva grad er det gjeldsforskjellar mellom kommunane i dag?

¢ Korleis vil framtidige, planlagga investeringsoppgaver kunne paverke gjeldssituasjo-
nen?

e Korleis vil ein kommunesamanslaing utlayse behov for infrastruktur, utstyr og tiltak for
samkgyring og harmonisering av kommunane?

¢ Kva vil ein samanslaingsprosess utleyse av kostnader?
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Tenesteproduksjonen

Som grunnlag for & vurdere fordelar og ulemper med kommunesamanslaing, vil spgrsmal om
effektane er positive eller negative i forhold til kommunal tenesteproduksjon sta sentralt. Dette
er eit stort og komplekst omrade som omfattar mange problemstillingar. Nedanfor har vi utdjupa

aktuelle problemstillingar:

e Kva er sterke og svake sider ved noverande tenesteproduksjon sett i forhold til teneste-
produksjon etter ei eventuell kommunesamanslaing?

e Kva utfordringar star kommunane overfor nar det gjeld framtidig tenesteproduksjon?

e Kva slags tyding vil ein eventuell kommunesamanslaing ha med tanke pa mgte bade
dagens og framtidige utfordringar knytt til kommunal tenesteproduksjon?

e Kva utfordringar har ein i forhold til kompetanse, spesialisering og rekruttering, og vil ein
eventuell kommunesamanslaing paverke dette positivt eller negativt?

¢ Vil ein eventuell kommunesamanslaing paverke tenestetilbodet, og eventuelt pa kva
mate?

e Kva vil etablering av ein stgrre kommune ha & seie for innbyggjarane sin tilgjengeleg-
heit til dei ulike tenestene?

e Kva finst av interkommunalt tenestesamarbeid og korleis vil ein eventuell kommunesa-
manslaing paverke desse, bade sett fra dei oppdragstakarkommune og fra dei andre

samarbeidskommunane?

Demokrati

Eit godt lokaldemokrati er i fyrste rekkje avhengig av at dei folkevalte kommune-
styrerepresentantane har ansvar, makt, kunnskap, eigarskap og handlingsrom i forhold til dei
sparsmala som sterkast verkar inn pa den samfunnsutviklinga i kommunen. Ei styrking av dei
folkevalte rolla si vil styrkje demokratiet. Samstundes kan folkestyret vitaliserast gjennom god
kontakt og neerleik til innbyggjarane, og at innbyggjarane identifiserer seg med kommunen og
engasjerer seg i lokalpolitisk arbeid. Aktuelle spgrsmal som det vil vere av spesiell interesse &

fokusere pa, er som falgjer:

e Korleis fungerer lokaldemokratiet i kommunane i dag, og kva utfordringar har ein sam-
band med dette?

e Kva opplevingar har ein av det gkonomiske og politiske handlingsrommet i kommuna-
ne, og kva har dette a seie for det politiske engasjementet?

e | kva grad opplever politikarane at dei har regional tyngd og slagkraft, og i kva grad kan
ein kommunesamanslaing fere til at kommunane star sterkare i forhold til fylkeskommu-

nale og statlege styresmakter?

Nye samhandlingsformer og strukturendringar i Nordhordland 84



¢ Korleis er dei politiske forholda pa tvers av kommunegrensene, og kva konsekvensar
kan ein samanslaing har for ulike politiske partia sitt arbeid med utforming framtidig poli-
tikk?

e Pa kva mate kan ein kommunesamanslaing paverke med a styrkje eller svekkje lokal-
demokratiet, og kva er dei viktigaste faktorane som eventuelt vil vere utslagsgivande?

e Dersom den lokalpolitiske representasjonen blir svekka som folgje av ei eventuell
kommunesamanslaing, kva avbgtande tiltak kan vere aktuelle?

e Eit alternativ til kommunesamanslaing kan véra auka interkommunalt samarbeid. Kva

for konsekvensar kan auka interkommunalt samarbeid ha for lokaldemokratiet?

Samfunnsutvikling

Eit av dei mest sentrale sparsmala dreier seg om ei kommunesamanslaing kan bidra at kom-
munane star sterkare rusta til & handtere framtidige utfordringar og tilhgve pa ein betre mate
enn om dei held fram kvar for seg. | den samanheng er det aktuelt & fa klargjort fglgjande

spgrsmal:

e | kva grad kan ein eventuell kommunesamanslaing paverke hgva til a skape ytterlegare
verdiskaping og auka busetjing?
e | kva grad vil ein kommunesamanslaing paverke utviklingspotensialet i oppdragsgivar-

kommunane knytte til naeringsliv, offentleg sektor m.v.?

Som grunnlag for a utgreie desse spersmala, vil ogsa fglgjande problemstillingar vere av spesi-

ell interesse:

e Kva utfordringar star kommunane fore i dag med tanke pa a fremje ei langsiktig og heil-
skapleg utvikling i regionen?

e | kva grad er det forskjellar mellom kommunane i synet pa framtidig utvikling, og kva er
det eventuelt desse forskjellane dreier seg om?

e Kva er kommunenes eventuelle sterke og svake sider med tanke pa framtidig sam-
funnsutviklingsarbeid?

e Korleis kan ein kommunesamanslaing paverke kommunane si rolle som utviklingsak-
tor?

e Kva fordeler og ulemper er forbundet med a styrkje kommunane si rolle som utviklings-
akter giennom kommunesamanslaing kontra ei vidareutvikling av det gjeldande inter-

kommunalt samarbeidet?
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9.2.5 Organisering av den vidare prosessen

| den vidare prosessen star organisering av arbeidet veldig sentralt. Det ber etablerast ei orga-

nisering som sikrar forankring i alle kommunane.

Regionradet er etter var oppfatning eit naturleg organ som overordna styringsgruppe for ein vi-
dare prosess. Den daglege koordineringa av arbeidet bgr skje gjennom eit samla organ, til dg-
mes Nordhordland Utviklingsselskap IKS, som har ein prosjektleiar som vil samhandle tett med

ein eventuell ekstern prosessrettleiar og utgreiingsmilja.

Nar ein gar inn i fase 2.2 kan eit alternativ vere a setje ned arbeidsgrupper som skal sja pa hg-
vesvis gkonomi, tenesteproduksjon, lokaldemokrati og samfunnsutvikling. | eit slikt arbeid er det
viktig at bAde kommunane som har valt utgreiingslgpet og samarbeidsrelasjonslepet, er repre-

sentert.

| tilegg ber det vere eigne kontaktpersonar i kvar av kommunane som er kommunikasjonsan-
svarlege. Pa den maten bgar alle bli sikra lik og likeverdig informasjon til rett tid.
9.2.6 Prosesskisse og oppsummering vegen vidare

| det fglgjande har vi presentert grafisk eit utkast til prosesskisse for vegen vidare fram til
avgjerd om kommunesamanslaing i Nordhordland. Vi har ogsa sett opp eit utkast til

framdriftsplan, med dei viktigaste avgjerdingspunkta.
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Prosesskisse for vegen vidare fram mot kommunesamanslaing

Alnnleiande fase

AOppdatering av rapport frA2006 "Nye samhandlingsformer og
strukturendringar i Nordhordland"

AXildring av regionen, befolkningsutvikling og demogr afi
ANye kommunale oppghver

ANasjonaletrendar

AHovudutfordringar framover

ATidsramme: juni 2013

_J

AAvgjerdsgrunnlag for forplikting og forankring \

AUtarbeide beslutningsgrunnlag for kommunane for beslutningom
utgreiingsl(p eller samarbeidsrelasjons|(p

AFordeler og ulemper ved dei to |Qpa. Ulike dQme pAfordeling av
tenesteproduksjon geografisk i regionen ved ein eventuell samanslAing

AKommunene avgjer om dei Chskjer Adeltai utgreiingslQpet med tanke
pAkommunesamanslAing, eller i samarbeidsrelasjons| Qoet, som
innebErer tett samarbeid med ein framtidig samanslAtt kommune av 2

eller fleire Nordhordlands-kommunar.
ATidsramme: september - november 2013 j
AUtgreiingsfasa \
AUtarbeiding av kommunikasjonsplan

AUtrgreiing om kommunesamanslAing og konsekvenser for kommuanei
utgreiingslQpet ogi samarbeidsrelasjonsl Qoet.

AUtrekning av Ckonomiske effektar av kommunesamanslAing.

AVurderingav kommunane si rolle som samfunnsutviklar.

ApPolitiske/ demokratiske konsekvenser av kommunesamanslAing.

AKonsekvenser for tenestetilbod, geografisk plassering, struktur og
harmoniseringav tenestenivA

ATidsramme: januar - desember 2014 )

AGjennomfgringsfasa

AUtarbeiding av fusjonsplan, framdriftsplan for giennomfQring av
kommunesamansl Aing.

ARAdgjevande folker Cysting 2015

AUtarbeiding av juridiske dokument og nytt avtaleverk for
samarbeidsprosjekt/ fellestiltak.

AEndeleg behandlingi dei einskilde kommunestyra.
ATidsramme: 2015

Figur 22 Prosesskisse for vegen vidare fram mot kommunesamanslaing
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1. Oppstart fase 2.1

Alnnhente ekstern
bistand/ prosess-
veileder

AUtarbeidingav
beslutningsmaterial
etilval avIQp

Aoppstart september

2013

4. Behandling av

fase2.2

Akommunene
behandler
rapporteringfra
fase 2.2 og avgjer
eventuell
iverksetting av fase
3

ATidsrom:

september -

november 2014

2.ValavI(p

AutgreiingslQpet

Asamarbeids-
relasjonslCpet

Anovember 2013

5. Oppstart og

giennomfQring fase
3

Ainnhente ekstern
bistand

AlUtarbeiding av
fusjonsplan/
juridisk

ABistand til

harmonisering av

tjenestestruktur,

gebyrsatser mv.

015

Figur 23 Tidsskisse/avgjerdspunkt Nordhordland
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3. Oppstart og
giennomfCring fase
22

Alnnhente ekstern
bistand/ prosess-
veileder

AQppstart
januar/ februar
2014

AGennomfCring
intervjuer,
kartleggingar mv.

ARapportering

august 2014

6. Behandling av

fase 3

ABehandle fase 3
ogavgjGre
endelig
giennomf(ring av
kommunesamme
nslAing.

AGennomfQring

av folkerQysting

mv hGsten 2015
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