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Forord

Dette er dokumentasjonsrapporten fra prosjektet " Effektar og konsekvensar
ved endring av kommunestruktur” utfert pa oppdrag frd Kommunenes
Sentralforbund. Progjektet er eit samarbeid mellom Vestlandsforsking,
Mareforsking, Hagskulen i Volda og Hagskulen i Sogn og Fjordane. Denne
rapporten omfattar delprosjektet ved V estlandsforsking som omhandlar to
dreftingstema:

— konsekvensar i hgve kommunikasjon og transport
— konsekvensar i hgve malet om ei berekraftig utvikling.

Det er viktig & peike pa omfanget av transport som eit muleg
kostnadsdrivande trekk ved sterre kommunar eller ved endring av
institugonsstrukturen. | kva grad vil sterre kommunar medfere lengre
avstandar for afatilgjengetil det kommunale tenestetilbodet, kven skal bere
kostnadene, | kva grad finst det skjulte kostnader, | kva grad medfarer krav
om auka transport el marginalisering av ulike grupper i have forbruket av
kommunal e tenester og kva er miljgeffektane av lengre avstandar og auka
transport?

Med grunnlag i eigen forsking i tilknyting til reforma”Miljavern i
kommunane”, Loka Agenda 21, lokal klimapolitikk og utgreiingar
Vestlandsforsking har gjort i samband med den pagaande debatten om
oppgavefordeling i miljgpolitikken har vi freista & utvikle ein
samanhengande argumentasjon om korleis endringar i kommunestruktur kan
paverke vilkara for berekraftig utvikling.

Rapporten er delt inn i fem hovudkapittel. Kapittel 1 er ein samanfatting og
teoretisk fundert drefting av dei andre meir empirisk retta delane av
rapporten. Kapittel 1 er skrevet av Karl Georg Hayer i samarbeid med Thor
André Flgtre og Torbjern Arethun. Kapittel 2 inneheld el prinsipiell drefting
om konsekvensar av endra kommunestrukturar i hgve malet om ei
berekraftig utvikling, og er skrevet av Karl Georg Hayer og Carlo Aall.
Kapittel 3 inneheld hovuddelen av det empiriske arbeidet i prosjektet, og
inneheld ei casestudie av endratransport som falgje av
kommunesamangl8ing i Nordfjord og Alesundsregionen. Kapittel 3 er i
hovudsak skrevet av Thor André Flgtre, men med bidrag fra Torbjern
Arethun. Kapittel 4 er eit mindre omfattande empirisk arbeid som
samanfattar telefonintervju om konsekvensar av samansldingane kring
Sarpsborg og Fredrikstad kommunar. Kapittel 4 er skrevet av Torbjarn
Arethun. Kapittel 5 presenterer ein mogeleg modell for & analysere
berekraftkonsekvensar av endra kommunegrenser. Kapittel 5 er skrevet av
Carlo Adll.

Sogndal 4. juni 2003
Karl Georg Hayer
prosjektleiar
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Kapittel 1: Transport, mobilitet og
kommunestruktur. Kva betyr samanslaing av
kommunar for innbyggjarane sine transportar?

Innleiing

| utgreiingar og i det offentlege ordskiftet er det presentert tal som viser til
store gkonomiske innsparingar ved kommunesamanslaing. Innsparingar pa
om lag 2,8 milliardar per & er summert for heile landet, under faresetnad av
halvering av talet kommunar - fra 434 til 217. Det inneber omfattande
endringar bade i kommunestruktur og i institusjonsstrukturen i dei einskilde
kommunane. | sliketal for innsparingar er det ikkje innrekna auka kostnader
til transport. | dette ligg utgangspunktet for artikkelen; Er det slik at
samanslaing av kommunar og endringar i institusjonsstrukturen farer til
meir transport og sdleis paverkar dei direkte og indirekte konsekvensane ved
auka mobilitet? Og i kvagrad vil eventuelle endringar i mobilitet fare il
endringar i fordeling og tilgjenge til kommunale tenester for kommunane
sineinnbyggjarar?

Omgrepet mobilitet har med forflytningar i samfunnet a gjere. Nar det er
personar som forflyttar seg talar vi om personmobilitet. Vi nyttar omgrepet i
vid tyding. Det omfattar bade potensialet til forflytningar og dei realiserte
forflytningane. Vi kan ogsa tale om mobilitet bade pa eit samfunnsmessig
og individuelt niva. Viktige indikatorar er avstandar mellom ulike
funksjonar i samfunnet og tidsbruken for & dekke avstandane, dessutan
faresetnader for & gjennomfare forflytningane ved tilgjenge til
transportmidlar og naudsynt infrastruktur. Omgrepet transport har e meir
avgrensatyding, og omfattar mobiliteten slik den vert realisert gjennom dei
konkrete forflytningane med ulike transportmidlar. Mobilitet er bade eit
gode og €it problem. Pa den eine sida er det ein feresetnad for
innbyggjarane si deltaking i eit samfunnsliv, i arbeid somi fritid. Pa den
andre sida gir heg mobilitet bade alvorlege miljgkonsekvensar og store
individuelle og samfunnsmessige kostnader. Potensialet til mobilitet er
dessutan ulikt fordelt i samfunnet, bade mellom ulike individ og ulike typar
samfunn. Vi har bak oss ein lang historisk epoke der det einsidig har vore
lagt vekt pa dei positive sidene ved auka mobilitet. | det siste ti-aret er dei
negative sidene blitt sterkare trekt fram, t.d. gjennom eigne rikspolitiske
retningsliner for samordna areal- og transportplanlegging. Grenser for
mobilitet - berekraftig mobilitet - er utvikla som eit sams styrande prinsipp
for EU sin transportpolitikk.

Mobilitet har tilknyting til demokrati. Omgrepet om demokrati har her to
viktige sider. Det er deltaking og styringskapasitet. Kommunesamanslaing
kan fare il sterre avstandar for innbyggjarane til sentrum i kommunen, der
avgjerder vert fatta og der folkevalde organ er samla. Sterre avstandar farer
til meir transport. Auka mobilitet vert sdleis eit vilkar for adeltai politisk
aktivitet. Men auke i avstand og tidsbruk kan samstundes reise nye barrierar
for deltakinga. Tilgjenge til effektive transportmidlar og ein effektiv



infrastruktur er ulikt fordelt. Den auka mobiliteten kan dafere til politisk
marginalisering av fleire grupper i samfunnet, t.d. eldre og unge.

Politisk deltaking er i seg §alv eit gode. Men deltakinga er mindre verdt for
kommunen dersom ho ikkje star i have til kontroll over sentrale faktorar
som paverkar dei utfalla deltakingatek sikte paarealisere. Hovudpoenget
med styringskapasitet er at kommunane ma ha kontroll over dei viktige
ressursane som paverkar kommunane sine evner til astyre utviklingai den
retninga politikarane i kommunane anskjer. Styringskapasitet dreier seg 0g
om i kvamon kommunane utgjer eit integrert omrade for tenester, busetnad
og arbeid, eller om innbyggjarane stort sett arbeider og bruker tenester i
andre tilgrensande kommunar. Det gjeld i kvamon det er samsvar mellom
det territorielle omrédet for tenester, arbeid og busetnad, noko som i hggste
grad har med mobilitet & gjere. Tesen er at di mindre grad av samsvar, di
mindre styringskapasitet for kommunane. Falgjeleg vil 6g potensialet for
auka styringskapasitet ved samanslaing vere sterre di mindre det territorielle
samsvaret er.

Dersom ein gnskjer & skape meir integrerte einingar med betre territorielt
samsvar mellom tenester, arbeid og busetnad kan dette derimot fare til meir
mobilitet. Ein kan leggje meir vekt pa den mobiliteten som vert skapt av
meir spreiing av arbeidsplassar i det geografiske rom, og bruke den auka
mobiliteten til & sentralisere kommunale tenester sidan den naudsynte
mobiliteten allereie er tilstades. Ei sik sentralisering kan pasi sideigjen
fare til meir mobilitet, noko som gjer at han blir bade vilkar for og
konsekvens av kommunesamanslaing.

To former for effektivitet

| utgreiingar og ordskifte om kommunesamanslaing har omgrepet
effektivitet fatt ein sentral plass. Som for demokrati er det eit omgrep med to
noksa ulike sider. Det er pa den eine sida kostnadseffektivitet og pa den
andre tilpassingseffektivitet. K ostnadseffektivitet dreier seg m.a. om &
realisere skalaeffektar i kommunal tenesteproduksjon. Det er pavist
skalagffektar i kommunal administrasjon. Ein kan 0g oppna slike effektar
ved & auke storleiken pa kommunal e tenesteinstitusjonar, som skular og
sjukeheimar. Realisering av skal aeffektar nar det gjeld kommunal
administrasjon vil venteleg pafgre innbyggjarane krav om auka mobilitet og
starre transportkostnader. Meir bruk av IKT kan derimot fare il at den
fysiske plasseringa av administrasionen etterkvart far mindre d seie. Men
her kan det vere viktige skilnader mellom ulike lokalsamfunn og ulike
sosiale grupper. Meir bruk av IKT fereset ikkje berre utstyr og infrastruktur,
men i serleg grad kunnskap, laaing og rettleiing. Slike faresetnader er sers
ulikt fordelt. Meir bruk av IKT kan sdleis auke marginaliseringa av
einskilde sosiale grupper og lokalsamfunn, e marginalisering som kjem i
tillegg til den som er knytt til krav om auka mobilitet.

Realisering av skalaeffektar i institusjonsstrukturen kan pafere
innbyggjarane store endringar i mobilitet. Ei sentralisering av det
kommunal e tenestetilbodet kan auke presset pa mobiliteten for einskilde
grupper og lokalsamfunn pa slike métar at dei ma stramme inn pa andre
aktivitetar. Ei dik utvikling kan skje pa kostnad av andre aktivitetar i



innbyggjarane sine naamilj@ og sdleis bade fare til store endringar i desse
gruppene si samlavelferd og i vilkarafor utvikling av lokalsamfunna.

Tilpassingseffektivitet dreier seg om kommunane sine evner til ainnfri
innbyggjarane sine preferansar for kommunal tenesteyting. Vi kan og kalle
det politisk effektivitet; det dreier seg om i kvagrad politikarane kan innfri
|gfter som vert gjevnetil veljarane ved val til kommunestyre. Auka

til passingseffektivitet kan ein realisere pafleire matar. Eit tiltak er &
redusere omfanget av gratispassasgjerar i den kommunal e tenesteytinga.
Problemet med gratispassasjerar er at ein stimulerer preferansar for tenester
som ikkje vert betalt av dei som nyter godt av tenestene. | slike dgme kan
kommunesamanslaing fare til betre samsvar mellom innbyggjarane sine
preferansar og finansieringa av kommunale tenester. | samband med
omgrepet styringskapasitet s vi at det 0g her var eit problem med
manglande samsvar mellom yting og nyting. Styringskapasitet og

til passingseffektivitet kan sdleisi mange have ga over i kvarandre; auka
styringskapasitet kan 0g gje auka til passingseffektivitet.

Tilpassingseffektiviteten i kommunane vert paverka av innbyggjarane sine
feresetnader og preferansar for mobilitet. Er det darlege feresetnader og lage
preferansar blir tilpassingseffektiviteten 13g, sjglv om det er hag
kostnadseffektivitet. Det heng likevel saman med den tilknytte auken i
mobilitet realiseringa av skalaeffektar gir. | starre kommunar med eit stort
omland av sma kommunar vil truleg auken i mobilitet vere mindre med di
ein alereie har e differensiering i hgve arbeidsmarknad, kommunale
tenester og busetnad. Det gjev betre samsvar mellom kostnadseffektivitet og
til passingseffektivitet. Dersom fleire mindre spreiddbygde kommunar slér
seg saman vil auken i mobilitet venteleg vere sterre. Det gjev darlegare
samsvar mellom dei to formene for effektivitet.

Ei anna side ved tilpassingseffektiviteten er at det er kommunane si oppgave
asikre eit likeverdig tenestetilbod. Eit slikt omgrep krev normer for
tilgjenge og kvalitet for ulike tenester. Slike normer ligg fere berre for nokre
sider ved nokre av tenestene som kommunane i dag tilbyr. | spgrsmalet om
tilknyttingatil mobilitet er det eit problem at det ikkje ligg fere klare normer
for reiseavstand til skulane eller til andre institugonar som utfarer tenester
for innbyggjarane i kommunen'. Norma for avstand nér skuletransport vert
organisert og dekt av det offentlege, er sileisikkje ei norm for den
maksimal e rei seavstanden som skuleelevar kan ha.

Denne artikkelen tek i det vidare utgangspunkt i falgjande
problemstillingar:

! Det m&likevel understrekast at det ligg fere normer for kva som utlgyser offentleg
finansiert overnatting for skuleelevar. Likeeins blir det brukt avstandskriteria som ein del av
utgiftsutjamningstilskotet som inngdr i rammeoverferingatil kommunane. Ei rekkje ulike
kriteria- 17 i at - vert vekta saman til ein indeks for utgiftsbehov for kvar kommune.
Reiseavstand/reisetid til kommunesentret er eit kriterium. Sterre reiseavstand gir sterre
tilskot til utgiftsutjamning. Dette vert faktisk brukt som argument i utgreiingar om
kommunesamanslding. Dersom ein vel & plassere det nye kommunesentret slik at
reiseavstanden blir starst muleg for innbyggjarane, aukar tilskotet fra staten. | ei utgreiing
vert det synt at akkurat denne auken i tilskot utgjer ein vesentleg del av "vinsten" ved
kommunesamanslding (Kaupang AS (mai 2003): Utgreiing av konsekvensar ved
samanslaing av kommunane Leikanger og Sogndal).
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— Vil samanslding av kommunar og endringar i institugonsstrukturen fgre
til meir transport og sdleis paverke dei direkte og indirekte
konsekvensane av auka mobilitet?

— | kvagrad vil endringar i mobilitet faretil endringar i fordeling og
tilgienge til kommunal e tenester for kommunane sine innbyggjarar?

Problemstillingane blir belyst med case fra felgjande tenesteomrade:
— Primaghel setenesta

— Barnehagar

— Barne- og ungdomsskulen

Men farst skal vi gi ein gjennomgang av Statistisk sentralbyrasin
KOMMODE-modell. Det er ein modell som er blitt brukt til &rekne ut dei
gkonomiske innsparingane som kan skje ved kommunesamanslaing.

KOMMODE-modellen

Statistisk sentralbyra (SSB) har utvikla ein modell kalla KOMMODE.
Fearemdlet er & estimere dei minimale kostnadene ved produksjon av ulike
kommunale tenester i kommunar av forskjellig storleik. Saleis tek modellen
utgangspunkt i ein av del sentrale faktorane som ligg bak anskje om
kommunesamanslaing: reduksjon i kostnadene ved kommunal
tenesteproduksjon. Dei kommunale utgiftene innanfor &tte ulike
tenestesektorar blir estimert med utgangspunkt i storleiken padei bundne
kostnadene per brukar i den aktuelle sektoren, storleiken pa kommunen sine
frie disponible inntekter per innbyggjar, og den marginale budg ettdelen som
gér til den aktuelle sektoren®. Datagrunnlaget for modellen er KOSTRA-
rekneskapen for 2000 og 2001.

Modellen er utformaslik at ein ved aleggje inn data om kommunale
inntekter (skatteinntekter og rammeoverfaringar), demografiske kjenneteikn
ved faktiske og potensielle brukarar av den aktuelle kommunale tenesta, og
geografiske kjenneteikn (som t.d. avstanden fra dei einskilde
kommunekretsane og til kommunesentret), s vil han rekne ut dei

2 Dei &tte sektoranei KOMMODE er: Administrasjon, utdanning, barnehagar, helsestell,
sosiale tenester, pleie- og omsorgstenester, kultur og infrastruktur. Ein sektor sine bundne
kostnader er dei kostnadene som er naudsynte for & drive sektoren pa eit minimumsniva,
dvs der kommunen berre giennomferer dei lovpdlagte tenestene og elles falgjer kravaom
minstestandardar. Dame pa minstestandardar er det maksimale talet pa elevar i ei
skuleklasse, det maksimale talet pa born under 3 &r i e barnehageavdeling, og minimum
bemanning av sjukepleiarar og andre grupper av helsepersonell ved sukeheimar av fastlagd
storleik. Dei frie disponible inntektene er dei inntektene kommunen har til rédvelde etter at
dei bundne kostnadene i alle sektorar er dekka. Dei gjev eit uttrykk for kommunen sitt
wkonomiske handlingsrom, og gjev dermed eit bilete av kor mykje betre kvalitet det er pa
dei kommunale tenestene i hgve til minstestandarden. Dei marginal e budsjettdelane viser
korleis kommunen vel &nyttadei frie disponible inntektene pa ulike sektorar. Dei gjev
uttrykk for korleis kommunen prioriterer mellom ulike sektorar. Utrekningane i modellen
syner dermed korleis dei kommunale utgiftene per brukar i dei einskilde sektorane avheng
av statlege prioriteringar (gjennom minstestandardar og |ovpalagte oppgaver), dei samla
kommunal e inntektene (gjennom dei frie disponible inntektene), og kommunen sine eigne
prioriteringar (gjennom dei marginale budsjettdelane).

9



kostnadene per brukar som kommunen burde hatt innanfor det aktuelle
tenesteomradet dersom kommunen hadde vorte driven pa den mest effektive
maten. Det er ikkje teke omsyn til andre kostnader enn dei som syner seg i
kommunerekneskapen. Med den mest effektive maten meines her med
tilsvarande kommunale kostnader per brukar - innanfor det aktuelle
tenesteomradet — som den mest effektive kommunen i landet med om lag
same storleik, demografiske struktur og geografiske avstandar. Dette blir ein
konstruert kommune som inneheld element fra mange av dei kommunane
som liknar paden vi ser pa. Med grunnlag i slike modellutrekningar kan ein
daleggje fram tal for om kostnadene pa alle, eller nokre av, tenesteomréda i
ein kommune er sterre enn dei kunne havore; og eventuelt kor mykje ein
kan spare i kommunale utgifter ved a effektivisere driftatilsvarande nivaet
for den mest effektive samanlikna kommunen.

KOMMODE-modellen byggjer paein side ved omgrepet effektivitet; det vi
har kalla kostnadseffektivitet. Den andre sida ved omgrepet —
tilpassingseffektivitet — er ikkje inkludert; anna enn den naudsynte
faresetnaden at kommunale tenester oppfyller palagte krav til
minstestandard. Vére analysar vil illustrere sambandet mellom dei, dvs
korleis reindyrking av omsynatil kostnadseffektivitet paverkar viktige sider
ved vilkara for tilpassingseffektivitet. Modellen tek ogsa utgangspunkt i ei
avgrensa forstaing av kostnadseffektivitet. Det er berre snakk om
effektivisering av institugonsinterne kostnader. Dei kostnadene som vert
lagt pa kommunen sine innbyggjarar - brukarane av dei tenestene som vert
produserte - representerer med ei slik forstding eksterne kostnader. Dette
gjeld siglvsagt ogsafor dei vidare samfunnsmessige konsekvensane, t.d. i
form av miljeaverknader fratransport. Likeeins er det definert som eksternt
nar kostnader vert lagt pa andre institusjonelle system - i stat og
fylkeskommune. Eksterne - og dermed ikkje inkludert i modellen sine tal for
effektivitet - blir sdleis kostnader som med dagens ordningar vert dekka av
andre delar av det offentlege system. | prinsippet kan dette bli eit nullsum
spel innanfor den offentlege gkonomien. Vare analysar vil illustrere kvafor
betydning slike eksterne kostnader kan ha.

| modellen er endringar i institusjonsstruktur - nedlegging og samanslaing
av kommunale institugionar - bade faresetnad og konsekvens. Den avgrensa
forstéinga av kostnadseffektivitet inneber ein faresetnad om effektivisering
gjennom stordriftsfordelar. Konsekvensen blir nedlegging og samansléing
av eksisterande institugionar. Slike endringar i institugonsstruktur utgjer eit
vesentleg grunnlag for utrekningane av vinstane i kostnadseffektivitet. Men
I prinsippet er institugonsstruktur uavhengig av kommunestruktur. Det er
noko den einskilde kommune fastlegg, og har ikkje utan vidare noko med
kommunesamanslding & gjere. Her kan det likevel vere naudsynt med to
atterhald. Det kan resonnerast med at ein prosess for kommunesamansléing
vil lette iverksettinga av endringar i institusjonsstruktur. Det er 6g muleg a
tenkje seg at ein kan oppna enda starre stordriftsfordelar gjennom
nedlegging av heileinstitusonar i dei gamle kommunane. Samstundes kan
det likevel resonnerast motsett; ei kommunesamanslding kan resulterei
skjerming av eksisterande institugonsstruktur gjennom politiske prosessar i
kvar av dei gamle kommunane. Dessutan kan kostnadsvinstar gjennom
samanslding av kommunale administrasjonar brukast til & oppretthalde dei
etablerte strukturane.
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Vére analysar av KOMMODE-modellen sine resultat stadfestar at
effektivisering gjennom endringar i institugonsstruktur i dominerande grad
vert knytt til interne endringsprosessar i dei einskilde kommunane. Det er
lite endringar patvers av kommunegrensene. Sdleis ma det understrekast at
dei store tala modellen gir nér det gjeld kostnadseffektivisering i stor mon
ikkje er knytt til kommunesamanslaing, men til effektivisering innanfor kvar
kommune. Dette er i og for seg ikkje noko problem. Pa sine premiss star
modellen solid. Mistydingar kan derimot oppsta nér dei store gkonomiske
taladirekte vert knytt til spgrsmalet om kommunesamanslding i politiske
prosessar og i det politiske ordskiftet. Eit dame kan vere falgjande sitert fra
eit foredrag av Kommunal- og regionalminister Erna Solberg® :

En rapport utfert av Statistisk sentralbyra pa vegne av Kommunal- og

regional departementet viser da ogsa at mange steder vil det vaare store summer &
spare ved & s1d sammen kommuner. For eksempel viser rapporten at kommunene
Naustdal, Gaular, Jalster og Fardei Sogn og Fjordane ville spart ca 40 millioner
kroner drlig pa a sl& seg sammen. De gkonomiske gevinstene er helt klart viktige -
men gevinsten ligger farst og fremst i & bedre kunne bruke de ansatte og deres
ressurser - og for mange kommuner - rett og slett sikre at man har mulighet til &
rekruttere kvalifisert personell.

Eit anna er fglgjande fr& NHO sin administrerande direktar Finn Bergersen®

F eks & kutte administrative kostnader. N&r Aslaug Haga sier det er lite & spare — vel,
jeg har sett en utredning som har sagt at det er 3 milliarder & spare. | min bok sder 3
milliarder veldig mye penger.

Storkommunar i Nordfjord og Alesund regionane

| vare analysar tek vi utgangspunkt i resultata fra KOMMODE-modellen
sine utrekningar. Analysane dreier seg om effektar av endringar i
institugjonsstruktur. Det inneber at vi ber med oss dei veikskapane som er
omtalt ovanfor, dvs det at modellen i stor mon gjev resultat for interne
endringsprosessar i kommunane og i mindre grad for kommunesamanslaing.
KOMMODE representerer likevel det mest systematiske grunnlaget for
analyse av effektar av endringar i kommunal institugjonsstruktur. | dette ligg
kjernen for vart analyseopplegg; for & analysere dei eksterne effektane som
ikkjeinngdr i rekneskapa mavi ta utgangspunkt i systematiske analysar av
konkrete endringar i institugonsstruktur og dei interne gkonomiske
effektane som allereie inngar i rekneskapa. Vare data vil sdleis belyse
betydninga av dei ikkje-inkluderte effektane, bade i have
kommunesamanslding og omfattande endringsprosessar i einskilde
kommunar.

KOMMODE har simulert kommunesamansldingar i Nordfjord-regionen og i
Alesund-regionen. Dei er vére to case for &illustrere mulege effektar av
kommunesamanslaing som ikkje inngar i dei talafor effektivisering som
modellutrekningane gir. Den simulerte storkommunen i Nordfjord-regionen
inkluderer falgjande sju kommunar: Bremanger, Vagsay, Selje, Eid,

3 Sitert fr& foredraget av Kommunal og regionaminister Erna Solberg: Privat
rikdomvoffentlig fattigdom - Utfordringer i kommunal sektor. Innlegg pa Norsk
Kommuneforbund sitt 22.ordinaere landsmete 14.o0ktober 2002.

# Utskrift fré& ordskifte med Aslaug Hagai Dagsnytt 18, NRK P2, 10.04.2003.
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Gloppen, Stryn og Hornindal. Storkommunen i Alesund-regionen pasi side
omfattar f@lgjande seks kommunar: Alesund, Sula, Giske, Skodje, @rskog
og Haram. Tabell 1 syner kva modellen kjem fram til nar det gjeld
effektiviseringsvinstar ved samandding til dei to storkommunane. Resultata
er knytt til modellutrekningane sitt hovudalternativ med halvering av talet
pakommunar i Norge, fra 434 til 217. Dei samlainnsparingane for heile
landet er da summert til 2,8 milliardar kroner. SSB har ogsa rekna
konsekvensane av eit meir drastisk aternativ med reduksjon til 90
kommunar. Her er innsparingane summert til om lag 4 milliardar kroner.
Dette aternativet er ikkje inkludert i vare analysar.

Tabell 1 Innsparingar per ar ved samanslaing til to storkommunar.
KOMMODE-modellen sinetal. Millionar 1998-kroner (SSB 2002)°

Sektorar Nordfjord-regionen Alesund-regionen
Utdanning 14,0 10,9
Barnehagar 9,2 6,5
Helsestell 6,8 5,3
Andre sektorar 59,7 44,1
Innsparingi alt 89,7 66,8

| hgve vart analysefelt — konsekvensar for mobilitet og transport — er det
béde viktige likskapar og ulikskapar mellom dei to konstruerte
storkommunane. Dei har bae ein transportinfrastruktur som er sterkt bestemt
av naturgjevne faresetnader i form av fjell, fjordar og hav. Dei har 6g mykje
spreidd busetnad, delvis pa gyar og delvis langsetter fjordar. Den naudsynte
kanaliseringa av infrastrukturen er difor bade i form av fergestrekningar og
lange vegstrekningar langs fjordar, men og i nyare former som bruer og
undersj@iske tunnelar. Det er ein sj@lvsagt del av vare analysar at det ma
takast omsyn til slike konkrete sider ved omrada sin infrastruktur. Men dei
to storkommunane har 0g viktige ulikskapar. Nordfjord-regionen er
samansett av fleire noksa like kommunar dominert av spreidd busetnad.
Alesund-regionen har eit sterkt dominerande urbant tyngdepunkt og fleire
kringliggjande kommunar med visse omrade som er monaleg integrerte i
Alesund sitt sams bu-, arbeids- og tenesteomréde. Teoretisk er det grunn til
atru at sterre endringar i administrasions- og institusjonsstrukturen vil ha
starre konsekvensar for mobilitet i Nordfjord enn i Alesund. Her kan det
likevel vere viktige skilnader for dei meir perifere omréda av kommunane i
Alesund-regionen.

Reisekostnader i KOMMODE-modellen

| vare analysar ser vi pakvaendringane i institusonsstruktur inneber nar det
gjeld transport og mobilitet for innbyggjarane i kommunane, det vil seie for
dei som er brukarar av tenestene som dei ulike institugonane gjev. Vi
inkluderer ikkje konsekvensane for dei tilsette sine reiser. Slike reiser har to
ulike former. Det er arbeidsreiser, atsareiser til og fraarbeid. Og det er
tenestereiser, altsareiser for dei tilsette medan dei er pa arbeid og direkte
knytt til institugonane sine tenester. | KOMMODE-modellen ligg det
faresetnader for & rekne ut korleis kostnadene av tenestereisene endrar seg

®Langaren, A., R. Aaberge og R. Aserud (2002): Kostnadsbesparelser ved sammenslding
av kommuner. Rapporter 2002/15. Odo: Statistisk sentralbyra.
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med endringane i kommunestruktur. Endringar i kostnader knytt til
arbeidsreiser kjemi tillegg.

Nar det gjeld utrekninga av endringar i reisekostnader ved
kommunesamanslaingar, sa tek KOMMODE-modellen berre omsyn til
reisekostnader som viser seg i kommunerekneskapen. Modellen tek
utgangspunkt i dei utgiftene som er rekneskapsfert under posten
"Reiseutgifter” i kvar av dei §u tenestegruppene i den av dei eksisterande
kommunane i Noreg som liknar mest pa den "nye” kommunen vi far etter
samanslainga. Desse reiseutgiftene vil i stor grad vera utgifter til reiser i
arbeidstida mellom tenestestad og staden der arbei dsoppgavene skal
utfarast. D@me pa dette innafor pleie- og omsorgsektoren er reise fra basen
og til bustaden der den pleie- eller omsorgstrengjande bur. Innafor
skulesektoren kan det vera vaktmeisteren sine reiser fra basen til den
einskilde skulen.

Deretter ma ein taomsyn til at §@lv om ein har nytta reiseutgiftene i den av
dagens kommunar som minner mest om den samansl atte kommunen, sa vil
desse to "kommunane” vera noko forskjellige nér det gjeld folketettleik.
Modellen justerar difor den optimale delen reiseutgifter i have til samla
utgifter i dei gu tenestegruppenei have til kor mange befolkningssentra det
er i den nye kommunen i hgve til samanlikningskommunen og kor stor
avstand det er mellom dei einskilde befolkningssentrai den nye kommunen
I heve til samanlikningskommunen.

N&r vi veit kor stor del (og dermed kor store utgifter) som gér over posten

" Reiseutgifter” i den av dagens kommunar som liknar mest pa den
framtidige samansl &te kommunen, og deretter reknar ut reiseutgiftenei den
framtidige kommunen ved & justere for folketettleik og avstand mellom
befolkningssentra, og vi kjenner reiseutgiftene i dei kommunane som skal
sldast saman sa finn vi meirutgiftene (ev. mindreutgiftene) ved reise ved
hjelp av subtraksjon.

Det er her viktig a streke under at ein i modellen ikkje opererer med
kilometersatsar dik vi vil gjerei vare analysar. Ein tek utgangspunkt i dei
reiseutgiftene den mest effektive kommunen har og gjennom eit sett av
regresonslikningar gjer nokre justeringar med omsyn til folketettleik og
avstand mellom befolkningssentra for a berekne reiseutgiftenei den nye
samansl atte kommunen. Regresjonslikningane er pa el sik form at ein ikkje
eksplisitt kan finne kostnaden per personkilometer.

Med grunnlag i modellen har SSB i 2003 gjort nokre utrekningar som syner
korleis det dei omtaler som " gkte kostnader ved endra rei seavstand”
paverkar dei talafor effektiviseringsvinstar som vart publisert i 2002, og
som vi har vist til ovanfor. | samsvar med det som star over gjeld dette
likevel berre kostnader til tenestereiser. Det gjeld ogsa berre direkte
kostnader, ikkje dei indirekte miljg- og samfunnskostnadene. Det er gjort
utrekningar for alle fylka og for nokre utvalde grupper av kommunar®. |
Tabell 2 og Tabell 3 nedanfor er det vist sume av resultata.

® Utgangspunktet er altsd modellen sitt hovedalternativ med ei halvering av talet
kommunar, fra 434 til 217 kommunar. Det er det same hovedalternativet som vi har som
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Tabell 2 KOMMODE-modellen. Reisekostnadene si innverknad pa
innsparingar ved kommunesamansldingar. Berre tenestereiser. Fylkestal i
1998-kroner (SSB 2003)’

Fylke Reduserte kostnader ved | Auka reisekostnader Samlainnsparing
effektivisering
Kr/innb. Tot mill kr | kr/innb. Tot mill kr | kr/innb. Tot mill kr
Sogn og 2239 215,3 -189 -18,2 2050 197,1
Fjordane
Mgre og 2365 196,9 -297 -24.8 2068 172,1
Romsdal
| alt Noreg 1377 28257 -238 -488,7 1139 23370

Det ma understrekast at definisionen av innbyggjar i tabell 2 berre gjeld dei
som bur i soner som vert direkte raka av endringar ved
kommunesamanslaing. Vi ser at det omfattar om lag halvparten av folketal et
i Norge. | Sogn og Fjordane derimot er det om lag alle innbyggjarane i
fylket som blir raka, medan det er noko under halvparteni Mgre og
Romsdal. Det heng saman med skilnaden i busetnadsstruktur der Mare og
Romsdal har fleire starre byar. Som gjennomsnitt for landet utgjer
meirkostnadene til tenestereiser etter desse utrekningane omlag 17% av
innsparingane ved effektivisering. Delane for Sogn og Fjordane og Mare og
Romsdal er respektive 8% og 12,5%.

Tabell 3 KOMMODE-modellen. Reisekostnadene si innverknad pa
innsparingar ved kommunesamansldingar. Berre tenestereiser.
Kommunegrupper med negativ vinst. 1998-kroner (SSB 2003)’

Kommunegruppe Fylke Netto innsparing i | Netto innsparing i
mill k. kr/innb.

2003 Masay, Nordkapp Finnmark -25,8 -5010

2004 Gamvik, L ebesby, Finnmark -12,9 -1768

Porsanger

1801 Flakstad, Moskenes, Rost, Nordland -9,7 - 637

Vestvégay, Vaaay

1703 Grong, Lierne, Nord-Tregndelag -2,7 - 466

Namsskogan, Rayrvik

1206 Granvin, Ulvik Hordaland 0,0 -21

Av Tabell 3 ser vi at det er einskilde kommunegrupper som kjem ut med
negativ vingt, dvs at auka kostnader til tenestereiser aleine er starre enn
vinsten ved samanslaing og utnyttinga av stordriftsfordelane. Eit sa
dramatisk resultat er knytt til eigenskapar ved 5glve modellen. Det
illustrerer likevel at i spreiddbygde kommunar med store avstandar vil det
kunne bli eit nullsum spel, der vinsten ved samanslding blir utlikna av auka
kostnader til transport. Likeeinsillustrerer det problema med berre &
presentere plusspostane i rekneskapen i det politiske ordskiftet kring
kommunesamansl aing.

utgangspunkt for vare analysar. Tabell 1 frammafor viser dei eksplisitte innsparingane for
vére to storkommunar Nordfjord og Alesund ved dette alternativet.

" Kilde: Langgren, A. og R. Aaberge: ” Gevinster & hente”. Samfunnsspeilet no. 2, 2003.
Odlo: SSB.
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Tabell 4 Estimering av auka kostnader til tenestereiser og netto innsparing
ved kommunesamansléing i Alesund- og Nordfjord-regionen. Negative tal er
kostnadsauke. 1998-kroner

Post Alesund-regionen | Nordfjord-regionen
Millionar kr. Millionar kr.

Sum brutto innsparing etter KOMMODE- + 66,8 + 89,7

modellen

Estimert kostnadsauke -83 -6,2

tenestereiser®

Sum netto innsparing utan frédrag for andre +58,5 +83,5

transportkostnader

| Tabell 4 har vi med grunnlag i KOMM ODE-utrekningane ovanfor estimert
kostnadsauken til tenestereiser ved samandaing til dei to storkommunane
Alesund-regionen og Nordfjord-regionen. Vi ser at det er monalege tal. Som
tidlegare understreka kjem auka kostnader til dei tilsette sine arbeidsreiser i
tillegg. Likeeins gjeld det auka kostnader i samband med innbyggjarane sine
reiser. Det er dei vi skal tafare ossvidare i artikkelen. Som overordna
metodisk tilneaming vert det nytta case-analyse. Vi tek for ossfire case.

Dei er:

— Reiser til legesenter i Bremanger

— Transport av born til barnehagar i Skodje og Sula
— Skuletransport | Giske

— Skuletransport i Stryn og Hornindal

Case 1: Reiser til legesenter i Bremanger

Bremanger kommune inngdr i den konstruerte storkommunen Nordfjord-
regionen. Den femner om nokre av dei mest perifere delane av
storkommunen. Det noverande kommunesentret - Svelgen - ligg pa
fastlandet, medan ein monaleg del av busettinga er pd ei sterre gy,
Bremangerlandet. Her er det nyleg opna eit fastlandssamband med bru.
Kommunen har i dag tre legesenter, eit hovudkontor i kommunesentret og to
lokale kontor som er bemanna nokre dagar i veka. Brukarane vil difor ved
meir akutte tilfelle métte reise til hovudkontoret nér det lokale kontoret er
ubemanna. For vanlege konsultasjonar vil det derimot vere tilstrekkeleg &
oppseke det lokale kontoret pa dagar legen er der.

| KOMMODE-modellen er det for den nye storkommunen faresett
nedlegging av dei to lokale kontora med samanslaing til eitt sams legesenter
i det "gamle" kommunesentret, Svelgen. | var analyse ser vi padei samla
effektane av nedlegginga av bae lokalkontora, det eine pa Bremangerlandet
og det andre pa fastlandet. For innbyggjarane pa Bremangerlandet spesielt
er det to alternative reiseruter inn til Svelgen. Den eine g&r med ferge,
medan det andre er det nyleg opna fergefrie sambandet med bru til
fastlandet. Med dagens vegstruktur er det ikkje planar om aleggje ned

8 Minusfaktorane per innbyggjar er henta fr& Tabell 2 ovanfor. For Alesund-regionen er det
faresett at alle innbyggjarane utanom i Alesund er réka. | Nordfjord-regionen derimot er
ale innbyggjarane rekna som réka.
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fergesambandet. Brusambandet gir monaleg lengre reiseavstand til Svelgen
for langt dei fleste innbyggjarane pa Bremangerlandet. Pa den andre sida har
fergesambandet berre atte avgangar per dag, og ein overfart tek omlag ferti
minutt. | ei rekkje have vil difor ferga vere mindre eigna ved vitjingar hja
legen. Dette vil ogsa kunne veretilfelle nér legane ma ut pa akutte
legevisittar.

Vért case er avgrensatil innbyggjarane sine reiser til legesentret. Alle
utrekningar av meirtransportar tek utgangspunkt i grunnkrinsane. Kvart av
dei tre opphavlege legesentra har sitt sett av tilhgyrande grunnkrinsar. For
transportutrekningane er det teke utgangspunkt i eitt tyngdepunkt i kvar
krins som omfattar heile folketalet i denne krinsen. Med grunnlag i
nasjonale data har vi dessutan estimert gjennomsnittleg tre reiser til
legesentret per innbyggjar i 1gpet av eit &°. Det er likevel rimeleg tru at
dette er eit maksimumstal, og at det ogsd inkluderer legane sine reiser ut til
innbyggjarane. Vi ma sdleis understreke at konsekvensane av legane sine
meirtransportar truleg er inkludert i del talavi legg frami Tabell 5 nedanfor.

Tabell 5 Konsekvensar av nedlegging av to lokale legesentra i Bremanger.
Reiser til lege

Faktor Endring

Folketal i kommunen 4082 innb.
Tal direkte paverka personar. 2597 innb.
Snitt endring i distanse per paverka person. +397 km/&r
Lengste endring i distanse for paverka personar. +510 km/ar
Samla meirkostnader per & for alle paverka personar. Privatbil. +3,1 Mkr.
Samla meirkostnader per & for alle paverka personar. Drogie. +7,2 MKr.
Snitt endring i tidsbruk per paverka person. +6,6 timar/ar
Starste endring i tidsbruk for paverka personar. +8,5 timar/ar
Samla meirtidsbruk per &r for alle péverka personar. +17 202 timar

Dei som blir hardast rékafar ein auke i reiseavstand pa 170 km for kvar
reisetil legesentret. PA Austlandet tilsvarar det ei reise— ein veg - mellom
Oslo og nedre Telemark. D& har ein reist gjennom fem fylke pa vegen, ein
naamar seg jamvel grensafor det gette, medan vi her berretalar omreisei
ein kommune. Med om lag 130 km i gjennomsnitt for kvar reise er det 0g el
monaleg endring som rakar godt meir enn halvparten av kommunen sine
innbyggjarar. Den gjennomsnittlege meirbruken av tid blir over 2 timar for
kvar reise, vel og merke ved bruk av privatbil eller droge. Ved bruk av buss
vil heile dagen ga med.

| utrekninga av dei gkonomiske konsekvensane er det gitt deme for to
aternativ. Det |&ge alternativet fareset bruk av privatbil, og staten sin
kilometersats. | det hage vert det faresett bruk av droge. Satsane byggjer
her pa lokale opplysningar fra drosienaginga for kostnadene pa dei aktuelle

® Talet er utrekna av oss med grunnlag i SSB(2000) som syner at gjennomsnittleg tal
kontaktar med lege for personar som hadde vorei kontakt dei siste 12 mnd var 3,9. SSB
(2000) refererer her til e utvasundersgking av kontinuitet, kontaktfrekvens og velngye
med legetenesta - farebelse tal 2000. Undersekingavar ein del av SSB si samordna
levekadrsundersgking i 2000 - "panelundersgkinga'. Vidare synte helseundersegkinga fra
1995 at del personar som hadde voretil lege siste 12 manader var 77%. Vart overslag er
laga ved & gange talet besak med prosentdelen som har oppsgkt lege (3,9 x 0,77 = 3,003).
Gjennom samtalar med tilsette i Den norske legeforening har vi fétt stadfesta at 3 vitjingar
per ar synest avere eit rimeleg estimat.
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strekka. Det er grunn til &tru at dei reelle kostnadene vil liggje ein stad
mellom dei to alternativa. For ei rekkje av reisene som gjev grunnlag for
refusjon fra trygdesystemet far ein berre refundert utgifter tilsvarande
busshillett. Pa grunn av dei store avstandane og den store tidsbruken finn vi
det likevel lite aktuelt & operere med eit |8gare bussalternativ. Det vil berre
vere aktuelt for eit fatal dtabuss. Vi har darekna dei samladirekte
gkonomiske kostnadene til 3,1 — 7,2 millionar kroner™®. I tillegg kan det
reknast ein tidsverdikostnad som summerer seg til omlag 1,9 millionar
kroner per &, under feresetnad av tidsverdisatsar tilsvarande dei som vert
brukt i nytte-kostnadsanalysar for vegprosjekt™. Ogsai tillegg kjem miljz-
og samfunnskostnader ved biltransport. Dei summerer seg til om lag 0,5
millionar per &2 Det er i sum hgge tal. Fr& Tabell 1 ser vi at KOMMODE
reknar med ei samla arleg innsparing i heile hel sesektoren pa 6,8 millionar.
Det gjeld vel og merke som eit sumtal for alle dei sju kommunane
Nordfjord-regionen. Tala kan summerast slik (no med auke i kostnader som
negativeta):

Innsparing heile helsesektoren (alle su kommunane): +6,8 mill kr./ar
Berre legesenter i ein kommune (Bremanger):

— Aukei direkte transportkostnader: -3,1til -7,2 mill kr./ar
— Aukei tidsverdikostnader: -1,9 mill kr./ar
— Aukei miljg- og samfunnskostnader: -0,5 mill kr./&r

Bruk av IKT kan hjelpetil aredusere slike konsekvensar. | Altaer det gjort
interessante forsgk med IKT i den heimebaserte omsorgstenesta som peikar
pamulege laysingar'>. | forsoket vart det etablert eit trédlaust breidbandnett
som sette ei testgruppe av jukepleiarar i heimetenestai stand til askriveinn
og lese fra ein elektronisk pasientjournal medan dei er pavitjing hja
pasientane og i bilen. Det gjev grunnlag for eit opplegg ogsa med direkte

101 2002 var utgiftene til all offentleg dekka sjuketransport i Norge 1,5 milliardar kroner,
medan opphal dsutgiftene var om lag 50 millionar. Utgiftene til transport av hel sepersonell
utgjorde om lag 330 millionar kroner samla. Regjeringa har i april fremjaendringar i den
noverande refusjonsordninga gjennom trygdesystemet. Det vert lagt opp til eit todelt
refugonssystem, ein del vert dekt av dei regionale helseforetaka, og ein annan del av
kommunane. Det vil altsa vere snakk om auka utgifter for kommunane. Etter framlegget far
del direkte gkonomisk ansvar for transportutgiftene til hel sepersonell i

kommunehel setenesta (Pressemelding, SHD, no. 27, 11.04.03).

1 vi nyttar tidsverdien for lange reiser med personbil, under kategorien "evrige reiser”. |
2001-kroner er den sett til 110 kr/persontime (Kilde: Transportetatane sitt felles brev til
Samferdsel sdepartementet av 4.11.02). Ei gjennomsnittleg bilreise er reknaahaein
tidsverdikostnad pa 131 kr/persontime.

12 Det vert rekna samla milja- og ulukkeskostnader pd 0,39 kr/bilkm, og kostnader til drift
og vedlikehald av infrastruktur pa 0,08 kr/bilkm. Det er faktorar som gjeld for bensinbilar
ved keyring i spreiddoygde strak, & Eriksen,K.S. mfl (1999) Marginale kostnader ved
transportvirksomhet. T@I rapport 464/1999. Odo: Transportgkonomisk Institutt. Talaer i
1999-kroner.

13 gj& mellom anna: Jansen, A. mfl (2001): Med pasientarkivet p& tilhengerfestet.
Etablering av mobile kommunikasjonstjenester i den hjemmebaserte omsor gstjenesten.
Foredrag: Norsk konferanse for organisagoners bruk av IT, 2001. Kristiansand: Hagskolen
i Agder.
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kommunikasjon med |egane pa |egesentret medan den mobile sjukepleiaren
er pa pasientvisitt.

Case 2: Transport av born til barnehagar i Skodje og Sula

| Alesund-regionen syner KOMM ODE-utrekningane ingen endringar i
barnehagestrukturen i del ”gamle” kommunane Haram og Giske. | @rskog
vert det rekna med samanslding av dei to barnehagane til ein, medan ein
barnehage er feresett nedlagt i Sulaog det samlatalet vert redusert frafire
til tre. Den starste endringa er faresett i Skodje med samanslding av dei fire
eksisterande barnehaganetil ein. | vare analysar tek vi utgangspunkt i
endringanei Skodje. Men for &fa belyst eit case med stor grad av
integrasjon og naarleik til det urbane tyngdepunktet i Alesund, skal vi ogsa
sjd nagrare pa konsekvensane av endringanei Sula §glv om dei er mindre
omfattande.

Far samanslding er det 76 prosent kommunal barnehageandel badei Skodje
og Sula, medan til demes @rskog har 100 prosent. Alesund har derimot 33
prosent. Det reiser nokre interessante problemstillingar med di KOMMODE
i sine utrekningar av effektivitetsvinstar fareset at den kommunale andelen
skal verelike stor i den nye storkommunen som det vekta gjennomsnittet i
den eksisterande strukturen. Den kommunale barnehageandelen vert sdleis
liggiande pa om lag 42 prosent i den nye strukturen. Det inneber at
modellen sine utrekningar av gkonomiske innsparingar i dette have er knytt
til monalege reduksjonar i kommunal barnehageandel for mange av dei
"gamle” kommunane. Samstundes ma det understrekast at private
barnehagar kjemi tillegg, med di KOMMODE berre reknar med dei
kommunale. Dette er difor ogsa utgangspunktet for vére utrekningar'.

Vi har vald & analysere to dame i kvar kommune. Det eine fareset 100
prosent kommunal barnehageandel. Det andre representerer det vekta
alternativet, dvs med ei vekting til 42 prosent sams andel i den nye
strukturen, altsd med ein reduksjon fra dagens niva. | utrekningane av
transport tek vi i baetilfelle utgangspunkt i talet born mellom 0-6 ar i kvar
grunnkrins, og at desse borna vert transportert fra krinsen sitt tyngdepunkt
til den nagrast liggjande barnehagen. Det er rekna med at det er stor nok
kapasitet i kvar av desse barnehagane. Sjalvsagt er dette ei forenkling, men
det malikevel understrekast at det berre gjev tal for den minst mogelege
keyringaav borna. Det er feresett at bade bringing og henting er det
primaare feremalet med alle reisene, for kvar familie fire einskildreiser per
dag. Dette er e overestimering med di fleire av reisene vil vere kombinerte
reiser med ein anna primaafgremal, til demes kombinerte arbeids- og
barnehagereiser. Resultata er samanstilt i Tabell 6.

4 Den samla barnehagedekninga (1-5 &) - kommunale og private - var i 2001 48,5% i
Alesund, 62,8% i Skodje og 58,6% i Sula.
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Tabell 6 Konsekvensar av endringar i barnehagestruktur i Skodje og Sula.
Transport av born. Negative tal inneber reduksjon

Alternativ i Skodje og
Sula

Skodje
100 % andel

Skodje
Redusert vekta
andel

Sula
100 % andel

Sula
Redusert vekta
andel

Tal direkte paverka born.

154

154

210

210

Snitt endring i distanse
per paverkaborn
(Km/3r)

+1494

+42

+147

-622

Lengste endring i
distanse for paverka
born (Km/ar)

+2484

+2484

+322

+322

Samla meir-transport
personbil per ar for ale
paverka born med
foreldre (pkm)

+460 000

+12 880

+61 640

-261 280

Samla meir-kostnader
personbil per ar for ale
paverka foreldre (kr)

+690 000

+19 320

+92 460

-391 920

Snitt endring i tidsbruk
per paverka born
(timar/ar)

+24.9

+0,7

+2,5

-104

Sterste endring i
tidsbruk for paverka
born (timar/r)

+41,4

+41,4

+5,4

+5,4

Samla meir- tidsbruk per
ar for alle paverkaborn
med forelder (timar)

+7669

+215

+1050

-4368

Det er berre endringane i Skodje ved 100 prosent kommunal

barnehageandel som har ein viss storlelk. Knytt opp til KOMMODE-
modellen sine resultat — og den tilhgyrande reduserte andelen — blir
endringane ogsdi Skodje sasmaat ein kan sjabort fradei. | Sulaer det
berre sma endringar sj2lv ved 100 prosent andel , men her er ogsa
strukturendringane sma. Som sagt belyser det eit case som allereie er
monaleg integrert i Alesund sin urbane struktur. N&r det blir kombinert med
KOMMODE-modellen sin reduksion i kommunale andelar, kan det jamvel
bli innsparingar i den samla transporten.

Naer heller ikkje endringane i Skodje ved 100 prosent kommunal andel
serleg omfattande. For dei som vert sterkast raka utgjer meirtransporten om
lag 20 prosent av den gjennomsnittlege bruken av ein privathil i |gpet av
aret, medan den gjennomsnittlege endringa er om lag halvparten sa stor. Per
dag er det pa det meste tale om ein samlameiravstand pa 10 km og om lag
10 minuttar i meir reisetid. Sj@lv ved alternativ bruk av buss eller sykkel
representerer ikkje dette avgjerande store endringar. | gjennomsnitt utgjer
dei &rlege meirkostnadene om lag 4500 kroner per born, under faresetnad av
staten sin kilometersats. Det kan utgjere 10-15 prosent av familien sine
kostnader med & ha barnet i barnehagen. For heile Alesund-regionen reknar
KOMMODE-modellen med 6,5 millionar kroner i innsparingar i
barnehagesektoren. | tilfellet den eine kommunen Skodje med 100 prosent
kommunal barnehageandel blir brukarane sine meirkostnader til transport til
samanlikning om lag 1,1 millionar kroner nar tidsverdikostnadene er
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inkludert™. Auke i miljz-og samfunnskostnadene ved biltransporten gjev
berre eit mindretillegg. IKT-lgysingar i barnehagane vil neppe i noko serleg
mon péverke denne typen transportar. | Alesund er det ikkje berre skulane,
men o0g barnehagane som blir knytt til breidband. Det gjer det muleg med
|@pande og effektiv kommunikasjon mellom barnehagepersonal et og
foreldravia PC heime eller pajobben. | prinsippet kan det redusere trongen
for meir spontane ekstrareiser, men neppe omfanget av bringe- og
hentereiser. Vi reknar med at amerikanske lgysingar der foreldralgpande
kan falgje med kva som skjer i barnehagen gjennom videoovervaking ikkje
er serleg aktuelle i Noreg.

Case 3. Skuletransport i Giske

Giske er ein annan kommune i Alesund-regionen. Det er ein gykommune
bestaande av dei fire @yane Godgy, Giske, Valdergy og Vigra. Alle gyane er
knytt saman med veg, og har sams fastlandssamband over Valdergy.
Kommunen har det minste flatearealet av alle kommunane i regionen, og
har dessutan ein stor del av folkesetnaden i tettstader. Det gir det ein
effektiv transportinfrastruktur med relativt korte avstandar og |3g tidsbruk
mellom dei ulike lokalsamfunna. Avstanden til Alesund er og relativt kort,
noko som understrekar effektiviteten i transportinfrastrukturen som
samanbindande element i ein breiare samfunnsmessig samanheng. Med ein
slik struktur er det grunn til & vente berre mindre konsekvensar for transport
ved sentralisering av institusjonsstrukturen.

Kommunen har i dag grunnskule paalle fire gyane. Det er i alt u skular.
Ein er rein ungdomsskule, to er kombinert barne- og ungdomsskule, medan
dei fire andre berre er for barnesteget. | KOMMODE er det faresett at
nedlegging av fem av skulane. Etter modellen blir det ein ny sentral barne-
og ungdomsskule pa Valdergy, og framhald i bruken av barneskulen pa
Vigra. @yane Goday og Giske mister alle sinetre skular. To av desse er dei
eksisterande kombinerte barne- og ungdomsskulane. Det er sdleis snakk om
relativt omfattande endringar i skulestrukturen.

Vi skal sj& nagrare pa konsekvensane for skuletransporten. Som i dei
faregdande analysane vert transportavstandane rekna med utgangspunkt i
grunnkrinsar og eit estimert tyngdepunkt i kvar krins. Utrekningane blir da
gjort utifra kva for skule kvar krins soknar til og kor mange skuleelevar i
barne- og ungdomsstega som bur i krinsen. Vi ser berre pa den offentlege
skuletransporten, med ein faresetnad om bruk av skulebuss. Minste avstand
elevar har krav pa skyss er 2 km for sekséringar og 4 km for andre elevar.
Det er ikkje gjort eigne utrekningar for seksaringane da dette er sers fa born
i kvar krins. Resultata gar fram av Tabell 7.

3 Vi nyttar ein tidsverdi pa kr 110 per persontime for "gvrige reiser" med personbil som det
er gjort greie for under Bremanger-caset. Det samlatimetalet i tabellen er delt pato, med di
det ikkje vert faresett at borna har ein tidsverdikostnad.
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Tabell 7 Konsekvensar av endringar i skulestruktur i Giske. Skuletransport
med buss. Kostnadene i kroner er berre direkte kostnader. Positive tal
representerer auke

Faktor Endring

Tal direkte paverkaelevar. 290 elevar
Snitt endring i distanse per paverkaelev. +2811 km/ar
Lengste endring i distanse for paverka elev. +4750 km/ar
Samla meirtransport per ar for ale paverkaelevar. +0,8 Mill. personkm
Samla meirkostnader per & for skuletransport (1agt alternativ) +0,9 Mkr.
Samla meirkostnader per & for skuletransport (hagt alternativ) +3,2 Mkr.
Snitt endring tidsbruk per paverkaelev. +70,3 timar/ar
Sterste endring i tidsbruk for paverka elevar. +119 timar/ar
Samlaendring i tidsbruk per &r for alle paverka eevar. +20 318 timar

| utrekningane av dei skonomiske konsekvensane har vi brukt eit 1agt og eit
hegt alternativ. Det 1age byggjer painnhenta opplysningar fra
samferdslekontoret i Sogn og Fjordane fylkeskommune og Nordfjord og
Sunnmere billag spesielt for caset i Stryn og Hornindal (5ja nedanfor). Som
eit tal for gjennomsnittlege kostnader per elevkilometer er det likevel grunn
til arekne at skilnadene vil vere smai forhold til situasioneni Giske. Det
hege alternativet byggjer pa eit nagonalt gjennomsnitt for skuleskyss
utrekna av Transportekonomisk institutt'®. Serleg det hgge alternativet med
3,2 millionar kroner i direkte kostnader representerer monalege
meirkostnader. D& det er snakk om transport av born og ungdom reknar vi
ikkje med tidsverdikostnader. Eit tillegg for miljg- og samfunnskostnadene
ved busstransporten summerer seg til om lag 0,3 millionar kroner per &*".
Vi kan samanlikne med talai Tabell 1 der KOMM ODE-utrekningane gjev
el samlainnsparing i utdanningssektoren pa omlag 11 millionar kroner, vel
og merke for heile Alesund-regionen. Vért case gjeld berre ein av dei seks
kommunane i den konstruerte storkommunen. Tala kan summerast slik
(med auke i kostnader som negative tal):

Innsparing heile skulesektoren (alle 6 kommunane): +10,9 mill kr./ar

Berre skuletransport i ein kommune (Giske):

— Aukei direkte transportkostnader: -0,9til =3,2 mill kr./ar
— Aukei tidsverdikostnader: 0 mill kr./ar
— Aukei miljg- og samfunnskostnader: -0,3 mill kr./&r

1® Henta fr& Sadensminde, K. (2002): Gang- og sykkelvegnettet i norske byer. Nytte-
kostnadsanalyser inkludert hel seeffekter og eksterne kostnader av motorisert ferdsel. TdI-
rapport 2002. Faktoren som er nyttaer kr. 3,9 per elevkm i 2002-kroner. Det byggjer paei
tidlegare analyse fra T@I som gav eit snitt pa 3,4 kr. per elevkm i 1994. Igjen byggjer
denne analysen pa empiriske data fra dei to fylka Akershus og Oppland, som blir feresett
gjeldande som snitt for heile landet. Det er eit snitt for summen av alle former for offentleg
finansiert skuletransport, men i det alt vesentlege busstransport. For nagare dokumentasjon
sj& Engebretsen, @. og K.E. Hagen (1995): Omfanget av skoleskyss og kostnader ved
alternative skoleskyssgrenser i barne- og ungdomsskolen. T@I rapport 333/1995. Odlo:
Transportgkonomisk institutt.

Y Med same kjelde som under note 10 nyttar vi 4,8 kr per busskm som samla faktor for
milj&-, ulukkes- og infrastrukturkostnader. Av dette utgjer miljg- og ulukkesfaktoren ca 1,5
kr per busskm ved kayring i spreiddbygde strek.
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Elevane med dei starste endringane far ein dagleg skuletransport pa 25
kilometer og om lag 40 minuttar. Dette er tur/retur og utgjer neppe
dramatiske endringar, §alv om det ogsa gjeld e rekkje born ned til 6-7 ars
alderen.

Case 4. Skuletransport i Stryn og Hornindal

Innanfor Nordfjord-regionen er Stryn den starste kommunen bade i folketal
og areal, medan Hornindal er den minste etter bae indikatorar. Dei er likevel
bée dominert av spreidd busetnad. | KOMMODE er det for dei to
kommunane tilsaman faresett nedlegging av fem skular, noko som inneber
ein reduksjon fra dagens elleve til seks skular. To av dei seks blir som fer,
medan dei fire andre er nye samanslétte einingar. Det gjev eit manster med
ytterlegare sentralisering av dei meir sentralt liggjande skulane, medan dei
to oppretthaldne er typiske utkantskular. Det er likevel tale om relativt store
endringar i skulestrukturen. | vart tilfelle representerer det 0g eit interessant
dgme av di det innanfor regionen er det einaste eksemplet som gjev flytting
av ein skule over eksisterande kommunegrense.

Som i Giske-caset ovanfor skal vi & nazrare pa konsekvensane for
skuletransporten. Det er her gjort greie for korleis dei konkrete utrekningane
av transportavstandar er gjennomfert. | Stryn og Hornindal er det
endringane i barnesteget som har sterst innverknad paresultata. Det heng
saman med at ungdomsskulen allereie er sterkt sentralisert. Igjen ser vi berre
pa den offentlege skuletransporten, med ein feresetnad om bruk av
skulebuss. Det er heller ikkje her gjort eigne utrekningar for seksdringane da
dette er sersfaborni kvar krins. Resultata gar fram av Tabell 8 nedanfor.

Tabell 8 Konsekvensar av endringar i skulestruktur i Sryn og Hornindal.
Skuletransport med buss. Kostnader i kroner er berre direkte kostnader

Faktor Endring

Tal direkte paverkaelevar. 375 elevar
Snitt endring i distanse per paverkaelev. +6259 km/ar
Lengste endring i distanse for paverka elev. +8854 km/ar
Samla meirtransport per ar for ale paverkaelevar. +2,3 Mill. personkm
Samla meirkostnader per &r for skuletransport (Iagt alternativ) +2,5 Mkr.
Samla meirkostnader per &r for skuletransport (hggt alternativ) +9,2 Mkr.
Snitt endring tidsbruk per paverkaelev. +156 timar/ar
Sterste endring i tidsbruk for paverka elevar. +221 timar/ar
Samlaendring i tidsbruk per &r for alle péverkaelevar. +58 683 timar

Som i Giske-caset er det it |agt og eit hggt alternativi dei gkonomiske
utrekningane. Det 1&ge byggjer som sagt painnhenta opplysningar for det
aktuelle caset fra samferdslekontoret i Sogn og Fjordane fylkeskommune og
Nordfjord og Sunnmgre billag. Av desse pengane far billaget dekt om lag
1/3 frd kommunen (gjennom billettinntekter), og dei resterande 2/3 i form
av overferingar frafylkeskommunen. Det siste er likevel eit resultat av
forhandlingar mellom billaga og fylkeskommunen. Det hgge alternativet
byggjer pa eit nasonalt gjennomsnitt for skuleskyss slik det er gjort greie
for under Giske-caset. | tillegg kjem auke i milja- og samfunnskostnader for
busskeyring paveg. Med bruk av same faktorar som for Giske summerer
dei seg til omlag 0,7 millionar kroner per ar. Det er sdleis snakk om hgge
meirkostnader. KOMMODE-utrekningane i Tabell 1 gjev el samla
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innsparing i utdanningssektoren pa 14 millionar kroner, vel og merke for
heile Nordfjord-regionen. Vart case gjeld berre to av dei Sjukommunanei
den konstruerte storkommunen. Tala kan summerast slik (med auke i
kostnader som negative tal):

Innsparing heile skulesektoren (alle 7 kommunane): +14,0 mill kr./ar

Berre skuletransport i to kommune (Stryn og Hornindal):

— Aukei direkte transportkostnader: -2,5ti1 -9,2 mill kr./ar
— Aukei tidsverdikostnader: 0 mill kr./ar
— Aukei miljg- og samfunnskostnader: -0,7 mill kr./&r

Dei elevane som kjem verst ut far auka sine daglege reiseavstandar med om
lag 47 kilometer og den daglege reisetidamed litt i overkant av ein time.
Den gjennomsnittlige auken i reiseavstand er sa hgg som 33 kilometer per
skuledag. Vi talar dd om reiseavstandar og —tider som ligg pa niva med
gjennomsnittet per innbyggjar for heile den norske befolkninga over 16 ar,
vel og merke ndr ein summerer ale former for reiser. Det er grunn til &
understreke at slike endringar ogsa gjeld for elevar ned i 6-7 ars alderen.

Det er vanskeleg & §a at denne typen avstandsproblem kan reduserast
giennom bruk av IKT. Det er ikkje aktuelt for elevane a sitje heime framfor
PC’ en istadenfor areisetil skulen. Mykje tyder paat bruk av IKT for &
redusere fysiske transportar hja andre innbyggjarar i kommunane heller vil
vere tent med & oppretthalde ein meir desentralisert skulestruktur. Kvar
skule vil etterkvart bli knytt til ein infrastruktur med breidband, og slike
skular vil kunne utviklast som lokale ressurssenter for innbyggjaranei
lokal samfunna bade for naudsynt laering og meir avansert bruk av IKT.

Nokre oppsummerande hovudtrekk

| eigne utgreiingar og i det offentlege ordskiftet er det presentert tal som
viser til store gkonomiske innsparingar ved kommunesamansglding. Eit
mykje nyttatal er innsparingar paom lag 2,8 milliardar per & summert for
heile landet. Det kjem fra utrekningar gjort av Statistisk sentralbyra (SSB)
med bruk av den sokalla KOMMODE-modellen, og byggjer paein
faresetnad om halvering av talet kommunar - fra 434 til 217. Det inneber
omfattande endringar bade i kommunestruktur og i institusjonsstrukturen i
dei einskilde kommunane. | slike tal for innsparingar er det ikkje innrekna
auka kostnader til transport. Det er ein viktig minuspost ved nedlegging og
samanslding av kommunale institusjonar, gkonomisk sa vel som sosialt. |
akonomisk samanheng pafarer meir transport bade det offentlege og dei
einskilde husholda sterre kostnader. Sosialt kan det gjennom starre
avstandar og meir tidsbruk medfere store skilnader i tilgjenge til
kommunal e tenester og problem med einskilde innbyggjarar si deltaking i
samfunnglivet.

Kommunesamanslaing har konsekvensar for falgjande former for
persontransport:

— dei tilsette sine tenesterei ser
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— del tilsette sine arbeidsrei ser
— innbyggjarane sine private reiser til ulike tenesteinstitusjonar
— offentleg organisert skuletransport

| artikkelen er det berre dei tilsette sine arbeidsreiser vi ikkje har teke fare
0Ss.

Med grunnlag i KOMMODE-modellen har SSB i 2003 gjort utrekningar av
konsekvensane for dei tilsette sine tenestereiser. Utrekningane syner at
kostnadene il slikereiser i gjennomsnitt utgjer 17% av innsparingane ved
kommunesamanslaing. For landet som heilskap er det om lag 500 millionar
kroner. Det er daikkje lenger 2,8, men 2,3 milliardar i netto innsparing. For
einskilde grupper av kommunar kjem utrekningane jamvel ut med minus;
det vil seie at auken i kostnader til tenestereiser er starre enn innsparingane
ved nedlegging og samanslding av kommunale institusjonar.

For & belyse konsekvensane for innbyggjarane sine private reiser og den
offentlege finansierte skuletransporten har vi nytta case-analyse som
overordna metode. Det gjev ikkje grunnlag for & skalere tala opp til
nasjonalt niva. Derimot gjev det grunnlag for det vi kan kalle analytisk
generalisering. Analysane viser at i einskilde heve kan auken i
transportkostnadene bli sa store at dei kjem pa niva med innsparingane ved
effektivisering innanfor dei ulike sektorane. Vi viser dgme der det gjeld
bade for primaahel setenesta og skulesektoren. Delvis er dette direkte
kostnader som ma dekkast av innbyggjarane galve. Men delvis ma dei
dekkast over andre offentlege budsjett, slik det er tilfelle for
skuletransporten og delar av transportane til primaerhel setenesta. Eller dei
ma dekkast av samfunnet som heilskap nér dei er i form av indirekte milje-
og samfunnskostnader knytt til den auka transporten. Det er naturleg nok
serleg i omrade med spreidd busetnad og store interne avstandar ein kan fa
transportkostnader som representerer monalege minuspostar i rekneskapen.

| slike omréde viser vi 0g at det kan bli store sosiale kostnader. Ved
samanglding av legesentrai ein kommune vil dei innbyggjarane som blir
hardast rakafaein aukei reiseavstand pa 170 km for kvar reisetil legen. Pa
Austlandet kan ein med den same avstanden reise gjennom fem fylke.
Innbyggjaranei den aktuelle kommunen ma gjennomsnittleg bruke meir enn
2 timar for kvar reisetil legen. Som vi har vist i det siste caset vil
skulesentralisering i to andre kommunar medfare at sume elevar mareise
nagrare 50 km kvar dag med skulebuss. Dei far el dagleg reisetid paAmeir enn
1 time med bussen. Det vil réke skuleborn ned til 6-7 ars alderen.
Reiseavstand og reisetid blir tilsvarande gjennomsnittet for heile den vaksne
befolkningai Norge, vel og merke nar det vert summert for alle former for
reiser. Konsekvensane kan bli auka marginalisering ikkje berre av store
grupper av innbyggjarar, men 0g av heile lokalsamfunn.
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Kapittel 2: Kommunestruktur og vilkar for
berekraftig utvikling

Innleiing

| dette kapitttelet skal vi drefte sparsmalet om korleis endringar i
kommunestruktur kan paverke vilkara for berekraftig utvikling. Grunnlaget
for dreftingaer i hovedsak tidlegare forsking. Pa meir generell basis vil vi
byggje paregynser fraei omfattande og mangedrig forsking i tilknyting til
reforma”Miljgvern i kommunane” 8, Lokal Agenda21 (LA21)™ og sist
arbeidet med |okal e klimahandlingsplanar®®. Meir spesifikt vil vi byggje p&
resultat fra eit nyleg avslutta utviklingsprosjekt Vestlandsforsking og
Stiftelsen Idébanken har gjort for Kommunanes Sentralforbund (KS) om
utvikling og utpreving av eit styringssystem for berekraftig utvikling i
kommunane (Aall mfl 2002a)%".

Det er viktig a skilje mellom to prinsipielt ulike métar endringar i
kommunestrukturen kan sla ut i heve mal settinga om berekraft:

— Miljgpaverknaden kan bli endra.
— Miljginnsatsen kan bli endra.

Den farste kategorien kan knytast til eit omgrep om den store
miljgpolitikken. Det omfattar korleis miljgproblemablir skapt gjennom
andre former for politikk i samfunnet enn det som hayrer til den
formaliserte miljapolitikken. Viktige omrade i den store miljapolitikken er
nagings- og transportpolitikken, men 0g den overordna finanspolitikken.
Den andre kategorien derimot er knytt til eit omgrep om den lille
miljgpolitikken; altsa korleis samfunnet freistar & l@yse miljgproblema
gjennom definerte former for miljgpolitikk. Merksemda vert sdleis retta mot
at miljgproblem ikkje berre er noko som vert |gyst gjennom miljgpolitiske
tiltak, men 0g noko som vert skapt gjennom politikk og tiltak som inngar i
andre sektorar og i andre former for utvikling. Kommunal- og

regiona departmentet sin politikk for endringar i kommunestrukturen kan
vere eit dikt felt. | det ligg artikkelen sitt hovedtema.

Endringar i kommunestrukturen kan pa den eine sidaferetil at
milj@paverknaden aukar eller blir redusert, t.d. ved at transportarbeidet
aukar lokalt som felgjer av auka avstand mellom brukar og tenestetilbod
eller at t.d. energibruk til oppvarming av offentlege bygg vert redusert som
felgje av samandding av offentlege institusjonar. Pa den andre sida kan
vilkarafor den kommunale miljginnsatsen bli paverka, t.d. ved at frigjorte

18 if. mellom anna Jansen (1991), Hovik og Johnsen (1994), Naustdalslid og Hovik (1994),
Lafferty mfl (1998), Aall (2000), Hovik (2002).

19 3. mellom anna Armann mfl (1995), Aall mfl (1999), Bjernaes og Lafferty (1999),
Bjarnaes og Lafferty (2000), Bjgrnass (2002).

% Groven og Aall (2002).

2 5j& omtale av prosjektet pa http://www. K s.no/templ ates/Page.aspx?2id=4759.
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ressursar som falgje av stordriftsfordelar gjer det mogeleg atilsette ein
kommunal miljevernleiar.

| det vidare vil vi farst klargjere vurderingsgrunnlaget: malet om ei
berekraftig utvikling. Vi vil sd oppsummere rgynsler om kommunal
miljgpolitikk knytt opp til spersmalet om kommunestorleik. Dessutan vil vi
drefte sparsmalet om kva som kan vere effektar som faktisk kan knytast til
endra kommunestruktur.

Berekraftig utvikling

Eit ferste spersmal ndr vi skal vurdere konsekvensar for berekraft av endra
kommunestruktur er korleis vi skal forsta malet om ei berekraftig utvikling.
Vi skal ikkje her gjennomfare ei brei drefting av dette, men berre peike pa
det grunnleggjande poenget at berekraft er noko " meir” enn " tradisjonell”
miljgvernpolitikk.

Det er gjort mange forsgk paei konkretisering av malet om berekraft, ikkje
minst i den internasjonale faglitteraturen — men ogsai ein kommunal og
norsk samanheng (gat.d. Hayer 1993, Armann mfl 1995, L afferty mfl
1996, Bjernass og Lafferty 2000). Dei to sentrale bidraga fra norske lokale
og sentrale styresmakter er ei utgreiingafra KSi 1993 "Tenke globalt —
handle lokalt. Lokalt prioriterte satsingsomrader for miljgvernarbeidet" og
Stortingsmelding 58 (1996-97) " Miljevernpolitikk for ein berekraftig
utvikling”.

Bidraga omtalt over er samanfatta og freista omsett til eit sett med
berekraftindikatorar for norske kommunar i det nyleg avslutta KS-prosjektet
” Berekraftige kommunar i praksis’ (Aall mfl 2002a). Her har ein freistaa
kome fram til eit sa konkret uttrykk som mogeleg for kva berekraftig
utvikling, medrekna” tradisonell” miljgvernpolitikk, kan verei ein praktisk
kommunal politisk samanheng (sja Tabell 9). Faremalet med prosjektet var a
utvikle eit styringssystem for integrering og konkretisering av berekraftig
praksisi kommunen. Det er tre sentrale element i styringssystemet:

—  Styringsgrunnlag konkretisert i form av tre sakalla berebjelkar.
— Miljgpolitisk innhald i form av eit indikatorsystem for berekraft.
— Trebasis bruksomrade og framlegg til mogel ege pabyggingsomrade.

| denne samanheng er det dei to ferste elementa som er av interesse®. Skal
eit styringssystem ha meining, ma ein hanoko a styre etter — det vil si eit
styringsgrunnlag. | systemet er det difor definert tre berebjelkar som
styringssystemet fareset er pa plassi kommunar som gnskjer atai bruk
systemet:

— At kommunen har ein miljgplan.

2 Framlegg til basis bruksomréde er: (1) Retningsanalyse i samband med &rsmelding eller
kommuneplan-/fylkesplanmelding; (2) Sekshandsaming i sterre saker; og (3) Innarbeide
miljadel i ein overordnainnkjgpspolicy.
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— At kommunen har slutta seg til Fredrikstaderklaginga?.
— At kommunen har ein tilstrekkel eg miljgkompetanse.

Det miljgpolitiske innhaldet er konkretisert gjennom eit indikatorsystem
inndelt i sju berekrafttema med eit tilsvarande tal kjerneindikatorar (Sja
tabellen nedanfor). | tillegg til dei Su kjerneindikatorane er det gjort
framlegg om ei ikkje endeleg liste med aktuelle tilleggsindikatorar.

Tabell 9 Berekrafttema og kjerneindikatorar utvikla for norske kommunar

Berekrafttema Kjerneindikatorar

1. Livskvalitet Forventalevealder

2. Lokal ureining Utslepp av fosfor og nitrogen fr& hushald og kommunalt
avigp

3. Ressursforvaltning Mengde avfall frd hushald per innbyggjar

4. Biologisk mangfald Del dispensagionar for tiltak i landbruks-, natur- og
friomréde (LNF-omréde), prosent

5. Energi og klima Utslepp av CO, —ekvivalentar per innbyggjar

6. Berekraftig forbruk og | Del privat og offentlege verksemder som er miljasertifisert
produksion

7. Kommunal drift Del tilsettei kommunen som har gjennomfart
miljgopplaging

Etter: Aall mfl 2002a

Det sentrale utgangspunktet for val av berekrafttema og kjerneindikatorar er
forstdinga av malet om berekraft som kjem til uttrykk i Stortingsmelding 58
(1996-97) "Om miljgvernpolitikk for ein berekraftig utvikling". Dette er el
forstding somi stor grad samsvarar med KS s innstilling fré 1993 og e
rekkje norske faglege bidrag (Aall mfl 2002a).

Stortingsmelding 58 viser til at malsettinga om berekraft har tre likeverdige
perspektiv: Eit gkologisk perspektiv som medfarer at menneskeleg
paverknad ikkje ma overskride naturen si tolegrense; eit
generasjonsperspektiv som medfarer at dagens forbruk av naturressursar og
naturen sin reinsekapasitet ikkje matafrd kommande generasjonar dei same
vilkara; og eit velferdsperspektiv som medferer eit mal om ein global rettvis
fordeling av gode med prioritet & sikre grunnleggjande behov for den fattige
delen av verdas befolkning. Vart framlegg til berekraftindikatorar legg til
grunn ei slik forstéing av mal settinga om berekraft.

Dei seks farste berekrafttema gjeld for kommunen som samfunn medan det
siste temaet — " kommunal drift” - gjeld for kommunen som organisasjon,
og fangar i prinsippet opp dei same tema som for dei seks farste
berekrafttema. Del to farste tema ("livskvalitet” og "lokal forureining”), i
nokon grad ogsa det tredje temaet "ressursforvaltning”, er meint & fange det
mange oppfattar som det tradisonelle |okale miljgvernarbeidet. For temaet
"livskvalitet" er det lagt vekt pa a fange opp sa vidt forskjellige
trivnadsfaktorar som helse, tilgjenge, tryggleik og deltaking fra
lokalbefolkningai kommunal politikk — men med starst vekt pa det farste.
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Eit avgjerande kriterium for utval av indikatorar er at del skal ha
styringsrelevans og at dei i ein eller annan forstand skal kunne knytast til
malet om el berekraftig utvikling. Av det farste falgjer at det er lagt vekt pa
indikatorar som kan knytast meir eller mindre direkte til kommunal
handling. Av koplingatil berekraftig utvikling felgjer at det er lagt mindre
vekt pdindikatorar som gjeld tradisonelle lokale miljetiltak (t.d. kalking av
vassdrag, bygging av stayskjermar), og difor tilsvarande sterre vekt pa
indikatorar som sgker afafram arsakenetil at utviklingafjerner seg fra
malet om ein berekraftig utvikling (t.d. personbilhald per innbyggjar). |
framlegg til tilleggsindikatorar er dei meir tradisjonelle miljevernoppgavene
fanga opp.

Det er interessant & 5ja pa kva for kommunetypar som har delteke i
utviklinga av dette styringssystemet som skal vere brukande for alle
kommunar; stor som liten, by som spreiddbygd. Kommunane er: Bamlo,
Porsgrunn, Sund, Tingvoll og Vega, dessutan bydel Gamle Oslo og Sogn og
Fjordane fylkeskommune. Ei rekkje andre kommunar — bade by- og
distriktskommunar — vart forsgkt involvert. Vi ser at fem av dei gu
representerer utprega spreiddbygde omrade, fire av desse igjen representerer
reine distriktskommunar (Sund ligg i pendlingsomlandet til Bergen). Det
understrekar at det ogsai slike kommunar og omrade er tilstades eit
engasjement for deltaking i meir vidtrekkande utviklingsarbeid kring
berekraftig utvikling. Den sams faresetnaden er likevel at dei alle har eigne
miljevernleiarar eller tilsette med miljgoppgaver som ein viktig del av
stillinga. Det er eit forhold vi skal 5ja nazrare pa nedanfor.

Smétt er godt eller stort og flott?

Ein méte d kast lys over sparsmalet om konsekvensar av endra
kommunestruktur i have malet om berekraft er & §a pargynser med
kommunal miljgpolitikk i heve kommunestorleik. Er det dlik at ulik
kommunestorleik gjev ulik innsatsi miljgpolitikken (den lille
miljgpolitikken); eventuelt at det er samanheng mellom miljgpaverknad og
kommunestorleik? (den store miljgpolitikken)?

Spersmalet om eventuelle skilnader i innsatsi miljgpolitikken er knytt opp
til kommunestruktur kan splittast opp i fleire undertema:

— Administrativ ressursinnsats

— Politisk og administrativ organisering
— Type og omfang av medverknad

— Struktur og aktar i miljgpolitikken

— Miljgpolitisk innhald

Dei fire farste tema knyter seg til miljgpolitiske strukturar medan det siste
atsagjeld innhaldet i miljgpolitikken.
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Det er giennomfart ei rekkje breidde- og djupnestudiar det siste tidret av
organisering av, innhaldet i og vilkéra for kommunal miljgpolitikk®*. Det er
likevel faav desse studiane som eksplisitt dreftar spersmalet om kommunal
miljgpolitikk i forhold til kommunestorleik. Dette er noko overraskande, all
den tid spersmalet om kommunestorleik er eit sdpass sentralt tema bade
innafor kommuneforskinga meir generelt og i det politiske ordskiftet.

Miljgpolitiske strukturar

Samanhengen mellom kommunestorleik og administrativ ressursinnsats i
den kommunale miljgpolitikken er eitt av dei tema som er klarast
dokumentert i forsking om kommunal miljgpolitikk. Fleire granskingar viser
ein relativt klar positiv samanheng mellom kommunestorleik og
administrativ ressursinnsats, malt som kommunar med stilling som
kommunal miljavernleiar. Dette har vore tydeleg heilt sidan starten pa
reforma Miljgvern i kommunane (MIK) i 1991 (Hovik og Johnsen 1994,
Lafferty mfl 1996, Bjernaes 2002, Aall mfl 2002b). Forholdet er illustrert i
Figur 1 som viser a gjennom heile MIK-perioden har dei fylka med sterst
gjennomsnittleg kommunestorleik hatt den hagste delen kommunar med
tilsett miljovernleiar. | perioden 1997-2000 vert dette forhol det vist ved
delen av kommunar som ikkje har détt saman, redusert eller fjerna stillinga
som kommunal miljgvernleiar. Dei same granskingane viser at det ogsa er
geogr afiske skilnader m.o.t. administrativ kapasitet pa miljgomradet. Det er
i Nord-Norge og delar av Vestlandet at vi finn ei overvekt av kommunar
utan miljgvernleiar (Hovik og Johnsen 1994, L afferty mfl 1998, Bjarnaes
2002).

Ved utgangen av 2000 var det 91 norske kommunar som hadde tilsett ein
miljevernleiar i fast stilling som nyttar 100 prosent av arbeidstida il
miljasaker. Berre 11 prosent av kommunar med under 5 000 innbyggjarar
har denne typen stilling, medan delen for kommunar med over 30 000
innbyggjarar er 74 prosent (Bjarnaes 2002, s. 24).

# gj& oppsummering av litteratur i Aall mfl (2001).
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Figur 1 Samanheng mellom gjennomsnittleg kommunestorleik og
indikatorar for administrativ ressursinnsatsi miljgpolitikken 1994-20007.
Fylkesvis summering av kommunevise data. Nagjonalt snitt = 100.

Bjernass (2002) dreftar sparsmalet om kva som kan liggje bak deni
utgangspunktet klare samanhengen mellom kommunestorleik og det a ha
tilsett ein miljeavernleiar. Gjennom ein multivariat statistisk analyse av ei
nasjonal sparjeundersaking fra 2000 med data fra alle norske kommunar
(Bjarnaes og Lafferty 2000), finn Bjarnaes at to faktorar i tillegg til folketal
har stor forklaringskraft nar det gjeld & avgjere om kommunen har tilsett ein
miljgvernleiar: sentralitet og folketettleik. Bjarnaes (2002) viser til at store
kommunar (mdlt i folketal), kommunar med heg folketettleik og kommunar
somii tillegg ligg sentralt plassert normalt gjerne vil vere meir byprega
kommunar med typiske pressproblem, og difor ein langt meir patrengjande
lokal miljgproblematikk knytt til ureining, stay og areal press enn meir
landlege og perifere kommunar. Bjgrnaes trekkjer pa dette grunnlaget
falgjande konklusjon (Bjernaes 2002, s. 27):

Det kan dermed se ut til at opplevelse av miljgproblemer lokalt virker inn paviljen
til & beholde miljgkompetansen i kommunen...

Det som er interessant i var samanheng er a peike pa at det dermed ikkje
ngdvendigvis er ein eintydig samanheng mellom kommunestorleik og det &
hatilsett ein miljevernleiar. Det & sl saman kommunar treng ikkje vere det
same som at vilkara d& automatisk vert styrkt for & auke den administrative
kapasiteten pa miljgomradet.

% Ejgaframstilling av data henta frd Naustdalslid og Hovik (1994), Lafferty mfl (1996) og
Bjarnaes (2002). Korrelasjonen mellom indikator for gjennomsnittleg kommunestorleik og
del tre indikatorane for administrativ ressursinnsats i miljgpolitikken er 0,34 (fast tilsett
miljevernleiar i 1994), 0,63 (fast tilsett miljavernleiar i 1997) og 0,64 (ikkje endra stilling
1997-2000).
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Som vi ska sai det vidare er det it heilt sentralt spgrsma om kommunen
har eller ikkje har tilsett ein person som miljgvernleiar. Det ahaein
tilstrekkeleg administrativ kompetanse og (viktigast) kapasitet er heilt
avgjerande for kvatype miljgpolitikk som blir fart og kva type saker som
blir sett pa dagsorden. Ja, om det i det heile blir utvikla ein kommunal
miljgpolitikk.

Kommunestruktur og medverknad i miljgpolitikken

Det er ikkje gjort like omfattande analysar av samanhengen mellom
kommunestorleik og organisering av det kommunale miljgvernarbeidet som
tilfellet er for sparsmalet om administrativ kapasitet. Tidlegare
undersgkingar har vist ein positiv samanheng mellom “spesialisering” — det
vil si val av hovudutval eller andre former for “spesialutval” — og
kommunestorleik (Hovik og Johnsen 1994). | store kommuneorganisasjonar
er det starre innslag av utval som kan konsentrere seg om
miljgvernoppgava, medan mindre kommunar i starre grad legg
miljevernansvaret til eksisterande samordningsorgan som formannskap.
Med omsyn til den administrative organiseringa er det mest markante
trekket fra el nasjonal sparjeundersgking i 1996 at kommunestorleik har ein
positiv innverknad pa det & ha oppretta tverrsektorielle organ for & samordne
arbeidet med miljgvern (Lafferty mfl 1996, s. 76).

Det er heller ikkje gjort omfattande analysar av eventuelle samanhengar
mellom grad av medverknad og kommunestorleik. Ei endring i inndeling av
kommunar kan feretil starre avstandar for & na sentrum i kommunane kor
avgjerder vert fatta og kor folkevalde organ er samla. Starre avstandar farer
til meir transport. Auka mobilitet vert slleis eit vilkar for a kunne deltai
politisk aktivitet. Sidan sosiale grupper har ulik tilgang til transportmidiar
kan kravet om auka mobilitet faretil politisk marginalisering av nokre
sosiale grupper (til demes eldre og unge). Paden andre sida er det ikkje nok
med engasjement og paverknad. Kommunen ma og verei stand til &
giennomfeare styrte endringar. Dersom ein kommune vert for liten kan
styringskapasiteten blir for svak slik at det politiske fellesskapet stér utan
handlekraft. Dette argumentet talar i retning av kommunar med ein viss
storleik dlik at dei politiske prosessane har reell styringskapasitet. Bukve
(1999) nemner at slik styringskapasitet kan dreie seg om evnatil arekruttere
fagpersonell og byggje opp attraktive fagmiljg, samt evnatil &finansiere og
organisere dei kommunal e tenestene. Hovedpoenget med styringskapasitet
er at kommunane ma ha kontroll over dei ressursar (gkonomi, personell)
som paverkar kommunane si evnetil astyre utviklingai den retninga
politikarane i kommunane ynskjer. Politisk deltaking er i seg §alv eit gode,
men deltakinga er mindre verdt for lokalsamfunnet dersom ho ikkje star i
heve til kontroll over sentrale faktorar som paverkar dei utfalla deltakinga
tek sikte pa a realisere.

Fleire internagjonale arbeid trekk fram den naare historiske koplinga mellom
medverknad og miljgorganisasjonar (sat.d. Dryzek 1996). Viktige
fornyingar av det vestlege demokratiet vert knytt til miljedebatten og
miljgorganisasjonane sitt arbeid (Hayer 1998). Kommunanes
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Sentralforbund knyter i ulike styringsdokument sparsmalet om berekraftig
utvikling og LA21 til spersmélet om & fornye lokaldemokratiet?®. Den
internasjonal e debatten om LA 21 har ogsa vore naat knytt til sparsmalet om
medverknad (Lafferty mfl 1998, Hayer 1998). Det kan difor argumenterast
for &nyttetilslutning til arbeidet med LA 21 som ein indirekte indikator pa
grad av medverknad i miljevernarbeidet.

| 1998 blei det utformaei eiganorsk erklaging som omhandla oppfelginga
av LA21: Fredrikstaderklaginga. Per dato har 267 (61 prosent) av norske
kommunar og alle fylkeskommunar slutta seg til erklaginga®. Det er ein
klar samanheng mellom kommunestorleik og tilslutning til
Fredrikstaderklagringa. | 2000 hadde 35 prosent av kommunane under 3 000
innbyggjarar slutta seg til erklagringa. Tilslutninga aukar med
kommunestorleik, og for kommunar med fleire enn 30 000 innbyggjarar var
tilslutninga 87 prosent (Bjernaes 2002). Bjarnaes (2002) peiker pa at det
ikkje synest & vere ein direkte samanheng mellom det a vere ein rik
kommune og det & slutta seg til Fredrikstaderklaainga®®. Det avgjerande
synest &vere om kommunen har tilsett ein miljevernleiar, som dermed gjev
kommunen ein administrativ kapasitet til & setje nye og ikkje-lovpaagde
miljasaker (som LA21) pa dagsorden (Bjarnaes 2002, s.26). Men pa
tilsvarande mate som for spgrsmalet om tilsetjing av kommunal
miljevernleiar, peikar Bjgrnaes pa at det meir er sparsmalet om type lokal
miljgproblematikk enn kommunestorleik som i realiteten er avgjerande for
om kommunen har slutta seg til Fredrikstaderklagringa. Det er dei sentrale
kommunane med hgg folketettleik - ofte ogsa det hagste folketalet - som i
sterst grad har slutta seg til erklaainga.

Det er gjennomfert fleire nagonale studiar som direkte gjeld sparsmalet om
medverknad i det kommunale miljegvernarbeidet (Hovik og Johnsen 1994,
Lafferty mfl 1998, Bjarnaes og Lafferty 2000). Ingen av desse har likevel
vist resultatai have kommunestorleik. Vi har difor fétt gjort el
spesialkayring av data fra den nasjonal e sperjeundersgkingai 2000
(Bjernass og L afferty 2000)?°. Tabell 10 viser at dei minste kommunane
samla sett har klart mindre tiltak for &trekkje innbyggjarane aktivt med i
arbeidet med LA21, medan dei starste kommunane har klart flest tiltak.
Likevel, om vi berre ser patiltak som gjeld medverknad i planlegging ser vi
overraskande liten variagon. Den store variasonen gjeld medverknad i have
gjennomfaring av konkrete tiltak og prosjektverksemd. Denne skilnaden
heng naturleg saman med at det ogsa er dei starste kommunane som oftast
har tilsett ein kommunal miljevernleiar.

% Dette vert t.d. illustrert p& heimesida til Kommunenes Sentralforbund ved at béde
"berekraftig utvikling” og ”Lokal Agenda21” vert presentert som deltema under
hovudtemaet ”1okaldemokrati”. Dei andre dtte hovudtema er @konomi og statistikk,
Regional utvikling, Utdanning, Kommunale oppgaver, Internasjonalt, Advokattjenester,
Offentlige anskaffel ser og Bedrifter (jf www. Ks.no).

2" Oversyn lagt ut pd http://212.20.194.202/seksj on.php?sel ected| tem=49

%8 Her forstétt som netto driftsresultat per innbyggjar (Bjernaes 2002, s. 25).

% gpersméalet var: Har det blitt satt i gang noen saarskilte rutiner, haringer eller andre tiltak
(ut over de minimumskravene som gjelder i plan- og bygningsloven og forvaltningsloven)
for atrekke innbyggerne mere med i det kommunale miljavernarbeidet? (F.eks. folkemgter,
referansegrupper, bruk av Internett, media osv).
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Tabell 10 Kommunar med tiltak for & trekkje innbyggjarane aktivt med i
kommunen sitt miljgvernarbeid medio & 2000. N=426%.

Tiltak for &trekke innbyggjarane aktivt med?
Innbyggjartal Nei Ja, i planarbeid Ja, progiekt og tiltak
<3.000 44 % 35 % 21%
3.001-5.000 28 % 44 % 28%
5.001-10.000 28 % 37% 34 %
10.001-3.0000 14 % 47 % 39%
>30.000 7% 47 % 47 %
Gjennomsnitt 30 % 40 % 30 %

Framedverknad til gkologisk demokrati

Lafferty (1998) viser til at innhaldet i demokratiomgrepet opp gjennom
historia har vore gjenstand for store endringar; fra lokaldemokrati i det
antikke Hellas, via utviklinga av nagonaldemokratiet i Frankrike og USA
paslutten av 1700-tallet, og vidare il utviklinga av det gkonomiske
demokratiet og bedriftsdemokratiet pa 1900-talet. Lafferty argumenterer for
at tidano er moden til eit nytt steg i utviklinga av demokratiomgrepet for &
mgte utfordringa som ligg i malet om ei berekraftig utvikling. Lafferty
peikar pa seks karakteristika ved det han kallar ” gkologisk demokrati” . Eitt
av desse - fellesskap innafor gkologiske einingar — er av interessei var
samanheng™.

Sparsmalet om ei gkologisk basert inndeling av offentleg forvaltning har
vore framme i amerikansk litteratur som gjeld vassdragsforvaltning, der
“nedbersfelt” har blitt lansert som ei gkologisk sett meir fornuftig
forvaltningseining (sat.d. Ostrom 1990). Tilsvarande tankegang ligg til
grunn for EU sitt rammedirektiv for vassforvaltning®. Ein gkologisk basert
inndeling av forvatninga blitt gjerne lansert som aternativ til bade el
geografisk og sektoriell inndeling; det vil seiaat t.d. eit vassdrag blir
forvalta av fleire kommunar eller mange ulike statlege sektororgan. |
prinsippet kan e gkologisk avgrensing nyttast som argumentasjon for &
endre kommunestrukturar og sl saman kommunar.

Det er fa praktiske dgme pa at gkologiske prinsipp har vore nytta fullt ut ved
fastlegging av forvaltningsgrenser. Det kanskje mest sldande eksempel pa at
ein faktisk har klart & fange opp ein gkologisk dimensjon i fungerande
forvaltningsregime er system for forvaltning av allmenningar. To norske
deme er forvaltning av kystfisket og skog- og fjellallmenningar. Raynsler
har vist at denne formafor gkologisk baserte forvaltningsregime er serleg
sarbare for innfaring av ny teknologi, som kan endre balansen mellom uttak
og vern av naturressursar. |nnfaring av trélarteknol ogien og kvoteregulering
av kyst- og havfisket i norske farvatn er eit deme paei slik uheldig

% gpesialk@yring av data fra Bjernass og L afferty (2000).

3 Dei fem andre er Vern av interessene til framtidige generasjonar og andre arter (naturens
eigenverdi), Omfordeling av tap, vinst og risiko, Vitskap og ekspertise, Hellskaplege
avgjerder, Rask og effektiv handling med mindre rom for kompromiss.

%2 Jf. Eigen heimeside p& http://www.vanndirektivet.no/showart.asp?linkid=134.

% Denne typen argumentasjon vart nyttai samband med eit initiativ i Lardal kommunei
Vestfold, der det vart gjort framlegg om & etablere ein ny L agendalen kommune som skulle
vere sett saman av delar av dei kommunane som grensatil Lagenvassdraget.
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utvikling. Innfaring av snescooter og helikopter i reindrifta pa
Finnmarksvidda er eit anna deme. Ragynslene med oppfalging av EU sitt
rammedirektiv for vassforvaltning vil venteleg kunne gje innspel til eit
breiare ordskifte om gkologisk basert inndeling av kommunestrukturar.

Struktur og akter i kommunal miljgpolitikk

Kommunar har ein todelt funkgon i politikken; Dei er strukturar for
iverksetting av statleg politikk. Og dei er §alvstendige aktegrar med
prinsipielt sett stor fridom til & setje eigne ma og gjennomfere tiltak som
gar ut over - i prinsippet ogsa patvers - av statlege mal og retningsliner. |
kjalvatnet av MIK-programmet vart statlege forventningar til auka
kommunal miljasatsing kommunisert paein breid og kraftfull méate: i
stortingsmeldingar, i rettleiingsmateriale, i eit omfattande
informasjonsmateriell, og gjennom direkte kontakt mellom representantar
for statlege miljastyresmakter og dei kommunale miljgvernleiarane. Det vart
o0g signalisert ambisjonar om a overfare nye miljgvernoppgaver til
kommunane. Difor er det rimeleg at kommunane - i alle hgvei el tidleg fase
av MIK-reforma- i farste rekkje framstar som strukturar for iverksetting av
statleg miljgpolitikk. Det er eit bilete som endra seg noko utover 1990-ara;
Kommunane utviklar seg fra berre & vere strukturar til ogsa a bli
miljgpolitiske aktgrar (Aall mfl 2002b).

Einskilde kommunar set pa dagsorden miljgtema som normalt er blitt
oppfatta som statlege ansvarsomrade. Eventuelt vedtek dei miljgmal som i
noko mon er i konflikt med statleg politikk, eller er meir ambisigse enn den
statlege politikken. Dei globale klimasparsmala kan igjen tene som dgme. |
1994 slutta Kristiansand, Fredrikstad og Bergen seg til den sakalla
"Heidelbergerklaginga’ med eit ma om 20 prosent reduksjon i utsleppa av
CO; innan 2005, med 1987 som basisar. Same aret gir staten opp sitt langt
mindre ambisigse nasjonale mal om stabilisering av utsleppa pa 1989-niva
innan & 2000 (Groven mfl 1999).

Det er e utvikling med fleire viktige element. Akterfunksonen dreier seg
ikkje berre om & utvikle eigen " innanrikspolitikk”, dvs ein glvstendig
miljgpolitikk for kommunen. Like mykje er det snakk om adeltai ein

" utanrikspolitikk” , dvsi utviklinga av nagona og internasjonal
miljgpolitikk. Gjennom 1990-ara er fleire kommunar sdleis blitt viktige
akterar i utviklinga av den norske miljgpolitikken. Det er 0g blitt ei sentral
verksemd for Kommunanes sentralforbund. Dei mest aktive kommunane
samlar seg om eigne policy-dokument som Fredrikstaderklagringa. Ein tidleg
variant i Noreg var @kokommune-erklaainga, som det vert vist til nedanfor.

Men ikkje minst deltek kommunane i fleire internasjonal e samanhengar. Det
kan vere gjennom a slutte seg til internasjonal e policy-dokument for
miljgpolitikk i bykommunar, som Aaborg-charteret. Eller som medlem av
internasjonal e organisasonar spesielt oppretta for utvikling av miljgpolitikk
palokalt nivad. Dgme pa slike organisasjonar der norske kommunar har
delteke er Det internasjonal e radet for lokale miljginitiativ (ICLEI),
Klimaalliansen og kampanjen Byar for klimavern (CCP). Det er el
interessant side ved aktarfunksjonen til kommunane at dette er

organisas onar som deltek som pressgrupper i prosessar kring internasjonale
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miljgavtalar, t.d. i forhandlingar om klimaavtalar. Pa denne maten deltek
kommunane som internasjonale aktarar ved sida av den norske regjeringai
utviklinga av internasjonal miljgpolitikk, ein politikk som i neste omgang
nedfell seg med monal ege konsekvensar nasjonalt.

Perspektivet har sa langt vore kommunane som heilskapar. Men
kommunane er representert av individuelle akterar, om dei no er
administrative eller politiske. Over har vi understreka MIK-reformasi rollei
utviklinga av administrative aktarar. Ikkje mindre viktig er dei politiske
aktarane. Eit viktig trekk ved utviklingai 1990-dra er nett at vi har fatt ei
rekkje kommunepolitikarar med miljgpolitikk som hovedfelt. Dei er aktive
milj@politiske aktarar pa nasjonale arenaer, i nokre tilfelle ogsa med
aktivitet internagonalt. Den sentrale rolla utvalde kommunar gjennom sine
lokale Agenda 21-prosessar og Kommunenes Sentralforbund har hatt i &
drive fram kravet om & gjennomfgre ein nasjonal Agenda 21-prosess, ma
tolkast som ein klar effekt av dette forholdet.

Dette er viktige sider ved sparsmalet om vilkar for berekraftig utvikling. Di
fleire aktgrar som fér eigarskap til dette politikkfeltet, di betre faresetnader
for reell politikkutvikling. Men har sa akterfunksjonen som kommunal

" utanrikspolitikk” noko med kommunestruktur og -type & gjere? Det kan §a
slik ut. Vére evalueringar pa ei rekkje felt (Groven mfl 1999, Aall 2000,
Aall mfl 2002b) viser at det er bykommunar som har den sterkaste
aktarfunkgonen. Gjengangarar er Fredrikstad, Kristiansand og Stavanger.
Dei er mellomstore byar. Dei starste — Oslo, Bergen og Trondheim — synest
ahaein veikare funksjon. Etter ein kort periode med
@kokommuneprogrammet tidleg pa 90-talet er ogsa slik deltaking fra
spreiddbygde og bygdeby-kommunar i distrikta blitt mindre tydleg, salv
om mindre distriktskommunar utover pa 90-talet har deltekei fleire av dei
sentrale nagjonalt finansierte utviklingsforsgka innafor kommunalt
miljevernarbeid (jfr omtalen under av prosjektet " Bagrekraftige
lokalsamfunn™). Mellom slike kommunar er det rett nok skipaei rekkje
interkommunal e samar beidsorgan som dekker miljefeltet, som
avfallsselskap, regionrad, med meir. Men det er findikasjonar pa at dette
har gitt strukturar som gjev faresetnader for ein akterfunkson. Dgme fra
forsek med kommunale klimaplanar viser rett nok at slike samarbeidsorgan
har medfert at ogsa sma distriktskommunar har gjennomfert slike forsgk.
Men evalueringa av desse prosessane viser at der klimaplanlegging har vore
giennomfart i regi av interkommunal e samarbeidsorgan er gjennomferinga
og utfallet av prosessen mindre omfattande og forpliktande enn der
prosessen har vore gjennomfert av einskildkommunar (Groven og Aall
2002)%.

Kan sa kommunesamansl ding ha betydning? Det kan vere bade og. Sett fra
bykommunane er det neppe €it §alvstendig argument for at dei skal sla seg
saman med kringliggjande kommunar. Dei sterste byane ligg slett ikkje
langt framme. Norske mellomstore byar er openbert tilstrekkeleg store. Men

¥ Gjennomfart av regionradet for Indre Helgeland og Haugalandet EN@K . For Indre
Helgeland er det utarbeidd eit felles plandokument med separat behandling av kommunane,
medan kvar av dei §u kommunane pa Haugalandet har fatt utarbeidd enkeltstaande
planframlegg som er sydd over same lest.
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sett fré synsstaden til dei mindre kringliggjande kommunane kan
samanslding vere eit argument for ainkludere dei i eit politikkfelt som dei
ellesikkje har strukturelle feresetnader for & engasjere seg i. Det kan gi
fleire kommunepolitikarar som miljgpolitiske akterar. Nar det gjeld
samanslding av fleire mindre distriktskommunar — inkludert bygdebyar med
nabokommunar - kan det vere eit argument at starre einingar gjev dei
naudsynte strukturelle faresetnadene for i det heile teke a utvikle ein
aktarfunkson.

Det miljgpolitiske innhal det

Det er gjort fa omfattande studiar som karakteriserer innhaldet i den
kommunale miljgpolitikken. Dei fleste undersgkingar som er gjort er meir
avgrensa case-undersgkingar eller evalueringar av ulike utviklingsprosjekt. |
dei flestetilfellaer sparsmalet om innverknad av kommunestorleik heller
ikkje tatt opp. Dei temavi har grunnlag atrekke fram er henta fra
evalueringar gjort av nokre av dei sterre miljgpolitiske utviklingsforseka i
kommunane som har vore gjennomfert dei siste tidra (Aall mfl 2002b).

Dei kommunane som ferst sette berekraftig utvikling og Lokal Agenda 21
meir systematisk pa dagsorden i Noreg var representantar for mindre
distriktskommunar. Det skjedde gjennom det sdkalla @kokommune-
programmet giennomfert i perioden 1988-96 med deltaking frani
kommunar (Armann mfl 1995, Aall 1997, Bjarnass 2002, s. 6). Omgrepet
gkokommune oppstod i Suomussalmi kommune i Nord-Finland i 1980.
Kommunen anskte a utvikle ein strategi for & stanse fraflytting, og a
fokusere pa auka utnytting av det lokale naturressursgrunnl aget
(Heikurainen 1992). | 1983 blei omgrepet lansert i @vertorned kommune i
Nord-Sverige som temafor kommunen s deltaking i det nasjonale
progektet " Kommunerna och framtiden” gjennomfert i regi av
Glesbygddel egasjonen (Enebro 1990). Begge initiativa representerte ein til
dany kopling mellom ideologisk tenking henta fra miljg- og alternativrarda
og tradisjonell "kommunalisme” med vekt paloka mobilisering og lokal
ressursutnytting (Aall 1991).

| Noreg blei skissatil eit gkokommune-program utforma same ar som
framlegginga av Verdskommisjonen sin rapport " Var Felles Framtid”. |
skissablei det tatt til orde for alansere (Hoyer 1987):

@kokommunene ..... som pravekommuner for oppfelging av sentrale tilradinger i
Brundtland-kommisjonen palokalt nivai Norge.

| oppsummeringa av @kokommune-programmet blir det m.a. pekt pa at
kommunane ikkje makta & utvikle seg til den typen ” modellkommunar” som
dei hadde ambisjonar om (Ramsdal 1996). Likevel blir det peikt pa at
programmet gav fleire dgme pa sma distriktskommunar som hadde tatt til
dels omfattande initiativ pa miljgomradet, som i mange tilfelle representerte
el meir radikal tilnaarming til miljgproblematikken enn det som da var
vanleg i norske kommunar. Globale miljgproblem blei sett pa dagsorden,
omfattande skuleringsprosessar kring miljaspgrsma som ogsdinvolverte
politikarar blei gjennomfert, til dels radikale miljgplanar forankrai plan- og
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bygningslovablei utforma®, og alternative tiltak innan tradisjonelle
kommunale omréde som renovasjon (heimekompostering) og
bustadplanlegging (tilrettelegging for gkobustader) blei gjennomfert (Aall
1997).

| programmet Baa ekr aftige |okal samfunn fann ein noko av dei same
forholda som i @kokommune-programmet m.o.t. distriktskommunane sin
miljaprofil. Progektet blei initiert av Statens forureiningstilsyn, og det
overordna malet med progjektet var gjennom forsgksverksemd i eit avgrensa
tal kommunar & kome med bidrag til & konkretisere innhaldet i omgrepet
berekraftig produksion og forbruk (SFT 1996). | e delevaluering av
progjektet som gjekk ut pa & kartleggje hindringar for & oppna eit berekraftig
lokalsamfunn, blei det identifisert ein samanheng mellom type hindring og
kommunetype (Aall mfl 1999). Mellom dei §u kommunane som deltok i
prosektet fant ein indikasjonar pa at mindre distriktskommunar opplevde
ein hggare konfliktgrad enn del starre bykommunane. Med nokre unntak var
det dei meir utprega distriktskommunane som mest markert freista a setje pa
dagsorden dei kontroversielle sparsmala knytt til temaet berekraftig
produksjon og forbruk; t.d. korleis ein kunne redusere transportomfang

knytt til turisme (Reros kommune) og korlels ein kunne sikre starst mogeleg
lokal omsetnad av |okale matvarer (Steigen og Raros kommune).

Kommunal klima- og energiplanlegging

| Noreg er det i perioden 2000-02 gjennomfert relativt omfattande forsgk
med statleg delfinansiering av klima- og energiplanlegging. Forsgka
omfattar 22 enkeltkommunar; tre interkommunale samarbeid som involverer
hegvesvis su, seks og to kommunar; seks enkeltstaande fylkeskommunar; og
eitt samarbeid mellom tre fylkeskommunar (Groven og Aall 2002). Ei
rimeleg forventning ndr det gjeld kva type kommunar som gjennomfarer
denne typen prosessar kunne vere at det ferst og fremst var del store
kommunane med tilstrekkel ege administrative ressursar.

Ei analyse av primaarkommunane som deltok i forseket viser for det ferste
at delen norske kommunar som driv med e aktiv form for klimaplanlegging
er sag's avgrensa, slik at sma endringar i samansettinga av kommunar vil gi
store prosentvise utslag nar det gjeld fordeling mellom kommuneklassene.
Utvalet viser ein underrepresentasjon av mindre primaanagingskommunar,
medan sentral e tenesteytingskommunar (storbyar) er overrepresentert i have
til landsgjennomsnittet. Delen sentrale, blanda tenesteytings- og
industrikommunar er ogsa sterre blant klimaplankommunane enn blant
norske kommunar under eitt. Trassi desse utslaga av skeivfordeling ser vi at
heile spektret av kommunetypar er representert i utvalet; ogsa dei sma
kommunane. Del faktorane som klarast forklarar utvalet av kommunar som
har sgkt om og fatt tilskot til & gjennomfare forsak med klimaplanlegging,
er om kommunane har tilsett miljevernleiar og om kommunen har delteke i

% Den farste planen i Noreg med tittelen ”Lokal Agenda21” blei t.d. lagaav
pkokommunen Sogndal (i 1996).
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andre store miljgprosjekt®. Ei samanlikning av utsleppsprofil viste vidare at
klimaplankommunane har eit hggare gjennomsnittleg utslepp per person og
ein annleis utsleppsprofil med starre del av utsleppa fra stasjonaare kjelder.
Samla sett samsvarar situasionen nar det gjeld kva type kommunar som har
engasert seg aktivt i klimapolitikken med det vi tidlegare har referert nér
det gjeld kva kommunar som vel a oppretthalde stillinga som miljgvernleiar;
nemleg dei starre bykommunane med meir utprega pressproblem - og
dermed ofte meir synlege lokale miljgproblem. Det er ingen sterk
samanheng mellom kommunestorleik i seg 5elv og det d engasere seg i
globale miljgproblem som klimapolitikk.

Tabell 11 Fordeling mellom kommuneklasser hos klimaplankommunar og
alle norske kommunar . Prosent

Kommuneklasse Klimaplan- Alle norske
kommunar kommunar
(N=36) (N=435)

1. Primagnagingskommunar 3 21

2. Blandalandbruks- og industrikommunar 14 14

3. Industrikommunar 17 15

4. Mindre sentrale, blanda tenesteytings- og 17 17
industrikommunar

5. Sentrale, blandatenesteytings- og 26 18
industrikommunar

6. Mindre sentrale tenesteytingskommunar 3 7

7. Sentrae tenesteytingskommunar 20 8

Sjelv om det er ein klar samvariagon mellom kommunestorleik og
administrativ kapasitet pa miljgomradet, er det ikkje dlik at det er ein direkte
samanheng mellom folketal og det & ha ein aktiv miljgpolitikk; heller ikkje
nar det gjeld engasiement i heve globale miljgproblem. Lokale faktorar
synest & vere viktige. Det gjeld faktorar som om det er ein serleg lokal
miljgproblematikk som mobiliserer, om det er serlege lokale politiske
konstellasionar og om det finst lokaleildsjelar. Dei ser ut til & vere viktige
om ein er stor eller liten. Sparsmalet om kommunestorleik kan nok vere
avgjerande for a skipe naudsynte strukturelle faresetnader. Men det er ikkje
det same som at det er noko form for automatikk i sambandet mellom
kommunestorleik og miljginnsats, heller ikkje innan det vi har kalladen lille
miljgpolitikken.

Her kan det likevel vere skilnader mellom permanente strukturar og
mellombel se utviklingsprogram. Dei dgmavi har pa meir vidtrekkande
engasjement fra sma og spreiddbygde kommunar er alle knytt til statleg
finansierte utviklingsprogram. Det gjeld @kokommune-programmet,
Baaekraftige lokalsamfunn og Lokal klima- og energiplanlegging, jaogsa
MIK-reformasin farste fase og LA21-programmet. Vidarefaring av
innsatsen nar utviklingsprogramma er over er det berre sma spor av. Det ein
ser av meir permanente strukturar ligg i ferste rekkje att i sterre
bykommunar.

% Snitt for alle kommunar nér det gjeld deltaking i starre miljgprosjekt og tilsett
miljevernleiar (i 2000) var hv. 15 og 23 prosent, medan tala for klimaplankommunane var
33 0g 50 prosent (Groven og Aall 2002).
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Samordna areal- og transportplanlegging

| 1993 fekk vi Rikspolitiske retningdliner for samordna areal- og
transportplanlegging. Dei bygdei stor utstrekning pa resultat fra det 4-arige
forskingsprogrammet NAMIT — Natur- og miljgvenleg tettstadsutvikling, eit
program som vart avsluttai 1992. NAMIT tok utgangspunkt overordna
problemstillingar som; kva det vil bety for by- og bustadplanlegging afalgje
opp Verdskommisjonen sine tilradingar om ei berekraftig utvikling, kor
sameinte ulike utbyggingsmenstre er i forhold til kriteriar for berekraftig
utvikling, og i kvagrad el by- og tettstadsutvikling som er brafor det
globale miljget ogsa gjev gode lokalmilja. P denne méten vart viktige
prinsipp for arealplanlegging plassert inn i ein overordna kontekst om
berekraftig utvikling (Heyer 2002).

NAMIT retta serleg merksemd mot korleis ein gjennom by- og
tettstadsplanlegginga kunne bidratil & redusere transportbehovet generelt og
bruken av personbil spesielt. Det heng saman med at auken i transport og
personbilbruk pa denne tida hadde fatt stor merksemd som viktige kjelder
béde til globale og regionale miljgproblem. A fa kontroll over
transportutviklingai rike land vart sett som eit sentralt vilkar for berekraftig
utvikling, §alv om e dlik kopling ikkje direkte var frammei
Verdskommisjonen sin rapport. Det kom til uttrykk ved at ein internagonalt
alereietidieg pa 90-talet fekk lansert heilt nye omgrep som berekraftig
transport og berekraftig mobilitet. Ogsa kommunane kom tidleg pa banai
denne samanhengen. | den sdkalla Oslo-erklaginga fra IULA® sin
verdskongressi Osloi 1991 heiter det m.a. at ein ma

motarbeide bruken av privathiler i byomradene med alle tilgjengelige virkemidler.

IULA er verdsorganisasionen for kommunar og fylkeskommunar. Som el
oppfelging av Oslo-erklaainga vedtok Kommunanes sentralforbund i 1993
eit program for lokalt prioriterte satsingsomrade i miljgvernarbeidet. Her
heiter det m.a.:

Det ma leggestil rette for en mest mulig miljevennlig og energisparende samferdsel
gjennom sterk satsing pa kollektivtrafikk der hvor forholdene ligger til rette for
dette. Minst mulig transportbehov mé vaare et overordnet mal i all planlegging.

(etter: Hayer 1997).

" Alletilgjengelige virkemidler” og " overordnet md i al planlegging”
understrekar den store vekta som vart lagt pa redusert transportbehov som
vilkar for berekraftig utvikling.

Pa dette grunnlaget er det to eigne substansomrade i samfunnsplanlegginga
som er knytt saman i dei nye rikspolitiske retningslinene. Det er
arealplanleggingai seg 5@lv, og det er transportplanlegginga. Spesielt for
arealdelen har retningslinene to sentrale prinsipp: Det er for det farste at det
skal leggjast vekt palgysingar som gir korte avstandar mellom ulike
funkgjonar i samfunnet (t.d. mellom bustad og arbeid). For det andre at det
skal leggjast vekt pa auka konsentrasion av utbygging. | felgje
transportdelen av retningslinene skal ein gjennom utbyggingsmenstret
leggje til rette for kollektivtransport og bruk av sykkel. Dessutan at starre

3" International Union of Local Authorities.
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nagingsetableringar som er serleg transportkrevjande skal sekjast |okalisert
til viktige knutepunkt for kollektivtransport og tungtransport. | det ligg
bakgrunnen for at vi har fatt mellombels etableringsstogg for kjgpesentra
lokalisert utanfor byane og dei sterre tettstadene (Hayer 2002).

Retningslinene er blitt tolka som eit gnskje om sentralisering, denne gongen
utifrd malet om berekraftig utvikling. Det er ei mistyding. To par omgrep
vert blanda saman i denne samanhengen. Det er pa den eine sida
sentralisering-desentralisering, pa den andre konsentrasjon-spreiing.
Retningslinene seier at konsentrasjon er brafor viktige sider ved berekraftig
utvikling. Dermed er det ikkje sagt noko om sentralisering. Ser ein pa
utviklinga av det norske busetnadsmanstret dei siste tretti &ra har det vore
dominert av sentralisert spreiing. Det er etterkvart mykje forskingsbasert
empiri som tyder pa at eit mgnster med desentralisert konsentrasjon er betre
bade for det globale og det lokale miljget. Dei store urbane tyngdepunkta
med eit omfattande pendlingsomland ser ut til & fremje aukei mobilitet.
Siglv om byanei seg S@lve har relativt |ag mobilitet, sa er den sersheag i dei
kringliggjande pendlingskommunane. | spreiddbygde kommunar i distrikta
er ogsa mobiliteten relativt 1&g (Heayer 2002). Det er forhold vi kjem attende
til nedanfor.

Det understrekar at det er samband mellom kommunestruktur og prinsipp
for samordna areal- og transportplanlegging som vilkar for berekraftig
utvikling. Paden eine sida er utviklinga av store samanhengande omrade for
bu- og arbeidsmarknad ikkje i samsvar med dei rikspolitiske retningslinene.
Pa den andre sida vil samanslding av bykommunar med kringliggjande
pendlingskommunar kunne vere ein fgresetnad for & gjennomfare reell
samordna areal - og transportplanlegging. Det kan t.d. vere tenleg for
mellomstore byar med eit eksisterande omland av pendlingskommunar.
Samandlding av fleire mindre spreiddbygde kommunar til e stor eining vil
venteleg bidratil & fremje auka mobilitet. Det vert stadfesta av vare analysar
dlik det er gjort greie for nedanfor og i eigen artikkel, og er i strid med dei
rikspolitiske retningslinene.

Den store miljgpolitikken

Den store miljgpolitikken handlar om korleis miljget vert paverka av andre
former for politikk og samfunnsutviklingameir generelt . Det er den delen
av politikken som handlar om korleis miljgproblemablir skapt. Politikk for
kommunesamanslaing kan vere eit slikt felt. §alvsagt er det ei saa's
omfattande sak a analysere den store miljgpolitikken, og det er da heller
ikkje gjennomfart meir systematiske analysar pa kommuneniva av denne
typen endringar. For a seie noko mavi difor basere oss pa meir avgrensa
case-undersgkingar, som heller ikkje har fokusert eksplisitt pa eventuelle
samanhengar mellom miljgpaverknad og kommunestruktur. Dei tilhgva vi
kan seie noko meir kvalifisert om er i ferste rekkje mobilitet og
transportomfang.

Dersom ein gjennom endringar i kommunestrukturen gnskjer a skape meir
integrerte einingar med betre territorialt samsvar mellom tenester, arbeid og
busetnad kan dette fare til auka transport. Ein kan leggje meir vekt pa den
mobilitet som vert skapt av meir spreiing av arbeidsplassar i det geografiske
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rom og bruke den auka mobilitet til & sentralisere kommunale tenester sidan
mobiliteten allereie er til stades. Ei dik sentralisering kan pasi side fere il
meir mobilitet. PA denne méten vert mobilitet bade vilkar for og effekt av
sentralisering av tenestetilbod ved endrainndeling av kommunar. Graden av
og potensialet for auka mobilitet i kommunar som potensielt vert slegne
saman ber sdleis vurderast.

Same resonnement kan ein bruke pa allokering av fagfolk i samband med ei
endring i inndelinga av kommunar. Sl&r ein saman to kommunar kor den
eine har god tilgjenge pafagfolk og den andre har problem med
rekruttering, vert ikkje den samla mengda av fagfolk starre, men ein far ein
betre sansar for a allokere den same mengda betre. Ei slik reallokering kan
faretil meir mobilitet sidan personell i sterre grad maflytte mellom
ingtitusjonar i den nye samansl atte kommunen.

| starre kommunar med eit stort omland av sma kommunar vil truleg auken i
mobilitet vere mindre av di ein allereie har e differensiering i heve
arbeidsmarknad, kommunal e tenester og busetnad. Dersom fleire mindre
spreiddbygde kommunar slér seg saman vil auken i mobilitet verte starre for
ainnfri forventningar om fleire kommunal e tenester. Djupneintervju og
reisevanegranskingar kan gje svar pa den faktiske reisedtferdai ulike
kommunar samt korleis akt@grane 5@l ve vurderer sin eigen mobilitet.

Nasjonal e reisevanegranskingar og meir avgrensa rei sevanegranskingar
giennomfart ved Vestlandsforsking viser at det er ein indirekte samanheng
mellom transportomfang og kommunestruktur (jf. Hgyer 2002). Fleire
granskingar viser at personar busett i store og folkerike bymessige
kommunar har eit hggare transportomfang enn personar busett i mindre og
meir landlege kommunar (V&gane 2000)*. Sjglv om personbilhal det ofte er
l&gare i sentrum av storbyane, viser det seg at by medrekna omland har
sterre personbilbruk enn mindre distriktskommunar. Dette skuldast mindre
bruk av personbil i dei sma distriktskommunane, saarleg knyitt til
fritidsreiser, men ogsa mindre omfattande personbilbruk til pendling (Hayer
2002).

Endring i kommunestruktur og transport

For progjektet har vi gjennomfert transportanalysar i tilfelle
kommunesamansl&ing i Alesund-regionen og Nordfjord-regionen. Vi viser
til eigen artikkel for naarare omtale av metodikk og feresetnader som ligg til
grunn for resultata. Det vert her illustrert at strukturendringar som flytting
av skular, barnehagar og legesenter kan medfgre monaleg auke i den samla
arlege persontransporten for dei som vert réka av slike endringar.

| tilfellet med flytting av skular i Stryn og Hornindal kommunar vil dei
elevane som kjem verst ut far auka sine daglege reiseavstandar med om lag
47 kilometer og den daglege reisetida med litt i overkant av ein time. Den
gjennomsnittlige auken i reiseavstand er sa hag som 33 kilometer per
skuledag. Vi talar d& om reiseavstandar og —tider som ligg pa niva med

% Med grunnlag i data fré Reisevaneundersgkingai 1998 har forskar Liva Végane gjort
desse utrekningane for reiser med bil per dag: omlandskommunar 31 km, utkantkommunar
22 km og storbykommunar 17 km (V &gane 2000).
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gjennomsnittet per innbyggjar for heile den norske befolkninga over 16 ar,
vel og merke ndr ein summerer alle former for reiser. Det er grunn til &
understreke at slike endringar ogsa gjeld for elevar ned i 6-7 &rs alderen.
Sett i forhold til den gjennomsnittlege personmobiliteten i denne typen
bygdekommunar inneber endringane ein auke opp mot 20 prosent i
einskildetilfelle. | andre tilfelle, som demet med flytting av barnehagar i
Sula kommune, er endringane minimale. Vi har dalagt til grunn at den
gjennomsnittlege mobiliteten for reiser med personbil, buss og tog i typiske
distriktskommunar er i overkant av 30 km per dag®.

| samanlikning med det samla persontransportarbeidet lokalt i dei einskilde
kommunane blir likevel endringane relativt marginale. Da vert auken i
storleiken 1 til 4 prosent. Véare granskingar gjev difor ikkje grunnlag for &
peike pa at endring i kommunestruktur fgrer med seg eit endra
transportomfang i tilknyting til kommunal tenesteproduksjon som utgjer eit
stort volumproblem. Vare tal viser likevel at for grupper av brukarar kan
endringane vere relativt store og innebere ein starre auke i
personmobiliteten. Men her ma det ogsa understrekast at vare analysar berre
gjeld for nokre tenesteomrade i nokre fa av dei kommunane sominngar i dei
nye storkommunane. Likeeins er det berre ein reisekategori vi ser pa,
nemleg innbyggjarane og skuleelevane sine reiser til dei nye samanslétte
ingtitugonane. | tillegg kjem del tilsette sine arbeids- og tenestereiser. Som
vi gjer greiefor i artikkelen om desse analysane har SSB gjort
modellutrekningar som syner at auken i kostnader til tenestereiser deinei
einskilde hgve med spreidd busette kommunar kan vere starre enn den
gkonomiske vinsten ved samanslaing. Det tyder pa at det kan vere hgve der
kommunesamans ding fremjer mobilitet i eit omfang som utgjer eit
volumproblem ogsai transportarbeid, i alefall nar ale reisekategoriane vert
summerte.

Kommunestruktur: mellom den store og lille berekraften

Vi har presentert eit skilje mellom den store og lille miljgpolitikken. Den
lille er dei administrative og politiske strukturane som er oppretta for &
arbeide med lgysing av miljgproblema. Men miljgproblem er ikkje berre
noko som vert lgyst. Dei vert ogsa skapt. | det ligg den store
miljgpolitikken. Den dreier seg om korleis miljgproblema vert skapt
gjennom andre former for politikk og ”utviklinga” i ein breidare forstand.
Ein politikk for samanslding av kommunar kan vere eit slikt omrade. |
artikkelen har vi retta merksemda mot vilkara for berekraftig utvikling. Det
er bade vidare og djupare enn miljgpolitikk, men inkluderer denne. Vi kan
sdleis ogsa setje eit skilje mellom den store og lille berekraften.

Vi skal i denne oppsummeringa ga fra det almennetil det sarskilde. |
prosjektet har vi sett nagare pa fire case-kommunar. Det er Fredrikstad og

% personmobilitet Noreg med buss, tog, trikk og personbil var 30,8 kmi 1995 (Hayer
1995). Ei reisevaneundersgking for Askvoll og Hemsedal viser ein personmobilitet for
personar over 16 & pa 33,2 km (giennomsnitt for dei to kommunane), mot eit nasjonalt
snitt pa 40,5 km (Heyer 1995). For &fa eit overslag over den gjennomsnittlege
bygdemobiliteten for alle personar (0-100 &r) har vi redusert det farste talet — 30,8 km —
med 18 prosent (forskjellen mellom reisevanedata for Askvoll/Hemseda og Noreg).
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Sarpshorg som deme pa allereie samansl atte kommunar. Her byggjer vare
data paintervju med ngkkelinformantar. Begge byane var slatt saman med
nabokommunane i 1993, og har ein relativt likearta struktur. Dei to andre er
dei feresldtte storkommunane Alesund-regionen og Nordfjord-regionen. |
dette tilfelle har vi data som byggjer pad analysar av kart og demografisk
materiale, dessutan pa konkrete transportanalysar og omfattande
lokalkunnskap mellom forskarane. Bae storkommunane inngér som nye
samansl atte kommunar i Statistisk sentralbyra sine modellutrekningar
(KOMMODE-modellen) av gkonomisk vinst ved kommunesamanslaing.
Likevel er dei sers ulike. Alesund har eit stort urbant tyngdepunkt med ei
rekkje kringliggjande mindre kommunar, bade pa @yer og i innlandet.
Nordfjord derimot bestar av fleire mindre kommunar, ale dominert av
spreidd busetnad. Det er sers store avstandar langs veg, internt i del
einskilde kommunane og sj@lvsagt i den nye storkommunen.

Det er grunnlag for & hevde at kommunesamanslaingane i Fredrikstad og
Sarpsborg har vore bra for berekraften, for den store sa vel som den lille. |
utgangspunktet er det relativt tettbygde og allereie samanhengande bu-,
arbeids- og serviceomrade som er détt saman. Vilkara for fungerande
samordna areal- og transportplanlegging er blitt betre. Typisk er det sdleis
blitt betre kontroll over lokalisering av kjgpesentra, bustadomrade og
senterfunksjonar. Samstundes har kommunesamansl dingane stort sett ikkje
fart med seg endringar i institugonsstruktur. Det er berre dei sentrale
kommuneadministrasjonane som er slétt saman. Men det inneber ogsa at
samansldingane ikkje kan hafert til dei store gkonomiske vinstane som er
framme i dagens utgreiingar og ordskifte om kommunesamanslaing. Dei to
byane var opphavleg store nok til a utvikle den lille berekraftpolitikken.
Men gjennom samanslainga har dei kringliggjande omréda— og deira
politikarar — blitt integrert i politikkfeltet. Det kan ha vore viktig for a styrke
det vi har omtalt som aktarfunksjonen ved berekraften. | denne
samanhengen er det ikkje utan interesse at nye Fredrikstad kommune pa 90-
talet har vore ein av dei norske kommunane med mest framtredande
aktarfunkson.

Nordfjord representerer eit ytterpunkt i ei annaretning. Som sagt bestar den
fares atte storkommunen berre av mindre kommunar, dvs dei er smai
folketal og storei areal Det er sju kommunar i at. Dei har ein ganske
likearta struktur, er dominert av spreidd busetnad, og eksisterande sentra i
dei einskilde kommunane er berre tettstader. Rett nok kan fire av desse
sentra karakteriserast som bygdebyar. Med fugleperspektiv pa
storkommunen er det tale om eit slag polysentrisk struktur, med store
omland av spreidd busetnad, og med store avstandar mellom dei ulike
sentra. Arealutfordringane er i dominerande grad internei dei einskilde
kommunane. Det er ikkje tale om noko samanhengande bu-, arbeids- og
serviceomrade. Nar Statistisk sentralbyra gjer sine utrekningar av
gkonomisk vinst ved skiping av den nye storkommunen, er det
gjennomgaande typisk med grunnlag i samanslaing av institugonar internt i
dei "gamle" kommunane og ikkje over kommunegrensene.

Vi har gjort transportanalysar i Nordfjord som sannsynleg gjer at desse
endringane vil fremje mobilitet i relativt stor mon. Det er ogsa dokumentert
at det vil haein monaleg negativ paverknad palivskvaliteten for store
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grupper av innbyggjarar og lokalsamfunn. Det er negativt for den store

ber ekraften. Derimot kan kommunesamansl dinga vere positiv for den lille
berekraften. Ein stor, samangldtt kommuneadministrasjon for ein
storkommune med meir enn 30 000 innbyggjarar kan gje dei naudsynte
strukturelle fgresetnadene for a utvikle ein miljgadministrasion og berekraft
som politikkfelt. Men i spennet mellom stor og liten berekraft kan ikkje det
vere noko salvstendig argument for kommunesamans ding. Eit betre
alternativ for den samla berekraften kan vere at staten i dlike tilfelle
permanent gyremerkar |gyvingar til stillingar som miljgvernleiar i dei gu
kommunane.

Den fares te storkommunen i Alesund er i eit mellomland mellom dei to
ytterpunkta Fredrikstad/Sarpsborg og Nordfjord. Alesund er eit heilt
dominerande urbant tyngdepunkt. Dei fem kringliggjande kommunane har
ulik geografisk struktur, frabreie innland til tette ayer i havet. Men dei er
ale dominert av spreidd busetnad og fleire mindre tettstader. Fra
fugleperspektiv er det her ikkje snakk om nokon polysentrisk struktur. Berre
delar av omrédaer integrert i Alesund sitt sams bu-, arbeids- og service-
omréde. Men Alesund by kan i stor grad handitere sine areal utfordringar
innanfor eksisterande grense. Véare transportanalysar viser ikkje somi tilfelle
Nordfjord ein vesentleg negativ paverknad pa den store berekraften.
Samanglding tener ikkje Alesund by nér det gjeld den lille berekraften.
Derimot kan det medfere at dei kringliggjande smakommunane blir integrert
i eit politikkfelt som dei elles ikkje har faresetnader for A utvikle. Det kan
vere med a styrke aktarfunksjonen ved berekraften. | dette tilfelle trur vi
ikkje det kan vegast opp gjennom gyremerka lgyvingar til dei einskilde
smakommunane.

Som sagt har vi i denne oppsummeringa gétt fra det amenne til det
saaskildei dei fire case-kommunane vére. Er det sa grunnlag for & dlutte
oppover igjen, dvs & seie noko generelt om forholdet mellom
kommunesamanslding og berekraft? Vi trur ikkje det. Like lite som ein kan
generaisere kring netto gkonomiske vinstar ved kommunesamansl éing, kan
vi generalisere kring dei samla konsekvensane for berekraften. Det er berre
konkrete analysar i kvart einskilde hgve som kan gje oss slike svar.



Kapittel 3: Case studie av endra transport som
felgje av kommunesamanslaing i Nordfjord og
Alesundsregionen

Innleiing og metode

Problemstillinga kring optimal kommunestruktur i Noreg og kor store dei
einskilde kommunane ber vera, har vore eit sentralt temai det politiske
ordskiftet heilt sidan 1950-talet. Kommunane skal oppfylle mange

mal setjingar, bade som tenesteprodusentar og som organ for demokratisk
maktuteving. Dette inneber at mange faktorar matakast omsyn til i
vurderinga av den beste kommunestrukturen, og i det konkrete tilfellet nér
to eller fleire kommunar vurderer ei samanslaing.

Ein av desse mange faktorane vil veraomsynet til dei kommunale
kostnadene, dvs dei kosthadene som kommunane har i samband med
produksion og tilbod av ulike tenester. Alt annalike, er det el viktig

mal setjing at kommunane kan tilby sine tenester s billig som mogleg. Ein
sterre kommune kan tilby sine tenester til mindre kostnad for den einskilde
innbyggjaren enn det ein mindre kommune kan, dersom det er
stordriftsfordelar i produksonen av desse tenestene. Stordriftsfordelar i
produksjonen av ei teneste inneber at kostnaden pr. brukar vert mindre jo
meir ein produserer. Ei kommunesamanslaing kan fere til at talet pa
brukarar av denne tenesta aukar og at kostnadene pr. brukar gar ned.

| tillegg til autnytte stordriftsfordelar, kan kommunane ogsa redusere sine
kostnader i tenesteproduksjonen ved aredusere tilbodet. Noko av denne
kostnadsreduksjonen kan kommunane gjere utan & endre
kommunestrukturen, medan nokre kostnader kan sparast ved a sla seg
saman med andre kommunar. Medan utnytting av stordriftsfordelar i stor
grad gjev bade kommunane og innbyggjarane fgremoner i form av |agare
kostnader og eit betre tilbod, vil ein redukson i dei kommunale kostnadene
utan tilhgyrande stordriftsfordelar ofte gje eit darlegare tenestetilbod til
brukarane.

Statistisk sentralbyra (SSB) har utvikla ein modell kalla KOMMODE.
Faremdlet med denne er & kunne estimere dei minimale kostnadene ved
produksionen av ulike kommunale tenester i kommunar av forskjellig
storleik. Modellen tek altsa utgangspunkt i ein av faktorane som kan liggja
bak ynskje om ei kommunesamanslding, nemleg ein reduksjon i kostnadene
ved kommunal tenesteproduksjon.

| modellen blir dei kommunale utgifter innafor 8 ulike tenestesektorar®
estimert med utgangspunkt i storleiken padei bundne kostnadene pr. brukar
i den aktuelle sektoren, storleiken pa kommunen sine frie disponible
inntekter pr. innbyggjar og den marginale budsjettdelen som gar til den
aktuelle sektoren.

“0 De tte sektorene er: Administrasjon, utdanning, barnehagar, helsestell, sosiale tenester,
pleie- og omsorgstenester, kultur og infrastruktur.
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Ein sektor sine bundne kostnader er dei kostnadene som er naudsynte for a
drive sektoren pa eit minimumsniva, dvs der kommunen berre gjennomfarer
dei lovpalagte tenestene og elles falgjer krava om minstestandardar. Dgme
pa minstestandardar er det maksimale talet paelevar i ei klasse, det
maksimale talet pa born under 3 & i ei barnehageavdeling og minimum
bemanning av sukepleiarar og andre grupper av helsepersonell ved ein
gukeheim av fastlagd storleik.

Dei bundne kostnadene pr. brukar vil variere mellom dei einskilde
kommunane, fordi talet pa born i barnehagen, talet pa elevar i ulike
klassesteg og talet pa eldrei hgvetil resten av befolkningaer ulikt fordelt
mellom kommunane. Dette aspektet er ivareteke i modellen ved at denne
typen av kostnader er avhengig av m.a. den demografiske samansetjinga av
folketalet i kommunen og geografiske faktorar som t.d. avstand til
kommunesenteret.

Dei frie disponible inntektene er dei inntektene kommunen har til radvelde
etter at dei bundne kostnadene i alle sektorar er dekka. Dei frie disponible
inntektene gjev eit uttrykk for kommunen sitt gkonomiske handlingsrom, og
gjev dermed €it bilete av kor mykje betre kvalitet det er paddei kommunale
tenestene i have til det minstestandarden vil gje.

Dei marginale budsjettdelane viser korleis kommunen vel anyttadei frie
disponible inntektene pa ulike sektorar. Dei marginal e budsjettdelane gjev
uttrykk for korleis kommunen prioriterar mellom ulike sektorar.

Utrekningane syner dermed korleis dei kommunale utgiftene pr. bruker i del
enkelte sektorane avheng av statlege prioriteringar (gjennom
minstestandardar og lovpal agte oppgaver), dei samla kommunale inntektene
(gjennom dei frie disponible inntektene) og kommunen sine eigne
prioriteringar (gjennom del marginale budgettdelane). Datagrunnlaget for
modellen er KOSTRA-rekneskapen for 2000 og 2001.

Modellen er utforma pa ein slik méte at ved aleggjeinn data om
kommunale inntekter (skatteinntekter og rammeoverfaringar), demografiske
kjenneteikn ved faktiske og potensielle brukarar av den aktuelle kommunale
tenesta og geografiske kjenneteikn (som t.d. avstanden fra dei einskilde
kommunekretsane og til kommunesenteret) vil modellen rekne ut dei
kostnadene pr. brukar som kommunen burde ha hatt innafor dette
tenesteomradet dersom han hadde vorte driven pa den mest effektive maten.
Det er ikkje teke omsyn til andre kostnader enn dei som syner seg i
kommunerekneskapen.

Med den mest effektive maten meines her med tilsvarande kommunale
kostnader pr. brukar innafor det aktuelle omradet som den mest effektive
kommunen i landet med om lag same storleik, demografisk samansetnad og
geografiske avstandar. Dette blir ein konstruert kommune som inneheld
element fra mange av dei kommunane som liknar paden vi ser pa.

Ved hjelp av dette modellapparatet kan ein da vurdere om kostnadene pa
ale, eller nokre av, tenesteomradai ein kommune er stgrre enn dei kunne ha
vore, og eventuelt kor mykje ein kan spare i kommunale utgifter ved &
effektivisere drifta opp til det nivaet som den beste samanlikna kommunen
har.
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Malsetnaden er gjennom bruk av forskjellige " case” a setje lys paendra
transportlengd for involverte partar etter at e tenkt samanslaing av
kommunar har endra strukturen i tenestetilbodet. Ved bruk av KOMMODE
er det avdekka kva institusonar som vert flytta og oppretthaldne etter el
simulert kommunesamansléing i Nordfjord og Alesundsregionen. Dette er to
omrader med ein typisk vestlandsk infrastruktur bestdande av fjordar og fjell
som avgrensar og kanaliserar ferdselsdrer. Vidare er busettingsmansteret
sprettbygd i bygder og langs fjordar. Dei er derimot skilde ved at Alesund er
eit vesentlig tyngdepunkt i Alesundsregionen og dannar ein urban sfagre,
medan Nordfjord har ein flatare geografisk fordeling av innbyggarane med
fleire mindre tyngdepunkt. Det er alereie eksisterande og godt fungerande
interkommunale samarbeid i forskjellige grad i dei utvalte omrada, noko
som er med paaivaretarealismeni analysen.

Dei involverte kommunane er:
— Nordfjord: Bremanger Vagsay, Selje, Eid, Gloppen, Stryn og Hornindal
— Alesundsregionen: Alesund, Sula, Giske, Skodje, @rskog og Haram

Resultata fra KOMMODE er presentert i vedlegget. Det viste seg at det i
svaat liten grad skjer flytting av institugonar over eksisterande
kommunegrenser. Dette er interessant i seg §jalv, da det viser at
effektiviseringa modellen legg til grunn i hovudsak skjer innanfor
eksisterande kommunar. Med denne observasjonen som bakgrunn er det valt
davgrense " casea’ geografisk innanfor regionen med utgangspunkt i
eksisterande kommunestruktur.

Dei fire tenestetilboda det i utgangspunktet ble valt a sette fokus pai
analysen var:

— Grunnskule
— Barnehage
— Heimehjelp
— Legesenter

Kommunane i undersgkinga har ein demografi og geografi som gjer at dei
stort sett berre har éin base for heimehjelp, og eit legesenter. Nar det da
viste seg at resultatafra KOMMODE i liten grad hadde flytting over
eksisterande kommunegrenser vart det lite omlokalisering av denne typen
institugionar, og berre eit case for legesenter i Bremanger er teke med i
analysen.

Unntaket er Alesund, men som er utelaten p& grunn av sine typiske bytrekk.
Med dette meinast at dei sma grunnkretsane, korte avstandane, og det store
volumet av personar som reiser gjer biletet uoversiktlig. Slike tettbygde
stadar har pa grunn av volumet eit hagt tal personkilometer, sjglv om
reisenei gjennomsnitt er kortare enni dei meir grisgrendte omrada. Det er
derimot vanskeleg a kunne seie noko om endring i transportlengd fordi
reiser i slike omrader ogsa ofte er samansette av fleire gjeremdl i eit
komplekst veg- og reisemanster. A skilje ut ein enkeltdistanse medfarer el
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sa stor feilkjelde at endringar i strukturen i Alesund er valt dikkjetainni
noko case.

Det er tatt utganspunkt i innbyggarar delt etter eitt-arige aldersgrupper i ale
grunnkretsaneinvolvert i dei enkelte ” casea’. Eit tyngdepunkt er ved bruk
av kartdata fra Statens Kartverk funnet i kvar grunnkrets, og gjennom
Statens VVegvesen sin vegdatabase pa Internett*’ er det berekna eit samlatal
kilometer fra tyngdepunktet og inn til den aktuelle institusjonen far og etter
samansding. Dette er multiplisert med talet innbyggarar i kvar grunnkrets
som vert rékaav e omorganisering, og talet personkilometer er funnet.
Datamaterialet er av omsyn til anonymitet justert for tilfeller med mindre
enn tre personar i ein grunnkrets.

| det vidare falgjer analysen av fire utvalte ” case” som beskriv endra
reiseavstand i personkilometer. Kartutsnitt og tabellar er plassert pa slutten
av kvart case. Dette for & behalde oversikten i teksten samstundes som
figurane vert ryddig framstilte.

CASE 1: Skular i Stryn og Hornindal

Dei to kommunane Stryn og Hornindal star samla for om lag 35 prosent av
arealet, samt 25 prosent av innbyggarane i Nordfjord. Tabell 0.1 viser nokre
indikatorar for kvar av dei to kommunane opp mot dei andre fem
kommunane i Nordfjord. Hornindal er ein liten kommune, medan Stryn er
noko starre enn gjennomsnittet. Til saman er del godt representative for
omradet. Vidare interessant er at resultata fra KOMMODE gjev flytting av
skular over eksisterande kommunegrenser berre i tilfellet mellom Stryn og
Hornindal.

Kart 0.1 viser ein oversikt over plasseringa av skulane som vert flyttaeller
oppretthaldne, og

Kart 0.2 viser grunnkretsane som soknar til dei forskjellige skulane far
samandl ding. Den nye skulestrukturen er vist i

Kart 0.3. | grovetrekk ser det ut til at dei relativt sett meir sentrale skulane
vert ytterlegare sentraliserte, medan nokre perifere skular bestar. Tabell 0.1
viser den talfesta endringa ved samanslding. Fyrste kollonna syner kva
skular som vert oppretthaldne, samt nummer og estimert tyngdepunkt for
grunnkretsane som soknar til skulen. Vidare er tabellen delt innii eit barne-
og eit ungdomstrinn. Fyrste kollonna innanfor inndelinga viser den
eksisterande skulestrukturen, og avstanden mellom grunnkretsen til skulen.
Den andre viser avstanden ved ny struktur, og den tredje talet involverte
elevar. Dei siste tre kollonnene summerar personkilometer i eksisterande og
ny struktur, samt differansen.

Barnetrinnet har starst innverknaden paresultatet. Dette grunna faare
klassetrinn pa ungdomsskuleniva, samt at det i utgangspunktet er faare
ungdomskular. Vert amerke seg er at dei som vert flyttatil Tonning skule
har fatt denne oppgitt ogsd som ungdomsskule. Dette er grunna at
KOMMODE bereknar Tonning som bade barne og ungdomskule.

“ http://www.visveg.no



Minste avstand elevar har krav paskyss er 2 km for 6-aringar og 4 km for
andre elevar i grunnskulen. Det er ikkje gjort noko saarskilt berekning for 6-
aringane da dette er fa personar i kvar grunnkrets, og ville gitt vanskar med
anonymeisering av data. Vidare viser undersgkingar gjort ved
Transportegkonomisk ingtitutt at for 6-aringer er det svaat vanlig dkeyre
heilt ned mot 500 meter, og for elevar i barneskulen med mellom ein halv
og ein kilometer blir heile 26 prosent kayrt*’. Resultata viser at den endra
skulestrukturen i Stryn og Hornindal utgjer 6 177 personkilometer.

Tabell 0.1 Utvalde beskrivande indikatorar for Nordfjord generelt og
skulestrukturen spesielt

T E? ®)

@ 2 3 9<J° @ m o
[UTVALDE INDIKATORAR = = Q £ — o

< S 2 o ©

s | 2| S| 8 | :

2 )

Areal, km? * 1382 191 831 1660 236 468 1022
|Folketal pr. 1.1. 6774 1218 4139 6417] 3064 5800 5694
Folketal, framskrevet til & 2010
(Middels vekst) ** 7082 1164 3761 6499 3109 6470 5802
|Befo|kni ng pr. km?. Personar 4.9 6,4 5 387 13 124 5,6
Del av befolkninga som bur i
|tettbygde strak. Prosent. * 0 = 49 & 23 4 4l
|De| barn og unge 0-17 &r. Prosent. 25 28 22 24 26 27| 24
|EI ever pr. skolei grunnskolen * 86 194 72 76 107 147 91
[Elever pr. klassei grunnskolen * 17 19 15 16 17 20 18
Driftsutgifter til grunnskolen pr. | 54 379 48 508 67 000 57 788 50 860| 47 641 54 022
elev. Kroner *
Driftsutgifter il grunnskolenpr. | 7 665 7778 8104 7460 7085 7262 7660
innbyggar. Kroner
Eg}gﬁt”s“m pr. innbyggar. 11086 20243 10423 8382 12931 10415 11761

v For ngkkeltal med ein eller fleire* gjeld: Talet * indikerer kor mange & det er sidan nekkeltalet vart berekna. | diketilfelle

finnes ikkje nyare tal. Utgangspunktet er 2001.
v Kilde: SSB

“2 A, Fyhri, 2002, Barns reiser til skolen. En sperreunder sakelse om reisevaner og
trafikksikkerhet pa skoleveien., T@I- rapport 616/2002., Transportgkonomisk ingtitutt, Oslo
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Kart 0.1 Oversiktskart som viser flytting og oppretthalding av skular

Kart 0.2 Inndeling av grunnkretsar som soknar til dei forskjellige skulane
far samandaing
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Kart 0.3 Inndeling av grunnkretsar som soknar til dei forskjellige skulane
etter samanslaing

Tabell 0.2 Endring i personkilometer etter flytting av skular
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CASE 2: Skular i Giske

Giske kommune bestar av dei fire gyane Godey, Giske, Valdergy og Vigra,
og er sdeisikkje del av fastlandet i det heile. Derimot er alle gyane knytte
saman med veg, samt dei er knytte til fastlandet ved Valdergy. Kommunen
er liten i areal, men har elles ein skulestruktur som er mykje lik dei andre
kommunane i omradet. Sett i samanheng med caset som viser flytting av
skular i Stryn og Hornindal er Giske geografisk ein motpol da den er ein
@ykommune og har lite areal. Giske ligg til forskjell fra Stryn og Hornindal
ogsa nag byen Alesund. P& den andre sida er skulestrukturen mellom Giske
og kommunane i indre Nordfjord mykje lik. Dette gjer desse to ”casea’
interessante & §ai samanheng. Tabell 0.3 viser utvalde indikatorar for Giske
og dei andre kommunane i Alesundsregionen.

Kart 0.4 korleis skulane vert omorganisert i Giske, Kart 0.5 og Kart 0.6

viser skulestrukturen i Giske kommune far og etter samanslaing av
kommunane og med péfalgjande flytting av skular. Resultatai tal

personkilometer er presentert i Tabell 0.4. Skulane pa Godey er delt innii

Alnes og Godgy kor fyrstnemnde har klassetrinnet 1-4 og Godgy fra 5-10.
Dette er ikkje fanga opp av KOMMODE, men det blir teke utgangspunkt i

at Alnes blir flyttatil liks med Godgy. Skjong skule har ogsa berre dei fyrste
alderstrinna, og denne vart sett i samanheng med Valdergy barneskule.
Samla utgjer samansldinga ei endring pa 2 145 personkilometer.

Tabell 0.3Tabell som viser utvalde indikatorar for Giske og dei andre

kommunane i Alesundsregionen

[UTVALDE INDIKATORAR Giske | Alesund @rskog | Skodje Sula Haram

Areal, km? * 40 98 130 120 59 257
|Folketal pr. 1.1. 6395 39189 2099 3533 7073 8792
F;’L';?i“; framskrevet til & 2010 (Middels 6492 41665 2119 3886 7194 8692
|Befo|kning pr. km2. Personar 161 399 16 29 120 34
IIgel av bifol kninga som bur i tettbygde strak. 79 05 50 54 92 57

rosent.

|De| barn og unge 0-17 &r. Prosent. 28 24 24 27 27 24
|Elever pr. skole i grunnskolen * 160 249 144 106 168 84
|EIever pr. klasse i grunnskolen * 20 20 19 18 19 17
|E) riftsutgifter til grunnskolen pr. elev. Kroner | y5g74 45019 68171 53587 46480 58239
|E:g:]§tglfter til grunnskolen pr. innbyggar. 6 957 5879 8576 8295 6 648 7784
|Rammeti|skot pr. innbyggar. Kroner * 8223 5370 13485 12955 8117 9121

v For ngkkeltal med ein eller fleire* gjeld: Talet * indikerer kor mange &r det er sidan ngkkeltalet vart berekna. | diketilfelle

finnesikkje nyare tal. Utgangspunktet er 2001.
Kilde: SSB
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Kart 0.5 Grunnkretsar i Giske fgr samanslaing av skular
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Kart 0.6 Oversiktskart somviser grunnkretsane i Giske etter flytting av

skular.

Tabell 0.4 Endratal personkilometer fra flytting av skular i Giske.
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CASE 3: Barnehagar i Skodje og Sula

Resultata fra KOMMODE viste, som det kjem fram i Tabell 0.4 i vedlegget,
at i Alesundsregionen hadde kommunane Haram og Giske ingen endring i
barnehagestrukturen, @rskog hadde samanslding av sine to barnehagar,
medan Skodje hadde den starste endringa. Sula hadde til liks med @rskog
berre e samanslding, men hadde totalt fleire barnehagar. Sula er derimot her
sett pd som meir interessant enn @rskog pa grunn av sitt bypreg. Valet av
"case” fall derfor pa Skodje og Sula.

Tabell 0.5 viser dei to kommunanei forhold til resten av regionen. Sulasin
plassering i forhold til Alesund gjer den kan sj8ast som ein ” bykommune”,
medan Skodje er meir ein ”landkommune” . Barnehagesektoren er derimot
mykje likt organisering i begge kommunane, og dei kan sjdast opp mot
kvarandre.

Dei seks karta under viser korleis flyttingane av barnehagar trer frem for dei
to kommunane, samt korleis inndelingar pa grunnkretsar endrar seg.

For barnehagar er kayremgnsteret ofte usymmetrisk i forhold til kvar ein
bur, fordi man gjerne mata den plassen man fér. Det er difor ikkje dik at
minste avstand fra tyngdepunktet i ein grunnkrets og inn til barnehagen
alltid representerar den faktiske kayringa. Det er umogleg med den valte
metodikken a kartleggje korleis kayremensteret i praksis er, og det er vat a
likevel halde seg til metoden med minste avstand. Vidare er eit problem
omkring kommunale barnehagar at talet plassar ikkje altid dekkjer talet
barn i nawomradet. Dette ser eini Tabell 0.5 som viser at det er 76 prosent
kommunal barnehageandel for bade Skodje og Sulafer samanslaing, medan
Alesund for eksempel har 33 prosent, og @rskog har 100 prosent.

| kommunar med fleire barnehagar, og kor det ogsa er eit innslag av private,
er det pa bakgrunn av at ikkje alltid den naaste barnehagen vert nytta, og at
det er underdekning, vanskeleg & finne kva grunnkrets ungane kjem fra Den
valte lgysinga er & estimere ein situasjon kor alle ungane mellom 0 og 6 &r
er talde med, og kor dei gar i sin neamaste barnehage. Det vert tatt
utgangspunkt i at dei eksisterande barnehagane har kapasitet nok. Resultata
gir da den minste moglege kayringai personkilometer ved 100 prosent
dekning pa plassar, samt ein finn den minste moglege kayringa ved full
dekning etter samanslaing. Heavesvis Tabell 0.6 og Tabell 0.7 viser at
minimal endring i talet personkilometer med full dekning er 500
personkilometer i Skodje og 67 personkilometer i Sula.

Ved flytting av barnehagar reknar KOMMODE med at den kommunale
delen skal vaae like stor i den samansltte kommunen som det vekta
giennomsnittet er i den eksisterande strukturen. Dette gjer at dersom ein
beheld faresetnaden om at talet ungar i kommunale barnehagar er likt
fordelt i alle grunnkretsane, samt feresetnaden om at alle ungane gar i den
barnehagen som er nagraste i reiseavstand, kan tala justerast for kommunal
barnehageandel. Dette gjerast ved a vekte barnehageandelen etter
prosentsatsen som kjem fram i Tabell 0.5 mot talet ungar mellom 0-6 ar i
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dei seks kommunane. Resultatet er at den kommunal e barnehagedekninga
vert liggande pa om lag 42 prosent i den nye strukturen.

Dette gir eit utgangspunkt pa 438 personkilometer for Skodje og 697
personkilometer for Sula. Ein tilsvarande berekning med ny barnehage
struktur og 46 prosent barnehagedekning viser at ein far 452 og 413
personkilometer i havesvis Skodje og Sula.

Noko oppsiktsvekkande ser ein her at Alesund sin tyngde i regionen
resulterer i at den vekta prosenten barnehagedekning vert mykje lagare for
Skodje og Sula. Den vidare effekten av dette er at talet personkilometer vert
omtrent utlikna for Skodje sitt tilfelle, medan det vert merkbart negativt for
Sula (697 versus 413 personkilometer).

Dei to tilfellaviste at kommunar med gjennomsnittlig hagre kommunale
barnehagedekning vil ved ei samansling fa redusert sitt kommunale tilbod.
Dette gjer at KOMMODE kan plassere disse inn mot dei folkerike omréda,
og oppretthalde den relativt |agare dekningsgraden. Slike kommunar vil
difor vage saaskilt avhengige av korleis den private barnehagemarknaden
plasserar sine institusjonar med tanke patransport. Det er vidare grunn til &
tru at dette igjen heng saman med storleiken pa private barnehagar, da starre
einingar gjerne vil oppsta meir sentralt enn dei mindre. Resultata viser ogsa
at den meir by-prega kommunen Sulai mindre grad vert réka av lenger
reiseavstand enn Skodje med meir perifer struktur.

Tabell 0.5 Oversikt som viser utvalde indikatorar for Sula og Skodje, samt
resten av Alesundsregionen.

[UTVALDE INDIKATORAR Skodje| Sula |Alesund|@rskog| Giske | Haram
Areal, km? * 120 59 98 130 40 257
|Folketal pr. 1.1. 3533 7073 39189 2099 6395 8792

Folketal, framskrevet til & 2010
(Middels vekst) **

3886 7194 41665 2119 6492 8692

[Befolkning pr. km?. Personar 29 120 399 16 161 34
Del av befolkninga som bur i

|tettbygde stregk. Prosent. * = = 9 50 2 52
IDeI barn og unge 0-17 &r. Prosent. 27 27 24 24 28 24
[Barnehagedekning 1-5 &r. Prosent. * 63 59 49 69 40 56
Del heildagsplassar av

barnehageplassar 1-5 &r . Prosent. * a0 5 69 23 33 43
IBarnehagedekni ng 1-2 &r. Prosent. * 37 26 17 49 16 28
IBarnehagedekni ng 3-5 &r. Prosent. * 78 81 69 82 58 79
Del barn med kommunal

barnehageplass. Prosent. * 76 76 33 100 32 33
Driftsutgifter barnehagar pr. 2329 2042 735 2425 513 504

innbyggar. Kroner *

IRammetiIskot pr.innbyggar. Kroner *| 12955 8117 53700 13485 8223 9121

v For ngkkeltal med ein eller fleire* gjeld: Talet * indikerer kor mange & det er sidan nekkeltalet vart berekna. | sliketilfelle
finnes ikkje nyare tal. Utgangspunktet er 2001.
v Kilde: SSB
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Kart 0.8 Fordeling av barnehagar innanfor dei forskjellige grunnkretasne
for samanslaing i Skodje
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Kart 0.9 Fordleing av barnehagar innanfor dei forskjellige grunnkretasane
etter samanslding i Skodje

Tabell 0.6 Personkilometer for flytting av barnehagar i Skodje.

GAMMAL
NYE BARNEHAGAR STRUKTUR NY STRUKTUR |DIFFERANSE
TYNGDEPKT. | GAMMAL STUKTUR NY STRUKTUR TAL PERSONAR PERSON- PERSON- PERSON-

GRUNNKRETS KRETSEN (KM) (KM) 0-6 AR KILOMETER KILOMETER KILOMETER

Skodje og prestemarkabarnehage
15290104 Skodjevag 1,4 1,4 32 44,8 44,8 0|
15290105 Skodje indre 0 0| 59 0 0| 0|
15290106 Skodije ytre 0 0| 52 0 0| 0|
15290102 Eikrol 6,8 6,8 15 102 102] 0|
15290103 Fylling 4,3 4,3 3] 12,9 12,9 0|

Stette barnehage
15290101 Stette 0 6,7 32 0 214,4] 2144
15290107 Grindvik 3,9 3,2 54 210,6 172,8] -37,8

Valle barnehage
15290108 Valle 5,4 42 0 226,8] 226,8]
15290109 Glomset 3,6 9 7 252 63| 37,8
15290110 Reiakvam 10,6 13,9 9 95,4 125,1] 29,7
15290111 Utvik 8,6 11,5 10| 86 115 29|

576,9 1076,8] 499,9
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Kart 0.10 Oversiktskart som viser flytting av barnehagar i Sula
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Kart 0.11 Fordeling av barnehagar innanfor forskjellige grunnkretsar far
samanslding
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Kart 0.12 Fordeling av barnehagar innanfor forskjellige grunnkretsar etter

o
samanslaing.
Tabell 0.7Tabell som viser talet personkilometer for flytting av barnehagar i
Qla.
GAMMAL
NYE BARNEHAGAR STRUKTUR NY STRUKTUR |DIFFERANSE
TYNGDEPKT. | GAMMAL STUKTUR NY STRUKTUR TAL PERSONAR PERSON- PERSON- PERSON-
GRUNNKRETS KRETSEN (KM) (KM) 0-6 AR KILOMETER KILOMETER KILOMETER
Molveer Molveer
15310101 Kjellingset 2,1 2,1 0| 0 0 0|
15310102 Sandvik 1,7 1,7 18 30,6 30,6 0|
15310103 Molveer 0 0 68 0 0 0|
15310105 Stadsnes 0,8 0,8 23 18,4 18,4 0|
15310106 Langevagholmane  |ikkje veg ikkje veg 0
Langevag Molveer
15310104 Langevag sentrum 0,7 39 0 27,3 27,3
15310107 Vagnes 2,1 2,2 40 84 88 4
15310108 Holen 2,9 3| 82 2378 246 8,2
15310109 Bratthaug 11 18 38 41,8 68,4 26,6
15310110 Vedde 3,3 3,4 11 36,3 37,4] 1,1
Méseide Maseide
15310201 Fiskerstrand 2,8 2,8 46 128,8 128,8 0|
15310202 Rorstad 2,1 2,1 66 138,6 138,6 0|
15310204 Mauseidvag 0 0 50 0 0 0|
15310203 Gjglvatnet ikkje veg ikkje veg 0|
15310205 Sulasundet 7 7 2 14 14 0|
15310206 Eikrem 2,6 2,6 20 52 52 0
Sunde Sunde
15310207 Solevégseidet 2 2 52 104 104 0
15310208 Sunde 0 0 69 0 0| 0
15310209 Veibust 3,2 3,2 10 32 32 0|
918,3| 985,5 67,2

CASE 4: Legesenter i Bremanger

Det var i liten grad fleire enn eitt legesenter i del perifere kommunanei dei
to omréda, og som nemnt vil ikkje Alesund kommune vaae eigna for denne
type metodikk. Bremanger er derimot ein kommune som har fleire
legesenter, da den har eit hovudkontor og to " distriktskontor” med
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bemanning berre nokre dagar i veka. Brukarane vil difor ved meir akutte
tilfeller métte reise til hovudkontoret i kommunesenteret nar det lokale
legesenteret er ubemanna. For vanlige konsultasjonar er det derimot
tilstrekklig & oppseke det lokale kontoret pa dagar legen er der. Tabell 0.8
viser ein oversikt med generelle og spesielle indikatorar for Bremanger i
forhold til dei andre kommunane i Nordfjord. Delar av datamaterialet er
henta fra K ostra, og er noko mangelfullt. Bremanger har litt hggre netto
driftsutgifter per innbyggar til kommunehel setenesta enn Selje og Eid. Del
andre indikatorane er ikkje nemneverdig avvikande.

Kart 0.13 viser kvalegesenter som vert oppretthalde, og kva som vert flytta,
medan Kart 0.14 viser grunnkretsane fordelt i den eksisterande
legesenterstrukturen og 0.15 viser grunnkretsane etter samanslaing. Ved
flytting av Hauge legesenter pa Bremangerlandet er det to alternative
reiseruter inn til Svelgen. Den eine gar med ferje over Smegrhamn -
Kjelkenes, og er framstilt som alternativ A i analysen. Rutaer vist pa 0.16.
Det andre alternativet er det nylig opnaferjefrie sambandet mellom
Bremangerlandet og fastlandet over Rugsund. Dette alternativet er kalla B,
og er vist pa 0.17. Det er i falgje Statens Vegvesen ikkje planer om alegge
ned ferjesambandet med dagens vegstruktur®. P& den annen side har
ferjesambandet bare atte avgangar per dag, og overfarten vert oppgitt til 40
minutt. For enkelte kan difor ferja veare mindre eigna ved besgk hjalegen.
Tabell 0.9 viser at alternativ A gjev ein auka personkilometersats pa 74 100
personkilometer medan alternativ B gjev ein auke pa 172 000
personkilometer.

“3 Pers. med. 22.04.02
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Tabell 0.8 Oversikt som viser utvalde indikatorar for Bremanger og dei
andre kommunane i Nordfjord

w
3 | = 21 2|0
JUTVALDE INDIKATORAR 2 & .E_ﬁ g g =) <
Q \g ® Q @ >
@ SN
IAreal, km? * 831 166| 236 468 191 1022 1382
Folketal pr. 1.1. 4139 6417, 3064 5800 1218 5694 6774
Fg'(';etf'; framskrevet til & 2010 (Middels | 5769 ga09 3100 6470 1164 5802 7082
Befolkning pr. km?. Personar 5 38,7 13 12,4 6,4 5,6 4.9
Del av befolkninga som bur i tettbygde
trak. Prosent. * 46 71 23 47 24 4 40
Del barn og unge 0-17 &r. Prosent. 22 24| 26| 27| 28 24 25
Del eldre 678r og over. Prosent 19 16 16 13 16 17 15
Netto driftsutgifter pr. innb. i kr,
kommunehel setenesta (2002) sl - 1517 1116
Netto driftsutgifter kommunehel setenesta i 59 54 47
prosent av samla netto driftsutgifter (2002) ’ " ' '
Legedrsverk pr 10 000 innbyggarar,
kommunehel setenesta (2002) 84 3 6 98 I 91 94
Rammetilskot pr. innbyggar. Kroner* 10423 8382 12931 10415 20243 11761 11089

v For ngkkeltal med ein eller fleire * gjeld: Talet * indikerer kor mange & det er sidan nekkeltalet vart berekna. | dliketilfelle
finnesikkje nyare tal. Utgangspunktet er 2001.
v Ta oppgjevne med & 2002 er henta frA KOSTRA, og var noko mangelfulle fra SSB.
Kilde: SSB

Kart 0.13 Oversiktskart somviser plasseringa til oppretthaldne og flytta
legesenter i Bremanger.
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Kart 0.14 Fordeling av legesenter innanfor dei forskjellige grunnkretsane
far samandaing.

Kart 0.15 Fordeling av legesenter innanfor dei forskejllige grunnkretsane
etter samanslding.
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Kart 0.16 Oversiktskart som viser vegen mellom Bremangerlandet og
Svelgen for alternativet A, med ferje mellom Smarhamn og Kjelkenes.
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Kart 0.17 Oversiktskart som viser vegen mellom Bremangerlandet og
Svelgen for alternativet B, om Rugsund og utan bruk av ferje



Tabell 0.9 Talet personkilometer for flytting av legesenter i Bremanger.

Alternativ A viser distansen om ferjesambandet Smerhamn — Kjelkenes og

alternativ B viser distansen om Rugsund
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Drefting

Samanstilling av datamaterial et

Talmaterialet i denne delen er til dels detaljert framstilt, d& avrundingar
undervegs ikkje har framstétt som saglig ferema stenleg. Lesaren ma

derimot vaare merksam pa at desse talainneheld faresetnader, vurderingar,

og generaliseringar. Dei ma difor ikkje nyttast som eksakte, men som
indikasjonar patrendar og storleiksforhold.

Tabell 0.10 viser med utgangspunkt i resultata fra dei fire casea det samla
talet personkilometer per ar. Desse er sett opp som samlareise per besgk
(tur/retur) i farste kolonnen. Vidare er det multiplisert opp med talet reiser
gjennom aret, og eit forholdstal for medverkande personar. Det er valt &
sette forholdstalet 2 for barnehagar og 1,5 for legesenter. Dette inneberer at i
gjennomsnitt vert alle ungar dleine falgt av ein vaksen til barnehagen, og
annenkvar besgkande hjalegen kjem i fglje med eigen ikkje betalt 5jafer.

Talet besgk gjennom aret er basert pavanlig tal skuledagar (190), og
arbeidsdagar for barnehagar (230). Det viste seg derimot vanskelig a

oppdrive data pa kor mange legebesgk ein gjennomsnittlig innbyggar har

giennom &ret, og nagaste vart eit estimert tal pa 3 besgk™*.

“ Talet er basert pd omarbeida resultat fr& SSB (2000) som viser at gjennomsnittleg tal pa
kontaktar med lege for personar som hadde vert i kontakt dei siste 12 mnd var 3,9. Vidare
viste helseundersekinga fré 1995 at del personar som hadde vore til lege siste 12 manader
vart for alle oppgitt til 77 prosent. Eit estimat vert difor laga ved & gange talet besgk med
prosentdelen som har oppsgkt lege (3,9 x 0,77 = 3,003). Olav Tharaldsen ved Den Norske
Laggeforening kunne stadfeste at deiratalmateriale ogsdindikerte at eit gjennomsnitt patre

besgk var godt beskrivande for e dlik analyse.
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Siste kolonnen viser det samlatalet personkilometer som kvart case
genererer paarshasis. Ein ser at for barnehagar i Sula og Giske er dette
forholdsvis smatal, og dei gir utslag litt i begge retningar. Noko av dette er
som tidligare forklart pa grunn av endra prosentvis kommunal

barnehagedekning.

Tabell 0.10 Talet personkilometer fra dei fire casea vist som tur/retur, talet
dagar med reise, forholdstal for reisande, og det samla tal et

personkilometer gjennom aret

CASE

Utgangspunkt
personkm
tur/retur

Talet reisedagar
i dret

Forholdstal
medverkande

pers.

Samla differanse
i personkm
gjennom dret

CASE 1: Flytting av skular i Stryn og
Hornindal

Flytting av skular i Stryn og Hornindal

12354

190

2347 260

CASE 2: Flytting av skular i Gi ske

Flytting av skular i Giske

4 290,

190

815100

(CASE 3: Flytting av barnehagar i Skodje
og Sula

Flytting av barnehagar i Skodje

230

460 000

Flytting av barnehagar i Skodje etter
\vektig av kommunal barnehagedekning

28

230

12880

Flytting av barnehagar i Sula

134

230

61 640

Flytting av barnehagar i Sula etter vektig
av kommunal barnehagedekning

-568

230

-261 280

ICASE 4: Flytting av |egesenter i
Bremanger

Flytting av legesenter i Bremanger ved
bruk av ferje

148 330

15

667 485

Flytting av legesenter i Bremanger utan
bruk av ferje

344 054

15

1548243

Tabell 0.11 bryter ned personkilometertalatil endradistanse i kilometer for
kvar enkelt person. Fyrste kolonnen er talet personar i dei forskjellige
populasjonane, som eksempelvis er talet pa ungar i skulealder for
Stryn/Hornindal og Giske i hgvesvis case 1 og 2. Vidare viser neste kolonne
kor mange kilometer distansen endrar seg i gjennomsnitt for heile
populasioneni €it &r, og pa ein reisedag (eit tur/retur besak).Tabellen viser
sa same oppsettet, men da for direkte paverka personar. Det vil seie bare
personar som i dag soknar til institusionar som vert flytta, og dainkludert
forholdstalet for deira eventuelle medverkande personar (eksempelvis
foreldre som kayrer til barnehagen).

Siste kolonnen viser ekstremtilfellai del fire casea. Dette er lengste distanse
for noko reisei kvart case, samt lengste endring i distanse som falgje av
samand ding. Resultat merkt med (*) indikerar at disse distansane ikkje

hayrer til same grunnkretsen.

Oppsummert viser dei to tabellane at det er Case 1, Skular i Stryn og
Hornindal, og Case 4, Legesenter i Bremanger, som genererer dei starste
total e personkilometertala. Den lengste distansen for direkte raka personar
er tilfelle for legesenter i Bremanger med alternativet utan ferje (case 4, alt
B). Dette er derimot ein tur som for dei fleste berre gjerast nokre fa gonger i
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aret, og sett i samanlikning med at den gjennomsnittlige réka skuleleven i
Stryn far 33 kilometer lenger reise kvar skuledag, og lengste endring er pa
46 kilometer, gir det langt meir dramatiske utslag. Til samanlikning er
effekten pa Case 2: Skular i Giske, om lag halvparten av tilfellet i

Stryn/Hornindal.

For barnehagane (Case 3) er distansen i personkilometer og i faktisk endring
for ein gjennomsnittlige person langt sterrei Skodje enni Sula, og dette kan
mulig forklarast med at dei to kommunane kan sjdast som ein by
kommune” og ein "land kommune”.

Tabell 0.11 Talet personar i populasonane samla, og gjennomsnittlig endra
distanse for populasjonen. Talet direkte paverka personar sominkluderar
forholdstalet for medverkande. Samt lengste malte distanse og lengste malte

endra distanse for casea.

G;j. snitt endra|
Gj. snittendra] Tal direkte |distansei km| Lengste
distansei km| paverka pr. persfor | distansei
pr. persfor personar direkte caset, og
populasjonen| inkludert paverka lengste
Tal personar i samla  [forholdstal for] personar endring i
CASE popul asjonen | (&r/dagsreise) | medverkande | (&r/dagsreise) | distanse (km)
CASE 1: Flytting av skular i Stryn
og Hornindal
Flytting av skular i Stryn og 1133 2072/109 379  6250/34  60/46*
Hornindal
CASE 2: Flytting av skular i Giske
Flytting av skular i Giske 973 838/ 4.4 290 2811/ 149 24/24
CASE 3: Flytting av barnehagar i
Skodje og Sula
Flytting av barnehagar i Skodje 315 730/ 1,6 308 1494/6,5 287108
Flytting av barnehagar i Skodje etter
\vektig av kommunal 315 20/0 308 42 /0,2 28/10,8
barnehagedekning
Flytting av barnehagar i Sula 634 49/0,1 420 147/ 0,6 6,8/1,4*
Flytting av barnehagar i Sula etter
\vektig av kommunal 634 -206/-0,4 420 -622/ -2,7) 6,8/1,4*
barnehagedekning
CASE 4: Flytting av |egesenter i
Bremanger
Flytting av legesenter i Bremanger "
ved bruk av ferje (alt A) 4082 109/ 24,2 3895 171/ 57 134/ 86
Flytting av legesenter i Bremanger "
utan bruk av ferje (alt B) 4082 253/ 56,2 3895 397/132] 200/ 170

v
v' Alledistansar er tur/retur

Tidskostnad

*indikerar talaikkje er henta fra same grunnkretsen

For afinne kor mykje den endrareiselengda utgjer i tid er det valt ata
utgangspunkt i tal for kilometer per time. For case 1, 2 og delvis 4 er det

interessant & §ja dette opp mot kollektivtransport, medan for case 3 er det

privat bil som gjer seg gjeldande.
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Noko eksakt tal for kilometer pr. time er vanskeleg & komme fram til, men
for busstransport nyttar Transport gkonomisk institutt ei gjennomsnittlig fart
p& 38 kit for Sogn og Fjordane , og 34 km/t for Mgre og Romsdal .
Tabell 0.12 syner nokre utvalde strekningar i dei tre casea, og kor talet
kilometer og reisetida fra rutetabellane er funnet. Ein ser at det er ein
merkbart |&gare fart for rutene i Giske enn i Nordfjord. Dette kjem av at
Giske kommune er liten el landareal, og har eit meir kompleks vegsystem.
Rutetabellen syner ogsa fleire stopp per utkeyrt distansei Giske enni
Stryn/Hornindal. Strekninga Alnes-Ytterland i Giske har derimot meir preg
av avaae landevegskeyring, og viser ogsa ein tydeleg hagre fart enn dei to
andre strekningane.

Det samla gjennomsnittet for dei utvalte strekningane vart 41 km/t. Det er
grunn til dtru at skulebussar har ein hyppigare stoppfrekvens enn vanlig
rutebuss, og brukar av det noko lenger tid. Dei utvalde strekningane
representerar derimot ikkje noko signifikant niva, og det er valt & sette farten
til 40 km/t for & visetidsbrukeni case 1 og 2 (Skular i Stryn/Hornindal og
Giske). Vidare er det for ferdsla som skjer med privatbil valt a sette farten il
60 kmv/t. All den tid berre delar av transporten til legesenter faregar med
buss blir det derfor satt 60 km/t pa bade case 3 (Barnehagar i Skodje og
Sula) og case 4 (Legesenter i Bremanger).

Tabell 0.12 Kilometer per time for buss pa nokre strekningar i case 1,2 og 4

* Distanse i Gj. snitt km/t
BUSS REISE Tid i minutt kilometer Kilometer pr. time | avgrensa og totalt
CASE 1 Skular i Stryn og Hornindal
Utvik-Stryn 45 42 55
Hjelle-Stryn 30 27 53
Grodas-Stryn 25 23 55
[Hopland-Stryn 60 31 31 49
CASE 2: Skular i Giske
Roald-Synes 23 8 20
Roald-Y tterland 30 10 20
Alnes-Y tterland 15 10 42 27
CASE 4: Legesenter i Bremanger
Kalvag-Oldeide 45 26 34
Davik-Svelgen 50 44 52
Botnane-Svelgen 60 48 48 45
41

*Kilde www.ruteinfo.net og www.reiseinfo.no

**Kilde www.visveg.no

Omrekna utgjer 40 kilometer per time det same som 0,67 kilometer per
minutt, og 60 kilometer per time vert som kjent én kilometer per minuitt.
Ved & sette dette opp mot endra distanse vist i Tabell 0.10 og Tabell 0.11
finn vi tidsbruken dei forskjellige samansldingane medferer. Ein oversikt i
Tabell 0.13 syner korleis tidsbruken trer fram i dei einskilde casea. Det er
for Case 1 (Skular i Stryn/Hornindal) at den samlatidsbruken er sterst,

medan tidsbruken for enkeltreiser er starst for case 4 (Legesenter i

Bremanger). Eit interessant perspektiv er at tidsbruken for popul asionen

> Hagen K. E., Engebretsen @., 1995, Omfanget av kostnader ved skuleskyss for

seksdringer, T@l, O

slo
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samla gjennom eit & vert som ein ser om lag 58 500 timar i case 1. Dette
tilsvarar 32,5 arsverk. Vidare ser vi at for dei raka vert tidsbruken i
gjennomsnitt auka med naa pa 50 minutt per dag.

For case 4, Legesenter i Bremanger, er det lagt inn 50 minutt i ferje kvar veg

under alternativ B. Dette er 40 minutt overfart og 10 minutt venting i

samband med ombord og i land keyring. Ein ser da at tidsbruken vert mykje

lik som & keyre rundt utan ferje, 5jglv om distansen er kortare.

Dei to barnehageflyttingane i case 3 viser at tidsmessig utgjer dette langt
mindre enn dei andre dgma. Det er derimot verdt & merke seg at her er det i

hovudsak foreldre som kgyrer ungane med privatbil. Dette gar raskare, men
er ein meir "kostbar” méte areise pa.

Tabell 0.13 Samla tidsbruk for heile caset, gjennomsnittlig tidsbruk per
person fordelt pa heile populasjonen og pa den direkte paverka delen, vist i

timar per ar og minutt per dag. Samt tidsbruk for lengste avstand og lengste

aukei tidsbruk som fglgje av samanslaing.

G;j. snitt endra
Gj. snitt endra | tidsbruk pr. pers |Tidsbruk basert pd
Samlatal tidsbruk| tidsbruk pr. pers for direkte lengste distanse i
i eitdr,inkl. | for populasionen | paverka personar | caset, og lengste
medverkande |samla(timar/ar og| (timar/ & og |endringi distanse
CASE personar (timar) | minutt/reisedag) | minutt/reisedag) (minutt)
CASE 1: Flytting av skular i Stryn
log Hornindal
Flytting av skular i Stryn og 58 682 51,8/ 16 156,5/ 49 90/ 69*
Hornindal
CASE 2: Flytting av skular i Giske
Flytting av skular i Giske 20 378 21,0/7] 70,3/ 22 36/ 36
CASE 3: Flytting av barnehagar i
Skodje og Sula
Flytting av barnehagar i Skodje 7 667] 12,2/ 2 249/ 7 28/ 1]
Flytting av barnehagar i Skodje etter
\vektig av kommunal 215 0,3/0 0,7/0 28/ 1]
barnehagedekning
Flytting av barnehagar i Sula 1027 08/0 25/1 7/1*
Flytting av barnehagar i Sula etter
vektig av kommunal -4 355 -34/ 0 -10,4/ -3 711*
barnehagedekning
CASE 4: Flytting av legesenter i
Bremanger
Flytting av legesenter i Bremanger "
ved bruk av ferje 24 317 6,8/ 24 7,9/ 157 234/ 186
Flytting av legesenter i Bremanger 25804 421564 6,6/137 200/ 170*
utan bruk av ferje

v
v Alledistansar er tur/retur

Kronekostnad

*indikerar at dei ikkje er fr& same grunnkrets

A knyte dei endra reiselengdene opp til ein kronekostnad vil gje dei eit
malbart og handfast omgrep. Dette kan visast ved at det kostar & utfere

transporten i seg §alv, eller at auka bruk av tid har ein alternativverdi som
gienspeilar ein kostnad ved den auka reiselengda.
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Suleskyssi Sryn/Hornindal

K ompensasjonsordninga for skuleskyss er bygt opp ved at fylkeskommunen
betal ar rutebilselskapa mellomlegget mellom billettinntektene for ein
barnebillett pa kvar elevreise, som kommunane betalar, og ein
framforhandla sum. |1 2003 var denne kroner 18 per kayrt busskilometer for
Sogn og Fjordane. Olav Darflot ved Nordfjord og Sunnmgre billag opplyste
at omlag 1/3 av dei 18 kronene far rutebil selskapet inn gjennom
billettinntektene fra kommunen, og resten vert dekt av fylkeskommunen.

Dei 18 kronene er meint & dekke alle kostnader ved skuleskysstransport, og
vert betalt ut pa 11 mill keyrte kilometer, fordelt pa om lag 300 bussar.
Tabell 0.14 viser at den endra skulestrukturen vil fere til at 9 nye bussar ma
settast inn. Ein kan seie at det ogsai dag feregar ein busstransport inn til dei
eksisterande skulane, og at den ny transporten berre vert ein lenger kayretur.
Dette er vist i Figur 2 kor dei tre skulekretsane A, B og C, bestdande av
fleire grunnkretsar, vert slegne saman til C. Kryssai dei smakretsane
indikerar transporten i dag, og dei tjukke strekane vert eit overslag for den
nye transporten. Ved a male avtand fraskule til skulei ny struktur vil den
eksisterande transporten jamne seg. Dette fordi nokon mé keyre forbi
dagens skule for & komme pa den nye, medan andre bur pa vegen mellom
dei to skulane. Talmaterialet vert av Darflot karakterisert som korrekt, men
grovt. Ved e faktisk samanslaing ville biletet blitt meir nyansert.

Avstanden er malt og gjev ei estimert endring pa 724 busskilometer per dag
fra oppstallingsplass for bussane og ut til den no eksisterande skulen, derfra
og inn til ny skule, og tilbake til utgangspunktet. Noko transport gar det ut
fra oppstilingsplassen allereie for a kayre elevar inn til dei eksisterande
skulane. Det er derimot eit mykje starre tal elevar som treng skyss ved ei
samanslding, da dei som bur naaste senteret i kretsane A, B vil i den
eksisterande skulestrukturen ikkje harett pa skyss, men far det i den nye.
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Ny skulekrets kor
dei to skulane A
og B er innlemmai
C

Endring i reiseavstand
mellom skul esenter

Eksisterande
skulekretsar
med korte ruter
inn til senteret
(skulen)

Figur 2 Viser tre mindre skulekretsar slatt saman til ein (C), og korleis
endringa i reiseavstand vert fra senter til senter i skulekretsane

Tabell 0.14 Endra transportarbeid i busskilometer for case 1. Flytting av
skular i Sryn/Hornindal, basert pa posisjonskeyring fra parkeringsplass til
bussar, ut til eksisterande skule, og tilbake til utgangspunkt.

Kilde: Olav Déarflot, Nordfjord og Sunnmgre billag as

For Tabell 0.14 er det reknato turar per dag med tal naudsynte bussar.
Dersom ein reknar kroner 18 per kayrt kilometer for dei 724 kilometrane
vert dette ei auka utgift tilsvarande om lag 13 000 kroner per reisedag, eller
knappe 2,5 millionar i aret. Det er derimot slik at 18 kroner er forhandla
fram mellom rutebilsel skapa og fylkeskommunen for & dekke béde faste og
variable kostnader ved skuleskyss. Dei faste kostnadane (§j&far, buss
fastpris pa forsikring osv) utgjer ein vesentleg del av det totale
kostnadshiletet ved a kayre skuleskyssen. Eksempelvis er mange gafarar
tilsette i 50 prosent stilling for & keyre skulerute om morgon og ettermiddag.
Dei far dalenn for minimum to timar, sjglv om turen tek kortare tid.
Samstundes er det svaat seldan at skulebussar vert utrangerte som felgje av
kilometertala, fordi bussane har ein transportkapasitet som langt overgar dei
lengdene som vert kayrt i skulerute. Terskelen dersom det skal settast inn
ein ny buss vert difor vesentleg hagre enn om ein kan kayre lenger med den
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Samladistanse
Flytta skule per dag (tur/retur
Kilometer ein to gongar for ale
Gammal struktur Ny struktur Rute Vey Tal bussar bussane)
Nordsida skule Tonning skulg Stryn/Nordsida/Stryn 15 1 60
Hornindal skule Tonning skulg ~ Stryn/Gordas/Stryn 23 5 460
Oppstryn skulel ~ Storesunde skulq ~ Stryn/Hjelle/Stryn 26 1 104
Loen skulegl Olden b.- & u.skulg  Stryn/Olden/Stryn 17 1 69
Utvik skule Innvik skulgq Innvik/Utvik/Innvik 8 1 32
Busskm: 724




eksisterande bussparken, fordi dette i mange tilfeller omtrent bare kostar
drivstoffutgiftene™®.

Nar ein sa stor del av utgiftene er knytt opp til faste kostnader er ogsa ein
stor del av dei 18 kronene uavhengig av kayrte kilometer, men er avhengig
av taet bussar. Ved a sette inn fleire bussar vil dette difor paverke dei 18
kronene vesentleg, og det vert igjen fordelt pa alle utkeyrte kilometer.

Ein kostnadsoppstilling for ein skulebuss gjeve av Inge Horstad ved
samferdsel savdeling hja Sogn og Fjordane fylkeskommune viste at

sj&f erkostnaden kom pa minimum 150 000 kroner per ar. Ein ny buss kosta
mellom 1,5 og 2 millionar kroner. Dette vart derimot fordelt over ca. 15 &r,
og utgjer daom lag 130 000 kroner per &r. | tillegg kjem kapital kostnad,
forsikring, arsavgifter etc.

Sadensminde (2002) " nyttar ein prisjustert skysskostnad pa talet
elevkilometer Denne var i si opphavlege utgave kr 3,40 og er blitt prigjustert
til 3,901 2002 kroner. Dersom ein skal nytte denne satsen mot eit endratal
personkilometer lik 6 200 kvar veg, og med 190 reisedagar i aret, vil det
utgjere ein auka kostnad pa omlag 9 millionar kroner i dret. Dette er
vesentleg hagre enn kva berekningane ovanfor viste, men er basert pa andre
faresetnader. Interessant i s mate er det a setje lys pa at sike kalkulasjonar
kan gi ulike svar, men trenden er at den endra skulestrukturen i Stryn og
Hornindal vil medfere ei auka utgift pafleire millionar kroner i reine
transportkostnader. | tillegg til dette viser Tabell 0.13 at den auka tidsbruken
utgjer 58 600 timar gjennom aret. Dette er skulebarn, og det er difor
vanskelig & setje ein kroneverdi pa deira alternative bruk av tid. Det er
derimot kanskje meir eit etisk sparsma om kor langt man ber frakte barn til
skulen.

Legesenter i Bremanger

Ein annan form for transport kor det offentlege ofte dekker delar eller heile
utgiftene er ved bruk av drogetil legesentera. Geir Teafte ved Taxi transport
service as (TTS), Sogn og Fjordane, opplyste at transport med drogje til
legesenter hadde takst pa kr 7,00 per kilometer ein veg (vanleg dag), og at
drogafekk dekkareturen. Reint teknisk rekna taksameteret difor kr 14,00
per kilometer, men da bare eine vegen. Taksten for venting vart oppgjeven
til & vaare kroner 4,68 per minutt. | tilegg kom eventuelle bompengar eller
ferjebillettar.

Det er valt & eksemplifisere korleis endringai kilometer gjer seg utslag for
distansen mellom det eksisterande legesenteret pa Hauge og inn til Svelgen.
Her vert det ei vurdering om ataferga, eller a kayre om Rugsund.
Reknestykket vert som vist i Tabell 0.15. Det er ikkje teke omsyn til
eventuel| ventekostnad ved legesenteret.

“6 Pers. med Inge Horstad. Song og Fjordane fylkeskommune.
47K, Sedensminde, 2002, Gang- og sykkelvegnett i norske byer. Nytte- kostnadsanalyser
inkludert hel seeffekter og eksterne kostnader av motorisert ferdsel.

72



Tabell 0.15 Kostnaden for ein tur med drosje mellom dei to legesentra

Hauge og Svelgen
Med ferje Utan ferje

Tal kilometer 34 km 85 km
Takst per kilometer (kr 7 x 2) 14,00 kr/km | 14,00 kr/km
Sum kilometerkostnad Kr 476,001 Kr 1 190,00
Ferjetid (40 minx 2) 80 min

Ventetid med ferje (10 min x 2) 20 min

Takst for venting (kr/minutt) 4,68 kr/min

Sum ventekostnad Kr 468,00

Billett for bil* (kr 87 x 2) Kr 174

Billett for passager (kr 29 x 2) Kr 58

Sum billettkostnad Kr 232,00

TOTALT KRONER 1176,00 1190,00

RI ae: WWW.I’E{EIFI o.n&

Det er liten differanse mellom dei to rutealternativavist i Tabell 0.15. Dette
kan ogsa stemme med drosjesjafer Nina Frayen sin uttale om at avgjersia
om ataferjaskjer i kvart enkelt tilfelle. Det var ogsa vanligare ataferjainn
og keyre rundt tilbake, sidan dette var |ettare & berekne med tanke pa
venting. Dette vises ogsai Tabell 0.13 ved at tidsbruken mellom dei to
rutealternativa er mykje samanfallande. Tabellen viser ogsd at den auka
tidsbruken er mellom 35 og 40 000 timar ved a flytte legesenteret.

Det vil vidare vaare bade interessant og hensiktsmessig & vise kostnaden ved
aflytte legesentera nar denne er summert opp for innbyggaranei heile
kommunen. Tabell 0.15 stadfestar at nér venting vert rekna med vil
kostnaden ved & velje ferje, eler ikkje, verte omtrent utlikna
Utgangspunktet vert difor alternativ B, utan ferje.

Tabell 0.11 viser at den gjennomsnittlige endringai distanse per person for
populasjonen er 253 kilometer (inkluderar 3 besak i aret). For & setje lys pa
kostnadsstrukturen kan ein tenkje seg at dei besgkande hjalegen anten
koyrer bil del tre gongane, eller del kegyrer droge. Rgynda er nok noko meir
nyansert, og det vert ogsa nytta kollektiv transport. Demet vil derimot kunne
seie noko om storleiksforhold pa kostnaden.

Tilbake til Tabell 0.15 saviser den at & keyre drosje kostar 7,- kroner per
kilometer (14 kr ein veg). Ved & gange dette opp med dei 253 kilometerane
som er gjennomsnittlig endra distanse for ein innbyggar vil den samla
kostnaden verte kroner 1771,- per innbyggar. For dei 4082 innbyggarane
summerar dette seg til 7,2 millionar. Eit tilsvarande reknestykke med bruk
av privathil til statens sats pa kroner 3,- per kilometer vil gi kroner 759 per
innbyggar og 3,1 millionar for kommunen samla.
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Oppsummering

Oppsummert set dei fire casealys paat i omréda Alesundsregionen og
Nordfjord representerer samanslaingar av kommunale institusjonar ein
vesentleg distanseendring for innbyggarane. Nokre demer er talfesta, og del
viser at kostnadane ved samanslaing av institusionar innan éin sektor i ein
kommune gjer seg utslag i fleire millionar kroners klassen. Vi ser vidare at
disse kostnadane vert pafert andre delar av det offentlege, eller pa
privatpersonar i form av auka utgifter eller tidsbruk.
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K apittel 4: Konsekvensar av samandaingane
kring Sarpsborg og Fredrikstad kommunar

Innleiing

Vi tok utgangspunkt i to case der kommunesamans dinga hadde skjedd for
ein del ar tilbake, og der desse samansldingane var kjenneteiknaav at sma
omlandskommunar vart slegne saman med ein stor bykommune.

Mal setjinga med denne delen av evalueringa var akunne gje ei peikepinn pa
om desse kommunane har gjennomfart organisatoriske endringar for &
kunne hente ut eventuelle effektiviseringsvinstar i samband med

samand dingane og om desse organi satoriske endringane har pafart
brukarane av dei kommunale tenestene auka kostnader.

Som kjelder for informasjon om desse tilhgva, har vi nytta eit sett av
ngkkelinformantar fra kvar av dei to nye kommunane. Desse personane har
eller har hatt stillingar paverksemdsleiarnivai ein av kommunane og var
tilsette i den kommunale administragonen i tidafer og etter
samansldingane. Vare kjelder har difor kunnskap om kva slags
organisatoriske endringar som har skjedd etter samansl8ingane, om desse
endringane har skjedd som fylje av samansldingane eller om dei ville skjedd
i alefal og dei har kvalifiserte meiningar omkring effektane av desse
endringane.

Informantane har alei ulik grad delteke i det praktiske arbeidet kring
samansl dingane og vore kommunale leiarar i tida etterpd. Deira direkte
involvering i prosessane gjer truleg at dei vil §ameir positivt pa resultatet
av samans dingane enn det eit tverrsnitt av befolkninga vil gjera.
Resultat fradel ulike sektorane

Vi har sett pa nokre sektorar der ein kunne vente endringar i samansetjinga
av den kommunal e tenesteproduksjonen som fylje av samansldingane. Dette
gjaat:

— utdanning

— barnehagar

— helse- og omsorgssektoren
—  teknisk sektor

Vi fokuserte pd om det var gjort endringar i plasseringa av og talet pa
tenestestader innafor desse omrada som fylje av samansldingane og kva
verknader slike endringar hadde fatt nér det gjaldt talet patilsette og
brukarane sin tilgang til desse tenestene.

Skular og barnehagar

Informantane gav her uttrykk for at ingen skular er lagt ned eller skipa etter
dei to kommunesamansldingane. Det har 5j@lvsagt vore endringar i talet pa
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klassar ved dei einskilde skulane, men ingen born har teke til pa ein annen
skule enn dei ville gjort far samansldingane og ingen har matta skifta skule
som fylje av endringane i kommunestrukturen.

Sidan samansldingane har det vorte skipa nye, kommunale barnehagar, men
nokre av dei tidlegare barnehagane i "gamle”’ Fredrikstad er lagt ned. Som
ellesi Pstfold har det i Sarpsborg og Fredrikstad vore ein kraftig vekst i
talet pa familiebarnehagar og ein stagnasjon i talet pa private barnehagar.
Fra 1995 til 2000 aukatalet pa barnehagar med 6 prosent i Sarpsborg, 9
prosent i Fredrikstad og 11 prosent i @stfold totalt. Dette viser at talet pa
barnehagar har auka noko mindrei dei to byane enni fylket totalt, og at
veksten i stor grad har kome blant familiebarnehagane.

Véare informantar hevda at desse endringane i barnehagestruktur og i talet pa
barnehagar ville kome uavhengig av dei to kommunesamanslutningane.
Denne pastanden vert styrkt av at dei fa kommunale barnehagane som er
lagt ned, har vore bybarnehagar. Ingen kommunale barnehagar i dei
tidlegare randkommunane er lagt ned.

Informantane legg vekt pa at den sentrale kommuneadministrasjonen blei
sentralisert til havesvis Sarpsborg og Fredrikstad, men ingen tilsette vart
sagt opp i denne prosessen. Gjennom naturleg avgang er sentralforvaltninga
innan barnehage og skule redusert med om lag 20 prosent i Fredrikstad og
25 prosent i Sarpsborg. | desse estimata har ein sett bort fré den ekstra
ragonaliseringa som har skjedd i Fredrikstad dei siste &ra som fylje av
overgang til eit nytt kommunalt styringssystem.

Helse- og omsorgssektoren

Vi valde & §a nagare pa den delen av helse- og omsorgssektoren som er
knytt til dei kommunale heimehjelps- og heimsesjukepl el etenestene. Begge
dei "nye” storkommunane endra svaat lite pa organiseringa av desse
tenestene. Begge kommunane beheldt dei tidlegare basestasjonane, dvs
stadene der heimehjelpa og heimesjukepleiarane hadde opphald nér dei
ikkje var utetil brukarane. Tilneaminga var imidlertid ulik i dei to, nye
kommunane. Medan Fredrikstad skipa sdkalla kommunedelar, som i stor
grad hadde same grenser som dei tidlegare kommunane, valde Sarpsborg &
organisere tenestene i have til dei nye kommunegrensene. Dette hadde som
praktisk skilnad at del tilsette i m.a. heimehjelps- og
heimsesjukepleietenestene i Sarpsborg vart samlai ein ”pool” og deretter
fordeltetil dei basane etter kriteriar som behov og eigne ynskje. Dermed var
det nokre som fekk endra arbeidsstad. | Fredrikstad valde ein & halde fram
etter dei tidlegare kommunegrensene, og gjorde tilpassingar til behovet i
samband med nyrekruttering. Vare informantar legg vekt pa at desse
organisatoriske endringane, med el betre brukartilpassing og nokre faare
arsverk, ville haskjedd ogsai fraver av kommunesamansl dingane.

Til liks med det som hende i skule- og barnehagesektoren blei ogsa denne
delen av den sentrale kommuneadministragonen flyttatil hevesvis
Fredrikstad og Sarpsborg etter samansldingane. Informantane meiner det og
har vore ei nedtrapping av talet patilsette og ein aukande kvalitet pa
tenestene dei gjengverande gjev ogsainnan denne delen av
sentraladministragionen, men dei kan ikkje talfeste dette.
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Park og idrett

Teknisk sektor inkluderar i denne samanhengen bade park og idrett og
drift/vedlikehald av kommunale bygningar i tillegg til dei tradigonelle
oppgavene (avfall, kloakk og avlgp, kommunale vegar).

| alle dei tidlegare kommunane, bade kring Sarpsborg og Fredrikstad, var
det ei elga organisatorisk eining som hadde ansvaret for drifta og
vedlikehaldet av dei kommunale parkane og idrettsanlegga. Bade den
administrative leiinga og dei som arbeidde med brukarretta tenester var
lokalisert til kvart av dei tidlegare radhusa, §@lv om mangei den
sistnemnde kategorien hadde store delar av sin arbeidsdag ute pa eitt eller
fleire park- og idrettsanlegg. Del tilsette var ikkje delt inn i grupper eller
soner, men hadde eit samla ansvar for kommunen sine park- og
idrettsanlegg.

Etter kommunesamansldingane blei alt personale i nye Sarpsborg kommune,
bade det administrative og det brukarretta, samla paein felles stad, i
Sarpsborg sentrum.

Verksemdsleiaren gav uttrykk for at avdelinga blei meir effektiv som fylgje
av samansldinga og at kvaliteten pa tenestene deira vart gjennomgaande
hegare. Samanslainga ferte til ein reduksion i den administrative staben fra
fem til tre &rsverk, og ein samlanedgang i talet pa tilsette innan park- og
idrettsavdelinga pa om lag 25 prosent. Verksemdsleiaren meinte at noko av
denne reduksjonen skuldast samansldinga, men at ein uavhengig av dette
ville fatt ein monaleg nedgang i talet pa tilsette innafor denne sektoren det
sistetidret. Han la og vekt pa at nokre av utkantane i den nye
storkommunen, og dai saarleg grad Varteig, ikkje i same grad som andre
fekk tadel i den produktivitets- og kvalitetsheving av tenestene som
samanslainga hadde fert med seg.

Etter samansldinga vart den nye park- og idrettsavdelinga sine brukarretta
tenester inndelt i soner som i stor grad var samanfallande med dei gamle
kommunegrensene. Plassering av personar i dei ulike sonene skjedde dels pa
bakgrunn av ynskjemal fradei tilsette og dels etter vurdering i
administragionen. Det store fleirtalet av tilsette vart plassert i den sona som
svaratil deiragamle kommune.

Bade sentraliseringa av dei fire park- og idrettseiningane og skipinga av
soner fartetil at reiseavstanden fra heim til arbeidsstad og mellom dei
einskilde arbeidsoppgavene blei noko lengre for nesten samlege i
administragonen og for eit mindretal blant dei som arbeider med brukarretta
tenester. Behovet for fleire tenestebilar er ein klar indikasjon pa at
reiseavstandane i tenesta vart sterre etter kommunesamansl ainga.

Blant brukarane av kommunale park- og idrettstenester blei reiseavstanden
og reisemgnsteret tilneama uendra som fylje av at ingen park- eller
idrettsanlegg blei skipaeller lagt etter samanslainga. Det blei noko lengre
reiseavstand til det nye kommunesenteret Sarpsborg for brukarar fra dei
gamle kommunane Varteig og Skjeberg, men dette gjaldt svaat fa personar.

| "nye” Fredrikstad skjedde det mindre endringar enn for "nye”’ Sarpsborg. |
tréd med konseptet om at den nye kommunane skulle delast inn i
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kommunedelar som i stor grad fylgde dei tidlegare kommunegrensene, vart
dei brukarretta tenestene uforandra etter samanslainga, og dei tilsette heldt
fram med & ha det same ansvarsomradet og den same oppmgtestaden. Dei
administrativt tilsette vart imidlertid samlai Fredrikstad, og i &ra som har
gatt etter samansldinga er det vorte om lag 10 prosent faare tilsette i denne
delen av sentraladministrasionen som fylje av endringai
kommunestrukturen.

Tradigonell teknisk sektor

| den farste tida etter samansldingai Sarpsborg-omradet blei bade
administragon og dei brukarretta tenestene sitjande i tre av del fire tidlegare
radhusa; Sarpsborg, Skjeberg og Tune. Det var berre den tekniske avdelinga
i tidlegare Varteig kommune som endra tilhaldsstad; dei flyttatil Sarpsborg.
Med dette som utgangspunkt skjedde det el gradvis endring gjennom 1990-
aradik at no er aletilsette i teknisk sektor lokaliserte til det nye radhuset i
Sarpsborg. | samband med samansldinga kring Fredrikstad blei alle
administrative og brukarretta tenester innan tradisjonell teknisk sektor raskt
samlai sentrum av byen.

Ein har heller ikkje etter kommunesamanslainga kring Sarpsborg delt inn
arsverkai soner, men handsama den nye kommunen som e eining. Dette
har fart til at arbeidstakarane innan den brukarretta delen av tenesta kan fa
oppgaver i ale dei fire gamle kommunane. Etter samanslainga blei det lagt
vekt pa at a styrkja fagkompetansen innan dei ulike delane av den teknisk
sektor, noko som m.afertetil at dei som var spesiaistar pa eit bestemt
omrade av teknisk sektor fekk eit utvida geografisk ansvarsomrade.
Samlokaliseringa av teknisk sektor gjennom 1990-talet gav ogsa eit breiare
fagmiljg som letta rekrutteringa av kompetent arbei dskraft.

Etter samansldinga har teknisk sektor redusert talet pa arsverk med om lag
35 — 40 prosent, samstundes gjev verksemdsleiaren uttrykk for at
produktiviteten i sektoren har auka monaleg. Han er derimot usikker paom
den samla kvaliteten pa dei tenestene sektoren tilbyr, har aukaeller er blitt
redusert. Leiaren for teknisk sektor er ogsa av den oppfatning at store delar
av reduksjionen i talet patilsette ville funne stad uavhengig av
kommunesamanslainga.

Som fylgje av samlokaliseringa og auka geografisk ansvarsomréde har dei
fleste tilsette innan dei brukarretta tenestene fétt bade noko lengre reiseveg
til og frajobb og noko lengre reiseavstand mellom ulike oppgaver i
arbeidstida. Nar det gjeld den administrative delen av sektoren, sa fekk
nokre lengre pendlingsavstand, medan om lag halvparten fekk noko kortare
pendlingsdistanse ik at reiseavstanden for denne gruppa kan seiast a vera
om lag uendra.

| den nye Fredrikstad kommune vart dei brukarretta, tekniske tenestene
uendra etter samanglainga, dlik at dei tidlegare kommunegrensene vart
omgjort til sonegrenser. Arbeidstakarane hadde om lag det same geografiske
og faglege ansvarsomradet som tidlegare. Ogsdi Fredrikstad farte
samandldingatil at det vart eit breiare fagmiljg i den administrative staben,
og dette har truleg gjort det enklare arekruttere kvalifisert personale.
Verksemdsleiaren meiner at kvaliteten pa dei tekniske tenestene har auka
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etter samanslainga, til tross for at den administrative staben er redusert med
om lag 20 prosent. Han meiner om lag halvparten av effektiviseringaer ein
konsekvens av kommunesamanslainga.

Drift og vedlikehald av kommunale bygg

| alle dei tidlegare kommunane kring Fredrikstad og Sarpsborg var det
kommunalt tilsette som hadde ansvaret for drift og vedlikehald av
kommunen sin eigen bygningsmasse, men organisasjonsstrukturen varierte
noko fra kommune til kommune. Alle dei tilsette hadde arbeidsstad i eitt av
dei tidlegare kommunesentera.

Ved samanddingablei aletilsettei administrasionen og i dei brukarretta
tenestene utanom vaktmeistarane samlai hevesvis Fredrikstad og Sarpsborg
sentrum. Vaktmeistarane blei inndelt i geografiske soner. Fordelinga av
mannskap pa ulike soner i Sarpsborg vart i hovudsak bestemt av den
administrative leiinga, og den vart gjort pa bakgrunn av type kompetanse. |
Fredrikstad fylgde soneinndelingai stor grad del tidlegare
kommunegrensene, og det vart berre gjort smajusteringar i det geografiske
ansvarsomradet til den einskilde til sette.

Det har ikkje vorte faare kommunale bygg i nye Fredrikstad og nye
Sarpshorg som fylgje av samand dinga, men ein del av bygningsmassen har
fatt endra bruksomréde. V aktmeistarstyrken er redusert med om lag 40
prosent i Sarpsborg og om lag 25 prosent i Fredrikstad etter samansldingane
og det har vore tilsvarande prosentvise reduksjonar ogsa blant dei andre
gruppene innafor drift og vedlikehald av kommunale bygg.

Sentraliseringa av mange funkgjonar har i gjennomsnitt fert til auka
reiseavstand bade fra og til jobb og i jobben blant dei tilsette, men
reduksionen i talet patilsette har samstundes fart til at den samla
reiseavstanden er om lag uendra sidan samansldingane.

Konklugon

Analysar av moglege kommunesamansl dingar syner ofte at det er ein
monaleg effektiviseringsgevinst & hente ved at ein betre kan utnytte
stordriftsfordelar i kommunal tenesteproduksjon. Slike gevinstar kan m.a.
hentast ut ved & redusere talet pa produksjonsstader og endre samansetjinga
av arbeidsstokken pa den einskilde tenestestaden. Ved

kommunesamansl dingane kring Fredrikstad og Sarpsborg viser vare
analysar at det har skjedd svaat sma endringar i talet pa produksjonsstader
for den brukarretta delen av tenestene som kan tilskrivast samansldingane
for om lag ti ar sidan. Den sterste effektivitetsgevinsten har komme innan
sentraladministragonen i dei to "nye” storkommunane der reduksjonen i
talet pa tenestestader og lettare tilgang pa kvalifisert personell som fylje av
eit breiare fagmiljg har fert til ein auke i tenestekvaliteten samstundes som
talet pa &rsverk er redusert med mellom 10 prosent og 40 prosent ved dei
tenesteomrada vi har sett pa.

Sjeglv om det var mange kommunar som gjekk saman i nye Fredrikstad og
nye Sarpsborg, sa er det framleis sma avstandar internt i dei to
storkommunane. avstandane mellom dei fire radhusa fgr samansldingai
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Sarpsborg var om lag 5 — 7 kilometer og avstandane mellom ytterpunktai
den nye storkommunen er 20 — 25 kilometer, medan dei tilsvarande
avstandane i Fredrikstad er 10 — 12 kilometer og 50 — 55 kilometer. Desse
sma avstandane farer til at det har vorte sma endringar i transportkostnadene
for den einskilde kommunale arbeidstakar og den einskilde brukar av dei
kommunal e tenestene ved at nokre kommunale institusjonar er lagt ned i
Fredrikstad og Sarpsborg.
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Kapittel 5: Skissetil eit analyseopplegg for
vurdering av berekraftkonsekvensar ved endra
kommunestruktur

Innleiing

Med bakgrunn i dei meir overordna og prinsipielle dreftingane i det
faregdande kapittelet vil vi her freiste akome fram til ei momentliste for kva
forhold som kan vere aktuelle a vurdere i konkrete tilfelle med endring av
kommunestrukturen. Vi har faresett at ei slik momentliste skal kunne nyttast
bade i konkrete lokale konsekvensvurderingar og i heve overordna
vurderingar av sumeffektar pa nasjonalt niva. Det er difor naudsynt & kome
fram til ein relativt enkelt utforma momentliste som i prinsippet tillet el

form for nasjonal aggregering av konsekvensar. Ein aktuell méte 8 sameine
omsynet om lokal og nasjonal relevans er ei tilnaaming med vekt pa bruk av
kvantifiserbare indikatorar.

Vi har ikkje kjennskap til at sparsmalet om konsekvensar i hgve malet om ei
berekraftig utvikling har vore systematisk analysert i samband med
utgreiingar om konkrete framlegg til kommunesamansl&ingar®®. Vi h&par
difor at dette arbeidet kan ha ein praktisk verdi for komande lokale
utgreiingar.

Analysemodell

| kommunal tenesteproduksjon er det pavist skalaeffektar i kommunal
administragion (Kalseth mfl 1993). | e studie av fem kommunar i HAFS-
regionen kor ein gjekk meir inngdande inn paforbruk av timar for lgysing
av ulike administrative oppgaver i kommunane, fann ein og skal agffektar
(eller stordriftsfordelar) tenesteproduks onen (Simonsen og @Ines 1997).
For andre kommunale tenester er det ikkje pavist tilsvarande skal aeffektar.
Derimot kan ein oppna betre utnytting av kapasiteten i kommunal
tenesteproduksjon ved a auke storleiken pa kommunal e tenesteinstitusjonar,
til demes skular og sukeheimar. Dette er pa s side eit spgrsmal om
fastlegging av institugjonsstruktur innafor den einskilde kommune. |
prinsippet er sparsmalet om fastsetjing av institusjonsstruktur uavhengig av
kommunestrukturen, det dreier seg meir om ei tilpassing innafor den
einskilde kommune enn om ei tilpassing mellom kommunar. Pa den andre
sida kan endringar i kommuneinndelinga paverke prosessen med endring i
institusionsstrukturen, det kan vere | ettare for ein ny kommune a gjere
endringar i denne strukturen enn for kommunane kvar for seg. Det er sdleis
skalaeffektar som er den primaeare effekten av & endre kommunestrukturar,

8 | samband med at Lardal kommune i 1999 sgkte Kommunal- og regional departementet
om midlar til &fa utgreidd ein mogeleg L&gendalen storkommune, blei Vestlandsforsking
bedne av kommunen om & utforme eit prosjekt der sparsmalet om konsekvensar i heve
malet om ei berekraftig utvikling var eit sentralt element. Fleirtalet i kommunestyret i
Lardal trakk sgknaden og utgreiinga blei difor ikkje gjennomfart.
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men det kan og vere dlik at endra kommunestruktur kan medverketil &
realisere effektar knytt til endring i institugonsstruktur.

Nar vi skal fafrem effektar av endra kommunestruktur mavi basere
effektvurderingane i hgve berekraft pa ein farste vurdering av dei primeare
effektane av endra kommunestruktur og kva av desse som er relevante i
heve sekundaa e effektar opp mot malet om ei berekraftig utvikling.
Eksempel pa primaae effektar er endra ressurstilgang som falgje av
stordriftsfordelar og auke i avstand mellom brukar og tenestetilbod som
falgje av samandding av kommunale institugionar. Eksempel pa sekundaae
(berekraft)effektar er endring i utslepp fratransport eller endring i
energibruk til stagonaa oppvarming.

Vidare er det viktig a skilje mellom dei ulike rollene kommunen har. | ferste
omgang er kommuneorganisasjonen ein bedrift med i prinsippet same grad
av paverknad i hgve berekraftmal settinga som andre private bedrifter lokalt.
Men kommunen er ein offentleg bedrift, somi tillegg har to andre oppgaver:
Kommunen skal levere offentlege tenester og kommunen skal vere ein
samfunnsutviklar. Dei kategoriane av primagreffektar som vi har vurdert a
vere mest relevante i ein berekraftsamanheng er som falgjar:

1. Endringi tal offentleg tilsette.
2. Endring av kommunal bygningsmasse.

3. Endring av transportavstand mellom arbeidsplass og bustad for dei
tilsette i kommunen og mellom brukarar og offentlege tenestetilbod.

4. Endring av "frie” gkonomiske midlar.
5. Endring av flateinnhaldet i kommunen.

Dei primaze effektane vil i neste omgang kunne utlgyse ulike sekundaae
effektar. Indikatorsystemet utviklai prosjektet "Berekraftige kommunar i
praksis' kan hjelpe oss med a konkretisere nagare kva type sekundeere
effektar som er mest relevante.

Nar det gjeld effektar som er knytt til miljetiltak gjeld dette endringar som
inneber endravilkara for & gjennomfare kommunale miljetiltak. Dei tre
sentrale primaaeffektane med tilhgyrande mogel ege sekundazreffektar er
vist i tabellen under; her gruppert etter dei tre rollene kommunen har; som
h.v. bedrift, tenesteleverander og samfunnsutviklar.

Tabell 16 Kategoriar av effektar knytt til endra miljginnsats

Primaereffekt av M ogelege sekundageffekt i have berekraftmal settinga
endra kommune- Kommunen som Kommunen som Kommunen som
struktur bedrift tenestel everander samfunnsutviklar
Endring i — Ikkjerelevant — Energiforbruk —  Marginalisering i
transportavstand - Utdepptil luft heve medverknad.

— Stgy

—  Transportmiddelford

eling
Endring i — Endrainnsatsi — Endrainnsatsi heve | — Skolering av
ressurstilgang have " gren drift” ikkje galvfinansierte folkevaldei
— Skolering av tenestetilbod (t.d. milj gkunnskap
tilsette i tilrettelegging for —  Administrativ
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miljgkunnskap friluftsliv) kapasitet pa
miljevernomradet
—  Endraferesetnader
for overordna
planarbeid pa
miljgvernomradet
Endring i areal — Ikkjerelevant — Endrainnsatsi heve | — Endrainnsatsi heve
innafor arealrelaterte arealplanlegging
kommunegrensa tenestetilbod.

Nar det gjeld effektar som er knytt til miljegpaverknad kan vi skilje mellom
to relevante kategoriar av primageffektar med tilhgyrande sekundagreffektar
(satabell under). Disse vil vere relevante i hgve kommunen sin rolle som
bedrift og tenestel everander

Tabell 17 Kategoriar av effektar knytt til endra miljgpaverknad

Primagreffekt av endra Mogelege sekundageffekt i have
kommunestruktur berekraftmalsettinga
Endring i tal offentleg tilsette — Forbruk av varer og tenester
Endring i bygningsmasse —  Energiforbruk

—  Utdepp til luft

— Aredforbruk
Endring i transportavstand —  Energiforbruk

—  Utdepp til luft

—_ Stgy

—  Transportmiddelfordeling

Med utgangspunkt i (salangt mogeleg) ei talfesting av dei sekundagre
effektane, ma det s gjerast e vurdering kvantitativ og kvalitativ i heve eit
sett berekraftmal. Desse kan vere gjeldande mal i dei kommunane som vert
omfatta av dei endra kommunestrukturane; nasjonale mal i t.d.
stortingsmeldingar og policydokument fra Kommunenes Sentralforbund;
eller ogsainternagonale mal i t.d. internasjonale miljgavtaar eller i FN si
handlingsplan for berekraftig utvikling. For & kunne gjere denne typen
analyse er det viktig at utval av indikatorar for & vurdere sekundaareffektane
samsvarer med dei mala som effektane skal vurderast opp mot. | Figur 3 har
vi vist analysemodellen.

I nput f Analyse \ Output
Endra Primaare effektar Sekundazre »/Vurderei hove Samla konsekvens-
kommune- —  offentleg _—Y|effektar miljemal: vurdering i heve
struktur til sette miljgpaverknad —  lokale malet om ei

> bygningsmasse[<—__ —  nasonale »berekraftig

—  transportavstan mili gti Itk Sekundagre —  internasionale utvikling
d eff ektar >
"frie” ressursar

N /

Figur 3 Analysemodell
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Under vil vi ga negrare inn painnhaldet i konsekvensvurderingane og
innhaldet i dei ulike indikatorane for sekundageffektar vist i Tabell 17 og
Tabell 16. Indikatorane utviklai prosjektet "Baarekraftige kommuner i
praksis' kan gje innspel til & bestemme meir presist kvatype
sekundageffektar i have berekraftmal settinga som er relevante.

Konsekvensar i hgve kommunen sin rolle som bedrift

Endring av kommunestrukturen vil kunne fa utslag i have den konkrete
drifta av kommuneorganisasjonen bade nér det gjeld miljgpaverknad og
endravilkar for kommunale miljgtiltak. Falgjande primaae effektar er

relevante nar det gjeld berekraftkonsekvensar for den kommunale drifta:

— Endringi tal offentleg til sette.

— Endring av kommunal bygningsmasse.

— Endring av den interne transportavstanden (m.a.o. mellom arbeidsplass
og bustad for del tilsette i kommunen).

— Endring av "frie” gkonomiske midlar.

| tabellen under har vi vist aktuelle indikatorar for a klargjere mogelege
endringar i miljegpaverknad og endring i vilkar for miljetiltak som falgje av
endring i kommunestrukturen og sett i heve til den kommunale drifta

Tabell 18 Indikatorar for & vurdere berekraftkonsekvensar av endra
kommunestruktur i hegve kommunal drift

Temafor konsekvens- | Miljgpaverknad Miljetiltak
vurderingar
Offentleg tilsette —  Papirforbruk (kg) — Del av offentlege innkjegp
— Endringi ta —  Lengde tenestereiser (km) (i kroner) der det er stilt
til sette med bil per tilsett miljokrav
— Del av tilsette som har
gjennomfart miljgkurs
Kommunal — Stagonaa energiforbruk —  Spart energi som falgje av
bygningsmasse (kWh) giennomfarte tiltak for
—  Endraita —  Stasjonaze utslepp av CO, energisparing (kWh)
bygningar (kg) — Aukei delen ny fornybar
— Stagonaze utdepp til [uft av energi som falgje av
SO,, NO,, NMVOC, CO og energitiltak
partiklar (kg) —  De kommunale kantiner
-~ Dél energiforbruk franye og institusg onskjgkken som
fornybare energikjel der nyttar lokalt produserte
(vind, bio, sol) matvarer og gkologisk
—  Aredforbruk til bygningar merka matvarer
og parkeringsplassar (m°)
Transportavstand for — Utdepp av CO, (kg) — Dél av persontransport

kommunalt til sette
— Endringi utfaert
transportarbeid

(pkm)

Utdepp til luft av NO,,
NMVOC, CO og partiklar

(kg)

med kollektive
transportmiddel (buss,
trikk, tog)

Endringar i tal offentlege tilsette kan gje utslag i samla forbruk knytt til den
einskilde tilsette. Ein aktuell indikator nar det gjeld endringar i
miljgpaverknad kan vere samla papirforbruk i kommuneorganisasjonen.
Vidare kan det vere interessant & vurdere om lengd tenestereiser med
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personbil vil auke eller ga ned per tilsett. For det tilfellet at endra
kommunegrenser fgrer med endringar i tilgangen av "frie” ressursar har vi
fart opp to indikatorar for aktuelle (og sentrale) miljgtiltak retta direkte inn
mot dei tilsette i kommunen: vektlegging av miljgkrav i dei daglege
offentlege innkjgpa og del av offentlege til sette som har delteke pa
miljekurs som NaturligVis, Politikarskulen i miljgkunnskap og liknande.

Endring i bygningsmassen kan vere at den samla bygningsmassen vert
redusert som felgje av samanslding av kommunale institusjonar. DA vil
normalt den stasjonaare energibruken — med tilhayrande utslepp til luft —ga
ned. | prinsippet vil da ogsa arealforbruket ga ned; eller rettare sagt det
arealet som er i bruk. | dei tilfella der bygningane som dablir "forlate” blir
stdande tomme vil likevel det faktiske arealforbruket ikkje endre seg. Berre i
tilfelle dei ledige bygningane blir tatt i bruk av private eller fysisk fierne er
dett rett &” rekneskapsfere” ein redusert arealbruk. Eventuelt kan endra
kommunestruktur medfgare oppfering av nye bygg. Ogsa her ma ein
samanlikne tidlegare og ny areal- og energibruk for & kome fram til faktisk
endring.

Endring i transportavstand blir her gjort om til endringar i utfert
transportarbeid for tilsette i kommunen. Typiske transportavstandar som kan
bli paverka er mellom bustad for dei tilsette og lokalisering av:

— Kommunehuset

— Helse- og sosiatenesta
— Skuler

— Barnehagar

Til dette hgyrer ogsa avstand mellom sjukeheim og bustad for
pleietrengjande innan heimebaserte tenester. For utrekning av dei sekundaare
effektane vert nytta faste faktorar knytt til eininga personkilometer (kg
utslepp per personkilometer osb).

Konsekvensar i have kommunen sin rolle som tenestel everander

Endring av kommunestrukturen vil kunne fa utslag i heve kommunal
tenesteproduksjon bade nér det gjeld miljgpaverknad og endra vilkar for
kommunale miljetiltak. Falgjande primaare effektar er relevante nar det
gjeld berekraftkonsekvensar for kommunal tenesteproduksjon:

— Endring av den eksterne transportavstand mellom brukarar og offentlege
tenestetilbod.

— Endring av "frie” gkonomiske midlar.

| tabellen under har vi vist aktuelle indikatorar for aklargjere mogelege
endringar i miljgpaverknad og endring i vilkar for miljetiltak som falgje av
endring i kommunestrukturen og sett i heve kommunal tenesteproduksjon.
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Tabell 19 Indikatorar for & vurdere berekraftkonsekvensar av endra
kommunestruktur i have kommunal tenesteproduksjon

Temafor konsekvens- | Miljgpaverknad Miljetiltak
vurderingar
Transportavstand for — Utdepp av CO,(kg) — Lokale

brukarar av offentlege
tenester
— Endringi utfert

Utdepp til luft av NO,,
NMVOC, CO og partiklar

(kg)

kollektivtransporttilbod

transportarbeid - Dé av persontransport med
(pkm) kollektive transportmiddel
(buss, trikk, tog)
— Del av befolkninga utsett
for stey fra vegtrafikk rekna
ut fra steyplagei ndeks
Endring i —  (Samanhenganefor uskre- | — Endrainnsatsi heveikkje
ressurstilgang ikkje utviklaindikatorar) brukarfinansierte

tenestetilbod.

Endringar i kommunal administrasjon vil venteleg paverke etterspurnaden
etter transport. Saleis vil reaisering av skalaeffektar pafare innbyggjarane
krav om auka mobilitet og starre transportkostnader. Pa den andre sida kan
omlegging til meir bruk av informasjonsteknologi feretil at den fysiske
plasseringa av administrasjonen har mindre a seie. Vidare vil endringar i
institusjonsstrukturen normalt pafare innbyggjarane store endringar i
mobilitet. Del viktigaste transportavstandane som vil kunne auke for
brukarane av kommunale tenester er avstand til:

- barnehage
- skule
- helsetenesta

- tekniske tenester (arealplankontor, vann, avlgp, renovas on)

Eit relevant miljatiltak kommunen kan setje inn knytt til kommunal
tenesteproduksjon og spersmalet om transport er etablering av lokale
kollektivtransporttilbod. Kommunen kan ogsa opprette lokale
kollektivtransporttilbod i tillegg til det fylkeskommunale
kollektivtransporttilbodet; t.d. "ringbussar” eller eigne "pendlarbussar”.

Endra ressurstilgang kan betre vilkara for auka miljginnsats innafor den
delen av den kommunal e tenesteytinga som ikkje er brukarfinansiert. Eit
eksempel er aukainnsats innafor friluftsliv gjennom tilrettelegging eller
sikring av friluftsareal.

Konsekvensar i hgve kommunen sin rolle som samfunnsutviklar

Endring av kommunestrukturen vil kunne fa utslag i heve til kommunen sin
rolle som samfunnsutviklar nar det gjeld endra vilkar for kommunale
miljetiltak. Falgjande primaare effektar er relevante:

— Endring av "frie” gkonomiske midlar.

— Endring av kommunens flateareal .
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| tabellen under har vi vist aktuelle indikatorar for aklargjere mogelege
endringar i vilkar for miljetiltak som falgje av endring i kommunestrukturen
0g sett i have til kommunen sin rolle som samfunnsutviklar.

Tabell 20 Indikatorar for & vurdere berekraftkonsekvensar av endra
kommunestruktur i hgve kommunen som samfunnsutviklar

Temafor konsekvensvurderingar | Miljgtiltak

Endring i ressurstilgang —  Administrativ kapasitet pa miljgvernomradet

— Endrainnsatsi heve overordna planarbeid pa
miljevernomradet

—  Skolering av folkevalde i miljgkunnskap

Endring i areal innafor — Del av befolkninga som bur med mindre enn ein
kommunegrensa definert avstand fré offentleg servicepunkt.
— Betraforvaltning av arealressursar.

Det er galvsagt e lang rekkje mogelege miljatiltak ein kommune kan setjei
verk som falgje av ei mogeleg aukatilgangi "“frie" midlar. | tabellen over
har vi plukket ut tre sentrale indikatorar. Den kanskje viktigaste gjeld
spersmalet om administrativ kapasitet pa miljgomradet. Auka ressursar kan
ogsa nyttast til aukainnsatsi hgve overordna planarbeid pa miljgomradet.
Og sist har vi framheva sparsmalet om skolering av folkevalde i
miljgkunnskap; eit tiltak som i og for seg ikkje treng a vere saaleg
kostnadskrevjande.

Endra kommunegrenser kan i prinsippet styrke kommunen sin rolle som
planstyresmakt ved at funksjonelle areal blir omfatta av eitt planomréde. Ein
slik effekt vil saarleg vere mogeleg & hente ut ved samansdlding av ein
naturleg senterkommune og omkringliggjande "pendlarkommunar”. Eit
sentralt poeng i denne samanhengen er gjennom areal planlegging aredusere
avstanden mellom bustad og arbeidsplassar og mellom bustad og
kommunal e tenestetilbod. Eit annatema - som er vanskelegare a
konkretiserei form av ein konkret indikator - gjeld forvaltninga av
arealressursar som utmarksressursar (t.d. fisk, vilt, skog) og dyrkajord.
Ogsa her kan det vere ein gevinst & hentei form av at ein ny "storkommune"
far el betre arrondering. Her maval av indikator styrast av aktuelle lokale
problemstillingar.

Samla konsekvensvurdering

Vi har over drgfta sparsmalet om erfaringar tilseier at det er klare og
eintydige samanhengar mellom kommunestorleik og miljgpaverknad og
vilkar for miljetiltak. Vi har argumentert pa at saikkje synast a vereftilfelle.
Samstundes er det mogel eg & peike pd mange mogel ege samanhengar som
kan vurderast i kvar konkrete sak der det er tale om a endre
kommunestrukturar.

Vi har presentert el liste over det vi meiner er dei mest relevante faktorane
som bar vurderast for & fa fram berekraftkonsekvensar av a endre
kommunestrukturar. Dette meiner vi best kan gjerast ved anytte
kvantifiserbare indikatorar. Det endelege utvalet av indikatorar ber gjerast i
lys av gjeldande miljgpolitiske mal i dei aktuelle kommunane, men var liste
representerar venteleg el minimumsliste av aktuelle indikatorar (& Tabell
21). Sjglv om vi legg opp til & bruke kvantifiserbare indikatorar ma det ogsa
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gjerast kvalitative vurderingar; ikkje minst for & oppsummere den samla

konsekvensen i hgve malet om ei berekraftig utvikling.

Tabell 21 Samla oversikt over framlegg til indikatorar for & vurdere
konsekvensar av endra kommunestruktur opp mot malet om ei berekraftig

utvikling

Temafor konsekvens- | Miljgpaverknad Miljetiltak

vurderingar

Kommunal drift

Offentleg til sette - Papirforbruk (kg) Ddl av offentlege innkjap (i

- Lengde tenestereiser (km) med kroner) der det er stilt
bil per tilsett miljgkrav

Ddl av tilsette som har
gjennomfart miljgkurs

Kommunal - Stagonax energiforbruk (kwh) Spart energi som felgje av

bygningsmasse - Stagonaze utsepp av CO;, (kg) giennomfarte tiltak for

Stasjonagre utslepp til luft av
SO,, NO,, NMVOC, CO og
partiklar (kg)

Del energiforbruk franye
fornybare energikjelder (vind,
bio, sal)

Arealforbruk til bygningar og
parkeringsplassar (m?)

energisparing (kWh)

Aukei delen ny fornybar
energi som faglgjeav
energitiltak

Del kommunale kantiner og
institusjonskjgkken som nyttar
lokalt produserte matvarer og
gkologisk merka matvarer

Transportavstand for
kommunalt tilsette

Utdlepp av CO, (kg)
Utdepp til luft av NO,,
NMVOC, CO og partiklar (kg)

Del av persontransport med
kollektive transportmiddel
(buss, trikk, tog)

Kommunal tenesteproduksgon

Transportavstand for
brukarar av offentlege
tenester

Utdlepp av CO, (kg)

Utdepp til luft av NO,,
NMVOC, CO og partiklar (kg)
Del av persontransport med
kollektive transportmiddel
(buss, trikk, tog)

Del av befolkninga utsett for
stey fravegtrafikk rekna ut fra
stayplageindeks

Lokale kollektivtransporttilbod

Endring i - (Samanhengane for usikre - Endrainnsatsi heve ikkje
ressurstilgang ikkje utviklaindikatorar) brukarfinansierte tenestetilbod.
Kommunal utvikling

Endring i - (Samanhengane for usikre - Administrativ kapasitet pa
ressurstilgang ikkje utviklaindikatorar) miljevernomradet

Endrainnsatsi heve overordna
planarbeid pa
miljgvernomradet

Skolering av folkevalde i
miljgkunnskap

Endring i areal innafor
kommunegrensa

(Samanhengane for usikre -
ikkje utviklaindikatorar)

Del av befolkninga som bur
med mindre enn ein definert
avstand fra offentleg
servicepunkt.
Betraforvaltning av
arealressursar.
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Forskjell mellom by og land

Det far omtalte progjektet "Baaekraftige kommuner i praksis’ gjev
eksempel paindikatorbaserte utrekningar av miljgpaverknad som illustrerer
at det kan vere forskjellar mellom "stor" og "liten”.

| figuren under har vi vist utvalde berekraftindikatorar for Sogn og
Fjordane, der talafor fylket er indeksert opp mot landsgjennomsnitt (=100).
Indikatorane er indeksert dlik at stolpediagram over 100 inneber meir
berekraft enn landsgjennomsnittet, og vice versa. Utrekningane er henta fra
&rsmeldingatil Sogn og Fjordane fylkeskommune®. Figuren viser at det er
forskjellar mellom ulike delar av landet m.o.t. arbeidet med ei berekraftig
utvikling. Riktig nok er det dik at forskjellane kan i dette tilfellet vel sa
mykje kan knytast til by- og land dimensjonen, men forskjellane har ogsa eit
element av kommunestruktur i den forstand at Sogn og Fjordane er det
fylket nest etter Finnmark som har dei minst folkerike kommunane.

Eit hovudinntrykk fra undersgkingavist i figuren under er at Sogn og
Fjordane, har ein klar annleis berekraftprofil enn det nagjonal e snittet. Det
mest sldande er at eit "smakommunefylke" som Sogn og Fjordane har
l&gare ressursbruk per innbyggjar. Dette kjem til uttrykk pafleire omrade:
l&gare mengd hushadsavfall, lagare tal registrerte personbilar, feare
flyreiser, 1agare energiforbruk (om vi ser bort fré den kraftkrevjande
industrien i fylket), |&gare personleg forbruk™ og |&gare personinntekt.
Vidare er forbruket av kollektivtransport med buss, her malt i delen reiser,
hagare enn landsgjennomsnittet.

Pa den andre sida er konfliktar i have biologisk mangfald hggarei eit
"naturrikt” fylke som Sogn og Fjordane enn for landet sett under eitt.
Prosentvistap av urert natur er starre, nedgangen i fiske av villaks er starre,
kommunane dispenserer oftare for tiltak i landbruks-, natur- og
friluftsomrade, det vert bygd meir skogsvegar i heve produktivt skogareal
og det vert omdisponert ein starre del av den dyrka markatil andre feremal.

9 Rapporten kan lastast ned fra http://2192.vestforsk.no/dokumenter/R-M S-
aarsmeldingSF02-FK .doc

* Ejn indikator sett saman av forbruket til mat, kle, sko, bustad, energi, meblar,
hushaldsartiklar, transport, kultur og fritid og restaurantbesgk.
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Ber ekr aftindikatorer for Sogn og Fjordane

Ikkje-gnskjeleg

(100 = landsgjennomsnitt)

@nskjeleg tilstand

6.4 Forbruk per innbygjar av dei mest miljbelastande varer og tenester

6.3 Bruksareal for nye bustader

6.2 Forskjell mellom regioral og global persorirmtekt

] 113

] 112

Berekraftig produksjon og forbruk

6.1Td

] 264

56 per imbygiar

5.5 Reiser med fly per imbygiar

5.4 Del personveiser med buss

5.3 Registrerte personbilar per innbygiar

5.2 Utslepp av klimegassar fré prosessindustrien per imbygiar

5.1 Utslepp av klimegassar per innbygiar utanom kraftkrevjande industri

] 116

Energi og klima

] 244

] 186

] 105

— 25

44 for i skogaredl |

4.3 Arleg omdisponering av dyrkajord til utbygging

4.2 Tap av urart retur 1988-98

] 75

5
=

e ] 52

Biologisk mangfald

3.7 Redukgjoni fiske av laks og §jeaLre fré vassdrag, 2000-02

3.6 Prosent skogbruksareal onatta av godkjend skogbruks-/driftsplan

35 Skogawirking i hove prodkivt skogareal

3.4 Uttak av elg, hort ogvillrein, kg per imbygiar

3.3 Del gardsbrik somiv ekologisk

3.2 Jordbruksareal i ift per innbygjar

3.1 Husheldsavfall per imbygiar

—— 32
— 23

[ee]

Naturressursforvaltning

] 326

] 129

] 195

] 115

2.3 Del av befolkninga uset for stey
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Figur 4 Berekraftrekneskap for Sogn og Fjordane (Sogn og Fjordane
fylkeskommune 2003)

Poenget med eksempelet over er afafram at den typen indikatorar vi har
trekt fram kan vere godt skikkatil afafram reell variason lokalt. |
eksempelet over er indikatorane nyttatil & presentere eit berekraftrekneskap
for eit fylke; ikkje vurdere konsekvensar av endra kommunestrukturar.
Nyttai granskingar av konkrete framlegg til endring i kommunestruktur vil
vi tru det er mogeleg & kome fram til like konkrete resultat som figuren over
viser; men damaein velje ut dei indikatorane som er relevante for den
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konkrete granskinga ut fra omsyn til lokal miljgproblematikk, lokale
miljgpolitiske mal og det vi over har skissert som indikatorar av searleg
relevans for vurdering av berekraftkonsekvensar av endra
kommunestrukturar.
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Vedlegg: Resultat fra KOMMODE

Sular
Tabell 0.1 Skular i Nordfjord

[Exsisterande kommune [Gammal skulestruktur Ny skulestruktur

Stryn og Hornindal Tonning skule = (Tonning skule
Nordsida skule
Horningdal skule
Storesunde skule = |Storesunde skule
Oppstryn skule
Olden skule = |Olden skule
L oen skule
Innvik skule = |Innvik skule
Utvik skule
Oldedalen skule = |Oldedalen skule
Rand skule = |Rand skule

|Eid Eid Ungdomsskule = |Nordfjordeid skule
Nordfjordeid skule
Haugen skule
Hjelle skule
Starheim skule > |Kjelsdalen skule
Kjelsdalen skule

IGloppen Gloppen Ungdomsskule [= |Sandane skule
\V ereide skule
Austrheim skule
Sandane skule
Reed skule = Byrkjelo skule
Byrkjelo skule
\ estre Hyen skule = |Hyen skule
Hyen komb. Skule
Rygg skule = |Rygg skule

\ agsay Holvik Skule = |Vagsgy Ungdomsskule
Skram Skule
\ 8ge-Oppedal Skule
Skaveypoll Skule
\V 8gsgy Ungdomsskule
Raudeberg Skule = |Raudeberg Skule
Kvalheim Skule
Husevag Skule > |Husevég Skule
Bryggja Skule = Bryggja Skule
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|Bremanger Hauge skule = |Hauge skule
Berle skule
Froyen skule = |Froyen skule
Kolset skule
Svelgen skule Svelgen skule
Davik skule = |Davik skule
Alfoten skule = |Alfoten skule
Selje Stadlandet skule = |Stadlandet skule
Y tre Stad Grendaskule
Selje Skule = |Selje Skule
Flatraket Skule = |Flatraket Skule

Tabell 0.2 Skular i Alesundsregionen

|[Eksisterande

Gammal skulestruktur

Ny skulestruktur

Alesund

Spjelkavik ungdomsskule
Blindheim skule
Blindheim ungdomsskule
Spjelkavik barneskule
Emblem skule

Flisnes skule

=

Blindheim skule

Skarbevik barneskule
Skarbgvik ungdomsskule
Hessa skule

=

Skarbgvik barneskule

Ngrvasund skule
Grimstad skule
Larsgarden skule
Lerstad skule

Ngarvasund skule

Stokke skule
Kolvikbakken ungdomsskule

v

\Volsdalen skule

\Volsdalen skule

Ase skule

Ase skule

Vik skule

Vik skule

Sula

Sula Ungdomsskule
IMolvaer Skule

Langevag Skule
Fiskarstrand Skule

' B B R

Sula Barne og Ungdomsskule

Solevég Skule

Solevég Skule

IMéseide Skule

Méseide Skule

Skodje

Skodje ungdomsskule
Skodje barneskule
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Stette skule
Svorta skule = |Svortaskule
Brusdal skule
1Drskog Sjoholt skule = |Sjgholt skule
Skarbg skule
|Haram Brattvag barneskule o> |Brattvag barne og
Brattvag ungdomsskule -
Hildre skule
Helland skule
Haramsgy skule = |Haramsgy skule
Flem skule
Sevik skule Sevik skule
Grytestranda skule
\ atne ungdomsskule = |Vatne barne og ungdomsskule
V atne barneskule
Tennfjord skule
Lepsay skule = |Lepsay skule
Fjartoft skule = |Fjartoft skule
\V estrefjord skule = |Vestrefjord skule
|Giske \Valdergy barneskule = |Valdergy barne og
Giske barne- og
.\./iaIc‘ijér_r;o;ulﬁ.ézjomsskul e
Skjong barneskule
Godgy skule
Vigra skule = |Vigraskule
Barnehagar
Tabell 0.3 Barnehagar i Nordfjord
[Exsisterande kommune [Gammal barnehage Ny barnehage
Stryn Tonning barnehage = |Tonning barnehage
Bgagrenda barnehage
Rand barnehage = |Nordsida barnehage
Nordsida barnehage
L oen barnehage = |Olden barnehage
Olden barnehage
Oldedalen korttidsbarneh.
Innvik barnehage = |Innvik barnehage
Oppstryn barnehage = |Oppstryn barnehage
|Hornindal Hornindal Barnehage = |Hornindal Barnehage
[Eid Eid barnehage = |Eid barnehage
Langhaugen barnehage
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Prestemarka barnehage
Gjerdane barnehage
Starheim barnehage = |Starheim barnehage
IGloppen Sandane barnehage = |Sandane barnehage
Furestubben barnehage
Hyen barnehage = |Hyen barnehage
Solheim korttidsbarnehage
Teina barnehage = |Teinabarnehage
Byrkjelo barnehage = |Byrkjelo barnehage
\V 8gsay Bamsebo barnehage = |Bamsebo barnehage
Holvik Barnehage
Skramsmarka barnehage
Skavaypoll Barnehage = |Skavgypoll Barnehage
IBremanger Svelgen barnehage = |Svelgen barnehage
Langeneset barnehage
Stasjonen barnehage = |Stas/onen barnehage
Berle barnehage
Kalvég barnehage = |Kalvég barnehage
Kolset barnehage = |Kolset barnehage
Alfoten barnehage = |Alfoten barnehage
Selje Flatraket Barnehage = |Flatraket Barnehage
Leikvang Barnehage = |Leikvang Barnehage
Selje Barnehage = |Selje Barnehage
Tabell 0.4 Barnehagar i Alesundsregionen
[Exsisterande kommune [Gammal bar nehage Ny barnehage
Alesund Ngrve barnehage = [Nerve barnehage
Narvelia barnehage
Fagerlia barnehage
|Midtbyen barnehage = |Midtbyen barnehage
Storhaugen barnehage
\/ estbyen barnehage
Skarbgvik barnehage = |Skarbgvik barnehage
Hessa barnehage
Gaseid barnehage > |Géseid barnehage
Lerstad barnehage
[Myrland barnehage = |Myrland barnehage

A semulen barnehage

Fremmerholen barnehage

Fremmerholen barnehage

Ratvikasen barnehage

Ratvikéasen barnehage
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Stokke barnehage = |Stokke barnehage
Sula [Molvea Barnehage = |Molvaa Barnehage

Langevég Barnehage
IM&scide Barnehage > |Maseide Barnehage
Sunde Barnehage = |Sunde Barnehage

Skodje Skodje barnehage = |Skodje barnehage
Prestemarka barnehage
Stette barnehage
Valle barnehage

|orskog Argyhaugen barnehage |  |Argyhaugen barnehage
\V aksvik barnehage

[Haram Fjartoft barnehage = |Fartoft barnehage
Haramsgy barnehage = |Haramsgy barnehage
Hildre barnehage = [Hildre barnehage
Lepsgy barnehage = |Lepsay barnehage
Savik barnehage = |Sgvik barnehage
Tennfjord barnehage = [Tennfjord barnehage
Vestrefjord barnehage [  |Vestrefjord barnehage

IGiske Giske barnehage = |Giske barnehage
\VVigra barnehage = |Vigrabarnehage
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