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Kapittel 1  
Sammendrag

Rapporten er delt i tre deler. I første del beskrives
det norske generalistkommunesystemet. Det rede-
gjøres kort for den historiske utviklingen av syste-
met, og det presenteres en modell for hvordan
systemet er bygget opp. Modellen er også ramme-
verk for utvalgets analyse og oppbygging av rappor-
ten.

Del to omhandler hvordan generalistkommu-
nene fungerer i dag, og hvilke utviklingstrekk og
behov i samfunnet som vil påvirke generalistkom-
munene. Utvalget gjør også sine vurderinger av
dagens situasjon.

Del tre omhandler mulige tiltak for å løse
utfordringene i dagens generalistkommune-
system. Utvalget redegjør for og drøfter alternati-
vet til dagens system, som er oppgavedifferensier-
ing. Utvalget redegjør for og drøfter også tiltak
innenfor dagens system, som endring av forutset-
ninger og rammebetingelser for kommunene.
Utvalget kommer med sine konklusjoner og anbe-
falinger i kapittel 14.

1.1 Bakgrunn for utvalgets arbeid

Dagens kommuner har en bred og omfattende
oppgaveportefølje, og oppgavene og ansvaret til
kommunene har vokst i tråd med utviklingen av
velferdssamfunnet. Kommunene har ansvar for et
stort antall oppgaver, og for komplekse og kompe-
tansekrevende tjenester. Uavhengig av kjenne-
tegn som innbyggertall, geografi eller økonomi,
har alle kommuner det samme ansvaret. Samtidig
står kommunesektoren overfor store utfordringer
i årene som kommer. Vi blir flere eldre og færre i
yrkesaktiv alder, og veksten i inntektene på stats-
budsjettet forventes å avta. Demografiske endrin-
ger har påvirket dagens kommuner de siste
tiårene, og vil fortsatt påvirke hvilke ressurser og
rammebetingelser kommunene har i de kom-
mende tiårene. I tillegg er det en rekke globale og
nasjonale utviklingstrekk som både påvirker og vil
legge direkte og indirekte føringer på kommune-
nes forutsetninger og rammer.

Utvalget skal vurdere om det er grunnlag for å
opprettholde et generalistkommunesystem der
kommunene har det samme ansvaret også fram-
over, og vurdere alternativer til dagens system.

1.2 Generalistkommunesystemet

I kapittel 3 presenterer utvalget sin forståelse av
generalistkommunesystemet. Kommunene har en
svært viktig rolle i velferdsstaten og leverer sen-
trale tjenester til innbyggerne. Hver kommune er
et eget rettssubjekt og kan ta avgjørelser på eget
initiativ og ansvar. Kommunalt selvstyre inne-
bærer at kommunene har beslutningsmyndighet
over lokale anliggender. Begrensninger i selv-
styret må ha hjemmel i lov. Det lokale selvstyret
begrunnes med verdiene deltakelse, effektivitet
og frihet.

Det gis en kort gjennomgang av den histo-
riske utviklingen av kommunesystemet. Kommu-
nene har ikke alltid hatt lik status og likt ansvar.
Lenge bestod systemet av by- og landkommuner,
som hadde ulik status og ulikt ansvar. Ved siden
av disse kommunene fantes dessuten kommunale
forvaltningsenheter, såkalte særkommuner, som
hadde i oppgave å ivareta bestemte forvaltnings-
oppgaver som for eksempel skoler og fattigvesen.

Kommunene har fire grunnleggende hoved-
oppgaver eller roller. Kommunene har ansvar for
å levere sentrale tjenester til innbyggerne. De har
også en viktig rolle i utviklingen av lokalsamfunn
og utforming av sitt område. I tillegg har de store
myndighetsoppgaver. De er ikke minst en svært
viktig del av det norske demokratiet.

Utvalget presenterer en modell for utvalgets
forståelse av generalistkommunesystemet. Utval-
get legger til grunn følgende forståelse av de sen-
trale begrepene generalistkommune, generalist-
kommunesystem og generalistkommuneprinsip-
pet:
 • En generalistkommune er et eget rettssubjekt

der kommunestyret har ansvaret for å løse et
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bredt antall offentlige oppgaver innenfor sitt
territorium.

 • Generalistkommuneprinsippet innebærer at alle
kommuner har samme juridiske status og det
samme ansvaret for de lovfestede oppgavene,
uavhengig av innbyggertall, bosettingsstruk-
tur, økonomi eller andre kjennetegn.

 • Generalistkommunesystemet er et enhetlig
nasjonalt styringssystem for generalistkommu-
ner basert på generalistkommuneprinsippet.

Modellen utvalget presenterer i kapittel 3 viser
hvordan en rekke forutsetninger og rammebe-
tingelser påvirker hvordan generalistkommune-
systemet fungerer, og generalistkommunenes evne
til å ivareta ansvaret for sine oppgaver. I tillegg til
hvordan rammebetingelsene påvirker kommu-
nene, er det flere mer overordnede utviklingstrekk
som også påvirker kommunene. Demografisk
utvikling, klima- og miljøutfordringer og den nasjo-
naløkonomiske utviklingen er utviklingstrekk og
utfordringer som kan få vidtrekkende konsekven-
ser både for statlig og kommunal virksomhet i
årene framover.

Kapittel 4 redegjør for forutsetninger og ram-
mebetingelser som ligger til grunn for hvordan
generalistkommunesystemet og kommunene fun-
gerer. Disse omfatter geografi og kommuneinnde-
ling, hvilke oppgaver som er lagt til kommunene,
kommuneøkonomi, forholdet mellom stat og kom-
mune, og mellom fylkeskommune og kommune,
samt interkommunalt samarbeid.

Kommuneinndeling, antall innbyggere i en
kommune, og geografi – både areal og beliggenhet
– er viktige forutsetninger som påvirker hvordan
kommunene ivaretar sine oppgaver. Det er store
forskjeller mellom kommunene når det gjelder
befolkningsstørrelse. Det er mange små kommu-
ner i Norge, og befolkningen bor spredt. Norge
har 356 kommuner. 49 prosent av kommunene
har færre enn 5 000 innbyggere, og i disse 174
kommunene bor 7,3 prosent av innbyggerne. 7 av
10 innbyggere bor i de 64 kommunene som har
flere enn 20 000 innbyggere.

Norge er et av Europas minst tettbefolkede
land. SSBs sentralitetsindeks deler kommunene
inn i seks klasser, basert på avstand mellom inn-
byggere og arbeidsplasser og mellom innbyggere
og tjenester. Det er en sterk samvariasjon mellom
en kommunes innbyggertall og en kommunes
sentralitetsklasse. Det er 163 kommuner som er
små og usentrale, noe som utgjør 46 prosent av
kommunene, og i dem bor 6,7 prosent av innbyg-
gerne i Norge. I Nord-Norge utgjør små og usen-

trale kommuner 85 prosent av kommunene, og i
dem bor 39 prosent av innbyggerne.

Sammenlignet med andre europeiske land har
Norge og de andre nordiske landene en desentra-
lisert oppgaveløsning, der kommunene har ansvar
for en svært bred og omfattende oppgaveportefølje.
Kommunene har blant annet ansvar for tjenester
til innbyggerne gjennom hele livsløpet og ansvar
for utvikling av lokalsamfunnet.

Hvordan staten styrer legger rammer for kom-
munene. Den statlige styringen har økt i takt med
at kommunene har fått flere oppgaver og mer
ansvar. Styringen har også blitt mer detaljert, og
fastsetter hvordan kommunene skal løse opp-
gavene sine. Dette påvirker det lokale handlings-
rommet.

Kommunenes frie inntekter fordeles til kommu-
nene gjennom inntektssystemet. Den overord-
nede målsettingen med inntektssystemet er å
utjevne kommunenes økonomiske forutsetnin-
ger, slik at forholdene legges til rette for et like-
verdig tjenestetilbud til innbyggere over hele lan-
det. Det betyr ikke at alle kommuner skal ha like
inntekter, men at alle kommuner skal ha forutset-
ninger for å gi innbyggerne et likeverdig tjeneste-
tilbud.

Kommunene har stor frihet til å velge om de
skal løse oppgavene sine i egen driftsorganisa-
sjon, ved interkommunalt samarbeid eller ved kjøp
av tjenester eller samarbeid med private eller frivil-
lige aktører. Kommunene kan også samarbeide
med fylkeskommunene og staten. Kommunene
samarbeider mye med hverandre, og omfanget
har økt. Samarbeid er hensiktsmessig og i mange
tilfeller nødvendig. Det gir mulighet til å samle
mer kapasitet og kompetanse og til å etablere fag-
miljøer. Samtidig er det også ulemper forbundet
med interkommunalt samarbeid, knyttet til blant
annet styring. Det er også en viss sårbarhet i
systemet når kommuner er avhengige av at andre
kommuner er villige til å være samarbeidspart-
nere for at oppgaver skal løses.

1.3 Hvordan fungerer generalist-
kommunesystemet

Utvalget har undersøkt hvordan generalistkom-
munesystemet fungerer ved å kartlegge hvordan
kommunene ivaretar sine fire hovedoppgaver
eller roller. Dette er grunnlaget for utvalgets vur-
dering av dagens generalistkommunesystem.

Lokalt selvstyre innebærer at tjenestetilbudet
kommunene yter til innbyggerne kan variere.
Variasjon i tilbud mellom kommuner kan være
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uttrykk for ulike prioriteringer, tilpasset ulike
ønsker og behov i kommunene. Samtidig er
dagens system basert på generalistkommuneprin-
sippet, som betyr at alle kommunene har det
samme ansvaret for lovfestede oppgaver. Dette
innebærer at alle kommuner skal oppfylle de lov-
kravene som til enhver tid gjelder. For å vurdere
hvordan generalistkommunesystemet fungerer,
har utvalget valgt å se på i hvilken grad kommu-
nene oppfyller lovkravene på ulike områder. En
slik bred kartlegging av lovoppfyllelse på tvers av
flere områder og sektorer er ikke gjennomført tid-
ligere. Utvalget har supplert kartleggingen av lov-
oppfyllelse med andre eksisterende undersøkel-
ser, som bidrar til å fylle ut bildet av hvordan gene-
ralistkommunesystemet fungerer. Funnene gjen-
gis i kapittel 5.

Kartleggingen av lovoppfyllelse viser samlet
en gjennomsnittlig lovoppfyllelse på litt over 80
prosent. Det er stor variasjon mellom kommu-
nene, og ingen kommuner oppfylte alle lovkra-
vene.

Det er også et viktig funn at det er krevende å
kartlegge om kommunene tilfredsstiller kravene
som er satt i lover og forskrifter. Lovoppfyllelsen
blir i dag i liten grad kartlagt i løpende statistikk
og rapportering. Det kan også være krevende å
operasjonalisere hva som skal til for å oppfylle lov-
krav.

Analysene viser at det er en klar sammenheng
mellom en kommunes innbyggertall og sentralitet
og den samlede lovoppfyllelsen. Store kommuner
og kommuner som ligger sentralt, oppfyller i
større grad lovkravene enn kommuner som er
mindre og ligger mindre sentralt. Utvalget har
sett på en rekke andre undersøkelser som bekref-
ter et slikt bilde. Små og usentrale kommuner har
jevnt over større utfordringer på flere områder
enn større og mer sentrale kommuner. Økonomi
kompenserer bare i begrenset grad for de utfor-
dringene som er knyttet til størrelse og sentralitet.
Utvalget vil også påpeke den store variasjonen det
er innen gruppen av små og usentrale kommuner,
noe som tyder på at noen kommuner møter utfor-
dringer knyttet til sentralitet og størrelse bedre
enn andre. Utvalget mener god styring og ledelse
kan være en viktig faktor i den forbindelse.

Kartleggingen av den samlede lovoppfyllelsen
mangler tall for 94 kommuner. Disse 94 kommu-
nene har betydelig lavere befolkningstall, lavere
befolkningsvekst og ligger mindre sentralt enn de
262 kommunene som inngår i kartleggingen. 59
av disse kommunene har færre enn 5 000 innbyg-
gere, og 66 av kommunene ligger på sentralitets-
nivå 5 eller 6. Det er dermed ikke usannsynlig at

de identifiserte statistiske sammenhengene
kunne vært enda sterkere dersom disse hadde
vært med i grunnlaget for totalindikatoren.

Lovoppfyllelse ble kartlagt innenfor tre av
kommunenes fire roller. Utvalget har ikke kart-
lagt lovoppfyllelsen på kommunens rolle som
demokratisk aktør, i stor grad fordi det ikke finnes
egnet datagrunnlag. Utvalget finner at valgdelta-
kelsen er høy sammenlignet med andre land. Om
lag halvparten av innbyggerne mener det er gode
muligheter til å påvirke kommunale beslutninger
som engasjerer dem. Valgdeltakelse og mellom-
valgdeltakelse er noe større i små kommuner enn
i store. Halvparten av innbyggerne mener at de
med gode personlige forbindelser i kommunen
bedre får ivaretatt sine interesser. Det er altså en
utstrakt oppfatning at det foregår forskjellsbe-
handling i kommunene.

Undersøkelser viser at kommunalt handlings-
rom er det som betyr mest for lokalpolitikerne i
vurderingen av om de vil stille til gjenvalg. Stram
kommuneøkonomi og statlig detaljstyring trekkes
fram som de mest begrensende faktorene for det
lokalpolitiske handlingsrommet. Motivasjonen til
å sitte i kommunestyret øker jo større kommunen
er. Nesten halvparten av de folkevalgte mener det
er administrasjonen og ikke politikerne som utfor-
mer politikken.

Det er høyest grad av lovoppfyllelse for kra-
vene til kommunen som tjenesteyter, med 88 pro-
sent gjennomsnittlig lovoppfyllelse. Det er også
minst variasjon mellom kommunene når det gjel-
der lovoppfyllelse for denne rollen. For denne rol-
len er det en klar statistisk sammenheng mellom
lovoppfyllelse og befolkningsstørrelse, ved at lov-
kravene oppfylles i høyere grad jo flere innbyg-
gere kommunen har.

Kommunen som myndighetsutøver har en gjen-
nomsnittlig lovoppfyllelse på 83 prosent, og det er
stor variasjon mellom kommunene. For denne rollen
er det en klar statistisk sammenheng mellom lov-
oppfyllelse og sentralitet og økonomisk handlings-
rom. Kommuner med sentral beliggenhet og stort
økonomisk handlingsrom oppfyller lovkravene i
høyere grad enn kommuner som ligger mindre sen-
tralt og har mindre økonomisk handlingsrom.

Kommunen som samfunnsutvikler har lavest
grad av gjennomsnittlig lovoppfyllelse med 64 pro-
sent, og det er stor forskjell mellom kommunene.
For denne rollen er det en klar statistisk sammen-
heng med sentralitet og innbyggertall. Store kom-
muner og kommuner som ligger sentralt, oppfyl-
ler lovkravene i høyere grad enn kommuner som
ligger mindre sentralt, og kommuner med færre
innbyggere.
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Kartleggingen av lovoppfyllelse viser at det er
tydelige forskjeller mellom ulike deler av landet.
Graden av lovoppfyllelse er høyest i Oslo og kom-
muner i Viken og Rogaland, og lavest i kommuner
i Nordland, Troms og Finnmark. Utvalget ønsker
å peke på at de fleste innbyggerne i Nord-Norge
bor i kommuner med gode kommunale tjenester
og velferdstilbud, men antallet små og usentrale
kommuner gjør at fylkene som helhet kommer
dårligere ut på mange kartlegginger. Utfordrin-
gene er størst for usentrale øykommuner i Nord-
land og kommuner i Finnmark med store
avstandsutfordringer, og utfordringene forsterkes
av et arktisk klima der kommuner i perioder er
avskåret fra nabokommunene.

Utvalget har også inkludert resultatene fra
kommunebarometeret og kommuneindeksen, to
undersøkelser som vurderer og rangerer hvordan
kommunene ivaretar sine oppgaver. Disse viser
også at det er stor variasjon mellom kommuner
som er like i størrelse eller beliggenhet, men det
er en klar trend at små og usentrale kommuner
jevnt over rangeres lavere.

Omfanget av interkommunalt samarbeid har
økt de siste tiårene. Interkommunalt samarbeid
og kjøp av tjenester er en hensiktsmessig og nød-
vendig del av kommunenes oppgaveløsning. Det
er lite samarbeid på planområdet, som er det
området hvor kommunene har lavest lovoppfyl-
lelse i kartleggingen utvalget har fått utført.

Kartleggingen av lovoppfyllelse viser at norske
kommuner har størst utfordringer med å tilfreds-
stille lovpålagte oppgaver som krever spesialiserte
og tverrfaglige fagmiljø, for eksempel oppgaver
innenfor plan, rus og psykiatri. Statsforvalterne og
kommunene bekrefter at dette er utfordrende fag-
områder for mange kommuner. Juridisk kompe-
tanse og plankompetanse er de to fagområdene som
statsforvalterne peker på som særlig mangelfulle.

Mangel på attraktive fagmiljøer trekkes fram
av statsforvalterne som en årsak til manglende
lovoppfyllelse. Det virker blant annet å være utfor-
drende for små og usentrale kommuner å sikre og
beholde kompetanse, grunnet rekrutteringsutfor-
dringer, hyppig utskiftning og lav kontinuitet. For
kommuner med få innbyggere er det krevende å
etablere et fagmiljø, og kommuner som ikke kla-
rer å tilby fulle stillinger, har ofte vanskeligheter
med å få kvalifiserte søkere.

Innspill utvalget har fått underveis i arbeidet,
bekrefter at små og usentrale kommuner har
utfordringer med å løse alle sine oppgaver. Flere
har vært tydelig på at det er svært krevende for en
liten kommune å oppfylle alle krav og forventnin-
ger som stilles fra statlig nivå.

1.4 Økende press på generalist-
kommunesystemet

I kapittel 6 gjør utvalget rede for noen av de viktig-
ste utviklingstrekkene i samfunnet som påvirker
kommunenes forutsetninger og rammer for å
være generalistkommuner, nå og framover.

Utfordringer med demografi, økonomisk hand-
lingsrom, kompetansemangel og andre samfunns-
utfordringer vil påvirke hele offentlig sektor og
alle kommuner. Dagens kommuner har svært
ulike forutsetninger for å håndtere disse utfordrin-
gene, noe som vil forsterkes framover, som følge
av de samme utfordringene. Befolkningsøkningen
vil framover fortsatt først og fremst komme i de
store og sentrale kommunene. Framskrivingene til
SSB anslår at befolkningsnedgangen vil fortsette i
om lag 40 prosent av kommunene. Antall innbyg-
gere over 80 år vil mer enn fordobles fram mot
2050, fra 238 000 i dag til 627 000 i 2050.

I alle kommuner vil forholdet mellom eldre og
antall i yrkesaktiv alder endre seg og føre til
behov for krevende omstilling. Det vil bli svært
krevende for kommuner som på samme tidspunkt
opplever befolkningsnedgang, nedgang i antall
innbyggere i yrkesaktiv alder og økning i antall
eldre innbyggere med behov for kommunale
helse- og omsorgstjenester.

Andre utfordringer, som blant annet klima-
endringer, større krav til samfunnssikkerhet og
beredskap og press på demokratiet vil også
påvirke alle kommuner, men vil i mange tilfeller
kreve økt kapasitet og kompetanse, som små dis-
triktskommuner har mindre tilgang på.

For å løse både lovpålagte og andre oppgaver
framover, og kunne drive utvikling av kommunen
i ønsket retning, er tilgang til relevant kompe-
tanse og tilstrekkelig kapasitet en nødvendig for-
utsetning. Små og usentrale kommuner har større
utfordringer i dag enn andre kommuner med å
oppfylle lovkrav. Den demografiske utviklingen vil
i større grad påvirke små kommuner enn store
kommuner når det gjelder forutsetninger for å
levere tjenester og utvikle lokalsamfunnene. I til-
legg står kommunene overfor store samfunnsut-
fordringer som må løses lokalt eller i samhandling
med andre aktører. Det krever at kommunene har
utviklingskapasitet også internt i organisasjonen.

I kapittel 7 gjør utvalget sine vurderinger av
dagens situasjon og hvordan utviklingstrekk vil
føre til et økende press på generalistkommune-
systemet.

Utvalget mener det blir mer krevende for alle
kommuner, men særlig små distriktskommuner, å
ivareta det samme ansvaret dersom det blir større
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forskjeller i kommunenes forutsetninger for å iva-
reta ansvaret. Utvalget mener det er grunn til å
peke på at det er viktig for små distriktskommuner
å jobbe med samfunnsutvikling, men samtidig er
det disse som har størst utfordringer med å opp-
fylle kravene til samfunns- og arealplanlegging.

Utvalget mener det er et problem at særlig
små og usentrale kommuner har utfordringer
med å oppfylle lovfestede krav. Når kommunene
har utfordringer med å løse sine oppgaver, betyr
det blant annet at innbyggerne ikke får tjenestene
de har krav på, og kommunene vil ha redusert
evne til å fungere til det beste for innbyggere,
lokalsamfunnet og næringslivet.

Mangelen på tilgang til kompetanse og kapasi-
tet er hovedårsaken til mangelfull ivaretakelse av
oppgaveansvaret. Særlig gjelder dette kompetanse
for å løse høyt spesialiserte oppgaver samt opp-
gaver som krever tverrfaglig innsats. Det er også
mangel på kapasitet til å drive utvikling av tjenester
og samfunnsutvikling og myndighetsutøvelse.

Utvalget mener dagens situasjon vil bli mer
krevende framover. Kommunene og det norske
samfunnet står overfor krevende samfunn-
sendringer, som blant annet demografiske
endringer, strammere offentlig økonomi, klima-
og miljøkrisen og forsterkede behov for sam-
funnssikkerhet og beredskap. Innbyggerne har
store forventninger, og staten stiller stadig stren-
gere krav til hvordan oppgaver skal løses. Samti-
dig vil det bli mer utfordrende med tilgang til
kompetanse og arbeidskraft i hele landet. Helse-
personellkommisjonen har tegnet et tydelig og
alvorlig bilde av situasjonen i helse- og omsorgs-
sektoren dersom det ikke gjennomføres nødven-
dige tiltak.

Interkommunalt samarbeid er etter utvalgets
vurdering hensiktsmessig, og helt nødvendig.
Generalistkommunesystemet ville ikke fungert
uten interkommunalt samarbeid. Samtidig er det
enkelte ulemper knyttet til interkommunalt sam-
arbeid sammenlignet med å løse oppgaven innen-
for rammene av en kommune. Ulempene er både
knyttet til styring og drift. Kommuner som ønsker
og trenger samarbeid er avhengige av at kommu-
ner vil samarbeide med dem, og det er en viss sår-
barhet i systemet dersom kommuner, ofte større
kommuner med kapasitet og kompetanse, ikke
lenger ønsker å samarbeide med mindre ressurs-
sterke kommuner.

Strammere nasjonaløkonomiske rammer vil
kunne påvirke overføringene til kommunesekto-
ren, og i kombinasjon med befolkningsnedgang og
økt behov for omsorgstjenester på grunn av flere
eldre vil det øke presset på mange kommuner.

Utvalget mener generalistkommunesystemet
er under økende press. Dette skyldes i hovedsak
at det blir mer krevende for alle kommuner å iva-
reta det samme ansvaret når forskjellene mellom
kommunenes forutsetninger blir større. Utvalget
mener hovedutfordringen i dagens generalist-
kommunesystem er at særlig små og usentrale
kommuner har utfordringer med å oppfylle lovfes-
tede krav. Samtidig opplever mange små kommu-
ner befolkningsnedgang, økende andel eldre,
færre i yrkesaktiv alder og mangel på kompe-
tanse. Det er derfor grunn til å tro at små distrikt-
skommuners forutsetninger for å tilfredsstille det
lovpålagte oppgaveansvaret gradvis kan forver-
res, særlig for lovpålagte oppgaver som krever
spesialiserte og tverrfaglige fagmiljø. Dette leg-
ger press på generalistkommuneprinsippet som
dagens system bygger på, at alle kommuner har
det samme ansvaret.

1.5 Tiltak for å løse utfordringene 
i generalistkommunesystemet

Utvalget har vurdert alternativet til generalist-
kommunesystemet, oppgavedifferensiering, og
diskutert fordeler og ulemper med dette sammen-
lignet med dagens system. I tillegg har utvalget
valgt å redegjøre for og vurdere tiltak innenfor
dagens system, som kan bidra til å løse utfordrin-
ger utvalget finner.

I kapittel 9–13 drøftes tiltakene i fem hovedka-
tegorier: oppgavedifferensiering (kapittel 9),
større kommuner (kapittel 10), interkommunalt
samarbeid (kapittel 11), endret statlig styring
(kapittel 12) og oppgaveflytting (kapittel 13). I
kapittel 14 trekker utvalget sine konklusjoner om
hvilke tiltak som bør gjennomføres for å løse
utfordringene. Kapittelet oppsummerer de viktig-
ste argumentene for tiltakene som anbefales.

Utvalget mener at samfunnsutfordringene og
behovene framover vil legge så stort press på
kommunene at det er nødvendig å gjennomføre
tiltak for å sikre at alle kommuner kan være gene-
ralistkommuner også i framtiden.

Alle tiltakene vil på ulike måter kunne bidra til
å løse utfordringene med mangel på fagmiljø, spe-
sialkompetanse og utviklingskapasitet. Tiltakene
er ikke gjensidig utelukkende, og utvalget mener
det er behov for flere tiltak, og at alle anbefalin-
gene bør følges opp videre. Det kan også være
ulike tiltak som er mer egnet enn andre, ulike ste-
der i landet.

Utvalget mener dagens generalistkommune-
system, som er bygget på generalistkommune-



14 NOU 2023: 9
Kapittel 1 Generalistkommunesystemet

prinsippet, er et godt system som bør oppretthol-
des.

Oppgavedifferensiering betyr at kommuner
eller fylkeskommuner har ulikt ansvar for én eller
flere oppgaver. Oppgavedifferensiering i form av at
små og usentrale kommuner avlastes for oppgaver
som overføres til en annen kommune, fylkeskom-
mune eller staten, vil kunne avhjelpe utfordrin-
gene disse kommunene har med manglende kapa-
sitet og tilstrekkelig kompetanse. Det vil altså etter
utvalgets vurdering kunne bidra til å løse utfor-
dringen med manglende kapasitet og kompetanse.
Samtidig vil oppgavedifferensiering representere
et brudd med generalistkommuneprinsippet og
dermed med generalistkommunesystemet.

Oppgavedifferensiering der større kommuner
får flere oppgaver, kan gi gevinster blant annet
ved at tjenestene i store kommuner kan bli drevet
bedre hvis de får et bredere sett av oppgaver, og
de kan se tjenester mer i sammenheng.

Selv om utvalget mener at oppgavedifferensi-
ering kan bidra til å løse utfordringene for enkelte
av dagens kommuner, er ikke dette en løsning
utvalget vil anbefale. Utvalget mener ulempene
med at kommuner har ulikt ansvar, er for store.
Utvalget mener at det ville være spesielt uheldig å
gå bort fra en gjennomgående demokratisk
ansvarsutkreving. Et brudd med prinsippene om
like demokratiske rettigheter til innbyggerne og
demokratisk ansvarsutkreving er derfor hovedår-
saken til at oppgavedifferensiering ikke er en løs-
ning utvalget vil anbefale. Utvalget mener det er
bedre å gjennomføre andre tiltak innenfor ram-
mene av dagens generalistkommunesystem, som
også vil bidra til å løse utfordringer utvalget har
avdekket.

Utvalget har vurdert om det likevel kan være
aktuelt å vurdere oppgavedifferensiering der opp-
gaveansvar overføres fra kommune til fylkeskom-
mune eller staten, men kun begrenset til enkelte
områder der det er store avstander og vanskelig
med interkommunalt samarbeid eller kommune-
sammenslåing. Dette vil være et spesielt unntak
fra dagens generalistkommunesystem for å imøte-
komme spesielle utfordringer. Utvalget vurderer
det slik at blant annet interkommunalt samarbeid
er en bedre og mer utprøvd løsning.

Større kommuner vil styrke generalistkommu-
nesystemet ved at det vil bli lettere å sikre nødven-
dige fagmiljø og dermed øke sannsynligheten for
å oppfylle lovkrav. Større kommuner vil ikke
endre generalistkommuneprinsippet om at alle
kommunene har likt ansvar og lik juridisk status.

Større kommuner vil styrke grunnlaget for
generalistkommuner med et bredt oppgaveansvar

og folkevalgt styring. Kommunene får bedre forut-
setninger for å ivareta sine lovpålagte oppgaver
gjennom større fagmiljø og dermed bedre grunn-
lag for rekruttering. Større kommuner med større
administrativ kapasitet vil styrke den folkevalgte
styringen fordi det blir bedre kapasitet til å utrede
beslutningsgrunnlag, spesielt innenfor samfunns-
utviklerrollen. Større kommuner vil også redu-
sere noe av behovet for interkommunalt samar-
beid, og vil kunne legge til rette for mindre stram
statlig detaljstyring. Et flertall av utvalget mener
det bør føres en aktiv politikk for å få større kom-
muner. Flertallet mener større kommuner er det
tiltaket som på best mulig måte vil opprettholde
generalistkommuneprinsippet og styrke genera-
listkommunene. Et mindretall mener at større
kommuner er ett av flere tiltak som på lik linje
med de øvrige foreslåtte tiltak kan bidra til å opp-
rettholde generalistkommuneprinsippet og styrke
generalistkommunene.

Utvalget ser på interkommunalt samarbeid
som en hensiktsmessig og nødvendig del av gene-
ralistkommunesystemet. Innenfor kategorien økt
satsing på interkommunalt samarbeid mener
utvalget det er behov for mer veiledning om inter-
kommunalt samarbeid, og at det bør være forut-
sigbare tilgjengelige økonomiske virkemidler for
å støtte utredning og oppstart av interkommunalt
samarbeid, dersom formålet er å gi mer samlet og
langsiktig interkommunalt samarbeid innenfor
faste konstellasjoner. Utvalget peker på fordelene
ved samarbeid på flere oppgaveområder med faste
samarbeidspartnere, og mener det bør innføres
en samarbeidsmodell eller organisasjonsform
særlig tilpasset langsiktig samarbeid på flere opp-
gaveområder.

Utvalget mener kommunene bør samarbeide
mer på planområdet.

Utvalget foreslår ikke en generell hjemmel i
kommuneloven for å pålegge samarbeid mellom
kommuner.

Innenfor kategorien endret statlig styring drøf-
ter utvalget redusert statlig styring av kommu-
nene. Utvalget mener statlig detaljstyring bør
reduseres. Statlig detaljstyring gir redusert hand-
lingsrom for alle kommuner, og reduserer mulig-
heten for prioriteringer basert på lokale behov og
politiske ønsker. Utvalget peker på at det ikke fin-
nes noen oversikt over alle kommunenes ansvar
og oppgaver, og mener at en slik oversikt bør utar-
beides.

Utvalget anbefaler at staten bør ta en mer aktiv
rolle som tilrettelegger for at alle kommuner skal
kunne ivareta sine oppgaver. Veiledning, dialog og
bistand som er tilpasset kommunenes behov og
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forutsetninger kan blant annet være felles data- og
kunnskapsgrunnlag alle kommuner kan benytte
seg av, og veiledning om hvilket handlingsrom
kommunene har innenfor regelverket.

Utvalget drøfter utredning av en særskilt opp-
følgingsordning for kommuner som har store og
vedvarende utfordringer, som innebærer at retts-
sikkerheten til kommunens innbyggere og grunn-
leggende tjenester ikke er forsvarlig ivaretatt. Et
flertall av utvalget mener at en slik særskilt oppføl-
gingsordning for kommuner med store og vedva-
rende utfordringer bør utredes nærmere. Et
mindretall mener en slik ordning vil representere
en for sterk statlig inngripen i det kommunale
selvstyret.

Når det gjelder oppgavefordeling, drøfter
utvalget flytting av oppgaver fra alle kommuner.
Utvalget omtaler noen oppgaveområder, herunder
områder som krever spesialisert og tverrfaglig
kompetanse, og områder som krever store inves-
teringer i driftsanlegg med mer. Flytting av disse
oppgavene fra kommunene kan legge til rette for
etablering av et større fagmiljø og samle ressurser
i større enheter. Samtidig vil dette føre til at tje-
nestene organiseres lenger unna innbyggerne, og
det vil innsnevre kommunenes oppgaveportefølje
og dermed redusere kommunestyrets muligheter
til å prioritere på tvers av tjenesteområder og opp-
gaver, og ta et helhetlig ansvar for innbyggerne
sine. Fordi utfordringene med dagens system
først og fremst er størst i små og usentrale kom-
muner, mener utvalget det ikke vil være et treff-
sikkert tiltak å flytte oppgaver bort fra alle kom-
munene. Utvalget anbefaler derfor ikke å flytte
oppgaveansvar bort fra alle kommuner over til fyl-
keskommunene eller staten.

1.6 Utvalgets anbefalinger

Utvalget anbefaler at generalistkommuneprinsip-
pet videreføres.

Utvalget vil derfor ikke anbefale oppgavediffe-
rensiering som et tiltak for å løse utfordringene
dagens kommuner står overfor.

Utvalget anbefaler heller ikke å flytte opp-
gaveansvar bort fra alle kommuner over til fylkes-
kommunene eller staten.

Utvalget mener det er behov for å gjøre flere tiltak
for å løse utfordringene i dagens generalistkommu-
nesystem:

1. Utvalgets flertall mener større kommuner er
det tiltaket som på best måte vil opprettholde

generalistkommuneprinsippet og styrke gene-
ralistkommunene. Utvalgets flertall mener at
større kommuner i de aller fleste tilfeller vil
bidra til å løse utfordringene med mangel på
kapasitet og kompetanse.
 • Utvalgets flertall mener det må føres en

aktiv politikk for å få større kommuner,
med tilgjengelige virkemidler som under-
støtter lokale initiativ og forhandlinger.

 • Utvalgets flertall anbefaler at eksisterende
virkemidler for å oppmuntre og legge til
rette for lokale sammenslåinger, og bidra til
en framtidsrettet kommunestruktur, vide-
reføres og styrkes.

 • Utvalgets flertall anbefaler at de økono-
miske insentivene bør evalueres, med sikte
på å avdekke svakheter og forbedrings-
punkter i ordningene.

 • Utvalgets flertall anbefaler en gjennom-
gang av andre virkemidler som kan styrke
styring og ledelse av kommunesammenslå-
inger, og legge til rette for gode lokale pro-
sesser. Gjennomgangen bør innebære en
evaluering av inndelingslova, og det bør
vurderes en mer tydelig og ensartet oppføl-
ging fra statsforvalteren.

 • Utvalgets mindretall, utvalgsmedlemmene
Schade og Kvinlaug støtter ikke at større
kommuner er det tiltaket som på best måte
opprettholder generalistkommuneprinsip-
pet, styrker generalistkommunene og løser
utfordringen med mangel på kapasitet og
kompetanse.

2. Utvalget mener det bør føres en aktiv politikk
for interkommunalt samarbeid.
 • Utvalget mener det er behov for mer veiled-

ning knyttet til interkommunalt samarbeid.
 • Utvalget mener det er behov for mer omfat-

tende og langsiktig interkommunalt samar-
beid i faste konstellasjoner. Utvalget anbefa-
ler at det innføres en samarbeidsmodell
særlig tilpasset slikt samarbeid i kommune-
loven.

 • Utvalget mener mange kommuner særlig
bør samarbeide mer på planområdet, for
eksempel gjennom etablering av interkom-
munale plankontor.

 • Utvalget mener det bør være forutsigbare,
tilgjengelige økonomiske virkemidler til å
støtte utredning og oppstart av interkom-
munalt samarbeid, dersom formålet er å gi
mer samlet og langsiktig interkommunalt
samarbeid innenfor faste konstellasjoner.
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 • Utvalget mener pålagt interkommunalt
samarbeid kan være en løsning innenfor
særlige områder, og da regulert i aktuelle
særlover. Utvalget anbefaler ikke at det inn-
føres en generell hjemmel til å pålegge sam-
arbeid i kommuneloven. Utvalget mener
imidlertid at pålegg om samarbeid kan
være et mulig element i en særskilt oppføl-
gingsordning for kommuner med omfat-
tende utfordringer.

3. Utvalget mener statlig detaljstyring bør redu-
seres. Statlig detaljstyring gir redusert hand-
lingsrom for alle kommuner, og reduserer
muligheten for prioriteringer basert på lokale
behov og politiske ønsker.
 • Utvalget mener lokalt handlingsrom er nød-

vendig for å kunne tilpasse tjenestetilbud
og oppgaver til lokale forhold, og for å
utvikle innovative løsninger på utfordrin-
gene kommunene står overfor.

 • Utvalget mener bemanningsnormer som
oftest er uegnede styringsvirkemidler.

 • Krav til særlige prosesser og rapporterings-
krav må begrenses til det nødvendigste.

 • Utvalget foreslår at det utarbeides en over-
sikt over alle lov- og forskriftskrav til kom-
munene.

 • Utvalget påpeker at statlig styring er nød-
vendig for å ivareta nasjonale hensyn og for
å sikre rettigheter for innbyggerne i kom-
munene. Reduksjon i kravene som stilles til
kommunene må ikke redusere kommune-
nes ansvar for å ivareta innbyggernes ret-
tigheter og for å yte forsvarlige tjenester, og
for å ivareta nasjonale interesser, som natur
og miljø, biologisk mangfold og allment fri-
luftsliv.

 • Utvalget anbefaler at det lovfestede for-
holdsmessighetsprinsippet innarbeides
tydelig i statens instrukser, retningslinjer
og veiledning for statlig styring av kommu-
ner og fylkeskommuner.

4. Utvalget anbefaler at staten bør ta en mer aktiv
rolle som tilrettelegger for at alle kommuner
skal kunne ivareta sine oppgaver.
 • En slik tilrettelegging kan blant annet være

å bistå kommunene med kunnskap og kom-
petanse gjennom å tilrettelegge data og
kunnskapsgrunnlag som er enkelt tilgjen-
gelig, og samarbeide med kommunene om
tiltak for å nå felles mål, som for eksempel
nasjonal digital infrastruktur.

 • Utvalget mener kommunenes ulike behov
og ulike forutsetninger må identifiseres og
hensyntas bedre i styring av kommunene.
Det gjelder både i utredning av og utfor-
ming av nye lov- og forskriftskrav, og i
annen styring, veiledning, dialog og samar-
beid.

5. Utvalgets flertall mener at en særskilt oppføl-
gingsordning for kommuner med store og
vedvarende utfordringer bør utredes nær-
mere. 
 • Utvalgets mindretall, utvalgsmedlemmene

Schade og Kvinlaug, mener en slik ordning
vil representere en for sterk statlig inngri-
pen i det kommunale selvstyret.

6. Utvalget mener at tilstrekkelige og forutsig-
bare rammer og et omfordelende inntektssys-
tem er avgjørende for opprettholdelse av gene-
ralistkommunesystemet også framover.

7. Utvalget mener at veiledningsrollen til fylkes-
kommunen bør tydeliggjøres, og det bør gis
mer praktisk bistand til kommunene i deres
planlegging, der kommunene mangler kapasi-
tet og kompetanse.

8. Utvalget mener at hovedansvaret for tilrette-
leggende samfunnsutvikling og arealplanleg-
ging skal ligge hos kommunene. Fylkeskom-
munenes regionale planer bør i større grad
bygge på kommunale planer.

9. Utvalget mener det må arbeides videre med
opplæring og veiledning for å styrke kommu-
nelovens intensjoner og rammevilkårene for
god styring og ledelse. 

10. Utvalget mener at innsatsen for innovasjon,
omstilling, digitalisering og samarbeid med fri-
villig sektor, næringsliv og andre lokale krefter
bør styrkes.

11. Utvalget mener det er viktig med en god bolig-,
utdannings-, nærings- og distriktspolitikk som
legger til rette for bosetting, kompetansebyg-
ging og verdiskaping i hele landet. 

12. Utvalget mener det er spesielt viktig at staten
har et særskilt fokus på de mest perifere og
sårbare kommunene i nord.
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Kapittel 2  
Utvalgets sammensetning, mandat og arbeid

2.1 Utvalgets sammensetning

Utvalget ble oppnevnt ved kongelig resolusjon 20.
november 2020. Utvalget fikk følgende sammen-
setning:
– Tom Cato Karlsen, statsforvalter i Nordland 

(leder), Bodø
– Jan-Peder Andreassen, fagdirektør, 

Statsforvalteren i Troms og Finnmark, Tromsø
– Annegrete Bruvoll, partner/forsker, Menon 

Economics AS, Oslo
– Ola Helstad, kommunedirektør i Sel 

kommune, fra våren 2021 kommunedirektør 
i Nordre Land kommune, Lom

– Gro Herheim, kommunedirektør i Larvik 
kommune, Tønsberg

– Siv Høgtun, ordfører i Askøy kommune, Askøy
– Dag Ingvar Jacobsen, professor, Universitetet 

i Agder, Kristiansand
– Jan Erling Klausen, førsteamanuensis, 

Universitetet i Oslo, Lørenskog
– Per Sverre Kvinlaug, ordfører i Kvinesdal 

kommune, Kvinesdal
– Bente Larssen, kommunedirektør i Porsanger 

kommune, fra høsten 2022 seniorrådgiver i KS 
Nord-Norge, Porsanger

– Vibeke Stjern, ordfører i Åfjord kommune, 
Åfjord

– Grete Teigland, direktør, Statsforvalteren 
i Møre og Romsdal, Molde

Utvalget ble utvidet med to medlemmer fra
februar 2022:
– Frode M. Lindtvedt, avdelingsdirektør i KS, 

Larvik
– Sidsel M. Schade, spesialrådgiver 

i Fagforbundet, Sarpsborg

Utvalgets sekretariat har vært lagt til Kommunal-
avdelingen i Kommunal- og distriktsdepartemen-
tet (KDD). Sekretariatet har bestått av fagdirektør
Ina K. Ruud (sekretariatsleder), utredningsleder
Stein Ove Pettersen og utredningsleder Tonje
Areng Skaara. I tillegg har seniorrådgiver Tormod

Reiersen bidratt med skriving av utvalgets rap-
port.

2.2 Utvalgets mandat

Utvalget ble gitt følgende mandat:

Formål
Formålet med utvalget er å:
– få et helhetlig kunnskapsgrunnlag om det

norske generalistkommunesystemets virke-
måte, og utviklingen av dette den senere tid

– få en vurdering av forutsetninger og ram-
mer kommunene har for å kunne være en
generalistkommune i dagens og framtidens
velferdssamfunn, og vurdere grunnlaget
for å ha et generalistkommunesystem

– få en vurdering av eventuelle alternativer til
generalistkommunesystemet

Bakgrunn
De norske kommunene har en sentral plass og
rolle i den offentlige forvaltningen og i gjen-
nomføringen av velferdspolitikken. De har en
bred og omfattende oppgaveportefølje, og opp-
gavene og ansvaret til kommunene har vokst i
hele etterkrigstiden. Kommuneloven gir de
overordnede og generelle rammene for kom-
munal og fylkeskommunal virksomhet. I kom-
muneloven er det kommunale selvstyret ekspli-
sitt lovfestet. Prinsippet om det kommunale
selvstyret er også nedfelt i Grunnloven § 49
andre ledd.

Kommuner lever i et spenningsfelt mellom
statlig styring og et mandat fra innbyggerne
lokalt. Kommunen som institusjon er et
uttrykk for det lokale selvstyret, og som demo-
kratiske organ skal kommunene kunne ha fri-
het til å ta hensyn til lokale behov og gjøre pri-
oriteringer ut fra dette. Samtidig er kommu-
nene også en integrert del av nasjonalstaten, en



18 NOU 2023: 9
Kapittel 2 Generalistkommunesystemet

integrasjon som har økt i takt med utbyggin-
gen av velferdssamfunnet. Kommunene er i
stadig større grad involvert i oppgaveløsnin-
gen av ikke bare nasjonale og regionale, men
også globale samfunnsutfordringer.

Viktige nasjonale mål for oppgaveløsningen
er likeverdighet, rettssikkerhet, nasjonaløko-
nomisk styring, hensynet til liv og helse, effek-
tiv og samordnet bruk av ressurser, hensynet
til urfolk og nasjonale minoriteter, hensynet til
miljøet og en bærekraftig utvikling, samt sam-
funnssikkerhet og beredskap. Norge er en
enhetsstat, og det lokale selvstyret må fungere
innenfor rammene av de nasjonale målene.
Framveksten av velferdsstaten har etter hvert
avgrenset friheten i det lokale selvstyret.

Likeverdige tjenester og utjevning mellom
innbyggere og geografiske områder har vært
et sentralt mål i oppbyggingen av velferdssta-
ten. Nærhetsprinsippet, som er en viktig
begrunnelse for kommunalforvaltningen, inne-
bærer å legge oppgaver og beslutninger så nær
dem det gjelder som mulig. For innbyggere er
nærhet til tjenester som skole, barnehage og
pleie- og omsorgstjenestene viktig. Dette er tje-
nester som ytes der folk bor. I et langstrakt
land som Norge kan geografiske, og også kli-
matiske, forhold gi utfordringer for kommune-
nes oppgaveløsning.

Et viktig kjennetegn ved det norske kom-
munesystemet er det såkalte generalistkom-
muneprinsippet. Dette prinsippet innebærer at
alle kommuner, med svært få unntak, har de
samme oppgavene uansett innbyggertall,
bosettingsstruktur, økonomi eller andre kjen-
netegn. Som generalistkommune skal kommu-
nene ha det samme ansvaret og håndtere de
samme kravene til tjenester til sine innbyg-
gere, ivareta planleggings- og utviklingsoppga-
ver i lokalsamfunnet, utføre oppgavene som
myndighetsutøver, og ivareta demokratiske
funksjoner.

Generalistkommunesystemet innebærer at
norske kommuner, som del av det nasjonale
styringssystemet, hver for seg skal fungere
som generalistkommune.

Generalistkommunesystemet sikrer at alle
innbyggere har de samme demokratiske rettig-
hetene, og legger til rette for et felles, statlig
finansieringssystem, og at lovgivningen gir de
samme rammene for organisering og styring
for alle kommuner, samt for statlig tilsyn og
kontroll med kommunene. Statlig rammesty-
ring, både økonomisk og juridisk, skal gi det
kommunale demokratiet handlingsrom til å til-

passe tjenestene til lokale forhold og behov, og
til å kunne ta egne beslutninger for sin kom-
mune. Dette gir også et grunnlag for både kost-
nads- og formålseffektiv bruk av ressursene.

Dagens kommuner er svært forskjellige
med hensyn til blant annet folketall, befolk-
ningsutvikling, avstander og sentralitet, og vil
slik sett ha ulike forutsetninger for å ivareta
funksjonene som generalistkommune.

Kommuneinndelingen skal, innenfor ram-
mene av det nasjonale felleskapet, legge grunn-
lag for et funksjonsdyktig lokalt folkestyre og
en effektiv lokalforvaltning. Kommunene skal
være formålstjenlige enheter som kan gi inn-
byggerne og næringslivet tilfredsstillende og
likeverdige tjenester og god forvaltning med
sikte på en bærekraftig utvikling, jf. Lov om
fastsetjing og endring av kommune- og fylkes-
grenser (inndelingslova).

Kommunesektoren står overfor utfordrin-
ger i årene som kommer, både lokale, nasjo-
nale og globale. Det blir flere eldre personer,
samtidig som det blir færre i yrkesaktiv alder.
Dette vil få konsekvenser for tjenestene i kom-
munene. De kommende årene må kommune-
sektoren påregne strammere inntektsrammer.
Bidraget til finansiering av offentlige utgifter
fra oljeinntektene, vil avta. Dette stiller store
krav til omstilling og effektivisering. Samtidig
utfordrer klimaendringene kommunene på
flere områder, både som planmyndighet og på
beredskapsområdet. Kommunesektoren har
en avgjørende rolle for at vi som nasjon skal
klare å nå bærekraftsmålene. Kommuner har
ansvar for politiske prioriteringer på en lang
rekke av de områdene som bærekraftsmålene
handler om. Eksempler på dette er helse-,
sosial- og omsorgstjenester, utdanning, tek-
niske tjenester, beredskap, smittevern, vann-
forsyning, arealplanlegging og infrastruktur,
kollektivtransport og tiltak for miljø.

Utvalgets oppdrag
 • Utvalget skal gjøre en bred kartlegging og

analyse av dagens generalistkommune-
system, og hvordan systemet har utviklet
seg den senere tid.

 • Utvalget skal vurdere forutsetninger og
rammer kommunene har for å kunne være
en generalistkommune i dagens og framti-
dens velferdssamfunn, og vurdere grunnla-
get for et generalistkommunesystem.

 • Utvalget skal vurdere alternativer til gene-
ralistkommunesystemet, og diskutere for-
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deler og ulemper med alternativene sam-
menlignet med dagens system.

Hovedtema for utvalget vil være kommunen,
men utvalget kan også se på forholdet til og
grenseflater mot fylkeskommunen.

Utvalget skal innhente erfaringer fra andre
sammenlignbare land, som er relevante for
utvalgets arbeid og oppdrag.

Gjennomføring
Utvalget skal følge retningslinjene i utrednings-
instruksen, herunder vurdere økonomiske og
administrative virkninger av eventuelle forslag.
Veilederen for utvalgsarbeid i staten gir prak-
tiske råd og tips som kan bidra til effektivitet i
utvalgsarbeidet og til bedre etterlevelse av
utredningsinstruksen.

Utvalget vil få et eget sekretariat. Utvalget
skal legge til rette for innspill fra relevante
kompetansemiljøer og private og offentlige
aktører. Utvalget skal hente inn ny kunnskap
på felt det ikke foreligger ny og oppdatert
kunnskap. Ellers skal utredningen baseres på
relevante nylig avleverte og pågående offent-
lige utredninger, stortingsmeldinger og planer
m.m. Det bør også tidlig avklares om det er
aktuelle problemstillinger som allerede er dek-
ket av andre utvalg.

Utvalget skal levere sin utredning i form av
en NOU til Kommunal- og moderniseringsde-
partementet innen 12.12.2022.

Blant annet på bakgrunn av utfordringer med digi-
tale møter under koronapandemien fikk utvalget i
februar 2022 utsatt leveringsfrist til 31. mars 2023.

2.3 Utvalgets forståelse av mandatet

Utvalget fikk et bredt mandat, og det har vært
nødvendig å gjøre noen tolkninger og avklaringer
av mandatet.

Som det står i mandatet er dagens kommuner
svært forskjellige med hensyn til blant annet fol-
ketall, befolkningsutvikling, avstander og sentrali-
tet, og har derfor ulike forutsetninger for å ivareta
funksjonene som generalistkommune. Utvalget
forstår mandatet som at utvalget skal undersøke
om det er problemer med generalistkommune-
systemet, og hvor store problemene eventuelt er.

Utvalget skal gjøre en bred kartlegging og ana-
lyse av dagens generalistkommunesystem, og hvor-
dan systemet har utviklet seg den senere tid.

Utvalget har valgt å kartlegge og analysere
hvordan dagens generalistkommunesystem, fun-
gerer gjennom å vurdere hvordan kommunene
ivaretar sine fire roller som lokaldemokratisk
aktør og arena, tjenesteyter, myndighetsutøver og
samfunnsutvikler.

I vurderingene har utvalget valgt å vektlegge
kommunenes oppfyllelse av det lovpålagte ansva-
ret. Utvalget vurderer at innhold i tjenester og
andre forhold ved kommunene utover de lovfes-
tede kravene er elementer som hører til det lokale
selvstyret å avgjøre.

Utvalget har vektlagt å undersøke om det er
systematiske variasjoner i lovoppfyllelsen og opp-
gaveløsning, og om eventuelle variasjoner kan for-
klares med kjennetegn ved kommunene.

Utvalget skal vurdere forutsetninger og rammer
kommunene har for å kunne være en generalist-
kommune i dagens og framtidens velferdssamfunn,
og vurdere grunnlaget for et generalistkommune-
system.

Utvalget vurderer kommunenes forutsetnin-
ger og rammer for å kunne være en generalist-
kommune i dagens og framtidens velferdssam-
funn basert på kartleggingen og analysen av ivare-
takelsen av de fire rollene, og hvordan sentrale
utviklingstrekk vil påvirke kommunene framover.

Utvalget skal vurdere alternativer til generalist-
kommunesystemet, og diskutere fordeler og ulemper
med alternativene sammenlignet med dagens sys-
tem.

Mandatet angir ikke hvilke alternativer som
skal vurderes. Utvalget har tolket mandatet slik at
det også skal trekke fram og drøfte ulike tiltak
som kan være løsninger på eventuelle problemer
som generalistkommunesystemet står overfor i
dag og framover. I tillegg til å vurdere klare alter-
nativer til generalistkommunesystemet, har utval-
get derfor inkludert vurderinger av tiltak og
endringer som ikke innebærer noe alternativ til
dagens generalistkommunesystem, men som kan
forbedre dagens system.

2.4 Utvalgets arbeid

Utvalget har avholdt 20 møter, hvorav 12 møter
har vart i to dager. De fire første møtene ble gjen-
nomført digitalt, på grunn av pandemien. I flere av
møtene har utvalget møtt kommuner fra området
der møtene har vært.

Utvalget har besøkt og avholdt utvalgsmøte i
Øst-Finnmark og møtte der Berlevåg, Båtsfjord,
Nesseby, Sør-Varanger, Tana, Vadsø og Vardø
kommuner.
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Utvalget har besøkt og avholdt utvalgsmøte i
Nord-Gudbrandsdalen og møtte der Dovre, Lesja,
Lom, Sel, Skjåk og Vågå kommuner.

Utvalget har også hatt utvalgsmøter i Bergen
der det møtte Bjørnafjorden kommune, og på
Fosen (Åfjord).

Utvalget var på studietur til Finland i mai 2022.
Der møtte utvalget Kommunförbundet, kommu-
nesektorens organisasjon, det finske Sosial- og
helseministeriet og Finansministeriet. Først-
nevnte departement har hatt hovedansvaret for
sosial- og helsereformen, og sistnevnte departe-
ment er ansvarlig for kommunepolitikken i Fin-
land.

Videre besøkte utvalget to kommuner utenfor
Helsinki, Siuntio (Sjundeå) kommune og Ingå
(Inkoo) kommune, og fikk blant annet høre om
gjennomføringen av sosial- og helsereformen i
kommunene. Utvalget hadde også møte med den
nord-finske kommunen Inari (Enare).

Utvalget deltok på møter i alle KS-regionenes
kommunedirektørutvalg og fylkesstyrer vinteren
2022. Flere av utvalgets medlemmer samt sekreta-
riatet var til stede i de ulike møtene. Innspill til
utvalget var ett av temaene på dagsorden til
møtene, og et diskusjonsnotat fra utvalget var blitt
sendt til deltakerne før møtet. Noen av KS-fylkes-
styrene sendte også skriftlig innspill til utvalget
etter møtet.

Innspill til utvalget
Utvalget ønsket å invitere bredt til å gi innspill til
arbeidet.

Utvalget inviterte til et innspillsmøte i april
2022, der følgende organisasjoner/nettverk møtte
og holdt innlegg:
– Storbynettverket, ved Jan Oddvar Skisland,

Lisbeth Hammer Krogh og Monica Myrvold
Berg

– KS Fylkesordførerkollegiet, ved Siv Henriette
Jacobsen og Tore O. Sandvik

– Naturressurskommunene, ved Sigmund Lier
– Lokalsamfunnsforeningen, ved Svein Olav

Agnalt, Harald Lie og Ronald Bentzen
– NHO, ved Per Øyvind Langeland
– Akademikerne, ved Lise Lyngsnes Randeberg
– LO, ved Roger Heimli
– Unio, ved Harald Skulberg og Jan Vegard Pet-

tersen
– Samfunnsbedriftene, ved Øivind Brevik
– Funksjonshemmedes Fellesorganisasjon, ved

Berit Therese Larsen

– Landsrådet for Norges barne- og ungdomsor-
ganisasjoner, ved Kim Orlin Wettland Kan-
tardjiev

– Frivillighet Norge, ved Stian Slotterøy Johnsen

Flere av innspillene ble også sendt utvalget etter
møtet.

Utvalget har mottatt skriftlig innspill fra:
– Utdanningsforbundet
– Øykommuneprosjektet
– Unikom, et nettverk av universitets- og kunn-

skapskommuner
– Norsk friluftsliv
– Norsk psykologforening
– Naturviterne
– Norsk kommunedirektørforum

Følgende personer og virksomheter har holdt inn-
legg på utvalgets møter:
– Yngve Flo, Universitetet i Bergen, om det his-

toriske opphavet til begrepene generalistkom-
mune og generalistkommunesystemet

– Geir Vinsand, Nivi Analyse, om interkommu-
nalt samarbeid

– Erik Sveistrup, KDD, om kommunenes plan-
legging etter plan- og bygningsloven

– Karen Nystad Byrhagen, KDD, om inntekts-
systemet og inntektssystemutvalget

– Helle Sekkesæter og Anniken Grønli Foss,
Direktoratet for forvaltning og økonomisty-
ring, om statlig styring av kommunene

– Signy Vabo, Universitetet i Oslo, om statlig sty-
ring av kommunene

– Helge Eide og Frode M. Lindtvedt, KS, om inn-
spill til utvalget fra KS

– Sverker Lindblad, Næringsministeriet i Sve-
rige, om SOU 2020:8 Starkare kommuner –
med kapacitet att klara välfärdsuppdraget

– Wenche Grinderud, Kongsberg kommune, om
erfaringer og betraktninger fra Kongsberg
kommune

– Kjell Arne Røvik, Universitetet i Tromsø, om
«de store nordnorske paradokser»

– Mari Trommald, Bufdir, og Inga Bejer Engh,
Barneombud, om barnevernet i kommunene

– Storbynettverket i KS, om de store kommune-
nes rolle i generalistkommunesystemet

– Tron Bamrud, Innlandet fylkeskommune,
blant annet om forholdet mellom kommune og
fylkeskommune

– Knut Storberget, statsforvalter Innlandet, blant
annet om statsforvalterens dialog med kommu-
nene
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– Åslaug Krogsæter, Stad kommune, om NOU
2020: 15, Demografiutvalget

– Lillian Hatling, Hildegunn Nordtug og Anne
Irene Myhr, Distriktssenteret, om planlegging
i distriktskommuner

– Merete Onshus og Jarle Aarbakke Tollaksen,
Finansdepartementet, om perspektivmeldingen

– Christine Hafskjold, KDD, om digitalisering og
kunstig intelligens

– Kjetil Århus, Bergen kommune, om arbeid og
samarbeid om digitalisering i kommunene

– Marte Winsvold, Institutt for samfunnsfors-
kning, om tillit til lokaldemokratiet og lokalpo-
litisk bærekraft

– Harald Sunde, utvalgsleder, om totalbered-
skapskommisjonen og utfordringsbildet og
konsekvenser for kommunene

– Hanne Harlem, Sivilombud, om saksbehand-
ling i kommunene sett fra Sivilombudet

– Ola Stene, tidligere administrasjonssjef i Inn-
herred samkommune, om erfaring med sam-
kommune

– Ingrid Langklopp, Bygda 2.0, om arbeid med å
utvikle en bærekraftig bygd og om samarbeid
med Trondheim kommune i prosjekt «bylan-
det»

– Torun Bakken, Fosenregionen, og Leena Sten-
kløv, Fosen Helse, om interkommunalt samar-
beid på Fosen

– Dag Henrik Sandbakken, KS, om lokaldemo-
krati

– Kristin Weidemann Wieland, KS, om arbeid og
samarbeid om innovasjon og digitalisering

I tillegg har flere instanser hatt dialog med sekre-
tariatet og til dels utvalget, og vært behjelpelige
med å framskaffe nødvendig underlagsmateriale:
Bufdir, Direktoratet for samfunnssikkerhet og
beredskap, Helsetilsynet, Kompetanse Norge, KS,
Utdanningsdirektoratet, Helsepersonellkommisjo-
nen, Inntektssystemutvalget og sekretariatet til
Barnevernsutvalget.

Utvalgsleder og flere utvalgsmedlemmer har
holdt flere presentasjoner om utvalgets arbeid
rundt om i landet på ulike konferanser og samlin-
ger.

Kunnskapsgrunnlag
Utvalget har innhentet følgende kunnskapsgrunn-
lag:
– Menon Economics AS har gjort en kartlegging

av lovoppfyllelsen i kommunene1

– Yngve Flo har skrevet et notat om «Generalist-
kommune og generalistkommunesystem:
omgrep og opphavshistorie» 2

– Signy Vabo har skrevet et notat om «Statlig sty-
ring og likeverdige velferdstjenester» 3

I tillegg har utvalget benyttet seg av tidligere
undersøkelser, kartlegginger og utredninger. Det
finnes en stor mengde utredninger som omhand-
ler kommunenes ivaretakelse av lovpålagte opp-
gaver og andre deler av kommunenes virksomhet,
som kunne vært av interesse for utvalgets opp-
drag. Utvalget har ikke undersøkt alle. Til det er
omfanget for stort. Blant annet har utvalget for-
søkt å konsentrere seg om utredninger som
omhandler hele landet eller et stort antall kommu-
ner, der slike finnes, framfor utredninger som
bare omhandler noen kommuner. Utvalget omta-
ler imidlertid noen utredninger som kun omhand-
ler noen kommuner eller kommunegrupper, blant
annet undersøkelse av kommuner med under
3 000 innbyggere og rapporter om interkommu-
nalt samarbeid som bare er utarbeidet for enkelte
fylker.

Utvalget mener den totale kunnskapsinnhen-
tingen utvalget har foretatt gir et tilstrekkelig
grunnlag for utvalgets konklusjoner.

1 S. Pedersen, Kjelsaas, Halvorsen, og Aalen (2022)
2 Notatet følger som vedlegg 1
3 Notatet følger som vedlegg 2
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Kapittel 3  
Framveksten av generalistkommunesystemet

Norge er et parlamentarisk, demokratisk og
enhetsstatlig konstitusjonelt monarki. All makt er
utledet av Grunnloven. Stortinget setter rammer
for kommunene gjennom lov, men kommunene
har bestemmelse over lokale forhold dersom ikke
annet er fastslått i lov.

Kommunene har en svært viktig rolle i vel-
ferdsstaten og leverer sentrale tjenester til innbyg-
gerne. De har også en sentral rolle i utviklingen
av lokalsamfunn og utforming av sitt geografiske
område. I tillegg har de store myndighetsoppga-
ver. De er ikke minst en grunnleggende del av det
norske demokratiet. Det er vanlig å omtale disse
funksjonene som kommunenes fire ulike roller
eller grunnleggende oppgaver; lokaldemokratisk
aktør og arena, tjenesteyterrollen, samfunnsutvik-
lerrollen og myndighetsutøverrollen.

I tillegg er kommunene store arbeidsgivere og
kommunestyret har en viktig arbeidsgiverrolle.
Kommunene er også et geografisk avgrenset
område. Her bor innbyggerne og det er her de får
sine tjenester, som igjen skaper en kommunal
identitet hos mange.

3.1 Det lokale selvstyret

Lokalt selvstyre innebærer at kommunene har
beslutningsmyndighet over lokale anliggender.
Kommunene kan ta avgjørelser på eget initiativ og
ansvar. Begrensninger i selvstyret må følge av lov-
verket. Det lokale selvstyret begrunnes med ver-
diene deltakelse, effektivitet og frihet.

Deltakelse handler om nærhet mellom folke-
valgte og innbyggere, og nærhet til det som skal
løses lokalt. Lokale folkevalgte vil gjennom sin
lokale kjennskap ha bedre innsikt i innbyggernes
behov og lokale forhold og kan tilpasse innholdet i
politikken etter det. Det er også en verdi i seg selv
at innbyggerne kan delta i lokaldemokratiet,
enten gjennom å stille til valg, eller gjennom valg
og deltakelse mellom valg.

Effektivitetsverdien er en av hovedbegrunnel-
sene for å legge oppgaver til kommunesektoren.

Det skilles mellom prioriteringseffektivitet og
kostnadseffektivitet. Kommuner er bedre egnet
enn statlige sektororganer til å foreta helhetlige
prioriteringer og til å fordele begrensede ressur-
ser. De kan tilpasse tjenestene til behov, ønsker og
lokale forhold. Kommunene vil på denne måten
sikre prioriteringseffektivitet. Kostnadseffektivi-
tet handler om at kommunene i et rammefinansi-
ert system har ansvar for egen ressursbruk og
har derfor insentiver til å holde kostnadene nede.
Dersom en kommune kan drive effektivt og få
mer ut av pengene, beholder også kommunen
gevinsten av dette. Kravet om kostnadseffektivitet
er også et legitimt krav for å unngå sløsing med
offentlige ressurser og holde nivået på offentlige
utgifter nede.1

Autonomi eller frihet handler om at kommu-
nene må ha en viss selvstendighet og lokalt hand-
lingsrom for at selvstyret skal være reelt. Politikk
handler om fordeling og er avhengig av at det fin-
nes noe å prioritere opp eller ned. Også samord-
ning på tvers av tjenestene krever lokalt hand-
lingsrom. Kommunenes frihet omfatter også det
at de frivillig kan ta på seg oppgaver som ikke ved
lov er lagt til andre organer, den såkalt negativt
avgrensede kompetansen.

Det kommunale selvstyret har lenge vært en
del av samfunnsordningen i Norge. Prinsippet om
kommunalt selvstyre har inntil for noen år siden
ikke vært uttrykkelig regulert i lov eller grunnlov.

Våren 2016 ble imidlertid en grunnlovsbe-
stemmelse om lokalt selvstyre vedtatt av Stortin-
get, jf. dokument 12:19 (2011–2012). I Grunnloven
§ 49 andre ledd står det nå:

Innbyggerne har rett til å styre lokale anliggen-
der gjennom lokale folkevalgte organer. Nær-
mere bestemmelser om det lokale folkevalgte
nivå fastsettes ved lov.

Bestemmelsen grunnlovsfester prinsippet om det
kommunale selvstyret, og slår fast at innbyggerne

1 Meld. St. 12 (2011–2012) 
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har rett til å styre lokale anliggende gjennom
lokale folkevalgte organer.

Det kommunale selvstyret er også slått fast i
formålsparagrafen i kommuneloven fra 2018.
Kommuneloven tydeliggjør selvstyret og folkesty-
ret, og følger opp Grunnlovens bestemmelse.

Gjennom kommuneloven er flere elementer av
selvstyret lovfestet (§ 2-1):
 • Norge er inndelt i kommuner og fylkeskommu-

ner med en egen folkevalgt ledelse.
 • Hver kommune og fylkeskommune er et eget

rettssubjekt og kan ta avgjørelser på eget initi-
ativ og ansvar.

 • Kommunene og fylkeskommunene utøver sitt
selvstyre innenfor nasjonale rammer. Begrens-
ninger i det kommunale og fylkeskommunale
selvstyret må ha hjemmel i lov.

I kommuneloven er det lovfestet prinsipper for
nasjonale myndigheters forhold til det kommu-
nale og fylkeskommunale selvstyret (§ 2-2):
 • Det kommunale og fylkeskommunale selv-

styret bør ikke begrenses mer enn det som er
nødvendig for å ivareta nasjonale mål.

 • Offentlige oppgaver bør fortrinnsvis legges til
det forvaltningsnivået som er nærmest innbyg-
gerne.

 • Innenfor rammene av nasjonal økonomisk poli-
tikk bør kommuner og fylkeskommuner ha frie
inntekter som gir økonomisk handlingsrom.

Lokalt selvstyre i et nordisk perspektiv

En sammenligning av det lokale selvstyret i Nor-
den, viser at alle kommunene i Norden har stor
oppgavefrihet da det kommunale selvstyret er
negativt avgrenset.2 I en del andre land må kom-
munenes oppgaver være hjemlet i lov, eller være
avgrenset på andre måter. Oppgavebredden blant
Nordens kommuner er også ganske stor. Det
samme gjelder frihet til å organisere det kommu-
nale apparatet etter lokale ønsker. Det er imidler-
tid forskjeller mellom de nordiske landene.

Når det gjelder det rettslige vernet av det
lokale selvstyret har Norge kommet på nivå med
Finland og Island etter grunnlovfestingen av det
lokale selvstyret, samt innføring av søksmålskom-
petanse for kommunene. Kommunene i Sverige
og Danmark har noe svakere rettslig vern av det
lokale selvstyret.

Norske kommuner har imidlertid mindre
finansiell frihet enn kommuner i de andre lan-

dene, da Norge har mindre beskatningsmulighet.
Her har finske og islandske kommuner størst fri-
het. Lånefriheten er mest innskrenket i Danmark.

Når det gjelder bredden av oppgaver kommu-
nene ivaretar har finske kommuner hatt det bre-
deste spekteret av oppgaver, og islandske kommu-
ner det smaleste. Dette er endret fra 2023, da
ansvaret for helse- og velferdsoppgaver i Finland
er flyttet fra kommunene til nye regionale vel-
ferdsområder.

Den lokale autonomien framstår som videst i
Sverige og Finland og snevrest i Norge, noe som i
særlig grad er resultatet av sterkt innsnevret
beskatningsfrihet.

3.2 Kommunenes grunnleggende 
roller

Kommunenes hovedoppgaver ble gruppert i
hovedgrupper eller roller av Christiansenutval-
get.3 Christiansenutvalget mente at kommunenes
virke kunne kategoriseres gjennom deres roller
som tjenesteyter, samfunnsutvikler og demokra-
tisk aktør og arena. Det har vært nødvendig for
kommunene å bli mer bevisste på skillet mellom
selve tjenesteproduksjonen og oppgaven som
myndighetsutøver, og det har derfor blitt vanlig å
omtale myndighetsutøver som en egen rolle.4

Disse rollene beskriver helheten i kommune-
nes ansvar, oppgaver og rolle i det norske demo-
kratiet og det norske velferdssamfunnet. Kommu-
nenes helhetlige samfunnsansvar som kommer til
uttrykk gjennom disse fire rollene eller opp-
gavene er nå også gjenspeilet i formålsbestemmel-
sen i kommuneloven §1-1, første og andre ledd:

Formålet med loven er å fremme det kommu-
nale og fylkeskommunale selvstyret og legge
nødvendige rammer for det. Loven skal legge
til rette for det lokale folkestyret og et sterkt og
representativt lokaldemokrati med aktiv inn-
byggerdeltakelse.

Loven skal legge til rette for at kommuner
og fylkeskommuner kan yte tjenester og drive
samfunnsutvikling til beste for innbyggerne.
Loven skal også legge til rette for kommunenes
og fylkeskommunenes utøvelse av offentlig
myndighet. Videre skal loven bidra til at kom-
muner og fylkeskommuner er effektive, tillits-
skapende og bærekraftige.

2 Baldersheim, Houlberg, Lidstrøm, Hlynsdottir og Kettunen
(2019)

3 NOU 1992: 15 
4 Grefsrud og Hagen (2003)
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I vurderingen av hvordan kommunene fungerer
har utvalget valgt å ta utgangspunkt i generalist-
kommunenes fire grunnleggende oppgaver. Kom-
munene har en stor og bred oppgaveportefølje
innenfor de fire rollene.

Kommunenes demokratiske rolle har blitt vikti-
gere ettersom velferdssystemet i stadig større
grad har blitt bygget opp rundt kommunen som
ansvarlig for viktige deler av offentlige ytelser og
velferd. At innbyggerne har anledning til selv å
velge sine lokale politiske ledere og å stille dem til
ansvar, er en del av kjernen i hele vårt demokra-
tiske system.

Vårt politiske system bygger på et representa-
tivt demokrati, der velgerne gjennom valg velger
representanter som skal treffe beslutninger på
sine vegne. Valgdeltakelsen, samt at alle grupper i
samfunnet deltar, er viktig for demokratiet. Også
partiene og måten de fungerer på, er sentrale i et
representativt demokrati.

Demokrati handler også om deltakelse og
meningsytring mellom valg. I tillegg til det repre-
sentative demokratiet vil derfor tilrettelegging av
deltakelsesformer og arenaer som omfatter poli-
tisk diskusjon inngå i kommunenes rolle som
demokratisk arena og aktør. For å oppnå dette for-
utsettes et aktivt lokalt organisasjonsliv, så vel
som en oppegående lokal presse. Og kommunene
må være seg bevisst på nye arenaer, kanaler og
nye måter å få innspill fra innbyggeren på, særlig
de som blir berørt, men selv ikke aktivt deltar i
samfunnsdebatten. Kommunen som lokaldemo-
kratisk arena handler også om hvordan det repre-
sentative demokratiet fungerer, og de folkevalgtes
evne til å respondere på innbyggernes behov og
forventninger.

Kommunene er store tjenesteytere og har et
omfattende ansvar for tjenestetilbudet til sine inn-
byggere. Innbyggerne får tjenester fra kommu-
nen gjennom hele livet – alt fra oppfølging av den
kommunale helsestasjonen som nyfødt, via tilbud
om barnehage før man går over til grunnskolen
og eldreomsorgen som tar seg av deg i alderdom-
men.

I tillegg til store velferdstjenester som barne-
hager, grunnskoler, helse- og omsorgstjenester og
sosiale tjenester, har kommunene ansvar for vik-
tige oppgaver som bibliotek, ulike kulturtiltak,
brannvern, havner, kommunale veier, kirkebygg
og gravplass, lokalt miljøvern og renovasjon.
Kommunene har også ansvar for mer spesiali-
serte oppgaver som barnevern og rus og psykia-
tri.

Likeverdige tjenester uavhengig av bosted har
vært et viktig mål i oppbyggingen av den norske

velferdsstaten, og er i dag ett av flere nasjonale
mål. Begrepet likeverd innebærer ikke nødven-
digvis like tjenester med samme form, innhold og
omfang i alle kommuner, men at kommunene og
fylkeskommunene skal ha muligheter til å kunne
gi helsetjenester, undervisning og annet som best
mulig kan tilpasses den enkeltes behov. Kommu-
nal- og forvaltningskomiteens flertall har i 20125

uttalt at ulikheter mellom kommuner er positivt
dersom de avspeiler forskjellige politiske priorite-
ringer og ulike lokale forhold.

Kommunene er myndighetsutøver innenfor en
rekke saksfelt og ofte i sammenheng med sin
rolle som tjenesteyter og samfunnsutvikler. Kom-
munene forvalter offentlig myndighet som regule-
rer grunnleggende forhold i innbyggernes liv, og
som legger rammer for lokalsamfunnenes utvik-
ling. Kommunen utøver sin myndighetsutøver-
rolle blant annet når den fatter vedtak om tildeling
av tjenester, gir tillatelser, fordeler tilskudd og gir
bevilgninger, vedtar forskrifter som gjelder i kom-
munen, fatter planvedtak og fører tilsyn.

Kommunenes rolle som samfunnsutvikler
handler om å utvikle lokalsamfunnet gjennom
planlegging og tilrettelegging for langsiktig areal-
bruk og utbyggingsmønster, utbygging av infra-
struktur, steds- og sentrumsutvikling, næringsut-
vikling, miljø og folkehelse i videste forstand.
Kommunene skal gjennom planer og tiltak skape
helhetlig utvikling av lokalsamfunnet og gode
levekår for innbyggerne. Lovgrunnlaget er først
og fremst plan- og bygningsloven, der kommu-
nens rolle som ansvarlig for arealdisponeringen
innenfor kommunens grenser er helt sentral. Rol-
len favner videre enn de oppgavene en kommune
er pålagt å utføre gjennom lover og forskrifter, og
er i stor grad basert på samarbeid med og mobili-
sering av aktører i og utenfor egen kommune.

3.3 Historisk utvikling av 
generalistkommunesystemet

Tidsregningen for dagens norske kommuner
begynner i 1837 da formannskapslovene ble ved-
tatt. Kommunesystemet har utviklet seg over tid,
og det tok lang tid før styringsorganene fra 1837
ble til det vi i dag kjenner som generalistkommu-
ner. Flo mener det er opplagt at det fra starten av
lå en «systemtenkning» til grunn for det norske
kommunesystemet.6 Kommunene skulle allerede
da fungere som et utøvende ledd i et nasjonalt sty-

5 Innst. 270 S (2011–2012) 
6 Flo (2021)
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ringssystem underlagt statlig lovgivning, i tillegg
til lokale oppgaver de selv kunne initiere. Allerede
fra første stund fikk kommunen ansvar for nasjo-
nale oppgaver.

Men dette nasjonale styringssystemet var ikke
et generalistkommunesystem i starten. Det var
ikke noe prinsipielt likeverd mellom kommunene,
det var tvert imot store forskjeller mellom ulike
typer kommuner.

Fra by- og landkommuner til generalistkommuner

Formannskapslovene avgrenset kommunenes ter-
ritorium, etablerte styringsorganer og fastla
regler for den kommunale saksbehandlingen. De
trakk opp grensene for kommunenes kompetanse
og regulerte forholdet mellom kommune og stat.
Folkesuverenitetsprinsippet, at makt utgår fra fol-
ket, ble lagt til grunn for utvelgelsen av medlem-
mene av de lokale styringsorganene, og dette
åpnet for deltakelse i lokalpolitikk for flere perso-
ner og interessegrupper.

Formannskapslovene bestod av to lover, én for
byer (kjøpstader) og én for bygder/landkommu-
ner (distrikter), også kalt herredskommuner.
Grunnen til at det ble to lover var både byenes pri-
vilegerte stilling på en rekke områder, og at det
lokale styringsapparatet og den lokale deltakelsen
var mer utviklet i byene. Særlovgivningen kom
også i to ulike versjoner. Bykommunene hadde en
høyere status, og flere rettigheter knyttet til han-
del og håndverk.

Landkommunene inngikk i amtskommunene,
dagens fylkeskommuner, som var nærmest et
hjelpe- og samarbeidsorgan for landkommunene
fram til 1970-tallet.7 Amtskommunen var å
betrakte som en overbygning over landkommu-
nene, som en form for institusjonalisert interkom-
munalt styringsverk. Amtskommunene ble styrt
av et amtsting, som bestod av ordførerne i herred-
skommunene. Amtskommunen ble pålagt, og tok
seg av oppgaver som var for tyngende for de min-
dre kommunene å løse.8

Noen av de nye kommunene som ble opprettet
var svært store, og for blant annet å bøte på de
store geografiske avstandene ble instituttet sogne-
kommune tatt inn i formannskapslovene, men kun
for landkommunene. Sognekommunene fungerte
som mindre enheter innenfor større landkommu-
ner. Den hadde eget styre bestående av sognets
representanter i landkommunens formannskap og
representantskap. Sognene var selvstendige for-

valtningsenheter innenfor enkelte saksområder,
som kirkesaker og etter hvert fattig- og skolevese-
net. Sognekommunene hadde også myndighet i
saker som utelukkende gjaldt vedkommende
sogn, og de kunne kreve inn skatt.

Det fantes også særlige kommunale for-
valtningsenheter – særkommuner – ved siden av
de «ordinære» kommunene, men med en annen
karakter og av klart mindre betydning. Særkom-
munene ble opprettet for å ivareta bestemte for-
valtningsoppgaver. Særkommuner, som vei-, kirke-,
skole-, og fattigkommune, var opprettet gjennom
særskilt lovgivning, som både avgrenset deres
myndighetsområde og fastsatte hva slags sty-
ringsorganer disse særorganene skulle ha.

Utover 1800-tallet skjedde en kommunalisering
ved at makten gikk over fra særorganene til de
representative organene i de «ordinære» kommu-
nene, som bandt det hele sammen.9

Sognekommunene som underkommunalt nivå
hadde høy frihet og dette bidro til å undergrave
generalistpreget ved kommunen. Fra 1837 og
fram til 1930 ble det gjennomført en rekke kom-
munedelinger av landkommunene, etter sogne-
kommunenes grenser. Denne økningen i antall
kommuner bidro til å styrke generalistkommu-
nen.10 Det ble flere kommuner, men kommunene
ble mer enhetlige og fikk samme oppgaver og
myndighet.

Etter hvert ble behovet for sognekommunene
som underkommunalt nivå stadig mindre, blant
annet på grunn av bedre kommunikasjon. Sogne-
kommunen ble avviklet i 1950, og særkommunene
ble gradvis borte som organisasjon og erstattet
med særlovgivning. Kommunene fikk større
administrasjoner, og ordføreren fikk en mer sen-
tral plass som representant for kommunen.

Den nye kommuneloven fra 1955 fjernet skillet
mellom by- og landkommuner. De ulike særlo-
vene som også hadde skille mellom by og land ble
også etter hvert endret. Det ble dermed juridisk
likeverd mellom kommunene. Dette, i tillegg til at
sognekommunene ble avviklet, var kanskje den
tydeligste milepælen på vei til et generalistkom-
munesystem basert på et generalistkommune-
prinsipp der alle har det samme ansvaret, selv om
begrepene enda ikke var tatt i bruk.

Mot et felles styringssystem

I tillegg til et juridisk skille mellom kommunene
var det også et skille mellom kommuner når det

7 NOU 1990: 13 
8 Næss (1987)

9 Flo (2021)
10 Flo (2021)
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gjaldt økonomi. Kommunene var i starten prisgitt
sitt eget ressursgrunnlag, og det var ingen omfor-
delingspolitikk fra statlig hold. Dette skapte et
skille mellom kommuner, som ikke bare var mel-
lom by og land, men like gjerne kunne gi seg
utslag i store forskjeller mellom bykommuner.

Fra staten eksisterte det til langt inn på 1900-
tallet en utbredt motforestilling mot omfordeling
mellom kommuner, fordi man var redd det ville
undergrave evnen til selvhjelp. Staten bidro øko-
nomisk, men ofte i form av ulike tilskudd til kom-
muner som selv bidro med ressurser for å finansi-
ere tiltak staten ville oppmuntre. Resultatet av
dette var ofte at de som hadde mest, også fikk
mest.11

I mellomkrigstiden var det økonomisk krise,
også i mange kommuner. Mange hadde pådratt
seg stor gjeld, i mange tilfeller grunnet investerin-
ger i kraftutbygging. Det ble imidlertid etter hvert
klart at den økonomiske krisen i kommunene
også handlet om mangel på et lokalt ressurs-
grunnlag. Flere kommuner var i ferd med å gå
konkurs, og ble satt under statlig administrasjon.
Det ble etter hvert politisk enighet om at det var
en kommunal inntektskrise, ikke bare en
gjeldskrise, og i løpet av første halvdel av 1930-åra
ble de første statlige utjevnings- og omfordelings-
tiltakene satt i verk. Det ble også i denne perioden
innført en bestemmelse om konkursforbud for
kommuner. Dette var et steg i retning av et mer
felles finansieringssystem hvor kommunene ble
sett under ett, og en forståelse av at kommunene
skulle gi innbyggerne de samme godene over
hele landet.

I 1970-årene vokste de kommunale budsjet-
tene og den kommunale aktiviteten kraftig. Vek-
sten i den kommunale økonomien var mer stats-
drevet enn kommunedrevet, og veksten i kommu-
neøkonomien var resultatet av spredt vekst i en
samling ukoordinerte overføringsordninger.12

Kommunaldepartementet fikk etter hvert ansvar
for å samordne pålegg som kunne føre til økte
utgifter fra andre departement, og i 1986 ble inn-
tektssystemet for kommunene innført, som la
vekt på rammeoverføringer til kommunene.

Fylkeskommunene fikk i 1976 direkte folke-
valgte organer og fylkestingsrepresentantene var
ikke lenger valgt av kommunestyrene. Fylkes-
kommunen var nå ikke lenger et «hjelpeorgan»
for kommunene.13 Kommunene og fylkeskommu-
nene ble med dette likestilte forvaltningsorganer.

I perioden etter krigen, kalt det «kommunale
hamskiftet», ble det gjennomført flere prosesser
med store strukturelle og institusjonelle reformer
i Kommune-Norge. Kommunene ble nå og fram-
over omformet ut fra et ideal om likeverd og for å
skape mest mulig like forutsetninger i et land med
store ulikheter. Kreftene ble brukt på å heve «bun-
nen», noe som også var et viktig motiv bak den
nye kommuneinndelingen som ble gjennomført
på 60-tallet.14

Med reformene og utviklingen av kommune-
sektoren i etterkrigstiden var det tydelig at staten
var i førersetet, og det kommunale selvstyret og
den lokale handlefriheten ble mer innskrenket,
som følge av at kommunene ble en tydeligere res-
surs for byggingen av velferdsstaten.15 En mer
uniformering av kommunene gjennom inntekts-
system og ny kommunelov på slutten av 80-tallet
og begynnelsen av 90-tallet bidro til en mer likebe-
handling av kommunene, og et generalistkommu-
nesystem basert på at kommunene behandles
mer eller mindre likt uavhengig av størrelse, inn-
byggertall og beliggenhet.

Den endelige stadfestingen av generalistkom-
munesystemet kom ved ny kommunelov i 1992,
da det ble gjort eksplisitt at ansvar for hele kom-
munens virksomhet lå i kommunestyret. Gjennom
dette fikk kommunene en enhetlig, folkevalgt sty-
ring.

3.4 Historisk utvikling av begrepene

Begrepene «generalistkommune» og «generalist-
kommunesystem» ble første gang tatt i bruk av
Christiansen-utvalget i 199216, for å sette ord på de
verdier og hensyn dette utvalget ønsket å verne og
videreføre gjennom forslag til ny kommuneinnde-
ling.17 Christiansen-utvalgets utgangspunkt for dis-
kusjon av nye inndelingsløsninger var at kommu-
nene og fylkeskommunene skulle utvikles som
generalistorganer «gjennom å samordne store deler
av det offentlige tjenestetilbudet lokalt og regionalt,
og at de er likestilt som forvaltningsorganer i for-
hold til statlig styring». Utvalget avgrenset dermed
generalistkommunene både mot særkommuner –
der hver enhet er tilpasset en spesiell oppgave – og
mot ordninger med geografisk differensiert funk-
sjonsfordeling, altså oppgavedifferensiering.

11 Flo (2021)
12 Næss (1987)
13 NOU 2000: 22 

14 Flo (2021)
15 Flo (2021)
16 NOU 1992: 15, s.19
17 Flo (2021)
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De to begrepene «generalistkommune» og
«generalistkommunesystem» har siden fått en
sentral plass når vi diskuterer verdier og prinsip-
per for forvaltning og organisering av kommune-
sektoren. Begrepet generalistkommuneprinsipp
ble først benyttet på starten av 2000-tallet av Opp-
gavefordelingsutvalget. Det synes mest å være
brukt som et politisk ideal om at Norge skal ha et
generalistkommunesystem.18 Oppgavefordelings-
utvalget19 framholdt at «Generalistkommunen må
oppfattes som en viktig betingelse for lokalt selv-
styre, ved at de folkevalgte organer har flere opp-
gaver som de må veie opp mot hverandre og prio-
ritere mellom (…) dette har vært en hovedbe-
grunnelse for at det er stor bredde i oppgavene
som ivaretas av kommuner og fylkeskommuner».
Dermed la Oppgavefordelingsutvalget vekt på at
kommunenes folkevalgte organer skal ha et gene-
relt ansvar for lokale forhold – at en kommune
«har ansvaret for et stort antall offentlige opp-
gaver innenfor et territorium»20, noe som krever
en «demokratisk forankring i den berørte befolk-
ning».

Disse argumentene viser til et annet definito-
risk kjennetegn ved generalistkommunesystemet,
nemlig universalisme – at «alle kommuner har
ansvar for den samme oppgaveporteføljen».

Den demokratiske betydningen av generalist-
kommuneprinsippet har blitt framhevet også i
senere utredninger og meldinger. I Stat og kom-
mune – styring og samspel21 heter det at:

Generalistkommuneprinsippet er streka under i
kommunelova ved at lovpålagd myndigheit i
regelen skal leggjast til kommunestyret og ikkje
til kommunale organ og einingar. Slik vert det
høgste organet i kommunen, kommunestyret,
framheva som ansvarleg instans for å løyse dei
lovpålagde oppgåvene. Demokrati gjennom
direkte val gjev legitimitet til systemet.

Staten har ofte vist til generalistkommuneprinsip-
pet som en rettesnor for statlig styring av kommu-
nene. I veilederen om Statlig styring av kommu-
ner og fylkeskommuner framholdes det at statlig
styring skal baseres på generalistkommuneprin-
sippet, ut ifra følgende definisjon:22

Alle kommuner skal være pålagt de samme
oppgavene gjennom lov, og det samme finansi-
eringssystemet gjelder for alle kommuner. Lov-
givningen gir de samme rammene for organi-
sering og styring av kommunene.

Videre utdypes definisjonen slik:

Generalistkommuneprinsippet innebærer at
det skal være de samme rammer, oppgaver,
ansvar og finansieringsordning for alle kom-
muner. Alle kommuner skal ivareta demokra-
tiske funksjoner, yte de samme lovpålagte tje-
nester til innbyggerne, være myndighetsutø-
vere og ta hånd om planleggings- og
utviklingsoppgaver i lokalsamfunnet. Dette
gjelder uavhengig av innbyggertall, bosettings-
struktur eller andre kjennetegn. Prinsippet
innebærer at alle innbyggere skal ha tilgang til
de samme offentlige tjenestene uansett hvilken
kommune de bor i. Generalistkommuneprin-
sippet gir mulighet for en enhetlig styring,
både økonomisk og juridisk.

Definisjonen i veilederen om statlig styring er
naturlig nok preget av et statlig perspektiv på
kommunesystemet. I kommentaren til definisjo-
nen av prinsippet omtales imidlertid også at alle
kommuner skal ivareta de fire rollene som tjenes-
teyter, samfunnsutvikler, myndighetsutøver og
være en demokratisk arena.

3.5 Utvalgets forståelse og definisjon 
av begrepene

For å løse utvalgets oppdrag har det vært behov
for å klargjøre forståelsen av begreper og hva de
betyr.

Utvalget vil legge til grunn følgende forståelse
av de sentrale begrepene:
– En generalistkommune er et eget rettssubjekt

der kommunestyret har ansvaret for å løse et
bredt antall offentlige oppgaver innenfor sitt
territorium.

– Generalistkommuneprinsippet innebærer at alle
kommuner har samme juridiske status og det
samme ansvaret for de lovfestede oppgavene,
uavhengig av innbyggertall, bosettingsstruk-
tur, økonomi eller andre kjennetegn.

– Generalistkommunesystemet er et enhetlig
nasjonalt styringssystem for generalistkommu-
ner basert på generalistkommuneprinsippet.

18 Flo (2021)
19 NOU 2000: 22, s.85
20 Aars i Fimreite, Flo og Aars (2002), s. 30
21 Meld. St. 12 (2011–2012), s.22
22 Kommunal- og moderniseringsdepartementet (2020b)
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Generalistkommunen

Utvalget legger til grunn Grunnlovens bestem-
melse om at innbyggerne har rett til å styre lokale
anliggender gjennom lokale folkevalgte organ.
Videre legger utvalget til grunn kommunelovens
bestemmelser om det kommunale selvstyret,
blant annet om at kommuner og fylkeskommuner
er egne rettssubjekt og kan ta avgjørelser på eget
initiativ og ansvar.

For at en kommune skal kunne sies å være en
generalistkommune, må kommunen for det første
ha et generelt ansvar for lokale forhold. Det inne-
bærer at kommunene og fylkeskommunene må
ha ansvar for et stort antall offentlige oppgaver
innenfor sitt territorium.

For å kvalifisere som en generalistkommune,
må kommunen for det andre ha en enhetlig, folke-
valgt ledelse. Det innebærer at det er kommunesty-
ret, og ikke kommunale organer og enheter, som
har ansvaret for den kommunale virksomheten.

Utvalget vil legge vekt på at et bredt spekter av
oppgaver og funksjoner samlet i én politisk institu-
sjon er en forutsetning for å kunne se sammenhen-
ger, og samordne, prioritere og tilpasse offentlige
oppgaver og ressurser innenfor kommunens geo-
grafiske område i tråd med lokale ønsker og behov.
Kommunenes oppgaver og myndighet kan variere
over tid, og det er etter utvalgets vurdering ikke
hensiktsmessig å sette en absolutt grense for hvor
mange funksjoner og oppgaver en kommune skal
ha, og fremdeles kunne kalles generalistkommune.

Utvalget vil legge vekt på at den helhetlige sty-
ringen og prioriteringen skal foretas av et demo-
kratisk, direkte valgt organ – kommunestyret.
Kommunene har egen folkevalgt ledelse. Kommu-
nestyret er det øverste organet i kommunen, som
treffer vedtak på vegne av kommunen. Kommune-
styret kan delegere myndighet til å treffe vedtak
til andre folkevalgte organer, ordføreren eller
kommunedirektøren innenfor rammene av kom-
muneloven og annen lov, men kan ikke delegere
fra seg ansvaret. Kommunestyret har det øverste
ansvaret for kommunens virksomhet.

Fordi det overordnede ansvaret for all virk-
somhet i kommunen ligger til kommunestyret,
står velgerne overfor en ubrutt kjede av demokra-
tisk ansvarliggjøring. De kommunalt ansatte står
til ansvar overfor kommunedirektøren, som igjen
står ansvarlig overfor kommunestyret, som hol-
des til ansvar for innbyggerne gjennom valg. Der-
med kan innbyggerne stille sitt eget kommune-
styre til ansvar for all kommunal oppgaveløsing.
Dette krever at all lovpålagt myndighet ligger til

ett organ – kommunestyret – og ikke til andre
kommunale organer eller enheter.

Generalistkommuneprinsippet

Generalistkommuneprinsippet innebærer at alle
kommuner har samme juridiske status og det
samme ansvaret for de lovfestede oppgavene, uav-
hengig av innbyggertall, bosettingsstruktur, øko-
nomi eller andre kjennetegn. Kommunene har
stor frihet til å velge hvordan de organiserer opp-
gaveløsningen – gjennom egen organisasjon,
interkommunalt samarbeid eller ved kjøp av tje-
nester, enten fra andre kommuner eller private.

Utvalget legger vekt på at generalistkommune-
prinsippet gir alle innbyggerne likeverdig mulighet
til å delta i og påvirke beslutninger som angår hver-
dagen deres, og grunnlag for et likeverdig lokalt
selvstyre over hele landet. Samme oppgaveansvar
gjør det gjenkjennbart og forståelig for innbyggerne
hvem som har ansvaret for offentlige oppgaver, og
det gir staten et oversiktlig system å administrere.

Generalistkommunesystemet

Generalistkommunesystemet er et nasjonalt sty-
ringssystem for generalistkommuner basert på
generalistkommuneprinsippet. Det innebærer at
lovgivningen gir de samme rammer for organise-
ringen og styringen av kommunene, og at det
samme finansieringssystemet gjelder for alle kom-
muner. Både kommuneloven, forvaltningsloven,
offentlighetsloven og de fleste særlovene behand-
ler alle kommuner likt.

Utvalget legger vekt på at et enhetlig kommu-
nesystem er enkelt å håndtere for staten og gir
grunnlag for effektiv bruk av offentlige ressurser
og rettferdig og samordnet styring av kommuner
og fylkeskommuner. Det er også enklere og mer
oversiktlig for innbyggerne.

Utvalgets definisjoner skiller seg noe fra tidli-
gere definisjoner, i hovedsak ved at utvalget har
tydeliggjort skillet mellom generalistkommune og
generalistkommuneprinsippet. Etter utvalgets
definisjon kan en kommune være generalistkom-
mune selv om man avviker fra generalistkommu-
neprinsippet om at alle kommuner har likt ansvar.

Forutsetninger og rammebetingelser som påvirker 
systemet

Generalistkommunene og generalistkommune-
systemet har vært i stadig forandring gjennom å
tilpasse seg endringer i rammebetingelser og for å
møte nye samfunnsutfordringer. Dagens ramme-
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betingelser påvirker generalistkommunenes evne
til å ivareta ansvaret for sine oppgaver.

Geografi, kommuneinndelingen, hvilke opp-
gaver som er lagt til kommunene, forholdet mel-
lom stat og kommune, kommuneøkonomi, tilgjen-
gelige ordninger for interkommunalt samarbeid
samt forholdet til fylkeskommunen, er forutset-
ninger og rammebetingelser som påvirker hvor-
dan generalistkommunen og generalistkommune-
systemet fungerer.

I tillegg til hvordan rammebetingelsene
endrer seg og påvirker kommunene er det flere
mer overordnede utviklingstrekk som også må tas
i betraktning. Demografisk utvikling, klima- og
miljøutfordringer og den nasjonaløkonomiske
utviklingen er forhold som kan få vidtrekkende
konsekvenser for både statlig og kommunal virk-
somhet i årene framover.

Utvalgets modell for generalistkommunesystemet

Elementene i drøftingen over er illustrert i model-
len i figur 3.1. Denne modellen danner grunnlaget

for utvalgets analyse og vurderinger av hvordan
dagens generalistkommunesystem fungerer,
hvordan dette påvirkes av dagens rammebe-
tingelser, og hvor godt dagens generalistkommu-
nesystem er egnet til å møte de utfordringer sam-
funnet står overfor i framtiden.

Hovedspørsmål utvalget skal belyse er hvor-
dan generalistkommunesystemet fungerer i dag,
om generalistkommunesystemet er egnet til å
møte dagens og framtidens utfordringer, hvilke
alternativer til generalistkommunesystemet som
er aktuelle og/eller om det er hensiktsmessig
med tilpasninger innenfor generalistkommune-
systemet.

Forutsetninger og rammebetingelser for gene-
ralistkommunesystemet beskrives i kapittel 4.
Hvordan kommunene fungerer i dag analyseres i
kapittel 5. Utviklingstrekk og hvordan dette påvir-
ker kommunen omtales i kapittel 6.

Figur 3.1 Modell for generalistkommunesystemet
Kilde: Generalistkommuneutvalget, 2023
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Kapittel 4  
Rammebetingelser for generalistkommunesystemet

4.1 Kommuneinndeling og geografi

Kommuneinndeling, antall innbyggere, og geo-
grafi – både areal og beliggenhet – er viktige for-
utsetninger som påvirker hvordan kommunene
ivaretar sine oppgaver. Geografien er naturgitt,
enten det handler om at kommunen ligger på en
øy, eller om kommuner deles av en fjord. Kommu-
negrenser kan endres og kommuneinndelingen
er et virkemiddel for å endre kommunenes forut-
setninger for å være generalistkommuner og iva-
reta sine lovpålagte oppgaver.

4.1.1 Geografiske rammebetingelser
Norge er et av Europas minst tettbefolkede land
på grunn av relativt stort areal og relativt få inn-
byggere.

Kautokeino er landets største kommune i geo-
grafisk utstrekning, med 9 707 km2. 37 kommu-
ner er større enn 2 000 km2. Kvitsøy og Utsira er
de to minste, med henholdsvis 6,29 og 6,32 km2.
28 kommuner er mindre enn 100 km2. Gjennom-
snittskommunen er 910 km2. Mediankommunen
er 642 km2.

Oslo er tettest befolket med 1 541 innbyggere
per kvadratkilometer. 40 kommuner har flere enn
100 innbyggere per kvadratkilometer. Røyrvik har

Boks 4.1 Sentralitetsindeks
SSBs sentralitetsindeks tar utgangspunkt i
grunnkretsene (om lag 13 500), og består av to
delindekser; hvor mange arbeidsplasser og hvor
mange servicefunksjoner de som bor i hver
enkelt grunnkrets kan nå med bil i løpet av 90
minutter. Resultatet blir et tall mellom 0 og 1 000
for hver kommune, hvor 1 000 er høyest sentra-
litet. Oslo som mest sentrale kommune har ver-

dien 1 000. Utsira er den minst sentrale kommu-
nen med verdien 295. Alle kommunene er delt
inn i seks sentralitetsklasser; mest sentrale kom-
muner, nest-mest sentrale kommuner, mellom-
sentrale kommuner 1, mellomsentrale kommu-
ner 2, nest-minst sentrale kommuner og minst
sentrale kommuner.

Kilde: Høydahl (2020) og SSB (tabell 07459)

Tabell 4.1 Sentralitetsklasser, antall og andel kommuner og innbyggere, 2022

Sentralitetsklasse
Antall

kommuner
Innbyggere
per 1.1.2022

Innbyggere
per kommune

Andel
innbyggere

Andel
kommuner

1: Mest sentrale kommuner 6 1 042 653 173 776 19,2 1,7
2: Nest-mest sentrale kommuner 19 1 388 098 73 058 25,6 5,3
3: Mellomsentrale kommuner 1 51 1 383 132 27 120 25,5 14,3
4: Mellomsentrale kommuner 2 71 882 613 12 431 16,3 19,9
5: Nest-minst sentrale kommuner 96 496 699 5 174 9,2 27,0
6: Minst sentrale kommuner 113 232 075 2 054 4,3 31,7
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lavest befolkningstetthet med 0,28 innbyggere per
kvadratkilometer. 201 kommuner har færre enn
10 innbyggere per kvadratkilometer. Totalt er det
17 innbyggere per kvadratkilometer i Norge.

Utvalget vil benytte SSBs sentralitetsindeks
som mål på avstand mellom innbyggere, og mel-
lom innbyggere og tjenester, se boks 4.1. Bo- og
arbeidsmarkedsregioner (BA-regioner) er også
en inndeling som kan være til nytte. Norge er delt
inn i 159 BA-regioner, som kan forstås som en
region med felles markeder for arbeidskraft og
arbeidsplasser der innbyggerne ikke trenger
flytte eller bruke vesentlig tid på å reise for å
arbeide. 84 kommuner er definert som egne BA-
regioner. Dette er både regionsentre uten pend-
lingsomland som Larvik og Narvik, og små
øykommuner uten fastlandsforbindelse.1

4.1.2 Kommuneinndeling
Prosess for fastsetting og endring av kommune-
grenser reguleres av inndelingslova. Loven fast-
setter at Kongen (regjeringen) har myndighet til å
dele og slå sammen kommuner, når kommunene
det gjelder er enige i beslutningen, mens Stortin-
get har myndighet til å vedta sammenslåinger og
delinger kommunene ikke ønsker. Inndelingslova
fastsetter at kommunene skal gis delvis økono-
misk kompensasjon ved kommunesammenslåing
og -deling. Den til enhver tid sittende regjering

fastsetter økonomiske insentiver for endringer av
kommunestrukturen innenfor rammen av inn-
delingslova.

I 1951 var det 744 kommuner i Norge. Reduk-
sjonen til dagens 356 kommuner har hovedsaklig
skjedd gjennom to store strukturreformer: sam-
menslåingene etter Schei-komiteens arbeid på
1960-tallet førte til en reduksjon til 451 kommuner
i 1968, og Solberg-regjeringens kommunereform i
2020 førte til en reduksjon til 356 kommuner.

I 1951 bodde 20 prosent av innbyggerne i 4
kommuner med mer enn 50 000 innbyggere. 8 av
10 kommuner hadde færre enn 5 000 innbyggere,
og her bodde 4 av 10 innbyggere. Se figur 4.1.

I 2022 bor de fleste innbyggerne i Norge i
store kommuner. 7 av 10 innbyggere bor i de 18
prosent største kommunene, det vil si de 64 kom-
munene som har flere enn 20 000 innbyggere. 49
prosent av kommunene har færre enn 5 000 inn-
byggere, og i disse 174 kommunene bor 7,3 pro-
sent av innbyggerne. Det er med andre ord
mange kommuner i Norge med få innbyggere.
Gjennomsnittskommunen i Norge har 15 240 inn-
byggere. Mediankommunen har 5 180 innbyg-
gere. Det er store forskjeller mellom kommunene
når det gjelder befolkningsstørrelse. Oslo er lan-
dets største kommune med om lag 700 000 inn-
byggere. Utsira er minst med om lag av 200 inn-
byggere. 20 kommuner har mer enn 50 000 inn-
byggere, mens 22 har færre enn 1 000 innbyg-
gere.

1 Gundersen, Holmen, og Hansen (2019)

Figur 4.1 Andel kommuner og andel innbyggere etter innbyggertall, 1951
Kilde: SSB (tabell 06913). Beregninger av utvalget
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4.1.3 Samvariasjon mellom sentralitet og 
innbyggertall

Det er en sterk samvariasjon mellom en kommu-
nes innbyggertall og en kommunes sentralitets-
klasse. Dette kommer tydelig fram i figur 4.3, som
viser antall kommuner etter innbyggertall og sen-
tralitetsklasse.

Sentralitetsklassene kan deles inn i tre større
grupper – sentralitetsklasse 1 og 2 er sentrale
kommuner, sentralitetsklasse 3 og 4 er mellom-
sentrale kommuner og sentralitetsklasse 5 og 6 er
usentrale kommuner. Med en slik inndeling får vi
25 sentrale kommuner, 122 mellomsentrale kom-
muner og 209 usentrale kommuner.

Antall innbyggere kan også deles inn i tre
større grupper, som gir oss 64 store kommuner

Figur 4.2 Andel kommuner og andel innbyggere etter innbyggertall, 2022
Kilde: SSB (tabell 07459). Beregninger av utvalget.
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Figur 4.3 Samvariasjon mellom innbyggertall og sentralitet, 2022
Kilde: SSB (tabell 07459). Bearbeidet av utvalget.
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med flere enn 20 000 innbyggere, 118 mellom-
store kommuner med mellom 5 000 og 19 999 inn-
byggere, og 174 små kommuner med færre enn
5 000 innbyggere. Dersom man ser tredelingen av
sentralitet og innbyggerstørrelse i sammenheng,
viser det at sentrale kommuner som regel er store
kommuner, mellomsentrale kommuner som regel
er mellomstore kommuner og usentrale kommu-
ner som regel er små kommuner. 21 kommuner
er sentrale og store, 68 kommuner er mellomsen-
trale og mellomstore og 163 kommuner er usen-
trale og små. Syv av ti kommuner kan plasseres
inn i disse tre hovedgruppene. Vi ser at ingen
store kommuner er usentrale, og ingen små kom-
muner er sentrale.

Små og usentrale kommuner utgjør 46 prosent
av kommunene, og i dem bor 6,7 prosent av inn-
byggerne i Norge. I Nord-Norge utgjør små og
usentrale kommuner 85 prosent av kommunene,
og i dem bor 39 prosent av innbyggerne. Av de
163 kommunene som kan kalles små og usentrale,

er 61 egne BA-regioner, hvorav 34 ligger i Nord-
Norge.

Utvalget tar utgangspunkt i fylkesstrukturen
som gjelder fra 1. januar 2024. Innlandet er fylket
med størst areal og flest kommuner. Flest innbyg-
gere bor det i Oslo. Alle innbyggerne i Oslo og
Vestfold bor i store kommuner. Finnmark har
minst andel innbyggere i store kommuner, og
størst andel innbyggere i små kommuner. Ved
siden av Oslo er det Akershus som har størst
andel innbyggere i sentrale kommuner. Telemark,
Agder, Møre og Romsdal, Nordland, Troms og
Finnmark har ingen kommuner som er å anse
som sentrale kommuner. I tillegg til Oslo er det
heller ingen usentrale kommuner i Akershus og
Vestfold. Detaljer for alle fylkene er gjengitt i
tabell 4.2.

Kartet i figur 4.4. viser hvor i landet de små og
usentrale kommunene ligger. Kartet viser at det
flere steder er sammenhengende områder med

Kilde: SSB (tabell 09280 og 07459). Bearbeidet av utvalget

Tabell 4.2 Antall kommuner, areal og innbyggere, etter fylke. 2022

Fylke per 
1.1.2024

Antall
kommuner

Areal,
km2

Innb. per
1.1.2022

Andel
innb. i

store
kommuner

Andel
innb. i

små
kommuner

Andel
innb. i

sentrale
kommuner

Andel
innb. i

usentrale
kommuner

Prosent

Østfold 12 4 004 304 754 88 4,4 63 0,4
Akershus 21 5 895 701 565 80 0,4 81
Buskerud 18 14 694 262 911 79 13 49 9,7
Oslo 1 454 699 827 100 100
Innlandet 46 52 072 371 253 45 15 8,6 23
Vestfold 6 2 168 250 862 100 34
Telemark 17 15 298 173 970 53 13 14
Agder 25 16 434 311 134 66 6,1 6,8
Rogaland 23 9 377 485 797 73 4,5 47 5,7
Vestland 43 33 871 641 292 67 7,5 45 23
Møre og Romsdal 26 14 356 265 848 46 10 31
Trøndelag 38 42 202 474 131 59 7,4 44 21
Nordland 41 38 155 240 190 42 23 44
Troms 21 26 198 167 607 61 23 39
Finnmark 18 48 633 74 129 29 35 56
I alt 356 323 810 5 425 270 71 7,3 45 13
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små og usentrale kommuner på tvers av fylkes-
grensene.

Totalt utgjør disse 163 kommunene 46 prosent
av kommunene i Norge og i disse kommunene
bor 6,7 prosent av innbyggerne. Arealet for disse
kommunene dekker 54 prosent av arealet i landet.
Noen av de små og usentrale kommunene er store
fjell- og innlandskommuner, mens andre er små
øykommuner. Totalt sett er det god plass mellom
innbyggerne i de små og usentrale kommunene,
med gjennomsnittlig 2 innbyggere per km2.

4.2 Kommunenes oppgaver

Kommunene har negativt avgrenset kompetanse,
det vil si at kommunene på eget initiativ og ansvar
kan påta seg oppgaver og ta beslutninger ut fra
lokale behov og ønsker, så lenge det ikke følger av
lov at oppgavene eksklusivt er lagt til andre. Opp-
gavene kommunene er pålagt gjennom lov utgjør
det meste av kommunenes aktivitet.

Kommunene i Norge har et bredt oppgavean-
svar og ansvar for sentrale velferdstjenester. Sam-

menlignet med andre europeiske land har Norge
og de andre nordiske landene en desentralisert
oppgaveløsning, der kommunene har ansvar for
en svært bred og omfattende oppgaveportefølje.

Oppgavefordelingsutvalget2, som vurderte
oppgave- og ansvarsfordelingen mellom forvalt-
ningsnivåene i Norge, pekte på syv retningslinjer
for oppgavefordelingen. Disse lå også til grunn for
arbeidet med oppgavefordeling i kommunerefor-
men og regionreformen under regjeringen Sol-
berg:
1. Oppgaver bør legges på lavest mulig effektive

nivå.
2. Oppgaver som krever utøvelse av lokalpolitisk

skjønn og vurdering bør legges til folkevalgte
organer.

3. Oppgaver som av ulike årsaker ikke skal la seg
påvirke av lokalpolitiske oppfatninger og lokal-
politiske forhold, og som derfor er kjenneteg-
net av standardisering, regelorientering og
kontroll, bør i utgangspunktet være et statlig
ansvar.

Figur 4.4 Små og usentrale kommuner, geografisk spredning, 2022
Kilde: SSB (tabell 07459). Kartillustrasjon: Datawrapper
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2 NOU 2000: 22
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4. Staten bør ha ansvaret for oppgaver som gjør
krav på sentrale beslutninger og som forutset-
ter et nasjonalt helhetsgrep for god oppga-
veløsning.

5. Oppgaver som krever stor grad av koordine-
ring, og/eller oppgaver som har store kontakt-
flater med hverandre, bør legges til samme
forvaltningsorgan.

6. Oppgaver som krever stor grad av samordning
overfor brukere legges til samme forvaltnings-
organ.

7. Det myndighetsorgan som er tillagt ansvar og
beslutningskompetanse for en oppgave skal
også ha ansvaret for å finansiere utgiftene til
oppgaveløsningen.

Retningslinjene er basert på tre hovedhensyn
utvalget mente bør ligge til grunn ved fordeling av
oppgaver mellom forvaltningsnivåene: hensynet
til brukerne; som betyr at offentlig forvaltning
skal sette brukernes behov i sentrum når opp-
gaver skal plasseres, hensynet til selvstyreverdi-
ene frihet, deltakelse og effektivitet, og hensynet
til nasjonale mål.

Fra 2018 er «nærhetsprinsippet» lovfestet i
kommuneloven, i § 2-2 andre ledd: Offentlige opp-
gaver bør fortrinnsvis legges til det forvaltningsni-
vået som er nærmest innbyggerne.

Av lovforarbeidene til bestemmelsen følger det
at prinsippet er ment å fange opp innholdet i nær-
hetsprinsippet omtalt i punkt 1 og 2 i retningslin-
jer for oppgavefordeling, og i det europeiske char-
teret om lokalt selvstyre.3 Det framgår videre at
prinsippet er viktig for forholdet mellom nasjonale
myndigheter og kommunene. Demokrati og delta-
kelse er en av verdiene som begrunner det kom-
munale selvstyret, og en viktig forutsetning for
lokaldemokrati og deltakelse er nærhet mellom
innbyggerne og de som tar beslutningene. Nær-
het bidrar til at innbyggerne kan påvirke hvordan
oppgavene blir utført i lokalsamfunnet. Til slutt
framgår det at prinsippet i realiteten innebærer at
offentlige oppgaver i stor grad bør desentraliseres
og legges til kommunene eller fylkeskommunene.

Oppgavefordelingsutvalget pekte på at forde-
lingen av oppgaver mellom forvaltningsnivåene
påvirkes av utviklingstrekk i samfunnet, og at
dette også bør legge føringer for organisering av
offentlig sektor. Utvalget pekte på 12
utviklingstrekk:
– demografisk utvikling og offentlig økonomi

– næringsstruktur, sysselsetting og bosettings-
mønster

– utdanning
– familie-, samlivs- og husholdningsmønstre
– informasjonsteknologi
– internasjonalisering, europeisering og regiona-

lisering
– oppgavenes innhold og forvaltningens kompe-

tanse
– innbyggernes forventninger og roller
– rettighetssamfunnet
– krav til informasjon, kvalitet og valgfrihet

Disse utviklingstrekkene er fortsatt gjeldende i
dag, og påvirker kommunenes forutsetninger for
å løse oppgavene eller ivareta ansvaret sitt. Utval-
get omtaler noen av utviklingstrekkene nærmere i
kapittel 6.

En oversikt over endringer i oppgavefordelin-
gen viser at hovedtyngden av endringer siden
1960-tallet har gått i retning av mer ansvar til kom-
munesektoren, både når det gjelder antall opp-
gaver og oppgavers omfang. Unntaket er i hoved-
sak at noen oppgaver er flyttet fra fylkeskommu-
nene til staten, blant annet sykehusene.4

Siden 1960-tallet har kommunene blant annet
overtatt ansvaret for grunnskole (fra fylkeskom-
mune og stat), barnehage (ny oppgave), allmenn-
legetjeneste (fra staten), helsestasjon, sykehjem
og helsevern for psykisk utviklingshemmede (fra
fylkeskommunen), sosiale tjenester og NAV i sam-
arbeid med staten, mottak og bosetting av flykt-
ninger (fra staten), utvidelse av ansvar på land-
bruksområdet og miljøområdet (fra staten), bibli-
otek (fra staten) og vigselsrett (fra staten).

Enkelte oppgaver er i samme periode flyttet
fra kommunene til fylkeskommunene eller stat.
Eksempler på slike ansvarsområder er arbeidsfor-
midling, forvaltning av trygd, ligningsetaten og
tannhelse. Fra fylkeskommunene er som nevnt
ansvar for spesialisthelsetjenesten flyttet til staten,
samtidig som fylkeskommunene har fått noen
flere oppgaver innenfor blant annet samferdsel,
opplæring, idrett og kultur.

Kommunenes oppgaver i dag

Helheten i kommunenes ansvar og virksomhet er
omtalt i beskrivelsen av kommunenes grunnleg-
gende roller i kapittel 3. Det er lovfestede opp-
gaver knyttet til alle kommunens fire roller, flere
av disse er kartlagt i kapittel 5. Det er utfordrende
å lage en oversikt over alle kommunens oppgaver,

3 Norge har sluttet seg til Europeisk charter om lokalt selv-
styre. 4 NOU 2000: 22 
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blant annet fordi det kan være ulike vurderinger
om hva som er en oppgave, og hva som er presise-
ring av en annen oppgave. Plikter og krav til kom-
munenes oppgaveløsning finnes dessuten i mange
ulike lover og forskrifter. Det kan være vanskelig
å få oversikt, og det finnes ingen samlet oversikt
over alle ansvar kommunene har. En beskrivelse
av hoveddelen av kommunens ansvarsoppgaver
følger som et vedlegg til rapporten.5

4.3 Statlig styring

Virkemidlene staten bruker i styringen av kom-
munene kan kategoriseres i juridiske styringsvir-
kemidler, økonomiske styringsvirkemidler og
pedagogiske virkemidler. De økonomiske sty-

Boks 4.2 Kommunenes oppgaver, tjenester og ansvar
 • Barnehage

– plikt til å tilby plass i barnehage til alle
barn under opplæringspliktig alder

– lokal barnehagemyndighet, og skal gi vei-
ledning og føre tilsyn med at barneha-
gene drives i samsvar med barnehagelo-
ven

 • Barnevern
– plikt til å ha en barnevernstjeneste som

blant annet skal gi råd og veiledning, vur-
dere bekymringsmeldinger og gjøre
undersøkelser, treffe akuttvedtak eller
forberede saker for behandling i fylkes-
nemnda

 • Grunnskole
– ansvar for at alle som bor i kommunen får

grunnskoleopplæring
– ansvar for kommunale skoler

 • Helse- og omsorgstjenester
– ansvar for å tilby innbyggerne nødven-

dige helse- og omsorgstjenester og sam-
ordne tjenestene

– har et helhetlig ansvar for alle pasient- og
brukergrupper, herunder personer med
somatisk eller psykisk sykdom, skade
eller lidelse, rusmiddelproblem, sosiale
problemer eller nedsatt funksjonsevne

– skal oppfylle krav til blant annet fastlege-
ordning, helsestasjon, legevaktordning,
kommunelege, heldøgns medisinsk
akuttberedskap, sykehjem og omsorgs-
boliger, rask psykisk helsehjelp og tilbud
til personer med rusutfordringer

– skal oppfylle krav til blant annet psykolog,
jordmor og ergoterapeut

– skal oppfylle krav til å forebygge sykdom
og til å iverksette smitteverntiltak

Listen er ikke uttømmende

 • Sosialtjeneste
– ansvar for blant annet å gi økonomisk stø-

nad til de som ikke kan sørge for sitt livs-
opphold

– ansvar for bosetting og integrering av
flyktninger

– ansvar for å sørge for et krisesentertilbud
 • Samferdsel

– ansvar for framkommelighet, er veisty-
resmakt og har ansvar for samfunns-
trygghet og beredskap på kommunal vei

 • Kultur og barne- og ungdomstiltak
– ansvar for bibliotek og for å fremme og

legge til rette for et bredt spekter av kul-
tur lokalt

 • Plan, byggesak og miljø
– ansvar for et omfattende planverk,

behandle byggesaker, ha beredskap for
akutt forurensning, klima og miljø mv.

 • Vann, avløp og renovasjon
– ansvar for å samle inn og behandle avfall,

ansvar for avfallsanlegg
 • Brann, ulykkesvern og beredskap

– ansvar for å ha brannvesen
– ansvar for å gjøre analyser og utarbeide

beredskapsplan for å redusere risiko for
tap av liv, skade på helse, miljø og materi-
elle verdier

 • Landbruk
– ansvar for blant annet tilfredsstillende til-

gang på veterinærhelsetjenester og for å
utarbeide planer for hvordan jordbruksa-
real i kommunen skal nyttes

 • Kirke
– ansvar for å gi tilskudd til bygging, vedli-

kehold og drift av kirkebygg, samt å
sørge for tilstrekkelig med gravplasser

 • Næring
– ansvar blant annet for å vurdere og dele ut

serveringsbevilling

5 Oversikten er utarbeidet av studenter høsten 2021 på opp-
drag fra utvalget.
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ringsvirkemidlene er omtalt i kapittel 4.4. Statlig
styring av kommunene utøves av departementer,
sektordirektorater og andre statlige etater, sær-
skilte tilsynsorgan og statsforvalterne. Sistnevnte
har ofte tett samhandling med kommunene, og
står for en god del av den direkte statlige styrin-
gen kommunene opplever.

Staten styrer i all hovedsak alle kommuner
likt. Det er likevel unntak, for eksempel utjevner
inntektssystemet inntekter og utgifter mellom
kommuner for å gi likere forutsetninger.

4.3.1 Prinsipper for statlig styring og 
nasjonale mål

Staten har etablerte prinsipper for statlig styring
av kommunene. Disse er lagt til grunn over lengre
tid av skiftende regjeringer og storting, og noen
av prinsippene er nå lovfestet i kommuneloven.

Det følger av kommuneloven § 2-2 første ledd
at det kommunale og fylkeskommunale selvstyret
ikke bør begrenses mer enn det som er nødven-
dig for å ivareta nasjonale mål. Dette innebærer at
det må gjøres en konkret avveining av hensynet
mellom det lokale selvstyret og nasjonale mål, og

Boks 4.3 Prinsipper for statlig styring av kommunene
 • Legalitetsprinsippet (lovkrav), kommunelo-

ven § 2-1
Begrensinger i det kommunale og fylkes-

kommunale selvstyret må ha hjemmel i lov.
Dette er legalitetsprinsippet på kommune-
sektorens område. Skal kommunene påleg-
ges oppgaver eller plikter, må dette gjøres
gjennom lov eller forskrift.

 • Rammestyring
Økonomisk og juridisk rammestyring er

et overordnet prinsipp for den statlige styrin-
gen. Detaljert statlig styring skal være sær-
skilt begrunnet i nasjonale mål. Elementer i
rammestyringsprinsippet blir konkretisert i
de to lovfestede prinsippene:
– Forholdsmessighetsprinsippet, kommu-

neloven § 2-2
Det kommunale selvstyret bør ikke

begrenses mer enn det som er nødvendig
for å ivareta nasjonale mål. Prinsippet
innebærer at det må gjøres en avveining
mellom hensynet til nasjonale mål og hen-
synet til det kommunale selvstyret. Selv-
styret bør kun begrenses hvis det er et
klart behov for nasjonale føringer, og be-
grensningen må være egnet til å nå det
nasjonale målet.

– Finansieringsprinsippet, kommuneloven
§ 2-2

Innenfor rammene av nasjonal økono-
misk politikk bør kommunene ha frie inn-
tekter som gir økonomisk handlingsrom.
Kommunene bør i hovedsak ha inntekter
som kan disponeres fritt. Ved nye opp-
gaver til kommunene skal kommunene

kompenseres fullt ut for anslåtte merut-
gifter som følger av den nye oppgaven.

 • Nærhetsprinsippet, kommuneloven § 2-2
Offentlige oppgaver bør fortrinnsvis leg-

ges til det forvaltningsnivået som er nærmest
innbyggerne. Prinsippet innebærer at offent-
lige oppgaver i stor grad bør legges til kom-
munene.

 • Det finansielle ansvarsprinsippet
Prinsippet innebærer at det faglige og

økonomiske ansvaret legges til samme an-
svarsnivå. Dette fremmer kostnadseffektive
løsninger ved at den som har beslutnings-
myndighet også bærer kostnadene ved be-
slutningen.

 • Generalistkommuneprinsippet1
Alle kommuner skal være pålagt de

samme oppgavene gjennom lov, og det
samme styringssystemet gjelder for alle kom-
muner. Lovgivningen gir de samme ram-
mene for organisering og styring av kommu-
nene.

 • Sektoransvarsprinsippet
Fagdepartementene er ansvarlige for fag-

lige og politiske mål og virkemidler innen
sine sektorer.

1 Denne definisjonen avviker noe fra utvalgets definisjon av
generalistkommuneprinsippet

Kilde: Statlig styring av kommuner og fylkeskommuner, Kom-
munal- og moderniseringsdepartementet, 2020
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at det vil være et politisk spørsmål som Stortinget
tar stilling til.6

Hvilke nasjonale mål som er relevante for å
vurdere statlig styring er ikke lovfestet, og vil
kunne variere. Aktuelle nasjonale mål er omtalt i
enkelte dokumenter behandlet i Stortinget. Hva
som er nasjonale mål har utviklet seg over tid, og
innholdet i målene har hatt noe ulik omtale i for-
skjellige dokumenter. Hovedinnholdet i målene
har imidlertid vært ganske konstant. Sist målene
ble grundig omtalt er i Meld. St. 12 (2011–2012),
og denne omtalen er fortsatt relevant. De nasjo-
nale målene som kan begrunne statlig styring er:

Utjevning og likeverdige tjenester mellom inn-
byggere og geografiske områder har stått sentralt
gjennom hele oppbygningen av velferdsstaten.
Likeverdige tjenester innebærer ikke nødvendig-
vis like tjenester med samme form, innhold og
omfang i alle kommuner, men at kommunene skal
ha mulighet til å kunne gi tjenester som best
mulig kan tilpasses den enkeltes behov. Kommu-
nal- og forvaltningskomiteen uttalte i 2011 at ulik-
heter mellom kommuner er positivt dersom det
avspeiler forskjellige politiske prioriteringer og
ulike lokale forhold.7

Rettssikkerhet er en viktig verdi i offentlig for-
valtning. Den enkelte innbygger skal ikke behand-
les vilkårlig av forvaltningen, saksbehandlingen
skal være forsvarlig og man skal få det man har
krav på. Den enkelte skal kunne gjøre seg kjent
med rettsstillingen sin og kunne forsvare sine
rettslige interesser. Avgjørelsene skal være forut-
sigbare, det skal være klagerett på enkeltvedtak
og alle sammenlignbare saker skal behandles likt.

Høy sysselsetting, stabil økonomisk vekst og
bærekraftige offentlige velferdsordninger er over-
ordnede mål for staten. Kommuneøkonomien vil
være en viktig del av den statlige politikken.

Ivaretakelse av liv og helse er et grunnleggende
hensyn som kan gi grunn til statlig styring av
kommunesektoren, både for å oppnå nasjonale
mål og for å sikre den enkeltes rett til helse og
trygghet. Det omfatter blant annet smittevern,
epidemier og miljøforhold med helsekonsekven-
ser. For å sikre folks liv og helse er det i smitte-
vernsituasjoner nødvendig med nasjonal samord-
ning av oppgaver og krav til iverksetting av kon-
krete forebyggende tiltak.

Samfunnssikkerhet omfatter evnen samfunnet
har til å holde oppe viktige samfunnsfunksjoner
og ivareta liv, helse og grunnleggende behov for
innbyggerne under ulike former for påkjenninger.

Begrepet har en bred anvendelse. Kommunene
har et grunnleggende ansvar for å ivareta sam-
funnssikkerhet og beredskap, og er det lokale fun-
damentet i den nasjonale beredskapen.

Som del av det internasjonale samfunnet og i
solidaritet med kommende generasjoner har
Norge som nasjon ansvar for å medvirke til en
bærekraftig utvikling der produksjon og forbruk
skjer innenfor naturens tålegrense. Staten må ha
et overordnet ansvar for vern og forvaltning av
naturressurser og for klima- og forurensningsspørs-
mål, og det er staten som må fastsette rammer og
mål på disse områdene. Men kommunene kan
spille en sentral rolle når målene skal realiseres.
Staten har videre en rekke forpliktelser etter inter-
nasjonale konvensjoner mv. som også kan inne-
bære ansvar og oppgaver for kommunene. Som
eksempel nevnes ansvaret for å sikre hensynet til
samer som urfolk og nasjonale minoriteter. Mer
generelt nevnes forpliktelser som følger av EØS-
avtalen og menneskerettighetskonvensjoner.

Til slutt har staten et overordnet ansvar for at
ressursene i samfunnet brukes på en mest mulig
effektiv måte. Dette betyr å organisere offentlig
forvaltning på en måte som fremmer helhetlige og
effektive løsninger. Administrative eller politiske
organ som er satt til å styre et saksområde, må ha
forutsetninger for å utøve effektiv styring. Staten
har et ansvar for å legge til rette for at kommu-
nene har tilstrekkelig handlefrihet til å gjøre nød-
vendige tilpasninger av offentlig tjenesteproduk-
sjon til lokale forhold, slik at desentraliseringsge-
vinsten kan bli realisert.

4.3.2 Juridiske styringsvirkemidler
Juridiske styringsvirkemidler (lover og forskrif-
ter) er sentrale i styring av kommuner og fylkes-
kommuner. Staten må ha hjemmel i lov for å styre
eller overprøve kommunene. Kommuneloven er
sentral blant de juridiske styringsvirkemidlene.
Kommuneloven gir overordnede og generelle
rammer for kommunal og fylkeskommunal virk-
somhet. Oppgavene til kommunene innenfor de
ulike tjenesteområdene er ikke regulert i kommu-
neloven, men i særlover for det enkelte tjeneste-
området.

Kommuneloven

Dagens kommunelov ble vedtatt i Stortinget i
2018, og erstattet den tidligere kommuneloven fra
1992. 2018-loven viderefører grunnstammen i den
tidligere loven, men et overordnet mål for den nye
loven var å styrke det kommunale selvstyret. Det

6 Prop. 46 L (2017–2018) 
7 Innst. 270 S (2011–2012) 
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gir seg blant annet til utrykk ved at det kommu-
nale selvstyret nå er lovfestet. Selv om lokalt selv-
styre har stått sentralt gjennom hele utviklingen
av kommunesektoren, har det ikke vært eksplisitt
lovfestet tidligere. I tillegg blir sentrale prinsipper
for forholdet mellom nasjonale myndigheter og
kommunen lovfestet gjennom fastsettelse av for-
holdsmessighetsprinsippet, nærhetsprinsippet og
finansieringsprinsippet. Videre gir loven nye
regler for å legge til rette for bedre styring og kon-
troll i kommunene (internkontroll), med det bak-
enforliggende hensynet at selvstyre også stiller
krav til organisasjonene som skal utøve det.
Regelverksforenkling var også et mål med den
nye loven, og det ble arbeidet for at reglene skulle
være brukervennlig og tilgjengelig både for folke-
valgte, ansatte og innbyggere.

Særlovgivningen

Kommunenes oppgaver og plikter er regulert i
lover for de ulike tjenesteområdene, for eksempel
opplæringsloven og plan- og bygningsloven. I til-
legg til kravene som er nedfelt i lovene, gis det
ofte ytterligere og utfyllende krav i forskrift. Det
er i særlovgivningen vi finner det meste av den
detaljerte styringen av de oppgaver som kommu-
nene har ansvar for, for eksempel krav til særskilt
kompetanse, bemanningsnormer og krav til sær-
lige prosedyrer. Kommunenes lovfestede opp-
gaver er omtalt tidligere i kapittelet.

I all hovedsak stiller lovene de samme kravene
til alle kommuner. Det er «kommunen» som er
pliktsubjekt. Enkelte områder er likevel unntatt
fra dette. For det første har Oslo kommune også
fylkeskommunale oppgaver, samt enkelte opp-
gaver som i andre kommuner ivaretas av staten,
blant annet innenfor barnevern. Andre eksempler
er at kun de kommune som er utpekt ved konge-
lig resolusjon er omfattet av kravene til samisk for-
valtningsområde i sameloven, og at det gjelder dif-
ferensierte (ulike) planretningslinjer for grupper
av kommuner når det gjelder forvaltning av
strandsonen langs sjøen.

Tilsyn, lovlighetskontroll og andre former for statlig 
kontroll

Staten kan føre tilsyn med lovligheten av kommu-
nenes oppfyllelse av plikter på områder der det er
gitt hjemmel for å føre slikt tilsyn. Det er ofte
statsforvalteren som utfører dette tilsynet. Tilsy-
net kan være initiert av statsforvalteren selv eller
av nasjonale sektormyndigheter, noen ganger i
form av nasjonale tilsyn. Også andre statlige til-

synsmyndigheter fører tilsyn med kommunene,
slik som Arbeidstilsynet og Mattilsynet.

Statlig tilsyn er et inngripende virkemiddel.
Staten vurderer om kommunene har fulgt loven,
og kan ilegge kommunene sanksjoner ved lov-
brudd/avvik. Statlige tilsynsmyndigheter kan
bare føre tilsyn der det er gitt hjemmel i lov. Slike
tilsynshjemler er som regel plassert i den enkelte
særlov, og det skal presiseres hvilke bestemmel-
ser eller deler av loven det kan føres tilsyn med.
Innføring av statlig tilsyn på nye områder skal
begrunnes særskilt.

Kommuneloven har regler om gjennomføring
av statlig tilsyn med kommunenes etterlevelse av
kommunale plikter. Her framgår det blant annet at
det statlige tilsynet kun skal føre tilsyn med om
kommunene oppfyller krav gitt i lov og forskrift, det
vil si være et lovlighetstilsyn. Tilsynet kan ikke
overprøve kommunenes forvaltningsskjønn («det
frie skjønnet»), og så lenge kommunene opererer
innenfor rammene av loven, skal staten akseptere
kommunenes utøvelse av virksomheten.

Statsforvalterne har i oppgave å samordne det
planlagte statlige tilsynet med kommunene. I den
nye kommuneloven er samordningsansvaret tyde-
liggjort, blant annet for at enkeltkommuner ikke
skal få for stor belastning med flere tilsyn i samme
tidsrom. I ny lov er dessuten statlige tilsyns-
myndigheter pålagt å ta hensyn til og samordne
seg med kommunens egne tilsynsaktiviteter som
blant annet forvaltningsrevisjoner.

Det er vanlig at tilsynsmyndighetene velger ut
kommuner de skal føre tilsyn med etter en
risikovurdering, det vil si at de vurderer sannsyn-
ligheten for at det skjer brudd på regelverket, og
hvor alvorlige konsekvensene kan bli for dem som
er berørt. Når tilsyn baserer seg på risikovurde-
ringer, er det større sannsynlighet for at tilsyn
utføres der det er mest behov, samtidig som det
blir større sannsynlighet for at man finner brudd
på regelverket i tilsynet.

Det har vært en økning i tilsynsvirksomheten
og dette har vært nært knyttet til at kommunene
har fått nye oppgaver. Når innbyggerne fikk indi-
viduelle rettigheter på flere velferdsområder
rundt årtusenskiftet, økte behovet for tilsyn ytter-
ligere.8 De senere årene har omfanget av tilsyn
holdt seg ganske stabilt, og kommunene opplever
tilsynet som bedre og mer koordinert fra statens
side enn tidligere. Kommunene opplever også til-
synet som nyttig, men mange synes samtidig at til-
syn er tidkrevende for kommunen.9

8 Direktoratet for forvaltning og IKT (2015)
9 Direktoratet for forvaltning og økonomistyring (2020)
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Kommuneloven har i tillegg regler om statlig
lovlighetskontroll, som innebærer at avgjørelser
truffet i kommunene kan bringes inn for lovlig-
hetskontroll dersom tre eller flere medlemmer av
kommunestyret ber om det. Når det foreligger
særlige grunner, kan departementet eller statsfor-
valteren igangsette lovlighetskontroll på eget initi-
ativ.

På mange områder kan vedtak fattet av kom-
munen påklages til en statlig klageinstans. Stats-
forvalteren behandler klager på kommunenes
vedtak blant annet innenfor helse- og omsorgstje-
nester, barnevern, sosiale tjenester, barnehage,
opplæring og plan og bygg. Andre former for stat-
lig kontroll med kommunal virksomhet er rappor-
teringsordninger, statlige ombudsordninger og
ordningen med statlige innsigelser til kommunale
planvedtak etter plan- og bygningsloven.

Fra 1. januar 2018 fikk kommunene og fylkes-
kommunene gjennom tvisteloven langt på vei en
generell hjemmel til å kunne gå til søksmål mot
staten for å prøve lovligheten av statens vedtak,
blant annet pålegg om plikter etter tilsyn, omgjø-
relser/oppheving av kommunale vedtak og innsi-
gelser til kommunale planer.

4.3.3 Pedagogiske virkemidler
Pedagogiske virkemidler omfatter mange ulike
virkemidler som for eksempel skriftlige veiledere
og retningslinjer, læringsnettverk, prosjekter,
informasjonskampanjer og kunnskapsdatabaser.
Disse har ofte som mål å øke kompetansen i kom-
munene, bidra til utvikling og nytenkning og gi
bedre kvalitet i kommunal forvaltning og tjeneste-
produksjon.

Pedagogiske virkemidler som for eksempel
retningslinjer og veiledere, er i seg selv ikke juri-
disk bindende for kommunen. Retningslinjer og
veiledere omtaler imidlertid ofte lover og forskrif-
ter, som er bindende. For eksempel blir det ofte
laget veiledere til nytt regelverk, som utfyller lov
og forskrift. Samtidig skal en veileder ikke gå len-
ger i føringer enn det som er forutsatt i det lov-
grunnlaget som styrer oppgavetildelingen til kom-
munene. Grensene mellom hva kommunen
«skal», «kan» eller «bør», altså hva som er rettslig
bindende for kommunene og hva som er anbefa-
linger og veiledning, kan til tider være noe utfor-
drende.

Et overordnet utviklingstrekk i perioden 1999–
2015 er at statens bruk av pedagogiske virkemid-
ler har økt. Det vises til at dette har sammenheng
med etableringen av statlige direktorat som
Utdanningsdirektoratet og Helsedirektoratet,

samt at bruk av rammelovgivning med stort rom
for skjønn kan innebære utfordringer knyttet til å
finne ut hva som er gode løsninger, og at det der-
for er behov for veiledning.10

4.3.4 Annen samhandling mellom stat og 
kommune

Stat og kommune samhandler også på andre
måter enn ved at staten styrer kommunene og gir
veiledning. Et utviklingstrekk på 2000-tallet er økt
bruk av konsultasjoner, avtaler og dialog mellom
statlig og kommunal sektor.11 Forankret i konsul-
tasjonsordningen mellom stat og kommune har
det vært inngått en rekke bilaterale samarbeidsav-
taler om kvalitetsutvikling på områder der staten
ønsker utvikling av standarder som kan ivareta
nasjonale mål.

Byvekstavtaler og belønningsavtaler er eksem-
pler på dette. Avtalene er gjensidig forpliktende
og brukes for å få til bedre samordning i areal- og
transportpolitikken og for å nå mål, for eksempel
om at veksten i persontransporten i byområdene
skal tas med kollektivtransport, sykkel og gange.
Byvekstavtalene legger opp til en ny, nivåovergri-
pende sammensetning og koordinering av aktø-
rer, en tettere sammenkobling av tidligere sepa-
rerte politiske felt og innføring av avtalekonseptet
som en ny styringsform.12

Sittende regjering har pekt ut tre kommune-
grupper/områder i Finnmark og to i Trøndelag til
å teste ut bygdevekstavtaler, som blant annet skal
bidra til samordning av virkemidler og aktører og
bidra til bosetting, tilgang på kompetent arbeids-
kraft og framtidsrettet næringsutvikling i distrikts-
kommuner. Det er lagt opp til at staten og kommu-
nene i samarbeid er hovedparter i bygdevekstav-
talene.13

Et annet eksempel er helsefellesskapene.
Gjennom en avtale mellom regjeringen og KS er
det opprettet 19 helsefellesskap, som består av
helseforetak og kommunene i opptaksområdet.
Formålet er å skape mer sammenhengende og
bærekraftige helse- og omsorgstjenester til pasi-
enter som trenger tjenester fra både spesialisthel-
setjenesten og den kommunale helse- og
omsorgstjenesten. De nasjonale forventningene
til etablering av helsefellesskap er ikke bindende
for kommunene. Helsedirektoratet har ansvar for

10 Direktoratet for forvaltning og IKT (2015)
11 Direktoratet for forvaltning og IKT (2015)
12 CICERO (2019)
13 Kommunal- og distriktsdepartementet (2022b), Kommu-

nal- og distriktsdepartementet (2022a) 
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å oppdatere og revidere en nasjonal veileder for
samarbeidsavtalen.

En spesiell styringsform finnes på plan- og
bygningslovens område. Det følger av § 6-1 i loven
at regjeringen hvert fjerde år skal legge fram
nasjonale forventninger til regional og kommunal
planlegging for å fremme en bærekraftig utvikling
i hele landet. Disse skal følges opp i planleggingen
etter loven. I «Nasjonale forventninger til regional
og kommunal planlegging 2019–2023» forventes
det blant annet at kommuner og fylkeskommuner
legger FNs bærekraftmål til grunn for samfunns-
og arealplanleggingen, og at de tar i bruk digitale
dialogløsninger og legger til rette for enkel tilgang
til plandata i digitalt planregister, og til temadata i
det offentlige kartgrunnlaget. Disse nasjonale for-
ventningene er omfattende dokumenter. Kommu-
nene rapporterer i KOSTRA om i hvilken grad de
oppfyller de ulike forventningene.

I et mer komplekst samfunn hvor forvalt-
ningsnivåer og oppgaver er stadig mer integrert
forventes det at forvaltningen samhandler og
samarbeider både horisontalt og vertikalt. Dette
kan imidlertid utfordre etablerte styringslinjer og
ansvarsforhold.

4.3.5 Utviklingstrekk i den statlige styringen
Spenningen mellom lokalt selvstyre og statlig sty-
ring er et grunnleggende trekk ved generalist-
kommunesystemet. Det har vært en vedvarende
vekst i det kommunale ansvaret, og de siste tiårene
har det vært et tverrpolitisk ønske om å styrke
kommunesektoren, gjennom å legge ansvaret for
oppgaver til kommunestyrene og dermed gi lokal-
demokratiet økt myndighet. Det er gjennomført
reformer og overført oppgaver til kommunalt nivå
som i utgangspunktet har styrket det kommunale
nivået. Samtidig har statlig styring av kommunene
økt i takt med at kommunene har fått økt ansvar
og oppgaver. Makt og demokratiutredningen kon-
kluderte blant annet med at:14

det kommunale selvstyret har mistet mye av
sitt innhold gjennom kombinasjonen av rettig-
hetslover, statlige pålegg og budsjettknapphet,
og kommunene sitter igjen med råderett over
rent lokale saker og administrativt ansvar for
statlig politikk.

Konklusjonen la premissene for oppnevning av
Lokaldemokratikommisjonen, etter forslag i Stor-
tinget. I begrunnelsen for forslaget ble det beskre-

vet en frykt for at rettighetslovgivning og statlige
minstestandarder kunne bidra til at «kommunene
kan utvikle seg til statlige filialer, der det lokale
folkestyre mister sin mening».

Lokaldemokratikommisjonen hadde i opp-
drag å analysere og vurdere lokaldemokratiets vil-
kår og utforming. Kommisjonen konkluderte med
at det kunne være grunnlag for å hevde at kom-
munene hadde fått avgrenset handlingsrommet
gjennom en sterkere regelstyring. Samtidig
mente kommisjonen det var grunn til å nyansere
bildet. De mente blant annet at det fortsatt var
mange områder for lokalpolitikk, spesielt innenfor
samfunnsutvikling, men at spillerommet varierte
mellom kommuner og mellom oppgavefelt. Det
var, på tross av et omfattende regelverk, større
handlingsrom enn det mange kommuner brukte.
Det ble også pekt på at noen kunne oppleve at noe
var statlig styring, selv om det ikke var ment som
det, for eksempel oppfordringer om hva kommu-
nene «burde» gjøre.15

Direktoratet for forvaltning og IKT (Difi) har
kartlagt virkemidler og utviklingstrekk i statens
styring av kommunene de siste om lag 20 årene.
Rapportene viser at et overordnet utviklingstrekk
i perioden fra 1999 – 2015 er at det på samme tid
både er blitt mindre og mer detaljert styring.
Bruk av rammelover og mindre øremerkede til-
skudd tilsier mindre detaljert styring i stort, og
det har vært en økning i bruk av mer pedagogiske
virkemidler. Samtidig er det tegn til mer detaljert
styring på velferdsområdene, gjennom blant annet
prosedyre- og kompetansekrav i lover og forskrif-
ter. Difi konkluderer med at Stortinget og staten
legger til rette for nye oppgaver og økt handlings-
rom for kommunene. Men når det senere viser
seg at oppgavene ikke ivaretas på en god nok
måte i alle kommuner på grunn av manglende
kapasitet og kompetanse, setter staten inn kom-
pensatoriske tiltak i form av prosedyrekrav og
omfattende veiledning.16

Med utviklingen av velferdstjenestene har ret-
tighetsfestingen økt. Det var stor økning av regler
som ga innbyggerne rett til tjenester rundt år
2000, men denne utviklingen avtok fram mot 2015.
Lovkrav knyttet til prosedyrer og kompetanse økte.
Eksempler på slike krav er krav til rapportering,
internkontroll, og kompetansekrav.17

En rapport som undersøker rammestyringen
på områdene helse/omsorg og opplæring viser at
ulike partier og regjeringskonstellasjoner, på

14 NOU 2003: 19 

15 NOU 2005: 6, NOU 2006: 7 
16 Direktoratet for forvaltning og IKT (2015)
17 Vabo (2022)
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tvers av ideologiske skillelinjer, hegner om det
kommunale selvstyret i programerklæringer, men
blir gjennomgående mer sentralistisk eller statlig
styringsorienterte når generelle styringsideer
skal omsettes til faktisk politikk via særlovene.18

Analysen viser også at det jevnlig avvikes fra ret-
ningslinjene om rammestyring. Avvikene blir
tydeligere jo nærmere vi beveger oss måten kom-
munene faktisk styres på, gjennom lovkrav og til-
syn med kommunenes etterlevelse av disse.

Resultatene og analysen i rapporten viser
eksempler på at tilpasning til statlige krav har ført
med seg omprioriteringer, både internt i sektor-
budsjettene, men også mellom sektorer. Analyser
viser at det først og fremst er tekniske oppgaver
og administrasjonsutgifter det trekkes fra, men

også at det omprioriteres på mer substansielle
områder som kommuneplan, forebygging og bar-
nevern. Økt statlig styring og detaljeringsgraden i
denne vurderes å ha store implikasjoner for lokal-
demokratiet, fordi tilpasningsfrihet og muligheter
for lokale initiativer blir presset av de økonomiske
og juridiske rammene.19

Kompetansekrav og bemanningsnormer

En relativt ny trend er de mange bemanningsnor-
mene og kompetansekravene som er innført på
ulike velferdsområder, som bemanningsnormen i
grunnskolen (2018), skjerpet pedagognorm i bar-
nehager (2018), bemanningsnorm for barnehager
(2018), krav om at alle kommuner skal ha tilknyt-

18 Danielsen, Klausen, og Stokstad (2019) 19 Danielsen et al. (2019)

Kilde: Vabo, 2022.

Tabell 4.3 Trender i de statlige styringsvirkemidlene på 2000-tallet, oppsummert

Type styringsvirkemiddel Utvikling

Juridiske styringsvirkemidler
Lover og forskrifter Økende
Rettighetslovgivning Stor økning rundt år 2000, avtatt i perioden etter 

dette
Prosedyrekrav (rapportering, dokumentasjon og 
internkontroll)

Økende

Kompetansekrav Økende
Bemanningsnormer Relativt nytt og økende
Tilsyn Økende, og i økende grad dialog- og læringsbasert
Økonomiske styringsvirkemidler
Øremerkede tilskudd Redusert, stabilisert på et relativt lavt nivå
Informasjonsbaserte styringsvirkemidler
Veiledere Økende, og i økende grad dialog- og læringsbasert 

veiledning
Informasjonstiltak Økende, både digitalt og fysisk
Andre styringsvirkemidler
Samarbeid mellom stat og kommune Økende, og i økende grad samordning mellom 

departementer/politikkområder og avtaler med 
kommunesektoren

Tilbud av statlige tjenester Nytt, hjelper kommunene med å løse oppgaver de 
ikke har forutsetninger for å løse selv

Forsøk/prøveordninger Enkelte tilfeller
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tet seg lege, sykepleier, fysioterapeut, jordmor og
helsesøster (fra 2018), og også ergoterapeut, psy-
kolog og tannlege (fra 2020).20 Videre er det ved-
tatt krav til kompetanse i barnevernet fra 2031.
Mens bemanningsnormer stiller krav til antall
ansatte per bruker, innebærer kompetansekra-
vene at det stilles krav til spesialisert utdannelse
hos de ansatte i visse stillinger.

Det kan være gode intensjoner med å innføre
bemanningsnormer og kompetansekrav. Det kan
bidra til at en tjeneste tilføres kapasitet og kompe-
tanse. Samtidig svekker bemanningsnormer og
kompetansekrav rammestyringen av kommu-
nene. Ikke bare vanskeliggjør det for kommune-
styret å prioritere politisk mellom tjenesteområ-
der, det vanskeliggjør også faglige prioriteringer
innenfor de enkelte tjenesteområdene.

En undersøkelse av effekter av beman-
ningsnormer konkluderer blant annet med at
effekten av slike normer kan bli at fokus må rettes
mot å oppnå bestemte krav til bemanning eller
kompetanse, heller enn mot tjenestens kvalitet
eller helheten i tjenestetilbudet. Det påvirker også
evnen til nytenking og innovasjon, muligheten for
kommunene til å drive mest mulig effektiv res-
sursbruk, og det kan påvirke andre tjenesteområ-
der negativt da ressurser må flyttes fra andre
områder.21

Når det gjelder bemanningsnormen i grunn-
skolen finner forskere ingen sammenheng mel-
lom elevers trivsel og læring og innføringen av
normen.22 En annen undersøkelse på skoleområ-
det viser at det å sette inn flere lærere i en klasse
alene har liten effekt på hvor mye elevene faktisk
lærer, men at det som avgjør læringsutbyttet til
elevene ser ut til å være hvordan lærerne utnytter
handlingsrommet de får ved økt lærertetthet.23

Det er også gjort andre utredninger knyttet til
effekter av bemanningsnormer og kompetanse-
krav. Helsedirektoratet gjennomførte i 2017 en
utredning av en bindende bemanningsnorm i hel-
sestasjons- og skolehelsetjenesten. De konklu-
derte med at en slik norm vil være et for stort inn-
grep i det kommunale selvstyret, og begrense
mulighetene til å tilpasse tjenestene til lokale
behov.24 I 2014 ble det gjennomført en under-
søkelse om bemanningsnorm i eldreomsorgen,
der konklusjonen var at andre tiltak ville være
viktigere for å sikre forsvarlig bemanning.25

4.4 Økonomiske styringsvirkemidler – 
kommuneøkonomi

4.4.1 Kommunenes inntekter
Kommunenes inntekter er en sentral rammebetin-
gelse for kommunene. Kommunesektorens (kom-
muner og fylkeskommuner) samlede inntekter
utgjør om lag 18 prosent av BNP for fastlands-
Norge, og hver femte sysselsatt er ansatt i kom-
munal sektor. Størrelsen på kommunesektoren
innebærer at utviklingen i sektoren er av stor
betydning for utviklingen i norsk økonomi, og
sektorens samlede ressursbruk har stor virkning
på helheten i økonomien.

Inntektene i kommunesektoren styres på lang
sikt gjennom de rammene Stortinget fastsetter. I
statsbudsjettet for 2023 er det anslått at kommune-
sektorens samlede inntekter vil utgjøre 644 mrd.
kroner i 2023. Kommunesektorens inntekter
består av frie og bundne inntekter. De frie inntek-
tene er skatteinntekter og rammeoverføringer fra
staten, og utgjør vel 70 prosent av kommunesekto-
rens samlede inntekter. De frie inntektene er inn-
tekter kommunene fritt kan rå over, uten andre
føringer fra staten enn gjeldende lover og regel-
verk.

De frie inntektene blir fordelt til kommunene
gjennom inntektssystemet, der inntekter blir utjev-
net mellom kommunene.26 Mange kommuner mot-
tar også andre inntekter som i praksis er frie inn-
tekter, men som ikke er gjenstand for utjevning.
Ulike inntekter er nærmere omtalt i boks 4.5, og
inntektssystemet er nærmere omtalt i avsnitt 4.4.2.

De bundne inntektene består hovedsakelig av
øremerkede tilskudd, gebyr og egenbetaling.
Kommunene kan ikke fritt rå over de bundne inn-
tektene, men de må brukes til det de er satt av til.
Figur 4.5 viser fordelingen av kommunesektorens
samlede inntekter.

4.4.2 Inntektssystemet skal legge til rette for 
et likeverdig tjenestetilbud i hele 
landet

Det følgende konsentrerer seg om kommunenes
andel av kommunesektoren. Kommunenes frie
inntekter er i 2023 anslått til 378 mrd. kroner.
Kommunenes frie inntekter fordeles til kommu-
nene gjennom inntektssystemet. Det overordnede

20 Vabo (2022)
21 K. Harvold (2018)
22 Sandsør, Reiling, Skålholt, og Pedersen (2020)
23 K. Harvold (2018)
24 Helsedirektoratet (2017)

25 Gautun og Bratt (2015)
26 Eiendomsskatt utjevnes ikke
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målet med inntektssystemet er å utjevne kommu-
nenes økonomiske forutsetninger, slik at forhol-
dene legges til rette for et likeverdig tjenestetil-
bud til innbyggere over hele landet. Det betyr
ikke at alle kommuner skal ha like inntekter, men
at alle kommuner skal ha forutsetninger for å gi
innbyggerne et likeverdig tjenestetilbud.

Inntektssystemet ble innført i 1986. Da ble 50
øremerkede tilskudd erstattet av ett rammetil-
skudd. Regjeringen oppnevnte i 2020 et utvalg
som skulle foreta en helhetlig gjennomgang av
inntektssystemet for kommunene. Utvalget avga
sin utredning i august 2022, og forslaget ble sendt
på høring med høringsfrist 4. januar 2023.

Inntektssystemet består i dag av tre hovedele-
menter; utgiftsutjevning, ulike regionalpolitiske
begrunnede tilskudd og omfordeling av skatteinn-
tekter.

Ved fordelingen av rammetilskuddet tas det
hensyn til strukturelle forskjeller i kommunenes
kostnader (utgiftsutjevning). Gjennom utgifts-
utjevningen er det i prinsippet full utjevning av for-
skjeller i ufrivillige kostnader i sektorene som inn-
går i utjevningen. Samtidig er det en delvis utjev-
ning av skatteinntektene gjennom skatteutjevnin-
gen.

Se nærmere omtale av de regionalpolitiske til-
skuddene og skjønnstilskuddet i boks 4.4. I tillegg

har kommunene inntekter som i praksis er frie, se
omtale av ulike inntekter under og i boks 4.5.

Forskjeller i etterspørsel og kostnader utjevnes i utgifts-
utjevningen i inntektssystemet

Innbyggertilskuddet fordeles i utgangspunktet
med et likt beløp per innbygger. Siden kommuner
er forskjellige med hensyn til forhold som geo-
grafi, alderssammensetning og levekår, omforde-
les inntektene slik at kommunene får kompensa-
sjon for ufrivillige kostnads- og etterspørselsfor-
skjeller. Utgiftsutjevningen i kommunene omfat-
ter sektorene grunnskole, pleie og omsorg, sosial-
hjelp, barnevern, barnehage, landbruk,
administrasjon og miljø.

Utgiftsutjevningen skjer ved hjelp av en kost-
nadsnøkkel. Kostnadsnøkkelen består av en
rekke objektive kriterier, som forklarer hvorfor
det er forskjeller i kommunenes utgifter til vel-
ferdstjenester. Eksempler på slike kriterier er
blant annet antall barn i skolepliktig alder, antall
eldre, bosettingsmønster og reiseavstander i kom-
munen. Kostnadsnøkkelen sørger for å omfordele
innbyggertilskuddet i rammetilskuddet fra kom-
muner som er rimeligere å drive enn landsgjen-
nomsnittet, til kommuner som er dyrere å drive
enn landsgjennomsnittet. I prinsippet tar utgifts-
utjevningen fullt ut hensyn til slike ufrivillige for-
skjeller mellom kommunene innenfor sektorene
som omfattes av utgiftsutjevningen. Dette er ikke
et refusjonssystem basert på faktiske kostnader i
den enkelte kommune, men estimerte ufrivillige
kostnader basert på tall for alle kommuner.

Områder som ikke dekkes av utgiftsutjevningen

Utgiftsutjevningen dekker det aller meste av kom-
munens utgifter. Utgiftsutjevningen dekker imidler-
tid ikke alle oppgavene kommunene har. Områder
som blant annet kommunal vei, kultur og bolig-
sosiale forhold er ikke omfattet, og også her vil det
kunne være smådriftsulemper og kostnader som
følger av lengre reiseavstander. Distriktsdemografi-
utvalget27 pekte på at det også er rimelig å anta at
kommunene må ta et større ansvar for flere opp-
gaver i distriktene som følge av mangel på velfun-
gerende markeder, for eksempel knyttet til utvik-
ling av lokalsamfunnet, boligmarkedet, bygging av
infrastruktur (for eksempel bredbånd), samordne
tilbud og etterspørsel etter utdanning og kompe-
tanseutvikling.

Figur 4.5 Fordelingen av kommunesektorens 
samlede inntekter (kommuner og fylkeskommuner). 
Anslag for 20231

1 Mangler tallgrunnlag kun for kommunene, men hovedbil-
det ville vært relativt likt bare for kommunene.

Kilde: Finansdepartementet, Prop. 1 S (2022–2023), Kommunal-
og distriktsdepartementet.
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Delvis utjevning av skatteinntektene i inntektssystemet 
for kommunene

Også skatteinntektene varierer til dels mye mel-
lom kommunene, og gjør at kommunene har et
ulikt utgangspunkt for å tilby et likeverdig tjeneste-
tilbud til innbyggere sine. For å ivareta målet om
at inntektssystemet skal utjevne kommunenes for-
utsetninger, er det også en delvis utjevning av
skatteinntektene fra inntekt, formue og naturres-
sursskatt mellom kommunene. Eiendomsskatt og
inntekter som omtales under, er ikke inkludert i
skatteutjevningen.

Skatteutjevningen sørger for at skatteinntektene
blir omfordelt fra kommuner med skatteinntekter
per innbygger over landsgjennomsnittet til kom-
muner med skatteinntekter per innbygger under
landsgjennomsnittet, se figur 4.6. Kommuner med
skatteinntekter under landsgjennomsnittet (kom-
mune B) blir kompensert for 60 prosent av diffe-
ransen mellom egen skatteinngang og landsgjen-
nomsnittet. Kommuner med skatteinngang over
landsgjennomsnittet (kommune A) blir trukket
for 60 prosent av differansen mellom egen skatte-
inngang og landsgjennomsnittet. Kommuner med
skatteinntekter under 90 prosent av landsgjen-
nomsnittet (kommune C) blir i tillegg kompensert
for 35 prosent av differansen mellom egne skatte-
inntekter og 90 prosent av landsgjennomsnittet.
Finansieringen av tilleggskompensasjonen skjer
ved at hver kommune blir trukket med et likt
beløp per innbygger.

Skatteutjevningen bidro til at kommunen med
lavest skatteinntekt per innbygger i 2022 hadde 7
prosent under landsgjennomsnittet i skatteinntek-
ter etter utjevning for skatt på inntekt, formue og
naturressursskatt, dvs. rundt 37 900 kroner per
innbygger. De aller fleste kommunene har dette
skattenivået etter skatteutjevning. Kommunen
med høyest inntekter hadde 60 prosent over
landsgjennomsnittet, dvs. rundt 62 500 kroner per
innbygger.

Graden av skatteutjevning er et politisk spørs-
mål. Små kommuner har høyere svingninger i skat-
teinntekter enn større kommuner. Dette gjenspei-
ler at mindre kommuner ofte har en mer ensidig
næringsstruktur og påvirkes i større grad av
endringer i aktivitet og sysselsetting (arbeids-
ledighet) i disse enkeltnæringene.28 Den løpende
skatteutjevningen i inntektssystemet bidrar til at
svingningene i kommunenes samlede inntekter vil
være mindre enn svingningene i skatteinntektene.

Toppfinansieringsordningen av ressurskrevende 
tjenester

Kommunene har ansvaret for «ressurskrevende
tjenester» innen helse- og omsorgstjenester. Bruk-
erne kan blant annet være personer med psykisk
utviklingshemming, nedsatt funksjonsevne, rus-
middelproblemer eller psykiske lidelser. Ansvaret
finansieres dels gjennom de generelle utgiftsutjev-

28 L.-E. Borge et al. (2017)

Figur 4.6 Illustrasjon av inntektsutjevningen
Kilde: Kommunal- og distriktsdepartementet
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nende kriteriene i inntektssystemet, og dels gjen-
nom en toppfinansieringsordning.

Toppfinansieringsordningen for ressurs-
krevende tjenester er et øremerket tilskudd, og er
dermed ikke en del av inntektssystemet. Formålet
med denne ordningen er å legge til rette for at
kommunene kan gi et godt tjenestetilbud til mot-
takere som har krav på omfattende helse- og
omsorgstjenester. Toppfinansieringsordningen er
i dag individrettet, og det beregnes en egenandel
for kommunen per mottaker i ordningen. Det gis
refusjon for 80 prosent av direkte lønnsutgifter
som overstiger et innslagspunkt. Nivået på inn-
slagspunktet og kompensasjonsgrad besluttes av
Stortinget i forbindelse med de årlige budsjettene.
Alle kommuner som yter særlig ressurskrevende
helse- og omsorgstjenester til enkeltmottakere,

kan søke om delvis refusjon av direkte lønnsutgif-
ter knyttet til disse tjenestene. Fra 2021 ble det
innført en tilleggskompensasjon for kommuner
som har under 3 200 innbyggere og som har høye
utgifter til ressurskrevende tjenester og skatteinn-
tekter under 120 prosent av landsgjennomsnittet
de siste tre årene. Personer over 67 år omfattes
ikke av ordningen.

Inntekter som ikke inngår i inntektssystemet og ikke 
utjevnes

I tillegg til kommunenes frie inntekter som
direkte eller indirekte følger av budsjettvedtak i
Stortinget, har kommunene andre inntekter som
kan betraktes som frie inntekter for kommunene.
Dette kan være inntektsbringende rettigheter

Boks 4.4 De regionalpolitiske tilskuddene

De regionalpolitisk begrunnede tilskuddene
utgjør i underkant av tre prosent av rammetil-
skuddet til kommunene. Disse tilskuddene skal
ivareta ulike hensyn, som regional- og distrikts-
politiske mål, høy befolkningsvekst og storby-
utfordringer. 270 av 356 kommuner mottok
minst ett av disse tilskuddene i 2022. De regio-
nalpolitiske tilskuddene betyr mest for de min-
ste kommunene. De regionalpolitiske tilskud-
dene til kommunene er:

Distriktstilskudd Sør-Norge

Distriktstilskudd Sør-Norge skal ivareta komm-
uner i Sør-Norge med en svak samfunnsmessig
utvikling. 136 kommuner mottok tilskuddet i
2022.

Distriktstilskudd Nord-Norge

Distriktstilskudd Nord-Norge er et særskilt regi-
onalpolitisk virkemiddel for kommuner i Nord-
Norge. 91 kommuner mottok tilskuddet i 2022.

Veksttilskudd

Veksttilskuddet er en kompensasjon til kommu-
ner med særlig høy vekst i innbyggertallet. 12
kommuner mottok tilskuddet i 2022.

Storbytilskudd

I 2011 ble det innført et eget storbytilskudd til
de fire største byene: Oslo, Bergen, Trondheim
og Stavanger. Fra 2018 fikk Kristiansand kom-
mune storbytilskudd, og fra 2022 fikk også
Drammen kommune tilskuddet.

Regionsentertilskudd

Regionsentertilskuddet blir tildelt kommuner
der det ble fattet et nasjonalt vedtak om sam-
menslåing i perioden 2014–2017 (kommunere-
formen), og som etter sammenslåingen fikk om
lag 8 000 innbyggere eller mer. Kommuner med
storbytilskudd kan ikke motta regionsentertil-
skudd. 37 kommuner mottok regionsentertil-
skudd i 2022.

Skjønnstilskudd

Skjønnstilskudd er en del av rammetilskuddet
og skal brukes til å kompensere kommuner og
fylkeskommuner for spesielle lokale forhold
som ikke fanges opp i den faste delen av inn-
tektssystemet. Innenfor skjønnsrammen settes
det også av midler til utviklings- og fornyings-
prosjekter. Skjønnstilskuddet til kommunene
utgjør under én prosent av rammetilskuddet.

Kilde: Beregningsteknisk dokumentasjon til Prop. 1 S, Grønt
Hefte
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som kommunene har i kraft av å være offentlig
myndighet og selvstendig forvaltningsnivå, som
for eksempel eiendomsskatt29 og konsesjons-
kraftinntekter. Andre inntekter som ikke er øre-
merket bestemte formål, kan være havbruksinn-
tekter og eventuelt nye skatter på bruk av
naturressurser. I tillegg gir fordelen av lavere
arbeidsgiveravgift indirekte et større handlings-
rom for en del kommuner, ved at det gir lavere
lønnsutgifter. Disse inntektene er ikke omfattet av
utjevning.

Det tekniske beregningsutvalg for kommunal
og fylkeskommunal økonomi (TBU) benytter der-
for en inntektsstørrelse som i tillegg til å omfatte
rammetilskudd, skatt på inntekt, formue og
naturressursskatt også inkluderer eiendomsskatt
og konsesjonskraft- og hjemfallsinntekter, inntek-

ter fra Havbruksfondet og fordel av differensiert
arbeidsgiveravgift når en skal sammenlikne det
økonomiske handlingsrommet mellom kommu-
ner. Utvalget inkluderer utover dette utbytteinn-
tekter som kommunene mottar på lik linje som
private aktører i finansmarkedet for eksempel
som følge av eierskap i kraftforetak. Se boks 4.5
for en beskrivelse av ulike typer inntekter for
kommunene.

4.4.3 Forskjeller i inntekter mellom 
kommunene

Når utvalget sammenlikner inntektene mellom
kommuner, tas utgangspunkt i TBUs inntektsbe-
grep og i tillegg inkluderes inntekter fra utbytter,
se avsnitt 4.4.2. Vi ser først på forskjeller i frie inn-
tekter per innbygger når det ikke tas hensyn til
forskjeller i utgiftsbehov. I gjennomsnitt hadde
kommunene frie inntekter og andre inntekter som

29 Eiendomsskatt er inkludert i frie inntekter i kommuneopp-
legget, men utjevnes ikke i inntektssystemet.

Boks 4.5 Nærmere om ulike typer inntekter

Inntekter som utjevnes i inntektssystemet

Som frie inntekter i kommuneopplegget regnes
innbyggertilskudd, regionalpolitiske tilskudd,
skatt på inntekt og formue fra personer,
naturressursskatt fra kraftforetak samt eien-
domsskatt. Med unntak av eiendomsskatt er
dette inntekter som utjevnes i skatteutjevnin-
gen.

Skatt på inntekt og formue er den viktigste
skatteinntekten, og denne går til alle kommuner.
I 2021 utgjorde skatt på inntekt og formue
236 mrd. kroner for sektoren samlet. De siste
årene er den kommunale skattøren fastsatt med
sikte på at skatteinntekter inklusive eiendoms-
skatt skal utgjøre om lag 40 prosent av kommu-
nesektorens samlede inntekter.

Naturressursskatten omfordeles også gjen-
nom skatteutjevningen, selv om dette er en skat-
teinntekt som ikke går til alle kommuner. Skat-
teutjevningen innebærer at de fleste vertskom-
munene for vannkraftanlegg med samlet skatt
fra formue, inntekt og naturressursskatt per inn-
bygger på under 90 prosent av landsgjennom-
snittet i praksis sitter igjen med rundt fem pro-
sent av naturressursskatten til kommunen.
Dette gjelder de fleste av vertskommunene.
Kommuner med skatteinntekter per innbygger

på over 90 prosent av landsgjennomsnittet får
likevel beholde en høyere andel av denne inn-
tekten, slik den delvise skatteutjevningen er
utformet. Skattens formål er å sikre de kommu-
ner og fylkeskommuner hvor kraftanlegget lig-
ger, en stabil minste skatteinntekt, uavhengig av
kraftforetakets inntekt det enkelte år. Samlet
naturressursskatt til hele kommunesektoren
utgjorde i 2021 1,4 mrd. kroner, hvorav om lag
1,2 mrd. kroner gikk til kommunene. Ifølge
KOSTRA-tall for 2021 mottok 136 av landets 356
kommuner naturressursskatt i 2021.

Inntekter som ikke utjevnes i inntektssystemet

Eiendomsskatt er en frivillig skatt som avgjøres
lokalpolitisk innenfor gjeldende regelverk. I
2021 hadde 321 kommuner eiendomsskatt, og
kommuner med eiendomsskatt omfattet rundt
84 prosent av landets innbyggere. Eiendoms-
skatten utgjorde samlet rundt 15,6 mrd. kroner.
Rundt halvparten av eiendomsskatten er fra
eiendomsskatt på boliger og fritidseiendom,
mens den andre halvparten er fra eiendomsskatt
på næringseiendom, kraftverk, vindkraftverk
eller petroleumsanlegg. Eiendomsskatten inklu-
deres i de frie inntektene, men er ikke inkludert
i skatteutjevningen.
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Boks 4.5 forts.

Netto inntekt fra konsesjonskraft, kraftrettigheter
og annen kraft for videresalg: Eiere av større
vannkraftverk (vanligvis staten og større kom-
muner) som har konsesjon etter vassdragsregu-
leringsloven og vannfallrettighetsloven skal avgi
konsesjonskraft til staten og vertskommuner
som er berørt av kraftutbyggingen. Eierne må
avgi inntil 10 prosent av kraftgrunnlaget som
konsesjonskraft til kommunene og fylkeskom-
munene der kraftanleggene ligger. Vertskom-
munens andel av konsesjonskraften er begren-
set til behovet for alminnelig elforsyning i kom-
munen. Inntekter fra konsesjonsordningene er
inntekter kommunene har fått beholde som en
kompensasjon for generelle skader og ulemper
som følge av utbygging av vassdrag, samt en rett
til en andel av verdiskapningen.

Verdien av konsesjonskraften bestemmes av
differansen mellom kraftpris og konsesjonskraft-
pris (produksjonskostnad og innmatingsavgift).
Kommunene kan selv velge om konsesjonskraf-
ten skal selges i markedet, eller om den skal
komme innbyggerne til gode i form av lavere
strømpriser. Noen kommuner har også hatt inn-
tekter fra hjemfall av vannkraftverk til staten.

Samlet utgjorde realisert netto inntekt fra
konsesjonskraft, kraftrettigheter og annen kraft
for videresalg ifølge KOSTRA 2,5 mrd. kroner i
2021, og 191 kommuner og 7 fylkeskommuner
mottok slike inntekter i 2021.

Inntekter fra Havbruksfondet er en forholds-
vis ny inntektskilde for kommuner og fylkes-
kommuner fra og med 2017. Havbruksfondet
fordeler kommunal sektors andel av inntektene
fra vekst i oppdrettsnæringen og inntekter fra
avgiften på produksjon av laks, ørret og regn-
bueørret. I 2022 mottok 142 kommuner og sju
fylkeskommuner inntekter fra fondet.

Havbrukskommunene og -fylkeskommunene
ble tilført 2,8 mrd. kroner i 2018, 0,5 mrd. kroner i
2019, 2,25 mrd. kroner i 2020, 1 mrd. kroner i
2021 og i 2022 fikk de en samlet utbetaling på
3,1 mrd. kroner fra Havbruksfondet.

Den differensierte arbeidsgiveravgiften er
ikke en inntekt, men en avgiftslettelse. Dette er i
dag det mest omfattende distriktspolitiske virke-
middelet i Norge. Målet med ordningen er å
styrke arbeidsmarkedet og bosettingen i lands-
deler og områder med særskilte utfordringer.
Differensiert arbeidsgiveravgift skal sikre at de

menneskelige og naturgitte ressursene i Norge
blir benyttet på en god måte. Ordningen skal
kompensere næringslivet for noen av ulempene
som spredd bosetting og store avstander fører
med seg.

Differensiert arbeidsgiveravgift reduserer
dermed arbeidskraftkostnadene i distriktene
direkte, også i offentlig forvaltning. Fordelen av
differensiert arbeidsgiveravgift for kommuneor-
ganisasjonen er i denne framstillingen beregnet
som differansen mellom beregnet full sats og
faktisk innkrevd arbeidsgiveravgift for de kom-
munale tjenestene. De enkelte kommunene er
plassert i ulike soner med tilhørende differensi-
erte avgiftssatser. Vel 200 kommuner hadde i
2021 redusert arbeidsgiveravgift. Satsen varie-
rer mellom 10,6 prosent og 0 prosent for disse
kommunene. Ordinær sats er 14,1 prosent.

Kommunenes utbytteinntekter utgjorde
4,5 mrd. kroner i 2021, og lå i perioden 2015 til
2021 mellom 3,4 mrd. kroner og 4,9 mrd. kroner
årlig. I 2021 hadde 336 kommuner positive tall
for utbytter. TBU inkluderer ikke utbytter når de
sammenlikner inntekter mellom kommuner
med en begrunnelse om at dette er inntekter
som avkastning på kommunenes finansplasse-
ringer som kommunene opprinnelig har fått
som «ordinære frie inntekter». Generalistkom-
muneutvalget mener det kan være nyttig å vise
konsekvensen av å inkludere også disse inntek-
tene.

Eiere av større vannkraftverk som har kon-
sesjon etter vassdragsreguleringsloven og vann-
fallrettighetsloven har plikt til å betale konse-
sjonsavgifter til staten og vertskommuner som er
berørt av kraftutbyggingen. Konsesjonsavgifter
skal gi kommunene erstatning for generelle ska-
der og ulemper som ikke blir kompensert på
annen måte. Det skal også gi kommunene rett til
en andel av verdiskapningen som finner sted.
Kommunenes disponering av konsesjonsavgift
er regulert i lovverket: konsesjonsavgiften skal
avsettes særskilt for hver vertskommune til et
fond, som anvendes etter bestemmelse av kom-
munestyret. Fondets midler skal fortrinnsvis
anvendes til utvikling av næringslivet i distriktet.
Konsesjonsavgifter inkluderes ikke når genera-
listkommuneutvalget sammenlikner kommune-
nes inntektsnivå.
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kan anvendes på tilsvarende måte som disse på
om lag 67 400 kroner per innbygger i 2021. Inn-
tektene regnet per innbygger faller med stigende
innbyggertall, se figur. De aller minste kommu-
nene hadde i gjennomsnitt nær det dobbelte av
frie inntekter per innbygger sammenlignet med
landsgjennomsnittet.

I noen grad skyldes inntektsforskjellene mel-
lom kommunegrupper at mange mindre kommu-
ner kompenseres for større utgiftsbehov som
følge av avstander, befolkningssammensetning,
smådriftsulemper med mer. For å ta hensyn til for-
skjeller i utgiftsbehov, kan inntektene som er til-
ført gjennom utgiftsutjevningen korrigeres ut (se
forklaring foran av hva utgiftsutjevningen omfat-
ter, og hva den ikke fanger opp).

Inntektsforskjellene blir redusert når det kor-
rigeres for variasjoner i utgiftsbehovet, se figur
4.7B. Fortsatt har de minste kommunene i gjen-
nomsnitt over 50 prosent høyere inntekter enn
landsgjennomsnittet. Høyere inntekter i de minste
kommunene må ses i sammenheng med betyde-
lige regionalpolitiske tilskudd, at flere mindre
kommuner har høye inntekter knyttet til naturres-
surser samt fordel av differensiert arbeidsgiverav-

gift. Som vi ser av figuren, bidrar inntekter fra
«annen» eiendomsskatt enn fra bolig og fritidsei-
endom (blant annet knyttet til naturressurser),
konsesjonskraft- og hjemfallsinntekter, inntekter
fra Havbruksfondet, fordel av differensiert
arbeidsgiveravgift og i noen grad utbytter til å
løfte inntektene i denne kommunegruppen
vesentlig. Men også uten slike inntekter har de
inntekter per innbygger som ligger langt over
landsgjennomsnittet. Kommunegrupper med
kommuner som har flere enn 5 000 innbyggere
har et nivå på frie inntekter per innbygger som lig-
ger nær landsgjennomsnittet. Forskjellen mellom
de høyeste og laveste inntektene er klart størst for
kommunene med under 5 000 innbyggere.

Det framgår ikke av figuren, men forskjellene
mellom kommunene innad i kommunegruppene
er betydelige, og særlig er det store forskjeller
blant de mindre kommunene, mellom kommuner
med store inntekter fra naturressurser og kom-
muner som har lite av eller ingen slike inntekter.
For flere av kommunene med store inntekter fra
naturressurser utgjør inntekter fra eiendomsskatt
knyttet til næring og andre inntekter som ikke
utjevnes så mye som over halvparten eller nær

Figur 4.7 Forskjeller i inntektsnivå mellom kommuner gruppert etter innbyggertall i 2021.
Kilde: SSB og Kommunal- og distriktsdepartementet. Bearbeidet av utvalget.
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halvparten av de korrigerte inntektene. På tilsva-
rende måte utgjør de regionalpolitiske tilskud-
dene helt opp til rundt 35 prosent av de korrigerte
inntektene i en enkelt kommune, og mellom 20 og
30 prosent i flere andre, og enda mer om en også
inkluderer fordel av differensiert arbeidsgiverav-
gift sammen med de regionalpolitiske tilskud-
dene.

Også for større kommuner er det betydelige
variasjoner som har konsekvenser for kommune-
nes tjenesteproduksjon. Om for eksempel en kom-
mune med 50 000 innbyggere har 5 000 kroner
lavere inntekt per innbygger enn gjennomsnittet,
vil dette utgjøre 250 millioner kroner lavere årlig
for kommunen enn om den hadde hatt inntekter
som landsgjennomsnittet.

For en kommune med 2 000 innbyggere som
har inntekter per innbygger 4 000 kroner under
landsgjennomsnittet, vil denne differansen
utgjøre 8 mill. kroner. Motsatt vil en kommune på
100 000 innbyggere med 2 000 kroner høyere inn-
tekter per innbygger enn landsgjennomsnittet, få
200 mill. kroner mer i inntekter, og en kommune
på 1 000 innbyggere med 25 000 kroner mer per
innbygger enn landsgjennomsnittet vil få 25 milli-
oner kroner mer enn om den hadde hatt inntekts-
nivå som landsgjennomsnittet.

4.4.4 Økonomien i kommunene
Gode netto driftsresultat og oppbygging av disposi-
sjonsfondene

TBU betrakter netto driftsresultat som hovedindi-
kator for økonomisk balanse i kommunesektoren.
Netto driftsresultat viser hvor mye som kan dispo-
neres til avsetninger og investeringer etter at
driftsutgifter, renter og avdrag er betalt. TBU
anbefaler at netto driftsresultat for kommunene
bør være om lag 1 ¾ prosent over tid. Anbefalin-
ger om nivået på netto driftsresultat er basert på
et prinsipp om at den kommunale formuen skal
opprettholdes over tid.

Netto driftsresultat kan brukes til egenfinansi-
ering av investeringer eller avsettes i disposisjons-
fond. Fondene kan på kort sikt benyttes til å
dekke opp for negative utslag i økonomien slik
som uforutsett økning i rentenivået eller nedgang
i skatteinntekter. Fondene kan også brukes av
kommunene til å spare egenkapital til investerin-
ger. Fondene er derfor viktige for kommunenes
økonomiske handlefrihet.

De senere årene har blant annet betydelig
merskattevekst mot slutten av året og lave rente-
utgifter bidratt til at kommunesektoren har hatt
gode økonomiske resultater. Det har stort sett
vært netto driftsresultat over TBUs anbefaling
samlet sett, og disposisjonsfondene har økt, se
figur 4.8. Demografikostnadene har også vært
moderate, og med unntak for 2020 og 2022, lavere
enn opprinnelig beregnet av TBU.

De senere årene har også gjelden økt. Betyde-
lig gjeld kan være forenlig med økonomisk
balanse og formuesbevaring, men økning i gjeld
bidrar like fullt til å gjøre kommuneøkonomien
mer sårbar for renteøkninger.

Gode økonomiske resultater har bidratt til få
kommuner i ROBEK-registeret, se figur 4.8 B.
ROBEK-registeret er et register over kommuner
og fylkeskommuner som er i økonomisk ubalanse
eller som ikke har vedtatt økonomiplanen, årsbud-
sjettet eller årsregnskapet innenfor de fristene
som gjelder.

Forskjeller mellom kommunene

I 2021 utgjorde netto driftsresultat 4,3 prosent av
inntektene i kommunene, det vil si godt over TBUs
anbefalte nivå over tid. Figur 4.9 viser gjennom-
snittlig netto driftsresultat innen grupper av kom-
muner og for enkeltkommuner innad i kommune-
gruppene. I 2021 hadde kommunene med over
50 000 innbyggere og kommunene med mellom
3 000 og 5 000 innbyggere samlet det høyest netto
driftsresultatet, mens kommunene med mellom
5 000 og 10 000 innbyggere hadde det laveste resul-
tatet. Figur 4.9 viser at det også blant de minste
kommunene er kommuner med negativt netto
driftsresultat i 2021.

Det er betydelige forskjeller i netto driftsresul-
tat kommunene imellom, også innad i kommune-
gruppene. Netto driftsresultat var positivt i 88 pro-
sent av kommunene i 2021, og 73 prosent av kom-
munene hadde netto driftsresultat høyere enn 1¾
prosent. I alt 12 prosent av kommunene hadde et
negativt netto driftsresultat i 2021, en betydelig
lavere andel enn i årene før. En situasjon med
driftsunderskudd for disse kommunene vil ikke
være bærekraftig over tid.

De minste kommunene har de høyeste dispo-
sisjonsfondene og den laveste gjelden i gjennom-
snitt, men også størrelsen på disposisjonsfondene
og gjelden varierer betydelig mellom de minste
kommunene.
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Økonomien i kommuner med befolkningsnedgang

Telemarksforsking30 utførte i 2020 en analyse av
økonomien i kommuner med svak befolkningsut-
vikling basert på kommunestrukturen i 2019. I
perioden 2009 til 2019 var det en samlet befolk-
ningsvekst i Norge på 11 prosent. 59 kommuner
hadde en befolkningsnedgang som ble definert
som sterk på over 5 pst, mens 40 kommuner
hadde en moderat befolkningsnedgang med en
nedgang mellom -2,5 og -5 pst. I rapporten pekes
det på at befolkningsendringer har betydning for
flere elementer av kommunenes økonomi, men at
faktorer som kommunestørrelse og demografiske
forhold, som allerede er en del av inntektssys-
temet, er av større betydning for økonomien.
Mange av kommunene med svak befolkningsut-
vikling er også preget av at de har andre inntekter
som bidrar til å løfte inntektsnivået, skriver Tele-
marksforsking.

Telemarksforskings rapport tilsier at kommu-
ner med befolkningsnedgang som ikke har store
inntekter fra naturressurser kan være særlig
utsatt for å komme i økonomisk ubalanse.

4.5 Samarbeidsløsninger – 
interkommunalt samarbeid og 
kjøp

Kommunene kan løse oppgavene sine i egen
driftsorganisasjon, i foretak eller annet organ som
kommunen oppretter, ved interkommunalt samar-
beid, ved kjøp av tjenester eller samarbeid mellom
kommuner og private eller frivillige aktører.

Kommunene i Norge samarbeider mye med
hverandre. Alle kommuner samarbeider, selv om
omfanget av samarbeid og hva det samarbeides
om varierer. Interkommunalt samarbeid er der-

Figur 4.8 Utviklingen i noen økonomiske nøkkeltall for hele kommunesektoren
TBU-norm for hele sektoren er 2 prosent og 1¾ prosent for kommunene.
Utviklingen i kommunesektorens gjeld kan belyses ved ulike indikatorer. Den renteksponerte gjelden viser gjelden der renteutgif-
tene må dekkes av kommunesektoren selv.
Kilde: Statistisk sentralbyrå og Det tekniske beregningsutvalg for kommunal og fylkeskommunal økonomi, november 2022
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med en viktig del av, eller rammevilkår, for kom-
munenes virksomhet.

At kommunene kan samarbeide følger av kom-
muneloven § 17-1:

Kommuner og fylkeskommuner kan utføre fel-
les oppgaver gjennom et interkommunalt sam-
arbeid.

Et interkommunalt samarbeid skal foregå
gjennom et interkommunalt politisk råd, kom-
munalt oppgavefellesskap, vertskommune-
samarbeid, interkommunalt selskap, aksjesel-
skap eller samvirkeforetak, en forening eller på
en annen måte som det er rettslig adgang til.

Om samarbeidet omfattes av reglene om
offentlige anskaffelser vurderes ut fra reglene
om offentlige anskaffelser.

Bestemmelsens andre ledd angir hvilke formelle
samarbeidsformer kommunene kan velge å orga-
nisere samarbeidet i. Samarbeidsformene har ulik
tilknytning til kommunene, og gir kommunene
noe ulike muligheter for politisk og administrativ
styring av samarbeidet. Hvor de ulike samarbei-
dene plasserer seg, på en akse fra tett integrert i

kommunene til selvstendige organ, illustreres i
figur 4.10.

Det er fortsatt interkommunale samarbeid
som er organisert som interkommunale styrer
etter § 27 i kommuneloven av 1992. Denne
bestemmelsen ble ikke videreført i kommunelo-
ven av 2018, og § 27-samarbeidene må være
omdannet til en av samarbeidsformene som er til-
latt etter ny kommunelov senest fire år etter at
samarbeidsbestemmelsene i den nye loven trådte
i kraft (det vil si innen 01.01.2024).

Kommunene trenger ikke å velge en av de i
loven omtalte samarbeidsformene, de kan også
samarbeide «på en annen måte det er rettslig
adgang til», og samarbeidet kan for eksempel skje
i form av en avtale. Dette kan være en avtale om at
en kommune kjøper en vare eller en tjeneste fra
en annen kommune.

Gjennom interkommunalt samarbeid kan
kommunene også samarbeide med fylkeskommu-
nene.

Kommuner kan også etablere samarbeid med
staten og med private og ideelle aktører. Tabell 4.4
viser hvordan disse samarbeidene kan organise-
res.

Interkommunalt samarbeid kan omfatte alt fra
utførelse av tjenester, faglige nettverk for informa-30 Lunder (2020) 

Figur 4.9 Netto driftsresultat i 2021. I prosent av brutto driftsinntekter. Kommunene gruppert etter 
innbyggertall, deretter sortert etter nivå på netto driftsresultat
Kilde: Statistisk sentralbyrå.
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sjonsutveksling og kompetanseheving, til poli-
tiske samarbeidsorgan for en region, typisk et
interkommunalt politisk råd. Det kan dessuten
være tale om alt fra langsiktige, formaliserte sam-
arbeid, til ad-hoc løsninger.

Interkommunalt samarbeid er i all hovedsak
basert på frivillighet hos kommunene. Det finnes
ingen generell hjemmel for å pålegge kommuner
å samarbeide, men enkelte særlover gir staten
adgang til å pålegge kommuner samarbeid på
noen områder. Det gjelder brann- og eksplosjons-
vernloven, helse- omsorgstjenesteloven, folkehel-
seloven, forurensningsloven og plan- og bygnings-
loven.

Utvikling og rettslig regulering

Interkommunalt samarbeid har lang historie. I
lovene for bykommuner og landkommuner i 1921
ble det innført en generell bestemmelse som tillot
kommuner å opprette et felles styre for løsning av
driftsrelaterte oppgaver.31 I en periode på 1960- og
70-tallet var det interkommunale samarbeidet tett
knyttet til fylkeskommunene, som på den tiden i
stor grad var et organ for interkommunalt samar-
beid.

I forarbeidene til kommuneloven av 1992 ble
det slått fast at kommunene hadde behov for å sam-
arbeide med hverandre, og at loven skulle ha
enkelte regler for å legge til rette for det, samtidig

Figur 4.10 Lovfestede modeller for interkommunalt samarbeid

Økende grad av selvstendighet
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Tabell 4.4 Er det mulig for kommunen å samarbeide med fylkeskommunen, staten, private eller ideelle 
aktører?

Samarbeidsform

Med
fylkes-

kommunen?
Med

staten?

Med private
eller ideelle

aktører?

Interkommunalt politisk råd Ja Nei Nei
Kommunalt oppgavefellesskap Ja Nei Nei
Verstkommunesamarbeid Nei Nei Nei
Interkommunale selskap (IKS) Ja Nei Nei
Aksjeselskap (AS) Ja Ja Ja
Samvirkeforetak Ja Ja Ja
Samarbeidsavtaler uten overbygning Ja Ja ja
Særlovsorganer Ja Ja Ja

31 NOU 1995: 17 
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som det burde være rom for å tilpasse samarbeidet
i det enkelte tilfellet, og at reglene derfor bare
skulle gi noen rammer. Det ble samtidig slått fast at
samarbeid mellom kommunene primært skulle
gjelde utførelse av driftsoppgaver, mens oppgaver
som innebar utøvelse av offentlig myndighet skulle
ligge til de ordinære organene i den enkelte kom-
mune, med mindre det fantes en uttrykkelig hjem-
mel for slikt samarbeid i den enkelte særlov.32

I 2007 ble det gitt en generell adgang for kom-
munene til å samarbeide om oppgaver som inne-
bærer myndighetsutøvelse, ved at kommuneloven
fikk regler om vertskommunesamarbeid, som var
særlig tilpasset slikt samarbeid. Det er to varian-
ter av vertskommunemodellen. Vertskommune
med en felles folkevalgt nemnd, som kan få dele-
gert myndighet fra kommunene til å fatte vedtak i
saker av prinsipiell betydning, og administrativt
vertskommunesamarbeid, som ikke har noen
organisatorisk overbygning i form av et felles fol-
kevalgt organ og dermed ikke kan få delegert
myndighet i saker som er av prinsipiell betydning.

I 2012 ble regler om samkommune innført,
som også rettet seg blant annet mot samarbeid
om myndighetsoppgaver. Samkommunemodel-
len var en samarbeidsform ment for mer omfat-
tende, flerfunksjonelt (altså flere ulike oppgaver),
formalisert og forpliktende samarbeid enn det
som var vanlig ved interkommunalt samarbeid.
Ordningen ble avviklet i forbindelse med kommu-
nereformen, fordi det var et politisk ønske om
kommunesammenslåing framfor så omfattende
samarbeid mellom kommuner. I forslaget til lov-
endring framgikk det at «Regjeringa meiner at
interkommunalt samarbeid ikkje er eit fullgodt
alternativ til større og meir robuste kommunar.
Regjeringa meiner vidare at kommunesamanslå-
ing er ei betre løysing for ein kommune som treng
å samarbeide på så mange tenesteområde som det
samkommunen gir høve til».33

I kommuneloven av 2018 er det for første gang
tatt inn i loven en generell bestemmelse som slår
fast at kommunene kan utføre felles oppgaver
gjennom et interkommunalt samarbeid, og at de
kan organisere samarbeidet på alle måter det er
generell rettslig adgang til. Videre gir loven regler
for samarbeidsformer kommunene kan velge å
bruke, og som er tilpasset til ulike typer samar-
beid.

Omfang av interkommunalt samarbeid og forskjeller 
mellom kommuner

Kommunene samarbeider med hverandre av ulike
årsaker. I mange tilfeller er det nødvendig for å
kunne levere lovpålagte tjenester, andre ganger
vurderes det som hensiktsmessig eller det gir
effektivitetsgevinster. Hvor mye kommunene
samarbeider, er det vanskelig å få en eksakt over-
sikt over. En av grunnene er at interkommunalt
samarbeid skjer i mange ulike samarbeidsformer,
og i kartlegginger av omfanget av samarbeid vari-
erer det noe hvilke samarbeidsformer som er
inkludert. For eksempel om kjøp mellom kommu-
ner, og faglige nettverk, der formålet (kun) er å
utveksle erfaring og kompetanse, er inkludert.
Videre er det for mange av formene for interkom-
munalt samarbeid ikke noe krav om registrering
av samarbeidet.

Den siste utredningen som hadde som mål å
fremskaffe en helhetlig oversikt over det inter-
kommunale samarbeidet er fra 2013.34 Her skisse-
res det at det er om lag 850 formelle interkommu-
nale samarbeid i Norge, og om lag halvparten så
mange samarbeid uten formell overbygning. I
snitt deltok hver kommune i gjennomsnitt i 10-15
interkommunale samarbeid. Siden utredningen
nå er flere år gammel er det grunn til å tro at antal-
let samarbeid er høyere.

I rapporter om interkommunalt samarbeid i
Troms og Finnmark, Nordland, Trøndelag og
Buskerud framgår det at antall samarbeid varierer
mellom kommunene, men gjennomsnittlig antall
samarbeid er 21 per kommune i Finnmark, 28 per
kommune i Troms, 30 per kommune i Nordland,
35 per kommune i Trøndelag og 34 per kommune
i Buskerud.35

Blant annet fordi kartlegginger av interkom-
munalt samarbeid har hatt ulike definisjoner av
hva som telles som interkommunalt samarbeid, er
det vanskelig å si noe presist om utvikling av
omfanget av interkommunalt samarbeid over tid.
Ekspertutvalget for kommunereformen gjennom-
gikk kartlegginger og slo fast at omfanget av
interkommunalt samarbeid er stort, og har økt de
seneste tiårene.36

Det interkommunale samarbeidet utgjør ikke
en stor del av kommunenes totale driftsutgifter. I
de fylkesvise utredningene om samarbeid skisse-
res det at det økonomiske omfanget av interkom-

32 NOU 1990: 13 
33 Prop. 45 L (2015–2016) 

34 E. Leknes et al. (2013) 
35 Vinsand (2019), Vinsand (2020), Vinsand (2021b),Vinsand

(2021a) 
36 Ekspertutvalg for kommunereformen (2014a)
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munalt samarbeid gjennomsnittlig utgjør 4-5 pro-
sent av kommunens totale driftsutgifter, mens rap-
porten fra 2013 gir et grovt anslag på 8-10 prosent.
I denne rapporten er inkludert noen flere typer
interkommunalt samarbeid, blant annet samar-
beid om energiverk, vernede bedrifter og bom-
pengeselskap.

At andelen er såpass lav skyldes at de største
og mest kostnadskrevende tjenesteområdene som
blant annet barnehage, utdanning og omsorgstje-
nester i all hovedsak drives innenfor kommunens
egen organisasjon. Det må også påpekes at det er
betydelige forskjeller mellom kommunene.

I rapporten fra 2013 undersøkes betydningen
av kommunestørrelse og sentralitet for omfang av
interkommunalt samarbeid. De største kommu-
nene deltar i noe flere samarbeid enn de minste,
henholdsvis gjennomsnittlig 15 samarbeid mot 11-
12 samarbeid i de mindre kommunene. Når man
ser på omfanget av interkommunalt samarbeid for
kommuner med ulik sentralitetsgrad, er det de
noe mer sentrale kommunene (kommuner med
maks 60 minutters reisetid til et tettsted med mini-
mum 15 000 innbyggere) som deltar i flest inter-
kommunale samarbeid, med gjennomsnittlig 15
samarbeid. De mest sentrale kommunene deltar i
11 interkommunale samarbeid, mens de minst
sentrale kommunene deltar i om lag 12 samar-
beid.

Studier viser at små kommuner opplever størst
nytte av samarbeidet.37 Det store flertallet av de
små kommunene signaliserer økende behov for
interkommunalt samarbeid de kommende årene.
Større kommuner er gjerne involvert i mange
samarbeid med mindre, omkringliggende kom-
muner, og er dermed involvert i de fleste inter-
kommunale samarbeid i egen region.38

I de fylkesvise kartleggingene av interkommu-
nalt samarbeid framkommer det at omfang av
samarbeid mellom kommunene i Finnmark er
vesentlig lavere enn i Troms, Nordland og Trøn-
delag. Samarbeidene i Finnmark består også av en
høyere andel kjøp av tjenester fra nabokommuner,
i motsetning til fastere og mer formaliserte samar-
beid, som er vanligere i de andre fylkene.

Hva det samarbeides om varierer noe etter
kommunestørrelse. De mindre kommunene sam-
arbeider mer enn store om helse- og sosialtjenes-
ter, mens de større kommunene samarbeider mer
om kultur, natur, næring og teknisk sektor.

Organisering av samarbeid og hva det samarbeides 
om

Kommunene rapporterer om hvordan oppgaveløs-
ning og tjenesteproduksjon er organisert i organi-
sasjonsdatabasen.39 Her har kommunene, for de
mest sentrale tjenesteområdene, angitt om kom-
munen yter tjenesten gjennom egen driftsorgani-
sasjon, gjennom foretak eller andre organer kom-
munen har opprettet, i samarbeid med andre kom-
muner eller gjennom kjøp. Omfang av interkom-
munalt samarbeid og kjøp i kommunenes oppga-
veløsning er omtalt i kapittel 5.

De kommunene som i organisasjonsdatabasen
oppga at de ivaretok ansvaret på et tjenesteområde
gjennom interkommunalt samarbeid, ble bedt om å
spesifisere hvordan det interkommunale samarbei-
det var organisert.

Tabell 4.5 og 4.6 viser bruk av de ulike samar-
beidsformene innenfor forskjellige tjenesteområ-
der. Fordi antall kommuner som oppgav at de
brukte interkommunalt samarbeid på et tjeneste-
område varierer, er det stor variasjon i hvor mange
kommuner tallene omfatter («N» i tabellene).

Oversikten viser at det i 2020 er rapportert om
mest bruk av samarbeidsformene § 27-samarbeid
etter den gamle kommuneloven, administrativt vert-
skommunesamarbeid og interkommunalt selskap.

Fordeler og ulemper med interkommunalt samarbeid

Det er mange fordeler med interkommunalt samar-
beid. De fleste studier av effektene av interkommu-
nalt samarbeid, både nasjonalt og internasjonalt,
viser i hovedsak positive effekter for effektivitet.40

Hvis effektivitet deles inn i to hoveddeler – kost-
nadseffektivitet og kvalitet, viser studier at inter-
kommunalt samarbeid bare fører til en viss
kostnadseffektivitet. Alt annet likt ser det ikke ut til
at det er mye mer kostnadseffektivt å samarbeide
framfor å løse oppgaven selv. Det er flere årsaker til
dette, blant annet ekstra kostnader knyttet til eta-
blering og oppstart, men også til drift. Eventuelle
stordriftsfordeler ser ofte ut til å bli «spist opp» av
slike ekstra etablerings- og koordineringskostna-
der. Det er også tegn til at eventuell kostnadseffek-
tivitet gjennom realisering av stordriftsfordeler hel-
ler tas ut i økt kvalitet på tjenestene, enn innsparin-
ger i form av mindreforbruk.

37 Arntsen (2020)
38 B.A. Brantzæg et al (2019)

39 Jones, Ryssevik, Kristoffersen, og Misje (2021) 
40 Henvisning til empiriske studier uten at mer spesifikke

referanser er angitt er basert på oppsummering av
forskning i Jacobsen, D. I. (2022): Interkommunalt samar-
beid i Norge. Former, funksjoner og effekter. (2. utgave) Ber-
gen, Fagbokforlaget
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Selv om det er forskjeller mellom tjenesteområ-
der, slår de fleste studier fast at interkommunalt
samarbeid fører til økt kvalitet på tjenestene. Spesi-
elt gjelder dette for kommuner som alene ofte har
problemer med å finansiere nok stillinger til å
kunne ha et stort nok fagmiljø, eller til å kjøpe inn
høyt spesialisert utstyr som har liten alternativ
anvendelse. I all hovedsak gjelder dette for de mest
spesialiserte oppgavene som er tillagt kommunene,
for eksempel barnevern, PPT, psykiatri, legevakt,
planarbeid og brann- og redningsvesen. Samarbeid
gir først og fremst større fagmiljøer, noe som igjen
gir redusert sårbarhet for store svingninger i opp-
gavemengde og sykdom blant personale. Samtidig
gir det bedre rom for spesialisering, faglig utvikling
og for rekruttering av fagpersoner.

Interkommunalt samarbeid kan ha stor verdi
for kommuner som ikke har kapasitet og kompe-
tanse til å utføre alle kommunes oppgaver på
egenhånd. Ekspertutvalget for kommunerefor-
men slo fast at «På flere tjenesteområder har inter-
kommunalt samarbeid blitt løsningen på de kapa-
sitets- og kompetanseutfordringer som ligger i

dagens kommunestruktur.»41 En del av tjenestene
kommunene har ansvar for har lite volum i mange
små kommuner, og samarbeid med andre kom-
muner legger til rette for mer hensiktsmessig drift
av tjenesten med større volum på tjenesteproduk-
sjonen. Eksempler på slike tjenesteområder er kri-
sesenter, brann- og redningstjeneste og renova-
sjon.

Interkommunalt samarbeid er positivt. Spesielt
innenfor brann og redning, vann og avløp – har
gode erfaringer.

Interkommunalt samarbeid er ofte snakket
ned, men fungerer godt mange steder. Kre-
vende ja, men ser også at de store utfordrin-
gene tar vi sammen. Unødvendig å snakke ned
dette, men ja – vi kan bli bedre, mer fokus på
eierstyring, mer effektivt. Drift og økonomisk
grunnlag for selskapene – sikre godt grunnlag.

(folkevalgte i innspillsmøte)

N=1 - 193. Andeler over 15 prosent er kursivert.
Kilde: Organisasjonsdatabasen 2020. Bearbeidet av utvalget

Tabell 4.5 Organisering av interkommunalt samarbeid, velferdspregede tjenester. 2020. Tall i prosent.

Inter-
kommunalt
samarbeid
etter § 27 i

gammel
kommunelov

Kommunalt
oppgave-

fellesskap

Inter-
kommunalt
samarbeid

i form av
administrativt

verts-
kommune-
samarbeid

Inter-
kommunalt
samarbeid

i form av
verts-

kommune-
samarbeid
med felles
folkevalgt

nemnd

Inter-
kommunalt

selskap

Fler-
kommunalt

aksjeselskap
eller

samvirke-
foretak

Barnehagetjenester 25 0 50 25 0 0
Grunnskole 20 0 60 0 20 0
PPT 33,3 2,1 58,2 2,8 4,3 0
Hjemmebaserte 
omsorgtjenester 100 0 0 0 0 0
Institusjonsbaserte 
omsorgstjenester 16,7 0 66,7 0 16,7 0
Krisesenter 21,5 5 42,5 3 26,5 1
Legevakt 26,4 4,1 59,1 3,6 8,3 0
PU-omsorg 66,7 33,3 0 0 0 0
Barnevern 22,9 3,2 68,2 5,1 1,3 0

41 Ekspertutvalg for kommunereformen (2014a)
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Større kommuner har flest interkommunale sam-
arbeid. I mange tilfeller er det slik fordi de utfører
oppgaver for flere av nabokommunene. Samar-
beid er oftest mest nødvendig for de mindre kom-
munene. Studier viser at små kommuner opplever
størst nytte av samarbeidet, og at de i stadig
økende grad er avhengig av å bli innlemmet i sam-
arbeid med de mer sentrale kommunene.42 I rap-
port om lokalpolitikeres motivasjon og arbeidsvil-
kår er 86 prosent av respondentene fra de minste
kommunene helt eller delvis enig i påstanden om
at «min kommune har i økende grad behov for
interkommunalt samarbeid for å løse lovpålagte
oppgaver på en tilfredsstillende måte». Tilsva-
rende tall for kommuner med 30 000 eller flere

innbyggere er 28 prosent.43 For mange av de min-
ste kommunene er samarbeid den eneste løsnin-
gen for å kunne tilfredsstille lovkrav til enkelte
høyt spesialiserte tjenester.

Videre vil det, uavhengig av kommunestruk-
tur og kommunestørrelse, alltid være noen for-
hold og utfordringer som går på tvers av kommu-
negrensene, og som løses bedre i et interkommu-
nalt samarbeid enn av den enkelte kommune.
Ikke minst vil det være tilfelle i områder som
utgjør naturlige bo- og arbeidsmarkeder og som
strekker seg over flere kommuner. I sistnevnte
situasjoner er det blant annet behov for en samlet
planlegging for arealbruk, næringsutvikling og
samfunnsutvikling. Erfaringene fra den danske

42 Arntsen (2020) 

N=3 - 204. Andeler over 15 prosent er markert med kursiv skrift
Kilde: Organisasjonsdatabasen 2020. Bearbeidet av utvalget

Tabell 4.6 Organisering av interkommunalt samarbeid, teknisk pregede tjenester. 2020. Tall i prosent.

Inter-
kommunalt
samarbeid
etter § 27
i gammel

kommunelov

Kommunalt
oppgave-

fellesskap

Inter-
kommunalt
samarbeid

i form av
administrativt

verts-
kommune-
samarbeid

Inter-
kommunalt
samarbeid

i form av
verts-

kommune-
samarbeid
med felles
folkevalgt

nemnd

Inter-
kommunalt

selskap

Fler-
kommunalt

aksjeselskap
eller

samvirke-
foretak

Drift og vedlikehold 
av kommunale anlegg 0 0 20 0 60 0
Revisjon 17,6 5,9 2,5 0,5 64,7 9,8
Regnskap 34,5 6,9 51,7 6,9 3,4 0
IT-oppgaver 40,3 6,5 30,2 2,2 21,6 2,2
Innkjøp 26,6 7,9 60,4 1,4 0 2,9
Planarbeid 11,1 16,7 55,6 0 5,6 0
Byggesaks-
behandling 12,5 0 87,5 0 0 0
Vannforsyning/
avløp/renovasjon 19,5 0 6,9 1,1 67,8 8
Drift av kino/
kulturhus 0 0 14,3 0 71,4 14,3
Veivedlikehold/
snørydding 0 0 100 0 0 0
Brann- og rednings-
vesen 30,5 1,8 20,7 1,8 45,7 0

43 B.A. Brandtzæg et al. (2022)
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kommunereformen i 2007 viste at en betydelig
reduksjon i antall kommuner førte til en betydelig
reduksjon, men ikke totalt bortfall, av interkom-
munalt samarbeid. Også store kommuner viste
seg å ha behov for samarbeid med andre.44 Den
samme situasjonen ser vi i Sverige, som har større
kommuner enn i Norge, og et utstrakt interkom-
munalt samarbeid.

Selv om interkommunalt samarbeid gir mange
gevinster og kommunene er avhengig av å samar-
beide, er det også utfordringer med interkommu-
nalt samarbeid. Både i forarbeidene til kommune-
loven av 1992 og 2018 pekes det på begrensninger
eller utfordringer med interkommunalt samar-
beid. I en nylig gjennomført undersøkelse av vert-
skommunesamarbeid om NAV-kontor45 er forde-
ler og ulemper benevnt «stordriftsfordeler» og
«tap av smådriftsfordeler» og om dette oppsum-
meres det: «Blant de viktigste stordriftsfordelene
er mer robuste NAV-kontor, større og mer kompe-
tente fagmiljøer, økt likebehandling av kommu-
nale brukere på tvers av kommunegrenser, og
visse muligheter til å gjøre innsparinger uten at
dette går ut over kvaliteten på tjenestene. Tap av
smådriftsfordeler handler om nærheten til res-
surssvake brukere som mottar sosiale tjenester,
og hvor tett NAV-kontoret er på de andre tjenes-
tene i samarbeidskommunene.»

Koordineringskostnader
Interkommunalt samarbeid er noe som nødven-
digvis ikke bare kan styres og driftes innad i kom-
muneorganisasjonen. Det må inngås samarbeids-
avtaler, og dersom samarbeidet skal organiseres
med en «organisatorisk overbygning», opprettes
styringsorganer. Dette kan kreve betydelige res-
surser i en etableringsfase, blant annet når det
gjelder å komme til enighet om finansiering og
finansieringsmodeller, samtidig som det i driftsfa-
sen vil gå tid og penger til den daglige virksomhe-
ten i form av tidsbruk i møter, møtegodtgjørelser,
og tidsbruk til saksbehandling. Det ser sjelden ut
til å være slik at ekstra kostnader knyttet til opp-
rettelse av interkommunale samarbeid fører til en
tilsvarende reduksjon av administrative kostnader
i de enkelte kommunene som deltar i samarbei-
det. Samarbeidet fører altså til noen ekstra kostna-
der i tillegg til driftskostnader som man ikke ville
hatt uten samarbeid. Dette er antakeligvis
hovedårsaken til at empiriske studier i begrenset

grad klarer å påvise direkte innsparinger som
følge av interkommunalt samarbeid.

På den positive siden får vi effektive løsninger,
mindre sårbarhet og vi kan ta ansvar for ulike
oppgaver og spesialisere oss. Våre kommuner
kunne ikke tatt ansvar for alt selv.

På den negative siden kjøper vi stort sett tje-
nester og samarbeidet er fragmentert med
mange ulike kommuner. Dette gir store trans-
aksjonskostnader og mer krevende styring, det
er krevende å utøve god eierstyring, og kre-
vende å ha god bestillerkompetanse. Vi får ofte
høye kostnader og vi erfarer et demokratisk
underskudd. Effektivisering og innsparing
som vi kan se i starten av et samarbeid, spises
ofte opp av at kommunene må ta innsparingene
på de tjenestene som ikke er lagt til interkom-
munale samarbeid, fordi her har vi full styring.
I noen tilfeller erfarer vi at vi ikke blir invitert
inn i interkommunalt samarbeid, selv om vi
ønsker å samarbeide.

Innspill til utvalget fra Øykommuneprosjektet ved
Træna Værøy og Røst kommune

Forhandlinger og ulike interesser mellom samar-
beidskommunene
Det aller meste av interkommunalt samarbeid i
Norge er frivillig. Det betyr at en kommune kan
velge når den vil inngå i samarbeid, og når den vil
trekke seg ut. Det kan føre til at rammebetingel-
sene for samarbeid stadig tas opp til forhandling
og reforhandling. Det er på det rene at kommuner
som deltar i et samarbeid både vil ha sammenfal-
lende og til dels ulike interesser. Forhandlinger
om finansiering og annen ansvarsfordeling er noe
som tidvis krever betydelige ressurser. Slike for-
handlinger fører også ofte til uro rundt samarbei-
det, noe som kan virke direkte negativt inn på
samarbeidet. Når rammene for samarbeidet hele
tiden er i «spill», kan interkommunalt samarbeid
oppleves som mer ustabilt og mindre forutsigbart,
blant annet for innbyggerne og for de ansatte, enn
virksomhet drevet innenfor rammene av en kom-
mune.

At kommunene har ulike interesser, kan også
gi andre utslag. I mange sammenhenger er det
slik at en større kommune utfører tjenester for
andre kommuner. Både kommunen som utfører
tjenestene og samarbeidskommunene kan opp-
leve samarbeidet som «skjevt», det vil si at man
opplever å yte mer enn man får igjen. Kommunen
som utfører en tjeneste for andre kommuner inn-
går samarbeidet ut fra en tanke om å fungere som

44 Kjær (2011)
45 Legard (2022)
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en «raus storebror» i regionen og kan ha langsik-
tige økonomiske forpliktelser knyttet til personale
og utstyr, mens samarbeidskommunen «bare»
yter en økonomisk godtgjøring. Misnøye blant de
større kommunene kan også forsterkes ved at inn-
flytelse i styrer og råd i mange samarbeid er den
samme for alle kommunene, slik at den største
kommunen ikke har noe mer innflytelse enn de
mindre. Samtidig må store kommuner med
mange samarbeid bruke ressurser på å delta i
mange ulike samarbeidsorgan.

De innspill utvalget har fått fra større kommu-
ner kan tyde på at slike oppfatninger er nokså van-
lig i de store kommunene. Noen peker på at det
hadde vært en bedre løsning at de overtok også
det formelle ansvaret for tjenesten.

På den andre siden vil mange av de små kom-
munene, de som ofte har overlatt oppgaven til den
større kommunen, oppleve at de gjerne skulle
hatt større mulighet til å påvirke rammene for
samarbeidet, og hvordan tjeneste utføres. Kom-
muner som vet at andre nærmest er avhengig av å
få samarbeide med dem, vil ha store muligheter til
å sette premissene for samarbeidet, for eksempel
når det gjelder økonomiske overføringer mellom
kommuner og hvilken samarbeidsform som skal
velges. Dette kan føre til at samarbeidsformen
som velges gir kommunene som trenger samar-
beid mindre muligheter til å påvirke samarbeidet,
samt at samarbeidet blir dyrt for kommunen som
trenger det.

Jeg er bekymret over stadig nye henvendelser
fra små kommuner som trenger bistand. Sier
stort sett ja, men da som vertskommunesamar-
beid. […] Er bekymret over at det også går
utover våre egne tjenester og innbyggere.

Mange folkevalgte i storbyer orker ikke flere
samarbeider. De små kommunene vil gjerne ha
like mye å si, selv om økonomisk risiko er min-
dre og de har overlatt oppgaven.

(Folkevalgte i innspillsmøte)

Demokratisk styring
Overføring av oppgaveansvar til et interkommu-
nalt samarbeid betyr at oppgaven flyttes ut av det
tradisjonelle hierarkiske styringssystemet i kom-
munen og at styringen av det som skjer i samar-
beidet må gjøres på en annen måte. Kommunen –
både politisk og administrativt – må utøve styring
gjennom utforming av avtaler, vedtekter, skriftlige
retningslinjer, og gjennom utpeking av represen-
tanter til styringsorganene for samarbeidene. De

få empiriske studier som finnes som sammenlig-
ner politisk styring av kommunal virksomhet med
styring av interkommunal virksomhet klarer ikke
å påvise klart at styringen er veldig forskjellig. I
spørre- og intervjuundersøkelser er det likevel
mange politikere og administrative ledere som
mener at styringen av interkommunal virksomhet
er dårligere enn om virksomheten var internt i
kommunen.

I en studie av lokalpolitikeres opplevelse av
politisk handlingsrom og innflytelse46 mener om
lag 34 prosent av kommunepolitikere at «omfan-
get av interkommunalt samarbeid er blitt så omfat-
tende at det har blitt et problem for lokaldemokra-
tiet». 24 prosent opplever at egen kommune ikke
har gode systemer og verktøy for å sikre politisk
oversikt og styring av det som skjer av aktivitet i
interkommunale samarbeid og selskaper.

[…] utfordrende å klare å vedlikeholde og opp-
rettholde demokratiet i de interkommunale
samarbeidene. Det kan være utfordrende og
krever mye av oss.

(Folkevalgt i innspillsmøte)

Hvordan samarbeidet er organisert har betydning
for den enkelte kommunes styring av det. De
fleste interkommunale samarbeid er basert på et
eksplisitt vedtak om delegering av myndighet til
samarbeidet. Dette kan være delegering til et sel-
skap eller et oppgavefellesskap, eller til en annen
kommune. Flere innspill utvalget har fått er at når
slik delegering er gitt, så opplever ikke samar-
beidskommunen noe ansvar lenger. Spesielt ser
dette ut til å være tilfelle der samarbeidet er orga-
nisert som administrativt vertskommunesamar-
beid. I slike tilfeller oppleves det en del steder at
vertskommunen ikke bare skal utføre oppgaven,
men også har overtatt ansvaret for den.

I en god del studier samt etter utvalgets egne
erfaringer påpekes imidlertid også at virksomhet
organisert i interkommunalt samarbeid i mange
tilfeller får mer politisk og administrativ oppmerk-
somhet enn det som er tilfelle for virksomhet som
er organisert i egen kommune. Virksomheten får
mer oppmerksomhet rett og slett fordi den er
interkommunal. For eksempel kan behandling av
eierskapsmelding føre til at forhold som gjelder
virksomheten i det interkommunale samarbeidet
løftes til kommunestyret. Dette kan tyde på at
enkelte kommuner kan ha sterkere politisk sty-
ring av interkommunale samarbeid enn de har av
områder innenfor egen virksomhet.

46 B.A. Brandtzæg et al. (2022)
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Prioritering mellom oppgaver og tverrfaglig 
samarbeid i kommunen
Interkommunalt samarbeid kan bety at ressurser
bindes opp til et gitt formål. Dette innebærer at
kommunen får redusert handlingsrom til å priori-
tere mellom områder. Kommunene har et bredt
oppgaveansvar og kan se ulike tjenester og funk-
sjoner i sammenheng, og prioritere mellom områ-
der slik at sammensetningen av tjenester i kom-
munen er tilpasset innbyggernes ønsker og
behov. Interkommunalt samarbeid kan vanskelig-
gjøre slike prioriteringer ved at samarbeidsavtaler
«låser» ressurser til noen områder i en viss peri-
ode. Det interkommunale samarbeidet kan på
denne måten bli skjermet fra de mer løpende prio-
riteringer som foretas i kommunen.

Interkommunalt samarbeid kan også føre til
vanskeligheter med å koordinere tjenester i inter-
kommunalt samarbeid, med tjenester som drives
av kommunen. Et eksempel er der barnevern er
organisert i et interkommunalt samarbeid, mens
tjenester som helse, omsorg og utdanning, som
barnevernet trenger å ha samarbeid og dialog
med, drives innenfor kommunenes egen organisa-
sjon. Interkommunalt samarbeid kan innebære at
beslutningsmyndighet for tjenester som har sam-
menheng med hverandre flyttes til flere beslut-
ningsmyndigheter, slik at ansvaret for det totale
tjenestetilbudet forvitrer.47 Flere har tatt opp med
utvalget at det er økt behov for, og forventninger
om at utfordringer løses i samarbeid mellom flere
sektorer. Blant annet krever kommunens økte
ansvar for barnevern etter barnevernsreformen
samarbeid. Interkommunalt samarbeid kan kom-
plisere slikt tverssektorielt samarbeid.

4.6 Forholdet mellom fylkeskommune 
og kommune

Fylkeskommunen som regionalt folkevalgt nivå
har lang historie, men statusen og oppgavene til
fylkeskommunene har variert. Opprinnelig var fyl-
keskommunen i hovedsak en støttefunksjon eller
«sekundærkommune» for de mange landkommu-
nene som var for små, fattige og kompetan-
sesvake til å håndtere samfunnsoppgaver som
krevde et større nedslagsfelt eller spesialkompe-
tanse av ulike slag.48 Ordførerne i kommunene
satt i fylkeskommunenes styringsorgan og var
bindeleddet mot kommunene. Oppgavene til fyl-

keskommunen på denne tiden var selvpålagte fel-
lesoppgaver og -forpliktelser overfor kommunene.

Fra 1976 har det vært direkte valg til fylkes-
kommunene. Oppgavene til fylkeskommunene
har etter dette tidspunktet blitt noe færre, siden
sykehus/spesialhelsetjenesten og det regionale
barnevernet har blitt flyttet fra fylkeskommunene
til staten. Samtidig har andre oppgaver blitt over-
ført til fylkeskommunene, gjennom forvaltnings-
reformen i 2010 og gjennom regionreformen i
2018. Fylkeskommunenes viktigste oppgaver er i
dag videregående opplæring, fylkesveier, kollek-
tivtransport, tannhelse, forvaltning av kulturmin-
ner og drift av en del kulturinstitusjoner, nærings-
utvikling og miljøforvaltning. Fylkeskommunen
tildeler også midler blant annet til ulike frivillige
organisasjoner.

Til tross for at det tidvis snakkes om en offent-
lig forvaltning med tre forvaltningsnivåer; stat, fyl-
keskommune og kommuner, er kommunene og
fylkeskommunene formelt sett to sidestilte for-
valtningsnivåer, med ulike oppgaver.

Samtidig har kommunene og fylkeskommu-
nene oppgaver der de må samhandle og samar-
beide, for eksempel på plan- og bygningsområdet,
der blant annet fylkeskommunene kan fremme
innsigelser mot kommunenes planutkast, dersom
kommunens arealplaner er i strid med regional
plan. Fylkeskommunen har også lovfestede vei-
ledningsoppgaver overfor kommunene på områ-
der innenfor planlegging, folkehelse og utdan-
ning. Innenfor planlegging og folkehelse kan fyl-
keskommunene blant annet bistå kommunene
ved å gi tilgang til data og opplysninger som fyl-
keskommunene selv har utarbeidet som analyse-
grunnlag for egen virksomhet. På planområdet
har fylkeskommunen et generelt ansvar for plan-
faglig veiledning av kommunene, og fra 2010 fikk
fylkeskommunene ansvar for å veilede kommuner
og andre grunnskoleeiere om tiltak som kan gi
god sammenheng mellom grunnskole og videre-
gående opplæring.49

Siden 2004 har fylkeskommunene hatt ansvar
for omstilling i eget fylke gjennom 49 ulike omstil-
lingsprogram.50 Kommuner med omstillingssta-
tus får overført ekstraordinære midler fra fylkes-
kommunen over en periode på inntil seks år. Pen-
gene skal gå til omstillings- og nyskapingsarbeid,
innen gitte rammer og krav til resultater. Fylkes-
kommunene har hatt ansvar for å prioritere hvilke
områder som skal få økonomisk bistand, hvor

47 Blåka (2021) 
48 Baldersheim (1997) 

49 Ekspertutvalg for kommunereformen (2014b)
50 Vareide (2022)
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mye som skal stilles til disposisjon og over hvor
lang tid.

Kommuner og fylkeskommuner kan også
samarbeide med hverandre. Samarbeidet kan
være uten noen formell overbygning, kun i form
av en avtale, eller ved at det opprettes et eget sam-
arbeidsorgan etter reglene om interkommunalt
samarbeid i kommuneloven, lov om interkommu-
nale selskaper eller annet lovverk – se figur foran.
Slikt samarbeid mellom kommuner og fylkeskom-
muner er etter utvalgets inntrykk ikke veldig van-
lig, selv om lovverket åpner for det. Det er imidler-
tid en del felles eierskap gjennom ulike selskaper,
blant annet kraftselskaper og kollektivselskaper.
Det finnes også en del samarbeid gjennom byvek-
stavtalene, men her er også statlige aktører med i
samarbeidet.

Forholdet mellom kommune og fylkeskom-
mune og hvordan det har utviklet seg er lite doku-

mentert. Det er likevel tydelig at dette forholdet
varerier omkring i landet. Utvalget har fått innspill
blant annet om at noen fylkeskommuner er gode
veiledere for kommunene på planområdet, mens
andre fylkeskommuner gjør dette i mindre grad.
Konsekvensene av dette er at kommunene i ulik
grad får den bistanden de kan ha behov for i plan-
arbeidet. Kommunene har også varierende sam-
handling med fylkeskommunene når det gjelder
overgangen mellom grunnskole og videregående
skole.

Fylkeskommunene på sin side beskriver at de
har noe ulik samhandling med kommunene i sitt
område, og at dette særlig gjelder på områder
med mindre statlig styring, som samfunnsutvik-
lerrollen.



Del II
Generalistkommunene i dag og utviklingstrekk 

framover
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Kapittel 5  
Hvordan fungerer dagens generalistkommuner

For å vurdere hvordan generalistkommune-
systemet fungerer har utvalget valgt å kartlegge
hvordan kommunene ivaretar sine fire grunnleg-
gende oppgaver eller roller. En kartlegging og
analyse av disse rollene vil gi et godt grunnlag for
å vurdere hvordan dagens kommuner oppfyller
kriteriene om å være generalistkommuner, forstått
som kommuner med et bredt oppgaveansvar der
ansvaret er lagt til kommunestyret.

Kommunene utfører både oppgaver og forplik-
telser som er gitt dem gjennom lovverk, og opp-
gaver de selv velger. Generalistkommuneprinsippet
betyr at alle kommunene har det samme ansvaret
for de lovfestede oppgavene. Dette innebærer at
alle kommuner skal oppfylle de lovkrav som til
enhver tid gjelder. For å vurdere hvordan genera-
listkommunesystemet fungerer er det derfor
avgjørende å kartlegge og analysere i hvilken
grad kommunene klarer å oppfylle lovkravene på
ulike områder.

I dette kapittelet presenterer utvalget resulta-
ter av en kartlegging av lovoppfyllelse samt andre
relevante undersøkelser om hvordan dagens
generalistkommuner fungerer. I tillegg redegjø-
res det for hvordan kommunene benytter inter-
kommunalt samarbeid, samt at det presenteres
undersøkelser som sier noe om kommunenes
kompetanse og kapasitet.

5.1 Kartlegging av kommunal 
lovoppfyllelse

Lokalt selvstyre innebærer at det kan være en
variasjon i tilbudet kommunene tilbyr sine innbyg-
gere. At det er ulikt tilbud mellom kommuner kan
være uttrykk for politiske vedtak som gjenspeiler
lokale behov, ønsker og preferanser.

Dersom forskjeller i tjenestetilbud skyldes
politiske prioriteringer basert på lokale behov,
fungerer systemet som det skal, da forskjellene
har bakgrunn i at kommunene tilpasser tjeneste-
tilbudet.1 Det kan være vanskelig å dokumentere
og skille på hva som er årsakene til variasjon i tje-

nestetilbudet. Lovfestede krav er «minimum-
skrav» som skal oppfylles av alle kommuner.
Utvalget har derfor valgt å fokusere på lovoppfyl-
lelse i kommunene.

Utvalget har fått kartlagt graden av lovoppfyl-
lelse for et utvalg av oppgaver, hva som kjenneteg-
ner kommuner som har utfordringer med å løse
lovpålagte oppgaver, og hvilke lovkrav som opple-
ves som mest krevende. En slik kartlegging av
lovoppfyllelse på tvers av flere områder og sekto-
rer er ikke gjennomført tidligere.

Menon Economics har gjennomført kartleg-
gingen, og leverte rapporten Ståa i Norske kom-
muner – en kartlegging av kommunenes oppfyllelse
av lovpålagte oppgaver våren 2022.2 Utgangspunk-
tet for rapporten er i hovedsak rapportering fra
kommunene for 2020.

Kommunene har en stor og bred oppgavepor-
tefølje innenfor de fire rollene. Det er en nærmest
umulig oppgave å vurdere hvordan kommunene
utfører alle sine oppgaver. Menon har målt lovopp-
fyllelse innenfor kommunens rolle som tjenestey-
ter, myndighetsutøver og samfunnsutvikler,
basert på kvantifiserbare lovkrav der det er til-
gjengelige data fra alle eller flest mulig av kommu-
nene, og der dataene er av en viss kvalitet. I kart-
leggingen er det tatt høyde for at kommunene kan
velge å løse oppgaven i egen organisasjon, ved
kjøp eller ved interkommunalt samarbeid.

Utgangspunktet for utvalgets vurderinger er
kartleggingen av lovoppfyllelse, men utvalget har
også supplert med andre rapporter og kartleggin-
ger som kan bidra til å fylle ut bildet om hvordan
generalistkommunesystemet fungerer.

Utfordringer med å måle lovoppfyllelse

Det er noen utfordringer med å måle lovoppfyl-
lelse av kommunale tjenester og oppgaver. Først
og fremst er lovkrav ikke alltid lett å operasjonali-
sere. Ofte er det nødvendig med en skjønnsmes-

1 Vabo (2022)
2 S. Pedersen et al. (2022)
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Boks 5.1 Kartlegging av lovoppfyllelse – metode og forbehold
Analysen er basert på 40 indikatorer på lovopp-
fyllelse innenfor elleve utvalgte tjenesteområder.
Indikatorene ble valgt blant annet i dialog med
statsforvalterne og relevante etater og direktora-
ter med ansvar innenfor de utvalgte områdene.
38 av indikatorene kan knyttes direkte til krav i
lov eller forskrift, og to indikatorer er knyttet til
statlige forventninger som statsforvalterne eller
statlige etater mener indikerer lovoppfyllelse på
området. Det var også et krav til indikatorene at
det finnes tilgjengelig data, at datagrunnlaget er
av god kvalitet, og er offentlig tilgjengelig eller
mulig å få tilgang til.

For hver av indikatorene har Menon opera-
sjonalisert hva som kreves for at kommunene
regnes for å ha oppfylt lovkravet, med mindre
dette framgår direkte av lovkravet. For mange
av indikatorene er det nær sammenheng mel-
lom indikatoren og lovkravene, mens for enkelte
er det gjort skjønnsmessige vurderinger av hva
som regnes for lovoppfyllelse.

Menon har analysert dataene, og etablert en
totalindikator basert på en vekting av de 40 indi-
katorene. Totalindikatoren er dermed et mål på
den totale oppfyllelsen av lovkravene som er
kartlagt i kommunene.

Basert på relevant litteratur identifiserte
Menon fem forklaringsvariabler for å teste hypo-
teser om hva som kjennetegner kommuner som
ikke oppfyller lovpålagte krav: Befolkningsstør-
relse, endringer i folketall, økonomisk hand-
lingsrom, sentralitetsklasse og partifragmente-
ring i kommunestyret.

Det ble gjennomført statistiske analyser for å
teste hvilke kjennetegn som forklarer ulik grad
av lovoppfyllelse. Der det var statistisk sammen-
heng med befolkningsstørrelse, endring i folke-
tall, økonomisk handlingsrom og sentralitets-
grad er dette kommentert. For å teste robusthe-
ten i funnene er det også gjort en rekke analy-
ser, både på sårbarhet ved valg av indikatorer og
forklaringsvariabler, og tidsserier for indikato-
rene. Utgangspunktet var data for 2020. Siden
det var et spesielt år på grunn av pandemien, ble
det også sett på årene 2015-2019.

Datagrunnlaget er i all hovedsak basert på
informasjon som kommunene selv rapporterer i
KOSTRA. Antall kommuner som inngår i de
ulike indikatorene varierer. Totalt inngår 262
kommuner i totalindikatoren. Menon har valgt å
utelate kommuner det ikke er tilstrekkelig tall-
grunnlag for fra totalindikatoren. Disse 94 kom-
munene inngår da ikke i beregninger og vurde-
ringer knyttet til totalindikatoren. De utelatte
kommunene har signifikant lavere befolknings-
tall, lavere befolkningsvekst og ligger mindre
sentralt enn kommunene som inngår i totalindi-
katoren. Blant annet mangler nær halvparten av
kommunene med færre enn 2 000 innbyggere i
totalindikatoren. Dette er kommuner med de
samme kjennetegnene som kommunene som
har størst utfordringer med å oppfylle lovkra-
vene. Det er dermed ikke usannsynlig at de
identifiserte sammenhengene kunne vært enda
sterkere dersom det hadde vært tall tilgjengelig
for alle landets kommuner.

Interkommunalt samarbeid kan komplisere
kommunenes rapportering, men gjennomgan-
gen av tallene tyder på at dette ikke er et omfat-
tende problem i tallene som er benyttet i kart-
leggingen. Rapportering i KOSTRA, i tråd med
reglene i forskrift, tar høyde for tjenester som er
levert gjennom interkommunalt samarbeid eller
gjennom kjøp fra private, det vil si at lovkrav
som er oppfylt gjennom interkommunalt samar-
beid eller ved kjøp er inkludert i rapporteringen.

KOSTRA-veilederen sier at dersom en stil-
ling eller stillingens funksjonsandel er mindre
enn 20 prosent, kan fordeling av denne stillings-
andelen unnlates hvis full fordeling bare har
marginal betydning. Gjennomgangen av tallene
som er benyttet i kartleggingen tyder på at dette
ikke er et utbredt problem, da normalen for tal-
lene som er benyttet virker å være at kommu-
nene også har rapportert stillingsandeler som er
lavere enn 20 prosent.

Som i alle undersøkelser som er basert på
egenrapporter, må det tas høyde for feilrappor-
tering.
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sig vurdering for å slå fast om lovens krav er opp-
fylt eller ikke. Krav blir dermed også krevende å
måle. Lover som sier at en kommune har et
«sørge-for-ansvar», eller at tjenester skal leveres
med krav til «forsvarlighet», er eksempler på lov-
krav som kan være krevende å operasjonalisere.

Lovkrav det er enklere å måle er ofte knyttet til
innsatsfaktorer eller prosesser. Slike krav sier
ikke noe om tjenesten er god eller tilfredsstiller
innbyggernes behov, selv om intensjonen bak
slike krav ofte er å sikre at rammebetingelser er til
stede som kan bidra til å yte tjenester til innbyg-
gerne av en gitt kvalitet. For lovkrav som setter
like kompetansekrav til alle landets kommuner,
for eksempel at kommunen skal ha jordmor eller
psykolog, vil kravet være oppfylt ved å ha knyttet
til seg én person, selv om det ikke vil være til-
strekkelig til å gi alle innbyggerne et godt nok til-
bud i mange kommuner.

Staten fører tilsyn med at kommunene innfrir
lovkrav. Gjennomføring av tilsyn er ofte basert på
en risiko- og vesentlighetsvurdering, det vil si at
tilsynene gjennomføres der det er mest risiko for
lovbrudd. Tilsynsresultater gir dermed ikke et
generelt uttrykk for graden av lovoppfyllelse i
kommunene. Resultater fra tilsyn kan likevel være
relevant på enkelte tjenesteområder der volumet
av tilsyn er stort, og der det er gjort analyser av
resultatene i sammenstillende rapporter.

5.2 Kommunen som demokratisk aktør 
og arena

I kommunelovens formålsparagraf (§ 1-1) står det
at loven skal legge til rette for det lokale folkesty-
ret og et sterkt og representativt lokaldemokrati
med aktiv innbyggerdeltakelse.

Hvordan kommunene som lokaldemokratisk
aktør fungerer kan undersøkes fra mange innfalls-
vinkler og med ulike indikatorer. Det er flere lov-
krav knyttet til rollen som lokaldemokratisk
arena, for eksempel krav til særskilte organer og
prosesser. I tillegg til å vurdere lovkrav er det rele-
vant å belyse bredden i rollen som lokaldemokra-
tisk aktør, og hvorfor det er viktig at også denne
oppgaven løses på en god måte.

Deltakelse og interaksjon mellom innbyggere
og folkevalgte er viktige mål på et fungerende
lokaldemokrati. Men kommunen som lokaldemo-
kratisk arena handler også om hvordan det repre-
sentative demokratiet fungerer, og de folkevalgtes
evne til å respondere på innbyggernes behov og
forventninger.

5.2.1 Lovkrav til lokaldemokratiet
Utgangspunktet for utvalget har vært å se på hvor-
dan kommunene løser sine lovpålagte oppgaver.
Det er mange lovkrav knyttet til rollen som lokal-
demokratisk arena, primært i kommuneloven,
valgloven, forvaltningsloven og offentleglova,
men også i plan- og bygningsloven og de ulike
særlovene. Disse lovkravene skiller seg på mange
måter fra lovkrav knyttet til for eksempel kommu-
nens rolle som tjenesteutøver, og rollen som
demokratisk aktør og arena inngår derfor ikke i
kartleggingen til Menon.

Det er blant annet krav til at kommunene skal
avholde valg, konstituere kommunestyre, velge
ordfører og velge medlemmer til obligatoriske
organer i kommunen, blant annet kontrollutvalg
og råd for eldre, personer med funksjonsnedset-
telse og ungdom. Rådene er rådgivende organer
for kommunen og skal ha rett til å uttale seg i alle
saker som gjelder henholdsvis eldre, personer
med funksjonsnedsettelse og ungdom.

Videre er det mange regler for saksbehand-
ling i folkevalgte organ i kommunen, og for inn-
byggermedvirkning. Det framgår blant annet i
kommunelovens formålsbestemmelse at det skal
legges til rette for aktiv innbyggerdeltakelse, og
loven har et eget kapittel om innbyggerdeltakelse
som presiserer innbyggernes rett til å fremme
innbyggerforslag, samt regler for folkeavstem-
ning. Kommunene rapporterer om enkelte av
disse temaene blant annet i organisasjonsdataba-
sen, men det føres ikke tilsyn med lovoppfyllelse
og det er i stor grad overlatt til lokaldemokratiet å
påse og kontrollere at kravene er oppfylt. Dessu-
ten kan staten føre kontroll med at kommunens
vedtak er lovlige etter reglene om lovlighetskon-
troll i kommuneloven.

Kommunestyret skal vedta økonomiplan og
årsbudsjett, årsregnskap og årsberetning, finansi-
elle måltall, økonomireglement og finansregle-
ment. Kommunedirektøren utarbeider forslag til
budsjett, og følger opp budsjettvedtak.

Dersom kommuner er i økonomisk ubalanse
eller ikke har vedtatt økonomiplan, årsbudsjett
eller årsregnskap innen fristene, blir kommunen
registrert i ROBEK (Register om betinget god-
kjenning og kontroll), og underlagt statlig kontroll
med budsjett, låneopptak og leieavtaler.

Den vanligste årsaken til at kommuner blir
oppført i ROBEK er at de har et regnskapsmessig
underskudd, det vil si et negativt netto driftsresul-
tat som ikke kan finansieres av tidligere avsetnin-
ger (disposisjonsfond). Kommunen blir i ROBEK
inntil underskuddet er dekket inn. En av de bak-
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enforliggende årsakene til innmelding i ROBEK
er politisk fragmentering i kommunestyret. Der-
som kommunestyret er fragmentert med mange
partier med relativt lik politisk makt, øker sann-
synligheten for innmelding i ROBEK. En annen
årsak er endringer i folketallet. Kommuner med
høy vekst i innbyggertallet har i snitt vært færre
år på ROBEK, mens kommuner med befolknings-
nedgang i snitt har flere år på ROBEK. Motstan-
den mot å redusere driftsnivået gjennom for
eksempel interne strukturendringer samt mot-
stand mot innføring av eiendomsskatt medfører at
det for mange kommuner er vanskelig å bli meldt
ut av ROBEK. Mangel på administrativ kapasitet
vanskeliggjør igangsetting og oppfølging av
endringsprosesser.3

Etter flere år med gode nettodriftsresultat vur-
deres den økonomiske balansen i kommunesekto-
ren som helhet å være god, med få kommuner
underlagt statlig kontroll i ROBEK. I alle kommu-
negrupper er det imidlertid betydelige variasjoner
i de økonomiske indikatorene innad i gruppene.

Det er per februar 2023 15 kommuner regis-
trert i ROBEK-registeret, flertallet er fra Nordland
(5) og Troms og Finnmark (5).

5.2.2 Andre forhold ved lokaldemokratiet
For å se nærmere på hvordan kommunen som
lokalpolitisk arena fungerer er det nødvendig
også å se på andre typer indikatorer enn lovkrav.

For flere av disse indikatorene er det i mindre
grad dokumenterte forskjeller mellom ulike typer
kommuner. Det er imidlertid relevant å vise noen
av områdene kommunene må være oppmerksom
på i sin rolle som lokaldemokratisk aktør.

Forholdet mellom innbygger og folkevalgte

Både nasjonalt og lokalt er demokratiet i Norge
representativt. Det betyr at valg er det som i
hovedsak styrer forholdet mellom de styrende og
de styrte. En viktig del av lokaldemokratirollen er
også å legge til rette for deltakelse mellom valg.
Innbyggerne blir informert for å ta del både i sam-
funnsdebatten og for å ha informasjon til å velge
sine representanter.

Deltakelse ved valg
Den fremste indikatoren for å måle innbyggernes
oppslutning om lokaldemokratiet er valgdeltakel-
sen ved lokalvalg. Ved lokalvalget i 2019 var delta-
kelsen i valg til kommunestyrene på 64,7 prosent.
Det var en økning på 4,7 prosentpoeng fra valget i
2015, og den høyeste valgdeltakelsen til kommu-
nestyrevalget siden 1991. Siden 1960-tallet har
valgdeltakelsen i kommunevalgene variert en del,
men er samlet sett noe synkende.4 Sammenlignet
med andre land er dette imidlertid en høy valgdel-
takelse.

3 Haraldsvik, Hopland, og Nyhus (2018) 4 Prop. 105 S (2019–2020) 

Figur 5.1 Valgdeltakelse ved kommunestyrevalget 2019, etter innbyggertall. Prosent.
Kilde: SSB (tabell 09475). Beregninger av utvalget
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Ser man på kommunestørrelse og valgdelta-
kelse, finner man at valgdeltakelsen er høyere i
kommuner med under 2 000 innbyggere, enn i
andre kommuner. Det er også høyere valgdelta-
kelse i kommuner med mellom 2 000 og 4 999 inn-
byggere enn i større kommuner. Lavest valgdelta-
kelse er det i kommuner med mellom 20 000 og
49 999 innbyggere. Det er store forskjeller mel-
lom kommunene innad i alle grupper. Det betyr at
det også finnes små kommuner med lav valgdelta-
kelse, og store kommuner med høy valgdelta-
kelse.

Deltakelse mellom valg
Ser man på medvirkning eller «mellomvalgsdelta-
kelse», er bildet i hovedsak det samme ved at det
er større deltakelse mellom valg i små kommuner.
Bildet er imidlertid noe nyansert, avhengig av hva
slags type deltakelse man ser på. Sannsynligheten
for å skrive under på et opprop eller delta i en
aksjon er større for folk i kommuner med mer enn
5 000 innbyggere. Mens det å ta opp saker i et
politisk parti eller andre organisasjoner, eller hen-
vende seg til en politiker, er det størst sannsynlig-
het for at man gjør dersom man bor i en mindre
kommune.5

51 prosent av innbyggerne mener at påstan-
den «innbyggerne har gode muligheter til å
påvirke kommunale beslutninger som engasjerer
dem» passer ganske eller svært godt.6

Innbyggerundersøkelsen til DFØ fra 20217

viser at innbyggerne har delte meninger om det
offentlige lytter til dem. Det er små forskjeller
mellom innbyggerne i de ulike sentralitetsnivåene
når det gjelder deres vurdering av muligheten til å
påvirke kommunale beslutningsprosesser, men
innbyggerne i de minst sentrale kommunene skå-
rer lavest. Når det gjelder vurderingen av mulig-
heten til å påvirke myndighetene gjennom det
politiske systemet i Norge, gir de som bor i de
mest sentrale kommunene høyere skår enn de
som bor i de minst sentrale kommunene.

Utvalget har foretatt en analyse av innbyg-
gerundersøkelsene fra 2015 til og med 2021.
Resultatene for målingene i 2010, 2015, 2016 og
2019 viser at det er signifikant høyere mellom-
valgaktivitet jo mindre kommunen er. Dette snur i
2021-målingen, der resultatet antyder en svak,
men signifikant tendens til at innbyggernes aktivi-
tet mellom valg øker med økende kommunestør-

relse. Analysen av 2021-tallene viser også høyere
mellomvalgsaktivitet i de minst sentrale kommu-
nene. I alle analysene er det kontrollert for kom-
muneøkonomi, samt individuelle trekk som kjønn,
alder, utdanningsnivå, antall år bodd i kommunen
og husstandens inntekt, samt generell fornøydhet
med å bo i kommunen.8

Organisasjonsdatabasen for 20219 viser at
omfanget av ulike ordninger for å legge til rette
for innbyggermedvirkning i styringen av kommu-
nen har ligget relativt stabilt over tid, med noen
unntak.

Informasjon
58 prosent av innbyggerne som i 2018 ble spurt
om kommunen gjør en god jobb med å informere
innbyggerne om aktuelle saker som diskuteres i
kommunepolitikken, var ganske eller svært enig i
dette. 76 prosent av de folkevalgte er også svært
eller ganske enige. Når det gjelder om kommunen
gjør en god jobb med å informere innbyggerne
om hvordan kommunens inntekter brukes, er
bare 39 prosent av innbyggerne ganske eller
svært enig i dette, mens 66 prosent av de folke-
valgte er enig. De fleste mener de vet nok om for-
holdene i kommunen til å kunne bruke stemme-
seddelen på en fornuftig måte, men mer enn én av
tre innbyggere mener likevel det er vanskelig å
holde seg orientert om hvilke saker som diskute-
res i kommunepolitikken.10

Organisasjonsdatabasen for 202111 viser at
kommunen bruker digitale kommunikasjonstil-
tak mer enn analoge tiltak som informasjonsavis
eller åpne møter.

Innbyggerundersøkelsen viser at 52 prosent
av respondentene er delvis eller helt enig i at
informasjon om offentlige tjenester er lett tilgjen-
gelig.12 En analyse av innbyggernes fornøydhet
med informasjon om tjenester, viser også en stor
grad av stabilitet i målingene i 2017, 2019 og 2021.
Som for fornøydhet med tjenester er det først og
fremst individuelle trekk, spesielt utdanning og
kjønn, som forklarer variasjon. Men det er også en
tendens til at kommunestørrelse har en negativ
effekt på fornøydhet med informasjon om tjenes-
ter, altså at innbyggerne er mindre fornøyde i
større kommuner. Denne forskjellen er ikke til
stede i målingen for 2021.13

5 Klausen, Rose, og Winsvold (2017)
6 Winsvold (2022)
7 Direktoratet for forvaltning og økonomistyring (2022)

8 Analyse foretatt av utvalgsmedlem Dag Ingvar Jacobsen
9 Jones, Ryssevik, et al. (2021)
10 Brobakk et al. (2019)
11 Jones, Ryssevik, et al. (2021)
12 Direktoratet for forvaltning og økonomistyring (2022)
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God mediedekning er viktig for velgernes
evne til å holde politikerne ansvarlig, og for å hol-
des orientert om hva som skjer i kommunen. I
Norge er det mange lokalaviser som gir informa-
sjon om kommunepolitikken. I 2017 ble det under-
søkt nyhetsdekningen av politiske organer i ulike
kommunegrupper, som en indikator for befolknin-
gens tilgang på relevant informasjon. De fant at i
folkerike kommuner er det bedre dekning av
saker, og konkluderte med at media utøver en
sterkere kontroll med virksomheten i disse kom-
munene, mens kommuner med lite folketall i
større grad er mer skjermet fra slik medieopp-
merksomhet.14

Åpenhet og transparens er viktig for at innbyg-
gerne skal kunne skaffe seg informasjon om kom-
munen og gi muligheter for deltakelse og
ansvarsutkreving, og for rettssikkerheten i kom-
munene. Pressens offentlighetsutvalg og Kommu-
nal Rapport har i Åpenhetsbarometeret 202215

undersøkt i hvilken grad kommunene gir tilgang
til politiske dokumenter og sikrer at journalister
og folk generelt får innsyn i forvaltningen og de
politiske beslutningene i kommunen.

Den overordnede konklusjonen fra undersø-
kelsen er at kommunene er blitt bedre på å sikre
innbyggere og medier innsyn i hva de holder på
med. Men resultatene varierer mye mellom kom-
munene, og det er en negativ utvikling i andelen
kommuner som ikke oppfyller lovens krav til
behandling av innsynskrav.

Undersøkelsen viser at åpenheten også varie-
rer mye avhengig av hvor kommunen ligger i lan-
det. Oslo og kommunene i Møre og Romsdal skå-
rer gjennomsnittlig best i undersøkelsen. Kom-
munene i Nordland og Troms og Finnmark ligger
nederst. I alle fylkene varierer resultatene mye
mellom kommunene, og det er både store og små
kommuner i «topp» og «bunn» av resultatlisten.

Folkevalgt styring i kommunene – systemkapasitet

I nyere demokratiteori er betydningen av demo-
kratiets styringsevne et grunnlag for å vurdere
demokratiet. Dette omtales gjerne som systemka-
pasitet.16 I dette perspektivet antas det at demo-
kratiet vil verdsettes dersom det faktisk har evne
til å løse problemer og samfunnsoppgaver. Dette
handler både om at jo større oppgaver, jo viktigere
er politikken for innbyggerne, men også om dyk-

tighet til å løse oppgaver og levere de goder som
er lovet, eller som innbyggerne forventer. System-
kapasitet kan også handle om evne til løse konflik-
ter på en konstruktiv måte. Dette kan omskrives
til respekt for spilleregler og god rolleforståelse.
Den lokale systemkapasiteten kan derfor blant
annet vurderes etter lokale beslutningsprosesser,
og forholdet mellom administrasjon og folke-
valgte. For at demokratiet skal levere det innbyg-
gerne forventer må lokaldemokratiet fungere.
Lokaldemokratiet trenger blant annet lokalpartier,
og gjerne flere å velge mellom, folkevalgte og et
velfungerende forhold mellom folkevalgte og
administrasjon.

Lokalpartiene og rekruttering
Rekruttering til politiske verv og posisjoner i
lokallagene er en indikator for deltakelse i lokal-
politikken. Det er viktig å opprettholde rekrutte-
ring til lokalpartiene for å sikre et styringsdyktig
og representativt kommunestyre. Omfanget av
rekruttering er en relevant indikator for utviklin-
gen i lokaldemokratiet.

Det er ulik grad av representasjon av partier i
kommunene, men de fleste stortingspartiene er
representert i de fleste kommuner. De minste
kommunene skiller seg ut ved at stortingsparti-
ene ikke har like stor dekning som i de større
kommunene. Etter valget i 2015 hadde rundt 75
prosent av kommunene fem eller flere stortings-
partier i kommunestyret, mens etter valget i 2019
var tallet 71 prosent. I 2019 var det kun fire kom-
muner der ingen av stortingspartiene var repre-
sentert i kommunestyret. Antallet lokale lister er
stabilt, og det var det også i de sammenslåtte kom-
muner ved valget i 2019. Partimangfoldet har blitt
betydelig større i de sammenslåtte kommunene,
sammenlignet med kommuner som ikke ble sam-
menslått i kommunereformen.17

Ved valget i 2019 var det bare sju kommuner
hvor det bare var to lister eller to partier som stilte
liste. 21 kommuner hadde tre lister og/eller par-
tier.18 Det er altså gode muligheter i de aller fleste
kommuner for å ha partier å velge mellom i
lokalvalg.

Lokalpolitikeres motivasjon og arbeidsvilkår
En undersøkelse fra 2022 viser at kommunalt
handlingsrom er det som betyr mest for lokalpoli-

13 Losvik (2022)
14 L.-E. Borge et al. (2017)
15 Pressens offentlighetsutvalg og Kommunal Rapport (2022)
16 Winsvold (2013)

17 D. A. Christensen, Folkestad, og Aars (2021)
18 Utvalgets analyse med bakgrunn i SSB tabell 12705 og

valgresultat.no.
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tikerne i vurderingen av om de vil stille til gjen-
valg.19 Hatytringer, trusler og plagsomme henven-
delser har mindre betydning. Det er stram kom-
muneøkonomi og statlig detaljstyring som i størst
grad trekkes fram som begrensende faktorer for
det lokalpolitiske handlingsrommet. Statlige krav
og normer for hvordan kommunene skal løse sine
tjenester binder opp økonomiske ressurser på en
måte som ikke nødvendigvis er i tråd med ønsker
og mål man vil prioritere lokalt. Noen opplever
også at statlige krav på ett område resulterer i at
kommunen må gjennomføre kutt på andre områ-
der, og at dette ikke er i tråd med lokale ønsker og
behov. Også stadig økning i oppgaver og krav som
kommunene skal løse på vegne av velferdsstaten,
bidrar til et økende press på det lokalpolitiske
handlingsrommet. Samtidig er det en relativt stor
andel av kommunestyrerepresentantene som
mener at kommunen ikke utnytter det handlings-
rommet de har, godt nok. Dette indikerer at det
finnes et handlingsrom, men at det er potensial for
å både identifisere og utnytte dette bedre.

I rapporten pekes det på at mye tyder på at
endringer i politikerrollen de siste 30 årene, hvor
politikerne i større grad forventes å være strate-
giske og styre i «stort» og ikke i «smått», er kre-
vende for en del. Nyvalgte politikere som kommer
inn i politikken, er gjerne opptatt av spesielle
saker som angår lokalmiljøet. For disse kan det
være krevende å se hvordan man kan påvirke
gjennom overordnet strategisk styring. Samtidig
kan møtet med omfattende sakspapirer, byråkra-
tiske rutiner og prosesser samt en sterk adminis-
trasjon være utfordrende, og gjøre at politikerne
savner handlingsrom for sitt virke.

Rapporten om lokalpolitikernes arbeidsvilkår
finner at motivasjonen til å sitte i kommunestyret
øker jo større kommunen er. Det er 70 prosent
som sier de var meget eller svært motivert i kom-
muner med mindre enn 3 000 innbyggere, men til-
svarende andel ligger på 82 prosent for kommu-
ner med 30 000 innbyggere eller flere. Tilsva-
rende mønster finner Telemarksforsking når de
ser på sentralitet. Jo mer sentral kommunen er, jo
større motivasjon. Rapporten peker på at det kan
være flere årsaker til dette. I intervjuene fra case-
kommuner trekkes det fram at det i små kommu-
ner er et mindre rekrutteringsgrunnlag, partior-
ganisasjonene er små og færre partier stiller
lister. Det har også blitt påpekt at det i små kom-
muner med befolkningsnedgang kan være belas-
tende å ha fokus på å redusere og tilpasse kom-
munens driftsnivå til et lavere innbyggertall, i ste-

det for å kunne fokusere på utvikling. Hos infor-
mantene i de større kommunene blir ikke rekrut-
tering sett på som en like stor utfordring, da det
her oftere er kamp for å stå på listene.

Rapporten viser også at det er større sannsyn-
lighet for å stille til gjenvalg i store kommuner enn
i små. I kommuner med under 5 000 innbyggere
er det om lag 39 prosent som sier det er sannsyn-
lig at de vil stille til gjenvalg, mens andelen i kom-
muner med over 30 000 innbyggere er 49 prosent.
Rapporten peker på at årsaken blant annet kan
være at det er større politisk handlingsrom i
større kommuner.

Politisk aktivitet i kommunestyrene
Gjennomsnittlig antall kommunestyremøter som
gjennomføres årlig, har ligget stabilt siden 1995.20

Både kommunestyrer og formannskap/kommu-
neråd behandlet i snitt litt flere saker i 2019/2020,
enn det de oppga i forrige undersøkelse. Kontroll-
utvalgene har hatt en betydelig økning i antall
saker de har behandlet, samtidig som antall møter
har ligget stabilt.

Fjernmøter er betydelig mer utbredt blant
kommunene som svarte på undersøkelsen i 2021
enn tidligere. Det skyldes åpenbart pandemien og
både midlertidige og permanente utvidelser i
regelverket for å avholde fjernmøter. Når det gjel-
der delegering av ansvar og beslutningsmyndig-
het fra kommunestyret til andre politiske organ,
fortsetter i all hovedsak trendene med at kommu-
nestyrene delegerer stadig mindre til andre poli-
tiske organ, og formannskapene får stadig mindre
ansvar og beslutningsmyndighet, utover det som
er lovfestet.

Politisk organisering
Kommunene kan velge mellom to overordnede
styringsmodeller, formannskapsmodellen og par-
lamentarismemodellen. Selv om de fleste kommu-
ner har valgt formannskapsmodellen så kan
mange kommuner sies å ha en «kvasiparlamenta-
risk» praksis. På papiret har de formannskapsmo-
dell, men i praksis er det lett å peke ut posisjon og
opposisjon i kommunestyret. I en studie fra 2021
som kartla forholdet mellom politikk og adminis-
trasjon ble den politiske situasjonen i kommunene
kartlagt. Resultatene viser at alle kommunene
opererte med det de kalte enten «posisjon» eller
«samarbeidskonstellasjon». Det antyder at det i de

19 B. A. Brandtzæg et al. (2022) 20 Jones, Ryssevik et al. (2021)
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aller fleste kommuner er inngått avtaler mellom
partier som kan minne om «regjeringer».21

Flere forskere peker på at formannskapsmo-
dellen vanligvis bidrar til en mer konsensuspreget
politikkutforming enn parlamentarismen, og at
risikoen for et polarisert ordskifte vil øke når man
har flertallsstyre.22 Dette gjelder uavhengig av
styringsmodell, selv om parlamentarisme kombi-
nert med flertallsdominans kan gi økt sjanse for
polarisering. Samtidig kan et klarere skille mel-
lom posisjon og opposisjon vitalisere lokalpolitik-
ken ved å gi velgerne klarere politiske alternati-
ver, og gjøre det enklere å plassere politisk
ansvar.23

Utvalget har fått innspill fra Norsk kommune-
direktørforum som påpeker at det over tid i
mange kommuner har utviklet seg en mer «parla-
mentarisk tilnærming» til formannskapsmodellen,
der flertallet gjerne omtales som «posisjonen» og
mindretallet som «opposisjonen».

Norsk kommunedirektørforum viser til at det
er kommunestyret som har det øverste og sam-
lede ansvaret, og at dette ansvaret er svært bredt
og komplekst. Videre, at det er kommunedirektø-
ren som øverste administrative ansvarlige som
fremmer saker overfor de folkevalgte, og har et
helhetlig saks- og informasjonsansvar både for de
partier/representanter som utgjør flertallet og de
som utgjør mindretallet. De mener at formann-
skapsmodellen fungerer aller best der formann-
skapene evner å ta et helhetlig ansvar for kommu-
nens utvikling, på tvers av flertalls- og mindretalls-
konstellasjoner.

Norsk kommunedirektørforum mener konse-
kvensen av en mer «parlamentarisk tilnærming»
er at det gjør det mer krevende å finne gode, lang-
siktige, stabile og bærekraftige løsninger i styrin-
gen av kommunene. De er bekymret for at man i
en del kommuner nærmest går tilbake til tiden før
kommuneloven av 1992 med etatsstyring, der de
ulike sektorene styres nærmest som i et parla-
mentarisk system og hvor utvalgslederen tar det
politiske ansvaret. Videre mener de det utfordrer
kommunedirektørens rolle da det kan forventes
at kommunedirektøren skal jobbe for flertallet.

De store og svært komplekse samfunnsproble-
mene i årene framover fordrer at man har en
helhetlig vurdering og styring, at ansvaret er
samlet ett sted i en samlet linje, slik at ikke sek-
torene blir selvgående og «seg selv nok».

Kommunedirektørforum er opptatt av å
bevare styringslinjen i den kommunale organi-
sasjonen, herunder mulighet for målstyring. Vi
er svært skeptiske til en styrket sektorisering
og sektorstyring av den kommunale førstelin-
jen, herunder direktoratstyring av førstelinjen.

Norsk kommunedirektørforum, innspill til utvalget.

Forholdet mellom kommunestyret og administra-
sjonen
Kommunestyrerepresentantene har et positivt for-
hold til administrasjonen i kommunen.24 Samtidig
er det store forskjeller mellom kommuner, og i
noen tilfeller opplever de folkevalgte større
begrensninger i styringsmulighetene. Det etter-
spørres blant annet at administrasjonen i større
grad orienterer de folkevalgte om hvilket politisk
handlingsrom de har, og lager saksframstillinger
det det kommer godt fram hvordan de folkevalgte
kan utnytte handlingsrommet.

En undersøkelse av forholdet mellom folke-
valgte og administrasjonen viser at kommunedi-
rektører og ordførere i norske kommuner er godt
eller svært godt fornøyd med samarbeidet mellom
politikk og administrasjon.25 Den viktigste fakto-
ren for dette er trekk ved den politiske styringen.
Kommunedirektører som opplever godt samar-
beid mellom partiene, klare politiske signaler,
samt at politikerne opptrer saklig og ryddig over-
for administrasjonen, er også de som opplever
samarbeidet med ordfører som best. Undersøkel-
sen viser videre at det ikke er noen forskjell mel-
lom små og store kommuner eller mellom sen-
trale og usentrale når det gjelder opplevd kvalitet
på samarbeidet mellom kommunedirektør og ord-
fører.

Mye tyder på at det er betydelige forskjeller
mellom kommuner når det gjelder stabilitet i
administrative toppstillinger. En studie av råd-
mannsskifter i perioden 1991 til 2010 viser at det
er en betydelig høyere turnover i mindre og mer
usentrale kommuner. Stabiliteten er høyere jo
større og mer sentral kommunen er.26 Studien av
samarbeid mellom kommunedirektører og ordfø-
rere viser også at kommunedirektører i små kom-
muner i større grad har planer om å forlate kom-
munen enn kommunedirektører i store kommu-
ner.27

21 Baldersheim et al. (2021) (delrapport 1)
22 Saxi (2015)
23 Hagen, Myrvold, Opedal, Stigen, og Østtveiten (1999)

24 Winsvold (2022)
25 Baldersheim et al. (2021)
26 Kronen (2011)
27 Baldersheim et al. (2021)
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For at de folkevalgte skal kunne ivareta sitt
brede oppgaveansvar på en god måte, må det
være kapasitet til å støtte opp om folkevalgt
ledelse ved at de får et nødvendig beslutnings-
grunnlag som synliggjør handlingsrom og alter-
nativer. Rapporten om lokale politikeres arbeids-
vilkår viser at 55 prosent av de folkevalgte er
uenige i at administrasjonen er flinke til å synlig-
gjøre lokalt handlingsrom, og samtidig oppgir at
de har lavere motivasjon som følge av det de opp-
lever som lite handlingsrom.28

I kartleggingen av lovoppfyllelse framgår det
at svært få kommuner utreder planalternativer
ved konsekvensutredninger av kommuneplanens
arealdel. Konsekvensutredninger skal omfatte
utredning av realistiske og relevante alternativer,
valget skal begrunnes mot de ulike alternativene,
og virkninger av de ulike alternativene for miljø
og samfunn skal sammenlignes.29

I lokaldemokratiundersøkelsen mener 65 pro-
sent av de folkevalgte at det passer ganske eller
svært godt at handlingsrommet er godt synlig-
gjort i sakene som legges fram for folkevalgte
organer. Dette er en nedgang fra forrige undersø-
kelse.30 62 prosent av de folkevalgte mener det
passer ganske eller svært godt at det er de folke-
valgte som setter dagsorden i kommunen. Nesten
halvparten av de folkevalgte mener det er admi-
nistrasjonen og ikke politikerne som utformer
politikken.

I en undersøkelse om kommuner under 3 000
innbyggere, som undersøker blant annet kommu-
nens arbeid med kommunale planer og styringsin-
formasjon, ble respondentene spurt om kommu-
nen har kapasitet til å utrede saker tilstrekkelig
før de legges fram for politikerne. Resultatene
viser at det er en viss enighet i påstanden om at
kommunen har kapasitet til å utrede saker til-
strekkelig før de legges fram for politikerne.31 De
fleste mener de har kapasitet, men det er verdt å
merke seg at det er spredning i svarene, og 29
prosent av respondentene uttrykker uenighet i
påstanden. Dersom politikerne ikke får tilstrekke-
lig styringsinformasjon, vil det være krevende for
kommunestyrene å fatte gode beslutninger ut fra
innbyggernes behov og de utfordringer og opp-
gaver kommunene har ansvar for å løse.

Betyr kommunestørrelse noe for lokaldemokratiet?

Dahl og Tufte32 analyserte effekter av antall inn-
byggere på styring ut ifra to dimensjoner; system-
kapasitet og innbyggereffektivitet. Med systemka-
pasitet menes at enheten må ha kapasitet til å
respondere på innbyggerens preferanser. Innbyg-
gereffektivitet betyr at innbyggerne skal ha mulig-
het og være kompetente til å kontrollere de som
styrer. Konklusjonen var at ingen kommunestør-
relse er optimal for å møte begge disse målene. Jo
mindre enhet, jo bedre er innbyggernes mulighet
til å kontrollere og påvirke, men samtidig kan min-
dre enheter mangle kapasitet til problemløsing og
til å møte store samfunnsmessige utfordringer.

I en artikkel som analyserer størrelse målt i
innbyggere på lokaldemokrati i Europa, finner en
tendens til at økende kommunestørrelse hører
sammen med lavere skår på en del indikatorer på
lokaldemokrati, slik som innbyggerrelasjonen.
Men når kommunene kommer over en viss stør-
relse vil ikke økning i antall innbyggere svekke
innbyggerrelasjonen ytterligere. Når det gjelder
systemkapasitet finner de at det er mindre
forskning gjort på dette, men at muligheten til å
ansette flere og mer kompetente ansatte øker med
størrelse, og at muligheten til å få kvalifiserte fol-
kevalgte øker jo større kommunen er. 33

Lokaldemokratiundersøkelsen til KS fra 2013,
viser at innbyggerne vurderer ansvarligheten,
hvorvidt innbyggerne er tilstrekkelig informert
om politiske prosesser og om de kan stille folke-
valgte til ansvar, som bedre i store enn i små kom-
muner. Samtidig skårer mindre kommuner bedre
på indikatorer for nærhet mellom innbygger og
folkevalgt.34

Lokaldemokratiundersøkelsen til KS fra 2021-
2022 viser at innbyggere i store kommuner vurde-
rer både kommunens effektivitet og evne til forny-
else som bedre enn innbyggerne i små kommu-
ner.35

Tillit og tillitsskapende kommuner

Åpenhet, redelighet og pålitelighet er oftere og
oftere blitt framhevet som grunnleggende for bor-
gernes tillit til demokratiet.36 Åpenhet handler om
muligheter til å skaffe seg innsyn i og forstå
offentlige beslutningsprosesser. Redelighet hand-

28 B. A. Brandtzæg et al. (2022)
29 S. Pedersen et al. (2022)
30 Winsvold (2022)
31 B. A. Brandtzæg et al. (2019)

32 Dahl and Tufte (1973)
33 Denters, Goldsmith, Ladner, Mouritzen, og Rose (2014)
34 Winsvold (2013)
35 Winsvold (2022)
36 Winsvold (2013)
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ler om forventninger om ukorrupte beslutnings-
prosesser og folkevalgte. Til sammen påvirker
disse forholdene innbyggernes tillit til offentlig
styring.

Sammenlignet med andre land er nivået av til-
lit til institusjoner og politikere høyt i Norge. Sam-
tidig er det en nedgang i tillit til lokaldemokratiet
over tid. En rapport fra 2020 viser en negativ end-
ring i tilliten til lokaldemokratiet siden 2013.37

Nedgangen i politisk tillit har vært større på nasjo-
nalt nivå enn på lokalt nivå. Rapporten viser også
at innbyggernes tillit til politikernes kompetanse
og ønske om å jobbe for innbyggernes beste,
overordnet er solid, spesielt på lokalt nivå, selv om
det også her har vært en negativ utvikling de siste
årene. Også her er nedgangen større for tilliten til
stortingspolitikere enn til kommunepolitikere.

I KS sin siste lokaldemokratiundersøkelse i
kommunene viser resultatene at 1 av 3 innbyg-
gere mener at de folkevalgte misbruker sin makt
til personlig fordel.38 Disse resultatene er omtrent
like som ved tidligere undersøkelser. 51 prosent
av innbyggerne mener at de som har gode person-
lige forbindelser i kommunene bedre får ivaretatt
sine interesser. Det er altså en utstrakt oppfatning
om at det foregår forskjellsbehandling i kommu-
nene.

I DFØ sin undersøkelse39 svarte 40 prosent at
de mener ulike former for korrupsjon, slik som
bestikkelser/smøring, forekommer i stor (8 pro-
sent) eller noen (32 prosent) grad. På spørsmål
om i hvilken grad innbyggerne tror familie og ven-
ner favoriseres når saker behandles i kommunen
din, svarte 18 prosent «i stor grad» og 36 prosent
«i noen grad».

I samme undersøkelse spørres innbyggerne
om offentlige ansatte behandler alle innbyggerne
likt. Her svarer 40 prosent at de tror alle innbyg-
gere blir behandlet likt av offentlige ansatte, uav-
hengig av sosial eller økonomisk status. En nær-
mere analyse av innbyggerundersøkelsen viser at
skåren på dette spørsmålet er lavere jo mindre
sentral kommune innbyggeren tilhører. Den viser
også at de med høyere utdanning i større grad
tror at det offentlige behandler alle likt.

Respons Analyse sitt Tillitsbarometer fra 2022
viser at kommunestyret i egen kommune har
lavere tillit enn tilliten til Stortinget, henholdsvis
61 prosent og 70 prosent.40 Resultatene viser også
at det er høyere tillit til institusjonene blant unge

mellom 18-29 år, enn blant de 30 år og eldre, hen-
holdsvis 65 prosent og 60 prosent når det gjelder
tillit til kommunestyret i egen kommune. Dette
støttes av DFØ sin innbyggerundersøkelse fra
2021. På en skala fra 0 til 10 skårer tillit til Stortin-
get gjennomsnittlig 6,5, mens det samme for kom-
munestyrene er 5,85. Kommunestyre og byråd
oppnår lavest tillit av alle de offentlige institusjo-
nene som er målt.

Kommuner som skal forvalte tilliten fra inn-
byggerne må svare på innbyggernes forventnin-
ger og forvalte fellesskapets verdier på en tillits-
skapende måte. Mindre enn halvparten av innbyg-
gerne mener de økonomiske ressursene forvaltes
på en forsvarlig måte i kommunen.41

En rapport fra OECD i samarbeid med DFØ
påpeker at tilliten til myndighetene i Norge er i
verdenstoppen sammenlignet med andre land.
Samtidig viser rapporten at to av tre nordmenn
mener at offentlig sektor ikke gjør nok for å være
innovative, mens halvparten av befolkningen
mener myndighetene ikke gjør nok for å møte
framtidige samfunnsutfordringer som klimakrisen
og finansiering av velferdsstaten.42

5.2.3 Oppsummering
Rollen som lokaldemokratisk aktør inneholder
flere lovfestede elementer, men det finnes lite
datagrunnlag som kan si noe om lovoppfyllelsen.

Utvalget har sett på forhold utover det som er
lovkrav, og finner at valgdeltakelsen i kommune-
valg er høy, sammenlignet med andre land. Om
lag halvparten av innbyggerne mener det er gode
muligheter til å påvirke kommunale beslutninger
som engasjerer dem.

Halvparten av innbyggerne mener at de med
gode personlige forbindelser i kommunen bedre
får ivaretatt sine interesser. Det er altså en
utstrakt oppfatning om at det foregår forskjellsbe-
handling i kommunene.

Undersøkelser viser at kommunalt handlings-
rom er det som betyr mest for lokalpolitikerne i
vurderingen av om de vil stille til gjenvalg. Stram
kommuneøkonomi og statlig detaljstyring trekkes
fram som de mest begrensende faktorene for det
lokalpolitiske handlingsrommet. Motivasjonen til å
sitte i kommunestyret øker jo større kommunen er.
En relativt stor andel av kommunestyrerepresen-
tantene mener at kommunen ikke utnytter det
handlingsrommet de har godt nok. Over halvpar-
ten av de folkevalgte mener at administrasjonen37 Haugsgjerd og Seegaard (2020)

38 Winsvold (2022)
39 Direktoratet for forvaltning og økonomistyring (2022)
40 Respons Analyse (2022)

41 Winsvold (2022)
42 OECD (2022)
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ikke er flinke nok til å synliggjøre lokalt handlings-
rom og oppgir samtidig at de har lavere motivasjon
som følge av det de opplever som lite handlings-
rom.

Nesten halvparten av de folkevalgte mener det
er administrasjonen og ikke politikerne som utfor-
mer politikken.

Lokaldemokratiet i Norge har høy legitimitet
blant innbyggerne, og i internasjonal målestokk
har innbyggerne høy tillit til norske lokalpoliti-
kere. Det er imidlertid verdt å merke seg at tilliten
over tid går nedover.

Over tid har en del kommuner med formann-
skapsmodellen utviklet en mer parlamentarisk til-
nærming, med fast «posisjon» og «opposisjon».
Det kan bidra til tydeligere ansvarsplassering,
men også til mer polarisert debatt og et flertalls-
styre der vinnerne monopoliserer makten.

5.3 Kommunen som tjenesteyter

Kommunene har et omfattende ansvar for tjenes-
ter til sine innbyggere. Innbyggerne får tjenester
fra kommunen sin gjennom hele livet.

Utvalget har ikke gjort en vurdering av alle
kommunenes tjenester, men ser nærmere på noen
av lovkravene på de største kommunale tjenestene
både innenfor velferd og tekniske basistjenester
som alle innbyggere møter i løpet av livet, samt
noen spesialiserte tjenester som er særlig viktig
for innbyggere i sårbare situasjoner.

5.3.1 Helse og omsorg
Helse- og omsorgstjenester er en av de største
oppgavene en kommune har ansvar for. Over en
tredjedel av kommunenes samlede ressurser bru-
kes på dette tjenesteområdet, som er det største
området målt i brutto driftsutgifter. Andelen av
befolkningen som mottar kommunale helse- og
omsorgstjenester øker med alder, fra 1,5 prosent
av befolkningen i aldersgruppen 0-17 år til 89,1
prosent i aldersgruppen 90 år eller eldre.43

5.3.1.1 Krav i lov og forskrift
Kommunen skal sørge for at alle som bor eller
oppholder seg i kommunen tilbys nødvendige
helse- og omsorgstjenester som er i samsvar med
krav fastsatt i lov eller forskrift, jamfør helse- og
omsorgstjenesteloven. Pasient- og brukerrettig-

hetsloven fastsetter rettigheter pasienter og bru-
kere har overfor helse- og omsorgstjenesten.

Lovkravene innebærer at kommunen har
ansvar for etablering, utforming og organisering
av et tilstrekkelig tjenestetilbud. Det er mange
krav til innhold i tjenesten, men organisatorisk
har kommunene stort handlingsrom.

Det er krevende, for ikke å si umulig, å måle om
en kommune tilfredsstiller «sørge for-kravet» om at
alle innbyggerne som oppholder seg i kommunen
skal tilbys nødvendige helse- og omsorgstjenester.
Det er imidlertid en rekke indikatorer som kan
bidra til å belyse lovoppfyllelse på helseområdet,
men i dialogen med de statlige etatene og statsfor-
valterne har Menon valgt å ikke inkludere flere av
disse indikatorene, blant annet på grunn av dårlig
datakvalitet. De utvalgte indikatorene er de mål-
bare indikatorene som Menon, i dialogen med
statsetatene, mener gir best indikasjon på kommu-
nenes lovoppfyllelse på helse- og omsorgsområdet.
Indikatorene som er valgt ut kan derfor framstå
som litt snevre i forhold til det store og omfattende
ansvaret kommunene har på dette området. Det er
derfor viktig å se om det er andre kartlegginger
som sier noe om hvordan kommunene oppfyller
sitt ansvar på helse- og omsorgsområdet.

I dialog med Helsetilsynet, Senter for omsorgs-
forskning og statsforvalterne identifiserte Menon
syv indikatorer som kan kobles til spesifikke lov-
krav. Utvalget vil her gå igjennom hovedfunnene.

Kompetansekrav

Det er kartlagt oppfyllelse av kompetansekrav
innenfor fem fagområder – helsesykepleier, jord-
mor, sykepleier, fysioterapeut og ergoterapeut.
Disse lovkravene ble innført fra 1. januar 2018,
bortsett fra ergoterapeut som gjaldt fra 1. januar
2020.

Begrepet «knyttet til seg» betyr at kommunen
ikke nødvendigvis må ansette personell med den
aktuelle kjernekompetansen. I tråd med prinsip-
pet i helse- og omsorgstjenesteloven § 3-1 femte
ledd vurderer den enkelte kommune selv om den
ønsker å ansette personell i heltids- eller deltids-
stilling, om den heller ønsker å inngå avtale om
kjøp av enkeltstående tjenester fra privatpraktise-
rende personell eller personell ansatt i en annen
kommune, eller samarbeide med en annen kom-
mune. Det er opp til den enkelte kommune å vur-
dere hvilken tilknytningsform som er mest hen-
siktsmessig. Forutsetningen er at kommunen iva-
retar sitt ansvar for å sørge for nødvendige og for-
svarlige helse- og omsorgstjenester til pasienter
og brukere i kommunen.4443 Helsedirektoratet (2021)
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Samlet viste kartleggingen en høy oppnåelse
av lovkrav for de kommunene som har rapportert.
For noen av indikatorene mangler data fra flere
kommuner. Det betyr ikke nødvendigvis at inn-
byggerne i disse kommunene ikke har tilgang til
tjenestene.

Alle kommunene rapporterte at de hadde
knyttet til seg sykepleier, fysioterapeut og jord-
mor. SSB har sett nærmere på hvordan kommu-
nene har knyttet til seg jordmor. Tre av fire kom-
muner rapporterte egne årsverk knyttet til jord-
mor (det er ikke krav om hel stilling), de øvrige
kjøpte tjenesten fra nabokommuner eller spesia-
listhelsetjenesten.

Som en følge av det nye lovkravet om å knytte
til seg helsesykepleier har det de siste årene vært
en kraftig vekst i antall helsesykepleiere i kommu-
nene, og det er bare én kommune som ikke har
rapportert at den har knyttet til seg helsesyke-
pleier. Det er likevel gode grunner til å tro at alle
kommunene oppfyller kravet om å ha knyttet til
seg helsesykepleier, blant annet på bakgrunn av
en kartlegging fra 2020 som konkluderte med at
behovet for antallet helsesykepleiere ser ut til å
være godt dekket i kommunene.45

305 kommuner rapporterer at de har knyttet til
seg ergoterapeuter. Det mangler tall fra 51 kom-
muner, blant annet fra halvparten av kommunene
med færre enn 2 000 innbyggere. Analysen viste
ingen statistisk signifikant sammenheng for noen
av forklaringsvariablene. En undersøkelse fra
Norsk Ergoterapeutforbund viste at 43 kommuner
er uten ergoterapeut.46

Disse lovkravene er minstekrav, og sier ikke
noe om kommunene har klart å knytte til seg til-
strekkelig antall i forhold til behovet innenfor de
ulike fagområdene. Tall fra KS’ arbeidsgivermoni-
tor viser at svært mange kommuner har utfordrin-
ger med å rekruttere til helse- og omsorgssekto-
ren. Om lag 8 av 10 kommuner opplever det som
meget eller ganske utfordrende å rekruttere syke-
pleiere. Tallene for helsefagarbeidere er om lag 1
av 3 kommuner, og om lag 15 prosent av kommu-
nene opplever det som meget eller ganske utfor-
drende å rekruttere fysioterapeuter og ergotera-
peuter.47

Helsestasjon for barn og unge

Kommunen skal tilby helsestasjons- og skolehel-
setjeneste til barn og ungdom opp til 20 år. Kart-
leggingen av lovoppfyllelse finner at 84 prosent av
alle kommuner rapporterte at de oppfylte kravet.
Kartleggingen viser at befolkningsstørrelse og
sentralitet er signifikante forklaringsvariabler for
denne indikatoren, det vil si at jo flere innbyggere
kommunen har og jo mer sentralt kommunen lig-
ger, jo større sannsynlighet er det for at kommu-
nen innfrir lovkravet.

Alle kommuner med over 10 000 innbyggere
oppfyller kravet, jamfør tabell 5.1. Lavest lovopp-
fyllelse er det blant kommuner med færre enn
2 000 innbyggere, hvor 59 prosent av kommunene
tilfredsstiller kravet. Samtidig er det viktig å tolke
disse resultatene med forsiktighet da det kan
hende at enkelte kommuner har organisert seg
slik at de tilbyr tjenesten under en annen enhet
enn for helsestasjon for ungdom, og at de dermed
tilfredsstiller lovkravet uten at det fanges opp av
indikatoren.

Tilbud om øyeblikkelig døgntilbud

Siden 2016 har det vært et krav at alle kommuner
skal sørge for tilbud om døgnopphold for helse-
og omsorgstjenester til pasienter og brukere med
behov for øyeblikkelig hjelp (somatikk). Kommu-
nene står fritt til hvordan de vil organisere dette
tilbudet, og det er ofte samlokalisert med døgntil-
budet innenfor psykisk helse, som ble et lovkrav i
2017.

44 Prop. 71 L (2016–2017) 
45 Lassemo og Melby (2020)
46 Bjerkaas (2022)
47 KS (2021a) Kilde: SSB (tabell 13533). Bearbeidet av utvalget.

Tabell 5.1 Andel kommuner som har tilbud om 
helsestasjon for ungdom under 20 år, etter 
innbyggertall. 2020. Tall i prosent.

Innbyggere

Andel
kommuner
med tilbud

50 000 innb. og over 100
Mellom 20 000 og 49 999 innb. 100
Mellom 10 000 og 19 999 innb. 100
Mellom 5 000 og 9 999 innb. 97
Mellom 2 000 og 4 999 innb. 77
Under 2 000 innb. 59
Totalt 84
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Kartleggingen av lovoppfyllelse har sett på om
kommunene har rapportert årsverk eller kjøp av
tjenester som er øremerket øyeblikkelig hjelp
døgntilbud. Dersom kommunen ikke har rappor-
tert årsverk eller utgifter til dette formålet, verken
kommunalt, interkommunalt eller fra kjøp, er det
en indikasjon på at kommunen ikke har et slikt til-
bud og dermed ikke oppfyller kravet.

Kartleggingen viste at om lag 73 prosent av
kommunene tilfredsstilte lovkravet om øyeblikke-
lig hjelp døgntilbud innen somatikk og psykisk

helse og rus. Analysene fant at befolkningsstør-
relse er en signifikant forklaringsvariabel. De syv
største kommunene tilfredsstiller kravet, men for
de øvrige gruppene tilfredsstiller mellom 77 pro-
sent og 69 prosent av kommunene lovkravet, jam-
før tabell 5.2. Menon har i dialogen med kommu-
nene fått tilbakemelding om at noen kommuner
foreløpig ikke har hatt behov for et slikt tilbud. At
kommunen ikke opplever behov, er ikke grunn til
å avvike fra lovkravet. Dette kravet er en type
beredskap som alle kommunene skal ha, og noe
man kanskje ikke vet at man trenger før det opp-
står et behov. Statsforvalterne og Senter for
omsorgsforskning poengterte viktigheten av å ha
en indikator av denne typen, da de mener at det er
store utfordringer rundt dette tilbudet.

Mottakere av habilitering og rehabilitering som har 
vedtak om individuell plan

Kommunen skal utarbeide en individuell plan for
pasienter og brukere med behov for langvarige og
koordinerte tjenester. Det er undersøkt om motta-
kere av habilitering og rehabilitering som skal ha
individuell plan og som ønsker det, får det. Helse-
direktoratet mener denne indikatoren gir et godt
bilde på lovoppfyllelse, men peker samtidig på at
det er viktig å ta enkelte forbehold rundt tolknin-
gen av resultatene. Forskjellig praksis rundt tilde-
ling av individuell plan, samt mangel på kunnskap
om regelverket, kan føre til underrapportering.

Kilde: SSB (tabell 12367 og 11996). Bearbeidet av utvalget.

Tabell 5.2 Andel kommuner som har tilbud om 
øyeblikkelig hjelp døgntilbud, etter innbyggertall. 
2020, tall i prosent.

Innbyggere
Andel

kommuner

50 000 innb. og over 85
Mellom 20 000 og 49 999 innb. 73
Mellom 10 000 og 19 999 innb. 72
Mellom 5 000 og 9 999 innb. 73
Mellom 2 000 og 4 999 innb. 75
Under 2 000 innb. 69
Totalt 73

Figur 5.2 Kommuner rangert etter grad av lovoppfyllelse for krav om individuell plan for mottakere av 
habiliterings- og rehabiliteringstjenester, 2020, prosent.
Hver prikk representerer én kommune.
Kilde: Menon Economics, 2022
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Indikatoren tar høyde for mottakere som ikke
ønsker individuell plan, eller der det ikke er rele-
vant.

Kartleggingen av lovoppfyllelse fant at i gjen-
nomsnitt fikk 68,1 prosent av mottakere på institu-
sjon og 65,1 prosent av mottakere i hjemmet indi-
viduell plan. Figur 5.2 viser at det er mange kom-
muner med full lovoppfyllelse og en del kommu-
ner hvor ingen eller svært få brukere får individu-
ell plan, noe som indikerer lav lovoppfyllelse.

5.3.1.2 Kartlegginger som undersøker andre 
forhold enn lovoppfyllelse

Kommunebarometeret er en måling som publise-
res av Kommunal Rapport hvert år. Her rangeres
kommunene etter 151 nøkkeltall, på tvers av tolv
ulike sektorer. Helse og pleie og omsorg er to av
sektorene. Alle landets 356 kommuner er rangert
på disse områdene fra nummer 1 til nummer 356,
hvor 1 er best. Figur 5.3 viser gjennomsnittlig ran-
gering etter innbyggertall. De minste kommunene
rangeres jevnt over dårligst på disse områdene.
Men det er ikke slik at kommunene jevnt over ran-
geres høyere jo større de er. På helseområdet ran-
geres kommunene mellom 5 000 og 10 000 i snitt
best, foran kommunene mellom 10 000 og 20 000
innbyggere. På pleie- og omsorgsområdet er det
kommunene mellom 20 000 og 50 000 innbyggere
som rangeres best, foran kommunene med mellom
5 000 og 10 000 innbyggere.

Det er mange kommuner som har utfordrin-
ger med å rekruttere arbeidskraft innen flere
yrkesgrupper, og dette gjelder særlig innenfor
helse og omsorg.

Dekningsgrader innenfor pleie- og omsorgs-
sektoren (årsverk per innbygger eller bruker-
gruppe) er en mye brukt målemetode for å vur-
dere hvordan kommunene leverer disse tjenes-
tene, da det sier noe om hvordan tjenesten er
dimensjonert i forhold til størrelsen på kommu-
nen. Blant annet viste nullpunktsmålingen til kom-
munereformen at institusjonsdekningen er langt
høyere blant de minste kommunene, enn i de
øvrige kommunegruppene. Kommunene med
færre enn 15 000 innbyggere vurderer egen kapa-
sitet og kompetanse innenfor pleie og omsorg
som relativt lav. De minste kommunene har også
kommet relativt kort med hensyn til arbeid med
kvalitetsutvikling i pleie og omsorg.48

5.3.1.3 Mangel på kompetanse i helsesektoren
Forhold utenfor kommunene påvirker, i ulik grad,
hvor vanskelig det er for kommunene å oppfylle
flere av lovkravene innen helse- og omsorg. For
eksempel har kommunene ikke mulighet til å
påvirke at det utdannes tilstrekkelig antall helse-
personell innenfor ulike fagretninger. Manglende
samsvar mellom behov for og antallet utdannet
helsepersonell er en av årsakene til at regjeringen

Figur 5.3 Kommunebarometeret, gjennomsnittlig rangering helse og pleie og omsorg, etter innbyggertall, 
2021.
Kilde: Kommunebarometeret 2021. Bearbeidet av utvalget
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satte ned Helsepersonellkommisjonen, som skulle
etablere et kunnskapsgrunnlag og foreslå treff-
sikre tiltak for å utdanne, rekruttere og beholde
kvalifisert personell i helse- og omsorgstjenestene
i hele landet på kort og lang sikt.

Helsepersonellkommisjonen la fram sin utred-
ning 2. februar 2023.49 Kommisjonen viser et
alvorlig framtidsbilde.

Andelen av alle sysselsatte i Norge som jobber
i helse- og omsorgstjenesten er tredoblet fra tidlig
på 1970-tallet, til over 15 prosent i 2021. I faktiske
tall er veksten i antall sysselsatte i helse- og
omsorgstjenesten mer enn tredoblet i samme
periode.

Helsepersonellkommisjonen påpeker at det
allerede er bemanningskrise i mange kommuner
på helse- og omsorgsområdet. Kommisjonen viser
til at det har blitt merkbart vanskeligere for kom-
munene å rekruttere helsepersonell de siste
årene, og særlig gjelder det fastleger og sykeplei-
ere. Samtidig er det også en utfordring å beholde
dem som allerede jobber i kommunen.

Utfordringen er størst i distriktskommuner,
men rekrutteringsutfordringene øker også i sen-
trale kommuner. Utredningen viser at mange
kommuner allerede i dag har problemer med å
tilby tjenester innbyggerne har krav på.

Det er nødvendig at de kommunale omsorgs-
tjenestene får en høyere andel av helsepersonellet
framover, men det er ikke mulig å bemanne seg ut
av dagens situasjon, helt uavhengig av det framti-
dige økonomiske handlingsrommet. Det vises til
ulike scenarioer for framtidig etterspørsel etter
årsverk i helse- og omsorgstjenester. Utredningen
viser at etterspørselen etter årsverk i et mellomal-
ternativ vil øke med 50 prosent fra 2019 til 2040,
en vekst på over 100 000 årsverk. En slik vekst vil
etter kommisjonens vurdering ikke kunne la seg
realisere, selv om det hadde vært politisk vilje og
tilstrekkelig finansiering. Det blir ikke tilgjengelig
kompetent arbeidskraft til å bemanne en slik
vekst, uten at det går ut over andre sektorer. I
alternativet for høy vekst i helsesektoren øker
etterspørselen etter årsverk med 120 prosent, og
kommisjonen mener det vil føre til at mange kom-
muners helse- og omsorgstjenester og øvrige virk-
somhet vil bryte fullstendig sammen.

Kommisjonen mener at politikkutvikling fram-
over må bygges på en samlet forståelse av at per-
sonellet er den begrensende faktoren i helse- og
omsorgstjenestene. Det blir færre ansatte per
pasient. Utvalget foreslår tiltak på en rekke områ-

der for å unngå sammenbrudd i helse- og
omsorgstjenestene.50

I kartleggingen av lovoppfyllelse er det under-
søkt om kommunene har ledige plasser på fastle-
gelisten. Men den senere tids utvikling når det
gjelder fastlegeordningen gjør at det fremstår som
et større problem at det er mange innbyggere
uten fastlege, enn at det er mange innbyggere
som ikke får byttet fastlege. Antallet innbyggere
uten fastlege har økt betydelig siden 2019. En
kartlegging utført av Allmennlegeforeningen høs-
ten 2022 viser at over 235 000 innbyggere manglet
fastlege.51 På grunn av utfordringene i fastlege-
ordningen satte regjeringen høsten 2022 ned et
hurtigarbeidende utvalg som skal gi konkrete for-
slag til tiltak for å styrke fastlegeordningen og
gjøre den bærekraftig over tid. Ekspertutvalgets
endelige rapport skal leveres 1. april 2023.

5.3.2 Skole og barnehage
Skole- og barnehagesektoren er den nest største
av de kommunale tjenesteområdene. Grunnskole
og barnehage utgjør om lag 30 prosent av kommu-
nenes brutto driftsutgifter.

5.3.2.1 Krav i lov og forskrift
Norske kommuner har ansvar for å tilby barneha-
geplass og oppfylle rett og plikt til grunnskoleopp-
læring til kommunens barn og unge. Indikatorer
for lovoppfyllelse på skole og barnehage ble dis-
kutert med statsforvaltere og Utdanningsdirekto-
ratet, og det ble identifisert åtte indikatorer.

Lærertetthet

Fra skoleåret 2018-2019 har det vært gjeldende en
«lærernorm» som sier at det maksimalt skal være
15 elever per lærer på 1.-4. trinn, og maksimalt 20
elever per lærer på 5.-7. trinn og 8.-10. trinn.
Menon fant at en høy andel av skolene oppfylte
«lærernormen» i skoleåret 2020-2021. Nesten 90
prosent av skolene tilfredsstilte kravet for 1.-4.
trinn, 95 prosent av skolene tilfredsstilte kravet for
5.-7. trinn og om lag 92 prosent av skolene tilfreds-
stilte kravet for 8.-10. trinn.

For at en kommune skal oppfylle kravet fullt ut
må «lærernormen» tilfredsstilles på alle skolene i
kommunen. Figur 5.4 viser andelen av kommu-
nale skoler per kommune som ivaretar lovkravet.
Vi ser at det er størst utfordringer å nå lovkravet

49 NOU 2023: 4 
50 NOU 2023: 4 
51 Den Norske Legeforening (2022)
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for 1.-4. trinn, hvor om lag 35 prosent av kommu-
nene ikke oppfyller kravet fullt ut i alle skolene.
For 5.-7 og 8.-10. trinn er det rundt 20 prosent av
kommunene som ikke har nådd kravet.

Kartleggingen av lovoppfyllelse fant at mer
sentrale kommuner har større utfordringer med å
oppfylle lovkravet for 8.-10. trinn enn mindre sen-
trale kommuner. Dette er i tråd med evalueringen
av lærernormen som ble gjennomført av NIFU.
De viser til at små kommuner lå over normen når
den ble innført, og fant at det fortsatt er noen
store kommuner, og kommuner rundt store byer,
som ikke tilfredsstiller normen.52

Kompetansekrav ved tilsetting i skole

Alle som ansettes fast som lærer skal ha pedago-
gisk kompetanse. For å undervise i norsk, mate-
matikk og engelsk på barnetrinnet kreves det at
den som ansettes har minst 30 studiepoeng som
er relevant for faget. Resultatet fra denne indikato-
ren må leses med forbehold da det varierer når
kravene inntrer, avhengig av når læreren er ansatt
og på hvilke vilkår.

Kartleggingen viser at mange av kommunene
tilfredsstiller kravet om pedagogisk kompetanse for
9 av 10 skoler. Likevel er det «bare» 17,1 prosent av
kommunene som tilfredsstiller kravet fullt ut. Analy-

sene viser at det er en positiv sammenheng mellom
lovoppfyllelse og sentralitet, og en negativ sammen-
heng mellom lovoppfyllelse og befolkningsendring.
Det vil si at sentrale kommuner har større sannsyn-
lighet for å oppfylle lovkravene, og kommuner med
negativ befolkningsutvikling har mindre utfordrin-
ger med å oppfylle lovkravet enn kommuner med
positiv befolkningsutvikling.

Kommunene tilfredsstiller i mindre grad kom-
petansekrav for norsk, matematikk og engelsk, og
det er stor variasjon mellom kommunenes lovopp-
fyllelse. Gjennomsnittlig lovoppfyllelse er 84,6 pro-
sent for norsk, 79,3 prosent for matematikk og
84,4 prosent for engelsk. Det er færre enn 9 pro-
sent av kommunene som tilfredsstiller kravene for
alle lærerne dette gjelder.

Støre-regjeringen har hatt et forslag på høring
om å gi unntak fra kompetansekravene for å
undervise i norsk, matematikk og engelsk for
lærere som er utdannet før 2014. Forslaget vil
sannsynligvis inngå i lovproposisjonen om ny opp-
læringslov, som etter planen skal fremmes for
Stortinget i mars 2023. Dersom forslaget blir ved-
tatt og kompetansekravene dermed bare vil gjelde
for relativt nyutdannede lærere, vil trolig kommu-
nenes lovoppfyllelse bli høyere.

Slike kompetansekrav virker vanskelig å tilfreds-
stille fullt ut. I pressområder i sentrale strøk kan det
være krevende å få nok lærere, mens i mer usentrale
områder med befolkningsnedgang kan det være
krevende å rekruttere og beholde lærerne.

52 C. Pedersen, Reiling, Vennerød-Diesen, Alne, og Skålholt
(2022)

Figur 5.4 Kommuner rangert etter grad av lovoppfyllelse, andel kommunale grunnskoler som tilfredsstiller 
kravet til lærertetthet, 2020.
Hver prikk representerer én kommune.
Kilde: Menon Economics, 2022
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Krav til pedagogisk bemanning i barnehage

I barnehager skal det være minimum en pedago-
gisk leder per syv barn under tre år, og minimum
en pedagogisk leder per 14 barn over tre år. Ett
barn kan dermed utløse krav om ny fulltidsstilling
som pedagogisk leder. Menon har i sine undersø-
kelser bare sett på kommunale barnehager, siden
ansvaret for å oppfylle kravet ligger hos den som
eier barnehagen. Om lag 50 prosent av barneha-
gene og barnehagebarn er dermed ikke omfattet
av tallene.

Tallene viser at 73,3 prosent av kommunene
tilfredsstiller kravet til pedagogisk bemanning
fullt ut. I snitt oppfyller 92,7 prosent av de kommu-
nale barnehagene pedagognormen. Figur 5.5
viser kommunene rangert etter grad av lovoppfyl-
lelse. Tallene viser at de aller fleste kommunene
ligger ganske nært full lovoppfyllelse, men noen
kommuner skårer lavt på denne indikatoren. Ana-
lysene viser at det er en statistisk sammenheng
mellom lovoppfyllelse og sentralitet som betyr at
jo mer sentralt beliggende kommunen er, jo større
er sannsynligheten for at lovkravet er oppfylt.

Nasjonale tilsyn på opplæringsområdet

Utdanningsdirektoratet har i innspill til utvalget
vist til at det fra 2008 til 2022 ble gjennomført mer
enn 4 000 tilsyn på barnehage og opplæringsom-

rådet. Det ble funnet brudd på regelverket i 8 av
10 tilsyn, men få brudd i de enkelte tilsynene.

I perioden 2014-2017 ble det gjennomført fel-
les nasjonalt tilsyn med skolenes arbeid med
utbytte av opplæringen, skolebaserte vurderinger,
forvaltningskompetanse samt det forsvarlige
systemet som skoleeieren (kommunen) skal
bruke til å vurdere og følge opp at skolene etterle-
ver regelverket.53 19 prosent av elevene i landet
gikk på de 495 (15 prosent) skolene som ble kon-
trollert i denne perioden.

For å vurdere utbytte på opplæringen ser man
på arbeidet med opplæringen i fag, underveisvur-
dering for å øke læringsutbyttet, underveisvurde-
ring som grunnlag for tilpasset opplæring og spe-
sialundervisning, og vurdering av behovet for
særskilt språkopplæring.54 I perioden lå tallet på
regelverksbrudd stabilt på rundt 30 prosent. Det
ble funnet få brudd på regelverket på den enkelte
skole, men det var bare 68 tilsyn hvor det ikke ble
funnet brudd. På utbytte av opplæringen viser til-
synet at det er flest brudd på regelverket i de min-
ste kommunene. Når det gjelder forvaltningskom-
petansen i kommunene er det noe færre brudd på
regelverket i de små enn i de store og mellom-
store kommunene. Når det gjelder skolebaserte
vurderinger er det avdekket flere brudd på regel-

Figur 5.5 Kommuner rangert etter grad av lovoppfyllelse, andel kommunale barnehager som tilfredsstiller 
pedagognorm, 2020.
Hver prikk representerer én kommune. N=356.
Kilde: Menon Economics, 2022.
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53 Utdanningsdirektoratet (2018)
54 Elever som har et annet morsmål enn norsk eller samisk,

kan ha rett til særskilt språkopplæring, jf. opplæringsloven
§ 2-8.
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verket i de små kommunene enn i de store og mel-
lomstore.

Kartlegginger som undersøker andre forhold enn 
lovoppfyllelse

Høsten 2019 ble det satt ned en ekspertgruppe
som skulle gi anbefalinger om hvordan skoler og
skoleeiere kunne bidra mer til elevenes læring.
SSB utarbeidet et kunnskapsgrunnlag til dette
arbeidet, som så på kjennetegn ved skoler og
kommuner som bidrar mer eller mindre enn for-
ventet til elevenes læring.55

For mellom- og ungdomstrinnet fant de at
sannsynligheten for å være en skole med høyt
«skolebidrag» over tid øker med skolestørrelsen,
antall elever per lærer og andel elever med for-
eldre med høyere utdanning. For ungdomstrinnet
fant de at andel lærere med fagkompetanse og
lærerstabilitet har en positiv sammenheng med at
skolen bidrar mer enn forventet over tid. Sannsyn-
ligheten minker med økende andel lærere uten
godkjent utdanning og andel elever med spesial-
undervisning. Sannsynligheten for å være en
kommune som bidrar mer enn forventet har en
positiv sammenheng med sentralitet, antall elever
på skolen, andel elever med foreldre med høyere
utdanning og elevenes opplevelse av mestring.

Senter for økonomisk forskning så nærmere
på gruppestørrelse, beregnet som forholdet mel-
lom elevtimer og lærertimer, som en del av null-
punktsmålingen til kommunereformen. Lav grup-
pestørrelse betyr høy lærertetthet. For 8.-10. trinn
viste tallene en klar sammenheng mellom gruppe-
størrelse og antall innbyggere. Gjennomsnittlig
gruppestørrelse er lavere jo færre innbyggere
kommunen har. Det vises til at lav gruppestør-
relse i de minste kommunene har delvis sammen-
heng med at de på grunn av få elever og spredt
bosettingsmønster har små skoler, og dermed

ikke kan utnytte eventuelle stordriftsfordeler på
skolenivå.56

Utdanningsdirektoratet lagde i 2011 et notat
som så på forskjeller mellom små og store kommu-
ner som skoleeiere. Hovedfunnene var blant annet
at elever i små kommuner skårer lavere på nasjo-
nale prøver enn elever i større kommuner. For-
skjellene i resultater mellom små og større kom-
muner kan i stor grad forklares med at det er en
større andel elever med lav sosioøkonomisk bak-
grunn i de små kommunene. De viser videre til at
små kommuner bruker mer penger på skolene
sine sammenlignet med større kommuner, men
forskjellene i ressursbruk kan langt på vei forkla-
res ved å korrigere for strukturelle forhold som
elevtall og bosettingsmønster. Små kommuner
med større skoler gjør det relativt godt på nasjo-
nale prøver. Avslutningsvis i notatet skriver Utdan-
ningsdirektoratet at det er en del forskning og
egne halvårlige spørreundersøkelser som tyder på
at små kommuner har problemer med å følge opp
egne skoler på en god måte. Selv om det ikke er en
årsak-virkning-sammenheng mellom kommune-
størrelse og elevenes resultater, mener Utdan-
ningsdirektoratet at de skolefaglige utfordringene
for de små kommunene ofte er betydelige.57

Nær 30 prosent av kommunene rapporterer i
Kommunesektorens arbeidsgivermonitor at de
opplever det som meget eller ganske krevende å
rekruttere barnehagelærere. I overkant av 20 pro-
sent av kommunene opplever den samme utfor-
dringen når det gjelder å rekruttere lærere.58

5.3.3 Barnevern
Barnevernet skal hjelpe noen av de mest sårbare
gruppene i samfunnet, og et velfungerende barne-
vern er viktig for barn og unges velferd og retts-
sikkerhet.

55 Perlic og Ekren (2020)

Kilde: Utdanningsdirektoratet (2018)

Tabell 5.3 Tilsyn på opplæringsområdet 2014-2017, andel brudd på regelverket etter innbyggertall, prosent.

Elevens
utbytte

Forvaltnings-
kompetanse

Skolebasert
vurdering

Store kommuner (over 20 000 innbyggere) 26 26 33
Mellomstore kommuner (5 000–20 000 innbyggere) 29 28 26
Små kommuner (færre enn 5 000 innbyggere) 37 24 48

56 L.-E. Borge et al. (2017)
57 Utdanningsdirektoratet (2011)
58 KS (2021b)
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Barnevernet skal bidra til at barn og unge får
gode og trygge oppvekstsvilkår, og at barn og
unge som lever under forhold som kan skade
deres helse og utvikling, får nødvendig hjelp,
omsorg og beskyttelse til rett tid.

5.3.3.1 Krav i lov og forskrift
Forvaltningen av barnevernet i Norge er i hoved-
sak lagt til den kommunale barneverntjenesten.
Den statlige delen av barnevernet har blant annet
ansvar for å etablere og drifte institusjoner og å
bistå kommuner med rekruttering og formidling
av fosterhjem. Kommunalt barnevern har ansvar
for:
– forebyggende arbeid
– utredning av saker og gjennomføring av under-

søkelser
– hjelpetiltak i hjemmet
– plassering av barn utenfor hjemmet (enten ved

at kommunen selv treffer vedtak (frivillige til-
tak) eller ved at kommunen fremmer sak for
fylkesnemnda (tvangstiltak))

– oppfølging av barn plassert utenfor hjemmet
– godkjenning av fosterhjem

Basert på samtaler med Barne-, ungdoms-, og fami-
liedirektoratet (Bufdir), Helsetilsynet og statsfor-
valterne identifiserte Menon fire indikatorer som
direkte knytter seg til lovkrav. Tallgrunnlaget for

indikatorene er kommunenes halvårsrapporterin-
ger til Bufdir, via statsforvalterne.

Oppfølgingsbesøk i fosterhjem

Barneverntjenesten i kommunen som har omsorg
for et barn (omsorgskommunen) skal følge opp
og føre kontroll med hvert barn som er plassert i
fosterhjem. Slike besøk skal gjennomføres så ofte
som nødvendig, og minimum fire ganger i året.
Dersom et barn har vært plassert i fosterhjem i
mer enn to år og forholdene i hjemmet er å anse
som gode, kan det vedtas at antall besøk skal
reduseres til minimum to per år. Kravet i loven er
«så mange besøk som nødvendig og minst fire/to
besøk». Det er vanskelig å kvantifisere hva som er
nødvendige besøk i det enkelte tilfelle, og Menon
har derfor vurdert kommuner som rapporterer
fire/to besøk til å tilfredsstille kravet, selv om situ-
asjonen i noen fosterhjemmet tilsier at det burde
gjennomføres flere årlige besøk. På samme måte
utgjør et fosterhjem med ingen besøk et like stort
lovbrudd som et fosterhjem som får 3 besøk.

Figur 5.6 viser at en relativt stor andel av kom-
munene har høy grad av lovoppfyllelse. Gjennom-
snittlig følger 90,2 prosent av kommunene opp
barn og unge i fosterhjem i tråd med kravene i
loven. 47,3 prosent av kommunene ivaretok lovkra-
vet fullt ut for alle barn og unge, mens noen kom-
muner har rapportert om at de i liten grad har gjen-
nomført besøk i fosterhjem til barna de har omsorg

Figur 5.6 Kommuner rangert etter grad av lovoppfyllelse, andel barn og unge som fikk oppfølgingsbesøk i 
henhold til med krav, 2020.
Hver prikk representerer én kommune. N=334.
Kilde: Menon Economics, 2022.
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for. Analysene fant ingen signifikant sammenheng
med de undersøkte forklaringsvariablene.

Tilsyn i fosterhjem

En kommune med fosterhjem skal føre tilsyn med
hvert enkelt barn i fosterhjem, for å sikre at de får
forsvarlig omsorg og at forutsetningene for plas-
seringen av barnet i fosterhjem blir fulgt opp. Der
oppfølgingsbesøk skal sette søkelys på barnet, er
tilsynet rettet mot fosterhjemmet. Tilsynet skal
gjennomføres fire ganger i året, men det kan redu-
seres til to ganger i året dersom forholdene er å
anse som gode, barnet har vært plassert i hjem-
met i mer enn to år, omsorgskommunen og bar-
net samtykker, og barnet har fylt 15 år.

Bufdirs kommunemonitor inneholder bare
data for 231 kommuner på spørsmål om ivareta-
kelse av kravet til tilsynsbesøk. Relativt mange av
kommunene det finnes tall på tilfredsstiller kravet
i høy grad. I gjennomsnitt tilfredsstiller kommu-
nene tilsynskravet i 83,9 prosent av tilfellene. 60,6
prosent av kommunene som har rapportert til-
fredsstiller kravet fullt ut. Samtidig er dette en
indikator som må leses med varsomhet fordi det
mangler tall fra 125 kommuner.

Analysene viser at jo større kommunen er, jo
større sannsynlighet er det for brudd på lovkra-
vene. Det er også en signifikant positiv sammen-
heng med økonomisk handlingsrom. Det er viktig
å bemerke at dette er en indikator som måler fos-

terhjemskommunens tilsyn. En kommune som
ikke har fosterhjem vil dermed ikke være med i
oversikten, mens en kommune som har mange
fosterhjem har større sjanse for å komme dårlig ut
på indikatoren. Utviklingen i andel kommuner
som tilfredsstiller lovkravet har vært positivt i
perioden 2015 til 2020.

Gjennomføre undersøkelser

Barnevernloven § 6-9 sier at dersom det er rimelig
grunn til å anta at det foreligger forhold som kan
gi grunnlag for tiltak, skal barneverntjenesten
undersøke forholdet snarest og senest innen tre
måneder. I særlige tilfeller kan fristen være seks
måneder. En undersøkelse regnes som gjennom-
ført når barneverntjenesten har truffet vedtak om
tiltak, saken er henlagt eller når barneverntje-
nesten har framlagt begjæring om tiltak for fylkes-
nemnda.

Indikatoren «fristbrudd i undersøkelsessaker»
viser andelen fristbrudd på behandlingstid i avslut-
tede undersøkelsessaker. Indikatoren er en grov
måte å måle om lovkravet er oppfylt, da det ikke
skilles mellom kort og langt fristbrudd, og indika-
toren heller ikke sier noe om kvaliteten på under-
søkelsen. Bufdir poengterer overfor Menon at en
høy andel fristbrudd i undersøkelsessaker blant
annet kan skyldes for lav saksbehandlingskompe-
tanse, mangelfulle rutiner og svak internkontroll,
eller at det er komplekse saker som tar tid.

Figur 5.7 Kommuner rangert etter grad av lovoppfyllelse, behandlingstid innenfor fristen i 
undersøkelsessaker per kommune, per 31.12.2020.
Hver prikk representerer én kommune. N=355.
Kilde: Menon Economics, 2022.
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Kartleggingen fant at de fleste kommuner i
stor grad tilfredsstiller krav til behandlingstid,
jamfør figur 5.7. Gjennomsnittlig nivå ligger på
91,3 prosent. Men det er enkelte kommuner med
lav grad av lovoppfyllelse, og noen kommuner er
registrert med fristbrudd i alle saker. Analysen
fant ingen signifikant sammenheng med de under-
søkte forklaringsvariablene.

Tiltaksplan for barn i hjelpetiltak

Når hjelpetiltak vedtas, skal det utarbeides en tids-
avgrenset tiltaksplan, jamfør barnevernloven § 4-
5. En høy andel av kommunene har høy grad av
lovoppfyllelse, men det er bare 28,2 prosent av
kommunene som ivaretar lovkravet fullt ut. Et
fåtall kommuner rapporterer få eller ingen tiltaks-
planer. Analysen fant ingen signifikant sammen-
heng med de undersøkte forklaringsvariablene.

Indikatoren som brukes sier ikke noe om kva-
liteten på tiltaket eller tiltaksplanen eller hvorvidt
planen blir fulgt opp. Indikatoren tar heller ikke
høyde for antall barn og unge med hjelpetiltak i de
ulike kommunene. Det har vært en positiv utvik-
ling for denne indikatoren siden 2015.

Nasjonale tilsyn

Barnevernets arbeid med undersøkelser var tema
for det landsomfattende tilsynet i 2020 og 2021.
Statsforvalterne gjennomgikk praksis i 90 barne-
vernstjenester, enten ved systemrevisjon eller ved
at tjenestene gjorde egenvurderinger med veiled-
ning og oppfølging av statsforvalteren. Det ble
avdekket lovbrudd i 47 av 52 systemrevisjoner og
33 av 38 egenvurderinger. Helsetilsynet sier på
sine nettsider at de ser det som svært bekymrings-
fullt at det er funnet lovbrudd og forbedringsområ-
der i 80 av de 90 barnevernstjenestene som ble
undersøkt. Funnene fra tilsynet var lik det som
kom fram etter landsomfattende tilsyn med det
samme temaet i 2011, men andelen barnevernstje-
nester med lovbrudd var større i 2020-2021.59

Før det kan gjennomføres en undersøkelse i
en sak er det viktig hvordan en bekymringsmel-
ding tas imot, vurderes og følges opp. I det lands-
omfattende tilsynet i 2015 og 2016 var temaet
hvordan bekymringsmeldinger ble tatt imot og
vurdert. Helsetilsynet konkluderer blant annet
med at det ble henlagt meldinger som åpenbart
skulle vært undersøkt, noe som betyr at noen
barn ikke fikk nødvendig hjelp og omsorg til rett
tid.60

I en evaluering av forsøk med interkommunale
barnevern var det et funn at interkommunalt sam-
arbeid kunne bidra til at antall meldinger økte, og
at blant annet større fysisk avstand kunne gjøre
det lettere å ta kontakt med barnevernstjenesten.
Det ble også pekt på at mindre kommuner som
inngikk i samarbeid fikk økning i tyngre og kost-
nadskrevende saker, blant annet grunnet et større
og sterkere barnevern som kunne ta tak i vanske-
lige saker.61

Bufdir viser i sitt innspill til utvalget at mindre
kommuner har lavere oppfyllelse av lovkrav innen-
for barnevern, og at årsakene til dette er flere. De
viser til at det er store variasjoner mellom små
kommuner. Den variabelen som har størst betyd-
ning for forskjeller mellom små kommuner i Buf-
dirs kartlegging, er hvor i landet kommunen ligger.
Små kommunene i region nord har gjennomgå-
ende lavere oppfyllelse av lovkrav innenfor barne-
vern enn små kommuner andre steder i landet.
Bufdir skisserer flere årsaker til dette, ikke bare
manglende kapasitet og kompetanse i barnevernet,
men også blant annet sosiodemografiske trekk ved
befolkningen i kommunene, som for eksempel
utdannings- og inntektsnivå.

Kartlegginger som undersøker andre forhold enn 
lovoppfyllelse

Utvalget har fått tall fra Bufdir som viser at det er
244 barnevernstjenester i Norge. 197 kommuner
inngår i 63 interkommunale samarbeid. 156 kom-
muner har ikke interkommunalt barnevernssam-
arbeid.62 Samarbeid om barnevern er spredt over
hele landet og omfatter fra to til syv deltakerkom-
muner, men to eller tre kommuner er mest vanlig.
Om lag halvparten av samarbeidene har vart i mer
enn fem år. De små barnevernstjenestene vedtar i
snitt færre enn ett akuttvedtak per år.

Det kan også gå flere år mellom hver gang en
liten barnevernstjeneste håndterer ulike problem-
stillinger. I gjennomsnitt undersøkes 8,6 saker per
år i en kommune med 1 000 innbyggere. Saker
som oppstår på grunn av barns rusbruk, barns
nedsatte funksjonsevne eller psykisk mishandling
kommer normalt bare hvert femte år. Saker knyt-
tet til foreldres kriminalitet, barn som mangler
omsorgsperson, er utsatt for alvorlig svikt i hver-
dagslig omsorg (vanskjøtsel) eller seksuelle over-
grep oppstår bare hvert tiende år. De små tjenes-

59 Helsetilsynet (2022)

60 Helsetilsynet (2017)
61 Brandtzæg (2006)
62 Oslo, Bergen og Trondheim har organisert barnevernet i

bydelene, og inngår ikke i denne oversikten.
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tene har dermed liten eller ingen erfaring med å
håndtere slike saker.

Det er ikke fastsatt noen bemanningsnorm for
det kommunale barnevernet, men et nasjonalt
barnevernspanel konkluderte i 2011 med at ingen
barnevernstjeneste bør ha under 5 fagårsverk,
fordi barnevernet er et fagfelt som krever særlig
ivaretakelse av et sterkt fagmiljø.63 I 2021 var det
154 kommuner som har færre enn 5 stillinger
med fagutdanning innen barnevern. Størstedelen
av disse kommunene løste oppgaven gjennom
interkommunalt samarbeid, men det er 32 kom-
muner med små fagmiljø som ikke er en del av et
interkommunalt barnevernsamarbeid. Nesten alle
disse er små og usentrale kommuner.

I 2016 leverte Bufdir en rapport hvor de kon-
kluderte med at det er mangler ved flere deler av
barnevernets kjerneoppgaver, samt kompetanse-
mangler innenfor forvaltning, jus og ledelse.
Direktoratet skrev at det er en risiko for at mange-
len på tydelige standarder og krav om riktig kom-
petanse kan true rettssikkerheten til barn og fami-
lier som mottar hjelp fra barnevernet.64

Det trådte i kraft en ny barnevernsreform 1.
januar 2022, som flytter mer ansvar til kommu-
nene på barnevernsområdet. Reformen skal bidra
til å styrke det forebyggende arbeidet og tidlig
innsats. Målene for reformen er avhengig av
endringer i hele oppvekstsektoren, og den blir
også kalt for en oppvekstreform. Utvalget har fått
innspill om at den nye reformen vil gjøre det mer
krevende å drive barnevernet i interkommunalt
samarbeid, fordi elementene i reformen forutset-
ter mer tverrfaglig samarbeid med andre tjenester
som gjelder barn og unge, og slikt tverrfaglig
samarbeid blir mer komplisert når barnevernet er
organisert interkommunalt.

Interkommunalt samarbeid på barnevern hin-
drer at tjenestene ses i sammenheng med
resten av tilbudet fra kommunen. For å lykkes
med barnevernsreformen må barnevernet
samspille med alle tjenestene. Jeg kan ikke
skjønne hvordan de som ikke har eget barne-
vern, kan lykkes med barnevernsreformen.

Kommunedirektør, innspillsmøte

I forbindelse med barnevernsreformen ble det
gjennomført forsøk i tre kommuner hvor kommu-
nene overtok statlige oppgaver innenfor barne-
vern i forsøksperioden. I forsøket ble det overført
enda flere oppgaver til kommunene enn det som
nå er gjort i reformen. Evaluering av forsøkene
gjennomført av Deloitte og Telemarksforsking
konkluderer blant annet med at:

Basert på funnene i evalueringen mener vi en
vesentlig risiko for implementeringen av bar-
nevernsreformen knytter seg til å sikre at kom-
munene har tilstrekkelig forståelse for hva de
nye oppgavene innebærer, og å sikre at kom-
munene har tilstrekkelig kapasitet og kompe-
tanse til å ivareta både de nye og de allerede
lovpålagte oppgavene på en forsvarlig måte.65

Riksrevisjonen la høsten 2022 fram en undersø-
kelse av forvaltningspraksisen i det kommunale
barnevernet, blant annet på bakgrunn av at
Barne- og familiedepartementet i 2017 startet et
arbeid for å forbedre kompetansen i det kommu-
nale barnevernet. Riksrevisjonen fant i sine under-
søkelser lite forbedring når det kom til dokumen-
tasjon av barnevernets vurderinger og begrunnel-
ser. Riksrevisjonen fant videre at det har vært
mange tiltak for å øke kompetansen i barne-

63 Barnevernpanelet (2011)
64 Barne- ungdoms- og familiedirektoratet (2016)

Kilde: Bufdir, 2022

Tabell 5.4 Barnevernstjenester og akuttvedtak etter antall årsverk

Antall årsverk
Antall

tjenester

Gj.snitt
akuttvedtak

2017–2021
Vedtak

per tjeneste

Færre enn 10 årsverk 89 85 0,97
10-19 årsverk 49 828 3,49
20-29 årsverk 31 733 5,06
30-39 årsverk 26 779 7,64
40 eller flere årsverk 49 2 131 13,57

65 Deloitte og Telemarksforsking (2020)
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vernstjenesten, men at de små tjenestene i mindre
grad har klart å benytte seg av tilbudene.66

Den europeiske menneskerettsdomstolen i
Strasbourg (EMD) har siden 2015 behandlet flere
barnevernssaker mot Norge, noe som har bidratt
til å utfordre legitimiteten og tilliten til det norske
barnevernssystemet. Med bakgrunn i domfellel-
sene i EMD ble det satt ned et barnevernsutvalg
som skal vurdere tiltak for å styrke rettssikkerhe-
ten i alle ledd av barnevernets arbeid, fra undersø-
kelsesfasen til ettervernsfasen. Det er en føring
for arbeidet at kommunenes ulike forutsetninger
for å ivareta rettssikkerheten i vanskelige barne-
vernssaker må inngå i vurderingene. 20. mars
2023 la utvalget fram sin utredning NOU 2023:7
Trygg barndom, sikker fremtid – Gjennomgang av
rettssikkerheten for barn og foreldre i barnevernet.
Utvalget foreslår en rekke tiltak for å styrke barn
og foreldres rettssikkerhet og kvaliteten i barne-
vernets arbeid.

Barnevernsinstitusjonsutvalget skal utrede
institusjonsbarnevernet, og komme med forslag
til endringer som gjør at barn som i dag blir flyttet
til institusjon får bedre hjelp. Det er det kommu-
nale barnevernet som har det løpende ansvaret
for oppfølgingen av barn, og det er en utfordring
at mange kommuner ikke følger opp barna godt
nok mens de er på institusjon eller legger til rette
for gode nok tilbud etter institusjonsoppholdet.
Utvalget skal levere sin utredning i oktober 2023.

5.3.4 Rus og psykiatri
Kommunene har ansvar for tjenester til og oppføl-
ging av personer med rusproblemer og/eller psy-
kiske lidelser. Ansvaret følger av helse- og
omsorgstjenesteloven. Tjenestene omfatter råd-
givning og veiledning, støtteopplegg, bolig og
eventuelt oppfølging i bolig, oppsøkende arbeid,
tiltak for sosial- og arbeidsrettet rehabilitering,
arbeid med individuell plan og oppfølging før,
under og etter opphold i spesialisthelsetjenesten
eller fengsel med videre.

Lovkrav

Menon har i dialog med Helsetilsynet, Senter for
rusomsorgsforskning og statsforvalterne identifi-
sert to indikatorer som kan knyttes til konkrete
lovkrav.

Psykologkompetanse

Fra og med 2020 er kommunene pålagt å ha knyt-
tet til seg psykologkompetanse i helse- og
omsorgstjenesten. 84 prosent av kommunene
hadde knyttet til seg slik kompetanse ved utgan-
gen av 2020, enten ved å ansette psykolog(er),
samarbeide med andre kommuner eller kjøp av
tjenesten, eller en kombinasjon av disse. SSB skri-
ver at det er en tydelig tendens til at andelen kom-
muner som har knyttet til seg psykologkompe-
tanse stiger entydig med økende sentralitet.67

Menon fant i sine analyser at forskjellen i lovopp-
fyllelse først og fremst skyldes innbyggertall og
økonomisk handlingsrom. Kommuner med flere
innbyggere og høyt økonomisk handlingsrom
oppfyller kravet i større grad enn mindre kommu-
ner med lavt økonomisk handlingsrom. Tabell 5.5
viser sammenhengen mellom lovoppfyllelse og
innbyggertall.

På landsbasis har det vært en stor vekst i psy-
kologårsverk i helse- og omsorgstjenesten mel-
lom 2015 og 2020. Den siste publiseringen fra SSB
viser at veksten i antall årsverk fortsetter å øke,
men det har blitt flere kommuner som har utfor-
dringer med å knytte til seg psykologkompetanse.
Det er de minst sentrale kommunene som opple-
ver størst utfordringer, med en nedgang fra 75
prosent av kommunene i 2020 til 68 prosent av
kommunene i 2021.68

66 Riksrevisjonen (2022a)
67 Ekornrud, Stølen, og Thonstad (2021)
68 Thonstad og Stølan (2022)

Kilde: ssb.no/helse/helsetjenester/statistikk/kommunehelse-
tenesta

Tabell 5.5 Andel kommuner som har knyttet til seg 
psykologkompetanse, etter innbyggertall. 2020. Tall 
i prosent.

Innbyggertall Andel

50 000 innb. og over 100
Mellom 20 000 og 49 999 innb. 98
Mellom 10 000 og 19 999 innb. 91
Mellom 5 000 og 9 999 innb. 85
Mellom 2 000 og 4 999 innb. 80
Under 2 000 innb. 71
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Kartlegginger som undersøker andre forhold enn 
lovoppfyllelse

SINTEF har på oppdrag fra Helsedirektoratet
årlig gjennomført datainnsamling om kommunalt
psykisk helsearbeid i kommunene siden 2007. Fra
2015 ble også rusarbeid inkludert.

Rapporten fra 202169 viser at det er noen flere
årsverk per innbygger i de minste kommunene,
men det er ikke en klar sammenheng med kom-
munestørrelse. De aller største kommunene (over
50 000) har større dekning enn kommunene mel-
lom 10 000 og 50 000 innbyggere. Forskerne fin-
ner blant annet at jo større kommunen er, jo mer
sannsynlig er det at midlene i opptrappingsplanen
for rus og psykiatri har blitt benyttet til formålet.

Det vises i rapporten fra SINTEF til en under-
søkelse om ansattes erfaringer med interkommu-
nal organisering av lavterskeltilbudet Rask psy-
kisk helsehjelp (RPH). Funnene viser at det inter-
kommunale samarbeidet skapte organisatorisk og
faglig robusthet, og bidro til økt fleksibilitet i tje-
nestetilbudet.

Rapporten fra 2022 viste en sterk økning i
antall kommuner som rapporterte om rekrutte-
ringsproblemer, og en økning i henvendelser og
henvisninger. Rapporteringen viser en økning i
antall psykologer i kommunalt psykisk helse- og
rusarbeid fra 2021, samtidig rapporterte mange
kommuner (57 prosent) at det var meget kre-
vende å rekruttere psykologer og psykologspesia-
lister. Fra 2021 til 2022 var det en kraftig økning i
andelen kommuner som hadde utfordringer med
å rekruttere sykepleiere, vernepleiere og sosiono-
mer til tjenesten.70

5.3.5 Brann og redning og vannforsyning
Lovoppfyllelse: Brann og redning

Brannvesenet er en viktig kommunal oppgave,
både når det gjelder forebygging og utrykning ved
brann, ulykker eller kriser. I 2019 var det ifølge
DSB 242 brann- og redningsvesen i Norge.71 Det
har vært en reduksjon de siste årene, noe på
grunn av kommunesammenslåinger og andre ste-
der fordi interkommunale brann- og redningsve-
sen er slått sammen. Et typisk brann- og rednings-
vesen er lite. Det er flest i gruppen med færre enn
2 årsverk, og medianen er 3,8 årsverk. De 18 stør-
ste brann- og redningsvesenene har mellom 53 og

443 årsverk. I 2018 var 51 av brann- og rednings-
vesenene interkommunale.72

I samråd med DSB og statsforvalterne identifi-
serte Menon tre indikatorer som kan bidra til å
belyse om kommunene oppfyller lovkravene
innenfor brann og redning.

Alle kommunene har enten rapportert årsverk
eller driftsutgifter til forebygging og beredskap. På
bakgrunn av dette vurderes alle kommunene å til-
fredsstille kravene til forebygging og beredskap.

Som en del av DSBs årlige undersøkelse blir
alle kommunene bedt om å besvare om brann- og
redningsvesenet oppfyller kravene til dimensjone-
ring for beredskap i forskrift om organisering og
dimensjonering av brannvesenet. 12,1 prosent av
kommunene vurderer selv at de ikke oppfyller
kravene fullt ut. Analysene viser at det er sammen-
heng mellom lovoppfyllelse og sentralitet, som
betyr at sentrale kommuner tilfredsstiller kravet i
større grad enn usentrale kommuner.

Lovoppfyllelse: Vannforsyning

Kommunene har ikke en lovpålagt plikt til å sørge
for vannforsyning til innbyggerne, men de aller
fleste gjør det gjennom å eie vannverk, og det er
knyttet en rekke lovkrav til vannverkseiere. Kom-
munenes vannverk er organisert som del av kom-
munen, i kommunalt foretak, gjennom interkom-
munalt samarbeid eller i ulike selskapsformer.
Kommuner uten kommunale vannverk er ikke
berørt av lovkravene.

I dialog med Norsk Vann og Mattilsynet har
Menon identifisert tre indikatorer som kan kobles
til lovkrav.

De fleste kommuner har beredskapsplaner for
alle sine kommunale vannverk. Samtidig er det
noen kommuner som rapporterer beredskapspla-
ner på en lav andel av vannverkene sine. Her viste
analysene en negativ sammenheng med befolk-
ningsstørrelse, og en positiv sammenheng med
sentralitet. Det vil si at små og sentrale kommuner
i større grad har beredskapsplaner enn store og
usentrale kommuner.

De aller fleste kommunene hadde en svært lav
andel ikke-planlagte brudd på sine kommunale
vannverk. Kommunen med mest brudd tilfreds-
stilte kravene for 99,7 prosent av sine vannverk
full ut. Analysene viste en signifikant sammen-
heng med økonomisk handlingsrom.

Menon har også sett på andel innbyggere i alle
kommunene som har tilfredsstillende prøveresul-
tat for e-coli. De aller fleste kommunene har høy69 Ose og Kaspersen (2021)

70 Ose og Kaspersen (2022)
71 Direktoratet for sikkerhet og beredskap (2020) 72 Vinsand (2018b)
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grad av lovoppfyllelse, men det er enkelte kommu-
ner hvor en høy andel av innbyggerne får vann fra
vannverk som ikke har tilfredsstillende prøvere-
sultat. Analysene viste ingen sammenheng med
forklaringsvariablene.

Kartlegginger som undersøker andre forhold enn 
lovoppfyllelse

Et område innen vannforsyning som får mye opp-
merksomhet er etterslepet på vedlikehold og nød-
vendig oppgradering av vann- og avløpsnettet. Mat-
tilsynet konkluderer i en gjennomgang fra 2019
med at drikkevannet i Norge er trygt, i den for-
stand at de fleste innbyggerne mottar helsemessig
trygt drikkevann. Men de er bekymret for framti-
den, og mener at uten et vedvarende søkelys på å
opprettholde høy drikkevannskvalitet kan situasjo-
nen forverres. Det er først og fremst oppgradering
av distribusjonssystemet som er utfordringen.73

En rapport fra Norsk Vann som ble utarbeidet
av Norconsult og SINTEF i 2021 viste at Kom-
mune-Norge må investere rundt 332 milliarder
kroner i vann- og avløpsnettet de neste 20 årene.
Dette vil føre til en kraftig økning i de kommunale
vann- og avløpsgebyrene, siden vann- og avløps-
sektoren er basert på selvkostprinsippet.74

I en rapport fra Oslo Economics, COWI og
Kinei framheves fylkeskommunal organisering av
vann- og avløpssektoren som det mest samfunns-
økonomiske alternativet.75

5.3.6 Oppsummering
Kartleggingen av lovoppfyllelse viser samlet sett
en gjennomsnittlig lovoppfyllelse på 88 prosent
innenfor de oppgavene som er kartlagt i rollen
som tjenesteyter. For lovkravene som er kartlagt
under rollen som tjenesteyter er det data for 341
av 356 kommuner. Ingen av kommunene hadde
100 prosent lovoppfyllelse.76

Kartleggingen fant videre en klar statistisk
sammenheng mellom lovoppfyllelse og befolk-
ningsstørrelse for denne rollen. Større kommuner
oppfyller lovkravene i større grad enn mindre
kommuner. Dette er også et funn som går igjen på
flere av enkeltindikatorene innenfor de ulike tje-
nestene. Samtidig er det noen lovkrav som er mer
krevende for sentrale kommuner med befolk-

ningsvekst, for eksempel krav til lærertetthet
(lærernorm).

Utvalget har også sett på andre kartlegginger
som, basert på bruk av ulike indikatorer, har for-
søkt å vise hvilke kommuner som har utfordrin-
ger. Det er stort spenn i resultatene, men jevnt
over er det en trend at kommuner kommer dårli-
gere ut jo færre innbyggere en kommune har og
jo mindre sentral den er.

I sluttfasen av utvalgets arbeid la Helseperso-
nellkommisjonen fram sin utredning, hvor det teg-
nes et alvorlig framtidsbilde for kommunenes helse-
og omsorgstjenester. Mange kommuner har i dag
store utfordringer med å rekruttere og beholde
nødvendig kompetanse, og kommisjonen mener at
mange innbyggere i dag ikke får tjenestene de har
krav på. Disse utfordringene vil bli større.

Sentrale kommuner har størst utfordringer med
å tilfredsstille kravet om lærertetthet, samtidig som
de tilfredsstiller pedagognormen i barnehagene i
større grad. Samtidig viser Utdanningsdirektoratets
oppsummering av nasjonale tilsyn at det avdekkes
flere regelbrudd i små kommuner enn i store kom-
muner, og direktoratet mener at små kommuner
ofte har betydelige skolefaglige utfordringer.

Bufdir har gitt innspill til utvalget om at små
kommuner har lavere oppfyllelse av lovkrav enn
større kommuner. Bufdir peker også på at små
kommuner får lite eller ingen erfaring i å håndtere
de mest krevende sakene. Kartlegginger viser at
små kommuner som inngår i samarbeid får en
økning i tyngre og mer kostnadskrevende saker,
blant annet på grunn av et større og sterkere bar-
nevern som er bedre rustet til å ta tak i vanskelige
saker. Riksrevisjonen peker også på at små barne-
vernstjenester i mindre grad klarer å benytte seg
av tilbud om kompetanseheving.

Flere og flere kommuner knytter til seg psyko-
loger, slik at graden av lovoppfyllelse øker. Samti-
dig er det flere kommuner som har større utfor-
dringer med å knytte til seg tilstrekkelig psyko-
logkompetanse. Små og usentrale kommuner
med små fagmiljø har større utfordringer med å
knytte til seg psykolog enn øvrige kommuner.

Nesten alle kommunene leverer i tråd med lov-
kravene innenfor sektorene brann- og redning og
vannforsyning. Utfordringen på dette området er
vedlikeholdsetterslepet.

5.4 Kommunen som 
myndighetsutøver

Kommunene forvalter offentlig myndighet som
regulerer grunnleggende forhold i innbyggernes

73 Mattilsynet (2019)
74 Bruaset (2021)
75 Oslo Economics, COWI, og Kinei (2022)
76 S. Pedersen et al. (2022)
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liv, og som legger rammer for lokalsamfunnenes
utvikling. Kommunene fatter for eksempel vedtak
om tildeling av tjenester, avgifter, gir tillatelser,
fordeler tilskudd og gir bevilgninger, vedtar for-
skrifter som gjelder i kommunen, fatter planved-
tak, krever inn avgifter og fører tilsyn. Myndig-
hetsutøvelsen kan være rettet mot enkeltindivider,
bedrifter eller organisasjoner. Rollen som myndig-
hetsutøver er tett knyttet til spesielt tjenesteyter-
rollen og samfunnsutviklerrollen. Myndighetsutø-
velse kan være utmåling av tjenester til en part i
form av et enkeltvedtak, mens tjenesten er å yte
den aktuelle tjenesten i det volum og med den
kvalitet som vedtaket fastsetter.

Det er flere utviklingstrekk som sammen gjør
at kravene til kommunene som myndighetsutøver
har økt. Ofte snakkes det om en rettsliggjøring av
offentlig forvaltning; at flere og flere forhold regu-
leres av rettsregler. Stadig flere samfunnsutfor-
dringer søkes løst gjennom utforming av nasjonalt
regelverk som gir innbyggerne bestemte rett-
skrav overfor kommunene.77 Gjennom de siste
tiårene er kommunene tillagt stadig flere opp-
gaver gjennom ulike særlover. Dette medfører et
sterkere fokus både fra nasjonale myndigheter,
næringslivet og innbyggerne på hvordan kommu-
nesektoren løser sine oppgaver og ivaretar sine
plikter.78 Dette fører også med seg sterkere vekt-
legging av tilsyn og kontroll av kommunene. Mer
internasjonalisering i forvaltningen, med større
bevisstgjøring om blant annet menneskerettighe-
ter og mer kompliserte prosedyreregelverk på
noen områder, for eksempel regelverket om
offentlige anskaffelser og regler om statsstøtte,
bidrar også til denne utviklingen.

Kommunene utøver sin myndighetsrolle ut fra
et faglig og politisk skjønn, innenfor de rammene
lovgivingen setter. Lovgivningen på dette området
setter rammer som skal sikre nasjonale mål som
rettssikkerhet og forsvarlig og effektiv saksbe-
handling.

Det følger av legalitetsprinsippet at makt og
myndighet blir utøvd med hjemmel i lov, og ved-
tak som fastlegger plikter, fratar rettigheter eller
begrenser den enkeltes frihet, skal ha en klar
hjemmel i lov. Prosessuell rettssikkerhet skal
sikre brukerne en rettferdig, hensynsfull og kor-
rekt behandling både forut for at vedtaket fattes,
og ved iverksettelse.

Rettssikkerhet i forvaltningen har tradisjonelt
vært knyttet til prosessuell rettssikkerhet. Økt
rettighetslovgivning har gitt økt krav om materiell

rettssikkerhet, det vil si til innholdet i den offent-
lige myndighetsutøvelsen. Vedtak i forvaltningen
skal være forutsigbare og alle sammenlignbare
saker skal i prinsippet behandles likt. Forvaltnin-
gens saksbehandling skal være åpen og etterprøv-
bar så den kan ettergås og kontrolleres.

Kravet til forsvarlig saksbehandling er et
grunnleggende forvaltningsrettslig prinsipp og
skal ivareta partenes interesser i alle faser av saks-
behandlingen. Effektiv saksbehandling er også et
nasjonalt mål. Både innbyggerne, kommunen,
næringslivet og samfunnet ellers er avhengig av at
forvaltningssaker behandles innen en fornuftig
tidsramme og med en grundighet som står i for-
hold til sakens omfang og kompleksitet, slik at
borgerne får avgjort sine rettskrav innen rimelig
tid. Effektivitet skal hindre unødig bruk av offent-
lige ressurser. Effektivitet kan stå i motsetning til
hensynet til innbyggernes rettssikkerhet.

5.4.1 Lovoppfyllelse: kommunene som 
myndighetsutøver

I kartleggingen av kommunenes lovoppfyllelse på
myndighetsutøverområdet er det undersøkt i hvor
stor grad kommunene oppfyller kravet om å drive
tilsyn i byggesaker, saksbehandlingsfrister etter
plan- og bygningsloven og krav på arkivområdet.

Kommunenes ansvar for å føre tilsyn (kommu-
nalt tilsynsansvar) er et av områdene der gjen-
nomsnittlig lovoppfyllelse er lavest, med 68 pro-
sent. Det er tilsyn med byggesaker og tilsyn med
fosterhjem som er undersøkt. Det er en signifi-
kant sammenheng mellom kommunestørrelse
(antall innbyggere) og ivaretakelse av tilsynsan-
svaret, ved at mindre kommuner har lavere grad
av lovoppfyllelse.

Lovkrav i byggesaker etter plan- og bygningsloven

Det følger av plan- og bygningsloven § 25-1 at
kommunene «har plikt til å føre tilsyn i byggesaker
med at tiltaket gjennomføres i samsvar med gitte til-
latelser og bestemmelser gitt i eller i medhold av
denne lov, og at ansvarlig foretak er kvalifisert».
Kommunen skal føre tilsyn i slikt omfang at den
kan avdekke lovbrudd.

Plan- og bygningsloven § 21-7 angir en rekke
ulike saksbehandlingsfrister, blant annet fremgår
det at søknad om igangsettelse skal behandles av
kommunen innen tre uker, og at kommunen skal
utstede ferdigattest innen tre uker etter at krav
om attest er mottatt sammen med nødvendig
dokumentasjon.77 St.meld. nr. 17 (2004–2005) 

78 Ekspertutvalg for kommunereformen (2014a)
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63 prosent av kommunene har rapportert at de
har utgifter til byggetilsyn i 2020. Andelen kommu-
ner som oppga utgifter til byggetilsyn lå mellom 97
og 99 prosent i perioden 2015–2018, før andelen
gikk ned til 65 prosent i 2019. Det er ingen kjent
forklaring på nedgangen. Tallene tar ikke høyde
for at det er ulikt behov for tilsyn i kommunene.
Kommunene skal føre tilsyn «i slikt omfang at den
kan avdekke regelbrudd», og tallene forteller ikke
om det er ført tilsyn i tilstrekkelig grad. I kommu-
ner uten nevneverdig byggeaktivitet kan behovet
være svært lite, mens i kommuner med mye byg-
geaktivitet kan behovet være stort.

Når det gjelder oppfyllelse av saksbehand-
lingsfrister er gjennomsnittlig saksbehandlings-
tid innenfor tre-ukers fristen tolket som en indika-
sjon på at kommunen oppfyller lovkravene. I 86
prosent av kommunene er gjennomsnittlig saks-
behandlingstid på mindre enn tre uker for igang-
settelsestillatelser, og i 89 prosent av kommunene
når det gjelder ferdigstillelsesattest. Andelen kom-
muner som ivaretar lovkrav om saksbehandlings-
frist for igangsettelsestillatelse har ligget på mel-
lom 86–88 prosent i perioden 2016–2020. For saks-
behandlingsfrist for ferdigstillelsesattest er ande-
len kommuner som ivaretar kravet lavere i 2020
enn i perioden 2016–2019, da andelen lå på 91–92
prosent. Det er ingen signifikant sammenheng
mellom grad av lovoppfyllelse og de ulike forkla-
ringsvariablene.

Lovkrav på arkivområdet

Menon har undersøkt kommunenes oppfyllelse av
enkelte krav i arkivloven, arkivforskriften og Riks-
arkivarens forskrift:
– om det er tydelige fullmakter og delegeringer

for arkivarbeid i kommunen
– om kommunen har dokumenterte rutinebe-

skrivelser som omfatter alt arkivarbeid
– om kommunen har dokumentert alle sine elek-

troniske systemer som inneholder arkivverdig
informasjon i arkivplanen (sakarkiv, fagsystem,
databaser mv.)

– om kommunen noen gang har tatt uttrekk fra
elektroniske systemer som inneholder beva-
ringsverdig informasjon.

Tall er hentet fra Arkivverkets årlige spørreunder-
søkelse av arkivholdet i kommuner og fylkeskom-
muner, og utgangspunkt er tatt fra undersøkelsen
for 2020, der 343 av 366 kommuner og fylkeskom-
muner svarte på hele eller deler av undersøkel-
sen.79 Hensikten med undersøkelsen er ifølge
Arkivverket å få et overordnet bilde av arkivholdet
og å måle endringer på sentrale områder over tid.

Undersøkelsen som gjelder kommuner, har
flere spørsmål der kommunene angir fra 1-5 hvor
enig de er i en gitt påstand om deres kommune.
Menon operasjonaliserer lovoppfyllelse som å
svare 2-5 på spørsmålene, mens kommuner som
svarer 1 ikke oppfyller lovkravet.

Det er 96 prosent av kommunene som ivaretar
krav til tydelige fullmakter og delegeringer for
arkivarbeidet. Hele 99 prosent ivaretar lovkrav om
dokumentasjon og rutinebeskrivelser som omfat-
ter alt arkivarbeid og 96 prosent har en ajourført
arkivplan som viser hva arkivet omfatter og hvor-
dan det er organisert.

Offentlige organer plikter å avlevere eldre og
avsluttede arkiv til arkivdepot. En forutsetning for
avlevering av digitale arkiv er uttrekk, det vil si at
den digitale informasjonen i et system gjøres sys-
temuavhengig (fjernes fra systemet den er skapt
i) og klargjøres for langtidsoppbevaring i et digi-
talt depot. Arkivverket har pekt på at kravet om å
ta uttrekk fra elektroniske system står sentralt i
kommunenes arkivarbeid, og dermed er en veldig
relevant indikator. I undersøkelsen er kommu-
nene spurt om de noensinne har tatt uttrekk fra
elektroniske systemer som inneholder bevarings-
verdig informasjon. 70 prosent av kommunene er
vurdert til å tilfredsstille kravet i 2020, jamfør figur
5.9. Utviklingen i andel kommuner som tilfreds-

Figur 5.8 Andel kommuner som i gjennomsnitt har 
lavere og høyere saksbehandlingstid enn tre uker i 
løpet av 2020, tall i prosent.
Kilde: Menon Economics, 2022.
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stiller kravet har vært positiv i perioden 2016-
2020. Andelen kommuner som tilfredsstilte kravet
var bare 46 prosent i 2016.

Kommunene skal til enhver tid ha en ajourført
arkivplan som blant annet skal gi en samlet over-
sikt over organets arkiv, og kommunene har i
undersøkelsen svart på om kommunen har doku-
mentert alle sine elektroniske systemer som inne-
holder arkivverdig informasjon i arkivplanen
(sakarkiv, fagsystem, databaser med mer). 95,7
prosent av kommunene svarer at de oppfyller
dette kravet.

Arkivverket har skilt ut svarene fra små, mel-
lomstore og store kommuner, og mellom kommu-
ner i de ulike fylkene. Forskjellene er små mellom
kommuner med ulik størrelse, men mer markant
mellom kommuner i ulike fylker. For eksempel
svarer kommunene i Nordland i snitt 3,3, mens
kommunene i Agder og Oslo svarer i snitt 4,3 på
påstanden om det finnes tydelige fullmakter og
delegeringer for arkivarbeidet. Arkivverket skri-
ver i oppsummering av undersøkelsen:

Det er i denne sammenhengen verdt å merke
seg at forskjellene mellom de ulike størrelse-
skategoriene er langt mindre enn forskjellene
mellom kommunene gruppert etter fylkestil-
hørighet. De regionale variasjonene kan skyl-
des en rekke forhold, eksempelvis økonomi,
kompetanse og kulturforskjeller.

Klagesaker

Antall klager på vedtak fattet i kommunene og
utfallet av dem kan være med å belyse kommune-
nes utøvelse av myndighetsutøverrollen. Dette er
imidlertid en mindre treffsikker kilde for å vur-
dere hvordan kommunene utøver myndighetsrol-
len. Det er mange andre forhold som spiller inn,
blant annet innbyggernes kjennskap til klagemu-
lighetene og villigheten til å klage.

I årsrapportene fra Helsetilsynet fra 2018–2020
omtales statsforvalterens behandling av klager på
enkeltvedtak innenfor barnevern, sosiale tjenester
og helse- og omsorgstjenester. Mange av disse
vedtakene fattes av kommunene. Årsrapportene
viser ikke fordeling av klager mellom ulike typer
kommuner og ulike deler av landet.

Det er relativt få klager innen barnevern, og
mange av dem gjelder forhold ved barnevernsin-
stitusjoner, som ligger utenfor kommunenes
ansvar. Når det gjelder klager innen sosiale tjenes-
ter, har antallet klagesaker de siste årene ligget
mellom 3 000–4 000, og de fleste av dem gjelder
økonomisk stønad. Antallet vedtak som blir
endret i klageomgangen har i mange år ligget på
omtrent 20 prosent.

Innenfor helse og omsorg er statsforvalteren
klageinstans når en person ikke får oppfylt rettig-
hetene som er gitt i pasient- og brukerrettighets-
loven og den øvrige helse- og omsorgslovgivnin-
gen. Dette gjelder rettigheter som både kommu-
nene og spesialisthelsetjenesten har ansvar for.
Det er flest klager på manglende refusjon av reise-
utgifter til og fra behandling i spesialisthelsetje-
nesten. Statsforvalteren endret vedtakene til kla-
gers gunst eller returnerte saken for ny behand-
ling i 18 prosent av sakene i 2020 og 2019, 22 pro-
sent av sakene i 2018 og 25 prosent av klagene i
2017.

Sivilombudet behandler klager fra personer
som mener å ha vært utsatt for urett eller feil fra
den offentlige forvaltningen, for eksempel ved at
et vedtak eller en avgjørelse er feil, eller at en sak
har vært behandlet på en uriktig eller uforsvarlig
måte. Sivilombudet kan ikke selv omgjøre avgjø-
relser, men kan reise kritikk og i de fleste tilfeller
retter myndighetene seg etter Sivilombudets
uttalelser. Sivilombudet mottok i perioden 2019–
2021 2 555 klager som gjaldt kommuner. Rundt
halvparten av disse ble avvist (ikke behandlet)
som følge av formelle feil, særlig at klagemulighe-
ten i forvaltingen ikke var uttømt. En stor andel av
sakene gjelder de største kommunene, der særlig
Oslo skiller seg ut. I 2021 behandlet Sivilombudet
klager som gjaldt 204 kommuner. Det vil si at det

Figur 5.9 Andel kommuner som ivaretar lovkrav om 
å avlevere eldre og avsluttede arkiv til arkivdepot i 
2020, tall i prosent.
Kilde: Menon Economics, 2022. N=356
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var 152 kommuner som de ikke behandlet noen
klager fra.

Plan- og byggesaker, ansettelsessaker og
saker innenfor helse er de vanlige klagesakene fra
kommuner hos Sivilombudet. Av saker rettet mot
kommunene mottatt i 2019–2021 førte fem pro-
sent av dem til kritikk fra Sivilombudet. Det gjaldt
fire prosent av plan- og byggesaker, ni prosent av
ansettelsessaker og tre prosent av sakene innen-
for helse. Sivilombudet fører ikke statistikk over
hvilke kommuner sakene som fører til kritikk
stammer fra.

I en undersøkelse av fylkesmannen i Finn-
mark, Oslo og Akershus og Møre og Romsdals
behandling av klager på kommunale vedtak etter
plan- og bygningsloven, vedtak om sykehjem-
splass og vedtak om spesialundervisning, ble
kommunenes vedtak opprettholdt i 60 prosent av
sakene.80 Analysen omfatter til sammen 174
saker. Det var store forskjeller mellom de ulike
sakstypene, ved at stadfestelsesprosenten var på
70 prosent i plan- og byggesaker, 27 prosent i
saker om spesialundervisning og bare 11 prosent
i saker om sykehjemsplass. Andelen stadfestede
saker varierte også mellom fylkesmannsembe-
tene. I plan- og byggesaker og saker om spesialun-
dervisning var stadfestelsesprosenten lavere i
Finnmark enn i de andre embetene.

Undersøkelsen viste at egenvurdering av kom-
munenes kompetanse var god i alle typer kommu-
ner. Det var likevel en tydelig tendens at vurderin-
gen av egen kompetanse var bedre jo større kom-
mune var. Fylkesmannsembetene mente også at
kompetansen var best i større kommuner. Denne
forskjellen ga seg imidlertid ikke utslag i at det
ble avdekket ulike typer feil i klagesaksbehandlin-

gen. Det var ikke noe særlig forskjell mellom små,
mellomstore og store kommuner med hensyn til
hvilken begrunnelse som ble gitt for omgjøring
eller oppheving. Rapporten undersøkte ikke
andre forskjeller i klagesaker fra ulike typer kom-
muner, for eksempel om stadfestelsesprosenten
varierte mellom kommuner av ulik størrelse. Til
det ble datamaterialet ansett for å være for lite.81

Statsforvalterne behandler klager på vedtak i
kommunene etter plan- og bygningsloven. Dette
gjelder vedtak i byggesaker og saker om regule-
ringsplan, og sakene registreres i «SYSAM»-regis-
teret. Utvalget har gjort en gjennomgang av alle
klager i byggesaker fra årene 2019, 2020 og 2021
hos fire statsforvalterembeter: Troms og Finn-
mark, Trøndelag, Vestland og Oslo og Viken. Det
utgjør til sammen 6 375 saker.

Gjennomgangen viser at statsforvalterne
omgjør kommunenes vedtak i forskjellig grad.
Statsforvalteren i Vestland stadfestet eller opprett-
holdt kommunens vedtak i 87 prosent av sakene,
statsforvalteren i Oslo og Viken i 80 prosent av
sakene, statsforvalteren i Trøndelag i 68 prosent av
sakene, mens statsforvalteren i Troms og Finn-
mark opprettholdt kommunens vedtak i 61 prosent
av sakene. Det er også forskjell i grad av omgjøring
avhengig av kommunestørrelse: 71 prosent av
sakene fra kommuner med færre enn 5 000 innbyg-
gere stadfestes, i saker fra kommuner mellom 5–
20 000 innbyggere stadfestes 74 prosent av sakene,
mens det for saker fra kommuner med mer enn
20 000 innbyggere er en stadfestelsesprosent på 83
prosent. Det er altså en tendens til at statsforval-
terne i mindre grad omgjør saker fra større kom-
muner, men det er stor forskjell mellom kommu-

80 Stokstad og Segaard (2013) 

81 Rapporten s.76: «Klagesaksundersøkelsen ser ikke ut til å
være omfattende nok til at en differensiering mellom kom-
muner av ulik størrelse vil gi mening»

Kilde: SYSAM-registeret 2019-2021. Bearbeidet av utvalget.

Tabell 5.6 Omgjøring av vedtak i fire statsforvalterembeter etter sentralitet, 2019-2021

Sentralitetsklasse
Antall saker

behandlet
Antall saker

omgjort
Andel saker

omgjort

1: Mest sentrale kommuner 1 785 307 17,2 %
2: Nest-mest sentrale kommuner 2 416 382 15,8 %
3: Mellomsentrale kommuner 1 811 196 24,2 %
4: Mellomsentrale kommuner 2 521 122 23,4 %
5: Nest-minst sentrale kommuner 519 148 28,5 %
6: Minst sentrale kommuner 323 100 31,0 %
I alt 6 375 1 255 19,7 %
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nene i de ulike gruppene, så det er usikkert om inn-
byggertall er en sterk forklaringsfaktor.

Når utvalget har sett på de samme tallene etter
de ulike sentralitetsklassene, finner vi også her en
tendens, som viser at saker fra sentrale kommu-
ner omgjøres i mindre grad enn saker fra usen-
trale kommuner. Også her er det imidlertid stor
variasjon i omgjøringsandel mellom kommunene
innad i de enkelte sentralitetsklassene.

5.4.2 Andre kartlegginger: kommunene som 
myndighetsutøver

Det er begrenset med undersøkelser av hvordan
store og små kommuner forvalter rollen som
myndighetsutøver.82 I det landsomfattende tilsy-
net på opplæringsområdet omtalt i kapittel 5.3 var
et av tilsynstemaene forvaltningskompetanse, der
det som ble undersøkt var om skolene følger saks-
behandlingsreglene for enkeltvedtak når skolen
fatter vedtak om særskilt tilrettelegging. Oppsum-
meringen fra tilsynet viser at det ikke er store for-
skjeller i andelen lovbrudd mellom kommuner av
ulik størrelse.

Offentlig forvaltning er bundet av regler som
gir rettssikkerhetsgarantier og som stiller krav til
forvaltningens saksbehandling. Kravene følger av
forvaltningsloven, offentleglova og andre lover.
Habilitetsreglene er sentrale for å ivareta hensy-
net til rettssikkerhet. Reglene skal sikre at kom-
munalt ansatte eller folkevalgte med en særskilt
tilknytning til saken eller den saken gjelder, gjen-
nom slektskap eller andre særegne forhold, ikke
skal delta i saksbehandlingen eller i avgjørelsen
av en sak. I lokaldemokratiundersøkelsen 201183

(tilsvarende spørsmål er ikke stilt i senere under-
søkelser) svarer nesten 70 prosent av innbyg-
gerne at de mener habilitetsregler brytes ofte (17
prosent) eller av og til (53 prosent). Innbyggerne i
de største kommunene er mest kritiske. Vurderin-
gen er noe mildere i kommuner med færre enn
20 000 innbyggere, men også her mener om lag
60 prosent av innbyggerne at habilitetsreglene
brytes av og til eller ofte.

Undersøkelser viser samtidig at det oftere opp-
står problemer knyttet til administrasjonens og
politikernes inhabilitet i små kommuner (med
2 000 innbyggere eller mindre) enn i store.84 En
relativt stor andel av de yrkesaktive i småkommu-
ner er kommunalt ansatte, og de vil ofte ha mange
tilknytningspunkter gjennom familie og vennskap

til partene i en sak.85 At det oppstår problemer
knyttet til inhabilitet betyr ikke at noe er feil, upro-
fesjonelt eller uetisk. Det er ikke kritikkverdig å
være inhabil så lenge inhabiliteten håndteres i
tråd med regelverket. Men det stiller krav til at
reglene som skal avhjelpe slike situasjoner følges,
slik at de med tette relasjoner til kommunen ikke
får noen fordeler og allmennheten kan ha tillit til
kommunens beslutninger.

Nærhet og mange tilknytningspunkter kan
også skape press på saksbehandlere om hvordan
de skal utøve skjønn. Undersøkelser viser at bar-
nevernsarbeidere i små kommuner har opplevd
press fra lokalmiljøet som et problem i ivaretakel-
sen av barnas rettssikkerhet.86

Juridisk kompetanse står sentralt i utøvelse av
myndighet. Det er ikke noe krav til at kommunene
har ansatt jurist, men myndighetsutøverrollen kre-
ver at kommunen har tilgang til nødvendig og rele-
vant juridisk kompetanse. Juridisk kompetanse er
en av to fagområder som i kartleggingen av lovopp-
fyllelse trekkes fram av statsforvalterne som særlig
mangelfulle (det andre området er plankompe-
tanse). I spørreundersøkelsen rettet mot kommu-
ner med under 3 000 innbyggere87 svarer 42 pro-
sent av kommunene at de ikke har tilstrekkelig juri-
disk kompetanse i egen organisasjon, via interkom-
munalt samarbeid eller via kjøp fra private.

Rapporten Gode grep i Finnmark88 peker på
utfordringer knyttet til rettsikkerhet i kommune i
Finnmark:

Rettssikkerhet blir omtalt som en utfordring i
de fleste av kommunene. Mange av lederne
sier imidlertid at dette finner sin løsning gjen-
nom gode rutiner i den løpende saksbehand-
ling og i samarbeidet mellom politikk og admi-
nistrasjon. Habilitet og situasjoner der politi-
kere og ansatte kan ha mange hatter nevnes
som eksempler på reelle utfordringer. Noen av
rådmennene uttrykker at kommunen har man-
gler knyttet til kvalitetssystem og internkon-
troll. Nærhet og oversiktlige forhold i kommu-
nen nevnes som forklaring på manglende sys-
temkvalitet, i tillegg til en pragmatisk og
muntlig forvaltningskultur. Det pekes også på
at kommunen mangler jurist og at administra-
sjonen ofte «leker hobbyjurister» som medfø-
rer dårlig saksbehandling, mange klagesaker
og høye prosesskostnader.

82 Ekspertutvalg for kommunereformen (2014a)
83 Bergh (2013) 
84 Myrvold (2001)

85 Ekspertutvalg for kommunereformen (2014a)
86 Myrvold (2001) 
87 B. A. Brandtzæg et al. (2019) 
88 Vinsand (2018a)
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Statsforvalteren i Troms og Finnmark skrev i
årsrapport for 2021:89

Avslutningsvis nevnes at den juridiske kompe-
tansen i mange av våre små kommuner fortsatt
er svak, og vi bruker mye ressurser på å vei-
lede kommunene innenfor særlig plan- og byg-
ningsloven, offentleglova, forvaltningsloven og
kommuneloven.

Slik Statsforvalteren vurderer det, vil det
også fremover være behov for omfattende vei-
ledning på dette området. Spesielt gjelder dette
de små og sårbare kommunene der hyppige
utskiftinger i administrasjonen, vakanser og
rekrutteringsutfordringer gjør at disse kom-
munene har betydelige utfordringer med å
bygge opp egen kompetanse. Konsekvensen er
at kommunedirektøren med sin administrasjon
i liten grad selv er i stand til å veilede kommu-
nestyret og andre politiske organer i kommu-
nelovens bestemmelser under avvikling av
møter. Dette medfører, slik Statsforvalteren ser
det, utfordringer av både rettssikkerhetsmes-
sig og demokratisk art.

Kommuneloven har enkelte regler som begrenser
adgangen til å løse myndighetsoppgaver gjennom
interkommunalt samarbeid eller kjøp. § 5-4 gir
regler om adgangen til å delegere vedtaksmyndig-
het til andre rettssubjekter, og kommunene står
ikke fritt til å velge samarbeidsmodell for samar-
beid om myndighetsoppgaver, men må velge vert-
skommunemodellen.

Kommunene har i Organisasjonsdatabasen
rapportert om ulike oppgaver løses i kommunens
organisasjon, ved interkommunalt samarbeid eller
gjennom kjøp. Siden myndighetsutøvelse ofte dri-
ves som en integrert del av et tjenesteområde,
gjemmes trolig noe interkommunalt samarbeid og
kjøp på myndighetsområdet bort i tallene. Men
tallene viser at kommunene i stor grad løser myn-
dighetsutøvelse innenfor egen organisasjon. 95
prosent driver for eksempel byggesaksbehandling
innenfor egen driftsorganisasjon, mens tre prosent
løser det gjennom interkommunalt samarbeid og
4 prosent ved kjøp fra private eller andre kommu-
ner.

5.4.3 Oppsummering
Kartleggingen av lovoppfyllelse foretatt av Menon
viser samlet sett en gjennomsnittlig lovoppfyllelse
på 83 prosent på indikatorene som gjelder myn-

dighetsutøvelse. Det er imidlertid stor variasjon
mellom kommunene. Sentrale kommuner og
kommuner med større økonomisk handlingsrom
tilfredsstiller kravene i signifikant større grad enn
andre kommuner. Kommunestørrelse har ingen
betydning når alle indikatorene for myndighetsut-
øvelse ses på samlet, men små kommuner oppfyl-
ler i mindre grad enn større kommuner krav til
kommunalt tilsynsansvar. Når det gjelder andre
undersøkelser og kilder utvalget har vurdert, er
det få som har undersøkt variasjoner i lovoppfyl-
lelse mellom ulike kommuner.

Bare 63 prosent av kommunene har rapportert
at de har utgifter til byggetilsyn i 2020, noe som
tolkes som at 37 prosent av kommunene ikke har
utført lovfestet tilsyn med byggesaker.

Lovoppfyllelse for fristene til å behandle søk-
nader om igangsettelsestillatelse og ferdigstillel-
sesattest etter plan- og bygningsloven er nokså
høy. Det samme er tilfelle for lovkravene på arkiv-
feltet, men her skiller kravet om å avlevere eldre
og avsluttede arkiv til arkivdepot seg negativt ut,
da bare vel 70 prosent av kommunene ivaretar
kravet.

Statistikk over behandling av klager på kom-
munale vedtak viser at kommunens vedtak opp-
rettholdes i nokså stor grad. Det er likevel store
variasjoner mellom grad av opprettholdelse i ulike
klagesaker. En gjennomgang av behandling av
klager i byggesak etter plan- og bygningsloven
hos fire statsforvalterembeter de siste tre årene
viser en tendens til at kommunens vedtak omgjø-
res i større grad i saker fra små kommuner enn i
saker fra større kommuner, og i større grad for
usentrale kommuner enn for sentrale kommuner.
Det må imidlertid tas et generelt forbehold om
hvor mye klagesaksbehandling sier om kommu-
nens myndighetsutøvelse.

I en undersøkelse fra 2011 svarer nesten 70
prosent av innbyggerne at de mener habilitetsre-
gler brytes av og til eller ofte i kommunen.

5.5 Kommunen som samfunnsutvikler

Rollen som samfunnsutvikler handler om å utvikle
lokalsamfunnet gjennom planlegging, arealbruk
og utbyggingsmønster, utbygging av infrastruk-
tur, steds- og sentrumsutvikling, næringsutvik-
ling, miljø og folkehelse i videste forstand. Menon
har sett på i hvilken grad kommunene oppfyller
noen av lovkravene innenfor planarbeid og sam-
funnssikkerhet og beredskap.

I vurderingene av kommunenes samfunnsutvik-
lerrolle er det i hovedsak tatt utgangspunkt i plan-89 Statsforvalteren i Troms og Finnmark (2021)
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systemet som er et viktig styringsverktøy særlig
når det gjelder samfunnsutviklingen. I tillegg er
planlegging et viktig styringsverktøy som påvirker
andre områder og oppgaver i kommunene. Lovkra-
vene som refereres under er kravene til kommune-
nes overordnede planer og konsekvensutredninger
av kommuneplanens arealdel. Plan- og bygningslo-
ven setter mange krav til planarbeidet i kommu-
nene. Utvalget ser derfor også på plankompetansen
i kommunene. Næringsutvikling er ikke en lovpå-
lagt oppgave, men er tett knyttet til planarbeidet i
kommunen, fordi etablering og utvikling av
næringslivet er avhengig av blant annet oppdaterte
areal- og reguleringsplaner. Klima og miljø er et
område det etter hvert er en del lovkrav knyttet til
også gjennom plansystemet.

Samfunnssikkerhet og beredskap er kartlagt
som del av samfunnsutviklerrollen, fordi deler av
dette arbeidet henger tett sammen med planarbei-
det. Arbeid med risiko og sårbarhet har fått ekstra
søkelys de senere årene blant annet som følge av
klimaendringer, naturkatastrofer og pandemi.

5.5.1 Lovoppfyllelse: Plansystemet som 
styringsverktøy

Plan- og bygningsloven og plansystemet er et nød-
vendig verktøy for kommunene for å styre utvik-
lingen av kommunen i ønsket retning, på tvers av
sektorer og politikkområder. Plan- og bygningslo-
ven gir kommunene hovedansvaret for egen sam-
funnsplanlegging og for planlegging og forvalt-
ning av arealer i kommunene. Kommunestyret er
etter loven «lokal planmyndighet» og fylkestinget
er «regional planmyndighet».

Kommunens oppgaver og ansvar som planleg-
gingsmyndighet beskrives i § 3-3:
– Kommunestyret selv har ledelsen av den kom-

munale planleggingen og skal sørge for at plan-
og bygningsloven følges i kommunen.

– Kommunestyret skal vedta kommunal plan-
strategi, kommuneplan og reguleringsplan.

– Kommunen organiserer arbeidet med den
kommunale planleggingen og oppretter de
utvalg og treffer de tiltak som finnes nødvendig
for gjennomføring av planleggingen.

– Kommunestyret skal sikre at kommunen har
tilgang til nødvendig planfaglig kompetanse.

Planstrategi

Det er krav til at kommunen skal ha en rekke
ulike planer, men det er bare når det gjelder plan-
strategi at loven fastsetter hvor ofte den skal
behandles i kommunestyret.

Plan- og bygningslovens § 10-1 sier:

kommunestyret skal minst en gang i hver valg-
periode, og senest innen ett år etter konstitue-
ring, utarbeide og vedta en kommunal planstra-
tegi. Planstrategien bør omfatte en drøfting av
kommunens strategiske valg knyttet til sam-
funnsutvikling, herunder langsiktig arealbruk,
miljøutfordringer, sektorenes virksomhet og
en vurdering av kommunens planbehov i valg-
perioden.

Dette er en skal-oppgave og den er ment å styrke
den politiske styringen gjennom å være et hjelpe-
middel for et nytt kommunestyre, for blant annet å
prioritere planoppgaver i valgperioden.

Menon har sett på i hvilken grad lovkravet om
vedtakelse av planstrategi er oppfylt. Etter konsti-
tueringen av nye kommunestyrer i oktober 2019
skulle alle kommunene senest oktober 2020 ha
utarbeidet og vedtatt en kommunal planstrategi.
Menon fant at 64,2 prosent av kommunene opp-
fylte lovkravet, jamfør figur 5.10. Sammenligner
man tallene fra 2020 med 2016 (ett år etter konsti-
tueringen i 2015), var tallet da omtrent det samme
på kommuner som ikke oppfylte lovkravet, 63 pro-
sent. Tallene viser også at det er noen kommuner
som vedtar planstrategi, men senere enn ett år
etter konstitueringen. De oppfyller dermed ikke
lovkravet. Analysen finner ikke statistisk signifi-

Figur 5.10 Andel kommuner som har en oppdatert 
kommunal planstrategi i tråd med Plan- og 
bygningsloven § 10-1, 2020, tall i prosent.
Kilde: Menon Economics, 2022
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kant sammenheng mellom tilfredsstillelse av lov-
kravet og kjennetegn ved kommunene.

Kommuneplan

Plan- og bygningsloven § 11-1 sier:
– Kommunen skal ha en samlet kommuneplan

som omfatter en samfunnsdel med handlings-
del og arealdel.

– Kommuneplanen skal ivareta både kommu-
nale, regionale og nasjonale mål, interesser og
oppgaver, og bør omfatte alle viktige mål og
oppgaver i kommunen. Den skal ta utgangs-
punkt i den kommunale planstrategien og
legge retningslinjer og pålegg fra statlige og
regionale myndigheter til grunn.

– Kommuneplanen skal ha en handlingsdel som
angir hvordan planen skal følges opp de fire
påfølgende år eller mer, og revideres årlig.
Økonomiplanen etter kommuneloven (§ 14-2
bokstav a) kan inngå i eller utgjøre handlings-
delen.

– Kommuneplanens samfunnsdel skal ta stilling
til langsiktige utfordringer, mål og strategier
for kommunesamfunnet som helhet og kom-
munen som organisasjon. Den bør inneholde
en beskrivelse og vurdering av alternative stra-
tegier for utvikling i kommunen.

I tillegg skal kommunen sørge for at det utarbei-
des reguleringsplaner.

Det er ikke krav i loven om hvor ofte kommu-
neplanen og/eller de ulike delene av kommune-
planen skal revideres, bare at kommunen skal ha
en kommuneplan og at den skal bestå av en sam-
funnsdel og en arealplan.

Samtidig står det i plan- og bygningsloven § 10-1
at kommunestyret minst en gang i løpet av hver
valgperiode, i forbindelse med utarbeiding av
kommunal planstrategi, skal vurdere om kommu-
neplanen skal revideres eller endres. Det betyr at
kommuneplanen skal tas opp i kommunestyret til
vurdering minst en gang hvert fjerde år. Det skal
gå fram av kommunestyrets vedtak om kommunal
planstrategi at planen er vurdert, og hva som ble
resultatet av vurderingen.90 Kommuneplaner er
som regel godkjent for en periode på 12 år og en
plan gjelder til ny plan er vedtatt.

Hvor ofte en arealplan bør oppdateres kan
være forskjellig fra kommune til kommune,
avhengig av behovet. Kommuner som er i vekst
trenger en oppdatert arealplan og reguleringspla-

ner, mens behovet er kanskje mindre i kommuner
hvor det er lite utbygging.

Selv om det ikke er et tydelig krav i loven om
hvor ofte kommuneplanen skal revideres, rappor-
terer kommunene i KOSTRA på alder både på
samfunnsdelen og arealdelen. Menon har ikke tatt
med dette i sin kartlegging av lovoppfyllelse, men
utvalget mener at en kommuneplan i hovedsak
bør revideres jevnlig for å kunne drive god sam-
funnsutvikling og håndtere samfunnsendringer.

Med bakgrunn i den tette koblingen mellom
krav til planstrategi og kommuneplan, og at utda-
terte planer kan være til hinder for en politisk foran-
kret utvikling av kommunene, er det relevant å se
på alder på kommuneplanens samfunnsdel og areal-
del som en indikasjon på hvordan kommunene
løser sine lovpålagte planoppgaver. Kommunepla-
nen er et nødvendig styringsverktøy og planen må
derfor oppdateres for at den skal ha nytte og verdi.

Figur 5.11 viser gjennomsnittlig alder på kom-
munenes samfunnsdel og arealdel etter kommune-
størrelse. Gjennomsnittlig alder på kommunepla-
nen er 5,7 år for samfunnsdelen og 8 år for arealde-
len. Det er ganske stor variasjon mellom kommu-
nene, men vi ser at de minste kommunene i snitt
har de eldste planene. 42 prosent av kommunene
har en samfunnsdel som ble vedtatt før 2015. Kom-
munene i Finnmark har de klart eldste planene der
samfunnsdelen i gjennomsnitt er 8,3 år og arealde-
len i gjennomsnitt er 14,2 år. Kommunene i Nord-
land, Innlandet, Trøndelag og Vestland har alle
samfunnsdeler som i gjennomsnitt er mellom 6,3
og 6,6 år. Kommunene i Troms, Nordland og Vest-
land har alle arealdeler som i gjennomsnitt er eldre
enn 9 år. Dette er i tråd med funnene til Telemarks-
forsking, om at Nord-Norge skiller seg ut med en
spesielt høy andel eldre planer.91

Dersom vi ser alder på planverket etter sentra-
litet, er det også en tendens til at usentrale kom-
muner i gjennomsnitt har eldre planer, samfunns-
del som er 6,6 år og arealdel som i gjennomsnitt
er 10,4 år.

I veilederen til plan- og bygningsloven fremgår
det at det er en fordel om økonomiplanen er det
samme dokumentet som kommuneplanens hand-
lingsdel. Dette bidrar til at den operative økono-
mistyringen og årsbudsjettet i større grad kobles
til kommunens langsiktige mål og utfordringer.
Koblingen mellom samfunnsdelen og økonomipla-
nen er sentral for samfunnsdelens rolle som lokal-
politisk styringsverktøy.92

90 Kommunal- og distriktsdepartementet (2022c)
91 B. A. Brandtzæg et al. (2019)
92 Plathe, Hernes, og Dahle (2022)
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I kartleggingen av lovoppfyllelse er dette tatt
med, på tross av at det ikke er et lovkrav. Resulta-
tene viser at om lag halvparten av landets kommu-
ner ivaretar anbefalingen.

Krav om og til konsekvensutredning

Plan- og bygningsloven setter krav til diverse
utredning knyttet til planverket. Ifølge forskrift
om konsekvensutredninger § 6 skal det utarbei-
des konsekvensutredning av kommuneplanens
arealdel. Konsekvensutredningen skal identifisere
og beskrive faktorer som kan bli påvirket og vur-
dere vesentlige virkninger for miljø og samfunn
på 18 temaområder.

I 2019 fikk Miljødirektoratet gjennomført et
arbeid som vurderte kvaliteten på konsekvensu-
tredninger av klima- og miljøtemaer i kommune-
planens arealdel.93 Vurderingene ble basert på
studier av konsekvensutredninger i et representa-
tivt utvalg på 90 kommuner. I kartleggingen av
lovoppfyllelse har Menon brukt datagrunnlaget
fra rapporten og valgt ut tre indikatorer for å vur-
dere om kommunene oppfyller kravene til konse-
kvensutredninger.

Ifølge § 19 i forskrift om konsekvensutrednin-
ger skal denne omfatte en utredning av relevante
og realistiske alternativer. Det som velges skal
begrunnes mot de ulike alternativene, og sam-
menligninger av virkningene for miljø og samfunn

av de ulike alternativene skal fremgå. Å sammen-
ligne mot et nullalternativ er ikke et realistisk
alternativ dersom det ikke dekker behovet for
kommende arealbehov, og verdien av konse-
kvensutredningen vil da være lav.

Figur 5.12 viser at andelen av kommuner som
ivaretar lovkrav om vurdering av planalternativer
er svært lavt. Kun 5,6 og 11,1 prosent av kommu-

93 S. Pedersen, Handberg, og Løset (2019)

Figur 5.11 Gjennomsnittlig alder på samfunnsdel og arealdel i kommuneplanen, etter innbyggertall, 2021.
Kilde: SSB(tabell 12594). Beregninger av utvalget.
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nene har planalternativer for henholdsvis planen
samlet eller for enkeltområder.

Når det gjelder om klima- og miljøtemaene er
utredet, viser dataene at det er store variasjoner i
hvor godt de ulike temaene ivaretas. Det kan være
gode grunner for at enkelte temaer ikke beskrives
i konsekvensutredningen, men dette bør være
begrunnet i kommunens planprogram. Det er
imidlertid noen områder som er dårligere beskre-
vet enn andre. Blant ti klima- og miljøtemaer er
klimagassutslipp, vannmiljø, vannforurensing og
lokal luftforurensing ikke vurdert av mellom 46
og 57 prosent av kommunene. Temaene natur-
mangfold, kulturminner, kulturmiljø, landskap og
støy er oftere omtalt, da mellom 79 og 83 prosent
av konsekvensutredningene beskriver disse.

Forskriften sier også at konsekvensutrednin-
ger skal inneholde en beskrivelse av utfordringer,
tekniske mangler og kunnskapsmangler. Dataene
fra kartleggingen viser at om lag tre av fire kom-
muner mangler slike beskrivelser i sine konse-
kvensutredninger.

Oppfølging av nasjonale forventninger

Hvert fjerde år legger regjeringen fram nasjonale
forventninger til regional og kommunal planleg-
ging for å fremme en bærekraftig utvikling i hele
landet, jamfør plan- og bygningsloven § 6-1. Disse

nasjonale forventningene skal «følges opp i plan-
leggingen etter denne lov».

I Nasjonale forventninger til regional og kom-
munal planlegging fra 201994 beskrives en rekke
temaer og områder som regionale planmyndig-
heter og kommunene skal følge opp i sin planleg-
ging. Å bruke oppfølging av nasjonale forventin-
ger som indikator på lovoppfyllelse kan kritiseres,
fordi de ikke direkte fanger opp lov- og for-
skriftskrav. Det er imidlertid mangel på andre
gode alternativer, og statsforvalterne vurderer det
også slik at disse indikatorene kan indikere lov-
oppfyllelse på området.95

I KOSTRA rapporterer kommunene om de
ulike temaområdene er forankret i overordnede
planer i tråd med nasjonale forventninger. Figur
5.13 viser at det varierer i hvor stor grad de ulike
temaene er forankret i overordnede planer.

Naturmangfold, landskap, universell utfor-
ming og klimatilpasning skiller seg ut, ved at
rundt 70 prosent av kommunene ikke tilfredsstil-
ler forventningene om at temaene er fulgt opp i
kommunenes planer. For disse temaene er befolk-
ningsstørrelse signifikante forklaringsvariabler,
det vil si at jo flere innbyggere jo større er sann-
synligheten for at kommunene forankrer temaene

94 Kommunal- og moderniseringsdepartementet (2019b)
95 S. Pedersen et al. (2022)

Figur 5.13 Andel kommuner som har forankret ulike temaområder i overordnede planer i tråd med nasjonale 
forventninger og statlig planretningslinje for klima- og energiplanlegging og klimatilpasning, 2020, prosent.
Kilde: Menon Economics, 2022. N=349
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i sine planer. Når det gjelder friluftsliv, kulturmin-
ner og kulturmiljøer, har noe over halvparten av
kommunene forankret disse temaene i sine pla-
ner.

5.5.2 Andre undersøkelser om planarbeid 
i kommunene

Det er flere faktorer, både interne og eksterne,
som påvirker hvordan kommunene løser sine
planoppgaver. Kompetanse og fagmiljø er faktorer
som naturlig nok har betydning. Både evaluering
av plan- og bygningsloven96, samt innspill til utval-
get peker på at lovverket, og de kravene som lig-
ger i det, er omfattende og krevende særlig for
mindre kommuner. I noen kommuner er kanskje
behovet for å oppdatere planverket også mindre
enn i andre kommuner, og kravene som stilles i
loven er tilpasset kommuner med større behov for
et oppdatert planverk.

Plan- og bygningsloven ble endret i 2008, blant
annet med økt vekt på at samfunnsplanlegging
skal være et verktøy for strategisk politisk styring.
Gjennomgående i evalueringen, på nesten alle
områder, viser resultatene at de små kommunene
ikke i like stor grad er i stand til å bruke planverk-
tøyene som strategiske, politiske instrumenter.
De har også utfordringer med å involvere innbyg-
gerne.97

I en doktogradsavhandling som undersøker
koblingen mellom planlegging og politikk i nor-
ske kommuner, viser funnene at kommunal plan-
strategi ikke innfrir intensjonene i loven om plan-
strategi. Politikerne inviteres til strategisk drøf-
ting, men få responderer og planstrategien blir en
prosess uten folkevalgt interesse for langsiktig og
strategisk tankegang. Den politiske interessen for
planstrategien er gjennomgående lav, uavhengig
av kultur og kommunestørrelse.98

Distriktssenteret viser i sitt innspill til utvalget
til en spørreundersøkelse gjennomført av Ruralis
der 70 prosent av kommunene mener at krav og
forventninger fra statlige/regionale myndigheter
tar fokus eller tidsressurser bort fra arbeidet med
å tilrettelegge for god samfunnsutvikling. 83 pro-
sent opplever det som et problem at krav og for-
ventninger fra statlige og/eller regionale myndig-
heter ikke er tilpasset situasjonen i små kommu-
ner, og en like høy andel er enig i at det over tid
har blitt mer krevende for små kommuner å opp-
fylle krav og forventninger som stilles til samfunn-

splanlegging. Småkommunene mener at grep for
å forenkle eller forbedre samfunnsplanleggingen
omfatter vurdering av innhold og detaljeringsgrad
i planene, omfang på planene og krav til hvilke pla-
ner som må utarbeides.

Plankompetanse

Plan- og bygningsloven sier at kommunene skal
sikre tilgang til kompetanse, men den sier ikke at
kommunen må ha den i egen administrasjon. I
evalueringen av loven var kompetanse og kapasi-
tet i kommunene et tema forskerne så på som en
viktig forutsetning for god planlegging og bruk av
plan- og bygningsloven som et styringsverktøy.
Flere fylkesmannsembeter problematiserte små
kommuners evne til å bruke planer som politiske
styringsinstrumenter. Mange små kommuner kjø-
per tjenester av konsulentselskap for å utarbeide
planer, og forskerne mener dette kan føre til man-
glende eierskap både hos politisk og administrativ
ledelse i kommunen. Plan- og bygningsloven har
en intensjon om at planlegging skal være et sty-
ringsinstrument for lokaldemokratiet. Dette forut-
setter imidlertid at de folkevalgte har tilstrekkelig
kapasitet til å ta stilling til innsendte private plan-
forslag, og at administrasjonen har tilstrekkelig
kompetanse og kapasitet til å understøtte den poli-
tiske ledelsen i å bruke planlegging som politisk
styring. 99

Et bærende prinsipp for plan- og bygnings-
loven er at utvikling skal skje basert på planer og
ikke gjennom enkeltvedtak og dispensasjoner.100

Siden 1983 har kommunene hatt adgang til å gi
dispensasjon fra arealplanen, det vil si tillate at det
bygges eller settes i gang andre tiltak som ikke er
i tråd med planen, under forutsetning av at forde-
len med dispensasjon må være klart større enn
ulempene. Det kan ikke gis dispensasjon dersom
hensynene bak bestemmelsen det dispenseres
fra, hensynene i lovens formålsbestemmelse eller
nasjonale eller regionale interesser, blir vesentlig
tilsidesatt. Ved dispensasjon skal det særlig legges
vekt på dispensasjonens konsekvenser for helse,
miljø, jordvern, sikkerhet og tilgjengelighet.

Manglende kompetanse i kommunene trekkes
fram av informantene i evalueringen av loven som
forklaring på omfanget av dispensasjonssaker i
kommunene. For å unngå dispensasjoner er det
viktig med politisk eierskap til planene. Politisk
forankring av planprosessene er derfor viktig. Det
er imidlertid svært krevende å arbeide fram pla-

96 Hanssen og Aarsæther (2018b) 
97 Hanssen og Aarsæther (2018b)
98 Kvalvik (2020)

99 Hanssen og Aarsæther (2018a)
100 Ot.prp. nr. 32 (2007–2008) 
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ner med politisk forankring fordi dette krever
kapasitet og kompetanse i administrasjonen, og
mange små kommuner har utfordringer med å
bygge opp sterke kompetansemiljøer innenfor
planlegging.101

Et annet viktig element ved plan- og bygnings-
loven er at planlegging skal fremme helhet ved at
sektorer, oppgaver og interesser i et område ses i
sammenheng gjennom samordning og samarbeid.
Det betyr at ulike planer skal henge sammen i en
overordnet plan, og dersom dette ikke eksisterer
eller er oppdatert er det ikke sikkert de ulike pla-
nene henger sammen. Dette er en krevende opp-
gave for alle kommuner. Informantene i evaluerin-
gen av loven sier at også her er kompetanse og
kapasitet en utfordring.

Innspill utvalget har fått har påpekt at årsaker
til kapasitetsmangelen kan være mange, blant
annet manglende politisk prioritering og
interesse, etterslep i oppgaver som følge av å være
økonomisk presset, store krav og forventninger
fra nasjonalt og regionalt nivå, sammensatte og
vakante stillinger, rekrutteringsutfordringer, res-
surskrevende planprosesser, utredningskrav, digi-
talisering, krav til medvirkning og nye sektorlo-
ver.

Vekstkommuner har også utfordringer med
planoppgavene, og opplever utfordringer gjennom
at kapasiteten presses. Når det gjelder kompetan-
seutfordringer er det særlig knyttet til utbyggings-
avtaler, estetikk, stedsutvikling, statistikk og ana-
lyse. Dette medfører omfattende bruk av eksterne
konsulenter, særlig for utvikling av konsekvensu-
tredninger. Det er særlig vakanser og behov for
rekruttering av ingeniører, arkitekter og areal-
planleggere.102 KS sin arbeidsgivermonitor viser
også at over 40 prosent opplever det som meget
eller ganske utfordrende å rekruttere ingeniø-
rer.103

I en utredning av Telemarkforsking om små
kommuner gjennomført i 2019104 svarte kommu-
nene at de ikke hadde tilstrekkelig kompetanse på
følgende områder, verken i egen organisasjon, via
interkommunalt samarbeid, eller via kjøp fra pri-
vate:
– Fagstillinger innen miljøvern og klima (38 %)
– Fagstillinger innen samfunnsplanlegging (28 %)
– Fagstillinger innen arealplanlegging (20 %)

Undersøkelsen viser at det er enkelte forskjeller
mellom småkommunene når det gjelder tilfreds-
stillende tilgang på kompetanse ut fra kommune-
størrelse og region. De minste kommunene har
større utfordringer med tilgang på tilfredsstil-
lende kompetanse blant annet knyttet samfunns-
planlegging, arealplanlegging, samfunnssikkerhet
og beredskap. I tillegg har kommuner i Nord-
Norge spesielle vanskeligheter med tilgang på til-
strekkelig kompetanse innen arealplanlegging,
samfunnsplanlegging og miljøvern og klima. Det
ble også spurt om i hvilken grad dette skyldes
ulike faktorer, og den største utfordringen er at
kommunene har for få innbyggere og brukere til å
kunne etablere et fagmiljø, at kommunen er for
liten til å kunne etablere fulle stillinger, og at det
er vanskeligheter med å få kvalifiserte søkere.

En kartlegging av plankapasitet og plankom-
petanse viser at 65 prosent av respondentene i
undersøkelsen svarte at de har liten eller svært
liten grad av nødvendig kapasitet i samfunnsplan-
leggingen, og 54 prosent svarte det samme når
det gjaldt arealplanleggingen. Undersøkelsen
viser videre at 61 prosent av kommunene i 2014
hadde 0,5 årsverk eller mindre tilgjengelig for å
drive samfunnsplanlegging, mens 32 prosent
hadde 0,5 årsverk eller mindre tilgjengelig for å
drive arealplanlegging. Respondentene vurderer
imidlertid egen kompetanse som bedre enn kapa-
siteten. 82 prosent av kommunene mener at de i
stor eller svært stor grad har den nødvendige fag-
kompetansen til å ivareta arealplanlegging, og 68
prosent mener det samme om samfunnsplanleg-
ging. Tallene viser også at det er høy grad av bruk
av konsulenter. Over 90 prosent av kommunene
benytter konsulenttjenester til utforming av pla-
ner. 105

Menon har i arbeidet med kartleggingen inter-
vjuet alle statsforvalterembetene, blant annet om
hvilke oppgavetyper og fagområder som er spesi-
elt utfordrende for kommunene. Flere peker på at
kompetanse til analyse og planlegging er viktig for
å møte utfordringer som kommer blant annet på
grunn av demografiske endringer, men at kompe-
tansen på plan- og bygningsloven er for svak.
Utfordringene knyttet til plankrav synes spesielt å
gjelde planer innen klima og miljø, risiko- og sår-
barhet og kommuneplanens samfunnsdel. Flere
understreker at også store kommuner sliter med
lovoppfyllelse på plankrav, spesielt innen klima og
miljø. Flere fra statsforvalterembetene peker på at
det er utfordrende å vedta en ny planstrategi i tråd
med lovkravet, og arealplanen nevnes også som

101 Hanssen og Aarsæther (2018a)
102 Fra presentasjon til utvalget av Erik Sveistrup, KDD
103 KS (2021a)
104 B. A. Brandtzæg et al. (2019) 105 NIVI Analyse og Urbanet (2014) 
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en stor utfordring. Videre ble det sagt at enkelte
kommuner ikke ivaretar «klima og miljøtema» i
sin overordnede planlegging, og det ble trukket
fram at noen politikere gjerne vil styre fra sak til
sak heller enn gjennom plan.106

Distriktssenteret peker på behov for kompe-
tansetilbud til folkevalgte og til administrativt
ansatte med planleggingsansvar, og at dette bør
inkludere:
– Mer praktisk opplæring og konkrete verktøy

for hvordan ha en god samfunnsplanleggings-
prosess.

– Varige nettverkstilbud der distriktskommuner
kan finne støtte hos «likemenn».

– Opplæring og veiledning om grep for å skape
god planleggingskultur i kommunen.

Distriktssenteret mener også at fylkeskommune-
nes og statsforvalternes veiledende rolle bør styr-
kes. Fylkeskommune og statsforvalter bør ha et
særlig ansvar for å bistå regioner med liten kapasi-
tet. De besitter kompetansen mange distriktskom-
muner mangler. Mye av den kompetansen blir i
dag brukt til å skrive lange og mange innspill til
kommunene, som kommunene opplever at de
«drukner i». Kommunene melder at de ønsker at
kompetansen i større grad brukes på å bistå kom-
muner med liten kapasitet, gjennom praktisk vei-
ledning. Små distriktskommuner trenger både
veiledning og bistand, og fylkeskommunens og
statsforvalterens veiledningskapasitet bør rettes
mot disse (prioritering/differensiering av veiled-
ningskapasitet).

Distriktssenteret peker i sitt innspill til utval-
get på at fylkeskommunene, statsforvaltere, KS
regionkontorer og andre, driver mye ukoordinert
veiledning og rådgivning av kommunene. En løs-
ning er ifølge Distriktssenteret at disse aktørene i
større grad organiserer seg i veilednings- og
bistandsteam rundt de små distriktskommunene.
På denne måten samles både kapasiteten til vei-
ledning og bistand, og man får sett andre virke-
midler kommunen kan benytte seg av i sammen-
heng.

Klima og miljø

I 2009 ble det innført en statlig planretningslinje
for klima- og energiplanlegging i kommunene,
som innbar krav om at kommunene i sin kommu-
neplan eller i en egen kommunedelplan skal innar-
beide tiltak og virkemidler for å redusere utslipp

av klimagasser og sikre mer effektiv energibruk
og miljøvennlig energiomlegging. Den statlige
planretningslinjen ble revidert i 2018, og det ble
da stilt mer eksplisitte krav til at klimaendringer
og klimatilpasning skal ivaretas i planstrategi og
kommuneplanens samfunnsdel, handlingsdel og
arealdel.

En undersøkelse av erfaringer og utfordringer
med klima- og energiplanlegging viser at kommu-
ner med få innbyggere har spesielt store utfor-
dringer, både fordi de har begrensede muligheter
til å bruke areal- og transportplanlegging til å
påvirke klimagassutslipp, men også fordi de har
kompetanseutfordringer.107

Kommunene som i 2021 svarte på en spørre-
undersøkelse om status i arbeidet med klimatil-
pasning har god innsikt i hvilke konsekvenser kli-
maendringene kan føre med seg. Kommunene
anser hovedutfordringene å være knyttet til vann;
økt styrtregn, nedbør, flom og stormflo.108 42 pro-
sent av kommunene svarte på undersøkelsen.
Svarprosenten var lavest for de minste kommu-
nene, og Nordland hadde lavest gjennomsnitt av
fylkene med en svarprosent på 24 prosent.

Over halvparten av kommunene svarer at kli-
matilpasningsarbeidet i meget stor eller stor grad
er integrert i behandling av reguleringsplaner,
ROS, byggesaksbehandling og kommuneplanens
arealdel. Bare fire av ti oppgir at kommunens
arbeid med klimatilpasning kommer til uttrykk
som del av klima- og energiplanen. Dobbelt så
mange oppgir at konsekvenser av klimaendringer
i framtiden, basert på framskrivninger, i større
grad ligger til grunn for klimatilpasningsarbeidet,
enn konsekvensene slik det oppleves i dag.

På spørsmål om barrierene i kommunens
arbeid med klimatilpasning, viser svarene at de to
største barrierene er knyttet til bemanning og
økonomi. Manglende statlig samordning og man-
glende kompetanse (som kan ses i sammenheng
med manglende bemanning) betraktes også som
viktige barrierer. Et stort flertall av kommunene
svarer at de selv i økt grad bør ta i bruk kompetan-
seutvikling i arbeidet med klimatilpasning, og at
kommunen burde styrke integrasjon av klimatil-
pasning i de overordnede plan- og beslutningspro-
sessene.

Undersøkelsene viser at arbeidet med klimatil-
pasning i hovedsak utøves som følge av store
naturhendelser, altså reparerende arbeid og ikke
forbyggende tiltak.

106 S. Pedersen et al. (2022)
107 Bruvoll og Pedersen (2014)
108 Aall, Skogvang, og Selseng (2021)
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Forholdet til regional planmyndighet

Fylkeskommunen skal veilede og bistå kommu-
nene i deres planleggingsoppgaver etter plan- og
bygningsloven. Dette betyr at fylkeskommunen
har et hovedansvar for å gi kommunene veiled-
ning. Bakgrunnen for denne veiledningsplikten er
at mange, særlig mindre kommuner, har begren-
set kapasitet og kompetanse for planlegging etter
loven.109

Utvalget har fått innspill om at i enkelte fylkes-
kommuner stiller sin planavdeling til disposisjon
for kommunene, slik at ansatte bistår kommunene
direkte med planleggingsoppgaver av ulik karak-
ter.

I en kartlegging ble kommunene spurt om de
benytter fylkeskommunen som planfaglig veileder,
og om de har nytte av samarbeidet med fylkeskom-
munen.110 53 prosent av kommunene oppga at de i
liten grad benytter fylkeskommunen til løpende
veiledning og 10 prosent at de ikke gjør det i det
hele tatt. 60 prosent mente i stor eller svært stor
grad at fylkeskommunen ivaretar sitt ansvar som
planfaglig veileder på en god måte når det gjelder
planforum og regionale samlinger, men 49 prosent
mente at fylkeskommunen i liten grad ivaretar sitt
ansvar som planfaglig veileder når det gjelder
løpende veiledning. 10 prosent mente at de ikke
ivaretar dette ansvaret i det hele tatt.

Utvalget forstår det slik at fylkeskommunens
veiledningsoppgave på planområdet praktiseres
ulikt rundt omkring i landet. Årsaker til dette kan
være både kultur og tradisjon, men det kan også
være på grunn av ulikt behov i kommunene i det
enkelte fylke.

Næringsutvikling

Arbeid med næringsutvikling er en viktig oppgave
for alle kommuner, for å legge til rette for et
næringsliv som kan bidra til å skape aktivitet,
arbeidsplasser og vekst i kommunene. Næringsut-
vikling er ikke en lovpålagt oppgave, men tilrette-
legging for næringsutvikling er en viktig del av
samfunnsutviklerrollen. Næringslivet kan sies å
være en ekstern rammebetingelse som påvirker
kommunen, blant annet i form av arbeidsplasser
og skatteinntekter. Det er samtidig en viktig opp-
gave for kommunene å legge til rette for nærings-
virksomhet gjennom blant annet arealplanlegging
og samarbeid med næringslivet.

For mange kommuner vil det være uunngåelig
at sysselsettingen går ned, på grunn av at det regi-
onale næringsgrunnlaget ikke er tilpasset utviklin-
gen i nasjonale og internasjonale markeder. I
disse tilfellene vil samfunnsutviklerransvaret
handle om tilpasninger som begrenser sysselset-
tingsnedgang og tilrettelegger for pendling.111

Andre kommuner kan oppleve vekst som følge av
etablering av nye næringer eller bedrifter.

I mange kommuner er det liten kapasitet til å
jobbe med næringsutvikling. I en rådmannsunder-
søkelse fremkommer det at nær 80 prosent av
kommunene oppgir at de ikke har en næringsfag-
lig kompetanse utover ordfører, rådmann og gene-
rell kompetanse som ivaretar næringsutvikling.
De største kommunene kan ha store nærings-
utviklingsavdelinger, men i kommuner med under
3 000 innbyggere svarer 90 prosent at de har inntil
ett årsverk avsatt til næringsutvikling.112

Distriktsnæringsutvalget leverte sin rapport
høsten 2020.113 En viktig del av deres arbeid hand-
let om å beskrive hva god lokal og regional
næringspolitikk er, og å synliggjøre hva som frem-
mer eller hemmer lønnsom næringsvirksomhet i
distriktene. Utvalget mener blant annet at distrikts-
kommunene bør ta en mer aktiv rolle i nærings- og
stedsutvikling og legge mer vekt på å være gode
vertskommuner for næringslivet. En av utvalgets
konklusjoner er at plansystemet er krevende å
håndtere og kan føre til at prosjekter som kan ha
potensiale for både nasjonal og regional verdiska-
ping, ikke gjennomføres på en optimal måte. Utval-
get mener videre at det er behov for en klargjøring
av om, og eventuelt når, staten bør styrke plankapa-
siteten i små kommuner som har planleggingsutfor-
dringer. Mer interkommunale samarbeid og felles
plankontor nevnes også som egnet virkemiddel for
å løse kapasitetsutfordringer i mindre kommuner.

Sammenvokste kommuner og konsekvenser for 
samfunnsutviklingen

I byområder der flere kommuner har vokst
sammen (flerkommunale byområder) kan sam-
funnsutviklingen bli utfordret når det gjelder hel-
hetlig areal- og transportløsninger. Jo flere kom-
muner og instanser som må samordne sin arealut-
vikling mot felles mål, jo vanskeligere er det. For å
begrense transportveksten er det viktig å se bolig-
og næringsutvikling i sammenheng på tvers av
kommunegrensene.

109 Kommunal- og distriktsdepartementet (2021)
110 NIVI Analyse og Urbanet (2014)

111 L.-E. Borge et al. (2017)
112 L.-E. Borge et al. (2017)
113 NOU 2020: 12 
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Christiansenutvalget la til grunn at effektiv
planlegging er avhengig av geografisk funksjo-
nelle planleggingsområder for de formål det skal
planlegges for.114 Ekspertutvalget i kommunere-
formen brukte begrepet funksjonelle samfunns-
utviklingsområder, og viste til at kommunestruk-
turen i liten grad er tilpasset et slikt funksjonelt
planleggingsområde. Dette er særlig synlig i fler-
kommunale byområder.115

5.5.3 Interkommunalt samarbeid om plan
Kommunene kan samarbeide om planarbeid på
ulike måter, enten ved å lage en interkommunal
plan, eller ved å samle og forsterke kapasitet og
kompetanse gjennom for eksempel felles plankon-
tor, fagnettverk og liknende kompetansesamar-
beid eller ved kjøp av bistand til planoppgaver. Det
samarbeides imidlertid lite om alle typer planar-
beid.

Plan- og bygningsloven kapittel 9 åpner for at
kommunene kan samarbeide om planlegging
gjennom en interkommunal plan, når det er hen-
siktsmessig å samordne planleggingen over kom-
munegrensene. Slikt samarbeid etter plan- og byg-
ningsloven kan omfatte alle typer kommunale pla-
ner. Undersøkelser viser at plansamarbeid med
sterke forpliktelser knyttet til felles planprodukt
ikke er særlig utbredt. Årsaken til dette er at det
er vanskelig å samarbeide om planlegging på
grunn av politisk styring og spørsmål om lokalise-
ring. Lokalpolitikken er territoriell. De folkevalgte
vil styre bruken av eget areal uten å ta hensyn til
nabokommunen, og plan er et felt for å fremme
lokalpolitikk. Lokaliseringsspørsmål er også en
hindring, der lokalisering av utbygging blir et
konkurransespørsmål.116

Interkommunalt samarbeid kan også foregå
som et felles interkommunalt plankontor, da orga-
nisert etter reglene for interkommunalt samar-
beid eller i mindre formelle samarbeidsformer.
Styrking av kompetanse og kapasitet til planar-
beid er for mange små kommuner den viktigste
grunnen til å samarbeide om planlegging, mens
det i byområder er viktig for å samordne planleg-
gingen fordi det er funksjonelle sammenhenger
mellom kommunene. Det er imidlertid også lite
samarbeid om plankompetanse, og lokaliserings-
spørsmål nevnes også som årsak til dette, da poli-
tikerne vil ha planleggerne «i eget hus».117

Selv om mange kommuner påpeker at inter-
kommunalt samarbeid kan bygge større og mer
robuste fagmiljøer, som legger til rette for bedre
kvalitet og rekruttering, er det et beskjedent
omfang av formelle interkommunale samarbeid
om planfunksjonen.118

I organisasjonsdatabasen oppga kommunene
at de i 2020 løste 93 prosent av planarbeidet i egen
kommune, 6 prosent ved interkommunalt samar-
beid og 2 prosent ved kjøp fra andre kommu-
ner.119 En undersøkelse som har vurdert plan-
samarbeid mellom kommuner, konkluderer blant
annet med at plan- og bygningsloven ikke ser ut til
å være til hinder for samarbeid, men at plansamar-
beidet ofte blir visjonært, lite konkret og uten
tydelige prioriteringer. Kommunene ønsker dess-
uten å beholde beslutningsmakt i kommunesty-
rene, så det kan derfor være spesielt utfordrende
å lage interkommunale planer med strategisk
langsiktige føringer.120 Rapporten «Flerkommu-
nale byområder»121 viser i tillegg at i flerkommu-
nale byområder har kommunene vanskelig for å
bli enige om lokaliseringsspørsmål og annen byut-
vikling, fordi de i slike saker opplever at de er i et
konkurranseforhold med hverandre.

Distriktssenteret påpeker i sitt innspill til utval-
get at kommuner under en viss størrelse med for-
del kan ha felles plankontor for å ha større kapasi-
tet og kompetanse på kommunal planlegging,
mens myndigheten fortsatt er lagt til kommu-
nene. Statsforvalteren i Troms og Finnmark
bidrar med finansiering i en 3-årsperiode i fire
kommuneregioner der målet er å lage bedre plan-
miljøer. Dette samarbeidet er organisert som et
vertskommunesamarbeid, men de ansatte har
kontoret i sine hjemkommuner.

Videre mener Distriktssenteret at samarbeid
om planstrategi i «distriktsregioner», med vekt på
effektivisering av utarbeidelse av kunnskaps-
grunnlag, vil være fornuftig.

Distriktssenteret mener også at stat og fylkes-
kommune bør utvikle felles digitale løsninger,
som kommunene kan bruke. De peker på at nye
forskrifter gjør det stadig mer komplekst å være
planlegger og eier av bygg. Krav til digital trans-
formasjon er også krevende. For eksempel stiller
ny forskrift om registrering av ombruksmaterialer
krav til både planlegging av bygg og digital infra-
struktur.

114 NOU 1992: 15 
115 Ekspertutvalg for kommunereformen (2014a)
116 K. Harvold og Stokstad (2015)
117 K. Harvold og Stokstad (2015)

118 NIVI Analyse og Urbanet (2014)
119 Jones, Ryssevik, et al. (2021)
120 Distriktssenteret (2016)
121 E. Leknes, Mjelde, og Rommetvedt (2020)
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5.5.4 Lovoppfyllelse: Samfunnssikkerhet og 
beredskap

Samfunnssikkerhet og beredskap favner vidt og
er ikke bare knyttet til samfunnsutviklerrollen,
men ansvaret er blant annet knyttet til planlegging
og samhandling med andre aktører.

Kommunenes ansvar for samfunnssikkerhet
og beredskap er regulert i sivilbeskyttelsesloven
§ 14 og 15 og i forskrift om kommunal bered-
skapsplikt. I tillegg er det i plan- og bygningsloven
krav om at hensynet til samfunnssikkerhet skal
inngå i all planlegging.

I samråd med Direktoratet for samfunnssik-
kerhet og beredskap (DSB) og med statsforval-
terne er det kartlagt ivaretakelse av følgende lov-
krav innenfor risiko- og sårbarhet:
– Hvorvidt kommunen har en oppdatert og hel-

hetlig ROS-analyse.
– Hvorvidt kommunen har en oppdatert bered-

skapsplan.
– Hvorvidt den helhetlige ROS-analysen er foran-

kret i kommunestyret.
– Hvorvidt kommunen har en plan for oppfølging

av samfunnssikkerhet- og beredskapsarbeidet.

Som del av den kommunale beredskapsplikten
plikter kommunen å kartlegge hvilke uønskede
hendelser som kan inntreffe i kommunen, vur-
dere sannsynligheten for at disse hendelsene inn-
treffer og hvordan de i så fall kan påvirke kommu-
nen, gjennom en helhetlig risiko- og sårbar-
hetsanalyse (ROS). Denne skal legges til grunn
for kommunens arbeid med samfunnssikkerhet
og beredskap, inkludert utarbeiding av planer
etter plan- og bygningsloven. ROS-analysen skal
oppdateres i takt med revisjon av kommunedelpla-
ner, og for øvrig ved endringer i risiko- og sårbar-
hetsbildet.

Med utgangspunkt i ROS-analysen skal kom-
munen utarbeide en beredskapsplan som blant
annet skal inneholde en oversikt over tiltak kom-
munen har forberedt for å håndtere uønskede
hendelser.

DSB gjennomfører spørreundersøkelser til
kommunene om deres samfunnssikkerhetsar-
beid. Den nyeste undersøkelse er fra 2021 og ble
besvart av 80 prosent av kommunene. Undersø-
kelsen er nært knyttet til kravene i sivilbeskyttel-
sesloven og sier noe om status på det systema-
tiske samfunnssikkerhetsarbeidet, men ikke noe
om status på faktisk krisehåndteringsevne.

Når det gjelder hvorvidt kommunene har gjen-
nomført en helhetlig ROS-analyse og når det sist
ble gjennomført, svarer 97 prosent at de har gjen-

nomført en analyse og den samme andelen har
utarbeidet en helhetlig beredskapsplan. For å vur-
dere om planen er oppdatert, er kravet satt til at
ROS må være gjennomført i 2017 eller senere for
å tilfredsstille kravet, og beredskapsplanen må
være revidert i 2020 eller 2021. Da er resultatene
at det er 29 prosent av kommunene som ikke har
en oppdatert ROS-analyse og 40 prosent som ikke
har en oppdatert beredskapsplan, jamfør figur
5.14. Funnene er relativt like i tidligere undersø-
kelser fra 2015–2019.

Når det gjelder krav til forankring av ROS-ana-
lyse i kommunestyret, ivaretar et stort flertall
dette kravet. Kun 6,4 prosent svarer at planen ikke
er forankret i kommunestyret, og dette tallet har
blitt mindre de siste årene undersøkelsen er gjen-
nomført. Befolkningsstørrelse er ikke en signifi-
kant forklaring. Det er derimot om kommunen
har økonomisk handlingsrom, og i noe mindre
grad sentralitet.

På spørsmål om kommunen har utarbeidet
plan for oppfølging av samfunnssikkerhets- og
beredskapsarbeidet, svarer 31 prosent at de ikke
ivaretar kravet. I 2015 var det 41 prosent som ikke
ivaretok kravet og i 2019 var andelen 21 prosent.
Her viser analysen at befolkningsstørrelse kan
forklare noe av variasjonen, noe som betyr at min-
dre kommuner har noe større sannsynlighet for
ikke å ha utarbeidet en slik plan.

Samfunns- og arealplanlegging er avgjørende
for å forebygge og redusere risikoen knyttet til

Figur 5.14 Andel kommuner som ivaretar lovkrav 
om oppdaterte planer for hhv. ROS-analyser og 
beredskapsplaner per januar 2021, i prosent.
Kilde: Menon Economics, 2022
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naturfarer som snø- og steinskred, kvikkleire- og
sørpeskred, flom, flodbølge og stormflo. Kommu-
neplanens arealdel skal vise potensielle naturfare-
områder med hensynssoner og bestemmelser.
Disse områdene må hensyntas i den videre plan-
leggingen og utredes dersom det legges opp til
utbygging som for eksempel vil medføre økt
risiko for skred og flom.

Riksrevisjonen gjennomførte en undersøkelse
av arbeid med klimatilpasning av bebyggelse og
infrastruktur i 2022.122 Undersøkelsen konklude-
rer med at de helhetlige risiko- og sårbarhetsana-
lysene som blir utført i forbindelse med bered-
skapsarbeidet, i mange tilfeller mangler en vurde-
ring av hva de forventede klimaendringene vil
bety for kommunene i praksis. Mange kommuner
synes det er vanskelig å gjennomføre ROS-analy-
ser i forbindelse med planarbeidet. Når det gjel-
der analyser i forbindelse med reguleringspla-
nene, peker flere på at de ofte kan være utført av
konsulenter uten den nødvendige kompetansen,
og at særlig små kommuner mangler kompetan-
sen til å stille de rette kravene til konsulentene. I
tillegg mangler mange av kommunene kompe-
tanse til å vurdere leveransen de får fra konsulen-
tene.

Mange kommuner følger ikke opp problemer
som blir avdekket i den helhetlige ROS-analysen
videre i det kommunale planarbeidet. En annen
utfordring er at vedtatte planer ikke blir endret
selv om det kommer nye krav eller oppdatert
kunnskap om naturfare. Samlet mener Riksrevi-
sjonen det er risiko for at kommuner tillater
utbygging i områder med framtidig naturfare uten
å ha risikovurdert dette tilstrekkelig i forkant.

5.5.5 Andre undersøkelser om 
samfunnssikkerhet og beredskap

DSB spurte i 2016 kommuner som hadde hatt til-
syn med kommunal beredskapsplikt, om hvilke
faktorer som kan være til hinder for styrking av
kommunenes arbeid. Resultatene viste at mangel
på tid til arbeid samlet sett oppleves som det stør-
ste hinderet, deretter kom økonomiske rammer,
kompetanse i kommunen og oppfølging og støtte
på ledernivå. For alle hindringene det spørres om,
er det større andel som gir høyeste skår på hind-
ringene blant de små kommunene. Når det gjel-
der mangel på tid, som var det største hinderet,
viser resultatene at mangel på tid er større jo min-
dre kommunene er.123

I innspill fra DSB til utvalget om kommunenes
arbeid med samfunnssikkerhet og beredskap i
planer etter plan- og bygningsloven, basert på
kommuneundersøkelser, tilsyn og egne undersø-
kelser og intervjuer, ser DSB en bedring, men at
det er langt igjen før samfunnssikkerhet integre-
res gjennomgående i planer. De mener noe av
utfordringen ligger i at mange kommuner man-
gler oppdaterte planer, at det er knappe ressurser
på fagkompetanse om samfunnssikkerhet og
beredskap (ofte små stillingsbrøker) og derfor lite
kapasitet til å involvere seg i planprosesser. DSB
mener det er kompetanse og kapasitetsutfordrin-
ger som gjør at kommunen ikke i tilstrekkelig
grad ivaretar sitt samlede samfunnssikkerhetsan-
svar i samfunns- og arealplanleggingen.

DSB har et inntrykk av at de ROS-analyser
som gjennomføres knyttet til arealplaner ikke all-
tid utreder på en tilfredsstillende måte hvorvidt
utbygging på et gitt planområde er trygt. DSB
mener årsaken til dette kan være at plan- og byg-
ningsloven ikke stiller krav til hva en analyse skal
inneholde og hvilken prosess man skal gjennom-
føre. De peker også på at mange ROS-analyser til
arealplaner ofte utføres av eksterne (konsulenter
og utbyggere), og at kvaliteten på disse analysene
varierer mye. Det er også fortsatt mange ROS-ana-
lyser som kun lister opp ulike farer, men hvor det
mangler tverrfaglig samarbeid i utarbeidelse av
analysene.

Rådmannsundersøkelsen som ble gjennom-
ført som del av nullpunktsmålingen fra 2017124

spurte rådmennene om deres vurdering av kom-
munenes kapasitet innenfor kommunale bered-
skapsoppgaver. 23 prosent svarte at det ikke var
noen årsverk til dette i egen organisasjon, og 63
prosent svarte at det var inntil ett årsverk til kom-
munale beredskapsoppgaver. I en undersøkelse
der det spørres om kapasitet i organisasjonen om
kommunale beredskapsoppgaver, svarer ingen
kommuner med under 5 000 innbyggere at de har
2-5 årsverk i egen organisasjon til dette arbeidet.
5 prosent av kommunene mellom 5 000–15 000
innbyggere svarer at de har 2–5 årsverk eller mer
i egen organisasjon. 24 prosent av kommunene
over 15 000 innbyggere svarer det samme. Når
rådmennene blir spurt om egenvurdering av per-
sonellkapasitet til beredskap og samfunnssikker-
het, svarer 25 prosent av kommunene med under
15 000 innbyggere at de har svært eller nokså dår-
lig kapasitet i egen organisasjon.

122 Riksrevisjonen (2022b)
123 Innspill fra DSB
124 L.-E. Borge et al. (2017)
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5.5.6 Oppsummering
Samlet sett finner kartleggingen av lovoppfyllelse
at kommunene i gjennomsnitt oppfyller 64 pro-
sent av lovkravene som er kartlagt under sam-
funnsutviklerrollen. Det er den laveste lovoppfyl-
lelsen av de tre rollene som er undersøkt.

Det er stor forskjell mellom kommunene. Sen-
trale kommuner tilfredsstiller kravene i større
grad enn andre kommuner. Plankravene er spesi-
elt vanskelig for kommunene, og små kommuner
ivareta disse lovkravene i mindre grad enn større
kommuner.

Undersøkelsen viser videre at det er et gjen-
nomsnitt på 77 prosent av kommunene som opp-
fyller beredskapskrav. Menon finner at det er sam-
menheng mellom oppfyllelse av beredskapskrav
og befolkningsstørrelse, altså at jo større kommu-
nen er, jo større sannsynlighet er det for at bered-
skapskravene er oppfylt. Det er også noe sammen-
heng med sentralitet og grad av lovoppfyllelse,
men dette betyr mindre enn befolkningsstørrelse.

Det er ikke et krav i loven til hvor gammel en
kommuneplan kan være, og en plan gjelder til en
ny plan er vedtatt. Mange kommuner har eldre
planer, spesielt arealplaner. Det er også dokumen-
tert at det er svært få kommuner som oppfyller
kravene til konsekvensutredninger, blant annet å
utrede planalternativer. Det er også få konse-
kvensutredninger som inneholder klima- og miljø-
temaer.

Undersøkelser viser at mange kommuner har
utfordringer med tilgang til relevant plankompe-
tanse og nødvendig kapasitet, og også at små
kommuner ikke i like stor grad er i stand til å
bruke planverktøyene som strategiske politiske
instrumenter. Undersøkelser viser videre at det er
lite interkommunalt samarbeid om denne opp-
gaven, blant annet fordi det kan være vanskelig å
bli enige om lokalisering.

5.6 Kommunenes samlede 
lovoppfyllelse

Ingen kommuner tilfredsstiller alle lovkrav, og varia-
sjonen er stor

Indikatorene i kartleggingen av lovoppfyllelse for
de tre rollene er slått sammen til en totalindikator,
som viser at graden av lovoppfyllelse varierer mel-
lom 50 og 99 prosent i kommunene som er kart-
lagt. Gjennomsnittlig lovoppfyllelse var på litt over
80 prosent. Det vil si at i gjennomsnitt oppfylte
kommunene litt over 80 prosent av lovkravene
som er kartlagt. Også medianen var på om lag 80

prosent, noe som betyr at halvparten av kommu-
nene oppfyller mer enn 80 prosent av lovkravene,
og halvparten oppfyller mindre enn 80 prosent av
lovkravene.

For å undersøke stabiliteten av funnene ble
det også sett på lovoppfyllelse for årene 2015 til
2019. Gjennomsnittlig grad av lovoppfyllelse økte
fra 2015 til 2019, og spesielt i perioden 2016 til
2018.

På overordnet nivå er det ingen av kommu-
nene i utvalget som tilfredsstiller alle kartlagte
lovkrav. Det er stor variasjon mellom kommu-
nene. Menon har gjennomført analyser for å iden-
tifisere kjennetegn ved kommunene som har
størst utfordringer med å tilfredsstille lovkravene.

Små distriktskommuner har størst utfordringer med 
lovoppfyllelse

Analysene viser at graden av lovoppfyllelse har
sammenheng med sentralitet og innbyggertall. Jo
mer perifere kommuner, desto lavere grad av lov-
oppfyllelse. Jo mindre kommuner, desto lavere
grad av lovoppfyllelse. God økonomi kompense-
rer til en viss grad for effektene av sentralitet og
størrelse, men ikke fullt ut.

Det er stor variasjon innad i kommune-
gruppene, og det finnes både store, små, sentrale
og usentrale kommuner med både lav og høy grad
av lovoppfyllelse. Små distriktskommuner med
relativt lavt økonomisk handlingsrom har størst
utfordringer med å løse de lovpålagte oppgavene.

Analyser av lovoppfyllelse for årene 2015 til
2019 viser at sentralitet og innbyggertall forklarer
forskjellen mellom kommunenes lovoppfyllelse
også i denne perioden. Økonomisk handlingsrom
hadde mindre betydning for grad av lovoppfyllelse
i årene 2015–2019 enn det hadde for graden av
lovoppfyllelse i 2020.

Figur 5.15 viser maksimums-, minimums- og
gjennomsnittsverdier for grad av lovoppfyllelse
etter sentralitet. Gruppene av minst sentrale kom-
muner har lavere grad av lovoppfyllelse og større
avvik mellom maksimums- og minimumsverdi-
ene enn de mest sentrale kommunegruppene. Tal-
lene viser også at de tre mest sentrale kommune-
gruppene har høy grad av lovoppfyllelse, og rela-
tivt liten variasjon mellom maksimums- og mini-
mumsverdiene.

Det er også noen tydelige tendenser i resulta-
tene etter innbyggertall. Store kommuner har i
gjennomsnitt høyere grad av lovoppfyllelse enn
mellomstore og små kommuner, og det er mindre
forskjell mellom høyeste og laveste grad av lov-
oppfyllelse i de store kommunene. Samtidig har
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noen kommuner innenfor de ulike kommune-
gruppene svært høy grad av lovoppfyllelse, som
vist i figur 5.16.

Som vist i kapittel 4 er det en sterk sammen-
heng mellom sentralitet og innbyggertall. Kom-
muner som er sentrale har som regel høyt innbyg-
gertall, og kommuner som er usentrale har som
regel lavt innbyggertall. Store og sentrale kommu-
ner har høyere grad av lovoppfyllelse enn øvrige
kommuner. Gruppen med små og de minst sen-

trale kommunene har lavest grad av lovoppfyl-
lelse. For de mellomstore kommunene er det liten
variasjon av lovoppfyllelse gitt de ulike sentrali-
tetsgruppene, som vist i figur 5.17.

Kartleggingen fant videre at større økonomisk
handlingsrom samvarierer positivt med større
grad av lovoppfyllelse på overordnet nivå. Figur
5.18 viser at økonomisk handlingsrom betyr min-
dre enn størrelse når det gjelder grad av lovopp-
fyllelse. Store og mellomstore kommuner har

Figur 5.15 Grad av lovoppfyllelse etter sentralitet, 2020.
Kilde: Menon Economics, 2022. N=262
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Figur 5.16 Grad av lovoppfyllelse etter antall innbyggere, 2020.
Kilde: Menon Economics, 2022. N=262
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større eller like stor grad av lovoppfyllelse uav-
hengig av høyt eller lavt økonomisk handlings-
rom. Små kommuner har lavere grad av lovoppfyl-
lelse for de ulike nivåene av økonomisk handlings-
rom, og lavest grad av lovoppfyllelse har små
kommuner med lavt økonomisk handlingsrom.

Lovkrav som krever spesialiserte og tverrfaglige 
fagmiljø er spesielt krevende

Menon har sett nærmere på 10 tverrsektorielle
indikatorer som sier noe om hvilken type lovkrav
som er vanskeligst for kommunene å oppfylle.
– Kompetansekrav som er uavhengig av størrel-

sen på målgruppen, for eksempel krav om at

Figur 5.17 Gjennomsnittlig grad av lovoppfyllelse etter sentralitet og antall innbyggere, 2020.
Kilde: Menon Economics, 2022. N=262
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Figur 5.18 Gjennomsnittlig grad av lovoppfyllelse for små, mellomstore og store kommuner med ulikt 
økonomisk handlingsrom, 2020.
Kilde: Menon Economics, 2022. N=257
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kommunen skal ha knyttet til seg minst én
ergoterapeut

– Kompetansekrav som er avhengig av størrel-
sen på målgruppen, for eksempel antall elever
per lærer utdannet i ulike fag

– Bemanningskrav som er uavhengig av størrel-
sen på målgruppen, for eksempel bemanning
til forebygging og beredskap

– Bemanningskrav som er avhengig av størrel-
sen på målgruppen, for eksempel lærertetthet
per elev i skolen

– Krav om tjenestetilbud som er uavhengig av
størrelsen på målgruppen, for eksempel tilbud
om helsestasjon til ungdom

– Krav om tjenestetilbud som er avhengig av
størrelsen på målgruppen, for eksempel indivi-
duell plan for alle med behov for det

– Beredskapskrav, for eksempel beredskap for
brann og redning

– Plankrav, for eksempel ROS-analyse som er
oppdatert siste fire år

– Saksbehandlingskrav, for eksempel krav til
tidsfrister i byggesaker

– Krav til å føre tilsyn, for eksempel tilsyn kom-
munen gjennomfører med fosterhjem

Gjennomsnittlig lovoppfyllelse for de ulike katego-
riene er vist i figur 5.19. Kompetansekrav som er
uavhengig av størrelse og bemanningskrav til-
fredsstilles i svært stor grad. Krav til å føre tilsyn
og plankrav er de to områdene hvor kommunene
har størst utfordringer med å oppfylle lovkravene.

Analysene viser at befolkningsrike kommuner
i større grad tilfredsstiller kompetansekrav og
krav til tjenestetilbud som ikke avhenger av stør-
relse på målgruppen. Dette gjelder også krav til
planer og beredskap, samt bemanningskrav som
ikke avhenger av størrelsen på målgruppen.

Kommunene har størst utfordringer med å til-
fredsstille plankrav og krav til å føre tilsyn. Min-
dre kommuner ivaretar i mindre grad krav knyttet
til plan og tilsyn. Funnene viser også at kommu-
ner med stort økonomisk handlingsrom i større
grad ivaretar plankravene enn andre kommuner,
men at det ikke er en slik sammenheng for krav til
tilsyn. Både når det gjelder plankrav og krav til å
føre tilsyn ivaretar mer sentrale kommuner lov-
kravene i større grad enn mindre sentrale kom-
muner.

Funnene samsvarer i stor grad med innspill
Menon har fått fra statsforvaltere og kommuner.
Statsforvaltere har pekt på at mange, spesielt min-
dre, kommuner kan ha utfordringer med krav
som krever spesifikk kompetanse og kan blant
annet ha begrenset juridisk kompetanse og for-
valtningskompetanse. Dette kan komme til
uttrykk på områder som byggtilsyn og byggesak,
planarbeid og klima og miljø i arealplanleggingen.

Statsforvaltere og kommuner Menon har
snakket med understreker også at barnevern og
rus og psykiatri er to utfordrende fagområder for
mange kommuner, og at tjenestene krever en viss
størrelse for å ivareta krav til kvalitet og avstand i
enkeltsaker.

Figur 5.19 Gjennomsnittlig grad av lovoppfyllelse i 2020 for ulike typer lovkrav, prosent.
* Avhengig/uavhengig av størrelsen på målgruppen som tjenesten er innrettet mot
Kilde: Menon Economics, 2022. N=288-356
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Basert på datagrunnlaget, er Menons overord-
nede vurdering at norske kommuner har størst
utfordringer med å tilfredsstille lovpålagte opp-
gaver som krever spesialiserte og tverrfaglige fag-
miljøer. For eksempel kan manglende tverrfaglig
miljø svekke konsekvensutredning av kommune-
planens arealdel, og føre til unødvendig nedbyg-
ging av natur og økte klimagassutslipp. Oppgaver
knyttet til barnevern og rus og psykiatri krever
også spesialisert kompetanse og samarbeid på
tvers av fagmiljøene.

5.7 Geografiske variasjoner

Kartleggingen av lovoppfyllelse viser at det er
tydelige fylkesvise forskjeller i lovoppfyllelse. Gra-
den av lovoppfyllelse er høyest i kommunene i
Oslo, Viken og Rogaland, og lavest i kommunene i
Nordland, Troms og Finnmark, jf. figur 5.20.

Det finnes små og usentrale kommuner med
samme utfordringsbilde i hele landet, men omfan-
get er større i Nord-Norge, spesielt i deler av
Nordland og Finnmark.

Tilbudet innenfor mange av de kommunale tje-
nesteområdene er jevnt over godt, også i de fleste
av de små og usentrale kommunene. Tjenestetil-
budet varierer imidlertid mer blant denne grup-
pen av kommuner, ut fra den kapasiteten og kom-
petansen den enkelte kommune til enhver tid
besitter. Små fagmiljø, hyppig skifte i fag- og leder-
stillinger og svakt utviklet interkommunalt samar-
beid bidrar til å gjøre disse kommunene mer sår-
bare. Dette er en medvirkende årsak til at mange
små og usentrale kommuner jevnt over kommer
dårligere ut, både når det gjelder lovoppfyllelse og
effektiv tjenesteproduksjon.

Det er «stort strekk i laget» blant kommunene
i Nordland, Troms og Finnmark. Svært mange av
innbyggerne bor i senterkommuner eller omegns-
kommuner med under to timers reisevei. Men det
er flere kommuner med store avstandsutfordrin-
ger (2–3 timers reisevei til aktuell senterkom-
mune) og utfordrende klima som gjør at kommu-
nen tidvis er avskåret fra nabokommunene. Dette
gjelder særlig perifere øykommuner i Nordland
og enkelte kommuner i Finnmark.

Nord-Norge har en viktig og sentral geopoli-
tisk rolle, på grunn av nærhet til Russland, men
også gjennom ivaretakelse av Norges interesser i
Arktis. Det er også høy verdiskapning og store
næringsmessige utviklingsmuligheter i Nord-
Norge. Det er derfor av nasjonal interesse at det
er fungerende kommuner som skaper levende
lokalsamfunn i landsdelen.

Målene for nordområdepolitikken er blant
annet økt jobb og verdiskaping og bostedsattrak-
tivitet og velferd. Det er tverrpolitisk enighet om
målene for politikken i nord.125

Tiltakssonen for Finnmark og Nord-Troms ble
opprettet som et distriktspolitisk virkemiddel i
1990, på bakgrunn av en negativ utvikling i folke-
tall og næringsliv på slutten av 1980-tallet. Innen-
for tiltakssonen i Finnmark og Nord-Troms er
kanskje fritak for arbeidsgiveravgift og nedskriv-
ning av studielån de mest kjente virkemidlene. I
tillegg er det redusert personskatt (3,5 prosent
lavere enn i resten av landet) og fritak for avgift på
elektrisk kraft for husholdninger og offentlig for-
valtning. Støre-regjeringen har også innført gratis

Figur 5.20 Høyest, lavest og gjennomsnittlig grad av lovoppfyllelse etter fylke, 2020.
Kilde: Menon Economics, 2022. N=260
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125 Regjeringen Solberg la i 2020 fram Meld. St. 9 (2020–2021)
Mennesker, muligheter og norske interesser i nord som videre-
førte budskapet fra Meld. St. 7 (2011–2012) Nordområdene
og fra Nordområdestrategi – mellom geopolitikk og sam-
funnsutvikling (2017)
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barnehage for alle 1–5 åringer i tiltakssonen fra
høsten 2023. Dette vil gjelde om lag 4 000 barn.

En evaluering av tiltakssonen fra 2022 viser
blant annet at virkemidlene har hatt liten varig
effekt på bosettingen i tiltakssonen. Nye eller for-
sterkede virkemidler bidrar til å øke bosettingen i
en begrenset periode på færre enn ti år. Dette kan
skyldes at verdien av virkemidlene går ned over
tid sammenlignet med for eksempel lønninger og
boligpriser, og at virkemidlene får gradvis mindre
oppmerksomhet.126

Professor Kjell Arne Røvik har i innlegg for
utvalget presentert det han kaller det nordnorske
paradokset, nemlig at en langvarig økonomisk
vekst ikke lenger gir uttelling i form av stabil
befolkningsvekst og bosetting.127 Dette er forhold
som historisk har fulgt hverandre. Fra 2010 til
2020 var det en sterk økonomisk vekst i landsde-
len, men en svært dårlig befolkningsutvikling.
Han peker på seks mulige forklaringer:
– Det har blitt færre kvinner i fødedyktig alder i

landsdelen, og hver kvinne får færre barn enn
tidligere.

– Mange unge flytter ut av landsdelen, blant
annet for å få en utdannelse, og færre unge flyt-
ter tilbake enn tidligere.

– Det er en økende trend at pensjonister flytter ut
av landsdelen, ofte etter sine barn og barne-
barn.

– Det er en økende frikobling mellom bosted og
arbeidssted, og en større andel enn tidligere
ukependler til jobber i Nord-Norge mens fami-
lien bor i Sør-Norge.

– Det er også mangler ved arbeidsmarkedet, ofte
er det lite variasjon i det lokale markedet som
gjør det mindre aktuelt for en familie å flytte til
landsdelen.

– Et ikke-fungerende boligmarked er også et hin-
der for bosetting i distriktene. Det er få boliger
tilgjengelig for kjøp eller leie, og andrehånds-
verdien for en bolig er lavere enn byggekostna-
dene.

Demografiutvalget128 pekte også på at det er
boligmangel i de minst sentrale kommunene, og
at dette er en reell faktor som begrenser rekrutte-
ring av arbeidskraft i privat og kommunal sektor.
Nesten samtidig viste Distriktsnæringsutval-
get129 at verdiskapningen i privat sektor i de minst
sentrale kommunene hadde høyest prosentvis

vekst. Verdiskapningen ville mest sannsynlig vært
enda høyere med enklere tilgang på arbeidskraft,
men det stoppes i mange kommuner på grunn av
begrenset tilgang til boliger.

NIVI Analyse fant i sin kartleggging at
utfordringsbildet i landsdelen preges av lokalsam-
funn med høy verdiskapning og store nærings-
messige utviklingsmuligheter. Finnmark framstår
som en nasjonal og internasjonal næringshage
med naturressurser og muligheter for grønn og
blå næringsutvikling i verdensklasse. Lokalsam-
funnene i store deler av fylket mangler samtidig
stabilitet og bærekraft. Det blir pekt på fem vik-
tige samfunnsmessige utfordringer:130

– Negativ demografisk trend med langsiktig fal-
lende folketall, tap av ungdom og flere eldre.

– Ensidig og sårbart næringsliv med behov for
flere kompetansearbeidsplasser og bedre til-
rettelegging for lokal næringsutvikling.

– Bærekraftig samisk lokaldemokrati med like-
verdige velferdstjenester.

– Utfordringer knyttet til integrering og delta-
kelse på tvers av etniske kulturer.

– Svakheter i samfunnets grunnleggende infra-
struktur.

Som viktige årsaker til stillstand og negative sam-
funnstrender pekes det på sentralisering og effek-
tivisering av statlig og fylkeskommunal virksom-
het, defensiv nasjonal holdning til aktiv samfunns-
utvikling og mindre forståelse for nødvendige
investeringer i samfunnets grunnleggende infra-
struktur, samt manglende industripolitikk og
generell næringspolitikk som står i stil med de
store mulighetene i nordområdene. På bakgrunn
av kartleggingen trekkes det tre konklusjoner om
dagens kommuneforvaltning i fylket:

Fra nesten samtlige kommuner i utvalget rap-
porteres det om ubalanser mellom kommu-
nens lovpålagte oppgaver og lokale ressurser.
Tilgang til nødvendig kapasitet og relevant
kompetanse for å løse kommuneoppdraget er
en hovedutfordring i alle kommunene.

Fra minst en fjerdedel av kommunene rap-
porteres det om svikt i kommunens evne til å
ivareta rettssikkerhet og yte likeverdige vel-
ferdstjenester til innbyggerne. Deler av kom-
munenes tjenesteproduksjon og forvaltnings-
praksis er i strid med loven og bryter med
nasjonale hensyn.

Ledere i særlig utsatte kommuner uttryk-
ker misnøye med at systemkrisen i deler av

126 Vennemo et al. (2022)
127 Utvalgsmøte i Berlevåg 20. september 2021
128 NOU 2020: 15 
129 NOU 2020: 12 130 Vinsand (2018a)
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kommuneforvaltning i Finnmark vokser fram
uten at den utløser nødvendig aksjon og hand-
ling fra overordnet myndighet.

Disse konklusjonene er ikke til hinder for at det
også kommer fram informasjon om positive
utviklingstrekk i flere av kommunene. Fra et fler-
tall av lederne blir det understreket at innbyg-
gerne får likeverdige velferdstjenester, som er i
tråd med nasjonale krav og minst på høyde med
standarder ellers i Kommune-Norge. Det blir sagt
at utfordringer knyttet til rettssikkerhet finner sin
løsning gjennom gode rutiner i den løpende saks-
behandling og i samarbeidet mellom politikk og
administrasjon. Det blir også vist til vellykket
gjennomføring av omstillinger i kommunens tje-
nestestruktur og ressursbruk, til fordel for større
innsats i nærings- og annen samfunnsutvikling.

Funnene i NIVIs rapport «Status for interkom-
munalt samarbeid i Troms og Finnmark» viser at
kommunene i Finnmark samarbeider mindre med
hverandre enn i andre deler av landet.131 Samar-
beidet i Finnmark består også av en høyere andel
kjøp av tjenester fra nabokommuner, i motsetning
til fastere og mer formaliserte samarbeid, som er
vanligere i de andre fylkene.

I en kartlegging av interkommunalt samarbeid
i Nordland konkluderes det med at deler av kom-
muneforvaltningen ikke er faglig forsvarlig av
hensyn til rettssikkerhet og likeverdige velferds-
tjenester til innbyggerne.132 Det pekes videre på
at de minste kommunene i fylket har havnet i en
forvaltningskrise fordi de har for store oppgaver,
og det må forventes at flere andre kommuner vil
havne i samme situasjon. I kartleggingen pekes
det på at utfordringene kan løses ved kommune-
sammenslåing, forsterket samarbeid med en kom-
petent vertskommune eller at staten eller fylkes-
kommunen overtar ansvaret for de tyngste opp-
gavene.

Statsforvalternes årsrapporter til Kommunal-
og distriktsdepartementet går langt i å bygge opp
under inntrykket om at det er spesielt krevende
for mange kommuner i Nord-Norge. Statsforvalte-
ren i Troms og Finnmark har pekt på at den juri-
diske kompetansen i mange av de små kommu-
nene er svak, og mener det medfører utfordringer
av både rettssikkerhetsmessig og demokratisk
art. Statsforvalteren i Nordland skriver i årsrap-
porten for 2021:133

Nordland har 41 kommuner, mange av disse er
svært små, med landets høyeste andel i
ROBEK. Demografiutfordringene øker år for
år og vi har stort fokus på økt kommunesamar-
beid regionvis for å sikre at kommunene er i
stand til å opprettholde det lovpålagte tjeneste-
tilbudet i framtida. De aller minste kommu-
nene har store utfordringer i så måte. I framti-
den må det sees på ulike løsninger for at disse
kommunene skal kunne opprettholdes. Dette
kan for eksempel bety økt grad av samarbeid
eller andre former for tilrettelegging.

5.8 Interkommunalt samarbeid og 
kjøp

Siden årtusenskiftet er det registrert en betydelig
vekst i det interkommunale samarbeidet. Veksten
berører i økende grad lovpålagte oppgaver, særlig
innenfor helse- og sosialsektoren.134 For mange
kommuner er interkommunalt samarbeid og kjøp
av tjenester helt nødvendig. Telemarksforsking
viser at det er store forskjeller i lokalpolitikernes
vurdering av behovet for interkommunalt samar-
beid.135 86 prosent av respondentene fra de min-
ste kommunene er helt eller delvis enig i påstan-
den om at «min kommune har i økende grad
behov for interkommunalt samarbeid for å løse
lovpålagte oppgaver på en tilfredsstillende måte».
Tilsvarende tall for kommuner med 30 000 eller
flere innbyggere er 28 prosent.

I Kommunal- og distriktsdepartementets orga-
nisasjonsdatabase har kommunene svart på hvor-
dan de løser ulike oppgaver.136 Kommunens svar i
organisasjonsdatabasen fra 2021 (gjelder virksom-
het i 2020) er gjengitt i tabell 5.7 og 5.8. Omfanget
av interkommunalt samarbeid er nokså likt som i
organisasjonsdatabasen fra 2016. Kommunene
kan drive deler av en tjeneste selv og deler av den
i et interkommunalt samarbeid eller ved kjøp, for
eksempel kan det samarbeides om akuttbered-
skap i barnevernet (barnevernvakt), mens øvrig
barnevern er organisert i egen kommune. Sum-
men av ulike måter en kommune løser en tjeneste
kan derfor bli høyere enn 100 prosent.

Mer enn 95 prosent av kommunene løste det
aller meste av oppgaver innenfor barnehage,
grunnskole, hjemmebaserte omsorgstjenester,
institusjonsbaserte omsorgstjenester og omsorg
for psykisk utviklingshemmede innenfor egen

131 Vinsand (2019)
132 Vinsand (2020)
133 Statsforvalteren i Nordland (2021)

134 L.-E. Borge et al. (2017)
135 B. A. Brandtzæg et al. (2022)
136 Jones, Ryssevik, et al. (2021)
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* Andeler over 15 prosent er markert med kursiv skrift
Kilde: Organisasjonsdatabasen 2021. Bearbeidet av utvalget. N=248

Tabell 5.7 Hvordan løser kommunene velferdspregede tjenester. 2020. Tall i prosent.

Kommunen –
innenfor

egen drifts-
organisasjon

Ved inter-
kommunalt
samarbeid

Kjøp fra
private

Kjøp fra
andre

kommuner
Grunnskole 98,6 1,7 6,3 2,8
Hjemmebaserte omsorgstjenester 97,5 0,3 7,0 0,0
Barnehagetjenester 96,8 1,4 34,5 1,4
Institusjonsbaserte omsorgstjenester 96,8 2,1 9,8 2,1
PU-omsorg (tjenester for psykisk 
utviklingshemmede) 95,7 1,1 6,7 2,5
Barnevern 48,2 56,4 3,5 3,9
Pedagogisk-psykologisk tjeneste (PPT) 43,3 49,6 0,3 5,6
Legevakt 36,5 69,1 2,1 5,3
Krisesenter 4,6 71,6 1,8 9,6

* Andeler over 15 prosent er markert med kursiv skrift
Kilde: Organisasjonsdatabasen 2021. Bearbeidet av utvalget. N=248

Tabell 5.8 Hvordan løser kommunene teknisk pregede tjenester. 2020. Tall i prosent.

Kommunen –
innenfor

egen drifts-
organisasjon

Kommunen har
opprettet enhet som

løser oppgaver
(kommunalt foretak,

stiftelse eller aksje-
selskap der
kommunen

er eneste
kommunale eier)

Ved inter-
kommunalt
samarbeid

Kjøp fra
private

Drift og vedlikehold av kommunale 
anlegg 95,7 4,3 1,8 19,9
Drift og vedlikehold av kommunale 
bygninger 95,0 9,5 0,0 23,0
Byggesaksbehandling 94,7 0,8 2,8 1,1
Planarbeid 93,6 1,2 6,4 11,1
Vannforsyning/avløp/renovasjon 89,4 5,2 30,6 6,3
Drift og vedlikehold av kommunale 
bygninger 87,6 21,0 0,0 11,9
Regnskap 87,2 0,4 10,3 0,7
Veivedlikehold/snørydding 76,7 1,0 1,0 68,6
Drift av kino/kulturhus 73,9 9,5 2,4 6,7
Innkjøp 67,0 0,4 50,0 3,5
IT-oppgaver 52,2 1,4 50,0 9,9
Brannvesen 39,8 1,7 57,7 0,3
Revisjon 1,8 2,8 73,0 14,9
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organisasjon, mens krisesenter, legevakt, barne-
vern og PPT er de velferdspregede tjenestene
kommunene samarbeider mest om. Tallene fra
2021 viser at det kun var 24 av landets kommuner
som ikke samarbeidet om krisesenter. Barnehage
er den tjenesten kommunen oppgir å kjøpe mest
fra private, som vist i tabell 5.7.

Tabell 5.8 viser at det er mest interkommunalt
samarbeid innenfor revisjon, brann, IT, innkjøp og
vannforsyning/avløp/renovasjon når det gjelder
tekniske og administrative tjenester. Videre viser
tallene at snørydding er den tjenesten som i størst
grad løses ved kjøp fra private, etterfulgt av drift
og vedlikehold av kommunale bygg og anlegg.
Drift og vedlikehold av kommunale bygninger er
den tjenesten hvor flest kommuner har etablert en
egen enhet for oppgaveløsningen.

5.9 Andre kartlegginger som sier noe 
om hvordan kommunene ivaretar 
sine oppgaver

Det gjennomføres flere ulike undersøkelser om
hvordan kommunen løser sine oppgaver. Disse
undersøkelsene vurderer kommunene samlet ved

å se på en rekke indikatorer på flere områder. For-
skjeller utover lovoppfyllelse er i hovedsak et
uttrykk for ulike lokale prioriteringer og behov,
men det kan også gi indikasjoner på om det er
enkelte kommuner eller kommunegrupper som
har utfordringer med å ivareta sine oppgaver.
Utvalget har derfor valgt å inkludere funn fra flere
kartlegginger og undersøkelser for å få et bredere
innsyn i hvordan generalistkommunesystemet
fungerer.

5.9.1 Kommunebarometeret
Kommunal Rapport har siden 2012 utarbeidet et
årlig kommunebarometer der kommunene måles
og rangeres innenfor ulike sektorer samt alle sek-
torer sett under ett. Indikatorene er både knyttet
til lovkrav og til resultatindikatorer som for
eksempel skoleresultater. Totalindikatoren vek-
tes etter kommunenes økonomiske handlings-
rom, slik at en kommune med høyt økonomisk
handlingsrom rangeres lavere enn en kommune
med lavt økonomisk handlingsrom, hvis de ellers
skårer likt på indikatoren.

Store kommuner rangeres i snitt høyere enn
mindre kommuner, men det er stor variasjon

Boks 5.2 Metode kommunebarometeret og kommuneindeksen
Kommunebarometeret i Kommunal Rapport
bruker fire typer tall for å målsette kommune-
nes prestasjoner innenfor de ulike sektorene –
nøkkeltall, karakter, poengsum og rangering.

Nøkkeltall er beregnet med utgangspunkt i
statistiske data fra én eller flere kilder. Noen tall
er hentet direkte fra SSB, andre er basert på
utregninger gjort av Kommunal Rapport. Det
benyttes 151 nøkkeltall på tvers av 12 ulike sek-
torer, blant annet kompetansekrav hos lærere
og netto driftsutgifter til aktivitetstilbud for barn
og unge.

Karakter viser hvordan en gitt kommune lig-
ger an i forhold til de andre kommunene. Karak-
teren 3,5 gis til kommuner med nøkkeltall som
ligger på eller rundt landsgjennomsnittet. De
fem prosent beste får karakteren 6, mens de fem
prosent dårligste får karakteren 1. Resten forde-
les mellom disse.

Poengsum beregnes ut fra karakterene for
hvert nøkkeltall, men vektes slik at noen nøkkel-
tall får mer å si for totalresultatet enn andre.
Vektingen er angitt som en prosentfaktor for

hvert nøkkeltall. Vektingen er innrettet slik at de
«tunge» tjenesteområdene får større uttelling
enn andre.

Rangering er hvilken plass en kommune er
plassert på en liste sortert etter poengsum.
Kommunene blir rangert innenfor hvert enkelt
nøkkeltall, hver sektor og totalt.

Kommuneindeksen som lages av Agenda
Kaupang er basert på tre delindikatorer som tel-
ler like mye – effektiv drift, gode finanser og
kvalitet.

Effektiv drift betyr gode tjenester og lave
kostnader. Kostnadsindeksen sammenligner
behovskorrigerte netto driftsutgifter i 15 tjenes-
ter.

Gode finanser tar utgangspunkt i tre finansi-
elle nøkkeltall: netto driftsresultat, netto låne-
gjeld og disposisjonsfond.

Kvalitet måles gjennom Agenda Kaupangs
egenutviklede kvalitetsindeks. Kvalitetsindek-
sen omfatter kommunenes lovpålagte tjenester
og tar utgangspunkt i 86 indikatorer.
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innad i de ulike kommunegruppene, som vist i
figur 5.21. De minste kommunene rangeres gjen-
nomgående lavere enn de øvrige kommune-
gruppene.

Rangeringen etter sentralitet viser også en
klar tendens. Sentrale kommuner rangeres i snitt
høyere enn mindre sentrale kommuner, bortsett

fra de mest sentrale kommunene, som rangeres
noe under kommunene på sentralitet 2 og 3. Ingen
av de tre mest sentrale kommunegruppene range-
res lavt i denne kartleggingen. Det er også en stor
variasjon blant de minst sentrale kommunene, der
noen av kommunene rangeres blant de femti
beste kommunene. Dette tyder på at det er min-

Figur 5.21 Kommunebarometeret høyest, lavest og gjennomsnittlig rangering, etter innbyggertall. 2021.
x-aksen viser kommunegruppe, y-aksen viser rangering. Punktene viser høyeste, gjennomsnittlig og laveste rangering innenfor de
ulike kommunegruppene.
Kilde: Kommunal Rapport, 2022. Bearbeidet av utvalget
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Figur 5.22 Kommunebarometeret høyest, lavest og gjennomsnittlig rangering, etter sentralitet. 2021.
x-aksen viser kommunegruppe, y-aksen viser rangering. Punktene viser høyeste, gjennomsnittlig og laveste rangering innenfor de
ulike kommunegruppene.
Kilde: Kommunal Rapport, 2022. Bearbeidet av utvalget
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dre sannsynlighet for en liten kommune å komme
høyt på kommunebarometeret, enn det er for en
usentral kommune.

Det er store fylkesvise forskjeller i kommune-
nes rangeringer. Kommunene i Vestfold og Akers-
hus rangeres høyest, og kommunene i de tre
nordnorske fylkene rangeres jevnt over lavest. De
øvrige fylkene ligger ganske nærme hverandre.

5.9.2 Kommuneindeksen
Agenda Kaupang presenterte i 2022 en kom-
muneindeks137 som har til hensikt å identifisere
de best styrte kommunene, basert på innrappor-
terte KOSTRA-tall for 2021. Kommuneindeksen
legger vekt på rollen som tjenesteyter. Mer enn 90
prosent av kommunenes utgifter går til å yte lov-
pålagte velferdstjenester til innbyggerne.

Effektiv drift, gode finanser og kvalitet teller
like mye i kommuneindeksen, som Agenda
Kaupang bruker som en indikator på hvor godt en
kommune er styrt. Samtidig pekes det i rapporten
på at det ikke betyr at en kommune som rangeres
dårlig på kommuneindeksen har dårlig ledelse.
Kommuner med mye penger kan ha gode tjenes-
ter som er kostbare fordi de har mye penger, men
det vil slå negativt ut på rangeringen om de ikke
driver effektivt.

Agenda fant ikke noen spesielle kjennetegn
ved de kommunene som rangeres høyest. Deres

analyser viser at det er liten eller ingen sammen-
heng mellom kostnader og kvalitet, det er liten
eller ingen sammenheng mellom kommunestør-
relse og kvalitet og det er liten sammenheng mel-
lom inntektsnivå og finanser. Deres konklusjoner
er derfor at god ledelse og hardt arbeid er nødven-
dig for å få gode resultater i kommunene. Det er
«ikke tilstrekkelig med mye penger eller flaks».138

Kommunene er rangert og målt i forhold til
hverandre ved hjelp av avvik fra «gjennomsnitts-
kommunen». Det er stor variasjon mellom kom-
munene. Agenda fant at det er 27 kommuner som
skiller seg ut på en svært positiv måte, det vil si at
de skårer svært mye bedre enn gjennomsnittet.
Dette er kommuner i alle størrelser og alle sentra-
litetsnivå, unntatt de største og mest sentrale kom-
munene. På den andre siden er det 41 kommuner
som skårer betydelig lavere enn gjennomsnittet.
35 av disse kommunene har færre enn 5 000 inn-
byggere. De seks kommunene med flere enn 5 000
innbyggere som skiller seg negativt ut, ligger i
Finnmark og Nordland.

En sammenstilling av høyest, lavest og gjen-
nomsnittlig rangering som vist i figur 5.23, får fram
den store spredningen i rangeringen. Blant de
største kommunene er det ingen som rangeres
helt nederst, men for alle kommunegruppene
med 20 000 eller færre innbyggere ser vi at det er
et stort spenn, fra helt i toppen til nederst. Blant
annet ser vi at gruppen med de minste kommu-

137 Brox (2022) 138 Brox (2022)

Figur 5.23 Kommuneindeks høyest, lavest og gjennomsnittlig rangering etter innbyggertall, 2021.
x-aksen viser kommunegruppe, y-aksen viser rangering. Punktene viser høyeste, gjennomsnittlig og laveste rangering innenfor de
ulike kommunegruppene.
Kilde: Agenda Kaupang, 2022. Bearbeidet av utvalget
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nene både har kommunen som rangeres som
nummer to av alle kommuner, og kommunen som
er rangert nederst. Figuren viser videre at kom-
munegruppene i snitt rangeres litt lavere jo færre
innbyggere det er i kommunene.

Dersom vi ser rangeringen etter sentralitets-
nivå, er hovedtendensen også at det er stor spred-
ning innenfor de ulike kommunegruppene. Figur
5.24 viser at i snitt rangeres gruppene lavere jo
mindre sentrale kommunene er, bortsett fra grup-
pen med de mest sentrale kommunene. Figuren
viser videre at de tre mest sentrale gruppene ikke
har noen kommuner blant de lavest rangerte kom-
munene, og at de tre minst sentrale gruppene
inneholder kommuner som rangeres både helt i
toppen og nederst.

Kommuneindeksen viser den samme geo-
grafiske tendensen som Kommunebarometeret.
Det er størst styringsutfordringer blant kommu-
nene i Troms og Finnmark. En stor andel av disse
kommunene er rangert lavt, og høyest rangerte
kommune er henholdsvis nummer 150 og num-
mer 211. Kommunene i Nordland har tredje lavest
gjennomsnittlige rangering, men er nærmere
kommunene i Møre og Romsdal enn kommunene
i Troms. Det er svært stort spenn blant kommu-
nene i fylket. Blant annet er det 4 kommuner i
Nordland blant de 27 kommunene som rangeres
høyest. Vestfold med sine seks store kommuner
og Akershus med 21 kommuner er fylkene som
har høyest andel kommuner høyt rangert.

5.9.3 Innbyggerundersøkelsen
Siden 2010 har Direktoratet for forvaltning og
økonomistyring (DFØ), tidligere Direktoratet for
forvaltning og IKT (DFI), gjennomført syv lands-
dekkende innbyggerundersøkelser. Innbyggerun-
dersøkelsen er en spørreskjemaundersøkelse til
et representativt utvalg av den norske befolkning.
I 2021 ble det sendt ut spørreskjema til 40 000 inn-
byggere. Totalt svarte 9 900 personer. Undersø-
kelsen inneholder en rekke spørsmål blant annet
om innbyggernes oppfatninger av kommunen de
bor i. Undersøkelsen sier ikke noe om faktisk kva-
litet eller lovoppfyllelse, men kartlegger innbyg-
gernes subjektive oppfatninger.

Innbyggerundersøkelsen i 2021139 viste at inn-
byggerne jevnt over har et godt inntrykk av kom-
munen sin som et sted å bo og leve i. Det finnes
noen regionale forskjeller i hvor fornøyde innbyg-
gerne er. Blant annet er de som bor i Vestfold og
Telemark mest fornøyde, og de som bor i Troms
og Finnmark minst fornøyde. Det er også en ten-
dens til at innbyggere i store og sentrale kommu-
ner er de mest fornøyde.

Innbyggerne blir også bedt om å vurdere om de
alt i alt er fornøyd med kvaliteten på de kommunale
tjenestene. Innbyggerne vurderer tjenestene alt i
alt som delvis gode, og innbyggere i de minst sen-
trale kommunene gir lavere skår enn innbyggere i

Figur 5.24 Kommuneindeks høyest, lavest og gjennomsnittlig rangering etter sentralitet, 2021.
x-aksen viser kommunegruppe, y-aksen viser rangering. Punktene viser høyeste, gjennomsnittlig og laveste rangering innenfor de
ulike kommunegruppene.
Kilde: Agenda Kaupang, 2022. Bearbeidet av utvalget
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mer sentrale kommuner. Det var også et spørsmål
om en regner med å bo i samme kommune om 3 år.
Innbyggerne i de største kommunene, og kommu-
ner mellom 5 000 og 20 000 har høyest sannsynlig-
het for å bli boende, men det er liten forskjell mel-

lom kommunene. Undersøkelsen fra 2019 viser i all
hovedsak det samme bildet.

Innbyggerne bes også om å vurdere tolv kom-
munale- og fylkeskommunale tjenester. For flere
av de stedsnære tjenestene er innbyggerne i de
minste kommunene mer tilfredse enn innbyg-

Figur 5.25 Utvalgte resultater fra Innbyggerundersøkelse 2021, etter innbyggertall.
Kilde: DFØ 2022. Bearbeidet av utvalget
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Figur 5.26 Spørsmål om tilfredshet med kommunale tjenester fra innbyggerundersøkelsen 2021, etter 
innbyggertall.
Kilde: DFØ 2022. Bearbeidet av utvalget
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gerne i større kommuner. Dette gjelder særlig
omsorg i hjemmet, helsestasjon, sykehjem og bar-
nehage, der innbyggerne er mindre fornøyde jo
større kommunen er. For grunnskole er innbyg-
gerne i de minste kommunene mest fornøyd, men
for de øvrige kommunegruppene er de mer for-
nøyd jo flere innbyggere. Når det gjelder fastlege,
legevakt, brannvesen og folkebibliotek er innbyg-
gerne mer fornøyde jo større kommunen er.

Det er i all hovedsak egenskaper ved innbyg-
gerne som forklarer forskjeller mellom kommu-
nene i innbyggerundersøkelsen. Det er særlig
alder og utdanningsnivå som forklarer forskjeller i
tilfredshet mellom innbyggerne på enkelttjenes-
ter. Eldre innbyggere er mer tilfreds enn yngre,
og innbyggere med lavere utdannelse er mer til-
freds enn innbyggere med høyere utdannelse. Av
egenskapene ved kommunen som har innvirkning
på innbyggernes tilfredshet fant Sørensen og
Munkerud at kommunenes inntekter også er en
viktig forklaringsfaktor.140 Dag Arne Christensen
fant at mellom 2 og 9 prosent av variasjonen i indi-
viduell tjenestetilfredshet kan tilskrives kommu-
nene.141 Dette funnet støttes av analyser av tall fra
2017, 2019 og 2021.142

5.9.4 Lokaldemokratiundersøkelsen
KS Lokaldemokratiundersøkelse er et verktøy for
å undersøke lokaldemokratiet i den enkelte kom-
mune, gjennom spørreundersøkelser rettet mot
innbyggere og folkevalgte i kommunestyret. Kom-
munene melder seg på lokaldemokratiundersø-
kelsen, etter invitasjon fra KS. Undersøkelsen har
vært gjennomført fire ganger, i 2009, i 2014/2015
og 2017/2018 og 2021/2022.

Analyser av data fra 2009 viste at egenskaper
ved kommunen har relativt begrenset betydning
for hvordan innbyggere og folkevalgte vurderer
lokaldemokratiets virkemåte. Individuelle kjenne-
tegn som alder, utdanning, kjønn, inntekt og botid
i kommunen viste seg å bety mye for hvorvidt inn-
byggerne var tilfredse med det lokaldemokratiske
styret. De fant blant annet at eldre innbyggere
gjennomgående er mer positive til den demokra-
tiske styringen av egen kommune enn yngre,
kvinner er mer positive enn menn, og høyt utdan-
nede vurderer gjennomgående den demokratiske
styringen i egen kommune som bedre enn lavt
utdannede.143

I 2019 ble det gjort en ny undersøkelse basert
på tall fra lokaldemokratiundersøkelsen fra 2017
og 2018, som i all hovedsak stadfestet funnene fra
2013-undersøkelsen. Individuelle faktorer forkla-
rer mest av variasjonene på lokaldemokratiindek-
sen. Organisatoriske forhold som kommunene
kan påvirke selv har betydning, men effektene er
små og ikke alltid statistisk signifikante.144 De
organisatoriske forholdene som har betydning er
å ha en kultur for åpenhet og tillit, en struktur
med tydelige ansvarsforhold og klar rolleforde-
ling, samt mye informasjon og generelle medvir-
kningstiltak.

5.10 Tilgang til kompetanse og 
kapasitet

Tilgang til relevant kompetanse har betydning for
kommunenes evne og mulighet til å levere tjenes-
ter i tråd med kravene i lover og forskrifter og
utvikle kommunen i ønsket retning.

Statsforvalterne og kommunene som ble inter-
vjuet i forbindelse med kartleggingen av lovopp-
fyllelse fremhever tilgang på relevante ressurser
som viktig for at kommunene skal kunne ivareta
lovkravene de står overfor. Mangel på attraktive
fagmiljøer trekkes av statsforvalterne fram som
én av årsakene til kommunenes rekrutterings- og
stabilitetsutfordringer. Riktig og tilstrekkelig kom-
petanse er en generell utfordring for alle kommu-
ner, men særlig for mindre kommuner virker det å
være utfordrende å sikre og beholde kompetanse,
grunnet hyppig utskiftning og lav kontinuitet.
Kommuner som ligger sentralt og utgjør en del av
en større bo- og arbeidsmarkedsregion virker å ha
mindre utfordringer med å tiltrekke seg nødven-
dig kompetanse. For mange kommuner virker til-
gangen til kompetent personale å være en større
utfordring enn kommuneøkonomien, men for
kommuner med god tilgang på relevante ressur-
ser kan kommuneøkonomi være en større utfor-
dring. Inntrykket er at lovoppfyllelse i mindre
kommuner i større grad avhenger av enkeltperso-
ner enn i større kommuner. Dette kan slå enten
positivt eller negativt ut for lovoppfyllelsen i små
kommuner, men det vil uansett være sårbart.

Tall fra KS’ arbeidsgivermonitor145 viser at
enkelte yrkesgrupper er svært krevende å rekrut-
tere for mange av kommunene. Sykepleier er den
yrkesgruppen kommunene opplever størst utfor-
dringer med å rekruttere. 55 prosent oppgir at de i140 Monkerud og Sørensen (2011)

141 D. A. Christensen (2020)
142 Losvik (2022)
143 Winsvold (2013)

144 Gjertsen et al. (2019)
145 KS (2021a)
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dag har meget store utfordringer med å rekrut-
tere sykepleiere, og om man legger til dem som
opplever det ganske utfordrende øker andelen til
86 prosent av kommunene. Videre sier to av tre
kommuner at det er meget eller ganske utfor-
drende å rekruttere leger. Svarene antyder at
utfordringer med å rekruttere disse to yrkesgrup-
pene er til stede i hele landet og både i små og
store kommuner. Ved siden av sykepleiere og
leger, er det psykologer, vernepleiere og ingeniø-
rer som er mest utfordrende å rekruttere. Figur
5.27 viser hvordan utfordringene fordeler seg på
en rekke yrker.

Vurderinger av kompetanse og kapasitet

Som en del av nullpunktsundersøkelsen i kommu-
nereformen ble det gjennomført en rådmannsun-
dersøkelse som blant annet viser at en betydelig
andel av små kommuner vurderer kapasiteten
som dårlig, sammenlignet med større kommuner.
Forekomsten av fagpersonell med høyere utdan-
ning, særlig på spesialiserte mindre tjenesteområ-
der, var mindre i små kommuner enn i større
kommuner.146

For samfunnsutviklingsoppgaver som planleg-
ging, næringsutvikling og miljø viser undersøkel-

sen at tre fjerdedeler av kommunene har under ett
årsverk i egen organisasjon til å ivareta næringsut-
vikling. Figur 5.28 viser at 60 prosent oppgir at de
har under ett årsverk til samfunnsplanlegging her-
under arbeid med kommuneplanens samfunnsdel,
planstrategi og planprogram. 14 prosent oppgir at
de har 2–5 årsverk.

For forvaltningsoppgaver som byggesak og
landbruksforvaltning oppga 45 prosent av kom-
munene at de har under ett årsverk til landbruks-
forvaltning og 40 prosent oppgir under ett årsverk
til byggesaksforvaltning.

For andre prioriterte tjenesteområder som
arbeid med rus og psykiatri, folkehelse, flyktnin-
ger og beredskap oppga 86 prosent at de har
under ett årsverk til beredskap og samfunnssik-
kerhet og 75 prosent oppga det samme om folke-
helseoppgaver.147 Tabell 5.9 viser fordeling av sva-
rene etter innbyggertall, og det er tydelig at kom-
muner med færre enn 5 000 innbyggere har svært
liten kapasitet med få årsverk og små fagmiljøer.
Det er for eksempel kun 3 prosent av de små kom-
munene som har 2–5 årsverk eller mer til sam-
funnsplanlegging. Det betyr at 97 prosent av de

Figur 5.27 Rekrutteringsutfordringer i kommuner, 2021.
Kilde: KS’ Arbeidsgivermonitor 2021. N= 181
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små kommunene i undersøkelsen har mindre enn
2 årsverk til samfunnsplanlegging.

Det er ikke overraskende store forskjeller
etter kommunestørrelse, men også etter landsde-
lene.

For administrative støttefunksjoner som øko-
nomi- og finansforvaltning, personalfunksjon,
IKT-oppgaver samt sektoradministrasjon for
skole, barnehage, pleie- og omsorg, kommunehel-
setjeneste og tekniske tjenester utover kommune-
direktør, er hovedkonklusjonen at mange av kom-
munene har lite fagpersonell knyttet til de aktuelle
oppgavene. Ansvar for barnehage, kommunehel-
setjenester og tekniske tjenester ivaretas uten
sektoradministrasjon utover kommunedirektøren
i over 10 prosent av kommunene. Tallene tyder på
at en stor andel av kommunene mangler støtte- og
utviklingsressurser i egen organisasjon som er
vanlig i de fleste andre organisasjoner innenfor
offentlig sektor. 148

Kommunedirektørene ble også spurt om
egenvurdering av kapasitet i egen organisasjon.
Her viser resultatene at det er håndtering av juri-
diske problemstillinger som vurderes som dår-
ligst. Deretter kommer klima og miljø, internkon-
troll og egenkontroll og næringsutvikling, jamfør
figur 5.29.

I 2019 ble det gjennomført en egen undersø-
kelse i Rogaland, hvor administrasjon, politikere
og tillitsvalgte ble spurt om kommuner har utfor-
dringer med å rekruttere og beholde personer
med riktig kompetanse innenfor 12 tjenesteområ-
der, og om begrenset kapasitet og manglende
kompetanse skaper utfordringer på 8 spesialiserte
tjenesteområder. Det er størst utfordringer med å
rekruttere og beholde relevant kompetanse
innenfor barnevern, helse og omsorg, barnehage
og skole. Utfordringen er størst i små kommuner,
men innenfor barnehage og helse og omsorg er
det ingen forskjell mellom kommunegruppene.
Begrenset kapasitet og manglende kompetanse
skaper størst utfordringer innenfor barnevern,
pleie av personer med psykiske lidelser, demens
og lignende og PPT. Utfordringen med begrenset
kapasitet er størst i bykommunene, og minst i
småkommunene. Det er ikke store forskjeller når
det gjelder utfordringer med manglende kompe-
tanse. Rapporten pekte på at en viktig årsak til at
de små kommunene ikke hadde så store kapasi-
tetsutfordringer var at de hadde interkommunalt
samarbeid med større nærliggende kommuner på
mange av disse tjenesteområdene, og vertskom-
munene opplevde kapasitetsutfordringene som et
større problem. Det samme gjaldt også for kom-
petanseutfordringene.149

148 Vinsand og Eidset (2016)

Figur 5.28 Kommunenes kapasitet for å ivareta sentrale samfunnsutviklingsoppgaver. Årsverk i egen 
organisasjon. Prosent.
Kilde: NIVI Analyse, 2016. N=206
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Utfordringer i små kommuner

I utredning om kommuner under 3 000 innbyg-
gere 150 svarte kommunene at de ikke hadde til-
strekkelig tilgang til kompetanse, verken i egen
organisasjon, via interkommunalt samarbeid, eller
via kjøp fra private, på følgende områder:
– Psykologer (51 prosent)
– Jurister (42 prosent)
– Fagstillinger innen miljøvern og klima 

(38 prosent)
– Ergoterapeuter (36 prosent)

– Fagstillinger innen samfunnsplanlegging 
(28 prosent)

– Fagstillinger innen kompetanse på rus 
(23 prosent)

– Sykepleiere (20 prosent)
– Fagstillinger innen arealplanlegging 

(20 prosent)
– Ingeniører innen tekniske tjenester 

(19 prosent)

Undersøkelsen viste at det er enkelte forskjeller
mellom småkommunene når det gjelder tilfreds-

Kilde: NIVI Analyse, 2016. N=206

Tabell 5.9 Andel av kommunene som oppgir kapasitet på 2–5 årsverk eller mer i egen organisasjon. Fordeling 
etter kommunestørrelse. Prosent.

Oppgaver
Under 5 000
innbyggere

5-15 000
innbyggere

Over 15 000
innbyggere

Alle
kommuner

Administrative støttefunksjoner
Økonomi og finansforvaltning utenom rådmann 33 69 90 53
Personalfunksjon inkl. forvaltning, opplæring 
og rekruttering 10 61 92 39
IKT-oppgaver inkl. drift og brukerstøtte 14 61 81 39
Sektoradministrasjon sentralt grunnskole 11 40 83 33
Sektoradministrasjon sentralt pleie og omsorg 8 36 75 29
Sektoradministrasjon sentralt tekniske tjenester 17 41 70 33
Sektoradministrasjon sentralt kommunehelsetjeneste 5 23 54 19
Sektoradministrasjon sentralt for barnehage 2 8 60 13
Samfunnsutviklingsoppgaver
Næringsutvikling inkl. næringssjef 4 10 24 9
Samfunnsplanlegging inkl. samfunnsdel, planstrategi 
og planprogram 3 15 35 15
Arealplanlegging inkl. reguleringsplaner 4 36 78 25
Forvaltningsoppgaver
Landbruksforvaltning inkl. utviklingsoppgaver 15 37 37 29
Byggesaksforvaltning 11 54 89 37
Andre prioriterte oppgaver
Kommunale beredskapsoppgaver 0 5 24 5
Folkehelseoppgaver inkl. folkehelsekoordinator 0 5 38 8
Psykisk helsearbeid og rusarbeid 30 64 81 50
Flyktningetjeneste, bosetting og integrering 25 56 83 45
Antall spurte (kommuner) 110 59 37 206
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stillende tilgang på kompetanse ut fra kommune-
størrelse og region. De aller minste kommunene
har større utfordringer med tilgang på tilfredsstil-
lende kompetanse knyttet til spesialisert kompe-
tanse, som for eksempel ergoterapi, miljøvern og
klima, samfunns- og arealplanlegging, samfunns-
sikkerhet og beredskap, rus og IKT. I tillegg har
kommuner i Nord-Norge spesielle vanskeligheter
med tilgang på tilstrekkelig kompetanse innen
arealplanlegging, samfunnsplanlegging og miljø-
vern og klima. Undersøkelsen viste at den største
utfordringen var at kommunene har for få innbyg-
gere og brukere til å kunne etablere et fagmiljø, at
kommunen er for liten til å kunne etablere fulle
stillinger, og at det er vanskeligheter med å få kva-
lifiserte søkere.

Statsforvalterne pekte i sine tilrådninger til
regjeringen som en del av kommunereformen, på
flere områder der kommunene etter egne vurde-
ringer mente det var store utfordringer med kapa-
sitet og kompetanse.151 Flere kommuner oppga
selv at de ikke hadde tilstrekkelig sterke fagmil-
jøer.

Fylkesmannen i Hedmark beskrev blant annet
følgende:

Det er kapasitet, sårbarhet, kravet til kompe-
tanse, omstilling og evnen til innovasjon som er
de største utfordringene i forhold til framtidig
tjenesteproduksjon. De minste kommunene

har allerede i dag kompetanseutfordringer på
forvaltning og myndighetsutøvelse.

Fylkesmannen i Finnmark beskrev følgende:

Videre er det kommuner i Finnmark som må
kjøpe alt av plankompetanse. Innenfor sam-
funnssikkerhetsområdet oppleves betydelige
mangler i planverk i tillegg til at flere kommu-
ner er representert med faktiske avvik i tje-
nesten og manglende dokumentasjon. Dette
representerer dels alvorlig svikt i tjenesteytin-
gen.

I de påfølgende årsrapporter fra statsforvalterne
er det fortsatt bekymringer for mange av kommu-
nenes kapasitet og kompetanse, og særlig fra
embetene i Nordland og Troms og Finnmark.

Innspill til utvalget peker på at rekruttering og
kompetanse også er en utfordring i store og sen-
trale kommuner, ikke bare i små. Noen nevner
smådriftsfordeler:

Får vi tak i de rette folka så gjøres ting raskere,
men at de samtidig er mer sårbare og fagmiljø-
ene bare har 1, 2 eller 3 ansatte og kompetan-
sen kan i verste fall bli borte over natta.

Kilde: innspill fra møter med kommunedirektørutvalg
og fylkesstyrene i KS.

I innspill til utvalget pekes det også på hvilke
områder som har særlige utfordringer med å få
nok arbeidskraft. Flere nevner arbeid med plan-

150 B. A. Brandtzæg et al. (2019)
151 Prop. 96 S (2016–2017) 

Figur 5.29 Egenvurdering av kommunens personellkapasitet. Andel som har svart svært eller nokså dårlig. 
Hele landet. Prosent.
Kilde: NIVI Analyse, 2016. N=206

7

8

8

10

13

13

16

21

21

22

23

23

31

52

0 10 20 30 40 50 60

Barnevern

Finansforvaltning

Bosetting og integrering av flyktninger

Lovpålagte planoppgaver

Pleie og omsorg som krever spesialkompetanse

Kvalitetssystem og pedagogisk utvikling i skolen

Rus og forebyggende psykisk helse

Beredskap og samfunnssikkerhet

Folkehelseplanlegging og forebyggende folkehelsearbeid

Vedlikehold og utvikling av teknisk infrastruktur

Internkontroll/egenkontroll

Næringsutvikling

Miljøvern og klima

Håndtering av juridiske problemstillinger



NOU 2023: 9 127
Generalistkommunesystemet Kapittel 5

legging og barnevern og at disse utfordringene
forsterkes med barnevernsreformen. Psykiatri og
rus er også nevnt, samt innkjøp. Det er vanskelig
å få tak i spesialisert kompetanse.

Noen peker også på at administrative opp-
gaver som internkontroll, plankrav, krav til utred-
ninger, kontroll og tilsyn er krevende for en liten
kommune, og at det kan være vanskelig bare å ha
kapasitet til å sende søknader om tilskuddsmidler,
og det pekes på at dette indirekte er med på å for-
sterke sentraliseringen.

Årsaker til rekrutteringsutfordringene

I undersøkelsen om små kommuner utdypes
utfordringene knyttet til rekruttering fra noen av
casekommunene.152 For visse stillinger kan det
være vanskelig å rekruttere fordi en og samme
stilling er tillagt mange ulike arbeidsoppgaver og
ansvarsområder. I mange små kommuner er det
ikke behov for fulle stillinger for spesialister på
alle områder, men medarbeidere med bredere
kompetanse som kan brukes på flere områder.
Ved at man har få ansatte blir kommunen også
sårbar ved utskiftning av ansatte, for da forsvinner
mye av kommunens kunnskaper om aktuelle tje-
nesteområder. De blir også sårbare ved fravær, og
svingninger i behovet for tjenester. De som sier de
stort sett får besatt stillingene peker på at det kan

være utfordrende at de ofte må ansette nyutdan-
nede, fordi det er vanskelig å få tak i erfarne
ansatte. Noen av respondentene føler da at en
jobb hos dem blir en slags inngangsbillett til
arbeidslivet, og at det kan være vanskelig å holde
på de ansatte etter hvert som de får erfaring.

I kartleggingen av lovoppfyllelse trekker stats-
forvalterne fram at små kommuner overordnet
sett synes å ha større utfordringer med å både eta-
blere og ivareta robuste fagmiljøer og å tiltrekke
seg og beholde kompetanse.153 Det fremheves fra
flere at mindre kommuner også er sårbare for fra-
vær og vakante stillinger, noe som igjen gjør det
vanskelig å få til gode fagmiljøer og å drive med
kompetanseutvikling og utviklingsarbeid. Små
fagmiljøer henger naturligvis sammen med at det
totale behovet for tjenester vil være lavere jo færre
innbyggere, eller antall innbygger i målgruppen
for en tjeneste, kommunen har.

Innspill utvalget har fått fra kommunene
bekrefter at det å skaffe nok og riktig kompetanse
er svært utfordrende. Alle påpeker at det er utfor-
drende å rekruttere helsepersonell.
Kilde: Innspill fra møter med kommunedirektørutvalg og fyl-
kesstyrene i KS.

Det pekes også på at det er økende behov for mer
spesialisert kompetanse innen helse da «gamle
sykehjem har blitt helsehus med komplekse diag-

152 B. A. Brandtzæg et al. (2019) 153 S. Pedersen et al. (2022)

Figur 5.30 Årsaker til at kommunene ikke har tilstrekkelig tilgang på kompetanse ut fra behovet. 1 er i «svært 
liten grad» og 6 er i «svært stor grad».
Kilde: Telemarksforsking, 2019
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noser» og at «det er en forskyvning på institu-
sjonsdøgn fra sykehus til kommune».

Flere nevner at manglende fagmiljø er en
utfordring, og at det er utfordrende å rekruttere
når forholdene er så små at det ikke er et fagmiljø,
eller det ikke er mulig med fulle stillinger.

Fagfolk trenger andre fagfolk.

Utfordringen i små kommuner er å ha gode
nettverk for fagfolkene våre.

Kilde: Innspill fra møter med kommunedirektørutvalg
og fylkesstyrene i KS.

5.11 Utvalgets samlede oppsummering

Kartleggingen av lovoppfyllelse viser samlet en
gjennomsnittlig lovoppfyllelse på litt over 80 pro-
sent. Det er stor variasjon mellom kommunene,
og ingen kommuner oppfylte alle lovkravene.

Det er også et viktig funn at det er krevende å
kartlegge om kommunene tilfredsstiller kravene
som er satt i lover og forskrifter, og dermed opp-
fyller loven. Lovoppfyllelsen blir i dag i liten grad
kartlagt i løpende statistikk og rapportering. Det
er også krevende å operasjonalisere hva som skal
til for å oppfylle kravet i loven.

Analysene viser at det er en klar sammenheng
mellom en kommunes innbyggertall og sentralitet
og den samlede lovoppfyllelsen. Store kommuner

og kommuner som ligger sentralt oppfyller i
større grad lovkravene enn kommuner som er
mindre og ligger mindre sentralt. Utvalget har
sett på en rekke andre undersøkelser som bekref-
ter et slikt bilde. Små og usentrale kommuner har
jevnt over større utfordringer på flere områder
enn større og mer sentrale kommuner. Økonomi
kompenserer bare i begrenset grad for de utfor-
dringene som er knyttet til størrelse og sentralitet.
Utvalget vil også påpeke den store variasjonen det
er innen gruppen av små og usentrale kommuner,
noe som tyder på at noen kommuner møter utfor-
dringer knyttet til sentralitet og størrelse bedre
enn andre. Utvalget mener god styring og ledelse
kan være en viktig faktor i den forbindelse.

Kartleggingen av den samlede lovoppfyllelsen
mangler tall for 94 kommuner. Disse 94 kommu-
nene har betydelig lavere befolkningstall, lavere
befolkningsvekst og ligger mindre sentralt enn de
262 kommunene som inngår i kartleggingen. 59
av disse kommunene har færre enn 5 000 innbyg-
gere, og 66 av kommunene ligger på sentralitets-
nivå 5 eller 6. Det er dermed ikke usannsynlig at
de identifiserte statistiske sammenhengene
kunne vært enda sterkere dersom disse hadde
vært med i grunnlaget for totalindikatoren.

Lovoppfyllelse ble kartlagt innenfor tre av
kommunenes fire roller. Utvalget har ikke kart-
lagt lovoppfyllelse på kommunens rolle som
demokratisk aktør og arena, i stor grad fordi det

Figur 5.31 Kommunene rangert etter grad av total lovoppfyllelse for de 40 indikatorene som inngår i 
kartleggingen, prosent, 2020.
Hver prikk representerer én kommune
Kilde: Menon Economics, 2022. N=262
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ikke finnes egnet datagrunnlag. Utvalget finner at
valgdeltakelsen er høy sammenlignet med andre
land. Om lag halvparten av innbyggerne mener
det er gode muligheter til å påvirke kommunale
beslutninger som engasjerer dem. Valgdeltakelse
og deltakelse mellom valg er noe større i små
kommuner enn i store. Halvparten av innbyg-
gerne mener at de med gode personlige forbindel-
ser i kommunen bedre får ivaretatt sine interes-
ser. Det er altså en utstrakt oppfatning at det fore-
går forskjellsbehandling i kommunene.

Undersøkelser viser at kommunalt handlings-
rom er det som betyr mest for lokalpolitikerne i
vurderingen av om de vil stille til gjenvalg. Stram
kommuneøkonomi og statlig detaljstyring trekkes
fram som de mest begrensende faktorene for det
lokalpolitiske handlingsrommet. Motivasjonen til
å sitte i kommunestyret øker jo større kommunen
er. Nesten halvparten av de folkevalgte mener det
er administrasjonen og ikke politikerne som utfor-
mer politikken. Funn viser også at de folkevalgte i
små kommuner er mindre motivert enn folke-
valgte i større kommuner.

Det er høyest grad av lovoppfyllelse for kra-
vene til kommunen som tjenesteyter, med 88 pro-
sent gjennomsnittlig lovoppfyllelse. Det er også
minst variasjon mellom kommunene når det gjel-
der lovoppfyllelse for denne rollen. For denne rol-
len er det en klar statistisk sammenheng mellom
lovoppfyllelse og befolkningsstørrelse, ved at lov-
kravene oppfylles i høyere grad jo flere innbyg-
gere kommunen har.

Kommunen som myndighetsutøver har en
gjennomsnittlig lovoppfyllelse på 83 prosent, og
det er stor variasjon mellom kommunene. For
denne rollen er det en klar statistisk sammenheng
med sentralitet og med økonomisk handlingsrom.
Kommuner med sentral beliggenhet og stort øko-
nomisk handlingsrom oppfyller lovkravene i høy-
ere grad enn kommuner som ligger mindre sen-
tralt og har mindre økonomisk handlingsrom.

Kommunen som samfunnsutvikler har lavest
grad av gjennomsnittlig lovoppfyllelse med 64 pro-
sent, og det er stor forskjell mellom kommunene.
For denne rollen er det en klar statistisk sammen-
heng med sentralitet og innbyggertall. Store kom-
muner og kommuner som ligger sentralt, tilfreds-
stiller lovkravene i høyere grad enn kommuner
som ligger mindre sentralt og kommuner med
færre innbyggere.

Kartleggingen av lovoppfyllelse viser at det er
tydelige forskjeller mellom deler av landet. Gra-

den av lovoppfyllelse er høyest i Oslo, og kommu-
ner i Viken og Rogaland, og lavest i kommuner i
Nordland og Troms og Finnmark. Utvalget
ønsker å peke på at de fleste innbyggerne i Nord-
Norge bor i kommuner med gode kommunale tje-
nester og velferdstilbud, men antallet små og
usentrale kommuner gjør at fylkene som helhet
kommer dårlig ut på mange kartlegginger. Utfor-
dringene er størst for usentrale øykommuner i
Nordland og kommuner i Finnmark med store
avstandsutfordringer, og utfordringene forsterkes
av et arktisk klima der kommunen i perioder er
avskåret fra nabokommunene.

Utvalget har også inkludert resultatene fra
kommunebarometeret og kommuneindeksen, to
undersøkelser som vurderer og rangerer hvordan
kommunene ivaretar sine oppgaver. Disse viser
også at det er stor variasjon mellom kommuner
som er like i størrelse eller beliggenhet, men det
er en klar trend at små og usentrale kommuner
jevnt over rangeres lavere.

Omfanget av interkommunalt samarbeid har
økt de siste tiårene. Interkommunalt samarbeid og
kjøp av tjenester er en hensiktsmessig og nødven-
dig del av kommunenes oppgaveløsning. Det er
lite samarbeid på planområdet, som er det området
hvor kommunene har lavest lovoppfyllelse.

Kartleggingen av lovoppfyllelse viser at nor-
ske kommuner har størst utfordringer med å til-
fredsstille lovpålagte oppgaver som krever spesia-
liserte og tverrfaglige fagmiljø, for eksempel plan,
rus og psykiatri. Statsforvalterne og kommunene
bekrefter at dette er utfordrende fagområder for
mange kommuner. Juridisk kompetanse og plan-
kompetanse er de to områdene som statsforval-
terne peker på som særlig mangelfulle.

Mangel på attraktive fagmiljøer trekkes fram
som en av årsakene til manglende lovoppfyllelse.
Det virker blant annet å være utfordrende for små
og usentrale kommuner å sikre og beholde kom-
petanse, grunnet rekrutteringsutfordringer, hyp-
pig utskiftning og lav kontinuitet. For kommuner
med få innbyggere er det krevende å etablere et
fagmiljø, og kommuner som ikke klarer å tilby
fulle stillinger har ofte vanskeligheter med å få
kvalifiserte søkere.

Innspill utvalget har fått underveis i arbeidet
bekrefter at små og usentrale kommuner har
utfordringer med å løse alle sine oppgaver. Flere
har vært tydelige på at det er svært krevende for
en liten kommune å oppfylle alle krav og forvent-
ninger som settes fra statlig nivå.



130 NOU 2023: 9
Kapittel 6 Generalistkommunesystemet

Kapittel 6  
Utviklingstrekk

Utvalget skal også vurdere hvordan generalist-
kommunesystemet og generalistkommunene vil
fungere framover. Da er det naturlig å se på
utviklingstrekk i samfunnet og hvordan disse vil
påvirke kommunene.

Demografiske endringer har påvirket dagens
kommuner de siste tiårene, og vil fortsatt påvirke
hvilke ressurser og rammebetingelser kommu-
nene har i de kommende tiårene. I tillegg er det
en rekke globale og nasjonale utviklingstrekk
som både påvirker og vil legge direkte og indi-
rekte føringer på kommunenes forutsetninger og
rammer for å kunne være en kommune i dagens
og framtidens velferdssamfunn.

Det kan være langvarige utviklingstrekk som
demografi og klima, eller det kan være andre
utfordringer som oppstår mer akutt, noe pande-
mien og flyktningstrømmer som følge av krig er
eksempler på. Slike mer akutte hendelser som

skaper nye behov eller utfordringer krever at
kommunene må finne løsninger raskt.

6.1 Demografiske endringer

Fra 1990 til 2022 er antall innbyggere i Norge økt
fra 4,2 millioner til i overkant av 5,4 millioner.
Dette utgjør en økning på 28 prosent på 32 år.
Denne veksten har i all hovedsak kommet i byene,
og i kommunene rundt byene.

Fram til 2004 var det i hovedsak fødselsover-
skudd som stod for den største delen av befolk-
ningsveksten i Norge, men fra og med 2005 er det
innflytting fra andre land som har vært hovedårsa-
ken til befolkningsveksten i Norge. En stor del av
befolkningsveksten i Norge siden 1990 kan knyt-
tes til EU-utvidelsene i 2004 og 2007, og ulike
flyktningestrømmer.

Boks 6.1 Befolkningsframskrivinger
Framskrivingene fra SSB tilsier at den negative
utviklingen vil stoppe opp for de minste kommu-
nene. SSB mener at folketallet vil stabiliseres i
distriktene, og gruppen med de aller minste
kommunene vil få en liten positiv utvikling fram-
over. Disse tallene framstår som noe overras-
kende, blant annet fordi tallene går i motsatt ret-
ning av hva utviklingen har vært de siste tiårene.

Demografiutvalget mente at SSBs framskri-
vinger i 2020, som også viste en stabilisering av
folketallet i de minste distriktskommunene, kan
være en mulig utvikling, men at det krever at til-
tak settes inn. Framskrivingene er i utgangs-
punktet en ren demografisk framskriving, det vil
si de forutsetter at flytteadferden holder seg sta-
bil. Demografiutvalget pekte på at de sentralise-
rende drivkreftene er så sterke at man ikke kan
ta for gitt en stabil flytteadferd.1 Dette er i tråd
med Distriktsnæringsutvalgets syn, som også

mente at uten en endring av distrikts- og
næringspolitikken og næringsutviklingen som
har vært gjeldende de siste tiårene, vil befolk-
ningsnedgangen i distriktskommunene sann-
synligvis bli større enn SSBs framskrivinger.2 På
grunn av små tall er det krevende å lage fram-
skrivinger for små kommuner, og det er derfor
stor usikkerhet knyttet til tallene. Telemarks-
forsking lager egne framskrivinger, der fram-
skrivingene for de små og usentrale kommu-
nene fortsatt viser befolkningsnedgang.

Generalistkommuneutvalget vil benytte seg
av tallene til SSB, men det er viktig å ha med
usikkerheten knyttet til slike framskrivinger, og
særlig utviklingen for de små og usentrale kom-
munene.
1 NOU 2020: 15 
2 NOU 2020: 12



NOU 2023: 9 131
Generalistkommunesystemet Kapittel 6

Den store befolkningsveksten i deler av landet
har gitt flere kommuner det som omtales som
«voksesmerter». Det legger stort press på kom-
muneøkonomi og arealer. Rask befolkningsøk-
ning krever økt tilrettelegging for boligbygging,
og kommunene må bygge sosial infrastruktur
som skoler og barnehager. Det gir ofte behov for
økte låneopptak for kommunene. Mange små dis-
triktskommuner har samtidig hatt befolknings-
nedgang i denne perioden, og har måttet tilpasse
tjenestene til færre og eldre innbyggere.

SSBs befolkningsframskrivinger anslår endrin-
ger i befolkningssammensetningen de neste tiår-
ene.1 Framskrivingene til SSB tar utgangspunkt i
innbyggernes demografiske adferd de siste årene,
og store endringer nasjonalt og globalt vil derfor
kunne påvirke prognosene. Framskrivingene fra
2022 viser antatt utvikling for hele landet fram til
2100, og alle landets kommuner og fylker fram til
2050.2 Hovedtrekkene i framskrivingene er at store
sentrale kommuner får høyest befolkningsvekst.
Samtidig forventes befolkningsnedgangen i små
distriktskommuner å stabiliseres, og i de minste
kommunene vil utviklingen samlet sett snu til en
liten befolkningsøkning. Men det vil forsatt være
nedgang i om lag 40 prosent av kommunene.

6.1.1 Vi blir flere og flere vil bo i store og 
sentrale kommuner

Folketallet vil øke til 6 millioner i 2050, en økning
på 11,1 prosent fra 2022. Innvandring vil fortsatt
være den viktigste årsaken til befolkningsveksten,
og SSB beregnet at det fra 2049 vil være fødsels-
underskudd i Norge slik at innvandring vil være
den eneste årsaken til befolkningsvekst.

Størstedelen av befolkningsveksten vil komme
i og rundt de store byene. Innbyggertallet i dis-
triktene vil ifølge modellen i noe grad stabiliseres.
I mange distriktskommuner er innvandring den
eneste årsaken til befolkningsvekst, men i tiden
framover kan det bli enda viktigere å tiltrekke seg
arbeidskraft fra andre land. Det er imidlertid slik
at mange innvandrere etter hvert ser ut til å ønske
å bo i sentrale strøk.3

Mange av kommunene som kan forvente
befolkningsnedgang de neste tretti årene vil ifølge
SSB få en befolkning med «særdeles høy alder».4

En fortsettelse av urbaniseringen og aldring av
befolkningen skaper utfordringer for alle kommu-
nene, men det er i de små og usentrale kommu-
nene med både fraflytting og samtidig flere eldre
hvor utfordringene vil merkes spesielt godt.

Tabell 6.1 sammenfatter hvordan utviklingen
har vært fra 1990 til 2022, og hvordan SSBs befolk-
ningsframskrivinger fram mot 2050 vil slå ut.

Befolkningsutviklingen i fylkene kan deles i
fire grupper etter forventet befolkningsutvikling.

1 Det er fire variabler som ligger til grunn for framskrivin-
gene; antall fødte, antall døde, innenlandsk nettoinnflytting
og nettoinnvandring. SSB framskriver ulike modeller for å
ta høyde for alternativer i samfunnsutviklingen; Hovedal-
ternativet (MMMM), Lav nasjonal vekst (LLML), Høy
nasjonal vekst (HHMH), Lav nettoinnvandring (MMML),
Sterk aldring (LHML), Svak aldring (HLMH), Ingen netto-
innvandring (MMM0) og Ingen flytting (MM00). Boksta-
vene viser Lav, Middels eller Høy på de fire variablene.

2 S. Leknes og Løkken (2022)
3 NOU 2020: 15 
4 S. Leknes og Løkken (2022)

Kilde: SSB (tabell 07459 og 13600). Beregninger av utvalget.

Tabell 6.1 Befolkningsutvikling 1990–2022, og befolkningsframskriving 2022–2050. Andeler i prosent

År Innbyggere
Andel 67 år

eller eldre
Andel 80 år

eller eldre

Andel
innbyggere i

små kommuner

Andel
innbyggere i

store kommuner
Prosent

1990 4 233 116 14,3 3,7 10,7 65,2
2000 4 478 497 13,8 4,2 9,6 67,1
2010 4 858 199 12,9 4,5 8,4 69,3
2020 5 367 580 15,4 4,3 7,5 71,0
2022 5 425 270 16,1 4,4 7,3 71,3
2030 5 658 701 18,6 6,3 7,1 72,0
2040 5 884 247 22,2 8,2 6,8 72,6
2050 6 028 830 24,3 10,4 6,6 73,0
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Akershus, Buskerud, Oslo og Østfold vil få den
klart sterkeste befolkningsveksten på mellom 15,6
og 20,3 prosent. Akershus har vokst mest de siste
tiårene, og vil fortsatt vokse mest framover. Buske-
rud og Østfold vil få en større andel av veksten de
neste tiårene, enn de har hatt de siste 30 årene.

Deretter kommer Agder, Rogaland, Trøndelag,
Vestfold og Vestland, som vil ha en vekst på mellom
8,2 og 13 prosent, altså rundt veksten i landet som
helhet. Rogaland har siden 1990 vært et av fylkene
med sterk befolkningsvekst, men framskrivingene
tilsier at de framover vil få en befolkningsvekst som
er lavere enn i landet som helhet.

Den tredje gruppen består av Innlandet, Møre
og Romsdal, Telemark og Troms, som ifølge fram-
skrivingene til SSB får en vekst på mellom 3,6 og
4,2 prosent.

Nordland og Finnmark har hatt den svakeste
befolkningsutviklingen siden 1990, og denne tren-
den ser ut til å fortsette. Fylkene vil etter framskri-
vingene ha nesten ingen endring i befolkningsstør-
relse; Finnmark, vil ha en vekst på 1,7 prosent, og i
Nordland vil befolkningen synke med -1,6 prosent.

6.1.2 Vi blir eldre
Nordmenn lever lenger enn noen gang tidligere.
Forventet levealder var 84,7 år for kvinner og 81,6
år for menn i 2021. Dette er tegn på et godt og vel-
fungerende samfunn, med et helsevesen som er
tilgjengelig for alle. Men samtidig gjør det noe
med befolkningssammensetningen når de store
etterkrigskullene blir pensjonister.

Det har vært en ganske stabil andel innbyg-
gere som har vært eldre enn 67 år fra 1990 til
2015, men framover sier prognosene at denne
andelen vil øke betraktelig. Det gjelder spesielt
gruppen innbyggere som er 80 år eller eldre.
Antall innbyggere over 80 år vil mer enn fordobles
fram mot 2050, fra 238 000 i dag til 627 000 i 2050.
I 2050 er det forventet at 1 av 4 innbyggere er 67
år eller eldre, og gruppen 80 år eller eldre utgjør
mer enn 40 prosent av disse.

Tallet på innbyggere i yrkesaktiv alder (20–66)
vil øke fra 3,3 millioner i dag, til nærere 3,4 millio-
ner i 2033, før det faller til om lag dagens antall i
2050. Relativt sett går det fra 61,2 prosent av inn-
byggerne i dag, til 55,5 prosent i 2050. Sammen
med den store økningen i andel eldre, er det en
nedgang i andelen i yrkesaktiv alder fram mot
2050. For de øvrige aldersgruppene er det små
variasjoner.

Forsørgerindeksen for Norge er 3,81 i dag, det
vil si at det er 3,81 personer i yrkesaktiv alder, per
innbygger over 67 år. I 2050 ligger forsørgerindek-
sen for Norge totalt an til å bli 2,28 personer i
yrkesaktiv alder per innbygger over 67 år.5

5 Forsørgerindeks viser hvor mange i yrkesaktiv alder det er
per innbygger som er 67 år eller eldre. Innvendinger mot et
slikt statisk forholdstall er at mange over 67 år både er
friske og uten behov for å bli forsørget, og flere og flere er
fortsatt i jobb. Det er også en svakhet at mange av dem
som regnes til forsørgergruppen står utenfor arbeidslivet
og har et eget forsørgerbehov. Totalt antall i utenforskap
var ifølge NAV om lag 660 000 ved utgangen av 2021. Dette
utgjør om lag 20 prosent av innbyggere i yrkesaktiv alder.
10,7 prosent av innbyggerne i yrkesaktiv alder var uføre-
trygdet.

Figur 6.1 Andel innbyggere som er 67 år eller eldre, 1990–2050
Kilde: SSB (tabell 07459 og 13600). Beregninger av utvalget
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Vi ser at det i dag er en klar samvariasjon mel-
lom alder og kommunestørrelse. Store kommu-
ner har en lavere andel eldre innbyggere enn det
mindre kommuner har. Denne utviklingen ser ut
til å forsterkes fram mot 2050, på grunn av den
sterke veksten i antall innbyggere som er 80 år
eller eldre.

For de ulike kommunestørrelsene varierer for-
sørgerindeksen i 2022 mellom 4,58 for de største
kommunene til 2,43 for de minste kommunene. I
2050 ligger forsørgerindeksen for hele landet an
til å bli lavere enn den i dag er i de minste kommu-
nene. Den vil variere mellom 2,62 for de største
kommunene til 1,64 for de minste. I de minste
kommunene vil en svært stor andel av innbyg-
gerne være 80 år eller eldre i 2050, og de vil ha
færre i yrkesaktiv alder i 2050 enn de har i dag.

6.1.3 Små distriktskommuner påvirkes mest 
av demografiske endringer

At det blir flere eldre innbyggere og en mindre
andel innbyggere i yrkesaktiv alder, er kanskje
den sterkeste driveren bak behovet for omstilling
av offentlig sektor.

Befolkningsnedgang og eldre befolkning fører
både til mindre skatteinntekter og høyere utgifter,
spesielt i helse- og omsorgssektoren. I mange små

distriktskommuner er situasjonen spesielt kre-
vende. Mange unge, særlig kvinner som tar høy-
ere utdanning i større grad enn menn, flytter til
byene hvor de stifter familie og blir boende. For-
holdet mellom eldre og innbyggere i yrkesaktiv
alder er derfor mest prekær i små distriktskom-
muner. Uten økte fødselstall eller økt innvandring
vil forsørgerindeksen fortsette å synke i disse
kommunene.

I andre deler av landet med kraftig befolk-
ningsvekst får man kommuner og regioner der
befolkningsvekst øker skatteinntektene, men det
kreves store investeringer for å sikre tilstrekke-
lige tjenester og bygge ut infrastruktur. Samtidig
vil også de store vekstkommunene måtte plan-
legge for økningen i antall eldre.

Effektene av aldringen i befolkningen vil bli
krevende å håndtere for alle kommuner. For små
distriktskommuner som får en sterk økning eldre
innbyggere, færre innbyggere i yrkesaktiv alder,
og samtidig har befolkningsnedgang vil det kunne
bli svært krevende.

Alle disse faktorene vil ha betydning for kom-
munenes forutsetninger for å være en generalist-
kommune i framtidens velferdssamfunn.

Utvalget har i kapittel 4 vist at det er 163 kom-
muner som defineres som små og usentrale.
Disse kjennetegnene i seg selv er ikke nødvendig-

Figur 6.2 Forsørgerindeks etter innbyggertall, 2022 og 2050
Kilde: SSB (tabell 07459 og 13600). Beregninger av utvalget.

Antall i yrkesaktiv alder pr. innbygger over 67 år

2022
ANTALL INNBYGGERE

Over 50 000 innb.

20 000–49 999 innb.

10 000–19 999 innb.

5 000–9 999 innb.

2 000–4 999 innb.

Under 2 000 innb.

Landsgjennomsnitt

YRKESAKTIV : PENSJONIST

2050
YRKESAKTIV : PENSJONIST
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vis en indikator på at kommunen opplever utfor-
dringer, men dersom kommunen i tillegg har hatt
befolkningsnedgang, og ligger an til fortsatt å få
befolkningsnedgang, øker sannsynligheten.

142 av de små og usentrale kommunene opp-
levde befolkningsnedgang i årene 1990 til 2022.
SSB anslår i den siste befolkningsframskrivingen
at 85 av disse kommunene også vil få befolknings-
nedgang fram mot 2050. De fleste av dem ligger i
Innlandet, Trøndelag og Nordland.

Det er også mulig å se på befolkningsendring i
et kortere perspektiv enn de siste 30 årene. Figur
6.3 viser hvordan befolkningsendringen har vært
de siste 5 årene, klassifisert etter om det har vært
sterk vekst (mer enn 1 prosent årlig befolknings-
vekst), vekst (mellom 0 og 1 prosent årlig befolk-
ningsvekst), nedgang (mellom 0 og 1 prosent
årlig befolkningsnedgang eller sterk nedgang
(mer enn 1 prosent årlig befolkningsnedgang).

Figuren viser at det er en klar og tydelig sam-
menheng med befolkningsstørrelse. Nesten alle
de store kommunene med mer enn 20 000 innbyg-
gere har hatt befolkningsvekst de siste fem årene,
og 3 av 10 er raskt voksende kommuner. Det er
også små kommuner med færre enn 5 000 som har
hatt befolkningsvekst, men de aller fleste har hatt
befolkningsnedgang de siste fem årene. 35 pro-
sent av de små kommunene har sterkt synkende
befolkning.

Den gjennomsnittlige befolkningsveksten i
Norge var 0,6 prosent i denne perioden.

Finland har gjort et arbeid for å måle kommu-
nenes demografiske bærekraft.6 For å måle en
kommunes demografiske bærekraft ble det sett
på fire indikatorer: Fødselsoverskudd, nettoinn-
flytting, forsørgerindeks og befolkningens utdan-
ningsnivå. Utdanning er ikke problematisert tidli-
gere i rapporten, men innbyggernes utdan-
ningsnivå er også et rammevilkår som påvirker
kommunenes tilgang til kapasitet og kompetanse.
Tall fra SSB viser at det er lavere andel fra distrikts-
kommuner som tar høyere utdanning.7 Alle indi-
katorene er sett i forhold til innbyggertall, slik at
fødselsoverskudd på 10 i en kommune med 1 000
innbyggere er bedre enn fødselsoverskudd på 10 i
en kommune med 10 000 innbyggere.

En kommune som ligger over medianen, får
ett poeng per indikator. Totalt kan en kommune få
fire poeng. Dette er en ganske enkel metode, men
summen av de fire indikatorene gir et overordnet
bilde på en kommunes potensiale for å håndtere
den demografiske utviklingen. Utvalget har benyt-
tet metoden på norske kommuner.

Tabell 6.2 viser sammenhengen mellom inn-
byggertall og gjennomsnittlig demografisk bære-
kraft, og tabell 6.3 viser sammenhengen med sen-
tralitet og gjennomsnittlig demografisk bærekraft.

Kommunene i Nordland, Troms og Finnmark
skårer i gjennomsnitt dårligst. Kommunene i

Figur 6.3 Andel kommuner med ulik befolkningsendring 2017-2022, etter innbyggertall
Kilde: SSB (tabell 07459). Beregninger av utvalget.
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Akershus, Vestfold kommer skårer i gjennomsnitt
høyest sammen med Oslo.

60 kommuner fikk 0 poeng ved bruk av denne
metoden. Det gjaldt 15 kommuner i Nordland, 12
kommuner i Trøndelag og 10 kommuner i Innlan-
det fylke. 50 av de 60 kommunene som kom dår-
ligst ut, er små og usentrale kommuner.

Mange vil kanskje forvente at de største og
mest sentrale kommunene skulle få 4 poeng ved
bruk av denne metoden, men noen av de største
og mest sentrale kommunene har nettoutflytting,
og får dermed ikke 4 poeng.

KS har laget framtidsverktøyet Norge 2040
som består av tre deler; en del som viser de store
linjene for Kommune-Norge fram mot 2040, en del
som gir status for hver enkelt kommune og utvik-
lingen fram mot 2040, og en del hvor man kan

utforske ulike veivalg kommunene kan ta for fram-
tiden.8 For utvalget er det interessant å se om sta-
tusen for kommunene er i tråd med utvalgets
egne konklusjoner.

For å si noe om kommunenes status og utvik-
lingen fram mot 2040 brukes en rekke kvalitative
og kvantitative variabler. Tallene og informasjo-
nen er sammenstilt og vektet innenfor fire indika-
torer; kommunal sårbarhet, bostedsattraktivitet,
næringsliv og stedegne ressurser. Det er om lag
60 variabler under hver av indikatorene. På bak-
grunn av indikatorene er det identifisert seks
kommunetyper:
1. Presskommuner med svært god styring – med

høy skår på alle fire indikatorene. 20 kommu-
ner.

2. Kommuner med god styring – ofte presskom-
muner. Med nest best skår på alle indikato-
rene. 105 kommuner.

3. Kommuner med begrenset attraktivitet. Nest
best skår på indikatoren kommunal sårbarhet
(ofte god økonomi), men lav skår på de øvrige
indikatorene. 44 kommuner.

4. Attraktive kommuner med utfordringer –
utfordringer knytter seg til kommunal drift.
Ofte regionsentre. 35 kommuner.

5. Kommuner med store utfordringer, og lav skår
på alle indikatorene, men med et potensial
fordi de ligger i en region med et senter i kate-
gori 1 eller 2. 38 kommuner.

6. Kommuner med store utfordringer. Perifere
kommuner med lav skår på alle fire indikato-
rene. 114 kommuner.

Utvalget har sett på hvilke kommuner som er klas-
sifisert og hvilke kjennetegn disse har. Figur 6.4
viser at det er en klar sammenheng med kommu-
nestørrelse og klassifisering av kommunetype. 90
prosent av de største kommunene er klassifisert
som kommuner med god eller svært god styring,
og rundt 2 av 3 kommuner mellom 10 000 og
50 000 innbyggere har lik klassifisering. For de
minste kommunene viser tallene at flere enn 70
prosent av de aller minste kommunene er klassifi-
sert som kommuner med store utfordringer,
mens for kommunene mellom 2 000 og 5 000 inn-
byggere er tallet nær 60 prosent. På grunn av
samvariasjonen mellom innbyggertall og sentrali-
tet er bildet omtrent det samme for kommuner
med ulik grad av sentralitet.

De ulike måtene utvalget her har benyttet for å
måle en kommunes demografiske utvikling og
kommunenes utfordringsbilde viser en klar og

Kilde: SSB (tabell 06913, 07459 og 09429). Beregninger av
utvalget

Tabell 6.2 Gjennomsnittlig demografisk bærekraft, 
etter antall innbyggere, 2022

Antall innbyggere
Demografisk

bærekraft

50 000 innb. og over 3,75
Mellom 20 000 og 49 999 innb. 3,45
Mellom 10 000 og 19 999 innb. 2,79
Mellom 5 000 og 9 999 innb. 2,14
Mellom 2 000 og 4 999 innb. 1,30
Under 2 000 innb. 0,99
I alt 2,00

Kilde: SSB (tabell 06913, 07459 og 09429). Beregninger av
utvalget.

Tabell 6.3 Gjennomsnittlig demografisk bærekraft, 
etter sentralitet, 2022

Sentralitetsklasse
Demografisk

bærekraft

1: Mest sentrale kommuner 3,83
2: Nest-mest sentrale kommuner 3,68
3: Mellomsentrale kommuner 1 3,27
4: Mellomsentrale kommuner 2 2,52
5: Nest-minst sentrale kommuner 1,69
6: Minst sentrale kommuner 0,98
I alt 2,00

8 KS (2022)
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tydelig trend. Små distriktskommuner har større
utfordringer enn større og mer sentrale kommu-
ner.

6.2 Endringer i inntekter

Norge går nå inn i en periode hvor veksten i inn-
tektene på statsbudsjettet forventes å avta mar-
kert.9 Verdien av Statens pensjonsfond utland vil
sannsynligvis øke langt mindre enn i forrige tiår-
speriode. Dette innebærer at perioden med
økning i bruk av oljeinntekter i hovedsak er bak
oss. Aldringen i befolkningen med færre yrkesak-
tive bak hver pensjonist innebærer i tillegg sva-
kere vekst i skatteinntektene.

Samtidig vil utgiftene til pensjoner og helse og
omsorg øke betydelig. Perspektivmeldingen 2021
påpeker at utgiftene først og fremst vil øke på
grunn av veksten i utgifter til store regelstyrte
ordninger som folketrygden. Den årlige økningen
i utgifter til folketrygden, og demografidrevne
utgifter til helseforetakene og kommunesekto-
ren, forventes å bli høyere fram til 2030 enn tidli-
gere.

Det gjennomsnittlige årlige handlingsrommet i
statsbudsjettet til å dekke demografidrevne kostna-
der og nye satsinger vil bli betydelig redusert fram
mot 2030. Det er forventet at det gjennomsnittlige
handlingsrommet vil bli om lag 4 milliarder kroner

årlig det nærmeste tiåret, mot 21 milliarder kroner
årlig i årene vi har bak oss, noe som tilsvarer det
som skal til for å dekke demografiutgifter i kommu-
ner og helseforetak. Dersom dette i sin helhet skal
dekkes over statsbudsjettet, vil hele handlingsrom-
met gå med til å dekke disse utgiftene.

De årlige merutgiftene knyttet til den demo-
grafiske utviklingen vil være høye i årene fram-
over. På bakgrunn av krigen i Ukraina er det bred
politisk enighet om at sikkerhet og forsvar bør
prioriteres høyere enn tidligere, noe som kan gi
mindre rom for inntektsvekst i kommunesekto-
ren. Det økonomiske handlingsrommet i kommu-
nene kan bli lavere og økonomistyringen mer kre-
vende enn tidligere. Energipriser og andre nasjo-
nale og globale forhold vil også påvirke både inn-
tekts- og utgiftssiden framover.

Bedre privatøkonomi og økt velstand fører
også til at befolkningens forventninger til offent-
lige tjenester øker. Det samlede utfordringsbildet
gir behov for omprioriteringer, effektiviseringstil-
tak eller andre tiltak som reduserer utgifter, øker
inntektene og forbedrer tjenestene.

6.2.1 Strammere kommuneøkonomi 
framover?

Når handlingsrommet i statsbudsjettene reduse-
res framover, kan dette innebære en svakere inn-
tektsutvikling for kommunesektoren. Siden 2002
har kommunenes frie inntekter økt, også når det
er justert for befolkningsvekst og endringer i9 Meld. St. 14 (2020–2021)

Figur 6.4 Kommunetyper etter innbyggertall, 2020
Kilde: KS Framtidsverktøy 2040. Bearbeidet av utvalget.

0 %

10 %

20 %

30 %

40 %

50 %

60 %

70 %

80 %

90 %

100 %

50 000 innb. 

og over

20 000 – 49 999 

innb.

10 000 – 19 999 

innb.

5 000 – 9 999 

innb.

2 000 – 4 999 

innb.

Under 2 000 

innb.

Presskommuner med svært god styring Kommuner med god styring - ofte presskommuner

Kommuner med begrenset attraktivitet Attraktive kommuner med utfordringer

Kommuner med store utfordringer men med et potensial Kommuner med store utfordringer



NOU 2023: 9 137
Generalistkommunesystemet Kapittel 6

alderssammensetningene (de demografiske kost-
nadene). Man kan nok ikke forvente den samme
veksten i årene som kommer, men dette vil selv-
sagt også avhenge av politiske prioriteringer.

Økonomien i kommunesektoren styres på
lang sikt gjennom inntektsrammene Stortinget
fastsetter. Utgangspunktet for rammetilskuddet i
kommunenes inntektssystem er at inntektene til
kommunene fordeles med et likt beløp per inn-
bygger. En person som flytter ut, vil ikke lenger
ha behov for tjenester fra kommunen. Samtidig
tar personen med seg skatten, og innbyggertil-
skuddet i rammetilskuddet fra staten overføres til
kommunen personen flytter til. En utflytting betyr
lavere inntekter til kommunen, men ikke nødven-
digvis lavere inntekter per innbygger. Det vil blant
annet avhenge av størrelsen på skatteinntektene
personen tar med seg.

Gjennom utgiftsutjevningen skjer det en
omfordeling av inntekter fra kommuner med lavt
gjennomsnittlig utgiftsnivå for innbyggerne mot
kommuner med et høyt gjennomsnittlig utgifts-
nivå, se kapittel 4.4.

Demografiutvalget10 viste at en høyere andel
eldre innebærer at kommunenes utgiftsbehov
øker på alle sentralitetsnivåer. Utvalget viste at det
gjennomsnittlige utgiftsbehovet per innbygger vil
øke aller mest i de minst sentrale kommunene –
kommunene på sentralitetsnivå 5 og 6, fordi

endringene i alderssammensetningen med en
større andel eldre får store konsekvenser for det
gjennomsnittlige utgiftsbehovet per innbygger
her. Mekanismene i dagens inntektssystem for
kommunene vil da sørge for en omfordeling av
inntektene per innbygger i retning disse kommu-
nene.

Inntektssystemet for kommunene kompense-
rer for endringer i kommunens utgiftsbehov sam-
menlignet med landsgjennomsnittet. Endringer i
befolkningssammensetningen med færre barn i
barnehage og skole og langt flere eldre med
omsorgsbehov, vil imidlertid kunne innebære kre-
vende omstillinger, særlig i kommuner med få inn-
byggere og store avstander. Det er krevende å få
til en rask nedbygging av kapasiteten i skole og
barnehage og oppskalering innenfor omsorgstje-
nestene tilpasset endringene i kommunene. Ned-
gang i elevtall vil for eksempel ikke automatisk gi
færre klasser eller lavere skoleareal, slik at det vil
være utfordrende å få det faktiske utgiftsnivået
raskt tilpasset ønsket nivå og behovet for å bruke
mer ressurser i omsorgstjenesten.

Vedlikeholdsetterslep

I tillegg til omstilling, drift og utvikling av tjenes-
tene, står kommunene overfor et stort behov for
vedlikehold og nye investeringer i kommunal
infrastruktur. Behovet for vedlikehold er stort
både på bygningsmasse, vei, vann og avløp. Rådgi-10 NOU 2020: 15 

Figur 6.5 Realutviklingen i kommunesektorens frie inntekter. 2002=100.
Teknisk beregningsutvalg for kommunal og fylkeskommunal økonomi (2022).
Kilde: Det tekniske beregningsutvalg for kommunal- og fylkeskommunal økonomi, høstrapport november 2021.
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vende Ingeniørers Forening gjennomfører jevnlig
undersøkelser av vedlikeholds- og oppgraderings-
behov av offentlig infrastruktur og bygg og
anlegg. I rapporten fra 202111 ser de blant annet
på kommunale bygg og kommunale vannforsy-
ning- og avløpsanlegg.

Når det gjelder kommunale bygg er konklusjo-
nen at dagens kommunale- og fylkeskommunale
bygg har betydelig vedlikeholdsetterslep, og pro-
blemet er tiltagende. 70 prosent av byggene er
over førti år, noe som anses å være representativt
for den totale porteføljen, og lite tilpasset virksom-
heten. Estimert kostnad for oppgradering er på
160 milliarder kroner. Når det gjelder vannforsy-
ning- og avløpsanlegg er vedlikeholdsetterslepet
anslått til å være henholdsvis 220 milliarder kro-
ner og 170 milliarder kroner for kommunale
anlegg fram mot 2040.

Det er også vedlikeholdsetterslep på kommu-
nale veier. Det kommunale veinettet utgjør nær-
mere halvparten av det samlede veinettet i Norge
og med et lavt ambisjonsnivå for vedlikehold ble
kostnadene i 2015 beregnet til å være et sted mel-
lom 0,5–2 milliarder kroner per år i 10 år.12

6.3 Klima- og naturendringer

Kommunene har en viktig rolle i oppnåelse av de
nasjonale klimamålene, håndtering av konsekven-
sene av klimaendringer, og i arbeidet med å
unngå forringelse av miljø og naturmangfold.

Den globale oppvarmingen ventes å fortsette,
noe som vil øke risikoen for blant annet ekstrem-
vær med mer nedbør, oversvømmelser, stormflo,
og mulig mer ekstremvind. Klimaendringer kan
påvirke kritisk infrastruktur, næringsliv, natur- og
kulturmiljø og befolkningens helse. Klimautfor-
dringene er globale, men utslippene skjer gjen-
nom handlinger og prosesser lokalt, og kommu-
nene forventes å bidra til reduserte utslipp.

Klimatilpasning er en økende utfordring for
samfunnsplanleggingen. Klimatilpasning innebærer
å forstå hvilke konsekvenser klimaendringene får
for samfunnet, å iverksette tiltak mot skader og øke
beredskapen, og eventuelt utnytte muligheter som
følger av klimaendringene. Dette innebærer et nytt
risiko- og sårbarhetsbilde. Fylkeskommuner og
kommuner må bruke oppdatert kunnskap om for-
ventede klimaendringer og konsekvenser av disse i
sin planlegging.

Kunnskap om samfunnets sårbarhet må benyt-
tes som grunnlag for å sette mål om en trygg sam-
funnsutvikling. Dette skal gjøres både gjennom
beredskapsplanlegging etter sivilbeskyttelsesloven,
og i samfunns- og arealplanleggingen. Arealplaner
skal bygge på et kunnskapsgrunnlag som avkla-
rer all risiko og sårbarhet, herunder naturfarer og
klimaendringer, virksomhetsrisiko og konsekven-
ser for svikt i viktige samfunnsfunksjoner. Det set-
tes også krav til klimatilpasning i de statlige plan-
retningslinjene.

Klimaendringene ventes å gi tiltagende utfor-
dringer med overvann i byer og tettsteder. Kom-
munene har et særskilt ansvar for overvannshånd-
tering, og dette er et problem som antas å bli tilta-
gende som følge av klimaendringene. Kommu-
nens rolle som planmyndighet og som ansvarlig
for drift og dimensjonering av avløpsnettet vil få
økende betydning.13

Kommunenes viktigste virkemiddel er plan- og
bygningsloven, der kommunen er ansvarlig for
arealdisponeringen innenfor kommunens grenser.
Gjennom plan- og bygningsloven kan kommunene
styre påvirkning på naturmangfold og klimagass-
utslipp. Som lokal planmyndighet har kommu-
nene en rolle i å beholde naturmangfoldet gjen-
nom bærekraftig forvaltning av sine arealer. Natur
som våtmarker, myrer, elvebredder og skog kan
dempe effektene av klimaendringer, og er viktige i
arealplanleggingen.

6.4 Samfunnssikkerhet og beredskap 
er blitt mer aktualisert

Samfunnssikkerhet og beredskap har de siste
årene blitt svært aktualisert som følge av pandemi
og krig i Europa, men også av naturkatastrofer og
naturhendelser som jordskred og flom.

I mandatet til Totalberedskapskommisjonen14

som ble satt ned i 2021 beskrives samfunnssikker-
het som:

[…] samfunnets evne til å verne seg mot og
håndtere hendelser som truer grunnleggende
verdier og funksjoner, og setter liv og helse i
fare. Slike hendelser kan være utløst av natu-
ren, være utslag av tekniske eller menneske-
lige feil, eller av bevisste handlinger […] Det
omfatter utfordringer knyttet til blant annet ter-
ror, organisert kriminalitet og sammensatte
trusler, digital og finansiell sikkerhet, spørsmål

11 Rådgivende Ingeniørers Forening (2021)
12 Multiconsult og Analyse og strategi (2015)

13 NOU 2015: 16
14 Totalberedskapskommisjonen (2022)



NOU 2023: 9 139
Generalistkommunesystemet Kapittel 6

om nasjonalt eierskap, forsyningssikkerhet for
kraft, vann og mat, arealplanlegging, transport-
sikkerhet, helseberedskap, migrasjon/flykt-
ningstrømmer og sikkerhetspolitiske kriser.

En rekke aktører har ansvar innenfor samfunns-
sikkerhetsfeltet. Kommunene har ansvaret for å
identifisere risikoer innenfor kommunens gren-
ser, og planlegge ut fra disse. God samfunnssik-
kerhet og beredskap forutsetter samhandling og
koordinering mellom flere aktører.

Direktoratet for samfunnssikkerhet og bered-
skap (DSB) har siden 2011 gjennomført risikoana-
lyser av alvorlige hendelser som kan ramme
Norge. I 2019 presenterte direktoratet en samle-
rapport over krisescenarioer.15 I denne rapporten
ble pandemi og legemiddelmangel framhevet som
de to hendelsene med størst risiko, noe som
skulle vise seg å bli aktualisert kort tid etter.
Andre hendelser som ble trukket fram med poten-
sielt svært alvorlige konsekvenser var digitale
angrep mot kritisk infrastruktur, både mot tele- og
datanett og mot finanssektoren.

Naturhendelser som jordskjelv, kvikkleire-
skred, fjellskred, flom og storm ble også analysert
i rapporten, der den mest umiddelbare utfordrin-
gen som pekes på er økt nedbør og nedbørintensi-
tet, og dermed økt fare for flom og skred. Mange
lokalsamfunn har fått betydelige skader de siste
årene på grunn av styrtregn og plutselig flom.
DSB påpeker at vi i framtiden må regne med at
flommene kommer enda oftere og med større
styrke enn i dag.

Totalberedskapskommisjonen leverer sin
utredning i juni 2023.

6.5 Utenforskap øker

Utenforskap er en økende utfordring i samfunnet.
Utenforskap som begrep favner vidt. Det kan
handle om enkeltpersoner og/eller grupper som
ikke deltar i skole- og arbeidsliv, som ikke er en
del av eller har et svært begrenset sosialt nett-
verk, som ikke opplever tilhørighet til storsam-
funn og/eller lokalsamfunn eller som på andre
måter ikke deltar på det vi kan definere som
alminnelige og dagligdagse arenaer. Årsaker til
utenforskap kan være flere, og ofte kan det være
slik at årsakene til utenforskap også blir konse-
kvensen av utenforskap. Årsaker kan være psy-
kiske helseproblemer, ensomhet, rus- og alkohol-
problemer, fattigdom og manglende integrering.

Effekten av utenforskap for samfunnet er tap
av arbeidskraft og dermed også skatteinntekter,
og utfordringer og kostnader forbundet med kon-
sekvenser av utenforskap som for eksempel tje-
nester til personer med rus- og psykiatrilidelser.

Totalt antall i utenforskap per desember 2021
var ifølge NAV om lag 660 000. Dette utgjør 20
prosent av innbyggere i yrkesaktiv alder (20–66
år).16 Det er en nedgang fra året før. Dette er per-
soner som verken er registrert med et arbeidsfor-
hold, utdanning, er selvstendig næringsdrivende
eller mottar alderspensjon eller offentlig AFP. Ser
man på tallene fordelt i Norge er det høyest grad
av utenforskap i Agder med 22,9 prosent, deretter
følger Innlandet og Nordland, som ligger på 21 og
21,9 prosent. For enkeltkommuner varierer tal-
lene fra 32 prosent i Ibestad til 12 prosent i Sirdal
kommune.

Utenforskap blant unge er kanskje det mest
problematiske, både for den enkelte og for sam-
funnet. Mange unge kan oppleve perioder der de
verken er i arbeid eller under utdanning, men blir
utenforskapet langvarig, blir de i større grad
avhengig av overføringer fra det offentlige. I peri-
oden 2015–2019 var det noe nedgang i andelen
unge under 30 år utenfor utdanning, arbeid eller
arbeidsrettede tiltak, men fra 2020 har det økt
igjen. I 2021 gjaldt det 7,4 prosent av unge under
30 år. Blant disse er det en overrepresentasjon av
unge uten fullført videregående skole. Det er
imidlertid en positiv utvikling i andel som fullfører
videregående opplæring.

Norge ligger på et lavt nivå i europeisk sam-
menheng når det gjelder andel utenforskap blant
unge, men i Norge har de unge som faller utenfor
mer alvorlige problemer enn i andre land. I en rap-
port fra OECD påpekes det at i Norge har denne
gruppen seks ganger større sannsynlighet for å
føle seg deprimert, enn andre unge. De har også
ni ganger større sannsynlighet for å oppgi at de
har dårligere helse enn andre.17

Utenforskap er en nasjonal utfordring. Staten
taper skatteinntekter og får økte utgifter til ytelser.
Kommunene taper arbeidskraft og må jobbe med
konsekvenser av utenforskap. I en situasjon med
befolkningsnedgang, større andel eldre innbyg-
gere og færre innbyggere i yrkesaktiv alder blir
dette ekstra utfordrende.

Forebygging av årsaker til utenforskap, samt å
jobbe for å hindre frafall i utdanning tilligger først
og fremst kommuner og fylkeskommuner. Kost-
nadene forbundet med å håndtere utenforskap

15 Direktoratet for samfunnssikkherhet og beredskap (2019)
16 NAV (2022) 
17 SSB (2022)
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kan bli høye og påvirker både nasjonale og kom-
munale budsjetter. Forebygging av utenforskap
krever samordning og tverrfaglig samarbeid på
tvers av ulike tjenester i kommunene og mellom
kommunene, fylkeskommunene og staten.

6.6 Press på demokratiet

I tillegg til å være et folkestyre kjennetegnes
demokratiske styresett av maktfordeling, rettssik-
kerhet, åpenhet og tilgang til informasjon, frie og
uavhengige medier og individuelle friheter som
blant annet stemmerett, eiendomsrett, person-
vern, ytringsfrihet og trosfrihet.

Demokrati som styresett står fortsatt sterkt,
men liberale verdier og konstitusjonelle prinsip-
per utfordres globalt, og også i Europa av blant
annet innskrenking av ytrings- og organisasjons-
frihet og svekkelse av rettsstaten gjennom at
maktfordelingen utfordres. Man ser også en utvik-
ling der pressens uavhengighet begrenses.

Economist Intelligence har siden 2006 laget en
demokratiindeks som dekker nesten alle land i
hele verden. Demokratiindeksen måler følgende
temaer; valgprosesser og mangfold, hvor godt
regjeringen fungerer, sivile rettigheter, politisk
deltakelse og politisk kultur. Alle regionene hadde
en nedgang i gjennomsnittlig skår i 2021-indek-
sen, bortsett fra Øst-Europa som stagnerte på et
lavt nivå. Nedgangen i 2021 ble forklart mye med
bakgrunn i at koronapandemien har forsterket
eksisterende negative trender med begrensing av
sivile rettigheter.18 I rapporten for 2022 er indek-
sen forholdsvis uendret, på tross av at restriksjo-
ner som følge av pandemi ble opphevet.19

Norge ligger på toppen av demokratiindeksen,
i hovedsak grunnet høy skår på gjennomføring av
valg, politisk deltakelse og borgerrettigheter.
Likevel er det temaer det er viktig å ha oppmerk-
somhet rettet mot, slik som uønsket påvirkning av
valg, desinformasjon, polarisering, hatytringer og
trusler mot folkevalgte og i den åpne debatten.

En rapport fra V-dem Institute ved Universite-
tet i Gøteborg som analyserer demokratiutviklin-
gen, påpeker at verden er satt 30 år tilbake når det
gjelder nivået på demokrati rundt om i verden. De
viser til en rekke negative utviklingstrekk som
blant annet en økning i det de kaller «toxic» polari-
sering, økt bruk av desinformasjon for å påvirke
innbyggerne og en økning i autokratiske stater. 20

Den nasjonale trusselvurderingen for 2023
peker på at vi må være forberedt på at fremmede
etterretningstjenester, især russiske og kinesiske,
vil forsøke å påvirke beslutningstakere og den
norske befolkningen i 2023. PST vurderer det som
lite sannsynlig at myndighetspersoner vil rammes
av alvorlige voldshandlinger i Norge i 2023, men
mener krevende økonomiske tider vil kunne øke
trusselaktiviteten. Trusler og hets mot politikere
er en alvorlig utfordring for demokratiet, siden
den samlede belastningen for flere myndighets-
personer og politikere kan føre til at enkelte trek-
ker seg fra den offentlige debatten eller avstår fra
å stille til valg. Ekstrem islamisme og høyreek-
stremisme forventes å utgjøre de største terror-
truslene mot Norge. PST vurderer det som svært
lite sannsynlig at venstreekstremister eller ekstre-
mister motivert av klima-, miljø- og naturvernsa-
ker vil forsøke å gjennomføre terrorhandlinger i
Norge i 2023. Deres vurdering er likevel at klima-,
miljø- og naturvernsaker har et potensial til å radi-
kalisere.21

Innbyggernes økende forventninger til at
offentlig sektor og kommunene skal levere tjenes-
ter av høy kvalitet, raskt og med riktig bemanning
og kompetanse kan også være krevende å imøte-
komme. Demokratiske institusjoner har høy tillit i
Norge, men den er noe nedadgående. Dersom
ikke innbyggernes forventinger innfris, eller man-
gel på politisk lederskap fører til at utfordringene
ikke løses, kan det bidra til ytterligere svekkelse
av tillit til demokratiet.

6.7 Behov for innovasjon, omstilling 
og digitalisering

Flere av utviklingstrekkene som er drøftet oven-
for gjør at kommunene må omstille, innovere og
digitalisere kommuneorganisasjonen og tjenes-
tene. Behovet for nye løsninger er stort dersom
offentlig sektor skal løse disse utfordringene og
fortsatt tilby gode tjenester i tråd med innbygger-
nes forventninger.

For å imøtekomme utfordringene som følger
av en aldrende befolkning som vil legge spesielt
press på helse- og omsorgssektoren i kommu-
nene, er det nødvendig å jobbe med å utvikle tje-
nestene gjennom nye innovative løsninger. Dette
kan både innebære nye måter å jobbe på eller nye
måter å organisere en tjeneste, eller digitalisering
og teknologi.

18 Economist Intelligence (2021)
19 Economist Intelligence (2022)
20 V-dem Institute (2022) 21 Polititets sikkerhetstjeneste (2023)
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Det er utfordrende å utvikle nye innovative løs-
ninger i organisasjonen, gjennom omstilling og
bruk av teknologi, og det framstår som en kre-
vende oppgave for mange kommuner. Mange
kommuner har ikke nok kompetanse og adminis-
trativ kapasitet til å drive utviklingsarbeid, og spe-
sielt digitalisering kan være vanskelig fordi det
krever spesialisert kompetanse.

Undersøkelsen fra Telemarksforsking viser at
80 prosent av kommunene med under 3 000 inn-
byggere mener at kommunens ressurser til inno-
vasjonsarbeid ikke er tilstrekkelig sett i forhold til
behovet for innovasjon. 55 prosent er helt uenig i
påstanden om at «kommunen har egne stillings-
ressurser som har hovedoppgave å jobbe med inn-
ovasjon.» Case-kommunene i undersøkelsen sva-
rer at hovedfokuset er å ivareta driftsoppgaver på
grunn av begrenset kapasitet i administrasjonen.
Det er vanskelig å sette i gang større innovasjons-
og utviklingsprosjekter på egen hånd, og mye av
utviklingsarbeidet foregår gjennom fagnettverk
initiert av statsforvalteren og sammen med andre
kommuner.22

I KS sin arbeidsgivermonitor fra 2021 svarer 8
av 10 kommuner at det i meget eller ganske stor
grad er behov for å utvikle innovasjonskompe-
tanse og evne til læring og omstilling.23

Digitalisering

Teknologiutviklingen kan representere en løsning
på utfordringer kommunene står overfor gjennom
å effektivisere arbeidet og imøtekomme mangel
på arbeidskraft.

På 2000-tallet handlet digitalisering i stor grad
om bruk av teknologi og data for å forbedre eksis-
terende prosesser. I dag handler digitalisering
også om digital transformasjon, som betyr å endre
måtene virksomheter løser sine oppgaver på ved
hjelp av teknologi. Dette kan medføre radikale
endringer gjennom at ansvar flyttes, eller at orga-
nisasjonen eller prosesser endres. Digitalisering
krever kompetanse, ressurser og omstilling. Digi-
tal kompetanse er en kritisk faktor for at offentlige
virksomheter skal ha evne til digital transforma-
sjon.

For å utnytte mulighetene som ligger i tekno-
logi trengs det kunnskap om hvordan man kan
utvikle og nyttiggjøre seg dem. Økt digital kompe-
tanse handler også om å utvikle kompetansen hos
medarbeidere og ledere. Det kreves kompetanse
om omstilling og endring, digitale ferdigheter hos
den enkelte og digital spisskompetanse hos
noen.24

I KS sin arbeidsgivermonitor fra 2021 ble kom-
muner og fylkeskommuner spurt om behov for
digital kompetanse. Over 70 prosent svarer at det i
meget stor eller ganske stor grad er behov for å
heve den generelle digitale kompetansen. Omtrent

22 B.A. Brandtzæg et al. (2019)
23 KS (2021a)

Figur 6.6 Bruk av ressurser til innovasjonsarbeid i små kommuner og realisering av gevinster. Prosent.
Kilde: Telemarksforsking, 2019.
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den samme andelen svarer det samme når det
gjelder spesialisert digital kompetanse og grunn-
leggende digitale ferdigheter.

Digitalisering fører også i økende grad til
behov for kompetanse om IKT-sikkerhet. Det for-
ventes økt aktivitet av blant annet svindel, nettfis-
king og sosial manipulering, og sikkerhetsarbeid
blir derfor viktig.

I KS sin arbeidsgivermonitor for 2021 ligger
«gevinstrealisering ved digitalisering» på topp av
arbeidsgiverutfordringer i kommunene. Over 70
prosent svarer at dette er meget eller ganske
utfordrende.

IKT og digitalisering er et område hvor det er
mye interkommunalt samarbeid. Det er også eta-
blert regionale digitaliseringsnettverk rundt om i
landet som både jobber strategisk og operativt
med digitalisering.

Undersøkelsen fra Telemarksforsking viser at
digitalisering er det klart viktigste innsatsområdet
når det gjelder innovasjon. Men arbeid med digita-
lisering er krevende å håndtere for små kommu-
ner, og flesteparten er avhengig av interkommu-
nalt samarbeid på dette området. Det kan imidler-
tid være utfordrende for mindre kommuner å rea-
lisere gevinster av digitale løsninger. Det kreves
betydelig kompetanse om digital ledelse og digital
organisasjonsutvikling internt i organisasjonen for
å realisere disse gevinstene, noe som mange min-
dre kommuner mangler.

SSB kartla i 2018 tilstanden for digitalisering i
kommunene.25 89 prosent av kommunene er
omfattet av kartleggingen, som kartla temaene
digital prioritering, digital kompetanse og digital
aktivitet. Resultatene viser blant annet at en tredje-
del av kommunene ikke har en IKT/digitalise-
ringsstrategi, samtidig som en tredjedel har rela-
tivt omfattende IKT-prosjekter. Mangelen på kom-
petanse er en stor utfordring, og 42 prosent opp-
gir at manglende kompetanse i svært stor eller
ganske stor grad er til hinder for utvikling av digi-
tale tjenester. 70 prosent av de som opplever at
mangelen på kompetanse er en stor hindring for
digital utvikling, har ikke prøvd å rekruttere IT-
spesialister. Små kommuner forsøker i mye min-
dre grad å rekruttere IT-spesialister enn store
kommuner.

I en studie som undersøker hvordan kommu-
nestørrelse påvirker utvikling og implementering
av digitale tjenester over tid, viser resultatene at
kommunestørrelse har en sterk og positiv effekt
på kvaliteten av kommunale digitale tjenester.26

6.7.1 Mer krevende å sikre tilgang til 
kapasitet og kompetanse

Utviklingstrekkene som er omtalt vil påvirke hele
offentlig sektor og alle kommuner, men i ulik grad
og på ulike måter. Fellestrekket for flere av utfor-
dringene er at de krever spesialisert kompetanse,
og kapasitet i administrasjonen til å jobbe med
strategisk utviklingsarbeid og innovasjon, digitali-
sering, tverrfaglig samarbeid, innbyggeroriente-
ring og organisasjonsutvikling.

Økt behov for arbeidskraft og kompetanse

Den demografiske utviklingen fører som vi har
sett til at det blir færre i yrkesaktiv alder i forhold
til andelen eldre. Denne ubalansen vil øke fram-
over og føre til utfordringer med å få rett og til-
strekkelig kompetanse i arbeidslivet, spesielt
innen helsesektoren. Mange kommuner opplever
dette som utfordrende allerede i dag.

Kompetansebehovsutvalget kartlegger og vur-
derer det framtidige kompetansebehovet i Norge.
Deres første rapport konstaterer at det må regnes
med store endringer i kompetansebehovene fram-
over, som følge av endringer i demografi, digitali-
sering, innovasjon og annen utvikling, og at vi
bare har sett en begrenset del av virkningene så
langt.27 Andre endringer vil følge av framtidige
teknologiske, organisatoriske eller andre nyvin-
ninger, som vi foreløpig ikke vet omfanget av. På
tross av usikkerhet om framtidig utvikling kan
man si noe om framtidig kompetansebehov basert
på dagens situasjon.

Blant de yrkene med størst rekrutteringsutfor-
dringer er sykepleiere. Sykepleier er det
enkeltyrket som det er størst mangel på målt i
antall personer i NAVs bedriftsundersøkelse.
Det er også betydelig mangel på helsefagarbei-
dere og andre helseyrker. […] Rekrutterings-
problemene varierer mellom regionene, med
større rekrutteringsproblemer i de nordlige fyl-
kene enn i resten av landet. […] Rekrutterings-
problemene kan også henge sammen med små
arbeidsmarkeder og store geografiske avstan-
der i kombinasjon, som begrenser omfanget av
arbeidskraft som er tilgjengelig.

NOU 2018: 2, s. 9.

Økningen i behovet for sykepleiere og helseperso-
nell kan også påvirkes av eventuelle endringer i
krav til bemanning og kompetanse, innovasjon i

25 Rybalka, Røgeberg og Dyngen (2018)
26 Jacobsen (2018) 27 NOU 2018: 2 
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oppgaveløsningen og teknologisk utvikling. Digi-
talisering og automatisering vil påvirke kompetan-
sebehovet noe hos både ledere og ansatte. Noen
vil få nye arbeidsoppgaver, og nye yrker vil
komme til. Kompetansebehovsutvalget viser til en
analyse av OECD-land som tyder på at en lavere
andel av jobbene i Norge er utsatt for automatise-
ring enn i andre land. Yrkesgrupper med lav sann-
synlighet for automatisering er blant annet spesia-
lister i pedagogikk, psykologer, spesialsykeplei-
ere, sivilingeniører innen kjemi og grunnskole-
lærere.

Helsepersonellkommisjonen som la fram sin
rapport i februar 2023 utdyper og forsterker dette
bildet. De peker på at personellinnsatsen fram-
over må styres mot kommunehelsetjenesten, for å
håndtere eldrebølgen. Spesialisthelse må belage
seg på færre ansatte. Kommisjonen peker på at
utfordringene i helse- og omsorgssektoren ikke er
mulig å løse bare ved å rekruttere flere personer.
Kommisjonen peker også blant annet på at det blir
færre fagfolk per pasient framover, og at flere må
dele på oppgavene. I tillegg må det prioriteres
bedre. Oppgaver som ikke krever kontakt med
pasienter må automatiseres og et flertall mener
det må vurderes en mer helhetlig organisering av
helse- og omsorgstjenestene (alt på ett nivå iste-
denfor deling i kommunehelsetjeneste og spesia-
listhelsetjeneste).28

Arbeidskraftsbehov i kommunesektoren framover

Sysselsatte i kommunene utgjør 19 prosent av sys-
selsatte i Norge, og 66 prosent av sysselsatte i
offentlig sektor. Tall fra PAI-registeret (KS’ regis-
ter for lønns- og personalopplysninger i kommu-

nal sektor) viser at det ved inngangen til 2021 var
485 600 personer (399 700 årsverk) ansatte i kom-
munesektoren. I underkant av 40 prosent av
ansatte i kommunene jobber i helse- og omsorgs-
tjenestene. Deretter følger undervisnings- og bar-
nehagesektorene, som sysselsetter henholdsvis
om lag 34 og 10,5 prosent av de ansatte i kommu-
nesektoren.29

KS’ egne framskrivinger av arbeidskraftsbeho-
vet viser også stort behov for flere ansatte fram-
over. For at kommunesektoren skal kunne tilby
samme nivå på tjenestene den nærmeste tiårs-
perioden, må antall årsverk øke med om lag
46 600 fram mot 2031. Nesten hele økningen i
behov, om lag 45 600 årsverk, ventes innen helse-
og omsorgssektoren. I denne sektoren forventes
det økning av behov for årsverk på 28,9 prosent.
Disse framskrivingene er som andre framskrivin-
ger, heftet med stor usikkerhet. Blant annet tar
beregningene lite hensyn til at oppgavene fram-
over ikke nødvendigvis skal løses på samme måte
som i dag, slik Helsepersonellkommisjonen tar til
orde for. Digitalisering, innovasjon, oppgaveløs-
ning i samarbeid med andre samt mindre deltids-
arbeid, er momenter KS selv nevner vil påvirke
behovet for rekruttering og arbeidskraft.

I en stadig større andel av stillingene i kommune-
sektoren stilles det krav til formell kompetanse.
Om lag halvparten av årsverkene i sektoren
(utenom ledere) utføres nå i stillinger med krav til
høyere utdanning, en fjerdedel utføres av fagar-
beidere eller tilsvarende, knappe 15 prosent av
ufaglærte og 10 prosent av ledere.

For å møte behovene i et moderne arbeidsliv
med raske omstillinger opplever kommunesekto-
ren, i likhet med andre deler av arbeidslivet, behov

28 NOU 2023: 4 29 KS (2021a)

Kilde: KS Arbeidsgivermonitor 2021

Tabell 6.4 Endring i årsverksbehov, 2021-2031

Antall Prosent

Totalt + 46 600 + 11,7
Administrasjon + 1 400 + 5,3
Barnehager + 3 400 + 8,1
Helse og omsorg + 45 600 + 28,9
Samferdsel og teknikk + 1 800 + 7,7
Undervisning – 6 300 – 4,7
Annet + 700 + 4,9
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for omstillingskompetanse, tverrfaglige ferdig-
heter og digital kompetanse. Ni av ti kommune-
direktører mener det i meget eller ganske stor
grad er behov for å utvikle den digitale kompetan-
sen blant medarbeidere generelt. Åtte av ti sier
det samme gjelder innovasjonskompetanse og
evne til læring og omstilling. Et stort flertall trek-
ker også fram behov for å utvikle samhandlings-
og relasjonskompetansen.30

Utvalget har fått innspill fra folkevalgte og
kommunedirektører fra hele landet. Flertallet av
innspillene peker på at konsekvensene av demo-
grafiutviklingen er utfordrende, og at kompetanse
og rekruttering er den største utfordringen.
Mange peker spesielt på helse og omsorg, men
også blant annet ingeniører og teknisk sektor nev-
nes. Når det gjelder kompetanse og rekruttering i
helse- og omsorgssektoren påpeker flere at
dagens situasjon medfører at kommunene kon-
kurrerer med hverandre, men også med staten,
der kommunene ofte taper når det gjelder lønns-
nivå.

Det pekes også på at økningen i antallet eldre
vil føre til flere pleietrengende i kommunene, med
mer komplekse sykdomsbilder, og at pasienter
kommer raskere tilbake til kommunene fra spesia-
listhelsetjenesten. Jo flere eldre som lever lenger,
jo mer krevende blir dette for kommunene, spesi-
elt mindre kommuner.

Noen påpeker at tjenestene i mindre kommu-
ner ikke blir like gode som i større kommuner, og
at man går på kompromiss med kvalitet. Det
pekes også på mindre fagnettverk og fagmiljøer.

Akademikerne har gitt innspill til utvalget der
de beskriver hvilke konsekvenser det kan få der-
som kommuner har mangel på viktig kompetanse.

Mangel på sivilingeniører og teknologer hem-
mer utvikling, vedlikehold og nye utbyggings-
prosjekter av kritisk infrastruktur i kommu-
nene. I verste fall kan dette gå utover kommu-
nal sektors evne til å sikre samfunnskritiske
funksjoner og tilfredsstillende beredskap for
innbyggere og næringsliv. Kommunal sektor
står i førstelinjen […] for å forebygge og hånd-
tere konsekvensene av klimaendringer som
flom, overvann, brann, ras og ekstremvær. Ved-
likeholdsetterslep på bygg og infrastruktur
gjør de lokale utfordringene med klima-
endringer mer alvorlig og presserende. Risi-
koen for digitale angrep på f.eks. en kommunes
drikkevannsforsyning eller registre med per-

sonsensitive opplysninger er blitt en realitet.
Beredskap mot disse truslene må bygges opp
lokalt og krever spisskompetanse.

6.7.2 Behov for utviklingskapasitet
Mangel på arbeidskraft og liten kapasitet i admi-
nistrasjonen påvirker også kommunenes kapasitet
til å løse samfunnsutfordringer og å utvikle kom-
munen og tjenestene i ønsket retning. Noen kom-
muner vil ha mindre forutsetninger for å håndtere
krevende samfunnsutfordringer som klima og
miljø, og evne til å utvikle og utnytte nye løsnin-
ger, som digitalisering og innovasjon.

Utviklingskapasitet handler om å ha rett kom-
petanse, nok folk og nok tid til å:
– Utvikle, innovere og digitalisere tjenester
– Utvikle lokalsamfunnet, både gjennom strate-

gisk og overordnet planlegging, arealplanleg-
ging, og i samarbeid med andre aktører i lokal-
samfunnet

– Jobbe mer strategisk og tverrfaglig i adminis-
trasjonen med utvikling på overordnet nivå

– Utrede gode beslutningsgrunnlag for folke-
valgte

– Understøtte god styring og ledelse av kommu-
nen og til å utvikle og omstille organisasjonen
etter behov

I den svenske offentlige utredningen Starkare
kommuner31 beskrives utviklingskapasitet som å
gjøre ting som styrker driftskapasiteten, for
eksempel organisatorisk utvikling og fornyelse,
samt samarbeid med aktører utenfor den kommu-
nale organisasjonen. Det beskrives også som å
planlegge og handle ut fra et langsiktig målbilde,
som gir godt grunnlag for å fatte beslutninger.
Utviklingskapasitet handler videre om å utvikle
kommunen som et geografisk område gjennom å
styrke den lokale attraktiviteten ved å arbeide for
å tiltrekke seg investeringer, innbyggere og
næringsliv.

Selv om driftskapasiteten er viktigst for kom-
munene mener utredningen at det ikke er til-
strekkelig for en kommune å ha en driftskapa-
sitet i den mening at kommunen bare skal
klare den daglige virksomheten gjennom å
tilby tjenester og velferd til sine innbyggere. I
et langsiktig perspektiv må kommunen også ha
en utviklingskapasitet som innebærer at den er
analytisk og strategisk for å utvikle sine forut-

30 KS (2021a) 31 SOU 2020:8 
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setninger, for i framtiden å ha kapasitet til å
klare driften av den kommunale virksomheten.

SOU 2020:8 (Oversatt fra svensk)

I Telemarkforskings kartlegging av utviklingska-
pasiteten i kommuner med under 3 000 innbygger
ble respondentene bedt om å ta stilling til om
kommunen har kapasitet til å drive planleggings-
og utviklingsarbeid. I dette inkluderes både
arbeid med planlegging etter plan- og bygnings-
loven, annet utviklingsarbeid og utredning av
saker for politikerne. 69 prosent er helt eller del-
vis uenig i at kommunene har god kapasitet til å
drive planleggings- og utredningsarbeid. 27 pro-
sent er helt uenig.32

I rapporten konkluderes det blant annet med
at de minste kommunene i framtiden i økende
grad vil ha utfordringer med å fylle rollen som
generalistkommune. Dette skyldes blant annet
fortsatt nedgang i folketallet, økende andel eldre
og færre i yrkesaktiv alder, økt konkurranse om
kvalifisert arbeidskraft og økte utfordringer med
tilstrekkelig tilgang til kompetanse ut fra behov.
Det blir også pekt på mangel på kompetanse
innen kommunal planlegging, digitalisering,
utvikling og innovasjon som grunnlag for å hånd-
tere framtidige utfordringer og utviklingsmulighe-
ter. Små kommuner har små administrasjoner, og
det er krevende å ha kapasitet til å håndtere alle
krav og forventninger.

I utredningen ble det fra case-kommunene
utdypet hvordan utfordringene med kapasitet og
kompetanse påvirker muligheten til å drive med
utviklingsarbeid. Mangel på kapasitet bidrar til at
mesteparten av fokuset er på drift av tjenestene og
å sørge for at innbyggerne får tjenestene de har
krav på. Det blir da lite tid til planlegging og
utviklingsarbeid, og mange av planene man har er
gamle og utdaterte. En av informantene som var
kommunalsjef for helse- og omsorg ga uttrykk for
at «planleggingsarbeid var noe som ble gjort som
ferie- og fritidsarbeid, og at man kun har de planer
man absolutt må ha.» Det var flere eksempler fra
case-kommunene på mange ledere som jobber
svært mye fordi det er mangel på kapasitet, og at
mange ledere har et bredt ansvarsområde.

I en av case-kommunene har for eksempel
enhetsleder for samfunnsutvikling ansvar for plan-
og byggesak, kart/oppmåling, eiendomsskatt,
landbruk, næring, bosetting, folkehelse og sam-
funnsmedisin, samt drift/utbygging inkludert ren-
hold/vaskeri. I tillegg til å være enhetsleder for
mange områder er det også behov for å bistå i

saksbehandling på ulike områder i visse perioder.
Vedkommende mente at kommunen er for liten ut
fra dagens oppgaver og krav. Enhetslederen viser
til at det er stort faglig spenn som man skal ha
oversikt over, og at det er krevende å hele tiden
skulle «hoppe fra fagfelt til fagfelt». Det gis
uttrykk for at kapasiteten er sprengt og at det er
vanskelig å holde saksbehandlingsfrister. En
annen konsekvens er at dette sliter på medarbei-
derne og at det ikke blir tid til oppfølging av stra-
tegier og drive planleggings- og utviklingsarbeid.
Kapasitetsutfordringene blir ekstra krevende å
håndtere dersom det oppstår uforutsette hendel-
ser som må håndteres. Det blir derfor mye job-
bing ut over ordinær arbeidstid og enhetsleder
hadde i 2018 over 700 arbeidstimer som ikke ble
kompensert eller godtgjort.

Rapporten konkluderer videre med at det er
flere som legger ned betydelig dugnadsinnsats for
at hjulene skal gå rundt, og at fokuset på drift går
utover en del rutiner for internkontroll knyttet til
dokumentasjon, kvalitetssikring og oppfølging av
oppgaver og vedtak.

Folkevalgte i mindre kommuner opplever i
større grad at kommunen har lite ressurser til å
være med i nasjonale prosjekter med fokus på
innovasjon og utvikling i kommunesektoren, enn
folkevalgte i større kommuner. De opplever i
større grad at mye av den politiske diskusjonen
handler om å finne områder man kan kutte for å få
budsjettet til å gå i balanse.33

For å ha utviklingskapasitet er det behov for
kapasitet i administrasjonen. I nullpunktsmålin-
gen til kommunereformen ble kommunedirektø-
rene spurt om sin vurdering av kommunens kapa-
sitet i administrative støttefunksjoner, samfunns-
utviklingsoppgaver, forvaltningsoppgaver og andre
prioriterte tjenesteområder, utover kommune-
direktøren selv. Som vi så i kapittel 5.5 tyder tall
på at en stor andel av kommunene mangler støtte-
og utviklingsressurser i egen organisasjon.34

Det er mange utfordringer nå og framover
som krever en administrasjon som har kompe-
tanse og kapasitet til å jobbe med krevende utfor-
dringer som ofte går på tvers av sektorer og tje-
nester.

I innspill til utvalget pekes det på at det er
utfordrende å jobbe med utvikling i kommuner
med liten administrativ kapasitet, og at dette blir
mer utfordrende som følge av demografiutviklin-
gen.

32 B.A. Brandtzæg et al. (2019)
33 B.A. Brandtzæg et al. (2022)
34 Vinsand og Eidset (2016)
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Hvor skal vi finne de som skal jobbe i teknisk,
barnevern osv, når én av tre må jobbe i helse?

En stor utfordring er å ha ressurser og tid
til å drive utviklingsarbeid, noe som er helt
nødvendig på mange områder.

Vi mangler kompetanse om prosjektle-
delse. Vi får inn midler til prosjekt, men får
aldri tid til å bygge opp kommunale organisa-
sjoner for å løse det som prosjektene utvikler.
Vi får ikke bygd opp kompetanse internt.

Det er mye forsknings- innovasjons- og
utviklingsmidler, men det er de som er først og
fremst i skoene som får fellesgodene, og når
resten kommer så er tiltaket over. De som har
mye ressurser, får mer.

Mange kommuner har ikke engang kapasi-
tet til å sende en enkel søknad om tippemidler
til for eksempel en ballbinge. Dette fører til en
indirekte sentralisering.

Innspill til utvalget i møter med
kommunedirektørutvalg og fylkesstyrer i KS.

6.8 Oppsummering

Utfordringer med demografi, økonomisk hand-
lingsrom, kompetansemangel og andre samfunns-
utfordringer vil påvirke hele offentlig sektor og
alle kommuner. Dagens kommuner har svært
ulike forutsetninger for å håndtere disse utfor-
dringene, noe som vil forsterkes framover, som
følge av de samme utfordringene.

Befolkningsøkningen vil framover fortsatt
først og fremst komme i de store og sentrale kom-
munene. Framskrivingene til SSB anslår at befolk-
ningsnedgangen vil fortsette i om lag 40 prosent
av kommunene. Antall innbyggere over 80 år vil
mer enn fordobles fram mot 2050, fra 238 000 i
dag til 627 000 i 2050.

I alle kommuner vil forholdet mellom eldre og
antall i yrkesaktiv alder endre seg og føre til
behov for krevende omstilling. Det vil bli svært
krevende for kommuner som på samme tidspunkt
opplever befolkningsnedgang, nedgang i antall
innbyggere i yrkesaktiv alder og økning i antall
eldre innbyggere med behov for kommunale
helse- og omsorgstjenester.

Andre utfordringer som blant annet klima-
endringer, større krav til samfunnssikkerhet og
beredskap og press på demokratiet vil også
påvirke alle kommuner. Men det vil i mange tilfel-
ler kreve økt kapasitet og kompetanse, som små
distriktskommuner har mindre tilgang på.

For å løse både lovpålagte og andre oppgaver
framover, og å kunne drive utvikling av kommu-
nen i ønsket retning, er tilgang til relevant kompe-
tanse og tilstrekkelig kapasitet en nødvendig for-
utsetning. Små og usentrale kommuner har større
utfordringer i dag enn andre kommuner med å
oppfylle lovkrav. Den demografiske utviklingen vil
i større grad påvirke små kommuner enn store
kommuner når det gjelder forutsetninger for å
levere tjenester og utvikle lokalsamfunnene. I til-
legg står kommunene overfor store samfunnsut-
fordringer som må løses lokalt eller i samhandling
med andre aktører. Det krever at kommunene har
utviklingskapasitet også internt i organisasjonen.
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Kapittel 7  
Utvalgets vurdering av dagens situasjon

Utvalget er i mandatet bedt om å undersøke hvor-
dan generalistkommunene fungerer i dag og å
vurdere forutsetninger og rammer kommunene
har for å kunne være en generalistkommune i
framtidens velferdssamfunn, og vurdere grunnla-
get for å ha et generalistkommunesystem.

Utvalget har beskrevet forutsetninger og ram-
mebetingelser for generalistkommunesystemet
(kapittel 4), kartlagt hvordan kommunene ivare-
tar sine fire roller som lokaldemokratisk arena og
aktør, tjenesteyter, myndighetsutøver og sam-
funnsutvikler (kapittel 5), og pekt på sentrale
utviklingstrekk som vil påvirke kommunenes for-
utsetninger framover (kapittel 6).

I dette kapittelet vurderer utvalget dagens
generalistkommunesystem og hvordan utvik-
lingstrekk vil påvirke systemet og kommunene
framover.

7.1 Generalistkommunene fungerer 
i hovedsak bra, men det er 
utfordringer

Innbyggerne i Norge er i hovedsak tilfredse med
sin kommune. Det ytes gode tjenester over hele
landet og lokalpolitikere og kommunalt ansatte
jobber hver dag for å utvikle sine lokalsamfunn til
det beste for innbyggerne og næringslivet. Samti-
dig viser utvalgets gjennomgang at det er utfor-
dringer.

Utvalget har undersøkt hvordan generalist-
kommunesystemet fungerer ved å kartlegge hvor-
dan kommunene ivaretar sine fire hovedoppgaver
eller roller. Utvalget har fått gjennomført en kart-
legging av lovoppfyllelse i kommunene. Utvalget
har også inkludert andre undersøkelser og kart-
legginger i analysen av hvordan kommunene iva-
retar sitt oppgaveansvar.

Kartleggingen av lovoppfyllelse inkluderer
ikke kommunen som demokratisk aktør og arena,
men utvalget har sett på andre kilder som kartleg-
ger lokaldemokratiet. Det er utvalgets vurdering
at vi har et aktivt og levende lokaldemokrati i

Norge, med høy legitimitet og høy tillit. Samtidig
er det trekk som tyder på at tilliten over tid har
gått ned, og redusert lokalt handlingsrom påvir-
ker folkevalgtes motivasjon og rekruttering. For å
opprettholde og forvalte tilliten er det viktig å
sørge for at kommunene har evne til å respondere
på folks behov og yte tjenester med god kvalitet,
og at forvaltningen kjennetegnes av rettssikker-
het, integritet og åpenhet. Dersom denne evnen
svekkes, kan tilliten til lokaldemokratiet påvirkes i
negativ retning.

Det lokale folkestyret er avhengig av en admi-
nistrasjon som kan forberede og utrede saker,
med tydelige alternativer og som viser hvilket
handlingsrom de folkevalgte har i en sak. Dette
forutsetter at kommunene har tilstrekkelig og
relevant kapasitet og kompetanse i administra-
sjonen.

7.1.1 Ingen kommuner oppfyller alle 
lovkrav, og variasjonen er stor

Kommunene oppfyller i gjennomsnitt vel 80 pro-
sent av lovkravene som inngår i kartleggingen av
lovoppfyllelse, som omfatter 40 indikatorer. Det er
stor variasjon mellom kommunenes lovoppfyl-
lelse, og ingen av kommunene oppfyller alle lov-
krav. Det er positivt at kommunene i hovedsak
leverer i tråd med lovkravene, men utvalget
mener det kan stilles spørsmål ved om kommu-
nene er pålagt for mange lovkrav når ingen kom-
muner oppfyller alle kravene.

Kommunene har høyest lovoppfyllelse for kra-
vene knyttet til rollen som tjenesteyter, med en
gjennomsnittlig lovoppfyllelse på 88 prosent.
Kommunene yter i hovedsak tjenester til sine inn-
byggere som er i tråd med lovverket, men det er
en klar statistisk sammenheng mellom lovoppfyl-
lelse og innbyggertall, som viser at det er større
grad av lovoppfyllelse jo større kommunen er. Alle
innbyggere har rett på tjenester fra kommunene
som er i tråd med lovfestede krav, og det kan få
store negative konsekvenser for dem som ikke får
det de har krav på. Som vist i kapittel 6 er det også
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behov for innovasjon og digitalisering av mange
tjenester. Dette krever utviklingskapasitet, noe
det er mangel på i mange kommuner.

Kommunene har en gjennomsnittlig lovoppfyl-
lelse på 83 prosent for krav knyttet til rollen som
myndighetsutøver. For denne rollen er det en klar
statistisk sammenheng mellom sentralitet og øko-
nomisk handlingsrom og grad av lovoppfyllelse.
For at kommunene skal kunne etterleve kravet til
forsvarlig saksbehandling, må de folkevalgte og
administrasjonen ha kompetanse til å behandle
sakene på korrekt måte. Myndighetsutøverrollen
krever blant annet at kommunene nyttiggjør seg
juridisk kompetanse.

Dersom en kommune ikke oppfyller rollen
som myndighetsutøver, vil det kunne gå ut over
rettssikkerheten til innbyggerne. Utvalget mener
det er viktig å sørge for likebehandling av innbyg-
gerne og næringslivet, og at kommunene kan vise
innbyggerne og media at vedtak er fattet i tråd
med regelverket.

Kommunene har lavest lovoppfyllelse når det
gjelder rollen som samfunnsutvikler, med 64 pro-
sent lovoppfyllelse i gjennomsnitt. For denne rol-
len er det en klar statistisk sammenheng med sen-
tralitet og innbyggertall, og grad av lovoppfyllelse.
Skal kommunene klare å oppfylle egne mål for
utvikling av kommunen, samt nasjonale forvent-
ninger og mål, er det nødvendig å ha et funge-
rende plansystem. Samfunns- og arealplanlegging
er det viktigste virkemiddelet de folkevalgte har
for å styre utviklingen av lokalsamfunnet i ønsket
retning. At mange kommuner ikke oppfyller kra-
vene i plan- og bygningsloven, bidrar etter utval-
gets vurdering til å svekke lokalpolitikken og den
folkevalgte styringen, fordi de får et dårligere sty-
rings- og beslutningsgrunnlag.

Kommuneplanen og spesielt arealdelen er et
viktig virkemiddel kommunene har for å kunne
styre arealbruken og motvirke negative effekter
på miljø og klima. Manglende konsekvensutred-
ninger kan føre til svekkelse av miljø og klima, og
i ytterste konsekvens få store konsekvenser for
samfunnssikkerhet og beredskap.

Det er stor variasjon innad i de ulike kommu-
negruppene, som tyder på at det også er andre
bakenforliggende og strukturelle faktorer som
bidrar til å forklare kommunenes ulike grad av
lovoppfyllelse. Det er nærliggende å anta at god
styring og ledelse er en viktig forklaringsfaktor,
noe som også er konklusjonen i kommuneindek-
sen som er omtalt i kapittel 5.

7.1.2 Små distriktskommuner har de største 
utfordringene

Kartleggingen av lovoppfyllelse viser at små og
usentrale kommuner har større utfordringer med
lovoppfyllelse enn kommuner som er større og
ligger mer sentralt. Disse kommunene kommer
også dårligere ut på andre kartlegginger av hvor-
dan kommunene ivaretar sine oppgaver. Små
kommuner har ofte små og sårbare fagmiljø, og
for mange er det vanskelig å rekruttere og
beholde spesialisert kompetanse. De har også
liten eller ingen kapasitet til å drive med
utviklingsarbeid, samtidig som behovet for dette
er økende.

Variasjonen i lovoppfyllelse er aller størst blant
de små og usentrale kommunene. Dette tolker
utvalget blant annet som at noen kommuner
møter utfordringer knyttet til sentralitet og stør-
relse bedre enn andre. Utvalget mener god sty-
ring og ledelse kan være en viktig faktor i den for-
bindelse.

Befolkningsframskrivingene til SSB viser at
mange små og usentrale kommuner som har hatt
befolkningsnedgang vil fortsette den negative
trenden, og at flere av disse kommunene også vil
få en betydelig eldre befolkning. I disse kommu-
nene vil derfor både antallet og andelen innbyg-
gere i yrkesaktiv alder gå ned i årene som kom-
mer, samtidig som de får flere eldre innbyggere.
Den demografiske utviklingen vil skape større for-
skjeller i kommunenes forutsetninger og ramme-
betingelser. Dette vil øke presset på generalist-
kommuneprinsippet.

Utvalget har i kapittel 4 vist at det er 163 kom-
muner som er små (færre enn 5 000 innbyggere)
og usentrale (sentralitetsnivå 5 og 6). Utvalget vil
presisere at ikke alle små og usentrale kommuner
har utfordringer med lovoppfyllelse, men sannsyn-
ligheten øker jo færre innbyggere en kommune
har, og jo mindre sentralt kommunen ligger.

142 av disse kommunene har hatt en negativ
befolkningsutvikling siden 1990. SSBs befolk-
ningsframskrivinger anslår at den negative befolk-
ningsutviklingen vil flate ut, men fortsatt er prog-
nosene at 85 av de 142 kommunene som har hatt
nedgang vil fortsette den negative trenden fram
mot 2050.

Noen av kommunene har svært stor avstand til
nærmeste nabokommune. Av de små og usentrale
kommunene (163) er 61 kommuner (37 prosent)
definert som en egen bo- og arbeidsmarkedsre-
gion. Det vil si at kommunen ikke har et naturlig
omland hvor de kan hente arbeidskraft fra. Det er
30 små distriktskommuner som er en egen bo- og
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arbeidsmarkedsregion, og som ifølge befolknings-
framskrivingene fortsatt vil ha befolkningsned-
gang. Det betyr ikke at det bare er 30 kommuner
som har utfordringer, men dette er kommuner
hvor blant annet samhandling med nabokommu-
ner kan være krevende.

Det er mange små og usentrale kommuner i
Nord-Norge. Små og usentrale kommuner utgjør
mellom 71 og 78 prosent av kommunene i Nord-
land, Troms og Finnmark. I Finnmark bor 35 pro-
sent av innbyggerne i disse kommunene. For
Nordland og Troms utgjør det 23 prosent av inn-
byggerne. I disse områdene er det store avstander
og utfordrende geografi og klima. Store avstander
til andre kommuner kan gjøre det krevende å få til
både interkommunalt samarbeid og sammenslåin-
ger. I tillegg har det vært stor befolkningsned-
gang i store deler av landsdelen.

Som omtalt i kapittel 5 har det vært en sterk
økonomisk utvikling i Nord-Norge de siste tiå-
rene, men den økonomiske framgangen har ikke
resultert i varig befolkningsvekst.

Kommunen er ofte den eneste offentlige aktø-
ren i distriktskommuner, og møtes derfor med
store forventninger fra innbyggerne. Samtidig
viser kartleggingen av lovoppfyllelse at kommu-
nene i de nordnorske fylkene kommer dårligst ut,
og den samme trenden ser man også når det gjel-
der undersøkelser innenfor for eksempel barne-
vern og planområdet. Befolkningsframskrivin-
gene fra SSB peker på at den negative befolk-
ningsutviklingen i Nord-Norge vil fortsette, slik at
dagens utfordringer med stor sannsynlighet vil
øke.

Krigen i Ukraina har forsterket viktigheten av
en egen nordområdepolitikk, og to utvalg som
arbeider nå vil måtte komme nærmere inn på pro-
blemstillinger knyttet til sikkerhet og beredskap i
Nord-Norge. Forsvarskommisjonen skal levere
sin innstilling 3. mai 2023 og Totalberedskaps-
kommisjonen skal levere sin innstilling 5. juni
2023.

Utvalget mener at det er viktig med velfunge-
rende kommuner i Nord-Norge, for å opprett-
holde bosetting og verdiskaping og for ivareta-
kelse av suverenitet i nord. Det er viktig for
beslutningstakere å kjenne til og ha forståelse for
at det er særskilte forutsetninger som gir spesielle
utfordringer for generalistkommuner i denne
delen av landet.

7.1.3 Lovkrav som krever spesialisert 
kompetanse og tverrfaglighet er 
spesielt utfordrende

Kartleggingen av lovoppfyllelse konkluderer med
at kommunene har størst utfordringer med å til-
fredsstille lovpålagte oppgaver som krever spesia-
lisert kompetanse og tverrfaglige fagmiljøer. Krav
til å føre tilsyn og plankrav er de to områdene hvor
kommunene har størst utfordringer med å opp-
fylle lovkravene. Statsforvaltere og kommuner
Menon intervjuet som en del av kartleggingen av
lovoppfyllelse understreker at også barnevern,
samt rus og psykiatri, er utfordrende fagområder
for mange kommuner, og at tjenestene krever en
viss størrelse for å ivareta krav til kvalitet og nød-
vendig avstand i enkeltsaker.

Etter utvalgets vurdering viser gjennomgan-
gen at de fleste kommunene i hovedsak drifter de
innbyggernære tjenestene godt. Men det er
større utfordringer knyttet til områdene som kre-
ver spesialisert kompetanse og tverrfaglighet,
særlig i små kommuner.

Dette kan ha negative konsekvenser for inn-
byggerne, næringslivet og lokalsamfunnet. For
eksempel kan manglende fagmiljø og tverrfaglig-
het innenfor barnevern og rus og psykiatri føre til
dårlig oppfølging av særlig sårbare grupper.

7.1.4 Også store kommuner og kommuner 
med befolkningsvekst har utfordringer

Store kommuner har også utfordringer med lov-
oppfyllelse på enkelte områder, men hovedbildet
er allikevel at større og sentrale kommuner har
større grad av lovoppfyllelse enn øvrige kommu-
ner.

Flere større kommuner, og kommuner som
har en regionsenterfunksjon, utfører en rekke
oppgaver for kommunene i sitt omland. En kart-
legging av storbyenes rolle i generalistkommune-
systemet viser at storbyene påtar seg roller som
samfunnsutvikler, tjenesteleverandør og fagut-
vikler, utover kommunegrensene.1 Kartleggin-
gen viser at det varierer i hvilken grad de ulike
storbyene innehar disse rollene.

Utvalgets inntrykk, etter innspill fra blant annet
storbynettverket, er at større kommuner opplever
seg som «garantister» for generalistkommune-
systemet. Større kommuner med mange samarbeid
med kommunene rundt bruker mye tid på samar-
beid, og kan ha ønske om å redusere tid og ressur-
ser brukt på forvaltning av det interkommunale

1 S. Blåka, Brandtzæg, Leknes, og Magnussen (2023)



150 NOU 2023: 9
Kapittel 7 Generalistkommunesystemet

samarbeidet. Dette kan føre til at de foretrekker
samarbeidsformer som innebærer minst mulig
involvering av de andre kommunene. Ofte vil en
konsekvens av mindre tid og ressursbruk til samar-
beidet fra vertskommunen være at samarbeidskom-
munene får redusert mulighet til å påvirke. Noen
kommuner gir uttrykk for at de utfører så mange
oppgaver for nabokommunene at de like gjerne
kunne overta det formelle ansvaret for dem.

Kartleggingen av storbyenes rolle i generalist-
kommunesystemet viser at både storbyene og
samarbeidskommunene mener det er tre typer
utfordringer i samarbeidene; likeverdighet, lokalt
handlingsrom og kostnader.2

Flere av de største kommunene både ønsker,
og vil være i stand til, å påta seg flere oppgaver
enn det de har i dag. Dette legger også press på
generalistkommuneprinsippet. Fordi små og
usentrale kommuner ikke har kapasitet til å iva-
reta ansvaret for flere oppgaver, kan heller ikke
store kommuner få flere oppgaver. Dermed får
ikke de store kommunene utnyttet sitt potensiale
ved å ivareta flere oppgaver.

Kommuner med rask befolkningsvekst har
ofte utfordringer knyttet til utbygging av tjenester,
sosial infrastruktur som skoler og barnehager, og
planlegging for blant annet flere boliger og
næringsutvikling, samtidig som man skal ivareta
natur og jordbruksinteresser. Rask utbygging av
sosial infrastruktur fører i mange vekstkommuner
til at kommunen får høy lånegjeld, noe som på sikt
gir utfordringer på driftsbudsjettet. Økningen fra
et svært lavt rentenivå de siste årene til et mer
normalt rentenivå vil øke presset på kommuner
med høy lånegjeld.

Flere steder i landet har befolknings- og kom-
munikasjonsutviklingen endret de funksjonelle
samfunnsutviklingsområdene.3 Dette har ført til at
kommunegrensene flere steder, særlig i og rundt
større byer, deler opp sammenhengende bo- og
næringsområder. Denne oppdelingen skaper
behov for samordning mellom kommuner for å få
på plass hensiktsmessige areal- og transportløsnin-
ger, og flere kommuner mangler arealer til dette.

7.2 Mangel på kapasitet og 
kompetanse er viktigste årsak til 
utfordringene

Utvalget mener den viktigste årsaken til kommu-
nenes utfordringer er mangel på nødvendig kapa-

sitet og kompetanse. For alle kommuner er det
utfordrende å få tilstrekkelig kapasitet og nødven-
dig kompetanse innenfor enkelte yrker, fordi det
er mangel på denne kompetansen i hele landet.
For små og usentrale kommuner er det i tillegg
utfordrende å etablere attraktive fagmiljø og hele
stillinger, og det er derfor ekstra utfordrende å
rekruttere og beholde nødvendig kompetanse.
Mange kommuner konkurrerer også med hver-
andre om den samme tilgjengelige kompetansen.

Som vi har sett i kapittel 5 trekkes mangel på
kompetanse og kapasitet fram av statsforvalterne
som årsak til lavere grad av lovoppfyllelse i små
og usentrale kommuner. Andre kartlegginger og
undersøkelser viser også at det er utfordringer
med å få nok og rett kompetanse og kapasitet.

Innspill til utvalget, både fra kommunedirektø-
rer og ordførere, bekrefter dette bildet. Flere har
vært tydelige på at det er svært krevende for en
liten kommune å oppfylle alle lovkrav. Mange
kommuner er helt avhengig av interkommunalt
samarbeid for å klare omfanget av lovpålagte opp-
gaver. Lange avstander både mellom innbyggere
og mellom kommunene, gjør det mer krevende
for enkelte kommuner å få på plass gode tjenester
og velfungerende samarbeid.

Rekruttering av helsepersonell er en utfor-
dring for alle kommuner. I innspill til utvalget nev-
ner flere at kommunene konkurrerer med hver-
andre og med sykehusene (der det er nærhet til
sykehus), om det samme helsepersonellet. Det
pekes også på at det er økende behov for mer spe-
sialisert kompetanse innen helse, men også
innenfor områder som rus og psykiatri, barne-
vern, planlegging, klima og miljø og teknisk sek-
tor. Flere nevner at manglende fagmiljø er en stor
utfordring. Det er vanskelig å rekruttere når for-
holdene er så små at det ikke er et fagmiljø, eller
det ikke er mulig med fulle stillinger.

Det er også en utfordring med liten eller ingen
kapasitet i administrasjonen. Dette påvirker evne
og mulighet til å jobbe med utvikling av kommu-
nen. Både utvikling av tjenestene gjennom innova-
sjon og fagutvikling, men også samfunnsutvikling
gjennom både planlegging og næringsutvikling,
krever utviklingskapasitet i administrasjonen.
Mange av utfordringene kommunene står overfor
krever høy kompetanse, men også rom for å drive
innovasjon. I tillegg er det et problem dersom det
ikke er nok kompetanse og kapasitet i kommu-
nene til å lage gode beslutningsgrunnlag for kom-
munen som identifiserer og viser handlingsrom-
met kommunene har. Dette kan begrense politike-
res mulighet til å prioritere og fatte gode vedtak,2 S. Blåka, Brandtzæg, Leknes, og Magnussen (2023)

3 Ekspertutvalg for kommunereformen (2014a)
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noe som igjen kan svekke mulighetene for demo-
kratisk styring.

Helsepersonellkommisjonen viser at andelen
av alle sysselsatte i Norge som jobber i helse- og
omsorgstjenesten er tredoblet fra tidlig på 1970-
tallet, til over 15 prosent i 2021. I faktiske tall er
veksten i antall sysselsatte i helse- og omsorgstje-
nesten mer enn tredoblet i samme periode.

Videre påpeker kommisjonen at det allerede
er bemanningskrise i mange kommuner på helse-
og omsorgsområdet. Kommisjonen viser til at det
har blitt merkbart vanskeligere for kommunene å
rekruttere helsepersonell de siste årene, og sær-
lig gjelder det fastleger og sykepleiere. Samtidig
er det også en utfordring å beholde de som alle-
rede jobber i kommunen.

7.3 Utfordringene vil bli større 
framover

Utfordringer med demografi, økonomisk hand-
lingsrom, kompetansemangel og andre samfunns-
utfordringer vil påvirke hele offentlig sektor og
alle kommuner. Dagens kommuner har svært
ulike forutsetninger for å håndtere disse utfor-
dringene. Disse ulikhetene vil bli større framover
som følge av utfordringene med blant annet
demografi, økonomisk handlingsrom og kompe-
tansemangel.

Befolkningsøkningen framover vil fortsatt
først og fremst komme i de store og sentrale kom-
munene. I alle kommuner vil forholdet mellom
eldre og antall i yrkesaktiv alder endre seg, og
føre til behov for krevende omstilling. For kom-
muner med befolkningsnedgang vil en økende
ubalanse mellom eldre og yrkesaktive bli spesielt
krevende. Dette gjelder først og fremst mange
små og usentrale kommuner. 40 prosent av kom-
munene vil ha befolkningsnedgang og dette gjel-
der først og fremst små distriktskommuner. Sam-
tidig med dette vil det bli færre i yrkesaktiv alder
og flere innbyggere over 67 år. Dette påvirker
både økonomien i offentlig sektor; det blir færre
som betaler skatt og flere som skal ha offentlige
ytelser. Det betyr også at det blir færre som skal
ta vare på de over 67 år.

Perspektivmeldingen peker på at vi framover
går inn i en periode hvor veksten i inntektene på
statsbudsjettet forventes å avta, mens veksten i
utgiftene til pensjoner og helse og omsorg, blant
annet som følge av flere eldre, fortsetter å øke.
Dette innebærer mindre handlingsrom i de offent-
lige budsjettene framover. Det årlige økonomiske

handlingsrommet for kommunesektoren samlet
sett vil derfor trolig også måtte bli mindre.

Andre utfordringer, som blant annet klima-
endringer, digital transformasjon, større krav til
samfunnssikkerhet og beredskap og press på
demokratiet er også noe som vil påvirke alle kom-
muner, men som i mange tilfeller vil kreve kapasi-
tet og kompetanse, som små distriktskommuner
har mindre tilgang på.

For å løse både lovpålagte og andre oppgaver
framover, og kunne drive utvikling av kommunen
i ønsket retning, er tilgang til relevant kompe-
tanse og tilstrekkelig kapasitet en nødvendig for-
utsetning. Små og usentrale kommuner har større
utfordringer i dag enn andre kommuner med å
oppfylle lovkrav. Den demografiske utviklingen vil
i større grad påvirke små kommuner enn store
kommuner når det gjelder forutsetninger for å
levere tjenester og utvikle lokalsamfunnene. I til-
legg står kommunene overfor store samfunnsut-
fordringer som må løses lokalt eller i samhandling
med andre aktører. Det krever at kommunene har
utviklingskapasitet også internt i organisasjonen.

Det er mange forhold som kan påvirke tilgan-
gen til kapasitet og kompetanse i en distriktskom-
mune, som for eksempel boligpolitikk, distriktspo-
litiske virkemidler, tilgang til utdanning og
arbeidsplasser. For eksempel har boligpolitikken
stor betydning for samfunnsutvikling og nærings-
liv og mulighet til å rekruttere ansatte til en kom-
mune. Konsekvenser av begrenset eller fravæ-
rende boligbygging, og ensidig boligtilbud, betyr
at det kan være vanskelig for ulike grupper å eta-
blere seg i en kommune selv om det finnes
arbeidsplasser.

7.4 Interkommunalt samarbeid og 
kjøp av tjenester er en nødvendig 
og hensiktsmessig del av 
generalistkommunesystemet

Kommunene har stor frihet til å samarbeide med
andre kommuner for å løse oppgaver. Både store
og små kommuner løser oppgaver gjennom inter-
kommunalt samarbeid og kjøp av tjenester, slik
det er redegjort for i kapittel 4 og 5.

Utvalget mener interkommunalt samarbeid er
en nødvendig og hensiktsmessig del av generalist-
kommunesystemet. I mange tilfeller er samarbeid
helt nødvendig for å oppfylle ansvaret som genera-
listkommune. Interkommunalt samarbeid gir
store gevinster for kommunene. Det fører til økt
kompetanse og kapasitet, og legger til rette for
effektiv drift av tjenestene og bedre tjenester til
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innbyggerne. Dette støttes av studier som nokså
klart trekker den konklusjonen at interkommu-
nalt samarbeid er en måte å øke tjenestenes kvali-
tet på. Fra de aller fleste kommunene utvalget har
hatt kontakt med understrekes det at fordelene
med interkommunalt samarbeid er klart høyere
enn ulempene.

Det er også utfordringer ved interkommunalt
samarbeid. Mange har gitt innspill til utvalget om
at interkommunalt samarbeid vanskeliggjør den
folkevalgte styringen. Utvalget mener at interkom-
munalt samarbeid kan la seg styre både politisk
og administrativt, men at styringen må være
annerledes enn tradisjonell, hierarkisk styring
innad i en kommune. Dette krever kunnskap og
ressurser, både blant politikere og i administra-
sjonen. Videre kan interkommunalt samarbeid
føre til en låsing av midler til samarbeidene, og
hindre en løpende prioritering i kommunestyret.
Slike bindinger kan komplisere nødvendig samar-
beid og koordinering mellom ulike tjenester som
er organisert henholdsvis interkommunalt og i
kommunens egen organisasjon.

Etablering og drift av samarbeid krever dessu-
ten ressurser. Prinsippet om at samarbeid er frivil-
lig kan føre til ressurskrevende forhandlinger
mellom kommunene, fordi det alltid er mulig å
trekke seg fra samarbeidet og finne nye samar-
beidspartnere. Kommuner som ønsker samar-
beid, er dessuten avhengig av at andre kommuner
er villig til å samarbeide. Noen kommuner kan
erfare at de bruker mye tid og ressurser på et
samarbeid som bare er til nytte for de andre kom-
munene i samarbeidet.

For mange små kommuner er det helt nødven-
dig med kjøp av tjenester eller interkommunalt
samarbeid for å kunne oppfylle lovfestede krav.
Noen av oppgavene som er lagt til kommunene er
det ikke realistisk at de minste kommunene utfø-
rer selv. Så lenge kommunestrukturen består av
en rekke mindre kommuner med dagens omfat-
tende oppgaveansvar, vil interkommunalt samar-
beid være en nødvendighet for mange kommuner.
Utvalget mener dagens generalistkommune-
system ikke hadde fungert uten interkommunalt
samarbeid og kjøp av tjenester.

Det kan vanskelig tenkes en kommunestruk-
tur som er ideell for alle typer oppgaver, så uav-
hengig av kommunestruktur vil det alltid være
oppgaver som kommunene kan løse bedre eller
mer effektivt i et samarbeid.

Kommunene samarbeider mye om blant annet
spesialiserte og kompetansekrevende tjenester
som har få brukere i den enkelte kommune, samt
tekniske tjenester. På andre områder der det er

mindre samarbeid kunne kommunene være tjent
med å samarbeide mer, som for eksempel på plan-
området.

Utvalget har drøftet om det er en grense for
hvor mange oppgaver en kommune kan delegere
til et interkommunalt samarbeid før kommunen
ikke lenger er en generalistkommune. Utvalgets
konklusjon er at det ikke finnes en slik grense så
lenge kommunen fremdeles beholder ansvaret for
oppgaven, og kommuner ikke har anledning til å
frasi seg ansvaret for en lovpålagt oppgave. Under-
søkelser viser dessuten at det er en relativt liten
del av de kommunale oppgavene som utføres
interkommunalt. De mest ressurskrevende opp-
gavene som skole og helse- og omsorg utføres i
stor grad innenfor kommunenes egen organisa-
sjon.

Det er en viktig del av det kommunale selv-
styret at kommunene selv kan velge hvordan de
vil organisere egen virksomhet. Utvalget vil like-
vel peke på at i kommuner som på grunn av kapa-
sitets- og kompetansemangler ikke har noe annet
valg enn å samarbeide med andre kommuner, er
det et spørsmål om kommunestyrets frihet til å
organisere kommunens drift som den ønsker,
fortsatt er til stede. Dette forsterkes jo mer omfat-
tende nødvendig samarbeid om lovpålagte opp-
gaver en kommune har.

7.5 Omfattende statlig styring 
reduserer generalistkommunenes 
nødvendige handlingsrom

Som redegjort for i kapittel 4, har omfanget av
statlig styring av kommunene økt. Kommunene
har fått flere og mer omfattende oppgaver, og inn-
byggerne har fått flere rettigheter som kommu-
nene har plikt til å innfri. At kommunene har fått
en stadig viktigere rolle som ansvarlig for velferd-
stjenester til innbyggerne har ført til tettere inte-
grering mellom stat og kommune, og økt statlig
styring.

Kommunene har ansvar for store velferds-
tjenester som velgerne har forventninger til, og
som nasjonale politikere er opptatt av. Dette er
med på å forsterke interessen for å styre hvordan
tjenestene skal leveres. Det er gode intensjoner
bak hvert enkelt krav, som bedre kvalitet og mer
likeverdige tjenester. Det er likevel viktig å vur-
dere om detaljert regulering er egnet til å nå
målene, samt om det totale styringstrykket som
rettes mot kommunene er for stort.

Juridisk og økonomisk rammestyring er et
hovedprinsipp for statlig styring av kommunene.
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Detaljerte krav om hvordan kommunene skal
utføre tjenester, som for eksempel fastsettelse av
bemanningsnormer, går på bekostning av det
lokale handlingsrommet og svekker folkevalgtes
mulighet til å prioritere ressursene effektivt i tråd
med lokale forutsetninger, ønsker og behov. Der-
med uthules prinsippet om rammestyring.

Utvalget har fått mange innspill fra kommuner
om at detaljerte krav påvirker kommunens mulig-
het til å tilpasse tjenester til lokale behov. Dette
begrunnes med at detaljerte krav binder opp res-
surser og hindrer kommunen i å bruke ressurser
på den måten, og der kommunen mener de vil
gjøre mest nytte, både innenfor samme tjeneste
eller på andre tjenesteområder. Krav til lærertett-
het på skolenivå har spesifikt blitt omtalt som en
form for detaljstyring som hindrer kommunene i å
bruke ressursene hensiktsmessig. Utviklings-
trekk som strammere kommuneøkonomi og flere
eldre som krever kostnadskrevende tjenester, vil
trolig øke utfordringen med å balansere mellom
lokal tilpasning og detaljerte statlige krav.

Utvalget mener det totale styringstrykket mot
kommunene er for stort. Utvalget viser til for-
holdsmessighetsprinsippet, om at det kommunale
selvstyret ikke bør begrenses mer enn det som er
nødvendig for å ivareta nasjonale mål, samt at sty-
ringen må være egnet til å oppnå det aktuelle for-
målet. Summen av alle krav gjør at handlingsrom-
met reduseres, slik at muligheten til å prioritere
selvstendig basert på lokal kunnskap blir svekket.
Utvalget mener at dette er en trussel mot genera-
listkommunenes mulighet til å prioritere mellom
oppgaver basert på politiske prioriteringer i kom-
munestyret. Statlig detaljstyring gjør det også
mindre attraktivt å engasjere seg i lokalpolitikken,
en utvikling utvalget mener gir grunn til bekym-
ring.

Kommunene trenger ikke bare økonomiske
ressurser for å løse oppgaver, men også kompe-
tanse, og i økende grad spesialisert kompetanse,
utviklingskapasitet og mer tverrfaglighet. Flere
lovkrav gir ikke økte forutsetninger for å løse opp-
gavene. Flere lover og forskrifter om bemanning
og kompetanse betyr ikke at kommunene lettere
får tak i denne kompetansen. Stram styring av
organisering av tjenestene og bemannings- og
kompetansekrav reduserer også kommunenes
muligheter til å tilpasse tjenestene etter lokale
behov og forutsetninger, og til å drive innovasjon.

Det er flere rapporter som peker på at omfan-
get av lover, forskrifter og retningslinjer er så
omfattende at kommunene ikke klarer å forholde
seg til dem alle sammen. Utvalget mener det er

uheldig at det ikke finnes en oppdatert oversikt
over alle lovkravene kommunene er omfattet av.

7.6 Økonomisk handlingsrom har 
betydning for kommunenes evne 
til å være generalistkommune

For at kommunene skal kunne være generalist-
kommuner og kunne ivareta det omfattende
ansvaret som er tillagt dem, må kommunene ha et
tilstrekkelig og forutsigbart økonomisk hand-
lingsrom. I henhold til finansieringsprinsippet i
kommuneloven, bør kommuner og fylkeskommu-
ner, innenfor rammene av nasjonal økonomisk
politikk, ha frie inntekter som gir økonomisk
handlingsrom.

Målet med inntektssystemet er at alle kommu-
ner skal settes i stand til å tilby sine innbyggere
likeverdige og gode kommunale tjenester, ved å
finne effektive og lokalt forankrede løsninger. Et
omfordelende inntektssystem er grunnleggende
for dagens generalistkommunesystem. Samtidig
er det selv etter omfordeling i inntektssystemet
betydelige forskjeller i de økonomiske rammebe-
tingelsene mellom kommuner, som gir store
utslag i enkelte kommuner.

Kartleggingen av lovoppfyllelse viser at økono-
misk handlingsrom har betydning for grad av lov-
oppfyllelse. Men økonomisk handlingsrom betyr
mindre for lovoppfyllelse enn innbyggertall og
sentralitet, og bedre økonomi kan ikke kompen-
sere for konsekvensene av sentralitet og størrelse
fullt ut.

Små og usentrale kommuner kommer dårli-
gere ut både når det gjelder lovoppfyllelse og i
andre kartlegginger av tilstanden i kommunesek-
toren. Samtidig har små kommuner i gjennom-
snitt høyere frie inntekter per innbygger enn
store. De små kommunene har likevel relativt små
budsjetter, noe som gjør at de har utfordringer
med å finansiere hele stillinger og etablere fagmil-
jøer. Små budsjetter gir også mer sårbarhet for
endringer i inntekter og tjenestebehov. Som vist i
kapittel 6 er befolkningsnedgang en utfordring
som møter mange små kommuner, og befolk-
ningsnedgang gir synkende inntekter. Synkende
inntekter og endringer i befolkningssammenset-
ningen med flere eldre fører dessuten til behov for
endring i tjenestetilbudet. For noen kommuner vil
det være nødvendig å omprioritere ressurser fra
tjenester til barn og unge, til tjenester for eldre.

Det har vært en stor økning i kommunenes
inntekter de siste tiårene. Dette må ses i lys av at
innfasingen av oljeinntektene har gitt oss stort
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handlingsrom til å utvide det offentlige tjenestetil-
budet. Vi har i dag et inntektssystem som har til
formål å utjevne de ufrivillige kostnadsforskjel-
lene mellom kommunene, blant annet som følge
av forskjeller i alderssammensetning.

Dersom kommunesektoren samlet ikke priori-
teres, slik at den minst kompenseres for merutgif-
ter som følger av befolkningsendringer, vil det bli
mer krevende for særlig lavinntektskommunene å
klare å ivareta det omfattende ansvaret som er
lagt til generalistkommunene. Dette gjelder ikke
bare for små og usentrale kommuner, men også
for større kommuner i mer sentrale strøk.

Utvalget mener at alle kommuner må ha
mulighet til å levere likeverdige tjenester, og må
derfor ha likeverdige økonomiske forutsetninger,
og anledning til å prioritere ut fra lokale behov.
Bemanningsnormer fastsatt av Storting og regje-
ring reduserer særlig folkerike og inntektssvake
kommuners mulighet til å prioritere for eksempel
forebyggende tiltak, utdanning og næringsutvik-
ling, og investere for framtida i nødvendige innsat-
ser for digitalisering, kompetanseutvikling for
ansatte og god styring.

7.7 Generalistkommunesystemet er 
under økende press

Dagens kommuner er svært forskjellige med hen-
syn til blant annet folketall, befolkningsutvikling,
avstander og sentralitet, og har derfor ulike forut-
setninger for å ivareta funksjonene som genera-
listkommune.

Generalistkommunesystemet er et enhetlig
nasjonalt styringssystem for generalistkommuner
basert på generalistkommuneprinsippet. Utval-
gets vurdering av generalistkommunesystemet er
basert på vurderinger knyttet til både generalist-
kommunen, om at kommunene har et bredt og
samlet oppgaveansvar, og generalistkommune-
prinsippet, om at alle kommuner har det samme
ansvaret for lovfestede oppgaver.

Kommunene har i dag et svært bredt og kom-
plekst oppgaveansvar. Det forventes strammere
økonomiske rammer for kommunene og dette
kan føre til diskusjon om grensene for offentlig
ansvar og bredden av kommunenes ansvarsporte-
følje.

Kommunestyrene har i dag det samlede opp-
gaveansvaret, herunder det øverste og generelle
ansvaret for å kontrollere kommunens virksom-
het. Mer statlig detaljstyring og låsing av ressur-
ser til bestemte sektorer, svekker kommunesty-
rets mulighet til å se oppgaver i sammenheng, og

til å prioritere mellom ulike behov og sektorer. De
store og svært komplekse samfunnsproblemene i
årene framover fordrer etter utvalgets vurdering
at man har en helhetlig vurdering og styring, der
ansvaret er samlet ett sted i en samlet linje, slik at
ikke sektorene blir «seg selv nok».

Alle norske kommuner, med svært få unntak,
har i dag det samme ansvaret for de lovfestede
oppgavene, uavhengig av folketall, bosettings-
struktur, økonomi eller andre kjennetegn. I
hovedsak oppfyller kommunene lovkravene.
Ingen kommuner oppfyller alle lovkrav fullt ut, og
det er stor variasjon i lovoppfyllelsen. Kommu-
nene har størst utfordringer med å tilfredsstille
lovpålagte oppgaver som krever spesialiserte og
tverrfaglige fagmiljø. Små distriktskommuner
med relativt lavt økonomisk handlingsrom har
størst utfordringer med å løse de lovpålagte opp-
gavene. Bedre økonomisk handlingsrom kan til
en viss grad, men ikke fullt ut, kompensere for
sentralitet og størrelse. Utvalget mener det blir
mer krevende å opprettholde et generalistkom-
munesystem, der alle kommunene har det samme
ansvaret, dersom det blir større forskjeller i kom-
munenes forutsetninger for å ivareta ansvaret.
Utvalget mener det er grunn til å peke på at det er
viktig for små distriktskommuner å jobbe med
samfunnsutvikling, men samtidig er det disse som
har størst utfordringer med å oppfylle kravene til
samfunns- og arealplanlegging.

Utvalget mener det er et problem at særlig
små og usentrale kommuner har utfordringer
med å oppfylle lovfestede krav. Når kommunene
har utfordringer med å ivareta oppgaveansvaret,
betyr det blant annet at innbyggerne ikke får tje-
nestene de har krav på, og kommunene vil ha
redusert evne til å fungere til det beste for innbyg-
gere, lokalsamfunnet og næringslivet.

Mangelen på tilgang til kompetanse og kapasi-
tet er hovedårsaken til mangelfull ivaretakelse av
oppgaveansvaret. Særlig gjelder dette kompe-
tanse for å løse høyt spesialiserte oppgaver samt
oppgaver som krever tverrfaglig innsats, og kapa-
sitet til å drive utvikling av tjenester og samfunns-
utvikling.

Utvalget mener dagens situasjon vil bli mer
krevende framover. Kommunene og det norske
samfunnet står overfor krevende samfunn-
sendringer, som blant annet demografiske
endringer, strammere offentlig økonomi, klima-
og miljøkrisen og forsterkede behov for sam-
funnssikkerhet og beredskap. Innbyggerne har
store forventninger, og staten stiller stadig stren-
gere krav til hvordan oppgaver skal løses. Samti-
dig vil det bli mer utfordrende med tilgang til
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kompetanse og arbeidskraft i hele landet. Helse-
personellkommisjonen har tegnet et tydelig og
alvorlig bilde av situasjonen i helse- og omsorgs-
sektoren dersom det ikke gjennomføres nødven-
dige tiltak.

Interkommunalt samarbeid og kjøp av tjenes-
ter er etter utvalgets vurdering både nødvendig og
hensiktsmessig for å ivareta oppgaveansvaret, og
generalistkommunesystemet ville ikke fungert
uten dette. Samtidig er det enkelte ulemper knyt-
tet til interkommunalt samarbeid sammenlignet
med å løse oppgaven innenfor rammene av en
kommune. Ulempene er både knyttet til styring
og drift. Kommuner som ønsker og trenger sam-
arbeid er avhengige av at kommuner vil samar-
beide med dem, og det er en viss sårbarhet i
systemet dersom kommuner, ofte større kommu-
ner med kapasitet og kompetanse, ikke lenger
ønsker å samarbeide med mindre nabokommu-
ner.

Strammere nasjonaløkonomiske rammer vil
påvirke overføringene til kommunesektoren, og
sammen med befolkningsnedgang og økt
omsorgsbehov på grunn av mange eldre vil det
øke presset på mange kommuner. Det er derfor
viktig med et omfordelende inntektssystem. I til-
legg utfordrer økt statlig styring og press på
demokratiet den folkevalgte styringen i generalist-
kommunene.

Utvalget mener generalistkommunesystemet
er under økende press. Dette skyldes i hovedsak
at det blir mer krevende for alle kommuner å iva-
reta det samme ansvaret når forskjellene mellom
kommunenes forutsetninger blir større. Ingen av
landets kommuner oppfyller alle lovpålagte opp-
gaver. Utvalget mener hovedutfordringen i
dagens generalistkommunesystem er at særlig
små og usentrale kommuner har utfordringer
med å oppfylle lovfestede krav. Potensialet for å
øke graden av lovoppfyllelse er størst for små dis-
triktskommuner. Samtidig opplever mange små
kommuner befolkningsnedgang, økende andel
eldre, færre i yrkesaktiv alder og mangel på kom-
petanse. Det er derfor grunn til å tro at små dis-
triktskommuners forutsetninger for å tilfredsstille
det lovpålagte oppgaveansvaret gradvis kan for-
verres, særlig for lovpålagte oppgaver som krever
spesialiserte og tverrfaglige fagmiljø. Dette leg-
ger press på generalistkommuneprinsippet som
dagens system bygger på, at alle kommuner har
det samme ansvaret.

Utvalget mener det er behov for tiltak for å
styrke kommunenes forutsetninger og evne til å
ivareta det lovpålagte oppgaveansvaret, og gjøre
dem bedre rustet til å møte de framtidige utfor-
dringene. I de følgende kapitlene vil utvalget
drøfte ulike tiltak som kan bidra til å redusere
utfordringene utvalget peker på.
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Del III
Tiltak for å løse utfordringer 
i generalistkommunesystemet
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Kapittel 8  
Erfaringer fra andre land

Forvaltningspolitikk er et virkemiddel som kan
bidra til å gjøre offentlig sektor bedre i stand til å
håndtere utfordringer og konsekvensene av disse.
Forvaltningspolitikk handler om overordnede
spørsmål knyttet til organisering, styring, ledelse
og samarbeid innenfor den offentlige forvaltnin-
gen. Forvaltningspolitikken er et virkemiddel for
å ivareta verdier som demokratisk politisk styring,
rettssikkerhet i offentlig myndighetsutøvelse, og
effektiv ressursbruk og måloppnåelse. Den er
også tverrsektoriell. Forvaltningspolitikk brukes
ofte om innretning av statsforvaltningen, men
offentlig sektor omfatter også lokal og regional
forvaltning og samhandling mellom nivåene.

Organiseringen og struktureringen av kom-
munesektoren, samt oppgavefordelingen mellom
forvaltningsnivåer, er viktige virkemidler for å
utvikle offentlig sektor og kommunesektoren i
tråd med samfunnsutviklingen. Utvalget er i man-
datet bedt om å se på erfaringer fra andre land.
Norge er ikke alene om de utfordringene offentlig
sektor og kommunesektoren står overfor. At folk
flytter til sentrale områder og at befolkningen blir
eldre er et utviklingstrekk både i Europa og ver-
den for øvrig. Endringer i forvaltningen og organi-
sering og oppgavefordeling er derfor på dagsor-
den også i andre land.

Forskningslitteraturen om reformer i lokalfor-
valtningen omtaler dette ofte som «skalaproble-
matikk»1, det å finne det optimale forholdet mel-
lom organisering av kommunesektoren, oppga-
vefordeling og forholdet mellom nivåene.

8.1 Reformer i Europa

8.1.1 Ulike kommunesystemer
I de fleste land er lokalstyre en vesentlig bestand-
del eller byggestein i det nasjonale demokratiet.
Lokale myndigheter (kommuner og/eller regio-
ner) finnes i alle land, men de er svært ulike både
når det gjelder størrelse, status og ansvar. Antall

kommuner varierer fra 31 i Irland til 35 281 i
Frankrike.2

Ulike land har ulike systemer for hvordan
lokaldemokratiet og lokalstyret er organisert og
utformet. Variasjoner kan komme fra ulik kultur,
samfunnsforhold og statstradisjon.3 Det er vanlig
å dele de vesteuropeiske landene inn i ulike
modeller, for å beskrive fellestrekk og forskjeller
mellom land når det gjelder lokal og regional for-
valtning.

Den anglosaksiske modellen omfatter Storbri-
tannia og Irland. Kommunene i disse landene er
befolkningsmessig i gjennomsnitt de største i
Europa. I Storbritannia (men ikke i Irland) ivare-
tar kommunene viktige oppgaver på velferdsom-
rådet, men løsningen av sentrale velferdsoppgaver
for eksempel på helseområdet og deler av sosial-
området ligger utenfor deres ansvarsområde. De
kan bare løse oppgaver som staten har bestemt at
de skal utføre, de kan altså ikke påta seg andre
oppgaver slik norske kommuner kan. Kommu-
nene i disse landene er i hovedsak store og har
betydelige oppgaver, men ikke av det samme
omfanget som i Norge. En viktig forskjell i et
generalistkommuneperspektiv er at kommunene i
disse systemene er mindre standardisert enn i
Norge. Det kan være ulik organisering av lokale
myndigheter, eller at et kommunenivå ikke er
gjennomgående for et helt territorium. Det er
også et mer flytende forhold mellom staten/det
offentlige og markedet og sivilsamfunnet.

Den mellomeuropeiske eller føderale model-
len omfatter Tyskland, Østerrike og Sveits. Disse
landene er kjennetegnet av at lokalforvaltningen
inngår i en føderal struktur, som innebærer at
statsmakten er delt mellom forbundsnivå og del-
statsnivå. Det er delstatene som har ansvaret for
lovgivningen overfor kommunene, og det er rela-
tivt stor variasjon mellom delstatene med hensyn
til organiseringen av og oppgavene til kommu-
nene. Den administrative inndelingen i de tre lan-

1 Klausen, Askim, og Vabo (2016)
2 Swianiewicz, Gendźwiłł, Houlberg, og Klausen (2022)
3 NOU 2005: 6 
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dene varierer også. Betydelige deler av velferds-
oppgavene som i Norden ivaretas av kommuner,
er for eksempel i Tyskland del av et forsikringsba-
sert system (helse) eller ligger på delstatsnivå
(skole). Mange oppgaver havner på føderalt nivå,
og kommunenes oppgaver er mindre her enn i
mange enhetsstater.

Den napoleonske modellen omfattet i utgangs-
punktet et stort antall land i Vest- og Sør-Europa,
som Frankrike, Belgia, Nederland, Luxemburg,
Spania, Portugal, Italia og Hellas. Den napoleon-
ske modellen kjennetegnes av en sterk sentral-
makt og detaljstyring av kommunene. Det varie-
rer hvilke oppgaver kommunene har ansvar for.
Frankrike har svært mange kommuner, men har
imidlertid veldig få oppgaver lagt til kommune-
nivået. Samtidig er kommunene ofte sterke identi-
tetsbærere, og oppfattes som lokalsamfunnets
talerør overfor storsamfunnet.

Den nordiske modellen kjennetegnes av at
kommunesektoren har stor betydning for gjen-
nomføringen av den offentlige politikken. Kom-
munene har mange oppgaver og myndighet og
utøver stor grad av lokalt selvstyre. Samtidig er
kommunepolitikken sterkt integrert i rikspolitik-
ken ved at de fleste kommunepolitikere hører til
de nasjonale politiske partiene, og ved at de fleste
oppgavene er pålagt kommunene av staten.

8.1.2 Ulike typer reformer
Selv om kommunene og kommunesystemene i
Europa er til dels svært ulike når det gjelder
ansvar og oppgaver, har de fleste land sett behovet
for å reformere kommunene for å styrke kommu-
nesektoren i møte med utfordringer. Både struk-
turreformer og interkommunalt samarbeid har
vært brukt som virkemiddel.4

Finanskrisen rundt 2008 påvirket kommunene
sterkt. I Portugal og Kypros presset internasjo-
nale donorer på for gjennomføring av kommune-
reform i forbindelse med forhandlinger knyttet til
gjeldskrisen, men også i andre land ga behovet for
innstramming og effektivisering opphav til refor-
mer i kommunesektoren. I Norge ble ikke kom-
munene påvirket på samme måte, fordi staten
utformet krisepakker som blant annet inneholdt
store ekstrabevilgninger til kommunene som
bidro til å stimulere økonomien.

Ulike reformer har vært alt fra «New Public
Management» reformer, modernisering og reor-
ganisering av tjenestene mellom kommuner, pri-
vat sektor og ideell sektor, ny oppgavefordeling,

strukturreformer, lokaldemokratiske innovasjo-
ner og interkommunale samarbeid.

Territorielle reformer eller strukturreformer
er en spesiell type kommunereformer. De kan
omtales innenfor en bredere kategori av adminis-
trative reformer som i hovedsak er innrettet mot å
forbedre resultater («output»), effektivitet eller
tjenestekvalitet, i motsetning til mer lokaldemo-
kratiske reformer som har til hensikt å øke med-
virkning, eller bedre beslutningsprosesser
(«input»).5 Det er imidlertid vanskelig å ha et helt
klart skille mellom administrative og lokaldemo-
kratiske reformer, fordi strukturreformer også
påvirker lokaldemokratiet.

Reformer som handler om å finne fram til
organisasjonsformer og ansvarsfordelinger som
passer til oppgavens geografi kalles i forskningen
ofte for territorielle reformer. Det har vært mange
slike reformer i Europa siden andre verdenskrig,
og analyser av reformprosesser i flere land viser
at de aller mest sentrale begrunnelsene for territo-
rielle reformer er et ønske om en mer effektiv
offentlig forvaltning.

Med effektivisering menes ikke bare en kost-
nadseffektiv forvaltning, men en forvaltning som
er bedre egnet til å håndtere oppgavene som
offentlige myndigheter har påtatt seg ansvaret for,
og som tilfredsstiller relevante behov på en kost-
nadsforsvarlig måte. Det handler om å finne fram
til organisasjonsformer og en ansvarsfordeling
som passer til det aktuelle problemets geografiske
utbredelse. Men valg av strategi for å oppnå dette
er politiske valg som preges av ulike forhold som
historiske konfliktlinjer, skiftende maktkonstella-
sjoner, samt ulike måter reformer gjennomføres
på. Det er derfor utfallet blir forskjellig fra land til
land.6

Baldersheim og Rose deler inn territorielle
reformer i fire kategorier: utvidelse eller sammen-
slåing av enheter, nettverk, funksjonell differensi-
ering (oppgavedifferensiering) og regionalise-
ring med overføring av oppgaver til et annet,
gjerne høyere, forvaltningsnivå. I tillegg kommer
statliggjøring av kommunale oppgaver, også kalt
re-sentralisering.7

Utvidelse eller sammenslåing av enheter har
blitt begrunnet med særlig fire klasser av argu-
menter: Effektivisering gjennom stordriftsfordeler
og reduserte administrasjonskostnader, økt kapa-
sitet, forbedret samordning og profesjonalisering
av tjenesteproduksjonen, hensyn til befolknings-

4 Erlingsson og Flemgård (2018)

5 Swianiewicz et al. (2022)
6 Baldersheim og Rose (2016)
7 Baldersheim og Rose (2016)
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endringer og evne til samfunnsutvikling, samt
mulighetene for å rekruttere kvalifisert perso-
nell.8 Både Danmark og Hellas har gjennomført
omfattende runder med kommunesammenslåin-
ger i senere år. I Hellas ble antall kommuner redu-
sert med 80 prosent i 1998 og enda en reduksjon i
2011, mens Danmark reduserte antall kommuner
med 65 prosent i 2007. I både Hellas og Danmark
fikk kommunene også nye oppgaver som følge av
dette.9 Flere tyske delstater, samt delstaten Styria
i Østerrike, har gjennomført store og delvis sen-
tralstyrte territorielle reformer. Også i Sentral- og
Øst-Europa har flere land gjennomført omfattede
territorielle reformer, inkludert Albania, Armenia,
Estland, Georgia, Latvia og Ukraina. Med unntak
av deler av reformene i Ukraina, har disse refor-
mene i stor grad blitt pålagt av statlige myndig-
heter.

I Island, Finland, Nederland og Sveits har
antallet kommuner sunket betydelig, men her er
endringene hovedsakelig basert på lokale og regi-
onale beslutninger. I Storbritannia er kommune-
strukturen et anliggende for hver av de fire nasjo-
nene som inngår i unionen. Både England og
Nord-Irland har gjennomført kommunereformer
på 2000-tallet. I tillegg har kommuner mistet opp-
gaver som er overdratt til andre typer enheter.
Blair-regjeringen forsøkte å innføre «enhetskom-
munen» hvor alle kommuner har samme opp-
gaver, men mislyktes. Storbritannia har derfor en
asymmetrisk oppgavefordeling/oppgavedifferen-
siering, som betyr at det varierer hvordan den
lokale styringen er organisert og hvilke oppgaver
kommunene har.

Reformene varierer mye etter hvor inngri-
pende de er, altså hvordan de faktisk endrer kom-
munestrukturen og gjennomsnittlig innbygger-
tall, ikke bare hvor mange kommuner som blir
sammenslått. Kommunereformen i Norge omta-

8 Swianiewicz et al. (2022)
9 Baldersheim og Rose (2016)

Kilde: Swianiewicz et al. 2022, s. 15

Tabell 8.1 Europeiske land med betydelige endringer (over 5 prosent) i antall kommuner siden 2000

Land Antall kommuner Endringer siden 2000

Albania 61 (2016) -84%
Armenia 502 (2018) -45%
Danmark 98 (2017) -64%
Estland 79 (2017) -68%
Finland 311 (2018) -31%
Georgia 64 (2018) -94%
Hellas 325 (2011) -69%
Island 74 (2018) -40%
Irland 32 (2014) -9 %
Latvia 119 (2018) -79%
Luxembourg 102 (2018) -14%
Nederland 380 (2018) -29%
Nord-Makedonia 84 (2004) -32%
Norge 356 (2020) -18%
Storbritannia 391 (2017) -16%
Sveits 2 240 (2017) -18%
Tyskland 11 054 (2017) -20%
Ukraina 10 008 (2018) -14%
Østerrike 2 100 (2017) -11%
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les som «grunn», da det var svært få av de minste
kommunene som ble sammenslått.10

Oppgaveløsning i nettverk er interkommunalt
samarbeid der oppgaver løses mellom likestilte
kommuner i fellesskap, enten fordi det handler
om oppgaver eller problemer som går på tvers av
grensene, eller for å oppnå stordriftsfordeler og/
eller få større fagmiljøer. Interkommunalt samar-
beid er mye brukt i mange land, men på ulike
måter. Noen land har en lang historie og en velut-
viklet tradisjon med formaliserte former for inter-
kommunalt samarbeid, mens det i andre land
utgjør et mer uvanlig innslag. Det er også variasjo-
ner i typer samarbeid og hvordan samarbeidet er
juridisk regulert, alt fra formaliserte velorgani-
serte samarbeid til løsere og mer uformelle avta-
ler og nettverk.

Kuhlmann og Wollmann11 har påpekt et møn-
ster der mange sør- og østeuropeiske land har
vektlagt interkommunalt samarbeid for å avhjelpe
kapasitetsutfordringer i svært fragmenterte kom-
munesystemer, som et alternativ til den mer
«nordlige» trenden med kommunesammenslå-
ing. I likhet med Norge har mange andre land lov-
verk som legger til rette for interkommunalt sam-
arbeid. Frankrike har et velutviklet system for
interkommunalt samarbeid, som ble videreutvi-
klet etter et mislykket forsøk på å redusere antall
kommuner på begynnelsen av 1970-tallet.12 I
Frankrike i dag finnes det om lag 12 000 spesiali-
serte samarbeidsordninger. Det finnes særskilte
ordninger for større byregioner, og egne tiltak for
mindre byområder samt om lag 2 400 samkommu-
ner som ofte omfatter mindre kommuner i distrik-
tene (om lag 30 000 kommuner). Disse har egen
beskatningsrett.

I Italia, Portugal, Nederland og Storbritannia
har interkommunalt samarbeid hatt en sterk opp-
blomstring etter finanskrisen, som et tiltak for å
redusere kostnader og øke kapasiteten i kommu-
nal tjenesteproduksjon.13 I Portugal har flerfunk-
sjonelle interkommunale samarbeidsordninger
fått overført betydelige oppgaver, ressurser og
beslutningsmyndighet fra kommunene. Også i
den tyske delstaten Brandenburg er flerfunksjo-
nelt interkommunalt samarbeid utbredt: 269 av de
417 kommunene tilhører en «forening av kommu-
ner» (Ämter), der deltagerkommunenes adminis-
trasjoner er slått sammen.14 Også en rekke andre

samarbeidsformer har blitt svært omfattende, for
eksempel interkommunale selskaper for vann og
avløp, renovasjon eller opplæring.

I Sveits er interkommunalt samarbeid både
omfattende og tiltagende, noe som sees i sammen-
heng med at de små og svært autonome kommu-
nene står overfor stadig mer komplekse og kre-
vende oppgaver.15 I gjennomsnitt inngår hver
sveitsisk kommune i samarbeid om ni områder,
og over halvparten av kommunene oppgir at sam-
arbeidet er økende. Særlig i de mindre kommu-
nene er samarbeidet omfattende.

Funksjonell differensiering eller oppgavediffe-
rensiering, betyr at ikke alle kommuner utfører
samme sett av oppgaver. I flere land utfører større
kommuner mer krevende oppgaver enn det små
kommuner gjør. Tsjekkia har utviklet et system
med tre ulike nivåer av kommuner. «Førsteordens
kommuner» utfører bare helt grunnleggende
lokale oppgaver som for eksempel renovasjon.
«Andreordens kommuner» er ansvarlig for dele-
gerte statlige oppgaver som de også utfører på
vegne av mindre nabokommuner. Kommuner av
«tredje orden» kan i tillegg ta på seg oppgaver
som vanligvis utføres av statlige distriktsorga-
ner.16 Spania har også oppgavedifferensiering
basert på innbyggertall.

Funksjonell differensiering omtales også med
begrepene symmetri og asymmetri. I OECD
benytter de begrepet symmetric decentralisation,
som kan sammenlignes med bruken av begrepet
generalistkommunesystem i Norge. OECD beskri-
ver dette som «all subnational governments are
treated in the same way despite their differences».
Motsatsen er da asymmetric decentralisation.

Asymmetrisk desentralisering er mer vanlig i
føderalstater, men også her er det ulikheter. Bel-
gia, Canada, India og Spania har mer asymmetrisk
desentralisering enn andre føderalstater som Øster-
rike, Australia, Tyskland og Sveits, hvor de er mer
symmetriske. I enhetsstater er symmetri vanligvis
og i hovedsak prinsippet, med bakgrunn i likhet
og integrasjon av ulike deler av landet. Eksempler
på dette er Frankrike. Samtidig er det enhetssta-
ter med sterke elementer av asymmetri også, for
eksempel Storbritannia og Italia.17

OECD skriver også at asymmetrisk desentrali-
sering har vært ganske vanlig i perioden fra 1950
– 1970 men da på regionalt nivå. Det er nå en
utvikling mot mer asymmetri først og fremst i
byområder med egne byorganiseringer (metropo-10 Swianiewicz et al. (2022)

11 Kuhlmann og Wollmann (2014)
12 Hertzog (2018)
13 Tavares og Raudla (2018)
14 Franke (2018)

15 Steiner og Kaiser (2018)
16 Baldersheim og Rose (2016)
17 Allain-Dupré, Chatry og Moisio (2020)
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litan governance arrangements), men også noe på
kommunalt nivå ut ifra kapasitetshensyn.

Regionalisering som territoriell reform betyr at
regionale enheter tar over eller blir pålagt nye
oppgaver. Framvekst av sterkere regioner har
vært en trend i Europa siden 80-tallet, selv om det
kanskje har avtatt noe det siste tiår.18 Regionalise-
ring som reform kan innebære at regionene over-
tar oppgaver fra kommuner eller fra stat. Hvis opp-
gaver overføres fra staten, innebærer det også en
desentralisering av oppgaver. Regionene kan også
ta på seg helt nye oppgaver på eget initiativ. Italia
kan sies å være den mest regionaliserte enhetssta-
ten i Europa, fordi italienske regioner har et
omfattende selvstyre med innslag av lovgivnings-
myndighet på visse områder. Noen regioner har
også mer vidtgående selvstyre enn andre, noe
som betyr en viss asymmetrisk oppgavefordeling
også her.19 Den pågående Sosial- og helserefor-
men i Finland innebærer sterk regionalisering.

8.2 Reformer i Norden

De nordiske landene kjennetegnes av at kommu-
nesektoren har stor betydning for gjennomførin-
gen av den offentlige politikken, herunder vel-
ferdspolitikken. De har ganske sammenlignbar
lokal forvaltning, og relativt lik organisering og
styring av lokaldemokratiske institusjoner.

De nordiske landene er også kjennetegnet ved
at kommunene har vidtgående myndighet og
mange oppgaver og utøver stor grad av lokalt selv-
styre, til forskjell fra kommuner i flere andre euro-

peiske land. De har en høyere andel kommunalt
ansatte, og kommunen har ansvaret for en betyde-
lig større andel av de offentlige utgiftene, enn i
andre europeiske land. Lokaldemokratiet og lokal
beslutningsmyndighet står også sterkt her, men
det er allikevel stor grad av regler for å regulere
forholdet mellom stat og kommune.

Det er selvsagt også forskjeller mellom lan-
dene i Norden når det gjelder kommunesektoren.
Særlig skiller Danmark seg ut med antall kommu-
ner etter deres kommunereform, og Finland skil-
ler seg mer ut nå når deres velferdsreform er
gjennomført.

Når det gjelder størrelsen på kommunesekto-
ren har mye vært relativt likt, men etter kommu-
nereformen i Danmark har de betydelig antall
færre kommuner, og Finland skiller seg ut når det
gjelder inntekter og kommunenes andel av offent-
lige utgifter som følge av Sosial- og velferdsrefor-
men (omtalt nedenfor). Finland og Norge skiller
seg fra de to andre når det gjelder antall kommu-
ner med under 5 000 innbyggere.

Hvis man sammenligner Norden med resten
av Europa ser man blant annet at nordiske kom-
muner samlet sett har større oppgavefrihet, orga-
nisasjonsfrihet og høyere grad av egenfinansier-
ing, enn kommunesektoren i Europa samlet.
Dette er funn fra en sammenlignende undersø-
kelse av kommunalt selvstyre i de nordiske land
fra 2019, som også ble gjort i 39 europeiske land i
2014, med den samme metoden.20 Unntaket er
rettslig vern for selvstyre som har vært svakere i
Norden enn mange andre land i Europa, på tross
av at det har vært noe framgang her, blant annet
som følge av at Norge har grunnlovsfestet lokalt

18 Baldersheim og Rose (2016)
19 Baldersheim og Rose (2016) 20 Baldersheim et al. (2019)

Kilde: ssb.no, scb.se, www.dst.dk og www.stat.fi. Bearbeidet av utvalget.

Tabell 8.2 Kommuner i Norden, andel innbyggere og kommuner etter innbyggertall, 2020

Norge Sverige Danmark Finland

Innbyggere, prosent
Flere enn 20 000 innbyggere 70,3 82,4 98,7 72,9
5 000 – 20 000 innbyggere 22,2 17,0 1,2 20,7
Færre enn 5 000 innbyggere 7,5 0,6 0,2 6,4

Kommuner, prosent
Flere enn 20 000 innbyggere 17,4 42,4 90,9 18,1
5 000 – 20 000 innbyggere 33,7 52,1 5,1 37,4
Færre enn 5 000 innbyggere 48,9 5,5 4,0 44,5
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selvstyre og at kommunene har fått søksmålskom-
petanse.

8.2.1 Danmark
I Danmark ble det gjennomført en kommune-
strukturreform først på 70-tallet, der antallet kom-
muner ble redusert fra om lag 1 100 til 275, og
hvor det ble overført flere velferdsoppgaver til
kommunene, som barnehage, skole, sosialtje-
nesten og eldreomsorg. I 2004 ble det fattet ved-
tak om en ny og omfattende strukturreform som
ble gjennomført i 2007, der antallet kommuner ble
redusert til 98, og fem regioner erstattet 13 amts-
kommuner. Regjeringen satte som mål at kommu-
nene burde ha minst 20 000 innbyggere. Alterna-
tivt kunne de inngå i et forpliktende samarbeid
med nabokommuner, slik at det ble et befolk-
ningsgrunnlag på minst 30 000 innbyggere.

Bakgrunnen for strukturreformen var en
Strukturkommisjon som ble nedsatt i 2002. Kom-
misjonen konkluderte med at det var behov for en
reform av «den offentlige sektors struktur»:

Svaghederne i den nuværende struktur knyt-
ter sig dels til størrelsen af kommuner og
amter, dels til opgavefordelingen mellem stat,
amter og kommuner.

En stor del af de nuværende forvaltningsen-
heder er uhensigtsmæssigt små i forhold til
den opgaveløsning, som lovgiverne i dag
kræver.

Det er på en række områder svært at sikre
en sammenhængende og koordineret indsats.
Problemet bunder i vidt omfang i, at ansvaret
for nogle opgaver er delt mellem flere forskel-
lige decentrale forvaltningsled. Det giver risiko
for «gråzoner».

På enkelte områder kan identificeres pro-
blemer som følge af parallelle funktioner/opga-
ver fordelt på flere forvaltningsled. Mellem for-
valtningsleddene kan det vanskeliggøre en
koordinering og prioritering i opgavevaretagel-
sen, ligesom det kan vanskeliggøre effektivise-
ringer og kvalitet i opgavevaretagelsen.21

Kilde: Utdrag fra Strukturkommisionens
betænkning, 2004

I kommisjonens rapport ble det pekt på fire ulike
modeller eller mulige strukturendringer:
– uendret oppgavefordeling med større amt og

kommuner,

– større amt og kommuner med flere oppgaver
til amtene,

– flere oppgaver til kommunen og færre til
amtene og

– avskaffelse av amt og flere oppgaver til stat.

Etter en høring besluttet regjeringen å gå for en
modell som innebar at kommunene skulle få flere
oppgaver og amtene færre.

Reformen ble gjennomført ved at kommunene
selv skulle finne sammen frivillig, men dersom de
ikke gjorde det kunne staten pålegge samarbeid
eller legge press på for å få til en sammenslåing.
Kommunene skulle selv bære omkostningene ved
sammenslåing. Samtidig skulle de beholde det de
hentet ut i gevinster. Regjeringen ga kommunene
seks måneder på å komme fram til en inndeling
som tilfredsstilte målet om 20 000 innbyggere.
Etter lokale prosesser var det kun fire kommuner
som ikke kunne presentere forslag til ny kom-
muneinndeling. Det ble åpnet for å inngå forplik-
tende samarbeid der det ikke var mulig å oppnå
sammenslåing som oppfylte kravet. Det var syv
kommuner om valgte samarbeid framfor sammen-
slåing; fem øykommuner og to kommuner som
ligger ganske nært København. Kommunene
kunne velge hvem de skulle samarbeide med, og
alle fant samarbeidspartner på frivillig basis. Sam-
arbeidene er regulert i egen lov, som spesifiserer
hvilke kommuner som skal samarbeide, og om
hvilke oppgaver. Antallet kommuner ble redusert
fra 271 til 98. 65 nye kommuner ble etablert, og 33
kommuner forble uendret. Gjennomsnittlig inn-
byggertall økte fra 19 900 til 55 000.

Kommunene fikk også nye oppgaver på sosial-
området, arbeidsmarkedspolitikken og på miljø-
området. Reformen omtales som svært rask, ufri-
villig og omfattende.22 Fra politisk beslutning til
iverksetting tok det om lag 2,5 år.

I Danmark omtales reformen som århundrets
forvaltningsreform fordi den er et eksempel på en
svært omfattende toppstyrt reform som endret på
grunnleggende vilkår i den kommunale sfære.
Reformen omfattet både betydelige endringer i
kommunenes oppgaver og omfattende sammen-
slåinger. Det var samtidig grunntrekk i den dan-
ske kommunalforvaltningen som ikke ble endret,
som for eksempel kommunenes politiske system
og det kommunale valgsystemet. Det kommunale
inntektssystemet forble også i stor grad uendret.
Så på tross av en omfattende reform, etterlot den
sentrale deler av kommunesystemet uberørt.23

21 Strukturkommisionen (2004)
22 Sandberg (2017)
23 Blom-Hansen, Houlberg og Serritzlew (2016)
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Erfaringer fra og effekter av reformen er omtalt i
kapittelet om større kommuner.

8.2.2 Sverige
I Sverige ble den første store strukturreformen
gjennomført i 1952, og omfattet landkommunene.
En statlig utredning, Kommuneinndelingskomit-
teen, anbefalte i 1945 en minstestørrelse for kom-
muner på 2 – 3 500 innbyggere, og at de nye kom-
munene skulle bygges rundt et senter. Reformen
medførte en reduksjon i antall kommuner fra
2 400 til 816.24 Men allerede på slutten av 1950-tal-
let ble det reist krav om ytterligere sammenslåin-
ger på bakgrunn av at kommunene var for små til
å håndtere sosial omsorg og grunnskole, men
også på grunn av høyere ambisjoner for samfunns-
planleggingen.

Regjeringen foreslo en Kommuneblokkreform
der et sentrum eller regionsenter med omland
rundt skulle være utgangspunktet. Forslaget
møtte motstand blant annet med bakgrunn i uro
over at avstander skulle bli for store. I 1962 beslut-
tet Riksdagen en obligatorisk inndeling i kommu-
neblokker, men kommunene skulle selv finne
sammen i samråd med länsstyrelsen. Bestemmel-
sen sa også at hver kommune i kommuneblok-
kene selv skulle bestemme om og når kommu-
nene skulle slås sammen til en kommune.25 Antal-
let som slo seg sammen til en kommune ble færre
enn forventet og i 1969 vedtok Riksdagen at sam-
menslåingene skulle være gjennomført innen
1974. Etter dette var det 277 kommuner i Sverige,
men siden da har antallet kommuner økt til 290.

I 2003 oppnevnte regjeringen en parlamenta-
risk komité – Ansvarskomitteen – som skulle gjen-
nomføre en bred evaluering av fordeling av funk-
sjoner og oppgaver mellom styringsnivåene og
den kommunale og regionale strukturen. Bak-
grunnen var at offentlig forvaltning hadde flere
dysfunksjonelle trekk som gjorde at systemet ikke
var godt nok i stand til å håndtere mer og mer
framtredende utfordringer.26 Komiteen foreslo å
endre länene til 6 – 9 større regioner, men det ble
ikke vedtatt noe annet enn frivillig sammenslåing
når det gjaldt kommunene. Arbeidet med sam-
menslåing av län til regioner møtte stor motstand.

I Sverige har de også de siste årene utredet
hvordan det kommunale nivået skal styrkes for å
håndtere utfordringene framover. I 2017 satte
regjeringen ned en ny parlamentarisk komité for å

utarbeide en strategi for å styrke kommunenes
kapasitet til å utføre sine oppgaver og håndtere
utfordringer. Bakgrunnen for oppdraget var:

[…] kommunenes utfordringer som følge av
den demografiske utviklingen og den raske
urbaniseringstakten. Polariseringen mellom
kommuner øker når det gjelder befolkning,
kompetanse og økonomiske forutsetninger.27

Komiteen leverte sin sluttrapport Starkare kom-
muner – med kapacitet att klara välfärdsuppdra-
get.28 Oppdraget var å analysere hvordan utfor-
dringer bør møtes, samt om, og i tilfelle hvilke,
strukturelle endringer som er nødvendig. I opp-
draget foreslås blant annet fire spesifikke struktu-
relle tiltak som kan bidra til å styrke kommunenes
forutsetninger for å møte samfunnsutviklingen:
interkommunalt samarbeid, kommunesammen-
slåing, endring i oppgaver og asymmetrisk
ansvarsfordeling (oppgavedifferensiering).

I sluttrapporten foreslås en rekke tiltak for å
styrke kommunenes kapasitet, blant annet:
– Mer interkommunalt samarbeid, og i mer stra-

tegiske og faste konstellasjoner.
– Frivillige sammenslåinger med økonomiske

insentiver, blant annet statlig overtakelse av
gjeld.

– Evaluering og oppfølging av det finansielle
utjevningssystemet.

– Tiltak for å bedre rekruttering og øke kompe-
tansen, blant annet redusert studielån for per-
soner i kommuner med store kompetanseman-
gler.

– Kommunale forsøk (frikommuner).
– Oppdrag til landshøvdingene (statsforvalter)

om dialog med kommunene om samarbeid og
sammenslåing.

– Videre arbeid for dialog med kommunene om
kapasitetsbyggende tiltak.

– Digitalisering.

I etterkant av rapporten har det blant annet blitt
satt ned en ny parlamentarisk komite som skal
vurdere det svenske systemet for kommuneøko-
nomisk utjevning. Regjeringen har også startet
arbeid med å analysere og foreslå tiltak for hvor-
dan staten kan fremme forsøksvirksomhet i kom-
munesektoren, om for eksempel nye arbeidsmå-
ter og samarbeid.29

24 SOU 2020:8 
25 SOU 2020:8 
26 Lidström (2010)

27 SOU 2020:8 
28 SOU 2020:8 
29 Finansdepartementet (S) (2021) 
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8.2.3 Finland
Av de nordiske landene er det Finland som ligner
mest på Norge når det gjelder antall innbyggere,
antall kommuner, og hvilke utfordringer kommu-
nesektoren står overfor som for eksempel demo-
grafiutvikling og økende urbanisering. I Finland
er det gjennomført flere reformer og reformfor-
søk med mål om både kommunesammenslåinger
og mer og bedre interkommunalt samarbeid.
Målet for disse har vært å gjøre kommunene
bedre i stand til å ivareta ansvaret sitt, særlig for
helse- og omsorgsoppgaver. Bakgrunnen har vært
som i andre nordiske land, at kommunene har fått
flere oppgaver og kommunene har vært for små
for oppgavene.

Disse tiltakene har ikke ført til ønsket resultat
og det er nå nylig gjennomført en reform som flyt-
ter et stort antall oppgaver fra kommunene til nye,
folkevalgte regioner. Finland har altså skiftet stra-
tegi fra å endre kommunestrukturen til å bruke
oppgavefordeling som løsningsstrategi.

Strukturreformer

I Finland har det vært ulike reformer og reformfor-
søk siden 2005, og disse kan deles opp i tydelige
faser.30 I den første fasen mellom 2005–2011 gjen-
nomførte regjeringen «Kommun- og service-
strukturreformen», der staten både oppmuntret
kommunene til frivillige sammenslåinger gjen-
nom å tilby ulike økonomiske incitamenter, men
også til mer interkommunalt samarbeid gjennom
«samkommuner». Bakgrunnen var at mange kom-
muner kom til å få en ubalanse i den demografiske
forsørgerbyrden, og at de verken ville klare å
finansiere, eller få nok kapasitet i form av ansatte
til det økte tjenestebehovet. Reformen handlet
ikke om å gi kommunen flere oppgaver, men at
kommunene skulle klare å håndtere de oppgavene
de allerede hadde. Staten stilte krav om at for å ha
oppgaver innenfor sosial- og helseområdet måtte
kommuner eller kommunesamarbeid ha minst
20 000 innbyggere. Staten kunne gi dispensasjon
fra dette kravet. Det ble ikke satt et tilsvarende
krav om antall innbyggere ved kommunesammen-
slåing, men departementet kunne avvise søknad/
ønske om sammenslåing dersom den ikke oppfylte
lovens kriterier for en bærekraftig kommune. I
praksis ble alle forslag om sammenslåing god-
kjent.31 Det ble gitt økonomisk støtte til sammen-
slåinger, men ikke til interkommunale samarbeid.

Antall kommuner ble redusert med 100 som følge
av reformen, men det skjedde lite endringer i kom-
munene med størst utfordringer.32

Selv om det ble gjennomført flere sammenslå-
inger i perioden, mente staten det ikke var til-
strekkelig, samt at de interkommunale samarbei-
dene ble kritisert for å ha for svak ansvarsutkre-
ving, demokrati, innsyn og styring.33 Det ble der-
for startet en ny fase av diskusjon om kommune-
struktur mellom 2011 – 2014. Staten gikk nå noe
hardere til verks for å få sterkere kommuner som
skulle klare å håndtere oppgavene, med særskilt
fokus på helsesektoren. Det ble lovfestet kriterier
for å sikre kommunenes forutsetninger for å
levere velferdstjenester. Blant annet ble et innbyg-
gertall på 20 000 satt som et mål for de nye kom-
munene og dette ble koblet til retten til å produ-
sere sosial- og helsetjenester i egen regi.34 Kom-
munene ble pålagt å utrede mulige sammenslåin-
ger, til forskjell fra den første fasen hvor dette da
var frivillig. Det ble heller ikke nå mange sammen-
slåinger. Derfor tok den tredje fasen til, der de
politiske partiene ble enige om en reform som
skulle overføre hele sosial- og helseområdet til
fem nye regioner som skulle fungere som sam-
kommuner, som ble styrt og finansiert av kommu-
nene. Forslaget ble trukket da det kom kritikk om
at det var i strid med grunnlovens beskyttelse av
det kommunale selvstyret. Etter regjeringsskiftet i
2015 ble det fremmet forslag om opprettelse av et
folkevalgt regionalt nivå som skulle få ansvar for
sosial- og helseområdet.

Sosial- og helsereformen

Finland har ikke tidligere hatt et regionalt folke-
valgt nivå. De har 19 «Landskap» som er formali-
serte interkommunale samarbeid som ledes av et
«Landskapsforbund», bestående av indirekte
valgte representanter fra kommunene. Med Sosial-
og helsereformen er det nå innført et regionalt fol-
kevalgt nivå. Grensene for de nye regionene er i
tråd med grensene for landskapene, bortsett fra
rundt Helsinki, der landskapet er delt inn i flere
regioner.

Bakgrunnen for reformen er aldrende befolk-
ning, økende kostnader knyttet til større behov
for tjenester for de eldre, samtidig med at fødsel-
stall og andelen personer i yrkesaktiv alder syn-
ker.35

30 Erlingsson og Flemgård (2018)
31 Sandberg (2017)

32 Sandberg (2017)
33 Erlingsson og Flemgård (2018)
34 Sandberg (2017)
35 Social- och hälsovårdsministeriet (FI) (2022)
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Målene med reformen er:
 • minska skillnaderna i välfärd och hälsa
 • trygga likvärdiga och högklassiga social- och

hälsovårdstjänster och räddningsväsendets
tjänster för alla finländare

 • främja tillgången till tjänster och förbättra
deras tillgänglighet i synnerhet på basnivå

 • trygga tillgången till yrkeskunnig arbetskraft
 • reagera på de utmaningar som samhälleliga

förändringar för med sig
 • dämpa kostnadsökningen
 • förbättra säkerheten

Kilde: Socialministeriet, presentasjon av regjeringsråd
Auli Valli-Lintu, for utvalget 24.05.22

Det 22 nye regionene fikk overført alle sosial-,
helse- og redningsoppgaver fra kommunene fra 1.
januar 2023. Oppgavene som er overført fra kom-
munene til de nye regionene er:36

 • Primærhelsetjenesten
 • Spesialisert helsevesen
 • Sykehustjenester
 • Tannhelse
 • Psykisk helse og rustjenester
 • Barsel- og barnehelseklinikker
 • Sosialt arbeid for voksne
 • Barnevern
 • Tjenester for mennesker med nedsatt funk-

sjonsevne
 • Botilbud til eldre
 • Hjemmehjelp
 • Rehabilitering
 • Redningstjenester

Oppgavene utgjør om lag 50 prosent av kommune-
nes totale budsjett. Disse midlene samt alle
ansatte innenfor de aktuelle tjenestene er overført
til de nye regionene. Regionene får ikke skattleg-
gingsrett, men finansieres med rammeoverførin-
ger fra staten.

Kommunene beholder ansvar for skole, barne-
hage, voksenopplæring, kultur og ungdomsaktivi-
teter, sport og fysisk aktivitet, infrastruktur, miljø,
næringsutvikling, arbeidsformidling, arealplanleg-
ging, bolig og transport. De har også et generelt
ansvar for å fremme folkehelse, i likhet med regio-
nene.

Dette er en stor forvaltningsreform som
endrer kommunene i Finland fundamentalt gjen-
nom å fjerne alle helse- sosial- og redningstje-
nesteoppgaver, og Finland går med dette over fra
å bruke strukturreformer som virkemiddel, til å

flytte oppgaver og avlaste alle kommunene for
oppgaver.

Kommunesammenslåing vil fortsatt være
aktuelt. Kommuner kan selv ta initiativ til sam-
menslåing, men det finnes også en åpning i kom-
muneloven for at staten kan innlede en særskilt
kommuneinndelingsprosess i tilfeller der kommu-
ner har særskilte økonomiske utfordringer. En
slik prosess kan ende med sammenslåing mot
kommunenes vilje. Kriterier for når dette er aktu-
elt er definert i kommuneloven. En slik prosess
har blitt brukt i to tilfeller som førte til sammen-
slåing. Ved to andre tilfeller ble prosess igangsatt,
men det førte ikke til sammenslåing. I det ene til-
fellet hadde kommunens økonomi endret seg til
det bedre i løpet av utredningsperioden. I det
andre tilfellet opphevet den høyeste forvaltnings-
domstolen statsrådens beslutning om tvangssam-
menslåing.37

Scenarier for framtidens kommuner

På tross av den store forvaltningsreformen som
Sosial- og helsereformen er, jobber regjeringen
med strategier for å styrke kommunene i Finland.
Finske kommuner opplever kanskje enda ster-
kere de samme utfordringene som i Norge. Alde-
ren på befolkningen øker, arbeidskraften minker
og det er fødselsunderskudd. Samtidig kon-
sentreres befolkningen til sentrale steder og den
finansielle ubalansen mellom kommuner økes
gjennom kostnadsøkninger både i utflyttingskom-
muner og i vekstkommuner. Kommunene særut-
vikles og differensieres.38 Helse- og sosialrefor-
men vil lette situasjonen med uforutsigbare utgif-
ter knyttet til helse- og sosial, men samtidig vil
den ikke styrke kommunenes økonomi.

Finansdepartementet satte ned en arbeids-
gruppe i 2020 som skulle utrede løsninger på
kommunenes nåværende og framtidige utfordrin-
ger og problemer, og vurdere ulike alternativer
for kommunepolitikken. Målet er å etablere forut-
setninger for en mer konsekvent og langsiktig
kommunalpolitikk nasjonalt. Arbeidsgruppen var
bredt sammensatt av representanter fra stat, kom-
muner og den finske kommuneorganisasjonen.
Arbeidsgruppen skulle jobbe ett år, fram til 2021,
men arbeidet har blitt forlenget.

Temaene har vært balanse og bærekraft mel-
lom kommunenes økonomi og oppgaver, kommu-
nenes rolle og selvstyre, kommunenes arbeidsfor-
mer, samarbeid og kommunestruktur og statens

36 Social- och hälsovårdsministeriet (FI) (2022) (oversatt fra
svensk)

37 Sandberg (2017)
38 Finansministeriet (FI) (2022)
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styring av kommunene. Målet har vært å finne løs-
ninger for å rette opp den strukturelle ubalansen i
kommunenes inntekts- og utgiftsutjevning, sikre
likeverdig tilgang til «basisservice» i hele landet
og styrke kommunenes forutsetninger for sam-
funnsutvikling.

En av de viktigste observasjonene i arbeidet er
at kommuner og regioners behov må identifiseres
bedre enn før, og at det trengs skreddersydde løs-
ninger på ulike kommuners problem, uten at det
fører til en altfor splittet forvaltning.

Arbeidet har så langt resultert i både flere mål
for å bedre kommunenes forutsetninger, framtidig
helhetlig kommunepolitikk, samt utvikling av tre
scenarier for mulig utvikling i kommunene fram-
over.

Når det gjelder målene for å bedre kommune-
nes forutsetninger peker utredningen på at ulik-
hetene mellom kommunene må erkjennes.

En målveten kommunpolitik är på många sätt
nödvändig med tanke på kommunernas fram-
tid. Om den nuvarande kommunpolitiken
fortsätter är risken att problem som kräver
åtgärder göms undan eller att man blir tvungen
att hela tiden lappa över problemen med mera
bidrag, vilket tillsammans med finanserings-
trycket från välfärdsområdena skulle vara en
svår väg för statsfinanserna och hela den
offentliga ekonomins hållbarhet. Att ytterlighe-
terna framhävs kan ses som ett naturligt resul-
tat när man söker kommunpolitiska lösningar,
eftersom grunden för kommunpolitiken har
lagts under en tid då skillnaderna mellan kom-
munerna var mindre. Detta betyder ändå inte
att kommunpolitiken skulle drivas med
beaktande av endast de stora städernas eller de
små kommunernas problem och möjligheter.
För att den negativa utvecklingsspiral som
målades upp i rapporten om kommunernas
lägesbild som ingående beskrev kommuner-
nas situation ska kunna undvikas, vore det skäl
att i fortsättningen driva en mer medveten,
samordnad, långsiktig, förutsägbar och lös-
ningsinriktad kommunpolitik

Kilde: Finansministeriet (FI) (2022)

Bedre forutsetninger for kommunene skal oppnås
gjennom blant annet:39

– Kommunenes ulikheter og særutvikling og
kommunenes mange roller må identifiseres
bedre i beslutninger som berører kommunene.

– Å være tilbakeholden med å utvide kommune-
nes ansvar og oppgaver, for eksempel må til-
gang på arbeidskraft vurderes ved eventuelle
nye oppgaver.

– Avtalesamarbeid mellom staten og regionsen-
tre eller store byer.

– Realistisk og framtidsrettet tilpasning i kom-
muner med befolkningsnedgang.

– Fortsette med kommunesammenslåinger som
er strategiske og målrettede, samt mer og
bedre interkommunalt samarbeid gjennom å
senke terskelen for samarbeid.

– Bruke digitalisering til å utvikle tjenestene,
gjennom samarbeid, men samtidig er det viktig
å beholde kompetanse og forståelse for digita-
lisering også i egen organisasjon.

– Mer langsiktighet i planlegging og økonomi i
kommunene.

– Vurdere om staten har behov for ytterligere
styringsverktøy i de tilfeller en kommune ikke
klarer å levere lovpålagte oppgaver.

Når det gjelder kommunepolitikkens framtidslinje
konkluderes det blant annet med følgende mål og
prinsipper:
– Kommunepolitikken må ses som en helhet der

sektorer samordner sin politikk og forhold til
kommunene.

– Kommunepolitikken trenger langsiktighet. I
stedet for kursendringer og reformer som vari-
erer med regjeringsperiodene er det behov for
et felles framtidsbilde og en langsiktig politikk.

– Finne en bedre balanse mellom det kommu-
nale selvstyret og statlig styring.

De tre scenariene for kommunesektoren i Finland
er utviklet for å støtte diskusjonen om en framti-
dig kommunepolitikk, og gi den en helhetlig linje
for å hindre at ulike forvaltningsområder tar
beslutninger som påvirker kommunene som hver
og en leder til ulik utvikling.

39 Finansministeriet (FI) (2022)
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8.2.4 Island
Som i de andre nordiske landene har det vært en
oppfatning på Island om at de mange og små kom-
munene ikke har hatt kapasitet til å få økt ansvar i
utviklingen av velferdsstaten.40 Island skiller seg
fra de andre nordiske landene ved at det ikke ble
gjennomført noen reformer på 1900-tallet. Antall
kommuner ble redusert med kun 30 i perioden
1950 til 1990 (fra 229 til 197). En rask urbanisering
har gjort spørsmålet om en ubalansert kommune-
struktur mer akutt.

På Island står det historiske prinsippet om at
ingen kommuner skal kunne slås sammen mot
innbyggernes vilje, sterkt. Islands kommunelov
fastslår i artikkel 120 at ingen kommuner kan bli
slått sammen med andre kommuner uten at inn-
byggerne har sagt ja til sammenslåing i en folke-
avstemning. Unntaket er dersom det er flertall for
sammenslåing i minst 2/3 av kommunene og
minst 2/3 av innbyggerne bor i disse kommu-
nene. Da kan kommunestyrene likevel vedta sam-
menslåing.41

40 Erlingsson og Flemgård (2018)

Boks 8.1 Scenarier for kommunepolitikken

1. Scenario med stark utveckling av och ansvar för 
verksamheten

Utmaningar i omvärlden besvaras framför allt
med kommunernas egna betydande verksam-
hetsreformer, inte nationella reformer av förvalt-
ningsstrukturerna. För att detta ska lyckas
krävs kraftiga reformer, förmåga att ändra verk-
samheten och tillräckliga resurser av kommu-
nerna, för att de ska kunna ikläda sig en stark
utvecklarroll för sina uppgifter. På grund av
kommunernas resursskillnader och varierande
storlek kan scenariot inte nödvändigtvis genom-
föras som sådant, utan det kan behöva frivilliga
kommunsammanslagningar som stöd. Scenariot
förutsätter ett nytt grepp i kommunpolitiken,
där kommunerna å ena sidan ges utvecklingsro
och handlingsutrymme, och å andra sidan
invånarnas grundläggande rättigheter tryggas
genom ett nytt bedömningsförfarande och vid
behov förpliktande beslut.

2. Scenario med kriterier för att ordna service

Invånarnas likabehandling när det gäller service
och kommunernas förutsättningar att ordna ser-
vice tryggas genom att det förskrivs om kriterier
för att ordna service där sådana krävs. Kriteri-
erna kan gälla till exempel befolkningsunderlag,
kvalitet eller andra resurser. Om en kommun
inte uppfyller kriterierna direkt, kan den välja
samarbete eller kommunsammanslagning som
metod. Scenariot är bekant från projektet med
en kommun- och servicestrukturreform och
den planerade reformen av arbets- och närings-

tjänsterna. Det betonar kommunernas service-
roll och statens sektorspecifika kommunpolitik.
Scenariot kan leda till splittrade kommun- och
samarbetsstrukturer och försvåra frivilliga sam-
arbete mellan kommuner och den övergripande
ledningen av kommunen.

3. Scenario med frigörelse från enhetskommun-
modellen

Kommunernas särutveckling godkänns som
grund för kommunpolitiken och olika adminis-
trativa och uppgiftsspecifika lösningar tillåts på
olika håll i landet. Scenariot genomför kommu-
nernas särutveckling evolutivt steg för steg. I
scenariot föreskrivs det inte i lagstiftningen om
kommuner i olika ställning, utan olika kommu-
ners ansvar intas till exempel i den uppgiftsspe-
cifika lagstiftningen enligt behov. För de största
städerna kan till exempel specialuppgifter före-
skrivas, dessutom kan det föreskrivas om regio-
nala försök eller bördan mellan kommunernas
och välfärdsområdena eller samarbetet mellan
staten och kommunerna utvecklas i fråga om
nya uppgifter. Scenariot tillåter att regionala sär-
drag beaktas bättre, men leder samtidigt till
administrativt varierande och i värsta fall otyd-
liga lösningar på olika håll i landet. Detta kan
medföra utmaningar för medborgarnas likabe-
handling i olika delar av landet. Alternativet med
frigörelse från samhällsmodellen har ännu inte
analyserats särskilt ingående med avseende på
finansieringssystemets utveckling.

Kilde: Finansministeriet (FI) (2022)

41 Icelandic parliament (2011)
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Det har vært flere reformforsøk som ikke har
ført til så mye. Frivillige sammenslåinger skjøt
imidlertid fart på midten av 1990-tallet, og antallet
kommuner sank fra 195 i 1994 til 79 i 2007.

På slutten av 1990-tallet fikk kommunene over-
ført ansvar for nye oppgaver, blant annet barne-
hage/førskole og eldreomsorg. I stedet for å
karakterisere dette som desentralisering av opp-
gaver, mener noen at regjeringen brukte oppga-
veoverføringen som en strategi for å få små kom-
muner til å innse at de burde slå seg sammen.42 I
dag er antallet kommuner på Island 69, men det er
stadig debatt om kommunestrukturen. I 2022 var
det 36 kommuner med færre enn 1 000 innbyg-
gere, 21 har færre enn 500 innbyggere og det er 6
kommuner med under 100 innbyggere.

Utfordringer med kapasitet har blitt løst med
interkommunale samarbeid. I gjennomsnitt er en
islandsk kommune med i 13 – 14 ulike samarbeid,
og grunnen for samarbeid oppgis først og fremst å
være at kommunen ikke er i stand til å løse opp-
gavene alene.43

8.2.5 Nederland
Nederland har tidligere vært klassifisert i den
såkalte napoleonske og sentralistiske kommune-
modellen, men er i de senere år klassifisert i den
nordiske kommunemodellen da de har mye til fel-
les med de nordiske landene, blant annet som
følge av desentralisering av oppgaver.44

I Nederland har det over mange år vært en
jevn nedgang i antall kommuner, fra om lag 1 000
kommuner i 1950 til 342 kommuner i dag. Kom-
munesammenslåingene har blitt gjennomført
gradvis, og ikke som del av en større nasjonal
reform, og omtales som en «silent reform». Ned-
erland har nedgang i antall kommuner hvert år.
Bakgrunnen for ønsket om kommunesammenslå-
inger har vært småkommuneproblematikk og
ønske om å desentralisere flere oppgaver til kom-
munene.

I 2015 ble flere oppgaver desentralisert til
kommunene. Kommunene fikk da ansvar for
helse- og omsorgsoppgaver for eldre og kronisk
syke, ansvar for ytelser og bistand til arbeidsløse
samt å sørge for tjenester til ungdom. Staten har
samtidig med overføring av oppgaver utrykt at

kommunene må være i stand til å håndtere de nye
oppgavene, og dersom de ikke er det bør de sam-
arbeide eller slå seg sammen for å styrke sin
administrative kapasitet.45

Staten legger til rette for sammenslåing gjen-
nom et rammeverk for sammenslåing. Både stat,
provins (region) og kommunen kan ta initiativ til
sammenslåing, men de aller fleste initiativ kom-
mer fra kommunene selv. Innenriksdepartemen-
tet påpeker at staten ikke ønsker å tvinge kommu-
ner sammen, men at de ønsker at initiativ til sam-
menslåing skal komme fra kommunene. Samtidig,
i ekstraordinære tilfeller kan provinsene ta initia-
tiv til sammenslåing, men bare dersom kommune-
nes styringskapasitet har blitt sterkt svekket eller
at kommunen har store økonomiske problemer
og oppgaver ikke blir levert. Dette har ifølge
departementet skjedd i svært få tilfeller. I lovver-
ket er det formulert fem kriterier som staten bru-
ker for å vurdere forslag om sammenslåing:46

 • Innbyggeres støtte
 • Helhetlig sammenheng (passer områdene sam-

men)
 • Administrativ kapasitet
 • Balanse i regionen
 • Bærekraftige kommuner

Kommunene kan be om at det gjennomføres en
studie av økonomiske konsekvenser av sammen-
slåing, som gjennomføres gjennom samarbeid
mellom provinsen og staten. Innbyggerne blir gitt
mulighet til å si hva de mener om planen for sam-
menslåing, når den er offentliggjort. Hvordan
dette gjøres er opp til de aktuelle kommunene.
Provinsene må også vedta sammenslåingen mel-
lom kommunene, men dette er mer en formalitet.

Det er også i Nederland mye interkommunalt
samarbeid mellom kommunene. På noen områder
er det lovpålagt samarbeid, som for eksempel
brann og redning og ambulansetjenester. Det kan
ofte da være bestemt av staten hvilke kommuner
som skal samarbeide, og hvordan det finansielle
skal deles. Lovverket åpner også for å differensi-
ere oppgaveansvaret mellom kommunene, men
denne muligheten har ikke vært benyttet.47

42 Erlingsson og Flemgård (2018)
43 Erlingsson og Flemgård (2018)
44 Erlingsson og Flemgård (2018)

45 Ministry of the Interior and Kingdom Relations (NL)
(2022a)

46 Ministry of the Interior and Kingdom Relations (NL)
(2022b)

47 Informasjon gitt til Kommunal- og distriktsdepartementet i
møte med Innenriksdepartementet i Nederland, 17.09.22.
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Kapittel 9  
Oppgavedifferensiering

Oppgavedifferensiering betyr at kommuner
(eventuelt fylkeskommuner) har ulikt ansvar for
en eller flere oppgaver. Det er to «hovedretnin-
ger» for oppgavedifferensiering basert på ulike
behov:
– at enkelte kommuner får flere oppgaver (fra

stat, fylkeskommune eller andre kommuner)
– at enkelte kommuner får færre oppgaver (avgir

oppgaver til andre kommuner, fylkeskommune
eller staten)

Begge muligheter kan begrunnes med at kommu-
nene har ulike forutsetninger for å løse sine opp-
gaver. Store kommuner kan ha ønske om flere
oppgaver for bedre koordinering og samhandling
mellom tjenester, og de kan ha kapasitet og kom-
petanse til å kunne ta ansvar for flere oppgaver
enn det de har i dag. Små kommuner kan ha
større utfordringer med tilgang på tilstrekkelig
kapasitet og kompetanse, og kan avlastes for opp-
gaver gjennom at andre kommuner, fylkeskom-
mune eller staten overtar ansvaret for en eller
flere oppgaver.

I Stortingsmelding nr. 19 (2001–2002) ble
begrepet kommunal oppgavedifferensiering defi-
nert på følgende måte:1

«Kommunal oppgavedifferensiering inne-
bærer at kommuner med ulike forutsetninger
spesielt med hensyn til størrelse, får ulike opp-
gaver. Et slikt system vil trolig bety at ikke bare
oppgavefordelingen, men også den statlige sty-
ringen gjennom rettslige, økonomiske og
andre bindinger må differensieres.»

Agenda har definert oppgavedifferensiering som
«et system for differensiert oppgavefordeling som
går ut på at staten gjennom lovgivningen fastleg-
ger en differensiert ansvarsfordeling mellom
kommuner, fylkeskommuner og statlige for-
valtningsetater».2

Oppgavedifferensiering kan gi en fleksibilitet i
hvordan forvaltningen organiseres, der opp-
gavene løses i tråd med lokale forutsetninger.
Oppgavedifferensiering kan også differensieres
etter geografi, ved at det bare er oppgavedifferen-
siering i enkelte deler av landet, for eksempel
fylker eller bo- og arbeidsmarkedsregioner.

I Norge har det å gi statlige og fylkeskommu-
nale oppgaver til kommuner (ekstra oppgaver til
noen kommuner) både vært mest diskutert og
testet ut gjennom forsøk. Oppgavedifferensiering
som avlastning (færre oppgaver til noen kommu-
ner) har vært lite diskutert og ikke utprøvd gjen-
nom forsøk.

Utvalget har fått innspill fra Storbynettverket
om at de kan ønske å overta ansvar for oppgaver
fra fylkeskommuner, eller overta ansvar for opp-
gaver fra små kommuner. Utvalget ser ikke nær-
mere på å overføre flere oppgaver til store kom-
muner fra andre kommuner eller staten, da dette
ikke løser utfordringen utvalget har avdekket med
at små distriktskommuner har utfordringer med å
ivareta sine oppgaver.

Hva oppgavedifferensiering ikke er

Innenfor dagens generalistkommunesystem har
Oslo en spesiell oppgaveportefølje. Oslo behandles
annerledes enn øvrige kommuner i lovverket, fordi
Oslo både har fylkeskommunale oppgaver (Oslo er
også et fylke, jf. inndelingslova § 29), og ansvar for
noen barnevernsoppgaver som staten har ansvar
for i andre kommuner. Det er altså oppgavediffe-
rensiering i Oslo, men dette er et særskilt unntak.

Internasjonalt har det blitt vanligere å gi stor-
byer samme status i lovverket som en region/
fylke. I faglitteraturen kalles dette for asymmetric
administrative decentralisation at the metropolitan
level (administrativ differensiering i storbyene). I
utgangspunktet var en slik status forbeholdt
hovedstaden, men de siste tiårene har det blitt
vanligere at også andre storbyer får slik status.3

1 St.meld. nr. 19 (2001–2002) 
2 Dølvik og Vinsand (2005) 3 Allain-Dupré et al. (2020)
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Det finnes også enkelte oppgaver som kun er
lagt til noen kommuner, men dette er oppgaver
som enten ikke er universelle, eller det skyldes at
det er varierende geografiske forhold. Et eksem-
pel er kommuner som er en del av forvaltnings-
området for samiske språk og som etter samelo-
ven har krav knyttet til samisk språk som ikke
andre kommuner har. Det er også bare i de kom-
munene hvor det ligger fengsler at kommunen
har ansvar for tilbud om helse- og omsorgstje-
nester for de innsatte, jf. helse- og omsorgstje-
nesteloven § 3-9. Dette er heller ikke oppgavedif-
ferensiering, da det er oppgaver som ikke er uni-
verselle, men som gjelder for et spesifikt område.

Det finnes også regler som differensierer mel-
lom krav til ulike typer kommuner. For eksempel
«Statlige planretningslinjer for differensiert forvalt-
ning av strandsonen langs sjøen».4 Her skilles det
mellom tre ulike geografiske soner for forvaltning
av strandsonen; kystkommunene i Oslofjordregio-
nen, andre områder der presset på arealene er
stort og områder med mindre press på arealene.
Dette er heller ikke oppgavedifferensiering fordi
kommunene har den samme oppgaven og ansva-
ret, men det er ulike regler for forvaltning av
strandsonen (hvor/hva det er lov å bygge) ut ifra
hvor i landet kommunen ligger.

Agenda skisserer også noen variasjoner av
oppgaveløsning som ikke er å anse som oppga-
vedifferensiering, gitt deres definisjon:5
– Ulike løsningsstrategier for frivillige oppgaver,

for eksempel ved at det ivaretas av fylkeskom-
muner i noen deler av landet, og store kommu-
ner i andre deler av landet.

– Løsningsstrategier som involverer private i
utførelsen av offentlige oppgaver (bestiller-
utførermodell, konkurranseutsetting). Her er
det fortsatt kommunestyret som har det for-
melle ansvaret for oppgaven.

– Interkommunalt samarbeid eller samarbeid på
tvers av forvaltningsnivåene som skjer i hen-
hold til gjeldende regler i kommuneloven eller
særlovgivningen. I disse tilfellene er det også
det enkelte kommunestyret som sitter med det
formelle ansvaret for oppgaven.

Oppgavedifferensiering har likhetstrekk med
interkommunalt samarbeid, spesielt administra-
tivt vertskommunesamarbeid, der oppgaven løses
av en annen kommune. Forskjellen er at ansvaret
for oppgaven fortsatt ligger hos hver kommune,
selv om det er en annen kommune som utfører

oppgaven. For vertskommunesamarbeid med
politisk nemnd og for oppgavefellesskap er likhe-
ten mindre, da det her opprettes en felles nemnd
eller styre. I et oppgavefellesskap flyttes oppgaven
til en egen enhet som kan få status som eget retts-
subjekt.

Dersom et interkommunalt samarbeid er
pålagt av staten, blir likheten med oppgavediffe-
rensiering noe større. Pålagt interkommunalt
samarbeid betyr at staten pålegger en kommune å
samarbeide med en kommune om en spesifikk
oppgave på grunn av for eksempel manglende
kapasitet til å levere tjenesten. Pålagt interkom-
munalt samarbeid er likevel ikke oppgavedifferen-
siering, fordi lovfestet ansvar for tjenesten fortsatt
ligger i den enkelte kommune.

Lidstrøm beskriver i sin rapport pålagt inter-
kommunalt samarbeid som ble inngått som en del
av den danske kommunereformen, som et eksem-
pel på asymmetrisk organisering.6 Formelt yter
den store kommunen tjenesten, men ansvaret
beholdes i den lille kommunen. Ordningen min-
ner mye om oppgavedifferensiering der en stor
kommune har ansvaret for aktiviteter i en mindre,
fordi det følger av loven at kommunene skal sam-
arbeide. Den lille kommunen har imidlertid fort-
satt betalingsansvaret for oppgaven selv om inn-
byggerne i den lille kommunen (i praksis) ikke
har demokratisk påvirkningskraft på tjenestene
som blir levert av den store kommunen. Den dan-
ske modellen for pålagt interkommunalt samar-
beid kan sies å være en mild form for pålagt sam-
arbeid, da de involverte kommunene ønsket å
samarbeide (selv om det var en kraftig pisk bak
speilet med trussel om sammenslåing dersom de
ikke vedtok at de ønsket å samarbeide).

Dersom man flytter oppgaver fra alle kommu-
ner til fylkeskommunene eller staten, vil det ikke
være oppgavedifferensiering. Det samme gjelder
dersom oppgaver legges til en «særkommune», så
lenge det er en ordning som er lik over hele lan-
det.

I disse tilfellene vil det være likt oppgavean-
svar for alle landets kommuner (og særkommu-
ner), og likt oppgaveansvar for alle landets fylker.

9.1 Hvilke utfordringer kan oppgave-
differensiering bidra til å løse

Oppgavedifferensiering kan tilpasse ansvaret for
oppgaver til ulike lokale forutsetninger, basert på
for eksempel geografi og befolkningsgrunnlag.

4 Kommunal- og moderniseringsdepartementet (2021)
5 Dølvik og Vinsand (2005) 6 Lidstrøm (2017)
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Dersom differensiering innebærer desentralise-
ring av oppgaver til store kommuner kan det
utløse gevinster i form av bedre behovstilpasning
og mer effektiv ressursbruk. Dersom differensier-
ing betyr avlastning av oppgaver for mindre kom-
muner, kan det gi kompetanse- og kapasitets-
grunnlag som er bedre tilpasset oppgaven. Opp-
gavedifferensiering kan være en pragmatisk og
løsningsorientert organisering der vurdering av
hvor ansvaret skal ligge for en oppgave er basert
på en vurdering av hva som er best for oppga-
veløsningen.

I rapporten Scenarioer for kommunesektoren
2012–20377 ble ett av framtidsscenarioene kalt
Modulen. I dette scenariet er generalistkommune-
systemet forkastet. Her så man for seg en kom-
muneinndeling som ikke var blitt endret siden
2012, og hvor «tjenestestrukturen sprenger kom-
munestrukturen». De økonomiske utjevningsme-
kanismene i statens politikk overfor kommunene
kunne ikke lenger kompensere for at kompetan-
sen i befolkningen var blitt mer sentralisert enn
befolkningen. Brukerne og oppgavene ble satt i
fokus, og oppgaveløsningen tok utgangspunkt i
oppgavenes karakter, kompetanse og beman-
ningskrav for å kunne drives på en faglig og øko-
nomisk forsvarlig måte. Oppgaver kunne flyttes
mellom kommune, fylkeskommune og stat gjen-
nom et lovregulert system for differensiering til-
passet det lokale mangfoldet.

OECD peker i rapporten Assymetric decentrali-
sation: Trends, challenges and policy implications
på at asymmetrisk desentralisering kan hjelpe
sentrale myndigheter med å fremme nasjonale
mål for enhetlig tjenesteyting ved at en differensi-
ert tilnærming gir større fleksibilitet i politikkut-
formingen.8 For eksempel, hvis det er store for-
skjeller mellom regioner kan det være krevende å
utforme og drifte et enhetlig reguleringssystem
og økonomisk system. Da kan en tilnærming som
fordeler ansvar for oppgaver fra sak til sak være
mer hensiktsmessig.

9.2 Tidligere erfaringer med 
oppgavedifferensiering

I Stortingsmelding nr. 19 (2001–2002) lanserte
Kommunal- og regionaldepartementet «kommu-
nal oppgavedifferensiering» som en mulig modell
for den framtidige oppgavefordelingen mellom de
ulike styringsnivåene.9 Et av tiltakene i meldingen

var gjennomføring av syv forsøk med kommunal
oppgavedifferensiering, der enkelte kommuner
fikk flere oppgaver:
– Videregående opplæring i Båtsfjord
– Barnevern i Trondheim
– Kommunalt ansvar for arbeidsmarkedstiltak i

Oslo
– Bygdeutviklingsmidler i Valdres og Nord-Gud-

brandsdalen
– Vei og trafikkregulering i Drammen
– Kulturminneforsøk i Bergen, Kristiansand og

Stavanger
– Uterom og forsøpling i Oslo

Tre av forsøkene omhandlet tjenesteytende opp-
gaver overfor innbyggerne; Båtsfjord, Trond-
heim og arbeidsmarkedstiltak i Oslo. Forsøkene i
Valdres og Nord-Gudbrandsdal dreide seg om
utviklingsoppgaver. De øvrige forsøkene gjaldt
overføring av myndighetsoppgaver. Forsøkene
ble gjennomført i årene 2004–2007 (forsøket i
Båtsfjord startet i august 2003 og ble avsluttet i
2009). I disse forsøkene ble oppgaver flyttet til
kommunene, og kommunene skulle bare utføre
oppgavene innenfor sine egne grenser. Det har
etter det utvalget kjenner til aldri vært forsøk hvor
oppgaver har blitt flyttet fra enkeltkommuner,
altså at kommuner blir avlastet for en oppgave.

Forsøkene ble fulgt og evaluert av Agenda
Utredning og Utvikling, som utarbeidet tre rap-
porter. Agenda mente at erfaringene ga holde-
punkter for å si at det kan være aktuelt å gjennom-
føre desentralisering av enkelte statlige og fylkes-
kommunale oppgaver kun til noen kommuner.10

Agenda mente videre at erfaringene viste at det er
håndterlig for staten å åpne for en slik differensi-
ering og at det kan være gevinster å hente. De
mente at forsøkene utløste desentraliseringsge-
vinster i form av bedre tverrsektoriell og vertikal
samordning av oppgavene. De fant ingen indika-
sjoner på at nasjonale hensyn ble svekket gjen-
nom den kommunale oppgaveløsningen. Rappor-
ten påpeker at de observasjonene som er gjort i
forsøkene, ikke uten videre kan generaliseres til
andre kommuner eller fagområder.

Rapporten viser også til enkelte ulemper og
omkostninger. Blant annet at flere av kommunene
måtte sette av større ressurser til å løse opp-
gavene, og «restfunksjonsproblematikk» der orga-
net som mistet oppgaver fikk økte kostnader eller
endret ressursgrunnlag for å løse sine gjenvæ-
rende oppgaver. Det ble også vist til prinsipielle

7 Selstad, Dølvik, Hompland, Lesjø, og Ringholm (2012)
8 Allain-Dupré et al. (2020)

9 St.meld. nr. 19 (2001–2002) 
10 Agenda (2007)
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Boks 9.1 Nærmere om de ulike forsøkene

Videregående opplæring i Båtsfjord

Båtsfjord kommune fikk overført ansvaret for
videregående opplæring fra Finnmark fylkes-
kommune.

Evalueringen viser at forsøket innfridde de
lokale forventningene, og at flere hjemmebo-
ende elever førte til redusert frafall. Kommunen
opplevde utfordringer med å få tak i kompetente
lærere, men mente at det ikke var noe vesentlig
annerledes enn utfordringene fylkeskommunen
hadde.

Fylkeskommunen stilte seg ikke like positiv
til erfaringene fra forsøket. De praktiske og
driftsmessige sidene ved forsøket fungerte til-
fredsstillende. Men de viste til at forsøket
påførte fylkeskommunen ekstrakostnader som
ikke ble dekket. I tillegg mente fylkeskommu-
nen at forsøket ikke var reelt, siden fylkeskom-
munen garanterte for rettighetene til søkerne
som ikke mottok opplæringstilbud fra Båtsfjord.

Samlet mente Agenda at det ikke var holde-
punkter for å trekke sikre konklusjoner om erfa-
ringene fra desentralisert videregående skole,
basert på to av seks forsøkssår i Båtsfjord. Men
de viser til at en kommune kan ivareta ansvaret
for videregående opplæring, dersom rammebe-
tingelsene er de samme som i forsøket, hvor fyl-
keskommunene ivaretok en del sentrale opp-
gaver knyttet til blant annet opptak og eksamen.

Forsøket ble samlet sett dyrere, da utgiftene
per elev i Båtsfjord var dyrere enn gjennomsnit-
tet i fylket. Dette mente Agenda ville være en
utfordring ved en permanent modell for diffe-
rensiert oppgavefordeling.

Barnevern i Trondheim

Trondheim kommune fikk overført ansvaret for
andrelinjetjenesten i barnevernet fra Bufetat
Midt-Norge.

Agenda konkluderte med at Trondheim
kommune syntes å ha en faglig styrke og økono-
misk evne til å håndtere det faglige ansvaret for
andrelinjetjenesten i barnevernet. Samtidig var

de usikre på om forsøkene ga argumenter for en
tilsvarende desentralisering til andre kommuner
eller til større bykommuner. Blant annet kan det
oppstå «restfunksjonsproblematikk» (økte kost-
nader og endret ressursgrunnlag for å løse sine
gjenværende oppgaver) hos Bufetat dersom det
er flere bykommuner i samme region, noe som
vil svekke tilbudet til de resterende kommunene
i regionen.

Kommunalt ansvar for arbeidsmarkedstiltak i Oslo

Fire bydeler i Oslo fikk overført ansvaret for å
gjennomføre deler av kvalifiseringstiltakene
innenfor arbeidsmarkedspolitikken fra Aetat
Oslo og Akershus.

Arbeidsmarkedstiltak er et komplekst område
med svært ulike brukere og mange tiltak. Det er
derfor vanskelig å isolere effekter av forsøket.
Agenda viser at forsøket ble betraktet som en
suksess av kommunen, mens Aetat utviste bety-
delig skepsis til tiltaket. Begge partene mente
også å ha fakta som underbygget deres syn.
Agenda gikk ikke inn i en diskusjon om hvilken
virkelighetsbeskrivelse som var korrekt.

Bygdeutviklingsmidler i Valdres og 
Nord-Gudbrandsdalen

De interkommunale regionrådene i Valdres og
Nord-Gudbrandsdalen fikk overført ansvaret for
å forvalte landbrukspolitiske virkemidler (BU-
midler) fra Innovasjon Norges distriktskontor i
Oppland.

Agenda mente at forsøket syntes å gi desen-
traliseringsgevinster, utløste et lokalt engasje-
ment, og tilgjengeligheten til ordningene ble
styrket. Det ble brukt mer administrative ressur-
ser enn om ansvaret hadde forblitt på Innova-
sjon Norges distriktskontor, noe som måtte
avveies mot fordelene ved tettere lokal oppføl-
ging av brukere. Samlet sett mente Agenda at
det var vanskelig å trekke ut en generell anbefa-
ling om desentralisering av BU-midlene på bak-
grunn av erfaringene fra forsøkene.
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demokratiske utfordringer, særlig i forsøk som
innebar at kommunen overtok ansvaret for fylkes-
kommunale oppgaver, fordi velgerne i forsøks-
kommunene fikk innflytelse over fylkeskommu-
nale prioriteringer som gjaldt tjenester til innbyg-
gere i andre kommuner.

For tre av forsøkene var det ifølge Agenda
utbredt enighet om at kommunen oppnådde posi-
tive resultater. Det gjaldt forsøkene med skiltmyn-
dighet og oppmerking av vei i Drammen, kommu-
nal håndhevelse av politivedtekter i Oslo, og sær-
lig det kommunale ansvaret for barneverntjenes-
tene i Trondheim. Samlet sett var Agendas kon-
klusjon at erfaringene fra forsøkene ikke ga
grunnlag for å trekke konklusjoner om kommune-
systemet og om generalistkommunesystemet
burde modifiseres.

9.2.1 Stoltenberg-regjeringens 
forvaltningsreform og Solberg-
regjeringens kommunereform

I Stoltenberg-II regjeringens forvaltningsreform11

ble det slått fast at generalistkommunesystemet

skulle legges til grunn som et hovedprinsipp for
organiseringen av kommunene. Samtidig ble det
påpekt at differensiert oppgavefordeling kunne
være aktuelt på enkelte avgrensede områder som
et supplement til generalistkommunesystemet.
Meldingen slo videre fast at det «ikke er aktuelt» å
gi kommunene ulikt oppgaveansvar «i særlig stort
omfang». Det ble altså gjort en vurdering om at
differensiering i et begrenset omfang kunne sies å
være innenfor dagens generalistkommunesystem.

Solberg-regjeringens kommunereform la også
generalistkommunesystemet til grunn for proses-
sene: «Generalistkommuneprinsippet er et utgangs-
punkt for reformen. Som et generelt prinsipp skal
reformen legge et grunnlag for at alle kommuner
kan løse sine lovpålagte oppgaver selv. Kommune-
strukturen skal legge til rette for en enhetlig og
oversiktlig forvaltning».12 Videre ble det poengtert
at dersom resultatene av de lokale strukturproses-
sene ble en svært heterogen kommunestruktur,
ville spørsmål om pålagt interkommunalt samarbeid

Boks 9.1 forts.

Vei og trafikkregulering i Drammen

Drammen kommune fikk overført ansvaret for
skiltmyndighet og trafikkregulering fra politiet,
Statens vegvesen og Buskerud fylkeskommune.

Drammen kommune mente at kommuner
med tilsvarende fagmiljø burde få myndighet på
dette området på permanent basis. Samarbeids-
formen som ble etablert i Drammen opplevdes
som svært fruktbart for alle involvert partene,
og ifølge evalueringen var partene svært for-
nøyde med forsøket.

Kulturminneforsøk i Bergen, Kristiansand og 
Stavanger

Bergen, Kristiansand og Stavanger fikk overført
kulturminnemyndighet fra fylkeskommunene
og deler av Riksantikvarens tilskudd til fredede
bygg og anlegg.

Agenda mente at erfaringene etter to år med
forsøk bekreftet at det sannsynligvis bare var
noen få større kommuner som vil kunne ha fag-
lig kapasitet og et oppgaveomfang som gjør det

hensiktsmessig med et kommunalt ansvar for
disse kulturminneoppgavene. Samtidig var det
for tidlig å konkludere om det burde gjennomfø-
res en differensiert oppgavefordeling til de
større bykommunene.

Uterom og forsøpling i Oslo

Oslo kommune fikk overført ansvaret for å
håndheve politivedtektene om renhold av offent-
lige uterom fra politiet.

Agenda mente at erfaringene fra forsøket
tilsa at dette var et tiltak som kan videreføres og
vurderes gjennomført i andre kommuner. Men
hvorvidt tiltaket er egnet i andre kommuner kan
avhenge av hvordan kommunen har organisert
sine tjenester. I Oslo ble håndhevelsen av ved-
tektene lagt til trafikkbetjentene, som en del av
deres ordinære oppgave (de fikk ikke politimyn-
dighet). Et stort kontrollørkorps som kunne
inkorporere oppgaven i sitt arbeid reduserte
transaksjonskostnadene betraktelig. Ikke alle
kommuner har et tilsvarende kontrollørkorps.

11 St.meld. nr. 12 (2006–2007) 
12 Prop. 95 S (2013–2014) 
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og oppgavedifferensiering, hvor de største kommu-
nene får nye oppgaver, bli aktualisert.

På oppdrag for Kommunal- og regionaldepar-
tementet i 2014 utarbeidet Møreforskning en rap-
port som blant annet diskuterte en «oppmykning»
av generalistkommuneprinsippet.13 Utgangspunk-
tet var å gi kommunene oppgaver etter evne. De
skisserte en modell der generalistkommuneprin-
sippet blir tolket til å bety at alle kommuner skal
ha ansvar for grunnleggende stedlige velferdsopp-
gaver som barnehage, grunnskole og hjemmeba-
sert omsorg. Dette er oppgaver som kan produse-
res effektivt av de aller fleste av dagens kommu-
ner, og som de fleste innbyggerne har kontakt
med i løpet av livet. Fylkeskommunen har et total-
ansvar for samfunnsutviklingen og offentlig vel-
ferdsproduksjon i sitt fylke. Arbeidsdelingen mel-
lom kommune og fylke er fleksibel (fylkeskom-
munen kan overta noen av kommunenes opp-
gaver), og blir avtalt i samarbeidsavtaler mellom
kommune og fylke. Utgangspunktet var en situa-
sjon der de aller fleste kommunene har minst
15 000 innbyggere.

En slik modell med en fleksibel arbeidsdeling
mellom fylkeskommunen og kommunen kan
medføre at fylkeskommunen blir en «overkom-
mune», og en «reservekommune» for aktiviteter
som små kommuner selv ikke kan ta ansvar for.
Dette vil ligne på situasjonen i deler av landet slik
den var før fylkeskommunen ble et direkte folke-
valgt nivå i 1975.

Oppgavedifferensiering ble ikke diskutert i
delrapporten til Ekspertutvalget til kommunere-
formen, men i sin sluttrapport i 2014 ble det
beskrevet tre ulike kommunemodeller, hvor en av
disse innebar oppgavedifferensiering:14

– Modell 1 innebar en videreføring av generalist-
kommuneprinsippet hvor alle kommuner (unn-
tatt Oslo) har ansvaret for de samme opp-
gavene.

– Modell 2 innebar at store kommuner (flere enn
100 000 innbyggere) fikk overført flere opp-
gaver samtidig som de forble en del av en fyl-
keskommune (utenom Oslo).

– Modell 3 innebar at storkommunene fikk flere
oppgaver og ikke lenger var en del av en fylkes-
kommune (Oslo-status).

Ekspertutvalget vurderte ikke nærmere en «trap-
petrinnsmodell», der kommuner tilføres nye opp-
gaver etter hvert som de overstiger et gitt innbyg-
gertall. Utvalget mente at en slik modell ville øke

kompleksiteten i forvaltningen og skape en uover-
siktlig situasjon for innbyggerne, både som vel-
gere og brukere. Utvalget tok ikke stilling til om
oppgavedifferensiering var ønskelig, blant annet
fordi organiseringen av fylkesnivået ikke var
avklart.

Departementet fulgte opp dette arbeidet i
Meld. St. 14 (2014–2015) Kommunereformen – nye
oppgaver til større kommuner.15 Departementet
mente at generalistkommunesystemet fortsatt
skal være hovedmodellen for kommunesektoren,
og at nye oppgaver som hovedregel skal overføres
til alle kommuner. Hovedbegrunnelsen for dette
var at dagens system bidrar til en oversiktlig
offentlig forvaltning og mindre sektorisering og
gråsoner. Samtidig mente departementet at det vil
kunne være gevinster å hente på å overføre
enkelte oppgaver, som videregående opplæring
og kollektivtransport, kun til de største kommu-
nene. Men to forutsetninger burde legges til
grunn for en overføring av oppgaver til de største
kommunene. For det første må de store kommu-
nene være i stand til å løse oppgavene på en god
måte ved å ha tilstrekkelig kapasitet og kompe-
tanse, og ved å utgjøre geografisk funksjonelle
områder. Dessuten må oppgaveløsningen i resten
av fylket kunne håndteres på en måte som sikrer
likeverdig løsning av oppgavene. Befolknings-
grunnlag og geografi ville være sentrale faktorer
som måtte vurderes særskilt for den enkelte opp-
gave.

Departementet mente det ikke burde åpnes
for at de største kommunene som får flere opp-
gaver kan utgjøre egne fylker. Departementet
mente også at det ikke burde legges til grunn et
system med oppgavedifferensiering etter en
«trappetrinnsmodell», blant annet fordi det vil gi
et forvaltningsmessig svært uoversiktlig system.

Stortinget støttet i all hovedsak departemen-
tets forslag og åpnet for at større kommuner
kunne overta ansvaret for kollektivtransport, men
ansvaret for videregående opplærling skulle fort-
satt ligge hos fylkeskommunen.16

For å kunne gjennomføre en differensiering
hvor store kommuner fikk overført ansvaret for
kollektivtransport, ble det laget en egen lov, Lov
om overføring av ansvar for kollektivtransport,17

hvor det skisseres krav og prosesser for at ansvar
kan overføres fra fylkeskommunen til kommunen.
Det har ikke vært søknader eller prosesser om
slik overføring.

13 Amdam, Halvorsen, og Bakke (2014)
14 Ekspertutvalg for kommunereformen (2014b)

15 Meld. St. 14 (2014–2015) 
16 Innst. 376 L (2016–2017) 
17 Prop. 91 L (2016–2017) 
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I samme periode pågikk parallelle prosesser
knyttet til ansvaret for tannhelsetjenester, inklu-
dert spesialisttannhelsetjenester, som ble foreslått
overført fra fylkeskommunene til større kommu-
ner. Det ble vedtatt en ny tannhelselov som åpnet
for slik oppgaveoverføring av oppgaven fra fylkes-
kommunene til kommunene. Denne ble aldri tatt i
bruk, og ble nylig opphevet av Støre-regjeringen.

Solberg-regjeringen ga positive signaler om
forsøk der større kommuner overtar ansvaret for
videregående skoler.18 Det har vært diskusjoner
noen steder, og Kommunal- og distriktsdeparte-
mentet (som har ansvar for forsøksloven) har
mottatt formelle henvendelser med ønske om for-
søk fra to kommuner, senest Bærum kommune.
Forsøkssøknaden ble avslått i januar 2022. Hoved-
begrunnelsen for avslaget var at Bærum kom-
mune skiller seg relativt mye fra andre kommu-
ner, så et forsøk vil ha lite overføringsverdi, og det
ville være problematisk å sette i gang forsøk som
gjaldt Viken fylkeskommune på bakgrunn av
delingsprosessene de nå skal gjennom.

9.2.2 Hvilke erfaringer har andre land med 
oppgavedifferensiering

Oppgavedifferensiering eksisterer i større eller
mindre grad i flere andre land. Som vist til i kapit-
tel 8 er det store forskjeller mellom hvilke opp-
gaver kommunene har ansvar for. Nordiske kom-
muner er kjent for å ha ansvar for mange og store
oppgaver.

Spania er det landet som det ofte pekes på når
det er snakk om oppgavedifferensiering. I Spania
er oppgaver lagt til kommunene etter innbygger-
tall. Det er om lag 8 000 kommuner i Spania. 85
prosent av kommunene har færre enn 5 000 inn-
byggere og 4 900 kommuner har færre enn 1 000
innbyggere. Siden 1985 har følgende oppgavefor-
deling vært gjeldende:19

– Alle kommuner har ansvar for gatelys og ren-
hold, fortau, gravplasser, søppelinnhenting,
avløp, drikkevann og lov og orden (lokalt
politi).

– Kommuner med mer enn 5 000 innbyggere
skal i tillegg ivareta offentlige parker, bibliotek,
markedsplasser og avfallsbehandling.

– Kommuner med mer enn 20 000 innbyggere
(10 prosent av kommunene) har også ansvar
for sivilforsvar, sosial omsorg, brannvern og
offentlige idrettsanlegg.

– 145 kommuner med mer enn 50 000 innbyg-
gere har også ansvar for kollektivtrafikk og mil-
jøvern.

Oppgaver som ikke ivaretas av kommunene er
lagt til en av landets 50 provinser. Provinsenes
rolle er å støtte og komplementere kommunenes
virksomhet. Denne oppgaven ble forsterket ved
en lovendring i 2013 som ga provinsene tydelig
ansvar for å støtte og bistå kommuner med færre
enn 20 000 innbyggere. Denne endringen inne-
bærer også at provinsene kan overta hele ansva-
ret for en oppgave, men dette er frivillig for kom-
munen og innebærer i mange tilfeller en avlast-
ning for kommuner med svak kapasitet. Dersom
en kommune får flere eller færre innbyggere,
skjer ikke justeringen i oppgaver umiddelbart.
Utgangspunktet er at endringen skal være «varig»
før oppgaver flyttes, men kommuner som vokser
er opptatt av å få de nye oppgavene, da det følger
penger med dem. En kommune som ikke klarer å
utføre en oppgave som innbyggertallet skulle tilsi,
kan søke om dispensasjon. Oppgaven kan da iva-
retas av provinsen eller et kommunalforbund (et
interkommunalt samarbeid).

Tsjekkia har også en asymmetrisk modell som
gjelder hele landet, der landets om lag 6 200 kom-
muner deles opp i grupper etter hvor omfattende
ansvar man har. I Tsjekkia utfører de store kom-
munene oppgaver for de små kommunene. Løs-
ningen ble innført som erstatning for statlig regi-
onforvaltning som ble avskaffet i 2001. Oppga-
vefordelingen er som følger:20

– Flertallet, om lag 90 prosent, som i hovedsak
består av små distriktskommuner, har ansvaret
for de kommunale grunnoppgavene (barne-
hage, grunnskole, kommunale boliger, lokal-
politi og fysisk planlegging) og et lite sett med
oppgaver overført fra staten, og utfører disse
utelukkende innenfor sitt eget territorium.

– «Kommuner med autorisert kommunekontor»
har også ansvar for noen flere statlige opp-
gaver, som de utfører i egen kommune og for
en liten krets av omkringliggende små kommu-
ner. Denne gruppen består av 392 kommuner.

– «Kommuner med utvidede fullmakter» får
enda flere oppgaver overført fra staten, og utfø-
rer disse for kommuner i et større omkringlig-
gende område. Ansvaret inkluderer blant
annet utstedelse av ID-kort og pass, kjøretøyre-
gister, byggetillatelser, administrasjon av indi-
viduell sosialhjelp og stell av eldre og funk-

18 Blant annet Meld. St. 14 (2014–2015) 
19 Lidstrøm (2017) 20 Lidstrøm (2017)
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sjonshemmede. Denne gruppen består av 205
kommuner.

I Storbritannia har det historisk vært en asym-
metrisk organisering av kommunesystemet.
Dagens system kombinerer flere asymmetriske
prinsipper. Det er et tonivåsystem i deler av landet
(distriktene og Stor-London). I resten av landet
(store og mellomstore byer) ivaretas alle opp-
gaver av enhetskommuner (Unitary Authorities).
Forskjell i befolkningsgrunnlaget avgjør hvordan
oppgaver (først og fremst utdanning og sosialom-
sorg) blir fordelt. I sammenvokste byområder har
det også blitt etablert organer med ansvar for
overordnet planlegging og enkelte andre opp-
gaver. Disse organene er indirekte valgt, bortsett
fra i Stor-London der det er direkte valg. Planan-
svaret til Stor-London begrenser kommunene i
området sitt ansvar for planverk.

I flere andre land er det brukt differensiert
oppgavefordeling for å løse enkelte utfordringer i
storbyområder. Trenden i Europa er at asym-
metrisk desentralisering skjer i de urbane områ-
dene, mens det tidligere var mest knyttet til det
regionale nivået.21

Som en del av det omfattende reformarbeidet i
kommunesektoren som har pågått i Finland de
siste årene, ble det også sett nærmere på mulighe-
ten for differensiert oppgavefordeling. Det ble
utredet om Grunnloven tillater å differensiere
kommunenes ansvar, der konklusjonen var at
Grunnloven ikke er til hinder for at lovgiver ved-
tar lover som gir enkelte kommuner andre opp-
gaver. Det ble vurdert at det kunne vedtas særløs-
ninger, for eksempel for Helsinki, uten at det
samme måtte vedtas for øvrige byer.22

9.3 Praktisk gjennomføring av 
oppgavedifferensiering

De to hovedretningene for oppgavedifferensiering
er altså at enkelte kommuner avlastes for opp-
gaver, eller at enkelte kommuner får flere opp-
gaver. I tillegg er det ulike muligheter når det gjel-
der hvilke oppgaver som kan omfattes, kriterier
og prosess for differensiering og om ordningen
skal være universell for hele landet eller gjelde
kun for enkelte områder.

9.3.1 Avlastning for små kommuner eller 
flere oppgaver til større kommuner

At mindre kommuner avlastes for oppgaver inne-
bærer at oppgaven overføres til en nabokom-
mune, til fylkeskommunen eller til staten. Bak-
grunnen for en slik avlastning vil være at det er
utfordrende å levere lovpålagte oppgaver på
grunn av manglende kapasitet og kompetanse.

Store kommuner kan få ansvar for flere opp-
gaver, overført enten fra fylkeskommune eller
stat. Bakgrunnen for ønske om flere oppgaver er
ofte at større kommuner ser at enkelte oppgaver
henger tett sammen med andre oppgaver kommu-
nen ikke har ansvar for, og at ansvar for helheten
ville føre til bedre samordning og et mer helhetlig
tjenestetilbud. Begge løsninger bryter med gene-
ralistkommuneprinsippet ved at noen kommuner
har mer eller mindre ansvar enn andre.

Agenda beskriver tre mulige typer av kommu-
ner som følge av oppgavedifferensiering:23

– A-kommuner med en utvidet oppgaveporte-
følje. Storbyer og eventuelt andre store kom-
muner. Kommunene kan overta fylkeskommu-
nale oppgaver og eventuelt statlige oppgaver.

– B-kommuner med samme oppgaveportefølje
som i dag.

– C-kommuner med færre oppgaver. Kommuner
med befolkningsnedgang og kommuner med
liten befolkning og lange reiseavstander til
nærmeste senterkommune.

Hvordan inndelingen av oppgaver skal fordeles
mellom de tre kommunetypene kan variere. Det
kan enten være slik at det klargjøres hvilke opp-
gaver som skal inngå i modellene og hvilke kom-
muner som skal få ulik status, eller det kan tenkes
ulike varianter av a-, b-, og c-kommuner med for-
skjellige oppgaver blant kommuner av samme
type.

Aars omtaler ulike modeller for oppgavediffe-
rensiering slik:24

– Noen kommuner har ansvar for alle oppgaver,
mens øvrige vil ha ansvar for en mindre porte-
følje. Eller alle kommuner vil ha ansvar for
basisoppgaver, mens noen få vil ha ansvar for
tilleggsoppgaver (tomodellsystem).

– Kommuner har ulike oppgavesammensetnin-
ger, der for eksempel kommune A har ansvar
for oppgave 1, 2, og 3, kommune B har ansvar
for oppgave 1 og 3 og kommune C har ansvar
for oppgave 1 og 2 (flermodellsystem).

21 Allain-Dupré et al. (2020)
22 Finansministeriet (FI) (2020)

23 Dølvik og Vinsand (2005)
24 Fimreite et al. (2002)
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I et flermodellsystem tilpasses oppgavene til hver
enkelt kommune, eller grupper av kommuner
som oppfyller bestemte kriterier. I en tomodell er
det først og fremst noen få kommuner som skiller
seg ut og gjør dem forskjellige fra de andre kom-
munene og som får tilleggsoppgaver, for eksem-
pel store kommuner, eller at en gruppe mindre
kommuner skiller seg ut, og får mindre oppgaver,
enn det store flertallet.

9.3.2 Hvilke kommuner
Det er mulig å differensiere oppgaver ut ifra ulike
kriterier for å fastsette hvilke kommuner som
skal/kan omfattes av differensieringen.

Det mest nærliggende å tenke på er å differen-
siere etter kjennetegn ved kommunen og det mest
åpenbare da er innbyggertall. For eksempel at alle
kommuner under en viss størrelse får mulighet til
eller blir pålagt å overlate ansvaret for enkelte
oppgaver til et annet organ. Samtidig kan det være
en utfordring med slike dynamiske indikatorer,
hvor en befolkningsvekst eller -nedgang gjør at en
kommune kan flytte mellom to grupper. Sentrali-
tetsindeksen kan også være en mulig indikator,
som ikke er like dynamisk.

Andre kjennetegn som for eksempel øykom-
muner uten fastlandsforbindelse kan også være et
kriterium, avstand til nærmeste store kommune,
eller eventuelle andre distriktsutfordringer.

Det er også mulig å kombinere ulike indikato-
rer. En kombinasjon av folketall og sentralitet vil
være mest målrettet i forhold til utvalgets vurde-
ring av at det er små distriktskommuner som har
og vil få størst utfordringer med å ivareta sitt lov-
pålagte ansvar.

Det kan tenkes at det også er andre kjenne-
tegn ved kommunene som kan brukes, for eksem-
pel basert på indikatorer for oppgaveløsningen.
Dersom en kommune ikke klarer å levere en opp-
gave, det oppdages store avvik/lovbrudd ved til-
syn eller kommunen får lav skår på kvalitetsindi-
katorer, kan det utløse en prosess for oppgavedif-
ferensiering. Det må da avklares om oppgavediffe-
rensieringen skal gjelde for en tidsbegrenset peri-
ode, eller være en permanent løsning.

Eventuelle prosesser for å innføre oppgavedif-
ferensiering kan også baseres på en vurdering av
hvor i landet behovet er størst. Det kan gjennom-
føres ulikt ved at det er ulike løsninger eller pro-
sesser for oppgavedifferensiering i ulike fylker
eller ulike bo- og arbeidsmarkedsregioner. Det
kan bidra til å løse utfordringene med kapasitet og
kompetanse, for en lavest mulig «demokratisk
kostnad». Det må også vurderes om det kan defi-

neres innenfor dagens generalistkommune-
system, dersom dette blir et lite unntak og ikke en
generell mulighet. Som vist tidligere konkluderte
St.meld. nr. 12 (2006–2007) med at differensiering
i et begrenset omfang kunne sies å være innenfor
et generalistkommunesystem.

9.3.3 Prosess
Det kan være ulike prosesser for å beslutte oppga-
vedifferensiering. Disse må eventuelt nedfelles i
lovgivningen. Agenda pekte på tre mulige proses-
ser: kommunal frivillighet der kommunene selv
velger om de ønsker å skifte forvaltningsmodell,
et forhandlingsbasert system der endringer skjer
gjennom forhandlinger mellom staten og kommu-
ner/kommunesektoren, eller som statlig pålegg.25

En frivillig modell kan være åpen, der kommu-
nene på løpende basis kan vedta å søke om oppga-
vedifferensiering etter en gitt hjemmel i loven.
Staten må vurdere søknaden i tråd med hjemmel,
og etter en samlet vurdering.

En annen løsning er der staten legger visse
rammer for prosessen, med kriterier, type opp-
gaver og tidsfrister, og der kommunene inviteres
til å gjøre en frivillig vurdering av muligheter for
oppgavedifferensiering basert på lokale behov og
lokale vedtak. Dette kan både være på løpende
basis, en jevnlig prosess, eller som en reformpro-
sess.

En forhandlingsmodell slik Agenda beskriver
den, vil bety at endringene i oppgavefordelingen
fastlegges gjennom forhandlinger mellom staten
og aktuelle kommuner, eventuelt hele kommune-
sektoren representert ved KS. Dette krever eta-
blerte regler for en slik forhandling, eventuelt
med kriterier for hvilke (type) oppgaver det kan
forhandles om, grunnlaget for når forhandlinger
kan/skal gjennomføres, reforhandling og regler
for hvordan forhandlingene skal foregå.

I tillegg til at enten staten bestemmer eller
kommunene bestemmer diskuterte Aars mulig-
heten for at innbyggere gjennom folkeavstemning
kunne bestemme enten total oppgavesammenset-
ning, eller deler av oppgavefordelingsspørsmål.26

Et argument mot å fordele oppgaver ved folkeav-
stemning er at oppgavefordeling og forutsetnin-
ger for å løse oppgaver er kompliserte og sam-
mensatte spørsmål. Det kan argumenteres for at
det i et representativt demokrati vil være ryddigst
at slike spørsmål er en del av valgkampen, og at
beslutningene fattes av de valgte representantene.

25 Dølvik og Vinsand (2005)
26 Fimreite et al. (2002)
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En ordning med statlig pålagt oppgavediffe-
rensiering beskrives av Agenda som at det vedtas
en nasjonal reform for funksjonsfordeling ut ifra
objektive kriterier, som for eksempel at en spesi-
fikk tjeneste ikke lenger skal være et kommunalt
ansvar i kommuner under en bestemt kommune-
størrelse. Et slikt pålegg om oppgavedifferensier-
ing kan være basert på manglende tjenestetilbud,
manglende kompetanse, dårlig kvalitet eller effek-
tivitet. Eller det kan være som del av en økt sat-
sing på kommunene der nye oppgaver eller
ansvar vedtas for kommunene, men der ulike for-
utsetninger eller behov tilsier differensiering i
hvilke kommuner som får et ansvar for oppgaven.

Det må også vurderes om oppgavedifferensi-
eringen skal være permanent eller om den kan
reverseres, og hvem som kan ta initiativ til å
avgjøre en reversering. For eksempel om en kom-
mune som har gitt fra seg en oppgave skal ha
mulighet til å fatte vedtak om at de vil ha opp-
gaven tilbake igjen.

Tidligere forsøk med utprøving av oppgavedif-
ferensiering hadde hjemmel i forsøksloven.
Denne hjemmelen kan benyttes også for nye for-
søk om oppgavedifferensiering, også i tilfeller
med flytting av oppgaver fra mindre kommuner.
På den måten kan man høste erfaring. Forsøk
med hjemmel i forsøksloven må imidlertid være
tidsbegrensede. Endring tilbake til eksisterende
oppgaveløsning kan være krevende der noen
kommuner har «gitt fra seg» en tjeneste og deret-
ter må bygge opp tjenesten igjen, eller motsatt der
kommuner har fått flere oppgaver/mer ansvar
gjennom forsøk, og må gi dette fra seg igjen.

9.3.4 Statlige virkemidler
Oppgavedifferensiering vil kreve endringer i stat-
lige virkemidler, både finansielle, juridiske og
pedagogiske. Et prinsipp ved innføring av nye
oppgaver eller flytting av oppgaver er at finansier-
ingen skal følge med, og det er naturlig at dette
også er prinsippet som følges ved oppgavediffe-
rensiering.

Agenda skriver at rammetilskuddet fra staten
kan justeres gjennom å legge til eller trekke fra
beregnede beløp for oppgaven.27 Om det skal skje
gjennom objektive kriterier eller som fastsatte
størrelser vil avhenge av om uttrekket eller tilfør-
selen kan bestemmes utfra eksisterende objektive
kriterier i inntektssystemet. Et annet alternativ er
å knytte finansieringen nærmere til løsning av

enkeltoppgaver, men det kan føre til økt øremer-
king.

Inntektssystemet vil bli mer komplisert enn i
dag, og det vil alltid bli diskusjoner om bereg-
ningsgrunnlaget og om oppgaver kompenseres
godt nok. Jo mer differensiering og valgmulighe-
ter det er i et nytt system, jo mer komplisert og
mindre forutsigbart vil systemet imidlertid bli.
Samtidig vil det være mulig å tilpasse inntektssys-
temet til et system med oppgavedifferensiering.

Dersom store oppgaver skal overføres kan det
bli behov for å vurdere skattesatsen. Kommuner
med flere oppgaver kan få mulighet til å øke skat-
tøre, og motsatt. Dersom en kommune eller fyl-
keskommune mister en oppgave kan skatten
eventuelt senkes. Da ansvaret for sykehusene ble
overført fra fylkeskommunene ble skattøre for fyl-
keskommunene justert ned.

Oppgavedifferensiering vil medføre endringer
i lovverket. I dag er oppgavefordelingen fastlagt i
særlovene. Skal ulike kommuner ha ulike opp-
gaver må dette reguleres i den enkelte lov. Det
kan for eksempel skje ved at loven navngir kom-
muner som har andre oppgaver enn andre, eller at
loven gir hjemmel til å fastsette forskrifter om
unntak fra den ordinære oppgavefordelingen. En
generell hjemmel i kommuneloven for å differen-
siere mellom kommunene kunne også vurderes,
men det måtte sannsynligvis i tillegg måtte innfø-
res regler i særlovene. Det vil også være behov for
å regulere prosessen for å vedta og etablere opp-
gavedifferensiering.

Tilsyn og kontroll med oppgaveløsningen vil
også påvirkes. Hvis staten overtar oppgaver fra
kommunene på områder der staten fører tilsyn
med kommunene, må det avklares hvilken tilsyns-
myndighet som skal føre tilsyn.

Dialog og veiledning mellom stat og kommune
vil også måtte tilpasses, men i praksis vil ikke
dette nødvendigvis utgjøre en stor forskjell fra slik
det er i dag.

9.3.5 Type oppgaver
Oppgavekriterier vil si at det er kjennetegn ved
selve oppgaven som avgjør på hvilket forvalt-
ningsnivå eller til hva slags kommune en oppgave
bør plasseres. Kriteriene kan handle om hensynet
til brukerne, kompetansekrav for tjenesten eller
effektivitetshensyn. Kriteriene vil sannsynligvis
kunne variere mellom ulike typer oppgaver.

Det kan være krav til en tjeneste, brukernes
behov eller mangel på kompetanse som gjør at dif-
ferensiering er aktuelt. Hvor en tjeneste skal over-
føres vil avhenge av hva slags oppgave det er27 Dølvik og Vinsand (2005)
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snakk om, om det for eksempel er en administra-
tiv oppgave, velferdsoppgave, plan- og utviklings-
oppgaver eller mindre kompetansekrevende tje-
nester.

Oppgavedifferensiering kan medføre at man
bryter inn i sammenhengende tjenester og bryter
opp eksisterende forvaltning. Samtidig kan det
også være oppgaver som ville blitt bedre samord-
net og koordinert for flere av innbyggerne ved dif-
ferensiering. Det vil alltid være en avveining mel-
lom vertikal eller horisontal samordning ved valg
av organisering av forvaltningen og plassering av
ansvar.

Det kan oppstå «restproblematikk» hos den
som må gi fra seg en oppgave. Dersom en opp-
gave flyttes, kan resterende nærliggende opp-
gaver/områder der oppgaven avgis, bli små. Hos
mottaker er det en fordel om oppgaver som over-
føres er oppgaver som likner eller har sammen-
heng med oppgaver mottakeren allerede yter.

Overføring av oppgaver til store kommuner fra
enten stat eller fylkeskommune vil mest sannsyn-
lig handle om oppgaver på områder kommunene
allerede har oppgaver og ansvar. Bakgrunnen for
at store kommuner ønsker flere oppgaver er fordi
de ønsker å se nærliggende tjenester og oppgaver
i sammenheng for å få bedre samordning og sam-
menheng i tjenestene.

En oppgave som flere store kommuner ønsker
å få ansvar for er videregående opplæring. Som
beskrevet tidligere søkte Bærum kommune om å
overta dette ansvaret. Fylkeskommunen skal fort-
satt sørge for videregående opplæring til resten av
innbyggerne i fylket, og dersom en stor kommune
blir unntatt, kan det bli mer krevende for fylkes-
kommunen å planlegge og gi et godt nok tilbud til
resten av innbyggerne.

Når det gjelder oppgavedifferensiering som
avlasting for små kommuner er det naturlig at den
første vurderingen handler om hvilke oppgaver
kommunene synes det er krevende å gjennom-
føre, og/eller hvilke oppgaver staten mener at
kommuner ikke utfører på en tilfredsstillende
måte. Ofte er det kompetansekrevende oppgaver
mindre og mer usentrale kommuner har utfor-
dringer med, fordi det er vanskelig å rekruttere,
ofte til små stillinger uten fagmiljøer.

Overføring av oppgaver fra en kommune til en
annen vil ikke medføre store hindringer da alle
kommuner har det samme ansvaret. Kommunen
som skal utføre en oppgave på vegne av innbyg-
gerne i nabokommunen har derfor allerede kom-
petanse og ressurser til oppgaven. Det vil imidler-
tid medføre mindre rom for samordning med

andre tilknyttede oppgaver i den kommunen som
gir fra seg en oppgave.

Overføring av oppgaver til fylkeskommunene
eller stat vil imidlertid kreve vurderinger av om
det er avgjørende at oppgaven som overføres har
sammenheng med oppgaver fylkeskommunen
eller staten allerede har ansvar for, eller om det
eventuelt må opprettes et helt nytt oppgaveom-
råde.

Agenda gikk gjennom hvilke type oppgaver
som kommunene da hadde, i lys av et behov for
avlastning hos noen kommuner, og så på hvilke
mottakere som kunne være aktuelle. Agenda
mente at alle kommunale oppgaver egner seg for
eventuell differensiering til nabokommuner fordi
alle kommuner har de samme oppgavene.28 Når
det gjelder overføring til fylkeskommunen er det
en viss grad av synergi knyttet til lignende opp-
gaver, kompetanse eller systemer når det gjelder:
administrative (støtte)funksjoner, barne- og ung-
domsskole, PPT, kulturskole, tekniske tjenester
(vei, ikke vann, avløp og renovasjon), arealplan-
legging, natur- og miljøvern, landbruk og næring.

Når det gjelder overføring til stat delte Agenda
inn etter regional stat og lokal statsforvaltning. De
mente det er en viss grad av synergi knyttet til lig-
nende oppgaver, kompetanse eller systemer når
det gjelder overføring av kommunale oppgaver til
regional stat på følgende områder: administrative
(støtte)funksjoner, institusjonsomsorg, legetje-
neste, sosiale tjenester, barnevern, vei, natur- og
miljøvern, landbruk og næring.

Når det gjelder overføring til lokal statsforvalt-
ning er det kun en viss grad av synergi når det gjel-
der sosialtjeneste og administrative (støtte)funksjo-
ner.

9.4 Vurderinger av oppgave-
differensiering som alternativ

For å vurdere oppgavedifferensiering som alter-
nativ til dagens system må vi vurdere i hvilken
grad oppgavedifferensiering vil bidra til å løse
utfordringene med dagens system, samt at det må
vurderes opp mot de verdier og prinsipper dagens
system er bygget på.

Oppgavedifferensiering vil kunne avhjelpe det
at kommunene i dag har svært ulike forutsetnin-
gene for å løse sine lovpålagte oppgaver. Oppga-
vedifferensiering kan tilpasse hvem som skal ha
ansvar for en oppgave ut fra hvilke kommuner
eller forvaltningsnivåer som har de beste forutset-

28 Dølvik og Vinsand (2005)
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ningene for å løse oppgavene. Inntektssystemet
behandler kommunene ulikt for å utjevne kommu-
nenes ulike forutsetninger for å levere likeverdige
tjenester. Det er ikke bare økonomi som skaper
ulike forutsetninger, men også blant annet demo-
grafi, kompetanse og kapasitet og kommuneinn-
delingen. Spørsmålet er derfor om inntektssys-
temet er tilstrekkelig for å kunne utjevne stadig
større forskjeller i kommunenes forutsetninger.
Det er derfor grunn til å vurdere om dagens kom-
muner har for ulike forutsetninger til å ha likt
ansvar for oppgaver.

I dagens system har alle kommuner lik status
og samme ansvar. Statlige rammebetingelser er i
dag utformet ut ifra at kommunene har lik status.
Hvor omfattende utfordringene med oppgavedif-
ferensiering blir, og hvilke konsekvenser det vil
få, avhenger delvis av omfanget av kommuner og
oppgaver der det eventuelt differensieres. Utfor-
dringene vil samlet sett være mindre jo mindre
differensiering man har i et kommunesystem,
men de prinsipielle innvendingene mot å gi kom-
munene ulikt ansvar vil gjelde uansett.

Et brudd med generalistkommuneprinsippet

Oppgavedifferensiering bryter med generalist-
kommuneprinsippet da kommunene får ulikt
ansvar. Ulike kommuner vil ha ulike oppgaver og
det blir forskjellig hvilke lov- og forskriftsbestem-
melser kommunene må forholde seg til. Et system
der ulike kommuner har ulike oppgaver gjør det
mer ressurskrevende for staten, særlig når det
gjelder finansieringssystemet. Inntektssystemet
og skattesystemet må endres. Et system basert på
generalistkommuneprinsippet gir styringsmes-
sige fordeler gjennom at inntektssystemet og lov-
grunnlaget er enklere å utforme.

En mer fragmentert forvaltningsstruktur kan
også skape behov for en mer selektiv eller oppga-
vespesifikk statlig styring.29 Det kan altså føre til
en mer sektororientert eller oppgavestyrt statlig
politikk.

Konsekvenser for generalistkommunene

Oppgaveporteføljen
Oppgavedifferensiering som innebærer at noen
kommuner har færre oppgaver enn andre, vil føre
til at disse kommunene får redusert sin oppga-
veportefølje. Om oppgaveporteføljen reduseres så
mye at en ikke lenger kan si at kommunene har et
generelt ansvar innenfor sitt territorium, avhen-

ger naturlig nok av hvor mange og hvor store opp-
gaver som flyttes fra de aktuelle kommunene. Å
flytte mindre og avgrensede oppgaver fra enkelt-
kommuner vil neppe kunne sies å bryte med dette
kriteriet for å være en generalistkommune, da
kommunen fortsatt vil ha et bredt oppgaveansvar.
Å trekke ut oppgaver vil kunne påvirke samord-
ningen mot andre lignende oppgaver i kommu-
nen. Det kan også oppstå gråsoner og behov for
mer samordning mellom offentlige organer. Der-
som samme oppgave løses av ulike for-
valtningsenheter i samme fylke vil det oppstå nye
samordningsbehov.

I hvor stor grad dette gjør seg gjeldende
avhenger av hvilken oppgave eller oppgaver som
flyttes og omfanget av dem, og i hvilken grad opp-
gavene henger sammen med andre oppgaver i
kommunen.

Dersom det er lite politisk handlingsrom i en
oppgave, vil det å flytte oppgaven ut av porteføljen
i mindre grad påvirke helheten og muligheten til å
prioritere mellom oppgaver.

Oppgavedifferensiering vil mest sannsynlig
være vanskeligere å reversere, enn for eksempel
interkommunalt samarbeid. Dersom en kommune
vil ta tilbake en oppgave, vil det formelt sett og i
praksis være enklere å ta tilbake en oppgave der-
som det kun innebærer å tre ut av en avtale om
interkommunalt samarbeid. Dersom ansvaret for
oppgaven er lagt til en annen forvaltningsenhet,
vil det, avhengig av hvordan dette er hjemlet i lov-
verket, være mer komplisert og tidkrevende å
reversere.

Oppgavedifferensiering der nabokommuner
overtar oppgaver forutsetter at det finnes nabo-
kommuner som har en annen kapasitet og kompe-
tanse. I de tilfeller der kommuner i samme region
har samme utfordringer, vil ikke disse løses med
oppgavedifferensiering mellom kommunene. I
slike tilfeller kan et alternativ være å flytte ansva-
ret for oppgaven til fylkeskommunen eller til sta-
ten.

Folkevalgt styring
Å flytte en eller flere oppgaver ut av noen kommu-
ner vil føre til at de folkevalgte og det lokale selv-
styret får forskjellig tyngde i ulike kommuner og i
ulike deler av landet. Kommunestyrene får ulike
oppgaver og ulik politisk rolle, og lokalpolitikken
vil ha noe ulikt innhold. Effekten av dette avhen-
ger av hvor store og hvor mange oppgaver som
flyttes. Der noen kommuner får flere oppgaver fra
fylkeskommune eller stat kan det medføre en
økning i det «totale» kommunale selvstyret. Der-29 Dølvik og Vinsand (2005)
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som noen kommuner har mer ansvar eller full-
makter, øker den lokale autonomien i disse kom-
munene.

Ved færre oppgaver vil lokalpolitikernes
mulighet til å prioritere mellom oppgaver, og da
også effektiviseringspotensialet gjennom å se på
forhold i sammenheng, påvirkes i negativ retning.

Oppgavedifferensiering vil også medføre en
differensiering av stemmeretten. Et brudd med
generalistkommuneprinsippet vil bety en brutt
demokratisk ansvarsutkreving, ved at den som
mottar tjenester fra en nabokommune ikke kan
holde de folkevalgte til ansvar for denne tjenesten
ved valg. Innbyggerne i kommunen med færre
oppgaver kan ikke lenger stille folkevalgte til
ansvar for en tjeneste fordi et annet kommune-
styre har ansvaret. Prinsippet om ubrutt demokra-
tisk ansvarliggjøring brytes først og fremst med
horisontal oppgavedifferensiering, der ansvar for
oppgaven ligger i en annen kommune, og det vil
være to kommunestyrer som har ansvaret for opp-
gaver til de samme innbyggerne.

Dersom en eller flere oppgaver flyttes til en fyl-
keskommune eller til staten vil ikke prinsippet om
ubrutt demokratisk ansvarliggjøring bli påvirket i
like stor grad. Dersom oppgaven flyttes til fylkes-
kommunen eller staten har innbyggerne fortsatt
stemmerett til fylkestinget og til Stortinget. På
den annen side kan det argumenteres for at siden
innbyggerne i de små kommunene er i mindretall
i fylket vil deres stemme i praksis ha lite å si. Der-
som fylkene overtar ansvaret for barnevern fra
alle kommuner med færre enn 5 000 innbyggere
vil det for eksempel gjelde to kommuner i Akers-
hus. Misnøye med hvordan fylket leverer vil være
vanskelig å gjøre noe med for disse innbyggerne,
da barnevernet i resten av fylket fortsatt er en
kommunal oppgave. Dersom det samme gjøres
for eksempel i Finnmark vil det gjelde 14 av 18
kommuner, men innbyggerne i disse kommunene
utgjør bare 1/3 av innbyggerne i fylket. Flyttes en
oppgave fra noen kommuner til staten, vil det bli
enda vanskeligere å påvirke gjennom stemmesed-
delen.

Dersom større kommuner får flere oppgaver
enn andre kommuner, vil ikke stemmeretten
påvirkes på samme måte. Her vil istedet avstan-
den mellom stemmeseddelen og oppgaven bli noe
mindre i kommunen som har fått flere oppgaver
overført fra staten eller fylkeskommunen. Men
det er et prinsipielt demokratisk problem med å
flytte ansvaret fra fylkeskommunen til kommu-
nen, ved at innbyggerne i den store kommunen
får innflytelse over tilbudet fylkeskommunen leve-
rer til andre deler av fylket.

Innbyggernes stemmerett i kommuner som
har færre oppgaver enn andre får også mindre
innhold. Innbyggerne vil ha generelt mindre inn-
flytelse gjennom sin stemmerett enn andre inn-
byggere. Igjen vil dette bli noe mer modifisert der-
som oppgaven flyttes til fylkeskommunen eller
staten, men avstanden til det nivået som har
ansvaret for oppgaven blir større.

Øvrige individuelle rettigheter til tjenester til
innbyggerne i kommuner med mindre ansvar vil
ikke bli påvirket, selv om det er en annen kom-
mune eller forvaltningsenhet som har ansvar for å
yte en tjeneste innbyggerne har rett på.

At ansvaret til kommunene blir ulikt kan gjøre
forvaltningen mer uoversiktlig for innbyggerne,
der det kan være vanskeligere å vite hvilket nivå
eller kommune som har ansvar for en oppgave.

9.5 Utvalgets vurderinger av 
oppgavedifferensiering

Oppgavedifferensiering der større kommuner får
flere oppgaver fra fylkeskommunen eller staten
kan gi gevinster ved at tjenestene i store kommu-
ner kan bli drevet bedre hvis de får et bredere sett
av oppgaver, og de kan se tjenester mer i sammen-
heng. Det kan også bøte på det at kommunene
ikke kan få overført flere oppgaver fordi mange
kommuner i dag er for små. En slik oppgavediffe-
rensiering vil styrke generalistelementet i de kom-
munene som får tilført flere oppgaver, men vil
bryte med generalistkommuneprinsippet. Utval-
get er ikke avvisende til at store kommuner kan få
flere oppgaver, men har ikke vurdert dette sær-
skilt, da det ikke løser problemet med at små og
usentrale kommuner har utfordringer med å løse
lovpålagte oppgaver, særlig de som krever spesia-
liserte og tverrfaglige fagmiljø. Dersom store
kommuner skal få mulighet til å få flere oppgaver,
må det avveies mot konsekvenser for resten av fyl-
ket, ulik vekt av stemmegivingen ved kommune-
styrevalget og utfordringer med differensiert lov-
givning til henholdsvis kommuner med ordinært
og mer oppgaveansvar, og (eventuelt) fylkeskom-
muner med ordinært og mindre oppgaveansvar.

Oppgavedifferensiering ved at noen kommu-
ner har færre oppgaver enn andre, kan løse noen
av utfordringene små og usentrale kommuner har
i dag ved å avlaste kommunene for enkelte opp-
gaver. Oppgavedifferensiering kan gi innbyg-
gerne bedre tjenester, fordi oppgaven blir løst av
et forvaltningsorgan som har bedre kapasitet og
kompetanse.
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Samtidig vil oppgavedifferensiering medføre
et brudd med dagens generalistkommuneprinsipp
der alle kommuner har det samme ansvaret, og et
brudd på demokratisk ansvarliggjøring, dersom
oppgavedifferensieringen gjør at ansvaret for en
universell kommunal oppgave bare legges til noen
kommuner. Oppgavedifferensiering vil dermed
også føre til differensiering i stemmeretten der
noen innbyggere får mer innflytelse over et større
spekter av oppgaver enn andre. Det vil frata
enkelte innbyggere muligheten til å holde politi-
kerne ansvarlig for tjenester som er overført til
andre, og dermed bryte prinsippet om demokra-
tisk ansvarliggjøring.

For de kommunene som får redusert opp-
gaveansvar vil det føre til en svekking av genera-
listkommunen. Dette fordi kommunens opp-
gaveansvar og muligheten til å prioritere mellom
oppgaver og koordinere med andre oppgaver
svekkes. I hvor stor grad det vil svekke generalist-
kommunen i kommuner som får redusert opp-
gaveansvar avhenger naturligvis av hvor mye opp-
gaveansvaret reduseres.

Det vil også føre til at styringen av kommu-
nene blir ulik, noe som kan bli krevende å hånd-
tere for staten, samt uoversiktlig for innbyggerne.
Utvalget vil derfor ikke anbefale oppgavedifferen-
siering der noen kommuner avgir oppgaver til

andre kommuner, fylkeskommunen eller staten.
Særlig oppgavedifferensiering som innebærer å
flytte ansvaret til andre kommuner er problema-
tisk, da stemmeretten blir ulik og det ikke vil være
mulig for innbyggerne å holde de folkevalgte i en
annen kommune til ansvar gjennom valg.

Oppgavedifferensiering kan bidra til å løse
problemet enkelte kommuner har med kompe-
tanse og kapasitet, men har også så mange nega-
tive konsekvenser – både prinsipielle og praktiske
– at utvalget ikke vil anbefale denne løsningen. I
stedet for å bryte med generalistkommune-
systemet vil utvalget anbefale tiltak innenfor
systemet.

Utvalget har vurdert om det bør åpnes opp for
oppgavedifferensiering som et unntak i særskilte
tilfeller eller på særskilte områder, hvor enkelte
kommuner kan avgi oppgaver til fylkeskommune
eller stat. Dette vil gi mindre demokratiske ulem-
per og kan avhjelpe kommuner i enkelte tilfeller.
Utvalget vil imidlertid ikke anbefale dette, fordi det
er andre tiltak som kan løse utfordringene og sam-
tidig beholde de positive egenskapene ved genera-
listkommuneprinsippet. Oppgavedifferensiering kan
imidlertid være et element i den særskilte oppføl-
gingsordningen som er omtalt i kapittel 12.
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Kapittel 10  
Større kommuner

Kommuneinndelingen er et virkemiddel for å
endre kommunenes forutsetninger for å være
generalistkommuner og ivareta sine lovpålagte
oppgaver.

Utvalget vil i dette kapittelet se nærmere på
tidligere erfaringer med kommunesammenslåing
og hvilke effekter dette har hatt. Utvalget vil også
vurdere hvordan større kommuner kan bidra til å
løse utfordringene som er skissert i kapittel 7.

10.1 Erfaringer med kommune-
sammenslåing

Som omtalt i kapittel 4 har det vært to reformer
som har hatt som siktemål å endre kommuneinn-
delingen. På bakgrunn av arbeidet til Scheikomi-
teen ble det vedtatt en stor reduksjon i antall kom-
muner på midten av 1960-tallet. Christiansen-
utvalget pekte i 1995 på at det var behov for
reform av kommunestrukturen, men etter at Stor-
tinget fattet frivillighetsvedtaket ble ikke utvalgets
forslag tatt til følge.

Scheikomiteen

I 1946 ble den såkalte Schei-komiteen satt ned.
Bakgrunnen var et politisk ønske om å legge flere
oppgaver til kommunene. Etablering av niårig
skole blir omtalt som en viktig bakenforliggende
årsak for etablering av Scheikomiteen. Det ble
også opplevd som et problem at kommuneinnde-
lingen ikke hadde vært gjenstand for en helhetlig
vurdering siden formannskapslovene ble vedtatt i
1837, og at det i denne perioden hadde vært store
endringer i kommunikasjon, bosettingsmønster
og næringsliv.

Komiteens mandat var i hovedsak å utrede en
revisjon av kommuneinndelingen som ville gjøre
kommunene både administrativt og økonomisk
bedre i stand til å løse sine oppgaver.

Scheikomiteen la i 1951 fram forslag til prinsi-
pielle retningslinjer for kommuneinndelingen.

Forslaget fikk støtte av Stortinget, og de viktigste
punktene var:
– Det skal være en minstestørrelse som sikrer

tilstrekkelig befolkningsgrunnlag for forsvar-
lig og tidsmessig administrasjon, fortrinnsvis
2 500–3 000 innbyggere som minimum, og
5 000–10 000 innbyggere der forholdene ligger
til rette for det.

– Det skal være et så allsidig næringsliv i hver
kommune at det gir flere bein å stå på i vanske-
lige tider, og demmer opp mot fraflytting.

– Det skal være et kraftig og levedyktig sentrum
i kommunen, eller i det minste potensiale for å
utvikle et slikt sentrum.

– Det skal være mulig å rasjonalisere skolevese-
net og danne grunnlag for utbygging av niårig
skole.

Komiteen presenterte i årene 1959–1962 konkrete
fylkesvise forslag til ny kommuneinndeling. Et par
år tidligere hadde komiteen presentert sine fore-
løpige forslag, som kommunene, fylkeskommu-
nene og andre berørte parter fikk god tid til å
komme med innspill til. De foreløpige tilrådnin-
gene fra Scheikomiteen ble til dels drastisk endret
etter lokalpolitiske innspill.1 De fleste av de nye
kommunene ble etablert i årene 1962–1965. Alle
forslagene fra komiteen ble ikke fulgt opp av Stor-
tinget, og flere kommuner med færre enn 2 500
innbyggere ble ikke slått sammen. Schei-komi-
teens arbeid resulterte i en reduksjon av kommu-
netallet fra 747 til 454 kommuner i 1967.

Tallaksenutvalget og Buvikutvalget

Tallaksenutvalget ble nedsatt i 1971 og skulle vur-
dere behovet for å dele noen av de nylig sammen-
slåtte kommunene. Utvalget vurderte 21 kommu-
ner, og foreslo oppløsning av tre av disse, men
Stortinget vedtok oppløsing av 10 av de 21 kom-
munene.

1 T. Hansen (2016) og Flo (2017)
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I 1984 ble Buvikutvalget oppnevnt. Utvalget
skulle vurdere sammenslåinger i sammenvokste
byområder og leverte to innstillinger.2 Stortinget
vedtok i store trekk de foreslåtte sammenslåin-
gene i 8 byområder, på tross av stor lokal mot-
stand de fleste stedene.

Christiansenutvalget

I 1989 ble Christiansen-utvalget oppnevnt. Utval-
gets mandat var å foreta en vurdering av gjel-
dende kommune- og fylkesinndeling, og på bak-
grunn av vurderingen legge fram forslag til ret-
ningslinjer for hvordan den framtidige kommune-
og fylkesinndeling burde være. Utvalget skulle
ikke utrede eller legge fram konkrete forslag til
endringer i inndelingen.

Utvalget oppfattet at mandatet forutsatte et
ønske om å tilpasse inndelingen til at det fortsatt
skulle være mulig å utvikle kommunene og fylkes-
kommunene som generalistkommuner under et
felles nasjonalt styringssystem. Utvalget la fram
sin innstilling i 1992, der flertallet konkluderte
med at det var behov for en reform som omfattet
både kommuneinndelingen og fylkesinndelingen.3
Utvalget foreslo tre hovedprinsipper for endringer
i kommuneinndelingen:
– Kommunene bør avgrenses slik at de utgjør

geografisk funksjonelle enheter tilpasset felles
bolig- og arbeidsmarked og lokaliseringen av
private og offentlige tjenestetilbud.

– Kommunene bør så vidt mulig ha minst 5 000
innbyggere.

– Kommunenes utstrekning bør ikke være
større enn at kommunens innbyggere får en
akseptabel tilgjengelighet til kommunesente-
ret og de viktigste offentlige tjenestene.

Christiansenutvalgets utredning ble fulgt opp av
regjeringen gjennom St.meld. nr. 32 (1994–95)
Kommune- og fylkesinndelingen, hvor det ble slått
fast at det var et generelt reformbehov både i
kommune- og fylkesinndelingen. Kort tid etter at
regjeringen la fram meldingen, og før den ble
behandlet i Stortinget, vedtok Stortinget et repre-
sentantforslag om at det ikke skulle gjennomføres
kommunesammenslåinger som ikke var basert på
lokal enighet. 1. juni 1995 vedtok Stortinget det
som siden ble kjent som frivillighetsvedtaket.

Da Stortinget behandlet stortingsmeldingen
var flertallet i Stortinget enig med regjeringen i at
det fantes uhensiktsmessige grenser som kunne

gi behov for både grensejusteringer og sammen-
slåinger, men at omfanget av disse ikke var så
store at det er nødvendig med en nasjonal innde-
lingsreform.

Framtidens kommunestruktur

Høsten 2003 inngikk KS og Bondevik II-regjerin-
gen et samarbeidsprosjekt kalt Framtidens kom-
munestruktur, hvor alle landets kommuner ble
utfordret til å diskutere hvordan kommunene
skulle nå målene om å:
– utvikle funksjonelle og levedyktige lokalsam-

funn
– yte gode og effektive tjenester til innbyggerne
– gi innbyggerne gode muligheter for demokra-

tisk deltakelse
– sikre innbyggernes rettssikkerhet

Det ble satt ned en sentral koordineringsgruppe
for prosjektet, med medlemmer fra departemen-
tet og KS, som leverte sin sluttrapport i 2005.4 I
sluttrapporten ble det vist til at kommunene selv
skisserte omfattende behov for endringer på sikt,
dersom de skulle kunne levere gode tjenester,
utvikle livskraftige og gode lokalsamfunn og sam-
handle aktivt med næringslivet og frivillig sektor,
og slik sett ha legitimitet overfor innbyggerne.

I sluttrapporten framgår det at én av fire kom-
muner anså kommunestrukturen som tilfredsstil-
lende, mens halvparten ønsket forpliktende sam-
arbeidsløsninger. To av ti kommuner ønsket å
utrede kommunesammenslåing. Det innebar altså
at om lag tre av fire kommuner så for seg andre
inndelingsalternativer eller samarbeidsmønstre i
framtiden. Kommunene uttrykte i tillegg et ønske
om større grad av kommunalt selvstyre og hand-
lingsrom for å kunne gi innbyggerne gode tjenes-
ter tilpasset lokale forhold og utfordringer.

Små distriktskommuner med spredt bosetting,
synkende folketall og skjev alderssammensetning
påpekte at det for dem ikke lå til rette for sammen-
slåing, men at det for eksempel kunne være aktu-
elt å knytte seg til en større nabokommune for å
kunne sikre gode tjenester i framtiden. Koordine-
ringsgruppa støttet disse kommunene, og under-
streket at forhold som nærhet til tjenester og for-
holdet mellom folkevalgte og innbyggere måtte
tas med i vurderinger av hensiktsmessigheten ved
å endre kommunestrukturen. På bakgrunn av
prosessene i kommunene og vurderinger av
mulige utviklingsscenarier hadde koordinerings-
gruppen følgende oppsummering:

2 NOU 1986: 7 og NOU 1989: 16 
3 NOU 1992: 15 4 Kommunal- og regionaldepartementet (2005)
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1. Dagens kommunestruktur vil kunne svekke
prinsippet om at kommunene skal være like-
verdige (generalistkommuner), dersom kom-
munene skal ha et større ansvar for vel-
ferdspolitikken.

2. Et utstrakt og omfattende interkommunalt
samarbeid kan løse mange utfordringer, men
vil samtidig kunne bidra til å svekke lokalde-
mokrati og kommunenes handlekraft.

3. Frivillighetslinja krever sterke insentiver der-
som endring i kommunestrukturen er ønske-
lig.

I etterkant av prosjektet søkte nærmere 40 kom-
muner om utredningsmidler for å vurdere kon-
krete sammenslåingsalternativer. Det ble også gitt
lovnader om omfattende støtte til infrastruktur-
prosjekter. Prosjektet førte likevel ikke umiddel-
bart til sammenslåinger, med unntak av sammen-
slåingen av Harstad og Bjarkøy i 2012, som startet
som en del av prosjektet.

Kommunereformen 2020

Da Solberg-regjeringen tiltrådte etter stortingsval-
get høsten 2014, ønsket regjeringen å gjennom-
føre en kommunereform, med mål om en mer
robust kommunestruktur som ville sikre mer
kompetanse og større faglighet i den enkelte kom-
mune. Det var da 428 kommuner i Norge. Regje-
ringen ville også foreta en gjennomgang av opp-
gavene til fylkeskommunene, fylkesmennene og
staten, med sikte på å gi mer makt og myndighet
til mer robuste kommuner.5

Regjeringens mål for reformen var gode og
likeverdige tjenester til innbyggerne, helhetlig og
samordnet samfunnsutvikling, bærekraftige og
økonomisk robuste kommuner og styrket lokalde-
mokrati. Utgangspunktet var generalistkommune-
prinsippet, og reformen skulle legge et grunnlag
for at alle kommuner kunne løse sine lovpålagte
oppgaver selv.

Det ble satt ned et ekspertutvalg som på fritt
faglig grunnlag skulle gjennomgå og foreslå prin-
sipper og kriterier for en ny kommuneinndeling.
Utvalget skulle også vurdere geografiske og
lokale forhold som avstander, bosetting og kultur.
Ekspertutvalget leverte to rapporter, en delrap-
port i mars 2014 som tok utgangspunkt i gjel-
dende oppgaver, og en sluttrapport i desember
2014, som skulle vurdere kriterier kommunene
bør oppfylle for å ivareta mulige nye oppgaver.

Utvalget anbefalte at kommuner burde ha
minst 15 000–20 000 innbyggere for å sikre en god
oppgaveløsning, at kommunestrukturen i større
grad burde nærme seg funksjonelle samfunns-
utviklingsområder, at staten burde redusere detal-
jstyringen og at ordninger for politisk deltakelse
burde videreutvikles for å sikre gode og slagkraf-
tige demokratiske arenaer. Det ble også utarbei-
det et kriteriesett, som anga hva som skulle til for
at en kommune på en god måte skulle kunne iva-
reta sine fire roller og oppgaveløsningen knyttet
til disse. Dersom utvalgets anbefalinger hadde
blitt fulgt ville antall kommuner kommet ned mot
100. Utvalget så at for kommuner med svært store
avstander, særlig i deler av Finnmark, ville sam-
menslåing bli en utfordring for blant annet politisk
representativitet og deltakelse i kommunale orga-
ner. Utvalget mente at kommunene måtte vurdere
god oppgaveløsning opp mot ulempene avstander
ville kunne gi for demokratiet. Dersom sammen-
slåing ikke var løsningen i disse tilfellene, mente
utvalget at forpliktende samarbeid måtte inngås
for å imøtekomme kriteriene for god oppgaveløs-
ning.

Fylkesmennene fikk en sentral rolle i kommu-
nereformen, som prosessveiledere for sine kom-
muner. Det ble utarbeidet standardiserte verktøy
for utredning og folkehøring i kommunen, og øko-
nomiske insentiver ble gitt etter en standardisert
modell.

Departementet og ekspertutvalget pekte på at
det var viktig å ta grep for å unngå at lokaldemo-
kratiet i de nye kommunene ble svekket, noe man
opplevde i Danmark etter kommunereformen der.
Prosjektet Fornyelse og utvikling av lokaldemokra-
tiet i kommuner som skal slå seg sammen ble der-
for opprettet.

Regjeringen oppfordret alle kommuner til å
drøfte sammenslåing lokalt. Det ble gjennomført
sonderinger, populært kalt «naboprat», i hele lan-
det, og disse ble oppsummert av fylkesmennene
høsten 2016 og våren 2017. Fylkesmennenes til-
rådninger var todelt. De foreslo sammenslåinger
som Stortinget burde vedta fra 2020, og de la fram
en skisse til en framtidig kommunestruktur.
Utgangspunktet for forslagene til endringer i kom-
munestrukturen var som regel kommunenes
egne samarbeidsmønstre. For noen kommuner
meldte fylkesmennene inn at det var store utfor-
dringer med å fortsette som egne livsløpssam-
funn. Dette gjaldt i særlig grad små distriktskom-
muner i Nord-Norge. De demografiske
endringene var et viktig bakteppe for fylkesmen-
nenes vurdering. Enkelte embeter mente det5 Sundvollen-erklæringen (2013)
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burde vurderes om muligheten for at staten burde
kunne pålegge kommuner å samarbeide.

Departementet viste i sin oppsummering til at
flere fylkesmenn pekte på at mange kommuner
manglet nødvendig kapasitet og kompetanse til å
gi gode og likeverdige tjenester til innbyggerne,
og at fylkesmennene pekte på at det var kommu-
nene selv som oppga at de ikke har tilstrekkelige
sterke fagmiljøer. Flere fylkesmenn viste til at det
er krevende for en del kommuner å ivareta alle
sine oppgaver, og at dette kunne utfordre genera-
listkommuneprinsippet. Flere trakk videre fram at
interkommunalt samarbeid har økt over tid, og at
det for mange kommuner er nødvendig å samar-
beide for å levere tjenester til innbyggerne. Fyl-
kesmennene foreslo flere sammenslåinger fra
2020 enn det regjeringen foreslo for Stortinget i
Prop. 96 S (2016–2017). Stortinget vedtok alle for-
slagene regjeringen foreslo, samt noen kommu-
ner som ikke var en del av regjeringens forslag.

I løpet av kommunereformen ble 119 kommu-
ner vedtatt slått sammen til 47 nye kommuner. 9
av landets største kommuner var sammenslåtte
kommuner. Sett under ett ble ikke kommunere-
formens mål oppfylt i særlig grad. Kommune-
strukturen forble uendret i det meste av Østlandet
nord for Oslo, og i store deler av Nord-Norge. De
aller fleste av Norges minste kommuner forble
små. Før reformen hadde halvparten av kommu-
nene færre enn 4 600 innbyggere, men bare 49 av
disse 214 kommunene inngikk i en sammenslå-
ing. Bare 23 av de 94 kommunene med under
2 000 innbyggere før reformen ble større, og
Norge har per 1. januar 2022 78 kommuner med
under 2 000 innbyggere. Færre enn hver fjerde av
dagens 356 kommuner har over 15 000 innbyg-
gere, som er innbyggertallet som ekspertutvalget
for kommunereformen anbefalte. Selv om kom-
munereformen kan ha resultert i større fagmiljøer
og et mer robust tjenestetilbud i de 119 kommu-
nene som inngikk i en sammenslåing, er mange
kommuner fremdeles veldig små.

Når det gjelder helhetlig samfunnsplanlegging
kan måloppnåelsen vurderes på flere måter.
Norge hadde før reformen 11 flerkommunale tett-
steder med flere enn 25 000 innbyggere, altså
større, sammenhengende bebodde områder som
ligger i to eller flere kommuner. Bare tre av disse
tettstedene ble mindre oppsplittet etter reformen,
men fortsatt består disse tre tettstedene av to eller
flere kommuner. De åtte andre flerkommunale
tettstedene med over 25 000 innbyggere består av
like mange kommuner i dag som de gjorde før
reformen.6 Dette tilsier at mulighetene for helhet-

lig samfunnsplanlegging ikke har blitt vesentlig
forbedret.

10.2 Erfaringer fra kommunesammen-
slåinger

Det er gjennomført flere evalueringer og kartleg-
ginger av erfaringer med tidligere sammenslåin-
ger i Norge, men mye av dette begynner å bli
gammelt. Kommunereformen fra 2020 har gitt et
godt grunnlag for forskning på effekter i årene
framover, men det er for tidlig å konkludere på
effektene av de nyeste sammenslåingene.

Utvalget har sett på norske og internasjonale
erfaringer med kommunesammenslåinger som er
publisert de siste tiårene. Det finnes mye evalue-
ring og forskning på reformer i andre land, særlig
fra Danmark og Finland. Den danske kommune-
reformen ga svært gode muligheter for forskning
på effekter av kommunesammenslåinger, da 1/3
av de danske kommunene ikke ble berørt av sam-
menslåinger, og man fikk god anledning til å sam-
menligne sammenslåtte og ikke-sammenslåtte
kommuner.

Det kan være ulike begrunnelser eller mål for
kommunesammenslåing. Arealutfordringer, mer
robust økonomi, større fagmiljø og dermed bedre
forutsetninger for mer likeverdige tjenester, fram-
står som de viktigste målene med å gjennomføre
en sammenslåing. I flere andre land, var et mål
med kommunesammenslåingene at offentlig sek-
tor skulle spare penger ved å etablere større kom-
muner. I Norge har det ikke vært et mål om at
kommunene eller kommunesektoren som helhet
skal spare penger på kommunesammenslåing.
Målet for kommunereformen til regjeringen Sol-
berg var gode og likeverdige tjenester til innbyg-
gerne, helhetlig og samordnet samfunnsutvikling,
bærekraftige og økonomisk robuste kommuner
og styrket lokaldemokrati.

Når sammenslåinger er evaluert er det ofte
målt effekter på demokrati (borgernærhet og del-
takelse) og ressursbruk/økonomi, men sjeldnere

6 Moss slo seg sammen med Rygge, men ikke med Vestby,
som også inngår i Moss tettsted. Oslo tettsted består i dag
av ni kommuner, mot 12 før reformen. Drammen ble slått
sammen med Nedre Eiker, men ikke med noen av de fire
andre kommunene som inngår i tettstedet. Ingen av tettste-
dene Fredrikstad/Sarpsborg, Hamar, Tønsberg, Pors-
grunn/Skien, Arendal, Stavanger/Sandnes, Haugesund og
Ålesund har blitt mindre oppsplittede. Stavanger og Åle-
sund inngikk kommunesammenslåinger med nabokommu-
ner, men ikke med kommuner som inngår i det sentrale
tettstedet.



NOU 2023: 9 189
Generalistkommunesystemet Kapittel 10

effekter på kapasitet og kompetanse og systemka-
pasitet.

Fagmiljø og bedre tjenester

Telemarkforskning har gjennomført flere kartleg-
ginger av erfaringer med sammenslåinger, blant
annet en større utredning i 2009. Utredningen så
på de frivillige sammenslåingene som ble gjen-
nomført i årene 2005–2008.7 I rapporten konklu-
deres det med at kommunene ble mer robuste og
handlekraftige, og dermed bedre i stand til å møte
framtidige utfordringer knyttet til tjenesteproduk-
sjon og nærings- og samfunnsutvikling.

Menon Economics skrev i en kartlegging fra
2019 av gevinstrealisering i sammenslåtte kom-
muner at det er god grunn til å tro at kvalitet og/
eller kvantitet i tjenestene er høyere enn de ville
vært uten kommunesammenslåingene. Grunnen
til dette er at det ble frigjort økonomiske ressur-
ser fra kommuneadministrasjonen som kunne
brukes til andre formål.8 Menon fant også at sam-
menslåingene økte mengde og bredde i kompe-
tansebasen, og at større fagmiljøer og bedre øko-
nomi gjorde det mulig å lyse ut flere hele stillin-
ger, som sannsynligvis trekker til seg mer kompe-
tente søkere og som ytterligere styrker fagmiljøet.

Kommunal- og moderniseringsdepartementet
oppsummerte noen foreløpige erfaringer fra kom-
munereformen, basert på tilbakemeldinger fra
statsforvalterne, i Kommuneproposisjonen 2022.9
Koronapandemien preget det første året for kom-
munene og mange planlagte aktiviteter ble erstat-
tet av smittesporing og krisehåndtering. Statsfor-
valterne trakk likevel fram at de nye kommunene
allerede første året rapporterte om positive erfa-
ringer fra sammenslåingene, særlig ved at de har
styrket kapasitet og kompetanse på ulike fagområ-
der.

En metastudie av Tavares (2018) viste til flere
studier der kommunesammenslåing har forbedret
tjenestetilbudet til innbyggerne, både når det gjel-
der kvaliteten på tjenestene og i form av et bre-
dere tilbud av tjenester.10 Erlingsson og Flemgård
fant i sin gjennomgang av forskning på reformer
at funnene trekker i retning av at kvalitet på tje-
nestetilbudet blir like god eller bedre etter sam-
menslåinger.11 Samtidig peker Erlingsson og
Flemgård på forskning som viser at tilfredsheten

med tjenestene ikke nødvendigvis blir bedre. Har-
junen, Saarimaa og Tukiainen fant blant annet at
tilfredsheten med de kommunale tjenestene var
lavere i den delen av den nye kommunen som
ikke ble kommunesenteret.12

Økonomi og effektivitet

Mye av forskningen på effekter av kommunesam-
menslåing undersøker økonomiske konsekvenser
av sammenslåing. I forskningen ønsker man ofte å
se om sammenslåing utløser stordriftsfordeler,
som oftest tolket som innsparing.

I den danske kommunereformen var det en
forventning om at reformen skulle gi en mer
effektiv oppgaveløsning ved at stordriftsfordelene
i større grad ble utnyttet. Regnskapstall fra dan-
ske kommuner i 2012 viste at kommunene hadde
redusert administrasjonsutgiftene med 1,3 milliar-
der danske kroner i løpet av tre år, men at reduk-
sjonen deretter hadde flatet ut. Reduksjonen i
administrasjonsutgiftene hadde vært størst i de
sammenslåtte kommunene, og sammenlignet
med de ikke-sammenslåtte kommunene tilsvarte
reduksjonen en innsparing på om lag 10 prosent
av administrasjonsutgiftene. Houlberg tolker
utviklingen som at de sammenslåtte kommunene
fem år etter reformen hadde hentet ut stordrifts-
fordelene, og at utgiftene trolig var i ferd med å
stabilisere seg.13

En kartlegging av effekter av kommunerefor-
men i Danmark fant at budsjettbalansen i de sam-
menslåtte kommunene ble noe bedret i forhold til
kommuner som ikke slo seg sammen. Resultatene
var imidlertid ikke entydige, og de var trolig også
påvirket av reguleringer fra sentrale myndigheter.
Når det gjelder andre mål på den økonomiske
situasjonen viste studien at de sammenslåtte kom-
munene reduserte likviditeten og økte gjeldsbyr-
den i årene før og rett etter sammenslåingen.
Noen år etter reformen bedret situasjonen seg,
likviditeten økte og gjelden gikk ned. Fem år etter
reformen var nivået på likviditeten og gjelden i de
sammenslåtte kommunene om lag på samme nivå
som før reformen.14

I en artikkel fra 2016 viser Houlberg at kom-
munesammenslåingene hadde innfridd forvent-
ningene om forbedret økonomisk styringskapasi-
tet, og ga økonomiske stordriftsfordeler på admi-
nistrasjons- og veiområdet i de sammenslåtte
kommunene. Disse stordriftsfordelene førte ikke7 Brandtzæg (2009)

8 Bruvoll, Hveem, Bjelland, Aalen, og Erraia (2019)
9 Prop. 192 S (2020–2021) 
10 Tavares (2018)
11 Erlingsson og Flemgård (2018)

12 Harjunen, Saarimaa, og Tukiainen (2017)
13 Houlberg (2014)
14 S. W. Hansen, Houlberg, og Pedersen (2014)
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til fall i de samlede utgiftene, og produktiviteten så
ikke ut til å være økt som følge av kommunesam-
menslåingene.15

Menon Economics utarbeidet en rapport som
så nærmere på gevinstrealisering i sammenslåtte
kommuner. Alle kommunene de undersøkte rap-
porterte selv at tjenestetilbudet til innbyggerne
ble styrket, og de hadde hatt en økonomisk effek-
tivisering i form av reduksjoner i antall politikere,
og restrukturering og nedbemanning av adminis-
trasjonen. Respondentene meldte også at de nye
kommunene hadde blitt mer økonomisk robuste.
Dette var særlig tydelig for de minste kommu-
nene i sammenslåingene, som også hadde vært
mest sårbare.16

Erlingsson og Flemgård fant i sin gjennom-
gang av forskning på kommunereformer at man
bør være tilbakeholdne med å forvente store øko-
nomiske gevinster av sammenslåinger. De fant at
forskningen viser at man sparer noe på adminis-
trasjon, men denne gevinsten brukes stort sett på
andre områder.17 En metastudie av spesielt sikre
(kvasi-eksperimentelle) studier av de økonomiske
effektene av kommunesammenslåing konklude-
rer med at reduserte administrasjonskostnader er
den eneste klart bekreftede effektiviseringsgevin-
sten. Ifølge metastudien blir utsiktene til innspa-
ring og effektivisering som følge av sammenslåing
ofte overvurdert.18 Også Tavares’ (2018) meta-
studie19 konkluderer med at selv om stordriftsfor-
deler kan gi grunnlag for en viss innsparing og
effektivisering, blir disse gevinstene ofte oppveid
av andre kostnader. Ikke minst viser et voksende
antall studier en tendens til at kommuner som inn-
går i sammenslåing ofte utviser opportunistisk
budsjettatferd i årene før sammenslåingen, noe
som kan svekke den nye kommunens økonomi.20

Lokaldemokrati

Det er forsket mye på effektene på demokratiet
etter den danske kommunereformen.

Lassen og Serritzlew (2011) fokuserte på
intern politisk effektivitet, som mange ser på som
nødvendig for deltakerdemokrati av høy kvalitet.
Deres undersøkelser av den danske reformen
viste at endringene hadde en betydelig negativ
effekt på innbyggernes interne politiske effektivi-

tet.21 Hansen og Hjelmar viste i sine analyser at
innbyggernes vurderinger av lokaldemokratiet
var svært robust overfor endringer i størrelsen på
kommunen. De fant ikke holdepunkter om at inn-
byggernes selvtillit eller politiske interesse var
blitt systematisk påvirket av økningen i kommune-
størrelse. De fant heller ingen endring i innbyg-
gernes deltakelse eller engasjement. De fant hol-
depunkter, om enn svake, som viste at innbygger-
nes tilknytning til kommunen ble endret i negativ
retning, sammen med hvordan de føler seg infor-
mert om lokalpolitikken og lydhørheten til politi-
kerne.22

Om innbyggernes deltakelse og opplevelse av
demokratiet i sammenslåtte kommuner skrev
Houlberg:

Den overordnede konklusion er, at der på en
række punkter er demokratiske omkostninger
ved kommunesammenlægninger, men at disse
er stærkest i de første år efter reformen og
derefter aftager eller delvist forsvinder.

Kilde: Houlberg (2015)

Sammenslåingene bidro til at innflytelse ble for-
skjøvet innad i det politiske beslutningssystemet,
og dessuten i retning av administrasjonen. Politi-
kere i de sammenslåtte kommunene opplevde i
større grad enn politikere i ikke-sammenslåtte
kommuner at det var vanskelig å få gjennomslag
for sine synspunkter hvis de gikk på tvers av
embetsverkets vurderinger. Kommunesammen-
slåingene påvirket heller ikke innbyggernes valg-
deltakelse eller interesse for lokalpolitikken. Man
så i tillegg en nedgang i politisk tillit blant innbyg-
gerne, og en nedgang i innbyggernes tro på at de
selv er i stand til å forstå hva som foregår i lokal-
politikken (politisk selvtillit). Selv om de fleste
effektivene var midlertidige, så man fortsatt seks
år etter sammenslåingene at innbyggerne som ble
del av en mye større kommune opplevde mindre
tilknytning til kommunen. I tillegg virker sam-
menslåingene å ha redusert innbyggernes til-
fredshet med den kommunale servicen og det
lokale demokratiet.23

I 2021 ble det gjort nye undersøkelser for å se
på det demokratiske tapet som oppstod etter sam-
menslåingene 14 år tidligere. Sammenslåingene i
Danmark hadde tydelige negative effekter på inn-
byggernes tilfredshet med lokale tjenester, tillit til
lokale myndigheter og den generelle oppfatnin-

15 Houlberg (2016)
16 Bruvoll et al. (2019)
17 Erlingsson og Flemgård (2018)
18 Gendźwiłł, Kurniewicz, og Swianiewicz (2021)
19 Tavares (2018)
20 Askim, Blom-Hansen, Houlberg, og Serritzlew (2020)

21 Lassen og Serritzlew (2011)
22 S. W. Hansen og Hjelmar (2015)
23 Houlberg (2015)
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gen om lokaldemokratiet. De danske forskerne
fant at disse effektene stort sett hadde forsvunnet
14 år etter reformene. Deres konklusjon var at
dette tyder på at de negative demokratiske effek-
tene av kommunesammenslåinger er forbigående
reformeffekter, og ikke permanente effekter av
endret kommunestørrelse.24

Lokalvalgundersøkelsen for 2019 viste at man i
Norge foreløpig ikke kan se de negative effektene
de fant etter kommunereformen i Danmark. Valg-
deltakelsen gikk ikke ned, heller ikke i små kom-
muner som ble en del av en større kommune.
Representanter fra de små kommunene som ble
sammenslått er også godt representert i de nye
kommunene. Velgerne i sammenslåtte kommuner
har fått flere partier å velge mellom, og det har
blitt en større partibredde i kommunestyrene.
Valgdeltakelsen og engasjementet var større i
2019 enn på lenge. Forskerne peker på at det er
for tidlig å trekke bastante konklusjoner, og det vil
være viktig å følge opp disse funnene i påfølgende
undersøkelser.25

Menon Economics fant i sin kartlegging at
respondenter fra de minste kommunene også rap-
porterte at de hadde hatt problemer med habilitet
før sammenslåingene, og de opplevde mindre
habilitetsutfordringer etter sammenslåingene.26

Selv om de fleste undersøkelsene av virknin-
gene av kommunesammenslåing for lokaldemo-
kratiet stammer fra Danmark, har slike studier
også blitt gjennomført i flere land. En metastudie
av Tavares (2018) viser til negative resultater fra
det store flertallet av studier. Sammenslåing fører
ofte til lavere valgdeltagelse, færre kandidater i
lokalvalgene, svekket opplevelse av politisk innfly-
telse blant medborgerne og svekket lokal identi-
tet.27

Ulik utvikling i ulike deler av de nye kommunene

Proba samfunnsanalyse så i 2013 nærmere på
langsiktige konsekvenser av kommunesammen-
slåingene som ble gjennomført mellom 1988 og
2012.28 De så på utviklingen i folketall, sentralise-
ring av bosetting og antall kommunalt ansatte i
kommuner som har slått seg sammen med andre.
Ved hjelp av data på grunnkretsnivå kunne man se

på utviklingen i «gamle» kommuner, og sammen-
ligne med lignende kommuner. Den eneste klare
tendensen de fant var at veksten i antall kommu-
nalt ansatte blir sterkest i kommune-delen der det
nye kommunesenteret er lokalisert. De fant ingen
klar tendens til at befolkningsutviklingen blir
annerledes i sammenslåtte kommuner enn i andre
kommuner. Det var heller ingen sterk tendens til
sentralisering av bosettingen i sammenslåtte kom-
muner.

I Finland er det gjort en lignende undersø-
kelse, som ser på effektene i de ulike delene av
kommunene etter sammenslåingene.29 De fant,
som forskningen i Danmark og flere andre land
peker på, at kommunesammenslåing ikke har
noen effekt på kommunenes totale ressursbruk.
De fant videre at kommune-deler som ble «politisk
marginalisert» i de nye kommunestyrene fikk en
betydelig reduksjon i lokale offentlige arbeids-
plasser i administrasjonen og i helse- og sosialsek-
torene i deres område, i forhold til kommunen-
deler med sterkere representasjon i kommunesty-
ret. Videre fant de at boligprisutviklingen var dår-
ligere i kommune-deler som ble politisk margina-
lisert enn andre sammenlignbare områder som
ikke hadde vært en del av en kommunesammen-
slåing.

Oppsummert

Den danske kommunereformen har gitt gode
muligheter for å evaluere effekter av kommune-
sammenslåinger. Det er i hovedsakelig to felt som
er undersøkt – ressursbruk og demokrati.

Kommunene bruker ikke mindre penger etter
sammenslåingen, enn det de gjorde tidligere.
Bruk av penger tolkes i forskningslitteraturen
som et bilde på om kommunene har klart å dra
nytte av stordriftsfordelene ved å bli en større
kommune. Det kan diskuteres hvor treffende
dette er i Norden. I land som Norge og Danmark
med store kommunale velferdsoppgaver og ulike
typer inntektssystem/fordelingssystem ligger det
verken insentiver eller automatikk i at sammen-
slåtte kommuner skal bruke mindre penger etter
en sammenslåing. I Norge får de nye kommunene
inndelingstilskudd i inntektssystemet i 20 år, og i
den danske kommunereformen var en av beløn-
ningene at kommunene skulle få beholde gevin-
stene ved sammenslåingen. Det ville derfor vært
overraskende dersom kommunene raskt hadde
redusert pengebruken betydelig som en følge av
kommunesammenslåingene.

24 J. Christensen, Houlberg, Kjær, Pedersen, og Petersen
(2022)

25 Saglie, Segaard, og Christensen (2021)
26 Bruvoll et al. (2019)
27 Her inngår studier fra Tyskland, Australia, Canada og

Israel, i tillegg til de danske studiene, som utgjør hovedvek-
ten.

28 Gleinsvik (2013) 29 Harjunen et al. (2017)
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Et annet bilde på stordriftsfordelene i en kom-
mune er at tjenestene blir bedre og at midlene
brukes der det er størst behov, og at man holder
seg innenfor budsjettrammene. Kommunene i
Danmark reduserte ressursbruken på blant annet
administrasjon og økte ressursbruken på blant
annet barnevern. Erfaringene viser også at det ble
bedre økonomistyring i de nye kommunene. Erfa-
ringene fra Norge viser også at de nye kommu-
nene bruker mindre penger på administrasjon
enn de gamle kommunene gjorde.

Erfaringer fra kommunesammenslåingene i
Norge viser at større kommuner ble mer robuste
og fikk større fagmiljø, som førte til mer spesiali-
sert kompetanse og bedre tjenester til innbyg-
gerne. Større fagmiljøer gir også bedre utviklings-
kapasitet, både for tjenester og samfunnsutviklin-
gen. Samtidig har sammenslåing ikke effekt på
befolkningsutviklingen i de nye kommunene, sam-
menlignet med andre ikke-sammenslåtte kommu-
ner.

Kommunesammenslåing har en klar effekt på
borgernærheten i lokaldemokratiet. Det blir
færre lokalpolitikere i en ny og større kommune,
det blir større avstand mellom innbyggerne og de
folkevalgte og innbyggerne får lavere politisk selv-
tillit. Det er også et funn at innbyggerne, ofte blir
mindre fornøyde med de kommunale tjenestene
etter en sammenslåing. Det kan være flere årsa-
ker til dette. Større avstand til tjenester har sann-
synligvis en betydning. Fokus og oppmerksomhet
rundt kommunale tjenester i perioder med end-
ring spiller sannsynligvis også inn. Når innbyg-
gere som ikke har brukererfaringer med ulike tje-
nester svarer på slike spørsmål blir det ofte et
uttrykk for systemtillit.

Det er uklart hvor stor den negative effekten
for lokaldemokratiet er og hvor lenge det varer.
Forskningen fra Danmark de første årene etter
reformen viste at det hadde hatt en negativ effekt.
De siste funnene fra Danmark tyder på at meste-
parten av de negative effektene av kommunere-
formen var midlertidige reformeffekter. Forelø-
pige funn fra Norge tyder på at det ikke har vært
særlige effekter for lokaldemokratiet etter kom-
munereformen, men det er for tidlig å trekke
endelige konklusjoner.

Røiseland, Sørensen og Torfing mener at økt
systemkapasitet er en av de uventede gevinstene
ved den danske kommunereformen. De peker
videre på at de danske kommunene også har blitt
den viktigste arenaen for forvaltningspolitikk i
Danmark, og at de med sin nye selvtillit represen-
terer en reell motvekt til staten.30

10.3 Mulighetsrommet – hvordan 
gjennomføre sammenslåing

10.3.1 Formelle prosesser og rammer
Kommunesammenslåing er i Lov om fastsetjing og
endring av kommune- og fylkesgrenser (inndelings-
lova) definert som «…at to eller fleire kommunar
[eller fylke] blir slutta saman til èi ny eining».

Det er mange måter å gjennomføre en politikk
for kommunesammenslåing på, innenfor ram-
mene av inndelingslova. Forenklet kan det deles
inn i to dimensjoner. Den første dimensjonen
handler om omfanget av kommuner som er aktu-
elle for sammenslåing. Det kan være gjennom en
nasjonal initiert statlig reform, hvor målet er å få
til gjennomgående endringer av kommunestruk-
turen, eller det kan være lokale eller regionale
prosesser som kan initieres av kommunene eller
staten. I Norge kan Schei-komiteen plasseres
under overskriften nasjonale reformer, mens byut-
videlsene rundt 1990-tallet og sammenslåingene
fra 2002 til 2015 var ulike former for lokale eller
regionale prosesser.

Den andre dimensjonen handler om nasjonale
vedtak om sammenslåing er i tråd med lokale ved-
tak. Som vist til i kapittel 8, har en rekke euro-
peiske land gjennomført reformer der lokale ved-
tak fikk liten eller ingen betydning for utfallet. I
Norge har reformen under Schei-komiteen ofte
blitt fremstilt som en tvangspreget reform, fordi
det ble presentert et nytt kart fra nasjonalt hold,
kommunene hadde ingen vetorett og det var kom-
muner som ble slått sammen mot lokale ønsker.
Men, kommunene hadde i realiteten også betyde-
lige muligheter til å påvirke utfallet gjennom dia-
log og medvirkning. Byutvidelsene rundt 1990-tal-
let var imidlertid i all hovedsak sammenslåinger
som ikke var i tråd med lokale vedtak, og med til
dels stor folkelig motstand.

Sammenslåingene i Norge fra 2002 til 2015 var
utelukkende frivillige, mens sammenslåingene i
kommunereformen fra 2014 til 2020 i all hovedsak
var i tråd med lokale vedtak. «The Silent reform» i
Nederland fremstår som en kontinuerlig rekke
lokale prosesser som i all hovedsak er basert på
frivillighet. Også Island og Sveits har hatt betyde-
lige antall frivillige sammenslåinger.

I mange tilfeller innebærer kommunereform
en kombinasjon av frivillige og statlig bestemte
sammenslåinger. Den danske kommunereformen
er for eksempel vanskelig å kategorisere innenfor
disse to dimensjonene. Det var en nasjonal reform

30 Røiseland, Sørensen, og Torfing (2015)
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som gjaldt hele landet, og de vedtatte sammenslå-
ingene var i all hovedsak i tråd med de lokale ved-
takene. Samtidig er det viktig å ta med at det i
Danmark ble satt krav til størrelsen på de nye
kommunene, noe som naturlig nok la sterke førin-
ger på de lokale prosessene. Prosessene i Dan-
mark kan sies å ha vært mer statlig styrt enn kom-
munereformene i Finland og Norge. Videre er det
ikke uvanlig at kommunereformer først har en fri-
villig fase, men at graden av statlig styring øker i
senere faser av reformen. Dette var for eksempel
tilfelle i Sveriges kommunereform på 1960-tallet,
og i Latvia, Estland og Ukraina på 2000-tallet. Det
er forholdsvis sjelden at kommunereformer ikke
har noe innslag av lokal valgfrihet.

Det er Stortinget som bestemmer kommune-
grensene i Norge. Samtidig kan det være mest
hensiktsmessig å bygge nye kommuner med
støtte fra innbyggerne, ansatte og lokalpoliti-
kerne. Kommuner er komplekse organisasjoner
og endring i kommunestrukturen påvirker både
innbyggerne, næringslivet, frivillig sektor, kom-
munalt ansatte og lokalpolitikerne.

Gjennomgangen til Erlingsson og Flemgård
viser at det kan være enklere å utløse fordelen ved
en sammenslåing når det er basert på frivillighet,
enn ved tvang.31 Borge argumenterer også for at
det vil være betydelige kostnader ved å gjennom-
føre en felles ny politikk dersom de involverte
kommunene prioriterer svært ulikt.32 En studie av
DIFIs innbyggerundersøkelse fra 2021 viste ingen
forskjeller i innbyggernes fornøydhet med tjenes-
ter i sammenslåtte versus ikke-sammenslåtte
kommuner. Derimot var innbyggerne i kommu-
ner som var blitt slått sammen med tvang, mer
negative til tjenestetilbudet enn innbyggere i
andre kommuner.33

10.3.2 Kommunesammenslåing med aktiv 
bruk av kommunedelsutvalg

Det er i dagens lovverk store muligheter til å dele-
gere beslutningsmyndighet fra kommunestyret til
kommunedelsutvalg. Det kan også gjennomføres
direktevalg til kommunedelsutvalgene i henhold
til kommuneloven.

Oslo (med direktevalg), Trondheim og Ber-
gen er blant kommunene med kommunedelsut-
valg. Der storbyer har kommunedels- eller bydels-
utvalg på grunn av mange innbyggere, er geo-
grafiske avstander hovedbegrunnelsen for å vur-

dere kommunedelsutvalg i en distriktskommune.
Noen av de nylig sammenslåtte kommunene har
opprettet kommunedelsordninger blant annet for
å vitalisere lokaldemokratiet i den nye kommu-
nen. Dette gjelder blant annet nærutvalgene i
Drammen kommune.34

Borge pekte på en kommunemodell med dis-
trikter som en alternativ løsning for å oppnå stor-
driftsfordeler og koordinering i større enheter,
samtidig som man kan tilpasse tjenestetilbudet til
lokale preferanser.35 På Fosen ble det, som del av
kommunereformen, gjennomført en utredning
om sammenslåing til en ny og større kommune,
med utstrakt delegering til kommunedelsutvalg.36

Utredningen mente at det ville vært den beste løs-
ningen for kommunene på Fosen, men det ble
ikke gjennomført.

I en modell med kommunedelsutvalg kan
kommunen selv velge hvor utøvelsen av myndig-
het for tjenester skal ligge, noe som kan åpne for
nye, fleksible og innovative løsninger. Myndighe-
ten over stedsnære tjenester som barnehage og
eldreomsorg kan til en viss grad beholdes innen-
for de gamle kommunegrensene, ved å delegere
myndighet til de nye kommunedelsutvalgene.
Mens tjenester som krever spesialisert kompe-
tanse og tverrfaglighet kan ligge sentralt i den nye
kommunen.

Det er også noen åpenbare utfordringer i en
slik modell. Dersom man beholder de gamle kom-
munegrensene som kommunedelsgrenser, kan
tidligere konfliktlinjer sementeres. Slike negative
erfaringer ble blant annet gjort av en del sammen-
slåtte kommuner i Finland.37 For at en slik modell
skal oppleves som nødvendig og relevant er det
nødvendig å delegere reell makt og myndighet til
kommunedelsutvalgene, men det gjør samtidig at
gamle motsetninger lettere opprettholdes, og det
kan bli vanskeligere å få hele kommunen til å dra i
samme retning. Kommunedelsutvalg kan også
bidra til at innbyggerne kan få tjenester på ulikt
nivå, ut fra de ulike kommunedelenes prioriterin-
ger. Utvalget har fått tilbakemeldinger i kommu-
nedirektørutvalgene og fylkesstyrene i KS om at
en ny kommune med kommunedelsutvalg fram-
står som utfordrende og lite ønskelig.

En kommune med direktevalg til kommune-
delsutvalg vil være mer arbeids- og ressurskre-
vende for kommunen, og det vil også kunne være
mer krevende for politiske partier å samles om to

31 Erlingsson og Flemgård (2018)
32 L. E. Borge (2016)
33 Losvik (2022)

34 Monkerud og Klausen (2020)
35 L. E. Borge (2016)
36 Vinsand og Langset (2017)
37 Hanssen, Klausen, og Winsvold (2013)
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lokale valg. Det er kommunestyret selv som
avgjør den interne organiseringen i kommunen.
En kommunedelsmodell vil dermed kunne legges
ned av kommunestyret dersom ordningen ikke
vurderes som velfungerende.

Akademikerne har i sitt innspill til utvalget
pekt på at de er positive til at det utredes nye
modeller der kommuner går sammen i større
regionkommuner og der kommunedeler har egne
folkevalgte og egne ansvarsområder, og at det bør
gjennomføres forsøk med nye kommunemodeller.

10.4 Vurderinger av større kommuner 
som tiltak for å løse utfordringene

For å vurdere om større kommuner er et treffsik-
kert tiltak, vil utvalget vurdere i hvilken grad
større kommuner vil bidra til å løse utfordringene
med dagens system, samt vurdere hvordan tilta-
ket vil påvirke generalistkommunesystemet.

I Norge har vi etter hvert fått en del erfaring
med å slå sammen kommuner, selv om det er
begrenset med forskning på erfaringene med
kommunereformen i 2020. De siste tiårene har
det vært flere sammenslåingsreformer andre ste-
der i Europa. Fra det svært omfattende omfanget
av forskning på kommunesammenslåing i flere
land kan man trekke noen konklusjoner, selv om
det er land som er ulike Norge både når det gjel-
der geografi og oppgaveportefølje.

Kommunesammenslåing vil bidra til å løse
utfordringen med mangel på kapasitet og kompe-
tanse som er skissert i de foregående kapitlene.
En sammenslåing av to eller flere kommuner kan
bidra til at man får flere hele stillinger og kan eta-
blere fagmiljøer der dette ikke eksisterer, eller der
fagmiljøene er svært små i dag. Det kan bli noe
lettere å rekruttere kompetanse til hele stillinger
og/eller til et større fagmiljø. Erfaringene viser at
det blir en viss grad av sentralisering, og framtidig
vekst kommer som regel i kommunesenteret.

Samtidig er det klart at det er ulikt potensiale
for sammenslåing i ulike deler av landet.

Utfordringen med mangel på arbeidskraft i
kommunene vil ikke automatisk bli løst ved sam-
menslåing, da dette er en utfordring som alle
kommuner står i. Utfordringene på helseområdet
er av et slikt omfang at det også er nødvendig med
andre tiltak.

10.4.1 Hvordan påvirker større kommuner 
generalistkommunesystemet

Større kommuner vil styrke grunnlaget for gene-
ralistkommuner med et bredt oppgaveansvar og
samlet folkevalgt styring. Kommunene får bedre
forutsetninger til å ivareta sine lovpålagte opp-
gaver gjennom å få større fagmiljø, og dermed
bedre grunnlag for rekruttering. Dette vil bidra til
å styrke og opprettholde et system basert på
generalistkommuneprinsippet. Alle kommuner vil
fortsatt kunne ha den samme juridiske statusen,
og ha det samme ansvaret for lovfestede oppgaver
og tjenester innenfor sitt område. Dersom større
kommuner fører til overføring av flere oppgaver
og mindre statlig styring vil det styrke generalist-
kommunenes brede oppgaveansvar og bidra til å
styrke et generalistkommunesystem der alle sty-
res likt og har det samme ansvaret.

En sammenslått kommune vil få et større geo-
grafisk område med flere innbyggere, større bud-
sjett og flere ansatte, og dermed en bedre anled-
ning til å kunne se oppgaver og tjenester i sam-
menheng. Dersom større kommuner erstatter
interkommunalt samarbeid og folkevalgt styring
samles i ett kommunestyre som dermed får et
mer helhetlig ansvar over et større geografisk
sammenhengende område, ligger forholdene
bedre til rette for samordnet styring.

Antall medlemmer i et kommunestyre er regu-
lert i kommuneloven med et minstetall etter stør-
relsen på kommunen. En sammenslått kommune
trenger ikke få færre lokalpolitikere, men erfarin-
ger og praktiske hensyn tilsier at det nye kommu-
nestyret totalt sett får færre politikere enn det var
i de gamle kommunestyrene. Større kapasitet og
kompetanse i administrasjonen vil kunne legge
bedre til rette for medvirkningsprosesser i kom-
munen, som kan kompensere noe for tap av
direkte kontakt med politikere. Samtidig viser tall
fra lokalvalgundersøkelsen at innbyggere fra de
minste kommunene før sammenslåingen som
regel er veldig godt representert i det nye kom-
munestyret, i forhold til innbyggertall.

Større avstander kan være en utfordring for
folkevalgt styring i større kommuner. Det vil bli
lengre avstander mellom deler av kommunene og
deres folkevalgte, og det kan være vanskeligere å
sikre representasjon fra hele den nye kommunen.
Det vil også være mer krevende å delta i politiske
møter med lang reisevei. Erfaringene fra korona-
pandemien viste at det er mulig å gjennomføre
digitale kommunestyremøter, men det virker ikke
å ha blitt en varig ordning. Lange avstander kan
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også kompenseres ved bruk av kommunedelsut-
valg.

Systemkapasiteten i lokaldemokratiet kan bli
styrket i en større kommune. Økt systemkapasitet
gir større kommuner bedre forutsetninger for å
se oppgaver i sammenheng og prioritere mellom
oppgaver. En sterkere administrasjon med mer
kapasitet og kompetanse vil kunne gi lokalpoliti-
kerne bedre beslutningsgrunnlag. En større orga-
nisasjon med flere ansatte og større budsjett gir
også politikerne et reelt større handlingsrom for
hvordan de ønsker å løse sine lovpålagte opp-
gaver, og bedre forutsetninger for å kunne hånd-
tere og planlegge for nødvendige investeringer og
vedlikehold.

Dersom kommuner som har omfattende inter-
kommunalt samarbeid slår seg sammen, blir det
naturlig nok mindre samarbeid. En reduksjon i
antall og omfang av interkommunale samarbeid,
kan også styrke den demokratiske styringen i
kommunene, og medvirke til å redusere noen av
de ulemper og kostnader som er forbundet med
interkommunalt samarbeid. Dersom sammenslå-
ingene ikke omfatter alle nære nabokommuner
som samarbeider med hverandre, vil det ha en
begrenset effekt på omfanget av samarbeid, noe
kartlegginger både i Trøndelag38 og Nordland39

viste ble konsekvensen av kommunereformen.

10.5 Utvalgets samlede vurdering av 
større kommuner

Utvalget har i kapittel 7 konkludert med at
hovedårsaken til at små distriktskommuner har
større utfordringer med å ivareta sine lovpålagte
oppgaver er at de har mangel på kapasitet og kom-
petanse. Større kommuner vil føre til større enhe-
ter og fagmiljøer, og vil i de fleste tilfeller kunne
bidra til å løse mangel på kapasitet og spesialisert
kompetanse.

Større kommuner har bedre forutsetninger for
å levere lovpålagte oppgaver og større mulighet til

å kunne gjøre reelle lokale prioriteringer basert
på lokale behov. Større kommuner vil også gi min-
dre konkurranse mellom kommunene om den
samme arbeidskraften, og kommunene kan stå
sterkere i konkurransen om arbeidskraft mot
andre aktører som for eksempel sykehus. Større
fagmiljøer kan gi bedre rekruttering og ikke
minst øke utviklingskapasiteten og bedre forutset-
ninger for å utvikle tjenestene. Det vil være gene-
relt for alle områdene, men kanskje spesielt viktig
på spesialiserte tjenester som barnevern, rus og
psykiatri, plan, og beredskap.

Samlokalisering og sentralisering vil ofte være
en forutsetning for å dra nytte av større fagmiljø.
En konsekvens for deler av innbyggerne og
næringslivet vil være at det vil bli større avstand til
tjenestene, eller at tjenestene ikke er like ofte til-
gjengelige som de var tidligere. For stedsnære tje-
nester, som ofte må utføres der folk bor, er det
mindre mulighet og behov for sentralisering.

Større kommuner vil styrke generalistkommu-
nene og dermed styrke grunnlaget for å opprett-
holde et generalistkommunesystem der alle kom-
muner fortsatt har samme status og ansvar. Like-
vel er det ikke gitt at geografisk større kommuner
klarer å realisere bedre forutsetninger for å løse
de lovpålagte oppgavene. Store geografiske
avstander kan noen steder gjøre det vanskelig å
slå sammen kommuner.

Utvalget mener at større kommuner er et til-
tak som kan bidra til å løse utfordringene skissert
tidligere og samtidig styrke fordelene med dagens
generalistkommunesystem. Utvalget peker på at
det er store muligheter i dagens lovverk til å dele-
gere beslutningsmyndighet fra kommunestyret til
et kommunedelsutvalg, og at det også kan gjen-
nomføres direktevalg til kommunedelsutvalgene i
henhold til kommuneloven. Utvalget ser ikke
behov for å endre regelverket om kommunedels-
utvalg.

Kommunestrukturen er i dag preget av mange
og små kommuner. Større kommuner kan også
gjøre det mulig å styrke oppgaveporteføljen til
kommunene, for eksempel gjennom overføring av
oppgaver fra stat og fylkeskommune.38 Vinsand (2021b)

39 Vinsand (2020)



196 NOU 2023: 9
Kapittel 11 Generalistkommunesystemet

Kapittel 11  
Interkommunalt samarbeid

Kommunene samarbeider mye, både i Norge og i
andre land. Norske kommuner har mange mulig-
heter til å samarbeide, og særlig på noen oppgave-
områder er samarbeid veldig vanlig. Interkommu-
nalt samarbeid er derfor en viktig rammebeting-
else i generalistkommunesystemet.

Det er redegjort for det rettslige rammeverket
og om fordeler og ulemper med interkommunalt
samarbeid i kapittel 4, og for hva kommunene sam-
arbeider om i kapittel 5. I kapittel 7 slår utvalget
fast at interkommunalt samarbeid er en hensikts-
messig og nødvendig del av generalistkommune-
systemet. Kommuner som ønsker og trenger sam-
arbeid, er avhengige av at kommuner vil samar-
beide med dem. Det er en viss sårbarhet i
systemet dersom kommuner, ofte større kommu-
ner med kapasitet og kompetanse, ikke lenger ser
seg tjent med å samarbeide med mindre nabo-
kommuner.

Når interkommunalt samarbeid er en så viktig
del av generalistkommunesystemet, har utvalget
vært opptatt av om det er tiltak knyttet til inter-
kommunalt samarbeid som kan styrke kommu-
nene og systemet. Det kan være tiltak som gjør at
fordelene med interkommunalt samarbeid styr-
kes, og tiltak som kan avhjelpe ulempene. Det kan
også dreie seg om å peke på områder med særlig
potensiale for mer interkommunalt samarbeid.

Det er mange fordeler med interkommunalt
samarbeid. Det gir blant annet tilgang til økt kapa-
sitet og kompetanse og mulighet til større fagmil-
jøer, som kan gi bedre lovoppfyllelse, tjenester og
effektiviseringsgevinster. Samarbeid gir kommu-
nene anledning til å utnytte regionens kompe-
tanse og kapasitet på en hensiktsmessig måte. Det
er vanskelig å tenke seg én kommunestørrelse
som er best tilpasset alle de ulike oppgavene kom-
munene har. Interkommunalt samarbeid vil derfor
alltid være en nyttig måte å løse kommunale opp-
gaver på.

I et systemperspektiv kan interkommunalt
samarbeid bidra til å utjevne forskjeller i forutset-
ningene kommunene har for å utføre oppgavene
sine. Utvalget konkluderer blant annet med at en

del kommuner mangler kapasitet og kompetanse,
samt at ulikhetene i kommunenes forutsetninger
stadig vil bli større. Dette er utfordringer inter-
kommunalt samarbeid kan bidra til å løse.

Samtidig bringer interkommunalt samarbeid
med seg noen utfordringer. Dette er blant annet
knyttet til kostnader til etablering og drift av sam-
arbeid, styring og kontroll av samarbeid, og sam-
ordning og koordinering av tjenesteområder som
drives innenfor og utenfor kommunenes egne
organisasjoner. Kommuner som vil samarbeide er
dessuten avhengige av at en annen kommune vil
samarbeide med dem. Det er også områder det
viser seg å være mer krevende å samarbeide om,
som for eksempel innenfor samfunns- og areal-
planlegging.

En særlig utfordring er det når en kommune
på grunn av kapasitets- og kompetansemangel
ikke har noe annet valg enn å samarbeide med
andre kommuner. I et slikt tilfelle kan det reises
spørsmål ved om kommunestyrets frihet til å
bestemme hvordan kommunen skal løse en opp-
gave, i praksis er borte.

Avklaring og avgrensning

Det er flere måter å kategorisere interkommunalt
samarbeid på. Det kan kategoriseres etter hva
samarbeidet handler om (for eksempel samarbeid
om tjenester, politisk samarbeid, fagnettverk, sam-
arbeid der formålet er økonomisk avkastning)
eller etter valgt organisasjonsform (for eksempel
samarbeidsformene som er regulert i kommune-
loven, interkommunalt selskap, aksjeselskap, en
avtale, herunder kjøpsavtale). Flere av organisa-
sjonsformene er særlig tilpasset konkrete samar-
beidstyper, men kommunene har stor frihet i valg
av organisasjonsform for et samarbeid.

I denne sammenheng utelukkes interkommu-
nalt samarbeid eller eierinteresser, der formålet
(kun) er økonomisk avkastning, for eksempel at
flere kommuner sammen eier et vannkraftanlegg.

En del av utfordringene ved interkommunalt
samarbeid møter kommunene også ved kjøp av
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tjenester. Tiltak rettet mot disse utfordringene vil
derfor også kunne avhjelpe utfordringer ved kjøp.

11.1 Veiledning og bistand for bedre 
interkommunalt samarbeid og 
kjøp

Stortinget har lagt til rette for interkommunalt
samarbeid ved å fastsette samarbeidsmodeller
blant annet i kommuneloven, men kommuner rap-
porterer om at det kan være utfordrende å eta-
blere samarbeid og at de bruker mye ressurser på
å drive samarbeidene. Det kan derfor vurderes
om det er gevinster å hente ved at staten legger til
rette for mer veiledning og hjelp til kommunene
knyttet til interkommunalt samarbeid. Slik veiled-
ning og hjelp vil være frivillig for kommunene å
motta, og rådene frivillig å følge.

Praksis i dag

Det veiledes om interkommunalt samarbeid i dag.
Statsforvalterne skal ifølge sin instruks sørge for
god og oppdatert kompetanse knyttet til regelver-
ket om modeller for interkommunalt samarbeid, og
veilede om muligheter og begrensninger reglene
for interkommunalt samarbeid i kommuneloven og
IKS-loven gir. Dette oppdraget er i hovedsak knyt-
tet til veiledning om regelverket. Veiledning gis
også blant annet av departementet og KS.

Mulige endringer/forbedringer

Utvalget har fått mange innspill til veiledning om
interkommunalt samarbeid. Noen av dem er:

Ønsker ordning med veileder om interkommu-
nalt samarbeid med eksempler på beste prak-
sis. Hvorfor strever noen og andre ikke?

(Folkevalgt i innspillsmøte)

Ulike samarbeid – ser nytten, men utfordrende
med betalingsmodeller. Når vi begynner å
snakke om fordeling av økonomi kommer det
store og krevende diskusjoner. Spesielt merket
vi dette etter sammenslåing, det var lettere når
vi var mer jevne i størrelse. Her ser vi at en del
samarbeid stopper opp eller strander. Behov
for veileder på dette?

(Folkevalgt i innspillsmøte)

Å finne gode samarbeidsmodeller kan være
vanskelig. Opplever ofte at systemer og eksem-
pel er mer tilpasset store kommuner enn oss.

(Folkevalgt i innspillsmøte)

Basert på innspill til utvalget kan det virke som
det er en del misforståelser knyttet til reglene, og
derfor behov for veiledning, blant annet når det
gjelder hvor fritt kommunene står til å velge sam-
arbeidsmodell eller organisasjonsform for et sam-
arbeid. Et spørsmål flere har stilt er om reglene
åpner for at samarbeid på flere tjenesteområder
kan være organisert i ett samarbeidsorgan. Utval-
get oppfatter at dette vil være i tråd med reglene,
og at det er behov for å formidle det i veiledning.

Et annet etterspurt veiledningstema direkte
knyttet til regelverket, er hvordan samarbeidsav-
tale, vedtekter og andre styrende dokumenter
skal utformes.

Videre kan det gis mer veiledning om forhold
som ikke direkte gjelder regelverket. Eksempler
på tema er valg av samarbeidsform, hvordan ta ut
mest gevinster av samarbeid, «suksesskriterier»
for samarbeid, hvordan forholde seg til forskjel-
lige løsninger og kultur i samarbeidskommunene,
forslag til løsning av spørsmål eller uenigheter
som ofte oppstår.

Reglene om de ulike samarbeidsmodellene
har i liten grad regler om fordeling av utgifter og
andre forpliktelser. Dette er det lagt opp til at kom-
munene skal bli enige om, og regulere i avtale.
Utvalget har fått innspill om at kommuner bruker
mye tid på å drøfte fordeling av kostnader og
andre forpliktelser, ved inngåelse av samarbeid.
Maler for fordeling av kostnader og andre forplik-
telser kan være til hjelp for kommunene. KS lager
noen slike i dag. Malene vil være frivillige for
kommunene å bruke, og i en situasjon der kom-
munene er uenige om fordelingen, vil slike stan-
dardmaler kunne ha begrenset nytte. De vil like-
vel være nyttige i mange tilfeller. Kontraktsmaler
og standardmaler for fordeling av utgifter og
andre plikter kan også være tilpasset spesielle
sektorer eller tjenester. Kontraktsmaler for kjøp
av tjenester er også relevant, men her finnes det
en del maler kommunene kan benytte seg av i
dag.

Et annet område det kan gis mer veiledning
på, er hvordan kommunene kan styre og påvirke
virksomheten i det interkommunale samarbeidet.
KS har veiledningsmateriell om dette i dag. Utval-
get oppfatter at kommunenes bevissthet om, og
evne til å styre det interkommunale samarbeidet
varierer. Det blir av mange pekt på at interkom-
munalt samarbeid gir et «demokratisk under-
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skudd». I rapporten om lokaldemokrati og lokal-
politikeres arbeidsvilkår1 svarer 34 prosent av
kommunestyrerepresentantene at omfanget av
interkommunalt samarbeid har blitt så stort at det
har blitt et problem for lokaldemokratiet. Det er
en noe høyere andel representanter som mener
dette i de mindre kommunene enn i de store.
Dette kan ha sammenheng med at små kommu-
ner i mindre grad enn større kommuner er verts-
kommuner for interkommunalt samarbeid.

Det kan veiledes mer om hvordan ulike former
for samarbeid virker inn på ulike sider ved lokal-
demokratiet. KS har veiledningsmateriell om
dette i dag. De ulike samarbeidsformene gir alle
muligheter for styring, men reglene varierer og
det krever kunnskap om mulighetene for styring
for å utnytte dem. Det vil i alle tilfeller handle om
en annen type styring, og formelt sett mer indi-
rekte styring, enn styring av virksomhet i kommu-
nens egen organisasjon. Veiledning kan rettes mot
styring i praksis og gi konkrete eksempler på
spørsmål og utfordringer som kan oppstå. Styring
og involvering ved kjøp av tjenester kan omtales
separat.

Ett annet særlig veiledningstema innenfor sty-
ring av det interkommunale samarbeidet er bruk
av eierskapsmeldingen. I kommuneloven av 2018
er det innført krav om at kommunene minst én
gang i valgperioden skal utarbeide en eierskaps-
melding som skal vedtas av kommunestyret selv.
Formålet med eierskapsmeldingen er å bidra til at
kommunestyrene kan drive god eierstyring og at
kommunens totale virksomhet ses i sammenheng.
Eierskapsmeldingen skal inneholde kommunens
prinsipper for eierstyring, en oversikt over selska-
per, kommunale foretak og andre virksomheter
som kommunen har eierinteresser i, og kommu-
nens formål med sine eierinteresser. Interkommu-
nale samarbeid, som for eksempel oppgavefelles-
kap og vertskommunesamarbeid, skal inngå i
eierskapsmeldingen. KS har veiledningsmateriell
om eierskapsmelding.

Ved interkommunalt samarbeid beholder kom-
munene ansvar for tjenestene som utføres i samar-
beidet. Det kan gis veiledning med konkrete tips
til hvordan kommunen skal ivareta dette ansvaret
i praksis.

Veiledningen kan være rettet mot interkom-
munalt samarbeid om særlige tjenester eller sek-
torer. For eksempel samarbeider halvparten av
kommunene om barnevern, og det kan være spe-
sielle spørsmål som oppstår i slikt samarbeid, om
konkrete utfordringer i samarbeidet og koordine-

ring mellom det interkommunale barnevernet og
andre tjenesteområder for barn og unge.

Det er også en mulighet at statsforvalteren
(eller andre) tar en mer aktiv rolle i å føre mulige
samarbeidskommuner sammen, eller foreslår
grupper av kommuner som bør samarbeide. For-
slag og initiativ vil være frivillig å følge opp for
kommunene. Dette gjøres også i dag, blant annet
Statsforvalteren i Troms og Finnmark bistår i eta-
blering av samarbeid mellom kommuner i Finn-
mark. I rapporten «Innkjøpssamarbeid i kommu-
nesektoren»2, ble det vist til at noen kommuner
ønsket å samarbeide om innkjøp, men at de ikke
alltid var klar over hvilke samarbeid som fantes,
eller hvilke kommuner det var mest hensiktsmes-
sig å kontakte. I rapporten foreslås det som tiltak
at det etableres mer nettverksaktiviteter blant
annet for å bringe aktuelle samarbeidspartnere
sammen.

Områder kommuner med fordel kan samar-
beide om, og områder med særlig potensiale for
mer samarbeid, kan det også veiledes om. Omfan-
get av interkommunalt samarbeid varierer mellom
ulike tjenesteområder. Noen områder er mer
egnet for interkommunalt samarbeid enn andre,
men dette er ikke alltid sammenfallende med det
faktiske omfanget av samarbeid. På noen områder
synes det å være særlig potensiale for mer samar-
beid. Dette gjelder blant annet på planområdet.
Dette er et område som krever spesialisert kom-
petanse, og det er mangel på plankompetanse og
kapasitet, spesielt innenfor samfunns- og areal-
planlegging i distriktskommuner.3 Det er også en
rekke utfordringer som går på tvers av kommune-
grenser, og hvor felles planløsninger kan gi bedre
resultat enn når kommunen planlegger hver for
seg. Samtidig kan kommunene også ha ulike
interesser i planspørsmål, som må håndteres
innenfor et slikt samarbeid.

Samarbeid mellom kommuner og fylkeskom-
muner er et annet veiledningstema. Noen har tatt
til orde for at det kan være gevinster i mer samar-
beid på ulike områder mellom kommuner og fyl-
keskommuner. Lovverket er ikke til hinder for at
kommuner og fylkeskommuner kan samarbeide.
De har flere oppgaver som har tilknytning til hver-
andre, innenfor for eksempel planlegging, utdan-
ning, samferdsel og for administrative tjenester
som økonomi, innkjøp og arkiv. Både kommuner
og fylkeskommuner driver dessuten et sekretariat
for politisk nivå, som innebærer saksutredning,

1 Brandtzæg (2022)
2 Oslo Economics, Inventura og Nivi Analyse (2021)
3 K. Harvold, Skjeggedal, T., (2012)
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formell gjennomføring av politiske møter, med
videre.

Forholdet til anskaffelsesregelverket er også
et høyst relevant veiledningstema (se mer under).
Blant annet KS gir veiledning om dette i dag, men
det er likevel et tema mange tar opp som utfor-
drende i relasjon til interkommunalt samarbeid.

Vurdering

Utvalget mener mer veiledning og bistand, ikke
bare om juridiske forhold, kan gjøre interkommu-
nalt samarbeid bedre og enklere for kommunene.

Veiledning kan både gis om regelverket og
hvilket handlingsrom det gir kommunene, men
også om praktiske forhold knyttet til interkommu-
nalt samarbeid, herunder fordeling av utgifter og
andre forpliktelser, maler for samarbeidsavtaler,
styringsmuligheter for samarbeidskommunene,
suksesskriterier for godt samarbeid, løsningsfor-
slag for uenigheter. Det bør også vurderes om det
bør gis veiledning som er særlig rettet mot og til-
passet tjenesteområder der det er mye interkom-
munalt samarbeid.

Kommunene kan også få veiledning om hva de
bør samarbeide mer om, og bistand til å finne
samarbeidspartnere.

Samarbeid mellom kommuner og fylkeskom-
muner er også et aktuelt veiledningstema.

Selv om veiledning vil være frivillig å følge, bør
det være bevissthet om hensynet til kommunenes
handlingsrom og organisasjonsfrihet i veilednin-
gen.

11.2 Støtte til utredning og oppstart av 
interkommunalt samarbeid

Det kan stimuleres til mer samarbeid eller en viss
type samarbeid ved å yte økonomisk støtte til å
utrede, planlegge og etablere samarbeid. Statsfor-
valterne støtter mye interkommunalt samarbeid
gjennom tildeling av skjønnsmidler i dag. For
eksempel skal Statsforvalteren i Nordland i 2023
bruke inntil 40 millioner kroner av sine skjønns-
midler for å utrede og etablere flere interkommu-
nale samarbeid. Målet er å etablere faste, balan-
serte samarbeidskonstellasjoner, for at kommu-
nene i større grad skal kunne klare å tilby likever-
dige tjenester og ivareta rettssikkerheten til inn-
byggerne sine. Formålet med støtten er først og
fremst å kartlegge behov, ressurser, lokalisering,
å tilrettelegge for et forpliktende interkommunalt
samarbeid, og å se på hvilke regioner/samar-
beidskommuner som er hensiktsmessige.4

Statsforvalteren i Troms og Finnmark har til-
delt skjønnsmidler for å stimulere til flere samar-
beidsprosjekter mellom de mest sårbare kommu-
nene i Finnmark, med mål om å utvikle det inter-
kommunale samarbeidet gjennom et balansert
vertskommunesamarbeid. Målet er en desentrali-
sert samarbeidsmodell, der den enkelte kom-
mune i størst mulig grad skal beholde sine fagstil-
linger og kompetanse i kommunen.

Vurdering

Utvalget har vurdert om det bør utredes å styrke
insentivene for interkommunalt samarbeid.

Utvalget mener det bør være forutsigbare til-
gjengelige økonomiske virkemidler for å støtte
utredning og oppstart av interkommunalt samar-
beid, dersom formålet er å gi mer samlet og lang-
siktig interkommunalt samarbeid innenfor faste
konstellasjoner.

11.3 Behov for endringer i regelverket?

11.3.1 Forenkling av reglene om 
interkommunalt samarbeid

Utvalget har fått flere innspill om behov for
endringer i reglene om interkommunalt samar-
beid, blant annet er det nevnt generelt «enklere
regler», «enklere regler for inntreden og uttreden
av samarbeid» og behov for en samarbeidsform
som er et «administrativt oppgavefellesskap». For-
holdet til anskaffelsesreglene er også nevnt.

Komplekse oppgaver kan løses med interkom-
munalt samarbeid, men opplever at det er litt
rigid å organisere samarbeid. Se på forenklin-
ger.

(Kommunedirektør i innspillsmøte)

Gjør regelverket for interkommunalt samar-
beid enklere. Da vil man finne lokale løsninger.

(Kommunedirektør i innspillsmøte)

Når det gjelder behov for enklere regler, er det
mange innspill, men ingen er særlig konkrete. Det
kan virke som det er en del usikkerhet om hvilke
muligheter det er innenfor dagens regler, og at
mer veiledning om reglene om interkommunalt
samarbeid kan bidra til oppklaring. De nye samar-
beidsmodellene i kommuneloven oppleves blant
annet fortsatt relativt nye, og kommunene man-
gler erfaring med å bruke reglene.

4 Statsforvalteren i Nordland (2023)
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En del av reglene om interkommunalt samar-
beid er gitt blant annet for å sikre kommunens og
kommunestyrets styring over prosessen og sam-
arbeidet. Noen av reglene som kan oppfattes som
rigide, skal sikre kommunestyrene styring over
samarbeidene. For eksempel at sentrale
endringer i samarbeidsavtalen skal vedtas av kom-
munestyrene i alle kommunene som er med i
samarbeidet. Det er derfor grunn til å veie beho-
vene for politisk styring av samarbeidene, og
behovet for enkle regler, mot hverandre. Noen
har tatt til orde for at behovet for politisk styring
ikke er like stort overfor alle typer oppgaver og
tjenester, og at reglene i større grad bør ta høyde
for det. Reglene for samarbeid om ulike oppgaver
er allerede i dag ulike, blant annet ved at oppgaver
som omfatter myndighetsutøvelse må skje i form
av vertskommunesamarbeid, mens det er større
handlefrihet i valg av samarbeidsform for andre
oppgaver. Samarbeidsmodellene er også tilpasset
ulike typer samarbeid, blant annet er oppgavefel-
lesskap ment både for enkle og mindre og større
og mer omfattende samarbeid, mens samarbeid
om lovpålagte oppgaver som innebærer myndig-
hetsutøvelse skal være organisert som vertskom-
munesamarbeid. Det kan imidlertid tenkes at
reglene i enda større grad bør være tilpasset til
samarbeid om ulike oppgaver.

Et ønske om enklere regler kan også bety
ønske om mer konkrete regler. Øykommunepro-
sjektet foreslår at reglene om eierskapsmelding
gjøres mer konkret, for at meldingen skal kunne
bidra til aktiv eierstyring, økt innflytelse i samar-
beid, god dialog og ryddige og forutsigbare sam-
arbeidslinjer.5 Mer konkrete regler innebærer
ofte mer omfattende og forpliktende regler. Da må
hensynet til den lokale handlefriheten veies opp
mot behovet for mer konkrete regler. I denne
avveiningen kan kommunene ofte ha noe ulike
synspunkt. Kommuner med en del interne admi-
nistrative ressurser til å gjøre egne vurderinger er
opptatt av den lokale handlefriheten, mens andre
kommuner ønsker mer presise og konkrete
regler, som ofte innebærer mer statlig styring.

Flere kommuner ser behov for en samarbeids-
modell som tilsvarer oppgavefelleskap, men uten
et representantskap («administrativt oppgavefel-
lesskap»).

Vurdering

Reglene om interkommunalt samarbeid er viktige
rammevilkår for kommunene, og utvalget mener
det bør følges med på kommunens erfaringer
med reglene for interkommunalt samarbeid, spe-
sielt reglene for samarbeidsformer i kommune-
loven, for å kunne vurdere behov for justeringer i
reglene.

Det er trolig noe ulike behov i ulike kommu-
ner, blant annet knyttet til hvor presise eller utfyl-
lende reglene bør være, og hvor mye som skal
overlates til kommunene å bestemme selv.

Kommunene har stor frihet til å velge samar-
beidsform for interkommunalt samarbeid, og tren-
ger ikke å bruke noen av samarbeidsformene som
er regulert i kommuneloven eller andre steder.
De kan selv bli enige om modeller for samarbeid
tilpasset en gitt tjeneste eller et gitt område. Det
må vurderes om det er mest hensiktsmessig for
kommunene å veiledes om hva friheten de har
innebærer, eller om kommuneloven bør ha enda
flere regler for ulike samarbeidsmodeller som
kommunene kan velge å bruke.

Når noen kommuner ser behov for en samar-
beidsmodell som er et «administrativt oppgavefel-
lesskap», mener utvalget at veiledning om frihe-
ten kommunene har til å velge å organisere sam-
arbeid innenfor dagens regelverk, vil kunne iva-
reta kommunens behov et stykke på vei. Samtidig
er det elementer i reglene som skal sikre alle
kommunene i et samarbeid mulighet til å kunne
påvirke det som skjer i samarbeidet, og disse ele-
mentene er det vanskelig å velge bort hvis det
fortsatt skal være tale om et reelt samarbeid, og
ikke noe annet, som for eksempel et kjøp fra en
annen kommune.

11.3.2 Forholdet til anskaffelsesregelverket
Flere som har tatt til orde for at det er behov for
enklere regler for interkommunalt samarbeid,
peker på anskaffelsesregelverket.

Det følger av anskaffelsesreglene at offentlige
organer (stat og kommune) må gjennomføre en
anbudskonkurranse når de skal kjøpe eller
anskaffe noe. Det er ikke krav om anbudskonkur-
ranse når offentlige organer anskaffer seg noe
ved samarbeide med andre offentlige organ, eller
når det er et slags over-/underordnet forhold mel-
lom den som kjøper og den som leverer (såkalt
utvidet egenregi). Det er derfor flere unntak fra
anbudsplikten i regelverket for ulike samarbeids-
former, samarbeidsrelasjoner og styringsforhold.
Blant annet er det unntak fra anbudsplikt når det

5 Innspill til utvalget fra Øykommuneprosjektet bestående av
Træna, Værøy og Røst kommuner 
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er tale om et «reelt samarbeid», der alle parter
reelt deltar i løsningen av en oppgave, og ikke
bare betaler for den. Videre er det unntak for kon-
trakter mellom et offentlig organ og et selskap
organet eier.

Det er ikke egne anskaffelsesregler for kom-
muner eller for kommuner som samarbeider med
eller kjøper tjenester av hverandre. Kommunelo-
ven § 17-1 sier «Om samarbeidet omfattes av
reglene om offentlige anskaffelser vurderes ut fra
reglene om offentlige anskaffelser». Bestemmel-
sen er gitt for å klargjøre at et samarbeid etter
modellene for samarbeid i kommuneloven kan
være omfattet av reglene om offentlige anskaffel-
ser, og at vurderingen av om anskaffelsesreglene
kommer til anvendelse på et konkret samarbeid,
skjer etter en tolkning av anskaffelsesreglene.6

Dette innebærer at et samarbeid mellom kom-
muner må innrettes slik at det oppfyller kriterier
gitt i anskaffelsesregelverket for å unngå anbuds-
plikt. Det er kriterier for hva som må være oppfylt
for at det er tale om løsning av en oppgave i felles-
skap, og hvordan blant annet eierforholdene må
være, for at noe er utvidet egenregi. Det er de
reelle elementene i avtalen som avgjør, og ikke
om avtalen er betegnet som «samarbeid» eller lig-
nende.

Det kan være vanskelig for kommunene å
manøvrere i anskaffelsesreglene, og å innrette
samarbeidet etter unntaksreglene i anskaffelses-
regelverket for å unngå anbudsplikt. Kommunene
må kunne tolke anskaffelsesreglene og forstå
hvilke begrensninger det konkret innebærer for
en samarbeidsavtale med en annen kommune. I
tillegg til at det kan være utfordrende å bruke
reglene korrekt, kan anskaffelsesreglene opple-
ves som hemmende fordi det ikke er noe unntak
fra anbudsplikten for rene kjøp mellom kommu-
ner. Hvis det ikke er noen samarbeidselementer i
avtalen eller kjøper og leverandør ikke er i eierfor-
hold til hverandre, er det å regne som et kjøp etter
anskaffelsesreglene, uansett om leverandøren er
nabokommunen, en privat leverandør eller en fri-
villig aktør. Dersom kommuner kjøper tjenester
eller annet av en annen kommune, er dette som
utgangspunkt en kontrakt som skal ut på anbud.

Vurdering

Utvalget peker på at mange kommuner synes
anskaffelsesreglene er en utfordring når det kom-
mer til interkommunalt samarbeid.

Bedre veiledning og forenkling av reglene, der
det er rom for det, kan derfor være med å gjøre
interkommunalt samarbeid enklere for kommu-
nene. Det er et omfattende regelverk, og det kan
være utfordrende å forstå hvordan reglene slår
inn for ulike samarbeidskonstellasjoner. Veiled-
ningen kan gjerne være konkret om hvilke samar-
beidsformer som vil falle innenfor unntak fra
anbudsplikt, hvordan kommunene må innrette
seg for å oppfylle vilkårene i unntaksreglene, og
motsatt – hvilke situasjoner som helt klart vil
omfattes av anbudsplikt.

11.4 Skal staten kunne pålegge 
kommunene å samarbeide?

Pålagt interkommunalt samarbeid innebærer at
staten kan pålegge kommuner å samarbeide med
en annen eller andre kommuner når gitte kriterier
er oppfylt, for eksempel at kommunen «ikke alene
er i stand til å utføre en oppgave». Dette betyr
streng statlig styring for å sikre at tjenester eller
oppgaver blir ivaretatt. I dag kan staten pålegge
kommuner å samarbeide på visse områder. I et
system der kommuner har mange utfordrende
oppgaver og det er mangel på kompetanse og
kapasitet i en del kommuner, kan en utvidet
mulighet til å pålegge samarbeid om kommunens
oppgaver kunne bidra til å sikre oppfyllelse av
krav etter loven.

Status i dag

I dag har helse- og omsorgstjenesteloven, folke-
helseloven, brann- og eksplosjonsvernloven, foru-
rensningsloven og plan- og bygningsloven regler
om at staten kan gi pålegg om samarbeid mellom
kommuner for å sikre oppfyllelse av krav etter
loven. Med unntak av pålegg om å samarbeide om
nødalarmeringssentral etter brann- og eksplo-
sjonsvernloven, er det etter det utvalget er kjent
med aldri gitt pålegg om samarbeid etter bestem-
melsene.

Kommuneloven hadde tidligere en bestem-
melse om at staten kunne gi pålegg om samarbeid
i form av opprettelse av et felles styre («§ 27-
styre»). Det ble ikke gitt noen pålegg om samar-
beid etter denne bestemmelsen, i alle fall ikke i
nyere tid, og regelen ble ikke videreført i kommu-
neloven av 2018.

Dagens regler om pålegg om samarbeid er for-
skjellige. Bestemmelsene i helse- og omsorgstje-
nesteloven og folkehelseloven gir staten anled-
ning til å pålegge samarbeid om alle plikter som6 Prop. 46 L (2017–2018) , merknad til § 17-1 tredje ledd.



202 NOU 2023: 9
Kapittel 11 Generalistkommunesystemet

pålegges kommunene etter loven, men er samti-
dig ment som snevre unntaksregler. Helse- og
omsorgstjenesteloven § 6-6 lyder:

«Departementet kan pålegge samarbeid mel-
lom kommuner når det anses påkrevd for en
forsvarlig løsning av oppgaver innen kommu-
nenes helse- og omsorgstjeneste, herunder gi
bestemmelser om hvilke oppgaver det skal
samarbeides om og fordeling av utgifter».

Det framgår av forarbeidene til bestemmelsene at:

Bestemmelsen gir hjemmel for departementet
ved forskrift eller enkeltvedtak å pålegge sam-
arbeid mellom kommuner når det anses
påkrevd for en forsvarlig løsning av oppgaver
helse- og omsorgstjenesten. Samarbeid mel-
lom kommuner bør i utgangspunktet inngås
frivillig… I de tilfeller hvor et slikt samarbeid
ikke inngås, men hvor det likevel anses som
påkrevet og det utgjør en risiko for at pasien-
tene og brukerne ikke får de helse- og
omsorgstjenester de har krav på etter loven,
har departementet mulighet til å kunne påby et
slikt samarbeid. Bestemmelsen må anses som
en snever unntaksregel, hvor det skal mye til
før departementet vil pålegge et eventuelt sam-
arbeid mellom kommuner.7

Folkehelseloven § 26 første ledd er en helt likely-
dende bestemmelse. Merknad til bestemmelsen
sier:

Det må være helt klart behov for samarbeid
ved at det vil ha betydelige uheldige konse-
kvenser for befolkningens helse dersom det
ikke samarbeides om oppgavene. For eksem-
pel kan samarbeid være nødvendig for å få et
forsvarlig tilsyn med at kommunen som skole-
og barnehageeier, oppfyller sin tilsynsoppgave
etter forskrift om miljørettet helsevern i skoler
og barnehager. Det må videre være klart at
samarbeid ikke er noe kommunene vil gjøre på
frivillig grunnlag innen rimelig tid til tross for
råd, veiledning og anmodning om samarbeid.8

Plan- og bygningsloven § 9-1 tredje ledd gir staten
anledning til å pålegge interkommunalt plansam-
arbeid «når det det anses nødvendig for å ivareta

og løse nasjonale og viktige regionale hensyn og
oppgaver».

I forurensningsloven § 44 andre ledd er adgan-
gen til å pålegge samarbeid begrenset til en viss
oppgave kommunene har etter loven; samarbeid
om beredskap mot akutt forurensning:

Forurensningsmyndigheten kan ved forskrift
eller enkeltvedtak pålegge kommuner å samar-
beide om beredskap mot akutt forurensning og
kan herunder treffe vedtak om interkommu-
nale beredskapsplaner og om utgiftsfordelin-
gen mellom kommunene.

I brann- og eksplosjonsvernloven finnes det to
ulike regler om at staten kan pålegge samarbeid.
Det følger av § 15 første ledd at «Kommunene skal
samarbeide om lokale og regionale løsninger av
forebyggende og beredskapsmessige oppgaver
med sikte på best mulig utnyttelse av samlede res-
surser», og i andre ledd av bestemmelsen framgår
det at «Departementet kan gi pålegg om samar-
beid mellom to eller flere kommuner for gjennom-
føring av krav fastsatt i eller i medhold av loven».

I tillegg til denne samarbeidsbestemmelsen
som gjelder alle kommunenes plikter etter loven,
har § 16 en særlig regel om pålegg om samarbeid
om nødalarmeringssentraler:

Staten kan pålegge en kommune å etablere en
nødalarmeringssentral for mottak av meldin-
ger om branner og andre ulykker innen en fast-
satt region som kan omfatte flere kommuner,
og de kommuner som omfattes av den fastsatte
regionen plikter å knytte seg til nødalarme-
ringssentralen.

Til forskjell fra de andre hjemlene for å pålegge
samarbeid, er denne bestemmelsen brukt flere
ganger for å organisere kommunene i «110-regio-
ner». Kommunene er i dag organisert i 19 110-
regioner (foreslått redusert til 12).

For å sikre kvaliteten i det offentlige tjeneste-
tilbudet, foreslo ekspertutvalget for kommunere-
formen at det skulle være adgang til å pålegge
interkommunalt samarbeid som en løsning der
geografiske avstander gjør at kommuner ikke kan
slå seg sammen, og departementet varslet at det
hadde satt i gang arbeidet med å utrede en gene-
rell hjemmel i kommuneloven for denne typen til-
feller.9 Departementet har ikke sendt noe forslag
om dette på høring.

7 Prop. 91 L (2010–2011)
8 Prop. 90 L (2010–2011) 9 Prop. 121 S (2014–2015) , pkt. 5.1.4 



NOU 2023: 9 203
Generalistkommunesystemet Kapittel 11

Mulige innretninger av en utvidet ordning for at staten 
kan pålegge kommuner å samarbeide

En hjemmel for å pålegge samarbeid kan utfor-
mes på ulike måter. Sentrale momenter er blant
annet hvilke vilkår som må foreligge for å kunne
pålegge samarbeid, hvem som skal foreta vurde-
ringen og fatte vedtak om samarbeid, og hvor mye
som skal fastsettes i vedtaket om hvordan samar-
beidet skal foregå. En regel om å kunne pålegge
samarbeid kan innrettes slik at den skal brukes
svært sjelden, i helt ekstraordinære forhold, eller
oftere.

Dagens lovbestemmelser om pålagt samar-
beid regulerer ikke alle forhold og spørsmål som
kan oppstå når det skal gis pålegg om samarbeid.
Blant annet må en annen kommune være villig til
eller utpekes som samarbeidspartner, det må
avklares hva slags organisasjonsform samarbeidet
skal være i form av, og det må avtales fordeling av
utgifter og andre forpliktelser. En regel om pålegg
om samarbeid kan utformes med flere «trinn», der
for eksempel en kommune først får pålegg om å
finne en annen kommune å samarbeide med, og
hvis ikke dette fører fram pålegger staten en
annen kommune å være samarbeidspartner. Det
vil variere fra sak til sak, men det er nærliggende
å tenke at det ofte vil være behov for mye styring
og involvering fra staten ved pålegg om samar-
beid, i form av regulering av fordeling av utgifter
og andre forpliktelser, mekanismer for dialog mel-
lom kommunene, løsning av uenigheter og så
videre. Kanskje er det også behov for at staten
direkte betaler utgifter forbundet med samarbei-
det.

Det må også utredes og reguleres hvordan for-
hold som aktualiserer pålegg om samarbeid skal
avdekkes i kommunene og hvordan det skal doku-
menteres. Videre hvilke organ som skal være
involvert i vurdering av om pålegg om samarbeid
skal gis, og om kompetansen til å gi pålegg skal
ligge hos statsforvalterne, ett departement eller
hos Kongen i statsråd. Det må også avklares
hvilke vilkår som må være oppfylt for at pålegget
om samarbeid oppheves.

En annen variant av «pålagt samarbeid» kan
være at staten setter vilkår for at kommuner skal
kunne ha ulike oppgaver. I Finland er det satt flere
slike krav som i praksis innebærer pålagt inter-
kommunalt samarbeid. For eksempel er det satt
konkrete, lovfestede minstekrav til «nedslagsfelt»
for kommunale tjenester, blant annet for enkelte
helsetjenester (som ikke lenger er et ansvar for
kommunene i Finland), som innebærer at hver tje-
neste må dekke minst 20 000 innbyggere. Kom-

muner som ikke har så mange innbyggere, må gå
sammen i samarbeid så de til sammen oppnår
minstekravet til innbyggere. Et annet alternativ er
at staten deler ut et antall lisenser for å drive en
tjeneste (dette har vært gjort for videregående
opplæring i Finland), og siden antallet lisenser er
lavere enn antallet kommuner, blir samarbeid nød-
vendig noen steder. Ved å sette slike krav er det
overlatt til kommunene selv å bli enige om samar-
beid og vilkårene for samarbeid, uten at staten
involvere seg i dette.

Vurdering

En utvidet adgang for staten til å pålegge kommu-
ner å samarbeide kan bidra til at oppgaver blir løst
i en kommune som mangler kapasitet og kompe-
tanse til å ivareta ansvaret selv. Det kan være en
mekanisme for å sikre at tjenester blir utført.

At det finnes en generell adgang for staten til å
pålegge samarbeid kan kanskje også bidra positivt
til at kommunen selv setter inn ekstra innsats for å
løse en oppgave, enten innad i kommunen eller
gjennom interkommunalt samarbeid eller ved
kjøp, for å unngå å bli pålagt et samarbeid. Der det
allerede er dialog om for eksempel interkommu-
nalt samarbeid kan en hjemmel for å pålegge sam-
arbeid bidra til at kommunene selv lettere blir
enige om vilkår for samarbeidet, som blant annet
kostnadsfordeling. Adgangen til å pålegge samar-
beid blir dermed et «ris bak speilet» som gjør at
kommunene ordner opp på egenhånd, og at
pålegg om samarbeid ikke trenger å gis. Hvor stor
slik preventiv effekt en hjemmel for å pålegge
samarbeid vil ha, er utvalget imidlertid usikre på.
Det er en fare for at muligheten for å kunne
pålegge samarbeid får motsatt effekt, ved at noen
kommuner lener seg tilbake og ikke tar ansvar for
egen virksomhet, fordi de vet at «noen ordner opp
hvis det blir for ille».

En hjemmel for staten til å pålegge kommuner
å samarbeide betyr stram statlig styring. Kommu-
ner som blir pålagt å samarbeide og kommu-
nen(e) som må samarbeide med dem, får sterke
begrensinger i handlingsrommet på området. De
folkevalgte mister noe av friheten de har til å
bestemme hvordan en oppgave skal løses, så det
vil innskrenke den kommunale organisasjonsfri-
heten. Videre vil de ikke kunne styre like direkte
over oppgaver som løses i et pålagt samarbeid
som om oppgaven hadde vært utført i kommunen.
Nå står kommunene fritt til å velge å løse de fleste
av sine oppgaver utenfor kommunen, gjennom
interkommunalt samarbeid eller ved hjelp av
andre, og kommunen kan dermed selv velge å
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styre oppgaven på en annen og mer indirekte
måte. Men det er forskjell på at de folkevalgte selv
velger slik organisering, og at de er pålagt det. At
samarbeidet ikke er frivillig inngått vil sannsynlig-
vis få konsekvenser for den løpende styringen av
samarbeidet. Det er ikke noe godt utgangspunkt
for å bli enige om momenter og sikre at begge
parter kan styre. De som er pålagt å samarbeide
vil ikke ha gode forhandlingskort overfor samar-
beidskommunen, som oftest vil ha de ressursene
og den kompetansen kommunen som er pålagt
samarbeidet trenger.

Siden pålegg om samarbeid innebærer stram
statlig styring bør det være styring som er nød-
vendig og egnet til å nå formålet. I noen tilfeller
kan pålegg om samarbeid være godt egnet, for
eksempel der formålet er å avhjelpe et akutt eller
stort behov for å sikre forhold i en kommune eller
avlaste kommunen, innenfor et avgrenset område.
Som et mer generelt tiltak vil det være mindre
treffende. Kommunene kjenner best sin situasjon,
og det er grunn til å tro at i de fleste tilfeller vil
kommunens egne vurderinger og tiltak være mer
treffsikre enn at staten overstyrer.

Utvalget ser at en hjemmel for å pålegge kom-
muner å samarbeide når det oppstår særlige situa-
sjoner, kan være et egnet og nødvendig virkemid-
del i noen sektorer.

Samtidig er det flere momenter som taler mot
pålegg om samarbeid: tvunget samarbeid er ikke
noe godt utgangspunkt for å få til et godt samar-
beid, staten er ikke den som best ved hvor «skoen
trykker» lokalt, og det er en fare for at en ordning
der staten kan pålegge samarbeid fører til at kom-
munene «lener seg tilbake» og ikke forsøker nok
å ivareta sitt ansvar. Ved et pålegg om interkom-
munalt samarbeid vil staten overta mye av styrin-
gen kommunen har over et område, og det er
uheldig, både formelt og praktisk.

En hjemmel i kommuneloven for å pålegge
samarbeid på mange av kommunens ansvarsom-
råder vil ved bruk påvirke kommunenes brede
oppgaveansvar og begrense den folkevalgte sty-
ringen. Selv om en kommune som blir pålagt å
samarbeide med en annen formelt sett fortsatt vil
ha ansvar for en oppgave, er det begrenset hvor
mye en kommune som er pålagt å samarbeide
med en annen kommune kan styre aktiviteten i
samarbeidet.

Utvalget vil derfor ikke anbefale en generell
hjemmel i kommuneloven for å pålegge kommu-
ner å samarbeide på alle eller mange av kommu-
nenes oppgaveområder. Utvalget mener at hjem-
ler for å pålegge kommunene samarbeid bør være
begrenset til områder der faglige kjennetegn ved

området taler for behov for adgang til å pålegge
samarbeid. Slike hjemler bør være knyttet til for-
hold på det enkelte tjenesteområdet, og ligge i
særlovgivningen.

En hjemmel for å pålegge samarbeid i en eller
annen form kan tenkes å inngå i en særlig oppføl-
gingsordning for kommuner med omfattende
utfordringer, som innebærer at rettssikkerheten
til kommunens innbyggere og grunnleggende tje-
nester ikke er forsvarlig ivaretatt. Dette vil i så fall
kunne komme til anvendelse for et fåtall kommu-
ner. En slik mulig ordning er omtalt i kapittelet
om endret statlig styring.

Utvalget vil også påpeke at samarbeid kan ha
begrenset effekt i kommuner med store arealer
og regioner der det er et lite befolkningsgrunnlag.
Dette gjelder særlig for tjenester som må utøves
der brukerne bor, og det også er viktig å samle
personalet fysisk for å få et godt faglig fellesskap,
så tjenestene blir samlokalisert og sentralisert.
Det kan føre til at oversikt og nærhet til brukere
går tapt, og at de ansatte bruker mye arbeidstid på
å reise der tjenesten krever fysisk tilstedeværelse.

11.5 Faste samarbeid om flere oppgaver

Utvalget ser at det kan være utfordringer med at
kommunen samarbeider i «alle» retninger, og at
det dermed blir mange samarbeidspartnere å for-
holde seg til og mange ulike samarbeid å koordi-
nere og styre. I flere utredninger pekes det på at
mer langsiktig samarbeid i faste samarbeidskon-
stellasjoner vil kunne gjøre fordelene ved samar-
beid større, og minske ulempene.10 Utvalget har
fått flere innspill om at mer langsiktige samar-
beidsrelasjoner med faste samarbeidspartnere vil
være en fordel for kommunene. Langsiktige sam-
arbeidsrelasjoner vil kunne minske transaksjons-
kostnadene ved etablering av samarbeid, og føre
til at ressurser kan brukes til å drifte og utvikle
samarbeidet, framfor stadige «reforhandlinger» av
samarbeidsvilkår. Stabil organisering av tjenes-
tene vil kunne gi en mer langsiktig drift av tjenes-
tene, som gjør at de blant annet oppleves som
tryggere for innbyggere og ansatte. Kommuner
som etablerer en langsiktig samarbeidsrelasjon vil
dessuten få kunnskap om hverandre og om forhol-
dene i de ulike kommunene, og kan gjennom
dette legge til rette for å videreutvikle og forbedre

10 B.A. Brandtzæg et al. (2019), Vinsand (2019), Vinsand
(2021b), Oslo Economics, Inventura og NIVI Analyse
(2021)
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samarbeidet på en måte som alle kommunene er
tjent med.

Kommunene bør få veiledning om fordelene
med langsiktig samarbeid med faste partnere og
eventuelt også få bistand til å finne aktuelle samar-
beidspartnere. Fordi interkommunalt samarbeid
er frivillig og kommunene selv velger når de vil gå
inn og ut av samarbeid, er det likevel kommunene
som må sørge for at samarbeidet blir langsiktig og
forpliktende.

I tillegg er mye interkommunalt samarbeid i
dag unifunksjonelt (gjelder en funksjon/opp-
gave). Mange separate samarbeid kan gi man-
glende oversikt og dermed svekke demokratisk
ansvarsutkreving og gjøre det vanskelig å admi-
nistrere alle samarbeidene. Det at en rekke
enkeltoppgaver er organisert som interkommu-
nale samarbeid vanskeliggjør også prioritering på
tvers av oppgaveområder, da det å organisere en
oppgave interkommunalt har en tendens til å
«låse» ressurser til samarbeidet. En måte å min-
ske dette problemet på er at samarbeid om flere
oppgaver organiseres i ett felles, formelt samar-
beid. Dette vil også minske sannsynligheten for at
kommuner inngår samarbeid med en rekke ulike
partnere, og dermed øke sannsynligheten for et
fast samarbeid mellom kommuner.

11.5.1 Behov for en egen samarbeidsmodell 
for langsiktig samarbeid på flere 
oppgaveområder?

Det er rom for å samarbeide langsiktig og på flere
områder innenfor dagens regelverk. Slikt samar-
beid kan være organisert på mange ulike måter.
Det kan for eksempel organiseres ved at en gruppe
kommuner har et politisk samarbeidsorgan (inter-
kommunalt politisk råd) som blant annet er en ufor-
mell overbygning for flere forskjellige samarbeid
om ulike tjenester.11 I Finnmark har flere kommu-
ner inngått intensjonsavtale med hensikt å etablere
felles samarbeid på flere områder framover.

Det kan likevel vurderes om det er behov for
mer «skreddersøm» på dette området, i form av
en lovfestet samarbeidsmodell ment for langsik-
tige og mer omfattende samarbeid på flere tje-
nesteområder. Både Sverige, Finland og Danmark

har regler om egne samarbeidsmodeller for kom-
muner som samarbeider på flere ulike områder.
En organisasjonsform som kan omfatte samarbeid
på flere områder, og som er tilpasset mer langsik-
tige samarbeid, kan bidra til å styrke oversikten
og legge til rette for både politisk og administrativ
styring og kontroll. Flerfunksjonelt samarbeid
kan trolig også legge bedre til rette for den nød-
vendige samhandlingen mellom ulike kommunale
tjenesteområder.

Samkommune var en organisasjonsform nett-
opp for interkommunalt samarbeid om flere opp-
gaver. Modell for samkommunen var de finske
kommuneforbundene. Kommunene gikk der
sammen om å opprette et felles politisk organ,
administrasjon og fagenheter for felles løsning av
oppgaver som ble ansett å kunne løses bedre i en
større organisasjon, og i et kommuneoverskri-
dende perspektiv. Samkommunen var opprinnelig
et forsøk i Verdal og Levanger kommune. Fra
2012 ble samkommune som samarbeidsform tatt
inn i kommuneloven. Som et ledd i kommunere-
formen foreslo Solberg-regjeringen å oppheve
kommunelovens hjemmel for samkommuner, fordi
de mente at kommunesammenslåing var en bedre
løsning for kommuner som trenger å samarbeide
på så mange tjenesteområder som det samkom-
munen ga tilgang til.12 Reglene for samkommune
ble derfor avviklet fra 2020.

Innherred samkommune ble evaluert i 2007.13

Konklusjonene fra evalueringen var blant annet at
samkommunen var velegnet til å etablere tett sam-
arbeid, modellen ga god politisk kontroll og lokal-
demokratiet så ut til å bli styrket. Kommunene
brukte mye tid og ressurser på omstilling og tilpas-
ning av de tjenestene som skulle legges til sam-
kommunen, samtidig som tjenestene som ble sam-
ordnet opplevde innsparing og god utvikling av tje-
nestene på sikt. Samkommunen lyktes godt med
samordning av interne støttefunksjoner, og sam-
ordning av plan, byggesak, oppmåling, landbruk og
kemner ga også betydelige gevinster. Når det gjaldt
kapasitet til utvikling var kommunene bedre rustet
gjennom felles kommuneplan, næringssatsing og
stadig mer regionalt samarbeid.

Evalueringen viste videre at samordning av
områdene barne- og familietjenester og helse- og
rehabiliteringstjenester ikke lyktes. Bakgrunnen
var at både politikere og administrasjon ikke var
forberedt på den kompleksiteten som fulgte med
disse enhetene, og det var vanskelig med samord-
ning når tjenestene ble gitt der brukerne var. De

11 Et eksempel er Fosenregionen. Fosenregionen interkom-
munalt politisk råd (IKPR) er et interkommunalt samar-
beidsorgan for de fire kommunene Indre Fosen, Osen,
Ørland og Åfjord. Fosenregionen IKPR fungerer som en
overbygning for forskjellige samarbeidsordninger og tje-
nester for innbyggerne på tvers av kommunegrensene,
blant annet felles barnevernstjeneste, felles lønnsadminis-
trasjon og samarbeid om helsetjenester. Kilde: Fosenregio-
nen (2022)

12 Prop. 45 L (2015–2016) 
13 Sand (2007) 
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Boks 11.1 Samkommune
Før 2020 fantes det to samkommuner: Innher-
red samkommune som bestod av kommunene
Levanger og Verdal, med til sammen 34 283 inn-
byggere per 1. januar 2015. Det er 9 km reisevei
mellom de to kommunesentrene Levanger og
Verdalsøra. Samkommunen hadde eksistert
siden forsøksordning startet i 2004. Samkom-
munen organiserte fellestjenester som areal-
planlegging, arkiv, brannvern, byggesaksbe-
handling, landbruks- og miljøforvaltning, rus-
forebygging, servicekontor og skatteoppkrever.

Den andre samkommunen var Midtre Nam-
dal samkommune bestående av Namsos, Over-
halla, Namdalseid og Fosnes kommuner. Sam-
kommunen ble etablert som et forsøk fra den 9.
september 2009. Samkommunen hadde til
sammen 19 173 innbyggere per 1. januar 2019.
Samkommunen organiserte fellestjenester som
barnevern, kommuneoverlege, legevakt, miljø-
og landbruksforvaltning, NAV-kontor, skatte-
oppkrever, næringsutvikling og tiltak knyttet til
samhandlingsreformen.

Når reglene om samkommune ble opphevet
førte Levanger og Verdal kommuner forhandlin-
ger om kommunesammenslåing, men de førte
ikke fram. Samkommunen ble oppløst 31. desem-
ber 2017 og oppgavene tilbakeført til de enkelte
kommunene, men kommunene fortsatte å samar-
beide om en del av tjenestene gjennom interkom-
munalt samarbeid hjemlet i kommuneloven.

Midtre Namdal samkommune ble avviklet
fra 1. januar 2020. Samtidig ble kommunene
Namsos, Namdalseid og Fosnes slått sammen.

Det framgikk av reglene i kommuneloven at
kommuner eller fylkeskommuner kunne opp-
rette en samkommune for løsning av felles opp-
gaver. Samkommunen var eget rettssubjekt.
Enhver oppgave eller avgjørelsesmyndighet
som ikke i lov var lagt til kommunestyret eller
fylkestinget «selv» eller andre kommunale eller
fylkeskommunale organer, kunne overføres til
samkommunen.

De oppgaver og den avgjørelsesmyndighet
som ble overført til samkommunen måtte være
identiske for alle deltakerkommunene.

Kommunestyrene skulle selv vedta en sam-
arbeidsavtale. Avtalen skulle inneholde bestem-
melser om:

– samkommunens navn,
– deltakerkommunene og antall representan-

ter i samkommunestyret fra den enkelte del-
takerkommune,

– samkommunens adresse i Enhetsregisteret,
– hvilke oppgaver og hvilken avgjørelsesmyn-

dighet som skulle overføres til samkommu-
nen,

– tidspunkt for overføring av oppgaver og
avgjørelsesmyndighet,

– deltakerkommunenes innskuddsplikt og
plikt til å yte andre bidrag til samkommunen,

– den enkelte deltakerkommunes eierandel i
samkommunen og ansvarsandel for samkom-
munens forpliktelser dersom denne avvek fra
eierandelen,

– hvordan plikten til å dekke samkommunens
underskudd skulle fordeles mellom deltaker-
kommunene dersom denne avvek fra delta-
kerkommunenes ansvarsandel for samkom-
munens forpliktelser,

– rammer for samkommunens finansforvalt-
ning,

– underretning til deltakerkommunene om
vedtak som ble truffet i samkommunen,

– uttreden fra og oppløsning av samkommu-
nen, herunder oppbevaring av arkiver skapt
av samkommunen, og

– annet som etter lov krever avtale.

Samkommunestyret var samkommunens øver-
ste organ. Samkommunestyret skulle bestå av
minst tre representanter med vararepresentan-
ter fra hver deltakerkommune. Disse ble valgt
av og blant kommunestyrets eller fylkestingets
medlemmer. Valget skulle skje i konstituerende
møte i kommunestyret eller fylkestinget i delta-
kerkommunene, og gjaldt for fire år. Samkom-
munestyret valgte selv leder og nestleder blant
sine medlemmer. Deltakerkommunenes ordfø-
rere og administrasjonssjefer hadde møte- og
talerett i samkommunens organer.

Samkommunen skulle ha en administrativ
leder som ble ansatt av samkommunestyret selv.
Stillingen som administrativ leder i samkommu-
nen kunne gå på omgang mellom administra-
sjonssjefene i deltakerkommunene.
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ansatte innenfor disse tjenesteområdene var dess-
uten sterkt imot samordning og samlokalisering
av tjenestene. Etter 2,5 år vedtok samkommune-
styret å tilbakeføre disse tjenesteområdene til
kommunene.

Vurdering

Utvalget mener mer langsiktig og bredt samar-
beid med faste partnere i mange tilfeller vil gjøre
det enklere og bedre å samarbeide. Slikt samar-
beid vil redusere tid og ressurser brukt til å finne
samarbeidspartnere, etablere samarbeid og
komme til enighet om fordeling av forpliktelser.

Kommunene bør derfor veiledes om dette og i
større grad oppfordres til å inngå mer langsiktig
samarbeid med faste partnere. Å inngå samarbeid
er frivillig for kommunene, og det er kommunene
som må sørge for at samarbeidet blir langsiktig og
bredt.

Utvalget har vurdert om det bør lovfestes en
samarbeidsmodell som er særlig tilpasset langsik-
tig samarbeid om flere tjenesteområder, med
utgangspunkt i eller med noen elementer fra den
tidligere samkommunemodellen.

Kommunene har stor frihet til å organisere
samarbeid slik de selv vil. Kommunene har
mange samarbeidsmodeller å velge blant, og tren-
ger ikke å bruke noen av samarbeidsformene som
er regulert i kommuneloven eller andre steder,
men kan samarbeide «på en annen måte som det
er rettslig adgang til», jf. kommuneloven § 17-1
andre ledd. Det må vurderes om det er mest hen-
siktsmessig for kommunene å få veiledning om
hva friheten de har innebærer, og hvordan de selv
kan bli enige om modeller for samarbeid tilpasset
et gitt samarbeid, eller om kommuneloven bør ha
enda flere regler for ulike samarbeidsmodeller
som kommunene kan velge å bruke.

Utvalget ser at fast og omfattende samarbeid
vil bedre det interkommunale samarbeidet i
mange tilfeller, og er opptatt av at det skal legges
til rette for slikt samarbeid. For å styrke kommu-
nenes «verktøykasse» for å få til slikt samarbeid,
mener utvalget kommuneloven bør ha regler for
en samarbeidsmodell som er særlig tilpasset lang-
siktig samarbeid om flere forskjellige tjenesteom-
råder. En slik samarbeidsmodell kan kanskje
være særlig aktuell å bruke i områder med store
geografiske avstander, der kommunesammenslå-
ing er vanskeligere eller mindre aktuelt.

11.6 Interkommunalt samarbeid om 
planlegging og samfunnsutvikling

Samfunns- og arealplanlegging, byggesaksforvalt-
ning, kart og oppmåling, geodata, samfunnssik-
kerhet og beredskap er områder som er utfor-
drende for mange kommuner. Utfordringsbildet
er godt dokumentert, blant annet gjennom kart-
leggingen av lovoppfyllelse.

Plan- og bygningslovens styringssystem og
krav til kommunal planlegging er omfattende og
komplisert. Det er grunn til å reise spørsmål ved
om omfanget av nasjonale føringer, som skal leg-
ges til grunn ved kommunal planlegging, er på et
realistisk nivå. I tillegg vedtar mange fylkeskom-
muner en rekke planer med føringer som de for-
venter at kommunene skal hensynta i sin planleg-
ging. Mange kommuner har små fagmiljø til sam-
funns- og arealplanlegging, og oppgir at de i liten
grad har nødvendig kapasitet på området. Res-
sursbruken til kjøp av plantjenester fra private
konsulentfirma er omfattende.

Kjøp av tjenester dominerer, og det er få
eksempler på interkommunalt samarbeid i form
av mer langsiktige samarbeid, som «regionale
plankontor» eller «planregioner». Årsakene til
lite samarbeid er trolig flere. Ønsket om lokalt
selvstyre over arealer og samfunnsutvikling står
sterkt i mange kommuner. Uenighet om lokali-
sering, organisering og fordelingskonflikter
samt frykt for sentralisering av fagkompetanse
er også medvirkende årsaker. Det er også kre-
vende å tilpasse styring etter planbestemmel-
sene i plan- og bygningsloven til en kommunal
styringskultur preget av lite oppdaterte og bin-
dende planer.

En løsning på dagens utfordringsbilde kan
være at kommunene finner sammen i faste samar-
beid om kommuneplanlegging. Samarbeidet kan
for eksempel i første omgang ivareta kommunal
planlegging og kommuneregionplanlegging (fel-
les plankontor). Samarbeidet kan bygges ut innen-
for områder som IKT (digitalisering, drift og IT-
sikkerhet), tekniske tjenester, kompetanseutvik-
ling innenfor ulike tjenesteområder og samarbeid
innenfor samfunnssikkerhet og beredskap. Dis-
triktsnæringsutvalget peker i NOU 2020: 12 på at
mer interkommunalt samarbeid og felles plankon-
tor for flere kommuner kan være et egnet virke-
middel for å løse kapasitetsutfordringer i mindre
kommuner.

Grunnlag for etablering av samarbeidet vil
kunne være senterstruktur, arbeidspendling, gjel-
dende struktur for interkommunale politiske råd,
fylkesinndeling, statlige inndelinger, kommuneinn-
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delinger som brukes i utviklingsarbeid mellom
kommunene og staten (kompetanseregioner for
oppvekst, kommunedialog, med mer) og inndeling
knyttet til utviklingsarbeid mellom kommunene og
fylkeskommunen. Det vil være kommunene som
velger å gå inn i samarbeidet, og som avgjør hvilke
kommuner de vil samarbeide med. Staten kan
legge inn økonomiske virkemidler som motiverer
kommunene til å organisere seg i faste samarbeid.
Blant annet kan statsforvalterens skjønnsmidler
brukes til å stimulere kommunene til å finne
sammen i hensiktsmessige samarbeid.

Det må vurderes nærmere om slike plansam-
arbeid kan organiseres i samsvar med bestem-
melsene i plan- og bygningsloven kapittel 9 om
interkommunalt plansamarbeid, eller om kom-
munelovens bestemmelser om oppgavefelles-
skap vil dekke behovet. Kommunelovens
bestemmelser om oppgavefellesskap, eventuelt
vertskommunesamarbeid, vil også være aktuelle
for andre tjenester som kommunene finner det
hensiktsmessig å løse felles innenfor den enkelte
samarbeidet.

Vurdering

Utvalget peker på at arbeid med samfunns- og areal-
planlegging er krevende områder for kommu-
nene, som de samarbeider lite om. Utvalget anbe-
faler kommunene å samarbeide mer på dette
området, i langsiktige samarbeid. Siden dette
blant annet gjelder helhetlig planlegging og utvik-
ling av kommunene, kan samarbeid om plan legge
til rette for utvikling av samarbeid også på andre
områder.

11.7 Samlet vurdering av økt satsing på 
interkommunalt samarbeid

Fordelene med interkommunalt samarbeid er
omtalt foran. Det gir blant annet bedre tilgang til
økt kompetanse og kapasitet og mulighet til å eta-
blere større fagmiljøer, også for mindre kommu-
ner. Ved interkommunalt samarbeid beholder
samtidig kommunene sitt brede oppgaveansvar
og alle kommuner har det samme ansvaret. Inter-
kommunalt samarbeid bidrar på denne måten til å
avhjelpe utfordringer med dagens generalistkom-
munesystem ved å lette på presset på generalist-
kommuneprinsippet.

Økt satsing på interkommunalt samarbeid vil
kunne bidra til at fordelene med interkommunalt
samarbeid styrkes, og at ulempene reduseres.
Mer og bedre veiledning legger til rette for at

kommunen inngår samarbeid som er hensikts-
messige, effektive og organisert etter reglene for
en samarbeidsform som passer samarbeidet.

Utvalget mener mer langsiktig og bredt samar-
beid med faste partnere i mange tilfeller vil gjøre
det enklere og bedre å samarbeide. Mer faste og
langsiktige samarbeid vil blant annet kunne redu-
sere ressurser som brukes til å etablere samar-
beid. Kommunene bør derfor veiledes om dette
og i større grad oppfordres til å inngå mer langsik-
tig samarbeid med faste partnere.

Utvalget mener at kommuneloven bør ha
regler om en samarbeidsmodell som er særlig til-
passet langsiktig og bredt samarbeid, som kom-
munene kan velge å bruke.

Utvalget mener det bør være forutsigbare til-
gjengelige økonomiske virkemidler til å støtte
utredning og oppstart av interkommunalt samar-
beid, dersom formålet er å gi mer samlet og lang-
siktig interkommunalt samarbeid innenfor faste
konstellasjoner.

Interkommunalt samarbeid har likevel noen
ulemper. Blant annet at styringen av aktivitet i
interkommunalt samarbeid må skje på annen
måte enn styring av kommunens egen organisa-
sjon, og at ressurser blir bundet opp i det inter-
kommunale samarbeidet. Interkommunalt samar-
beid kan også komplisere tverrfaglig samarbeid
med tjenesteområder i kommunenes organisa-
sjon.

Disse ulempene kan påvirke kommunestyrets
mulighet til å drive enhetlig styring og til å kunne
forvalte det brede oppgaveansvaret, altså kjerne-
verdiene til generalistkommunene. For at inter-
kommunalt samarbeid skal fungere er en dessu-
ten avhengig av at kommuner som ønsker samar-
beid finner noen å samarbeide med. Disse forhol-
dene er det grunn til å være seg bevisst og søke å
avhjelpe i utarbeidelse av regler for interkommu-
nalt samarbeid, i veiledning om samarbeid og i
kommunene i sin utøvelse av samarbeid.

Utvalget foreslår ikke at det bør innføres en
generell hjemmel for å pålegge interkommunalt
samarbeid. Utvalget ser ikke at en slik generell
hjemmel vil være et særlig treffsikkert tiltak for å
avhjelpe utfordringene utvalget har funnet. Utval-
get mener imidlertid at hjemmel for å pålegge
samarbeid vil kunne være hensiktsmessig på
enkelte tjenesteområder, i tråd med nåværende
bestemmelser i enkelte særlover som gir hjemmel
for å pålegge samarbeid.

Utvalget mener også at pålegg om samarbeid
kan være et mulig element i en særskilt oppføl-
gingsordning for kommuner med omfattende
utfordringer som innebærer at rettssikkerheten til
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kommunens innbyggere og grunnleggende tje-
nester ikke er forsvarlig ivaretatt. Vilkårene for å
omfattes av en slik ordning vil være strenge. En

slik mulig ordning omtales i kapittelet om endret
statlig styring.
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Kapittel 12  
Endringer i statlig styring

12.1 Innledning

Statlig styring av kommunene er en sentral ram-
mebetingelse for kommunene. Det er derfor nær-
liggende å vurdere om endringer i statlig styring
kan bidra til å avhjelpe utfordringene utvalget
peker på. Utvalget har funnet at det er systema-
tiske variasjoner i grad av lovoppfyllelse, og at
særlig små og usentrale kommuner har utfordrin-
ger med å oppfylle lovfestede krav. Mangel på til-
gang til kompetanse og kapasitet er hovedårsaken
til mangelfull ivaretakelse av oppgaver. Spørsmå-
let er derfor om det er tiltak innenfor statlig sty-
ring som kan bidra til at alle kan ivareta det lovpå-
lagte ansvaret, bidra til at kommunene får likere
muligheter til å oppfylle ansvaret, og bedre kom-
munenes tilgang til kapasitet og kompetanse.

Det kan tenkes tiltak og endringer både innen-
for de juridiske, pedagogiske og økonomiske vir-
kemidlene. For kommunene er fordeling av inn-
tekter en sentral og viktig rammebetingelse. Inn-
tektssystemet har nylig blitt vurdert av et annet
offentlig utvalg, og utvalget omtaler derfor de øko-
nomiske styringsvirkemidlene i mindre grad.

Tiltak utvalget har drøftet er mer eller mindre
statlig styring (juridiske styringsvirkemidler), dia-
log og veiledning (pedagogiske virkemidler) og
økonomiske styringsvirkemidler. Videre drøftes
utredning av en særskilt oppfølgingsordning for
kommuner med omfattende utfordringer der
rettssikkerheten til kommunens innbyggere og
grunnleggende tjenester ikke er forsvarlig ivare-
tatt.

12.2 Mindre statlig styring

Det er et spenningsforhold mellom hensynet til
lokalt selvstyre og nasjonale mål, og balansen mel-
lom disse to hensynene blir stadig diskutert.

I kapittel 4 er det redegjort for at omfanget av
statlig styring av kommunene har økt. Et overord-
net utviklingstrekk i perioden fra 1999–2015 er at
det på samme tid både er blitt mindre og mer

detaljert styring. Bruk av rammelover og mindre
øremerkede tilskudd tilsier mindre detaljert sty-
ring i stort, og det har vært en økning i bruk av
mer pedagogiske virkemidler. Samtidig er det
tegn til mer detaljert styring på velferdsområdene,
gjennom blant annet prosedyre- og kompetanse-
krav i lover og forskrifter. Til tross for bred poli-
tisk oppslutning om betydningen av det lokale
selvstyret og prinsippet om rammestyring av kom-
munene, er det kommunale handlingsrommet i
praksis redusert gjennom ulike typer lovkrav i
særlovgivningen. Stortinget og staten legger til
rette for nye oppgaver og økt handlingsrom for
kommunene, men når det senere viser seg at opp-
gavene ikke ivaretas på en god nok måte i alle
kommuner på grunn av manglende kapasitet og
kompetanse, setter staten inn kompensatoriske til-
tak i form av prosedyrekrav og omfattende veiled-
ning.1

Krav om en særlig prosedyre eller rapporte-
ring, krav om visse typer kompetanse eller
bemanning av en viss størrelse og lovfesting av
rettigheter til den enkelte, som kommunene skal
oppfylle, er eksempler på statlig styring som redu-
serer kommunenes handlingsrom. Mindre statlig
styring kan konkret være færre detaljerte krav til
ulike kommunale tjenester, mindre krav til rappor-
tering og reduserte krav til særskilt kompetanse
og bemanning på tjenesteområder.

I kapittel 7 vurderer utvalget at omfanget av
statlig styring er for stort. Når ansvaret for en opp-
gave er lagt til kommunene, bør statlig detaljsty-
ring av hvordan oppgaven skal løses begrenses.
Kommunestyret bør ha handlingsrom til å inn-
rette oppgaveløsningen etter lokale forutsetninger
og behov.

Det har vært en betydelig økning i kompetan-
sekrav og bemanningsnormer de siste årene.
Utvalget har fått innspill fra kommuner om at
dette er lovkrav som er særlig utfordrende å for-
holde seg til, og som etter mange kommuners syn
bør unngås. Utvalget mener at bemanningsnormer,

1 Direktoratet for forvaltning og IKT (2015)
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og spesielt kravet til lærertetthet som er knyttet til
hver enkelt skole, er lite egnet og begrenser kom-
munenes mulighet til å rette ressursbruken inn
slik at det best svarer på lokale forhold og behov.
Det vises blant annet til at kravet har ført til at
andre yrkesgrupper kommunene ser behov for i
skolen må vike, fordi kommunene må prioritere
lærere. Utvalget stiller spørsmål ved om kravet er
egnet til å nå formålet med styringen.

Vabo2 drøfter om krav til kompetanse og
bemanning bidrar til større grad av likeverdighet i
velferdstjenestene, og om det bidrar til å løfte de
kommunene som ikke har tilfredsstillende kapasi-
tet og kompetanse. Vabo konkluderer med at slike
krav bare bidrar til å redusere «strekket i laget» så
lenge det finnes tilgjengelige fagfolk, og disse lar
seg rekruttere til de spesifikke stillingene i de
kommunene hvor det er behov. Dessuten er kom-
petansekrav og bemanningsnormer en betydelig
utfordring for kommunenes mulighet til å tilpasse
tjenester til lokale behov, ønsker og forhold.

Det er et spenningsforhold både mellom det
lokale selvstyret og nasjonale mål, og mellom de
ulike sektorene. Stram styring innenfor en sektor
kan føre til at kommunene må bruke ressurser
der, og nedprioritere andre områder. Slik kan de
ulike sektorene i kommunen komme i konkur-
ranse med hverandre om midler, og strenge sty-
ringskrav vil fungere som øremerking av midler,
selv om det formelt sett ikke er det. Det er også
ofte en del direkte kontakt mellom statlige sektor-
myndigheter og de ulike sektorene i kommunene.
Det kan føre til at prinsippet om at kommunen
skal styres av kommunestyret blir utfordret av
lojalitet og uformelle styringslinjer til sektormyn-
dighetene.

Mye av den statlige styringen av kommunene
skjer i særlovgivningen, som blant annet utfylles
av veiledning fra sektordirektorat. Distriktssente-
ret skriver i sitt innspill til utvalget:

Den spesialiserte og profesjonaliserte stat heg-
ner om sine sektorinteresser, og helhetstenk-
ningen blir overlatt til kommunene. Samtidig
er det vårt inntrykk at mange distriktskommu-
ner opplever at deres helhetsvurderinger og
prioriteringer ikke blir respektert i møte med
sektorinteressene. Et typisk eksempel er behov
for noe spredt boligbygging blir møtt med lite
forståelse, samtidig som store naturområder
blir bygget ned pga. vei eller vindmøller.

Et nettverk av kommuner i Sør- og Midt-Norge og
deres samarbeidspartnere universiteter, høgsko-
ler og forskningsinstitutter («Unikom») skriver i
innspill til utvalget:

Tverrsektoriell tilnærming i kommunene for-
utsetter en tverrsektoriell stat. Statlig finansier-
ing, statlige reformer og satsinger og statlig
styring oppleves og fungerer hemmende for en
fleksibel og effektiv organisering og arbeids-
form i kommunene.

De fleste innspill argumenterer for mindre statlig
styring. Utvalget har også fått noen innspill om at
det vil kunne være hensiktsmessig med mer stat-
lig styring på enkelte områder. Det gjelder områ-
der som krever høy spesialisering og ofte også
samhandling, som for eksempel digitaliseringsfel-
tet, miljøforvaltning, barnevern og særlig ressurs-
krevende helse- og omsorgstjenester. Oppfatnin-
gen er at den høye spesialiseringen som preger
disse oppgavene gjør det urealistisk, unødvendig
eller uhensiktsmessig å legge til grunn at hver
enkelt kommune skal ha tilstrekkelig tilgang til
kompetanse og ressurser til å styre området helt
på egen hånd. Samtidig er det også forhold som
taler for at noen avgjørelser bør fattes lokalt, og at
ansvaret for disse tjenesteområdene derfor fort-
satt bør ligge hos kommunene.

Mer detaljert statlig styring kan i noen tilfeller
utøves for å bygge opp om at det lokale selvstyret
skal fungere godt. Et eksempel er reglene om
økonomistyring i kommuneloven av 2018. I denne
loven ble det innført nye plikter og krav til økono-
mistyringen i kommunene. Disse reglene utgjør
en faktisk begrensning i kommunestyrets handle-
frihet, men ble innført av hensyn til lokaldemokra-
tiet: «Styring og kontroll med økonomien er et
premiss for å sikre den lokale handlefriheten og
for å skape tillit til at ressursene forvaltes på beste
måte for innbyggerne. Gjennom krav til økonomi-
forvaltningen skal loven bygge opp under lokalde-
mokratiet og det kommunale selvstyret».3

Kommunelovens krav til at kommunen skal ha
god internkontroll, samt liknende eller tilhørende
krav i særlovgivningen, er et annet eksempel.
Regler om internkontroll pålegger kommunene
plikter, men ut ifra en tanke om at reglene skal
bidra til at kommunen har kontroll på egen virk-
somhet, noe som vil styrke det lokale selvstyret.

Som del av utviklingsarbeidet for å styrke
kommunene og kommunepolitikken i Finland
(omtalt i kapittel 8), har man kommet til at «kom-

2 Vabo (2022) 3 NOU 2016: 4 
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munenes ulikheter og særutvikling og kommune-
nes mange roller må identifiseres bedre i beslut-
ninger som berører kommunene». Identifisering
og hensyntagen av kommunenes ulike forutset-
ninger ved beslutninger som berører kommunene
kan gi grunnlag for mer målrettet styring eller sty-
ring som er egnet til å nå formålet.

Vurdering

Utvalget mener det er nødvendig med mindre
statlig styring, og at dette vil bidra til å avhjelpe
utfordringene i generalistkommunesystemet. Min-
dre statlig styring vil ikke føre til bedre tilgang til
kapasitet og kompetanse i små og usentrale kom-
muner, men kan bidra til å avlaste kommunene for
antall krav og oppgaver som skal følges opp. Krav
til rapportering, krav til en type organisering eller
til en spesiell bemanning eller kompetanse vil
kunne være krevende å oppfylle for alle kommu-
ner, og må avveies mot formålet med styringen.
Strengere lov- og forskriftskrav tilfører ikke kom-
munene mer kapasitet og kompetanse, og er der-
med ofte ikke egnet til å nå formålet.

Utvalget har sett at omfanget av statlig styring
har økt. Sektorene utøver til dels sterk styring på
sine områder, og det samlede styringstrykket er
stort. Særlig er det problematisk med detaljsty-
ring som for eksempel bemanningsnormer, og
spesielt krav som er knyttet til hver enkelt drifts-
enhet og ikke kommunen som helhet. Slik detalj-
styring reduserer det lokale handlingsrommet for
hvordan oppgavene skal løses, det binder opp res-
surser og reduserer kommunestyrenes mulighet til
å foreta lokale prioriteringer og ivareta det helhet-
lige ansvaret. Dette representerer et problem for
generalistkommunen ved at lokale politikere i
mindre grad kan foreta lokale prioriteringer og
avveininger mellom ulike oppgaver, og det reduse-
rer den folkevalgte styringen. Dette er en utfor-
dring som treffer alle kommuner, men kanskje
særlig mindre kommuner som i praksis har min-
dre reelt handlingsrom på grunn av små budsjet-
ter og færre ansatte.

Utvalget har sett at kommunene framover blir
enda mer ulike, blant annet ved at kommuner med
få innbyggere får færre innbyggere og færre i
yrkesaktiv alder, og kommuner med mange inn-
byggere får flere innbyggere. Dette betyr at de får
mer ulike forutsetninger for å ivareta ansvaret sitt.
Stadig mer ambisiøse nasjonale mål om blant
annet kvalitet i tjenestene fører til at kommunens
oppgaver blir mer kompliserte og kompetansekre-
vende. Med disse utviklingstrekkene kan det
være mye som tyder på at staten i praksis vil se

behov for å styre kommunene mer framover, hel-
ler enn mindre.

For at det lokale selvstyret skal fungere i prak-
sis, må lokaldemokratiet ha et handlingsrom. I en
utvikling der flere momenter kan tale for økt stat-
lig styring, er det grunn til å være bevisst nødven-
digheten av at lokaldemokratiet skal ha et innhold
og at statlig styring ikke setter uhensiktsmessige
rammer for lokaldemokratiet. Skal det være et
lokaldemokrati, må det ha noe å styre.

Krav til en viss bemanning bidrar bare til å til-
føre tjenesten mer kapasitet og kompetanse hvis
det er nok fagfolk som vil ta jobb der de trengs.
Tilsyn og statlig kontroll bidrar ikke til høyere lov-
oppfyllelse hvis ikke forutsetningene for lovopp-
fyllelse er til stede.

Utvalget mener staten må sette mindre detal-
jerte krav til kommunale tjenester gjennom lov og
forskrift, slik at lokale folkevalgte har mulighet til
å prioritere basert på lokale, individuelle og vari-
erende behov. Det vil også styrke den samlede fol-
kevalgte styringen i kommunestyret. Videre gir
mindre detaljerte lovkrav rom for nødvendig inno-
vasjon og tverrfaglig samhandling. Kommunene
står overfor store utfordringer, som krever hand-
lefrihet til å finne de beste løsningene lokalt.

For å opprettholde generalistkommuner med
bred oppgaveportefølje og samlet folkevalgt sty-
ring i kommunestyret, må statlig detaljstyring av
kommunale tjenester reduseres. Utvalget mener
den statlige detaljstyringen legger press på den
folkevalgte styringen og lokaldemokratiet, og er
bekymret for hvordan dette påvirker rekrutterin-
gen til lokalpolitikken.

Mindre statlig styring krever større bevissthet
om forholdsmessighetsprinsippet i kommunelo-
ven – at det kommunale selvstyret ikke bør
begrenses mer enn det som er nødvendig for å
ivareta nasjonale mål – i utarbeidelse av lover og
forskrifter og i annen, løpende styring. Forholds-
messighetsprinsippet innebærer at det må foretas
en avveining mellom hensynet til nasjonale mål og
hensynet til det kommunale og fylkeskommunale
selvstyret. Forslag som innebærer en begrens-
ning i selvstyret skal begrunnes, og avveiningen
som er gjort bør framgå. Selvstyret bør kun
begrenses hvis det er et klart behov for nasjonale
føringer, og hvis begrensninger er nødvendig.
Dette innebærer blant annet at et virkemiddel for
statlig styring (for eksempel veiledning, tilsyn
eller lovkrav) må være egnet til å oppnå målet vir-
kemiddelet skal bidra til, og det må være nødven-
dig for å nå målet. Fordelene med et tiltak eller et
virkemiddel må altså være større enn eventuelle
ulemper.



NOU 2023: 9 213
Generalistkommunesystemet Kapittel 12

Utvalget mener det er grunn til å tro at det er
potensiale for at forholdsmessighetsprinsippet i
større grad kan etterleves i utformingen av regel-
verk rettet mot kommuner og fylkeskommuner.
Både utredningsinstruksen og retningslinjene og
veilederen for statlig styring av kommuner og fyl-
keskommuner bør gjennomgås med sikte på en
klarere angivelse av hvordan forholdsmessighets-
prinsippet bør praktiseres.

Utvalget foreslår at det utarbeides en oversikt
over alle krav som hviler på kommunene. En slik
oversikt vil blant annet være et nødvendig grunn-
lag for å vurdere hvilke deler av den statlige sty-
ringen som er overflødig, og på hvilke områder
mer statlig styring kan bygge opp under det lokale
selvstyret.

Utvalget mener kommunenes ulike forutset-
ninger må identifiseres og hensyntas bedre i sty-
ring av kommunene. Det gjelder både i utredning
av og utforming av nye lov- og forskriftskrav, og i
annen styring og veiledning.

12.3 Dialog, veiledning og samarbeid

Staten kan gjennom pedagogiske styringsvirke-
midler som veiledning, dialog og samarbeid legge
til rette for at kommunene kan utføre og utvikle
sine oppgaver. Veiledning gis i mange ulike for-
mer. Det kan være kompetansehevingstiltak eller
bistand som er rettet mot alle kommuner, og som
er åpne for alle kommuner å benytte seg av eller
søke på, for eksempel skriftlige veiledere, faglige
nettverk eller prosjekter, og tiltak som er mer ret-
tet mot enkelte kommuners behov, for eksempel
veiledning i etterkant av tilsyn. Det kan også være
ulike tematiske prosjekter kommunene kan søke
å delta på. Det kan videre skilles mellom tiltak
som er generelle kompetansehevende tiltak, og
tiltak som settes i verk etter at det er påvist sær-
lige mangler eller behov i en kommune, for
eksempel «task force»-aktig bistand innenfor kri-
tiske områder. Vi har sett i kapittel 4 at det er blitt
mer vanlig med dialog og ulike samarbeid mellom
stat og kommune for å oppnå felles mål. Eksempel
på dette kan være utvikling av nasjonal digital
infrastruktur.

Det er også andre aktører rundt kommunene
som bidrar til og legger til rette for kommunene.
Fylkeskommunene har en veiledningsrolle blant
annet innenfor samfunns- og arealplanlegging.
Kommuner og fylkeskommuner kan også samar-
beide gjennom interkommunale samarbeid (da i
en annen samarbeidsform enn vertskommune-
samarbeid).

Bistand til kommunene

Staten yter i noen tilfeller ren bistand til kommu-
nenes oppgaver. Et eksempel på dette er
digilær.no, en nasjonal plattform for nettbasert
undervisning med nettlærere. Plattformen eies,
leveres og driftes av Utdanningsdirektoratet.
Gjennom plattformen tilbys det nettundervisning i
enkelte fag det kan være vanskelig å ha lokale
undervisningsressurser til. For å oppfylle plikten
til å gi opplæring, kan kommunene gi tilbud om
undervisning med nettlærer via plattformen. Sko-
lene/kommunene betaler en egenandel når deres
elever får undervisning via plattformen.

På området for plan og grunnforvaltning viser
Menon til at Norges vassdrags- og energidirektorat
(NVE) gjennom sine kartløsninger gir kommu-
nene kunnskap og informasjon som de ville hatt
store utfordringer med å skaffe til veie på egen-
hånd.4 Gjerdrum-utvalget pekte blant annet på at
NVE bør prioritere å formidle informasjon om
kvikkleire og farlig erosjon til kommuner og
grunneiere.5

Distriktssenteret har spilt inn til utvalget at
stat og fylkeskommune bør utvikle felles digitale
løsninger, som kommunene kan bruke i planleg-
ging og forvaltning av eiendom og bygg.

Dette er tiltak som rettes mot alle kommuner,
men som vil ha stor betydning særlig for kommu-
ner med mangelfull kapasitet og kompetanse.

Veiledning og dialog tilpasset ulike behov hos 
kommunene

Kommunene har svært ulike forutsetninger, og
pedagogiske virkemidler i form av dialog, veiled-
ning og bistand kan i større grad innrettes for å
understøtte ulike kommuner. Dette kan bidra til å
gi kommunene likere forutsetninger.

Dialog og kontakt med kommunene kan også
øke bevisstheten om kommunenes behov for
bistand, og hvordan aktører og organer rundt
kommunene best kan bygge opp om kommune-
nes virksomhet sammen.

Veiledning differensieres mellom kommunene
allerede, men det kan tenkes en mer formalisert
og tydeligere målretting til der behovet er størst,
samt at veiledningen i større grad tilpasses ulike
typer kommuners situasjon og utfordringer.

Dette krever at de som gir veiledning og bistår
kommunene har kunnskap om ulike typer kom-

4 S. Pedersen et al. (2022) pkt. 11.3
5 NOU 2022: 3 
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muners kjennetegn og forutsetninger. Distrikts-
senteret skriver i innspill til utvalget at de

… erfarer at kapasitetsutfordringene i små dis-
triktskommuner er for lite kjent hos regionale
og statlige myndigheter. Det er stor forskjell på
hvilken kapasitet en kommune på 5 000 inn-
byggere og en på 1 000 innbyggere har, men
begge regnes ofte som «små». Dette kan skjule
de virkelig store utfordringene de aller minste
distriktskommunene har.

Bedre kunnskap om kommunenes ulike forutset-
ninger kan skaffes på flere måter. Dialog med KS,
gjennom for eksempel konsultasjonsordningen, er
relevant.

Kunnskap kan også innhentes i dialog med
kommunene. Difi har i en rapport om hva som er
god statlig styring understreket behovet for økt
dialog i tilknytning til bruk av styringsvirkemid-
ler: «…de ordinære styringsvirkemidlene må sup-
pleres med mer dialog, mer samhandling og
større forståelse for den konteksten styringen
skal skje i».6

Et prosjekt som skal bedre og samle statens
kunnskap om kommunene, er statsforvalternes
arbeid med å utvikle «kommunebilder». Prosjek-
tet ble startet av noen statsforvaltere med støtte
fra departementet, og alle embetene er nå oppfor-
dret til å bruke samme metode for å utvikle kunn-
skap om kommunene. Med utgangspunkt i ROS-
analyser fra hvert tjenesteområde statsforvalteren
gjennomfører tilsyn på eller er tillagt ansvar for,
gir statsforvalteren en vurdering av kommunene
på de ulike tjenesteområdene. Vurderingene byg-
ger på tilgjengelig KOSTRA-statistikk, annen nasjo-
nal statistikk, tilsyn, økonomiforvaltning, saksbe-
handling og dialog med kommunene. Områdene
kategoriseres som grønne (områder med god kom-
petanse, kapasitet og kvalitet), gule (områder med
forbedringspotensial innen kompetanse, kapasi-
tet og kvalitet) eller røde (områder som er sårbare
innen kompetanse, kapasitet og kvalitet).7

Formålet med kommunebildene er at de skal
danne grunnlag for dialog med kommunene og
brukes i planlegging og utføring av tilsyn, kom-
munebesøk, råd og veiledning i sektordialogen,
ved fordeling av skjønnsmidler til kommunene og
der statsforvalteren tar initiativ til forsterket inter-
kommunalt kommunesamarbeid. Bildene skal
også bidra til samarbeid og dialog mellom de ulike
avdelingene internt hos statsforvalteren.8

Utdanningsdirektoratets (Udir) oppfølgings-
ordning med veilederkorps er et eksempel på
behovsbasert veiledning rettet mot enkeltkommu-
ner.9 Ordningen innebærer at kommuner som
over tid ikke oppnår tilfredsstillende resultater på
sentrale områder i opplæringen, får tilbud om stat-
lig støtte og veiledning for en periode på 3 år.
Kommuner identifiseres ved bruk av et indikator-
sett, og indikatorer for sentrale områder innen
læringsmiljø og læringsutbytte danner utgangs-
punkt for en nedre grense for kvalitet. Kommu-
nene skal med bistand av statsforvalterne og
eksterne veiledere analysere egne data og danne
seg et bilde av utfordringer de har. I tillegg skal de
planlegge tiltak, finne kompetansemiljø, og plan-
legge og forankre utviklingsarbeid som skal gjen-
nomføres i neste fase. Kommunene gjennomfører
selv tiltakene, eventuelt i samarbeid med veileder-
korpset, Udir eller andre kompetansemiljøer som
kan bistå i arbeidet med å utvikle kvaliteten på
skoleeierskapet og kvaliteten i skolene i den aktu-
elle kommunen.

Selv om ordningen er svært godt mottatt har
evalueringen identifisert enkelte utfordringer,
som for eksempel at det er usikkert om kommu-
nene og skolene som deltar i ordningen er de som
trenger det mest, og at det til dels er vanskelig å
mobilisere politisk nivå i kommunene.

Udir tilbyr også læringsverktøyet «RefLex»,
der ansatte i barnehage og skole blant annet kan
teste ut om egen praksis er i tråd med regelverket.
Verktøyet hensyntar ulike forutsetninger ved at
du får veiledning og orientering basert på eller til-
passet egen praksis.

På barnevernsområdet tilbyr Barne-, ung-
doms- og familiedirektoratet (Bufdir) veiled-
ningsteam, som i en toårsperiode skal støtte kom-
muneledelsen og barnevernleder i en kommune i
å drive utviklingsarbeid slik at barneverntjenesten
kan utvikle sin praksis og oppnå bedre resultater.
Ordningen ble etablert i 2018, og 13 kommuner i
fem fylker fikk veiledning fra 2018 til 2020. 19
kommuner i ni fylker fikk veiledning i 2022 og
høsten 2022 startet en ny pulje kommuner med
veiledning. Aktuelle kommuner for ordningen
identifiseres i samarbeid med statsforvalterne, og
det er frivillig for kommunene å få veiledning.
Kommunene som har mottatt veiledning opplever
å ha styrket ledelseskompetansen, og har oppnådd
konkrete forbedringer i tjenesten (kilde: bufdir.no).

6 Direktoratet for forvaltning og IKT (Difi) (2019) 
7 Dette er Statsforvalteren i Innlandets kategorisering. 

8 Dette beskriver statsforvalteren i Trøndelags bruk (kilde:
presentasjon for KDD)

9 Utdanningsdirektoratet (2022) 
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Distriktssenteret har i innspill til utvalget syns-
punkter på hvordan veiledning og bistand bedre
kan tilpasses ulike kommuners behov. De mener
blant annet at små distriktskommuner trenger
både veiledning og bistand, og at fylkeskommu-
nens og statsforvalterens veiledningskapasitet bør
prioriteres mot disse. Distriktssenteret har også
innspill om veiledning som er rettet mot alle kom-
muner, men der de ulike forutsetningene kommu-
nene har, er hensyntatt:

Det er et stort potensial for å gjøre samfunns-
planleggingen enklere og bedre ved at foren-
klingsmulighetene gjøres kjent. Gode veile-
dere, med konkrete eksempler på forenklinger
av planstrategi, planprogram og samfunnsdel
(og i hvilke tilfeller ulike forenklinger kan
anbefales) vil være til stor hjelp for alle kommu-
ner, og for de minste distriktskommunene spe-
sielt.

Å motta veiledning og delta i prosjekter krever
ressurser hos kommunene. En gjennomgang av
hvilke kommuner som benytter seg av ulike stat-
lige innovasjonsvirkemidler, viser at andelen små
distriktskommuner som deltar i eller benytter
slike virkemidler er betydelig lavere sammenlig-
net med andre kommuner.10 I gjennomgangen gis
det utrykk for at mindre deltakelse i innovasjons-
tiltak fra små distriktskommuner skyldtes mindre
kapasitet og kompetanse til å være med, for
eksempel mindre kunnskap om relevante ordnin-
ger. Utredningen peker derfor på at det vil være
viktig med virkemidler som tar hensyn til like
regionale utfordringer og behov. Ved utforming av
ulike typer veiledning bør det derfor være bevisst-
het om kommunens ressurser og mulighet for å ta
del i veiledning, og veiledningen bør innrettes
sånn at alle kommuner i størst mulig grad kan
delta.

Vurdering

Utvalget mener det er viktig at staten aktivt legger
til rette for at kommunene ivaretar sine oppgaver
gjennom ulike virkemidler som veiledning, dialog
og samarbeid.

Utvalget mener staten innenfor noen spesiali-
serte tjenesteområder i større grad enn i dag kan
bidra med bistand til kommunene, for eksempel i
form av felles verktøy, tilrettelagte data- eller
kunnskapsgrunnlag og tjenester alle kommuner

kan benytte seg av. Dette vil kunne tilføre kommu-
nene kapasitet og kompetanse. Slike felles ressur-
ser er spesielt viktig å bygge opp områder som
krever spesialisert kompetanse der spesielt små
og usentrale kommuner har store utfordringer.
Helt konkret kan det gjelde på områdene barne-
vern, rus og psykiatri, planarbeid og digitalise-
ring.

Utvalget mener mer bevissthet om kommune-
nes ulikheter og ulike forutsetninger er viktig ved
veiledning og bistand til kommunene. Det er vik-
tig å forstå og ta hensyn til kommunenes ulike
behov, når veiledningen utformes. Veiledningen
bør differensieres, slik at den er tilpasset den
enkelte kommunes forutsetninger. Veiledning og
dialog bør være best mulig innrettet mot kommu-
nenes behov. Kommunene trenger både generell
veiledning som er ment for alle kommuner, og
mer særskilt oppfølging.

Mer kunnskap og tilpasning til kommunenes
ulike forutsetninger kan kreve noe mer ressurser
i veiledningsapparatet, hvis ikke annen type vei-
ledning eller veiledning overfor andre kommuner
prioriteres ned.

Mer veiledning og oppmerksomhet overfor
noen kommuner kan i praksis oppleves som økt
statlig styring av disse kommunene. Det må være
bevissthet om at det er tale om veiledning, og ikke
styring. Kommunene er selvstendige rettssubjekt
med egen folkevalgt ledelse som er ansvarlig for
egen virksomhet, og tilretteleggingen fra aktø-
rene rundt kommunen bør bygge opp om kommu-
nens egen styring og ledelse.

12.4 Økonomiske styringsvirkemidler

Staten styrer kommunene gjennom lover og for-
skrifter samt ved tildeling av økonomiske rammer.
Lovkrav til økonomiforvaltningen skal blant annet
sikre at det er økonomisk balanse i driften av
kommuner.

Det er nødvendig med et godt samsvar mellom
utviklingen i kommuneøkonomien og den over-
ordnede økonomiske politikken11, og at kommu-
nenes oppgaver og inntektsrammene staten stiller
til rådighet til finansiering av nasjonalt vedtatte
velferdsgoder fordeles forutsigbart.

Etter flere år med gode nettodriftsresultat som
et resultat av forhold utenfor den enkelte kommu-
nes kontroll (blant annet lavere renter, høyere
skatteinngang og lavere pensjonskostnader enn
anslått), vurderes den økonomiske balansen i

10 B. A. Brandtzæg, Lunder, T.E., Aastvedt, A., Leikvoll,
G.K.A., (2020) 11 Kommunal- og distriktsdepartementet (2023) 



216 NOU 2023: 9
Kapittel 12 Generalistkommunesystemet

kommunesektoren som generelt god. Få kommu-
ner er underlagt statlig kontroll i ROBEK. Imidler-
tid er det i alle kommunegrupper betydelige varia-
sjoner i kommunenes inntekter. For store kom-
muner vil lavere inntekter over en periode utgjøre
et betydelig beløp. For eksempel vil en kommune
med 50 000 innbyggere som har 5 000 kroner
lavere inntekt per innbygger enn gjennomsnittet
ha 250 millioner kroner lavere inntekt årlig, enn
like store kommuner med inntekter på landsgjen-
nomsnittet.

Kartleggingen av lovoppfyllelse viser at kom-
munestørrelse og sentralitet er viktigste forkla-
ringsfaktor for grad av lovoppfyllelse. Men kom-
munens økonomiske handlingsrom har også
betydning. Ulikt inntektsgrunnlag påvirker også
kommunenes evne til å drive utviklingsarbeid og
innovasjon.

Figur 12.1 viser at regnskapsførte kommunale
skatteinntekter over flere år (foruten koronaåret
2020) vil ligge langt høyere enn anslått i budsjet-
tet. Det er ikke mulig for kommunene å benytte
disse merinntektene til økt kapasitet og kompe-
tanse som etterspørres for forutsigbare tjenester,
da inntektene ikke er kjent før sent på året. I til-
legg varierer også skatteinntektene mye mellom
kommunene, noe som bidrar til forskjeller i leve-
ranser i lovpålagte tjenester. Figur 12.1 viser nivå
på endring i prosentvist skatteanslag fra foregå-
ende år på ulike tidspunkt.

Kommunenes evne til å utvikle kommunen i
ønsket retning avhenger blant annet av kommune-
nes økonomiske handlingsrom og tilgang på

egnet kompetanse. Med økende forventninger til
tjenester er mange kommuner allerede i en øko-
nomisk krevende situasjon. Dette gjelder ikke
kun små distriktskommuner, men også større og
sentrale kommuner. En forutsigbar stabil øko-
nomi er en forutsetning for å sikre utvikling i den
enkelte kommune, og for å unngå økende ulikhet i
driftsforutsetninger mellom kommunen og mel-
lom innbyggere.

Utvalget mener at det må sørges for tilstrekke-
lige og forutsigbare økonomiske rammer for kom-
munene, og at et omfordelende inntektssystem er
avgjørende for opprettholdelse av generalistkom-
munesystemet også framover.

12.5 En særskilt oppfølgingsordning for 
kommuner med omfattende 
utfordringer

Det kan skilles mellom statlig styring som gjelder
alle kommuner og styring som er rettet mot én
eller flere kommuner. Det kan også skilles mel-
lom styring som gjelder generelt og styring som
settes i verk som et resultat av, eller som en reak-
sjon på forhold i en spesifikk kommune. En type
styring som vil være en reaksjon på forhold i en
kommune kan være en særskilt oppfølgingsord-
ning for kommuner med omfattende utfordringer,
som innebærer at rettssikkerheten til kommu-
nens innbyggere og grunnleggende tjenester ikke
er forsvarlig ivaretatt.

Figur 12.1 Kommunenes skatteinntekter, 2016-2022, prosent
Kilde: KS, 2016–2022. Bearbeidet av utvalget.
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Status i dag

Fra tid til annen stilles enkeltkommuner overfor
mer omfattende og langsiktige utfordringer. Det
kan være store økonomiske eller styringsmessige
utfordringer, og ofte en kombinasjon av disse.
Dette påvirker kommunens evne til å ivareta sine
lovfestede forpliktelser. I slike tilfeller har staten
både enkelte pedagogiske, økonomiske og juri-
diske virkemidler som kan benyttes for å bistå
kommunene.

Kommunen kan for det første få veiledning og
oppfølging fra statsforvalteren. Statsforvalteren
kan i tillegg tildele skjønnsmidler til ulike forbe-
drings- og utviklingstiltak. Videre blir kommuner
som oppfyller gitte kriterier knyttet til økonomi,
omfattet av en egen kontroll- og oppfølgingsord-
ning; ROBEK-registeret (register om betinget god-
kjenning og kontroll). Reglene for ordningen er
fastsatt i kommuneloven, og innebærer blant
annet at kommunen mister enkelte fullmakter på
økonomiområdet, blant annet knyttet til låneopp-
tak, og at kommunene plikter å fastsette en tiltaks-
plan som skal sikre at økonomien bringes i
balanse. Når gitte krititerer er oppfylt, meldes
kommunene ut av registeret.

Kommuneloven har i tillegg regler om vedtak
om betalingsinnstilling og statlig tilsynsnemnd.
Hvis en kommune på grunn av vanskeligheter
som ikke er helt forbigående ikke kan betale for-
falt gjeld, plikter kommunestyret selv å treffe et
vedtak om betalingsinnstilling. Hvis kommunen
ikke treffer vedtak, kan departementet vedta en
betalingsinnstilling for kommunen. Når det er
truffet vedtak om betalingsinnstilling skal depar-
tementet oppnevne en tilsynsnemnd, bestående
av ordfører, kommunedirektør og minst tre med-
lemmer oppnevnt av departementet. Så lenge
betalingsinnstillingen gjelder, skal ingen utbetalin-
ger foretas uten godkjenning fra tilsynsnemnda.
Tilsynsnemnda skal vedta en ny økonomiplan og
et nytt årsbudsjett for kommunen, som skal god-
kjennes av departementet. Når økonomiplanen og
årsbudsjettet er godkjent, opphører betalingsinn-
stillingen, og tilsynsnemnda oppløses. Departe-
mentet skal fortsette å godkjenne kommunens
økonomiplan for de neste tre årene, og kan i
samme periode gjøre endringer i økonomiplanen
og årsbudsjettet hvis departementet vurderer det
som nødvendig av hensyn til kommunens framti-
dige økonomi. Reglene om betalingsinnstilling er
primært utformet for å håndtere en akutt likvidi-
tetssituasjon. Reglene har aldri vært anvendt.

Det har også blitt opprettet særlige prosjekter
for å bistå noen kommuner. I 2019 ble prosjektet

«Fremtidens Karasjok» igangsatt.12 Prosjektet er
et omfattende endrings- og omstillingsprosjekt
over 8 år som finansieres av Kommunal- og dis-
triktsdepartementet, Statsforvalteren i Troms og
Finnmark og Karasjok kommune. Bakgrunnen for
prosjektet var at fylkesmannen og andre statseta-
ter gjennom tilsyn og klagebehandling hadde
avdekket store mangler innen flere sektorer, med
konsekvenser for kommunens innbyggere som
manglende tjenestetilbud, sikkerhet og rettssik-
kerhet. I tillegg hadde kommunen for dårlig kon-
troll med økonomien. Fylkesmannen hadde brukt
mye tid og ressurser på kommunen uten å oppnå
resultater. På bakgrunn av dette ble det besluttet å
etablere et prosjekt. Målet med prosjektet er at
kommunen skal kunne levere tjenester til innbyg-
gerne innenfor rammen av god forvaltningsskikk,
og at kommunen skal ha en god organisasjons-
praksis og en sunn og bærekraftig økonomi. Kon-
kret arbeides det blant annet med å utarbeide og
implementere en økonomisk omstillingsplan med
fokus på en sunn og bærekraftig kommuneøko-
nomi. Videre utarbeides en organisasjonsbe-
skrivelse og en arbeidsgiverpolitikk, herunder
evaluering av administrativ og politisk struktur,
med fokus på delegasjoner, ansvarsplassering og
styring. Det arbeides med lederutvikling, organi-
sasjonskultur, arbeidsmiljø, tillitskapende arbeid
og trivsel, det etableres en hensiktsmessig forvalt-
ningspraksis og foretas en gjennomgang og forbe-
dring av interne reglement samt rutiner for å
håndheve disse.

I nyere tid har også tidligere Torsken kom-
mune hatt en særlig oppfølging av staten, blant
annet på bakgrunn av økonomiforvaltningen i
kommunen. Moskenes kommune får nå bistand
av Statsforvalteren i Nordland, blant annet i form
av finansiering, kompetanse og ressurser innenfor
ulike fagområder, til et utviklings- og endringspro-
sjekt i kommunen. Prosjektet har som mål å få
samsvar mellom kommunens inntekter og til-
strekkelig gode tjenester til befolkningen, samt at
tjenestene skal være faglig forsvarlige og i tråd
med aktuelt regelverk.13

En mulig ny oppfølgingsordning

ROBEK-registeret og ordningen med beta-
lingsinnstilling er regulert i kommuneloven. Blant
annet fordi disse bare omfatter kommunes øko-
nomi, kan det tenkes etablert en lovfestet ordning
med særlig oppfølging av enkelte kommuner, der

12 Karasjok kommune (2023)
13 Statsforvalteren i Nordland (2023)
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vilkårene for å falle under ordningen ikke uteluk-
kende gjelder økonomi, men andre deler av kom-
munes virksomhet.

En slik ordning kan innebære at kommuner
som oppfyller gitte kriterier omfattes av ordnin-
gen. Det må utredes videre hvilke kriterier det
skal være, og det må være strenge kriterier, der
ordningen er aktuell bare i spesielle tilfeller. Ord-
ningen gjelder når veiledning og bistand i form av
den ordinære kommunedialogen, og tilsyn og vei-
ledning i forbindelse med tilsyn i forkant ikke har
ført til nødvendig bedring, slik at kommunen
(fortsatt) har omfattende utfordringer som inne-
bærer at rettssikkerheten til kommunens innbyg-
gere og grunnleggende tjenester ikke er forsvar-
lig ivaretatt.

Manglende oppfyllelse av lovkrav er et aktuelt
kriterium for at en kommune skal bli omfattet av
oppfølgingsordningen. Tilsyn og klagebehandling
kan gi relevant informasjon om manglende lovopp-
fyllelse. Det kan også tenkes at kommuner kan bli
omfattet av ordningen fordi statsforvalteren eller
annet tilsynsorgan etter en samlet vurdering ser
behov for at kommunen skal følges opp særskilt.

Vilkårene for å omfattes av ordningen kan
være knyttet til enkelte tjenester, eller det kan set-
tes som vilkår at det må foreligge sektorovergri-
pende utfordringer i kommunen for å falle under
ordningen.

Vilkårene som gjelder for å kunne pålegge
samarbeid mellom kommuner kan være illustre-
rende for hvilke vilkår som kan være aktuelle for
en særskilt oppfølgingsordning. I folkehelseloven
og helse- og omsorgstjenesteloven er kriteriet for
å pålegge samarbeid «når det anses påkrevet for
en forsvarlig løsning av folkehelsearbeidet i kom-
munene /oppgaver innen kommunenes helse- og
omsorgstjeneste». Det er ikke noen utfyllende og
presiserende regler for når pålegg om samarbeid
kan gis, men i lovforarbeidene framgår det at det
er tale om snevre unntaksregler. Vurderingen av
om «det anses påkrevet for en forsvarlig løsning
av folkehelsearbeidet» må blant annet bygge på
en skjønnsvurdering.

Oppfølgingsordningen kan inneholde ulike
elementer, som at statsforvalteren skal holde et
særlig oppsyn med kommunen, at kommunen
skal ta del i særlig veiledning, at kommunen mot-
tar ekstra midler til å rette opp forholdene, at det
gis pålegg om samarbeid, at det gis pålegg om å
utrede kommunesammenslåing eller statlig initi-
ert prosess for kommunesammenslåing, med
videre.

Ordningen kan innrettes som en prosess med
flere trinn, der kommuner som havner i den først

blir møtt med «milde» virkemidler som for eksem-
pel veiledning og annen bistand til å forbedre for-
holdene. Hvis det ikke blir noen bedring av situa-
sjonen, og kriteriene som fikk kommunen inn i ord-
ningen fortsatt er til stede, kan ordningen være slik
at staten da skal vurdere å pålegge samarbeid,
flytte en eller flere oppgaver fra kommunen eller
pålegge kommunen å utrede kommunesammenslå-
ing. Når det gjelder vedtak om sammenslåing, har
staten allerede denne myndigheten.

Ordningen kan altså innrettes slik at andre
kategorier av tiltak som utvalget drøfter kan inklu-
deres i ordningen, det vil si pålegg om interkom-
munalt samarbeid, oppgavedifferensiering og
kommunesammenslåing. Elementer i ordningen
som innebærer styring av kommunene som det
ikke er rom for i dagens regelverk, må i tilfelle lov-
festes.

Den viktigste forskjellen fra i dag vil være at en
lovfestet oppfølgingsordning kan inneholde ele-
menter av tvang og sanksjoner overfor kommu-
nene, dessuten at oppfølgingsordningen blir for-
malisert og satt mer i system. Utviklingsprosjek-
tene som er omtalt foran er blitt «ad- hoc»-etablert
når de særlige utfordringene har oppstått. Alle ele-
mentene i prosjektene er frivillig for kommunene
å ta del i.

Det er et sentralt element i det lokale selv-
styret at kommunene er ansvarlige for egen virk-
somhet og for å oppfylle krav som stilles til dem.
Dette må hensyntas i utredningen av en særskilt
oppfølgingsordning. Tiltak i ordningen må i størst
mulig grad være rettet mot å styrke kommunenes
evne, muligheter og vilje til selv å bedre de forhol-
dene som har ført til at de har havnet i utfordrin-
genene. Det vil blant annet gi de beste forutsetnin-
gene for at kommunen kan fortsette virksomhe-
ten uten å måtte trenge ekstra oppfølging fra sta-
ten når den er ute av ordningen.

Finland og Nederland har begge en lovregu-
lert ordning med særlig oppfølging av enkeltkom-
muner (omtalt i kapittel 8). Som del av arbeidet
for sterkere kommuner i Finland utredes det der
også om staten har behov for ytterligere styrings-
verktøy i de tilfeller en kommune ikke klarer å
levere lovpålagte oppgaver.14

Ordningen i Nederland omfatter oppfølging og
sanksjoner overfor kommuner med «pliktforsøm-
melser». Den kan komme til anvendelse der det er
«varige problemer med feilaktig utførelse av plik-
ter eller mer strukturell form for oppgaveforsøm-
melse». En nærmere undersøkelse av denne ord-

14 Finansministeriet (2022) 
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ningen kan være relevant i en utredning av en
særskilt oppfølgingsordning i Norge.

Det må utredes hvilke kriterier som må være
oppfylt for at en kommune skal omfattes av ord-
ningen, når de ulike virkemidlene kan iverksettes
overfor en kommune, og hvilke kriterier som må
være oppfylt for at en kommune ikke lenger
omfattes av den særlige oppfølgingen. Videre må
det utredes hvem som skal ha myndighet til å vur-
dere og vedta at kommunene skal omfattes av ord-
ningen. Det kan for eksempel være departemen-
tet.

Vurdering

En særlig oppfølgingsordning vil kunne være et
styringsvirkemiddel overfor kommuner med sær-
skilte og vedvarende utfordringer. Også i dag fin-
nes det virkemidler og reaksjoner slike kommu-
ner kan bli møtt med. For eksempel ilegges sank-
sjoner for lovbrudd som avdekkes ved tilsyn, kom-
munale vedtak omgjøres ved klage og reglene om
lovlighetskontroll i kommuneloven innebærer at
departementet, hvis særlige grunner tilsier det, på
eget initiativ kan kontrollere om et vedtak i en
kommune er lovlig. I tillegg gis det veiledning, og
det ytes økonomisk støtte blant annet gjennom
skjønnsmidler. Regjeringen eller Stortinget kan
også vedta å slå sammen kommuner.

Det som vil være annerledes fra i dag, er at en
særskilt oppfølgingsordning kan være en formali-
sert ordning for kommuner med omfattende utfor-
dringer, med en del elementer som kan settes i
verk overfor disse kommunene, og som vil eksis-
tere ved siden av virkemidlene og reaksjonene
nevnt over. Ordningen kan inneholde nye plikter
og sanksjoner i tillegg de kommunene allerede
står overfor i dag, slik som å ta del i særskilt vei-
ledning og utviklingsarbeid, ytterligere adgang til
å pålegge samarbeid med andre kommuner
(pålegge om samarbeid på flere områder enn det
er adgang til i dag), å flytte oppgaver fra en kom-
mune (oppgavedifferensiering) og at kommunen
skal utrede kommunesammenslåing. Det må utre-
des hva som skal til for at kommunen omfattes av
ordningen, og hva som skal til for å komme ut av
ordningen. Kommunene vil altså kunne komme ut
av ordningen, og da vil pålegg de eventuelt har
vært utsatt for, som for eksempel pålegg om å
samarbeide med en annen kommune, være av
midlertidig karakter.

Det er en viss fare for at en slik ordning kan ha
den effekt at kommuner mister motivasjon til å
endre de uheldige forholdene selv. En oppføl-
gingsordning må innrettes slik at den i størst
mulig grad bidrar til å understøtte kommunens
egne evne og vilje til selv å styre egen utvikling,
blant annet ved at det legges vekt på veiledning og
bistand som har til formål å gjøre kommunen i
stand til å oppfylle sitt oppgaveansvar.

Utvalget mener en særskilt oppfølgingsord-
ning vil representere et inngrep i det kommunale
selvstyret, og innebære sterk statlig styring. Sty-
ringen vil ikke kun være rettet mot kommunen
som omfattes av ordningen, men også mot nabo-
kommuner, dersom de for eksempel får pålegg
om å samarbeide med den aktuelle kommunen.
Nabokommunene kan på denne måten bli pålagt
mye arbeid. Utvalget ser videre at vurderinger av
om kommunene oppfyller kriteriene for å omfat-
tes av en slik ordning vil kunne bli vanskelige, og
må gi rom for et visst skjønn.

I et generalistkommunesystem der gevinstene
ved lokalt styre vektlegges, sammen med at kom-
munene har et bredt oppgaveansvar, bør kriteri-
ene for å falle inn under en slik særskilt oppføl-
gingsordning være strenge. Dette vil være en ord-
ning som kun vil kunne tre i kraft i særskilte tilfel-
ler, og sannsynligvis bare vil være aktuell overfor
noen få kommuner.

Det er mange forhold knyttet til en særskilt
oppfølgingsordning som må utredes videre. En
utredning må minst inneholde: hva som skal være
formålet med ordningen (hva vil man oppnå),
hvilke kriterier som skal foreligge for å omfattes
av ordningen, og hvilke tiltak som må ha vært for-
søkt i forkant. Videre må det utredes hvilke ele-
menter som skal inngå i ordningen, når de kan
settes i verk overfor kommunene og når kommu-
nene ikke lenger skal være omfattet av ordningen.
Det må også utredes hvordan prosessen for å inn-
lemme kommunene i en slik ordning skal være og
hvem som skal kunne beslutte at en kommune
omfattes av ordningen.

Utvalget legger til grunn at en slik utredning
gjøres i tråd med forholdsmessighetsprinsippet.
Det vil si at det må vurderes hvilke nasjonale mål
oppfølgingsordningen skal bidra til, det må vurde-
res om ordningen er egnet og nødvendig for å
oppnå de nasjonale målene, og om fordelene ved
oppfølgingsordningen oppveier ulempene.
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Kapittel 13  
Oppgaveflytting

Kommunenes oppgaver blir stadig mer omfat-
tende og krevende, samtidig som forskjellene i
kommunenes forutsetninger øker. Mange kom-
muner har manglende tilgang til kompetanse og
kapasitet. Dette reiser spørsmål ved om kommu-
nene har en hensiktsmessig oppgaveportefølje.

Utvalget har gjennom kartleggingen av lov-
oppfyllelse funnet at alle kommuner har proble-
mer med å innfri alle lovkrav, men at små distrikts-
kommuner har størst utfordringer med å ivareta
kravene. Dette kan være et tegn på at kommu-
nene samlet sett har for mange oppgaver, og at det
derfor, for å bevare generalistkommunesystemet
og generalistkommuneprinsippet, kan være en
mulig løsning å flytte oppgaver fra alle kommuner,
til fylkeskommunene, et eget forvaltningsorgan
som opprettes for en enkelt eller noen få oppgaver
(for eksempel en «særkommune»), eller til statlig
nivå.

Utvalget konsentrerer seg om å vurdere flyt-
ting av oppgaver fra alle kommuner, fordi flytting
av flere oppgaver til alle kommuner ikke anses å
være noen løsning på de hovedutfordringene
generalistkommunesystemet står overfor. Utval-
get drøfter differensiert oppgaveansvar i et eget
kapittel. I dette kapittelet omtales derfor bare flyt-
ting av oppgaver fra alle kommuner.

13.1 Om oppgavefordeling

Norske kommuner har et bredt oppgaveansvar.
Nærhetsprinsippet innebærer at offentlige opp-
gaver fortrinnsvis bør legges til det forvaltningsni-
vået som er nærmest innbyggerne. Prinsippet er
lovfestet i kommuneloven. I lovforarbeidene fram-
går det at prinsippet innebærer at offentlige opp-
gaver i stor grad bør desentraliseres og legges til
kommunene eller fylkeskommunene. Samtidig gir
forbeholdet «fortrinnsvis» viktige begrensninger i
rekkevidden av prinsippet. Vurderinger av hvor
oppgaver bør ligge vil måtte bero på målene som
er satt for nasjonal politikk og avveiing mot andre
hensyn og prinsipper for oppgavefordeling. Det

skal gjøres en helhetsvurdering av relevante hen-
syn og generelle prinsipper for oppgavefordeling,
men det må være gode grunner for ikke å legge
en oppgave nært innbyggerne.1

I omtalen av nærhetsprinsippet står det lite om
hvilke vurderinger som bør gjøres av om kommu-
nene er egnet eller har forutsetninger for å ivareta
ansvar for en oppgave. Forbeholdet om at opp-
gaver «fortrinnsvis» bør legges til forvaltningsni-
vået nærmest innbyggerne, gir likevel utrykk for
at kommunenes manglende mulighet for å tilegne
seg kapasitet og kompetanse kan bety at oppgaver
bør legges på et annet nivå.

Det følger av finansieringsprinsippet at kom-
munene skal kompenseres fullt ut for merutgifter
som følge av endringer i oppgaver eller regelverk,
slik at kommunene settes økonomisk i stand til å
gjennomføre nye oppgaver.2 Tanken synes ofte å
være at når kommunene blir kompensert økono-
misk for nye oppgaver, vil de ha forutsetninger for
å kunne utføre dem. Det finnes ikke retningslinjer
for vurderingen av om kommunene vil kunne få
tilgang til nødvendig kapasitet og kompetanse for
å ivareta et tiltenkt oppgaveansvar.

Politikken har i lang tid primært handlet om å
gi kommunene flere oppgaver. Det har vært lite
oppmerksomhet rundt det å flytte oppgaver fra
kommunene.

13.2 Oppgaver det kan være aktuelt 
å flytte fra kommunene

Kartleggingen av lovoppfyllelse viser at det er
mangler i lovoppfyllelsen, og at dette særlig gjel-
der oppgaver som krever spesialisert og tverrfag-
lig kompetanse. Av lovkrav som inngår i undersø-
kelsen, er det krav til planlegging og krav til å føre
tilsyn kommunene oppfyller i minst grad. Det er
likevel ikke ett enkelt eller noen få krav som skil-
ler seg ut med særlig lav lovoppfyllelse.

1 Prop. 46 L (2017–2018) 
2 Se kapittel 4
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Utvalget har drøftet om kommunene har en
for stor oppgaveportefølje, og etterspurt syns-
punkter på det i møte med kommuner og andre
aktører. Det er gitt enkelte innspill om oppgaver
som bør vurderes flyttet fra kommunene. Dette er
oppgaver av ulik art.

Innspillene gjelder for det første oppgaver som
krever omfattende og spesiell kompetanse, men
der tjenestene er rettet mot et lite antall innbyg-
gere slik at kommunene, og særlig små kommu-
ner, sjelden møter på saker, og der hver sak kan
kreve mye ressurser. Dette gjelder blant annet
barnevern eller deler av kommunens ansvar for
barnevern, kommunenes ansvar for særskilt kre-
vende brukere innenfor rus og psykiatri og tjenes-
ter som omfattes av tilskuddsordningen for særlig
ressurskrevende helse- og omsorgstjenester. 56
prosent av kommunene samarbeider om barne-
vern, slik at mye av barnevernet i praksis allerede
utføres av større enheter enn egen kommune.3

Andre oppgaver som nevnes er kommunenes
ansvar for å føre tilsyn. Mange kommuner oppfyl-
ler ikke lovkrav til å føre tilsyn i dag. Det er opp-
gaver som krever spesiell kompetanse, og opp-
gaver som skiller seg fra andre oppgaver ved at
det ikke er tale om å ha ansvar for tjenesteytelse.

Videre nevnes oppgaver innenfor brann og red-
ning, vannforsyning, avløp og renovasjon. Dette er
tjenesteområder som kommunene samarbeider
mye om i dag (henholdsvis 58 og 30 prosent av
kommunene løser oppgavene gjennom interkom-
munalt samarbeid)4, og som ofte krever store
investeringer. Vann og avløpssektoren har et stort
investeringsbehov framover. Dette skyldes behov
for vedlikehold og rehabilitering av eksisterende
anlegg samt økt kapasitet på de tekniske anleg-
gene. Investeringsbehovet forventes å være rundt
17 milliarder kroner per år, og gebyrgrunnlaget
(basert på kommunenes kostnader for å produsere
tjenestene) forventes å øke fra 17 mrd. til 36 mrd.
fram til 2040.5 I en rapport fra Oslo Economics,
COWI og Kinei framheves fylkeskommunal organi-
sering av vann- og avløpssektoren som det mest
samfunnsøkonomiske alternativet.

Til slutt nevnes deler av kommunenes ansvar
innenfor samfunnssikkerhet og beredskap. Dette
er blant lovkravene som er kartlagt som del av
kommunenes samfunnsutviklerrolle, og det er
lovkravene knyttet til denne rollen kommunene
oppfyller i lavest grad. Dette er også områder som
krever spesialkompetanse, og undersøkelser viser

at det settes av lite ressurser til oppgavene i kom-
munene, og mange kommuner mener selv de har
dårlig kapasitet på området.

Den finske sosial- og helsereformen

Fra 1. januar 2023 er ansvaret for sosial-, helse- og
redningsoppgaver overført fra alle finske kommu-
ner til 22 nye regioner. Bakgrunnen for reformen
er aldrende befolkning, økende kostnader knyttet
til større behov for tjenester for eldre, samtidig
med at fødselstall og andelen personer i yrkesak-
tiv alder synker. Formålet med reformen er å
begrense forskjeller i helse og velferd, sikre at
folk har lik tilgang til tjenester av høy kvalitet,
trygge tilgangen til kompetent arbeidskraft, for-
bedre sikkerheten, forbedre tilgjengeligheten til
tjenester, svare på utfordringene som følger av
endringer i samfunnet og dempe kostnads-
veksten.6

Denne reformen medfører en omfattende opp-
gaveflytting, på bakgrunn av en vurdering av at
man ikke tror kommune er det riktige nivået for
disse oppgavene framover, og at ansvaret ivaretas
bedre og mer effektiv av et annet organ.

Forslag fra Helsepersonellkommisjonen

Et flertall i Helsepersonellkommisjonen anbefaler
å sette ned et utvalg for å utrede en mer helhetlig
organisering av helse- og omsorgstjenestene. For-
målet er å sannsynliggjøre og begrunne om en
helhetlig organisering av tjenestene på ett nivå
kan bidra til bedre bruk og utnyttelse av den sam-
lede tilgjengelige arbeidskraften. Et mindretall
støtter ikke en samling av helse- og omsorgstje-
nestene på ett nivå. De mener det vil føre til en
sentralisering av tjenestene og motvirke behovet
for robuste kommunale tjenester tilpasset ulike
lokale utfordringer.7

13.3 Utvalgets vurdering og 
konklusjoner

Utvalget har avdekket at det er mangelfull lovopp-
fyllelse i kommunene, og at det særlig er mangel-
fullt i små og usentrale kommuner, og for opp-
gaver som krever spesialkompetanse og tverrfag-
lig kompetanse.

Flytting av oppgaver til andre forvaltningsor-
ganer kan bidra til at det etableres større, sterkere

3 Jones, Ryssevik, et al. (2021) 
4 Jones, Ryssevik, et al. (2021) 
5 Oslo Economics et al. (2022) 

6 Social- och hälsovårdsministeriet (FI) (2022)
7 NOU 2023: 4 
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og mer attraktive og stabile kompetansemiljøer.
Ved å samle ansvar, ressurser og erfaring vil man
blant annet få bredere erfaring med et større til-
fang av saker, ikke lenger være avhengig av
enkeltpersoner og ha mer ressurser til å drive
utviklingsarbeid. De nevnte oppgavene er også til
dels oppgaver der det er mindre rom og behov for
lokalpolitisk skjønn. Det gjelder ansvar for å føre
tilsyn, ansvar for brann og redning, vannforsy-
ning, avløp og renovasjon og deler av ansvaret
innenfor samfunnssikkerhet og beredskap. Dette
taler for at det er mindre viktig at disse oppgavene
beholdes i kommunene.

Dersom oppgaver flyttes fra kommunene,
påvirkes det brede oppgaveansvaret og mulighe-
ten til å se oppgaver i sammenheng og å ta et hel-
hetlig ansvar for innbyggerne. Det reduserer det
lokale handlingsrommet. Flytting av oppgaver fra
kommunene vil også kunne bety at tjenester flyt-
ter lenger unna innbyggerne og det kan føre til at
det blir vanskeligere å tilpasse tjenestene til inn-
byggernes behov.

Reformen som er gjennomført i Finland vil
samle kapasitet og kompetanse i større enheter,
og vil på denne måten kunne bygge opp sterkere
fagmiljøer. Dette kan gi bedre, mer innovative og
mer effektive tjenester. Samordningen med syke-
hus vil bli enklere når helse- og omsorgstje-
nestene er organisert i færre og likere enheter.

Selv om mye er likt i Norge og Finland, er ikke
situasjonen helt sammenlignbar. Finske kommu-
ner hadde et større ansvar for helse- og omsorgstje-
nester enn det norske kommuner har. Dessuten
opplever finske kommuner kanskje enda sterkere
de samme utfordringene som i Norge. Alderen på
befolkningen øker, andelen i yrkesaktiv alder syn-
ker og det er fødselsunderskudd. Befolkningen
konsentreres til sentrale områder og den finansi-
elle ubalansen mellom kommuner øker. I tillegg er
Norge bedre stilt økonomisk. På den måten synes
behovet for endring større i Finland enn i Norge.

Selv om det er flere argumenter for å flytte
enkelte av de oppgavene som krever spesialkom-
petanse og tverrfaglig kompetanse bort fra kom-
munene, er det også flere tungtveiende argumen-
ter mot. Det viktigste er at dette ofte er innbygger-
nære oppgaver og tjenester der det er en betyde-
lig fordel knyttet til at oppgaven løses nærmest
mulig brukerne. Lokalkunnskap er viktig for god
utførelse av oppgavene. Denne vil svekkes der-
som oppgaver flyttes til et annet forvaltningsnivå.

Det er også oppgaver der det er sentralt at
flere kommunale ansvarsområder ses i sammen-
heng, for eksempel utdanning, barnevern og
helse- og omsorgstjenester. Flytting av oppgaver

vil vanskeliggjøre muligheten for å se tjenesteom-
råder på tvers, for eksempel mellom tjenesteområ-
der som skal gi forebyggende effekter og helsetje-
nester som gjelder behandling. Når mange tjenes-
ter som er tett knyttet til kommunale tjenester lig-
ger til et annet organ, vil det oppstå utfordringer
med å samordne tjenestene.

Til slutt vil det føre til en innsnevring av kom-
munenes oppgaveportefølje, noe som også vil
minske kommunestyrets mulighet til å prioritere
på tvers av tjenesteområder og oppgaver. Slik vil
en flytting av oppgaver fra alle kommuner gene-
relt sett svekke generalistkommunen.

Utvalget ser at flytting av oppgaver fra alle kom-
munene kan være et riktig og nødvendig virkemid-
del ved manglende kapasitet og kompetanse i kom-
munene til å ivareta oppgavene sine og møte sam-
funnsutfordringer, men utvalget har ikke avdekket
utfordringer av et slikt omfang i Norge.

Utvalget foreslår ikke at oppgaver flyttes fra
alle kommuner nå. Utvalget har avdekket at det er
mangler i kommunenes lovoppfyllelse, og at det
særlig gjelder i små og usentrale kommuner. Å
flytte oppgaver fra alle kommunene vurderes der-
for ikke som noe særlig treffsikkert tiltak for å
møte utfordringene.

Utvalget mener det er viktig å følge med på
erfaringene Finland får etter flytting av helse-,
omsorgs- og redningsoppgaver fra kommunene.

Når det gjelder å gi nye oppgaver og krav til
kommunene, mener utvalget staten må være tilba-
keholden med å utvide kommunenes ansvar, opp-
gaver og krav til kommunene. Prinsippet om at
nye oppgaver skal finansieres fullt ut, innebærer
at det gjøres en vurdering av den økonomiske
kapasiteten og kostnadene forbundet med opp-
gaven ved innføring av nye oppgaver. Ved innfø-
ring av nye oppgaver og plikter til kommunene
bør det imidlertid også vurderes om kommunene
har andre nødvendige forutsetninger for å ta på
seg oppgaven, blant annet om kommunene kan få
eller har tilgang til den kompetansen som kreves
for å ivareta ansvaret. Lovgiver må presenteres for
et realistisk syn på kommunenes forutsetninger
før beslutning tas. Når kommunene har svært
ulike forutsetninger, er det ekstra utfordrende å
gjøre vurderinger av om kommunene er egnet til
å ivareta en oppgave. Det vil være lite treffsikkert
å knytte vurderinger for eksempel til en «gjen-
nomsnitts-kommune», når det er så ulike forutset-
ninger mellom kommunene. De minste og mest
usentrale kommunenes tilgang til kapasitet og
kompetanse som trengs for oppgaven vil nødven-
digvis måtte tillegges stor vekt i vurderingen.
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Kapittel 14  
Utvalgets anbefalinger

Kommunenes oppgaver og ansvar har vokst i tråd
med utviklingen av velferdssamfunnet. Kommu-
nene har ansvar for et stort antall oppgaver og
komplekse og kompetansekrevende tjenester.
Uavhengig av kjennetegn som innbyggertall, geo-
grafi eller økonomi har alle kommuner det samme
ansvaret. Kommunene har stor frihet i å velge om
de vil ivareta ansvaret i egen organisasjon, i sam-
arbeid med andre kommuner/fylkeskommuner,
eller ved å kjøpe tjenester.

Kommunesektoren står overfor store utfor-
dringer i årene som kommer. Vi blir flere eldre og
færre i yrkesaktiv alder og veksten i inntektene på
statsbudsjettet forventes å avta markert.

Utvalgets formål og oppgave er å gi et helhet-
lig kunnskapsgrunnlag om generalistkommune-
systemet, vurdere forutsetninger og rammer kom-
munene har for å være en generalistkommune nå
og framover, og vurdere om det er grunnlag for å
ha et generalistkommunesystem. Utvalget skal
også gi vurderinger av alternativer til dagens sys-
tem.

Utvalget har undersøkt hvordan generalist-
kommunene fungerer i dag gjennom å kartlegge
hvordan kommunene ivaretar sine roller som
lokaldemokratisk aktør og arena, tjenesteyter,
myndighetsutøver og samfunnsutvikler (kapittel
5), og pekt på sentrale utviklingstrekk som vil
påvirke kommunens forutsetninger framover
(kapittel 6).

14.1 Generalistkommunesystemet er 
under økende press

Dagens kommuner er svært forskjellige med hen-
syn til blant annet folketall, befolkningsutvikling,
avstander og sentralitet, og har derfor ulike forut-
setninger for å ivareta funksjonene som genera-
listkommune.

Alle norske kommuner, med svært få unntak,
har i dag det samme ansvaret for de lovfestede
oppgavene, uavhengig av folketall, bosettings-
struktur, økonomi eller andre kjennetegn. I

hovedsak oppfyller kommunene lovkravene.
Ingen kommuner oppfyller alle lovkrav fullt ut, og
det er stor variasjon i lovoppfyllelsen. Kommu-
nene har størst utfordringer med å tilfredsstille
lovpålagte oppgaver som krever spesialiserte og
tverrfaglige fagmiljø. Små distriktskommuner
med relativt lavt økonomisk handlingsrom har
størst utfordringer med å løse de lovpålagte opp-
gavene. Bedre økonomisk handlingsrom kan til
en viss grad, men ikke fullt ut, kompensere for
sentralitet og størrelse. Utvalget mener det blir
mer krevende å opprettholde et generalistkom-
munesystem, der alle kommunene har det samme
ansvaret, dersom det blir større forskjeller i kom-
munenes forutsetninger for å ivareta ansvaret.

Utvalget mener det er et problem at særlig
små og usentrale kommuner har utfordringer
med å oppfylle lovfestede krav. Når kommunene
har utfordringer med å løse sine oppgaver, betyr
det blant annet at innbyggerne ikke får tjenestene
de har krav på, og kommunene vil ha redusert
evne til å fungere til det beste for innbyggere,
lokalsamfunnet og næringslivet.

Mangelen på tilgang til kompetanse og kapasi-
tet er hovedårsaken til mangelfull ivaretakelse av
oppgaveansvaret. Særlig gjelder dette kompe-
tanse for å løse høyt spesialiserte oppgaver samt
oppgaver som krever tverrfaglig innsats. Det er
også mangel på kapasitet til å drive utvikling av
tjenester, samfunnsutvikling og myndighetsutø-
velse.

Utvalget mener dagens situasjon vil bli mer
utfordrende framover. Kommunene og det norske
samfunnet står overfor krevende samfunns-
endringer, som blant annet demografiske
endringer, strammere offentlig økonomi, klima-
og miljøkrisen og forsterkede behov for sam-
funnssikkerhet og beredskap. Innbyggerne har
store forventninger, og staten stiller stadig stren-
gere krav til hvordan oppgaver skal løses. Samti-
dig vil det bli mer utfordrende med tilgang til
kompetanse og arbeidskraft i hele landet. Helse-
personellkommisjonen har tegnet et tydelig og
alvorlig bilde av situasjonen i helse- og omsorgs-
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sektoren dersom det ikke gjennomføres nødven-
dige tiltak.

Interkommunalt samarbeid er etter utvalgets
vurdering helt nødvendig, og generalistkommu-
nesystemet ville ikke fungert uten dette. Samtidig
er det enkelte ulemper knyttet til interkommunalt
samarbeid sammenlignet med å løse oppgaven
innenfor rammene av en kommune. Ulempene er
både knyttet til styring og drift. Kommuner som
ønsker og trenger samarbeid er avhengig av at
kommuner vil samarbeide med dem, og det er en
viss sårbarhet i systemet dersom kommuner, ofte
større kommuner med kapasitet og kompetanse,
ikke lenger ønsker å samarbeide med mindre
nabokommuner.

Strammere nasjonaløkonomiske rammer vil
kunne påvirke overføringene til kommunesekto-
ren, og i kombinasjon med befolkningsnedgang og
økt behov for omsorgstjenester på grunn av flere
eldre vil det øke presset på mange kommuner.

Utvalget mener generalistkommunesystemet
er under økende press. Dette skyldes i hovedsak
at det blir mer krevende for alle kommuner å iva-
reta det samme ansvaret når forskjellene mellom
kommunenes forutsetninger blir større. Utvalget
mener hovedutfordringen i dagens generalist-
kommunesystem er at særlig små og usentrale
kommuner har utfordringer med å oppfylle lovfes-
tede krav. Samtidig opplever mange små kommu-
ner befolkningsnedgang, økende andel eldre,
færre i yrkesaktiv alder og mangel på kompe-

tanse. Det er derfor grunn til å tro at små distrikt-
skommuners forutsetninger for å ivareta det lov-
pålagte oppgaveansvaret gradvis kan forverres,
særlig for lovpålagte oppgaver som krever spesia-
liserte og tverrfaglige fagmiljø. Dette legger press
på generalistkommuneprinsippet som dagens sys-
tem bygger på, at alle kommuner har det samme
ansvaret.

Det er behov for tiltak

Utvalget mener det er behov for tiltak for å styrke
kommunenes forutsetninger og evne til å ivareta
sine lovpålagte oppgaver, og gjøre dem bedre rus-
tet til å møte framtidige utfordringer og behov.

Norge er ikke alene om de utfordringene
offentlig sektor og kommunesektoren står over-
for. At folk flytter til sentrale områder og at befolk-
ningen blir eldre er utviklingstrekk både i Europa
og verden for øvrig. Endringer i forvaltningen og
organisering og oppgavefordeling er derfor på
dagsorden også i andre land. Selv om kommu-
nene og kommunesystemene i Europa er til dels
svært ulike når det gjelder ansvar og oppgaver,
har de fleste land sett behov for, på ulike måter, å
reformere kommunene for å styrke kommunesek-
toren.

Modellen som ble presentert i kapittel 3 dan-
ner grunnlaget for utvalgets analyse og vurderin-
ger av hvordan dagens generalistkommune-
system fungerer, hvordan systemet påvirkes av

Figur 14.1 Modell for å analysere generalistkommunesystemet.
Kilde: Generalistkommuneutvalget, 2023
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dagens rammebetingelser, og om dagens genera-
listkommunesystem er egnet til å møte de utfor-
dringer samfunnet står overfor i framtiden.

Etter utvalgets vurderinger av hvordan gene-
ralistkommunesystem fungerer i dag, og i møte
med sentrale utviklingstrekk (kapittel 7), har
utvalget vurdert alternativer til dagens generalist-
kommunesystem. I kapittel 9–13 vurderer utval-
get alternativet til dagens generalistkommune-
system som er oppgavedifferensiering, og andre
tiltak som innebærer endringer i kommunenes
forutsetninger og rammebetingelser, innenfor
rammene av generalistkommunesystemet.

Både oppgavedifferensiering og de andre tilta-
kene søker å gjøre noe med det utvalget har iden-
tifisert som utfordring for generalistkommune-
systemet, nemlig at det er systematiske forskjeller
i grad av lovoppfyllelse i kommunene. Forskjel-
lene gjelder særlig for krav som krever spesiali-
sert kompetanse og tverrfaglighet, og særlig små
og usentrale kommuner har utfordringer med å
oppfylle lovfestede krav. Utviklingstrekkene kan
tilsi at flere kommuner sannsynligvis vil få større
utfordringer med å ivareta sitt ansvar i framtiden.

På bakgrunn av møter med og innspill fra
kommuner og andre interessenter rundt i landet
oppfatter utvalget at det er store forventninger til
utvalgets rapport, og utvalget har fått et tydelig
inntrykk av at et stort flertall mener at «det må
skje noe». Men innspillene er mindre entydige når
det gjelder hva som må gjøres.

Et stort flertall av de som har gitt innspill til
utvalget mener generalistkommunesystemet bør
bestå. Mange mener større kommuner er løsnin-
gen, og mange mener at mer interkommunalt
samarbeid er tilstrekkelig. Noen mener enkelte
oppgaver bør overføres fra alle kommuner til fyl-
keskommune eller stat, eller til de største kommu-
nene fra fylkeskommune eller stat.

Utvalget mener at det ikke er ett tiltak som vil
løse utfordringene for alle kommuner, men at flere
tiltak må iverksettes. Utvalget vurderer tiltakene
opp mot de utfordringene utvalget har pekt på og
elementene i generalistkommunesystemet. Det kan
også være behov for ulike tiltak ulike steder i landet,
fordi behovene og utfordringene er forskjellige.

14.2 Utvalget vil opprettholde 
generalistkommuneprinsippet og 
anbefaler ikke oppgave-
differensiering

Utvalget mener dagens generalistkommune-
system, som består av generalistkommuner basert

på generalistkommuneprinsippet, er et godt sys-
tem som bør opprettholdes.

Generalistkommuner med bred oppgaveporte-
følje og et enhetlig ansvar lagt til det folkevalgte
kommunestyret gir grunnlag for en effektiv og
helhetlig oppgaveløsning basert på lokale behov
og prioriteringer.

Generalistkommuneprinsippet, at alle kommu-
ner har det samme oppgaveansvaret, sikrer inn-
byggerne like demokratiske rettigheter. Oppga-
vedifferensiering eller differensiert oppgavean-
svar betyr at noen kommuner får mer eller mindre
ansvar enn andre kommuner. Et system basert på
generalistkommuneprinsippet gjør det enklere for
innbyggerne å vite hvem som har ansvar for ulike
tjenester, og er enklere og mer oversiktlig å styre
for staten, enn oppgavedifferensiering.

Oppgavedifferensiering i form av at små og
usentrale kommuner avlastes for oppgaver som
overføres til en annen kommune, fylkeskommune
eller stat, vil kunne avhjelpe utfordringene disse
kommunene har med manglende kapasitet og til-
strekkelig kompetanse. Det vil altså etter utval-
gets vurdering kunne bidra til å løse utfordringen
med manglende kapasitet og kompetanse. Samti-
dig vil oppgavedifferensiering representere et
brudd med generalistkommuneprinsippet og der-
med med generalistkommunesystemet.

Oppgavedifferensiering vil medføre at innbyg-
gernes stemmerett får ulikt innhold, ved at inn-
byggere i kommuner med ansvar for mange opp-
gaver får mer innflytelse enn innbyggere i kom-
muner med få oppgaver. Dersom ansvaret for en
oppgave legges til en nabokommune, kan ikke
innbyggerne holde de folkevalgte til ansvar for
denne tjenesten ved valg, noe som bryter med
prinsippet om demokratisk ansvarsutkreving. Det
vil også være vanskeligere for innbyggere i en
kommune å være med å påvirke gjennom andre
kanaler enn valg, der oppgaveansvaret har blitt
flyttet til en annen kommune. Dersom oppgavean-
svaret er flyttet til fylkeskommune eller stat, vil
innbyggerne ha stemmerett, men avstanden blir
større og det blir noe vanskeligere å påvirke og
forme denne oppgaven.

Det brede oppgaveansvaret som også kjenne-
tegner generalistkommunene vil kunne påvirkes,
avhengig av hvor mye oppgaveansvar som flyttes.
Det blir også vanskeligere å samordne med andre
oppgaver i kommunen. I kommunen som avgir
oppgaver vil den folkevalgte styringen få mindre
innhold. Dessuten vil den folkevalgte styringen bli
mindre enhetlig, fordi det er flere kommunestyrer
som har ansvar for de samme innbyggerne.
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Noen vil argumentere for at også interkommu-
nalt samarbeid i praksis innebærer at ikke alle
kommuner løser alle oppgaver, og at noen kom-
muner utfører oppgaver både for egne innbyggere
og for andre kommuners innbyggere. Den avgjø-
rende forskjellen er at ved interkommunalt samar-
beid ligger fortsatt ansvaret hos det enkelte kom-
munestyre. Kommunene kan gå inn og ut av sam-
arbeid etter behov, basert på egne beslutninger.
Ved interkommunalt samarbeid forblir også inn-
holdet i innbyggernes stemmerett det samme.

Det vil være vanskeligere å reversere oppga-
vedifferensiering, enn det er å avslutte interkom-
munalt samarbeid. Er ansvaret for en oppgave lagt
til et annet organ enn kommunen ved lov, kan ikke
kommunen selv bestemme om den får oppgaven
tilbake. Den formelle prosessen med tilbakeføring
av en oppgave vil være mer komplisert og tidkre-
vende, med endring av regelverk og nødvendige
organisatoriske endringer.

At ansvaret til kommunene blir ulikt kan også
gjøre forvaltningen mer uoversiktlig for innbyg-
gerne, der det kan være vanskeligere å vite hvem
som har ansvar for en oppgave.

Selv om utvalget mener at oppgavedifferensi-
ering kan bidra til å løse utfordringene for enkelte
av dagens kommuner, er ikke dette en løsning
utvalget vil anbefale. Utvalget mener ulempene
med at kommuner har ulikt ansvar er for store.
Utvalget mener at det ville være spesielt uheldig å
gå bort fra en gjennomgående demokratisk
ansvarsutkreving. Et brudd med prinsippene om
like demokratiske rettigheter til innbyggerne og
demokratisk ansvarsutkreving er derfor hovedår-
saken til at oppgavedifferensiering ikke er en løs-
ning utvalget vil anbefale. Utvalget mener det er
bedre å gjennomføre andre tiltak innenfor ram-
mene av dagens generalistkommunesystem, som
også vil bidra til å løse utfordringer utvalget har
avdekket.

Utvalget har vurdert om det likevel kan være
aktuelt å vurdere oppgavedifferensiering der opp-
gaveansvar overføres fra kommune til fylkeskom-
mune eller stat, men kun begrenset til enkelte
områder der det er store avstander og vanskelig
med interkommunalt samarbeid eller kommune-
sammenslåing. Dette vil være et spesielt unntak
fra dagens generalistkommunesystem for å imøte-
komme spesielle utfordringer. Utvalget vurderer
det slik at blant annet interkommunalt samarbeid
er en bedre og mer utprøvd løsning.

Utvalget har ikke vurdert å gi flere oppgaver
til større kommuner. Dette vil ikke løse den viktig-
ste utfordringen med dagens generalistkommune-
system, som er mangel på kapasitet og kompe-

tanse, hovedsakelig i små og usentrale kommu-
ner.

14.3 Det må gjøres tiltak innenfor 
dagens generalistkommune-
system for å imøtekomme 
framtidens utfordringer

Utvalget mener at samfunnsutfordringene og
behovene vi skal løse framover vil legge så stort
press på kommunene at det er nødvendig å gjen-
nomføre tiltak for å redusere presset på genera-
listkommuneprinsippet.

Utvalget har presentert flere ulike tiltak som
kan gjennomføres for å opprettholde generalist-
kommuneprinsippet. Alle tiltakene vil på ulike
måter kunne bidra til å løse utfordringene med
mangel på fagmiljø, spesialkompetanse og
utviklingskapasitet. Tiltakene er ikke gjensidig
utelukkende, og utvalget mener det er behov for
flere tiltak og at alle anbefalingene bør følges opp
videre. Det kan også være ulike tiltak som er mer
egnet enn andre, ulike steder i landet.

Mange av tiltakene er kjente, noen er nye.
Noen er mer krevende å gjennomføre enn andre.
Utvalget peker på løsninger, men flere av tiltakene
må utredes videre.

14.3.1 Aktiv politikk for større kommuner
Større kommuner vil styrke generalistkommune-
systemet ved at det vil bli lettere å sikre nødven-
dige fagmiljø og dermed øke sannsynligheten for
å oppfylle lovkrav. Større kommuner vil ikke
endre generalistkommuneprinsippet om at alle
kommunene har likt ansvar og lik juridisk status.

Større kommuner vil styrke grunnlaget for
generalistkommuner med et bredt oppgaveansvar
og folkevalgt styring. Kommunene får bedre forut-
setninger til å ivareta sine lovpålagte oppgaver
gjennom større fagmiljø og dermed bedre grunn-
lag for rekruttering. Større kommuner med større
administrativ kapasitet vil styrke den folkevalgte
styringen fordi det blir bedre kapasitet til å utrede
beslutningsgrunnlag, spesielt innenfor samfunns-
utviklerrollen. Større kommuner vil også redu-
sere noe av behovet for interkommunalt samar-
beid, og vil kunne legge til rette for mindre stram
statlig detaljstyring.

Større kommuner er en måte å hente ut forde-
lene ved å være stor, samtidig som kommunene
har stor frihet til å bruke desentralisering som
metode for å beholde fordelene ved å være liten.
Utvalget peker på at det er store muligheter i
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dagens lovverk til å delegere beslutningsmyndig-
het fra kommunestyret til kommunedelsutvalg, og
at det også kan gjennomføres direktevalg til kom-
munedelsutvalgene i henhold til kommuneloven.
Delegert beslutningsmyndighet kan for eksem-
pel være aktuelt i innbyggernære tjenester som
barnehager, bistand i hjemmet, hjemmesykepleie
og i nærmiljøtiltak som fritidstilbud til barn og
unge, bibliotek og frivilligsentraler. Utvalget ser
ikke behov for å endre regelverket om kommune-
delsutvalg.

Utvalgets flertall mener større kommuner er
det tiltaket som på best måte vil opprettholde
generalistkommuneprinsippet og styrke genera-
listkommunene. Utvalgets flertall mener at større
kommuner i de aller fleste tilfeller vil bidra til å
løse utfordringene med mangel på kapasitet og
kompetanse.

Utvalgets flertall mener det må føres en aktiv
politikk for å få større kommuner, med tilgjenge-
lige virkemidler som kan understøtte lokale initia-
tiv og forhandlinger.

Utvalgets flertall anbefaler at eksisterende vir-
kemidler for å oppmuntre og legge til rette for
lokale sammenslåinger, og bidra til en framtidsret-
tet kommunestruktur, videreføres og styrkes.

Utvalgets flertall anbefaler at de økonomiske
insentivene bør evalueres, med sikte på å avdekke
svakheter og forbedringspunkter i ordningene.

Utvalgets flertall anbefaler en gjennomgang av
andre virkemidler som kan styrke styring og
ledelse av kommunesammenslåinger, og legge til
rette for gode lokale prosesser. Gjennomgangen
bør innebære en evaluering av inndelingslova og
det bør vurderes en mer tydelig og ensartet opp-
følging fra statsforvalteren.

Særmerknad

Utvalgsmedlemmene Schade og Kvinlaug vil
påpeke at en ut fra utvalgets kunnskapsgrunnlag
(Menon-rapporten) ikke kan konkludere med at
større kommuner vil løse problemer med kompe-
tanse og kapasitet.

Kunnskapsgrunnlaget sier utelukkende at
større kommuner har høyere grad av lovoppfyl-
lelse enn mindre kommuner. Det kan riktig nok
være en sammenheng mellom tilgang på kompe-
tanse og arbeidskraft og grad av lovoppfyllelse,
men en slik sammenheng er ikke entydig doku-
mentert i kunnskapsgrunnlaget. Det fremkom-
mer dessuten av kunnskapsgrunnlaget at også
mindre kommuner har høy grad av lovoppfyllelse.
Medlemmene vil i denne sammenheng vise til at
også større kommuner har problemer med for

eksempel tilgang på kvalifisert helse- og omsorgs-
personell og med å oppfylle kravet til pedagogisk
personell i barnehager. Samtidig mener medlem-
mene at samfunnsøkonomiske kostnader ved
kommunesammenslåing er mangelfullt belyst og
vektlagt.

Utvalgsmedlemmene kan derfor, basert på
foreliggende kunnskapsgrunnlag, ikke stille seg
bak flertallets anbefaling om at større kommuner
er det tiltaket som best bidrar til å opprettholde
generalistkommuneprinsippet.

Utvalgsmedlemmene mener at større kommu-
ner er ett av flere tiltak, som på lik linje med de
øvrige foreslåtte tiltak kan bidra til å opprettholde
generalistkommuneprinsippet og styrke genera-
listkommunene.

Utvalgsmedlemmene vil også presisere at
beslutningen om større kommuner vil måtte være
lokalt og demokratisk forankret.

14.3.2 Aktiv politikk for interkommunalt 
samarbeid

Interkommunalt samarbeid er omfattende i dag
og vil være både nødvendig og hensiktsmessig
også framover.

Utvalget mener det bør føres en aktiv politikk
for interkommunalt samarbeid.

Utvalget mener interkommunalt samarbeid
bidrar til å løse utfordringer med manglende kapa-
sitet og kompetanse, særlig i små og usentrale
kommuner. Gjennom interkommunalt samarbeid
kan det etableres fagmiljøer for tjenester som kre-
ver spesialisert og tverrfaglig kompetanse. Inter-
kommunalt samarbeid bidrar til å løse utfordrin-
ger i dagens generalistkommunesystem ved å
lette på presset på generalistkommuneprinsippet.

Det er også ulemper og utfordringer med sam-
arbeid. Interkommunalt samarbeid gir gode
muligheter for eierstyring og kontroll, men styrin-
gen må innrettes på en annen måte enn for virk-
somhet i kommuneorganisasjonen. Etablering og
drift av samarbeid krever ressurser, og interkom-
munalt samarbeid kan vanskeliggjøre politiske
prioriteringer på tvers av oppgaver og tjenester,
og nødvendig samhandling og koordinering med
tjenesteområder som drives av kommunen selv.

Utvalget foreslår mer veiledning om mulighe-
tene for interkommunalt samarbeid. Veiledningen
kan omfatte tema som valg av samarbeidsform,
hvordan sikre styring av samarbeidet gjennom
blant annet kommunens egenkontroll, eierskaps-
melding og godt eierskap og hvilke områder det
er særlig potensiale for samarbeid. Utvalget har
fått innspill som kan tyde på at deler av regelver-
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ket oppfattes som komplisert, og at det er behov
for mer veiledning om reglene.

Utvalget mener mer langsiktig og bredt samar-
beid med faste partnere vil gjøre det enklere og
bedre å samarbeide. Slikt samarbeid vil redusere
tid og ressurser brukt til å finne samarbeidspart-
nere, etablere samarbeid og komme til enighet
om fordeling av forpliktelser.

Utvalget mener kommunene bør arbeide for å
inngå faste og langsiktige samarbeid med andre
kommuner. Kommunene bør derfor veiledes om
dette og oppfordres til å inngå langsiktige samar-
beid. Å inngå samarbeid er likevel frivillig for
kommunene, og det er kommunene som må
sørge for at samarbeid blir faste og langsiktig.

Utvalget har vurdert om det bør lovfestes en
samarbeidsmodell som er særlig tilpasset langsik-
tig samarbeid om flere forskjellige tjenesteområ-
der. Kommunene har mange samarbeidsmodeller
å velge mellom i dag, som også kan brukes ved
langsiktig og bredt samarbeid, og kommunene
har stor frihet til å organisere samarbeid slik det
passer det enkelte samarbeid.

Utvalget mener likevel det bør være regulert en
samarbeidsmodell i kommuneloven som er særlig
tilpasset omfattende og langsiktig samarbeid, som
kommunene kan velge å benytte. En slik samar-
beidsmodell kan kanskje være særlig aktuell for
interkommunalt samarbeid mellom kommuner der
avstandene er store, og der kommunesammenslå-
ing er mindre aktuelt eller vanskelig å få til.

Utvalget har vurdert om det bør utredes en
styrking av insentiver for interkommunalt samar-
beid. Statsforvalterne gir noe støtte i dag fra
skjønnsmidlene til utredning og oppstart av inter-
kommunale samarbeid.

Utvalget mener det bør være forutsigbare til-
gjengelige økonomiske virkemidler til å støtte
utredning og oppstart av interkommunalt samar-
beid, dersom formålet er mer samlet og langsiktig
interkommunalt samarbeid innenfor faste konstel-
lasjoner.

Utvalget har kartlagt at små og usentrale kom-
muner har utfordringer med å ivareta sin sam-
funnsutviklerrolle. Spesielt gjelder dette lovpålagt
samfunns- og arealplanlegging i medhold av plan-
og bygningsloven. Mange kommuner har utda-
terte planer og det er kompetansemangel på plan-
området i mange kommuner. Dette er negativt
blant annet for den folkevalgte styringen av utvik-
lingen i kommunene. Samtidig er det lite inter-
kommunalt samarbeid på dette området. Utvalget
mener kommunene bør samarbeide mer om plan-
arbeid, i langsiktige samarbeid. Siden dette blant
annet gjelder helhetlig planlegging og utvikling av

kommunene, kan samarbeid om plan også legge
til rette for utvikling av samarbeid også på andre
områder.

Utvalget har vurdert om det bør innføres en
generell hjemmel i kommuneloven for å pålegge
interkommunalt samarbeid. Utvalget ser ikke at
en slik generell hjemmel vil være et særlig treff-
sikkert tiltak for å avhjelpe utfordringene utvalget
har funnet. Utvalget mener hjemmel for å pålegge
samarbeid kan være hensiktsmessig på enkelte
tjenesteområder, i tråd med nåværende bestem-
melser i enkelte særlover som gir hjemmel for å
pålegge samarbeid. Utvalget mener også pålegg
om interkommunalt samarbeid kan inngå som et
mulig element i en særskilt oppfølgingsordning
for kommuner med omfattende utfordringer, som
går utover evnen til å yte tjenester og ivareta inn-
byggernes rettssikkerhet. Vilkårene for å omfat-
tes av en slik ordning vil være strenge.

14.3.3 Mindre statlig styring
Omfanget av statlig styring er stort. Særlig er det
problematisk med detaljstyring som for eksempel
bemanningsnormer, og spesielt krav som er knyt-
tet til hver enkelt driftsenhet og ikke kommunen
som helhet. Slik detaljstyring reduserer det lokale
handlingsrommet for hvordan oppgavene skal
løses, ved å binde opp ressurser og redusere kom-
munenes lokale prioriteringer. Det svekker kom-
munestyret i generalistkommunenes mulighet til
å ivareta det samlede ansvaret. Dette er en utfor-
dring som gjelder alle kommuner, men kanskje
særlig mindre distriktskommuner som i praksis
har mindre reelt handlingsrom på grunn av små
budsjetter, færre ansatte og mindre rekrutterings-
grunnlag.

Mindre statlig styring vil ikke direkte føre til
bedre tilgang til kapasitet og kompetanse i små og
usentrale kommuner, men kan bidra til å avlaste
dem for antall krav og oppgaver som skal følges
opp. Statlig styring i form av krav til rapportering,
krav til en type organisering eller en spesiell kom-
petanse er belastende for alle kommuner og må
avveies mot fordelene. Strengere lov- og for-
skriftskrav tilfører ikke kommunene mer kapasi-
tet og kompetanse, og er dermed ofte ikke egnet
til å nå målet med den statlige styringen.

Utvalget mener mindre statlig detaljstyring er
nødvendig for å gi lokaldemokratiet reelt hand-
lingsrom. Utvalget mener staten må sette mindre
detaljerte krav til tjenestene gjennom lov og for-
skrift, slik at lokale folkevalgte har mulighet til å
prioritere basert på lokale, individuelle og varier-
ende behov. Det vil også styrke den samlede fol-
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kevalgte styringen i kommunestyret. Videre gir
det mer rom for nødvendig innovasjon og tverr-
faglig samhandling. Kommunene står overfor
store utfordringer som krever handlefrihet for å
finne de beste løsningene lokalt. For å opprett-
holde generalistkommuner med samlet folkevalgt
styring i kommunestyret, må derfor statlig detal-
jstyring reduseres. Utvalget mener den statlige
detaljstyringen legger press på den folkevalgte
styringen og lokaldemokratiet, og er bekymret for
hvordan dette påvirker rekrutteringen til lokalpo-
litikken.

Utvalget påpeker at statlig styring er nødven-
dig for å ivareta nasjonale hensyn og for å sikre
rettigheter for innbyggerne i kommunene. Reduk-
sjon i kravene som stilles til kommunene må ikke
redusere kommunenes ansvar for å ivareta inn-
byggernes rettigheter og for å yte forsvarlige tje-
nester, og for å ivareta nasjonale interesser, som
natur og miljø, biologisk mangfold og allment fri-
luftsliv.

Utvalget har funnet at det ikke finnes en over-
sikt over alle lovkrav som hviler på kommunene,
og anbefaler at det utarbeides en slik oversikt.
Denne oversikten vil hjelpe kommunene med å få
oversikt over ansvaret sitt, og være et grunnlag
for å vurdere om noe av den statlige styringen av
kommunene er overflødig og kan fjernes.

Utvalget mener staten må være tilbakeholden
med å utvide kommunenes ansvar og oppgaver,
uten en vurdering av om alle kommunene har til-
strekkelig tilgang på nødvendig kompetanse og
tilstrekkelig kapasitet til å ivareta oppgaveansva-
ret.

Utvalget mener kommunenes ulike forutset-
ninger bør identifiseres og hensyntas bedre i sty-
ring av kommunene. Det kan bidra til bedre stat-
lig styring av kommunene, som blant annet støtter
opp om kommunenes forutsetninger til å ivareta
sitt ansvar.

14.3.4 Mer dialog, veiledning og samarbeid
Veiledning og dialog med statlige myndigheter,
KS og fylkeskommunene er med på å tilrettelegge
for at kommunene skal kunne ivareta sitt ansvar.

Utvalget mener staten innenfor noen spesiali-
serte tjenesteområder i større grad enn i dag kan
bidra med bistand til kommunene, for eksempel i
form av felles verktøy, tilrettelagte data- eller
kunnskapsgrunnlag og tjenester alle kommuner
kan benytte seg av. Dette vil kunne avlaste kom-
munen, og kan være aktuelt blant annet på områ-
dene barnevern, rus- og psykiatri, planarbeid og
digitalisering.

Utvalget mener mer bevissthet om kommune-
nes ulikheter og ulike forutsetninger er viktig
også ved veiledning og bistand til kommunene.
Det dreier seg både om å forstå og hensynta kom-
munenes ulike behov ved utforming av veiled-
ning, og at veiledningen differensieres slik at den
er tilpasset ulike kommuners ulike forutsetninger.

Utvalget mener det bør arbeides for at veiled-
ning, dialog og samarbeid er best mulig innrettet
mot kommunenes behov. Kommunene trenger
både generell veiledning som er ment for alle
kommuner, og mer særskilt oppfølging.

Mer kunnskap om kommunenes ulike forut-
setninger, og å ta hensyn til og vektlegge dette i
styringen av kommunene, vil kreve noe mer res-
surser og kapasitet i veiledningsapparatet.

Det er en fare for at mer veiledning, dialog og
bistand overfor kommuner i praksis kan oppfattes
som mer styring av kommunene. Det må derfor
være bevissthet om at det ikke er styring, men vei-
ledning. Kommunene er som selvstendige retts-
subjekt med egen folkevalgt ledelse ansvarlig for
egen virksomhet, og tilretteleggingen fra aktør-
ene rundt kommunen bør bygge opp om kommu-
nens egen styring og ledelse.

14.3.5 Utrede en særskilt oppfølgingsordning
Utvalget drøfter om det bør utredes et styringsvir-
kemiddel overfor kommuner med særskilte og
vedvarende utfordringer som innebærer at retts-
sikkerheten til kommunens innbyggere og grunn-
leggende tjenester ikke er forsvarlig ivaretatt. En
slik ordning kan innebære at kommuner som opp-
fyller gitte kriterier, og der veiledning, tilsyn og
bistand i forkant ikke har ført til nødvendig
bedring, omfattes av en særskilt oppfølgingsord-
ning.

Manglende oppfyllelse av lovkrav, som inne-
bærer at rettssikkerheten til kommunens innbyg-
gere og grunnleggende tjenester til sårbare grup-
per ikke er forsvarlig ivaretatt, er et aktuelt krite-
rium for at en kommune skal bli omfattet av den
særskilte oppfølgingsordningen. Her kan tilsyn og
klagebehandling gi relevant informasjon. Det kan
også tenkes mindre klare kriterier, for eksempel
at statsforvalteren eller annet tilsynsorgan etter
en samlet vurdering ser behov for at kommunen
skal følges opp særskilt.

Utvalgets flertall mener det bør utredes videre
om staten bør få et slik styringsvirkemiddel. Også
i dag finnes det noen virkemidler overfor kommu-
ner med særskilte og vedvarende utfordringer,
blant annet gis veiledning og det kan ytes økono-
misk støtte. Det som vil være annerledes fra
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dagens virkemidler, er at ordningen kan inne-
holde elementer av tvang eller sanksjoner overfor
kommunene, for eksempel krav om å ta del i vei-
ledning og utviklingsarbeid, pålegg om samarbeid
med andre kommuner eller om å utrede kommu-
nesammenslåing.

Dette vil være en ordning som kun trer i kraft i
særskilte tilfeller og den vil sannsynligvis være
aktuell bare for noen få kommuner. I et generalist-
kommunesystem der gevinstene ved lokalt selv-
styre vektlegges, sammen med at kommunene
har et bredt oppgaveansvar, bør kriteriene for å
falle inn under en slik særskilt oppfølgingsord-
ning være strenge.

Det er en viss fare for at en slik ordning kan ha
den effekt at kommuner mister motivasjon til å
endre de uheldige forholdene selv. En oppføl-
gingsordning må innrettes slik at den i størst
mulig grad bidrar til å understøtte kommunens
egne evne og vilje til selv å styre egen utvikling.
Hvis ikke vil tiltaket kunne ha motsatt effekt av
hva som er tiltenkt.

Utvalget mener en slik ordning vil represen-
tere et inngrep i det kommunale selvstyret, og
utgjøre sterk statlig styring. Utvalget ser videre at
vurderinger av om kommunene oppfyller kriteri-
ene for å omfattes av en slik ordning vil kunne bli
vanskelige, og må gi rom for et visst skjønn.

Utvalgets flertall mener likevel at en slik ord-
ning bør utredes nærmere. Det er mange forhold
som må utredes, blant annet hvilke kriterier som
skal ligge til grunn for at en kommune omfattes av
ordningen og hvilke elementer ordningen skal
inneholde.

Utvalgets flertall legger til grunn at en slik
utredning gjøres i tråd med forholdsmessighets-
prinsippet. Det vil si at det må vurderes hvilke
nasjonale mål oppfølgingsordningen skal bidra til,
det må vurderes om ordningen er egnet og nød-
vendig for å oppnå de nasjonale målene, og om
fordelene ved oppfølgingsordningen oppveier
ulempene. 

Særmerknad

Utvalgsmedlemmene Schade og Kvinlaug mener
en slik ordning vil representere en for sterk statlig
inngripen i det kommunale selvstyre. Det finnes i
dag virkemidler for dialog mellom staten og kom-
muner som kan nyttes. Disse medlemmene ser
videre at vurderinger av om kommunene oppfyller
kriteriene for å omfattes av en slik ordning vil
kunne bli vanskelige, og må gi rom for et visst
skjønn, noe som vil skape uforutsigbarhet for
kommunene.

14.3.6 Tilstrekkelige og forutsigbare 
økonomiske rammer

Kommunene får inntekter fra ulike kilder, der
størsteparten fordeles gjennom inntektssystemet.
Norge går nå inn i en periode hvor veksten i inn-
tektene på statsbudsjettet forventes å avta. Ver-
dien av oljefondet vil øke langt mindre enn i for-
rige tiårsperiode. Dette innebærer at perioden
med sterk økning i bruk av oljeinntekter i hoved-
sak er bak oss. Aldringen i befolkningen, med
færre yrkesaktive bak hver pensjonist, innebærer
i tillegg svakere underliggende vekst i skatteinn-
tektene. Samtidig vil utgiftene til pensjoner og
helse og omsorg øke betydelig. Det økonomiske
handlingsrommet i finanspolitikken til nye satsin-
ger vil dermed bli kraftig redusert framover. På
bakgrunn av den nye sikkerhetspolitiske situasjo-
nen er det bred politisk enighet om at sikkerhet
og forsvar bør prioriteres høyere enn tidligere,
noe som vil kunne redusere det økonomiske
handlingsrommet i statsbudsjettet. Samlet vil
dette kunne innebære en svakere inntektsutvik-
ling for kommunesektoren framover og et klart
lavere handlingsrom enn vi har vært vant til, etter
at utgiftene som følger med en aldrende befolk-
ning er dekket.

Dersom inntektsveksten i kommunesektoren
er svak og eventuelt ikke holder tritt med demo-
grafikostnadene, vil det påvirke alle landets kom-
muner, men utfordringene vil sannsynligvis øke
mest i folkerike inntektssvake kommuner. Dette
er først og fremst store skattesvake kommuner
som ikke mottar storbytillegg, får relativt lite
utgiftsutjevning, blant annet fordi avstandene er
små, og hvor det ofte er opphoping av innbyggere
med sosiale utfordringer. I tillegg er det noen små
kommuner med lavt økonomisk handlingsrom
som har utfordringer i dag, og som også vil kunne
få enda større utfordringer i en slik situasjon.

Etter utvalgets vurdering vil svakere utvikling
i kommuneøkonomien kunne føre til at flere kom-
muner kan få større utfordringer med å klare å
oppfylle alle lovkrav.

Inntektssvake kommuner har allerede begren-
sede økonomiske ressurser til å iverksette nød-
vendige tiltak for å imøtekomme innbyggernes
sosioøkonomiske behov. I en framtid med svak
inntektsutvikling for alle kommuner, og en demo-
grafiutvikling der relativt færre må skape velferd
for flere, forsterkes utfordringene for de inntekts-
svake større kommunene. Disse kommunene
gjennomfører allerede omfattende kutt i kvalitet
og omfang i tjenestene grunnet manglende øko-
nomiske ressurser. Når det kun er ressurser til å
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levere lovpålagte tjenester, vil ressurser til tidlig
innsats og forebyggende arbeid for barn og unge, og
ressurser til digitalisering, innovasjon og omstil-
lingsarbeid, samt god styring og samfunnsutvik-
ling, marginaliseres.

Utvalget vil påpeke at tilstrekkelige og forut-
sigbare rammer i form av frie inntekter og et
omfordelende inntektssystem er avgjørende for
opprettholdelse av generalistkommunesystemet
også framover.

14.3.7 God styring og ledelse
Både kartleggingen utvalget har fått gjennomført
av lovoppfyllelse, og andre kartlegginger av kom-
munene, viser at det er store variasjoner innenfor
og mellom de ulike kommunegruppene. Selv om
flertallet eller gjennomsnittet i en kommune-
gruppe viser et resultat så kan det være kommu-
ner i samme kommunegruppe som gjør det veldig
bra, eller veldig dårlig. Dette kan tyde på at noen
kommuner, med ellers like forutsetninger for å
oppfylle blant annet lovkrav, klarer å løse opp-
gavene på en bedre måte enn andre.

Det kan være flere årsaker til dette, men god
styring og ledelse er sentralt for at kommunene
skal overholde sine lovpålagte forpliktelser og
utvikle kommunen. Politisk ledelse handler om å
sette på dagsorden de utfordringene kommunen
står overfor, og peke på hva som bør gjøres for å
løse disse. Administrativ ledelse handler på sin
side om god forvaltning av kommuneorganisasjo-
nens menneskelige og økonomiske ressurser, og
om å legge til rette for gode politiske prosesser,
avveiinger og beslutninger. I kapittel 5 er det vist
til kommuneindeksen der konklusjonen er at god
ledelse og hardt arbeid er nødvendig for å få gode
resultater i kommunene, og at det ikke er tilstrek-
kelig med «mye penger eller flaks».

Samspillet mellom politikk og administrasjon
er sentralt for å få til best mulig utvikling og drift
av kommunene. For å få til et godt samspill og
samarbeid er det avgjørende med tillit og god rol-
leforståelse både hos folkevalgte og hos adminis-
trasjonen. Tydelig ansvarsfordeling er viktig for
en god rolleforståelse.

Utvalget mener god styring og ledelse er
avgjørende for at kommunene skal ivareta sine
roller og oppgaver. Kommunene selv har et særlig
ansvar for egen virksomhet, herunder internkon-
troll og god økonomistyring.

Utvalget mener det må arbeides videre med
opplæring og veiledning for å styrke kommunelo-
vens intensjoner og rammevilkårene for god sty-
ring og ledelse. Det gjelder særskilt de folkevalg-

tes ansvar og myndighet, arbeidsdelingen mellom
politikk og administrasjon og kommunedirektø-
rens ansvar og myndighet.

14.3.8 Særskilte utfordringer i kommuner 
med ekstreme avstandsulemper

For enkelte kommuner vil både sammenslåing og
interkommunalt samarbeid være vanskelig å få til.
Dette gjelder særlig der det er store avstander
mellom kommunene, noe som forsterkes i Nord-
Norge hvor krevende klima gjør at kommuner i
perioder er avskåret fra nabokommunene. Andre
steder kan små distriktskommuner ligge relativt
nær kommuner som er like små, og som har de
samme utfordringene. I slike områder kan det
være krevende å få til gode og langsiktige løsnin-
ger uten bistand fra en større senterkommune,
som ligger lengre unna.

Det er usikkert hvor mange kommuner som
har ekstreme avstandsulemper. Av de 163 kom-
munene som er små og usentrale er 61 definert
som egne bo- og arbeidsmarkedsregioner. 34 av
disse ligger i Nord-Norge. Samtidig er det viktig å
påpeke at bo- og arbeidsmarkedsregioner sier noe
om hvordan samhandlingen på tvers av kommu-
negrensene er i dag, ikke potensialet for sam-
handling. En næringsetablering i en nabokom-
mune kan øke pendlingen og slik sørge for at
kommunen blir en del av en større bo- og arbeids-
markedsregion.

Det er om lag 15 kommuner i Nord-Norge
med store avstandsutfordringer, over to timer rei-
setid til nabokommunen, og hvor kommunen i
perioder er avskåret fra nabokommunene. Det er
også et fåtall kommuner med lignende kjennetegn
i andre deler av landet. I disse tilfellene er det kre-
vende å gjennomføre tiltak for å løse utfordrin-
gene som er avdekket i utvalgets gjennomgang.

På bakgrunn av den nye sikkerhetspolitiske
situasjonen er det viktig med tilstedeværelse i
hele landet, og særlig i Finnmark. Utvalget vil
understreke at det er av avgjørende betydning at
kommunene kan ivareta sin rolle som generalist-
kommuner for at det skal bo folk i disse strategisk
viktige områdene.

Utvalget mener det er viktig at også disse
kommunene tar aktive grep for å sikre at de er
best mulig i stand til å ivareta sitt ansvar. Utvalget
ser positivt på arbeidet som er startet av Statsfor-
valteren i Troms og Finnmark med å bistå kom-
muner i Finnmark med å legge til rette for omfat-
tende og langsiktig interkommunalt samarbeid
med faste samarbeidspartnere. Utvalget peker på
at en samarbeidsmodell som er særlig tilpasset
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langsiktig og fast samarbeid, som utvalget anbefa-
ler blir regulert i kommuneloven, kan være aktu-
ell å benytte for slike samarbeid.

Utvalget mener at staten må rette ekstra opp-
merksomhet mot disse kommunene, og vurdere å
innføre tiltak av en slik art og grad at folketallet i
disse kommunene stabiliseres. Dette innebærer
både å vurdere personrettede tiltak for å sikre
bosetting, og forvaltningsløsninger som bidrar til
fungerende generalistkommuner.

14.3.9 Fylkeskommunens rolle
Fylkeskommunene er likestilte med kommunene
som forvaltningsnivå. Hovedtema for utvalget har
vært kommunene, men i utvalgets mandat frem-
kommer det at utvalget kan se på forholdet til, og
grenseflater mot fylkeskommunen.

Innenfor noen av tiltakene som utvalget har
vurdert er fylkeskommunen relevant. Interkom-
munalt samarbeid kan også inngås mellom kom-
muner og fylkeskommuner (ikke vertskommune-
samarbeid). Eventuelt interkommunalt samarbeid
mellom kommuner og fylkeskommuner er først
og fremst aktuelt på tjenesteområder som har
grenseflater mot hverandre, som for eksempel på
planoppgaver eller innenfor undervisning/PPT.

Fylkeskommunene skal i dag etter plan- og
bygningsloven veilede og bistå kommunene i
deres planleggingsoppgaver. I flere fylker gis
blant annet bistand og støtte til statistikk og ana-
lyse. Kartlegging viser at veiledningsrollen på
planområdet fungerer svært ulikt fra fylke til
fylke. Innspill utvalget har fått fra kommunene
styrker dette.

Kartleggingen utvalget har gjort viser at
mange kommuner har stor mangel på kapasitet og
kompetanse innenfor samfunns- og arealplanleg-
ging. Utvalget mener at veiledningsrollen til fyl-
keskommunen bør tydeliggjøres og det bør gis
mer praktisk bistand til kommunene i deres plan-
legging, der kommunene mangler kapasitet og
kompetanse.

Dersom det overføres nye oppgaver innenfor
samfunnsutvikling som vil kunne ha betydning for
kommunene, bør det vurderes å lovfeste en vei-
ledningsoppgave for fylkeskommunen etter
modell av å være en planfaglig veileder for kom-
munene. Det vil kunne avlaste utfordringen med
manglende tilgang på kapasitet og kompetanse til
å ivareta ansvaret gitt i lov, og løse framtidens
samfunnsutfordringer.

Det er grunn til å reise spørsmål om omfanget
av nasjonale føringer som skal legges til grunn
ved kommunal planlegging er på et realistisk nivå.

I tillegg vedtar mange fylkeskommuner en rekke
planer med føringer som de forventer at kommu-
nene skal hensynta i sin planlegging. Systemet
fremstår som komplisert og henger dårlig
sammen, både horisontalt og vertikalt.

Innholdet i fylkeskommunenes rolle som sam-
funnsutvikler er uklart, og utøves i dag svært ulikt
av fylkeskommunene. I tillegg utfordrer en slik
rolle, der fylkeskommunene legger premisser for
den kommunale samfunnsutviklingen, det kom-
munale selvstyret. Utvalget mener derfor at
hovedansvaret for tilretteleggende samfunnsut-
vikling og arealplanlegging skal ligge hos kommu-
nene. Fylkeskommunenes regionale planer bør i
større grad bygge på kommunale planer.

Større kommuner og/eller mer utstrakt inter-
kommunalt samarbeid om plan vil også legge til
rette for at mer ansvar legges til kommunene.

14.3.10 Å flytte oppgaver bort fra alle 
kommuner er ikke et treffsikkert tiltak

Utvalget har avdekket at små og spesialiserte tje-
nester som krever et visst fagmiljø er utfordrende
i mange kommuner. Fordeling av oppgaver mel-
lom stat, fylkeskommune og kommuner er et
aktuelt virkemiddel.

Å flytte slike oppgaver fra alle kommuner kan
løse noen av utfordringene med mangel på kapasi-
tet og kompetanse. Dersom en eller flere opp-
gaver flyttes fra alle kommuner, vil det ikke rokke
ved generalistkommuneprinsippet.

Å flytte oppgaver fra kommunene vil påvirke
det brede oppgaveansvaret og den folkevalgte sty-
ringen som generalistkommunen i dag defineres
av. I hvilken grad det kan sies å påvirke generalist-
kommunen vil imidlertid avhenge av hvor stor
oppgaven er og hvor mange oppgaver som overfø-
res. Å flytte en mindre oppgave vil ikke påvirke
den brede oppgaveporteføljen. Dersom man over-
fører et større antall oppgaver kan det imidlertid
stilles spørsmål ved om kommunene fortsatt vil
være generalistkommuner med et bredt opp-
gaveansvar.

Fordi utfordringene med dagens generalist-
kommunesystem først og fremst er størst i små og
usentrale kommuner, mener utvalget det ikke vil
være et treffsikkert tiltak å flytte oppgaver bort fra
alle kommunene.

14.3.11 Andre virkemidler og tiltak
I tillegg til utvalgets anbefalinger mener utvalget
det er flere andre virkemidler, tiltak og områder
som også er med å påvirke hvordan generalist-
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kommunesystemet fungerer. Utvalget peker på
flere temaer som er viktig for fungerende genera-
listkommuner og et velfungerende generalistkom-
munesystem fremover.

Innovasjon, omstilling og digitalisering

Behovet for nye løsninger er stort dersom offent-
lig sektor fortsatt skal tilby gode tjenester i tråd
med innbyggernes forventninger. Alle kommuner
må jobbe aktivt med innovasjon, omstilling og
digitalisering.

Innovasjon handler om å utvikle nye måter å
løse oppgaver på, gjennom blant annet ny organi-
sering, ny arbeidsdeling, nye arbeidstidsordnin-
ger, nye arbeidsprosesser og annet utviklingsar-
beid. Mange kommuner jobber bra med dette, og
med god medvirkning. Behovet for innovasjon og
nye løsninger er økende, og innsatsen bør styrkes
i alle kommuner.

Helsepersonellkommisjonen beskriver og
begrunner hvorfor det ikke er mulig å bemanne
seg ut av de utfordringene kommunesektoren står
overfor, i en situasjon der utgiftene til offentlig
sektor skal ned, demografiutviklingen bidrar til
økt behov for tjenester og spriket mellom innbyg-
gernes forventninger til tjenester og kommune-
nes kapasitet til å løse oppdraget øker. I en slik
situasjon mener utvalget det blir enda viktigere å
utvikle og ta i bruk tilgjengelig kompetanse på
best mulig vis, ta i bruk tilgjengelige digitale verk-
tøy, og sikre kapasitet til nødvendig innovasjon og
evne til å stå i kontinuerlig omstilling. For mange
kommuner vil det være naturlig at dette skjer
gjennom samarbeid.

Digitalisering og kunstig intelligens har et stort
potensial til å bidra til en bedre og mer effektiv
oppgaveløsning i kommunene. Det skjer mye alle-
rede i dag, men utvikling av digitale løsninger
skjer kontinuerlig. Teknologiutvikling muliggjør
nye måter å løse oppgaver på, for eksempel i
eldreomsorgen med velferdsteknologi, eller i saks-
behandling av byggesaker. Det kan øke kvaliteten
på tjenestene og frigjøre arbeidskraft.

Digitalisering, kunstig intelligens og robotise-
ring kan legge grunnlag for en høyere produktivi-
tetsutvikling i offentlig sektor. Kunstig intelligens
kan blant annet bidra til å levere mer treffsikre tje-
nester, effektivisere drift og arbeidsprosesser, gi
bedre beslutningsstøtte i saksbehandling og redu-
sere risiko. Mangel på kompetanse trekkes fram
som en utfordring for bruk av kunstig intelligens.1

Digitale løsninger kan bidra til å løse noe av
utfordringene i små og usentrale kommuner der
det er mangel på kompetanse og kapasitet, og der
det er store avstander. Samtidig er mangelen på
nettopp kompetanse og kapasitet også en utfor-
dring for å digitalisere tjenestene.

Utvalget mener økt grad av digitalisering,
automatisering og robotisering er viktige virke-
midler for å styrke generalistkommunen, fordi det
frigjør kapasitet og kompetanse, gir økt tilgang på
data og bedre beslutningsgrunnlag, og effektivt
kan avlaste kommunens kontroll- og myndighets-
oppgaver. I tillegg gir digitale verktøy nye og gode
muligheter for samhandling og transparens.

Store kommuner går foran og utvikler løsnin-
ger både sammen med og på vegne av andre kom-
muner. Det er bra og nødvendig. Det foregår også
mye både interkommunalt og regionalt samarbeid
om digitalisering. Utvalget mener imidlertid at
kommunene i langt større grad bør samarbeide
og samordne seg for å unngå ytterligere strekk i
laget og hindre digitalt utenforskap for små kom-
muner med liten kapasitet og kompetanse på digi-
talisering. Utvalget mener det regionale og nasjo-
nale samarbeidet for digitalisering bør intensive-
res. Kommunene selv har et særlig ansvar for å
prioritere arbeidet, herunder å prioritere ressur-
ser til dette.

Utvalget mener behovet for økt forpliktende
samarbeid og kompetente kommuner er særlig
stort innenfor tema samfunnssikkerhet, da trus-
selbildet blir mer komplekst og kommunenes tje-
nesteproduksjon er helt avhengig av fungerende
digitale løsninger.

Utvalget mener videre at arbeidet med styring
og koordinering av de nasjonale fellestjenestene
bør styrkes, og tilføres mer midler slik at løsnin-
gene kan utvikles raskere og skaleres i takt med
samfunnets behov. Kommunene bør bli en enda
sterkere premissleverandør i arbeidet med utvik-
ling av de nasjonale fellestjenestene.

Samskaping og frivillig sektor

Alle kommuner vil ha nytte av å jobbe i samspill
med andre aktører i lokalsamfunnene for å finne
gode løsninger på utfordringene. Det offentlige
klarer ikke å løse alle utfordringer og oppgaver
alene. Det er derfor også nødvendig å samarbeide
med frivillig sektor, næringsliv og andre lokale
krefter for sammen å finne gode løsninger for inn-
byggerne. Det er samtidig viktig at frivillige ikke
skal overta ansvar og at kommunene er bevisst på
at frivillige ikke kan forpliktes til å utføre opp-
gaver.1 Kommunal- og moderniseringsdepartementet (2020a)
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Det er viktig at kommunene legger til rette for
frivillig sektor gjennom gode forutsigbare samar-
beid og rammebetingelser, så langt det lar seg
gjøre. En lokal og aktiv frivillighetspolitikk vil
bidra til dette.

Mange kommuner har de senere årene jobbet
aktivt med samskaping, der politikere og ansatte i
størst mulig grad finner løsninger sammen med
de det gjelder, for eksempel innbyggere, lag og
foreninger, næringsliv eller andre aktører. Sam-
skaping kan utløse ressurser i lokalsamfunnet og
bidra til en vitalisering av lokaldemokratiet.
Demografiutvalget pekte på at arbeid med kom-
muneplanens samfunnsdel er svært aktuelt for å
invitere til samskaping, men at dette krever res-
surser og at små distriktskommuner har mangel
på nettopp ressurser til å jobbe med utvikling og
samskaping. Utvalget vil imidlertid bemerke at
samskaping også har noen svakheter, som for
eksempel at de med mest ressurser er også er de
som oftest deltar i disse kommunale prosessene,
noe som igjen kan gi økt rom for sterke særin-
teresser. Det er også ressurskrevende, og det kan
komme i konflikt med det representative demo-
kratiets prinsipp, samt vanskeliggjøre ansvarlig-
gjøring.

Utdanning, bolig og næringsutvikling i distriktene

Demografiutvalget2 ble satt ned for å utrede kon-
sekvenser av demografiutfordringer i distriktene.
Formålet var å få mer kunnskap om hvordan
utviklingen mot økt andel eldre og færre i yrkes-
aktiv alder vil påvirke de mindre sentrale delene
av landet, samt identifisere konsekvenser og utfor-
dringer særlig med hensyn til å opprettholde
bærekraften i samfunnene. I rapporten peker de
på flere tiltak for at flyttestrømmen skal gå fra mer
til mindre sentrale strøk, og mener det krever en
annen distriktspolitisk tilnærming. Tiltak som
pekes på er blant annet fysisk infrastruktur som
binder sammen områder til større bo- og arbeids-
markeder, digital infrastruktur som binder hele
landet sammen og et mer velfungerende bolig-
marked i distriktene for unge og eldre.

Distriktspolitikk handler også om næringspoli-
tikk og om å skape arbeidsplasser. Det er viktig å
legge til rette for lokalt næringsliv og lokal verdi-
skapning i distriktskommuner med forutsigbare
rammebetingelser, da dette bidrar til arbeidsplas-
ser, befolkningsvekst og inntekter. For å bidra til
dette er det etablert virkemidler som blant annet

differensiert arbeidsgiveravgift. I Finnmark og
Nord-Troms er det også personrettede virkemid-
ler i tiltakssonen for Finnmark og Nord-Troms.

Kommunene har allerede utfordringer med å
rekruttere ansatte, spesielt sykepleiere. Rappor-
ten fra helsepersonellkommisjonen viser at beho-
vet for sykepleiere og helsefagarbeidere vil øke
betraktelig i tiden fremover, selv om innovasjon
og teknologi kan bidra til å dempe behovet. Man-
gel på kompetanse i helsesektoren, i planlegging,
IKT og digitalisering og teknisk sektor gjelder for
alle kommuner, men er ekstra utfordrende i små
og usentrale kommuner der tjenestene er små og
det er vanskelig å få nok folk og rekruttere blant
annet spesialisert kompetanse. Utvalget mener, i
likhet med demografiutvalget, at det er nødvendig
med et fleksibelt og desentralisert utdanningstil-
bud som også kan sørge for livslang læring. Utval-
get støtter også demografiutvalget i at utdannings-
kapasiteten i helse- og omsorgsyrker må økes.

Utvalget mener det er nødvendig med en god
bolig-, utdannings-, nærings- og distriktspolitikk
som legger til rette for bosetting, kompetanseopp-
bygging og næringsutvikling i hele landet.

14.4 Utvalgets anbefalinger

Utvalget anbefaler at generalistkommuneprinsip-
pet videreføres.

Utvalget vil derfor ikke anbefale oppgavediffe-
rensiering som et tiltak for å løse utfordringene
dagens kommuner står overfor.

Utvalget anbefaler heller ikke å flytte opp-
gaveansvar bort fra alle kommuner over til fylkes-
kommunene eller staten.

Utvalget mener det er behov for å gjøre flere tiltak
for å løse utfordringene i dagens generalistkommu-
nesystem:

1. Utvalgets flertall mener større kommuner er
det tiltaket som på best måte vil opprettholde
generalistkommuneprinsippet og styrke gene-
ralistkommunene. Utvalgets flertall mener at
større kommuner i de aller fleste tilfeller vil
bidra til å løse utfordringene med mangel på
kapasitet og kompetanse.
 • Utvalgets flertall mener det må føres en

aktiv politikk for å få større kommuner,
med tilgjengelige virkemidler som under-
støtter lokale initiativ og forhandlinger.

 • Utvalgets flertall anbefaler at eksisterende
virkemidler for å oppmuntre og legge til
rette for lokale sammenslåinger, og bidra til2 NOU 2020: 15 
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en framtidsrettet kommunestruktur, vide-
reføres og styrkes.

 • Utvalgets flertall anbefaler at de økono-
miske insentivene bør evalueres, med sikte
på å avdekke svakheter og forbedrings-
punkter i ordningene.

 • Utvalgets flertall anbefaler en gjennom-
gang av andre virkemidler som kan styrke
styring og ledelse av kommunesammenslå-
inger, og legge til rette for gode lokale pro-
sesser. Gjennomgangen bør innebære en
evaluering av inndelingslova og det bør vur-
deres en mer tydelig og ensartet oppfølging
fra statsforvalteren.

 • Utvalgets mindretall, utvalgsmedlemmene
Schade og Kvinlaug, støtter ikke at større
kommuner er det tiltaket som på best måte
opprettholder generalistkommuneprinsip-
pet, styrker generalistkommunene og løser
utfordringen med mangel på kapasitet og
kompetanse. Det vises til særmerknad i
kapittel 14.3.1

2. Utvalget mener det bør føres en aktiv politikk
for interkommunalt samarbeid.
 • Utvalget mener det er behov for mer veiled-

ning knyttet til interkommunalt samarbeid.
 • Utvalget mener det er behov for mer omfat-

tende og langsiktig interkommunalt samar-
beid i faste konstellasjoner. Utvalget anbefa-
ler at det innføres en samarbeidsmodell
særlig tilpasset slikt samarbeid i kommune-
loven.

 • Utvalget mener mange kommuner særlig
bør samarbeide mer på planområdet. For
eksempel gjennom etablering av interkom-
munale plankontor.

 • Utvalget mener det bør være forutsigbare
tilgjengelige økonomiske virkemidler til å
støtte utredning og oppstart av interkom-
munalt samarbeid, dersom formålet er å gi
mer samlet og langsiktig interkommunalt
samarbeid innenfor faste konstellasjoner.

 • Utvalget mener pålagt interkommunalt
samarbeid kan være en løsning innenfor
særlige områder, og da regulert i aktuelle
særlover. Utvalget anbefaler ikke at det inn-
føres en generell hjemmel til å pålegge sam-
arbeid i kommuneloven. Utvalget mener
imidlertid at pålegg om samarbeid kan
være et mulig element i en særskilt oppføl-
gingsordning for kommuner med omfat-
tende utfordringer.

3. Utvalget mener statlig detaljstyring bør redu-
seres. Statlig detaljstyring gir redusert hand-
lingsrom for alle kommuner, og reduserer
muligheten for prioriteringer basert på lokale
behov og politiske ønsker.
 • Utvalget mener lokalt handlingsrom er nød-

vendig for å kunne tilpasse tjenestetilbud
og oppgaver til lokale forhold, og for å
utvikle innovative løsninger på utfordrin-
gene kommunene står overfor.

 • Utvalget mener bemanningsnormer som
oftest er uegnede styringsvirkemidler.

 • Krav til særlige prosesser og rapporterings-
krav må begrenses til det nødvendigste.

 • Utvalget foreslår at det utarbeides en over-
sikt over alle lov- og forskriftskrav til kom-
munene.

 • Utvalget påpeker at statlig styring er nød-
vendig for å ivareta nasjonale hensyn og for
å sikre rettigheter for innbyggerne i kom-
munene. Reduksjon i kravene som stilles til
kommunene må ikke redusere kommune-
nes ansvar for å ivareta innbyggernes ret-
tigheter og for å yte forsvarlige tjenester, og
for å ivareta nasjonale interesser, som natur
og miljø, biologisk mangfold og allment fri-
luftsliv.

 • Utvalget anbefaler at det lovfestede forholds-
messighetsprinsippet innarbeides tydelig i
statens instrukser, retningslinjer og veiled-
ning for statlig styring av kommuner og fyl-
keskommuner.

4. Utvalget anbefaler at staten bør ta en mer aktiv
rolle som tilrettelegger for at alle kommuner
skal kunne ivareta sine oppgaver.
 • En slik tilrettelegging kan blant annet være

å bistå kommunene med kunnskap og kom-
petanse gjennom å tilrettelegge data og
kunnskapsgrunnlag som er enkelt tilgjen-
gelig, og samarbeide med kommunene om
tiltak for å nå felles mål, som for eksempel
nasjonal digital infrastruktur.

 • Utvalget mener kommunenes ulike behov
og ulike forutsetninger må identifiseres og
hensyntas bedre i styring av kommunene.
Det gjelder både i utredning av og utfor-
ming av nye lov- og forskriftskrav, og i
annen styring, veiledning, dialog og samar-
beid.

5. Utvalgets flertall mener at en særskilt oppføl-
gingsordning for kommuner med store og
vedvarende utfordringer bør utredes nær-
mere. 
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 • Utvalgets mindretall, utvalgsmedlemmene
Schade og Kvinlaug, mener en slik ordning
vil representere en for sterk statlig inngri-
pen i det kommunale selvstyre. Det finnes i
dag virkemidler for dialog mellom staten og
kommuner som kan nyttes. Disse medlem-
mene ser videre at vurderinger av om kom-
munene oppfyller kriteriene for å omfattes
av en slik ordning vil kunne bli vanskelige
og må gi rom for et visst skjønn, noe som vil
skape uforutsigbarhet for kommunene.

6. Utvalget mener at tilstrekkelige og forutsig-
bare rammer og et omfordelende inntektssys-
tem er avgjørende for opprettholdelse av gene-
ralistkommunesystemet også framover.

7. Utvalget mener at veiledningsrollen til fylkes-
kommunen bør tydeliggjøres og det bør gis
mer praktisk bistand til kommunene i deres
planlegging, der kommunene mangler kapasi-
tet og kompetanse.

8. Utvalget mener at hovedansvaret for tilrette-
leggende samfunnsutvikling og arealplanleg-

ging skal ligge hos kommunene. Fylkeskom-
munenes regionale planer bør i større grad
bygge på kommunale planer.

9. Utvalget mener det må arbeides videre med
opplæring og veiledning for å styrke kommu-
nelovens intensjoner og rammevilkårene for
god styring og ledelse. 

10. Utvalget mener at innsatsen for innovasjon,
omstilling, digitalisering og samarbeid med fri-
villig sektor, næringsliv og andre lokale krefter
bør styrkes.

11. Utvalget mener det er viktig med en god bolig-,
utdannings-, nærings- og distriktspolitikk som
legger til rette for bosetting, kompetansebyg-
ging og verdiskaping i hele landet. 

12. Utvalget mener det er spesielt viktig at staten
har et særskilt fokus på de mest perifere og
sårbare kommunene i nord.
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Kapittel 15  
Økonomiske og administrative konsekvenser

I henhold til utredningsinstruksen skal det rede-
gjøres for økonomiske, administrative og andre
vesentlige konsekvenser av forslag som fremmes.

De økonomiske og administrative konsekven-
sene av utvalgets anbefalinger vil avhenge av hva
som blir fulgt opp av regjering og Stortinget.

Utvalget har hatt et svært bredt og overordnet
mandat. Utvalget omtaler og anbefaler en rekke
tiltak, men på et overordnet nivå, og utvalget
peker på at flere av tiltakene må utredes videre. I
den videre utredningen må det tas flere valg som
vil ha betydning for hva konsekvensene blir. Utval-
get har derfor ikke tallfestet nøyaktige kostnader
ved de ulike tiltakene, men vil omtale mulige kost-
nader basert på erfaringer som finnes med noen
av dem.

Det vil være nødvendig med en grundigere
kartlegging av økonomiske og administrative kon-
sekvenser når utvalgets anbefalinger følges opp.

Utvalgets anbefalinger kan deles inn i tre
hovedgrupper.

15.1 Større kommuner

Konsekvenser for kommunene

Etablering av større kommuner vil ha økono-
miske og administrative konsekvenser på kort og
lang sikt.

På kort sikt vil det være direkte kostnader for
kommunene knyttet til etablering av større kom-
muner. Staten gir delvis kompensasjon for
engangskostnader som er direkte knyttet til pro-
sessen med å slå sammen kommuner.

I kommunereformen fikk hver ny sammenslått
kommune utbetalt i gjennomsnitt 30 millioner kro-
ner til dekning av engangskostnader. For mange
av kommunene var de budsjetterte kostnadene til
gjennomføringen av sammenslåingen høyere,
men det er vanskelig å skille mellom direkte og
indirekte kostnader ved en kommunesammenslå-
ing.

Erfaringene viser at kommunene får en mid-
lertidig økning i administrative kostnader i peri-
oden rundt en kommunesammenslåing.

I en overgangsperiode gir staten også kom-
pensasjon for bortfall av rammetilskudd, gjennom
inndelingstilskuddet i inntektssystemet. Per 2023
gis det fullt inndelingstilskudd i 15 år, før det trap-
pes ned over 5 år. 53 kommuner mottok innde-
lingstilskudd i 2023, og hver kommune mottok i
gjennomsnitt 27,7 millioner kroner.

Sammenslåing til større enheter betyr ikke
nødvendigvis at den nye kommunen driftes billi-
gere enn de gamle totalt sett, men erfaringsmes-
sig flyttes ressursbruk fra administrasjon til tje-
nester i en større kommune.

En ny sammenslått kommune defineres som
en ny enhet. Det må derfor gjøres en vurdering av
alle gjeldende avtaler og kontrakter, og eventuelt
inngåelse av nye. Dette må håndteres i tråd med
anskaffelsesregelverket.

Sammenslåing av kommuner omfattes av
arbeidsmiljølovens regler om virksomhetsover-
dragelse, og ansattes rettigheter må bli ivaretatt i
henhold til dette.

En ny kommune får i utgangspunktet nytt
kommunenummer, og det medfører behov for en
rekke endringer i ulike datasystemer (både kom-
munale og statlige). Det er viktig å sørge for at
kommunen endrer til nytt nummer på riktig tids-
punkt og i overensstemmelse med endringene
som også må skje i de statlige registrene, på
samme tidspunkt. Kommuner som får nytt navn,
og eventuelt nytt kommunevåpen, må også
påregne kostnader knyttet til dette.

Dersom en kommune etablerer kommune-
delsutvalg vil det kreve kostnader i kommunen,
og dersom det skal gjennomføres direktevalg til
utvalgene vil det kreve ytterligere kostnader.

Konsekvenser for staten

Etablering av større kommuner vil også ha økono-
miske og administrative konsekvenser for staten,
og dersom det gjennomføres mange grense-
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endringer på samme tidspunkt vil det ha større
konsekvenser for staten enn dersom det bare
skjer en eller få grenseendringer samtidig.

Det følger av inndelingslova at staten gir delvis
kompensasjon for dekning av kostnader ved sam-
menslåing. I kommunereformen ble det utbetalt
om lag 1,5 milliarder kroner til dekning av
engangskostnader, til 47 sammenslåinger. Der-
som staten har økonomiske insentiver utover lov-
kravet, vil kostnadene øke i tråd med dette.

Kommuner som slås sammen får også kom-
pensasjon for bortfall av rammetilskudd, gjennom
inndelingstilskuddet i inntektssystemet. Dette er
en omfordeling innenfor rammen av inntektssys-
temet, og utgjør ingen økonomisk konsekvens for
staten.

Nye og større kommuner medfører en rekke
nødvendige endringer i ulike statlige registre og
datasystemer. Det vil være mest krevende for de
store statlige registereierne (Kartverket, Skatte-
etaten og Brønnøysundregistrene), og for statlige
etater som benytter seg av dette grunnlaget. Virk-
somheter med mange og komplekse systemer, for
eksempel Arbeids- og velferdsetaten, vil bli påvir-
ket av slike endringer.

Konsekvensene for disse statlige aktørene
avhenger av hvor mange endringer som skjer på
samme tidspunkt. Enhver endring vil ha konse-
kvenser, men store samtidige endringer vil øke
prosesskostnadene.

På lang sikt kan det forventes at en kommune-
struktur med færre og større kommuner vil
kunne gi en mer effektiv forvaltning, og gjøre sta-
tens styring av kommunesektoren enklere.

15.2 Interkommunalt samarbeid

Konsekvenser for kommunene

En aktiv politikk for interkommunalt samarbeid
med mål om mer og bedre samarbeid vil først og
fremst bedre kommunenes forutsetninger for å
ivareta sine oppgaver. Blant annet gjelder dette
innenfor planarbeid, som utvalget anbefaler kom-
munene å samarbeide mer om.

Det må påregnes transaksjonskostnader ved
etablering av og drift av samarbeid. Langsiktig
samarbeid med faste partnere kan bidra til at
disse kostnadene reduseres.

Etablering av nye interkommunale samarbeid
kan også føre til organisasjonsendringer som

blant annet kan føre til at ansatte må bytte arbeids-
giver og -sted.

Konsekvenser for staten

Økt veiledning om interkommunalt samarbeid vil
kreve ressurser. Statsforvalterne har i dag ansvar
for å veilede kommunene. Veiledning utover det
som gjøres i dag vil sannsynligvis kreve ekstra
ressurser eller omprioritering av ressurser i stats-
forvalterembetene.

Økonomiske insentiver til å støtte utredning
og oppstart av interkommunalt samarbeid vil
være kostnadskrevende. Skjønnsmidler til kom-
munene fra statsforvalterne brukes til å gi slike
insentiver i dag.

15.3 Endret statlig styring

Konsekvenser for kommunene

Mindre statlig styring vil kunne føre til at kommu-
nen i større grad kan tilpasse tilbudet til lokale
ønsker, forutsetninger og behov. Det kan også
bidra til å frigjøre ressurser hos kommunene, og
bidra til at kommunens prioriteringseffektivitet
styrkes ved at midler i større grad brukes i tråd
med lokale behov.

Konsekvenser for staten

Mindre statlig styring vil kreve bevissthet om for-
holdsmessighetsprinsippet i statens utredninger.
Det vil sannsynligvis kreve noe mer samordning
mellom ulike statlige etater.

Det vil kreve ressurser å etablere og vedlike-
holde en oversikt over alle kommunens lovfestede
oppgaver og forpliktelser.

Det vil være noe merarbeid for staten å hensynta
kommunenes ulikheter i kommuneforvaltningen og
å tilpasse veiledning og dialog mer til kommunenes
behov og forutsetninger.

Utredning av en særskilt oppfølgingsordning
vil kreve utredningsressurser. Det er mange for-
hold som må utredes. Kostnader forbundet med å
ta i bruk en særskilt oppfølgingsordning vil
avhenge av hvordan ordningen innrettes. De få,
særlige utviklingsprosjektene som drives med
bistand fra staten i dag kan gi en viss indikasjon på
hvor omfattende kostnader det kan være tale om.
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Vedlegg 1  

Generalistkommune og generalistkommunesystem: 
omgrep og opphavshistorie1

Yngve Flo 
Professor i historie ved AHKR, Universitetet i Bergen

Innleiing1

I det prinsipielle ordskiftet kring kommunens stil-
ling og status i det norske styringsverket, spelar
omgrepa generalistkommune, generalistkommune-
system og generalistkommuneprinsipp ei sentral
rolle. Dei tre omgrepa, som er tett kopla saman,
refererer til kvalitetar eller eigenskapar ved kom-
munen og kommunalsystemet som tilsynelatande
har høg legitimitet på tvers av det politiske spekte-
ret. Dette mønsteret gjev seg til syne gjennom tal-
rike deklamatoriske uttrykk for tilslutnad, og
slike ytringar legg ofte til grunn at omgrepa dek-
kjer noko som er ein levande realitet, og som det
dessutan er viktig å vedlikehalde og vidareutvikle.
Då regjeringa Solberg initierte kommunereforma
våren 2014, heitte det typisk nok i målformule-
ringa at generalistkommuneprinsippet var «et
utgangspunkt for reformen».2

Samstundes er ikkje denne deklamatoriske til-
slutnaden vilkårslaus eller ålmenn. Refleksjonar
knytt til omgrepa går gjerne ut på at dei uttrykkjer
kvalitetar og eigenskapar som i det verkelege liv
er i fare, forvitrar, eller kanskje endå til allereie
har bukka under, noko som i sin tur fører til ei rek-
kje praktiske og prinsipielle dilemma. I ein rap-
port Telemarksforsking skreiv for KMD i 2019,
slo forskarane dystert fast at mange småkommu-
nar hadde aukande vanskar med å fylle rolla som
generalistkommunar.3 Ein kommentator i Kom-
munal Rapport gjekk endå eit par steg lenger
hausten 2020, då han kategorisk slo fast at genera-
listkommunen er daud.4

Diagnosen sprikar, altså: Kommunen som
«generalist» er på den eine sida sprell levande, og
på den andre sida stokk daud. Kven skal vi tru på?
Kor ulogisk det enn høyrest ut, kan båe konklusjo-
nane ha noko føre seg. Dei byggjer truleg på ulike
premissar og på ulike omgrepsforståingar, og
illustrerer såleis behovet for å vere medviten om
korleis ein forstår og brukar omgrep som ligg i
skjeringspunktet mellom fag og politikk. Føremå-
let med dette notatet er ikkje å gjere ei sjølvsten-
dig vurdering av korleis tilstanden faktisk er der
ute i kommune-Noreg, men å diskutere omgrepa i
seg sjølve: Kvar kjem dei frå, og kva refererer dei
til i det faglege og politiske språket?

Omgrepa generalistkommune og generalist-
kommunesystem vart fyrste gong tekne i bruk av
Kommune- og fylkesinndelingsutvalet (under lei-
ing av fylkesmann Ragnar Christiansen) i den
offentlege utgreiinga frå utvalet i 1992.5 Utvalet,
som var sett ned tre år tidlegare, utvikla sjølv
desse omgrepa, ut frå eit behov for å setje ord på
dei verdiar og omsyn dei ynskte å verne og vidare-
føre gjennom framlegget til ei ny kommuneinnde-
ling.6 Stortingsfleirtalet sa seinare nei til refor-
mene som Christiansenutvalet hadde teke til orde
for. Men dei nye omgrepa leid ikkje same dystre
lagnad; dei fekk raskt fotfeste i faglitteratur og
lærebøker, og vart dessutan tekne i bruk i det
politiske ordskiftet7 og i nye offentlege utgreiin-
gar knytt til reforminitiativ overfor kommunalve-
senet (sjå m.a. utgreiingane frå Oppgåveforde-
lingsutvalet i 2000, og Lokaldemokratikommisjo-
nen i 20058). Dette innebar òg at omgrepa til dels
byrja å leve sine eigne liv, og fekk eit nytt og meir
differensiert – og kanskje diffust og til dels inn-
byrdes motstridande – innhald. Omgrepa funge-

1 Framstillinga byggjer på ein presentasjon halden for gene-
ralistkommuneutvalet den 18. februar 2021, som igjen har
basis i tenking utvikla i samarbeid med Anne Lise Fimreite
og Jacob Aars (Fimreite, Flo og Aars 2002).

2 Prop. 95 S (2013–2014), s. 29.
3 Brandtzæg, Lunder, Aastvedt, Thorstensen, Groven og

Møller 2019, sjå m.a. formuleringar s. 10–11.
4 Kommentator Jan Inge Krossli, «Generalistkommunen er

død», Kommunal Rapport, 22.10.2020.

5 NOU 1992: 15, Kommune- og fylkesinndelingen i et Norge i
forandring.

6 Geir Vinsand, som sat i sekretariatet for utvalet, har i sam-
tale med underteikna (5.7.2021) stadfesta at omgrepa vart
utvikla i samband med utvalsarbeidet.
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rer som eit springbrett for å diskutere mest alle
sider av det kommunale tilværet, som demokrati-
ets levekår, organisatoriske forhold, økonomi/res-
sursgrunnlag, og ansvarsforhold. I hovudsak
synest det likevel vere semje om visse basale
trekk ved omgrepa, og det viktigaste er at dei på
eitt eller anna vis tek utgangspunkt i dei kommu-
nale oppgåvene.

Omgrepet generalistkommune vert i hovudsak
knytt til eigenskapar ved kvar einskild kommune,
og då særleg til verdien ved eller effektane av å ha
stor breidde i oppgåveporteføljen. Det handlar då
gjerne om evna til å sjå samanhengar, dra nytte av
synergiar og å kunne prioritere på tvers av oppgå-
vefelt, altså viktige føresetnader for at kommu-
nane skal kunne fungere som heilskaplege ram-
mer kring lokale politiske fellesskap, noko som i
sin tur gjer det enklare for veljarane å halde lokal-
politikarane ansvarlege.

Omgrepet generalistkommunesystem er på si
side ei nemning mynta på det nasjonale kommu-
nalsystemet sett under eitt. Omgrepet er tett
kopla på det fyrste, ved at det legg til grunn at
generalistkommunar, altså kommunar med stor
oppgåvebreidde, utgjer grunneininga i systemet.
Men det byggjer òg på ein idé om prinsipielt like-
verd mellom kommunane som inngår i systemet,
uavhengig av storleik og andre grunnføresetna-
der. Systemet gjev seg seg fyrst og fremst til
uttrykk ved at det legg til grunn at kommunane
skal kunne tilby innbyggjarane sine likeverdige
tenester som utøvande ledd for nasjonalt utforma
politikk, og at kommunane skal inngå i det same
finansielle og juridiske styringssystemet. Dette er
i seg sjølv ikkje til hinder for at styringa, særleg i
finansiell forstand, kan vere differensiert, nettopp
med sikte på å skaffe kommunar med ulike føre-
setnader større grad av likeverd i evna til å innfri
nasjonale krav. Ansvaret for systemutvikling og -
vedlikehald fell naturlegvis fyrst og fremst på sta-

ten sjølv. Sidan systemet byggjer på prinsippet om
at kjeda ikkje er sterkare enn det svakaste leddet,
handlar politikk for å realisere idealet for ein stor
del om å løfte botnen, ved å styrkje handlingsevna
til einingane som har dei svakaste føresetnadene
for å innfri krava.

Det tredje omgrepet som vart nemnt heilt inn-
leiingsvis – generalistkommuneprinsippet – vart
fyrst teke i bruk på starten av 2000-talet.9 Det
synest vekselvis å verte brukt som referanse til eit
politisk ideal om at Noreg skal ha generalistkom-
munar, og til eit politisk ideal om at Noreg skal ha
eit generalistkommunesystem, men mest til det
siste. For å unngå forvirring, vil vi i dette notatet
konsentrere oss om dei to «opphavlege» nemnin-
gane.

Eit interessant trekk ved dei to omgrepa gene-
ralistkommune og generalistkommunesystem, er
at dei på ei og same tid representerer to motsette
måtar å gripe verda på, som teoretisk funderte ide-
altypar og som empirisk baserte syntesar. Som teo-
retiske omgrep kan dei seiast å verte nytta ut frå
tanken om at dei skal uttrykkje fenomen i sine
reindyrka former, i prinsippet uavhengig av ein
spesifikk, nasjonal kontekst. Dermed fungerer dei
som ein slags standard som praksisar i den verke-
lege verda vert målt opp imot, noko som gjer dei
veleigna til å diskutere desse konstruksjonane
opp mot alternative prinsipp for organisering av
kommunalvesenet, til å samanlikne kommu-
nalordningar på tvers av land, og til å kartleggje
og drøfte endringar over tid.

Forstått som eit teoretisk omgrep, synest
omgrepet «generalistkommune» vere nær i slekt
med den organisasjonsteoretiske nemninga multi-
purpose authority, som saman med nemninga sin-
gle-purpose authority utgjer eit motsetnadspar. Ein
kan ut frå denne tilnærminga seie at den teore-
tiske motsetnaden til ein generalistkommune vil
vere ein spesialkommune eller ein særkommune,
altså ein kommune som berre har ansvar for éi
oppgåve eller eitt oppgåvefelt. Går vi vidare til
omgrepet «generalistkommunesystem», har dette
klåre likskapstrekk med det engelskspråklege
symmetric decentralisation og det svenskspråklege
symmetrisk ansvarsfördelning. OECD knyter
omgrepet til kommunalsystem der «all subnatio-
nal governments are treated in the same way despite
their differences»,10 medan den svenske Kom-
munutredningen, knyter det til eit såkalla «enhet-
lig kommunbegrepp», med utgangspunkt i at kom-

7 Omgrepet «generalistkommune» vart i parlamentarisk
samanheng fyrst drøfta i 1996, på grunnlag arbeidet til
Christiansenutvalet, som altså hadde konstruert omgrepet,
og brukte det som del av argumentasjonen for ei kommu-
nal inndelingsreform. I kommunalkomiteen tok Høgre,
som stilte seg avvisande til reforminitiativet frå regjeringa
Brundtland (Ap), avstand frå sjølve omgrepet. Partiet såg
det som uttrykk for «den sosialistiske enhetstanken», og
knytte omgrepet til «Arbeiderpartiets vilje til og ideologi om
mer statlig styring og kontroll, mer ensrettethet og mindre
mangfold». (Innst. S. nr 225 (1995–96), s. 24). Dette er eit
sjeldan døme på prinsipiell avvising av sjølve omgrepet.
Som poengtert innleiingsvis, brukte den høgreleia regje-
ringa sjølv «generalistkommuneprinsippet» som eit argu-
ment ved innsalet av si eiga inndelingsreform eit par tiår
seinare.

8 NOU 2000: 22 Om oppgavefordelingen mellom stat, region og
kommune; NOU 2005: 6 Samspill og tillit.

9 Denne forma vart brukt av Oppgåvefordelingsutvalet i
NOU 2000: 22.

10 Allain-Dupré, Chatry og Moisio 2020, s. 4.
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munane har lik juridisk status: «Den svenska kom-
munmodellen innebär … att alla kommuner i
huvudsak har samma uppgifter och följer samma
lagstiftning, ansvarsfördelningen är symmetrisk.»11

Den teoretiske motsetnaden til eit generalistkom-
munesystem (som både på engelsk og svensk
vert skapt ved å setje inn forstavinga «a», noko
som gjev oss asymmetric decentralisation eller
asymmetrisk ansvarsfördelning), kan seiast å vere
eit system med oppgåvedifferensiering – altså der
staten stiller ulike krav og forventningar til ulike
kategoriar av kommunar.

Men dei to omgrepa er altså ikkje berre uni-
verselle og fagleg spesialiserte, teoretiske
omgrep. Då omgrepa i si tid vart utvikla og tekne i
bruk av Christiansenutvalet, var det som reiska-
par for å uttrykkje viktige verdiar og eigenskapar
ved den norske kommunalordninga, og dei inn-
gjekk i ein argumentasjon knytt til kva reformer
som måtte til for å verne om og å vidareutvikle
desse verdiane og eigenskapane. Slik synest også
omgrepa for ein stor del å ha vorte nytta i det nor-
ske offentlege ordskiftet i dei påfølgjande tre tiåra;
for å vise til konstruksjonar som vekselvis kan kal-
last historiske mønster og politiske ideal, og som
berre gjev full meining i ein spesifikk norsk kon-
tekst. Dei fungerer i slike tilfelle som empirisk
baserte syntesar, og er meint å fange opp i seg
grunnleggjande trekk ved den norske kom-
muneinstitusjonen slik han har vokse fram histo-
risk, slik han manifesterer seg i samtida, og – som
oftast er tilfelle – slik ein ynskjer å verne han for
framtida. Sagt på ein annan måte: Når dei to
omgrepa vert nytta i ein norsk kontekst, ber dei
også i seg viktige delar av norsk kommunalhisto-
rie, og kan ikkje forståast uavhengig av denne.

I dette notatet forfølgjer vi særleg dette siste
sporet. Føremålet med dei følgjande avsnitta er å
diskutere kva realitetar og røynsler som inngår i
desse omgrepa, og kva funksjon dei har hatt i det
politiske ordskiftet i nyare tid. Dette stiller krav til
at vi går historisk til verks, i fyrste omgang ved å
gje ei fortetta framstilling av trekk ved norsk kom-
munalhistorie før 1990, og såleis før sjølve
omgrepa vart konstruerte: Kva er bakgrunnen for
den norske generalistkommunen og det norske
generalistkommunesystemet?

Bakgrunnen for den norske generalist-
kommunen12

Historia om norske kommunar tek vanlegvis
utgangspunkt i året 1837, då formannskapslovene
(kommunalforfatninga) etter lang tids utgreiing
og politisk dragkamp vart godkjende av kong Karl
Johan. Det vart skapt nye organisatoriske og
legale rammer kring den lokale offentlege verk-
semda, for ein stor del med utgangspunkt i alle-
reie etablerte lokale ansvarsområde. Frå no av
gjorde folkesuverenitetsprinsippet seg gjeldande i
lokalstyret, slik det allereie hadde gjort i det nasjo-
nale politiske livet sidan 1814. Det tok likevel lang
tid før desse styringsorgana vart omforma til noko
vi kjenner att som generalistkommunar. Forkla-
ringa ligg dels på det organisatoriske, og dels på
det politisk-ideologiske planet.

Kommunane som vart etablerte i 1837, fun-
gerte som ei ramme kring ei rekkje lokale oppgå-
ver, både slike som var definerte frå statleg hald
og slike som – og det var fundamentalt nytt –
einingane sjølve valde å ta på seg. Ein kan seie at
kommuneinstitusjonen spegla dei viktigaste stat-
lege «øvrighetsorgana» på lokalt og regionalt nivå,
futen (fogden) og amtmannen, som båe hadde eit
vidt spekter av oppgåver og eit ålment ansvar som
representantar for statsmakta. Likevel kan kom-
munane best karakteriserast som ei relativt laus
organisatorisk ramme kring den lokale verk-
semda, særleg på bygdene. Den folkevalde over-
bygninga (formannskap og representantskap/
kommunestyre) fungerte til dels som sandpåstrø-
ingsorgan, og i fleirtalet av landets kommunar
skulle det enno ta generasjonar før det vart aktuelt
å etablere eit administrativt apparat for å førebu
saker og setje i verk vedtak. Den kommunale opp-
gåveløysinga vart, etter mønster som var etablerte
lenge før 1837, forankra i kommisjonar med stor
grad av organisatorisk og økonomisk autonomi.
Fattigkommisjonen og skulekommisjonen admi-
nistrerte suverent sine eigne «kasser», finansiert
gjennom særskattar knytt til dei einskilde funksjo-
nane, og det same prinsippet gjorde seg gjeldande
etterkvart som nye funksjonar kom til, mellom
anna i form av bygningskommunar (for regule-
ringsoppgåver) og brannkommunar.

Dei organisatoriske formene spegla dei poli-
tiske-ideologiske grunnføresetnadene for det

11 SOU 2020:8, s. 477. Omgrepa symmetrisk/asymmetrisk
ansvarsfördelning vart utdjupa og drøfta i Lidström 2017.
Omgrepet vert eintydig knytt til ei reform som vart gjen-
nomført i 1971, då ein fjerna gamle distinksjonar mellom
kommunetypane landskommuner, städer og köpingar. 

12 Denne fortetta gjennomgangen av den kommunale
utviklinga byggjer i stor grad på Flo 2005, som igjen stør
seg på fleire arbeid som tek føre seg norsk kommunalhisto-
rie. Dette gjeld fyrst og fremst standardverket Folkestyre i
by og bygd (Næss mfl. 1987), men òg m.a. Steen 1968 og
Bugge 1986.
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kommunale livet: Kommunalforfatninga var
basert på prinsippet om negativt avgrensa sjølv-
styre, som innebar at kommunane hadde vidt spe-
lerom for å ta på seg nye oppgåver (og dermed
utgifter) på friviljug basis. Denne fridomen var
lenge av tilnærma teoretisk karakter, for kommu-
nalvesenet vart utforma i ei tid då sparepolitikken
reint ålment stod sterkt. Det offentlege livet
handla for ein stor del om å halde utgiftene og
skattetrykket nede, og følgjeleg å avstå frå alt som
måtte smake av politisk eksperimentering.
Reglane for røysterett og representasjon var då òg
utforma på ein måte som sikra at ein lokal sosial
elite sat med både bukta og endane i det kommu-
nale livet.

Men, som fleire historikarar gjer eit poeng av,
endra både haldningar og organisatoriske føreset-
nader seg opp gjennom 1800-talet. Noko nøyaktig
tidfesting er uråd, for biletet såg høgst ulikt ut
kringom i det kommunale Noreg. Men over tid
skjedde det ei markant maktsentrering, gjerne
også omtala som ei kommunalisering, på lokalt
nivå. Makta gjekk over frå særorgana til dei repre-
sentative organa som batt det heile saman. Den
organisatoriske utviklinga spegla ei politisk-ideo-
logisk nyorientering. Sparepolitikken var seigliva,
men vart langsamt fortrengt til fordel for krefter
som ynskte å bruke den kommunale makta som
ein reiskap for utvikling av kollektive gode. Det
nye haldningssettet er mellom anna vorte karakte-
risert som ein kommunal kollektivisme, og den
gav seg jamt over fyrst og sterkast til syne i byane.
Aksepten for ein aktiv kommune var lenge større
enn aksepten for ein aktiv stat. At eit tiltak vart
sett i verk i lokal regi var eit sikrare prov på at det
hadde «livsens rett» enn om staten sjølv hadde
teke initiativ. Typisk nok opererte mange einskild-
kommunar som sosial- eller velferdspolitiske pio-
nerar tidleg på 1900-talet, altså på eit tidspunkt då
staten sjølv var nokså varsam med denne typen til-
tak.

Skattelovene av 1882 er ofte framheva som eit
vasskilje i denne utviklinga mot eit meir ein-
skapleg og aktivt kommunalt nivå. Kommunane
fekk utvida skattefundament, og i denne saman-
heng også krav om å utarbeide eit samla kommu-
nebudsjett. Frå utgangen av 1800-talet vart det
kommunale livet monaleg demokratisert gjennom
røysterettsutvidingane, og dei nye politiske partia
byrja å gjere seg gjeldande i det kommunale livet
(mange av landets kommunar vart rett nok fyrst
innhenta av partipolitikken i etterkant av kommu-
nesamanslåingane i 1960-åra). Kommunane vart
ved inngangen til 1900-talet, om enn i høgst varie-
rande grad ut frå lokale forhold, ein arena for poli-

tiske avvegingar og politisk strid. Det fanst eit stort
spenn i ambisjonsnivå, frå dei som ynskte å gjen-
nomføre sosialismen i lokal målestokk over kom-
munen, til dei som ynskte å setje tydelege og
snevre grenser for det lokale aktivitetsnivået.
Kommunen vart samstundes viktigare i ein
vidare, kulturell forstand: Han vart ei ramme
kring og eit institusjonelt uttrykk for heimstaden;
eit territorialt avgrensa identitetsfellesskap med
høg legitimitet og eit heilskapleg ansvar for å iva-
reta interessene til lokalsamfunnet.

Trass dei atterhald ein må ta som følgje av at
kommune-Noreg var så lite einsarta, er det grunn
til å hevde at generalistkommunen var eit ålment
ideal, og langt på veg òg vart ein realitet ein gong i
løpet av fyrste halvdel av 1900-talet. Maktsentre-
ringa kring kommunestyre og formannskap heldt
fram opp gjennom hundreåret, mellom anna ved
at organisasjonar som fungerte som «kommunar i
kommunen» vart avvikla eller tydeleg underlagt
dei overgripande styringsorgana. På bygdene
hadde kommunane (formannskapsdistrikta) som
vart etablerte i 1837 hatt prestegjeldet som grunn-
eining, men samstundes vart det etablert eit
underkommunalt nivå gjennom soknekommunen.
Prinsippet var at saker som berre gjaldt eitt (kyr-
kje)sokn, skulle avgjerast av representantane frå
dette området åleine, og sokna hadde eigen løy-
vings- og skattleggingsrett. Den høge fridomen til
det underkommunale nivået bidrog såleis defini-
tivt til å undergrave generalistpreget ved kommu-
nen. Samstundes gav ordninga med soknekom-
munar ofte inspirasjon til oppdeling av dei opphav-
lege einingane,13 ei oppdeling som gjorde at kom-
munane på bygdene vart fleire og mindre, men
også meir sentraliserte. På denne måten bidrog
auken i talet på kommunar – kanskje paradoksalt,
sett med dagens auge – til å styrkje generalist-
kommunen. Grunna dei mange kommunedelin-
gane var soknekommunane allereie i 1920-åra
overflødige, og dei soknekommunane som fanst
att i 1940-åra, dreiv stort sett berre med kyrkjefor-
valtning. Soknekommunane vart oppheva ved lov i
1950.14 På same tid forsvann det som fanst att av
forsorgsdistrikt og skulekommunar, som hadde
fungert som særkommunar – og i tiåra som følgde
vart også andre særkommunar avvikla i samband
med ny lovgjeving, som bygningskommunane
(bygningslova av 1965), brannkommunane (brann-

13 Talet på bygdekommunar auka frå 364 i 1838 til 640 i 1920,
jf. Hovland 1987, s. 75. Soknekommunane vart oppheva ved
lov av 15. desember 1950.

14 Framstillinga av soknekommunane byggjer på Hovland
1987, s. 204, jf. s. 74–76.
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lova av 1970) og hamnekommunane (hamnelova
av 1985).15

I løpet av etterkrigstida fekk også dei minste
kommunane eit administrativt apparat, og ordføra-
ren fekk ein endå meir framskoten plass som den
samlande representant for den kommunale verk-
semda, innetter i organisasjonen, utetter mot inn-
byggjarane, og oppover mot sentrale styresmak-
ter. Dei lokale, politisk-administrative maktsentera
manifesterte seg i form av rådhus og kommune-
hus, også i dei aller minste kommunane.

Dei fyrste tiåra etter den andre verdskrigen,
låg den største utfordringa mot generalistkommu-
nen i staten sjølv. Velferdsstatens ekspansjon, som
i stor grad manifesterte seg i form av nye og detal-
jerte krav til kommunal tenesteproduksjon,
bidrog nemleg til å undergrave kommunen som
heilskapleg organ, både i organisatorisk, økono-
misk og politisk forstand. Så kan ein då òg lese
den statlege reformoffensiven overfor kommunen
frå starten av 1970-åra som eit uttrykk for ei slags
statleg sjølvransaking, og ein kraftinnsats for å
(gjen)reise generalistkommunen: Det handla om
ein kamp mot statleg–kommunal sektorisering,
mot økonomiske øyremerkingar, mot statleg
detaljstyring og for styrking av lokaldemokratiet.
Det nye inntektssystemet av 1986 (med større
grad av rammefinansiering) og den nye kommu-
nelova av 1992 (mellom anna med større grad av
organisatorisk fridom for kommunane), var vik-
tige produkt av denne offensiven.

Bakgrunnen for det norske generalistkommune-
systemet16

Kva er så forhistoria når det gjeld generalistkom-
munesystemet? Det er, for å ta dette fyrst, opplagt
at det låg ei «systemtenking» i botnen for den nor-
ske kommunalordninga allereie frå starten. Det
mest oppsiktsvekkjande med dei nye organa, var
at kvar einskild kommune til ein viss grad skulle
fungere som ei sjølvstendig eining, med eit – iall-
fall teoretisk – høve til å definere sine eigne opp-
gåver. Men dette var berre den eine delen av der
hybride grunnlaget for kommunen. Han skulle
nemleg òg fungere som utøvande ledd i eit nasjo-
nalt styringssystem, underlagt statleg lovgje-
vingsmakt. Allereie frå fyrste stund fekk kommu-
nane ansvar for nasjonale oppgåver som frå

gamalt av var forankra lokalt, knytt til skulestell
og fattigvesen.

Men om kommunane var integrert delar av eit
nasjonalt styringssystem, var dette definitivt ikkje
eit generalistkommunesystem. Éi forklaring på
dette, er at det enno skulle gå fleire generasjonar
før kommunane jamt over kunne karakteriserast
som generalistkommunar (sjå førre avsnitt). Vikti-
gare i denne samanhengen, er det at det ikkje
fanst noko prinsipielt likeverd mellom kommu-
nane. Tvert imot, kommunalordninga bygde på at
det fanst ein fundamental prinsipiell og praktisk
ulikskap mellom ulike formar for kommunar.
Lovene som vart ratifiserte i 1837, kom i to versjo-
nar; éi formannskapslov eller kommunalforfatning
for bykommunane og éi for bygdekommunane. I
tråd med dette, vart mykje av særlovgjevinga som
mobiliserte kommunane som infrastruktur for
nasjonal politikk, gjevne i to versjonar. Det var til
dømes eit ganske anna skulevesen som møtte ele-
var på bygdene enn i byane. Denne todelinga var
heilt naturleg for samtida. Bysamfunna var nett-
opp tufta på det att at dei hadde ein juridisk sær-
status samanlikna med omlandet, med rettar knytt
mellom anna til handel og handverk. Dei skulle
rage over bygdene; kulturelt, sosialt og økono-
misk.

I tillegg til dette formelle skiljet, kom det at det
fanst eit høgst reelt klasseskilje mellom kommu-
nane. Dette klasseskiljet følgde ikkje nødvendig-
vis skiljet mellom by og land, men kunne vere vel
så djupt mellom kommunar innanfor kvar av dei to
hovudkategoriane. For å handtere oppgåvene
sine, anten dei var pålagde av staten eller av kom-
munen sjølv, var kommunane i hovudsak pris-
gjevne det dei sjølve hadde av ressursgrunnlag.
På statleg hald eksisterte det til langt inn på 1900-
talet ein utbreidd motvilje mot omfordeling mel-
lom kommunar i statleg regi, då ein frykta at dette
ville undergrave sjølvhjelpsevna. Den statlege
økonomiske politikken overfor kommunane
bidrog faktisk til å forsterke skilnadene som alle-
reie fanst, ut frå variasjonen både i kommunestor-
leik og i naturlege og økonomiske føresetnader.
Politikken tok nemleg ofte form av «økonomiske
gulrøter», altså tilskot til kommunar som sjølve
stilte opp med ressursar for å finansiere tiltak som
staten ville oppmuntre til. Dette var Matteus-prin-
sippet i praksis: Den som hadde mest, fekk mest.

I mellomkrigstida skjedde det viktige
endringar i synet på tilhøvet mellom stat og kom-
mune. Dette var ei økonomisk krisetid i mange
kommunar, og i fyrste omgang kunne det synest
som om éin ting var felles for dei kriseråka kom-
munane, nemleg at dei hadde pådrege seg ei

15 Bugge 1986, s. 64–65.
16 Også dette avsnittet byggjer på litteratur som er vist til i

note 13. Når det gjeld framstillinga av den økonomiske
krisa i norske kommunar i mellomkrigstida, har Myhren
1977 vore den viktigaste ressursen, medan Kjellberg og
Hansen 1979 står bak nemninga det kommunale hamskiftet. 



252 NOU 2023: 9
Vedlegg 1 Generalistkommunesystemet

uhandterleg gjeld – særleg i samband med kraftut-
bygging. Men etterkvart vart det tydeleg at krisa i
mange tilfelle ikkje handla om gjeld, men òg om
eit alt for svakt lokalt ressursgrunnlag. Det poli-
tiske Noreg fekk fyrst opp augo for omfanget av
dette problemet ved inngangen til 1930-åra, nem-
leg at det fanst ei stor gruppe kommunar som
knapt hadde gjeld, men som likevel ikkje makta å
mobilisere ressursar til å ivareta sjølv dei mest
basale statlege krava – og dei hadde iallfall ikkje
pengar til overs til å setje i verk tiltak i eigen regi.

Der den kommunale gjeldskrisa hadde skapt
rikspolitisk polarisering, og ein oppheta debatt om
ansvar og moral, reagerte det politiske Noreg opp-
siktsvekkjande samla når dei fekk augo opp for
den kommunale inntektskrisa. Den utbreidde
kommunale avmakta kunne ikkje seiast å vere eit
resultat av at lokalpolitikarar hadde levd over
evne, slik nokre hevda om gjeldskrisa. I løpet av
fyrste halvdel av 1930-åra, vart dei fyrste statlege
utjamnings- eller omfordelingstiltaka overfor
kommunane sette i verk.

Dei viktigaste stega i retning av eit generalist-
kommunesystem vart tekne dei fyrste par tiåra
etter den andre verdskrigen, og då som ein inte-
grert del av dei prosessane som har vore karakte-
riserte som det kommunale hamskiftet. Det er ei
samlenemning for dei store strukturelle og insti-
tusjonelle reformene i kommune-Noreg i perio-
den, med den nye kommuneinndelinga (i hovud-
sak gjennomført i fyrste halvdel av 1960-åra) som
det mest kjende dømet. I løpet av desse åra vart
det gjort mykje for å fjerne både det formelle/juri-
diske og det reelle skiljet mellom by og land, og
dermed skape større likeverd mellom kommunar.
Den nye kommunelova av 1955 var felles for land-
og bykommunar. På område etter område opp-
heva staten skiljet som eksisterte mellom by og
land gjennom særlovgjevinga (sjølv om det enno
ei god stund eksisterte forventningar om at
«bystandarden» på kommunale tenester skulle lig-
gje eit par hakk over nivået på bygdene). Den nye
kommuneinndelinga vart gjennomført på ein
måte som i seg sjølv verka utjamnande på tilhøvet
mellom by og bygd, ved at mange bykommunar –
i strid med det som hadde vore praksis tidlegare –
fekk vide grenser, og dermed «tok opp i seg»
mykje landsbygd. Og fylkeskommunen, som fram
til då hadde vore eit samarbeidsorgan for bygde-
kommunar, vart frå 1964 eit fellesorgan for by og
bygd, med ansvar for å utvikle ein politikk for fyl-
ket under eitt.

Alt dette skjedde som del av ein større prosess
der den institusjonen vi for ettertida kjenner som
velferdsstaten vart etablert, og kommunane vart

her ein berebjelke – den institusjonen som meir
enn nokon annan skulle realisere ambisjonane om
velferd og utjamning. Dette har då òg vore ei kom-
munalpolitisk hovudåre etter 1945: Kommunane
vart omforma ut frå eit ideal om likeverd og rett-
ferd, med sikte på å skape mest mogleg like føre-
setnader i eit land med store ulikskapar. Denne
politikken føresette at dei veikaste einingane fekk
mest merksemd, og at kreftene vart sette inn på å
heve botnen, og å nedkjempe uttrykka for kom-
munal avmakt. Dette var mellom anna eit viktig
motiv bak den nye kommuneinndelinga, som – i
tillegg til så mykje anna – tok sikte på å byggje dei
minste og svakaste kommunane inn i større og
meir slagkraftige einingar.

Denne politikken innebar naturleg nok at sta-
ten sette seg sjølv i førarsetet, og at det vart lagt
band på den kommunale handlefridomen. Det er
likevel verd å leggje merke til at dette ikkje vart
gjort ut frå ein tanke om at lokaldemokratiet måtte
kvelast, men tvert imot at det lokale sjølvstyret
skulle fungere som ein ressurs for velferdsstaten.
Alt for nærgåande statleg uniformering eller stan-
dardisering kunne auke i staden for å minske skil-
nadene. Gjeven dei store ulikskapane i lokale føre-
setnader, var staten heilt avhengig av å nyttiggjere
seg den lokale dømekrafta og prioriteringsevna
for å få dette differensierte systemet – ein vel-
ferdsstat bygd på kommunen, og på ein ambisjon
om mest mogleg likeverd – til å fungere.

Sjølv om ordet ikkje var nytta i samtida, har
denne tenkinga klåre likskapstrekk med det vi tid-
legare har skildra som prinsippa bak generalist-
kommunesystemet. Den norske velferdsstaten
byggjer som kjent på det såkalla universalisme-
prinsippet, som inneber at alle norske borgarar
inngår som likeverdige medlemer, og at ressursar
og levekår skal omfordelast og utjamnast på indi-
vidnivå. Det er grunn til å hevde at tenkinga knytt
til generalistkommunesystemet er ein slags
ekvivalent til universalismeprinsippet, men at det
då handlar om geografi eller territorium, ikkje om
einskildindivid. Vidare er det grunn til å sjå gene-
ralistkommunesystemet i samanheng med det
politikkfeltet fyrst vart omtala som distriktspoli-
tikk, og som seinare inngår i den vidare nemninga
distrikts- og regionalpolitikk. Omgrepet dis-
triktspolitikk vart teke i bruk frå midten av 1960-
åra som ei samlenemning på dei ulike offentlege
tiltaka som var utforma spesielt med sikte på å
fremje den økonomiske utviklinga og å betre leve-
vilkåra i distrikta med svakt og einsidig nærings-
grunnlag og dårleg utbygd samfunnservice,17 og
det vart seinare knytt til eit mål om å verne om
hovudtrekka i busetnadsmønsteret. Sjølv om det
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kunne synest rimeleg å inkludere den ålmenne
statlege politikken overfor kommunane inn i
denne forståinga, har omgrepet distriktspolitikk
som regel vore nytta med eit anna innhald – sær-
leg med referanse til industri-, nærings- og
finanspolitiske verkemiddel og utviklinga av eit
planapparat. I realiteten har truleg politikken som
har vore ført for å realisere tenkinga bak genera-
listkommunesystemet i sum vore viktigare for å
sikre spreidd busetnad og ganske likeverdige
levekår kringom i dette frå naturens side så uprak-
tiske landet, enn alle tiltak vi vanlegvis puttar inn i
sekkeposten distriktspolitikk.

Vart så generalistkommunesystemet oppe og
gjekk frå inngangen til 1960-åra og utover i tiåra
som følgde? Svaret er eit tilnærma kategorisk ja,
om vi tek utgangspunkt i formalitetane, for prin-
sippet om at ein kommune er ein kommune vart
etablert på papiret. Svaret er slett ikkje like innly-
sande om vi problematiserer kva som var realite-
tane. Det er tidlegare presisert at statens eigen
styringsiver bidrog til å svekkje evna kvar einskild
kommune hadde til å fungere som generalistkom-
mune, og det same gjaldt logisk sett også det
systemet som hadde desse generalistkommunane
som grunneining. Og sjølv om det unekteleg vart
gjort eit krafttak for å utlikne skilnadene kommu-
nar imellom, har dei reelle skilnadene kommu-
nane imellom – når det gjeld ressursar, når det
gjeld kompetanse, når det gjeld evne til å yte inn-
byggjarane sine dei kommunale tenester dei har
krav på – vore eit permanent kommunalpolitisk
grunnproblem.

Det er truleg grunn til å hevde at Noreg aldri
har hatt eit generalistkommunesystem som har
fungert fullt ut, ut frå premissane. Ja, kanskje er
eit slikt system endåtil uoppnåeleg eller illusorisk.
Men det er kanskje ikkje hovudpoenget? Kanskje
har generalistkommunesystemet spelt si vikti-
gaste rolle som ein ambisjon og som ein premiss
for utforming av statleg kommunalpolitikk gjen-
nom størsteparten av etterkrigstida. Resultatet ser
vi kring oss: ein velferdsstat som er til stades over
heile landet, i kommunal ham.

Kommunen som generalist: Framleis eit ideal?

Nemningane generalistkommune og generalist-
kommunesystem altså ikkje berre teoretiske kon-
struksjonar. Dei fungerer også som syntesar; som
ei slags oppsummering av noko som vert oppfatta

å vere heilt essensielt ved norsk kommunalhisto-
rie. I tråd med framstillinga ovanfor, er det grunn
til å hevde at dei i fellesskap fyrst og fremst funge-
rer som ein referanse til den velferdsstatlege kom-
munen som vart etablert i tiåra etter den andre
verdskrigen, og dei verdiar han var meint å repre-
sentere. Spørsmålet er så: Er så dette konstruksjo-
nar som enno er relevante, og har brei, politisk
oppslutnad i vår eiga samtid? Som argumentert
for tidlegare, er det vanskeleg å gje eit heilt einty-
dig svar på dette. Vi finn fleire, klåre manifestasjo-
nar for ein politisk vilje til å vidareføre hovud-
trekka ved den eksisterande ordninga. At kommu-
nereforma bygde på generalistkommuneprinsip-
pet, er allereie nemnt. Grunnlovsfestinga av det
kommunale sjølvstyret i 2016, og dei politiske vil-
jeserklæringane som vart gjort i samband med
denne milepålen, må òg tolkast som uttrykk for
eit breitt, politiske ynskje om å styrkje lokaldemo-
kratiet, utan at ein samstundes utfordrar den rolla
kommunen spelar for å setje i verk nasjonal poli-
tikk.18

Men vi finn òg teikn på at tenkinga kring gene-
ralistkommunen og generalistkommunesystemet
vert utfordra, om enn desse motkreftene ikkje har
vore heilt eintydige. Den som har gått lengst i å
argumentere for at sjølve fundamentet for den
norske kommunalordninga er i ferd med å endre
seg, er Makt- og demokratiutgreiinga.19 I sluttrap-
porten frå 2003 meinte maktutreiarane å sjå teikn
på at det noko abstrakte likeverdsideal knytt til
kommunane, var i ferd med å verte avløyst av eit
krav om likskap i meir bokstavleg forstand, knytt
til einskildeindivid med lovfesta rett til eit sentralt
definert tenestetilbod. Ut frå denne tenkinga ville
ikkje lokal tilpassing og lokale politiske priorite-
ringar – eitt av dei viktigaste motiva bak genera-
listkommunesystemet – lenger vere ein ressurs,
men eit problem. Snart tjue år seinare, og mellom
anna sett i lys av prosessen kring grunnlovsfes-
ting av det kommunale sjølvstyret, er det likevel
vanskeleg å hevde at det finst nokon sterk, ideolo-
gisk motivert vilje til å skilje lokalpolitikken frå
velferdsstaten. Dei som problematiser generalist-
kommunen og generalistkommunesystemet synest
gjere dette ut frå meir pragmatiske vurderingar,
og gjerne – som indikert i innleiinga til notatet – i
form av ein eller anna slags form for resignasjon,
mellom anna knytt til den mangelfulle politiske og
administrative kapasiteten ute i kommunane.

17 Rovde 1990 (s. 4) hentar denne definisjonen frå St.meld. nr.
87, (1966–67), og poengterer at denne definisjonen seinare
gjekk att i ei rekkje offentlege dokument.

18 Fimreite og Flo 2017.
19 Østerud, Engelstad og Selle 2003. Underteikna var ein av

bidragsytarane til Makt- og demokratiutgreiinga, og for-
fatta delar av underlagsmaterialet for denne analysen.
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Generalistkommunesystemet fungerer kan-
skje som ei tvangstrøye for kommunar med mus-
kelmasse godt over snittet, medan tyngsla av stat-
lege krav og forventningar gjev store puste-
vanskar for dei minste kommunane. Prinsippet
om at one size fits all tenderer til å verte meir pro-
blematisk, dess lengre vekke frå normalen du
ligg. Kommuneproposisjonane stadfester år etter
år at det er stort strekk i laget i kommune-Noreg,
og at mange kommunar manglar kompetanse og
andre viktige føresetnader for å gje fullverdige til-
bod til innbyggjarane sine. Utsiktene til at kom-
munane skal makte å fylle rolla som slagkraftige
politiske einingar og som velferdsstatens fyrste-
skanse vert framstilla som dystre, mellom anna
som følgje av sviktande statsinntekter og den
demografiske utviklinga i utkantkommunar – men
også som følgje av den manglande viljen til å
akseptere samanslåing av kommunar til større og
sterkare einingar. Aktørar som er tilbøyelege til å
hevde at generalistkommunen er ein illusjon, fes-
tar seg ofte ved den utstrekte bruken av interkom-
munale løysingar for tenesteproduksjon. Slike
ordningar undergrev lokaldemokrati, lokal priori-
teringsevne og lokale ansvarsforhold, og inneber
at kommunane organiserer seg vekk frå funksjo-
nen som generalist, vert det gjerne hevda.20

I løpet av dei siste tjue åra, har det berre vore
éin større framstøyt som heilt tydeleg har utfordra
tenkinga bak generalistkommunesystemet. Dåve-
rande kommunalminister i Bondevik II-regje-
ringa, Erna Solberg (H), ynskte tidleg på 2000-
talet grep å teste ut ei ordning med oppgåvediffe-
rensiering. Ei slik ordning innebar at ein ville
skape nye kategoriar av kommunar, basert på
varierande breidde i oppgåveporteføljen. I ordskif-
tet vart desse gjerne omtala som høvesvis A-, B-
og C-kommunar. Premissen var då at større kom-
munar kunne overta fylkeskommunale oppgåver
og rykkje opp i ein eigen divisjon for A-kommu-
nar, medan dei minste kommunane kunne gje frå
seg nokre oppgåver (til vertskommunar e.l.), og
heller freiste tilværet som C-kommunar. Kommu-
nar som ville halde fram om lag som før, vart då
heimehøyrande i ein eigen B-kategori. Argumen-
tet til Solberg, var at den eksisterande ordninga i

praksis var eit hinder for ytterlegare desentralise-
ring av oppgåvene. Generalistkommunesystemet
innebar at det var dei minste einingane som sette
premissen for kva kommunane kunne handtere av
nasjonale oppgåver. Ho ville difor «myke opp dette
systemet, og åpne for å skreddersy løsninger etter
kommunenes lokale forutsetninger».21

Ordninga Solberg prøvde ut den gong førte
ikkje til varige endringar, og då ho sjølv vart regje-
ringssjef ti år seinare, var strategien altså å auke
kapasiteten ute i kommune-Noreg gjennom ei
kommunereform som skulle gå føre seg innan
rammene av generalistkommunesystemet. Spørs-
målet er så, i etterkant av kommunereforma, kvar
vegen går vidare for den norske kommunen: Skal
kommunen framleis reformerast under premisset
om at han skal vere ein generalistkommune inn-
anfor rammene av eit generalistkommunesystem
– eller er det tvert imot slik at sjølve prinsippa bak
den norske kommunalordninga er moden for
reform?
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Vedlegg 2  
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Bakgrunn og disposisjon

Notatet er skrevet på oppdrag fra Generalistkom-
muneutvalget, som skal kartlegge og analysere
dagens generalistkommunesystem, herunder
«vurdere alternativer til generalistkommune-
systemet, og diskutere fordeler og ulemper med
alternativene sammenlignet med dagens sys-
tem».1 Som en del av utvalgets drøftinger, inngår
de mulighetene som måtte ligge i ulike former for
statlig styring.

I samforståelse med Generalistkommuneutval-
gets sekretariat, vil notatet drøfte i hvilken grad
det er sannsynlig at nyere styringsvirkemidler
bidrar til mer likeverdige velferdstjenester, her-
under i hvilken grad differensiert statlig styring
kan bidra i så måte.

Som utgangspunkt for denne drøftingen rede-
gjøres det først for de konkurrerende normene all
statlig styring av kommunesektoren må forholde
seg. Deretter problematiseres begrepet likever-
dighet, og relasjonen mellom likeverdighet på den
ene siden og kommunal autonomi og priorite-
ringseffektivitet på den andre siden blir diskutert.
Endelig redegjøres det for utviklingen i styrings-
virkemidler, herunder ulike former for differensi-
ert statlig styring. På dette grunnlaget blir det
drøftet i hvilken grad ulike typer av virkemidler vil
kunne bidra til mer likeverdige velferdstjenester.

Statlig styring og lokal autonomi

Når statlig styring skal diskuteres som virkemid-
del for økt likeverdighet i velferdstjenestene, bør
styringsvirkemidlene som anbefales vurderes opp
mot konkurrerende normer av betydning for sty-
ringssystemets organisering. Dette følger formelt
sett av forholdsmessighetsprinsippet i kommune-
lovens §2-2. Det finnes som kjent legitime begrun-
nelser for at staten bør styre kommunesektoren,

men det finnes også legitime begrunnelser for at
staten bør la kommunene bestå som et mest mulig
autonomt styringsnivå.

Statlig styring begrunnes ut fra en rekke
nasjonale hensyn. Det eksisterer ikke politisk ved-
tatte og «offisielle» nasjonale begrunnelser for
statlig styring, men ifølge Kommunal- og distrikts-
departementets veileder er de målene som ble
listet i Meld. St. 12 (2011–2012) fortsatt relevante
(KDD 2020). Her nevnes følgende nasjonale mål
som legitime begrunnelser for statlig styring: «lik-
skap og likeverd, rettstryggleik, omsynet til nasjo-
naløkonomien, omsynet til liv og helse, effektiv og
samordna bruk av ressursar, omsynet til urfolk og
nasjonale minoritetar, omsynet til miljøet og ei
berekraftig utvikling og samfunnstryggleik.»

Av disse nasjonale målene vil diskusjonen av
likeverdighet i velferdstjenestene primært omfatte
det første, men i noen grad også det andre av
disse: likhet, likeverd og rettssikkerhet. Når det
gjelder likhet og likeverdighet i tjenestetilbudet,
knyttes dette målet både til innbyggere og geo-
grafiske områder. Siden kommunene har en sen-
tral rolle som velferdsprodusenter, er likhet og
likeverdighet viktige argumenter for at staten sty-
rer kommunene. Når det gjelder rettsikkerhet som
nasjonalt mål, så handler det om å sikre rettssta-
tens prinsipper gjennom statlig styring. Innbyg-
gerne skal vernes mot vilkårlig behandling av for-
valtningen, og de skal motta de tjenester og
ytelser de har krav på i henhold til lovverket. Sta-
ten har ansvar for at så vel statlige som kommu-
nale organ gjør vedtak på en slik måte at innbyg-
gernes rettssikkerhet blir ivaretatt. Et viktig sty-
ringsvirkemiddel her, som skal sikre «likhet for
loven», er statlige tilsyn (Meld. St. 12 (2011–2012),
s. 13).

Det nasjonale behovet for å sikre likhet, like-
verdighet og rettssikkerhet i tilbudet av velferds-
tjenester må imidlertid vurderes opp mot begrun-
nelsene for det lokale styringsnivåets eksistens.
Lokal autonomi eller frihet blir sett på som grunn-
leggende for at det kommunale demokratiet skal

1 Generalistkommuneutvalget – regjeringen.no, nedlastet
15.9.2022.
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være reelt, og for at det lokale styringsnivået skal
bidra til effektivitet i styringssystemet (Meld. St.
12 (2011–2012), s. 12). Dette er sentrale verdier i
Norge, så vel som internasjonalt, hvor fordelene
med desentralisering og «subsidiaritetsprinsip-
pet» er fremmet i EU, så vel som av OECD, Ver-
densbanken og FN (Kuhlmann og Wayenberg
2016; Lago 2021).

Statlige styring bør altså ta hensyn til mulighe-
ten for lokalt demokrati, hvor selvbestemmelse og
verdien av bred deltakelse har en verdi i seg selv. I
tillegg har lokaldemokratiet en viktig rolle for å få
til lokal tilpasning av den nasjonale velferdspolitik-
ken. Det er gjennom nærheten til innbyggerne og
nødvendigheten av å være lydhøre for å beholde
tilliten og vinne stemmer ved neste valg, at det
representative systemet lokalt kan være en effek-
tiv mekanisme for å tilpasse tjenestetilbudet til
lokale behov, ønsker og preferanser. På den
måten blir det demokratiske systemet sentralt for
å sikre effektivitet i den offentlige tjenesteproduk-
sjonen. Det såkalte «desentraliseringsteoremet»
innebærer nettopp at desentralisering er effektivt
fordi kommunene er bedre i stand til å tilpasse tje-
nestene til lokale behov og preferanser enn hva
statlige organ vil være. Statlige organ er antatt i
større grad å velge like løsninger på nasjonal
basis, uavhengig av lokale behov, ønsker og prefe-
ranser. Samfunnsnytten blir dermed større ved
desentralisering – gitt fravær av stordriftsfordeler
som overstiger disse fordelene, samt begrensede
eksterne virkninger (Oates 1972, se også Meld.
St. 12 (2011–2012), kapittel 2); Fiva mfl. 2021 eller
Kyriacou og Roca-Sagales 2021). Såkalt priorite-
ringseffektivitet er altså en sentral begrunnelse for
å desentralisere oppgaver til et politisk-adminis-
trativt lokalt styringsnivå.

I tillegg til prioriteringseffektivitet, antas
desentralisering å bidra til kostnadseffektivitet og
til såkalt dynamisk effektivitet. Selv om lave enhets-
kostnader forutsetter en viss størrelse på produk-
sjonen og små kommuner vanskelig kan ta ut stor-
driftsfordeler, så er det gode grunner til å anta at
kommuner som har mange konkurrerende opp-
gaver å ta seg av, vil ha sterke insentiver til å få så
mye ut av pengene som mulig. Derfor vil kostan-
dene reduseres i så stor grad som mulig (kost-
nadseffektivitet) og kommunene vil ønske å være
innovative og få til nye mindre kostnadskrevende
løsninger (dynamisk effektivitet) (Meld. St. 12
(2011–2012), kapittel 2; Fiva mfl. 2021; Kyriacou
og Roca-Sagales 2021).

Når jeg i det videre diskuterer avveiing av kon-
kurrerende hensyn i utformingen av statlig sty-
ring, er utgangspunktet likeverdighet som nasjo-

nalt mål – sett opp mot hvordan aktuelle statlige
styringsvirkemidler legger til rette for priorite-
ringseffektivitet i kommunene.

Likeverdige velferdstjenester

Kommunene som velferdsprodusenter

Diskusjonen i dette notatet er avgrenset til vel-
ferdstjenestene. Velferdstjenestene er dominerer
imidlertid kommunens ansvarsområde, og utgjør
omkring 75 % av kommunenes budsjett (Meld. St.
29 (2016–2017) Perspektivmeldingen, s. 171). Iva-
retakelsen av velferdstjenestene er åpenbart vik-
tig for innbyggerne, og står derfor sentralt i disku-
sjonen av hvordan kommunesektoren bør organi-
seres. Mens spesialisthelsetjenesten jo ivaretas av
statlige helseforetak i Norge, er det kommunene –
på samme måten hos oss som i våre nordiske
naboland – som i hovedsak står for leveransen av
de øvrige velferdstjenestene; herunder barnehage
og skole-tilbud, helse- og omsorgstjenester, og
sosiale tjenester inkludert barnevern. Dette følger
av prinsippet om at oppgaver skal legges til lavest
mulig effektive forvaltningsnivå, som er vel eta-
blert (også) i Norge (Meld. St. 12 (2011–2012),
side 19, jfr. NOU 2002: 22, kapittel 5). Selv om det
kan diskuteres hvor effektivt det alltid er, så inne-
bærer dette at oppgaver som er rettet mot den
enkelte innbygger, det vil si tjenesteytende opp-
gaver som velferdstjenestene jo er, for en stor del
er lagt til kommunene.

Også sammenliknet med andre land er det
ansvaret som skal ivaretas av den norske kommu-
nesektoren omfattende. Som figur 1 viser, likner
den rollen norske kommuner spiller i velferdssta-
ten på de andre nordiske landene. Omfanget av
overføringer til helse og sosialtjenester er omtrent
likt som omfanget av tjenester i Norge, målt i pro-
sent av BNP. I tillegg kommer utdanning i lyse-
blått. Vi har omtrent samme fordeling som de
andre nordiske landene, med unntak av Finland
som i større grad enn de andre nordiske landene
har et velferdssystem basert på pengestøtte.

Som det framkommer av figur 1, er et av de
sentrale kjennetegnene ved den norske velferds-
staten at innbyggerne tilbys tjenester – angitt ved
stolpenes størrelse. Punktene i figuren angir
omfang av pengestøtte – overføringer eller kon-
tantytelser – til innbyggerne. Som figuren illustre-
rer er velferdsstaten i en rekke andre land i stor
grad basert på at det offentlige yter pengestøtte,
og at innbyggerne selv skaffer seg nødvendige tje-
nester. Et konkret eksempel på dette er italiensk
eldreomsorg, hvor de eldre mottar kontantytelser
for selv å kjøpe hjemmehjelp, hjemmesykepleier
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eller sykehjemsplass. Her er det dessuten frivil-
lige og private sektor som i stor grad leverer slike
tjenester, ikke kommunene (Vabo 2010).

Omfanget og innretningen av den norske vel-
ferdsstaten gjør altså at det er avgjørende hvordan
kommunene ivaretar velferdstjenestene. Dersom
vi ser på utviklingen over tid, har kommunenes
rolle i tillegg blitt stadig viktigere. På samme måte
som i de øvrige nordiske landene, har det vært en
vedvarende vekst i det kommunale ansvaret helt
siden oppbyggingen av velferdsstaten startet etter
den andre verdenskrig. Andelen ansatte i kommu-
nesektoren utgjør i dag godt over halvparten av
alle offentlige ansatte. Kommunene har fått ansvar
for stadig flere grupper i befolkningen med behov
for velferdstjenester, og tjenestene som skal tilbys
forutsetter stadig større grad av spesialisering
(Fiva mfl. 2021).

Begrepet «likeverdige velferdstjenester»

Likhetsnormen har historisk vært en sentral
betingelse for velferdspolitikken i Norge. Tanken
er at velferdssystemet skal gi likeverdige tjeneste-
tilbud over hele landet, uansett bosted, sosial bak-
grunn og økonomisk evne (NOU 2002: 22, s. 78).
Universalisme har stått helt sentralt som velferds-
statsprinsipp i den nordiske velferdsstatsmodellen

(Esping-Andersen 1990; Halvorsen mfl. 2022). I lit-
teraturen regnes en velferdsytelse, enten det gjel-
der en kontantytelse eller en tjeneste, som univer-
sell dersom alle er omfattet av de samme reglene
og alle er berettiget til ytelsene, alle mottar de
samme ytelsene og ytelsene er tilstrekkelige til at
den som er avhengig av disse kan ta del i sam-
funnslivet (Albrekt Larsen og Goul-Andersen
2015). Dette i motsetning til land der sjenerøse
velferdsordninger tradisjonelt har vært reservert
mest for heltids lønnsarbeidere og offentlig
ansatte, som har vært vanlig i enkelte kontinental-
europeiske land (for eksempel Italia); eller land
der mange ordninger er økonomisk behovs-
prøvde, som har vært situasjonen i noen anglo-
amerikanske land (for eksempel Irland). Men,
selv om prinsippet om universalisme står sterkt i
Norge så har også vi noen ordninger som er
vesentlig bedre for lønnsarbeidere (for eksempel
sykelønn), så vel som økonomisk behovsprøvde
ordninger (for eksempel sosialhjelp) (Øverbye
2018).

Ideen om likhet står sentralt i norsk politikk
også i dag, så vel på høyresiden som på venstresi-
den. På venstresiden finner vi kampen mot «for-
skjells-Norge» høyt på programmet, spesielt i
Rødt og SV. Den innsatsen som foreslås retter seg
i stor grad mot formues- og lønnsforskjeller, men

Figur 2.1 Offentlige utgifter til helse- og sosialtjenester, utdanning og overføring i OECD som andel av BNP. 
2013
Offentlige utgifter til helse- og sosialtjenester samt overføringer dekker ytelser i forbindelse med alderdom, gjenlevende, uføre,
helse, familie, barnehage, aktive arbeidsmarkedsprogrammer, arbeidsledighet, boligstøtte og andre sosiale områder. Utdanning
omfatter grunnskole til høyere utdanning inkl. doktorgradsnivå (ISCED 1-8).
Kilde: Meld. St. 29 (2016–2017) Perspektivmeldingen, side 147.
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også mot å utvide velferdsstatens tjenester. Forsla-
get om utvidet rett til gratis tannbehandling er ett
eksempel i så måte. Tilsvarende var ønsket om
større likhet mellom kommunene viktig som bak-
grunn for Solberg-regjeringens forsøksordning
med statlig finansiering av kommunale pleie- og
omsorgstjenester (2016–2021). Den overordnede
målsettingen med denne forsøksordningen var
«… å prøve ut om statlig finansiering og statlige kri-
terier for tildeling av omsorgstjenester ville gi økt
likebehandling på tvers av kommunegrenser og rik-
tigere behovsdekning av tjenester til innbyggerne»
(Agenda Kaupang 2021:10). Forsøket ble avsluttet
av Støre-regjeringen.

Når ideen om likhet og likeverdighet er så
grunnleggende i Norge og de øvrige nordiske lan-
dene, kan det framstå som et paradoks at akkurat
disse landene har valgt å legge en så stor del av
ansvaret for velferdstjenestene til kommunene
(Powell and Boyne 2001). Den grunnleggende
ideen med desentralisering er jo geografisk tilpas-
ning, mens lokal oppgaveivaretakelse per defini-
sjon gir betydelig grad av geografiske forskjeller.
Spørsmålet, som blir diskutert i det videre, er om
alle former for ulikhet bryter med ideen om like-
verdighet.

Det er i utgangspunktet et poeng at likeverdig-
het ikke forutsetter at alle innbyggere tilbys akku-
rat like tjenester. For det første er det kun rele-
vante innbyggere som tilbys en tjeneste, og for det
andre er logikken at tjenestetilbudet skal tilpasses
enkeltindividets behov – for å gi mest mulig likhet
som resultat. Derfor vil likeverdighet i tjenestetil-
budet fordre aksept for forskjellighet, enten det er
snakk om helsetjenester og skole, eller pleie- og
omsorgstjenester (Thompson og Hoggett 1996:29-
32). Det innebærer at for å være treffsikker, tilpas-
ses tjenester brukere med særskilte behov. Den
kommunale PP-tjenesten og støttetiltak i skolen til
elever med for eksempel lese- eller skrivevansker
er et godt eksempel. Slike tiltak ytes ikke til alle
elever, men til dem som har særskilte behov – for
at de skal oppnå den læring og utvikling som sko-
legangen forutsettes å gi alle barn og unge (Vabo
2014). Spørsmålet er hva slags forskjeller som
kan, og bør, aksepteres innenfor rammene av det
såkalte universalistiske prinsippet som over tid
har preget norsk velferdspolitikk.

Som antydet over, skilles det gjerne mellom to
dimensjoner i universalisme som prinsipp: univer-
sell inkludering i velferdsordninger og universell
allokering eller tildeling av økonomiske ytelser
eller velferdstjenester (Thompson og Hoggett
1996:26; Kildal og Kuhnle 2005:13-14; Anttonen
mfl. 2012:4,5). Forutsetningen om universell

inkludering i velferdsordninger ivaretar ideen om
at en demokratisk stat garanterer likhet for loven
og lik politisk status for alle innbyggere. Her er
det snakk om absolutt likhet, altså at alle med defi-
nerte behov er inkludert i en velferdsordning.
Grad av behovsprøving og kriterier for behovs-
prøving er til enhver tid politisk bestemt (Kildal
og Kuhnle 2005:14; Anttonen mfl. 2012:4-6). Få vil
imidlertid hevde at retten til velferdstjenester skal
være forskjellig mellom folk og geografiske områ-
der i landet, selv om det er en problematikk her
knyttet til opphold, boplikt ol. også når det gjelder
inkludering (Hatland mfl. 2018).

Det er imidlertid ved tildeling vi må akseptere
forskjellighet for at tjenestene skal bli likeverdige.
Forskjellighet knytter seg til at spesielle behov
bør gi grunn for særskilt behandling. Det å være
funksjonshemmet, etnisk minoritet eller kvinne
behøver ikke bare ses på som en individuell egen-
skap, men noe som samfunnet strukturerer. Det
kan derfor argumenteres for at likeverdighet også
handler om å anerkjenne forskjellene i verdier og
behov mellom grupper, lokalsamfunn, tradisjoner
eller liknende (Thompson og Hoggett 1996; Antto-
nen mfl. 2012). At det er forskjeller mellom kom-
munene i tildeling av velferdsytelser, kan dermed
være et uttrykk for likeverdighet. Det forutsetter
imidlertid at forskjellene skyldes tilpasning til
lokale behov, ønsker eller tradisjoner i lokalsam-
funnet.

I tekstboksen under framkommer de betrakt-
ningene vi finner om dette i den siste stortings-
meldingen som eksplisitt drøfter stat-kommune-
forholdet.

Når vi tar utgangspunkt i ideene om likhet og
likeverdighet som ligger i velferdsstaten, så er det
altså ikke nødvendigvis en konflikt mellom likever-
dighet og det at kommunene løser oppgaver ulikt
– slik at vi får geografisk ulikhet. Så lenge alle er
inkludert i velferdsordningen på samme vis, behø-
ver det ikke være problematisk at kommunene gis
frihet til løse oppgavene slik at tjenestene tilpasses
lokale behov og preferanser. Lokaldemokratiet
kan oppfattes som vel egent til å ivareta forskjellig-
het mellom lokalsamfunn. Som argumentert for
over, og i henhold til desentraliseringsteoremet,
er jo den grunnleggende ideen med å legge
ansvar for oppgaver til det lokale styringsnivået
nettopp at tjenester og ordninger skal tilpasses
lokale forhold.

En slik tankegang, om at velferdsstatens tje-
nester med fordel kan tilpasses lokale forhold for
å bli likeverdige, framkommer også i Kommunal-
og moderniseringsdepartementets omtale av lik-



260 NOU 2023: 9
Vedlegg 2 Generalistkommunesystemet

het og likeverdighet i veilederen for statlig sty-
ring, hvor det blant annet heter: «Begrepet likeverd
innebærer ikke nødvendigvis like tjenester med
samme form, innhold og omfang i alle kommuner,
men at kommunene og fylkeskommunene skal ha
muligheter til å kunne gi helsetjenester, undervis-
ningstjenester og annet som best mulig kan tilpasses
den enkeltes behov. Kommunal- og forvaltningsko-
miteens flertall har i Innst. 270 S (2011–2012)
uttalt at ulikheter mellom kommuner er positivt der-
som de avspeiler forskjellige politiske prioriteringer
og ulike lokale forhold» (KMD 2020:30, se også
NOU 2002: 22 og Meld. St. 12 (2011–2012). For
eksempel kan en lokal prioritering hvor den ene
kommunen satser på institusjoner i helse- og
omsorgstjenesten, mens den andre satser på at
folk bor hjemme være uttrykk for lokale tradisjo-
ner og forventninger i lokalsamfunnet, og noe
politikerne derfor velger. Utgangspunktet for dis-

kusjonen i det videre er at denne typen av priorite-
ringer ikke nødvendigvis vil rokke ved prinsippet
om likeverdige velferdstjenester.

Samtidig er det åpenbart at noen grad av lik-
het på tvers av lokalsamfunn og tradisjoner må
være til stede, og det vil være en hårfin balanse-
gang her før prinsippet om likeverdighet utfor-
dres. Som nevnt innebærer prinsippet om at opp-
gaver skal legges til lavest mulig effektive forvalt-
ningsnivå at tjenesteytende oppgaver i praksis leg-
ges til kommunene. Samtidig satte Oppgaveforde-
lingsutvalget i sin tid opp to andre prinsipper, som
utfordrer dette. For det første, het det at «Opp-
gaver som krever utøvelse av lokalpolitisk skjønn
og vurdering bør legges til folkevalgte organer»,
og for det andre at «Oppgaver som av ulike årsa-
ker ikke skal la seg påvirke av lokalpolitiske opp-
fatninger og lokalpolitiske forhold, og som derfor
er kjennetegnet av standardisering, regeloriente-
ring og kontroll, bør i utgangspunktet være et stat-
lig ansvar» (NOU 2002: 22, kapittel 5). Logikken i
de to prinsippene er at dersom staten likevel skal
styre et område i detalj, så bør statlige organer
overta ansvaret. Oppgavefordelingsutvalget pekte
på at de to prinsippene kan forenes gjennom at
lovverket fastsetter minimumsstandarder, og at
kommuner og fylkeskommuner ut over disse fore-
tar tilpasninger og prioriteringer ut fra lokale
behov og forutsetninger (NOU 2002: 22, side 78).
Hvor mye «lokalpolitisk skjønn og vurdering»
som kan tillates, og hvor mye «standardisering,
regelorientering og kontroll» som er nødvendig
for et likeverdig velferdstilbud vil imidlertid alltid
være en politisk og faglig diskusjon.

Problemet som skal løses

Generalistkommuneutvalgets mandat sier lite om
hvilke problemer som forutsettes løst ved hjelp av
strukturelle endringer i eller overfor kommune-
sektoren. Bakgrunnen for utvalget omtales i gene-
relle ordelag, som at «… Kommunesektoren står
overfor utfordringer i årene som kommer». For å
diskutere spørsmålet om den statlige styringen
kan bidra til økt likeverdighet, må det imidlertid
defineres hvilke problemer eventuelle endringer i
bruken av statlige styringsvirkemidler skal bidra
til å løse.

Som jeg har argumentet for over så er det,
prinsipielt sett, ikke nødvendigvis noe problem for
likeverdighet i velferdsstaten at kommunenes tje-
nestetilbud er forskjellig. Dersom det er lokalde-
mokratiet som har talt, og forskjellene skyldes
politiske vedtak som gjenspeiler lokale behov,
ønsker og preferanser – så fungerer jo systemet

Boks 2.1 Om likhet og likeverd 
i stortingsmeldingen «Stat og 

kommune – styring og samspel»
«Utjamning og likeverdige tenester mellom
innbyggjarar og geografiske område har vore
eit sentralt mål i oppbygginga av velferdssta-
ten. Sidan velferdstenestene i stor grad blir
leverte av kommunar og fylkeskommunar, har
likskapsverdien vore viktig i argumentasjonen
for at staten skal styre kommunar gjennom
bruk av verkemiddel av ulik styrke. Omgrepet
likskap har fleire tydingar, og i velferdssaman-
heng har likskapsidealet i stor grad vorte
knytt til likeverd. I omgrepet likeverd ligg det
at det ikkje treng å dreie seg om like tenester
med same form, innhald og omfang i alle kom-
munar, men om mulegheiter til å kunne gje
helsetenester, undervisningstenester og anna
som best muleg kan tilpassast behova til den
einskilde. I omgrepet likeverd ligg det òg at
alle skal få det innhaldet i tenestene dei som
eit minimum har krav på, same kvar dei bur i
landet. For å kunne nå eit mål om likeverdige
tenester, må kommunesektoren setjast i stand
til dette gjennom tilstrekkeleg med økono-
miske ressursar. Også ulikskap i kostnadsfor-
hold, og til ein viss grad inntektsskilnader,
mellom kommunar og fylkeskommunar må
jamnast ut».

Kilde: Meld. St. 12 (2011–2012), side 13



NOU 2023: 9 261
Generalistkommunesystemet Vedlegg 2

som det skal. Da har forskjellene sin bakgrunn i at
kommunene ivaretar den funksjonen de er tiltenkt
i styringssystemet: å tilpasse tjenestetilbudet.

Problemer oppstår når geografiske forskjeller
skyldes kommunenes evne til å yte velferds-
tjenester og ivareta den rettssikkerheten for inn-
byggerne som velferdsstatens lovgiving forutset-
ter. Det vil være problematisk dersom kommuner
ikke er i stand til å levere likeverdige tjenester. For
eksempel når det er mangel på kapasitet og kom-
petanse som er årsak til forskjeller mellom kom-
muner – og altså ikke lokale prioriteringer og til-
pasninger til lokale forhold.

I pressen finner vi med jevne mellomrom opp-
slag som vitner om store forskjeller i tjenestetilbu-
det mellom kommunene. Vi kan eksempelvis lese
om forskjeller innenfor det psykiske helsevernet2,
om forskjeller på skolenes bidrag til elevenes
læring3, og om forskjeller mellom eldreomsorgs-
tjenestene kommunene tilbyr4. Denne typen av
medieoppslag vitner åpenbart om at det finnes for-
skjeller i velferdstilbudet mellom kommuner, men
lite om hvorfor det er forskjeller og hvilken kvali-
tet det er på de tjenestene som tilbys – sett opp
mot lovens krav.

Det er ingen enkel oppgave å måle i hvilken
grad kommunene ivaretar sine oppgaver innenfor
velferdsområdet på en kvalitativt – eller lovmessig
og faglig – tilfredsstillende måte. En indikator
som gjerne er benyttet i den politiske debatten, er
grad av fornøydhet hos innbyggerne. Her refere-
res tall fra innbyggerundersøkelsene gjennomført
av DFØ (tidligere DIFI) over år. Disse viser at inn-
byggerne i små kommuner (med færre enn 5 000
innbyggere) er vel så fornøyde med kvaliteten på
en del av velferdstjenestene – spesielt sykehjem,
helse- og omsorgstjenester i hjemmet og helsesta-
sjon – som innbyggerne i de større kommunene
(med over 20 000 innbyggere).5 At innbyggerne
er fornøyde med det offentlige tjenestetilbudet er
åpenbart viktig – både for kommunen som tjenes-
televerandør og for innbyggerne. Innbyggerun-
dersøkelsene omfatter imidlertid kun et lite antall
velferdstjenester, barnevern og sosiale tjenester
er ikke inkludert og kun ett av de spesialiserte til-
budene (legevakten) er inkludert.6

At innbyggerne er fornøyde med kvaliteten på
tjenestetilbudet er dessuten ikke det samme som
at dette faglig sett er godt eller forsvarlig. Øverbye
(forth.) går systematisk igjennom flere feilkilder i
tolkning av slike resultater, eller til å overvurdere
hvor sikker kunnskap slike undersøkelser kan gi.
Flere av disse er metodiske innvendinger som går
på selektivt frafall, spørsmålsformulering og ja-
siing. To av innvendingene er mer substansielle.
For det første vil slike undersøkelser, uansett hvor
metodisk gode de er, kun måle forskjellen mellom
opplevd tilfredshet og hva brukerne forventer i
utgangspunktet. Dessuten, så vil det ikke være
mulig å skille tilfredshet med prosess fra tilfreds-
het med utfall. Det kan for eksempel være slik at
en bruker er svært fornøyd med at en hjemmesy-
kepleier eller lege er kjent, og vurderer dette som
viktig når det svares på et spørsmål om tilfredshet.
Dette er imidlertid ingen garanti for høy kvalitet i
den tjenesten brukeren mottar.

Når kvalitet vurderes i sosial- og helsetje-
nester, inngår betydelig flere elementer enn bru-
kertilfredshet. Ifølge Helsedirektoratet innebærer
god kvalitet at tjenester er virkningsfulle, er
trygge og sikre, involverer brukere og gir dem
innflytelse, er samordnet og preget av kontinuitet,
utnytter ressursene på en god måte og ikke bare
er tilgjengelige, men også rettferdig fordelt.7 Det
finnes dessuten en egen standard for kvalitet i hel-
setjenestene (ISO 9001:2000), hvor kvalitet define-
res som «… i hvilken grad en samling av iboende
egenskaper oppfyller krav». Slike krav eller spesi-
fikasjon av tjenester kan være gitt i lover, forskrif-
ter, retningslinjer eller faglige standarder.8 Og på
skoleområdet står nøkkeltall om læringsmiljø,
elevresultater og frafall/gjennomføring sentralt i
de kvalitetsmålingene som foretas, men også
andre typer av data som observasjoner, intervjuer,
logger, dialogmøter og annet vil inngå i kvalitets-
vurderingen.9

Av systematisk kunnskap om forskjeller i kva-
litet på tjenester mellom kommuner har vi to rap-
porter fra Nivi analyse (Vinsand 2018; 2019),
basert på intervjuer i mange av kommunene i det

2 Kommunal Rapport, 6.11.2018, «Ikke alle har lik tilgang til
psykisk helsehjelp»

3 Aftenposten, 19.1.2017, «Mer enn ett skoleår skiller topp og
bunn»

4 Kommunal Rapport, 20.11.2018, «Eldreomsorgen må føl-
ges opp bedre», se også Riksrevisjonen (2018).

5 Innbyggerundersøkelsen 2021 | DFØ (dfo.no), nedlastet
4.8.2022. 

6 Innbyggerundersøkelsen omfatter følgende 12 kommunale
og fylkeskommunale tjenester: barnehage, grunnskole,
fastlege, legevakt, sykehjem, helsestasjon, helse- og
omsorgstjenester i hjemmet, plan- og bygningskontoret,
brannvesen, kommunens kollektivtransport, folkebibliote-
ket, videregående opplæring/skoler.

7 Hva er kvalitetsforbedring? – Helsebiblioteket.no, nedlastet
4.8.2022.

8 Kvalitet, kvalitetsforbedring og pasientsikkerhet – Det
medisinske fakultet (uio.no), nedlastet 4.8.2022.

9 Kvalitetsarbeid – hvordan gjøre opplæringen bedre
(udir.no), nedlastet 4.8.2022.
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som ble vårt nordligste fylke i 2020 – men som
ved valget 2023 igjen vil bli våre to nordligste fyl-
ker. Undersøkelsene er gjennomført i 2018/2019
på oppdrag fra fylkesmennene/statsforvalterne,
og det er et utvalg av ordførere og rådmenn/kom-
munedirektører i Finnmark og Nordland fylke
som er intervjuet. Her framkommer det at til tross
for at kommunene leverer gode velferdstjenester
til innbyggerne, som stedvis omtales som langt
over minimumsnivå i forhold til loven og bedre
enn hva innbyggerne kan forvente i forhold til
andre kommuner – så oppfattes manglende bære-
kraft i kommuneorganisasjonen som en alvorlig
utfordring. Konkret, så påpekes det at det faglig
sett er mangel på fagkompetanse og kapasitet for
å løse lovpålagte velferdsoppgaver, men også plan-
og utviklingsoppgaver i lokalsamfunnet – både
eksisterende og nye oppgaver (utfordringer med
faglig bærekraft). Videre påpekes problemer med
økte kostnader i kombinasjon med strammere
økonomiske rammer (utfordringer med økono-
misk bærekraft). Og når det gjelder det politiske
styret beskrives manglende politisk stabilitet og
styringsevne, der rekruttering til lokalpolitikken
framstilles som stadig vanskeligere, samtidig som
lokalpolitikernes styringskompetanse trekkes i
tvil (utfordringer med politisk bærekraft).10

I rapporten fra Finnmark kan vi også lese at
«Tilgang til nødvendig kapasitet og relevant kom-
petanse for å løse kommuneoppdraget er en
hovedutfordring i alle kommunene» (Vinsand
2018:3). Fra minst en fjerdedel av kommunene
rapporteres det om svikt i kommunens evne til å
ivareta rettssikkerhet og yte likeverdige velferds-
tjenester til innbyggerne. Deler av kommunenes
tjenesteproduksjon og forvaltningspraksis er i
strid med loven og bryter med nasjonale hensyn.

Menon (2022) har, på oppdrag fra Generalist-
kommuneutvalget, foretatt en bred undersøkelse
av kommunes utfordringer med å løse lovpålagte
oppgaver. Indikatorene i kartleggingen måler ikke
kvalitet på tjenestene og oppgavene som kommu-
nene har ansvar for direkte, men tilfredsstillelse
av lovkrav gir en pekepinn på god kvalitet. Analy-
sen omfatter 40 indikatorer på lovoppfyllelse i
perioden 2015–2020, samtaler med alle statsforval-
terembetene og med kommunedirektører i fire
kommuner. På velferdsområdet inngår så vel
helse- og omsorgstjenester, som barnehage og
grunnskole, barnevern og rus og psykiatri.

Den overordnede konklusjonen etter gjen-
nomgang av 40 indikatorer som fanger opp kom-

munenes lovoppfyllelse innenfor elleve utvalgte
tjenesteområder er at jo mer perifere kommunene
er, desto lavere er graden av lovoppfyllelse. Tilsva-
rende er graden av lovoppfyllelse lavere jo mindre
kommunene er. Videre viser analysene at god
økonomi til en viss grad, men ikke fullt ut, kan
kompensere effektene av sentralitet og størrelse.
Funnene indikerer at kommunene har størst
utfordringer med å tilfredsstille lovpålagte opp-
gaver som krever spesialiserte og tverrfaglige fag-
miljø, som for eksempel utredning av konsekven-
ser av kommuneplanens arealdel, barnevern og
rus og psykiatri – hvor tjenesten krever en viss
størrelse for at krav til kvalitet og avstand til
enkeltsaker skal bli ivaretatt.

At kompetanse og kapasitet er en utfordring i
mange små kommuner, spesielt i små distrikts-
kommuner, er relativt utvetydige funn i NIVI’s
gjennomgang av kommunene i de nordligste fyl-
kene og i Menon’s landsdekkende undersøkelse.
Det finnes flere unntak og eksempler på små dis-
triktskommuner som klarer seg meget bra på ett
eller flere områder – men det generelle bildet
framstår rimelig tydelig: disse forskjellene mellom
kommunene skyldes ikke ulike politiske prioriterin-
ger lokalt og tilpasning til lokale forhold. Forskjel-
lene handler om brudd på eksplisitte krav i lovgi-
ving – som jo er gitt på nasjonalt nivå for å opprett-
holde likeverdighet i velferdsstatens tjenester.

Vi har med andre ord å gjøre med et skala-pro-
blem: det omfanget og den typen av oppgaver som
er tillagt kommunene er for stort og/eller kom-
plekst til å kunne handteres av de minste kommu-
nene, spesielt i distriktene. Disse kommunene har
ikke tilstrekkelig kompetanse og kapasitet til å
ivareta lovgivers krav. En tilstrekkelig faglig stab,
som øker sannsynligheten for at kommunen kla-
rer å ivareta sine oppdrag, forutsetter en viss stør-
relse på befolkningen.

I litteraturen finner vi ulike løsninger på skala-
problematikken. I tillegg til kommunesammenslå-
inger som vil kunne gjøre de politisk-administra-
tive systemene i kommunene mer bærekraftige,
regnes gjerne interkommunale samarbeid, diffe-
rensierte oppgaver – altså det å fravike generalist-
kommuneprinsippet, utflytting av oppgaver til
andre styringsnivåer eller økt statlig styring som
mulige alternativer (Baldersheim og Rose 2010;
Askim, Klausen og Vabo 2016, se også Prop. 96 S
(2016–2017) kapittel 7). I dette notatet diskuterer
jeg kun ulike typer av statlig styring, som en måte å
løse skala-problemet på.

Mer spesifikt vil notatet drøfte i hvilken grad
eventuelt nye former for statlig styring kan bidra
til å løfte de kommunene som ikke selv har kapasi-

10 Disse punktene er hentet fra Troms-rapporten, men gjelder
også i Finnmark.



NOU 2023: 9 263
Generalistkommunesystemet Vedlegg 2

tet og kompetanse til å tilby tilfredsstillende kvali-
tet i velferdstjenestene – og imøtekomme alle lov-
kravene. Utgangspunktet er at uønskede forskjel-
ler mellom kommunene – altså forskjeller som
ikke skyldes lokale politiske prioriteringer og der-
med en ønsket variasjon mellom kommunene –
bør reduseres. Konkret er spørsmålet om det er
særskilte statlige styringsvirkemidler som kan bidra
til at kommunene får likere muligheter til å levere
velferdstjenester i tilfredsstillende omfang og av til-
fredsstillende kvalitet.

Statlige styringsvirkemidler og utviklingen 
i disse

Her redegjøres det for aktuelle rapporter, utred-
ninger og andre kilder som viser fram ulike sty-
ringsvirkemidler og utviklingen i statens bruk av
disse.

Den mest omfattende gjennomgangen av stat-
lige styringsvirkemidler vi har, skriver seg fra
2015 og ble utarbeidet av DIFI (Direktoratet for
forvaltning og IKT, nå Direktoratet for forvaltning
og økonomistyring, DFØ) (DIFI 2015a). Kartleg-
gingen omfattet omfanget av og utviklingen i sta-
tens styring av kommunene i perioden 1999–2015
innenfor grunnskolen, på miljøområdet og på
helse og omsorgsområdet. Kartleggingen omfat-
tet dermed ikke de seinere årenes reformer, med
Kunnskapsløftet 2020 og de nye læreplanene i
grunnskolen fra høsten 2020, kompetanseløft
2025 for rekruttering, kompetanse og fagutvikling
i den kommunale helse- og omsorgstjenesten eller
barnevernreformen og ny barnevernlov av 2021,
iverksatt i disse dager. Beskrivelsen av virkemid-
lene og det overordnede bildet av utviklingen som
gis i rapporten er imidlertid et godt utgangspunkt.

DIFI’s (2015a) kartlegging viser at kommu-
nene stadig pålegges nye eller endrede oppgaver
som er hjemlet i lov eller forskrift. Mens det rundt
år 2000 var en stor økning i omfanget av rettighets-
lovgivning, så hadde dette avtatt i perioden fram til
2015. Kartleggingen viser også at kravene til pro-
sedyrer og kompetanse var økende i perioden 1999–
2015. Eksempler på dette var krav til rapportering,
tilrettelegging for forskning (dokumentasjon),
internkontroll og kompetansekrav til personell i
ambulansetjenesten. På skoleområdet hadde
utviklingen av nasjonalt kvalitetsvurderingssys-
tem økt kravene til dokumentasjon og rapporte-
ring, også her var det stilt krav til internkontroll,
og kompetansekrav til lærerne hadde blitt betyde-
lig innskjerpet i flere omganger. Eksempler er
dokumentasjonskrav knyttet til innhenting av poli-
tiattest, innføring av prosedyrer for gjennomføring

av nasjonale og lokale eksamener og prosedyrer
for arbeid med vurdering i skolen.

Når det gjelder utviklingen i rapportering og
dokumentasjon, diskuteres denne spesielt i Meld.
St. 12 (2011–2012), kapittel 7.2. Her peker depar-
tementet på viktigheten av Kommunalt rapporte-
ringsregister (KOR) – som inngår i Brønnøysund-
registrene. Dette skal inneholde en fullstendig
oversikt over og informasjon om kommunesekto-
rens rapporteringsplikter. På bakgrunn av dette
registeret og annen dokumentasjon slår departe-
mentet fast at den rapporteringsbyrden staten
pålegger kommunesektoren ikke isolert sett ser
ut til å være for omfattende. Sammen med andre
krav til prosedyrer og planer, arbeidskrevende
søknadsprosesser for noen øremerkede midler og
en jevn pågang av forespørsler fra annet hold kan
imidlertid omfanget av rapportering oppfattes
som stort.

Som prosedyrekrav nevner imidlertid DIFI
(2015a) også internkontroll. Kravet om kontrollut-
valg i kommunene ble innført med kommunelo-
ven av 1993, og i løpet av 2000-tallet ble det vanlig
med krav om internkontroll i særlovene. Kommu-
nenes internkontroll oppfattes ikke bare som vik-
tig for lokaldemokratiet og den rollen kommune-
politikerne har som ansvarlige for egen forvalt-
ning. Den antas også å ha betydning for statens til-
syn og kontroll, som kan tilpasses det kommu-
nene selv er gitt ansvar for å kontrollere (Meld. St.
12 (2011–2012), kapittel 9). Eksempler på krav om
internkontroll fra særlovgivingen på velferdsom-
rådet er krav om at kommunen skal ha et intern-
kontrollsystem med prosedyrekrav for håndtering
av legemidler og skolenes lovfestede plikt til å ha
et forsvarlig system for internkontroll, vurdering
og oppfølging. Prosedyrekravene finnes altså
både i den statlige lovgiving, og som krav om at
kommunen må ha prosedyrekrav i sitt internkon-
trollsystem.

Nå det gjelder individuelle rettigheter var det
retten til nødvendige helse- og omsorgstjenester
fra kommunen og andre rettigheter i pasient og
brukerrettighetsloven som kom rundt år 2000
(Meld. St. 2011–2012, side 48,49). Seinere har vi
fått, eksempelvis, rett til barnehageplass og rett til
brukerstyrt personlig assistent. Det har ikke vært
noen stor økning i omfanget av individuelle rettig-
heter, men bruk av rettighetslovgivning er fortsatt
aktuelt. Som eksempel har dagens regjering
annonsert ønsker om å innføre rett til barnehage-
plass i nærmiljøet og rett til hjemmebesøk fra
kommunehelsetjenesten for eldre over 75 år.

I en NIBR-rapport bekrefter Harvold (2018)
den trenden DIFI omtaler med innføring av kom-
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petansekrav. Ett eksempel er innføringen av kom-
petansekrav for leger (2017/2018). En relativt ny
trend er dessuten de mange bemanningsnormene
innført på ulike velferdsområder, som beman-
ningsnormen i grunnskolen (2018), skjerpet peda-
gognorm i barnehager (2018), bemanningsnorm
for barnehager (2018), krav om at alle kommuner
skal ha ansatt lege, sykepleier, fysioterapeut, jord-
mor og helsesøster (fra 2018), og også ergotera-
peut, psykolog og tannlege (fra 2020).

Et tydelig utviklingstrekk i den perioden som
ble kartlagt av DIFI (2015a) var også økt vekt på
veiledning som virkemiddel. Veiledere utarbeides
ofte i forbindelse med lovendringer. Behovet antas
å ha utgangspunkt i at lovene ofte er rammelover,
med stort rom for skjønn som kan gi utfordringer
når det gjelder hva som er gode løsninger i prak-
sis. Men også på grunnskoleområdet, hvor lovgiv-
ningen er relativt detaljert, oppfattes behovet for
veiledning stort – fordi regelverket er omfattende
og komplisert.

DIFI (2015a) rapporterer videre om sterkere
vekt på og mer systematisk statlig tilsyn og kontroll
som følge av økt rettighetslovgivning. Fylkesman-
nen/statsforvalteren har ansvaret for de fleste av
de kommunerettede tilsynene. Selv om det rettes
kritikk mot treffsikkerhet og kriteriene for tilsy-
nene, viser undersøkelsen at de i stor grad ble
oppfattet som nyttige innspill til hvordan kommu-
nene kunne yte bedre tjenester og dialogen med
Fylkesmannen om lukking av avvik hadde vært
god. Det ble registrert en endring i retning av mer
læringsbasert tilsyn, særlig på Utdanningsdirekto-
ratets område – hvilket ble opplevd som positivt
både av kommunene og fylkesmannsembetene. I
en NIBR-rapport om tilsyn, konkluderes det også
med at oppfølging av tilsyn i større grad bør inne-
bære dialogbasert veiledning. Dette etterspørres
av mange kommuner, og det gjøres et poeng ut av
at kommunene ikke bør avskjæres fra å trekke på
den betydelige kompetansen som de regionale til-
synsmyndighetene sitter på (Askim mfl. 2013).

Når det gjelder øremerkede tilskudd er hoved-
tendensen, ifølge DIFI (2015a), at staten i beskje-
den grad har innført større tilskuddsordninger
etter barnehagereformen (2002–2010). Staten
synes å ha holdt seg til prinsippet om rammefinan-
siering av kommunene. I 2016 gjennomførte imid-
lertid DIFI en systematisk undersøkelse av øre-
merkede tilskudd, som grunnlag for en område-
gjennomgang av tilskuddsordningene. Her kom-
mer det fram at det var hele 244 tilskudd rettet
mot kommunesektoren (KMD 2017). Helse- og
omsorgsdepartementet (HOD) hadde desidert
flest med 66 ordninger. Selv om andelen øremer-

kede tilskudd de siste årene har vært nede i
omkring 6% av kommunenes inntekter (NOU
2022: 10), så utgjorde de øremerkede tilskuddene
ca. 44 mrd. kroner i 2016 (hvorav tilskuddene til
kommuner utgjorde 38,9 mrd. og tilskuddene til
fylkeskommuner utgjorde 5,5 mrd.) (KMD 2017).
Ekspertgruppen som sto for områdegjennomgan-
gen av tilskuddsordningene argumenterte for at
omfanget av tilskudd var kontraproduktivt og
administrasjonskostnadene store, og anbefalte
derfor drastiske kutt i antallet ordninger.

DIFI (2015:7) peker også på økt bruk av kon-
sultasjoner, avtaler og dialog mellom statlig og kom-
munal sektor som et nytt utviklingstrekk på 2000-
tallet. Slike samarbeidstiltak, som har utviklet seg
over tid, har ulike former. Konsultasjonsordnin-
gen mellom KS og regjeringen er den mest omfat-
tende ordningen når det gjelder samhandling mel-
lom stat og kommune, formalisert i 2001, og
senere videreutviklet. Ett av formålene med
denne ordningen er nå å redusere statens bruk av
de mest inngripende styringsvirkemidlene, som
lover og øremerking av midler. Forankret i kon-
sultasjonsordningen er det inngått en rekke bilate-
rale samarbeidsavtaler mellom KS og de aktuelle
departementene. Kvalitetsutvikling er et sentralt
element i flere av avtalene – typisk på områder
hvor staten ønsker utvikling av standarder som
kan ivareta nasjonale mål. Også ulike partnerskap
mellom forvaltningsnivåene og arbeidsgiver-
arbeidstakerorganisasjoner nevnes, etablert for
utvikling og gjennomføring av større satsinger og
strategier på utdanningsområdet (GNIST) og
samhandling på helse- og omsorgsområdet (i for-
bindelse med samhandlingsreformen). I tillegg til
slike partnerskap eller nettverk, nevnes lovpålegg
om bindende juridiske avtaler i forbindelse med
NAV-reformen og samhandlingsreformen.

Vi finner en utvikling i retning av økt sam-
handling mellom staten og kommunene også i til-
synsvirksomheten. DIFI/DFØ har i to undersø-
kelser, i 2015 (DIFI 2015b) med oppfølging i 2020
(DFØ 2020) kartlagt omfanget av fylkesmannens/
statsforvalterens tilsyn med kommunepliktene.
Her legges det vekt på at utviklingen av tilsyn har
vært nært knyttet til de store endringene i sentral-
forvaltningen på 1990-tallet, hvor også kommu-
nene fikk overført nye oppgaver. Rammebudsjet-
tering og rammelovgining skulle øke handlings-
rommet lokalt, mens økt tilsyn og kontroll skulle
sikre at kommunene oppfylte nasjonale forpliktel-
ser. Når innbyggerne fikk individuelle rettigheter
på flere velferdsområder rundt årtusenskiftet,
økte behovet for tilsyn ytterligere. Hovedfunnene
i 2020-undersøkelsen er at kommunene opplever
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tilsynet som bedre og mer koordinert fra statens
side enn tidligere – men fortsatt tidkrevende. Et
stort flertall mener det er nyttig for å sikre at kom-
munen følger lover og regler. DFØ (2020) peker
på at dette henger sammen med økt vekt på
læring og lokale forhold, fylkesmennenes/stats-
forvalternes bruk av nye virkemidler som egen-
vurdering og brukerinvolvering og at tema for til-
syn i større grad velges ut ifra lokale behov.

En siste rapport som sier noe om utviklingen i
statens bruk av styringsvirkemidler er DIFI-rap-
porten «Hva er god statlig styring?», skrevet på
oppdrag fra Kunnskapsdepartementet (DIFI
2019). Rapporten er i hovedsak basert på doku-
mentstudier og gjennomgang av en rekke
forsknings- og utredningsrapporter, politiske
dokumenter og rapporter. Når det gjelder utviklin-
gen, trekkes det fram som et hovedfunn at det i
løpet av det siste tiåret er introdusert mange ulike
former for dialog, involvering og samarbeid med
dem som blir berørt av styringen på Kunnskaps-
departementets område. Dialog, tidlig involvering
og samarbeid er tatt i bruk for å løse problemer
som ingen enkelt sektor eller enkelt virksomhet
kan finne løsningen på alene, for eksempel i arbei-
det med å hindre frafall fra videregående opplæ-
ring og integrering av flyktninger. Departemen-
tene samarbeider om felles oppdrag i tildelings-
brev til underliggende virksomheter, og stat og
kommune inngår konkrete samarbeidsavtaler. For
å oppnå større forståelse for regelverket er det, i
tillegg til skriftlige veiledere og informasjonskam-
panjer, arbeidet med å gi de statsansatte mer
kunnskap om den praktiske hverdagen til skolele-
dere og skoleeiere i den hensikt at disse i neste
omgang skulle være i stand til å gi mer treffsikker
veiledning. Også det statlige tilsynet har introdu-
sert elementer av dialog og veiledning både i for-
kant og etterkant av tilsynene. Og dialog er benyt-
tet mellom styringsnivåene for å få nye ideer og
utvikle nye løsninger, for eksempel i arbeidet med
utvikling av nye læreplaner for grunnskolen.

Et annet, og rimelig nytt eksempel på mer
samarbeidsfokusert styring mellom nivåene tar
utgangspunkt i Stortingets vedtak i desember
2020 om deling av det som da het Akson. Kommu-
nene fikk ansvaret for å utrede elektronisk pasien-
tjournal, mens Direktoratet for e-helse fikk ansva-
ret for digital kommunikasjon i Helse-Norge. Fel-
les kommunal journal (FKJ) er etter dette etablert
som et samarbeidsprosjekt mellom nasjonale
myndigheter, KS og åtte samarbeidskommuner.
Partene har skrevet en omfattende samarbeidsav-
tale, og på oppdrag fra Helse- og omsorgsdeparte-

mentet skal Norsk helsenett yte hjelpe til arbei-
det.11 

I Menons (2022:121) rapport pekes det også
på en del liknende eksempler der staten tar en
mer tilretteleggende rolle overfor kommunene.
Ett eksempel er Norges vassdrag- og energidirek-
torat som gjennom sine kartløsninger tilbyr kom-
munene kunnskap og informasjon som de ville
hatt store utfordringer med å skaffe til veie på
egenhånd. Et annet eksempel på at statlige virk-
somhet utvikler tjenester for å hjelpe kommunene
med å løse oppgaver de ikke har forutsetninger
for å løse selv, er Utdanningsdirektoratet tilbud
om tospråklige lærere gjennom en digital lærings-
plattform. Andre eksempler på denne typen til-
nærming fra Utdanningsdirektoratet er ekstern
veiledning til skoler som sliter med mobbing12 og
tilbudet om eksterne veiledere i det såkalte
læringsmiljøprosjektet, hvor kommuner og skoler
som har behov for det får hjelp til å arbeide med å
forbedre arbeidsmiljøet i barnehager og skoler.13

I Meld. St. 12 (2011–2012)(side 66) nevnes ytterli-
gere konkrete eksempler på denne typen av tilret-
telegging fra statens side, herunder kompetanse-
utviklingstiltak gjennom tilbud av opplæring til
ansatte i kommuner med behov, og veilederkorps
og Skole- og kommuneutviklingsprosjektet
(SKUP) med tiltak for skoleutvikling rettet mot
kommuner med svake elevresultat.

Bruk av forsøk og prøveordninger omtales ikke
av DIFI i 2015-apporten, og kan ikke beskrives
som en trend. Forsøk og prøveordninger fore-
kommer imidlertid med jevne mellomrom i den
hensikt å teste ut nye tiltak og fornye offentlig
politikk. Forsøk kan blant annet hjemles i for-
søksloven (Meld. St. 12 (2011–2012), side 71). Fri-
kommuneforsøkene (1986–1992) er ett kjent
eksempel, hvor forsøkskommunene ble fritatt fra
statlig styring på ulike områder for å prøve ut
lokale løsninger. Forsøkene med differensiert
oppgavefordeling (2004–2007) er et annet eksem-
pel, hvor en del statlige og fylkeskommunale opp-
gaver ble desentralisert til kommuner og fylkes-
kommuner i forsøksperioden. Den nylig avslut-
tede forsøksordning med statlig finansiering av
omsorgstjenester (2016–2021) er et tredje eksem-
pel på at nye løsninger og styringsvirkemidler ble
utviklet og testet ut i kommunesektoren gjennom
en forsøksordning.

11 Kommunal Rapport, 4.3.2022, «Staten skal hjelpe kommu-
nene med ny pasientjournal»

12 Kommunal Rapport, 1.11.2018, «Redusert mobbing ved 103
skoler»

13 Læringsmiljøprosjektet (udir.no), nedlastet 15.9.2022
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Støre-regjeringens tillitsreform har aktuali-
sert diskusjonen om forsøk og prøveordninger
når det gjelder statens styring av kommunesekto-
ren. Det er i skrivende stund uvisst om og hva
slags forsøk det eventuelt vil bli snakk om. Men
det hentes inspirasjon fra forsøkene med «fris-
lipp» i Danmark, hvor syv kommuner har under-
tegnet tre-årlige «velferdsavtaler» med regjerin-
gen. I denne perioden får de danske forsøkskom-
munene styre ulike velferdsområder (dagtilbud,
grunnskole og eldreområdet) slik de ønsker,
nesten uavhengig av statlig regelverk.14

Med utgangspunkt i ovenstående beskrivelse
av ulike typer statlig styring og den utviklingen
som har funnet sted, er trendene i statlig styring
på 2000-tallet oppsummert i tabell 1. Typologise-
ringen her tar utgangspunkt i den vanlige innde-

lingen mellom juridiske, økonomiske og informa-
sjonsbaserte (ofte kalt pedagogiske) virkemidler
(Howlett 2019), med tillegg av en kategori for
andre typer av virkemidler som ikke lar seg klassi-
fisere som en av disse tre.

Som det framkommer av tabell 1, rapporteres
det om vekst i bruken av de aller fleste typene av
statlige styringsvirkemidler på 2000-tallet, med
øremerkede tilskudd som unntak. De aller fleste
virkemidlene er etter hvert vel kjente, som for
eksempel rettighetslovgivning og prosedyrekrav
som ble aktualisert fra år 2000 og utover. Nyere
typer av styringsvirkemidler er imidlertid samar-
beid og avtaler mellom styringsnivåene, bruk av
læringsbasert og dialogbasert styring, og tilbud
av statlige tjenester som gir kommuner med
behov for det hjelp og støtte til å løse oppgaver de
ikke har forutsetninger for å løse selv. I DIFI-rap-
porten om hva som er god statlig styring, under-
strekes nettopp behovet for økt dialog, ikke bare i

14 KDD, 1.3.22, Inspirert av dansk kommune-frislipp – regje-
ringen.no, nedlastet 15.9.2022

Tabell 2.1 Trender i de statlige styringsvirkemidlene på 2000-tallet, oppsummert

Type styringsvirkemiddel Utvikling

Juridiske styringsvirkemidler
Lover og forskrifter Økende

Rettighetslovgivning
Stor økning rundt år 2000, avtatt i perioden etter
dette

Prosedyrekrav (rapportering, dokumentasjon og
internkontroll) Økende
Kompetansekrav Økende
Bemanningsnormer Relativt nytt og økende
Tilsyn Økende, og i økende grad dialog- og læringsbasert 
Økonomiske styringsvirkemidler
Øremerkede tilskudd Redusert, stabilisert på et relativt lavt nivå
Informasjonsbaserte styringsvirkemidler

Veiledere
Økende, og i økende grad dialog- og læringsbasert
veiledning 

Informasjonstiltak Økende, både digitalt og fysisk
Andre styringsvirkemidler

Samarbeid mellom stat og kommune

Økende, og i økende grad samordning mellom
departementer/ politikkområder og avtaler med
kommunesektoren

Tilbud av statlige tjenester
Nytt, hjelper kommunene med å løse oppgaver de
ikke har forutsetninger for å løse selv 

Forsøk/prøveordninger Enkelte tilfeller
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tilknytning til tilsyn – men også i tilknytning til
bruk av styringsvirkemidler generelt. DIFI skri-
ver blant annet «… de ordinære styringsvirkemid-
lene må suppleres med mer dialog, mer samhand-
ling og større forståelse for den konteksten styringen
skal skje i» (DIFI 2019:40).

Statlige styringsvirkemidler og likeverdige 
tjenester

Spørsmålet er så i hvilken grad de ulike typene av
statlige styringsvirkemidler som benyttes legger
til rette for utligning mellom kommuner med for-
skjellig systemkapasitet – altså, legger til rette for
å redusere «strekket i laget» og gjennom det bidra
til likeverdighet i de velferdstjenestene som tilbys.

For å svare på dette spørsmålet er det logisk å
ta utgangspunkt i antakelser om hvilke behov mål-
gruppen har (se f.eks. Schneider og Ingram
1990). Styringsvirkemidler kan i utgangspunktet
være generelle og gjelde likt for alle kommuner,
eller tilpasses den enkelte kommunens behov. For
å bøte på skala-problemet, som jo innebærer at
noen kommuner ikke klarer å ivareta lovpålagte
oppgaver på en tilfredsstillende måte, vil den stat-
lige styringen måtte tilpasses den enkelte kommu-
nes behov – og på ett eller annet vis kompensere

for manglende kapasitet og kompetanse gjennom
å gi spesifikk hjelp eller støtte nettopp til de kom-
munene som har (stort) behov.

I tabell 2 er det på den ene siden skilt mellom
styringsvirkemidler avhengig av om de er rettet
mot alle kommuner eller enkeltkommuner. På
den andre siden er det skilt mellom virkemidler
som er henholdsvis avhengige eller uavhengige
av kommunenes behov for støtte. Med dette som
utgangspunkt er de ulike typene av styringsvirke-
midler omtalt over (og oppsummert i tabell 1)
kategorisert i tabell 2.

Som det framkommer av tabell 2, så er det
ulike typer av statlige styringsvirkemidler som
kan bidra til at kommuner med større behov får
mer støtte enn andre. Slike virkemidler kan være
rettet mot alle kommuner, eller de kan være rettet
mot enkeltkommuner. For at styringsvirkemid-
lene skal imøtekomme spesielle behov i enkelte
kommuner, er imidlertid logikken at de må ha
ulikhet i kommunenes behov som utgangspunkt.

Under følger en systematisk drøfting av i hvil-
ken grad og på hvilken måte de ulike typene av
styringsvirkemidler kan løfte de kommunene som
ikke selv har kapasitet og kompetanse til å tilby til-
fredsstillende kvalitet og imøtekomme alle lovkra-
vene – og gjennom det bidra til mer likeverdige

Tabell 2.2 Styringsvirkemidlenes ulike tilnærming til målgruppen

Styringsvirkemidler rettet mot

Alle kommuner Enkeltkommuner

Styringsvirkemidler
avhengig av
kommunenes behov

Ja

(1) Virkemidler rettet mot alle
kommuner, hvor kommuner med
større behov får mer støtte enn
andre
Økonomisk utjamning
Øremerkede tilskudd

(2) Virkemidler rettet mot enkelt-
kommuner, hvor kommuner med
større behov får mer støtte enn
andre
Dialog- og læringsbasert tilsyn
Dialog- og læringsbasert vei-
ledning
Tilbud av statlige tjenester

Nei

(3) Virkemidler rettet mot alle
kommuner, hvor ingen får mer
støtte enn andre
Lover, retningslinjer og tilsyn
Prosedyrekrav (rapportering,
dokumentasjon, internkontroll)
Kompetansekrav
Bemanningsnormer
Veiledere
Informasjonstiltak
Samarbeidsbasert styring
Forsøk/prøveordninger

Virkemidler rettet mot enkelt-
kommuner, hvor ingen får mer
støtte enn andre
–
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velferdstjenester. Dette blir diskutert opp mot i
hvilken grad de samme virkemidlene vil redusere
prioriteringseffektivitet i kommunene.

(1) Styringsvirkemidler rettet mot alle kommuner, 
hvor kommuner med større behov får mer støtte 
enn andre: økonomiske styringsvirkemidler

Som det framkommer i tabell 2, så er økonomiske
styringsvirkemidler plassert i den kategorien som
tar høyde for enkeltkommuners behov. Mens inn-
tektssystemet utlikner forskjeller mellom kommu-
ner med basis i karakteristika ved den enkelte
kommune, så søker kommunene selv øremerkede
tilskudd – i prinsippet – etter behov. Samtidig som
enkeltkommuners behov er utgangspunkt for
disse styringsvirkemidlene, så har de karakter av
å være generelle, i den forstand at de ikke inne-
bærer at staten engasjerer seg i den enkelte kom-
mune. I det videre diskuteres først inntektssys-
temets bidrag til likeverdighet i tjenestetilbudet,
deretter i hvilke grad øremerkede tilskudd kan
bidra til å løfte de kommunene som ikke har til-
strekkelig kapasitet og kompetanse.

Inntektssystemet

Det overordnede målet med inntektssystemet er å
legge til rette for at kommunene kan tilby et like-
verdig tjenestetilbud. Med det menes at kommu-
nene bør ha like forutsetninger for å kunne gi det
samme tjenestetilbudet til innbyggerne (NOU
2022: 10, s. 77-82, se også Meld. St. 12 (2011–
2012), s. 13). For å kunne oppnå likeverdighet i
tjenestetilbudet utjevnes forskjeller i skatteinntek-
ter gjennom inntektsutjevningen og forskjeller i
utgiftsbehov gjennom utgiftsutjevningen i inn-
tektssystemet. Inntektssystemet, som omfordeler
økonomiske ressurser mellom kommuner med
ulike økonomiske forutsetninger, er dermed
avgjørende for et likeverdig tjenestetilbud til
befolkningen. Finansielle ressurser gir kommu-
nene mulighet til å skaffe seg den kapasitet og
kompetanse som er nødvendig for å tilby velferds-
tjenester av tilfredsstillende kvalitet – og oppfylle
lovkrav.

Når inntektssystemutvalget diskuterer avveiin-
gen mellom økonomisk utjevning og det kommu-
nale selvstyret tar de utgangspunkt i den logiske
konsekvensen av denne typen styring: jo større
utjevning, både på inntekst- og utgiftssiden, jo
mindre overlates den økonomiske tilpasningen til
kommunene (NOU 2022: 10, kapittel 5). Gjennom
å overlate til kommunene å bestemme både inn-
tekts- og utgiftssiden for den lokale virksomheten,

ville ansvaret for å tilpasse virksomheten til lokale
forhold overlates til kommunene. En slik situa-
sjon, helt uten mekanismer for utjevning, repre-
senterer et ytterpunkt der forskjellene i tjenestetil-
bud mellom kommunene kunne blitt veldig store.
Det andre ytterpunktet er et rent overføringssys-
tem som fullt ut kompenserer for forskjeller i skat-
tegrunnlag og for ufrivillige forskjeller i kostnads-
og etterspørselsforhold. Dette ytterpunktet gir
alle kommuner de samme mulighetene til å yte
tjenester til innbyggerne, men det bryter med
hensynet til lokal forankring av inntekter, dvs.
ønsket om at kommunene i noen grad skal kunne
påvirke nivået på egne inntekter. Et rent overfø-
ringssystem vil også gjøre kommunene helt
avhengige av staten finansielt sett. Dette ville
bryte med hensynet til det lokale selvstyret, som
har en verdi i seg selv (NOU 2022: 10, s. 80).

Uten å gå inn i en diskusjon om i hvilken grad
dagens inntektssystem bør justeres eller ikke, så
er det i alle fall slik at inntektssystemet balanserer
de to hensynene i praksis – utjevning på den ene
siden og på den andre siden det kommunale selv-
styret og muligheten for lokale prioritering. Det er
åpenbart at kommunene kommer ut forskjellig
avhengig av deres økonomiske situasjon i
utgangspunktet. Samtidig innebærer inntektssys-
temet rammefinansiering av kommunale opp-
gaver, og gir kommunene mulighet til å tilpasse
oppgaveløsningen til lokale behov. Utstrakt grad
av rammefinansiering bidrar på den måten til prio-
riteringseffektivitet i dagens styringssystem.

I tillegg til inntekts- og utgiftsutjevning, omfat-
ter inntektssystemet et skjønnstilskudd, som ble
innført med «det nye» inntektssystemet i 1996.
Tilskuddet fordeles i hovedsak av statsforvalterne
etter skjønn, og ble ved innføringen begrunnet
med et behov for å kompensere kommuner som
fikk en brå reduksjon i inntektene, ivareta lokale
forhold som ikke i tilstrekkelig grad ble fanget
opp gjennom utgiftsutjevningen, og fange opp
overgangsproblemer ved innføringen av inntekts-
systemet (NOU 2022: 10, s. 224).

I den grad det er økonomiske utfordringer i
den enkelte kommune som hindrer mulighetene
for å gi et likeverdig tjenestetilbud til befolknin-
gen, kan en tildeling av ekstra midler fra statsfor-
valteren – basert på behovene i den enkelte kom-
mune – åpenbart finansiere nødvendig kapasitet
og kompetanse. Tildeling av skjønnsmidler redu-
serer imidlertid forutsigbarheten i styringssys-
temet, og griper på samme måte som øremerkede
tilskudd (omtalt under) inn i kommunens mulig-
heter for å prioritere i tråd med lokale ønsker og
behov. Prioriteringseffektiviteten blir dermed
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svekket. Inntektssystemutvalget tar da også til
orde for at midler prinsipielt sett bør tildeles etter
faste kriterier, og at omfanget av skjønnsbaserte
tilskudd bør reduseres og kun benyttes unntaks-
vis når det oppstår lokale situasjoner som kommu-
nene selv ikke kan påvirke. Eksempler som nev-
nes er naturkatastrofer som ras, skogbrann eller
flom – eller ekstraordinære hendelser som det er
vanskelig å kompensere kommunene for gjennom
faste kriterier, eksempelvis koronapandemien
(NOU 2022: 10, kapittel 12.2).

Øremerkede tilskudd

Det gjentas i offentlige dokumenter at hovedrege-
len for finansiering av kommunesektoren er ram-
mefinansiering. Det er imidlertid, jfr. tekstboks 2,
laget kriterier for når øremerkede tilskudd likevel
kan tilbys. En områdegjennomgang av tilskudds-
ordningene viste at omkring 90 av de 250 ordnin-
gene kartlagt i 2016 var etablert i tråd med disse
kriteriene (KMD 2019:78).

De to største tilskuddene overfor kommune-
sektoren finner vi på velferdsområdet, nemlig
«Integreringstilskuddet» som er sentralt for finan-
siering av introduksjonsprogrammet for flyktnin-
ger og innvandrere og «Toppfinansieringsordnin-
gen for ressurskrevende tjenester» som dekker

ekstraordinære kostander for et fåtall brukere av
kommunenes helse- og omsorgstjenester. I 2016
utgjorde disse 9 mrd. kroner hver. Inntektssyste-
mutvalget tar til orde for at integreringstilskuddet
bør bestå (NOU 2022: 10, side 194), mens noen
deler av toppfinansieringsordningen for ressur-
skrevende tjenester bør innlemmes i inntektssys-
temet og ande deler bør bestå (NOU 2022: 10,
kapittel 14.3). Dette er en type utgifter som det er
vanskelig fullt ut å ta hensyn til i kostnadsnøklene
i inntektssystemet, fordi de varierer over tid og i
omfang avhengig av hvor enkeltpersoner er
bosatt. Slike øremerkede tilskudd legger til rette
for at alle kommuner kan skaffe seg nødvendig
kapasitet og kompetanse – og er en forutsetning
for at alle kommuner skal være i stand til å levere
likeverdige velferdstjenester.

Svært mange tilskudd tilbys imidlertid til pro-
sjekt eller tiltak som kommuner inviteres til å
søke om hel eller delvis finansiering av (KMD
2017:36). For denne typen av øremerkede til-
skudd viser flere undersøkelser at andelen kom-
muner som søker øker med kommunestørrelse
(Riksrevisjonen 2015; Brantzæg mfl. 2020). Meka-
nismen er dels at rikere kommuner har råd til
egenandelen. Men større kommuner/enkelte
kommuner kan også ha større kapasitet og der-
med bedre muligheter til å søke om tilskudd. Det
er begrenset i hvor stor grad små kommuneorga-
nisasjoner kan engasjere seg i mange ulike ord-
ninger, manglende kapasitet gir mindre kunnskap
om ordningene og mangel på prosjekterfaring
bidrar til at det blir krevende å levere gode søkna-
der og å gjennomføre de omsøkte prosjektene
eller tiltakene. Dette bidrar til ulikhet i mulighe-
ter, og det kan godt skje at de kommunene til-
skuddene er rettet mot ikke nås med tilskudds-
ordningene. Et sitat fra en NIBR-rapport som
undersøker den statlige styringen i praksis på
ulike områder illustrerer ytterligere utfordringer
med øremerkede tilskudd for en liten distrikts-
kommune:

Ofte er det en del kortsiktige satsninger, slik
som tverrfaglig samarbeid og tidlig innsats for
å forebygge utenforskap, hvor det gis midler
for 2-3 år, men for 1 år av gangen. Dette er lite
forutsigbart for en liten kommune. Det bør
være mer attraktivt for de personene man
ønsker å rekruttere. Det er ingen som flytter
fra byen for en 40-60 % stilling for et halvår. Når
det kommer midler fra staten bør det derfor
være basert på en mer langsiktig tenkning slik
at vi kan trekke til oss personale. Vi har ikke

Boks 2.2 Retningslinjer for statlig 
styring av kommuner og 

fylkeskommuner
Hovedregelen for finansiering av kommune-
sektoren er rammefinansiering. Øremerking
skal forbeholdes følgende tilfeller:
1. Der det er et sterkt nasjonalt ønske om å

bygge ut en tjeneste som har lav deknings-
grad på landsbasis. Øremerking bør i slike
tilfeller kun benyttes på noen få sektorer
over en avgrenset tidsperiode.

2.For tjenester som bare er aktuelle i avgren-
sede geografiske områder eller i et avgren-
set tidsrom, som kun skal gis til noen kom-
muner eller fylkeskommuner, eller som
kun gjelder visse grupper av innbyggere,
kan øremerking vurderes.

3. Finansiering av tidsavgrensede forsøk og
prosjekter i enkelte kommuner.

Kilde: KMD 2020:24
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nok i systemet til at vi bare kan omprioritere, så
vi må hente folk eksternt

Kilde: Danielsen mfl. 2019:59

Øremerkede tilskudd representerer dessuten en
betydelig svekkelse av kommunenes muligheter
for å tilpasse tjenestene til preferanser og behov i
befolkningen som helhet. Dermed reduseres prio-
riteringseffektiviteten i styringssystemet. Fordi
det finnes få alternativer kan denne prisen i noen
tilfeller være verd å betale, eksempelvis når det
gjelder «Integreringstilskuddet» og «Toppfinansi-
eringsordningen for ressurskrevende tjenester».
Den største delen av tilskuddene etableres imid-
lertid ikke i tråd med foreliggende retningslinjer.
Som kjent etableres tilskuddsordninger i mange
tilfeller som politiske markeringer. Et illustrativt
eksempel er Støre-regjeringens grunnskoletil-
skudd på kr. 500 000 per skole, som gis i den hen-
sikt å støtte eksistensen av grendeskoler i distrik-
tene15. Denne typen tilskudd bidrar neppe til like-
verdighet i kvaliteten på velferdstjenestene, kan-
skje det motsatte kan være tilfellet. Det som er
sikkert, er at hensikten fra regjeringens side er å
påvirke lokale prioriteringer – hvilket reduserer
prioriteringseffektivitet i kommunene.

(2) Styringsvirkemidler rettet mot enkeltkommuner, 
hvor kommuner med større behov får mer støtte 
enn andre: differensierte styringsvirkemidler

Som det framkommer i tabell 2, er det noen sty-
ringsvirkemidler som gir mer støtte til kommuner
med store behov – og som i tillegg retter seg
direkte mot enkelte kommuner. I tabellen nevnes
lærings- og dialogbasert tilsyn og veiledning, samt
tilbud av statlige tjenester. Utdanningsdirektoratet
synes å ha vært spesielt aktive når det gjelder å gi
kommuner tilbud om statlige tjenester – konkrete
eksempler på det er tilbud om tospråklige lærere
gjennom en digital læringsplattform og ekstern
veiledning til skoler som sliter med mobbing.

Slike virkemidler er kapasitetsbyggende. Med
kapasitetsbyggende virkemidler tilbyr statlige
myndigheter informasjon, opptrening, utdanning
og/eller ressurser for å sette en kommune (eller
andre offentlige myndigheter) i stand til å ivareta
en oppgave. Ved bruk av denne typen styring opp-
fattes ikke mangel på insentiver som en utfor-
dring, men det kan være mangel på informasjon,
ferdigheter eller andre ressurser som gjør at opp-
gaver ikke ivaretas på en tilfredsstillende måte

(Schneider og Ingram 1990:517 ff.). Det er flere
typer av styringsvirkemidler som kan oppfattes
som kapasitetsbyggende, eksempelvis veiledere
og informasjonstiltak (omtales under). Det som er
spesielt med de virkemidlene som rettes mot
enkeltkommuner, hvor kommuner med større
behov får mer støtte enn andre, er imidlertid at de
i tillegg til å være kapasitetsbyggende også er dif-
ferensierte. Den veiledningen og informasjonen
som tilbys er ikke lik til alle kommuner, eller alle
de kommunene som deltar på et opplæringstiltak
eller en serie med informasjonsmøter. Differensi-
ert kapasitetsbygging innebærer at veiledning og
informasjon blir knyttet til den enkelte kommunes
spesifikke utfordringer og behov. På samme måte
tilbys de statlige tjenestene til den enkelte kom-
mune, og inngår som en del av tjenestetilbudet
her. Denne typen styringsvirkemidler vil kunne
bidra til å løfte de kommunene som ikke har til-
strekkelig kapasitet og kompetanse til å kunne
tilby tilfredsstillende kvalitet på velferdstjenester.

Lærings- og dialogbaserte virkemidler vil i
begrenset grad påvirke prioriteringseffektivitet i
kommunene. Når staten tilbyr tjenester, derimot,
benyttes egen organisasjon og egne ressurser,
ekspertise og kapasitet for å sikre at tjenester blir
levert i kommunene. Staten tar altså over tjeneste-
produksjonen og ansvaret, og slik sett kan dette
være et svært inngripende virkemiddel (Hood og
Margetts 2007). Dersom det pålegges kommu-
nene å ta imot tilbudet av bestemte statlige tjenes-
ter, utfordres prioriteringseffektiviteten fordi
kommunene da ikke lengre kan tilpasse tilbudet
til lokale forhold. I den grad det er frivillig for
kommunene å gjøre seg nytte av tilbudet, vil det
imidlertid ikke være særlig inngripende – og prio-
riteringseffektiviteten vil i liten grad bli påvirket.
Et tilbud av gratis statlige tjenester kan supplere
lokale behov, og dersom det er ønskelig lokalt
inngå som en del av det samlede tjenestetilbudet i
kommunene.

(3) Styringsvirkemidler rettet mot alle kommuner, 
hvor ingen kommuner får mer støtte enn andre: juri-
diske, informasjonsbaserte og andre styringsvirke-
midler

Denne gruppen av styringsvirkemidler tar ikke
hensyn til behov i den enkelte kommune, men er
rettet mot kommunesektoren som helhet. De juri-
diske styringsvirkemidlene er klassiske i så måte,
men det gjelder også informasjonsbaserte og
andre styringsvirkemidler som samarbeidsbasert
styring og forsøk/prøveordninger som vil bli
omtalt i det videre.

15 Kommunal Rapport, 25.11.21, «Misforstått detaljstyring av
skolen»
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Juridiske styringsvirkemidler

Som det framkommer av diskusjonen om likever-
dige velferdstjenester over, så er det lovgivingen
som sikrer at vi som innbyggere inkluderes i vel-
ferdsordninger og som angir standarden på de tje-
nestene som skal tilbys. Det er lov, forskrift, ret-
ningslinjer, tilsyn (og klagemuligheter) som sik-
rer at folk får de tjenestene og den kvaliteten de
har krav på. Lovgiving som gir innbyggerne krav
på og rett til velferdstjenester er altså grunnleg-
gende i en velferdsstat, og representerer en type
statlig styring av kommunesektoren som åpen-
bart bidrar til likeverdighet. Selv om denne styrin-
gen fratar kommunene frihet, og selv om den gri-
per direkte inn i kommunenes muligheter for å
gjøre lokale prioriteringer – så er vel det å sikre
velferdsstaten gjennom lovgiving lite kontroversi-
elt. Det som er kontroversielt, er spørsmålet om
hvor stramt staten skal styre velferdstilbudene –
når kommunene nå er gitt ansvaret for å levere de
fleste av dem.

Oversikten i tabell 1 viser at omfanget av
regler har økt betydelig over år. Lovbestemmel-
sene konkretiseres av underliggende etater, hvor
vi finner faglig kompetente fagmiljøer som produ-
serer forskrifter og retningslinjer og som utfører
profesjonelt tilsyn. Hensikten er å sikre likever-
dighet – og rettssikkerhet. Men spørsmålet er om
det å stadig introduserer flere lover, forskrifter og
retningslinjer, og det å stadig utvide tilsyn og kon-
trollordninger, er formålstjenlig. Blir likeverdig-
het dermed sikret, eller bidrar dette til å redusere
«strekket i laget» og løfte de kommunene som
selv ikke har kapasitet og kompetanse til å imøte-
komme alle kravene?

Det er flere rapporter som peker på at omfan-
get av lover, forskrifter og retningslinjer er så
omfattende at kommunene ikke klarer å forholde
seg til dem alle sammen. For eksempel rapporte-
rer Riksrevisjonen (2013:72), i en undersøkelse av
effektivitet og resultatoppnåelse i Helsedirektora-
tet, om at flere av fylkesmannsembetene/statsfor-
valterembetene mener at kommunene ikke har
nok ressurser til å følge opp anbefalingene i alle
retningslinjene og veilederne, og at antallet ret-
ningslinjer og veiledere er så stort at det særlig
for små kommuner er utfordrende å forholde seg
til dem. De fleste fylkesmannsembetene mener at
mange kommuner i praksis forholder seg til mini-
mumskravene i loven og ikke til Helsedirektora-
tets retningslinjer og veiledere.

I tråd med dette er en av anbefalingene i den
relativt nye Menon-rapporten, som tar for seg
kommunenes oppfyllelse av lovpålagte oppgaver

på ulike politikkområder, å redusere omfanget av
lover, forskrifter og retningslinjer. Det Menon
(2022:121) skriver er betegnende:

Innspill fra statsforvaltere og kommuner tyder
på at det generelt sett oppfattes som at kommu-
nene stilles overfor for mange lovkrav, og at det
oppleves som umulig for kommunene å ivareta
alle krav fullt ut. Det er i seg selv også interes-
sant at vi ikke har lykkes i å finne en oversikt
over alle krav kommunene stilles overfor. At
ingen kommuner i utvalget vi har data for ivare-
tar alle indikatorer/lovkrav fullt ut, er også en
indikasjon på kommunene stilles overfor et for
stort omfang av krav. I seg selv er det et argu-
ment for å gjøre de lovpålagte oppgavene let-
tere å løse. Økt samlet realisme kan i seg selv
også bidra til at kommunene tar oppgavene
mer på alvor.

På samme måte, når det gjelder omfanget av til-
syn, så var anbefalingene etter de undersøkelsene
NIBR gjorde at omfanget burde reduseres. Askim
(mfl. 2013:15) skriver blant annet:

Omfanget av prosedurale bestemmelser er for
høyt, noe som blant annet framkommer i de
høye tallene for avvik. Etter NIBRs oppfatning
er systemkravene for ambisiøse til at det er rea-
listisk å ivareta alle. Det må iverksettes kon-
krete tiltak for å redusere omfanget. Kontroll-
og korreksjonsaktivitet bør reduseres for å
gjøre ressurser tilgjengelige for mer langsiktig
og grunnleggende lærings- og utviklingsaktivi-
teter.

Det er dessuten et poeng i rapporten at kommu-
nene tviler på om det å etterfølge alle de lovpå-
lagte prosedyrene i det hele tatt gir best resultat.

Juridiske styringsvirkemidler som lov, for-
skrift, retningslinjer og tilsyn er altså grunnleg-
gende for å sikre likeverdighet i velferdsstaten.
Uten nasjonal lovgiving ville vi ikke kunne ha
snakket om likeverdighet i tjenestetilbudet. Men
for å løfte de kommuner som mangler kapasitet
og kompetanse – så er antakelig ikke stadig mer
detaljerte regler, flere retningslinjer og mer tilsyn
en effektiv måte å styre på.

Individuelle rettigheter
Som det framkommer i tabell 1, så ble mange ret-
tighetslover vedtatt rundt år 2000 og noen flere
har kommet til utover på 2000-tallet. Styring ved
hjelp av individuelle rettigheter gir den enkelte
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innbygger et krav på velferdstjenester som jo sik-
rer likeverdighet i tjenestetilbudet. Individuelle
rettigheter gjelder uavhengig av bosted. Denne
typen styring tillater ingen lokal tilpasning – i den
grad det er forskjell mellom kommuner i hva som
er ønskede løsninger, så tillater ikke rettighetslov-
givning at slike hensyn tas. Fordi det ikke gis rom
for lokale prioriteringer, bidrar rettighetslovgiv-
ning til å redusere prioriteringseffektivitet.

Prosedyrekrav (rapportering, dokumentasjon, 
internkontroll)
Som vist i tabell 1 er det en tendens til flere prose-
dyrekrav i pleie- og omsorgstjenestene, men også
på grunnskoleområdet er det innført en rekke
prosedyre- og dokumentasjonskrav. Selv om hen-
sikten med denne formen for styring er likever-
dighet i tjenestetilbudet, har jeg over argumentert
for at det er sannsynlig at det store omfanget redu-
serer effekten av dem samlet sett. Slike krav ret-
tes dessuten mot alle kommuner, og vil i liten grad
bidra til å løfte de kommunene som ikke selv har
kapasitet og kompetanse til å imøtekomme alle
lovkravene – og derigjennom tilby tilfredsstillende
kvalitet på tjenestene. Prosedyrekrav griper i liten
grad inn i kommunens prioriteringer, og er derfor
i liten grad en utfordring for prioriteringseffektivi-
tet.

Kompetansekrav og bemanningsnormer
Som det framkommer i tabell 1, så har det vært en
betydelig økning i kompetansekrav og beman-
ningsnormer de siste årene. Eksempler er kompe-
tansekrav for leger, kompetansekrav for å under-
vise i enkelte fag, bemanningsnormer i barnehage
og grunnskole, samt krav om at alle kommuner
må ha lege, sykepleier, fysioterapeut, jordmor, hel-
sesøster, ergoterapeut, psykolog og tannlege. Inn-
føringen av kompetansekrav og bemanningsnor-
mer var en bevisst politikk fra Solberg-regjerin-
gens side, og ble annonsert som en måte å få på
plass kapasitet og kompetanse i kommunene – for
å sikre tjenestetilbudet til befolkningen.16 Spørs-
målet er om kompetansekrav og bemanningsnor-
mer bidrar til større grad av likeverdighet i vel-
ferdstjenestene, og om det bidrar til å løfte de
kommunene som ikke har tilfredsstillende kapasi-
tet og kompetanse.

I utgangspunktet er det å sette krav til kompe-
tente fagfolk en logisk måte å sikre profesjonalitet

og kvalitet i velferdstjenester på. Dersom alle
kommuner har mulighet til å få disse fagfolkene
på plass, så vil det jo sikre kapasitet og kompe-
tanse og bidra til større grad av likeverdighet. En
av utfordringene for de kommunene som i
utgangspunktet ikke har kapasitet og kompetanse
til å tilby tilfredsstillende kvalitet på tjenestene – i
hovedsak små distriktskommuner – er imidlertid
å få ansatt de nødvendige og ønskede fagfolkene.
Denne typen lovgivning løser ikke rekrutterings-
problemene verken i de mange små kommunene,
i distriktskommunene, eller i andre kommuner.
Kompetansekrav og bemanningsnormer kan der-
for bare bidra til å «reduserer strekket i laget» i
den grad det finnes tilgjengelige fagfolk, og disse
lar seg rekruttere til de spesifikke stillingene i de
kommunene hvor det er behov.

Kompetansekrav og bemanningsnormer er
dessuten en betydelig utfordring for prioriterings-
effektivitet i kommunene. Undersøkelser viser
hvordan denne formen for styring både griper inn
i kommunenes mulighet til å prioritere økono-
misk, og til å se velferdstilbudet i sin helhet til
beste for innbyggerne (Harvold 2018; Danielsen
mfl. 2019). For eksempel kan en nasjonalt fastsatt
norm som pålegger kommunene å ansette flere
lærere føre til at omfanget av helsesøster- og sosi-
alarbeidertjenester i skolen må nedprioriteres.
Det kan i neste omgang bety at de elevene som
har mest behov for hjelp til å mestre skolen, ikke
får slik hjelp. I verste fall kan denne typen nasjonal
prioritering gi en situasjon hvor likeverdigheten i
velferdsstatens tjenestetilbud reelt sett blir redu-
sert.

Informasjonsbaserte styringsvirkemidler

Som vist i figur 1, så har det over tid vært en bety-
delig vekst i omfanget av både av veiledere og
informasjonstiltak som blir tilbudt kommunene.
Fagdirektoratene sitter på en omfattende fagkom-
petanse, og produksjonen av veiledere er uttrykk
for et ønske om å oppnå god faglig praksis – altså
kvalitet i velferdstjenestene. Det samme er rekken
av informasjonstiltak, digitale og fysiske, som til-
bys både fra direktoratene, statsforvalterne og
ande fagmiljøer.

Som det er argumentert for over, er det sann-
synlig at det store omfanget av slike virkemidler
reduserer effekten. Slike informasjonsbaserte til-
tak rettes dessuten mot alle kommuner, og vil i
liten grad bidra til å løfte de kommunene som ikke
selv har kapasitet og kompetanse til å imøte-
komme alle lovkravene. Veiledere og informa-
sjonstiltak griper i liten grad inn i kommunens pri-

16 KMD, Pressemelding nr. 19/2016, 6.6.2016 «Lovfester krav
til kompetanse i kommunene»
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oriteringer, og er i utgangspunktet ingen utfor-
dring for prioriteringseffektivitet. I den grad veile-
dere anses som faglige standarder, som det føres
tilsyn og kontroll opp imot, fungere de imidlertid
på samme måte som forskrifter og retningslinjer –
som er omtalt over.

Andre styringsvirkemidler

Som det framkommer av tabell 1, så er forsøk og
prøveordninger fortsatt en aktuell måte for staten
å prøve ut nye tiltak og ordninger på i samarbeid
med kommunene. Det er blitt mer og mer vanlig
at staten samarbeider med, og inngår avtaler med
kommuner og kommunesektoren (KS) for å løse
oppgaver. Dette er imidlertid styringsvirkemidler
som ikke direkte angår diskusjonen om likever-
dighet i velferdstjenestene. De vil derfor ikke bli
ytterligere omtalt.

Konklusjon

Hensikten med notatet er å drøfte i hvilken grad
eventuelt nye former for statlig styring kan bidra
til å løfte de kommunene som ikke selv har kapasi-
tet og kompetanse til å tilby tilfredsstillende kvali-
tet i velferdstjenestene, slik at uønskede forskjel-
ler mellom kommunene blir mindre. Med uøn-
skede forskjeller forstås forskjeller i det kommu-
nale tjenestetilbudet som ikke skyldes lokale poli-
tiske prioriteringer – og som derfor ikke er en
ønsket variasjon mellom kommunene. Det kon-
krete spørsmålet er altså om det er særskilte statlige
styringsvirkemidler som kan bidra til at kommu-
nene får likere muligheter til å levere velferds-
tjenester i tilfredsstillende omfang og av tilfredsstil-
lende kvalitet.

Jeg har argumentert for at juridiske og økono-
miske styringsvirkemidler – lovgivingen og det
økonomiske opplegget i inntektssystemet for
kommunene – har en grunnleggende og særdeles
viktig funksjon for å gi kommunene like vilkår,
slik at innbyggerne kan tilbys likeverdige velferd-
stjenester. Likeverdighet i tjenestetilbudet forut-
setter åpenbart nasjonale rammelover og tilstrek-
kelige økonomiske midler.

Jeg har vist at rettighetslovgivning er et svært
inngripende styringsvirkemiddel, som åpenbart
bidrar til økt likeverdighet i tjenestetilbudet – men
som tar bort alle prioriteringsmuligheter lokalt.
På samme måte bidrar bemanningsnormer og
kompetansekrav i utgangspunktet til økt likever-
dighet i tjenestetilbudet. Men fordi denne typen
styring også griper direkte inn i kommunenes
muligheter til å se tjenester i sammenheng, kan

den virke mot sin hensikt. Jeg har i tillegg argu-
mentert for at de mange reglene og retningslin-
jene som kommunene må forholde seg til ikke
nødvendigvis støtter de kommunene som i
utgangspunktet mangler tilstrekkelig kapasitet og
kompetanse.

Det er videre åpenbart at inntektssystemet,
som omfordeler økonomiske ressurser mellom
kommuner med ulike økonomiske forutsetninger,
er avgjørende for et likeverdig tjenestetilbud til
befolkningen. Det er imidlertid ikke like åpenbart
at øremerkede tilskudd fungerer etter hensikten.
Øremerkede tilskudd løfter ikke nødvendigvis de
som «ligger etter», de som fagmyndighetene
ønsker å inspirere til å yte mer eller endre praksis.
Det er fordi disse kommunene ikke nødvendigvis
søker på og blir en del av ordningene.

Finnes det noen former for styringsvirkemid-
ler med potensiale for å redusere «strekket i
laget», da? Ja, det ser slik ut. Gjennomgangen
viser at styringsvirkemidler som dialog- og
læringsbasert tilsyn og veiledning, samt tilbud av
statlige tjenester kan bidra i så måte. Denne typen
styringsvirkemidler er differensierte. De tar
utgangspunkt i kommunenes behov og de gis til
enkeltkommuner. Når en del kommunene ikke
selv har kapasitet og kompetanse, er det logisk at
«strekket i laget» reduseres dersom statens sty-
ring bidrar til at disse kommunene tilføres nød-
vendig kapasitet og kompetanse. Juridiske og øko-
nomiske styringsvirkemidler er rettet mot alle
kommuner – og er ikke i samme grad egnet til å
fange opp de kommunene som har størst behov
for støtte. Det vitner jo det samlede resultatet av
dagens styringssystem om, idet vi til tross for
omfattende bruk av denne typen styringsvirke-
midler har problemer med overholdelse av lov-
krav og kvalitet på velferdstjenestene.

Differensiert tilsyn og veiledning, som er dia-
log- og læringsbasert, gir støtte i de kommunene
som har behov for det. Med den profesjonaliserin-
gen vi har hatt de seinere årene, når det gjelder de
tjenestene som kommunene leverer, så er det
åpenbart at ikke alle kommuner kan være faglig
sterke på alle felt. Det er helt nødvendig med
nasjonale kunnskapsmiljøer, som gir kommunene
bidrag til egen faglig utvikling og som setter kom-
munene i stand til å ivareta akseptable tilbud og
faglige standarder. Virkemidler som er tilpasset
konteksten kan løfte de kommunene som har sær-
skilte behov for faglig støtte. Differensierte stat-
lige tjenester i form av ekstern veiledningskompe-
tanse og andre tilbud kan også gi støtte i de kom-
munene som har behov for det. Også i denne til-
nærmingen ligger det et potensiale for å løfte de
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kommunene som i utgangspunktet ikke har kapa-
sitet og kompetanse til å tilby tilfredsstillende tje-
nester.

Så er spørsmålet om økt bruk av denne typen
styringsvirkemidler er måten å løse skala-proble-
met på? Altså, om det er smart å sikre økt likever-
dighet i velferdstjenestene gjennom at statlige
myndigheter engasjerer seg i enkeltkommuner
for å kompensere for mangel på kapasitet og kom-
petanse? Det er fullt mulig å se for seg statlige
«kompetansekontorer» rundt om i landet, for
eksempel, som jobber sammen med de kommu-
nene som har behov for å bedre velferdstilbudet.
Menon (2022:123) beskriver dette som spesiali-
sert kompetanse fra staten til kommunene som
har størst utfordringer, og ser for seg en mulig
løsning på skala-problemet som er at

… spesialisert kompetanse ansettes og lønnes
av staten/fylkeskommunene og tilbys til kom-
munene i det omfang som kreves for at kom-
munene skal følge loven. Det kan bidra til å
sikre tilgang på knappe ressurser på en kost-
nadseffektiv måte i distriktsområder, og samti-
dig legge til rette for utvikling av fagmiljøer i
distriktsområder som oppleves som attraktive.
Et slikt grep egner seg kanskje best til kompe-
tanse som ikke er avgjørende for normal drift
av små kommuner, men som er avgjørende for
lovoppfyllelsen. Eksempler kan være plankom-
petanse, juridisk kompetanse, digitaliserings-
kompetanse, ergoterapeuter mv.

Menon (2022:123) peker på at denne formen for
statlig styring ikke behøver å utfordre det lokale
selvstyret og prioriteringseffektivitet i kommu-
nene, dersom leie av personell fra stat eller fylkes-
kommune er en lokal beslutning og betales av
kommunen. Med det forutsettes at det er frivillig
for kommunene å gjøre seg nytte av det statlige
tilbudet. Alternativet, dersom staten ønsker å sikre
større likeverdighet i velferdstilbudet, er å
pålegge bruk av statlig kompetanse i de kommu-
nene hvor det er behov for det. Det innebærer at
statlige fagmyndigheter må holder rede på kvalite-
ten i velferdstilbudet på ulike områder, og «rykke
inn» ved behov. Slik differensiert statlig styring vil
kreve betydelige ressurser og kan bli vesentlig
dyrere i drift enn styringsvirkemidler som rulles
ut likt i alle kommuner. Når staten pålegger bruk
av statlig kompetanse, kan det neppe kreves egen-
betaling. Pålagt bruk av statlig kompetanse vil
dessuten være svært inngripende og frata kom-
munene muligheten for å prioritere ut fra lokale

ønsker og behov, og slik redusere prioriteringsef-
fektiviteten.
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Vedlegg 3  

Oversikt over kommunenes lovfestede plikter og oppgaver
Oversikten er utarbeidet av studenter høsten 2021 på oppdrag fra utvalget.

Innledning

Å lage en oversikt som viser det totale omfanget
av kommunenes lovfestede oppgaver og plikter er
ikke helt enkelt. Det er et stort spenn mellom
store og små oppgaver, og man kan mene ulikt om
noe er en egen «oppgave» eller bare en presise-
ring av en annen oppgave. Noen ganger ligger det
reelt sett andre oppgaver skjult i en oppgave – for
eksempel innebærer kravene til planer etter plan-
og bygningsloven at kommunen må ta hensyn til
barn og unges behov, miljøet osv.

En opptelling av kommunale oppgaver viser
minst om lag 450 oppgaver som følger av lov og
minst 550 oppgaver i forskrift, men en slik opptel-
ling er som nevnt ikke veldig nøyaktig. Det varie-
rer også hvor utfyllende en oppgave er regulert,
noe som gjør en ren opptelling av antall plikter og
oppgaver mindre relevant.

Oppgavene er systematisert etter ulike tje-
nesteområder slik de er inndelt i «KOSTRA-grup-
per». Også andre inndelinger kunne vært brukt. I
oversikten er det ikke tatt med oppgaver som opp-
fattes som helt marginale, og blant annet derfor er
oversikten ikke helt uttømmende. Oversikten er
fra høsten 2021.

Ved siden av oppgaver og myndighet kommu-
nene har i kraft av å være kommuner (såkalte
«kommuneplikter»), kommer oppgaver og forplik-
telser kommunene har fordi de er offentlige orga-
ner, arbeidsgivere, osv. (såkalte «aktørplikter»).
Dette er omfattende forpliktelser, som følger av
forvaltningsloven, offentleglova, anskaffelseslo-
ven og arbeidsmiljøloven m.v. Disse forpliktel-
sene/oppgavene er ikke med i oversikten under.

Barnehage

Kommunen plikter å tilby plass i barnehage til alle
barn under opplæringspliktig alder som er bosatt i
kommunen, samt tilrettelegge for at samiske barn
i kommunen kan sikre og utvikle sitt språk og sin
kultur. Kommunen skal oppfylle retten til spesial-
pedagogisk hjelp for barn bosatt i kommunen, og

sikre at barn med nedsatt funksjonsevne får et
egnet individuelt tilrettelagt barnehagetilbud.

Kommunen er lokal barnehagemyndighet, de
skal gi veiledning om og påse at barnehagene dri-
ves i samsvar med bestemmelsene i barnehagelo-
ven, blant annet gjennom tilsyn med private bar-
nehager (økonomisk tilsyn med private barneha-
ger utføres av staten). Kommunen skal legge til
rette for en samordnet opptaksprosess og
behandle private og kommunale barnehager like-
verdig.

Barnevern

Kommunene har et bredt oppgaveansvar for bar-
nevernet. Kommunen plikter å følge nøye med i
de forhold barn lever under, og har ansvar for å
finne tiltak som kan forebygge omsorgssvikt og
atferdsproblemer. Videre har de en rekke ansvars-
områder for barn i fosterhjem, og er pliktet til å
føre tilsyn med fosterhjemmene. Oppgavene
omfatter blant annet å gjennomgå bekymrings-
meldinger, gjennomføre undersøkelser, utrednin-
ger og kartlegging, gi råd og veiledning, treffe
vedtak, forberede tvangssaker for behandling,
godkjenne og føre tilsyn med fosterhjem i kom-
munen, og iverksette tiltak og følge opp barn.

Grunnskole

Kommunen har hovedansvar for at alle som bor i
kommunen får grunnskoleopplæring, dette omfat-
ter også grunnskoleopplæring for voksne. Opplæ-
ringsloven pålegger kommunen som skoleeier
ansvar for at mange krav i lov og forskrift blir opp-
fylt. Et viktig prinsipp i loven er at opplæringen
skal være tilpasset det enkelte individs forutset-
ninger og evne, dette innebærer spesialundervis-
ning, rett til særskilt språkopplæring for elever fra
språklige minoriteter og særskilte retter for barn
med funksjonshemming. Videre har kommunene
ansvar for skoleskyss, skolefritidsordning og plik-
ter å tilby musikk- og kulturskoletilbud til barn og
unge.
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Kommunen skal sørge for at personalet i sko-
len har tilstrekkelig faglig og pedagogisk kompe-
tanse, og ansatte som skal undervise må ha riktig
faglig kompetanse i de fagene de skal undervise i.
Dette gjelder også undervisningspersonell i leir-
skoler. Når det gjelder bemanning i grunnskolen
er det angitt et maksimalt antall elever per lærer
på de ulike skolenivåene. For å sikre kvaliteten på
skolen og undervisningen, plikter kommunen å
arbeide med kvalitetsutvikling og de skal ha et for-
svarlig system for å følge opp resultater fra nasjo-
nale kvalitetsvurderinger. Som del av dette ansva-
ret skal kommunen årlige utarbeide en rapport
om tilstanden i grunnskoleopplæringen som skal
drøftes i kommunestyret.

Alle elever har rett til et trygt skolemiljø som
omfatter både fysisk og psykososiale miljø, derfor
skal skolen ha nulltoleranse for krenking, mob-
bing, vold, diskriminering og trakassering. Alle
som arbeider på skolen skal jobbe for et trygt og
godt skolemiljø, der rektor er tillagt hovedansva-
ret for forebygging og systematisk arbeid for å
fremme helse, miljø og sikkerhet for elevene.
Kommunen skal gi forskrift om ordensreglement
for den enkelte grunnskole som skal inneholde
regler om elevenes rettigheter og plikter. Denne
forskriften skal bidra til å sikre et trygt og godt
læringsmiljø.

Gjennom friskolelova har kommunen ansvar
for elever på frittstående skoler når det gjelder
skolebytte, oppstart, skyss og helsetjeneste. Kom-
munen skal gjøre vedtak og dekke utgifter for spe-
sialundervisning og særskilt språkopplæring.

Helse og omsorgstjenester

Helse- og omsorgstjenesteloven pålegger kommu-
nene å tilby innbyggerne nødvendige helse og
omsorgstjenester. Dette spenner vidt og omfatter
å forebygge, behandle og tilrettelegge tilbud til
alle pasientgrupper uansett alder.

Kommunens ansvar er blant annet å forebygge
sykdom, skade, avdekke og avverge vold og sek-
suelle overgrep. De har et helhetlig ansvar for alle
pasient og brukergrupper, herunder personer
med somatisk eller psykisk sykdom, skade eller
lidelse, rusmiddelproblem, sosiale problemer
eller nedsatt funksjonsevne. Kommunene påleg-
ges å utarbeide individuelle planer for pasient og
brukere med behov for langvarige og koordinerte
tjeneste etter loven. I tillegg har de ansvar for å
samarbeide med andre tjenesteytere. De er
ansvarlig for planlegging, gjennomføring, evalue-
ring og korrigering.

Kommunen er pliktig til å opprette ulike tje-
nester som helsestasjon, legevaktordning, kom-
munelege etc., og det stiller krav til ulike tjenester
som kommunelege, psykolog, jordmor, fastlege
etc. Kommunen skal også tilby helsetjeneste i sko-
ler, helsestasjoner, legevakt, heldøgns medisinske
akuttberedskap og medisinsk nødmeldetjeneste.

Kommunen plikter å tilby nødvendig støtte til
pårørende, de plikter å medvirke til å skaffe boli-
ger til personer som ikke selv kan ivareta sine
interesser på boligmarked å gi tilbud innenfor
helse og omsorg til innsatte i fengsler.

Smittevernloven gir kommunene myndighet
til å iverksette smitteverntiltak. Kommunen kan
fatte vedtak for å hindre smittespredning, dette
kan være blant annet forbud mot sammenkom-
ster, stenging av virksomheter, isolering av perso-
ner, pålegg til private eller offentlig om rengjøring
eller desinfeksjon. Kommunen kan lokalt innføre
forbud mot å arbeide for personer som er smittet
med alvorlig sykdom.

Kommunen har plikt til å tilby befolkningen
vaksinering mot smittsomme sykdommer, og skal
organisere vaksineringen så man får høyest mulig
vaksinasjonsdekning.

Helseberedskapsloven har som formål å verne
befolkningens liv og helse og bidra til at nødven-
dig helsehjelp, helse og omsorgstjenester og sosi-
ale tjenester kan tilbys befolkningen i krig og ved
kriser. Kommunen har ansvar for å utarbeide en
beredskapsplan innen akuttmedisin og drikke-
vannsforsyning.

Kommunen skal forebygge og fremme folke-
helse. Kommunen har som oppgave å iverksette
nødvendige tiltak i møte med utfordringer samt gi
råd og veilede for å fremme helse og forebygge
sykdommer. Kommunen skal utarbeide en bered-
skapsplan.

Kommunen har et ansvar for å begrense helse-
skader ved bruk av tobakksvarer. De er også lov-
pålagt å føre tilsyn med at registrerte salgssteder
overholder lov og forskrifter som er gitt.

Kommunen har ansvar for å begrense helse-
skader som alkohol kan forårsake. Kommunen
innvilger søknader om skjenkebevilling. Kommu-
nen skal opprette en alkoholpolitisk handlings-
plan, og de har ansvar for å føre kontroll og tilsyn
ulike private virksomheter samt gi råd og veiled-
ning til de ulike virksomhetene.

Psykisk helsearbeid og rusarbeid

Gjennom psykisk helsevernloven er kommunen
pliktig til å hjelpe pasienter som har behov for det,
de skal ivareta pasientens medvirkning for å gjen-
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nomføre habilitering og rehabiliteringstilbud.
Kommunen skal planlegge, tilrettelegge og evalu-
erer slik at pasienten eller brukeren får en god
oppfølging og den nødvendige utredningen som
trengs. Videre skal kommunen sørge for nødven-
dige hjelpemidler, tilrettelegge miljøet rundt og
utarbeide en individuell plan for brukeren eller
pasienten.

Kommunen skal legge til rette for etablering
av ordning med bruker-rom for inntak av narko-
tika.

Sosialtjeneste

I henhold til sosialtjenesteloven plikter kommu-
nen å gi økonomisk stønad til de som ikke kan
sørge for sitt livsopphold, dette gjelder også i sær-
lige tilfeller der noen er i en vanskelig livssitua-
sjon, men ikke oppfyller vilkårene for økonomisk
stønad. Kommunen skal finne midlertidig botil-
bud for dem som ikke klarer det selv. For å tilby et
helhetlig tilbud må sosialtjenesten samarbeide
med andre tjenester for å lage en individuell plan
for brukerne. Planen skal tilpasses brukerens
behov, der det skal tas hensyn til etnisitet, kultur
og språk. Kommunen skal også tilrettelegge og
iverksette kvalifikasjonsprogram med kvalifise-
ringsstønad.

Ifølge arbeids- og velferdsforvaltningsloven
har enhver som henvender seg rett til informa-
sjon, tjenester eller ytelser. Det skal også her
avklares brukerens helhetlige behov og utarbei-
des en individuell plan.

Kommunene skal sørge for et krisesentertil-
bud, som skal kunne brukes av personer som er
utsatt for vold eller trusler om vold i nære relasjo-
ner og som har behov for rådgivning eller et trygt
og midlertidig botilbud. Tilbudet skal være gratis,
åpent hele året og av god kvalitet. Personalet skal
ha kompetanse til å kartlegge behov og gi bru-
kerne en helhetlig oppfølging, og bygningen skal
være fysisk sikker slik at uvedkommende hindres
adgang.

Kommunen skal bosette og integrere flyktnin-
ger. Etter integreringsloven har kommunen
ansvar for å tilby forsvarlig og nødvendig opplæ-
ring i norsk og samfunnskunnskap, samt sørge for
introduksjonsprogram så snart som mulig og
senest tre måneder etter bosetting. Kommune
skal utarbeide en integreringsplan med en inte-
greringskontrakt for hver enkelt, og gjøre en kom-
petansekartlegging før bosetting i kommunen.
Etter integreringsforskriften gis kommunen
ansvar for tilrettelegging og gjennomføring samt

fravær, permisjon og fri for asylsøkere i forbin-
delse med kurs/opplæring.

Kommunen skal utlevere opplysninger uten
hinder av taushetsplikt dersom det er nødvendig i
behandling av søknad om statsborgerskap. I for-
bindelse med tap og erverv av norsk statsborger-
skap skal kommunen etter anmodning fra politiet,
Utlendingsdirektoratet eller Utlendingsnemnda gi
opplysninger om søkeren har gjennomført opplæ-
ring i norsk og samfunnskunnskap etter introduk-
sjonsloven, resultat av statsborgerprøven og av
avsluttende prøver i norsk og samfunnskunnskap
i henhold til introduksjonsloven. Kommunen skal
etter anmodning også gi andre relevante opplys-
ninger om søkeren.

Samferdsel

Kommunen har ansvar for fremkommelighet, her-
under brøyting og fjerning av gjenstander som er
til fare for ferdselen i kommunens sjøområde.
Kommunen er tillatelsesmyndighet for en rekke
søknadspliktige tiltak i sjøområdet og kan gi for-
skrifter om flere forhold som blant annet regule-
ring av ferdsel med fritidsfartøy.

Vegloven fastsetter at kommunen er veistyre-
makt for kommunale veier i kommunen, og at
kommunen har et selvstendig ansvar for samfunn-
strygghet og beredskap for kommunal vei.

Der ansvar for kollektivtransport er overført
til kommunen i samsvar med lov om overføring av
ansvar for kollektivtransport, gir kommunen løy-
ver innenfor kommunegrensen etter yrkestrans-
portlova.

Kultur og barne- og ungdomstiltak

Folkebibliotekloven pålegger kommunen ansvar
for de lokale folkebibliotekene. Alle kommuner
skal ha et folkebibliotek. Alle kommuner må ha en
fagutdannet biblioteksjef og de må utarbeide og
sende inn statistikk for folke- og skolebibliotekene
i kommunen til fylkesbiblioteket.

Det følger av kulturloven at kommunen skal
sørge for økonomiske, organisatoriske, informe-
rende og andre relevante virkemiddel og tiltak
som fremmer og legge til rette for et bredt spekter
av kultur lokalt.

Plan, byggesak og miljø (PBM)

Plan- og bygningsloven er den viktigste loven for
forvaltning og bruk av arealer i Norge. Loven med
forskrifter pålegger kommunen å sørge for at det
foreligger oppdatert kartgrunnlag og planregis-
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ter. De må også sørge for at det er en kommunal
planstrategi, kommuneplan og reguleringsplan,
samt at kommunen har tilgang til nødvendig plan-
faglig kompetanse.

Den kommunale planleggingen skal ivareta
kommunens egne mål og utviklingsstrategier. I til-
legg skal den kommunale planleggingen ivareta
nasjonale og regionale mål og legge til rette for
gjennomføring av regional, statlig og privat virk-
somhet. Kommunen har ansvaret for å organisere
arbeidet med den kommunale planleggingen slik
den selv finner mest hensiktsmessig.

Kommunen behandler søknader om en rekke
tiltak som er søknadspliktige etter loven, for
eksempel oppføring, påbygging eller plassering av
bygning, konstruksjon eller anlegg.

Kommunen skal sørge for nødvendig bered-
skap mot mindre tilfeller av akutt forurensning
som ikke dekkes av privat beredskap. For å mot-
virke fare for forurensning fra nedgravde oljetan-
ker skal kommunen fastsette nærmere grenser
for geografisk virkeområdet. Kommunen skal
delta i interkommunalt samarbeid om beredskap
mot akutt forurensning.

Kommunale organer som kommer i berøring
med tiltak som omfattes av kulturminneloven, har
plikt til å sende melding til departementet eller til
vedkommende myndighet etter denne loven.
Kommunen skal sende søknad om rivning eller
vesentlig endring av ikke fredet byggverk eller
anlegg oppført før 1850 til vedkommende myndig-
het senest fire uker før søknaden avgjøres.

Motorferdsel i utmark og vassdrag er i
utgangspunktet forbudt, men dersom departe-
mentet gir forskrift om fastsetting av løyper, kan
kommunen fastsette lokale løypeforskrifter.

Før fastsetting skal kommunen utrede virknin-
gene løypene vil ha og vurdere området løypene
planlegges i. Kommunen skal ta særlig hensyn til
naturmangfold, bolig- og hytteområder, landskap,
kulturminner og kulturmiljø og sikkerheten for
dem som kjører og andre.

Eierseksjonsloven skal være med på å sikre
interessene til de ulike aktørene når et eiersek-
sjonssameie opprettes og senere skal driftes.
Kommunen skal behandle søknader om seksjone-
ring innen 12 uker, skal sende seksjoneringsved-
taket til tinglysning og skal fullføre matrikkelførin-
gen og utstede matrikkelbrev.

Kommunen er ifølge loven et viltorgan som
skal arbeide for å fremme formålet med loven og
gir råd, bistand og veiledning i saker om viltfor-
valtning. De skal sørge for en forsvarlig utnyttelse
av mulighetene for småviltjakt. Når det gjelder
storviltjakt skal kommunen jobbe for sammenslå-

ing av felles viltområder der de finner at flere eien-
dommer bør slås sammen.

Det er kommunen som utsteder fellingstilla-
telse på hjortevilt og bever i samsvar med areal
eller kvotefastsettelsen. Kommunen skal vedta
målsetting for utvikling av bestandene av bever i
samsvar med forskrift. Kommunen skal også
vedta målsetting for forvaltning av elg, hjort og
rådyr der det er åpent for jakt på arten, samt fast-
sette forskrift om minsteareal for dyrene. For å til-
dele fellingstillatelser av hjortedyr skal kommu-
nen benytte hjorteviltregisteret. Ved stor skade på
storvilt utenom jakttid skal kommunen sørge for
avliving dersom dyret ikke kan bli friskt.

I henhold til naturmangfoldloven skal kommu-
nen rapportere forekomst av utvalgte naturtyper
til statlige myndigheter.

Kommunen skal opprette et fjellstyre, der jakt-,
fiske- og friluftinteresserte skal være represen-
tert, til å administrere bruken av statsallmennin-
gene.

Matrikkellova utnevner kommunen til lokal
matrikkelstyresmakt, og pålegger kommunen
ansvaret for å utføre oppmålingsforretninger og
føre matrikkelen i kommunen, det offisielle regis-
tret over fast eiendom i Norge.

Geodataloven pålegger kommunale organ som
produserer, bruker eller forvalter spesifiserte
geodata om å delta i infrastruktur for geografisk
informasjon.

Som plan- og bygningsmyndighet plikter kom-
munen å foreta en effektiv og samordnet søknads-
behandling til akvakultur.

Vannressursloven pålegger kommunen å
treffe vedtak om konsesjon til mindre vannkraft-
verk og å føre tilsyn med at utbyggingen skjer i
samsvar med konsesjonen.

Etter lov om sikring mot naturskade plikter
kommunen å treffe forhåndsregler mot naturska-
der slik som bestemt i plan og bygningsloven,
samt ved nødvendige sikringstiltak.

Vann, avløp og renovasjon (VAR)

Kommunene har ansvar for å samle inn og
behandle husholdningsavfall. Kommunene har
ansvar for at det eksisterer et tilbud for levering av
farlig avfall i kommunen. Kommunen skal også ha
anlegg for opplag eller behandling av forbruksav-
fall og avløpsslam og plikte å ta imot avfall og
slam. Det skal utarbeides en avfallsplan for reduk-
sjon og håndtering av avfall i kommunen som
også innebærer fastsettelse av gebyrer til dekning
av kostnader forbundet med avfallssektoren.
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Kommunen har en sentral rolle i utviklingen
av et mer bærekraftig samfunn ettersom nasjonale
og lokale miljøutfordringer henger sammen.
Kommunen har ansvar for drift og vedlikehold av
avløpsanleggene kommunen eier helt eller delvis.

Brann og ulykkesvern

Kommunen har ansvar for etablering og drift av
brannvesen og skal sørge for at brannvesenet
søker samarbeid med andre etater. Kommunen
skal kartlegge sannsynligheten for brann og kon-
sekvensene brann kan ha for liv, helse, miljø og
materielle verdier i kommune. Dette innebærer
kartlegging av utsatte grupper som har særlig
risiko for å omkomme i eller bli skadet i brann.
Det samme gjelder brannobjekter som kan føre til
tap av mange liv. For best mulig utnyttelse av sam-
lede ressurser skal kommune samarbeide om
regionale løsninger av forebyggende og bered-
skapsmessige oppgaver.

Kommunen skal ivareta befolkningens sikker-
het og trygghet gjennom å redusere risiko for tap
av liv, skade på helse, miljø og materielle verdier.
Det innebærer at kommunen skal gjøre en risiko-
og sårbarhetsanalyse og kartlegge uønskede hen-
delser og vurdere sannsynligheten for at disse
hendelsene inntreffer og hvordan kommunen
eventuelt kan påvirkes. Med utgangspunkt i
denne kartleggingen skal de utarbeide en bered-
skapsplan som skal samordne og integrere øvrige
beredskapsplaner i kommunen. Arbeidet med
samfunnssikkerhet krever at kommunen arbeider
systematisk og helhetlig på tvers av sektorer for å
redusere risiko. Videre skal kommunen (i de
områdene det er fastsatt plikt til å ha tilfluktsrom)
planlegge, bygge og utstyre samt vedlikeholde til-
fluktsrommene. Kommunen plikter å bistå Sivil-
forsvarets oppgaver og plikter samt lagre og vedli-
keholde Sivilforsvarets materiell.

Kirke

Kommunene skal gi tilskudd til bygging, vedlike-
holde og drift av kirkebygg, samt at de skal sørge
for tilstrekkelig med gravplasser til kommunens
befolkning. De har også et ansvar for å sørge for
gravferd dersom ingen andre sørger for dette.

Landbruk

Kommunen har ansvar for å føre kontroll med vil-
kår som er satt for konsesjon blir overhold. Kom-
munen har ansvar for å motta søknader om konse-

sjon og kommunen skal gi uttalelse til vedtaks-
myndighet.

Kommunen har ansvar for tilfredsstillende til-
gang på veterinærhelsetjenester fra dyrehelseper-
sonell. I tillegg skal kommunen organisere en kli-
nisk veterinærvakt.

Etter jordlova skal kommunen utarbeide pla-
ner for hvordan jordbruksareal i kommunen skal
nyttes, kommunen er vedtaksmyndighet på
enkelte saksområder og skal føre tilsyn med at vil-
kår som er satt holdes.

Beitelova inneholder bestemmelser om ansva-
ret for husdyr på beite. Kommunen skal føre tilsyn
og kontroll med lovens bestemmelse overholdes.

Etter skogbrukslova skal kommunen føre til-
syn og kontroll av gjennomførte investeringer og
utførte tiltak før det blir gjort utbetaling av skog-
fondsmidler.

Næring

Serveringsloven gir kommunen ansvaret for å vur-
dere og dele ut serveringsbevilling. Kommunens
plikter her er innhenting av uttalelser fra politiet,
og ta stilling til bevillingssøknad innenfor gitte
frister. De har også ansvar for å avholde og rette
etablererprøven for daglig leder som søker serve-
ringsbevilling, samt utstede bevis for dette.

Næringsberedskapslovens formål er å
avhjelpe forsyningsmessige konsekvenser av kri-
ser ved å styrke tilgangen på varer og tjenester og
sørge for nødvendig prioritering og omfordeling
av varer og tjenester gjennom samarbeid mellom
offentlige myndigheter og næringsdrivende.
Denne loven legger til grunn at kommuner skal
bistå med planlegging, forberedelse og gjennom-
føring av beredskapsoppgavene.

Annet

Kommuneloven er den sentrale loven for virksom-
heten i kommunene. Loven fastsetter en hel rekke
plikter for kommunene, blant annet til å konstitu-
ere kommunestyret, velge ordfører og andre posi-
sjoner og utvalg, ansette leder for administra-
sjonen i kommunen (kommunedirektør) og drive
egenkontroll.

Etter valgloven er kommunene den hovedan-
svarlige for gjennomføring av valg til Stortinget,
fylkesting og kommunestyrer. Valgloven pålegger
kommunene å opprette et valgstyre, fastsette tids-
punktet for når det kan avgis stemme og plikter å
ta imot akkrediterte valgobservatører og tilrette-
legge for valgobservasjon.
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Kommunen velger medlemmer til forliksråd
og meddommere tingrett og lagmannsrett.

Mållova angir at bokmål og nynorsk er likever-
dige målformer og skal være likestilte skriftspråk
i kommunen.

Stadsnamnlova fastsetter at kommunen velger
navn og skrivemåter på tettsteder, grender, kom-
munale gater, veier, torg, bydeler, bostedsfelt,
kommunale anlegg og vedtar skrivemåten til offi-
sielle adresser.

Sameloven forplikter kommuner til å konsul-
tere representanter for berørte samiske interes-
ser i saker eller tiltak som vil kunne påvirke
samiske interesser direkte. Med hjemmel i same-

loven fastsetter Kongen hvilke kommuner som
skal inngå i forvaltningsområdet for samisk språk.
Disse kommunen har plikt til å kommunisere med
innbyggerne både på norsk og samisk.

En av de nyeste oppgavene kommunene har,
som de fikk som del av kommunereformen i 2020,
er at kommunen skal ha et tilbud om vigsel for
kommunens innbyggere og personer som ikke er
bosatt i Norge.

Kommunene avgjør selv om de ønsker å kreve
inn eiendomsskatt. Der kommunen benytter seg
av denne retten, må en rekke forpliktelser etter
loven oppfylles.
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Vedlegg 4  

Kommunene som inngår i totalindikatoren for 
lovoppfyllelse

Totalindikatoren er utarbeidet av Menon Economics som en del av kartleggingen av lovoppfyllelse. 
Utvalget har lagt til kjennetegn ved kommunene.

Tabell 4.1 Kommunenes samlede lovoppfyllelse, og utvalgte kjennetegn ved kommunene

Kommune
Total-

indikator
Innbyggere
pr. 1.1.2022

Fylke
pr. 1.1.2024 Størrelse Sentralitet

3026 Aurskog-
Høland 99 %  17 754  Akershus

10 000 – 19 999
innbyggere

3: Mellomsentrale
kommuner 1

3003 Sarpsborg 97 %  58 182  Østfold
Flere enn 50 000

innbyggere
2: Nest-mest sentrale

kommuner

3801 Horten 96 %  27 502  Vestfold
20 000 – 49 999

innbyggere
2: Nest-mest sentrale

kommuner

1121 Time 96 %  19 353  Rogaland
10 000 – 19 999

innbyggere
3: Mellomsentrale

kommuner 1

4204 Kristiansand 95 %  113 737  Agder
Flere enn 50 000

innbyggere
3: Mellomsentrale

kommuner 1

1108 Sandnes 95 %  81 305  Rogaland
Flere enn 50 000

innbyggere
2: Nest-mest sentrale

kommuner

3020 Nordre Follo 95 %  61 032  Akershus
Flere enn 50 000

innbyggere
1: Mest sentrale

kommuner

1149 Karmøy 95 %  42 541  Rogaland
20 000 – 49 999

innbyggere
4: Mellomsentrale

kommuner 2

3411 Ringsaker 95 %  35 073  Innlandet
20 000 – 49 999

innbyggere
3: Mellomsentrale

kommuner 1

1103 Stavanger 94 %  144 699  Rogaland
Flere enn 50 000

innbyggere
2: Nest-mest sentrale

kommuner

3007 Ringerike 94 %  31 011  Buskerud
20 000 – 49 999

innbyggere
3: Mellomsentrale

kommuner 1

3806 Porsgrunn 94 %  36 624  Telemark
20 000 – 49 999

innbyggere
3: Mellomsentrale

kommuner 1

3022 Frogn 93 %  16 084  Akershus
10 000 – 19 999

innbyggere
2: Nest-mest sentrale

kommuner

3025 Asker 93 %  96 088  Akershus
Flere enn 50 000

innbyggere
2: Nest-mest sentrale

kommuner

3011 Hvaler 92 %  4 741  Østfold
2 000 – 4 999

innbyggere
4: Mellomsentrale

kommuner 2
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4203 Arendal 92 %  45 509  Agder
20 000 – 49 999

innbyggere
3: Mellomsentrale

kommuner 1

3447 Søndre Land 92 %  5 535  Innlandet
5 000 – 9 999

innbyggere
4: Mellomsentrale

kommuner 2

3420 Elverum 91 %  21 435  Innlandet
20 000 – 49 999

innbyggere
3: Mellomsentrale

kommuner 1

5444 Sør-Varanger 91 %  9 925  Finnmark
5 000 – 9 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

1120 Klepp 91 %  20 163  Rogaland
20 000 – 49 999

innbyggere
3: Mellomsentrale

kommuner 1

3048 Øvre Eiker 91 %  20 044  Buskerud
20 000 – 49 999

innbyggere
3: Mellomsentrale

kommuner 1

4227 Kvinesdal 91 %  5 883  Agder
5 000 – 9 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

3030 Lillestrøm 91 %  89 095  Akershus
Flere enn 50 000

innbyggere
1: Mest sentrale

kommuner

5056 Hitra 91 %  5 156  Trøndelag
5 000 – 9 999

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

3802 Holmestrand 91 %  25 681  Vestfold
20 000 – 49 999

innbyggere
3: Mellomsentrale

kommuner 1

3005 Drammen 90 %  102 273  Buskerud
Flere enn 50 000

innbyggere
2: Nest-mest sentrale

kommuner

1560 Tingvoll 90 %  2 960
 Møre og
Romsdal

2 000 – 4 999
innbyggere

5: Nest-minst sentrale
kommuner

3405 Lillehammer 90 %  28 425  Innlandet
20 000 – 49 999

innbyggere
3: Mellomsentrale

kommuner 1

5038 Verdal 90 %  14 955  Trøndelag
10 000 – 19 999

innbyggere
4: Mellomsentrale

kommuner 2

3024 Bærum 90 %  128 982  Akershus
Flere enn 50 000

innbyggere
1: Mest sentrale

kommuner

4631 Alver 90 %  29 593  Vestland
20 000 – 49 999

innbyggere
4: Mellomsentrale

kommuner 2

4621 Voss 90 %  15 875  Vestland
10 000 – 19 999

innbyggere
4: Mellomsentrale

kommuner 2

3036 Nannestad 90 %  15 074  Akershus
10 000 – 19 999

innbyggere
3: Mellomsentrale

kommuner 1

1833 Rana 89 %  26 092  Nordland
20 000 – 49 999

innbyggere
4: Mellomsentrale

kommuner 2

4651 Stryn 89 %  7 207  Vestland
5 000 – 9 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

Tabell 4.1 Kommunenes samlede lovoppfyllelse, og utvalgte kjennetegn ved kommunene

Kommune
Total-

indikator
Innbyggere
pr. 1.1.2022

Fylke
pr. 1.1.2024 Størrelse Sentralitet
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3052 Nore 
og Uvdal 89 %  2 455  Buskerud

2 000 – 4 999
innbyggere

6: Minst sentrale
kommuner

5029 Skaun 89 %  8 360  Trøndelag
5 000 – 9 999

innbyggere
4: Mellomsentrale

kommuner 2

3804 Sandefjord 89 %  64 943  Vestfold
Flere enn 50 000

innbyggere
3: Mellomsentrale

kommuner 1

5059 Orkland 89 %  18 502  Trøndelag
10 000 – 19 999

innbyggere
4: Mellomsentrale

kommuner 2

3029 Lørenskog 89 %  44 693  Akershus
20 000 – 49 999

innbyggere
1: Mest sentrale

kommuner

1579 Hustadvika 89 %  13 287
 Møre og
Romsdal

10 000 – 19 999
innbyggere

5: Nest-minst sentrale
kommuner

5055 Heim 89 %  5 884  Trøndelag
5 000 – 9 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

3054 Lunner 89 %  9 144  Akershus
5 000 – 9 999

innbyggere
3: Mellomsentrale

kommuner 1

5025 Røros 89 %  5 572  Trøndelag
5 000 – 9 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

1124 Sola 89 %  27 568  Rogaland
20 000 – 49 999

innbyggere
3: Mellomsentrale

kommuner 1

3033 Ullensaker 89 %  41 565  Akershus
20 000 – 49 999

innbyggere
2: Nest-mest sentrale

kommuner

3023 Nesodden 88 %  19 939  Akershus
10 000 – 19 999

innbyggere
3: Mellomsentrale

kommuner 1

4635 Gulen 88 %  2 230  Vestland
2 000 – 4 999

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

3807 Skien 88 %  55 513  Telemark
Flere enn 50 000

innbyggere
3: Mellomsentrale

kommuner 1

1133 Hjelmeland 88 %  2 534  Rogaland
2 000 – 4 999

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

3031 Nittedal 88 %  24 947  Akershus
20 000 – 49 999

innbyggere
2: Nest-mest sentrale

kommuner

3433 Skjåk 88 %  2 151  Innlandet
2 000 – 4 999

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

3825 Vinje 88 %  3 755  Telemark
2 000 – 4 999

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner
5426 Gáivuotna – 
Kåfjord – Kaivuono 88 %  2 012  Troms

2 000 – 4 999
innbyggere

6: Minst sentrale
kommuner

4632 Austrheim 88 %  2 889  Vestland
2 000 – 4 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

Tabell 4.1 Kommunenes samlede lovoppfyllelse, og utvalgte kjennetegn ved kommunene

Kommune
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Fylke
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5037 Levanger 88 %  20 171  Trøndelag
20 000 – 49 999

innbyggere
4: Mellomsentrale

kommuner 2

4214 Froland 88 %  6 098  Agder
5 000 – 9 999

innbyggere
4: Mellomsentrale

kommuner 2

5060 Nærøysund 88 %  9 732  Trøndelag
5 000 – 9 999

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

1577 Volda 88 %  10 809
 Møre og
Romsdal

10 000 – 19 999
innbyggere

4: Mellomsentrale
kommuner 2

5045 Grong 88 %  2 287  Trøndelag
2 000 – 4 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

5403 Alta 87 %  21 144  Finnmark
20 000 – 49 999

innbyggere
4: Mellomsentrale

kommuner 2

1505 Kristiansund 87 %  24 013
 Møre og
Romsdal

20 000 – 49 999
innbyggere

4: Mellomsentrale
kommuner 2

4601 Bergen 87 %  286 930  Vestland
Flere enn 50 000

innbyggere
2: Nest-mest sentrale

kommuner

5402 Harstad 87 %  24 804  Troms
20 000 – 49 999

innbyggere
4: Mellomsentrale

kommuner 2

1101 Eigersund 87 %  14 860  Rogaland
10 000 – 19 999

innbyggere
4: Mellomsentrale

kommuner 2

4202 Grimstad 87 %  24 017  Agder
20 000 – 49 999

innbyggere
3: Mellomsentrale

kommuner 1

3805 Larvik 87 %  47 777  Vestfold
20 000 – 49 999

innbyggere
3: Mellomsentrale

kommuner 1

1119 Hå 87 %  19 296  Rogaland
10 000 – 19 999

innbyggere
4: Mellomsentrale

kommuner 2

4611 Etne 87 %  4 043  Vestland
2 000 – 4 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

0301 Oslo 87 %  699 827  Oslo
Flere enn 50 000

innbyggere
1: Mest sentrale

kommuner

3035 Eidsvoll 87 %  26 716  Akershus
20 000 – 49 999

innbyggere
3: Mellomsentrale

kommuner 1

1106 Haugesund 86 %  37 444  Rogaland
20 000 – 49 999

innbyggere
3: Mellomsentrale

kommuner 1

3440 Øyer 86 %  5 082  Innlandet
5 000 – 9 999

innbyggere
4: Mellomsentrale

kommuner 2

3002 Moss 86 %  50 290  Østfold
Flere enn 50 000

innbyggere
2: Nest-mest sentrale

kommuner

3811 Færder 86 %  27 165  Vestfold
20 000 – 49 999

innbyggere
3: Mellomsentrale

kommuner 1
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3808 Notodden 86 %  13 029  Telemark
10 000 – 19 999

innbyggere
4: Mellomsentrale

kommuner 2

5427 Skjervøy 86 %  2 804  Troms
2 000 – 4 999

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

4649 Stad 86 %  9 527  Vestland
5 000 – 9 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

3041 Gol 86 %  4 667  Buskerud
2 000 – 4 999

innbyggere
4: Mellomsentrale

kommuner 2

3017 Råde 86 %  7 633  Østfold
5 000 – 9 999

innbyggere
3: Mellomsentrale

kommuner 1

3049 Lier 86 %  27 584  Buskerud
20 000 – 49 999

innbyggere
2: Nest-mest sentrale

kommuner

1806 Narvik 86 %  21 530  Nordland
20 000 – 49 999

innbyggere
4: Mellomsentrale

kommuner 2

4618 Ullensvang 86 %  10 881  Vestland
10 000 – 19 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

4602 Kinn 86 %  17 131  Vestland
10 000 – 19 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

3453 Øystre Slidre 85 %  3 252  Innlandet
2 000 – 4 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

5007 Namsos 85 %  15 001  Trøndelag
10 000 – 19 999

innbyggere
4: Mellomsentrale

kommuner 2

3816 Nome 85 %  6 494  Telemark
5 000 – 9 999

innbyggere
4: Mellomsentrale

kommuner 2

1160 Vindafjord 85 %  8 775  Rogaland
5 000 – 9 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

5416 Bardu 85 %  3 993  Troms
2 000 – 4 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

3019 Vestby 85 %  18 699  Akershus
10 000 – 19 999

innbyggere
2: Nest-mest sentrale

kommuner

3006 Kongsberg 85 %  27 879  Buskerud
20 000 – 49 999

innbyggere
3: Mellomsentrale

kommuner 1

1539 Rauma 85 %  7 019
 Møre og
Romsdal

5 000 – 9 999
innbyggere

5: Nest-minst sentrale
kommuner

3434 Lom 85 %  2 211  Innlandet
2 000 – 4 999

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

1557 Gjemnes 85 %  2 669
 Møre og
Romsdal

2 000 – 4 999
innbyggere

5: Nest-minst sentrale
kommuner

1146 Tysvær 85 %  11 283  Rogaland
10 000 – 19 999

innbyggere
4: Mellomsentrale

kommuner 2
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3818 Tinn 85 %  5 512  Telemark
5 000 – 9 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

1804 Bodø 84 %  52 803  Nordland
Flere enn 50 000

innbyggere
3: Mellomsentrale

kommuner 1

4224 Åseral 84 %  912  Agder
Færre enn 2 000

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

3051 Rollag 84 %  1 370  Buskerud
Færre enn 2 000

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

3014 Indre Østfold 84 %  45 608  Østfold
20 000 – 49 999

innbyggere
3: Mellomsentrale

kommuner 1

5406 Hammerfest 84 %  11 274  Finnmark
10 000 – 19 999

innbyggere
4: Mellomsentrale

kommuner 2

4640 Sogndal 84 %  12 097  Vestland
10 000 – 19 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

1134 Suldal 84 %  3 784  Rogaland
2 000 – 4 999

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

5028 Melhus 84 %  17 123  Trøndelag
10 000 – 19 999

innbyggere
4: Mellomsentrale

kommuner 2

3422 Åmot 84 %  4 195  Innlandet
2 000 – 4 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

1554 Averøy 84 %  5 828
 Møre og
Romsdal

5 000 – 9 999
innbyggere

5: Nest-minst sentrale
kommuner

3046 Krødsherad 84 %  2 189  Buskerud
2 000 – 4 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

4624 Bjørnafjorden 84 %  25 213  Vestland
20 000 – 49 999

innbyggere
4: Mellomsentrale

kommuner 2

1130 Strand 84 %  13 268  Rogaland
10 000 – 19 999

innbyggere
4: Mellomsentrale

kommuner 2

3803 Tønsberg 83 %  57 794  Vestfold
Flere enn 50 000

innbyggere
2: Nest-mest sentrale

kommuner

3027 Rælingen 83 %  19 024  Akershus
10 000 – 19 999

innbyggere
1: Mest sentrale

kommuner

3043 Ål 83 %  4 650  Buskerud
2 000 – 4 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

1528 Sykkylven 83 %  7 558
 Møre og
Romsdal

5 000 – 9 999
innbyggere

4: Mellomsentrale
kommuner 2

1114 Bjerkreim 83 %  2 789  Rogaland
2 000 – 4 999

innbyggere
4: Mellomsentrale

kommuner 2

4630 Osterøy 83 %  8 131  Vestland
5 000 – 9 999

innbyggere
4: Mellomsentrale

kommuner 2
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5428 Nordreisa 83 %  4 746  Troms
2 000 – 4 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

3443 Vestre Toten 83 %  13 572  Innlandet
10 000 – 19 999

innbyggere
3: Mellomsentrale

kommuner 1

5034 Meråker 83 %  2 399  Trøndelag
2 000 – 4 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

5058 Åfjord 83 %  4 252  Trøndelag
2 000 – 4 999

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

3053 Jevnaker 83 %  6 908  Akershus
5 000 – 9 999

innbyggere
3: Mellomsentrale

kommuner 1

1563 Sunndal 83 %  6 932
 Møre og
Romsdal

5 000 – 9 999
innbyggere

5: Nest-minst sentrale
kommuner

1826 Hattfjelldal 83 %  1 273  Nordland
Færre enn 2 000

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

1122 Gjesdal 83 %  12 131  Rogaland
10 000 – 19 999

innbyggere
3: Mellomsentrale

kommuner 1

4222 Bykle 83 %  935  Agder
Færre enn 2 000

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

3428 Alvdal 83 %  2 445  Innlandet
2 000 – 4 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

4613 Bømlo 83 %  12 061  Vestland
10 000 – 19 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

5026 Holtålen 82 %  1 953  Trøndelag
Færre enn 2 000

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

3435 Vågå 82 %  3 591  Innlandet
2 000 – 4 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

1837 Meløy 82 %  6 214  Nordland
5 000 – 9 999

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

5438 Lebesby 82 %  1 221  Finnmark
Færre enn 2 000

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

4612 Sveio 82 %  5 775  Vestland
5 000 – 9 999

innbyggere
4: Mellomsentrale

kommuner 2

4641 Aurland 82 %  1 766  Vestland
Færre enn 2 000

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

3441 Gausdal 82 %  6 079  Innlandet
5 000 – 9 999

innbyggere
4: Mellomsentrale

kommuner 2

3438 Sør-Fron 82 %  3 064  Innlandet
2 000 – 4 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

1576 Aure 82 %  3 384
 Møre og
Romsdal

2 000 – 4 999
innbyggere

6: Minst sentrale
kommuner
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4617 Kvinnherad 82 %  13 017  Vestland
10 000 – 19 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

3004 Fredrikstad 82 %  83 892  Østfold
Flere enn 50 000

innbyggere
2: Nest-mest sentrale

kommuner

3050 Flesberg 82 %  2 720  Buskerud
2 000 – 4 999

innbyggere
4: Mellomsentrale

kommuner 2

4212 Vegårshei 81 %  2 131  Agder
2 000 – 4 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

3418 Åsnes 81 %  7 211  Innlandet
5 000 – 9 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

3013 Marker 81 %  3 578  Østfold
2 000 – 4 999

innbyggere
4: Mellomsentrale

kommuner 2
1841 Fauske – 
Fuosko 81 %  9 603  Nordland

5 000 – 9 999
innbyggere

4: Mellomsentrale
kommuner 2

1520 Ørsta 81 %  10 833
 Møre og
Romsdal

10 000 – 19 999
innbyggere

4: Mellomsentrale
kommuner 2

3044 Hol 81 %  4 504  Buskerud
2 000 – 4 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

3047 Modum 81 %  14 273  Buskerud
10 000 – 19 999

innbyggere
3: Mellomsentrale

kommuner 1

5021 Oppdal 81 %  7 066  Trøndelag
5 000 – 9 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

4215 Lillesand 81 %  11 279  Agder
10 000 – 19 999

innbyggere
3: Mellomsentrale

kommuner 1

4211 Gjerstad 81 %  2 427  Agder
2 000 – 4 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner
3817 Midt-Tele-
mark 81 %  10 539  Telemark

10 000 – 19 999
innbyggere

4: Mellomsentrale
kommuner 2

3819 Hjartdal 80 %  1 562  Telemark
Færre enn 2 000

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

1839 Beiarn 80 %  1 012  Nordland
Færre enn 2 000

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

3038 Hole 80 %  6 859  Buskerud
5 000 – 9 999

innbyggere
3: Mellomsentrale

kommuner 1

3416 Eidskog 80 %  6 032  Innlandet
5 000 – 9 999

innbyggere
4: Mellomsentrale

kommuner 2

5401 Tromsø 80 %  77 544  Troms
Flere enn 50 000

innbyggere
3: Mellomsentrale

kommuner 1

3448 Nordre Land 80 %  6 577  Innlandet
5 000 – 9 999

innbyggere
4: Mellomsentrale

kommuner 2
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1848 Steigen 80 %  2 591  Nordland
2 000 – 4 999

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

3451 Nord-Aurdal 80 %  6 354  Innlandet
5 000 – 9 999

innbyggere
4: Mellomsentrale

kommuner 2

5405 Vadsø 80 %  5 568  Finnmark
5 000 – 9 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

5014 Frøya 80 %  5 265  Trøndelag
5 000 – 9 999

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

1135 Sauda 80 %  4 525  Rogaland
2 000 – 4 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

1111 Sokndal 80 %  3 281  Rogaland
2 000 – 4 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

3815 Drangedal 80 %  4 093  Telemark
2 000 – 4 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

3812 Siljan 80 %  2 349  Telemark
2 000 – 4 999

innbyggere
4: Mellomsentrale

kommuner 2
5027 Midtre 
Gauldal 80 %  6 120  Trøndelag

5 000 – 9 999
innbyggere

5: Nest-minst sentrale
kommuner

1127 Randaberg 80 %  11 454  Rogaland
10 000 – 19 999

innbyggere
3: Mellomsentrale

kommuner 1

4626 Øygarden 80 %  39 032  Vestland
20 000 – 49 999

innbyggere
4: Mellomsentrale

kommuner 2

3016 Rakkestad 80 %  8 312  Østfold
5 000 – 9 999

innbyggere
3: Mellomsentrale

kommuner 1

3814 Kragerø 80 %  10 351  Telemark
10 000 – 19 999

innbyggere
4: Mellomsentrale

kommuner 2

3427 Tynset 80 %  5 581  Innlandet
5 000 – 9 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

5418 Målselv 80 %  6 599  Troms
5 000 – 9 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

4216 Birkenes 79 %  5 342  Agder
5 000 – 9 999

innbyggere
4: Mellomsentrale

kommuner 2

1506 Molde 79 %  32 002
 Møre og
Romsdal

20 000 – 49 999
innbyggere

4: Mellomsentrale
kommuner 2

3015 Skiptvet 79 %  3 846  Østfold
2 000 – 4 999

innbyggere
3: Mellomsentrale

kommuner 1

1517 Hareid 79 %  5 126
 Møre og
Romsdal

5 000 – 9 999
innbyggere

4: Mellomsentrale
kommuner 2

5001 Trondheim 79 %  210 496  Trøndelag
Flere enn 50 000

innbyggere
2: Nest-mest sentrale

kommuner
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1820 Alstahaug 79 %  7 333  Nordland
5 000 – 9 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

3813 Bamble 79 %  14 056  Telemark
10 000 – 19 999

innbyggere
3: Mellomsentrale

kommuner 1

5032 Selbu 79 %  4 090  Trøndelag
2 000 – 4 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

3021 Ås 79 %  20 780  Akershus
20 000 – 49 999

innbyggere
2: Nest-mest sentrale

kommuner

1144 Kvitsøy 78 %  523  Rogaland
Færre enn 2 000

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

4221 Valle 78 %  1 169  Agder
Færre enn 2 000

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

3042 Hemsedal 78 %  2 611  Buskerud
2 000 – 4 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

5022 Rennebu 78 %  2 443  Trøndelag
2 000 – 4 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

4217 Åmli 78 %  1 801  Agder
Færre enn 2 000

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

4201 Risør 78 %  6 735  Agder
5 000 – 9 999

innbyggere
4: Mellomsentrale

kommuner 2

3429 Folldal 78 %  1 530  Innlandet
Færre enn 2 000

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

3454 Vang 78 %  1 587  Innlandet
Færre enn 2 000

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

4634 Masfjorden 78 %  1 629  Vestland
Færre enn 2 000

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

5424 Lyngen 77 %  2 729  Troms
2 000 – 4 999

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

5422 Balsfjord 77 %  5 576  Troms
5 000 – 9 999

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

4648 Bremanger 77 %  3 521  Vestland
2 000 – 4 999

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

1824 Vefsn 77 %  13 233  Nordland
10 000 – 19 999

innbyggere
4: Mellomsentrale

kommuner 2

1532 Giske 77 %  8 597
 Møre og
Romsdal

5 000 – 9 999
innbyggere

4: Mellomsentrale
kommuner 2

3432 Lesja 77 %  1 986  Innlandet
Færre enn 2 000

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

4639 Vik 77 %  2 560  Vestland
2 000 – 4 999

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner
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3424 Rendalen 77 %  1 722  Innlandet
Færre enn 2 000

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

1112 Lund 77 %  3 178  Rogaland
2 000 – 4 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

4627 Askøy 77 %  29 816  Vestland
20 000 – 49 999

innbyggere
3: Mellomsentrale

kommuner 1
5430 Guovdage-
aidnu – Kautokeino 77 %  2 877  Finnmark

2 000 – 4 999
innbyggere

6: Minst sentrale
kommuner

1547 Aukra 77 %  3 518
 Møre og
Romsdal

2 000 – 4 999
innbyggere

5: Nest-minst sentrale
kommuner

3437 Sel 77 %  5 531  Innlandet
5 000 – 9 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner
1853 Evenes – 
Evenássi 77 %  1 334  Nordland

Færre enn 2 000
innbyggere

6: Minst sentrale
kommuner

1813 Brønnøy 76 %  7 777  Nordland
5 000 – 9 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

3039 Flå 76 %  1 057  Buskerud
Færre enn 2 000

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

5420 Dyrøy 76 %  1 068  Troms
Færre enn 2 000

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

3452 Vestre Slidre 76 %  2 111  Innlandet
2 000 – 4 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

4218 Iveland 76 %  1 323  Agder
Færre enn 2 000

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

3045 Sigdal 75 %  3 492  Buskerud
2 000 – 4 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

3821 Kviteseid 75 %  2 452  Telemark
2 000 – 4 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

4647 Sunnfjord 75 %  22 116  Vestland
20 000 – 49 999

innbyggere
4: Mellomsentrale

kommuner 2

1145 Bokn 75 %  855  Rogaland
Færre enn 2 000

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

4636 Solund 75 %  768  Vestland
Færre enn 2 000

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

5423 Karlsøy 74 %  2 179  Troms
2 000 – 4 999

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

3426 Tolga 74 %  1 551  Innlandet
Færre enn 2 000

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

5414 Gratangen 74 %  1 070  Troms
Færre enn 2 000

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

Tabell 4.1 Kommunenes samlede lovoppfyllelse, og utvalgte kjennetegn ved kommunene

Kommune
Total-

indikator
Innbyggere
pr. 1.1.2022

Fylke
pr. 1.1.2024 Størrelse Sentralitet



NOU 2023: 9 293
Generalistkommunesystemet Vedlegg 4

3450 Etnedal 74 %  1 256  Innlandet
Færre enn 2 000

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

4225 Lyngdal 74 %  10 480  Agder
10 000 – 19 999

innbyggere
4: Mellomsentrale

kommuner 2

1573 Smøla 74 %  2 120
 Møre og
Romsdal

2 000 – 4 999
innbyggere

6: Minst sentrale
kommuner

3421 Trysil 73 %  6 603  Innlandet
5 000 – 9 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

4642 Lærdal 73 %  2 117  Vestland
2 000 – 4 999

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

3823 Fyresdal 73 %  1 198  Telemark
Færre enn 2 000

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

5421 Senja 73 %  14 738  Troms
10 000 – 19 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

4226 Hægebostad 73 %  1 704  Agder
Færre enn 2 000

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

1875 Hamarøy 72 %  2 708  Nordland
2 000 – 4 999

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

3431 Dovre 72 %  2 498  Innlandet
2 000 – 4 999

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

4615 Fitjar 72 %  3 117  Vestland
2 000 – 4 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

4616 Tysnes 72 %  2 883  Vestland
2 000 – 4 999

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

4207 Flekkefjord 71 %  9 048  Agder
5 000 – 9 999

innbyggere
4: Mellomsentrale

kommuner 2

1868 Øksnes 71 %  4 458  Nordland
2 000 – 4 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

5412 Tjeldsund 71 %  4 201  Troms
2 000 – 4 999

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

3824 Tokke 71 %  2 140  Telemark
2 000 – 4 999

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

5053 Inderøy 71 %  6 794  Trøndelag
5 000 – 9 999

innbyggere
4: Mellomsentrale

kommuner 2

5020 Osen 71 %  904  Trøndelag
Færre enn 2 000

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner
5425 Storfjord – 
Omasvuotna – 
Omasvuono 71 %  1 836  Troms

Færre enn 2 000
innbyggere

6: Minst sentrale
kommuner

1836 Rødøy 71 %  1 153  Nordland
Færre enn 2 000

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner
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4220 Bygland 71 %  1 134  Agder
Færre enn 2 000

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

4633 Fedje 70 %  502  Vestland
Færre enn 2 000

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

1834 Lurøy 70 %  1 869  Nordland
Færre enn 2 000

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

5419 Sørreisa 70 %  3 414  Troms
2 000 – 4 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

1860 Vestvågøy 70 %  11 566  Nordland
10 000 – 19 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

3436 Nord-Fron 70 %  5 628  Innlandet
5 000 – 9 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

1815 Vega 69 %  1 175  Nordland
Færre enn 2 000

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

5042 Lierne 69 %  1 309  Trøndelag
Færre enn 2 000

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner
1870 Sortland – 
Suortá 68 %  10 468  Nordland

10 000 – 19 999
innbyggere

4: Mellomsentrale
kommuner 2

3820 Seljord 67 %  2 889  Telemark
2 000 – 4 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner
5415 Loabák – 
Lavangen 67 %  970  Troms

Færre enn 2 000
innbyggere

6: Minst sentrale
kommuner

3822 Nissedal 67 %  1 414  Telemark
Færre enn 2 000

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

4637 Hyllestad 65 %  1 290  Vestland
Færre enn 2 000

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

5413 Ibestad 65 %  1 289  Troms
Færre enn 2 000

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

3425 Engerdal 65 %  1 253  Innlandet
Færre enn 2 000

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

5434 Måsøy 64 %  1 162  Finnmark
Færre enn 2 000

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

1832 Hemnes 64 %  4 420  Nordland
2 000 – 4 999

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner
3419 Våler 
(Innlandet) 64 %  3 597  Innlandet

2 000 – 4 999
innbyggere

5: Nest-minst sentrale
kommuner

1835 Træna 63 %  450  Nordland
Færre enn 2 000

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner
5043 Raarvihke – 
Røyrvik 62 %  441  Trøndelag

Færre enn 2 000
innbyggere

6: Minst sentrale
kommuner
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5411 Kvæfjord 61 %  2 789  Troms
2 000 – 4 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

5432 Loppa 61 %  859  Finnmark
Færre enn 2 000

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

1525 Stranda 61 %  4 467
 Møre og
Romsdal

2 000 – 4 999
innbyggere

5: Nest-minst sentrale
kommuner

5436 Porsanger – 
Porsángu – 
Porsanki 60 %  3 904  Finnmark

2 000 – 4 999
innbyggere

6: Minst sentrale
kommuner

5041 Snåase – 
Snåsa 58 %  2 033  Trøndelag

2 000 – 4 999
innbyggere

6: Minst sentrale
kommuner

5437 Kárásjohka – 
Karasjok 56 %  2 584  Finnmark

2 000 – 4 999
innbyggere

5: Nest-minst sentrale
kommuner

1857 Værøy 50 %  678  Nordland
Færre enn 2 000

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

1151 Utsira  188  Rogaland
Færre enn 2 000

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

1507 Ålesund  67 114
 Møre og
Romsdal

Flere enn 50 000
innbyggere

3: Mellomsentrale
kommuner 1

1511 Vanylven  3 045
 Møre og
Romsdal

2 000 – 4 999
innbyggere

6: Minst sentrale
kommuner

1514 Sande  2 422
 Møre og
Romsdal

2 000 – 4 999
innbyggere

6: Minst sentrale
kommuner

1515 Herøy (Møre 
og Romsdal)  8 765

 Møre og
Romsdal

5 000 – 9 999
innbyggere

5: Nest-minst sentrale
kommuner

1516 Ulstein  8 557
 Møre og
Romsdal

5 000 – 9 999
innbyggere

4: Mellomsentrale
kommuner 2

1531 Sula  9 547
 Møre og
Romsdal

5 000 – 9 999
innbyggere

4: Mellomsentrale
kommuner 2

1535 Vestnes  6 936
 Møre og
Romsdal

5 000 – 9 999
innbyggere

5: Nest-minst sentrale
kommuner

1566 Surnadal  5 849
 Møre og
Romsdal

5 000 – 9 999
innbyggere

5: Nest-minst sentrale
kommuner

1578 Fjord  2 491
 Møre og
Romsdal

2 000 – 4 999
innbyggere

6: Minst sentrale
kommuner

1811 Bindal  1 406  Nordland
Færre enn 2 000

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

1812 Sømna  1 981  Nordland
Færre enn 2 000

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

1816 Vevelstad  462  Nordland
Færre enn 2 000

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner
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1818 Herøy 
(Nordland)  1 825  Nordland

Færre enn 2 000
innbyggere

6: Minst sentrale
kommuner

1822 Leirfjord  2 257  Nordland
2 000 – 4 999

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

1825 Grane  1 461  Nordland
Færre enn 2 000

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

1827 Dønna  1 369  Nordland
Færre enn 2 000

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

1828 Nesna  1 698  Nordland
Færre enn 2 000

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

1838 Gildeskål  1 894  Nordland
Færre enn 2 000

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

1840 Saltdal  4 617  Nordland
2 000 – 4 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

1845 Sørfold  1 869  Nordland
Færre enn 2 000

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

1851 Lødingen  1 976  Nordland
Færre enn 2 000

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

1856 Røst  469  Nordland
Færre enn 2 000

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

1859 Flakstad  1 216  Nordland
Færre enn 2 000

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

1865 Vågan  9 724  Nordland
5 000 – 9 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

1866 Hadsel  8 107  Nordland
5 000 – 9 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

1867 Bø  2 565  Nordland
2 000 – 4 999

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

1871 Andøy  4 572  Nordland
2 000 – 4 999

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

1874 Moskenes  982  Nordland
Færre enn 2 000

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

3001 Halden  31 444  Østfold
20 000 – 49 999

innbyggere
3: Mellomsentrale

kommuner 1

3012 Aremark  1 315  Østfold
Færre enn 2 000

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner
3018 Våler 
(Viken)  5 913  Østfold

5 000 – 9 999
innbyggere

3: Mellomsentrale
kommuner 1

3028 Enebakk  11 249  Akershus
10 000 – 19 999

innbyggere
3: Mellomsentrale

kommuner 1
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3032 Gjerdrum  6 989  Akershus
5 000 – 9 999

innbyggere
2: Nest-mest sentrale

kommuner

3034 Nes  23 898  Akershus
20 000 – 49 999

innbyggere
3: Mellomsentrale

kommuner 1

3037 Hurdal  2 905  Akershus
2 000 – 4 999

innbyggere
4: Mellomsentrale

kommuner 2

3040 Nesbyen  3 273  Buskerud
2 000 – 4 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

3401 Kongsvinger  17 949  Innlandet
10 000 – 19 999

innbyggere
3: Mellomsentrale

kommuner 1

3403 Hamar  31 999  Innlandet
20 000 – 49 999

innbyggere
2: Nest-mest sentrale

kommuner

3407 Gjøvik  30 267  Innlandet
20 000 – 49 999

innbyggere
3: Mellomsentrale

kommuner 1

3412 Løten  7 715  Innlandet
5 000 – 9 999

innbyggere
3: Mellomsentrale

kommuner 1

3413 Stange  21 156  Innlandet
20 000 – 49 999

innbyggere
3: Mellomsentrale

kommuner 1

3414 Nord-Odal  5 016  Innlandet
5 000 – 9 999

innbyggere
4: Mellomsentrale

kommuner 2

3415 Sør-Odal  7 978  Innlandet
5 000 – 9 999

innbyggere
4: Mellomsentrale

kommuner 2

3417 Grue  4 548  Innlandet
2 000 – 4 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

3423 Stor-Elvdal  2 318  Innlandet
2 000 – 4 999

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

3430 Os  1 855  Innlandet
Færre enn 2 000

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

3439 Ringebu  4 385  Innlandet
2 000 – 4 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

3442 Østre Toten  14 827  Innlandet
10 000 – 19 999

innbyggere
4: Mellomsentrale

kommuner 2

3446 Gran  13 633  Innlandet
10 000 – 19 999

innbyggere
3: Mellomsentrale

kommuner 1

3449 Sør-Aurdal  2 889  Innlandet
2 000 – 4 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

4205 Lindesnes  23 147  Agder
20 000 – 49 999

innbyggere
4: Mellomsentrale

kommuner 2

4206 Farsund  9 622  Agder
5 000 – 9 999

innbyggere
4: Mellomsentrale

kommuner 2
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4213 Tvedestrand  6 115  Agder
5 000 – 9 999

innbyggere
4: Mellomsentrale

kommuner 2
4219 Evje 
og Hornnes  3 653  Agder

2 000 – 4 999
innbyggere

4: Mellomsentrale
kommuner 2

4223 Vennesla  15 123  Agder
10 000 – 19 999

innbyggere
4: Mellomsentrale

kommuner 2

4228 Sirdal  1 810  Agder
Færre enn 2 000

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

4614 Stord  18 919  Vestland
10 000 – 19 999

innbyggere
4: Mellomsentrale

kommuner 2

4619 Eidfjord  937  Vestland
Færre enn 2 000

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

4620 Ulvik  1 051  Vestland
Færre enn 2 000

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

4622 Kvam  8 497  Vestland
5 000 – 9 999

innbyggere
4: Mellomsentrale

kommuner 2

4623 Samnanger  2 501  Vestland
2 000 – 4 999

innbyggere
4: Mellomsentrale

kommuner 2

4625 Austevoll  5 283  Vestland
5 000 – 9 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

4628 Vaksdal  3 867  Vestland
2 000 – 4 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

4629 Modalen  378  Vestland
Færre enn 2 000

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

4638 Høyanger  3 965  Vestland
2 000 – 4 999

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

4643 Årdal  5 204  Vestland
5 000 – 9 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

4644 Luster  5 246  Vestland
5 000 – 9 999

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

4645 Askvoll  2 951  Vestland
2 000 – 4 999

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

4646 Fjaler  2 901  Vestland
2 000 – 4 999

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

4650 Gloppen  5 875  Vestland
5 000 – 9 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

5006 Steinkjer  24 004  Trøndelag
20 000 – 49 999

innbyggere
4: Mellomsentrale

kommuner 2

5031 Malvik  14 425  Trøndelag
10 000 – 19 999

innbyggere
3: Mellomsentrale

kommuner 1
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5033 Tydal  750  Trøndelag
Færre enn 2 000

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

5035 Stjørdal  24 287  Trøndelag
20 000 – 49 999

innbyggere
3: Mellomsentrale

kommuner 1

5036 Frosta  2 608  Trøndelag
2 000 – 4 999

innbyggere
4: Mellomsentrale

kommuner 2

5044 Namsskogan  818  Trøndelag
Færre enn 2 000

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

5046 Høylandet  1 193  Trøndelag
Færre enn 2 000

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

5047 Overhalla  3 817  Trøndelag
2 000 – 4 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

5049 Flatanger  1 101  Trøndelag
Færre enn 2 000

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

5052 Leka  570  Trøndelag
Færre enn 2 000

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

5054 Indre Fosen  9 899  Trøndelag
5 000 – 9 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

5057 Ørland  10 371  Trøndelag
10 000 – 19 999

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

5061 Rindal  1 980  Trøndelag
Færre enn 2 000

innbyggere
5: Nest-minst sentrale

kommuner

5404 Vardø  1 897  Finnmark
Færre enn 2 000

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

5417 Salangen  2 087  Troms
2 000 – 4 999

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

5429 Kvænangen  1 159  Troms
Færre enn 2 000

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

5433 Hasvik  964  Finnmark
Færre enn 2 000

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

5435 Nordkapp  2 947  Finnmark
2 000 – 4 999

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner
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5439 Gamvik  1 057  Finnmark
Færre enn 2 000

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

5440 Berlevåg  906  Finnmark
Færre enn 2 000

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner

5441 Deatnu – Tana  2 821  Finnmark
2 000 – 4 999

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner
5442 Unjárga – 
Nesseby  854  Finnmark

Færre enn 2 000
innbyggere

6: Minst sentrale
kommuner

5443 Båtsfjord  2 165  Finnmark
2 000 – 4 999

innbyggere
6: Minst sentrale

kommuner
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