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Sammendrag

Formalet med denne studien er & undersgke hva de forventende gevinstene er ved en

kommunesammenslaing.

Befolkningsstrukturen har endret seg de siste arene ved at det er flere som vil bo i byer og
tettbebygde strgk. Videre har innbyggernes forventninger og krav til kommunale tjenester gkt
betraktelig. Likevel har det ikke blitt gjennomfagrt en kommunereform siden 1960-tallet. Den
nye kommunereformen har som malsetning at kommunene ma bli mer effektive gjennom a fa
mer ut av tilgjengelige ressurser. Ved a bli mer effektive kan dette fare til gevinster for en ny
kommune. Vi gnsket a se om forventede gevinster samsvarte med gkonomisk teori, estimater
for effektivitetspotensialer og erfaringer fra lignende fusjoner. Pa grunnlag av dette er

problemstillingen som falger:

«Hva er forventede gevinster ved en kommunesammenslaing, og samsvarer disse med

gkonomisk teori, estimater og erfaringer?»

Studien er basert pa kommunesammenslaingen mellom Kristiansand, Sggne og Songdalen.
Masteroppgaven benytter en kvalitativ metodisk tilnerming, hvor dybdeintervjuer med syv
utvalgte akterer har blitt analysert. Vi har valgt & intervjue sentrale personer fra de respektive
kommunene, i tillegg til personer med kompetanse om kommunesammenslainger pa nasjonalt
niva.

Vare funn viste at forventede gevinster ved kommunesammenslaingen var gkt produktivitet
og effektivitet gjennom mer robuste fagmiljger, bedre tjenester og spesialtjenester, digitale
laft og kostnadsreduksjon i administrasjonen. Et interessant funn var hvordan forventede
gevinster var forskjellige, ut ifra hvor aktgrene kom fra. De forventede gevinstene samsvarte
til dels med gkonomisk teori og erfaringer, ved at kvaliteten pa tjenestene vil gke. Forventede

gevinster samsvarte derimot ikke med estimater.
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1.0 Bakgrunn

Befolkningsstrukturen har endret seg drastisk de siste arene ved at flere vil bo i byer og
tettbebygde strek (KMD, 2017, s. 16). Utviklingen har fart til at de minste kommunene blir
mindre, mens de stgrste kommunene blir starre. Videre har befolkningen gkt med hele 27
prosent siden 1980-tallet (KMD, 2017, s. 16). Parallelt med befolkningsgkningen har
kommunenes ansvar og tjenester gkt betraktelig. Dette er ogsa et resultat av at befolkningens
forventninger og krav til kommunale tjenester er langt hgyere i dag (KMD, 2017, s. 6).
Utviklingen fremover forsterker behovet for mer robuste kommuner. Utfordringene viser at det
blant annet blir flere eldre per yrkesaktive innbygger og det skonomiske handlingsrommet blir
mindre (KMD, 2017, s. 6). Det stilles ogsa sterre krav til kommunens evne til a fa mest mulig
ut av tilgjengelige ressurser, og at kommunene ma bli mer effektive. Likevel har
kommunestrukturen statt pa stedet hvil siden kommunereformen pa 1960-tallet (KMD, 2017,
s. 5).

Den nye kommunereformen ble satt i gang i 2014, og er na inne i sluttfasen. Den 8. juni 2017
vedtok Stortinget & sla sammen Kristiansand, Segne og Songdalen fra 01.01.2020 med tvang
(Kristiansand Kommune, 2017). Dette ble gjennomfert til tross for at flertallet ved
folkeavstemningene i Sggne og Songdalen var imot kommunesammenslaingen (NRK, 2016).
Motstanden fra folket omhandler i store trekk frykten for endring, og uvissheten om hva som
kommer til & skje etter kommunesammenslaingen (Prestvold, 2017). Jakobsen, Damsgaard &
Eigeland (2017) omtaler kommunesammenslaingen som sgrlandshistoriens sterste fusjon, hvor

det vil bli 8500 ansatte i storkommunen.

Stordriftsfordeler har historisk sett veert det viktigste argumentet for starre enheter (NOU, 1998,
s. 61). Med befolkningsveksten, gkende andel eldre og starre krav til offentlige tjenester ma
kommunene omstille seg slik at ressursbruken blir mer effektiv innenfor det gkonomiske
handlingsrommet. Effektivitet innenfor kommunesektoren ble undersgkt allerede av
Christiansenutvalget pa starten av 90-tallet. Rapporten ga indikasjoner pa at det var et behov
for kommunereform, og at kommunestrukturen var til hinder for effektivitet i kommunen
(NOU, 1992). Ved at kommunen blir mer effektiv, kan dette fare til gevinster som vil gke

velferden til innbyggerne.

Selv om en kommunesammenslding bergrer mange, finnes det lite forskning om hvilke
gevinster vi kan forvente. Formalet med denne masteroppgaven er a undersgke forventningene

til gevinster ved en kommunesammenslaing. Vi gnsket ogsa a se pa om gevinstene samsvarer
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med litteraturen. Innenfor litteraturen ser vi pd gkonomisk teori, estimater for
effektivitetspotensialer og erfaringer fra lignende fusjoner. Dette vil bli undersgkt ved a se pa
kommunesammenslaingen mellom Kristiansand, Sggne og Songdalen. Gevinstene fra studiet
bygger pa aktgrenes forventninger. Potensielle gevinster handler ikke ngdvendigvis om

gkonomiske besparelser, men i like hgy grad om bedre kvalitet pa tjenestene.

Ut ifra dette har vi valgt & formulere problemstillingen som falger:

«Hva er forventede gevinster ved en kommunesammenslaing, og samsvarer disse med
gkonomisk teori, estimater og erfaringer?»

Strukturen i denne masteroppgaven er delt inn i syv kapitler. I de to farste kapitlene tar vi for
oss bakgrunnen og problemstillingen, fer vi deretter gir en beskrivelse av kommunereformen
og kommunene i studiet. | kapittel tre presenterer vi litteraturgjennomgangen som bestar av
gkonomisk teori, estimater og erfaringer. Videre blir metodekapittelet fremlagt, hvor vi
begrunner var forskningsmetode og hvordan forskningsprosessen har blitt gjennomfart. Dette
gir oss et grunnlag til & presentere funnene i kapittel fem, fer vi i kapittel seks drgfter funn opp
mot litteraturen. Til slutt vil vi trekke en konklusjon til problemstillingen, basert pa litteratur og

funn.

1.2 Avgrensing

Masteroppgaven er en studie av potensielle gevinster ved kommunesammenslaingen mellom
Kristisand, Sggne og Songdalen. Potensialer for gevinster som blir fremlagt i
litteraturgjennomgangen gjelder for sektorene administrasjon, pleie og omsorg, barnehage og
grunnskole. Dette er fordi sektorene utgjer en stor del av offentlig sektor, og danner grunnlaget
for gevinster bade i kommunereformen og annen tidligere forskning. Estimatene baserer seg pa
teknisk effektivitet, og maler derfor ikke innbyggernes opplevelse. Det er mange aspekter ved
en kommunesammenslaing, men i denne oppgaven utelukker vi identitet, demokrati og

samfunnsutvikling.



2.0 Kommunereformen

Det lokale selvstyret ble etablert i 1837 og Norge ble da delt inn i 392 herredskommuner. |
denne perioden og frem til 1930 gkte antall kommuner til 747, og i tillegg ble en rekke nye byer
opprettet (Regjeringen, 2017). 11946 ble Schei-komiteen opprettet. Hovedmalene for komiteen
innebar & sikre kommunene tilstrekkelig befolkningsgrunnlag, allsidig neringsliv, levedyktig
sentrum og en vellykket utbygging av skolen (Regjeringen, 2017). Frem til 1968 ble antall
kommuner redusert til 454 som et resultat av Schei-komiteen sitt arbeid. | etterkant av Schei-
komiteen har det ikke veart gjennomfert flere reformer, men kun et fatall
kommunesammenslainger. Far den nye kommereformen ble vedtatt, var det per juni 2014 428

kommuner i Norge (Regjeringen, 2017).

Variasjonene blant kommunene er imidlertid store. Pa den ene siden har vi kommunene Rgst
og Utsira med sine 517 og 208 innbyggere, mens pa den andre siden har vi Oslo med sine
673 468 innbyggere (Statistisk sentralbyra, 2017). Det er likevel naturlig a legge
generalistprinsippet til grunn nar man evaluerer kommunene, selv om dette medfgrer bade
praktiske og ekonomiske utfordringer. Prinsippet innebaerer at alle landets innbyggere,
uavhengig av kommune, skal kunne forvente et likt tjenestetiloud (Kommunal- og

forvaltningskomiteen, 2015, s. 36).

1 1992 la Christiansenutvalget frem sin utredning «Kommune- og fylkesinndelingen i et Norge
i forandring» som antydet at minimumsstgrrelsen for kommunene burde veere pa 5000
innbyggere. Til sammenligning er det per juni 2014 slik at nesten halvparten av kommunene
har mindre enn 5000 innbyggere. Utvalget konkluderte med at det eksisterte et stort behov for
reform i kommunestrukturen. Videre begrunnet utvalget med at kommunens virksomhet var
knyttet til tjenesteproduksjon, samfunnsutbygging og demokrati (Regjeringen, 2017). Pa
grunnlag av dette utviklet utvalget et sett kriterier ut i fra de tre dimensjonene. Stortinget
behandlet utredningen i 1992, hvor flertallet mente at det var samhandlingsproblemer i
kommunestrukturen i Norge. Likevel sa stortingsflertallet nei til & vedta en ny
kommunestruktur, og mente at det i mange tilfeller ville vaere mer gunstig med ulike
interkommunale lgsninger for kommunene. Fra 1995 vedtok Stortinget at endringer i

kommunestrukturen kun skulle veare basert pa frivillige sammenslainger.

I 2005 oppstod det igjen en ny diskusjon vedrgrende kommunestrukturen i Norge. Diskusjonen
kom som et resultat av sluttrapporten til Kommunal- og regionaldepartementet, i dag kjent som

Kommunal- og moderniseringsdepartementet. Sluttrapporten fokuserte pa kommunestruktur og



rammebetingelser  for ~ kommunene  (Regjerningen, 2005). For & fremme

kommunesammenslainger varslet regjeringen to nye gkonomiske virkemidler:

e endringer i inntektssystemet som vil fare til starre gkonomiske utfordringer for mindre
kommuner.

e gkonomiske incentiver for kommunene som fattet vedtak om sammenslaing innen en
gitt frist.

De gkonomiske virkemidlene ga ikke resultater for kommunestrukturen nasjonalt. Rapporten
indikerte likevel at det var ngdvendig med endringer for a takle utfordringene kommunene sto
overfor (Regjerningen, 2005). Pa bakgrunn av dette har veksten i interkommunale samarbeid

mellom kommunene gkt betraktelig (Kommunespeilet, 2013).

Interkommunalt samarbeid har stort omfang og lange tradisjoner i Norge. Kommunene benytter
samarbeidet for a utvikle felles politikk for de kommunale tjenesteomradene. Interkommunalt
samarbeid benyttes videre for a takle de utfordringene kommunene har innenfor et geografisk
omrade (IRIS, 2013, s. 29). Ved interkommunalt samarbeid utfgres en rekke kommunale
tjenester og oppgaver innenfor ulike sektorer. Dette er tjenester som betraktes som helt
ngdvendige, men som ikke ngdvendigvis ma veere organisert lokalt. For en kommune med lavt
innbyggertall og stort areal, kan det veere krevende & anskaffe kompetanse og kapasitet innenfor
eksempelvis spesialtjenester. Interkommunalt samarbeid kan vaere med pa a lgse disse
utfordringene som kommunene ikke kan lgse alene. Likevel har interkommunalt samarbeid i
de senere arene blitt utsatt for kritikk. Dette gjelder i hgy grad svakhetene ved politisk styring,
kontroll og oversiktlighet (IRIS, 2013, s. 32). Det har heller ikke kommet noen Klare faringer
fra staten om hvordan man skal ivareta en representativ og demokratisk styring ved

interkommunalt samarbeid.

| januar 2014 oppnevnte regjeringen et ekspertutvalg som skulle se pa kriterier for hvordan
oppgavene skulle lgses i kommunene. Ekspertutvalget ble kalt VVabo-utvalget. Vabo-utvalget la
frem sin fgrste delrapport 31. mars 2014, Kriterier for god kommunestruktur. Videre ble
kommuneproposisjonen lagt frem for Stortinget 14. mai 2014, hvor regjeringen presenterte
rammene for kommunereformen. I sluttrapporten til Vabo-utvalget kom det frem at det er fire
roller som kommunene forutsettes & ivareta; tjenesteyting, myndighetsutgvelse,

samfunnsutvikling og demokratisk arena.

Etter at kommunereformen ble satt i gang juni 2014 skal antall kommuner bli redusert fra 428

til 356 innen 1. januar 2020 (Regjeringen, 2017). Kommunesammenslaingene skal gi grunnlag
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for sterkere kommuner, som igjen skal ivareta stadig mer krevende velferdsoppgaver. Reformen
bygger pa et generelt prinsipp om at alle kommuner har mulighet til & lgse sine lovpalagte
oppgaver selv. Videre skal kommunestrukturen legge til rette for en mer oversiktlig forvaltning

(Regjeringen, 2017).
Kommunereformen har fire malsetninger:

e Starre kommuner med bedre kapasitet og kompetanse vil legge til rette for gode og
likeverdige tjenester over hele landet.

e Kommunesektoren skal bli i bedre stand til & lgse nasjonale utfordringer.
Kommunegrensene skal i stgrre grad tilpasses naturlige bo- og arbeidsmarkedsregioner.

o Barekraftige og gkonomiske robuste kommuner vil legge til rette for en mer effektiv
ressursbruk innenfor begrensede gkonomiske rammer.

e Starre og mer robuste kommuner kan fa flere oppgaver. Dette vil gi gkt makt lokalt.
Stgrre  kommuner vil ogsa redusere behovet for interkommunale Igsninger

(Regjeringen, 2017).

I forbindelse med kommuneproposisjonen 2017 som ble fremlagt 11.mai 2016, kom
regjeringen med forslag om endringer til statens inntektssystem for kommunene. Endringene i
inntektssystemet tradte i kraft fra 1. januar 2017. For inntektssystemet innebzrer dette en
endring i beregningene, slik at de stgrste kommunene far hgyere inntekt enn tidligere
(Regjeringen, 2017). Dette gjores ved at basistilskuddet blir redusert. Likevel betyr dette at
statens overfgringer til kommunene forblir uendret, men at det har skjedd en vridning i
fordelingen. Det er verdt & merke seg at kommuner som slar seg sammen vil motta reformstatte.
Statten kalkuleres etter innbyggertall, og utbetales pa sammenslaingstidspunktet (Regjeringen,
2017). Videre vil ogsa sammenslatte kommuner fa dekket engangskostnadene. Denne
fordelingen i inntektssystemet reflekterer kommunereformen sine malsettinger om faerre og mer

robuste kommuner (Regjeringen, 2017).



2.1 Kommunene i studien

Kristiansand er Norges femte starste by, og ligger i Vest-Agder fylke. Videre er Kristiansand
regionens starste by og blir ansett som Sgrlandets hovedstad (Kristiansand Kommune, 2018).
I dag er Kristiansand et knutepunkt for transport i regionen, med ferje, flyplass og
havntransport. Kristiansand kommune grenser til Lillesand i gst, Vennesla og Birkenes i nord
og Segne og Songdalen i vest. Kommunen har over 91 000 innbyggere og har et landareal pa
277 km? (Thorsnas, Nilsen, & Bjgrtvedt, SNL.no, 2017). | perioden 1970-1990 hadde
Kristiansand en relativt lav vekst i befolkingen pa kun 0,7 prosent arlig. Siden den gang har
Kristiansand vokst, og hadde i perioden 2005-2015 en gjennomsnittlig befolkningsvekst pa 1,4
prosent arlig mot fylkets 1,2 prosent (Thorsnas et al., 2017) Dette henger sammen med at
Kristiansand er det viktigste arbeidsmarkedet og forretningssenteret for Vest-Agder og Aust-
Agder. Ved at Kristiansand har et attraktivt neringsliv i regionen, er det naturlig nok en stor
innpendling til arbeidsplassene i byen. 1 2014 var 17 prosent av arbeidstakerne i Kristiansand
bosatt utenfor byen. Av disse er 6 prosent bosatt i omegnskommunene Sggne, Songdalen og
Vennesla (Thorsnes, Nilsen, & Bjgrtvedt, SNL.no, 2017).

Kommunesammenslaing er pa ingen mate et nytt fenomen i Kristiansand. 1 1965 ble Oddernes,
Randesund og Tveit slatt ssmmen med Kristiansand. Dette skapte reaksjoner da innbyggerne i
Kristiansand hadde mye av sin identitet og engasjement knyttet til de ulike bydelene
(Knutepunkt Sgrlandet, 2015, s. 21). Kommunesammenslaingen og reaksjonene denne farte

med seg i 1965, gjar at det kan trekkes paralleller til dagens situasjon i Sggne og Songdalen.

Sggne er en kystkommune som ligger sgrast i Vest-Agder. Sggne kommune grenser mot
Mandal i vest, Kristiansand i gst og Songdalen og Marnardal i nord. Sggne kommune har ca.
11 300 innbyggere og har et areal pa 151 km? (Sggne kommune, 2015). Befolkingen i Sggne
fordoblet seg i perioden 1946-1978, og har i tiarsperioden 2005-2015 hatt en arlig

gjennomsnittlig vekst pa 1,6 prosent (Thorsnas, 2017). Sggne er et attraktivt sted & bo, men har



et begrenset antall arbeidsplasser. Hele 60 prosent av de sysselsatte i Sggne jobber i andre
kommuner. Av disse er 40 prosent sysselsatt i Kristiansand, mens 10 prosent er ansatt i

nabokommunene Mandal, Marnardal og Songdalen (Knutepunkt Sgrlandet, 2015).

Segne er en kommune som er kjent for & ha stort engasjement ved saker som bergrer
kommunen, slik underskriftkampanjen mot kommunesammensldingen viste med 1148
underskrifter (Egeland & Refseth, 2017).

Songdalen er en kommune som ligger sgrgst i Vest-Agder fylke. Kommunen grenser i nordvest
mot Marnardal, Vennesla i gst, Kristiansand i sgrgst og Sggne i sgrvest. Songdalen kommune
har ca. 6 600 innbyggere og har et landareal pa 216 km? (Thorsnaes, 2017). Befolkningen i
Songdalen fordoblet seg i perioden 1950-1985 og har hatt en stabil vekst siden den gang. |
tiarsperioden 2005-2015 var den en gjennomsnittlig arlig vekst pa 1,4 prosent sett opp imot 1,2
prosent i fylket (Thorsnas, 2017). Det er nerheten til Kristiansand som er den viktigste arsaken
til befolkningsveksten i kommunen (Thorsnas, 2017). Songdalen er sterkt knyttet til
Kristiansand ved at Sgrlandsbanen og E-39 skjeerer gjennom kommunen i sgr. Hele 67 prosent
av kommunens sysselsatte er i arbeid utenfor kommunen. Av dette er hele 48 prosent ansatt i
Kristiansand, mens kun 33 prosent arbeider i Songdalen (Knutepunkt Sgrlandet, 2015, s. 21).

Songdalen som kommune er et direkte resultat av kommunereformen pa 60-tallet. Kommunen
ble formet ved sammenslaingen av Greipstad, Finsland og en liten del av @vrebg (Knutepunkt
Serlandet, 2015). Selv 60 ar etter kommunesammenslaingen oppleves identiteten til Greipstad

og Finsland som sterk.



3.0 Litteraturgjennomgang

Litteraturgjennomgangen i masteroppgaven tar utgangspunkt i to deler. I farste del presenterer

vi de gkonomiske teoriene, mens andre del ser pa estimater og erfaringer.

3.1 Motiver for fusjoner

Fusjoner er den mest populaere formen for organisatoriske endringer, ved at man gker starrelsen
pa organisasjonen. En fusjon er en situasjon hvor to eller flere eksisterende organisasjoner gar
sammen og danner ny organisasjon (Das, Raskhit, & Debasish, 2009). Det finnes flere former
for fusjoner, hvor vi i hovedsak kan skille mellom konglomerat, vertikal og horisontal fusjon.
Konglomerat fusjon er en fusjon mellom to organisasjoner involvert i forskjellige bransjer (Das
et al., 2009). En vertikal fusjon pa sin side er nar to organisasjoner i samme bransje, men pa
forskjellige nivaer, fusjonerer (Das et al., 2009). Videre er horisontal fusjon en fusjon mellom
to organisasjoner som produserer like varer eller tjenester (Das et al.,, 2009). En
kommunesammenslaing blir derfor sett pa som en horisontal fusjon da kommunene leverer

samme tjenester.

Det finnes flere grunner til at fusjoner gjennomfgres. Dette til tross for
at en tredjedel av fusjonene siden andre verdenskrig har veert mislykket, og over halvparten har
vaert middelmadige (Calipha, Tarba, & Brock, 2010). Det er ofte flere aktarer som er involvert
i fusjonsprosesser, hvor akterene kan ha forskjellige motiver i henhold til deres stasted.
Motivene vil ofte veere en kombinasjon av eier- og ledelsesdrevet motiver (Boye & Meyer,
1998). Selv om det ofte vil vaere en kombinasjon av ulike motiver for en fusjon, vil den

underliggende drivkraften vaere a skape merverdi.

En av grunnene for & gjennomfare en fusjon er for & oppna synergier. Synergier kan defineres
som den merverdi som skapes ved a sla sammen to eller flere organisasjoner, og som ikke er
mulig & oppna hvis organisasjonene operer hver for seg (Calipha et al., 2010). Synergier i seg
selv kan veere et motiv for en fusjon, men i en fusjon er det sjeldent kun ett motiv som er
drivkraften. Roos, von Krogh, Roos og Boldt-Christmas (2005) viser at det er spesifikke

motiver for fusjoner:

] Kostnadsreduksjoner — omhandler at de fusjonerte organisasjonene deler administrative
kostnader og kostnader i verdikjeden, og oppnar stordriftsfordeler. En verdikjede anses

som enhver aktivitet som skaper verdi for organisasjonen.



] Tilgang til ressurs — innebzrer at de fusjonerte organisasjonene far tilgang til hverandres
ressurser. Ressurser kan veere penger i form av lgnn til barnehage, eller antall ansatte
innen pleie og omsorg (Regjeringen, 2017).

] Leering og kunnskap — handler om at de fusjonerte organisasjonene kan dele kunnskap

og leering mellom hverandre.

For at en fusjon skal bli vellykket, er det ngdvendig a vite hvilke motiver man gnsker a oppna
med fusjonen (Roos et al., 2010). Kostnadsreduksjoner, tilgang til ressurser og lering og
kunnskap blir sett pa som strategiske motiver for fusjonen (Figur 1). De strategiske motivene
anses som de mest krevende & hente ut for de fusjonerende organisasjonene (Boye & Meyer,
1998). Disse motivene inneberer at verdi kan skapes ved at det skjer en verdiskapning i
virksomheten, eller ved at verdier blir overfart (Boye & Meyer, 1998).

Motiver for fusjon

Strategiske motiver

v

Kostnadsreduksjon

Tilgang til ressurser

Laering og kunnskap

Figur 1. Strategiske motiver for fusjonen (Roos, Krogh, Roos, & Boldt-Christmas, 2005)

Det er fa situasjoner som er mer komplekse i en organisasjons liv enn det & foreta en fusjon.
Videre er det fa handlinger som sa raskt bade kan skape eller gdelegge betydelige verdier (Boye
& Meyer, 1998). Pa samme mate som det foregar store fusjoner i det private, er det ogsa
fusjoner i det offentlige. Et kjennetegn for offentlige organisasjoner er at det ikke alltid er
definert klare forventninger til hvilke verdier, normer og interesser som er prioritert
(Christensen, Egeberg, Leegreid, Ronnes, & Ravik, 2015). | utgangspunktet er offentlige
organisasjoner vevd inn i et komplisert politisk og samfunnsmessig nettverk av organiserte
interesser, borgere, Klienter og brukere. Et resultat av dette er at organisasjonene ikke fungerer

som én aktgr, men ma takle spenninger og uenighet (Christensen et al., 2015).

For bedre & kunne forsta kompleksiteten, er det viktig a analysere fusjoner ut ifra gevinster og
kostnader (Boye & Meyer, 1998). Gevinster og kostnader kan videre ses ut i fra om de endrer
organisatoriske grenser eller ikke, og om hvorvidt de fusjonerende organisasjonene realiserer
gevinster eller padrar seg kostnader pa lang og kort sikt (Boye & Meyer, 1998). Gevinster som

kan oppnas pa kort sikt kan veere blokkering av konkurrenter og overfgring av verdier, uten at



de organisatoriske grensene endres. Ved & endre grensene pa kort sikt vil det innebaere en
restrukturering av organisasjonen for a oppna gevinster (Boye & Meyer, 1998). Gevinster som
pa lang sikt ikke vil pavirke de organisatoriske grensene omhandler vertikal pavirkning.
Vertikal pavirkning kjennetegnes ved at gevinster skapes gjennom strategiutvikling, gkonomisk
styring og utskiftning av ledere. Dette betyr at de fusjonerte organisasjonen fortsetter som

selvstendige enheter (Boye & Meyer, 1998).

Til motsetning vil horisontal pavirkning endre de organisatoriske grensene for 4 oppna gevinster
pa lang sikt. Horisontal pavirkning innebeerer ressursdeling, kompetanseoverfgring og
stordriftsfordeler (Boye & Meyer, 1998). En form for stordriftsfordel kan vaere gkt effektivitet
ved bedre utnyttelse av teknologi, gkt spesialisering og reduserte administrasjonskostnader
(Boye & Meyer, 1998).

Ved en fusjon vil det ofte oppsta en rekke kostnader. Noen av disse kostnadene vil veaere knyttet
direkte til fusjonen i form av endringskostnader, mens andre vil vedvare over tid (Boye &
Meyer, 1998). Her vil det ikke skilles mellom hvorvidt de organisatoriske grensene vil bli endret
eller ikke, slik figur 2 nedenfor viser (Boye & Meyer, 1998). Endringskostnadene er
midlertidige, og vil opphare etter at fusjonsprosessen er ferdig. Naturlig nok er disse kostnadene
hayere, jo mer kompleks eller starre fusjonen er. Med en betydelig vekst padrar organisasjonen
seg kostnader som vil vedvare pa lang sikt etter at fusjonsprosessen er avsluttet (Boye & Meyer,
1998). Kostnadene som oppstar pa lang sikt kan ses pa som stordriftsulemper. Dette kan veere
kostnader knyttet til gkt byrakrati, gkt avstand til markedet og tap av motivasjon for de ansette.
Kostnader som oppstar pa lang sikt kan ogsa veere samordningskostnader i form av
koordineringskostnader og tap av strategisk fleksibilitet (Boye & Meyer, 1998). Gevinstene og

kostnadene presenteres i figur 2 nedenfor.
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Kort sikt Lang sikt

Blokkering Vertikal pavirkning
Endrer ikke
grenser
GEVINSTER
Restrukturering Horisontal pavirkning

Endrer grenser

Endrer ikke
grenser
Stordriftsulemper
KOSTNADER Endringskostnader Samordningskostnader

Endrer grenser

Figur 2. Gevinster og kostnader (Boye & Meyer, 1998, s. 194)

Organisasjoner er preget av institusjonelle faktorer som kulturelle tradisjoner, etablerte regler
og sosialt definerte konvensjoner. Disse legger restriksjoner pa de beslutningene som fattes, og
som igjen gjar at instrumentelle perspektiver ngdvendigvis ikke er tilstrekkelig (Christensen et
al., 2015). I kommunesektoren kommer dette til utrykk, da en kommune ikke kun kan drives
etter lgnnsomhet — og effektivitetsmal, men har en rekke lovpalagte oppgaver som ma falges
(NOU, 1995, s. 140). Likevel bygger kommunereformen pa at kommunene skal ha en mer
effektiv ressursbruk innenfor begrensede gkonomiske rammer (Regjeringen, 2017). Det er
derfor rimelig & tro at kommunesammenslainger er komplekse. Selv om
kommunesammenslaingen potensielt kan fare til gevinster, er det ikke gitt at gevinstene vil bli

hentet ut.
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3.2 Effektivitet i offentlig sektor

Kommunesammenslainger er en omfattende prosess, men hovedmalet for offentlig sektor vil
alltid veere at den skal tjene befolkningen. En av de viktigste oppgavene er a lgse konflikter og
problemer med minst mulig ressursbruk. I et samfunnsgkonomisk perspektiv innebzrer det a
sikre effektiv ressursbruk og kostnadseffektivitet i offentlig sektor. Dette kommer serlig til
uttrykk i en offentlig sektor som er stor, ressurskrevende og hvor det er begrenset ressurstilgang
(Christensen et al., 2015).

| trdd med et av malene til kommunereformen er det & skape en robust kommune, som legger
til rette for en mer effektiv ressursbruk, viktig for en kommunesammenslaing (Regjeringen,
2017). Selv om en ny storkommune vil bli mer robust etter fusjonen er det ikke gitt at den vil
bli mer effektiv. En offentlig sektor ma veere effektiv for & kunne levere det som brukergruppene
forventer. Dersom den offentlige sektoren ikke leverer som forventet, vil brukerne pa lang sikt

se etter andre alternativer (Sgrensen, 2009).

Effektivitet innebarer & gi mest mulig velferd for tilgjengelige ressurser (Johnsen, 2007). Vi
kan dermed si at effektivitet er forholdet mellom velferd for brukerne og ressursinnsatsen. Det
er viktig & forstd sammenhengen med produktivitet, fordi hgy effektivitet forutsetter hay
produktivitet. Produktivitet defineres som produktet i forhold til ressursinnsatsen, og kan
knyttes opp mot hvor mye vi far igjen innenfor et gitt budsjett (Johnsen, 2007). Figur 3 viser
forholdet mellom produktivitet og effektivitet.

Ressursinnsats Prosesser > Produkter > Velferd for

brukere

\ Produktivitet

\ Effektivitet

Figur 3. Produksjonsmodell for offentlige tjenester (Johnsen, 2007)
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Enkelt forklart handler produktivitet om & gjere tingene riktig (Johnsen, 2007). Nar
produktiviteten er hgy foregar produksjonen uten slgsing av ressurser. Produktivitet kan videre
deles i to forhold; teknisk og gkonomisk produktivitet. Teknisk produktivitet forteller hvor
mange produkter vi far igjen for en viss mengde ressursinnsats. Dette kan vere hvor mange
undervisningstimer en far fra et leererarsverk (Johnsen, 2007). Den gkonomiske produktiviteten
pa sin side innebarer hvor mange produkter en far for ressursinnsatsen, malt i kroner. Et
eksempel pa dette kan veere hvor mange undervisningstimer en far for en larers arslgnn.

Illustrert grafisk kan produktivitet vises ved figur 4.

K‘r

Ko

Bo

>V

Ao

Figur 4. Teknisk og skonomisk produktivitet (Johnsen, 2007)

Linjen Xo'i figur 4 er en isokvant for produksjonsmengden. Langs isokvanten er produksjonen
konstant, noe som innebeerer at isokvanter viser ulike kombinasjoner av faktorinnsats som gir
samme produktmengde X. Linjen Bo er budsjettlinjen, og optimal gkonomisk produktivitet
finner vi der budsjettlinjen tangerer isokvanten (Johnsen, 2007). Det er viktig & papeke at det
kan finnes flere budsjettlinjer, og sa lenge produksjonsfaktorene tilpasser seg langs isokvanten
er produksjonen teknisk effektiv. Mengden av produksjonsfaktorene vil da variere avhengig av
hvordan man tilpasser seg langs isokvanten. Dersom tilpasningen skjer utenfor isokvanten vil
produksjonen veere teknisk ineffektiv. Teknisk produktivitet er bare ngdvendig, men ikke en

tilstrekkelig betingelse for veere gkonomisk produktiv (Johnsen, 2007).
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Figur 4 viser kostnadseffektivitet. Kostnadseffektivitet innebarer at myndighetene sgrger for at
de offentlige tjenestene produseres til lavest mulig kostnad (Serensen, 2009). Enkelt forklart
vil dette si en kostnadsreduksjon. Ved & sammenligne ulike offentlige virksomheter, vil det
fremkomme betydelige ulikheter i kostnadseffektivitet mellom de forskjellige enhetene. Det
viser seg at hvis alle institusjonene hadde vert like effektive som de mest effektive
institusjonene i en sektor, vil det foreligge et effektiviseringspotensial pa mellom 10-20 prosent
(Serensen, 2009).

Innenfor produktivitetsarbeid snakkes det ofte om dualproblemet. Dualproblemet innebeerer at
produktiviteten kan forbedres enten ved & minimere ressursinnsatsen ved en gitt
produksjonsmengde, eller ved & maksimere produksjonsmengden ved en gitt ressursinnsats
(Johnsen, 2007). Eksempelvis innebarer rammestyring, en vanlig form for budsjettstyring i stat
og kommune, at produksjonen skal veere stgrst mulig innenfor en gitt budsjettramme (Johnsen,
2007). Dette betyr ikke ngdvendigvis at produktivitetsforbedringen handler om a redusere
slgsing, men at det ogsa dreier seg om & forbedre teknologien og organiseringen over tid.
Produktivitet forteller ikke noe om vi produserer de riktige godene, eller om godene blir fordelt

pa en god mate. Det er nettopp dette effektivitet handler om (Johnsen, 2007).

Effektivitet handler om a gjere de riktige tingene, og innebzrer a bestemme hvilke goder som
skal produseres (Johnsen, 2007). Dette kan vere a allokere ressurser i riktig mengde mellom
sektorer, eller det & ha god nok kvalitet pa organisasjoner og tjenester i forhold til krav og
forventninger (Johnsen, 2007). Som nevnt tidligere vil gkt effektivitet fare til gkt velferd for
brukerne, mens lav effektivitet innebarer at det blir produsert for mye eller for lite av visse
goder. Lav effektivitet kan veere slgsing av ressurser, og betyr at ressursene som blir slgst ikke

kan brukes til andre formal (Johnsen, 2007).

Vanlige problemstillinger om effektivitet i politiske beslutningsprosesser, handler om a
bestemme hvordan budsjettet skal fordeles pa formal, aktiviteter og tjenester (Johnsen, 2007).
Figur 5 illustrer effektivitetsvurderinger i budsjettprosessen. Sett ut i fra velferdsteori,
forutsetter vi at formalet for en kommune er @ maksimere samfunnets totale velferd (Johnsen,
2007). Denne velferden kan uttrykkes med velferdsfunksjonen Vo. Politikerne har budsjettet Bo
til disposisjon. | figur 5 viser velferdsfunksjonen Vo kombinasjonene av de to godene som gir
den samme velferden. Den mest effektive tilpasningen er der velferdskurven Vo tangerer

budsjettlinjen Bo, 0g viser den optimale budsjettpolitikken (Johnsen, 2007).
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Figur 5. Optimal budsjettpolitikk (Johnsen, 2007)

Figur 5 viser det som omhandler allokeringseffektivitet. Allokeringseffektivitet dreier seg om
myndighetenes prioritering mellom diverse oppgaver og resultater som gir starst mulig velferd
til innbyggerne (Serensen, 2009). Det er sarlig to forhold som ma vektlegges; hvilke offentlige
tjenester- og resultater som skal prioriteres. Allokeringseffektivitet kan alternativt bli sett pa
som prioriteringseffektivitet, der oppgavene eller resultatene innbyggerne verdsetter blir
prioritert hgyest (Serensen, 2009). Sett ut i fra et politisk perspektiv, kan partiene
markedstilpasse valglgfter og prioriteringer til det velgerne etterspgr. Det vil da veere viktig at
velgerne har tilstrekkelig innsikt og informasjon, hvis ikke kan det demokratiske systemet veere
en kilde til ineffektivitet (Sgrensen, 2009).

Som beskrevet av Anthony Downs (1960) har den vanlige borger et riktig bilde av
skattekostnadene, men nytten ved offentlig virksomhet blir undervurdert i deres perspektiv.
Nytten skal vare kollektiv og langsiktig, og ikke individuelt tilpasset og umiddelbar. Pa
grunnlag av dette vil partier som gnsker makt, tilpasse seg velgerne ved a tilby det de gnsker;
lave skatter og sma offentlige budsjetter. Dette farer til at de kollektive godene — rettstat,
forsvars og infrastruktur — blir nedprioritert. Derimot er det de individuelle velferdstjenestene
og trygdeytelsene som gker mest, og dette er helt i trad med folks prioriteringer (Downs, 1960).

I Downs sitt perspektiv er dette med a kvele velferden, og effektivitet i den offentlige sektor.
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Trender og hva som blir oppfattet som riktige former for organisering i var tid, benyttes som
grunnlag for offentlige organisasjoners organisering og virkemate. Ved at en kommune blir
starre er det naturlig & anta at det vil forekomme gevinster og kostnader, eller sagt pa en annen
mate, fordeler og ulemper. En fordel kan veare at kommunen pa grunnlag av sin starrelse vil
drive mer effektivt ved at kvaliteten pa tjenestene gker (Borge L.-E. , 2014).
Dette bygger videre pa at store enheter kan produsere mer effektive tjenester ved a utnytte
eventuelle fordeler ved produksjon i starre skala (NOU, 1992, s. 61). Vi kan dermed si at vi har
stordriftsfordeler dersom produksjonen gker prosentvis mer enn bruken av innsatsfaktorer
(NOU, 1998, s. 84). Stordriftsfordeler innebzrer at kostnaden per enhet blir redusert om
produksjonen gker. Videre vil stordriftsfordeler vaere uttemt nar kostnadene per enhet ikke
lenger faller, og eventuelt stiger nar produksjonsmengden gker over et visst niva. | visse tilfeller
kan det foreligge stordriftsfordeler for lave produksjonsnivaer pa grunn av faste innsatsfaktorer
som vi ikke far utnyttet fullt ut nar produksjonen er lav (NOU, 1998, s. 84).

I henhold til Gjgnnes og Tangenes (2015) sa kan stordriftsfordeler oppsta som falge av at
aktiviteter utferes annerledes og mer effektivt ved store produksjonsvolumer. En annen form
for stordriftsfordeler som kan oppnas for store organisasjoner er kjepekraft i form av
kvantumsrabatter. Denne formen for stordriftsfordeler kan ogsa foreligge ved a fa tilgang til
kapital pa gunstige vilkar (Boyne, 1995). Den gkonomiske teorien om stordriftsfordeler viser

til at kostnadskurvene i de fleste tilfeller er U-formet slik som figur 6 viser.

Blom-Hansen, Houlberg og Serritzlew (2011) fremhever at det er to hovedgrunner til hvorfor
organisasjoner i utgangspunktet opplever fordeler ved a gke produksjonen. Farst og fremst er
noen produksjonskostnader konstante. Til og med sma organisasjoner trenger bygninger og
maskineri, pa lik linje som at sma kommuner trenger en ordfarer og et tilhgrende kontor.
Dermed kan de faste kostnadene ved en gkende produksjon fordeles pa et sterre volum.
For det andre kan gkt produksjon tillate at ansatte innenfor en avdeling blir mer spesialiserte.
Pa grunnlag av dette vil organisasjonen innhente fordeler som et resultat av spesialiseringen til
de ansatte (Boyne, 1995).

Pa organisasjonsniva vil stordriftsfordeler til slutt uttammes, og det vil oppsta stordriftsulemper
I det organisasjonen blir tilstrekkelig stor. Stordriftsulemper kan betraktes som punktet Q* hvor
gjennomsnittskostnadene gker i takt med produksjonsvolumet slik figur 6 viser. Gjgnnes og
Tangenes (2015) viser til at arsaker til stordriftsulemper kan veere koordinering, motivasjon og
kompleksitetsproblemer. Ved at produksjonen gker vil problemene ved overfging av presis
informasjon bli mer kompleks, som et resultat av for mye byrakrati (Gjgnnes & Tangenes,
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2015). | en mindre kommune vil beslutningene bli gjort i et lite kommunestyre, mens ved &

fusjonere til en ny storkommune er det grunn til & anta at det vil bli mer byrakrati (Skeie, 2016).

Gjennomsnittskostnad

Stordriﬁ%per

.
Produksjon™

Storéfordeler
Q*

Figur 6. Stordriftsfordeler og ulemper (Johnsen, 2007)

Stordriftsfordeler og hvordan disse skal utnyttes er relevant nar det gjelder kommunestrukturen.
Ved en stgrre kommune er det viktig & ha en bredere forstaelse av begrepet stordriftsfordeler.
Stordriftsfordeler handler ikke kun om lavere kostnader, men ogsa om kvalitet (Klausen,
Askim, & Vabo, 2016). Hay kvalitet pa tjenestene avhenger av kompetansen pa personellet og
en viss stgrrelse pa fagmiljget. De minste kommunene har sma og sarbare fagmiljeer innen
spesialiserte tjenester som eksempelvis psykisk helse og barnevern. Dette er med pa a pavirke

kvaliteten pa tjenestene (Klausen et al., 2016).

Innenfor de ulike tjenestene vil generelt sett stordriftsfordelene variere. Enkelte tjenester vil
allerede ha uttemt stordriftsfordelene i sma kommuner, som hjemmehjelp og hjemmesykepleie
(NOU, 1992, s. 61). Disse tjenestene som har tilneermet konstante kostnader per bruker, vil ha
utfordringer ved a hente ut stordriftsfordeler uavhengig av kommunestruktur (NOU, 1992, s.
61). Ser vi dermed pa andre tjenester som barnehage, grunnskole og helseinstitusjoner vil
stordriftsfordeler som regel oppsta pa virksomhetsniva. Dette kan knyttes opp mot at faste
kostnader eller starre enheter gir grunnlag for mer effektiv arbeidsdeling og spesialisering
(Borge L. E., 2016). Pa virksomhetsniva er stordriftsfordelene sett opp mot hvor mange brukere
som skal betjenes, som eksempelvis antall barn i barnehagene, antall elever i grunnskolene eller

antall pasienter i helseinstitusjoner (Borge L. E., 2016).
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Det er viktig 4 papeke at det er en kompleks sammenheng mellom innbyggertall og
stordriftsfordeler pa kommuneniva. Grunnlaget for denne komplekse sammenhengen ma
analyseres ut i fra to forhold. For det farste sa vil en stor andel av tjenestene veere rettet mot en
liten gruppe av befolkningen. Det kan eksempelvis veere den «optimale» stagrrelsen for en skole
der stordriftsfordelene blir maksimalt utnyttet (NOU, 1992, s. 61). Dermed er det ikke
folketallet, men antallet potensielle elever for skolen, som avgjgr mulighetene for a utnytte
stordriftsfordelene. For det andre handler det om hvordan tjenestene organiseres, og serlig for
stgrre kommuner der brukergruppen overstiger det kritiske nivaet for stordriftsfordeler. Dersom
tjenestene sentraliseres tilstrekkelig, vil stordriftsfordelene veere hentet ut ved stgrre kommuner
(Borge L. E., 2016). | henhold til organiseringen av tjenestene er det viktig & se pa
bosettingsmansteret i kommunen. Dette henger sammen med at et spredt bosettingsmgnster kan
hindre at stordriftsfordelene hentes ut, fordi produksjonsenhetene bare vil kunne dekke en del
av befolkingen i kommunen (NOU, 1992, s. 62).

Boyne (1995) hevdet at det ikke var et poeng a finne optimal kommunestgrrelse nar det gjelder
folketall, men heller se pa resultatet av tjenestene som produseres. Innenfor en gitt populasjon
vil behovet for de ulike tjenestene variere, da enkelte kommuner eksempelvis vil ha et langt
starre behov for spesialtjenester enn andre (Boyne, 1995). Selv om innbyggertallet har liten
pavirkning pa den tekniske effektiviteten til tjenestene kommunene leverer, er innbyggertallet
fortsatt relevant for & oppna andre mal i omstrukturering av kommuner. Disse malene kan
oppnas ved hjelp av bredere ressursallokering, effektivitet og gkonomisk robusthet (Boyne,
1995).

For en kommune vil det vare vanskelig & redusere antall ansatte fordi det er tett knyttet opp til
tjenestens kvalitet (NOU, 2000, s. 697). Offentlige virksomheter kan ikke erstatte arbeidskraft
med teknologi og kapital, i motsetning til mange private virksomheter (Baumol, 2012). William
Baumol (2012) mente at muligheten for produktivitetsforbedring innenfor tjenesteytende
virksomhet var begrenset. Utgangspunktet for Baumoleffekten er at potensialet for
produktivitetsvekst er hgyere i1 vareproduksjon, sammenlignet med offentlig
tjenesteproduksjon. For & kunne konkurrere med privat sektor, ma offentlig sektor ha om lag
samme lgnnsvekst. Siden produktivitetsutviklingen er svak, mens lgnnsutviklingen er lik, vil
dette fare til at enhetskostnadene vil bli hgyere i offentlig sektor enn i privat (Baumol, 2012).
Denne relative kostnadsgkningen som finnes i offentlig sektor, omtales gjerne som

Baumoleffekten.
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Hovedproblemet gar ut pa den lave produktivitetsveksten velferdssektoren har, og det
pafalgende store behovet for arbeidskraft. P4 en annen side er det svakheter ved Baumols teori
da bade teknologi og kapitalinnsats har veert med pa & gke produktiviteten ved offentlige
tjenester (NOU, 2000, s. 698). Pleie og omsorg har blant annet fatt gkt produktivitet i
diagnostikk og behandling gjennom bedre teknologi som for eksempel ved bruk av rentgen,
ultralyd og laserteknologi (NOU, 2000, s. 698). Selv om teknologi har veert med pa a bedre
produktiviteten ved de offentlige tjenestene, kan likevel ikke gevinster hentes ut uten
organisatoriske endringer (NOU, 2000, s. 698). En kommunesammenslaing kan fare til

organisatoriske endringer, og potensialet for gevinster vil saledes foreligge.
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3.3 Estimater og erfaringer for gevinster

Det har veert gjennomfgart mange kommunesammenslainger i Norge, men likevel er det
utarbeidet sveert fa evalueringer av dem (Regjeringen, 2017). Det meste av forskning som
omhandler endring i kommunestruktur og potensielle gevinster, er studier og analyser i
forkant av kommunesammenslainger. Pa grunnlag av dette vil vi ta for oss estimater om
potensielle gevinster i form av gkt effektivitet. Videre vil vi se pa erfaringer fra en kompleks

offentlig fusjon og den danske kommunalreformen.

| 2014 da en ny kommunereform ble utarbeidet ble utredingen til Christiansenutvalget trukket
frem (Krossli, 2014). Utvalget mener det foreligger behov for gkt kommunestarrelse, og de
peker pa tre hovedarsaker til dette (NOU, 1992, s. 287).

1. Innenfor kommuner med et starre befolkningsgrunnlag vil det i starre grad veere mulig
a utnytte stordriftsfordeler i administrasjonen og teknisk basert drift.
2. Det vil kunne gi en mer effektiv ressursutnyttelse.

3. Kommunene vil kunne fa tilgang til bade hgyere og bredere kompetanse.

Utvalget viste til at det foreld et effektiviseringspotensial pa 20-35 prosent for administrasjon,
hvis alle kommuner tilpasset seg den kommune med mest effektiv administrasjon (NOU, 1992,
s. 140). Christiansenutvalget papekte videre at en god kommuneinndeling har blitt viktigere
for & oppna kvalitet og effektivitet i tjenesteproduksjonen (NOU, 1992, s. 105). Dette bygger
pa at en stgrre kommune vil kunne mobiliserer ressurser og utvikle tjenestetilbudet. | tillegg
besitter starre kommuner bedre kompetanse og teknologi enn mindre kommuner, og har derfor
mer kapasitet til & produsere velutviklede tjenester (NOU, 1992, s. 133). Christiansenutvalget
viste at kommuneinndelingen er relevant nar kommunegrensene er til hinder for en gkonomisk
rasjonell skolestruktur (NOU, 1992, s. 142). Innenfor pleie- og omsorgstjenester pavirker
kommuneinndelingen stordriftsfordelene i institusjonsdriften, nar det antas at hver kommune

vil drive sine egne institusjoner (NOU, 1992, s. 143).

Videre blir det pa nasjonalt niva vist til Produktivitetskommisjonen for estimater for potensielle
effektivitetsgevinster. | kommuneproposisjonen 2017 hvor regjeringen legger frem sin politikk
og det gkonomiske opplegget overfor kommunesektoren, blir Produktivitetskommisjonens
forste rapport lagt til grunn (KMD, 2016, s. 8). Proposisjonen bygger videre pa
kommunereformen, og ser pa effektiviseringspotensialet for kommunesektoren (KMD, 2016,
s. 8). Produktivitetskommisjonens farste rapport viste til at kommunestrukturen er et hinder for

en effektiv utnyttelse av ressursene i kommunesektoren (Produktivitetskommisjonen, 2015, s.
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37). Rapporten begrunner at kommunereformen ma sikre en mer effektiv kommunestruktur.
Dette er med pa a gke kvaliteten pa tjenestene, utnytte synergier og stordriftsfordelene der det

ligger til rette for det (Produktivitetskommisjonen, 2015, s. 311).

For tjenestene pleie- og omsorg, grunnskole og barnehage sett under ett, tydet analysene pa at
det foreld et effektiviseringspotensial pa opp mot 15 prosent (Produktivitetskommisjonen,
2015, s. 325). Dette omhandler teknisk effektivitet, og innebzrer at ressursbruken kan reduseres
med 15 prosent, dersom kommunene er like effektive som de mest effektive
(Produktivitetskommisjonen, 2015, s. 325). Innenfor administrasjon er det beregnet et

effektiviseringspotensial pa om lag 17 prosent (Produktivitetskommisjonen, 2015, s. 36)

Til forskjell fra Christiansenutvalget og Produktivitetskommisjonen har Senter for gkonomisk
forskning (S@F), pa oppdrag fra regjeringen utarbeidet beregninger for effektivitet i
kommunale tjenester. Disse beregningene forteller noe om kommunes effektivitet malt opp mot
best etablerte praksis, og tar hgyde for lokale forskjeller (Regjeringen, 2018). Beregningene
plasserer sammenliknbare kommuner i grupper, og analyserer hvilken effektivitet de har.
Kristiansand blir eksempelvis sammenlignet opp mot store kommuner utenom de fire stgrste
byene (Senter for gkonomisk forskning, 2017). De mest effektive kommunene oppnar en
effektivitet pa 100, mens en kommune med effektivitet pd 70 vil indikere et
effektiviseringspotensial pa 30 (Senter for gkonomisk forskning, 2017). Tabell 2 viser at
Kristiansand er den mest effektive kommunen pa pleie og omsorg, grunnskole og barnehage av

de tre kommunene. Sggne og Songdalen har en betydelig lavere effektivitet pa tilsvarende

sektorer.
Kommuner Pleie og omsorg Grunnskole Barnehage Samlet
Kristiansand 100 95 95 97
Sagne 59 78 81 70
Songdalen 62 76 85 71

Tabell 1. SOF Effektivitetsanalyse (Senter for gkonomisk forskning, 2017)
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Estimatene fra Christiansenutvalget, Produktivitetskommisjonen og -effektivitetsanalysen
bygger opp en forventning om gkt effektivitet. Bade Christiansenutvalget og
produktivitetskommisjonen ser pa kommunesektoren pa landsbasis, mens effektivitetsanalysen

ser pa hver enkelt kommune.

I norsk sammenheng er fusjonen mellom Statoil og Hydro en av de mest komplekse som er
gjennomfart (Colmann, Stensaker, & Tharaldsen, 2011). De to delvis statligeide selskapene
Statoil og Hydro, annonserte desember 2006 at de skulle fusjonere olje- og gass virksomhetene
(Coleman et al., 2011). Coleman, Stensaker og Tharaldsen (2011) har studert erfaringene fra

denne store fusjonsprosessen i tre ar. Etter fusjonen fikk det nye selskapet 31 000 ansatte.

Erfaringer fra fusjoner viser at kun et fatall av organisasjoner oppnar vellykkede resultater
(Coleman et al., 2011). Dette var en konglomerat fusjon som var tatt rett ut av leereboken. Selv
med ngye planlegging og design av fusjonsprosessen, vil komplekse situasjoner nesten alltid
forekomme (Coleman et al., 2011). Et av malene for fusjonen var a redusere kostnadene, ved a
gke effektiviteten. Erfaringene fra fusjonen viste at det var synergier relatert til veksten ved a
sla sammen organisasjonene. Ved a bli en starre organisasjon var det lettere a oppna gevinster
ved a utnytte stordriftsfordeler (Coleman et al., 2011).

Pa en annen side ble det gjennomfart en restrukturering i arene etter fusjonen, da
organisasjonsstrukturen matte forenkles. Dette var en konsekvens av at organisasjonen ble
starre, og at fokuset na var rettet mot a bli mer effektive (Coleman et al., 2011). Dette viser at
fusjoner ofte er en krevende prosess, og at flere organisatoriske endringer ma utfgres for a
realisere stordriftsfordeler (Coleman et al., 2011). Samlet sett viste erfaringene fra Statoil- og
Hydrofusjonen at ledelsen i hgy grad oppfattet at malene med fusjonen var oppnadd, eller pa
vei til & bli det (Coleman et al., 2011).

Andre erfaringer fra komplekse offentlige fusjoner, finner vi ved a se til den danske
kommuneformen som ble gjennomfart i 2007. Denne kommunereformen er tilsvarende den
kommunereformen Norge star overfor i dag. | rapporten «Evaluering af kommunalreformen»
undersgker utvalget, som var nedsatt av regjeringen i 2012, om den offentlige sektoren har blitt
mer effektiv og moderne (dkonomi- og Inderingsministeriet, 2013, s. 3). Videre har utvalget
undersgkt om tjenestene leverer hgy kvalitet, og hvorvidt kommunene er bedre rustet til

fremtidens utfordringer (dkonomi- og Inderingsministeriet, 2013, s. 3).

Erfaringen fra den danske kommunereformen viste at administrasjonskostnadene gkte de tre

forste arene etter reformen, for kostnadene falt betydelig det fjerde aret (@konomi- og
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Inderingsministeriet, 2013, s. 74). Samlet sett falt administrasjonskostnadene med 144 DKK
per innbygger i perioden 2007-2011 for alle kommuner (@konomi- og Inderingsministeriet,
2013, s. 74). Sammenligner vi sasmmenslatte- og ikke sammenslatte kommuner ser vi forskjeller
pa administrasjonskostnader per innbygger slik figur 7 viser (@konomi- og
Inderingsministeriet, 2013, s. 77). | gjennomsnitt har administrasjonskostnadene per innbygger
steget med ca. 54 prosent for de ikke sammenslatte kommunene, mens
administrasjonskostnadene har falt med ca. 2,7 prosent for de sammenslatte kommunene
(@konomi- og Inderingsministeriet, 2013, s. 76). Dette utgjer for 2011 en forskjell pa ca. 16
prosent i administrasjonskostnader per innbygger (dkonomi- og Inderingsministeriet, 2013, s.
77).
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Figur 7. Utviklingen administrasjonskostnader per innbygger 2007-2011 (@konomi- og Inderingsministeriet, 2013)

Erfaringene fra kommunereformen i Danmark viste at kostnadsutviklingen totalt sett hadde en
markant stigning i perioden til og med 2009. 12010 var det en liten gkning i kostnadene, far de
falt i 2011 (@konomi- og Inderingsministeriet, 2013, s. 111). For tjenestene barnehage,
grunnskole og pleie- og omsorg har kommunereformen etablert enheter som er mer robuste og
bedre rustet til fremtiden. Utvalget vurderte at denne utviklingen ikke ville skjedd uten
kommunereformen. Endringene i kommunestrukturen kan ogsa gi gevinster som hgyere
kvalitet pa tjenestene (@konomi- og Inderingsministeriet, 2013, s. 111). Det er likevel verdt a
merke seg, at det fortsatt er et uutnyttet potensial bade for effektivisering og kvalitetslaft i de

kommende arene (@konomi- og Inderingsministeriet, 2013, s. 111)
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3.4 Oppsummering av litteraturgjennomgangen

Litteraturgjennomgangen om motiver og gevinster danner et grunnlag for hva vi kan forvente
av gevinster ved en kommunesammenslaing. Samtidig viste litteraturgjennomgangen at det er
kostnader ved en kommunesammenslaing. De viktigste motivene for, og potensielle gevinstene
ved fusjoner er altsd; kostnadsreduksjon, tilgang til ressurser og lering og kunnskap.
Gevinstene som forventes ved en fusjon omhandler gkt produktivitet som igjen farer til gkt
effektivitet. Slike gevinster kan veere stordriftsfordeler. Dette innebaerer ikke bare en
kostnadsreduksjon, men ogséa bedre kvalitet pa tjenestene. Litteraturgjennomgangen viste til
estimater fra Produktivitetskommisjonen og effektivitetsanalysen om potensialet for gkt
effektivitet. Videre viste erfaringen fra Danmark at det foreld gkt effektivitet for tjenestene, og

kostnadsreduksjon for administrasjonen.

Det vil ogsa oppsta en rekke kostnader ved en kommunesammenslding. Dette kan vere
kostnader som er knyttet til gkt byrakrati og tap av motivasjon for de ansatte. Det kan ogsa fare
til samordningskostnader i form av koordineringskostnader. Erfaringer fra Statoil og Hydro-
fusjonen viste at selv med ngye planlegging av fusjonene, vil komplekse situasjoner nesten

alltid forekomme.

Litteraturgjennomgangens forventninger

- Kostnadsreduksjon
- Tilgang til ressurser
- Leering og kunnskap
] ] - Bedre kvalitet pa tjenester
Motiver og gevinster - Estimater for effektivisering:
3 prosent (Kristiansand)
30 prosent (Sggne)
29 prosent (Songdalen)

15 prosent (Landsgjennomsnitt)

- Stordriftsulemper
- Samordningskostnader
- @kt kompleksitet

Kostander

Tabell 2. Litteraturgjennomgangens forventninger (Egenutviklet)
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4.0 Metodisk tilneerming

Den metodiske tilnermingen omhandler hvilke forskningsmetoder vi har valgt, og hvorfor vi

har valgt dem.

4.1 Metodevalg

Vi kan skille mellom tre typer forskingsdesign. Deskriptivt design innebzrer & beskrive det
fenomenet som studeres, hvor forskeren har en grunnleggende forstaelse av problemstillingen
(Gripsrud, Olsson, & Silkoset, 2010). Til forskjell omhandler kausalt design det & kartlegge
arsak- og virkningsforhold mellom flere variabler (Gripsrud et al., 2010). Eksplorativt design
pa sin side gar ut pa a fa en bedre forstaelse rundt det fenomenet vi undersgker (Gripsrud et al.,
2010). For var problemstilling har vi valgt & benytte en eksplorativ tilnzerming, da vi vet lite om
fenomenet og @nsker a undersgke det naermere. | vart eksplorative design har vi valgt a se pa
tidligere forskning, i tillegg til at det var ngdvendig a samle inn primzrdata for a fa en detaljert
forstaelse av temaet. Dette betyr at vi har en forskning basert pa tolkning av data, for sa a
beskrive de observerte funnene. Informantenes forventninger og meninger vil ha stor betydning

for & kunne gi et gyldig svar pa problemstillingen.

Ved & undersgke forventningene til gevinster ved en kommunesammenslaing, har vi valgt &
benytte en kvalitativ tilnserming. Vi ville fa en dypere innsikt i forventede gevinster, enn hva vi
ville hatt ved en kvantitativ tilneerming. Det kunne blitt utarbeidet spgrreskjemaer om
potensielle gevinster, men vi ville fa en bredere forstaelse av temaet. Ved a benytte en kvalitativ
tilneerming ville vi fa aktgrenes egne tanker, fremfor vare egne tanker om gevinster. Pa denne
maten fikk vi en mer «ekte» respons. Kvalitativ metode har sin styrke nar det kommer til
spgrsmal av typen «hva?», «hvordan?» og «hvorfor?» (Gripsrud et al, 2010).
I henhold til problemstillingen er det «hva» som er mest sentralt, men ved a bruke kvalitativ
metode fikk vi ogsa dekket hvordan og hvorfor. For var oppgave innebar dette hva er
gevinstene, hvordan skal de hentes ut og hvorfor hentes de ut ved at man blir en starre

kommune.

Det handler mer om & forsta, enn @ male nar vi benytter kvalitativ metode. Dette begrunnes med
at kvalitativ metode er best egnet nar vi har et uavklart tema som vi gnsker a studere nermere
(Gripsrud et al., 2010). Kvalitativ metode har ogsa flere begrensinger. Den er svart ressurs- og
tidkrevende, noe som farer til at man har fa analyseenheter. Dette gjer at det blir vanskeligere

a generalisere funnene (Gripsrud et al., 2010).
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| vart eksplorative design, hvor vi har en kvalitativ tilneerming, benyttet vi individuelle
dybdeintervjuer. Vi var interessert i respondentens egne forventninger og meninger, og derfor
har vi valgt & benytte individuelle dybdeintervjuer. Ved & benytte en kvantitativ tilneerming ville
vi ikke hatt mulighet for induksjon, og datamaterialet hadde kun blitt analysert ut i fra tall
(Gripsrud et al., 2010). Intervjuene har blitt gjennomfart i én-til-én situasjon, der intervjuet tar
utgangspunkt i en intervjuguide. Dette gjorde at vi i stgrre grad kunne styre intervjuene i den
retningen vi gnsket, for & holde intervjuet knyttet til problemstillingen. Pa en annen side kom
informantene med mye informasjon som var med pa a gi oss en bredere forstaelse av
spgrsmalene vi stilte. Vre intervju hadde varighet pa alt fra 45 minutter til litt over 1 time, noe
som er vanlig for dybdeintervjuer (Gripsrud et al., 2010). Respondentene fikk dermed mer tid

til & snakke fritt, og ga oss utfyllende svar pa  spgrsmalene.

4.2 Utvalg

Vi valgte kommunesammenslaingen mellom Kristiansand, Segne og Songdalen som en studie
fordi det er et dagsaktuelt tema som skaper stor debatt. Kommunesammenslaingen mellom
Kristiansand, Sggne og Songdalen er en god studie fordi dette vil gjere kommunen til en av
landets starste (Sellevold, Raustal, Eigeland, & Damsgaard, 2017). Ved at det er tre kommuner
som skal bli til en, far vi tre ulike innfallsvinkler. En annen grunn til at dette er en interessant

studie, er at vi far undersgkt potensielle gevinster for en stor og to mindre kommuner.

Vi gnsket informanter fra alle tre kommunene med bade administrativ og politisk bakgrunn.
Utvalget ville da besta av informanter med ulike posisjoner i kommunesammenslaingen. For &
styrke oppgaven, var det ogsa viktig at enkelte i utvalget hadde en erfaring om
kommunestruktur og potensielle gevinster. Dette var for a fa mer kunnskap om et utfordrende
tema som kan kreve innsikt fra flere stasteder. Ved a velge informanter med ulik posisjon,
mening og erfaring, gnsket vi a skape et mest mulig heterogent utvalg. Grunnen til at vi gnsket

et heterogent utvalg var fordi vi ville ha variasjon i svarene med tanke pa informantenes stasted.

Det var flere potensielle informanter som kunne vaert aktuelle for var oppgave. Informantene
ble valgt ut etter at vi hadde undersgkt hvilke som var best egnet. Etter at vi hadde utarbeidet
listen med informanter, ble de kontaktet pa mail. Dette gjorde vi tidlig i masteroppgaven, da vi
var klar over at dette var et utvalg som bestod av informanter med en hektisk hverdag. Det var
derfor viktig for var del & planlegge matene i god tid. Samtlige informanter stilte seg positive

til & delta, og vi opplevde at alle informantene tok seg god tid til & svare oss.
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Antall informanter bestemmes ut ifra om man far samlet inn nok data for & kunne besvare
problemstillingen. Ofte intervjues det mellom 15-25 informanter ved individuelle
dybdeintervjuer (Gripsrud et al., 2010). For var masteroppgave ble syv informanter valgt ut.
Grunnen til at antall respondenter var mindre enn normalt, var at informantene hadde bred
kompetanse og ga informative svar. Dette henger ogsa sammen med at informantene har
sentrale posisjoner i kommunene, som burde representere kommunens forventninger. Videre
var vi klar over at det jobbes mye med kommunesammenslaingen i kommunene, og & intervjue
15-25 informanter ville blitt vanskelig. Dette er ogsa en av grunnene til at vi valgte ut to
kommuneeksperter pa nasjonalt niva. Det var derfor mer hensiktsmessig for var masteroppgave

a se pa et mindre antall informanter, enn et stgrre utvalg som ved kvantitativ metode.
Pa bakgrunn av dette har vi valgt disse informantene:

e Harald Furre — har blitt valgt ut pa grunnlag av sin posisjon som ordfarer i
Kristiansand. | tillegg er han leder for formannskapet til nye Kristiansand kommune.
Dette gjor Harald Furre til en naturlig kandidat & intervjue vedrgrende
kommunesammenslaingen og gevinster.

e Astrid Hilde — har blitt valgt ut i fra sin posisjon som ordfarer i Sggne. Videre har
Astrid Hilde vert aktiv i kommunesammenslaingsprosessen. Pa grunnlag av sitt
engasjement og posisjon har Astrid Hilde blitt valgt ut i til denne forskingen.

e Aase Marthe J. Horrigmo — ble valgt ut da hun jobbet som politisk radgiver for Harald
Furre, men Dble senere utnevnt til statssekreter for Kommunal- og
moderniseringsdepartementet. Aase Marthe J. Horrigmo er i tillegg fast kroniker for
Kommunal Rapport, og har skrevet en rekke artikler om kommunesammenslaing. Ut i
fra sitt tette arbeid i kommunesammenslaingsprosessen, og erfaring fra en rekke verv,
har Aase Marthe J. Horrigmo blitt valgt.

e Arild Andresen — har blitt valgt ut som informant pa grunnlag av sin stilling som
Kommunalsjef for gkonomi i Songdalen kommune. I tillegg har Arild Andresen studert
suksessfaktorer for kommunesammenslaingen mellom Lyngdal og Audnedal
kommune. Dette er med pa a gi Arild Andresen en dyp kompetanse og forstaelse for
kommunesammenslaingen, sa vel som & gi kunnskap om Songdalen kommune.

e Kim Hgyer Holum — har blitt valgt ut pa grunn av hans posisjon som radmann i Sggne
kommune. Som radmann sitter Kim Hgyer Holum i Programstyre for nye Kristiansand
kommune. Pa grunnlag av Holum sine posisjoner har han blitt valgt ut til a delta i

forskningen.
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e Dagfinn Sundsbg — har blitt valg ut pa grunn av hans posisjon som Statssekreteer og
lange erfaring i Senterpartiet. Politikken Senterpartiet farer kan ses pa som en motvekt
mot kommunesammenslainger, og Dagfinn Sundshg har i mange ar jobbet tett pa norske
kommuner. Dagfinn Sundsbg var dermed en naturlig representant fra Senterpartiet.

e Geri Vinsand — har blitt valgt ut pa grunnlag av hans store kompetanse og erfaring
innenfor Kommune-Norge. Han er daglig leder og utreder for Nivi-analyse. | tillegg har
Geir Vinsand jobbet som hovedsekretaer for Christiansenutvalget som utredet et forslag
til kommune- og fylkesinndelingen pa starten av 1990-tallet. Vinsand mener det er store

utfordringer knyttet til dagens kommunestruktur, og er derfor valgt i var studie.

Felles for alle informantene er at de alle har en posisjon eller stilling, som enten ansatt i
kommunen eller ekspert pa kommunestrukturen. For Kvale og Brinkmann (2009) anses dette
som elitepersoner og de er ofte forbundet med & ha makt. Slike elitepersoner er vant med a bli
intervjuet, og kommer ofte med ferdig forberedt svar til en bestemt sak eller tema. Det krevde

dermed at vi var godt kjent med temaet, og var i stand til & holde intervjuet pa rett spor.

Intervjuene ble gjennomfert fra slutten av februar til april 2018. Alle informantene har
undertegnet et samtykkeskjema om a delta. I tillegg har de samtykket til at personopplysningene
kan brukes i oppgaven, noe som er meldt til Personvernombudet. Intervjuobjektene har ogsa
akseptert at deres navn kan brukes i oppgaven. Dette har blitt gjort for at leseren kan se hvilket

stasted de ulike meningene kommer fra.
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4.3 Datainnsamling

Var studie baserer seg pa forventninger til gevinster i en kommunesammenslaing, og vi har
valgt & bruke primeardatainnsamling ved individuelle dybdeintervjuer. Primardata er spesielt
tilpasset og samlet inn for a besvare problemstillingen (Gripsrud et al., 2010). Ved kvalitativ
metode kan innhenting av data foregd pd mange mater. De mest brukte metodene for
datainnsamling er gjennom analyse av dokumenter, observasjon, gruppeintervju og
dybdeintervju (Gripsrud et al., 2010). For var oppgave hadde det i tillegg veert relevant a se pa
analyse av dokumenter. Pa dette stadiet i sammenslaingslaingsprosessen var det dog ikke

utarbeidet dokumenter for mulige gevinster.

Problemstillingen i masteroppgaven inneholder teoretiske begreper som er ngdvendig a
definere. Ved a definere begrepene er det lettere & oversette de til empiriske mal, og det er de
empiriske malene som er en del av vare data (Gripsrud et al., 2010). | henhold til
problemstillingen er «forventede» og «gevinster» vare teoretiske begreper. Vi ser pa
«forventning» som en subjektiv forestilling om fremtiden. Dette innebzerer at far en forandring,
slik en kommunesammenslaing er, finnes det en forventning om forandringen. Gevinster pa sin
side innebaerer en effekt som blir sett pa som positiv. Nar vi maler vare begreper empirisk ser

vi pa hvor stor forandring det forventes, og hvilke positive effekter dette vil gi.

4.4 Intervjuguide

Far intervjuene ble gjennomfart utarbeidet vi en intervjuguide. Kvale og Brinkmann (2009)
definerer en intervjuguide som et manuskript som strukturerer forlgpet i intervjuet.
Intervjuguiden ble utviklet med problemstillingen og litteraturen som utgangspunkt. | prosessen
med det a utarbeide intervjuguiden, har vi endret den flere ganger etter tilbakemeldinger fra var
veileder. Grunnen til dette var for & fa mer apne spgrsmal, og heller komme med

oppfalgingssparsmal.

I denne masteroppgaven har vi valgt en semistrukturert intervjuguide. Vi valgte a benytte denne
intervjuformen fordi vi ville innhente informasjon om forventninger til gevinster ved en
kommunesammenslaing. Ved a bruke semistrukturert intervju apnet dette for flyt i samtalen,
noe som ferte til at flere av spgrsmalene ble besvart mens samtalen pagikk.
I et semistrukturert intervju kunne vi ogsa gjere endringer underveis som intervjuet pagikk, der
spgrsmalene kunne endre struktur, rekkefglge og form. Malet vart ved a bruke semistrukturert

intervju var & samle inn beskrivelser av flere emner ved hjelp av utarbeidete spgrsmal. Ved &
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benytte en semistrukturert intervjuguide, vil guiden bestd av emner som skal dekkes og

tilhgrende sparsmal (Kvale & Brinkmann, 2009).

Var intervjuguide er delt inn i fire faser, hvor den farste fasen handlet om a bli kjent med
intervjuobjektet. | denne fasen informerte vi ogsa om problemstillingen, samt temaene som vi
skulle gjennomga. | den andre fasen avklarte vi informantens erfaringer og kjennskap til temaet,
for & bedre forsta respondentens stasted. Den tredje fasen var hoveddelen av intervjuet, og det
var her vi stilte sparsmalene fra litteraturen. Sparsmalene vi stilte innebar hvilke motiver,
gevinster og potensielle utfordringer akterene forventet ved en kommunesammenslaing. Vi
stilte sparsmal som: «Hvilke motiver er det for kommunesammenslaingen?», «Hvilke konkrete
gevinster kan kommunesammenslaingen fore til?» og «Hva er utfordringene ved en
kommunesammenslaing?». Avhengig av hva respondentene svarte, hadde vi i tillegg flere
oppfalgingssparsmal. Til slutt brukte vi den siste fasen for & oppsummere intervjuet, og avklare

eventuelle uklarheter.

4.5 Gjennomfgring av intervjuene

Vi gjennomferte intervjuene i trdd med Kvale og Brinkmann (2009) sine stadier.
Stadiene var retningslinjer som vi brukte fra var opprinnelige ide, til det som skulle bli den
endelige rapporten. Intervjuene ble gjennomfart ved hjelp av intervjuguiden, og temaene fra
litteraturen. Ved alle intervjuene ble det skrevet notater, i tillegg til at elektronisk lydopptak ble
gjort for a sikre all informasjon. Hvor ngye intervjuguiden ble fulgt baserte seg pa hvilke svar
og hvor mye veiledning informantene trengte. Fgr vi avsluttet intervjuet spurte vi om

informanten hadde mer a tilfeye angaende temaene vi hadde veert gjennom.

Etter at intervjuene var gjennomfart gnsket vi a fa strukturert materialet for at det skulle bli
lettere & analysere dataene senere. Kvale og Brinkmann (2009) definerer transkribering som a
klargjere intervjumaterialet for analyse. For var masteroppgave valgte vi kun a transkribere
ngdvendig informasjon som var relevant for var masteroppgave, mens ungdvendig informasjon
og pauser ble eliminert bort. Videre valgte vi ogsa & transkribere spgrsmalene og
oppfalgingsspersmal, da dette gjorde det enklere & analysere datamaterialet senere.
Datamaterialet som ble benyttet i funnene er omskrevet til en mer formell form, slik at leseren

enklere kan forsta konteksten av sitatene.
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For at analysen skulle bli komplett, fremhever Kvale og Brinkmann (2009) at det er steg som
ma gjares bade under og i etterkant av intervjuene. Ved a stille kontrollspgrsmal underveis i
intervjuet, sikret vi at var forstaelse av informantens mening ble riktig tolket. | trad med Kvale
og Brinkmann (2009) kan dette bli sett pa som et «selvkorrigerende» intervju. Neste steg i
analysen var & se pa svarene i intervjuene. Alle svarene ble kategorisert tematisk, slik at vi
lettere kunne sammenligne svarene i de syv intervjuene. Ved & kategorisere svarene ga dette
muligheter for & gjore en mer systematisk sammenligning av sitatene fra intervjupersonene.
Alle svarene fra informantene som for eksempel omhandlet effektivitet ble dermed samlet og
kategorisert. Videre ble svarene satt sammen og komprimert. I henhold til Kvale og Brinkmann
(2009) kan en slik komprimering av svar, bli omtalt som meningsfortetting. Slik figur 8 viser,
handlet dette om a ga fra de transkriberte intervjuene til & komprimere det ned til ngkkelpunkter.
Var utfordring med meningsfortetting var at nyanser og detaljer fort kan forsvinne. Pa en annen
side fikk vi frem essensen i svaret til informantene, som ga et grunnlag for en forventning om

at svarene er valide.

Transkribert intervju

Utdrag fra intervju

Sumeli0ysSuluaN

Ngkkelpunkter

Figur 8. Meningsfortetting (Egenutviklet)
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Videre ved & benytte meningsfortetting pa intervjuene, oppstod det en samlet meningsfortetting.

Dette vil si at alle intervjuene, med sine viktigste ngkkelpunkter ble samlet og kategorisert,

illustrert ved figur 9. En samlet meningsfortetting vil dermed gjere det enklere & analysere og

tolke svarene fra intervjuene. Innen fortolkning av tekster finnes det en rekke ulike veier a ga.

| var fortolking av datamaterialet har vi valgt & benytte metoden til Giorgi (1975) som er gjengitt

i Kvale og Brinkmann (2009) hvor en samlet meningsfortetting er beskrevet ved fem trinn.

1.

Vi har lest gjennom alle intervjuene for a fa en forstdelse av sammenhengen av
intervjuobjektets utsagn.

Vi bestemte de naturlige «meningsenhetene» slik de ble presentert av intervjuobjektene.
Vi har lest gjennom svarene fra intervjupersonene pa en mest mulig objektiv mate, for
a se hvilke temaer som dominerer meningsenheten.

Vi har knyttet utsagnene opp mot problemstilling i masteroppgaven. Her undersgkte vi
meningsenheten opp mot masteroppgavens formal.

Til slutt har vi samlet de viktigste meningsfortettingene og skapt et helhetlig svar til

problemstillingen.

Intervju 3

Intervju 6

Figur 9. Samlet meningsfortetting (Egenutviklet)
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Ved behov var det muligheter for & gjennomfare gjenintervjuer hvis vi mente at datamaterialet
var utydelig eller ufullstendig. Likevel har det ikke blitt gjennomfart gjenintervjuer da vi ansa
datamaterialet som fullstendig og uten utydeligheter. 1 en relativ tidlig fase av
kommunesammenslaingen er det alltid muligheter for at det vil fremkomme ny informasjon.
Hvis ny informasjon hadde fremkommet kunne dette veert med pa a endre informantene sine

svar. Etter var vurdering har dette ikke veert tilfellet.

Intervjuene brukte samme mal, med unntak av Sundsbg og Vinsand som ikke er direkte knyttet
til kommunesammenslaingen i Kristiansand. Under intervjuene ble det mer en samtale enn en
utsparring, noe som farte til at intervjuobjektene fikk snakke fritt om temaene i henhold til
problemstillingen. Likevel kom det frem tydelige svar i lgpet at intervjuene, som viste at
informantene hadde stor kjennskap til prosessen. Ved at vi hadde syv informanter gjar dette at
funnene ikke kan anses som like generaliserbare, som ved et utvalgt pa 15-25 informanter.
Funnene kan likevel anses som palitelige, da vi mener at funnene har hgy troverdighet. Det vil
si at hvis vi gjentar undersgkelsen med den samme metoden, eller andre metoder, vil vi fa det
samme resultat. Verifisering omhandler om funnene i intervjuene vi gjennomferte var

generaliserbare og palitelige (Kvale & Brinkmann, 2009).

Selv om intervjuene omhandlet samme problemstilling, var hvert intervju unikt. Dette bygger
pa at informantene er bergrt av temaet pa forskjellige mater, og at de har ulike innfallsvinkler.
Vi har benyttet sitater fra samtlige intervju i funnene for a fa en mer helhetlig analyse, og for a
konkretisere og styrke vare tolkninger. Samtidig er dette gjort da sitatene oppleves a vere av

god kvalitet.
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5.0 Oppsummering av funn

Sitatene vil bli presentert under temaene motiver og forventede gevinster og forventede
kostnader og potensielle utfordringer. Informantene vektla i hgyere grad enn forventet,
potensielle utfordringer ved en kommunesammenslaing. Det ble derfor ngdvendig & ha dette

med i funnene om forventede kostnader.

5.1 Motiver og forventede gevinster

Det & ha motiver for en kommunesammenslaing mente informantene var helt ngdvendig for a
se hvorfor en kommunesammenslding burde gjennomfares. Det ble presentert ulike motiver,
men noen gikk igjen oftere enn andre. Alle informantene var enige om at de gnsket a fa bedre
og mer moderne tjenester etter en kommunesammenslaing. Flesteparten av informantene mente
ogsa det var utfordringer knyttet til fremtidige tjenester, med blant annet flere eldre, og vektla
derfor mer moderne tjenester som et viktig motiv. Moderne og bedre tjenester kan oppnas
gjennom hgyere kompetanse, bedre kvalitet og gkt pavirkningskraft slik den ene informanten
sa det. Likevel var det informanter som var mer usikre pa hvilke andre motiver enn bedre
tjenester som la til grunn. Til tross for dette var det enighet om at det var et behov for endring i

kommunestrukturen. For noen var endringen et motiv i seg selv.

«Motivene for en kommunesammenslutning er hgyere kompetanse, bedre kvalitet og gkt
pavirkningskraft. Det er behov for & rydde litt i gammel tilpasning, og riste litt i
kommuneorganisasjonen»

Geir Vinsand (Oslo)

«Motivene er bedre og mer moderne tjenester overfor innbyggerne, men det er litt mer
krevende & si hva den konkrete bedringen vil bli»

Harald Furre (Kristiansand)

Ved a redusere kostnadene kan kommunen tilby flere og bedre tjenester. Pa denne maten far
man mer for hver krone, som igjen kan fare til bedre tjenester. Informantene var enige om at
det var viktig a preve a redusere kostnadene, slik at man kunne fa bedre tjenester ut av hver
krone. Slik noen av informantene papekte det, skal kommunen levere best mulig tjeneste til

lavest mulig pris. Kommunen skal ga i null uansett forklarte informantene. Kostnadsreduksjon
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og da szrlig med tanke pa administrasjon ble trukket frem av flere informanter som et sentralt
motiv. Det kom ogsa frem at ved a bli en starre kommune var det et naturlig motiv at man kunne

hente ut noen gkonomiske effekter, som igjen kunne resultere i kostnadsreduksjon.

«Med en kommunesammenslaing er det en forventning at du kan dra en del effekter. Dette er
effekter som kan veere gkonomiske.»
Geir Vinsand (Oslo)

«Pa sentraladministrasjon og radhus er det penger a hente»

Aase Marthe Horrigmo (Kristiansand)

Det ble fremhevet at alle kommunene satt pa ulik kompetanse og at det var mye a lere av
hverandre. Kristiansand med sin stgrrelse i forhold til de mindre kommunene, har en bredere
kompetanse slik informantene sa det. Det ble ogsa fremhevet av en informant at kompetansen
i de forskjellige kommunene var systematisk ulik. Videre ble det padpekt at det & ha
kompetanseoverfgring som motiv, var helt ngdvendig ved en kommunesammenslaing. Ved a

dele kompetanse ble det forklart at dette kunne resultere i bedre kvalitet pa tjenestene.

Et annet motiv som gikk igjen var hvordan hver kommune satt pa verdifulle ressurser, og da
spesielt Kristiansand. En informant trakk frem at Kristiansand som kommune satt med sveert
dyktige folk som var gode pa analyser. Slik informantene sa det var en kommunesammenslaing
med pa a gjere tilgangen til ressurser bedre. Ved & fa tilgang til ressurser for en mindre

kommune hevdet flere av informantene at det var lettere a levere alle de lovpalagte tjenestene.

«Fa til kompetanseoverfaring og bedre fagmiljger.»
Astrid Hilde (Sggne)

Pa en annen side var det informanter som ikke helt s de samme motivene. Disse informantene
satte spgrsmalstegn ved om stgrre kommuner, kunne levere bedre og mer moderne tjenester
totalt sett. Det ble fremhevet at det var utfordringer for fremtidens kommuner, men at en
kommunesammenslaing ngdvendigvis ikke var lgsningen pa dette. Dette ble begrunnet med at

sma kommuner ogsa kan levere gode og moderne tjenester. En informant papekte at motivet
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for kommunereformen var at forskjeller skulle utjevnes slik at det ble likeverdige tjenester.
Videre begrunnet informanten at dette var en fin mate a si at mindre kommuner leverer darligere
tjenester. Det ble deretter vist til at innbyggerne i sma kommuner er forngyde med tjenestene,

og derfor hevdet de at bedre tjenester ikke burde veere et motiv for en kommunesammenslaing.

«Jeg tror hvis man ser stort pa det sa er det ingen tegn pa at storkommuner leverer bedre
tjenester»

Kim Hgyer Holum (Sggne)

«Et motiv for en kommunesammenslaing var jo at man skulle utjevne forskijeller, og tilby
likeverdige tjenester over hele landet. Det de egentlige sier er jo at sma kommuner leverer
darlige tjenester, og at innbyggerne ikke far det tiloudet de har krav pa. Dette mener jeg er

bullshit»
Dagfinn Sundsbg (Oslo)

I starten av kommunereformen var det et starre fokus pa gkonomiske innsparinger som et motiv
for & gjennomfare en kommunesammenslaing. Noen av informantene papekte at de nasjonale
beregningene pa de gkonomiske innsparingene utgjorde et lite belgp nar man spredde det ut
over kommunene. Derfor har motivene skiftet til 2 handle mer om kvalitet og robusthet. | hgy
grad innebar dette om a fa mer ut av ressursene. Slik flere av informantene papeker det, har
ikke de gkonomiske innsparingene veart det sentrale motivet for & gjennomfare en

kommunesammenslaing.

«Samtidig er det ikke effektivisering for & spare penger som er driveren fra departementet sin
side, det handler mer om at vi skal bruke ressursene mer riktig»
Arild Andresen (Songdalen)

«Jeg tror ikke at det viktigste motivet for kommunesammenslainger, ikke i en eneste av de 47
nye kommunene er gkonomisk innsparing det viktigste forholdet. Det er andre ting. Dette
handler om & fa mer ut av ressursene, i den forstand, sann sett en effektivisering, men ikke

ngdvendigvis at du skal spare sa veldig mye»
Geir Vinsand (Oslo)
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Det ble fremlagt mange ulike motiver for & gjennomfagre en kommunesammenslaing.
Majoriteten av informantene trakk frem klare motiver for a gjennomfare en sammenslaing,
mens andre stilte seg sparrende til motivene for en kommunesammenslaing. Selv om noen
informanter stilte seg sperrende til de fleste motivene, klarte de likevel a forstd noen av
motivene ved en kommunesammenslaing. Vare funn viser at de sterkeste motivene for a
gjennomfare en kommunesammenslaing omhandlet mer moderne tjenester, deling av
kompetanse, ressurstilgang og kostnadsreduksjon. Videre indikerer funnene at det ikke er store

forskjeller blant aktgrenes motiver.

Motivene moderne tjenester, deling av kompetanse og ressurser og kostnadsreduksjon bygger
i all hovedsak pa en effektivisering. Effektivisering handler som kjent ikke bare om
kostnadsreduksjon, men ogsa bedre kvalitet. Selv om det kan foreligge gevinster, vil det ogsa
vaere kostnader involvert ved en kommunesammenslding. De fleste av informantene var
tydelige pa at de sa et potensial for gkt effektivitet, og dette var noe de gnsket & hente ut.
Potensialet for gkt effektivitet var noe informantene ikke hadde ferdigstilte beregninger pa, men
var klare pa at dette var noe de jobbet med a identifisere. Prosessen med a identifisere
gevinstene innenfor de forskijellige sektorene var noe informantene sa pa som krevende. Likevel
var de klare pa at de hadde en forventning om at det ble gevinster. Ved en
kommunesammenslaing far man mulighet til & se ting pa en ny mate slik informantene fremla
det. Dette innebar at aktgrene lettere kunne se potensialer for effektivitet pa en ny mate.

Informantene mente det var gevinster, men de var ikke tallfestet.

«Vi skal ta ut effektiviseringsgevinster i sammenslaingsprosessen.»
Harald Furre (Kristiansand)

«Det er en vanlig gevinst med en kommunesammenslutning at du kan dra en del
stordriftsfordeler, det kan veere en del gkonomiske effekter og kompetanseeffekter.»

Geir Vinsand (Oslo)

Innenfor de ulike sektorene var informantene ikke like klare pa hvilke gevinster de ville fa.
Dette gjaldt som Kkjent innenfor pleie og omsorg, grunnskole, barnehage og administrasjon. Det
som skilte seg ut var den brede enigheten om at de starste gevinstene fantes pa administrasjon.

Det ble fremhevet at det ikke var behov for tre ordfgrere og tre radmenn. Informantene
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argumenterte videre at kommunereformen i hgy grad effektiviserer ledelsen, fordi det farer til

at det blir feerre personer som jobber i administrasjon.

Nar det gjaldt gevinster i form av gkonomiske innsparinger i de @vrige tjenestene var
informantene mer usikre. Informantene var dog klar over de nasjonale estimatene pa 15 prosent
effektivisering. Dette effektiviseringspotensialet mente de fantes teoretisk, men det var et
spgrsmal om hvilke teoretiske forutsetninger man la til grunn. Videre ble det papekt at et slikt
estimat ikke tok hgyde for lokale forskjeller slik effektivitetsanalysen gjorde.
Selv om informantene hevdet at potensialene var litt «virkelighetsfjerne», var det fortsatt
potensialer for gkt effektivitet for tjenestene. Det ble fremhevet at potensialet for effektivisering
var vanskelig & oppna pa grunnlag av at man ikke skal endre pa strukturen til for eksempel
grunnskole og barnehage. Derfor dreide gevinstene til de ulike tjenestene mer om det a fa bedre
og mer moderne tjenester ved a lgfte kvaliteten. Informantene papekte at ved en
kommunesammenslaing sa ville det bli mulig & jobbe mer systematisk med kvalitet og

kompetanseheving i de ulike tjenestene.

«Du sparer ikke 15 % i barnehage med a sla sammen kommunene. Du ma ha like mange barn

og ansatte fremdeles. Med mindre man slar sammen og lager starre skoler, noe man har sagt

ikke er tilfellet. Da vil det ikke spares 15 %. Pa tjenesteniva der tjenestene leveres vil det ikke

vaere mulig, men i administrasjonen noe som er lagt til grunn i beregningen vil det veere mulig
a spare.

Aase Marthe Horrigmo (Kristiansand)

«Gevinsten er a fa bedre tjenester. Ha muskler til & drive med systematisk kvalitetsarbeid i
skole og barnehage. Jobbe systematisk med kompetanseheving i eldreomsorgen.»

Harald Furre (Kristiansand)

En form for gevinst som gikk igjen blant informantene var muligheten for & forbedre
teknologien gjennom en kommunesammenslaing. Det ble papekt at ved en
kommunesammenslaing har man mulighet til & utnytte situasjonen ved & jobbe smartere og mer
effektivt. Dette innebar blant annet a fa til en digitalisering, ved at arbeidsprosessene ble mer
produktive og forenklet. Det ble forklart at hvis arbeidsprosessene ble mer produktive, ville
man ha mer tid til tjenesteutvikling. Gevinsten ved & bli mer effektiv som et resultat av ny

teknologi ble sarlig fremhevet av informantene fra de mindre kommunene. Det er vanskelig &
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forbedre teknologien som en liten kommune med et lite fagmiljg. Dette er fordi man ma ha

spesiell kompetanse, kapasitet og tyngde.

«Med bruk av teknologi innenfor for eksempel helse og omsorg vil det pa sikt vaere et
innsparingspotensial, i starre grad i en starre kommune fordi man kan bruke mer pa
tjenesteutvikling.»

Aase Marthe Horrigmo (Kristiansand)

«Digitale lgft sliter Songdalen med a veere sa langt fremme pa som man skulle gnske, for du
ma ha en spesiell kompetanse, kapasitet og tyngde til a gjare en ordentlig jobb.»
Arild Andresen (Songdalen)

Et viktig poeng med gevinster er nar de blir synliggjort. Noen gevinster kan hentes ut
umiddelbart, mens andre gevinster har et lenger tidsperspektiv. Majoriteten av informantene
mente at de fleste gevinstene matte hentes ut pa lang sikt. Dette innebar slik informantene sa
det, at man matte ha et tidsperspektiv pa 3 - 4 ar i etterkant av sammenslaingen for a kunne se
gevinstene. Skulle man imidlertid se stabile resultater matte man vente 10 ar. Dette henger
sammen med at kommunesammenslaingen er en stor prosess, og det vil ta tid far man ser de
store effektene. De langsiktige gevinstene omhandlet i hay grad det informantene betegnet
som stordriftsfordeler. Et godt eksempel pa en stordriftsfordel som informantene papekte, var
hvordan Kristiansand hadde den klart laveste kostnaden per innbygger, i forhold til Segne og
Songdalen. Noen av informantene mente at stordriftsfordeler kun fantes ved et innbyggertall
pa rundt 12 000 — 25 000. Dette var i kontrast til andre informanter som ikke ngdvendigvis
mente stordriftsfordeler hadde noe med innbyggertall & gjgre. Disse mente stordriftsfordeler

heller omhandlet potensielle brukere per tjeneste.

Fra de mindre kommunene kom det frem andre gevinster. En stordriftsfordel slik de fremhevet
var a ikke veere like avhengig av ngkkelpersonell, men heller ha et stgrre fagmiljg. Det tar tid &
opparbeide et robust fagmiljg ifglge informantene. Likevel ble det fremhevet at ved a fa et starre
fagmiljg, sa ville dette gi gevinster i form av bedre tjenester allerede fra dag en. Totalt sett
mente informantene at det foreld et potensial for sterre stordriftsfordeler ved a sla sammen

kommunene.
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«Nar man drifter stgrre enheter vil det vaere mulig a ta ut gevinster av det. Det vil vere
stordriftsfordeler som tas ut over tid»

Harald Furre (Kristiansand)

«Kommunen far gevinstene ganske fort ved & ha et sterkere fagmiljg, sa tjenestene tror jeg vil
bli bedre nesten fra dag 1, eller dag 2.»
Astrid Hilde (Sagne)

Kompetanseoverfgring var noe som ble trukket frem for a styrke robustheten pa fagmiljgene.
Robusthet som det ble presentert i kommunereformen, ble fremhevet av informantene til gangs.
Dette bygger pa at tjenestene og fagmiljgene ikke skal vere sarbare, men heller sterke nok til &
takle fremtidens utfordringer. Det ble derfor fremhevet at et robust fagmiljg var en viktig
gevinst ved en kommunesammenslaing. Ved a ha et sterkt fagmiljg kan man lettere tiltrekke
seg de flinkeste folkene, som videre kan gi mer tid til tjenesteutvikling. Dette kom frem fra
noen av aktgrene gjennom Sggne sine problemer med & tiltrekke seg psykolog.
Psykologstillingen ble lyst ut tre ganger uten at noen sgkte. Aktgrene mente at det ville veert

lettere a tiltrekke seg en psykolog hvis fagmiljeet hadde veert mer robust.

«Mer robuste fagmiljg. Robuste fagmiljg gjer at man kan levere tjenester av hgy kvalitet, men
det betyr ogsa mer tid til tjenesteutvikling.»

Aase Marthe Horrigmo (Kristiansand)

«Tjenestene blir bedre kvalitetsmessig med mer robuste fagmiljger, og man tiltrekker seg de
flinkeste folkene.»
Astrid Hilde (Sagne)

Ved & danne robuste fagmiljger vil kommunen ogsa styrke de mer kompetansekrevende
tjenestene. Ved a gjennomfare en kommunesammenslaing var det & bedre spesialtjenestene en
viktig gevinst, slik informantene fra Segne og Songdalen papekte. Disse smale
velferdstjenestene var omrader hvor Sggne og Songdalen var svart sarbare. Dette var derfor en
starre gevinst for Segne og Songdalen, enn Kristiansand. Informantene begrunnet dette med at
fagmiljeet i Sggne og Songdalen var mer en fagperson, enn et fagmiljg. Ved og kun ha en

fagperson vil kommunene ha problemer knyttet til sykdom, ferieavvikling, etterutdanning og
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deling av kompetanse. Informantene mente derfor at det var lettere & tilrettelegge for

spesialtjenester i en storkommune.

«De som har behov for spisskompetanse, kommer til & merke forskjeller. Psykisk utvikling,
barnevern ogsa videre vil merke en endring og en bedring. Dette er tjenester som er vanskelig
a tilby nar kommunene er veldig sma, som gjer at mange bare har 1-1,5 ansatte i barnevern.
Da har du ikke et fagmiljg, men en fagperson.»

Aase Marthe Horrigmo (Kristiansand)

«Vi vil fa mer robuste tjenester. Det hgres ut som noe fra en valgkamp, men det handler om
at for eksempel unger i barnehage og grunnskole som trenger et spesielt tilbud som vi ikke
har lokalt. Dette vil de kunne fa pa en helt annen mate i en ny kommune»

Arild Andresen (Songdalen)

Vare funn indikerer at det er forskjeller blant aktgrene i henhold til deres stasted nar det gjelder
gevinster. Informantene fra Sggne og Songdalen forventet langt sterkere gevinster for bedre
spesialtjenester. Kristiansand sine informanter pa sin side, mente gevinstene ville veere mer
robuste tjenester og fagmiljger, som ville veere med pa a gke kvaliteten pa tjenestene. Dette var

gevinster aktgrene fra de mindre kommunene ogsa forventet.

5.2 Forventede kostnader og potensielle utfordringer

Det er imidlertid ikke bare gevinster knyttet til en kommunesammenslaing. Allerede da det ble
vedtatt at kommunene skulle sla seg sammen startet en sveert krevende prosess med a forme en
ny kommune. Det ble forklart at mye tid gikk med til planleggingsarbeidet, som farte til
kostnader. Enkelte av informantene papekte at det ogsa ville oppsta flere kostnader frem mot
kommunesammenslaingen 1.1.2020. En annen kortsiktig kostnad som ble fremhevet er naturlig
avgang. Dette vil si at ingen skal miste jobben som et resultat av kommunesammenslaingen,
noe som kan fare til en overbemanning de farste arene. Dette kan veere et hinder for a fa ut de
fulle gevinstene pa kort sikt. Pa en annen side vil det alltid veere ansatte som ikke blir med
videre i en fusjonsprosess. | en sa stor organisasjon vil det alltid vaere en hgy «turnover» med

alderspensjonister, sykdom og at noen finner seg andre jobber.
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«Det er ingen som skal miste jobben som fglge av kommunesammenslaingen, all overtallighet
skal reduseres gjennom naturlig avgang. Dette betyr at ting vil ta litt lengre tid fgr man
henter ut gkonomiske gevinster.»

Aase Marthe Horrigmo (Kristiansand)

Noen av informantene var usikre pa hvor store stordriftsulempene ville bli. Informantene
forklarte at dette kunne veere kostnader knyttet til bade koordinering og kompleksitet. Dette ble
begrunnet med at for eksempel implementering av ny teknologi, tar lenger tid i en starre
organisasjon. En informant trakk frem at koordineringen i en liten kommune kan veere smidig,
mens ved en stgrre kommune er det flere aktgrer involvert, som videre kan fare til utfordringer.
En annen informant fremhevet utfordringene knyttet til at kommunen kun skal veere en stor
enhet, fremfor tre selvstendige. Det ble videre begrunnet med at de ansatte kanskje ikke fikk

like stor innflytelse som tidligere, og at de derfor ville fa mindre motivasjon.

Fra Kristiansand sine informanter kom det frem at stordriftsulempene ville veaere begrenset.
Grunnen til dette var at Kristiansand allerede har drevet med tjenesteutvikling for kommunene
rundt seg. Kristiansand har allerede denne kostnaden i sitt regnskap, og derfor vil ikke
kommunesammenslaingen ha en stor effekt pa stordriftsulempene. Det ble papekt av aktgrene
i de mindre kommunene at man ville fa gevinster som kunne synliggjgres, men at det alltid ville
dukke opp nye kostnader. Ved a fa en starre kommune ville man ogsa fa et stgrre spenn av

kostnader, og disse kan vare vanskelige a identifisere.

«Ja, du har noen stordriftsulemper som et resultat av kommunesammenslaingen. Ting blir
mer byrakratiske i en stgrre organisasjon. Vi er ngdt til & se pa hvordan vi jobber, hvordan vi
organiserer arbeidet vart for a fa mest mulig tjeneste ut av hver krone.»

Astrid Hilde (Sagne)

«Jeg mener stordriftsulempene vil vaere begrensede. Kristiansand har drevet tjenesteutvikling
for kommunene rundt seg, s& man har hatt denne stordriftsulempen i regnskapet fra far.
Indirekte betaler man for det andre driver med. Dette vil na bli synliggjort i samme
regnskap.»

Aase Marthe Horrigmo (Kristiansand)
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Det vil alltid veere kostnader knyttet til en kommunesammenslaing slik informantene sa det.
Vare funn identifiserte en ny dimensjon av kostnader. Dette var kostnader knyttet til det & forbli
en selvstendig kommune. Informantene fra Sggne og Songdalen fremla at denne kostnaden var
viktig a trekke frem. Grunnen til dette er at kommunene i Norge ma levere like lovpalagte
tjenester etter generalistprinsippet, og ved a fortsette som en selvstendig kommune ville det blitt
store utfordringer. Disse utfordringene gar ut pa at en mindre kommune skal levere de samme
tjenestene som en stor kommune. | tillegg trakk informantene frem at det kom
forskriftsendringer nesten hver maned, noe som ikke gjorde kommuneoppdraget lettere. Dette
forte til at man mistet kontroll pa kostnadene. Videre ble det derfor papekt at ved a fortsette

som en selvstendig kommune, matte noen tjenester uansett bli kjept fra en starre kommune.

«Hvis vi skulle fortsatt som en selvstendig kommune i Songdalen, matte disse tjenestene vaert
kjapt og det ville kostet kommunen mer.»
Arild Andresen (Songdalen)

«Hver gang man inngar nye interkommunale samarbeid sa dobler man kostnadene. Man
mister kontroll p& kostnadene.»
Astrid Hilde (Sggne)

Det kom frem fra informantene at offentlige organisasjoner ofte handler i komplekse
sammenhenger, hvor det ikke alltid er klart hvilke forventninger, motiver og interesser som er
prioritert. Det ble papekt at dette ikke var noe mindre komplekst i en sammenslaingsprosess.
Flere av informantene forklarte at dette er en politisk ledet fusjon, hvor man bygger en ny
kommune. Et viktig prinsipp er at organiseringen gjennomfgres med tanke pa innbyggernes
behov. En av informantene fremhevet at ved a fglge dette prinsippet ville det hindre a fa ut de
fulle gevinstene ved en kommunesammenslaing. Dette fordi man blant annet ikke skal

konsentrere befolkningen, og sentralisere skoler og barnehager.

Et viktig poeng som gikk igjen blant flere av informantene var hvordan kommunen ikke kan
velge bort lovpalagte oppgaver. Det finnes svaert mange oppgaver som ikke er lannsomme, men
som en kommune er lovpalagt a gjere. Kommunen forholder seg ikke bare til en gruppe aktarer,
noe som legger restriksjoner pa beslutningene som tas. En informant tok frem et eksempel om
hvordan en sivilgkonom ville ryddet i produktportefaljen, og sortert etter hva kommunen tjente
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penger pd. Med alle de lovpalagte oppgavene blir dette neermest umulig. En annen informant
forsterket fokuset rundt kompleksitet ved at fusjoner i de fleste tilfeller mislykkes. Det ble
begrunnet videre med at det & sla sammen tre kommuner var en enda mer omfattende oppgave,

enn & sla sammen tre bedrifter. Videre kan dette vaere enda et hinder for & ta ut gevinstene.

«Enhver sivilgkonom som kommer inn i kommen ville begynt a rydde i produktportefaljen.

Hvilke produkter har vi og hvor lgnnsomme er de. Veldig mange er ikke viktige, men som

kommune er du palagt & gjere de. Kommunen er svart omfattende. Ikke like lett & hente ut
fusjonsgevinsten med alle lovpalagte oppgavene.»

Harald Furre (Kristiansand)

«De som har forsket pa dette pa private omrader, sa viser det seg fusjoner stort sett
mislykkes. % mislykkes. Det er jo mer komplekst & sla sammen tre kommuner, enn tre
bedrifter. Sa dette tilsier jo at det er enda vanskeligere & hente effektivitetsgevinster enn man
skulle tro. Man klarer jo & sla kommunene sammen, men kommer den nye kommunen til &
veere bedre enn de tre hver for seg? Det er ikke gitt.»

Kim Hgyer Holum (Sggne)

En annen arsak til kompleksiteten til offentlige organisasjoner er hvordan kommunen ma ta
hensyn til innbyggernes krav og forventninger. Det ble trukket frem at penger i seg selv ikke
var nok for @ mate forventningene til innbyggerne, som ble forklart med at en av de viktigste
ressursene i en kommune er mennesker. Informanten fremhevet at i en sa kompleks offentlig
fusjon, hvor man i tillegg skal mate innbyggernes forventning, er det ikke alltid like lett & forene
teori med praksis. Majoriteten begrunnet dette med at ikke alle oppgaver i kommunen kunne
erstattes med kapital og teknologi. Dette til tross for at teknologi pa noen omrader har veert med
pa a forenkle og redusere kostnader. Det kom videre frem at ved a se pa gevinster ved en

kommunesammenslaing, er det viktig a ikke glemme at det er mennesker det handler om.

«Det er ikke noen bekvemmelighetsdiskusjon for meg da. Det er umulig & drive smakommuner
med masse tunge velferdsoppgaver og samtidig ikke gi de nok ressurser til & lgse dem. Det
hjelper ikke med penger, du ma ha folk.»

Geir Vinsand (Oslo)
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«Til syvende og sist er det mennesker du holder pa med, og da er det litt annerledes & tenke
effektivitet fordi du skal prate med folk og stelle med dem.»
Astrid Hilde (Sagne)

5.3 Oppgavens hovedfunn

Vare funn viste at kostnadsreduksjon, det a fa tilgang til nye ressurser og kompetanseoverfaring
er viktige motiver og gevinster for en kommunesammenslaing. Gevinstene innebar ulike former
for gkt produktivitet og effektivitet i form av mer robuste fagmiljger, bedre kvalitet pa
tjenestene og spesialtjenester og digitale lgft. Funnene fremla at det ikke var utarbeidet

estimater for effektivitetsforbedringer for den nye kommunen.

Det kom frem at prosessen i seg selv har vert tidkrevende, som videre har fart til kostnader.
Andre kostnader som kom frem var stordriftsulemper som gkt byrakrati og mer komplisert
koordinering. Funnene vedrgrende potensielle utfordringer gikk ut pa at en kommune har

krevende lovpalagte tjenester og ma tilrettelegge i henhold til innbyggernes behov.

Det var forskjeller i forventede gevinster og kostnader ut ifra akterenes stasted.
Funnene viste at nar det kom til de lokale aktgrene, sa forventet aktgrene fra de mindre
kommunene mer robuste fagmiljger som kan styrke spesialtjenestene. | Kristiansand var
fagmiljgene allerede robuste, og forventede gevinster gikk mer ut pa utvikling av tjenestene.
Aktarene fra Sggne og Songdalen forventet at stordriftsulempene ville bli starre enn aktarene
fra Kristiansand. Det var dog ikke et Klart skille mellom aktarer fra politikk og administrasjon.

Pa samme mate var det vanskelig a skille forventningene fra lokale og sentrale aktarer.
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Hovedfunn

Motiver og gevinster

Kostnadsreduksjon
Ressurstilgang
Kompetanseoverfgring
Robuste fagmiljger

Bedre kvalitet pa tjenestene
Bedre spesialtjenester
Digitale lgft

Kostnader og utfordringer

Tidkrevende prosess
@kt byrakratisering
Koordineringskostnader

Lovpalagte tjenester

Organisere etter innbyggernes

behov

Tabell 3. Hovedfunn (Egenutviklet)
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6.0 Drgfting av funn

De mest interessentene funnene vil bli drgftet og knyttet opp mot litteraturgjennomgangen.

6.1 Motiver og forventede gevinster

Vare funn viste at kostnadsreduksjon, tilgang til nye ressurser og kompetanseoverfaring var
viktige motiver. Dette blir sett pa som strategiske motiver, og er ngdvendige for & vite hva man
gnsker & oppna med fusjonen (Roos et al., 2005). Funnene indikerte at kostnadsreduksjon kunne
fare til at kommunen kunne tilby flere og bedre tjenester, slik at de kan fa mer ut av hver krone.
Det kom frem i funnene at kommunen skal ga i null uansett, og med lavere kostnader kan
kommunen tilby flere og bedre tjenester. Motivet om kostnadsreduksjon kom i hgyest grad frem
pa administrasjon. | henhold til Roos et al (2005) omhandler kostnadsreduksjon at man deler
administrative- og verdikjedekostnader. Kostnadsreduksjon innenfor organisasjonen var et
motiv som det ikke ble lagt stor vekt pa, men samtidig var det et motiv & redusere
administrasjonskostnadene. Funnene viste at administrasjonen var en liten del av

organisasjonen, noe som kan tyde pa at kostnadsreduksjon som motiv var noe begrenset.

Videre viste funnene at et sentralt motiv for a gjennomfare kommunesammenslaingen var
ressurstilgang. Funnene viste at alle kommunene besitter ulik kompetanse og ressurser, hvor
det kom frem at Kristiansand har bredere kompetanse og flere ressurser. Tilgang til ressurser
innebaerer at de fusjonerte organisasjonene far tilgang til hverandres ressurser (Roos et al.,
2005). Ressursene kan veere penger i form av lgnn til barnehage, eller antall ansatte innen pleie
og omsorg (Regjeringen, 2017). Informantene sa derfor pa kommunesammenslaing som en
mulighet til & fa bedre og flere ressurser. Videre begrunnes dette med at offentlig sektor er stor,
ressurskrevende og det er begrenset ressurstilgang (Christensen et al., 2015). Motivet om
ressurstilgang ble spesielt trukket frem av akterene fra de mindre kommunene. De hevdet at
ved a fa flere ressurser, ville det bli lettere & levere de lovpalagte tjenestene. Selv om
Kristiansand ble ansett som den kommunen med flest ressurser, trakk ogsa aktgrene fra
Kristiansand frem at ressurstilgang var viktig. Det kom frem at mindre kommuner kan sitte pa

verdifulle og unike ressurser som kan vere nyttig for Kristiansand.

Et annet motiv som ble trukket frem var kompetanseoverfegring. Ved a fusjonere kan
organisasjonene dele leering og kunnskap mellom hverandre (Roos et al., 2005). Vi kan her

trekke paralleller til ressurstilgang da funnene indikerte at Kristiansand har sterst kompetanse.
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Det er dog viktig & papeke at de mindre kommunene ogsa kan besitte verdifull kompetanse,

som kan veere nyttig for Kristiansand.

Vare funn viste at motivet som ble omtalt mest for en kommunesammenslaing var bedre og mer
moderne tjenester. Bedre og mer moderne tjenester inneholder elementer fra alle de strategiske
motivene. Dette gar ut pa at moderne og bedre tjenester i hgyere grad er et overordnet motiv,
som videre kan deles opp i kostnadsreduksjon, kompetanseoverfgring og ressurstilgang. De
strategiske motivene ansees for & veere de mest krevende a oppna for de fusjonerende
organisasjonene (Boye & Meyer 1998). Det er derfor viktig & ha de strategiske motivene
definert fgr fusjonen gjennomfares, da de fleste fusjoner mislykkes (Calipha et al., 2010). Hvis
Kristiansand klarer & oppna sine strategiske motiver, vil de veere pa god vei til & fa bedre og
mer moderne tjenester. Motivene for a gjennomfare en kommunesammenslaing var noe ulike,
men omhandlet i hgy grad at alle aktgrene gnsket fa bedre og mer moderne tjenester. Dette til
tross for at ved flere aktarer involvert i en fusjonsprosess, har aktarene ofte forskjellige motiver
i henhold til deres stasted (Boye & Meyer 1998). Det at motivene for & gjennomfare en
kommunesammenslaing er like fra aktgrenes stasted, er ngdvendig for at fusjonen skal bli

vellykket (Roos et al., 2005).

Informantene var klare pa at det skulle hentes ut gevinster i sammenslaingsprosessen, til tross
for at de ikke hadde tallfestede beregninger innenfor de ulike tjenestene. | trad med Boye og
Meyer (1998) er det viktig a analysere verdiskapning ut i fra hvilke gevinster organisasjonen
kan oppna ved en fusjon. Det ble trukket frem at tjenestene skulle bli bedre og mer robuste, som
skal legge til rette for en mer effektiv ressursbruk (Regjeringen, 2017). Dette tyder pa at
informantene forventer at den nye kommunen skal bli mer effektiv, selv om det ikke foreligger

tallfestede beregninger.

Slik de nasjonale estimatene fra produktivitetskommisjonen og Christiansenutvalget viste,
finnes det  klare  effektivitetspotensialer ~ ved en kommunesammenslaing.
Produktivitetskommisjonen har lagt til grunn at det foreld et effektiviseringspotensial pa opp
mot 15 prosent innenfor tjenestene sett under ett, malt opp mot beste praksis
(Produktvitetskommisjonen, 2015, s 325). Funnene viste at dette effektivitetspotensialet fantes
teoretisk, men at det ikke var teori som lot seg forene med praksis. Videre kom det frem at
kommunen ikke sparer 15 prosent i grunnskole og barnehage ved en sammenslaing, uten at det
gjeres endringer. Det ma fortsatt veere like mange barn og ansatte i grunnskole og barnehage.
Skulle et slikt potensiale vert realistisk, matte man slatt sammen og laget starre skoler og
barnehager. Politikerne har veert tydelige pa at ingen skoler eller barnehager skal flyttes pa
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grunn av kommunesammenslaingen. Dersom tjenestene sentraliseres tilstrekkelig, vil
stordriftsfordeler vaere hentet ut ved stgrre kommuner (Borge. L. E, 2016) Det at den nye
kommunen ikke skal sla sammen og lage nye skoler og barnehager kan dermed veere et hinder

for & hente ut gevinstene.

Det kom frem fra effektivitetsanalysen (2017) at Kristiansand er svert effektive innenfor
grunnskole og barnehage, hvor begge har en effektivitetsverdi pa 95. | trdd med senter for
gkonomisk forskning (2017) antyder dette at Kristiansand kun har et effektivitetspotensial pa 5
prosent. Pa den andre siden viste funnene fra akterene i Kristiansand at kommunen har mange
sma skoler, hvor man ikke far hentet ut stordriftsfordeler i forhold til sterrelse pa skolene.
Likevel har Kristiansand en effektivitetsverdi pa 95, men slik funnene viste er potensialet
innenfor grunnskole hgyere enn 5 prosent. Ved a ha en effektivitetsverdi pa 95, er
produktivitetskommisjonen sitt effektiviseringspotensial pa 15 prosent teoretisk umulig a
oppna. Ser vi derimot pa Seggne og Songdalen innenfor tjenestene grunnskole og barnehage
foreligger det et effektiviseringspotensial pa omkring 20 prosent (Senter for gkonomisk
forskning, 2017). Likevel indikerte funnene fra Segne og Songdalen at effektivitetsanalysen sitt
potensial ville bli vanskelig & oppna. Dette ble videre begrunnet med at begge kommunene selv
mente de allerede drev effektivt. Som aktgrene fremhevet skal ikke institusjonene flyttes ved
en kommunesammenslaing, og det vil derfor bli vanskelig & oppna potensialene for
effektivisering. Slik erfaringene fra Statoil-Hydro fusjonen viste, matte det organisatoriske

endringer til for & kunne realisere stordriftsfordeler (Coleman et al., 2011).

En sektor som skilte seg ut i funnene var administrasjon. Administrasjon ble trukket frem som
den sektoren hvor det var sterst sannsynlighet for & hente gkonomiske gevinster. Funnene
indikerte at en kommunesammenslaing i hay grad effektiviserer ledelsen, fordi det farer til at
det blir feerre personer som jobber i administrasjonen. En horisontal pavirkning hvor man endrer
de organisatoriske grensene for 4 oppna gevinster, kan fare til reduserte
administrasjonskostnader (Boye & Meyer 1998). Dette kom tydelig frem i Christiansenutvalget
som mente at gkt kommunestgrrelse farer til at kommunen kan utnytte stordriftsfordeler i
administrasjonen. Det ble videre estimert at det foreligger et effektiviseringspotensial pa 20 —
35 prosent (NOU 1992 s 140). Gevinstene innenfor administrasjon ble ogsa fremhevet av
Produktivitetskommisjonen hvor det ble estimert et effektivitetspotensial pa om lag 17 prosent
(Produktivitetskommisjonen 2015, s 36). Dette er estimater pa nasjonalt niva, som videre kan
stottes opp av erfaringene fra Danmark. Erfaringene fra Danmark viste at
administrasjonsutgiftene falt med 16 prosent i perioden 2007 — 2011 (@konomi- og
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inderingsministeriet, 2013 s 77). Det ble imidlertid stilt spgrsmal hvor sammenlignbar den
danske kommunereformen er med den norske. Et funn viste til at den danske kommunesektoren
har veert pa en gkonomisk «hestekur» hvor de matte effektivisere uansett. Det er derfor ikke gitt
at erfaringene fra Danmark vil bli helt like i Norge. Likevel er de forventede gevinstene for

administrasjon sammenfallende med litteraturgjennomgangen.

Noen gevinster kan hentes ut umiddelbart, mens andre gevinster har et lengre tidsperspektiv.
Funnene viste at de fleste gevinstene matte hentes ut pa lang sikt. Dette innebar et tidsperspektiv
pa 3-4 ar i etterkant for & se gevinstene. Skulle kommunen derimot se stabile resultater matte
man vente i 10 ar. Knyttet opp mot litteraturgjennomgangen ser Boye & Meyer (1998) pa
stordriftsfordeler som en langsiktig gevinst. Aktarene mente at ved a bli starre, kunne en gevinst
veere mer robuste fagmiljeer. Det ble fremlagt at ved a sla sammen fagmiljgene kunne man
skape en verdi, som kommunene ikke ville skapt alene. En synergi er den merverdi som skapes
ved a sla sammen to eller flere organisasjoner, som ikke er mulig & oppna hver for seg (Calpiha
et al., 2010) Funnene indikerte at robuste fagmiljger gjar at man kan levere tjenester av hgyere
kvalitet. Kvaliteten pa tjenestene gker som et resultat av at kommunen blir stgrre og derfor kan
drive mer effektivt (Borge L.-E. , 2014).

Videre ble det presisert i funnene at ved a fa robuste fagmiljger vil det bli lettere for kommunen
a tiltrekke seg flere ansatte med hgy kompetanse. Dette kan igjen fare til bedre kvalitet pa
tjenestene. Det & ha god kvalitet pa tjenestene er viktig i forhold til krav og forventninger fra
innbyggerne (Johnsen 2007). Erfaringene fra Danmark viste at tjenestene og fagmiljgene har
blitt mer robuste og bedre rustet til fremtiden (@konomi- og inderingsministeriet, 2013 s 111).

Dette begrunnes videre med at gevinsten ikke ville skjedd uten en kommunereform.

Andre funn indikerte at gevinsten med mer robuste fagmiljg ogsa ville styrke de
kompetansekrevende spesialtjenestene. Funnene viste at dette var tjenester som er vanskelig &
tilby nar kommunene er sma. Ved en kommunesammenslaing mente Christiansenutvalget at
kommunene ville fa tilgang til bade hgyere og bredere kompetanse. Dette blir videre begrunnet
med at en kommunesammenslaing kan fare til bedre kvalitet i tjenestene (NOU 1992, s 105).
Det er viktig & papeke at robuste fagmiljger ogsa avhenger av antall ansatte. Hgy kvalitet pa
tjenestene avhenger av kompetansen pa personellet og en viss starrelse pa fagmiljget (Klausen
etal., 2016). Funnene viste at de sma kommunene hadde 1 — 1,5 ansatte til spesialtjenester. Slik
det kom frem var dette mer en fagperson, enn et fagmiljg. Dette kan dermed svekke kvaliteten
pa spesialtjenestene. Gevinsten med a styrke spesialtjenestene var derfor starst for de mindre
kommunene.
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En annen dimensjon med mer robuste fagmiljger var muligheten for digitale lgft. Funnene viste
at en kommunesammenslaing ga en mulighet til & digitalisere ved at arbeidsprosessene kunne
effektiviseres og forenkles. Starre kommuner besitter bedre kompetanse og teknologi, og har
derfor mer kapasitet til & produsere velutviklede tjenester (NOU 1992 s 133). Dette betyr ikke
at en kommunesammenslaing automatisk farer til et digitalt lgft, men man har mulighet til &
forbedre teknologien gjennom starre og bedre fagmiljger. Det at funnene indikerer at gevinsten
ved en digitalisering vil fore til gkt effektivitet er ikke den eneste dimensjonen som vil
forbedres. Et digitalt lgft vil ogsa gi gkt produktivitet (Johnsen 2007). @kt produktivitet vil
dermed si at man slgser mindre med ressurser. Et viktig omrade innenfor produktivitet er a
forbedre teknologien og organiseringen over tid (Johnsen 2007). Ved a fa digitale lgft i den nye
kommunen vil forholdet mellom ressursinnsats, prosesser og tjenester forenkles.
Produktiviteten vil dermed gke, som igjen vil fare til gkt effektivitet. Resultatet av dette vil

derfor bli gkt velferd til innbyggerne (Johnsen 2007).

6.2 Forventede kostnader og potensielle utfordringer

Det kom frem at det ikke bare var gevinster knyttet til en kommunesammenslaing. Ut ifra
funnene ble det forklart at det allerede har oppstatt kostnader som fglge av planlegging. Det ble
videre vist til at slike kostnader vil palgpe frem mot kommunesammenslaingen. Dette er
endringskostnader som Boye & Meyer (1998) ser pa som midlertidige og vil opphgre nar
fusjonsprosessen er ferdig. Naturlig nok er disse kostnadene hgyere jo mer kompleks fusjonen
er (Boye & Meyer 1998). En annen Kkortsiktig kostnad som ble fremhevet i funnene var naturlig
avgang, som kan fare til en overbemanning de forste arene. Dette blir ogsa sett pa som en
midlertidig endringskostnad (Boye & Meyer 1998). Pa en annen side kan en overbemanning de
farste arene vare et hinder for a fa de fulle gevinstene. Dette begrunnes videre med at ved en
betydelig vekst padrar organisasjonen seg endringskostnader, som vil vedvare etter at
fusjonsprosessen er avsluttet (Boye & Meyer 1998). Kommunesammenslaingen er en stor og
kompleks fusjon hvor man ikke kan utelukke at endringskostnader vil vedvare selv etter
fusjonsprosessen. Samtidig i en sa stor fusjonsprosess vil det alltid vaere hgy turnover med

alderspensjonister, sykdom og at noen finner seg andre jobber.

Funnene vedrgrende kostnader dreide seg mye om kostnader pa lang sikt. Videre viste funnene
at kostnader pa lang sikt ble ansett som stordriftsulemper. Det ble forklart at slike
stordriftsulemper var kostnader knyttet til koordinering og gkt byrakrati. Stordriftsulemper kan
vaere kostnader knyttet til gkt byrakrati (Boye & Meyer 1998). | en mindre kommune kan
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koordineringen ga mer smidig for seg, mens i en stgrre kommune er det flere aktgrer involvert
som videre kan fare til hgyere kostander. En annen stordriftsulempe som kom frem i funnene
var tap av motivasjon for de ansatte. Ved a bli en starre organisasjon ble det forklart at rollen
til de ansatte ville bli endret, slik at de kanskije ikke fikk like stor pavirkning som tidligere. En
arsak til stordriftsulemper slik Gjgnnes og Tangenes (2015) fremhever er tap av motivasjon. |
en mindre kommune vil beslutningene bli gjort i et mindre kommunestyre, mens ved a fusjonere
til en ny storkommune er det grunn til 4 anta at de ansatte far mindre innflytelse (Skeie, 2016).
Pa den andre siden kom det frem fra funnene til Kristiansand at stordriftsulempene ville bli
begrenset, fordi de allerede har drevet tjenesteutvikling for Sggne og Songdalen.
Forventningene om kostnader ved kommunesammenslaingen var dermed sterst hos aktgrene
fra de mindre kommunene. | henhold til litteraturgjennomgangen samsvarer derfor de

forventende kostnadene mest for aktgrene fra de mindre kommunene.

Vare funn viste at en kommune ofte handler i komplekse sammenhenger, og at en
sammenslding i hgyeste grad er kompleks. Videre ble det forklart at dette var en politisk ledet
fusjon hvor man bygger en ny kommune. | utgangspunktet er offentlige organisasjoner vevd
inn i et komplisert politisk og samfunnsmessig nettverk av organiserte interesser, borgere,
klienter og brukere (Christensen et al., 2015). | en sammenslaing ma derfor kommunen takle
spenning og uenighet fra flere aktgrer. Et viktig funn som ble presentert var hvordan kommunen
ikke kan velge bort lovpalagte oppgaver. Det finnes svaert mange oppgaver som ikke er
lannsomme, men som en kommune er palagt a gjere. For en kommune kommer dette til uttrykk,
da den ikke kun kan drives etter lannsomhet- og effektivitetsmal, men har en rekke lovpalagte
oppgaver som ma fglges (NOU 1995, s 140). Dette er med pa a legge restriksjoner pa
beslutningene som fattes. En fusjon i offentlig sektor er i stgrre grad preget av institusjonelle
faktorer som etablerte regler og restriksjoner (Christensen et al., 2015). De lovpalagte
oppgavene og restriksjoner kommunen star overfor, er dermed et hinder for & fa ut de fulle

gevinstene ved kommunesammenslaingen.

Et annet funn som bygget opp kompleksiteten ved en kommunesammenslaing var hvordan tre
av fire fusjoner mislykkes. Funnet viste videre at det ville bli enda mer komplekst a sla sammen
tre kommuner, enn tre private organisasjoner. Knyttet opp mot Calipha et al (2010) har en av
tre fusjoner siden andre verdenskrig veart mislykket, og over halvparten har veert middelmadige.
Dette tilsier at det vil bli krevende & hente ut gevinstene ved en sammenslaing av kommunene.
Erfaringene fra Statoil og Hydro, en annen stor offentlig organisasjon, viser at selv med ngye

planlegging av fusjonsprosessen vil komplekse situasjoner alltid forekomme (Coleman et al.,
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2011). Samlet sett viste erfaringene fra denne fusjonen at ledelsen i hgy grad oppfattet at malene
med fusjonen var oppnadd, til tross for de komplekse situasjonene som oppstod (Coleman et
al., 2011). Dette viser at store offentlige fusjoner kan lykkes, selv om det foreligger potensielle

utfordringer.

Det ble videre trukket frem i funnene at det ikke bare er de lovpalagte oppgavene kommunen
ma ta hensyn til. Innbyggernes krav og forventning spiller ogsa en viktig rolle. Ut ifra funnene
ble det presisert at penger i seg selv ikke er nok til & mgte forventningene til innbyggerne. En
av de viktigste ressursene i kommunen er ansatte. For en kommune vil det derfor veere vanskelig
a redusere antall ansatte fordi de er tett knyttet opp til tjenestens kvalitet (NOU 2000 s 697).
Dette bygger videre pa at offentlige virksomheter ikke kan erstatte arbeidskraft med teknologi
og kapital, i motsetning til mange private virksomheter (Baumol, 2012). Pa den andre siden har
teknologi og kapitalinnsats vaert med pa a gke produktiviteten ved offentlige tjenester (NOU,
2000 s 698). Resultatet av dette har veert at teknologi pa noen omrader har forenklet oppgavene
og redusert kostnadene. Til tross for dette, kom det frem av funnene at det er vanskelig a tenke
gevinster nar det er snakk om velferd for mennesker. For en kommune som tilbyr tjenester vil
ofte menneskelig kontakt vere avgjerende for kvaliteten pa tjenesten. Det er derfor verdt &
merke seg at i en kompleks offentlig fusjon, hvor man i tillegg skal mgte innbyggernes

forventning, vil det ikke alltid veere like lett & forene teori med praksis.

Et interessant funn var hvordan forventede gevinster og kostnader var forskjellig ut i fra
aktgrenes stasted. Forventede gevinster som var viktig for de mindre kommunene var mer
robuste fagmiljger, som videre ville styrke spesialtjenestene. | Kristiansand var det allerede
robuste fagmiljger, og de forventede gevinstene omhandlet systematisk tjenesteutvikling. Det
var ogsa forskijeller knyttet til forventede kostnader i henhold til deres stasted. De mindre
kommunene forventet stordriftsulemper i form av gkt byrakrati og koordinering. Likevel
fremhevet de kostnaden ved a forbli en selvstendig kommune som enda hgyere enn
stordriftsulempene. Aktgrene fra Kristiansand sa begrensede stordriftsulemper. Dette viser at
til tross for like motiver om bedre og mer moderne tjenester, er forventede gevinster og

kostnader forskjellige fra akterenes stasted.
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7.0 Konklusjon

Problemstillingen var er som Kkjent «Hva er forventede gevinster ved en
kommunesammenslaing, og samsvarer disse med gkonomisk teori, estimater og erfaringer?»
De forventede gevinstene ved en kommunesammenslaing er gkt produktivitet og effektivitet
ved at man far mer robuste fagmiljger, bedre tjenester og spesialtjenester, digitale laft og
kostnadsreduksjon i administrasjonen. Gevinstene er stgrre enn kostnadene ved en
kommunesammenslaing, selv om det er potensielle utfordringer. De forventede gevinstene
samsvarte til dels med gkonomisk teori og erfaringer, ved at kvaliteten pa tjenestene vil gke.
Ser vi pa kostnadsreduksjon forventes dette kun for administrasjon, men ikke for tjenestene.
Forventede gevinster samsvarte derimot ikke med estimatene. Dette bygger pa at estimatene er
uoppnaelige, fordi det ikke skal gjeres strukturelle endringer som a flytte pa grunnskoler og

barnehager.

7.1 Svakheter ved var studie

En svakhet ved var masteroppgave er det begrensede antallet respondenter. Dette er en svakhet
fordi vi ikke kan argumentere om de forventede gevinstene er representativt for kommunene.
Samtidig har vi spurt sentrale aktarer i kommunene, hvor deres forventninger burde veere i trad
med kommunens forventninger. Ved a ha et stgrre utvalg kunne funnene representert en starre

variasjon i forventede gevinster.

En annen svakhet er at estimatene og erfaringene kun ser pa sektorene administrasjon,
grunnskole, barnehage og pleie og omsorg. Andre kommunale tjenester er dermed utelatt, selv
om det kan tenkes at en kommunesammenslaing ogsa kan fare til gevinster for disse. Videre
kan det veere svakheter knyttet til forventede gevinster om bedre kvalitet pa tjenestene. Dette er
en svakhet fordi det kan vaere vanskelig & male om kvaliteten ble bedre i etterkant, og kan

saledes vare en «enkel» gevinst for aktarene & forvente.

Det er videre en svakhet ved var masteroppgave at vi har ikke tatt hensyn til endringer i
inntektssystemet for kommunene. Den nye storkommunen far blant annet et storbytilskudd som
falge av kommunesammenslaingen. Ved a fa et storbytilskudd pa i overkant av 32 millioner
allerede fra 2018 kan dette i seg selv vere et motiv for kommunesammenslaingen (Regjeringen,
2018). Det vil derfor veere vanskelig @ male hvilken effekt kommunesammenslaingen isolert
sett har hatt.
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7.2 Videre forskning

Det er viktig a papeke at det er ngdvendig med mer forskning for a gi et fullverdig svar pa
problemstillingen. Med videre forskning hadde det veert interessant og sett om gevinstene
samsvarte med aktgrenes forventninger. Dette kunne veert gjort ved a male effektene i etterkant
av  kommunesammenslaingen. Pa denne maten kunne vi ogsa sett hvordan

kommunesammenslaingen har pavirket kvaliteten pa tjenestene.

En annen oppfalgingsstudie kunne veert a se pa totaleffekten av kommunesammenslaingen.
Dette vil da ogsa inkludere demokrati, identitet og alle tjenestene. Ved & gjere denne
forskningen ville man dekket alle aspektene, og dermed sett om kommunesammenslaingen var

vellykket.
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Vedlegg
Intervjuguide

Individuelle dybdeintervjuer

Semistrukturert intervju

Intervjutype: Informantintervju

Utvelging av intervjuobjekter: Blanding av strategisk- og variasjonsutvalg.

Varighet: 45-60 minutter

Tema
Forventede gevinster ved en kommunesammenslding. Kvalitativ studie om
kommunesammenslaingen til Kristiansand, Segne og Songdalen.

Problemstilling

«Hva er forventede gevinster ved en kommunesammenslaing, og samsvarer disse med
gkonomisk teori, estimater og erfaringer?»

Form

To studenter mgter respondenten. En student intervjuer, mens den andre studenten tar notater
og er ansvarlig for evt. Lydopptak. Intervjuer tar selv notater med tanke pa
oppfalgingsspersmal underveis i intervjuet. Begge studentene har muligheter for & spgrre om
avklaringer pa slutten av intervjuet.

1. Rammesetting
e Uformell samtale (2-5 minutter)
e Informasjon om prosjektet og problemstillingen

2. Erfaringer
e Avklar og ta utgangspunkt i respondentens erfaring med eller kjennskap til
teamet/problemstillingen
e Dersom det er relevant/passende, be respondenten fortelle litt om sitt
arbeid/rolle
3. Fokusering
e Ngkkelspgrsmal (40-50 minutter)
e Oppfalgingssparsmal eller sjekkliste
4. Tilbakeblikk
e Oppsummering (5-10 minutter)
e Avklaringer
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1. Rammesetting
e Uforme

Il samtale (2 minutter)

e Informasjon om prosjektet og problemstilling (5-10 minutter)
- Bakgrunn og formal med intervjuet
- Forklar hva intervjuet skal brukes til
- Avklar spgrsmalet rundt anonymitet og taushetsplikt
- Sper om respondenten om har spgrsmal eller om noe er uklart
- Informer om lydopptak
- Start lydopptak

2. Erfaringer
e AvkKlar

og ta utgangspunkt i respondents erfaring med eller kjennskap til

temaet/problemstillingen
e Dersom det er relevant/passende, be respondenten fortelle litt om sitt
arbeid/rolle

3. Fokusering

e Ngkkelsparsmal

@)
©)

Hvilke motiver er det for kommunesammenslaingen?
Hva vil effektene av kommunesammenslaing bli?

- For innbyggerne

- Ulike tjenesteomrader

- Kvalitet, produktivitet/effektivitet

Hvilke konkrete gevinster kan kommunesammenslaingen fare til?
- Sektorer

- Stordriftsfordeler

- Beregninger?

Hvor mange ar vil det ta far man ser gevinstene fra
kommunesammenslaingen?

- Danmark, erfaring

Hvordan skal storkommunen Kristiansand fa ut
effektiviseringspotensialet?

- Baumol-effekten

- Estimater

Hva er utfordringene ved en kommunesammenslaing?
- Stordriftsulemper

- Lovpalagte oppgaver

Anser du det som realistisk at det blir gevinster ved
kommunesammenslaingen?
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4. Tilbakeblikk

e Oppsummering (5 min)

Intervjuer oppsummerer kort og gar igjennom intervjuet
e Avklaringer

Avklare eventuelle misforstaelser, er det noe uklart
e Er det noe mer respondenten gnsker a legge til.

Stopp lydopptaket.
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Refleksjonsnotat Ulrik Kragh Tollefsen

Masteroppgaven omhandler forventede gevinster ved en kommunesammenslaing. Ved a
bruke kommunesammenslaingen mellom Kristiansand, Segne og Songdalen som studie, har
vi sett pa aktarenes forventninger til gevinster. Det er fa temaer som skaper sa mye debatt som
kommunereformen har gjort de siste arene. Reformen tar for seg utfordringene dagens
kommunestruktur star overfor, og hvordan kommunene ma bli mer robuste for a takle
fremtiden. Videre bygger reformen pa hvordan kommunene skal fa mer ut av ressursene, og

hvordan de skal bli mer effektive.

Motivasjonene for & skrive denne masteroppgaven baserer seg i hgy grad pa at vi begge er
bergrte av kommunesammenslaing i hver var hjemkommune. Etter & ha studert gkonomi i fem
ar, hvor fokuset har veert private virksomheter, syntes vi det var interessant a studere en
offentlig institusjon. Det var spennende & se om forventede gevinster ved en
kommunesammenslaing samsvarte med gkonomisk teori. Videre ville se om forventede
gevinster ogsa samsvarte med estimater for effektivitetspotensialer og erfaringer fra lignende
fusjoner. Problemstillingen for var masteroppgave ble dermed som falger: «Hva er forventede
gevinster ved en kommunesammenslaing, og samsvarer disse med gkonomisk teori, estimater
og erfaringer?». For a belyse forventede gevinster benyttet vi kvalitativ metode gjennom
dybdeintervjuer. En kommunesammenslaing kan bli sett pa som en fusjon, sa det var derfor
naturlig & se pa fusjonsteori. | fusjonsteorien sa vi pa motiver, gevinster, kostnader og
potensielle utfordringer. Gevinstene innebarer gkt produktivitet og effektivitet. Ved at en
kommune gker produktivitet og effektiviteten, vil det ikke slgses med ressurser og velferden

til innbyggerne vil gke.

Vare funn viste at gevinster som robuste fagmiljger, kompetanseoverfgring, tilgang til nye
ressurser, digitale lgft, bedre kvalitet pa tjenester og spesialtjenester var sentrale for en
kommune. Videre ble kostnadsreduksjon innenfor administrasjon trukket frem. Funnene
indikerte ogsa at en kommunesammenslaing vil fare til kostnader som gkt byrakrati,
koordineringskostnader og tap av motivasjon for de ansatte. Det ble ogsa fremlagt potensielle

utfordringer med tanke pa alle de lovpalagte tjenestene som en kommune skal levere.

Fusjoner er ikke et nytt fenomen innenfor offentlig sektor, selv om vi ofte assosierer fusjoner
kun med private virksomheter. Ved a fusjonere vil to eller flere parter skape en merverdi de
ikke vill oppnadd alene. Lokaldemokrati er noe som varierer fra land til land, selv om mange

av de skandinaviske landene har likheter. Det som derimot har stgrre likheter er
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kommunestrukturen. Bade i Finland og Danmark har det de siste arene veert gjennomfart to
lignende reformer slik den kommunereformen Norge star overfor i dag. Ved at det har veert
gjennomfart slike reformer internasjonalt, har Norge sett til utlandet for & leere av erfaringene.
Trendene til reformer som gjgres internasjonalt omhandler at stgrre enheter kan drive mer
effektivt. Dette omhandler i hgy grad stordriftsfordeler. Ved at en kommune blir stgrre kan
toppledelsen gjares mer produktiv ved feerre ansatte, samtidig som at tjeneste kan organiseres
pa en mer effektiv mate. Det er ingen tvil om at kommunereformen i Norge har sett til bade
Danmark og Finland for erfaringer, pa samme mate som at andre land kommer til a se til

Norge i arene etter kommunereformen.

En kommunereform i seg selv er ikke ngdvendigvis nyskapende, da det har veert gjennomfart
reformer i Norge far. Likevel ble siste kommunereform gjennomfgrt pa 60-tallet, hvor fokuset
ved reformen var annerledes. Siden den gang har befolkningsstrukturen og innbyggernes
forventninger til offentlig sektor endret seg. Den nye kommunereformen bygger pa at de
stgrste kommunene skal bli mer robuste for a takle fremtidens utfordringer. De starste
kommunene skal bli enda stgrre, og dermed drive mer effektivt. Vi kan dermed si at hvordan
maten kommunereformen skal gjennomfares pa er nyskapende. Selv om mange mener at dette
kun er starten pa en starre reform, er det starten pa en ny mate a tenke pa nar det gjelder
kommunestrukturen. Dette henger sammen med at det med skje ytterlige endringer i
kommunestrukturen, for a fa ut de fulle gevinstene. Det er ikke lett for & kommune a
tilfredsstille kravene innbyggerne har til en kommune, og det er seerlig velferdstjenestene som
innbyggerne har sterst krav til. For at kommunene skal klare & mgte forventningene til
innbyggerne i fremtiden, kan det veare at noen av de mindre lovpalagte tjenestene ma

avskaffes.

Kommunen har et ansvar overfor innbyggerne, og hovedmalet for kommunen vil alltid vere
at den skal tjene befolkningen. Videre er en av de viktigste oppgavene a lgse konflikter og
problemer med minst mulig ressursbruk. Ved a gke produktiviteten og effektiviteten i en
kommune, vil velferden til innbyggerne gke. En kommunesammenslaing kan veere med pa a
gi gevinster som vil gke velferden til innbyggerne, som kan ses pa som et konkurransefortrinn
fremfor kommuner som ikke slar seg sammen. Det at en kommune kan bli mer effektive,
betyr ikke at en kommune kun drives etter hva som er mest mulig lannsomt. Dette henger
sammen med at en kommune har en rekke restriksjoner og retningslinjer som ma fglges, og

ved a kun fokusere pa lannsomhet, kan andre omrader bli prioritert ned. Kommunen har
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allerede et lovpalagt ansvar overfor innbyggerne, og det er vanskelig a trekke frem konkrete

aktiviteter som kunne styrket ansvaret kommunen har.

65



Refleksjonsnotat Christian Aasen

Denne masteroppgaven handler om gevinster ved en kommunesammenslaing. Som studie har
vi brukt kommunesammenslaingen mellom Kristiansand, Sggne og Songdalen. | denne

oppgaven har vi benyttet en kvalitativ metode gjennom dybdeintervju.

En av de mest diskuterte sakene de siste arene i Norge har veert den nye kommunereformen
som skal skape starre og mer robuste kommuner. Reformen bygger pa at kommunene skal fa
mer ut av navaerende ressurser for a takle fremtidens utfordringer. Selv om dette er et stort og
kontroversielt tema foreligger det lite forskning i etterkant av en kommunesammenslaing, for
a se hva som faktisk ble konsekvensene. Vi gnsket derfor a fordype oss i et komplisert, men
veldig interessant tema. Etter & ha studert gkonomi i snart fem ar syntes vi ogsa det var
interessant a se om gkonomisk teori samsvarte med potensielle gevinster for
kommunesammenslaingen. En siste dimensjon som ble lagt til var estimater for potensielle
effektivitetsgevinster og erfaringer fra fusjoner. Problemstillingen ble dermed som falger:
«Hva er gevinstene ved en kommunesammenslaing, og samsvarer de med gkonomisk teori,
estimater og erfaringer?». En kommunesammenslaing kan bli sett pa som en fusjon sa vi har
sett pa motiver og gevinster, og potensielle kostnader og utfordringer ved en fusjon. Et av de
viktigste momentene for a fa gevinster er gkt produktivitet og effektivitet. @kt produktivitet

og effektivitet gir bedre utnyttelse av ressursene som kommer innbyggerne til gode.

Vare funn omhandlet gevinster i form av kostnadsreduksjon, kompetanseoverfaring, tilgang
til ressurser, robuste fagmiljger, bedre kvalitet pa tjenestene, bedre spesialtjenester og digitale
lzft. Vi fant ogsa flere kostnader knyttet til kommunesammenslaingen som for eksempel
prosessen i seg selv, mer byrakrati og koordineringskostnader. Det kom ogsa frem
utfordringer knyttet til alle lovpalagte tjenestene og at kommunen hele tiden skal organiseres

etter innbyggernes behov.

Bedrifter har fusjonert i en arrekke. Grunnen til at fusjoner gjennomfares er fordi to eller flere
parter kan skape starre verdi enn hva en bedrift ville klart alene. Det finnes flere typer
fusjoner, men de mest vanlige er horisontale og vertikale fusjoner. En horisontal fusjon er nar
to organisasjoner selger samme type produkter. En vertikal fusjon er nar to organisasjoner
ikke konkurrerer mot hverandre, men er i samme forsyningskjede. Fusjoner gjennomfares

bade i privat og offentlig sektor.
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Lokaldemokrati varierer fra land til land. | Skandinavia har vi en relativt lik inndeling av
kommuner hvor for eksempel Danmark gikk gjennom en lignende reform som Norge gjar na.
Mye av diskusjonen i kommuneinndelingen ogsa internasjonalt, er hvordan kommunene skal
vaere mest effektive. En trend er at starre kommuner driver mer effektivt pa grunn av
stordriftsfordeler. Dette bygger pa at toppledelsen kan effektiviseres ved faerre ansatte og
tjenestene kan organiserer pa en mer effektiv mate i en stor kommune. Dette kan resultere i at

kommunen far mer for et gitt budsjett og dermed kan bedre velferden til innbyggerne.

Innovasjon kan vere en ny oppfinnelse eller nye ideer og tanker. En kommunereform i seg
selv kan ses pa som nyskapende. En kommunereform er ikke et nytt fenomen da det har veert
gjennomfart flere tidligere, men forrige kommunereform i Norge er helt tilbake fra 60 tallet.
Mye i Norge har endret seg siden 60 tallet som for eksempel befolkningsstruktur,
innbyggerens forventning til offentlig sektor, befolkningsvekst osv. Det er ligger derfor til
rette for nye ideer og tanker rundt kommuneinndelingen i Norge. Det har blitt skrevet at
denne kommunereformen bare er starten pa en enda sterre reform, noe jeg er enig i. Skal de
fulle gevinstene hentes ut tror jeg det krever at hele regioner er inndelt i samme kommune.
For & ta Sgrlandet som et eksempel vil da en ny storkommune, i tillegg til Kristiansand, Segne
og Songdalen, inkludere Lillesand, Birkenes, Vennesla og Iveland. Dette vil vaere en naturlig
kommune da alle har en sterk tilknytning til Kristiansand og store deler av innbyggerne jobber
i Kristiansand. En storkommune kan bety gkt produktivitet og effektivitet som igjen vil fare

til bedre tjenester for innbyggerne.

Et veldig viktig moment for en kommune er ansvaret den har ovenfor innbyggerne. Det er
kommunens ansvar a sgrge for at maksimal velferd til innbyggerne innenfor et gitt budsjett.
En kommunesammenslaing kan fare til at gkt velferd, noe som kan tyde pa at politikerne tar
ansvaret sitt pa alvor. De naveerende kommunegrensene kan veere et hinder for a ta ut nye

gevinster.

Et annet ansvar for kommunen er hvordan den ikke kun kan drives etter lannsomhetsmal. Hva
som er mest lgnnsomt vil kanskje ikke veare best for innbyggerne. Det er mange lovpalagte
oppgaver i kommunesektoren som kommunen taper penger pa, men som de likevel er palagt a
ha. Dette er ofte de oppgavene som har lav etterspgrsel og fa brukere. Likevel trenger ogsa
disse brukerne hjelp av kommunen. Det er vanskelig a trekke frem konkrete eksempler som

vil bedre kommunens ansvar da oppgavene allerede er lovpalagte.
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En ny og starre kommune kan ha et konkurransefortrinn ovenfor mindre kommuner som
driver mindre effektivt. En av teoriene er at det finnes stordriftsfordeler i starre kommuner,
som kan bidra til & senke kostnadene og gke kvaliteten pa tjenestene. Dette kan vere et
konkurransefortrinn, samtidig som kommunene ikke konkurrer mot hverandre pa samme mate
som private bedrifter gjar. Klarer kommunene a ha hgy effektivitet bidrar dette til hayere
velferd for innbyggerne. Hay velferd for innbyggerne kan bidra til forngyde innbyggere og

ogsa tiltrekke seg flere folk til kommunen.
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