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KAPITTEL 6

Introduksjon

Kommunereformen, som ble lansert i juni 2014 og endelig iverksatt ved
inngangen til 2020, har vart blant de mest fremtredende temaene i norsk
kommunepolitikk de senere arene. Reformen klatret pd kommune-
sektorens politiske dagsorden gjennom en over to ar lang frivillige, lokalt
drevet fase — «nabopraten» — der kommunene selv skulle se etter alter-
nativer for sammenslaing, slik et flertall pa Stortinget hadde bedt om
(Klausen et al., 2016). Partiene pa Stortinget dannet ganske tidlig en front
langs den tradisjonelle hoyre-venstre-aksen, der regjeringen og dens
stottepartier forsvarte reformen mot tiltakende motstand fra de andre
partiene (Klausen et al., 2021). Men i kommunesektoren var situasjonen
lenge mer apen ved at flere partier hadde lokallag med et annet stand-
punkt enn sine moderpartier (Saglie, 2020). Derfor gikk debatten hoyt
i mange kommuner, bade i partiene og i folkevalgte organer, i lokale og
nasjonale medier og ute blant innbyggerne.

I motsetning til de fleste statlige reformer fikk innbyggernes oppfat-
ninger vesentlig betydning for kommunereformens forlgp og utfall. De
mange innbyggerhoringene og folkeavstemningene som ble avholdt rundt
omkring i landet ble viktige ledd i de lokalpolitiske prosessene, bade fordi
regjeringens reformstrategi i hovedsak bygde pa frivillige sammenslain-
ger og fordi de aller fleste kommunestyrene fattet vedtak i trdd med inn-
byggernes oppfatninger - i alle fall der det ble avholdt folkeavstemning
(Folkestad et al., 2021). Det & underspke hva som former innbyggernes
oppfatninger om kommunesammenslaing er dermed viktig for a forsta
utfallet av kommunereformen. Dette kapitlet tar sikte pa a bidra i s& mate.

Man kan anta at innbyggernes mening om et viktig politisk forslag
bygger pa en vurdering av hvilke konsekvenser forslaget kan tenkes
a ha. Nar det gjelder kommunesammenslaing, kan mange konsekven-
ser vaere aktuelle & vurdere. Sammenslaing kan ha store konsekvenser
for kommunen som identitetsmarker og tjenesteprodusent, for sivil-
samfunnet og den lokale utviklingen og ikke minst for lokaldemokra-
tiet (Sellers et al., 2020; Stoker, 2011). Regjeringens argumentasjon var
tilsvarende sammensatt ved at mélene for reformen var knyttet til bade
tjenesteyting, samfunnsutvikling, lokaldemokrati og kommunegkonomi
(Prop. 95 S (2013-2014)). Men regjeringens argumenter rettet seg mot
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kommunesektoren som helhet. De lokale debattene i reformens frivillige
fase handlet ikke minst om a «oversette» de nasjonale argumentene til
den lokale konteksten, slik at kjennskap til lokale forhold og forholdet
mellom kommunene kunne legges til grunn.

Lokalvalgundersokelsen i 2019 gir en unik mulighet til & undersoke
innbyggernes konsekvensvurderinger og meningsdannelse i skjerings-
punktet mellom de nasjonale argumentene og den lokale konteksten. En
betydelig gruppe av vare respondenter bodde i de 108 kommunene som
inngikk i Stortingets vedtak om ny kommunestruktur i 2017. Disse kom-
munene skulle gjennomfore kommunesammenslaing 1. januar 2020, altsa
bare kort tid etter at var underspkelse ble gjennomfert. Dermed visste
disse respondentene godt hvilke nabokommuner deres hjemkommune
skulle sla seg sasmmen med. Vi kan ogsa regne med at respondentene har
deltatt i, eller blitt eksponert for, omfattende lokal debatt gjennom flere
ar om hvordan kommunesammenslaingen kunne tenkes a sla ut - i til-
legg til den nasjonale reformdebatten. Hvordan har denne situasjonen
pavirket disse respondentenes oppfatninger om hvilke konsekvenser
sammenslaingen ville fa? Hvordan vurderte de regjeringens argumen-
ter om konsekvensene av sammenslding nar vi tar i betraktning hvilke
sammenslainger det faktisk var snakk om? Med disse sporsmalene som
vart hovedanliggende skiller var studie seg fra den voksende litteratu-
ren om faktiske konsekvenser av kommunesammenslaing for ekonomi,
lokaldemokrati og andre forhold (Blom-Hansen et al., 2016; Hansen &
Kjaer, 2020; Reingewertz & Serritzlew, 2019; Tavares, 2018). Fordi velger-
nes holdninger fikk stor betydning for reformens utfall, og fordi vi antar
at velgernes holdninger ble pavirket av hvilke konsekvenser de oppfattet
at kommunesammenslaing ville fa, er det disse oppfatningene vi retter
oppmerksomheten mot.

I det folgende skal vi forst se neermere pa spersmélet om konsekven-
svurdering og meningsdannelse. Vi skal ogsa drefte hvordan responden-
tenes vurderinger av regjeringens reformargumenter kan ha blitt formet
av den lokale konteksten. Deretter redegjor vi for datamaterialet og meto-
den, for vi presenterer analysen av innbyggernes vurderinger av hvordan
kommunesammensldingene vil sla ut for deres kommune. Til slutt disku-
teres funnene.
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Konsekvensvurdering og meningsdannelse

Stemmegivning og andre typer politisk engasjement blant innbyggerne
er en hjornestein i demokratiet. En grunnleggende premiss er at velgerne
vet best hvor skoen trykker. Men dersom innbyggerne skal gi et konstruk-
tivt demokratisk bidrag, ber de ha evne og anledning til & forme kvalifi-
serte politiske oppfatninger om dagsaktuelle sporsmél (Dahl, 1989, s. 97).
Velgerne bor vere tilstrekkelig motivert til & sette seg inn i hva sakene
dreier seg om, ved & tilegne seg relevant informasjon og ved & vurdere
denne informasjonen pé kritisk grunnlag. Demokratisk ansvarliggjering
forutsetter at velgerne kan vurdere de folkevalgtes evne til effektiv pro-
blemlgsing, deres overholdelse av allment aksepterte prosedyrer og det
fordelingsmessige utkommet av folkevalgte beslutninger (Olsen, 2017,
s. 2-3). Men politisk meningsdannelse dreier seg ikke bare om a stille
de folkevalgte til ansvar. Velgerne kan ogsa ta stilling til nye politiske
spersmal. Ifolge ideer om «den rasjonelle offentlighet» (Page & Shapiro,
1992) antar man at velgerne gjor seg opp en mening ut fra en vurdering
av et forslags mulige konsekvenser, basert pa foreliggende informasjon
og personlige verdier. Spersmalet er da hvilke konsekvenser man legger
vekt pa, og hvilken informasjon om mulige konsekvenser man anser som
troverdig.

Kommunereformen var i utpreget grad en argumentasjonsdrevet
reform der utredninger om tenkte konsekvenser av sammenslaing ble
fremtredende. Regjeringen forberedte reformen med et hurtigarbeidende
ekspertutvalg som blant annet gjennomgikk foreliggende forskning om
kommunestorrelsens betydning for kommunenes rolle som tjeneste-
yter, myndighetsutever, samfunnsutvikler og demokratisk arena (Prop.
95 S (2013-2014); Kommunal- og moderniseringsdepartementet [KMD],
2014a, 2014b). Utvalgets konklusjoner ble i stor grad avspeilet i regjerin-
gens forste presentasjon av kommunereformen i Stortinget, i en egen mel-
dingsdel til kommuneproposisjonen 2015. Regjeringen hevdet at storre
kommuner «vil legge til rette for gode og likeverdige tjenester over hele
landet ... styrke forutsetningene for en helhetlig samfunnsutvikling ...
gjor[e] kommunene mer robuste overfor uforutsette hendelser ... [og]
styrke lokaldemokratiet» (Prop. 95 S (2013-2014), s. 29). Mange av disse
argumentene er kjent fra litteraturen og avspeiler reformretorikken i
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andre land (Baldersheim & Rose, 2010; Blom-Hansen et al., 2016; Meli-
grana, 2004; Reingewertz & Serritzlew, 2019). Dermed ma et ganske
bredt spekter av konsekvensvurderinger undersokes for a forsta velgernes
meningsdannelse.

I motsetning til det som har veert tilfelle i mange andre land, var inn-
sparing og okonomisering vel & merke ikke en del av regjeringens argu-
mentasjon om kommunereformens sentrale formal. Dette er for sa vidt i
samsvar med foreliggende studier av kommunereformer i vare naboland
Danmark, Sverige og Finland, som viste begrensede eller ingen inns-
paringer av kommunesammenslding (Blom-Hansen et al., 2016; Hanes,
2015; Moisio & Uusitalo, 2013). Nér det gjelder regjeringens argument om
at kommunereformen skulle styrke lokaldemokratiet, bygde regjeringen
i hovedsak pa at storre kommuner skulle kunne operere mer uavhengig
av staten og fa flere oppgaver a ivareta. Men regjeringen papekte sam-
tidig en risiko for at reformen ville svekke lokaldemokratisk neaerhet,
tillit og engasjement (KMD, 2014b, s. 36). Denne reservasjonen var i
trad med foreliggende forskning om konsekvenser av kommunereform
for lokaldemokratiet. Ikke minst har studier av kommunereformen i
Danmark vist at ssmmenslaingene forte til svekket opplevelse blant med-
borgerne av egen politisk innflytelse (Lassen & Serritzlew, 2011), lavere
lokalpolitisk tillit (Hansen, 2013) og lavere opplevd tilknytning til egen
kommune (Hansen & Kjaer, 2020). Derimot underbygger flere studier
regjeringens argument om & styrke kvaliteten i det lokale tjenestetilbudet
(Tavares, 2018), blant annet gjennom profesjonalisering av administra-
sjonen (Steiner & Kaiser, 2017).

Selv om de nasjonale reformargumentene rettet seg mot kommu-
nesektoren som helhet, antydet bade ekspertutvalget og regjeringen at
enkelte argumenter var mer relevant i noen kommuner enn i andre. For
eksempel hevdet regjeringen at helhetlig samfunnsutvikling seerlig tilsier
sammenslaing i flerkommunale byomréader (Prop. 95 S (2013-2014), s. 34),
men ogsa at «avstandsulemper» kan gjore sammenslaing mindre aktuelt
noen steder ssmmenliknet med andre (Prop. 95 S (2013-2014), s. 44). Det
ble likevel opp til kommunene selv & vurdere hvordan hvert enkelt mél
for reformen ville sla ut lokalt, noe mange kommuner gikk sammen om
a gjore (Ristesund, 2016). Men verken ekspertutvalget eller regjeringen
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tok opp at konsekvensene av sammenslaing kan variere mye ut fra hvilke
nabokommuner sammenslaingen gjelder. Dette er likevel spersmal som
kan ha stor betydning for velgernes meningsdannelse. Vi vet fra tidli-
gere undersokelser av radgivende folkeavstemninger at oppslutningen
om kommunesammenslaing ofte er hoyere i kommunen som ligger an
til a fa kommunesentret i den nye kommunen, enn i omegnskommunene
som da kan fa en utkantstatus (Johnsen & Klausen, 2006). P4 liknende
mate kan det tenkes at velgernes vurderinger av konsekvensene av en
kommunesammenslaing ble preget av deres egen kommunes posisjon
i den nye kommunen. Velgerne i de relativt storste kommunene kunne
for eksempel ha sett pd sammenslaingen som en utvidelse og styrking av
egen kommune, mens velgerne i de relativt mindre kommunene i storre
grad betraktet sammenslaingen som en nedgradering av egen kommune.
I sa fall er dette en kontekstuell faktor av betydning.

I pkonomisk inspirert beslutningsteori betraktes meningsdannelse og
stemmegivning som resultater av en individuell vurdering av kostnader
og nytte (Ashworth, 2005; Ferejohn, 1986). Dette individuelle perspektivet
preger ogsa klassisk demokratiteori, hvor det politiske systemet beskrives
som et kollektiv av frie individer med like rettigheter til & inneha verv og
delta i beslutningsprosesser (Aristoteles, 1951, s. 362-367). Dermed hviler
det pa den enkelte medborger a veere tilstrekkelig kvalifisert til & delta i
felles beslutningsprosesser (Dahl, 1989, s. 97). Men den statsvitenskapelige
forskningen om politisk meningsdannelse er ikke bare individuelt orien-
tert. Meningsdannelse kan ogsa ha et kollektivt element. Mest konkret er
tesen om at velgernes holdninger er preget av gruppetilherighet og identi-
tet med bestemte organisasjoner eller opinionsledere som legger foringer
pa den enkeltes standpunkter. Politiske partier er saerdeles viktig i denne
sammenheng (Lipset & Rokkan, 1967) og kan tenkes & vaere relevant for den
enkeltes oppfatninger av konsekvensene av en kommunesammenslaing.

I gjennomgangen av resultatene fra undersekelsen skal vi dermed
underseke i hvor stor grad respondentene trodde pa regjeringens refor-
margumenter, og hvordan utvalgte individuelle, kollektive og lokale
kontekstuelle forhold péavirket respondentenes vurderinger. I tillegg skal
vi dessuten underseke samspillet mellom konsekvensvurderingene og
holdninger til kommunesammenslaing.
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Data og metode

Spersmélene skal besvares med analyser avinformasjon fra Lokalvalgun-
dersokelsen 2019 (se kapittel 1) og fra tilsvarende undersokelse i 2015." I
utgangspunktet var kommunereformen landsomfattende. Pa lanserings-
tidspunktet, i juni 2014, la ikke regjeringen til grunn at noen kommu-
ner var unntatt fra reformen (Klausen et al., 2016; Prop. 95 S (2013-2014),
s. 30-31). Mens fire forslag om kommunesammenslaing ble iverksatt alle-
rede i 2017 og 2018, etter kongelig resolusjon, inngikk de aller fleste for-
slagene om sammenslding i Stortingets vedtak om ny kommunestruktur
ijuni 2017 (Klausen et al., 2021 Prop. 96 S (2016-2017)).? Et av disse vedta-
kene ble opphevet i desember 2017,> men sammenslaingen av de gjenvee-
rende 44 nye kommunene ble iverksatt 1. januar 2020.

Med dette som et viktig holdepunkt er hovedvekten avanalysene basert
pa data fra 2019-undersokelsen, og serlig fra respondentene som var
bosatt i kommunene som skulle sla seg sammen 1. januar 2020. Respon-
dentene i 2019-undersgkelsen kan deles inn i tre grupper (jf. tabell 6.1):

Tabell 6.1. Fordeling av respondenter i 2019-undersgkelsen etter utfall av kommunereformen

Utfall av kommunereform Antall kommuner Antall respondenter
(1) Ikke vedtak om sammenslaing 309 2909
(2) Slatt sammen i 2017 og 2018 1 142
(3) Vedtak om sammenslaing 1.januar2020 108 1189

I pafelgende analyser skiller vi for enkelhets skyld mellom to deler av
2019-utvalget: Respondenter bosatt i kommuner uten vedtak om sam-
menslaing (1) og respondenter i kommuner som enten allerede var
sammenslatt eller skulle bli sammenslétt 1. januar 2020 (2 og 3). I bade
2015- og 2019-undersekelsen ble respondentene spurte om deres opp-
fatninger om konsekvensene av kommunesammenslding. Sekelyset
ble satt pa mulige konsekvenser av sammenslaing for det kommunale

1 Lokalvalgundersokelsen i 2015 ble gjennomfert av Respons Analyse hesten 2015 og januar 2016 i
form av telefonintervjuer. I alt besvarte 1343 respondenter intervju. I analysene av materialet fra
begge undersokelsene er data vektet for fordelingen av alder og befolkningstall i respondentens
respektive kommune.

2 Innst. 386 S (2016-2017), behandlet 08. juni 2017.

3 Dokument 8:2 S (2017-2018); Innst. 52 S (2017-2018).
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tjenestetilbudet, lokaldemokratiet og lokalt fellesskap og tilherighet.*
Disse dimensjonene har statt sentralt i forskningen om kommunereform
og kommunestorrelse (Baldersheim & Rose, 2010; Denters et al., 2014).
Dimensjonene avspeiler ogsa regjeringens argumenter om «gode og like-
verdige tjenester» og «styrket lokaldemokrati» som folge av sammensla-
ing (Prop. 95 S (2013-2014), s. 29), argumenter som ofte ble imotegatt av
reformens motstandere (Jansen & Jensen, 2016). I alt sju spersmal skulle
male respondentenes oppfatninger av antatte konsekvenser (jf. tabell 6.2).
I dette kapitlet veksler vi mellom & analysere disse sju indikatorene hver
for seg og som indekser for de tre dimensjonene.

Tabell 6.2. Spgrsmal om antatte konsekvenser av kommunesammenslaing*

Dimensjoner Indikatorer
Hvilke konsekvenser tror du en eventuell kommunesammenslaing vil
ha for ...

Det kommunale ... kvaliteten pa kommunens tjenestetilbud?

tienestetilbudet ... reiseavstanden til kommunale tjenester for deg og din husstand?

Lokaldemokratiet ... mulighetene til & holde deg og din husstand orientert om hva som
foregar i kommunen?

... mulighetene for deg og din husstand til a ta kontakt med
lokalpolitikere i kommunen?

... mulighetene for deg og din husstand til & pavirke kommunale
beslutninger?

Lokalt fellesskap og ... opplevelsen av fellesskap mellom innbyggerne?

tilherighet ... opplevelse av lokal tilherighet for deg og din husstand?

*Svaralternativer: «forbedringy, «forverringy, «ikke ha noen konsekvensery.

4 1 2019-undersokelsen ble spersmalene om konsekvenser av kommunesammenslding og hold-
ning til ssmmenslaing av egen kommune formulert ulikt for 4 ta hensyn til at status for kom-
munesammenslaing var ulik i respondentenes hjemkommuner. Det ble spurt om konsekvenser
av «en eventuell kommunesammenslding» for respondenter i gruppe 1 og av «kommunesam-
menslaingen» for respondenter i gruppe 2 og 3. Nér det gjelder sporsmalet om sammenslaing av
egen kommune, var formuleringene for de tre utvalgene som folger: (1) «Vil du stotte at din egen
kommune blir slatt ssmmen med en eller flere nabokommuner, dersom det kommer opp forslag
om dette?» (2) «Din kommune har nylig blitt slatt sammen med en eller flere nabokommuner.
Stotter du denne sammenslaingen?» (3) «Din kommune skal na slis sammen med en eller flere
nabokommuner. Stotter du denne sammenslaingen?» Ved en feil ble formuleringene av spors-
malet om holdning til kommunesammenslaing ombyttet, slik at respondentene i gruppe 2 fikk
formuleringer ment for respondentene i gruppe 3, og vice versa. Etter samrad med SSB antar vi
at denne feilen ikke vil ha betydelige konsekvenser for analysene.
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I begge undersekelsene ble respondentene i tillegg spurt om hvor tilfreds
de var med «det samlede tjenestetilbudet i din kommune», hvor forneyd
de var med «den maten lokaldemokratiet fungerer pd i din kommune»,
og hvor sterk tilknytning de opplevde med «kommunen der du bor». De
ble ogsa spurt om de ville stotte et forslag om a sla sammen egen kom-
mune med en nabokommune dersom et slikt forslag kom opp, subsidieert
om de stottet en allerede vedtatt eller gjennomfert sammenslaing.

Dessuten inngér flere variabler om individuelle egenskaper i analysen,
inkludert kjonn, alder, utdanning og partitilherighet. Vi forventer at de
som stemte pa partier som var positive til reformen, vil vurdere konse-
kvensene av reformen som positive, mens de som stemte pa partier som
var negative til reformen, vil vurdere konsekvensene som negative. Vi har
ingen spesielle forventninger til hvordan kjenn, alder og utdanning vil
veere forbundet med vurdering av reformkonsekvenser.

To kontekstuelle variabler inkluderes ogsa i analysen. I tillegg til data
om folketall i egen kommune er det beregnet en variabel som viser hvor
stor andel av befolkningen i den nye kommunen som er bosatt i den
enkelte respondents daverende kommune, altsa basert pd kommunetil-
horighet hosten 2019. Det er veldig stor spennvidde mellom kommunene
som skulle sla seg sammen med en eller flere nabokommuner. Storst var
forskjellen i sammenslaingen av Sandnes og Forsand. Mens innbyggerne
i Forsand ville utgjore bare 1,5 prosent av innbyggertallet i den sammen-
slatte kommunen, ville innbyggerne i Sandnes sta for 98,5 prosent (2019).
I andre tilfeller var kommunene som skulle sla seg sammen, mer jevn-
byrdige. Gjennomsnittlig utgjorde innbyggertallet i egen kommune 38,6
prosent av innbyggertallet i den nye kommunen. Men medianverdien
var 25,9 prosent, noe som betyr at halvparten av de «gamle» kommunene
ville bidra med en fjerdedel eller mindre av innbyggertallet i den sam-
menslatte kommunen. Som vi kom inn pa ovenfor, antar vi at velgernes
oppfatninger om konsekvensene av sammenslaing kan ha blitt pavirket
av bade absolutt og relativ kommunestorrelse. Vi forventer at innbyggere
i sma kommuner og kommuner som utgjor en relativt sett liten andel av
den nye kommunen, vil vurdere konsekvensene av en sammenslaing mer
negativt enn innbyggere i store kommuner og kommuner som vil utgjore
en relativt stor andel av den nye kommunen.
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Analyse

Hvilke konsekvenser antok sa respondentene at en sammenslaing av egen
kommune ville ha for det kommunale tjenestetilbudet, lokaldemokratiet
og lokal identitet? Et viktig og litt overraskende funn fra undersekelsen
i 2015 var at brorparten av de spurte svarte at kommunereformen ikke
vil ha noen konsekvenser for dem personlig (Rose et al., 2017). Pa alle
unntatt en av indikatorene svarte over 50 prosent «ingen konsekvenser».
Selv om reformen fremdeles var i en tidlig fase i 2015, er det merkverdig
at den innledende offentlige debatten ikke ga storre utslag for innbygger-
nes konsekvensvurderinger enn dette. Dessuten, nar vi ser kun pa dem
som mente at reformen faktisk ville ha konsekvenser for dem personlig,
var det flest som forventet negative konsekvenser — altsa en forverring av
tilstandene som folge av sammenslaing. Unntaket var forventede konse-
kvenser for kommunal tjenesteyting, der det var omtrent like mange som
forutsa en forbedring, som dem som forutsa en forverring. Uansett vit-
net ikke svarmenstret i 2015 om sterk gjennomslagskraft for regjeringens
argumentasjon om fordelene med kommunesammenslaing.

Figur 6.1 viser hvor store andeler av de spurte i bade 2015 og 2019 som
mente at sammenslaing av egen kommune ville fore til «forbedringy,
«forverring» eller «ikke ha noen konsekvenser» for hver av de sju indika-
torene som inngar i undersekelsene.

Tjenestekvalitet 2015
2019

Reiseavstand 2015

2019

Holde seg orientert 2015
2019

Kontakte lokalpolitikere 2015
2019

Pavirke beslutninger 2015
2019

Fellesskap 2015

2019

Lokal tilhgrighet 2015
2019

M Forverring [ Ingen konsekvenser [l Forbedring

Figur 6.1. Fordeling av respondentenes oppfatninger av konsekvensene en strukturreform vil ha
for egen bostedskommune i 2015 og 2019 (prosentandeler)

Min N (uvektet) 2015 = 1343, Min N (uvektet) 2019 = 3927. Endringer i fordelinger for tjenestekvalitet, holde
seg orientert, fellesskap og tilherighet er signifikante. De tre avrige endringene er ikke signifikante. Analysene
er vektet.
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Pa undersokelsestidspunktet hgsten 2019 var kommuneinndelingen 1.
januar 2020 kjent for velgerne. Samlet sett ser vi at respondentene igjen
var mer pessimistiske enn optimistiske til konsekvensene av sammensla-
ing. For alle forhold det er spurt om, tror flere at en kommunesammensla-
ing vil by pa forverring, enn de som tror at den vil medfere en forbedring.
Men en annen tendens er like viktig: For flertallet av konsekvensvurde-
ringene mener flere enn halvparten av respondentene fremdeles at kom-
munesammenslaing ikke vil ha noen konsekvenser. Unntakene i 2019 er
oppfatninger om kommunens tjenestekvalitet og opplevelse av det lokale
fellesskapet, der flertallet mener at sammenslaing vil ha en konsekvens.
For begge disse forholdene gar endringen i negativ retning. Det er hen-
holdsvis 13 og 11 prosentpoeng flere i 2019 enn i 2015 som ser for seg at
kommunesammenslaing vil forverre tjenestekvalitet og lokalt fellesskap.
I tillegg er det 9 prosentpoeng flere som forventer en forverring av lokal-
tilhorighet — en forsterkning av oppfatninger som eksisterte allerede i
2015. Ellers er fordelingene ganske stabile, med mindre endringer fra 2015
til 2019.

Som vi har vist til tidligere, er det grunn til & anta at respondentene
i 2019 hadde et annet grunnlag for sine vurderinger av kommunesam-
menslaingens konsekvenser, enn respondentene i 2015 hadde. Mens den
storste gruppen av respondenter bodde i kommuner der det allerede i
2017 ble klart at det ikke ble sammenslaing, sto andre respondenter foran
sammenslaing i neer fremtid. I tabell 6.3 skilles det derfor mellom disse to
gruppene av respondenter, altsd med data fra 2019.

Om vi forst ser pa respondentene som forventer forbedringer i de ulike
forholdene (kolonnen til heyre), ser vi at det ikke er store forskjeller
mellom innbyggere i kommuner som skal sammenslas og innbyggere i
kommuner som ikke skal sammenslas. Unntakene er vurdering av konse-
kvenser for tjenestekvalitet og det lokale fellesskapet. Her tror henholds-
vis 8 og 11 prosentpoeng flere blant de spurte i sammensldingskommuner
pé en forbedring. Det er storre forskjeller mellom de to utvalgene i for-
ventninger om forverring som folge av sammenslding (kolonnene til ven-
stre). Gjennomgaende er det betydelig flere som tror pa forverring blant
innbyggerne i kommuner som ikke skal slas sammen, enn i kommuner
som skal slas sammen.
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Tabell 6.3. Prosentandel som mener ulike forhold vil forverres, ikke ha konsekvenser eller
forbedres ved sammenslaing, betinget av bostedskommunens status (2019)

Forverring Ingen konsekvenser Forbedring
Dimensjoner og Ikke Sammen- lkke  Sammen- lkke  Sammen-
indikatorer sammen- sliing sammen- slding sammen- slding
slaing slaing slaing

Det kommunale tjenestetilbudet

Kvalitet 45 29 25 33 30 38
Reiseavstand 43 27 47 63 10 10
Lokaldemokratiet

Holde seg orientert 30 18 59 69 n 13
Kontakte lokalpolitikere 36 18 57 74 7

Pavirke beslutninger 41 26 52 66 7

Lokalt fellesskap og tilhorighet

Felleskap 41 25 40 45 19 30
Lokal tilherighet 34 18 58 73 8 9
Min N (uvektet) 2701 1226 2701 1226 2701 1226

Analysene er vektet.

Det er verdt & ha i mente at sammensetningen av gruppene «sammen-
slatt» og «ikke sammenslatt» ikke er tilfeldig. Fordi folkeviljen fikk sa
stor betydning for utfallet av reformen, er det grunn til a tro at innbyg-
gerne i kommunene som skal bli sammenslatt, i utgangspunktet var mer
optimistiske til konsekvensene av sammenslding. Samtidig er det bemer-
kelsesverdig at den steorste andelen av begge delutvalg likevel antar at
sammenslaing ikke vil ha konsekvenser. Andelen som mener at sammen-
slaing ikke vil ha noen konsekvenser, er faktisk hoyere i kommunene som
skal sla seg sammen, enn i de gvrige kommunene. Dette til tross for at
respondentene i kommunene som skal sl seg sammen, antakelig har blitt
eksponert for mye mer informasjon om sammenslaingsprosessen enn
respondentene i kommunene som ikke skal sld seg sammen. Dessuten
kan spersmalene om konsekvenser ha fremstatt som ganske hypotetiske
for velgerne i kommunene som ikke skulle sla seg sammen, siden eventu-
elle forslag om sammenslaing ma ha gatt av dagsorden tidligere. Forskjel-
lene i konsekvensvurderinger mellom disse to gruppene av respondenter
blir derfor enda mer patakelige.

Hvis vi ser naermere pa oppfatningene til respondentene som bor i kom-

muner som skal sld seg sammen, kan vi sammenlikne svarfordelingen
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med respondentene i de samme kommunene i 2015 (jf. tabell 6.4). Hosten
2015 var det fremdeles sveert f& kommuner som hadde vedtatt sammen-
slaing (Klausen et al., 2016). Dermed vil denne sammenlikningen si noe
om hvordan de lokale prosessene i de to arene etter Stortingets vedtak har
pavirket respondentenes oppfatninger.

Tabell 6.4. Prosentandel som mener ulike forhold vil forverres, ikke ha konsekvenser eller
forbedres ved sammenslaing - i kommuner som skal sl& seg sammen (2015 og 2019)

Forverring Ingen konsekvenser Forbedring
2015 2019 2015 2019 2015 2019

Det kommunale tjenestetilbudet

Tjenestekvalitet 27 29 40 33 33 38
Reiseavstand 38 27 55 63 7 10
Lokaldemokratiet

Holde seg orientert 20 18 68 69 12 13
Kontakte lokalpolitikere 31 18 65 74 5 8
Pavirke beslutninger 36 26 60 66 4 8
Lokalt fellesskap og tilhgrighet

Felleskap 24 25 53 45 23 30
Lokal tilhgrighet 20 18 74 73 7 9
Min N (uvektet) 379 1226 379 1226 379 1226

Analysene er vektet.

Samlet sett kan vi si at respondentene i kommuner som skulle sla seg
sammen, hadde mer positive oppfatninger om konsekvensene avsammen-
slaing i 2019 enn i 2015. Etter fire ar trodde betydelig feerre pa forverringer
nar det gjaldt reiseavstand, muligheten for & kontakte lokalpolitikere og
nar det gjaldt & pavirke beslutninger. Samtidig ser vi en moderat pkning
av respondenter som tror pa forbedring, serlig av tjenestekvalitet og
lokalt fellesskap. Men forst og fremst utgjorde andelen som ikke sa for
seg noen konsekvenser, fremdeles den storste gruppen. For reiseavstand
og muligheten for a kontakte lokalpolitikere og pavirke beslutninger har
andelen som oppga «ingen konsekvenser», okt betydelig, mens andelen er
noe lavere for tjenestekvalitet og lokalt fellesskap. Selv om hovedbildet er
at konsekvensene vurderes mer positivt, ser det altsa ut til at de fire mel-
lomliggende arene med lokale prosesser og debatter har hatt forholdsvis
liten innvirkning pa meningsdannelsen.
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Ut fra disse resultatene er det interessant & undersoke sammen-
hengen mellom konsekvensvurderinger og holdninger til spersmalet
om sammenslding av egen kommune. Vi forventet at de som mener
at sammenslaing vil fa positive konsekvenser, vil vere tilhengere av
sammenslaing, mens de som mener en sammenslaing vil fa negative
konsekvenser, vil veere imot. Samtidig forventet vi en overvekt av sam-
menslaingsmotstandere blant dem som mener reformen ikke vil fa
konsekvenser - fordi endring er ressurskrevende, og det er liten grunn
til & onske endring dersom man ikke forventer positive konsekvenser.
Tabell 6.5 viser hvor stor prosentandel som er positive til ssmmenslding
av egen kommune, fordelt etter hva slags konsekvenser de sé for seg pa
de sju indikatorene. Bare prosentandelen for dem som var positive til
sammenslaing, er oppgitt, de gvrige var negative. For eksempel ser vi at
19 prosent av dem som mente tjenestekvaliteten ville forverres, var posi-
tive til kommunesammenslaing. Det betyr at de ovrige 81 prosentene
som mente tjenestetilbudet ville forverres, var negative til sammensla-
ing. Blant dem som mente at en sammenslding ikke ville fa konsekven-
ser for tjenestekvalitet, var 67 prosent positive og 33 prosent negative til
sammenslaing, mens blant dem som mente at tjenestekvaliteten ville
forbedres, var hele 95 prosent positive og bare 5 prosent negative til
sammenslaing.

Tabell 6.5. Prosentandel som er for sammenslaing av egen bostedskommune, i gruppene som
mener det er henholdsvis positive, ingen og negative konsekvenser for tjenester, demokrati og
fellesskap (bare kommuner som har vedtatt sammenslaing)

Dimensjoner og indikatorer Forverring Ingen konsekvenser Forbedring

Det kommunale tjenestetilbudet

Kvalitet 19 (365) 67 (381 95 (480)
Reiseavstand 38 (367) 70 (763) 88 (116)
Lokaldemokratiet

Holde seg orientert 26 (220) 68 (833) 89 (178)
Kontakte lokalpolitikere 32(239) 68 (889) 85 (102)
Pavirke beslutninger 32 (336) 72 (798) 86 (94)
Lokalt fellesskap og tilhorighet

Felleskap 28 (31 64 (535) 90 (384)
Lokal tilherighet 26 (232) 69 (888) 89 (121)

N (uvektet) som prosentandelen er regnet pa bakgrunn av, er oppgitt i parentes. Analysene er vektet.
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Ikke overraskende viser tabell 6.5 en sterk og klar samvariasjon mellom
konsekvensvurderinger og en positiv holdning til kommunesammen-
slaing. Men hvis vi holder tak i den sterste gruppen respondenter, som
mente at sammenslaing ikke ville ha noen konsekvenser, viser det seg
interessant nok at denne gruppen har en tendens til a veere positivt inn-
stilt til kommunesammenslaing — motsatt av hva vi forventet. Det er altsa
en betydelig gruppe som er positiv til kommunesammenslaing, selv om
denne gruppen ikke ser for seg noen spesielle konsekvenser knyttet til
det kommunale tjenestetilbudet, lokaldemokratiet og lokalt fellesskap og
tilherighet.

Nar det er sa mange respondenter som var positive til sammenslding,
selv om de ikke trodde at sammenslaing ville ha noen konsekvenser, er
det relevant & undersoke neermere hva som kjennetegner dem som mener
at sammenslaing ikke vil ha noen konsekvenser. Hensikten er a komme
naermere en forklaring pa hvorfor de som mener at en sammensléing vil
veere uten konsekvenser, er positive, ikke negative til sammenslaing. Vi
deler derfor utvalget inn i to grupper: En gruppe som mente at sammen-
slaingen ikke hadde konsekvenser, og en gruppe som mente at sammen-
slaingen hadde konsekvenser (negative eller positive). Sporsmalet blir da
hva som kjennetegner den gruppen som oppgir at sammenslaing ikke
har noen konsekvenser.

For 4 svare pa dette sporsmalet har vi beregnet sannsynligheten
for at respondenter med ulike bakgrunnskjennetegn skal oppgi at de
mener at sammenslaing ikke vil ha konsekvenser. Vi har gjennomfort
sju ulike regresjonsanalyser, en for hver av indikatorene som inngikk
i undersokelsen. Resultatene presenteres i tabell 6.6. Tre individuelle
oppfatninger om dagens situasjon er brukt som uavhengige variabler,
nemlig hvor tilfreds respondentene er med dagens kommunale tje-
nestetilbud, hvor tilfreds de er med hvordan lokaldemokratiet i egen
kommune fungerer, og hvor sterk tilknytning de opplever til egen
kommune. Vi kan dermed undersoke hvordan oppfatninger om konse-
kvenser av sammenslaing gar sammen med vurderinger av situasjonen
for sammenslaing, selv om det er vanskelig a si pa forhdnd hvordan
utslagene vil bli.
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Tabell 6.6. Bare sammenslatte kommuner. Oppfattede konsekvenser av

kommunesammenslaing. Sannsynlighet for & mene at sammenslaing ikke vil ha noen

konsekvenser. Probit-analyse

Tjeneste- Reise- Holde seg Kontakte Pavirke Fellesskap  Lokal
tilbud avstand orientert lokal- beslut- tilhorighet
politikere ninger

Oppfatninger om dagens situasjon®
Tilfredshet med -0,01 0,26**  0,20* 0,01 0,10 -0,09 0,10
tjenestetilbudet
Tilfredshet med 0,13 0,27**  0,27** 0,18* 0,37** 0,09 0,24**
lokaldemokratiet
Tilknytning til —0,12** o1 -0,09* -0,10*  -013**  -0,13** —0,19**
kommunen
Individuelle egenskaper
Kjgnn (kvinne 0,04 0,07 on 0,20* 0,20* 0,09 017
hey verdi)
Utdanning (lang —0,06 0,30 0,00 0,04 0,03 -0,02 0,02
utdanning har
hay verdi)'
Alder 0,01 0,00 0,01 0,01** 0,01 0,00 0,01
Stemte pa 0,10 0,16 0,06 omn -0,01 0,02 014
regjeringsparti
Kontekstuelle egenskaper
2500-5000 -0,18 0,47* 0,12 0,03 0,02 0,18 -0,25
innbyggerett
5000-10000 —-0,00 0,28 -0,02 0,06 0,00 0,35 -0,20
10000-20000 -0,30 0,44* 0,06 -0,02 0,03 0,25 -0,13
20000-60000 -0,12 0,53* -012 0,20 0,13 0,31 -0,16
Over 60000 -0,18 0,47* 0,04 0,29 0,06 0,68**  -0,00
Andel av ny 0,01** 0,01** 0,01 0,01 0,01 -0,00* 0,01**
kommune
Konstant -0,94**  -245** -139**  -094* -2,09** -0,13 -0,69
Pseudo R? 0,04 014 0,05 0,05 0,09 0,02 0,08
N (uvektet) 810 823 826 823 826 815 829

Signifikans: *0,05; **0,01. Analysene er ikke vektet.

T«Hvor forngyd er du med den maten lokaldemokratiet fungerer pa i din kommune?» Svaralternativer: «meget
fornaydy, «noksa fornaydy, «lite fornayd», «overhodet ikke fornaydy; «Hvor tilfreds er du med det samlede
tjenestetilbudet i din kommune?» Svaralternativer: «meget tilfredsy, «tilfredsy, «lite tilfredsy, «ikke tilfredsy;
«Folk kan oppleve ulike grader av tilknytning til forskjellige geografiske omrader. Hvor vil du plassere deg selv
pa en skala fra 1til 5, der 1 star for ‘ingen tilknytning’, og 5 star for ‘sveert sterk tilknytning' til falgende omrader

(kommunen der du bor)?»

T«Hva er din hayeste fullferte utdanning?» Svaralternativer: «ingen utdanningy, «grunnskoley, «videregaende
skoley, «universitet/hayskole inntil 4 &r», «universitet/hayskole over 4 ary». Utdanning er behandlet som en

rangert variabel pa ordinalniva.
"Under 2500 innbyggere er referansekategori.

158



KOMMUNEREFORMEN - EN REFORM UTEN KONSEKVENSER?

For gvrig inkluderer analysene i tabell 6.6 fire variabler som maler
individuelle egenskaper, nemlig respondentenes kjonn (kvinne har hoy
verdi), utdanning, alder og hvorvidt respondenten stemte pd et av regje-
ringspartiene (H, FrP, KrF og V) ved kommunevalget i 2019. Denne siste
variabelen skal fange opp hvor mye respondentenes konsekvensvurde-
ringer ble pavirket av politisk oppslutning om regjeringen, som initierte
reformen. Endelig inkluderer analysene to kontekstuelle variabler som
viser til egenskaper ved respondentenes hjemkommuner. I tillegg til
kommunestorrelse har vi inkludert variabelen «andel av ny kommune»,
som ble presentert tidligere. Stigende verdi pa denne variabelen indikerer
at ens egen hjemkommune har en stigende andel av befolkningen i den
nye sammenslatte kommunen.

Tabell 6.6 viser to interessante menstre i oppfatninger om dagens
situasjon i kommunen. Blant dem som er tilfreds med dagens lokal-
demokrati, er sjansene betydelig hoyere for & mene at sammenslain-
gen ikke ville ha noen konsekvenser - for fem av de sju indikatorene.
Videre: Jo heyere tilknytning til egen kommunene respondentene
oppga, desto lavere var sannsynligheten for at de mente at ssmmensla-
ingen var uten konsekvenser, og - motsatt — desto storre var sannsyn-
ligheten for a mene at en sammenslaing ville ha konsekvenser, enten
negative eller positive.

Individuelle egenskaper har sma og usystematiske utslag, men det er
en tendens til at hoyere alder gar sammen med styrket oppfatning om
at sammenslaing ikke har noen konsekvenser. Hvorvidt respondenten
stemte pd et av regjeringspartiene som initierte reformen (H, FrP, KrF og
V) ved kommunevalget i 2019, har ingen statistisk signifikant sammen-
heng med vurdering av reformens konsekvenser. Det kanskje mest inter-
essante funnet er imidlertid de positive og ganske konsistente utslagene av
egen kommunes befolkningsandel i den nye kommunen. Jo storre andel
av befolkningen egen kommune har av den nye storkommunen, desto
mer sannsynlig er det at man ikke tror sammenslaing vil ha noen konse-
kvenser. For & illustrere dette viser figur 6.2 sannsynligheten for & mene at
sammenslaing ikke har konsekvenser for tre ulike forhold: tjenestetilbud,
mulighet for & pavirke politiske beslutninger og folelse av tilherighet til
kommunen. Sannsynligheten er oppgitt som proporsjon pa en skala fra o
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til 1, avhengig av storrelsen pa opphavskommunen. Opphavskommunens
relative andel i ny kommune varierer mellom 2 og 98 prosent og er grup-
pert i fem kategorier.
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Tilharighet
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Figur 6.2. Sannsynlighet for 8 mene at sammenslaing ikke har konsekvenser for utvalgte
kommunale forhold - betinget av den opprinnelige kommunens prosentandel av ny kommune

N (uvektet) = 810 for tjenestetilbud, 826 for pavirkningsmuligheter og 829 for tilherighet. Analysene er
uvektet.

Som vi ser av figur 6.2, stiger sannsynligheten for & mene at en sammen-
slaing vil veere uten konsekvenser etter som opphavskommunens relative
storrelse oker. De som kommer fra kommuner som typisk er «storebror»
i den nye kommunen, har betydelig storre sjanse for & mene at en sam-
menslaing ikke vil pavirke tjenestetilbudet, deres mulighet for & pavirke
politiske beslutninger eller deres tilhorighet til kommunen.

De ulike forholdene som kommunesammenslaing er vurdert & kunne
ha konsekvenser for, kan slds sammen til tre indekser: en indeks for kon-
sekvenser for tjenester, en for konsekvenser for demokrati og en for kon-
sekvenser for det lokale fellesskapet. I tabell 6.7 viser vi resultatene fra en
regresjonsanalyse der vi har undersgkt hvordan ulike holdninger samt
individuelle og kontekstuelle kjennetegn er forbundet med vurdering
av konsekvenser for tjenester, demokrati og lokalt fellesskap. Lav verdi
(1) tilsvarer at man ser for seg en forverring, hoy verdi (3) tilsier at man
ser for seg en forbedring. De som mener at sammenslaing ikke vil fa noen
konsekvenser, har fatt en midtverdi (2). Dersom en forklaringsfaktor har
en negativ verdi, er den forbundet med det a vurdere konsekvensene som
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negative. Dersom en faktor har positiv verdi, er den forbundet med det &
vurdere konsekvensene av sammenslaing som positive.

Tabell 6.7. Vil sammenslaing fere til forverring eller forbedring? Rangert Probit-analyse

(Oprobit)

Tjenester - Demokrati- Fellesskap - Alle

indeks indeks indeks vurderinger

Oppfatninger om dagens situasjon”
Tilfredshet med tjenestetilbudet 0,07 0,07 0,05 0,07
Tilfredshet med lokaldemokratiet 0,30** 0,25** 0,32** 0,33**
Tilknytning til kommunen -0,04 -0,01 -0,05 -0,03
Individuelle egenskaper
Kjenn (kvinne hay verdi) -0,12 0,08 0,01 0,00
Utdanning 0,04 0,04 0,05* 0,04
Alder 0,00 0,00 0,00 0,00
Stemte pa regjeringsparti 0,32** 0,19* 0,27** 0,29**
Kontekstuelle egenskaper
Kommunestgrrelse 0,04 -0,03 -0,06 -0,02
(kategorisert, se tabell 6.6)
Andel av ny kommune 0,01** 0,01 0,01** 0,01**
Pseudo R? 0,04 0,03 0,03 0,03
N (uvektet) 806 812 812 785

Signifikans: * 0,05, **0,01. Analysene er uvektet. 'Se sparsmalsformuleringer i tabell 6.6.

Tabell 6.7 viser at tilfredshet med dagens tilstand i lokaldemokratiet
horer sammen med positive vurderinger av konsekvenser av sammen-
slaing, bade for hver av de tre indeksene og for den samlede indeksen. De
som var tilfreds med lokaldemokratiet i sin opprinnelige kommune, ser
altsa lysere pa fremtiden i den nye sammenslatte kommunen. En mulig
tolkning av dette funnet er at de som er tilfreds med lokaldemokratiet,
har erfart & bli hert i selve sammenslaingsprosessen. Det vi egentlig ser,
er dermed effekten av & ha stemt for en sammenslaing i folkeavstemning.
Det kan imidlertid ogsa tenkes at det a ha erfaring med 4 bli hert pavirker
vurdering av konsekvenser i positiv retning fordi man ser for seg fortsatt
innflytelse og dermed opplever & ha en viss grad av kontroll med hvordan
fremtiden vil se ut.

Ikke overraskende ser vi ogsa at de som stemte pa et av regjeringspar-
tiene ved siste valg, jevnt over vurderer konsekvensene av sammenslding
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mer optimistisk. Det kanskje mest interessante er tendensen til at de som
bor i kommuner som representerer en relativt sett stor andel av den nye
kommunen, ser mer positivt pa konsekvensene av en sammenslding enn
dem som bor i en kommune som relativt sett representerer en liten del av
den nye kommunen. Det er lett a tenke seg at innbyggere i en liten kom-
mune vil frykte for at sentralisering vil ga i faver av den storre partneren,
og at eksisterende lokalt tjenestetilbud, folelse av tilherighet og mulighet
for a pavirke politiske prosesser vil bli svekket.

Diskusjon

I dette kapitlet har vi betraktet kommunereformen som en argumenta-
sjonsdrevet reform — en reform som utspiller seg gjennom en flerarig dia-
log pa tvers av forvaltningsnivéene, der reformens frivillige innretning
og kommunepolitikernes lydherhet ga innbyggerne i mange kommuner
uvanlig gode muligheter til a pavirke reformens forlop og utfall. I mange
kommuner ble denne dialogen avrundet varen 2017, da vedtaket i Stor-
tinget gjorde det klart hvilke kommuner ville bli omfattet av reformen.
En sammenlikning av oppfatninger blant innbyggerne i alle kommuner
i henholdsvis 2015 og 2019 om reformens forventede konsekvenser viste
pafallende store likheter. Reformprosessen og vedtakene hadde tilsynela-
tende ikke pavirket hovedtrekkene i folkeopinionen. Men i en utdypende
analyse har vi fokusert pd en mer begrenset gruppe innbyggere, nemlig
innbyggerne i kommuner som har hatt reformen tett innpa livet helt frem
til 2020, da deres egen kommune endelig ble slatt sammen med en eller
flere naboer. Vi antok at disse innbyggerne ville ha spesielt gode forut-
setninger — av flere grunner - for & vurdere de mulige konsekvensene
av kommunesammenslding. Pa underseokelsestidspunktet hadde de veert
kjent med hvilke kommuner de skulle sla seg sammen med, i flere ar -
kanskje helt tilbake til 2016 da de fleste intensjonsavtalene om sammen-
slaing ble undertegnet. De har hatt tilgang til lokale utredninger, de har
kunnet folge debatten i lokale medier, og de har vert eksponert for den
nasjonale debatten om reformen i lang tid. Dermed var det grunn til &
anta at disse innbyggerne hadde spesielt gode forutsetninger for & opptre

163



KAPITTEL 6

som «den rasjonelle offentlighet» (Page & Shapiro, 1992) gjennom opplyst
meningsdannelse.

Vi ble derfor overrasket over beskjedne forskjeller i konsekvensvurde-
ringer mellom respondenter i kommuner som skulle sl seg sammen, og
respondenter som kunne ha lagt hele saken bak seg for lengst. Som nevnt
ovenfor observerte vi heller ikke dramatiske utslag av den firearige inte-
rimperioden siden forrige undersekelse blant respondenter i kommuner
som hadde vert involvert i reformen gjennom hele perioden. En av de
mest sldende observasjonene var at sa mange respondenter - i alle katego-
rier av kommuner - antok at sammenslding av egen kommune ikke ville
ha noen spesielle konsekvenser, verken forbedring eller forverring.

Dette resultat kan tolkes pa flere mater. En mulig tolkning er at inn-
byggerne viser sviktende evne til & vurdere konsekvenser og danne
meninger ut fra konsekvensvurderingene. En grunn til dette kan veere at
en del velgere ikke brukte tid pa & sette seg inn i de lokale utredningene
og dermed hadde svakt grunnlag for & vurdere mulige konsekvenser av
sammenslaing. Men det ma tas i betraktning at det uansett kan vare kre-
vende a vurdere konsekvensene av en reform som enné ikke er iverksatt.
En annen tolkning er at mange respondenter ikke trodde pa regjeringens
argumenter, og at de fire arene med lokale sammenslaingsprosesser og
debatt gjorde lite for a endre dette. Men er disse de eneste rimelige tolk-
ningene?

En tredje mulig tolkning av den utbredte oppfatningen om at sam-
mensldingen ikke ville ha noen spesielle konsekvenser, kan finnes ved
a se nermere pa regjeringens retorikk rundt reformen. Regjeringens
argumenter om konsekvensene av kommunesammenslaing var litt tve-
tydige. Regjeringen fremholdt ofte at storre kommuner vil gi forbedring,
for eksempel ved at storre fagmiljoer vil «legge til rette for en bedre kva-
litetsutvikling i de store tjenestene» (Prop. 95 S (2013-2014), s. 44), eller
ved at «storre kommuner kan tilby en sterre bredde i tilbudet til sine
innbyggere, som vil vare vanskelig a tilby i smd kommuner» (Prop. 95 S
(2013-2014), s. 32). Regjeringen papekte imidlertid ogsa at sammenslaing
kan medfere forverring, for eksempel ved demokratiutfordringer i storre
kommuner (Prop. 95 S (2013-2014), s. 45).
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Men det er ogsa verdt a legge merke til at regjeringens utgangspunkt
var at kommunesektoren er under gkende press, og at sammenslaing er
ment & motvirke utfordrende utviklingstrekk. For eksempel viste regje-
ringen til at «bakgrunnen for reformbehovet er ekonomiske utfordrin-
ger, en aldrende befolkning og reduksjon av andelen personer i arbeidsfor
alder» (Prop. 95 S (2013-2014), s. 141). Slik sett kan malet med reformen
veere like mye & motvirke forverring som a oppna forbedring. Hvis dette
perspektivet legges til grunn, kan man tolke en oppfatning om «ingen
konsekvenser» som en tillitserkleering — altsd en tro pa at kommune-
sammenslaing er et effektivt virkemiddel for & motvirke forverring, for
eksempel som folge av okte krav til kapasitet og spesialisert kompetanse i
det kommunale tjenesteapparatet.

Det er rimelig 4 anta at frivillige kommunesammenslainger krever
lokalt politisk lederskap. Kommuner vil neppe velge a sla seg sammen
med en eller flere naboer dersom lokale folkevalgte ikke har vert villig til
a ga i front og lede prosessen helt frem til endelig vedtak. Men som tid-
ligere nevnt antok bade ekspertutvalget og selve regjeringen at kommu-
nesammenslaing kan ha negative effekter pa lokaldemokratiet (Prop. 95 S
(2013-2014); KMD, 2014a). Nar andelen respondenter i 2019 som mener
at ssmmenslaing ikke vil ha konsekvenser for mulighetene til & holde seg
orientert, kontakte lokalpolitikere eller pavirke beslutninger, likevel er
markant hoyere i kommunene som skal sld seg sammen, enn i de ovrige
kan det tolkes som tillit til at lokale politiske ledere i disse kommunene
vil klare & motvirke potensiell svekking av lokaldemokratiet som folge
av sammenslaing. Vi har ogsa sett at de som er tilfreds med lokaldemo-
kratiet i egen kommune, jevnt over ser lysere pa konsekvensene av sam-
menslaing enn andre respondenter. Kanskje oppslutningen om det lokale
politiske reformlederskapet gker dersom folk opplever at lokaldemokra-
tiet fungerer godt, og at deres egne synspunkter blir lyttet til.

Et svert viktig og noksé originalt bidrag fra analysen er imidlertid at
vurderingene av regjeringens argumenter ser ut til a avhenge mye av lokal
kontekst. Som fremhevet tidligere kan kommunesammenslaing aktivi-
sere lokale interessekonflikter og fordelingsspersmal som ikke fanges
opp av regjeringens reformargumenter. Selv om ekspertutvalget kunne
dokumentere fordelaktige effekter av stigende kommunestorrelse, opp
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til visse grenseverdier, kan den samlede vurderingen av gevinsten ved
sammenslaing avhenge mye av hvilke kommuner de enkelte kommunene
faktisk skulle sla seg sammen med. En av forklaringsvariablene som slo
sterkest ut, var egen kommunes andel av befolkningen i den nye kommu-
nen. Det er narliggende & anta at de som ser for seg en fremtid i utkanten
av den nye kommunen, vurderer konsekvensene av sammenslaing mer
negativt enn de som forespeiles en tilvaerelse i sentrum. Som det heter:
«Where you stand, depends on where you sit» (Allison, 1971, s. 176). Noen
kan mene at de negative konsekvensene av & miste kommunesentret og
alle funksjonene som felger med, mer enn oppveier gevinstene som fol-
ger av okt kommunestorrelse. Men det kan ogsa hende at respondentene
rett og slett ikke tror pa regjeringens argumenter og dermed ikke ser for
seg positive konsekvenser, uansett. Det er heller ikke sikkert at materielle
konsekvenser veide tyngst. For innbyggerne i kommunene med lav andel
av befolkningen i den nye kommunen ville sammenslding vanligvis bety
at kommunenavnet og den geografiske avgrensningen man var vant til,
ble borte. For de av innbyggerne som opplevde en identifikasjon med nav-
net og grensene, var kanskje de materielle konsekvensene underordnet.
Flere tegn tyder dessuten pa at kommunereformen aktiviserte innbyg-
gerne politisk i veldig varierende grad, avhengig av deres egen kommunes
posisjon i den sammenslatte kommunen. Fra tidligere undersokelser vet
vi at valgdeltakelsen ved radgivende folkeavstemninger varierte med sa
mye som mellom 10 og 78 prosent, og at det var en sterk negativ kor-
relasjon mellom folketall og deltakelse (Folkestad et al., 2021, s. 222;
Klausen, 2017, s. 45). I den herverende analysen har vi tilsvarende sett
at respondenter i kommuner med lav andel av befolkningen i ny kom-
mune i betydelig mindre grad har svart «ingen konsekvenser» og ofte
heller har markert en tro pa forverring som felge av sammenslaing. Rent
intuitivt er dette forstdelig. For innbyggerne i den storste kommunen
kan sammenslaingen ha blitt oppfattet som en utvidelse og forsterkning
av egen kommune. I nesten alle tilfellene — 45 av 47 sammenslainger —
ble kommunesentret lagt til den storste kommunen, og i 29 tilfeller tok
den nye kommunen navn etter den storste av de gamle kommunene. For
innbyggerne i de mindre kommunene kan sammenslaingen derimot ha

blitt oppfattet som en nedgradering, ved at bade kommunesentret og
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kommunenavnet skulle utga. En innbygger i Larvik bryr seg kanskje ikke
sa mye om at Lardal blir tilfoyd egen kommune, siden lardelene bare vil
utgjore rundt 5 prosent av innbyggerne i den sammenslitte kommunen,
som dessuten skulle hete Larvik og ha kommunesenter samme sted. For
lardeler med sterk tilknytning til egen kommune kan situasjonen ha blitt
oppfattet som mye mer dramatisk.

Alt i alt er det neermeste vi kommer en samlet oppsummering av fun-
nene fra studien, at den illustrerer hvordan politisk meningsdannelse
pavirkes av omstendighetene: Seertrekk ved velgerne, deres erfaringer og
situasjonen de star i. De som stemte pa et av regjeringspartiene, hadde
ogsa mest tro pa regjeringens argumenter, men etter var tolkning virker
det som om dette slo vel sa mye ut i en tro pa at kommunesammensla-
inger ikke ville ha negative konsekvenser, som i en tro pa at sammen-
slaing faktisk ville fore til forbedring. For dem med positive erfaringer
og oppfatninger om kvaliteten pa det kommunale tjenestetilbudet og
lokaldemokratiets virkeméte ser det ut til at denne mekanismen var spe-
sielt fremtredende. Likevel var det en omstendighet som ga spesielt store
utslag, nemlig hvilken stilling ens egen kommune ville fa i den nye stor-

kommunen.
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