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Hvorfor Har vi så mange 
små kommuner?1 R

sammendrag
Det er stordriftsfordeler i kommunesektoren, og 
sammenslåinger vil gi effektivitetsgevinster. Det er 
et meget omfattende interkommunalt samarbeid, 
men dette eliminerer ikke kostnadsulempene ved 
å drive kommuner med lavt folketall. Det er rik
tig at folk som bor i småkommuner mer tilfredse 
med kommunens tjenestetilbud. Forklaringen er 
imidlertid ikke at «smått er godt», men at de fleste 

småkommuner har høyere inntekter per innbygger 
(via statlige overføringer) enn folkerike kommuner. 
En vesentlig forklaring på motstanden mot frivil
lige kommunesammenslåinger er de relativt høye 
kommunale inntekter i små kommuner. Velstående 
småkommunene vil oftest tape inntekter ved sam
menslåing med nabokommuner, og effektivitetsge
vinsten er ikke stor nok til å oppveie dette. De takker 
derfor nei til fusjon.

Rune JøRgen SøRenSen er cand.polit. (1982) og dr. philos. (1986) i statsvitenskap fra Universitet 
i Oslo, og har vært professor ved Handelshøyskolen BI fra 1989. Han var prorektor ved BI i perioden 
1993–97, og han var ansatt som stipendiat og førsteamanuensis ved Institutt for statsvitenskap 
(Universitetet i Oslo) i perioden 1982–1989. Sørensen er professor II ved Forsvarets høgskole.

innledning
Det er mer kost bart å dri ve små enn sto re kom mu ner. 
For å iva re ta spe sia li ser te opp ga ver ef ek tivt må kom
mu ne ne ha et visst be folk nings grunn lag. Slo små kom
mu ner med mind re enn 5.000 inn byg ge re seg sam men, 
vil le alle inn byg ge re få et bed re of ent lig tje nes te til
bud (Lang ør gen mfl. 2002, Kal seth, Ratt sø og Sø ren
sen 1993, Kal seth og Ratt sø 1995). Fri gjor te res sur ser2 
fra mind re ad mi nist ra sjon og bed re drift av tek nis ke 
tje nes ter kan gi mer og bed re tje nes ter. Hvor for er det 
nes ten in gen fri vil li ge kom mu ne sam men slå in ger? 
Ef ek ti vi tets ge vins ter bør vel an spo re til re struk tu re

1 Foredrag på NHOs årskonferanse, 5. januar 2012.
2. Lang ør gen med fle re (2002) be reg net et år lig po ten si al for inn spa
ring på 3,6 pro sent av kom mu ne nes sam le de ut gif ter. Med ut gangs
punkt i et al ter na tiv med 90 øko no mis ke re gio ner vil det te i så fall ut
gjø re en ge vinst på om trent 11 mil li ar der kro ner per år i 2011.

ring i kom mu ne sek to ren på sam me måte som vi ser 
opp kjøp, fu sjo ner og fi sjo ner i næ rings li vet? Hvor for 
er sam men slå ing så upo pu lært?

Det er små kom mu ner som kan høs te stor drifts
for de ler ved sam men slå ing.3 Der for bur de lo kal po li
ti ker ne i dis se kom mu ne ne være mest in ter es sert i å 

3. I fore dra get går jeg ikke mye inn på kom mu ne struk tu rens be tyd
ning for til gang på fag kom pe tan se og kva li te ten på de kom mu na le tje
nes te ne. På en kel teom rå der er sli ke kva li tets pro ble mer iden ti fi sert, 
blant an net in nen for sko le sek to ren. Mye av for kla rin gen på at ele ver 
bo satt i små kom mu ner har sva ke re re sul ta ter på na sjo na le prø ver, 
skyl des so sio øko no mis ke for hold i kom mu nen, og ikke kom mu ne
stør rel se i seg selv. Ut dan nings di rek to ra tet (2011) skri ver imid ler tid 
at små kom mu ner of te re svik ter i opp føl gin gen av kva li te ten i sko len, 
og no te rer vi de re: «Selv om det ikke fore lig ger en år sak–virk ningsam
men heng mel lom kom mu ne stør rel se og ele ve nes re sul ta ter, er det et 
fak tum at små kom mu ner of te re enn stør re kom mu ner har sva ke sko
le fag li ge re sul ta ter, og at de sko le fag li ge ut ford rin ge ne for små sko le
ei ere der for ofte er be ty de li ge.» (Ut dan nings di rek to ra tet 2011:14)
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gå sam men med na bo kom mu nen. Vi har spurt kom
mu ne po li ti ke re om de øns ker å slå egen kom mu ne 
sam men med en el ler fle re na bo kom mu ner. I fi gur 1 
har jeg split tet sva re ne fra en un der sø kel se i 2011 et ter 
fol ke tal let i kom mu ne ne.

Fi gu ren vi ser et «bak vendt land». Det er lo kal po li ti
ker ne i fol ke ri ke kom mu ner som er mest iv ri ge et ter å 
slå seg sam men. Hvor dan hen ger det te sam men?

ronald Coase på kommunebesøk
For å for stå det te kan vi gå til en no bel pris vin ner i øko
no mi, Ro nald Coase. I en kort ar tik kel fra 1960 (med 
tit te len «The pro blem of social cost») for mu ler te han 
det be røm te Coaseteoremet. Vi kan si det slik:

Fri vil li ge av ta ler mel lom be rør te par ter vil eli mi ne re 
all in ef ek ti vi tet – for ut satt at ei en doms ret tig he te ne 
er klart av gren set.

Et eks em pel fra næ rings li vet il lust re rer hva Coase 
me ner. Hvis to ak sje sel ska per opp når høy ere av kast
ning ved fu sjon, vil de inn gå en av ta le om nett opp å 
fu sjo ne re. Det spil ler in gen rol le om det ene sel ska pet 
er lite og det and re er stort, om ett har mye gjeld og et 
an net har mye egen ka pi tal. Det spil ler hel ler in gen rol le 
om sel ska pe ne had de ulik av kast ning før fu sjo nen. For
di ak sje ei er ne har full rå de rett over sine ak sjer, kan de 
fritt av ta le et byt te for hold mel lom ak sje ne. Der med kan 
av ta len ut for mes slik at alle tje ner på fu sjo nen. Så hvor
for fun ge rer ikke fri vil li ge fu sjo ner mel lom kom mu
ner? Her må det vel være et brudd på Coaseteoremets 
for ut set nin ger?

Tenk deg en fu sjon mel lom de like sto re na bo kom
mu ne ne A og B. Fu sjo nen gir ei er ne (= inn byg ger ne) en 
år lig ef ek ti vi tets ge vinst på 4.000 kro ner per inn byg ger. 
Den ne ge vins ten kan bru kes til å for bed re vel ferds til
bu det for alle. Anta også at A har en lø pen de inn tekts
strøm fra skatt og stat li ge over fø rin ger som er 10 000 
kro ner høy ere (per inn byg ger) enn B. A er alt så ri ke re 
enn B. Hvis inn byg ger ne har ei en doms rett til inn tek ter 
og ka pi tal, skal ikke det te stop pe en sam men slut ning. 
Men det er ak ku rat her pro ble met lig ger: I kom mu ne
sek to ren er det ulov lig å av ta le et byt te for hold mel lom 
ak sje ne. Be folk nin gen i kom mu ne A kan ikke slå seg 
sam men med na bo en og sam ti dig kre ve å få be hol de 
egne inn tek ter el ler opp spar te mid ler. Iføl ge kom mu
ne lo ven skal kom mu ne sty ret for en sam men slått kom
mu ne over ta de to opp rin ne li ge kom mu ne nes skat ter, 
over fø rin ger og gjelds for plik tel ser. Ved en fu sjon må 
der for kom mu ne A dele 10 000 kro ner per inn byg ger 
med sin jevn sto re nabo, noe som gir et tap på 5000 kro
ner per inn byg ger i kom mu ne A. I til legg kom mer 4000 
kro ner i form av en ef ek ti vi tets ge vinst – men den er 
alt så ikke høy nok til å kom pen se re for inn tekts ta pet 
ved å dele med na bo en. For kom mu ne A er det best å 
fort set te som selv sten dig kom mu ne.4

4. I til legg til det som drøf tes her, kom mer spørs må let om hvor vidt 
det sam le de stat li ge til skud det til en fu sjo nert kom mu ne blir mind
re enn til skud de ne til hver en kelt av kom mu ne ne. Det er imid ler tid 
inn ført en ord ning med inn de lings til skudd. Det te be tyr at den sam
men slåt te kom mu nen får be hol de så kal te ba sis til skudd og re gio nal
til skudd fra før sam men slå in gen. Den fu sjo ner te kom mu nen mot
tar inndelingstilskuddet i ti år et ter sam men slut nin gen, og der et ter 
trap pes til skud det ned.

«Fi gur 1 Lo kal po li ti ker nes syn på 
kom mu ne sam men slå ing av hen gig 
av fol ke tal let i kom mu nen.» on 
page 67

fi gur 1 Lo kal po li ti ker nes syn på kom mu ne sam men slå ing av hen gig av fol ke tal let i kom mu nen.
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småkommunene er rikest
Re son ne men tet oven for le der til den for kla rin gen at 
rike kom mu ner ikke vil slå seg sam men med (re la tivt) 
fat ti ge re na bo er. Hvis små kom mu ne ne har høy ere 
inn tek ter per inn byg ger enn de sto re, kan det for kla re 
hvor for lo kal po li ti ker ne i de små kom mu ne ne mot set
ter seg sam men slå ing. Det te kan vi sjek ke.

Fi gur 2 vi ser re la ti ve kom mu na le inn tek ter målt 
per inn byg ger. Merk her at kom mu na le inn tek ter er 
kor ri gert slik at de tar hen syn til be folk nings sam men

set ning, bosettingsmønster og en rek ke and re fak to rer. 
Vi ser straks at små kom mu ne ne er mest vel stå en de. 
Det te skyl des at sta ten gir høy est inn tekts over fø rin ger 
til små kom mu ner. Små kom mu ne ne får mer enn det 
som trengs for å mot vir ke ska la ulem per, spredt bo set
ting og høy an del eld re.

I fi gur 3 set ter vi Coases re son ne ment på en al vor lig 
prø ve. Vi ser på lo kal po li ti ker nes øns ke om sam men
slå ing av hen gig av kom mu nens fol ke tall og inn tek ter 
per inn byg ger (også her kor ri gert for stor drifts ulem
per, be folk nings sam men set ning, bosettingsmønster og 
and re for hold). Lin je ne i den ne fi gu ren vi ser en klar ten
dens til at øns ket om kom mu ne sam men slå ing fal ler med 
øken de kom mu nal inn tekt. Det gjel der både for stør re 
og mind re kom mu ner. Sam men lig ner vi kom mu ner 
med like høye inn tek ter per inn byg ger, fin ner vi mind re 
for skjel ler i po li ti ker nes øns ker om sam men slå ing enn 
hva vi så i fi gur 1.

I fi gur 4 har jeg gjort en del be reg nin ger av for hol
det mel lom ef ek ti vi tets ge vins ter og for de lings mes si ge 
ef ek ter av sam men slå ing (Sø ren sen 2006).

Små kom mu ner har høy est ef ek ti vi tets ge vins ter. 
(Efektivitetsgevinstene er mar kert med grønn far ge i 
fi gu ren.) Men de ta per li ke vel på å slå seg sam men med 
na bo ene for di de også har høye inn tek ter. (For de lings
mes si ge tap og ge vins ter er mer ket med rød far ge i fi gu
ren.) Net to ge vins ten blir ne ga tiv for kom mu ner med 
un der 5.000 inn byg ge re. For mer fol ke ri ke kom mu ner 

«Fi gur 2 Re la ti ve kom mu na le inn tek ter 2001–2009. 
Inn tek ter per inn byg ger er kor ri gert for be folk nings

sam men set ning, bosettingsmønster og and re fak to
rer.» on page 68

«Fi gur 3 Lo kal po li ti ker nes syn 
på sam men slå ing med na bo kom

mu ne av hen gig av kom mu nal inn
tekt og fol ke tall.» on page 68

«Fi gur 4 Ef ek ti vi tets og for de
lings virk nin ger av kom mu ne sam

men slå in ger målt i kro ner per 
inn byg ger.» on page 69

fi gur 2 Re la ti ve kom mu na le inn tek ter 2001–2009. Inn tek ter per inn byg ger er kor ri gert for be folk nings sam men set ning, bosettingsmønster 
og and re fak to rer.
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er ef ek ti vi tets ge vins ten noe mind re. Men her vin ner 
man ofte for di part ne ren ofte har høy ere inn tek ter enn 
en selv. Der med blir net to ge vins ten for de fol ke ri ke 
kom mu ne ne po si tiv. Det te kan for kla re hvor for det er 
stør re en tu si as me for sam men slå ing hos de fol ke ri ke 
kom mu ne ne. At små kom mu ner tak ker nei til fu sjon, 
le der til et sam funns øko no misk tap (som er il lust rert 
ved de oransje stol pe ne i fi gur 4).

er bofellesskap like 
godt som ekteskap?

Så kan en inn ven de at kom mu nen er en be stil ler or
ga ni sa sjon. Dens an svar er å sør ge for at inn byg ger ne 
får tje nes ter. Pro duk sjo nen kan or ga ni se res slik at 
en be hol der små kom mu ne ne, men li ke vel ut nyt ter 
stor drifts for de le ne. Na bo kom mu ner kan opp ret te 
«joint ven tures» i form av sel ska per som le ve rer tje
nes ter til be folk nin gen i fle re kom mu ner. Det te er 
helt i Ro nald Coase sin ånd: Fri vil li ge kon trak ter eli
mi ne rer in ef ek ti vi tet! In ter kom mu nalt sam ar beid 
lø ser pro ble met!

Uli ke for mer for in ter kom mu nalt sam ar beid er 
også en blomst ren de ge skjeft. In ter kom mu na le sel
ska per fin nes på de fles te kom mu na le an svars om
rå der: le ge vakt, bar ne vern, mu se er, vann verk og 
re no va sjon. Kom mu ne ne er ei ere av om trent 1.800 
ak sje sel skap og in ter kom mu na le sel skap, og svært 

man ge av dis se er opp ret tet for å ut nyt te stor drifts
for de ler.5 I den ny lig ved tat te sam hand lings re for men 
leg ges det opp til enda mer in ter kom mu nalt sam ar
beid. Kan skje er ulem pe ne ved å ha små kom mu ner 
eli mi nert gjen nom dis se sel ska pe ne? Kan skje er det 
ikke be hov for sam men slå in ger i det hele tatt? Så 
en kelt er det ikke.

For det før s te: Ei er kon trol len svek kes når an tal let 
ei ere blir for høyt. Med man ge kom mu na le ei ere svek
kes den en kel te kom mu nes mo tiv for å kon trol le re den 
in ter kom mu na le virk som he ten. Svek ket ei er sty ring 
fø rer til ad mi nist ra sjons styr te sel ska per. Ad mi nist
ra sjo nen kan ha and re mål enn ei er ne. Det var nep pe 
til fel dig at kor rup sjons og utro skaps sa ken i Ned re 
Ro me ri ke Vann verk nett opp opp sto i et sel skap med 
seks kom mu na le ei ere. En lær dom fra eierstyringsfa
get (cor po rate go ver nan ce) er at opp split tet ei er skap 
re du se rer lønn som he ten (Bøh ren 2011, se fi gur 2.4). 
Ana ly ser av re no va sjons sel ska per vi ser at virk som he
ter med man ge kom mu na le ei ere har dår li ge re ef ek
ti vi tet enn virk som he ter med én kom mu ne som eier 
(Sø ren sen 2007). Det te sam sva rer med er fa rin ger fra 
næ rings li vet.

For det and re: Delegasjonskjeden blir leng re. Ei er ne 
– det vil si inn byg ger ne – får sva ke re kon troll og mind re 
inn syn. Kom mu ne sty ret blir hen vist til en kort dis ku
sjon av hvem som skal sit te i sty ret, og kan skje til en 
sum ma risk de batt av sel ska pets års be ret ning. In di rek te 
ei er skap svek ker lønn som he ten i for ret nings ori en tert 
virk som het. Vi må også spør re: For svin ner demokra
tigevinsten ved å bo i en li ten kom mu ne ved ut strakt 
de le ga sjon til in ter kom mu na le sel ska per?

For det tred je: Det vi ser seg i prak sis umu lig å eli mi
ne re alle små drifts ulem per gjen nom sel skaps or ga ni se
ring. Ana ly ser i regi av Sta tis tisk sen tral by rå (Lang ør gen 
mfl. 2002) vi ser at det fort satt fin nes små drifts ulem per 
in nen for ad mi nist ra sjon og tek nis ke tje nes ter. Det te 
er også be grun nel sen for at små kom mu ne ne fort satt 
mot tar eks tra til skudd.

5. I en un der sø kel se av Econ Analyse (2006) rap por ter te 158 kom mu
ner at de i gjen nom snitt del tok i 14 sam ar beid med and re kom mu ner. 
I én kom mu ne rap por ter te ad mi nist ra sjons sje fen at den del tok i 51 
in ter kom mu na le sam ar beids ord nin ger.

fi gur 4 Eff ek ti vi tets og for de lings virk nin ger av kom mu ne sam
men slå in ger målt i kro ner per inn byg ger.
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bør vi alle bo i en liten kommune?
Noen vil kan skje hev de at bu si ness schoolper spek ti vet 
på kom mu ne struk tur er alt for sne vert.6 Det som tel ler, 
er at folk i små kom mu ne ne er til fred se med kom mu nen 
sin. Her er grun nen til at de ikke vil ha sam men slå in
ger! I fi gur 5 pre sen ters folks til freds het med tje nes
te til bu det i egen kom mu ne av hen gig av fol ke tal let i 
kom mu nen.

Folk som bor i små kom mu ner, er fak tisk mer til
fred se med kom mu nens tje nes ter enn de som bor i 
fol ke ri ke kom mu ner. Til freds he ten av tar med fol ke
tal let i kom mu nen. Det te trek ker vel i ret ning av at vi 
bør sat se på fi sjo ner hel ler enn fu sjo ner? Vi må få en 
mer de sen tra li sert kom mu ne struk tur slik at alle blir 
mer til fred se. Bør de 90 pro sen te ne som bor i fol ke ri ke 
kom mu ner, også få gle den av å bo en li ten kom mu ne 
– selv om det blir kost bart? Er det smar te re å ha 1.000 
kom mu ner enn 100 kom mu ner?

For kla rin gen på høy ere til freds het i små kom mu ne ne 
er imid ler tid ikke at de har et lite fol ke tall. Fol ke ri ke 

6. Ett as pekt er at fol ke tal let i de små kom mu ne ne er lavt. Be folk nin
gen i små kom mu ne ne (un der 5000 inn byg ge re) ut gjør bare 11 pro sent 
av to tal be folk nin gen. Den ne vil hol de seg for holds vis sta bilt de nær
mes te ti åre ne. Fol ke tal let i kom mu ner med un der 5.000 inn byg ge re 
for ven tes å bli re du sert til 9,4 pro sent av sam let be folk ning i 2040, se 
Sta tis tisk sen tral by rås mid dels al ter na tiv for befolkningsfremskri
ving. Knapt 24 pro sent av be folk nin gen bor i kom mu ner med un der 
10 000 inn byg ge re.

kom mu ner har gjen nom gå en de en yng re be folk ning 
med høy ere ut dan ning. Sli ke bru ke re er mer krav sto re 
og van ske li ge re å til freds stil le. Vik ti ge re er vår tid li ge re 
fi gur som vis te at små kom mu ne ne har høy ere kjø pe kraft 
enn fol ke ri ke kom mu ner. Høy ere kom mu na le inn tek ter 
gir bed re tje nes ter, og det er det som for kla rer høy ere til
freds het i små kom mu ne ne. Det te kan en også se i fi gur 5. 
Her er det søy ler der jeg sam men lig ner til freds het et ter 
at det er kor ri gert for inn tekts for skjel ler mel lom kom
mu ne ne.7 Kom mu ne stør rel se har i seg selv li ten el ler 
in gen be tyd ning for folks til freds het; det er kom mu nens 
inn tek ter som av gjør (Mon ke rud og Sø ren sen 2010).

konklusjoner
Det er vak kert å si at «smått er godt». Smått be tyr nær
het, men nes ke lig het og var me, stort er frem med, in hu
mant og kaldt. Men det er ikke de ro man tis ke fø lel se ne 
som stop per kom mu ne re for mer. Mine pro sa is ke kon
klu sjo ner kan sam men fat tes i tre punk ter:

1. Til freds het: Folk i små kom mu ne ne er mest til fred se 
– noe som skyl des høye stat li ge over fø rin ger, og ikke 
et lavt fol ke tall.

7. Det er kor ri gert for inn tekts for skjel ler ved kun å sam men lig ne 
kom mu ner som har mind re enn 97 pro sent av gjen nom snitt lig kom
mu nal inn tekt per inn byg ger. Som tid li ge re er kom mu nal inn tekt kor
ri gert for en rek ke for hold.

«Fi gur 5 Bru ker til freds het i kom mu ne ne. Til
freds het er målt på en syvpunkts ska la, ko det fra 
«svært mis for nøyd» (ko det –100) til «svært for

nøyd» (ko det +100).» on page 70

fi gur 5 Bru ker til freds het i kom mu ne ne. Til freds het er målt på en syvpunkts ska la, ko det fra «svært mis for nøyd» (ko det –100) til «svært for
nøyd» (ko det +100).
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2. Sam ar beid: Det er mye sam ar beid mel lom kom
mu ne ne – men ikke nok til å eli mi ne re små drifts
ulem pe ne.

3. Fri vil lig het: Små kom mu ner har høye inn tek ter – og 
sam men slå ing be tyr at de må dele egne inn tek ter 

med mind re vel stå en de na bo er. Små kom mu ne ne 
tak ker der for nei til fri vil lig fu sjon. m

Takk til Øy vind Bøh ren, Leif Hel land og Lars Chr. 
 Mon ke rud for kom men ta rer til det te ma nu skrip tet.
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