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Kapittel 1
Sammendrag

Denne delutredningen er den ferste av to del-
utredninger som Kommunekommisjonen skal
levere. Den andre delutredningen vil leveres i
lopet 2026.

I de forste kapitlene av denne forste delutred-
ningen beskrives det norske kommunesystemet,
kommunenes oppgavelgsning og statens styring
av kommunesektoren. Det redegjores for rammer
for den statlige styringen, ulike styringsvirke-
midler og utviklingstrekk i den statlige styringen.

Videre beskrives utviklingstrekk som pavirker
kommunesektorens rammebetingelser, bade i dag
og i drene framover. Demografiske endringer i
befolkningen, og det péafelgende okte behovet for
arbeidskraft, trekkes fram som en searlig sentral
del av utfordringsbildet. Kommisjonen presen-
terer ogsa sin samlede forstdelse av sentrale pro-
blemer kommunesektoren star overfor.

Med dette som bakteppe foreslir kommi-
sjonen konkrete tiltak i kapittel 7. Avslutningsvis
skisserer kommisjonen veien videre og gir noen
forelepige vurderinger av temaer som vil bli naer-
mere belyst i andre delutredning.

1.1 Kommunekommisjonen

Kommuner og fylkeskommuner er ansvarlige for
viktige samfunnsomrader og tjenester som er en
sentral del av velferdsstaten. For at kommune-
sektoren skal kunne fortsette & levere gode tjenes-
ter i en situasjon med ekende knapphet pa
arbeidskraft og redusert ekonomisk handlings-
rom, mé det vurderes hvordan bade staten og
kommunene selv kan legge til rette for at arbeids-
kraft og evrige ressurser kan brukes best mulig.
Kommisjonen skal foresld endringer i statens
styring av kommunesektoren som legger til rette
for god ressursbruk, fleksibel bruk av personell
og effektiv oppgaveleosning i kommunesektoren.
Kommisjonen skal ogsd vurdere og foresla tiltak
om andre forhold som binder kompetanse uned-
vendig, bidrar til unedvendig heye kostnader eller
lite effektiv oppgavelosning i kommuner og

fylkeskommuner. Kommisjonen skal redegjore
for konsekvensene av de tiltakene som foreslas,
herunder for kvalitet og likeverd i tjenestene.
Kommunekommisjonen ble satt ned av regje-
ringen Stere gjennom oppnevnelse av Kongen i
statsrad den 9. mai 2025. Kommisjonen opplever
at det er stor grad av tverrpolitisk enighet om
behovet for omstilling i kommunesektoren og
viktigheten av kommisjonens arbeid. Et flertall pa
Stortinget bestiende av Heyre, Arbeiderpartiet,
Fremskrittspartiet, Miljepartiet De Grenne, Kris-
telig Folkeparti, Venstre og Senterpartiet ba i ved-
tak 525, 25. mars 2025 regjeringen om & igang-
sette et arbeid med & gjennomgd kommune-
sektorens oppgaver, med sikte pa at kommunene
kan lose sine oppgaver mer effektivt, tiltrekke seg
nedvendig kompetanse og oke det lokale hand-
lingsrommet, slik at kommuner og fylkeskom-
muner far okt frihet til & prioritere og sikre inn-
byggernes rettigheter og tjenester av hoy kvalitet.

1.2 Dagens kommunesystem

Hvorfor har vi kommuner?

Et grunnleggende prinsipp i et demokrati er at
innbyggerne skal ha mulighet til 4 pavirke hvor-
dan samfunnet styres og utvikles. Lokaldemokra-
tiet er en selvsagt del av dette.

Kommunene er barebjelken i det norske vel-
ferdssamfunnet. De leverer tjenester til innbyg-
gerne fra vugge til grav, og gjennom lokaldemo-
kratiet far innbyggerne mulighet til & pavirke sitt
eget lokalsamfunn. Det at oppgavene loses lokalt,
gir ogsa rom for a tilpasse tjenestene til lokale
behov og forhold, noe som bidrar til effektiv opp-
gavelosning. Med sitt brede ansvar forvalter kom-
munesektoren store ressurser og stir for en bety-
delig del av den skonomiske aktiviteten i landet.
Dette, i kombinasjon med prinsippet om skono-
misk rammestyring, bidrar til at sektoren ogsa
spiller en viktig rolle i nasjonalekonomisk styring.
Stortinget fastsetter en total ekonomisk ramme
for kommunesektoren, og innenfor denne maé
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kommunene drive i balanse — altsi tilpasse utgif-
tene til inntektene. Samtidig ma staten tilpasse
kommunenes oppgaver til de ekonomiske ram-
mene.

For at dette systemet skal fungere etter hen-
sikten, er det viktig at kommunene har en bred
oppgaveportefolje som gjor det mulig & prioritere
mellom ulike tjenester ut fra lokale behov. Videre
md kommunene ha tilstrekkelig frihet til a
bestemme hvordan oppgavene skal loses innenfor
overordnede nasjonale rammer og mal. Blir sta-
tens styring av kommunene for detaljert, kan ikke
kommunene gjore lokale prioriteringer og finne
gode losninger for hvordan tjenestene organise-
res. Sterk statlig styring kan derfor undergrave
lokaldemokratiet og redusere gevinstene ramme-
styring gir i form av effektiv oppgavelosning og
god nasjonalgkonomisk styring.

Slik kommisjonen vurderer det er tydelige
nasjonale rammer, med en tydelig begrensning av
statlig detaljstyring, en forutsetning for at dagens
system med lokaldemokrati og desentralisert opp-
gavelosning skal fungere etter intensjonen. De
begrensninger som blant annet ekonomi og
demografi legger pa framtidig ressursbruk,
understreker behovet for at kommunesektorens
fortrinn — lokal kunnskap om behov, ressurstil-
gang og Kkloke lesninger — far sterst mulig spille-
rom. Kommisjonen legger derfor til grunn at
kommunal oppgavelosning er et sentralt virkemid-
del for & bevare bade velferdssamfunnet og tilliten
til demokratiet som beslutningssystem.

Rettslig status og forutsetninger

Kommunene leverer viktige tjenester til inn-
byggerne, bidrar til utvikling av lokalsamfunn og
utever myndighet overfor bade enkeltpersoner og
andre aktorer. Generalistkommuneprinsippet inne-
barer at alle kommuner har samme juridiske sta-
tus og ansvar for de samme lovpalagte oppgavene.

Forutsetningene for & lose oppgavene varierer
imidlertid betydelig pa tvers av kommuner. Norge
har i dag 357 kommuner, med ulik geografisk
storrelse og ulikt innbyggertall. De 20 prosent
storste kommunene i folketall har i overkant av 70
prosent av befolkningen. Rundt halvparten av
kommunene har ferre enn 5000 innbyggere.
Ogsé andre faktorer, som demografi, kompetanse,
topografi og bosettingsmenster, har betydning for
kommunenes forutsetninger for 4 lese sine opp-
gaver.

Kommuner og fylkeskommuner er egne for-
valtningsnivder. De er offentlige organer som er
selvstendige rettssubjekter og med demokratisk
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valgt politisk ledelse. Det kommunale selvstyret
er grunnlovfestet. Samtidig har kommunene en
sentral rolle i gjennomferingen av nasjonal poli-
tikk, og staten har derfor et legitimt behov for a
styre kommunene. Stortinget fastsetter rammer
for sektoren gjennom blant annet lover og bud-
sjetter, og selvstyret méd uteves innenfor disse
nasjonale rammene.

Oppgaver og roller

Kommunenes ansvar omfatter sentrale velferds-
tjenester som barnehager, grunnskole, sosiale tje-
nester, barnevern og helse- og omsorgstjenester. I
tillegg har kommunene ansvar for tjenester som
bibliotek, kulturtiltak, kommunale veier, brann-
vern, vann og avlep og renovasjon. De har ogsa
viktige oppgaver knyttet til samfunnsutvikling og
arealplanlegging, herunder for 4 ivareta klima- og
miljghensyn. Kommunene har ogsa oppgaver
knyttet til neeringsutvikling og bolighygging og
forvaltningsoppgaver innenfor blant annet land-
bruk. Kommunene har videre en viktig rolle i lan-
dets totalberedskap og i arbeidet med samfunns-
sikkerhet.

Fylkeskommunene har ansvar for videre-
gdende oppleering, regional kompetansepolitikk,
lokal kollektivtransport og fylkesveier. 1 tillegg
har fylkeskommunene oppgaver innen tannhelse,
fagskoleutdanning, folkehelse, regional planleg-
ging, kultur og miljevern og ulike forvaltnings-
oppgaver.

Kommuner og fylkeskommuner er ikke kun
bosteder eller tjenestetilbydere, men ogsa
arbeidsgivere. De er ogsi store innkjepere av
varer og tjenester, og har gjennom det pavirk-
ningskraft pd markedet og samfunnsutviklingen.

Lokalsamfunnet er et fellesskap hvor bade
kommunene, innbyggerne, ansatte og en rekke
andre akterer spiller viktige roller. Tjenestetilbu-
det og lokalsamfunnet utvikles i dette fellesskapet.
Blant annet har innsats fra frivillige og parerende
stor betydning bade for enkeltpersoner og for
lokalsamfunnet som helhet. Et godt samarbeid
mellom partene i arbeidslivet er ogsa sentralt,
blant annet for & lykkes i arbeidet med utvikling
og omstilling.

Finansiering

Kommunesektoren finansieres i hovedsak gjen-
nom skatteinntekter og rammetilskudd fra staten.
Til sammen utgjor dette i overkant av 70 prosent
av sektorens inntekter. Nivaet pa inntektsrammen
folger i all hovedsak av Stortingets arlige budsjett-
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vedtak, og kommunene har liten mulighet til &
pavirke sine inntekter direkte.

Inntektsrammen fordeles gjennom inntekts-
systemet. Dette gjores pa en méte som tar hensyn
til at skatteinntekter er ulikt fordelt mellom kom-
munene, og at badde behovet for tjenester og kost-
nadene ved 4 levere dem varierer. Slik skal kom-
munene settes i stand til 4 tilby likeverdige tjenes-
ter, uavhengig av kjennetegn som sterrelse, boset-
tingsmenster eller levekar.

De fleste kommuner har ogsé inntekter som
ikke omfattes av inntektssystemet, blant annet
eiendomsskatt, inntekter fra vann- og vindkraft og
havbruksinntekter. I tillegg mottar sektoren ere-
merkede midler som ma brukes til bestemte for-
mal, samt inntekter fra brukerbetalinger og geby-
rer.

Kommunenes oppgavelasning

Kommunene loser de fleste av oppgavene i egen
regi. Pa flere omrader loses imidlertid oppgavene
i et samspill med andre, enten i samarbeid med
andre kommuner eller med private akterer. Inn-
sats fra blant annet frivillige og péarerende utgjor
ogsa viktige bidrag.

Pa oppdrag fra Generalistkommuneutvalget
utarbeidet Menon Economics i 2022 en rapport
om lovoppfyllelsen i norske kommuner. Graden
av lovoppfyllelse varierer mellom 50 og 99 pro-
sent, med en gjennomsnittlig lovoppfyllelse pa i
overkant av 80 prosent. Lavest gjennomsnittlig
lovoppfyllelse er det innen rollen som samfunns-
utvikler, med 64 prosent. Undersokelsen viste
Kklart at jo feerre innbyggere en kommune har, og
jo mindre sentral den er, desto lavere grad av lov-
oppfyllelse.

Teknisk beregningsutvalg for kommunal og
fylkeskommunal ekonomi (TBU) presenterer
hvert ar beregninger for effektivitet i kommunale
tjenester (barnehage, grunnskole og pleie og
omsorg). Resultatene indikerer at dersom alle
kommuner var like effektive som de mest effek-
tive kommunene i 2024, kunne ressursbruken
veert redusert med om lag 19 prosent uten at malt
produksjon reduseres. Kommuner med lavt inn-
tektsnivd er gjennomgdende mer effektive enn
kommuner med heyt inntektsniva, og det er min-
dre variasjon blant kommunene med lavest inn-
tekter. Selv om slike analyser har sine svakheter,
blant annet fordi det kan veere krevende & finne
gode kvalitetsindikatorer, gir de indikasjoner pé at
det i mange kommuner er et potensial for bedre
og mer effektiv drift og tjenesteproduksjon uav-
hengig av den statlige styringen.

Kapittel 1

1.3 Statlig styring av kommunene

Begrunnelser for statlig styring

Norge er en enhetsstat med en nasjonal politikk.
Det lokale selvstyret ma derfor operere innenfor
rammene av nasjonale mal. Spersmalet er altsa
ikke om staten skal styre, men hvordan. Om sty-
ringen er forholdsmessig, det vil si egnet og ned-
vendig, og balanserer godt mellom hensynet til
lokalt handlingsrom og nasjonale mal, vil veere det
sentrale i denne vurderingen.

Gjennom oppbyggingen av velferdsstaten har
likeverdige tjenester mellom innbyggere og geo-
grafiske omréader veert et sentralt nasjonalt mal. Et
annet nasjonalt mal som kan begrunne statlig sty-
ring, er rettssikkerhet. Det samme gjelder liv og
helse. Nasjonalokonomiske mdl knyttet til blant
annet stabil ekonomisk vekst og baerekraftige
offentlige velferdsordninger vil ogsd kunne
begrunne statlig styring av kommunene. Bade for
samfunnssikkerhet og beredskap og for miljs og
beerekraftig utvikling spiller kommunesektoren en
sentral rolle for & n& nasjonale mal. Siden dette er
omriader der konsekvensene av kommunale
beslutninger strekker seg ut over den enkelte
kommune og ogsa pavirker kommende generasjo-
ner, kan det argumenteres for at hensynet til det
lokale selvstyret her ber tillegges mindre vekt enn
pa velferdsomradene.

Statlige styringsvirkemidler

Rammestyring er hovedprinsippet for statlig sty-
ring, bade juridisk og ekonomisk. Stor grad av
rammestyring er en forutsetning for at det lokale
selvstyret og lokaldemokratiet skal veere reelt.
Det kan ogsé veere effektivt & bruke kommunene
som velferdsprodusenter. Dette forutsetter at
kommunene kan innrette virksomheten ut fra
lokale forhold og gjere prioriteringer tilpasset
lokale behov. Det ligger ogsa i rammestyring at
kommunene beholder gevinsten ved effektivise-
ring. Dette gir lokale folkevalgte klare insentiver
til effektiv ressursbruk.

Staten benytter tre hovedtyper virkemidler for
styring: ekonomiske, juridiske og pedagogiske. I
tillegg utever staten kontroll med kommunene
gjennom flere ulike ordninger.

Okonomisk rammestyring innebaerer at kom-
munesektoren i hovedsak finansieres gjennom
frie inntekter. Detaljert ekonomisk styring vil
vanligvis vaere i form av eremerkede tilskudd
som kommuner skal bruke til et bestemt formal.
Oremerking kan veere hensiktsmessig for a
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bygge opp en tjeneste som stir svakt nasjonalt,
eller for & finansiere tjenester eller tiltak som
ikke er aktuelle i alle kommuner. Oremerking tar
imidlertid i liten grad heyde for at det er ulike
behov i ulike kommuner. Man risikerer ogsé at
ulike ordninger kan motvirke eller neytralisere
hverandre. Krav til egenandeler for mange til-
skudd gjer at det kan veere vanskelig & benytte
seg av et tilskudd i kommuner med lave inn-
tekter, der behovet kanskje er storst. Et system
med mange tilskuddsordninger, serlig seknads-
baserte, er ogsa administrativt krevende for bade
staten og kommunene.

Juridisk rammestyring innebzerer a4 gi kom-
munene en oppgave uten a gi for mange detaljerte
regler knyttet til gjennomfering, slik at kom-
munen fortsatt har handlingsrom néar det gjelder
hvordan oppgaven skal utfores. Dersom staten
onsker & palegge kommuner og fylkeskommuner
en oppgave, eller bestemte mater 4 utfere opp-
gaven pa, ma dette gjores gjennom lov og/eller
forskrift. Reguleringsformen kan enten veere &
bare pilegge kommunene en plikt, eller i tillegg gi
enkeltpersoner individuelle rettigheter. Begrun-
nelsen for detaljert juridisk styring er gjerne &
sikre at plikter og rettigheter blir mest mulig likt
ivaretatt uavhengig av hvilken kommune man bor
i. For sterk regulering, sarlig av hvordan en opp-
gave skal loses, gir imidlertid mindre fleksibilitet
til & gjore lokale prioriteringer og tilpasninger til
lokale forhold, og kan dermed gi mindre effektivi-
tet i oppgavelosningen.

Pedagogiske virkemidler har som mal 4 oke
kompetansen i kommunene, bidra til innovasjon
eller gi utfyllende informasjon om regelverk. Slike
virkemidler er ikke rettslig bindende. Skriftlige
veiledere er det mest brukte av de pedagogiske
virkemidlene. Veiledere brukt som informasjon
og rad, vil normalt veere til god hjelp for kom-
munene. I tillegg til skriftlig veiledning gir ogsa
ulike statlige instanser, som for eksempel stats-
forvalteren, muntlig veiledning og oppfelging til
kommuner og fylkeskommuner.

Skillet mellom juridiske og pedagogiske virke-
midler er ikke alltid like Klart i praksis. Enkelte
dokumenter er omtalt i lov som veiledere, ret-
ningslinjer, planer og lignende, uten at det alltid er
helt klart om disse dokumentene skal vedtas som
forskrifter og dermed veere juridisk bindende,
eller om de fortsatt er pedagogiske virkemidler. I
tillegg kan innholdet i enkelte tilfeller legge
foringer, eller oppfattes a legge foringer, som gar
lenger enn det som folger av lov og forskrift.

Staten har et legitimt behov for & kontrollere at
kommunene utferer de lovpalagte oppgavene, og
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at innbyggerne far oppfylt sine rettigheter. Tilsyn,
lovlighetskontroll, innsigelser (plan- og bygnings-
loven) og klageordninger er noen eksempler pa
ordninger som i praksis innebarer en statlig
kontroll med kommunene. Staten kan gjennom
behandling av klager pa kommunale vedtak der
rettighetslovgivningen bruker skjonnsmessige
begreper og rettslige standarder, gi bruker av en
tjeneste medhold i at den kommunale innsatsen
ma okes. Dette vil i praksis og i enkelte tilfeller
kunne péafere kommuner store kostnader som det
ikke er tatt hoyde for i kommunebudsjettet. Samti-
dig er det viktig & understreke at kommunene har
et krav til egenkontroll gjennom internkontroll,
kontrollutvalg og revisjon.

Utviklingstrekk i den statlige styringen

Direktoratet for forvaltning og ekonomistyring
(DF@) har i ulike rapporter kartlagt og vurdert
utviklingen 1 statlige styringsvirkemidler fra
artusenskiftet til i dag. Fram mot ar 2000 fikk vi en
stor ekning i bruken av rettighetslovgivning
innenfor sarlig helse og omsorg. Veksten i nye
rettigheter avtok fram mot 2015. I samme periode
okte kravene til prosedyrer og kompetanse pa
flere omrader. Nye virkemidler de senere érene er
bruken av bemanningsnormer i bade barnehagen
og skolen. DF@ mener samlet at den juridiske
styringen i for liten grad tar hensyn til at kom-
munene er forskjellige. Nar det gjelder ekono-
misk styring, er detaljstyringen redusert de siste
tidrene. Dette skyldes sarlig at barnehagesekto-
ren gikk fra 4 ha vert finansiert gjennom ore-
merkede tilskudd til & bli rammefinansiert i 2011.
DF@s vurdering er at det samlede statlige sty-
ringstrykket er stort og skende.

Hvert enkelt inngrep i det lokale selvstyret er
trolig godt begrunnet og skal ivareta helt legitime
hensyn. Utvikling av reguleringer pa ett omrade
blir da av andre akterer brukt som argument for
reguleringer pa «sine» omrader. Det argumen-
teres blant annet med at de andre samfunns-
omréadene blir lidende fordi reguleringer pa det
forste omréadet binder opp ressurser. Denne dyna-
mikken har fort til at summen av begrensningene
i det lokale selvstyret er stor, og utfordringene
med dette vil trolig bli sterre i drene framover,
seerlig gitt den skende mangelen pé arbeidskraft.

Et hovedprinsipp i den norske staten er
ministerstyret, der hver statsrad er ansvarlig for sin
egen sektor. Denne sektordelingen finner vi ogsa
igien i Stortingets fagkomiteer. Dette sektor-
ansvarsprinsippet innebaerer klare ansvarslinjer og
legger til rette for effektiv ressursbruk og mélopp-
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naelse innenfor en sektor, men vil kunne vanskelig-
gjore god samordning pa tvers av sektorer. Ogsa
interessefellesskap mellom organisasjoner, profe-
sjoner og politikere bade pa lokalt og nasjonalt niva
vil kunne bidra til at sektortenkningen dominerer.

1.4 Perspektiver pa gkonomi og
demografi

@konomi

I arene 2015-2022 var gkonomien i kommunene
god, noe som blant annet hadde sammenheng med
betydelig merskattevekst. Driftsresultatene 14 over
TBUs anbefalte nivd og bidro til oppbygging av
store disposisjonsfond. Etter 2022 har mange kom-
muner opplevd en mer krevende situasjon. Netto
driftsresultat for sektoren endte under det anbe-
falte nivaet fra TBU bade i 2023 og 2024. P4 bak-
grunn av den gkonomiske situasjonen vedtok Stor-
tinget betydelig okte bevilgninger til kommune-
sektoren i 2024 og 2025. Dette har isolert sett
bidratt til & styrke resultatene og til 4 bedre situa-
sjonen i sektoren, men for mange kommuner er
okonomien fortsatt krevende. Svake driftsresul-
tater de siste par arene har bidratt til reduserte dis-
posisjonsfond, men disposisjonsfondene (malt som
andel av inntektene) er fortsatt heyere enn i 2015.

Beregninger i nasjonalbudsjettet for 2026 viser
at statens inntekter, som andel av BNP for fast-
lands-Norge, om fi ar ventes 4 avta. Samtidig
ventes statens utgifter & tilta i drene framover, sar-
lig som folge av en eldre befolkning. I lepet av
neste stortingsperiode ventes veksten i offentlige
utgifter 4 bli heyere enn inntektsveksten. Hand-
lingsrommet i budsjettene vil derfor avta. Dette vil
pavirke kommunegkonomien, ogsd fordi kom-
munene mé konkurrere med blant annet forsvar og
sykehus om knappe rammer. Utsiktene til en
strammere kommunegkonomi, sammen med den
demografiske utviklingen, vil dermed kunne for-
sterke behovet for omstillinger i de kommunale
tjenestene.

Demografi

Ifelge befolkningsframskrivinger fra SSB ventes
det & veere 340 000 flere personer i aldersgrup-
pene over 66 ar om 15 ar. Over halvparten av
denne oppgangen vil komme blant personer eldre
enn 80 ar. I 2040 ventes det & veere om lag 40 000
feerre personer i aldersgruppen 6-15 &r enn i
2025, mens det vil veere om lag tilsvarende flere
barn under seks ar. Disse utviklingstrekkene vil
isolert sett ke behovet for arbeidskraft i barne-
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hagesektoren, mens lavere folketall i skolealder
vil trekke arbeidskraftbehovet ned i barne- og
ungdomsskolesektoren.

Ifolge befolkningsframskrivingene vil befolk-
ningen i aldersgruppen 20-66 ar i gjennomsnitt oke
med om lag 10 000 personer arlig de neste ti arene.
Det er en halvering i forhold til den foregaende
tidrsperioden. Fra midten av det neste tidret tilsier
befolkningsframskrivingene at befolkningen i
denne aldersgruppen etter hvert avtar. De demo-
grafiske utviklingstrekkene kan tilsi at det er de
mest sentrale kommunene som vil oppleve vekst i
arbeidsstyrken de narmeste ti drene, men ogsa i
disse kommunene vil veksten i arbeidsstyrken bli
Klart lavere etter hvert. I de mindre sentrale kom-
munene ventes derimot arbeidsstyrken & bli redu-
sert i hele perioden fram til 2040. Samtidig ventes
behovet for arbeidskraft innen helse- og omsorgs-
sektoren & oke betydelig framover som folge av
sterk vekst blant eldre.

Det er allerede i dag knapphet pa flere typer
arbeidskraft. Navs bedriftsundersokelse for 2025
viser at virksomhetene har sarlige utfordringer
med & rekruttere arbeidskraft til helse- og
omsorgssektoren. I fylkene i Nord-Norge var
andelen virksomheter som rapporterte om man-
gel pa arbeidskraft, langt heyere enn lands-
gjennomsnittet. Med utsikter til lavere tilgang pa
arbeidskraft og ekende behov for arbeidskraft
innen helse- og omsorgssektoren, vil knappheten
pa arbeidskraft kunne eoke betydelig i flere dis-
triktskommuner. I lys av disse utfordringene vil
det veere behov for betydelige omstillinger, og
arbeidskraft mé ogsa mobiliseres slik at flere kan
delta i arbeidsmarkedet.

1.5 Kommisjonens problemforstaelse

I dag er det om lag 3,7 personer i aldersgruppen
20-66 ar per person i aldersgruppen over 66 ar. I
2040 vil dette forholdstallet veere 2,8. I de minst
sentrale kommunene vil det vaere 1,9. Samtidig vil
aldringen av befolkningen oke behovet for
arbeidskraft innen helse- og omsorgssektoren.
Det er derfor behov for tiltak som kan gke effekti-
viteten i kommunenes bruk av arbeidskraft.

Det er godt dokumentert at summen av den
statlige styringen av kommunene er stor og
okende. Detaljerte bestemmelser knyttet til for
eksempel bemanning legger gjennomgaende
stramme foringer for ressursbruk. Isolert sett kan
hver enkelt innskrenkning i den kommunale
handlefriheten ha en god begrunnelse. Effekten
har ogsa veert handterbar for kommunesektoren i



14 NOU 2026: 1

Kapittel 1

perioden vi har bak oss med god tilgang pa
arbeidskraft og vekst i kommunesektorens inn-
tekter. N& er situasjonen en annen, og summen av
den statlige styringen er blitt for krevende for
kommunesektoren. Dette vil forsterkes over tid.
Det er derfor nedvendig med en betydelig reduk-
sjon i den statlige styringen, slik at kommune-
sektoren fir sterre handlingsrom til & gjennom-
fore nedvendige omstillinger.

Det vil alltid veere spenninger knyttet til 4 ha
lokalt selvstyre innenfor rammene av en nasjonal
enhetsstat. Staten har et legitimt behov for — og
nér det dreier seg om menneskerettigheter ogsa
en plikt til — & styre kommunene slik at grunn-
leggende rettigheter ivaretas. Dette ma imidlertid
gjores pa en mate som gjor det mulig for kom-
munene & gi et likeverdig tilbud til alle grupper.

En utfordring er at staten er sektorisert, der
hver statsrad primeert er ansvarlig for sitt eget lov-
verk. Tilsvarende sektorisering finner vi pa Stor-
tinget gjennom fagkomiteene. Kommunestyret
har pd den andre siden ansvar for helheten i
tjenestetilbudet, og ma gjore prioriteringer pa
tvers av sektorer. Det ma det statlige styrings-
systemet legge til rette for. Den sektoriserte
staten har i dag svake samordningsfunksjoner, og
det er langt pa vei kommunene som mé samordne
den statlige politikken og handtere malkonflikter i
den statlige styringen.

Nar det gjelder skonomisk styring er det lagt
til rette for en mer helhetlig tilnaerming til finan-
sieringen av kommunesektoren, der frie inntekter
og sremerkede tilskudd pa ulike omrader kan ses
i sammenheng gjennom budsjettbehandlingen.
Dette gjelder bade i regjeringens budsjettbehand-
ling og i Stortingets finanskomite. Likevel kan det
stilles spersmal ved om budsjettbehandlingen i
praksis fungerer som en arena for samordning.

Nar det gjelder den juridiske styringen finnes
ingen tilsvarende koordinerende mekanisme.
Den enkelte regel fastsettes lepende og enkeltvis
innenfor hver sektor, uten en samlet vurdering
av om summen kan dekkes innenfor en helhetlig
og ansvarlig ekonomisk ramme. I drene fram-
over, med ekende knapphet pa arbeidskraft, vil
en slik fragmentert rettsliggjoring kunne gi okte
kostnader fordi den samlede ettersporselen etter
arbeidskraft blir for hey. Stram styring av den
samlede ekonomiske rammen for kommune-
sektoren vil kunne dempe ettersporselen og der-
med begrense kostnadspresset. Dersom ett
tjenesteomrade innenfor en slik strammere
ramme likevel er underlagt omfattende rettslig-
gjering, vil dette kunne svekke lovoppfyllelsen pa
andre omrader.

En beerekraftig kommunesektor

Kommisjonen mener at utredninger av tiltak
som treffer kommunene, i mange tilfeller er for
lite opptatt av hvordan tiltakene skal gjennom-
fores i kommuner med sveert ulike forutsetninger.
Dette gjelder ikke minst med tanke péa tilgangen
pa arbeidskraft. Det er ogsa for lite oppmerksom-
het om konsekvenser pa tvers av tjenesteomrader.
Droftingen av hvorvidt en regulering er et for-
holdsmessig inngrep i den lokale handlefriheten,
er i en del tilfeller mangelfull. At det politiske
systemet ofte har lesningen klar pa forhand, slik
at hensikten med en utredning i praksis blir &
begrunne et valg som allerede er truffet, bidrar
ogsé til disse problemene. Effekten av tiltak eva-
lueres ogsa i for liten grad. Nar det skjer, gjores
det ofte ut fra en snever malforstielse innenfor det
enkelte tjenesteomradet, og uten 4 se pa hva et til-
tak fortrenger av annen aktivitet.

Det er i all hovedsak staten gjennom rammer
fastsatt av Stortinget som bestemmer hvor mye
penger den enkelte kommune kan bruke. Gjen-
nom relativt stram styring av kommunegkono-
mien, kan utgiftsveksten i offentlig sektor holdes
nede. For at dette systemet skal fungere etter
hensikten, med kommunesektoren som et viktig
element i den makrogkonomiske styringen, er det
nedvendig at kommunene har en bred oppgave-
portefolje, og at summen av krav og oppgaver lar
seg lose innenfor den fastsatte skonomiske ram-
men.

Kommisjonen viser til at mange kommuner na
star i en utfordrende ekonomisk situasjon. Kom-
misjonen mener det ma tas heyde for at det eko-
nomiske handlingsrommet vil bli ytterligere redu-
sert i arene som kommer. Flere eldre i forhold til
sysselsatte og avtakende inntekter fra petroleums-
virksomheten utfordrer barekraften i offentlige
finanser framover. Om fi ar ventes veksten i
offentlige utgifter 4 bli heyere enn inntekts-
veksten.

Om kommunesektoren vil lykkes med de
store omstillingene den stér overfor, vil i tillegg til
redusert statlig styring avhenge av hva kom-
munene selv gjor. For kommunene handler dette
dels om 4 omprioritere ressurser mellom sektorer
— forst og fremst for & tilpasse tjenestetilbudet til
endringer i demografien — og dels om a utnytte
ressursene innenfor hver sektor mest mulig kost-
nadseffektivt.

Analysene av forskjeller i effektivitet mellom
kommuner viser at det er et relativt stort potensial
for effektivisering ogsa innenfor dagens statlige
styringsregime. Dette handler blant annet om
kommunestruktur, seerlig fordi det er de sma og
mindre sentrale kommunene som jevnt over star
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foran de storste utfordringene. Mens geografien
ligger fast, kan sterrelse pavirkes bade gjennom
ulike typer samarbeid og kommunesammen-
slding. Sterre organisasjoner vil jevnt over ha
bedre forutsetninger for 4 drive bade godt omstil-
lingsarbeid og ivareta en effektiv drift. Digitalise-
ring vil ogsa kunne bidra til mer effektiv ressurs-
bruk. God utnyttelse av den tilgjengelige arbeids-
kraften vil veere helt sentralt, seerlig innenfor
helse- og omsorgstjenestene.

Dersom staten ikke tar grep som gir kom-
munene storre frihet til & drive effektivt innenfor
stadig strammere skonomiske rammer og benytte
knappe personellressurser pa en mate som gir
mer velferd per krone og per ansatt, og kom-
munene ikke selv driver et godt omstillingsarbeid,
vil tjenestetilbudet gradvis bli svekket. Vi vil da
ikke kunne forvente det samme gode barnehage-
tilbudet og den samme gode skolen som vi
kjenner i dag. Konsekvensene av 4 ikke gjore noe
vil antagelig bli aller storst innenfor helse og
omsorg, der behovet vil ske mest. Det vil alle tape
pd, ikke minst sarbare grupper med stort behov
for tjenester. Det hjelper lite & ha en rettighet om
det ikke er folk til 4 oppfylle den.

1.6 Kommisjonens forslag

Den enkelte regulering av kommunesektoren vil i
de fleste tilfeller vaere godt begrunnet, isolert sett.
Men summen er allerede i dag problematisk, og
vil bli enda mer krevende framover. Innenfor tids-
rammene for levering av NOU 2026: 1 legger kom-
misjonen fram enkeltstidende forslag til endringer
i statens styring som flertallet mener ikke krever
sterre nye utredninger.

Forslagene dreier seg i hovedsak om norm for
laerertetthet, kompetansekrav og ulike sremerkede
tilskuddsordninger.

Avvikle leerernormen

Kommisjonens flertall (Borge, Dale, Dunsad,
Eide, Jorgensen, Maland og Vabo) foreslar at
leerernormen i grunnskolen avvikles. Subsidisert
mener det samme flertallet at laerernormen ber
endres til 4 gjelde pd kommunenivi og ikke per
hovedtrinn p& skolenivd som i dag. A legge
normen pa kommuneniva foreslas ogsa av med-
lemmene Nord, Ottervik, Prestbakmo og Rudi.
Medlemmet Rosvoll deler ikke flertallets forslag
om 4 fijerne minstenorm for leerertetthet helt.
Rosvoll deler heller ikke forslaget til mindretallet
om 4 flytte normen opp pa kommuneniva.
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Da normen ble innfert pad skoleniva, var det
skolene som i utgangspunktet hadde storst
gruppestorrelse som fikk tilfert ekstra lererres-
surser. Dette var imidlertid skoler med relativt
gode skoleresultater, som 14 i boligstrek med lav
minoritetsandel og generelt heyt utdanningsniva.
Skoler med motsatte kjennetegn, som ofte ble til-
delt mest ressurser ut fra den enkelte kommunes
egen modell for ressursfordeling, fikk derimot en
lavere andel av midlene til leerernorm. Normen,
slik den er utformet, har altsi gitt en jevnere
fordeling av laererressurser mellom skoler, men
den bidrar ikke nedvendigvis der behovene er
storst. Ved & avvikle eller endre laerernormen, vil
kommunene fa storre frihet til 4 fordele ressurser
mellom ulike sektorer og fordele leererressursene
pa en mate som i sterre grad tar heyde for ulike
behov mellom skoler.

Fjerne kompetansekrav i helse- og omsorgstjenesten

Helse- og omsorgstjenesteloven inneholder krav
om hvilke profesjoner kommunene som et mini-
mum maé ha knyttet til seg for & oppfylle det over-
ordnede ansvaret for helse- og omsorgstjenester
(f. § 3-2 annet ledd). Loven stiller krav til at kom-
munene skal ha knyttet til seg lege, sykepleier,
fysioterapeut, jordmor, helsesykepleier, ergotera-
peut og psykolog. Kommisjonens flertall (Borge,
Dale, Dunsad, Eide, Jorgensen, Maland, Nord,
Ottervik, Prestbakmo og Vabo) foreslar at disse
kravene oppheves, slik at loven i sterre grad blir
profesjonsneytral. Medlemmet Rasvoll stotter
ikke forslaget om & fjerne de lovfestede kompe-
tansekravene. Medlemmet Rudi mener at en even-
tuell fierning av kravene méa avvente en bredere
drefting av andre virkemidler i kommisjonens
andre delutredning.

Kompetansekrav kan ha gode begrunnelser
isolert sett, og er i mange tilfeller nedvendige for a
sikre likeverdige tjenester av god kvalitet. Samti-
dig svekker lovfesting av kompetansekrav det
lokale handlingsrommet, og gjeor det vanskeligere
for kommunene 4 utnytte den tilgjengelige kompe-
tansen og arbeidskraften pa en mest mulig effektiv
mate. Det er behov for et bredt spekter av kompe-
tanse innen helse- og omsorgssektoren, ogsa ut
over de profesjonene som det er stilt krav om i
loven. Kommisjonens flertall mener at en fjerning
av kompetansekravene vil gi kommunene okt
fleksibilitet til & utnytte de ressursene som er til-
gjengelig lokalt, til det beste for innbyggerne som
er avhengige av gode helse- og omsorgstjenester.

Kommunene ma uansett oppfylle kravet om
forsvarlige tjenester, og vurdere hvilken kompe-
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tanse de behever ut fra lokale behov og forutset-
ninger. Kommisjonens flertall vil ogsd papeke at
kompetansekrav ikke hjelper dersom problemet
er en generell knapphet pa den aktuelle arbeids-
kraften. En lovfesting av et krav som mange kom-
muner i praksis ikke har mulighet til 4 oppfylle,
har liten verdi. Kompetansekrav vil pd generelt
grunnlag oke ettersporselen etter den aktuelle
kompetansen, og kan dermed bidra til 4 forsterke
rekrutteringsutfordringene og eke kostnadene for
kommunene.

Innlemme, sl sammen og forenkle aremerkede
tilskudd

Rammefinansiering er hovedregelen for finansie-
ring av kommunesektoren. Det finnes likevel et
betydelig antall eremerkede tilskudd. Oremerkede
tilskudd innebzerer en statlig styring av kommunal
ressursbruk, som innskrenker lokalt handlings-
rom, svekker lokaldemokratiet, reduserer priorite-
ringseffektiviteten, har uheldige fordelingsvirk-
ninger og péferer bade staten og kommunene
administrative kostnader.

Samlet foresldr kommisjonens flertall (Dale,
Eide, Maland, Dunsad, Jergensen, Vabo og
Borge) at 22 eremerkede tilskudd avvikles og at
midlene legges inn i kommunesektorens ramme-
tilskudd (innlemming). Bevilgningene til ord-
ningene utgjorde om lag 4,3 mrd. kroner i regje-
ringens budsjettforslag for 2026. Tilskuddene opp-
fyller etter flertallets vurdering ingen av kriteriene
for unntak fra rammestyring; nasjonalt enske om
4 bygge opp en tjeneste med lav dekningsgrad,
tjenester som kun gjelder visse kommuner, visse
innbyggere eller er avgrenset i tid, eller finansie-
ring av tidsavgrensede forsgk og prosjekter. Med-
lemmet Prestbakmo stetter flertallets vurdering
og forslag, med unntak for tilskuddet til veterinaer-
dekning og tilskudd til barnevernsfaglig videre-
utdanning. Medlemmene Nord og Rudi stetter
flertallets vurdering og forslag, med unntak for til-
skuddet til barnevernsfaglig videreutdanning.
Medlemmet Ottervik stetter flertallets vurdering
og forslag, med unntak for tilskuddet til veterineer-
dekning. Medlemmet Resvoll stotter ikke fler-
tallets vurdering eller omfattende innlemming av
oremerkede tilskudd i rammetilskuddet. Fler-
tallets anbefaling er basert pa regjeringens bud-
sjettforslag for 2026. Flere av tilskuddene flertallet
foreslar & innlemme, er na innlemmet som resul-
tat av budsjettbehandlingen pa Stortinget.

Tilskuddene som foreslds innlemmet er i
hovedsak landsdekkende tilskudd som finansierer
ordineere kommunale oppgaver, der tilskuddet
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kommer i tillegg til hovedfinansieringen fra frie inn-
tekter. Slike tilskudd baserer seg i prinsippet pa at
staten har informasjon om hva som er den beste
bruken av den siste krona i kommunene, og at
dette behovet er likt i alle kommuner. Dette vil ikke
veere tilfelle, og eremerking svekker dermed priori-
teringseffektiviteten sammenlignet med om kom-
munene kan fordele midlene tilpasset lokale behov.
Flere av ordningene har bestatt over relativt lang
tid. Mange av tilskuddene er sma og seknads-
baserte, og medferer dermed heye administra-
sjonskostnader i forhold til tilskuddets storrelse.

Forslaget vil i gjennomsnitt gi en omfordeling
av inntekter fra kommuner med relativt heye inn-
tekter til kommuner med lavere inntekter. Selv
om virkningen er relativt liten, legger dette isolert
sett til rette for et mer likeverdig tjenestetilbud pa
tvers av kommunene, da forskjeller i inntekt er en
av flere faktorer som forklarer forskjeller i
tjenestetilbudet.

Pa natur- og klimaomradet vil kommunale
beslutninger kunne ha betydelige eksterne og
langsiktige virkninger. Samtidig er omradet i
mindre grad underlagt styring gjennom juridiske
virkemidler enn det eksempelvis de store vel-
ferdsomradene er. Dette kan begrunne at staten
fortsatt ber eremerke tilskudd til denne typen for-
mal. Dette tilskuddsomridet kan imidlertid for-
enkles, ved at flere tilskudd slds sammen til et
storre programtilskudd. En slik sammenslaing
understottes ved at det er en nser sammenheng
mellom natur- og klimatiltak.

Kommisjonen foreslar ogsa a forenkle forvalt-
ningen av gremerkede tilskudd og redusere admi-
nistrasjonskostnadene béade for staten og kom-
munene, ved 4 heve belopsgrensen for krav til
rapportering pa eremerkede tilskudd fra 100 000
til 500 000 kroner.

Awvikle grunnskoletilskuddet i inntektssystemet

En viktig egenskap ved inntektssystemet er at det
ikke skal gi insentiver til kommunene om & inn-
rette seg pa en bestemt mate. Kommunene skal
derfor fa midler uavhengig av hvordan de velger &
organisere tjenestetilbudet.

I 2022 ble det innfert et eget grunnskole-
tilskudd innenfor inntektssystemet, der kom-
munene far tilskudd etter antall grunnskoler i
kommunen. Denne typen tilskudd kan svekke
kommunenes insentiver til effektiv drift og organi-
sering av tjenestetilbudet. A fordele midler etter
antall skoler i kommunen, legger uheldige
feringer for hvordan kommunene ber organisere
skolestrukturen. Kommisjonen foreslar & avvikle
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tilskuddet, og at midlene fordeles etter de ordi-
nere kriteriene i inntektssystemet.

Forenkling av investeringstilskuddet tilomsorgsboliger
og sykehjem

Investeringstilskuddet er et seknadsbasert til-
skudd, som ble opprettet i 2008. Formaélet med til-
skuddet er & stimulere kommunene til & fornye og
oke tilbudet av plasser i sykehjem og omsorgs-
boliger for personer som har behov for helse- og
omsorgstjenester hele degnet.

Tilskuddet delfinansierer ordinezere kommu-
nale oppgaver. Etter kommisjonens vurdering er
dette et klart brudd pa prinsippet om ramme-
styring av kommunesektoren. Det kan ogsa gi
uheldige fordelingsvirkninger. Kommuner med
hey institusjonsdekning og kommuner med heye
frie inntekter for tilskuddsordningen ble innfert,
har i sterst grad benyttet seg av ordningen. Hel-
dogns omsorgsplasser er ogsd mer kostnads-
krevende enn tiltak som legger til rette for at
brukerne kan bo hjemme. Det betyr at staten,
gjennom investeringstilskuddet, subsidierer den
boformen som er dyrest for det offentlige.

Kravet til innhold i seknaden er omfattende,
herunder med omfattende plankrav. Kommisjo-
nens vurdering er at de administrative kostnadene
til seknad og forvaltning av tilskuddet, ikke star i
rimelig forhold til sterrelsen pa tilskuddet den
enkelte kommunen mottar. Retningslinjene for til-
skuddet stiller ogsa krav til utforming av tilbudet,
blant annet at omsorgsboliger ikke skal ha institu-
sjonsliknende preg, ber plasseres i ordineere og
gode bomilje, ikke ber vaere for mange, og at
brukergrupper ikke ma bli samlokalisert pa en
uheldig maéte. Slike krav bidrar til & eke beman-
ningsbehovet, og begrenser dermed kommune-
nes mulighet for fleksibel og effektiv bruk av
knappe personellressurser.

Flere hensyn tilsier at tilskuddet til heldegns
helse- og omsorgsplasser ber innlemmes i ram-
metilskuddet. Tilskuddet finansierer ordineere
kommunale oppgaver som ber finansieres gjen-
nom rammetilskuddet pa vanlig méte. Kommi-
sjonen vil vurdere spersmailet om innlemming
naermere i den andre delutredningen, som del av
en prinsipiell vurdering av eremerkede investe-
ringstilskudd.

Kommisjonen vil likevel allerede né anbefale
forenklinger i krav knyttet til tilskuddet. Krav til
utforming av tilbudet av heldegns omsorgs-
plasser, som ikke folger direkte av annet lovverk,
bor fijernes, slik at kommunene far sterre hand-
lingsrom til effektiv bruk av midlene. Plan-, doku-
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mentasjons- og rapporteringskrav ber ogsa redu-
seres, slik at de i mindre grad binder administra-
tive ressurser i kommunene.

1.7 Rammer for andre delutredning

Kommunesektoren er i en kontinuerlig omstilling
for 4 kunne tilby gode tjenester. Sektoren star like-
vel overfor eokte omstillingsbehov i mete med
blant annet knapphet pa arbeidskraft og okt etter-
sporsel etter helse- og omsorgstjenester. Utsik-
tene til mindre ekonomisk handlingsrom for-
sterker omstillingsbehovet.

Sektoren meter samtidig statlig styring som
legger begrensninger for effektiv ressursbruk og
fleksibel bruk av personell. Det er likevel relativt
store forskjeller i effektivitet mellom kommunene
allerede i dag. Dette indikerer at det i mange kom-
muner er et potensial for mer effektiv drift ogsa
uavhengig av den statlige styringen.

Med utgangspunkt i dette utfordringsbildet er
kommisjonen blant annet bedt om & foresla end-
ringer i statens styring av kommunesektoren. I
det videre arbeidet vil kommisjonen vurdere flere
endringer i dagens styring av kommunesektoren
enn det som er foreslatt i foreliggende utredning.
Kommisjonen vil ogsa vurdere og foresla tiltak om
andre forhold som bidrar til lite effektiv oppgave-
losning i kommunesektoren. Dette kan gjelde
béde statlige og kommunale tiltak.

Utgangspunktet for kommisjonens vurderinger
vil veere at vi fortsatt skal ha dagens forvaltnings-
nivaer (kommuner, fylkeskommuner og stat), at
oppgavefordelingen mellom forvaltningsnivaene
ligger fast, og at alle kommuner skal ha det samme
ansvaret (generalistkommuneprinsippet). Kommi-
sjonen vil i liten grad drefte fastsettelsen av de
totale eskonomiske rammene for kommunesekto-
ren, eller hvordan disse fordeles gjennom inntekts-
systemet. Oppmerksomheten vil vaere rettet mot
tiltak for mest mulig effektiv bruk av den ekono-
miske rammen som den enkelte kommune til
enhver tid disponerer.

Statlig styring

Kommisjonen vil i det videre arbeidet vurdere
flere endringer i den juridiske styringen av kom-
munesektoren, herunder bemanningsnormene i
barnehagesektoren og kompetansekrav i helse-
og omsorgssektoren. Det kan ogsa veaere aktuelt &
vurdere enkelte sider ved rettighetslovgivningen,
som for eksempel krav til saksbehandling og
enkeltvedtak samt krav til rapportering og doku-
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mentasjon, andre krav i sektorlovgivningen og for-
enklinger i plan- og bygningsloven. I tillegg vil
kommisjonen se pa bruk av pedagogiske virke-
midler, og hvordan disse samspiller med den juri-
diske styringen.

For de skonomiske virkemidlene er det blant
annet aktuelt 4 vurdere ytterligere tilskudd for
innlemming, herunder wulike investeringstil-
skudd. Kommisjonen vil ogsd vurdere det ore-
merkede tilskuddet til ressurskrevende tjenester
naermere. Det er ogsé aktuelt 4 vurdere andre for-
hold knyttet til forvaltning av eremerkede til-
skudd, for eksempel tilskudd som utbetales etter-
skuddsvis.

En sentral del av utfordringsbildet og bak-
grunnen for at kommisjonen ble satt ned, er de
ventede utfordringene som folger av knapphet pa
arbeidskraft. Kommisjonen vil derfor legge
hovedvekt pd kommunenes rolle som tjenesteyter,
der arbeidskraftbehovet er storst. Detaljert statlig
styring far konsekvenser for det berorte tjeneste-
omradet, men ogsé for andre omrader som ikke er
underlagt tilsvarende stram styring. Dette hen-
synet tilsier at det ber veere en balanse mellom de
store velferdstjenestene nér det gjores lettelser i
den statlige styringen. Selv om ogsa fylkes-
kommunene opplever utfordringer innenfor blant
annet videregdende oppleering, bereres fylkes-
kommunenes gvrige tjenestetilbud i mindre grad
av befolkningsendringene. Styringen av kom-
munene vil derfor vaere hovedfokus for kommi-
sjonens videre arbeid.

Kommunenes rolle innenfor samfunnsutvik-
ling, som blant annet omfatter arealforvaltning og
samfunnssikkerhet, er mindre arbeidsintensiv
enn tjenesteproduksjonen. Disse oppgavene
kjennetegnes ogsa av at konsekvensene av beslut-
ningene kommunen tar, strekker seg utover den
enkelte kommune og ogsa pavirker kommende
generasjoner. Slike eksterne virkninger vekt-
legges ikke alltid tilstrekkelig av den enkelte kom-
mune. Samtidig er dette et omrade som i mindre
grad enn de store velferdstjenestene er regulert
og styrt gjennom lovgivning i dag. Det vil likevel
veere behov for & se pa hvordan kommunenes
evne til & uteve sitt ansvar som samfunnsutvikler
kan styrkes ved at statens styring innrettes pa en
annen mate. Ogsa pa dette omradet er det utford-
ringer med mangel pa kapasitet i kommunesekto-
ren, som vil kunne egke i drene framover. I arbeidet
med andre delutredning vil derfor kommisjonen
kunne vurdere forenklinger i regelverk som kan
resultere i mer effektiv ressursbruk ogséa her.

Staten har mange ordninger for kontroll av
kommunesektoren. Behovet for slik kontroll er
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legitim. Det er imidlertid viktig at kontroll-
virksomheten utformes og gjennomferes pa en
hensiktsmessig mate, som bade tar hensyn til
behovene for den enkelte bruker og samtidig
ivaretar det lokale selvstyret. Den ma ogsa ses i
sammenheng med kommunenes egne kontroll-
ordninger samt innbyggernes kontroll gjennom
valg — og gjennom den lopende mediedekningen
som de fleste kommuner er omfattet av.

Bedre og mer maélrettet oppfelging av kom-
muner med utfordringer kan legge til rette for ekt
rammestyring for sektoren samlet sett. Genera-
listkommuneutvalget anbefalte i sin rapport utred-
ning av en sarskilt oppfelgingsordning for kom-
muner med store og vedvarende utfordringer.
Regjeringen har i Kommuneproposisjonen 2026
varslet at det skal utredes en slik sarskilt opp-
folgingsordning.

Kommisjonen vil konsentrere arbeidet om
sakalte kommuneplikter, altsd der regelverket pri-
meert gjelder kommunene. Mye annet regelverk
beregrer bade kommunesektoren og private samt
statlige virksomheter. Eksempler pa dette er blant
annet arbeidsmiljeloven, offentlighetsloven, inn-
kjopsbestemmelser og lovverk knyttet til person-
vern. Det ligger utenfor denne kommisjonens
mandat og kompetanse & vurdere slike generelle
aktorplikter. Dersom det er enkelte bestemmelser
i slikt regelverk som rammer kommunesektoren
seerskilt hardt, kan det imidlertid veere aktuelt &
drofte dette.

Enkeltendringer i dagens virkemiddelbruk vil
kunne gi noe gkt handlingsrom pé kort sikt. Men
det vil i liten grad bete pa systemutfordringene pa
nasjonalt nivd som har bidratt og vil bidra til 4 eke
den statlige styringen igjen. Styringen av kom-
munesektoren preges av sektoransvarsprin-
sippet, og er fragmentert og lite samordnet. Dette
forer til manglende oversikt over og oppmerksom-
het om den samlede styringen. Dette gjelder seer-
lig juridisk styring, men ogsa pa det skonomiske
omradet tyder dagens store omfang av ere-
merkede tilskudd péd et behov for mer helhetlig
styring. Kommisjonen mener det er behov for et
institusjonelt rammeverk som bidrar til at statens
styring framover i sterre grad er samordnet og
uteves i trad med rammestyringsprinsippet, bade i
regjering og Storting, og der summen av styrings-
tiltak ses i sammenheng med de fastsatte gkono-
miske rammene.

Den statlige styringen er etter kommisjonens
vurdering preget av at sektorinteresser ensker
best mulig kvalitet og mest mulig ressurser til sitt
tjenesteomrade. Med skende knapphet pa ressur-
ser og arbeidskraft kan det bli aktuelt bade a gi
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tienester pa en annen mate og & redusere nivaet,
og det kan veere tjenester kommunene ikke
lengre skal gi. I lys av dette er det behov for a vri
fokus bort fra & kun styre med mal om best mulig
kvalitet pa det enkelte tjenesteomradet, og over til
hvordan det kan legges til rette for et likeverdig
og helhetlig tjenestetilbud hvor tjenesteomra-
dene ses mer i sammenheng. Det er et grunn-
leggende premiss at kommunene kan prioritere
behovene til de gruppene i samfunnet som
trenger det mest, slik at de mest sarbare grup-
pene i samfunnet ivaretas.

Andre forhold

Forste delutredning er avgrenset til & se pa
statens styring av kommunesektoren. I andre del-
utredning vil kommisjonen ogsi se naermere pa
andre forhold som har betydning for effektiviteten
i sektorens oppgavelosning. Kommisjonen vil
bade se pa forhold som staten kan pavirke, og pa
hva kommunesektoren selv kan gjere for 4 utnytte
sine ressurser pa en god méate. Mange slike for-
hold vil ogsa avhenge av et samspill mellom for-
valtningsniviene.

Ett slikt forhold er kommunestruktur og bruk
av interkommunale samarbeid. Dagens politiske
flertall pa Stortinget legger til grunn at kommune-
sammenslutninger skal vaere frivillige. Staten har
likevel en rolle i & sette rammer og legge til rette
for strukturendringer og samarbeid. Innenfor
disse rammene har kommunene et ansvar for selv
4 vurdere hvordan de skal mete utfordringer
knyttet til kommunestruktur.

Kommunesektoren har ogsd selv et viktig
ansvar for 4 drive innovasjon og utnytte poten-
sialet som ligger i teknologi og digitale lasninger.
Staten har imidlertid en rolle som samordner og
tilrettelegger. Et aktuelt spersmaél i denne sam-
menheng er hvorvidt og i hvilken grad arbeidet
med digitalisering ber baseres péa felleslesninger
for sektoren som helhet — eventuelt utviklet i et
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samspill mellom staten og kommunesektoren —
eller loses lokalt i hver enkelt kommune eller i et
samarbeid mellom grupper av kommuner.

Kommuner benytter seg i ulik grad av og sam-
arbeider i ulik grad med private akterer, herunder
sa vel bedrifter som frivillig sektor. Kommisjonen
legger til grunn at beslutninger om bruk av og
samarbeid med private fortsatt skal vaere den
enkelte kommunes ansvar. Det kan likevel veere
aktuelt for kommisjonen 4 se narmere pa forhold
som kommunene maé ivareta dersom de ensker &
benytte seg av eller samarbeide med slike
eksterne aktorer.

Det er en rekke faktorer som vil pévirke til-
gangen pa arbeidskraft i arene framover. Tiltak for
4 oke den samlede nasjonale tilgangen pa arbeids-
kraft ligger utenfor denne kommisjonens mandat
og kompetanse. A vurdere forhold som kan veere
til hinder for fleksibel bruk av arbeidskraften
kommunesektoren allerede forvalter, er imidler-
tid en sentral del av kommisjonens arbeid. I tillegg
kan kommunene selv ogsi i noen grad pévirke
ettersporsel etter og tilbud av arbeidskraft.

Ettersporselen etter kommunale helse- og
omsorgstjenester avhenger blant annet av fore-
byggende arbeid. Hvor godt kommunene tilrette-
legger for innsats fra frivillige og parerende, kan
ogsa ha stor betydning. Tilbudet av arbeidskraft
pavirkes av blant annet integrering og inklude-
ring, sykefraveer, seniorpolitikk, hensiktsmessige
ordninger for arbeidstid/turnus, arbeidsfordeling
mellom ulike profesjoner, kompetanseutvikling og
ledelse. Hvorvidt kommunene Klarer & legge til
rette for blant annet gode arbeids- og fagmiljeer,
har ogsad betydning for kommunenes evne til a
rekruttere og beholde arbeidskraft.

Og for alt kommunalt omstillingsarbeid hand-
ler det om godt samarbeid mellom staten og
kommunene, mellom kommunens politiske og
administrative ledelse og mellom kommunen som
arbeidsgiver og de ansatte.



