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Nord-Troms 4 – en ny kommune «der kontraster former folk»? 

Kommunene Kvænangen, Kåfjord, Nordreisa og Skjervøy har tatt initiativ til en felles utredning av 

kommunesammenslåing i det såkalte «Nord-Troms 4»-alternativet. Utredningen skal være en del av 

beslutningsgrunnlaget når kommunene skal ta beslutning om ny kommunestruktur. Rapporten danner også 

grunnlag for eventuelt videre prosess fram mot en intensjonsavtale om kommunesammenslåing. 

Oppdraget har blitt utført av et team bestående av Geir Are Nyeng, (prosjektleder), Mariell Toven, Stian Mækelæ, 

Kathrine Melheim og Rolf Tørring. Reinholdt Bredrup har vært ansvarlig partner i PwC på oppdraget. 

Fra oppdragsgivers side har prosjektet vært ledet av en arbeidsgruppe bestående av Frank Pedersen 

(Kvænangen), Håkon Jørgensen (Kåfjord), Anne-Marie Gaino (Nordreisa) og Cissel Samuelsen (Skjervøy). 

Vi vil benytte anledningen til å takke for et godt samarbeid i forbindelse med utredningen. Vi vil også takke 

ansatte og folkevalgte i kommunene som har deltatt i intervjuer, svart på kommunenes egenvurdering og bidratt 

med annen informasjon. Dette har vært til stor nytte i utredningsarbeidet. 

 

 

Med vennlig hilsen 

 

 

     

Reinholdt Bredrup        Geir Are Nyeng 

Partner          Prosjektleder 
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Denne rapporten er utarbeidet av PricewaterhouseCoopers (PwC) kommunene Kvænangen, Kåfjord, 

Nordreisa og Skjervøy i samsvar med inngåtte og signerte kontrakter.  

Våre vurderinger bygger på faktainformasjon som har fremkommet gjennom offentlig tilgjengelig statistikk 

og utredninger, kommunenes egne statusbilder, i intervjuer med de involverte aktørene og i relevant 

dokumentasjon som har blitt gjort tilgjengelig for oss. Vi anser våre kilder og vårt informasjonsgrunnlag som 

pålitelig, men PwC garanterer ikke for at dette er fullstendig, korrekt og presist. Fremlagt informasjon 

må ikke oppfattes å være verifisert av PwC.  

Aktørene har rett til å benytte informasjonen i denne rapporten i sin virksomhet, i samsvar med inngått 

avtale og kontrakt. Rapporten er å betrakte som et offentlig dokument i henhold til offentlighetsloven. PwC 

påtar seg ikke noe ansvar for tap som er lidt av næringsutviklingsaktører eller andre som følge av at vår 

rapport eller utkast til rapport er distribuert, gjengitt eller på annen måte benyttet i strid med disse 

bestemmelsene eller gjeldende avtale   
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Sammendrag og samlet vurdering  

Formålet med utredningen er å utrede konsekvenser ved en sammenslåing av kommunene Kvænangen, Kåfjord, 

Nordreisa og Skjervøy. Rapporten gir en bred analyse av de ulike faktorene som anses relevante for en mulig 

sammenslåing. Kommunene har også ønsket å inkludere vurdering av en sammenslåing av kun Nordreisa og 

Skjervøy i utredningen. Selv om hovedvekten i utredningsarbeidet har vært lagt på sammenslåing i Nord-Troms 

4 gjøres det underveis i rapporten derfor egne beregninger og vurderinger knyttet til det mindre alternativet. 

Dette vurderes også særskilt i sammendraget og konklusjonen. 

For å oppsummere fordeler og ulemper ved en eventuell sammenslåing tar vi her utgangspunkt i regjeringens 

overordnede mål for kommunereformen. Disse oppfattes høyst relevante både for innbyggerne og kommunenes 

politiske- og administrative ledelse. Av redaksjonelle hensyn har vi i rapporten omtalt en sammenslått kommune 

av Kvænangen, Kåfjord, Nordreisa og Skjervøy med arbeidsnavnet «Nord-Troms 4». 

 

Gode og likeverdige tjenester til innbyggerne 

Regjeringen forventer at større kommuner med bedre kapasitet og kompetanse vil legge til rette for gode og 

likeverdige tjenester. Større fagmiljø skal gi mer stabile arbeidsmiljø, bredere kompetanse og en bredere 

tiltaksportefølje, særlig i små og spesialiserte tjenester. Et viktig spørsmål i utredningen er om dette vil kunne 

oppnås ved å slå sammen Kvænangen, Kåfjord, Nordreisa og Skjervøy? De fire kommunene har i 

utredningsprosessen gitt uttrykk for at kommunereformen og forslag til nytt inntektssystem oppfattes mer som 

en del av sentraliseringstrenden, enn et ønske om regionalisering av oppgaver og myndighet for økt kvalitet.  

Gjennom en analyse av kommunenes statusbilder, KOSTRA-data, Kommunebarometeret, Kommune-NM, 

intervjuer med politisk og administrativ ledelse og ikke minst kommunenes egne vurderinger av utfordringsbildet 

har vi fått et godt innblikk i dagens status og hvilke utfordringer kommunene står ovenfor.  

To faktorer som i stor grad påvirker kommunenes tjenester er økonomiske rammer og politisk/administrativ 

organisering. Dette har igjen betydning for kommunens evne til å oppnå gode fagmiljø, spisset kompetanse, 

tilstrekkelig kapasitet og kvalitet på sine tjenester. En sammenslåing av Kvænangen, Kåfjord, Nordreisa og 

Skjervøy kan gi noen økonomiske gevinster, først og fremst knyttet til mulig effektivisering og ekstraordinære 

overføringer fra Staten. På både kort og mellomlang sikt vil kommunene nyte godt av regjeringens økonomiske 

insentiver i kommunereformen.  

En sammenslått kommune av Nord-Troms 4 vil motta en engangsgangsutbetaling på 45 millioner kroner i 

forbindelse med sammenslåingen. Tilsvarende beløp for en sammenslåing av kun Nordreisa og Skjervøy er 25 

millioner kroner. Storparten av dette er imidlertid ment å dekke engangskostnader som er en direkte konsekvens 

av sammenslåingen, kun 5 millioner kroner er ren reformstøtte som kan disponeres fritt.  

Vi har i utredningen beregnet at Nord-Troms 4 vil få en økning på 35,5 millioner i de statlige overføringene de 

første 15 årene etter sammenslåing. Økningen inkluderer inndelingstilskudd på til sammen 62,2 millioner kroner 

som kompenserer for tilskudd kommunene mister ved sammenslåing. Dette medfører en samlet økning i statlige 

overføringer på nesten 7 prosent for kommunene de første 15 årene og vil potensielt kunne bidra til finansiering 

av betydelige investeringer eller til økt omfang eller kvalitet på tjenesteproduksjonen. Etter 20 år vil de måtte 

påregne en nedgang med 26,7 millioner kroner under dagens inntektsnivå, som kommer av at 

inndelingstilskuddet bortfaller. Det presiseres at dette er beregnet ut i fra dagens inntektssystem og medfører 

stor grad av usikkerhet. Inntektssystemet forventes endret flere ganger før dette blir realisert 20 år fram i tid. En 

sammenslåing av kun Nordreisa og Skjervøy forventes å kun gi marginalt økte rammeoverføringer de første 15 

årene og en nedgang på 24,2 millioner etter 20 år.  

Usikkerheten ved disse beregningene skyldes bl.a. at regjeringen har lagt fram et forslag til nytt inntektssystem 

for kommunene som vedtas etter at kommunene har besluttet eventuelle sammenslåinger, i tillegg til 

kommunereformen som pågår nå. Mens dagens inntektssystem vurderer eventuelle «smådriftsulemper» som en 
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ufrivillig kostnad som kompenseres for den enkelte kommune, legger det nye systemet opp til å skille mellom 

kommuner som er «frivillig» og «ufrivillig» små. Dette gjøre bl.a. ved å innføre et nytt «strukturkriterium» som 

differensierer basistilskuddet mellom 0 og 13,2 millioner kroner (2015) etter en grenseverdi som definerer 

befolkningstetthet og reiseavstand i kommunene. Beregninger av regjeringens forslag til nytt inntektssystem 

viser at dette vil slå ut forskjellig for de fire kommunene. Forslaget ser ut til å medføre at Kvænangen og Nordreisa 

får redusert inntektene med henholdsvis 1,1 og 3,9 millioner kroner, mens Kåfjord og Skjervøy får økte inntekter 

med henholdsvis 1,2 og 0,8 millioner kroner. Det presiseres at dette er basert på regjeringens forslag som 

foreløpig ikke er vedtatt. 

Vi har i utredningen synliggjort et effektiviseringspotensial som følge av kommunesammenslåing, spesielt 

innenfor administrasjon. Nordreisa er i dag billigst av kommunen på administrasjon. En sammenslått kommune 

av Kvænangen, Kåfjord, Nordreisa og Skjervøy får et innbyggertall ikke ulikt Lenvik. Dersom den nye kommunen 

kan driftes med samme administrasjonsutgift pr innbygger som Nordreisa eller Lenvik gjør i dag, gir dette en 

innsparing på hhv 23,6 og 34 millioner kroner per år. Dette er midler som kan brukes på mer innbyggerrettede 

tjenester og dermed bidra til større omfang eller bedre kvalitet på de tjenestene innbyggerne er mest opptatt av. 

Det er også et betydelig potensial for effektivisering i tjenesteproduksjonen, men dette er både vanskeligere å 

tallfeste og ikke minst realisere.  

Oppsummert ligger det en klar økonomisk motivasjon i sammenslåing for kommunene i Nord-Troms 4. Samlet 

vil kommunene kunne få økte inntekter på 35,5 millioner kroner de første årene, noe som kan bidra til bedre 

tjenestetilbud eller nye investeringer. Det er imidlertid usikkerhet knyttet til størrelsen på økningen. Med 

regjeringens forslag til nytt inntektssystem fra 2017 kan dette se ut å bli redusert til ca 25 millioner kroner. Dette 

innebærer likevel en økning på 4,8 prosent. Forslaget til nytt inntektssystem gir for øvrig få incentiver til 

kommunesammenslåing, ettersom kommunene ikke får redusert inntektene i nevneverdig grad ved å stå alene. 

Per i dag har kommunene størst utfordring med tjenestene barnevern, pleie og omsorg, plan og administrasjon 

og styring. Dette stemmer godt overens med Fylkesmannens vurdering av kommunenes tjenester i de såkalte 

«statusbildene». Kvænangen, Kåfjord og Skjervøy mangler oppdaterte kommuneplaner og Fylkesmannen 

uttrykker der bekymring for at dette gir kommunene et begrenset og lite oppdatert styringsverktøy til å drive 

samfunnsutvikling. På barnevernsområdet ser det interkommunale samarbeidet mellom Nordreisa og 

Kvænangen ut til å ha bidratt til robusthet og riktig bemanning, selv om Fylkesmannen påpeker en negativ 

utvikling. Skjervøy og Kåfjord oppleves på barnevernsområdet å ha mer sårbare tjenester. I kommunenes 

vurderinger av utfordringsbildet er det gjennomgående trekk at Kvænangen, Kåfjord og Nordreisa forventer at 

en sammenslåing kan bidra til reduserte utfordringer i framtiden, mens Skjervøy forventer at en sammenslåing 

vil gi økte utfordringer for tjenesteproduksjonen. Dette gjelder bl.a. innenfor områder som kapasitet, 

kompetanse, tilstrekkelig distanse og effektivitet. Nordreisa og Skjervøy forventer at utfordringsbildet vil utvikle 

seg likt, uavhengig av om det velges en sammenslåing med to eller fire kommuner.  

Innbyggernes tilgjengelighet til tjenestene vil i stor grad avhenge av hvilken organisasjonsmodell som velges. Det 

er i dag interkommunalt samarbeid på flere områder mellom kommunene, men samlet er omfanget av dette 

begrenset. Vi anbefaler at de store tjenestene som grunnskole, barnehage, kommunehelse, samt pleie og omsorg 

i hovedsak lokaliseres på samme sted som i dag, og at dette kommuniseres tidlig i prosessen. Dette er viktig for 

innbyggerne og for at prosessen om sammenslåing skal kunne få framdrift. Samtidig anbefaler vi at kommunene 

vurderer en funksjonsdeling av de administrative tjenestene. Dette vil gi noe mindre effektivisering enn en full 

samlokalisering, men vurderes å være et viktig virkemiddel på kort sikt dersom sammenslåing skal kunne 

realiseres. Aktuelle tjenester kan være regnskap, lønn, landbruk, barnevern, plan- og byggesaksbehandling m.m. 

På lang sikt må de mest sentrale administrative tjenestene lokaliseres rundt administrasjonssenteret i den nye 

kommunen. Valg av framtidig kommunesenter er imidlertid ikke vurdert som en del av denne utredningen. 

Hvilke tjenester som bør være gjenstand for funksjonsdeling og hvor de skal lokaliseres må imidlertid også 

vurderes ut ifra kompetanse- og rekrutteringspotensialet i dagens kommuner. Kommunens innbyggere er ikke 

ofte tilstede på rådhuset, men må ha god tilgjengelig kontakt dersom noe skulle oppstå. Vi anbefaler derfor at det 

opprettholdes et servicekontor i de kommunene som ikke velges som administrasjonssenter. Kombinert satsing 

på digitalisering og begrensede servicekontor øker tilgjengeligheten for kommunens tjenester uten at det er behov 

for fysisk tilstedeværelse. Det ligger store muligheter i teknologi og oppdaterte verktøy som ikke utnyttes fullt ut 

i dag. Bruk av videokonferanseutstyr på servicekontor kan for eksempel gi innbyggerne møte med saksbehandler 
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nært eget bosted og gjør det mindre viktig hvor saksbehandlerne sitter fysisk. Lokalisering av administrasjon og 

rådhus er ofte mer følelsesmessig engasjerende for innbyggerne enn det har praktisk betydning. Samtidig er det 

viktig å erkjenne at de administrative arbeidsplassene er viktige for lokalsamfunnene. Dette gjelder kanskje 

spesielt i Kvænangen, hvor offentlig sektor i dag står for 60% av sysselsettingen.  

Et viktig tema for flere av kommunene er hvordan en sammenslåing vil påvirke det samiske og kvenske 

perspektivet. I utgangspunktet ventes en sammenslåing å kunne bidra positivt gjennom flere flerspråklige ansatte 

og en bedre utnyttelse av språkkompetansen i kommunene. Et avgjørende spørsmål for det samiske perspektivet 

vil være om den nye kommunen skal inngå i forvaltningsområdet for samiske språk. I dag er kun Kåfjord en del 

av området, og en sammenslåing til en ny kommune utenfor forvaltningsområdet vil kunne medføre en vesentlig 

svekkelse av rettigheter for den samiske delen av befolkningen. De andre kommunene har imidlertid signalisert 

at de er positive til at en ny kommune inngår i forvaltningsområdet for samiske språk. På denne måten kan en 

sammenslåing bidra til større fokus og økte rettigheter knyttet til samisk språk og kultur. 

 

Helhetlig og samordnet samfunnsutvikling 

Samarbeidet om utredning av sammenslåing har sin direkte bakgrunn i utredningsplikten Staten har gitt 

kommunene. Kvænangen, Kåfjord, Nordreisa og Skjervøy har likevel en naturlig forankring for utredningen 

gjennom samarbeidet i Nord-Troms regionråd. Den regionale identiteten har blitt styrket gjennom 

omdømmeprosjektet med profilen «Der kontraster former folk». Dette gir kommunene godt identitetsgrunnslag 

å bygge videre på. 

Alle kommunene er å betrakte som små, men har relativt ulike størrelser ut i fra innbyggertall. Nordreisa er den 

største kommunen med 4 892 innbyggere, Kvænangen minst med 1 235, mens Kåfjord og Skjervøy er relativt 

jevnstore med hhv 2 178 og 2 911 innbyggere. Skjervøy og spesielt Kvænangen har hatt en betydelig nedgang i 

folketallet de siste 15 årene. Mens prognosene for Nord-Troms 4 tilsier en befolkningsvekst på 7 prosent frem 

mot 2040, forventes folketallet i Kvænangen å synke med ytterligere 17 prosent. I en sammenslått kommune kan 

kommunenes ulike framtidsutsikter være et potensielt konfliktområde. Samtidig er det relevant å spørre hvor 

lenge Kvænangen kan tåle fortsatt nedgang i folketallet uten å gjøre endringer i kommunestrukturen. Alle 

kommunene vil være avhengig av å øke sin bostedsattraktiviteten for å unngå befolkningsnedgang de neste årene. 

Samtidig må en beholde og helst øke næringsattraktiviteten. Det krever et kontinuerlig og kraftfullt 

utviklingsarbeid. 

Arealmessig vil Nord-Troms 4 bli betydelig med i overkant av 7 000 kkvm. Med dagens kommunestruktur vil 

dette bli landets nest største kommune i areal, etter Kautokeino. Spredt bosetting og lav befolkningstetthet 

medfører utfordringer knyttet til reiseavstand, tilgjengelighet og kostnader på tjenestene, men variasjonen og 

arealet gir også samfunnsmessige muligheter.  

Pendlingsdata kan si noe om interaksjonen på tvers av kommunegrensene og på hvilken måte kommunene inngår 

i en funksjonell bo- og arbeidsmarkedsregion. Alle de fire kommunene i utredningen er typiske 

utpendlingskommuner. Den interne pendlingen mellom kommunene er beskjeden, hvor de fleste pendler til 

Nordreisa av de fire kommunene. Ut i fra bosettings-, arbeids- og pendlingsstatistikk mener vi at en sammenslått 

kommune i Nord-Troms 4 ikke nødvendigvis naturlig kan karakteriseres som et funksjonelt 

samfunnsutviklingsområde (slik ekspertutvalget definerer det). 

En av målsettingene ved kommunereformen er å få mer handlekraftige kommuner som kan spille en større rolle 

i både lokal og regional samfunnsutvikling. Til tross for at en  sammenslått kommune i Nord-Troms 4 kun får i 

overkant av 11 000 innbyggere vil den ha et potensial for å framstå med langt mer tyngde i regionen og fylket. 

Enkelte av kommunene opplever at forskjellen i størrelse fra dagens kommunestørrelser blir for liten til at det vil 

utgjøre en vesentlig forskjell for samfunnsutviklingen. Kommuner som har slått seg sammen de senere årene har 

imidlertid gode erfaringer med en slik samlet opptreden. Uansett vil kommunene ha større sjanse for å drive 

effektivt utviklingsarbeid ved å slå sammen tilgjengelige ressurser til dette arbeidet enn om de jobber hver for 

seg. Det forutsetter at det etableres et styringssett og systemer forankret i politisk kultur og felles identitet som 

bidrar til å redusere kamp om ressurser og rivalisering langs tidligere kommunegrenser.  
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Bærekraftig og robust kommune 

Analysen av kommunenes økonomiske situasjon viser at det er relative forskjeller mellom kommunene. 

Nordreisa er i dag i ROBEK og Fylkesmannen ser på kommunens økonomiske situasjon som alvorlig. Alle 

kommunene leverer et netto driftsresultat som er lavere enn anbefalingen fra KMD og teknisk beregningsutvalg 

(TBU). Gjeldsgraden varierer også mellom kommunene. Kåfjord ligger lavest, og har mindre netto lånegjeld pr 

innbygger enn både de andre kommunene og gjennomsnittet for Troms. Skjervøy har høyest disposisjonsfond av 

kommunene med drøyt 19 millioner kroner i sum eller 5 428 kroner per innbygger. Dette er over seks ganger 

høyere enn Kåfjord som har minst oppsparte midler. 

En kommunesammenslåing trenger ikke automatisk å føre til en mer økonomisk robust kommune. 

Sammenslåingen vil likevel gi grunnlag for en effektivisering, spesielt innenfor administrasjon. Også i den 

ordinære tjenesteproduksjonen vil det over tid være et potensial for effektivisering. Dette kan gi mulighet for 

større økonomisk handlingsrom, men bruken av dette vil være opp til det til enhver tid sittende politiske flertall. 

Generelt sett vil en større kommune ha større fleksibilitet og mulighet til å gjøre tilpasninger for å lykkes med 

god økonomistyring. En større kommune vil også kunne etablere større fagmiljø innenfor økonomiområdet enn 

hva de minste kommunene kan oppnå hver for seg i dag. Samtidig skal tjenestetilbudet nå ut til et større 

geografisk område enn tidligere som kan medføre større behov for god koordinering og styring. 

Engangsoverføringene i forbindelse med kommunereformen vil kunne gi kommunen noe mer handlingsrom og 

fleksibilitet i overgangsfasen, selv om en engangsoverføring på 45 millioner kroner for Nord-Troms 4 eller 25 

millioner kroner for Nordreisa-Skjervøy ikke vil skape langvarig handlingsrom.  

En sammenslått kommune vil også kunne bli en større og mer robust aktør i sitt samspill med resten av regionen. 

Selv om Nord-Troms 4 kommune får til sammen 11 216 innbyggere vil den fortsatt regnes som en liten kommune 

og vil ikke nå opp til KMD (ekspertutvalget) sin anbefaling om minimum 15- 20 000 innbyggere for å sikre god 

oppgaveløsning. Kvænangen, Kåfjord, Nordreisa og Skjervøy vil uansett stå sterkere sammen enn hver for seg. 

Den sammenslåtte kommunen vil naturlig nok også ha et større geografisk areal og et mer mangfoldig 

arbeidsmarked og befolkning enn hva dagens kommuner har hver for seg. Dette kan gi utfordringer med tanke 

på prioriteringer og politiske valg, men kan også åpne nye muligheter. 

Samlet er vår vurdering at en sammenslått Nord-Troms 4 vil bli mer bærekraftig og robust enn hva Kvænangen, 

Kåfjord, Nordreisa og Skjervøy vil oppnå hver for seg, selv om regjeringens forslag til nytt inntektssystem ikke 

innebærer noen betydelig inntektssvikt for kommunene samlet. Dette vil også være tilfelle ved en sammenslåing 

av Nordreisa og Skjervøy, men i mindre grad enn ved en sammenslåing av alle fire kommunene. 

Styrket lokaldemokrati og flere kommunale oppgaver 

Tidligere forskning gir ikke noe entydig svar på hvordan kommunesammenslåinger påvirker lokaldemokratiet. 

Erfaringer fra sammenslåinger i perioden 2004 – 2009 (Brandtzæg, 2009) tyder på noe redusert interesse for 

politiske verv, samtidig som at det demokratiske engasjementet utenfor de folkevalgte arenaene har økt noe.  

En kommunesammenslåing vil bidra til større geografiske avstander mellom beslutningstakerne og innbyggerne 

i Kvænangen, Kåfjord, Nordreisa og Skjervøy. Den geografisk spredningen blant kommunestyremedlemmene 

kan bli svekket gjennom en sammenslåing, samtidig som at den den opplevde distansen mellom innbyggerne og 

politikerne øker. Ved en sammenslåing av kommunene vil nødvendigvis antallet kommunestyrerepresentanter 

per innbyggere bli redusert, slik at de enkelte bygdene får en lavere representasjon i besluttende organer enn de 

har i dag. Kommunene i dag til sammen 72 kommunestyrerepresentanter, mens minstekravet med 11 2 16 

innbyggere være 27. Det fryktes at lengre reiseavstander kan redusere engasjementet for politisk deltakelse. En 

sammenslått kommune med et mindre antall folkevalgte gir også et spørsmål om man vil oppnå en geografisk 

representasjon fra alle dagens grender i et nytt kommunestyre. Valgloven åpner ikke for en geografisk 

forhåndsfordeling av representanter, så dette må løses ved at de politiske partiene selv oppnår et representativt 

geografisk utvalg i sine nominasjonsprosesser før kommunevalg. 

Et mulig tiltak for å motvirke fallende engasjement er opprettelse av såkalte nærdemokratiordninger. Dette kan 

være frivillige organisasjoner, foreningsbaserte lokalutvalg eller kommunedelsutvalg med 

beslutningskompetanse og/eller tjenesteansvar. Den politiske og administrative ledelsen i kommunene har 
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drøftet nytten av slike nærdemokratiordninger kort i intervjuene. De store geografiske avstandene i Nord-Troms 

4 taler for slike ordninger, men kommunene har ingen entydig holdning til dette. Enkelte av kommunene er 

imidlertid nysgjerrige og søkende for å finne ordninger som kan forebygge de negative konsekvensene en 

sammenslåing kan medføre for lokaldemokratiet. Det anbefales at dette diskuteres i den videre prosessen i og 

med at alle kommunene ser til dels store utfordringer med lokaldemokratiet i en eventuell ny kommune. Med 

god forankring og oppfølging kan slike tiltak virke avbøtende på de negative konsekvensene. 

Gjennom Meld. St 14 (2014 – 2015) har regjeringen varslet overføring av nye oppgaver til kommunene. Dette 

gjelder blant annet tannhelse, rehabilitering, landbruk, boligtiltak og psykiatri. Prinsippet om 

«generalistkommuner» der alle skal ha samme oppgaver ligger fast, men det åpnes for enkelte ekstra oppgaver 

som kollektivtransport og skoleskyss til de største kommunene. Nord-Troms 4 kommune vil totalt få 11 216 

innbyggere og kan ikke forvente å få overta disse oppgavene. 

Samlet vurderes det at lokaldemokratiet blir utfordret ved en sammenslåing av Kvænangen, Kåfjord, Nordreisa 

og Skjervøy, men at med gode prosesser og målrettede tiltak kan forbygge noe av dette. Disse ulempene vil ikke 

oppstå i like stor grad ved en sammenslåing av kun Nordreisa og Skjervøy. Spørsmål om nærdemokratiordninger 

bør drøftes mellom kommunene i den videre prosessen, selv om det ikke er avdekket nevneverdig interesse for 

dette i utredningsarbeidet. 

Konklusjon og anbefaling 

Utredningen har etter ønske fra kommunene vurdert et stort antall problemstillinger knyttet til sammenslåing 

av kommunene Kvænangen, Kåfjord, Nordreisa og Skjervøy i Nord-Troms 4. 

For å lykkes økonomisk i en sammenslåing er kommunene avhengig av å lykkes med å hente ut 

effektiviseringsgevinster. Dette gjøres enklest innenfor administrasjon, men bør også i en viss grad være mulig i 

selve tjenesteproduksjonen. I seg selv er ikke de økonomiske gevinstene tydelige nok til at de alene er godt nok 

argument for en kommunesammenslåing. Samtidig ser det ut i fra regjeringens forslag til nytt inntektssystem til 

at kommunene i Nord-Troms 4 vil få omtrent samme inntektsnivå som tidligere, også uten endring i 

kommunestrukturen. Det forventes imidlertid flere endringer i inntektssystemet de neste 20 årene. Det eneste 

som kan sikre kommunene samme forutsigbare inntektsnivå som i dag er at de slår seg sammen.  

De viktigste positive konsekvensene ved en sammenslåing vil være stor grad av økonomisk forutsigbarhet i 20 år, 

en økning i statlige overføringer på 4,8 – 7 prosent, større fagmiljø i hver enkelt tjeneste, tilgang på mer 

spesialisert kompetanse, større økonomisk fleksibilitet og muligheten til å bli en noe sterkere regional aktør. På 

den andre siden vil også sammenslåingen kunne medføre svakere politisk representasjon og en opplevelse av 

større avstand til politikere og saksbehandlere. Imidlertid kan ulempene ved en sammenslåing forebygges 

gjennom funksjonsdeling av administrative tjenester, nærdemokratiske tiltak, funksjonsfordeling av 

administrative tjenester, satsing på digitalisering og lokalt servicekontor i tettstedet som ikke blir 

administrasjonssenter(e). 

Totalt anses fordelene med en sammenslåing i Nord-Troms 4 å være større enn ulempene. Hvor store de positive 

og negative konsekvensene av en sammenslåing blir vil i stor grad påvirkes av hvilke valg kommunene tar i den 

videre prosessen fram mot sammenslåing og i driften av en ny kommune. Kommunenes geografiske samhørighet, 

regionale identitet og kulturelle likheter gir et godt utgangspunkt for en videre prosess.  

I utredningen har vi også sett på en mulig sammenslåing av Nordreisa og Skjervøy. Jevnt over vil en 

sammenslåing av kun de kommunene gi mange av de samme konsekvensene som for Nord-Troms 4, men med 

mindre utslag. Fordelene knyttet til økonomi, kompetanse, fagmiljø og samfunnsutvikling vil bli mindre enn i 

Nord-Troms 4, men det vil også utfordringene knyttet til demokrati, geografi og avstand. Vi vurderer derfor at en 

full sammenslåing i Nord-Troms 4 vil gi størst effekt. 

Det anbefales at utredningen følges opp i en ny prosess med de fire kommunene. Formålet med den videre 

prosessen bør være utarbeidelse av en intensjonsavtale om sammenslåing av Kvænangen, Kåfjord, Nordreisa og 

Skjervøy, som igjen kan ligge til grunn for reelle forhandlinger og prosess fram mot endelig beslutning innen juni 

2016. Dersom den videre prosessen viser at Kvænangen og Kåfjord velger andre strukturalternativ anbefaler vi 

at Nordreisa og Skjervøy fortsetter prosessen alene.  
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1. Innledning 

1.1. Bakgrunn for utredningen 

Regjeringen og Stortinget har iverksatt arbeid med revidering av norsk kommunestruktur, og pålagt kommunene 

utredningsplikt til vurdering av nye, alternative geografiske inndelinger. Kommunene har ikke anledning til kun 

å utrede status quo alternativ for egen kommune, men må i praksis også se på minimum én større geografisk 

modell som innebærer sammenslåing av minst to kommuner.  

Kommunene Kvænangen, Kåfjord, Nordreisa og Skjervøy samarbeider allerede om flere interkommunale 

tjenester og deltar alle i Nord-Troms regionråd. I forbindelse med kommunereformen har nå kommunene blitt 

enige om gjennomføre en utredning for å vurdere om kommunene bør slå seg sammen. 

 

1.2. Om kommunereformen 

1.2.1. Formål 

Regjeringen omtaler kommunereformen som en av de viktigste velferdsreformene på 50 år. Implisitt i dette ligger 

en av regjeringens viktigste mål med reformen – nemlig at færre og større kommuner skal gi bedre kapasitet til 

å ivareta og videreutvikle lovpålagte oppgaver, gi bedre muligheter til å utvikle bærekraftige og gode 

lokalsamfunn, samt ivareta viktige frivillige oppgaver.  

Regjeringen framhever følgende overordnede mål med kommunereformen: 

- Gode og likeverdige tjenester til innbyggerne. 

- Helhetlig og samordnet samfunnsutvikling. 

- Bærekraftig og robuste kommuner. 

- Styrke lokaldemokratiet og gi større kommuner flere oppgaver. 

 

1.2.2. Kriterier for god kommunestruktur 

Kommunal- og moderniseringsdepartementet satte 3. januar 2014 ned et ekspertutvalg som skulle utrede 

oppgaveløsning i kommunene. På bakgrunn av ekspertutvalgets anbefalinger, utarbeidet regjeringen et forslag 

til kommunereform med 10 kriterier for god kommunestruktur. Stortinget sluttet seg til regjeringens forslag 18. 

juni 2014. 

Kriteriene ivaretar samfunnsmessige hensyn som strekker seg ut over den enkelte kommunegrense. De anbefales 

som grunnlag for å vurdere kommunenes oppgaveløsning i dag og for å vurdere en framtidig kommunestruktur. 

Kriteriene angir hva som skal til for at kommunene på en god måte skal kunne ivareta sine fire roller som 

henholdsvis tjenesteyter, myndighetsutøver, samfunnsutvikler og demokratisk arena.  

Kobler vi kriteriene for god kommunestruktur sammen med kommunenes fire roller vil bildet se slik ut: 
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Figur 1: Ekspertutvalgets 10 kriterier for god kommunestruktur koblet sammen med kommunenes fire roller 

 

1.2.3. Tidsløp 

Reformen ble satt i gang første halvår 2014 og forventes å vare til de nødvendige vedtak er fattet nasjonalt, trolig 

innen 1. januar 2018. Regjeringen har lagt opp til to alternative tidsløp. Løp 1 legger opp til kommunale vedtak 

innen høsten 2015 med påfølgende vedtak av Kongen i statsråd våren 2016. 

Løp 2 legger opp til at alle kommuner innen 30. juni 2016 skal gjøre vedtak om ev. kommunesammenslåing. 

Regjeringen tar stilling til disse vedtakene i en proposisjon om helhetlig kommunestruktur våren 2017. Det er 

signalisert at lokal enighet om sammenslåingsalternativ er ønskelig, men ikke en forutsetning for sammenslåing. 

Kvænangen, Kåfjord, Nordreisa og Skjervøy har signalisert at de ønsker å følge løp 2 ved en eventuell 

sammenslåing. Dette medfører at en eventuell sammenslåing av Kvænangen, Kåfjord, Nordreisa og Skjervøy til 

nye Nord-Troms 4 kommune vil kunne tre i kraft fra 1. januar 2020. 
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Figur 2: Tidslinje kommunereform fra mai 2014 til juni 2017 (Kilde: Kommunal- og 

moderniseringsdepartementet) 

 

1.3. Nye oppgaver til større kommuner 

20. mars 2015 la Regjeringen fram en stortingsmelding om nye oppgaver til større kommuner1. 

Stortingsmeldingen inneholder en redegjørelse for prosesser som er satt i gang, og som berører ansvarsdelingen 

mellom forvaltningsnivåene. Disse følger ikke nødvendigvis kommunereformens tidsløp. Videre inneholder 

meldingen forslag til overføring av oppgaver til kommunene i forbindelse med kommunereformen, samt tiltak 

for å redusere statlig styring. Stortingsmeldingen ble endelig vedtatt av Stortinget 6. juni 2015. 

Det er lagt noen førende prinsipper til grunn for oppgavefordelingen. Ved overføring av nye oppgaver til større 

kommuner vil rammestyring, både økonomisk og juridisk, ligge til grunn. Generalistkommunen skal fortsatt være 

hovedmodellen for kommunesektoren, men det åpnes for at de største kommunene kan overta noen flere 

oppgaver. Kommuner som er for små til å løse oppgaver på egen hånd kan bli pålagt interkommunalt samarbeid.  

Oppgavene som foreslås overført er i all hovedsak tjenester med begrenset omfang. De mest vesentlige er 

tannhelse, rehabilitering, basishjelpemidler og ulike tilskuddsordninger.  

For de største kommunene åpnes det for å overta videregående opplæring og kollektivtrafikk, inkludert TT-

transport og skoleskyss. Det er ikke satt noen innbyggergrense for hva som defineres som de største kommunene, 

men to sentrale forutsetninger må være på plass:  

- Kommunene må være i stand til å løse oppgavene på en god måte, herunder inneha tilstrekkelig 

kapasitet og kompetanse og utgjøre et geografisk funksjonelt område.  

- Oppgaveløsningen i områdene utenfor storkommunene må kunne håndteres på en måte som sikrer 

likeverdig løsning av oppgavene. Befolkningsgrunnlag og geografiske avstander vil være sentrale 

faktorer i denne sammenheng.  

Det er videre presisert at overføring av ansvaret for videregående opplæring i første omgang kun vil være mulig 

som en forsøksordning. 

En ny sammenslått kommune vil ha ca. 11 216 innbyggere. Med bakgrunn i regjeringens vurderinger i St. Mld 14 

(2014-2015), vurderes Kvænangen, Kåfjord, Nordreisa og Skjervøy ikke å få verken et tilstrekkelig 

befolkningsgrunnlag eller å utgjøre et funksjonelt stort nok geografisk området til å kunne få overført ansvaret 

for videregående opplæring og kollektivtransport. Dette skal imidlertid vurderes i hvert enkelt tilfelle. 

                                                             
1 Meld. St. 14 (2014-2015) «Kommunereformen – nye oppgaver til større kommuner» 
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1.4. Om rapporten 

Denne rapporten oppsummerer utredningen av konsekvensene ved en eventuell sammenslåing av kommunene 

Kvænangen, Kåfjord, Nordreisa og Skjervøy, og vil være en viktig del av kommunenes grunnlag for beslutninger 

om videre geografisk veivalg og prosess. 

Utredningen har hatt som formål å belyse konsekvenser for følgende temaer: 

- Samfunnsutvikling; befolkning og næring (kap. 4) 

- Bærekraftige og økonomisk robuste kommuner (kap. 5) 

- Gode og likeverdige tjenester og god myndighetsutøvelse (kap. 6) 

- Interkommunalt samarbeid (kap. 7) 

- Styrket lokaldemokrati (kap. 8) 

- Samisk og Kvensk perspektiv (kap.9) 

Rapportstrukturen er lagt opp i henhold til de ovennevnte temaene.  

I rapporten vil vi innledningsvis i kapittel 2 gi en kort bakgrunnsinformasjon om de involverte kommunene før 

vi i kapittel 3 oppsummerer de kilder og metoder som ligger til grunn for analysearbeidet.  
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2. Om kommunene 

2.1. Bakgrunn 

Kommunene Kvænangen, Kåfjord, Nordreisa og Skjervøy er fire kommuner i den nordligste delen av Troms fylke. 

Kommunene grenser delvis mot Finland i sør og Finnmark i nord, og de utgjør til sammen 7 011 kkvm. Fastlandet 

omslynger fjordene Kvænangen, Reisafjorden og Lyngenfjord. Per 01.01.2016 har de totalt 11 196 innbyggere i 

Nord-Troms. 

2.2. Kvænangen 

Kvænangen kommune har om lag 1 226 innbyggere (2015). Landarealet er 2 109 

kkvm og omfatter fastlandet rundt fjorden Kvænangen. Kvænangen kommune har 

tidligere vært en del av Skjervøy kommune, men ble skilt ut i 1863 og 1965. 

Kvænangen har ikke utpreget tettsteder, men størst bosetting er ved 

Kvænangsbotn, Sørstraumen og ved administrasjonssenteret i Burfjord. En 

betydelig andel av befolkningen har samisk eller kvensk opprinnelse. 84 % av de 

sysselsatte årsverkene i kommunen er innenfor tertiær sektor (2015), som er i 

hovedsak service- og tjenesteytende næringer. Europaveg 6 går gjennom hele 

kommunen og utgjør en viktig kommunikasjons- og samferdselslinje i kommunen. 

I tillegg er Kvænangen knyttet sammen med flere av stedene i og rundt kommunen 

med hurtigbåtanløp. 

2.3. Kåfjord (Gáivuotna) 

Kåfjord eller Gáivuotna har om lag 2182 innbyggere (2015). Landarealet er 991 

kkvm og omfatter fastlandet rundt Kåfjorden. I 1994 vokste kommunens landareal 

ved arealer fra tidligere Lyngen kommune. Manndalen, Birtavarre, Djupvik og 

Olderdalen er tettstedene i Kåfjord. Flertallet av befolkningen i kommunen har 

kystsameopprinnelse og 2005 ble norsk og samisk navneform likestilt. Sammen 

med samisk står har også det kvenske språket en viktig forankring i Kåfjord. 75 % 

og 16 % av næringssammensetningen er innen hhv tertiær og primær sektor, og 

består hovedsakelig av fiske og landbruk. Europaveg 6 går langs hele kommunen og 

kommunen er dermed også godt knyttet til resten av fylket. I tillegg har Kåfjord 

fergeanløp som går over Lyngenfjorden til Lyngseidet. 

2.4. Nordreisa 

Nordreisa strekker seg mot Reisafjorden og er en av kommunene som grenser mot 

Finland. Kommunen har et areal på totalt 3437 kkvm. I 1972 ble kommunens 

grenser utvidet med fastlandsdelen av Skjervøya og deler av Uløya sine arealer. 

Nordreisa har 4882 innbyggere og disse er i hovedsak bosatt i Sørkjosen og 

Storslett. 81% av de sysselsatte i kommunen jobber i tertiærnæringen, somi 

hovedsak består av fiske og landbruk. Av arbeidstakerne som bor i kommunen 

arbeider de fleste innen kommunens grenser og i offentlig tjenesteyting. Begge 

tettstedene Nordreisa og Sørkjosen ligger ved Europaveg 6, samtidig som at 

kommunen har tunnel ut til Skjervøy. Sørkjosen har også kortbaneflyplass som er 

viktig for kommunikasjonen i regionen. 

 

Figur 3 Kvænangen 
kommunevåpen 

Figur 4 Kåfjord 
kommunevåpen 

Figur 5 Nordreisa 
kommunevåpen 



 

16 

 

 

2.5. Skjervøy 

Skjervøy ligger lengst nord i Troms, grenser mot Finnmark og ligger mellom 

Kvænangen og Lyngen kommuner. Arealene ligger i sin helhet på øyer og består av 

474 kkvm. Skjervøy (historisk Skjervø) har tidligere vært en mye større kommune 

med deler av både Kvænangen og Nordreisa. Det er 2895 innbyggere som er bosatt i 

kommunen, herav 80 % i Skjervøy tettsted. 65 % og 25 % av de sysselsatte i 

kommunen jobber innenfor hhv tertiær og sekundær sektor, hovedsakelig i fiske og 

fiskeforedlingsindustri. Skjervøy har tunnelforbindelse til Nordreisa, hurtigrute til 

Tromsø og ferge mellom de største øyene Arnøy og Laukøy. 

 

 

 

Figur 6 Skjervøy 
kommunevåpen 
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3. Datagrunnlag og metode 

Kommunene har ønsket en ekstern utredning uten særlig involvering fra kommunenes side, noe som sikrer 

objektivitet og nøytralitet. Den administrative gruppen er blitt forelagt et utkast til rapport i forkant av at endelig 

rapport foreligger, med mulighet for å komme med innspill og kommentarer.  

Selve analysearbeidet har omfattet ulike problemstillinger som krever ulike typer data og ulike metodiske 

innfallsvinkler. Disse er nærmere redegjort for i dette kapittelet. 

 

3.1. Statusbilder etter mal fra Fylkesmannen  

En av de viktigste kildene for utredningen har vært kommunenes egne statusbilder. Disse er utarbeidet etter mal 

fra Fylkesmannen i Troms, hvor kommunene bes om å vurdere sine styrker, svakheter og viktigste utfordringer 

innenfor de ulike rollene som kommunene skal ivareta. I disse statusbildene gir også Fylkesmannen sin 

vurderingen av kommunene innenfor hvert enkelt område.  

 

3.2. Egenvurdering fra kommunene 

Som et supplement til kommunens statusbilder er det gjennomført en egenvurdering i de fire kommunene på 

framtidig status knyttet til ekspertutvalgets 10 kriterier for god kommunestruktur. Dette har gitt høyst relevant 

informasjon som gir innblikk i kommunenes egen opplevelse av nåværende og framtidig utfordringer. For hver 

enkelt fagsektor har kommunene svart på følgende spørsmål:  

1. Med utgangspunkt i kunnskapen om egen kommune, gi en oppsummering og statusvurdering for hver 

av de 10 kriteriene med utgangspunkt i dagens kommunestørrelse og situasjon.  

2. Dersom kommunestrukturen ikke endres, hvordan tror dere utfordringsbildet vil se ut for egen 

kommune i et 10 til 15 års perspektiv innenfor de 10 kriteriene? 

3. Dersom kommunesammenslåing av Kvænangen, Kåfjord, Nordreisa og Skjervøy, hvordan tror dere 

utfordringsbildet vil se ut innenfor de 10 kriteriene? 

4. Dersom kommunesammenslåing av Nordreisa og Skjervøy, hvordan tror dere utfordringsbildet vil se ut 

innenfor de 10 kriteriene? 

Kommunene har gjort en grundig jobb med egenvurderingene. Rådmennene har vært involvert i prosessen i alle 

kommunene og de mener selv resultatet gir et realistisk utfordringsbilde. Ved slike egenvurderinger er det 

imidlertid alltid en risiko for at kommunene ikke legger samme innhold i kriteriene for god oppgaveløsning 

og/eller varierende oppfatningen av når situasjonen oppleves utfordrende. Like fullt uttrykker egenvurderingen 

hvordan den enkelte kommune oppfatter sine utfordringer. For å kvalitetssikre egenvurderingen og se om 

resultatene gir et riktig bilde av kommunenes utfordringer er dessuten resultatene sett i sammenheng med 

Fylkesmannens vurdering av kommunene deres Statusbilder og kommunenes resultater i Kommunebarometeret 

for 2015. 

 

3.3. Intervju med rådmenn og politisk ledelse 

For å sikre et større datagrunnlag når det gjelder hvordan en kommunesammenslåing kan ventes å påvirke 

lokaldemokratiet i kommunene, samt sikre en noe større involvering av folkevalgte i utredningsprosessen, er det 

videre gjennomført intervjuer med fortrinnsvis rådmann, ordfører, varaordfører og opposisjonsleder i de fire 



 

18 

 

kommunene. Tema for intervjuene har vært hvordan en kommunesammenslåing forventes å påvirke 

demokratiet, mulige tiltak for å styrke lokalpolitisk representasjon, opplevelsen av økonomisk handlingsrom med 

mer.  

 

3.4. Statistikk- og dokumentstudier 

Som grunnlag for å beskrive en del sentrale utviklingstrekk i kommunen knyttet til samfunnsutvikling, 

befolkningsutvikling, demografi, næringssammensetning, sysselsetting, avstander og pendling (kap.4) er det tatt 

utgangspunkt i datagrunnlag fra statistikkbanken til Statistisk Sentralbyrå (SSB) og deretter bearbeidet og 

tilpasset for denne utredningen. 

Utredningen vil også støtte seg på erfaringer fra tidligere kartlegginger, utredninger og evalueringer knyttet til 

frivillige kommunesammenslåinger. Av disse nevnes spesielt:  

- Følgeevaluering av kommunesammenslåingene mellom Ølen og Vindafjord, Aure og Tustna, 

Kristiansund og Frei og Bodø og Skjerstad (Telemarksforskning: Sunde og Brandtzæg 2006, Brandtzæg 

2009).  

- Utredningsarbeid knyttet til sammenslåingen av Våle og Ramnes kommuner (Brandtzæg 2001) og 

Mosvik og Inderøy (Telemarksforskning: Brandtzæg 2010).  

- Utredning av prosessene med kommunesammenslåing i Ørland/Bjugn og Mosvik/Inderøy (PwC: 

Tørring og Vennes 2014).  

Uttømmende liste over dokumenter og rapporter som er brukt i forbindelse med utredningen finnes i Appendiks 

A. 

 

3.5. Økonomisk analyse 

For å beregne økonomiske konsekvenser av kommunesammenslåing er det blant annet fokusert på endringene 

over inntektssystemet, potensialet for innsparing og mulige stordriftsfordeler knyttet til administrasjon, og andre 

mulige økonomiske konsekvenser knyttet til tjenesteproduksjon. Det er også innhentet informasjon om 

kommunene fra årsmeldinger og budsjetter for å få nærmere innsikt i dagens situasjon i kommunene. Også i 

disse beregningene er det innhentet datasett fra KOSTRA og Statistikkbanken til SSB. 

Beregning av økonomiske konsekvenser av sammenslåing er gjennomført med hjelp av KS sin beregningsmodell 

(2016) ved å opprette nye og ‘’konstruerte’’ kommuner og legge inn nye verdier for følgende kriterier: 

- Alle kriteriene i kostnadsnøkkelen for utgiftsutjevning 

- Anslag på skatteinntekter  

- Inndelingstilskudd 

Med disse dataene kjøres det partielle beregninger ved hjelp av KS sin prognosemodell både med og uten 

sammenslåing. De direkte økonomiske effektene av en sammenslåing slår bare ut på rammetilskuddet, men siden 

rammetilskuddet også inneholder et element koblet til skatt (inntektsutjevningen) går vi veien om «frie 

inntekter» (skatt + rammetilskudd) for å finne fram til differansene mellom dagens nivå, nivået de 15 årene man 

har fullt inndelingstilskudd, og nivået etter 20 år når inndelingstilskuddet er trappet ned og borte. Et problem 

med å lage en slik fremstilling, er at kommunenes inntektssystem ikke er en statisk størrelse. Disse beregningene 

er dermed kun gyldige for den situasjonen som er per i dag. 
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4. Samfunnsutvikling;  

befolkning og næring 

4.1. Kommunens rolle som samfunnsutvikler 

Rollen som samfunnsutvikler handler om langsiktig arealbruk og utbyggingsmønster, utbygging av infrastruktur, 

steds- og sentrumsutvikling, næringsutvikling, miljø og folkehelse i videste forstand. En viktig målsetting med 

kommunesammenslåing er å få en mer handlekraftig kommune som kan spille en større rolle som både lokal og 

regional samfunnsutvikler. Dette er blant annet avhengig av evnen til å drive god og effektiv planlegging og 

mulighetene for aktiv oppfølging av dette arbeidet. Dette forutsetter også at kommunen har tilstrekkelig 

kompetanse og ressurser både til arealplanlegging, næringsarbeid, kulturtiltak, miljøvern, nettverksbygging og 

etablering av gode partnerskap. 

En viktig målsetting for de fleste kommuner er å stimulere til næringsutvikling og økt sysselsetting. Dette er noe 

som også krever kompetanse, evne til nettverksbygging, gode planer og god infrastruktur. Dersom flere 

kommuner innen den samme bo-, arbeids- og serviceregionen driver næringsrettet arbeid på hver sin måte, er 

det en fare for at man ender opp med konkurrerende tiltak istedenfor tiltak som understøtter og bygger opp om 

hverandre. Dersom forutsetningene ellers er til stede, kan en samlet næringspolitikk bidra til å styrke grunnlaget 

for næringsutviklingen i hele regionen. Samtidig er det viktig å bemerke at det svært krevende å forutsi hvordan 

en kommunesammenslåing kan påvirke næringsutvikling og antall arbeidsplasser, da det påvirkes av svært 

mange andre faktorer enn kun kommunestruktur. En utredning av denne typen vil derfor kun i begrenset grad si 

noe om dette. 

Kommunestrukturen har betydning for utøvelsen av samfunnsutviklingsrollen på ulike måter. Antallet og 

sammensetningen av innbyggere vil ha betydning for størrelsen på kommuneorganisasjonen, og dermed også de 

ressurser som er tilgjengelig for å engasjere seg i ulike oppgaver. Kommunenes geografiske avgrensing og 

lokalisering har imidlertid også betydning for mulighetene til å håndtere ulike oppgaver og utfordringer. 

Forvaltning av sammenhengende natur- og friluftsområder, håndtering av klimaspørsmål og tilrettelegging av 

gode løsninger for utvikling av funksjonelle samfunnsutviklingsroller, krever felles løsninger.  

4.2. Befolkning 

Kommunene i Nord-Troms 4 hadde samlet 11 196 innbyggere i per 01.01.2016. Nordreisa er størst med 44 prosent 

av innbyggerne, og Kvænangen minst med 11 prosent.  

Rangert etter innbyggertall er alle de fire kommunene blant de 205-382 minste i landet, men sammenslått vil 

Nord-Troms 4 bli en av de 100 største. 

Tabell 1: Antall innbyggere i kommunene i Nord-Troms 4. SSB 01.01.2016 

 

Folkemengde  

01.01.2016 

% av  

Nord-Troms 4 

Rangering 

størrelse 

Rangering 

vekst 

2000-2016 

Kvænangen 1 231 11 382 423 

Kåfjord 2 150 19 320 354 

Nordreisa 4 895 44 205 209 

Skjervøy 2 920 26 276 337 

Nord-Troms 4 11 196    
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Figur 7: Befolkningsvekst historisk 2000-2015 og fremskrevet (MMMM) 2015-2040. SSB, 2016 

I perioden 2000-2015 har Norges befolkning økt med 15,7 prosent, mens kommunene i Nord-.Troms 4 i samme 

periode har hatt en nedgang på 3%. Nordreisa er den eneste kommunen som har hatt vekst med beskjedne 1 

prosent, mens Kvænangen har hatt størst nedgang på 13,7 prosent.  

SSBs prognoseframskrivningene for middel nasjonal vekst tilsier at kommunene samlet skal få en økning i 

innbyggertallet på 7,2 prosent i perioden fram til 2040. Det er riktignok en bare en tredel av forventet nasjonal 

vekst, men likevel en langt mer positiv utvikling enn tidligere. Nordreisa forventes å stå for hoveddelen av veksten 

med hele 17,9 prosent økning i folketallet. I den andre enden forventes Kvænangen å fortsette sin nedgang i 

folketallet med 13 prosent færre innbyggere i 204. I et sammenslåingsperspektiv er det relevant å stille seg 

spørsmål om det på lang sikt er mulig for Kvænangen å fortsette som egen kommune. Mens Kvænangen over tid 

vil måtte redusere tjenestetilbudet i takt med befolkningsnedgangen vil Nordreisas forventede folketallsøkning 

gi behov for nye investeringer og infrastruktur. 

4.3. Demografi  

Kommunene har ansvaret for blant annet barnehage, grunnskole og pleie- og omsorgstjenester. Dette er tjenester 

som i hovedsak er rettet mot bestemte aldersgrupper av befolkningen, og hvor utgiftene i stor grad påvirkes av 

den demografiske utviklingen. Innbyggertallsutvikling og alderssammensetning har stor betydning for nivået på 

de statlige rammeoverføringene og kommunenes kostnadsnivå.  

Kvænangen, Kåfjord, Nordreisa og Skjervøy har en relativt lik befolkningssammensetning. Kvænangen og 

Kåfjord har imidlertid en noe eldre befolkning enn Nordreisa og Skjervøy. Dette vises best gjennom en høyere 

andel innbyggere i alderen over 67 år. For de fire kommunene samlet utgjorde andelen innbyggere over 67 år 

18,8 prosent av befolkningen, noe som er om lag 25 prosent høyere enn landet og fylket forøvrig. Kvænangen 

ligger hele 62 prosent over landsgjennomsnittet. 
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Tabell 2: Prosentandel av befolkningen i ulike aldersgrupper per 1.1.2015. Kilde: SSB (MMMM) 

Kommune 0-5 år 6-15 år 16-19 år 20-66 år 67 år+ 

Kvænangen 5,1 % 10,4 % 5,1 % 56,7 % 22,7 % 

Kåfjord 4,9 % 10,3 % 4,7 %  58,7 % 21,4 % 

Nordreisa 6,6 % 12,4 % 5,4 % 58,8 % 16,8 % 

Skjervøy 5,7 % 11,2 % 6,2 % 58,4 % 18,5 % 

Sum Nord Troms 4 5,9 % 11,4 % 5,4 % 58,4 % 18,8 % 

Troms 6,7 % 11,7 % 5,3 % 62,0 % 14,2 % 

Hele landet 7,2 % 12,0 % 5,1 % 61,6 % 14,0 % 

 

Framskrivninger viser at denne trenden vil fortsette også i de neste 25 årene. Andelen innbyggere 0 - 19 år er 

relativt stabil, men kommunene får en større andel innbyggere over 67 år og færre i yrkesaktiv alder. 

Kommunenes demografiske sammensetning har stor betydning for hvilke tjenester innbyggerne har behov for og 

påvirker derfor også i stor grad kostnadsbehovet innenfor den enkelte sektor. Tabellene under fremstiller anslått 

framtidig tjenestebehov for de største sektorene oppvekst og pleie og omsorg for 2014, 2020 og 2040.  

 

Barnehage 

Tabell 3 Estimert framtidig tjenestebehov i årsverk per 1000 innbyggere 20-66 år, SSB (MMMM) 2015 

Tjenestebehov 2014 2020 2040 

Kvænangen 21,6 23,3 26,4 

Kåfjord 17,2 21,4 20,1 

Nordreisa 28,9 30 30,5 

Skjervøy 26 30,4 31,5 

Nord-Troms 4 (samlet) 25,1 27,7 28,5 

 

Grunnskole 

Tabell 4 Estimert framtidig tjenestebehov i årsverk per 1000 innbyggere 20-66 år, SSB (MMMM) 2015 

Tjenestebehov 2014 2020 2040 

Kvænangen 43,2 45,1 52,8 

Kåfjord 32 30,9 34,1 

Nordreisa 23,7 24,8 24,4 

Skjervøy 33,7 32,8 39,6 

Nord-Troms 4 (samlet) 30 30 32,3 
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Pleie og omsorg 

Tabell 5 Estimert framtidig tjenestebehov i årsverk per 1000 innbyggere 20-66 år, SSB (MMMM) 2015 

Tjenestebehov 2014 2020 2040 

Kvænangen 115,1 141,5 183 

Kåfjord 84,4 93,4 119,7 

Nordreisa 89,5 93,6 131 

Skjervøy 78,7 82,8 116,4 

Nord-Troms 4 (samlet) 88,4 95,5 129,6 

 

Som tabellen viser vil de største endringene komme innenfor pleie- og omsorgsektoren. Forventningen om en 

betydelig økning eldre gir store utfordringer for alle kommunene, men spesielt Kvænangen. I 2040 forventes de 

å ha behov for 183 årsverk i sektoren pr 1000 innbyggere i alderen 20 – 66 år. Selv om dette utslaget er spesielt 

stort, er dette utfordringer de fleste kommuner vil merke de kommende årene. Effektene av den lenge varslede 

«eldrebølgen» vil kunne skape en sterk konkurranse om kvalifisert arbeidskraft i denne sektoren. At alle 

kommuner opplever lignende utfordringer, forsterker betydningen av denne utfordringen for kommunene i 

Nord-Troms 4. Samtidig er disse tjenestene avhengig av å lokaliseres nært innbyggerne og vil kun i begrenset 

grad påvirkes av en eventuell kommunesammenslåing. Det er derfor ikke gitt at en kommunesammenslåing vil 

løse disse utfordringene, dette må kommunene finne gode løsninger på uavhengig av kommunestruktur. 

I 2014 ligger bemanningsbehovet innen barnehage på omtrent 25 årsverk per 1 000 innbyggere, men om 25 år 

er det anslått at behovet vil øke til 29 årsverk. Innen grunnskole vil man ikke se en like stor økning i behovet. 

4.4. Sysselsetting 

Kommunene har hatt en noe ulik utvikling i antall sysselsatte siden 2010. Dette illustreres tydelig gjennom 

figuren nedenfor.  

 

Figur 8 Sysselsatte personer bosatt i regionen mellom 2010-2014, SSB 2015 
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Siden 2010 har Nordreisa hatt høyest vekst på 6 prosent i antall sysselsatte bosatt i kommunen. Kvænangen 

opplever tilsvarende nedgang, mens Skjervøy og Kåfjord ligger relativt stabilt. Denne utviklingen stemmer godt 

med hvordan folketallet har utviklet seg i samme periode og byr slik sett ikke på noen overraskelser. Det 

illustrerer likevel hvordan utvikling i innbyggertall har stor påvirkning på kommunenes muligheter for 

samfunnsutvikling. Økt innbyggertall gir tilgang på ny arbeidskraft, som igjen er en forutsetning for ny 

næringsutvikling. Dette er imidlertid en toveis avhengighet; mange kommuner opplever denne utfordringen 

motsatt ved at de har behov for arbeidsplasser for å lykkes med tilflytting. 

Utdanningsnivået for den 

sysselsatte befolkningen kan også 

si noe om sammensetningen av 

næringslivet og om de 

sosioøkonomiske forholdene i 

regionen. Sammenlignet med 

landet for øvrig og resten av fylket 

ser vi at innbyggerne i Nord-Troms 

4 har et noe lavere utdanningsnivå. 

Dette henger i stor grad sammen 

med kommunestørrelse og 

geografi. Jevnt over har mindre 

kommuner og kommuner i 

distriktet et lavere utdanningsnivå 

enn de store byene, som også kan 

tilby et langt større spekter av 

arbeids- og karrieremuligheter. 

Tallene for Troms vil i stor grad 

være preget av Tromsø som fylkets 

desidert største kommune. At 

Nord-Troms 4 ligger noe lavere er 

derfor ingen stor overraskelse. 

 

4.4.1. Andel sysselsatte etter næring 

Andelen sysselsatte i henholdsvis offentlig og privat sektor varierer betydelig mellom kommunene, spesielt 

mellom Skjervøy og Kvænangen. Mens Skjervøy har to tredjedeler av de sysselsatte i privat sektor er situasjonen 

omtrent motsatt i Kvænangen. At flertallet av de yrkesaktive er kommunalt ansatte kan potensielt gjøre 

Kvænangen svært sårbar i forbindelse med en kommunesammenslåing dersom dette medfører sentralisering av 

kommunale arbeidsplasser. Slik sett er en kommunal arbeidsplass langt viktigere for Kvænangen enn for 

Skjervøy. 

Figur 9 Utdanningsnivå for sysselsatte etter bosted, SSB 2014 
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Ser vi på utviklingen for disse 

to sektorene over tid, ser vi at 

dette ikke alltid har vært 

situasjonen i Kvænangen. 

Sysselsettingsveksten fra 2005 

til 2014 mellom de to sektorene 

er veldig forskjellig mellom 

kommunene over tid. De siste 

10 årene har Kvænangen mistet 

en tredjedel av de private 

arbeidsplassene i kommunen, 

samtidig som Skjervøy og 

Kåfjord har hatt en vekst på 

henholdsvis 10 prosent og 5 

prosent. Samtidig ser vi at 

Nordreisa i samme periode har 

hatt en sterk økning i antall 

offentlige ansatte. Det er i 

forbindelse med utredningen 

ikke undersøkt hva som ligger til 

grunn for denne utviklingen.  

 

 

Figur 11 Sysselsettingsvekst (%) mellom 2005 og 2014 etter sektor, Kommuneprofilen og SSB 

Arbeidsplassutviklingen i landet innen offentlig sektor har vært sterkt positiv siden 2008, men for Nord-Troms 

4 var denne veksten sterk positiv første året og deretter negativ fram til 2013 og var da omtrent på samme nivå 

som 2008. Etter dette var veksten positiv igjen for de fire kommunene. 

Sysselsettingen i Nord-Troms 4 er hovedsakelig innen primære næringer, men de har en høyere andel innen 

tertiære næringer enn resten av landet. Skjervøy har en lavere andel sysselsatte i tertiær og høyere andel 

sysselsatte i sekundær næring i sammensettingen sin enn de andre kommunene. 

Figur 10 Andelen sysselsatte etter offentlig og privat sektor, KMD på bakgrunn 
av tall fra SSB, 2014 
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Figur 12 Andel sysselsatte etter næring, KMD på bakgrunn av data fra SSB 2014  

Dersom man sammenligner andelen sysselsatte personer etter næring, mer detaljert enn i figur 12, ser man at 

regionen samlet har en høyere andel arbeidsplasser innen landbruk og helse- og sosialtjenester enn resten av 

landet. Samtidig er det visse forskjeller mellom kommunene.  

 

Figur 13 Sysselsatte personer etter næring og arbeidsted. Kilde: SSB 2014 

Figuren viser også stor variasjon i næringssammensetning mellom kommunene. Kvænangen har nesten dobbelt 

så høy andel sysselsatte i helse og sosial, mens Skjervøy har en langt større andel sysselsatte innenfor 

undervisningssektoren enn de andre kommunene. 
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4.5. Geografiske avstander og arbeidsmarkedsintegrasjon 

Avstander, geografisk størrelse og befolkningstetthet 

er noen av indikatorene som må vurderes i 

forbindelse med en eventuell 

kommunesammenslåing. Disse indikatorene 

påvirker kommunenes forutsetning for kvalitet og 

kvantitet i levering av tjenester til sine innbyggere. 

Kartutsnittet av Nord-Troms 4 viser de fire 

kommunene; Kvænangen, Kåfjord, Nordreisa og 

Skjervøy. Det tar ca 3 timer og 20 mil å kjøre langs 

E6 fra Kvænangen i Nord til Kåfjord i sør. Alle 

kommunene har sjøgrense og en sterk tilknytning til 

fjord og hav. 

 

Figur 14 Kartutsnitt areal Nord-Troms 4. SSB, 

2016 

Tabell 6 Arealstatistikk kkvm per kommune, Kilde: 

Kartverket, 2015 

 SUM Land Hav Skog Innsjø Dyrket mark 

Kvænangen (26) 2 682 2 109 573 326 96 6 

Kåfjord (106) 1 115 991 124 136 40 10 

Nordreisa (9) 3 681 3 437 244 658 87 18 

Skjervøy (214) 1 562 474 1 088 73 8 1 

Nord-Troms 4 (2) 9 041 7 012 2 029 1 193 231 35 

 

Alle fire kommunene har relativt stort areal og er langt større enn landsgjennomsnittet på 756 kkvm. Nordreisa 

er størst også i areal, og er en av de 9 største kommunene i landet. Skjervøy har minst landareal men også mest 

havterritorium. En eventuelt sammenslått kommune i Nord-Troms 4 vil bli den nest største kommunen i landet 

etter Kautokeino. 

 

Tabell 7 Befolkningstetthet etter areal og innbyggertall (01.01.2016), SSB 2015  

 Areal Innbyggere Befolkningstetthet 

Kvænangen (420) 2 109 1 231 0,6 

Kåfjord (354) 991 2 150 2,2 

Nordreisa (383) 3 437 4 895 1,4 

Skjervøy (249) 474 2 920 6,2 

Nord-Troms 4  7 012 11 196 1,6 

Nordreisa-Skjervøy 3 911 7 815 1,99 

 

Skjervøy er den tettest befolkede av kommunen i Nord-Troms 4, mens Kvænangen har lavest befolkningstetthet. 

Dette påvirker også potensielt tilgjengelighet til tjenestetilbudet og også kostnadsnivå.  
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Tabell 8 Gjennomsnittlig reisetid i minutter mellom kommunesentrene i regionen og gjennomsnittlig reisetid 

til administrasjonssenteret innad i kommunene, Kilde SSB/visveg.no, 2014 

 Kvænangen Kåfjord Nordreisa Skjervøy 

Kvænangen 19,3 112 64 113 

Kåfjord 112 17,8 48 69 

Nordreisa 64 48 8,7 49 

Skjervøy 113 69 49 8,5 

Gjennomsnittlig reisetid til dagens administrasjonssenter innad i kommunene er markert med rødt 

Med dagens kommunestruktur må innbyggerne i gjennomsnitt bruke fra 8,5 til 19,3 minutt på å reise til 

administrasjonssenteret og rådhuset. I praksis bor de fleste innbyggerne i de i fire kommunene nært 

administrasjonssenteret og har god fysisk tilgjengelighet til tjenestene som tilbys der. Uavhengig av valg av 

organisering vil en kommunesammenslåing medføre en reduksjon fra fire til ett administrasjonssenter og økt 

gjennomsnittlig reisetid for innbyggerne til administrasjonssenteret. Lengst er det mellom Kvænangen - Skjervøy 

(113 min) og Kvænangen – Kåfjord (112 min). Avstanden mellom ytterpunktene i Nord-Troms 4 vil bli betydelig 

og må hensynstas i framtidig samfunnsplanlegging.  

Størrelsen på den nye kommunen og reiseavstandene vil åpenbart kunne påvirke de eksisterende 

lokalsamfunnene og ha konsekvenser for innbyggerne. Dette er ikke utredet i detalj som en del av denne 

rapporten. Det påpekes at størrelsen på disse konsekvensene i stor grad vil påvirkes av hvilke valg kommunene 

tar knyttet til politisk organisering, antall kommunestyrerepresentanter og ikke minst administrativ organisering 

og lokalisering. Selv om de reelle konsekvensene avstandene gir er beskjedne, kan de bidra til opplevelsen av 

større avstand og distanse – ikke minst til administrativ og politisk ledelse. Dette er ytterligere drøftet i kapittel 

6 og 7. 

4.5.1. Arbeidsmarkedsintegrasjon og pendling 

Arbeidsmarkedsintegrasjonen er et strukturelt forhold som har en signifikant og positiv effekt på nettoflyttingen 

til et sted. Arbeidsmarkedsintegrasjon er sammensatt av hvor mange sysselsatte som pendler inn til kommunen 

og hvor mange sysselsatte som pendler ut av kommunen for å arbeide. 

Hvis man bor på et sted der arbeidsmarkedsintegrasjon er god, har man flere arbeidsmarkeder å velge i. Det gjør 

det enklere for en familie å flytte dit, siden arbeidsmarkedet er større, og sannsynligheten for at begge partnerne 

kan få jobb øker. I tillegg er steder med høy arbeidsmarkedsintegrasjon mindre sårbare enn isolerte steder. 

Dersom det blir arbeidsplassnedgang i én kommune, finnes det da muligheter for å finne jobb i andre kommuner 

som er i pendlingsavstand. 

Pendlingsdata gir uttrykk for interaksjonen på tvers av kommunegrensene og i hvilken grad kommunene inngår 

i en funksjonell bo- og arbeidsmarkedsregion. Dersom kommunene utgjør et felles bo- og arbeidsmarked vil det 

være lettere å hente ut potensielle gevinster av en eventuell kommunesammenslåing. Videre vises data for 

pendling mellom kommunene i sammenslåingsalternativet og andre kommuner i Troms som er knyttet til 

kommunene gjennom pendlingsstrukturer. 

Jevnt over ser vi at over dobbelt så mange innbyggere som pendler ut av kommunene enn det er sysselsatte fra 

andre kommuner som pendler inn til Nord-Troms 4 for arbeid i stillinger der. Alle kommunene i Nord-Troms 4 

har betydelig mer utpendling enn innpendling, dette er spesielt tydelig i Kåfjord. 

Tabellen under viser totalt antall sysselsatte i kommunen, og hvor mange av disse som jobber i egen 

bostedskommune og hvor mange som pendler ut av kommunen. Foruten utredningskommunene ser vi 

tilsvarende tall for kommunene Tromsø, Storfjord, Målselv, Lyngen, Karlsøy, Balsfjord og Alta. Den nederste 

kolonnen i tabellen summerer antall arbeidsplasser i den enkelte kommune.  
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Tabell 9 Sysselsatte pendlere med bo- og arbeidssted i og utenfor Nord-Troms 4, SSB 2014 
 

 

Pendlingen internt mellom de fire kommunene viser seg å være beskjeden. Gjennomgående for alle kommunene 

er at de aller fleste bor og jobber i samme kommune. Kun 248 arbeidstakere pendler internt mellom Kvænangen, 

Kåfjord, Nordreisa og Skjervøy. Samtidig ser vi at alle de fire kommunene er typiske utpendlingskommuner, altså 

er det flere sysselsatte bosatt i kommunen enn det er personer som har kommunen som arbeidssted. Blant de 

aktuelle kommunene har Nordreisa høyest grad av inn- og utpendling. 

Ser vi på figuren under ser vi oppsummert at det er en moderat utpendling fra Nord-Troms 4, og at hoveddelen 

av pendlingen skjer til andre kommuner. Størst pendling fra Nord-Troms 4 går det til Tromsø. 
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Tromsø 36 768 29 80 46 61 28 118 26 4 82 139 62 2 451 39 894 

Storfjord 107 592 2 6 15 41 3 10 0 1 99 0 59 935 

Skjervøy 75 0 1 175 40 0 1 5 4 1 3 1 5 95 1 405 

Nordreisa 142 11 59 1 941 4 14 4 16 23 1 11 23 219 2 468 

Målselv 112 4 0 2 2 968 2 145 0 0 0 47 8 285 3 573 

Lyngen 182 17 2 24 4 1 070 1 4 1 3 21 1 83 1 413 

Lenvik 201 1 2 1 174 3 4 556 0 0 1 17 5 624 5 585 

Kåfjord 133 19 13 61 4 20 3 665 1 1 16 11 85 1 032 

Kvænangen 35 0 3 26 1 0 2 1 389 0 5 31 54 547 

Karlsøy 245 0 2 1 0 1 2 0 0 819 0 2 48 1 120 

Balsfjord 435 41 1 6 121 1 22 0 0 0 1 910 0 194 2 731 

Alta 97 0 12 10 1 10 0 1 18 2 2 9 138 976 10 114 

Utenfor 3 020 28 20 37 493 81 1 061 9 12 37 118 987 
 

Arbeidsplasser 41 552 742 1 371 2 201 3 846 1 272 5 922 736 449 950 2 386 10 264 
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Tabell 10 Oppsummerende tabell for pendling  

Arbeidssted 
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Skjervøy 1 175 40 4 1 185 1 405 

Nordreisa 59 1 941 16 23 429 2 468 

Kåfjord 13 61 665 1 292 1 032 

Kvænangen 3 26 1 389 128 547 

Utenfor 121 133 50 35 

 
Arbeidsplasser 1 371 2 201 736 449 

 

4.6. Oppsummering befolkning- og næringsutvikling 

En større kommune står sterkere når det gjelder muligheter for å skaffe utviklingsmidler, tiltrekke seg nye 

virksomheter (både offentlige og private) og delta i samarbeids- og utviklingsprosjekt både nasjonalt og 

internasjonalt. Det er en klar styrke å kunne tale til omverdenen med en felles stemme, i stedet for å diskutere 

seg imellom. Kommuner som har slått seg sammen de senere årene har gode erfaringer med en slik samlet 

opptreden. En sammenslått kommune vil kunne reagere raskere enn om man må vente på likelydende vedtak i 

et stort antall kommuner. 

En av målsettingene ved kommunereformen er å få mer handlekraftige kommuner som kan spille en større rolle 

som både lokal og regional samfunnsutvikling. En sammenslått kommune i Nord-Troms 4 vil med drøyt 11.000 

innbyggere fortsatt ha en relativt beskjeden størrelse i norsk sammenheng. Likevel vil den ha et potensial for å 

framstå med langt mer tynge i regionen og fylket. Det er imidlertid begrenset forventning i kommunene til at de 

kan styrke sin posisjon overfor staten og fylkeskommunene gjennom en sammenslåing. Kommunen vil fortsatt 

være liten med tanke på antall innbyggere, men en av de to største i landet etter areal. I sammenheng med 

regional og statlig innflytelse oppfattes situasjonen annerledes. Det er antatt at en sammenslått kommune vil 

kunne få større gjennomslagskraft regionalt enn det de fire kommunene hver for seg, men den regionale tyngden 

og slagkraften er vurdert som middels eller lav i dag og ingen av kommunene vurderer noen endring i dette 

dersom man slår seg sammen. Det er en oppfatning av at kommunen fortsatt vil være liten i fylket, så å snakke 

med en felles stemme fremfor fire separate vil ikke endre dette. Kåfjord løftet i intervjuene frem at dette kan få 

større betydning dersom kommunene får større ansvar og flere oppgaver enn de har i dag. Skjervøy mener de 

alene har høy gjennomføringskraft sentralt og regionalt i dag, men kan arbeide mer med dette uansett 

sammenslåing eller ikke. 

Skjervøy og spesielt Kvænangen har hatt en betydelig nedgang i folketallet de siste 15 årene. Mens prognosene 

for Nord-Troms 4 tilsier en befolkningsvekst på 7 prosent frem mot 2040, forventes folketallet i Kvænangen å 

synke med ytterligere 17% de neste 25 årene. En må forvente at kommunenes ulike framtidsutsikter også vil 

kunne påvirke en sammenslåingsprosess. At Nordreisa på den ene siden vil kunne få behov for investeringer for 

å møte en folketallsøkning vil Kvænangen få behov for å redusere sine tjenester. I en sammenslått kommune kan 

dette være et potensielt konfliktområde. Samtidig er det relevant å spørre hvor lenge Kvænangen kan tåle fortsatt 

nedgang i folketallet uten å gjøre endringer i kommunestrukturen. Samtidig vil alle kommunene være avhengig 

av å øke sin bostedsattraktiviteten for å unngå befolkningsnedgang de neste årene. Samtidig må en beholde og 

helst øke næringsattraktiviteten. Det krever at en har et kontinuerlig og kraftfullt utviklingsarbeid. 
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Den demografiske sammensetningen i Nord-Troms 4 viser at 77,2 prosent av befolkningen er over 20 år, og 18,8 

prosent er over 67 år. Prognosene tilsier at kommunen fram i tid vil ha flere eldre og færre innbyggere i yrkesaktiv 

alder, noe som også gir utslag i et langt større behov for ansatte i pleie og omsorg.  

Arealmessig vil Nord-Troms 4 bli betydelig med i overkant av 7 000 kkvm; med dagens kommunestruktur vil 

dette bli landets nest største kommune i areal, etter Kautokeino. Dette gir også en svært spredt bosetting og lav 

befolkningstetthet. En sammenslått kommune i Nord-Troms 4 vil være blant de 370 minst befolkede kommunene 

i landet, med om lag 1,6 innbyggere per kkvm. Dette medfører utfordringer knyttet til reiseavstand, tilgjengelighet 

og kostnader på tjenestene, men variasjonen og arealet gir også samfunnsmessige muligheter.  

Pendlingsdata kan si noe om interaksjonen på tvers kommunegrensene og på hvilken måte kommunene inngår i 

en funksjonell bo- og arbeidsmarkedsregion. Dersom kommunene utgjør et felles bo- og arbeidsmarked, vil det 

være lettere å hente ut potensielle gevinster av en eventuell kommunesammenslåing. Alle de fire kommunene i 

utredningen er typiske utpendlingskommuner og den interne pendlingen mellom kommunene er beskjeden. Ut 

i fra bosettings-, arbeids- og pendlingsstatistikk mener vi at en sammenslått kommune i Nord-Troms 4 ikke 

nødvendigvis naturlig kan karakteriseres som et funksjonelt samfunnsutviklingsområde (slik ekspertutvalget 

definerer det). 

Utfordringene innenfor befolkning og samfunnsutvikling kjenner vi også igjen i NHOs «Kommune-NM». 

Kommunene i Nord-Troms 4 fikk der en totalrangering mellom 295-426, og rangert dårligere enn 238 på alle 

kategoriene næringsliv, arbeidsmarked, demografi, kompetanse og kommunal økonomi. Med unntak av 

Nordreisa og Skjervøy som kom på hhv 174. og 143.plass innen kategorien Demografi. NHO hadde også rangert 

77 regioner etter samme kategorier, og Nord-Troms 4 fikk en totalrangering på 76.plass og kom dårligst ut av alle 

regionene innen kategoriene arbeidsmarked, kompetanse og kommunal økonomi. 

Kartet viser kommunene inndelt i 77 regioner og en rangering av disse regionene fra kategoriene ‘’Dårligst’’ til 

‘’Best’’. Fra kartet ser vi at regionen Nord-Troms 4 får rangeringen ‘’Dårligst’’ mens naboregionene i nord og sør 

får hhv ‘’Middels’’ og Best’’. Det må imidlertid bemerkes at disse forventes å være sterkt påvirket av de større 

kommunene Alta og Tromsø. 
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Figur 15 Totalrangering av inndelte regioner og kommuner etter næringsliv, arbeidsmarked, demografi, 

kompetanse og kommunal økonomi, NHOs Kommune-NM 2015 

I den totale rangeringer av kommuner er det Nordreisa som kommer best ut av sammenligningskommunene på 

295.plass, mens Kvænangen kommer dårligst ut og tredje dårligste i landet på 426.plass. Nordreisa gjør det bra 

innen ‘’Kompetanse’’ som defineres av antall faglærte og andelen høyere utdannede, som er viktige faktorer for 

kvaliteten i det kommunale tjenestetilbudet. Kvænangen gjør det spesielt dårlig innen arbeidsmarked og 

næringsliv noe vi kjenner igjen fra en svært høy andel sysselsetting i offentlig sektor. 

Næringssammensetningen i Nord-Troms 4 viser en høy grad av tertiære næringer, og Nordreisa og Skjervøy har 

høyere andel sysselsatte innen sekundær næring enn de andre kommunene. 9 prosent av de sysselsatte i regionen 

arbeider innen jordbruk, skogbruk og fiske.  

4.6.1. Særskilt om evt. sammenslåing av kun Nordreisa og Skjervøy 

Kommunenes potensial og handlingsrom som samfunnsutvikler vil som nevnt i stor grad påvirkes av størrelse, 

ressurser og posisjon. Jo større kommune, jo større muligheter. En sammenslått kommune av Nordreisa og 

Skjervøy vil få 7 815 innbyggere og vil fortsatt være en liten kommune i nasjonal sammenheng. Sammenligner vi 

med sammenslåing av alle kommunene i Nord-Troms 4 er ikke forskjellen svært stor. Likevel forventes 

Nordreisa/Skjervøy å kunne ha et noe lavere potensial innenfor samfunnsutvikling med noe mindre 

handlingskraft og handlingsrom enn ved en sammenslåing av fire kommuner. Likevel forventes disse to 

kommunen å kunne stå sterkere samlet, enn hver for seg. Dette gjelder spesielt i regionale saker og i Troms for 

øvrig. 

Videre har disse kommunene er relativt kompletterende areal. Skjervøy har lite landareal og tilgang på store 

sjøområder, mens bildet er omtrent motsatt i Nordreisa. At de utfyller hverandre her kan på sikt bidra til et 

bredere og mindre sårbart næringsliv enn det kommunene kan oppnå hver for seg.  

Sammenlignet med Kåfjord og Kvænangen har Nordreisa/Skjervøy en relativt stor andel privat sysselsetting. Den 

er ikke så stor at det gir en uforholdsmessig stor sårbarhet for konjunkturendringer og nedgang i privat sektor, 

men bidrar til at sysselsettingen i kommunen ikke er så avhengig av de kommunale stillingene som i Kåfjord og 

Kvænangen. 

Henholdsvis 79 prosent og 84 prosent av de sysselsatte i Nordreisa og Skjervøy jobber innenfor kommunens 

grenser, og det er en beskjeden pendling mellom de to kommunene. Dette til tross for at reisetiden mellom de to 

kommunesentrene er på kun 49 minutter, noe som må kunne sees på som overkommelig ved dagpendling. Sett i 

sammenheng med bosettings- og arbeidsstatistikken har vi derfor ikke grunnlag for å si at Skjervøy og Nordreisa 

utgjør en funksjonelt samfunnsutviklingsområde slik det er definert av regjeringen ekspertutvalg. 
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5. Økonomi 

Økonomiske konsekvenser er et svært relevant tema i vurderingen av en eventuell kommunesammenslåing. For 

å beregne økonomiske konsekvenser av kommunesammenslåing presenteres innledningsvis økonomiske status 

per kommune, og videre fremstilles Kommunal- og Moderniseringsdepartementets (KMD) forslag til 

rammetilskudd og deretter økonomiske konsekvenser ved sammenslåing. Deretter fremstilles anslag for frie 

inntekter i 2016, KMD’s forslag til endringer i inntektssystemet og konsekvenser for utredningskommunene. Til 

slutt drøftes potensialet for økonomiske innsparing og mulige stordriftsfordeler knyttet til administrasjon, og 

andre mulige økonomiske konsekvenser knyttet til tjenesteproduksjon. 

Alle tallene er i 2014-kroner dersom ikke annet er oppgitt. 

5.1. Status økonomi 

I de følgende delkapitlene vurderes dagens økonomiske status i kommunene, og hvilke utfordringer de står 

overfor. 

I KOSTRA er kommunene delt inn i ulike kommunegrupper etter folkemengde og økonomiske rammebetingelser 

(bundne kostnader og frie inntekter). Hensikten er å gjøre det mulig å sammenligne «like kommuner». Både 

Kåfjord og Kvænangen er plassert i kommunegruppe 6, dvs. små kommuner med høye bundne kostnader per 

innbygger og høye frie disponible inntekter, mens Skjervøy og Nordreisa er i kommunegruppe 3, dvs. små 

kommuner med middels bundne kostnader per innbygger og høye frie disponible inntekter. En sammenslått 

kommune i Nord-Troms 4 vil havne i KOSTRA-gruppe 12 ifølge SSB. 

Tabell 11: Kommunegruppeoversikt og definisjon. Kilde: KOSTRA 2014 

Kommune Kommunegruppe (definisjon) 

Kåfjord og Kvænangen  
6 (Små kommuner med høye bundne kostnader per innbygger og høye frie 

disponible inntekter) 

Nordreisa og Skjervøy 
3 (Små kommuner med middels bundne kostnader per innbygger og høye frie 

disponible inntekter) 

Nord-Troms 4 
12 (Mellomstore kommuner med middels bundne kostnader per innbygger og 

høye frie disponible inntekter) 

 

5.1.1. Korrigerte frie inntekter 

Korrigerte frie inntekter er en indikator som gir uttrykk for kommunens reelle inntektsnivå. Kommunenes frie 

inntekter består av rammetilskudd og skatteinntekter, og utgjør om lag 80 prosent av de samlede inntektene. 

Tabell 12 Frie inntekter, brutto driftsinntekter og netto driftsutgifter i kroner per innbygger (konsern), 

KOSTRA 2014 

Kommune Kvænangen Kåfjord Nordreisa Skjervøy 

Frie inntekter 85 108 66 764 54 029 62 582 

Brutto driftsinntekter 128 042 102 618 89 421 90 758 

Netto driftsutgifter 99 023 70 307 58 622 66 232 

De store variasjonene mellom kommunene skyldes primært variasjoner i omfanget av regionalpolitiske 

overføringer, skjønnstilskudd og skatteinntekter. Det bør videre nevnes at frie inntekter ikke omfatter for 

eksempel utbytteinntekter og annen finansavkastning. 



 
      

  

 

   33 
 

 

Det er kun Kvænangen som har inntekter fra konsesjonskraft (1,5 prosent av brutto driftsinntekter). 

5.1.2. Skatter og avgifter 
 

Alle kommunene har høyeste skattesats på næringseiendom/verker og bruk med 7 promille. Som det fremgår av 

tabellen har ingen av kommunene planer om å endre inneværende skattesats.  

Tabell 13 Eiendomsskattesats 2016 til 2019 – næringseiendom/verker og bruk (promille) Kilde: 

Økonomiplanopplysninger rapportert fra den enkelte kommune.  

Kommune 2016 2017 2018 2019 

Kvænangen 7,0  7,0  7,0  7,0  

Kåfjord 7,0  7,0  7,0  7,0  

Nordreisa 7,0  7,0  7,0  7,0  

Skjervøy 7,0  7,0  7,0  7,0  

Nordreisa og Skjervøy har også høyeste skattesats for bolig/fritidseiendom (7 promille) i hele kommunen. I 

Kvænangen og Kåfjord kreves det ikke inn eiendomsskatt for bolig og fritidseiendommer. Dette vil måtte 

harmoniseres ved en eventuell kommunesammenslåing. I tillegg til selve skattesatsen vil også takstgrunnlag og 

minstefradrag måtte harmoniseres til ett felles takstgrunnlag. 

Tabell 14: Planlagt skattesats bolig/fritidseiendom (promille). Kilde: Kommunenes 

Økonomiplanopplysninger rapportert fra den enkelte kommune. 

Kommune 2016 2017 2018 2019 

Kvænangen 0 0 0 0 

Kåfjord 0 0 0 0 

Nordreisa 7,0  7,0  7,0  7,0  

Skjervøy 7,0  7,0  7,0  7,0  

Nivået på årsgebyr for vann, avløp, avløp og feiing og tilsyn varierer betydelig mellom kommunene. Innbyggerne 

i Kåfjord betaler nesten det dobbelt så mye som innbyggerne i Skjervøy.  

Tabell 15: Sum årsgebyr vann, avløp, avfall samt feiing og tilsyn, eks mva. KOSTRA 2014 

Årsgebyr Kvænangen Kåfjord Nordreisa Skjervøy 

Vann 3 551 4 908 4 713 1 940 

Avfall 3 128 3 128 3 128 3 128 

Avløp 5 392 6 318 5 545 2 920 

Feiing og tilsyn 404 330 427 500 

SUM 12 071 14 354 13 386 7 988 

5.1.3. Finansielle nøkkeltall 

Netto driftsresultat er en av de viktigste enkeltindikatorene for å vurdere kommunenes økonomiske situasjon og 

styring. Siden 2002 har Staten og KS hatt mål om at kommunenes netto driftsresultat i prosent av brutto 

driftsinntekter bør ligge på 3 prosent. Dette for både å ha en forsvarlig driftsmargin, bevare verdiene 

kommunesektoren allerede innehar og for handlingsfrihet til å gjøre nødvendige fremtidige investeringer. Det 

bemerkes imidlertid at Teknisk beregningsutvalg høsten 2014 la fram en oppdatert anbefaling der det framgår at 

et netto driftsresultat på 1,75 prosent anses som tilstrekkelig, med begrunnelse blant annet i at 

momskompensasjon må tilbakeføres til investeringsregnskapet. 
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Hvis man ser på kommunenes utvikling i netto driftsresultat de siste 4 år, viser KOSTRA følgende utvikling: 

 

Figur 16 Netto driftsresultat i prosent av brutto driftsinntekter siste 4 år. Kilde: KOSTRA 2014 

Alle kommunene ligger under TBUs anbefalinger i 2014, med unntak av Kåfjord som ligger tett oppunder 1,75 

prosent. Nordreisa og Kvænangen hadde i 2014 negative nettodriftsresultat med henholdsvis 0,3 prosent og 6,1 

prosent. På landsbasis har snitt for netto driftsresultat har gått ned i 2014, mye på grunn av nye regler for føring 

av momskompensasjon fra investeringer. 
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Figur 17 Langsiktig gjeld eks. pensjonsforpliktelser i prosent av brutto driftsinntekter, (Konsern), SSB 2004-

2014 

Figuren over viser kommunenes langsiktige gjeld over tid. Utviklingen påvirkes av hvor store avdrag kommunene 

betaler på eksisterende lån og hvor mye som lånes til nye investeringer. Kåfjord hadde i 2014 klart lavest 

gjeldsnivå, mens Skjervøy er den kommunen som ar redusert gjelden mest de siste 10 årene. 

Nordreisa har høyest gjeld, har vært ROBEK2-kommune siden 2004 og ser ut til å forbli i ROBEK store deler av 

gjeldende økonomiplanperiode. Skjervøy var i ROBEK fra 2008 til 2013 og Kåfjord fra 2001 til midten av 2005. 

Kvænangen er den eneste av kommunene som ikke har vært i ROBEK.  

Tabell 16: Netto driftsresultat, langsiktig gjeld og netto lånegjeld pr innbygger 2014. Kilde: Finansielle 
nøkkeltall og adm., styring og fellesutgifter – KOSTRA nøkkeltall SSB 2014 

 

Brutto 

driftsinntekter pr 

innbygger 

Netto driftsresultat av 

brutto driftsinntekter 

Langsiktig gjeld eks. 

 pensjonsforpliktelser  

av brutto driftsinntekter 

Netto lånegjeld  

pr innbygger 

Kvænangen 128 010 kr -6,1 % 105 % 75 352 kr 

Kåfjord 102 588 kr 1,7 % 78 % 62 602 kr 

Nordreisa 89 395 kr -0,3 % 113 % 82 979 kr 

Skjervøy 90 730 kr 0,1 % 98 % 72 251 kr 

     

KOSTRA-gruppe 3 95 732 kr 1,6 % 93,5 % 71 503 kr 

KOSTRA-gruppe 6 117 948 kr 2,1 % 72,1 % 68 328 kr 

KOSTRA-gruppe 12 89 382 kr 2,0 % 92,0 % 66 848 kr 

Troms 80 286 kr 0 % 103,2 % 71 050 kr 

Landet uten Oslo 71 789 kr 1,0 %  91,2 % 50 139 kr 

                                                             
2 Register om betinget godkjenning og kontroll (ROBEK) jmf § 60 (§ 59 a) nr. 1 
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Samlet har kommunene lavere gjeld målt opp mot brutto driftsinntekter enn gjennomsnittet for Troms (103,2 

prosent) og landet uten Oslo (91,2 prosent). Dette gjenspeiles ikke helt når vi ser på netto lånegjeld pr innbygger; 

her ligger Nordreisa over de andre kommunene, Troms, og landet uten Oslo.  

Netto lånegjeld som andel av brutto driftsinntekter illustrerer gjeldsgraden i kommunene og kan være et bilde på 

hvor krevende det kan komme til å bli å nedbetale gjelden. Når det kommer til netto lånegjeld viser tabellen at 

kommunene har relativt ulik gjeldsbyrde målt i prosent av brutto driftsinntekter, hvorav Nordreisa har størst 

gjeldsbyrde med 93 prosent og Kåfjord lavest med 59 prosent. Dette gir kommunene ulike utfordringer med 

nedbetaling de kommende årene. Med unntak av Nordreisa ligger alle kommunene under fylkesgjennomsnittet 

på 88,5 prosent lånegjeld.  

Tabell 17: Samlet lånegjeld og utvikling frem mot 2018. Økonomitall innhentet fra kommunene 

 Innb. 

2015 

Samlet 

lånegjeld 2016 

Lånegjeld  

pr innb. 2016 

Samlet 

lånegjeld 2018 

Lånegjeld  

pr innb. 2018 

Endring 

lånegjeld  

pr innb. 

Endring 

Kvænangen 1 235 206 000 000 166 802 250 000 000 202 429 35 627 21,4 % 

Kåfjord 2 178 235 700 000 108 219 228 744 000 105 025 -3 194 - 3,0 % 

Nordreisa 4 892 529 255 850 108 188 558 150 534 114 095 5 907 5,5 % 

Skjervøy 2 911 284 831 000 97 846 309 731 000 106 400 8 554 9,0 % 

SUM 11 216 1 255 786 850 481 055 1 346 625 534 527 949 46 894 7,2 % 
 

Tabellen over viser samlet lånegjeld og utvikling frem mot 2018 for hver kommune. Kommunene har per 2016 

en samlet lånegjeld på 1 255 millioner kroner, hvorav Nordreisa står for 42 prosent og har den høyeste lånegjelden 

pr innbygger av de fire kommunene med 166 802 kroner pr innbygger. Bare Kåfjord har planlagt reduksjon av 

den totale gjelden innen 2018. I den andre enden forventer Kvænangen å øke sin gjeldsandel med 21 prosent i 

den kommende perioden.  

Tabell 18: Utvikling i disposisjonsfond per kommune frem mot 2018. Økonomiplanopplysning per kommune 

 Innb. 

2015 

Disp.fond 

2015 

Disp.fond  

pr innb. 

2015 

Disp.fond  

2018 

Disp.fond  

pr innb. 

2018 

Endring 

disp.fond 

pr innb. 

Endring 

Kvænangen 1 235 5 000 000 4 049 4 000 000 3 239 -810 - 20,0 % 

Kåfjord 2 178 1 715 000 787 3 317 000 1 523 736 93,5 % 

Nordreisa 4 892 9 075 000 1855 11 560 000 2 363 508 27,4 % 

Skjervøy 2 911 15 800 000 5428 19 200 000 6 596 1 168 21,5 % 

SUM 11 216 31 590 000 12 119 38 077 000 13 721 1 602 13,2 % 
 

Kåfjord har lavest disposisjonsfond og planlegger, som Nordreisa og Skjervøy, å øke dette frem mot 2018. 

Kvænangen forventer å redusere sitt disposisjonsfond med 1 millioner kroner den kommende fireårsperioden. 

 

5.2. Økonomiske konsekvenser ved sammenslåing 

For å legge til rette for overgangen til en ny kommune for kommuner som slår seg sammen, vil regjeringen benytte 

positive økonomiske virkemidler som kan stimulere til kommunesammenslutning i reformperioden. 

Departementet vil dekke nødvendige engangskostnader ved sammenslåingen etter en standardisert modell. 

Kommuner som slår seg sammen vil kunne få reformstøtte for å lette overgangen til en ny kommune, samt at 

dagens ordning med inndelingstilskuddet videreføres. Virkemidlene gjøres gjeldende for kommuner som slår seg 

sammen i reformperioden, det vil si sammenslåinger der det er fattet kommunale vedtak innen 30.6.2016. De 

økonomiske virkemidlene i kommunereformen kan deles i tre:  
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- Engangskostnader 

- Reformstøtte 

- Inndelingstilskudd 

5.2.1. Engangskostnader 

Engangskostnader er et gitt beløp for å dekke kostnader ved en kommunesammenslåing. Beløpet er regulert ut 

fra hvor mange kommuner som inngår i sammenslåingen, og hvor store kommunene er målt i antall innbyggere. 

Eksempler på engangskostnader er lønn og drift av felles folkevalgt nemnd, lønn til prosjektleder (eventuell 

prosjektmedlemmer/hovedtillitsvalgt), involvering av innbyggerne, tiltak for felles kultur, harmonisering av IKT, 

tilrettelegging av servicekontor m.m. Tabell under viser en sammenstilling av hva ulike konstellasjoner av 

kommuner får til dekking av engangskostnader.  

 

Tabell 19: Engangskostnader ved kommunesammenslåing. Kilde: KMD 2016 

Antall kommuner 

0 – 19 999 

innbyggere 

MNOK 

20 – 49 999 

innbyggere 

MNOK 

50 – 99 999 

innbyggerne 

MNOK 

Over 100 000 

innbyggere 

MNOK 

2 kommuner 20 25 30 35 

3 kommuner 30 35 40 45 

4 kommuner 40 45 50 55 

5 eller flere kommuner 50 55 60 65 

 

5.2.2. Reformstøtte 

Reformstøtte er et engangsbeløp som den nye kommunen får til fri benyttelse på tidspunktet kommunen slår seg 

sammen. Beløpet er basert på antall innbyggere i den sammenslåtte kommunen. Tabellen under viser en oversikt 

over hvor mye kommunene kan få i reformstøtte.  

 

Tabell 20: Reformstøtte til sammenslåtte kommuner. Kilde: KMD 2016 

Antall innbyggere i sammenslåingen  
Reformstøtte 

(MNOK) 

0 – 14 999 innbyggere 5 

15 – 29 999 innbyggere 20 

30 – 49 999 innbyggere 25 

Over 50 000 innbyggere 30 

Hvis vi ser nærmere på Nord-Troms 4-alternativet vil en sammenslåing utløse 45 millioner kroner i form av støtte 

til engangskostnader og reformstøtte. Dette tilsvarende 14 prosent av dagens brutto driftsinntekter. En 

sammenslåing av kun Nordreisa og Skjervøy vil utløse 25 millioner kroner i tilsvarende støtte, noe som tilsvarer 

12 prosent av samlet brutto driftsinntekt for de to kommunene. 
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Tabell 21: Oversikt over støtte til engangskostnader og reformstøtte ved kommunesammenslåinger. 1 000 kr. 

Kilde: KMD 2016 

 

Innbyggertall 

2015 

Støtte til 

engangskostnad

er  

(1000 kr)  

Reformstøtte 

(1000 kr) 

Samlet 

(1000 kr) 

I % av sum 

driftsinntekter 

Nord-Troms 4 11 195 40 000 5 000 45 000 14 % 

Nordreisa - Skjervøy 7 803 20 000 5 000 25 000 12 % 

 

5.2.3. Tiltakssonen 

Tiltakssonen omfatter sju kommuner i Nord-Troms og dermed alle kommunene i denne utredningen. De viktigste 

virkemidlene i tiltakssonen er fritak for arbeidsgiveravgift, nedskriving av studielån avgrenset oppad til 25 000 

kroner per år, fritak for el-avgift på forbruk og lettelser/reduksjon i personbeskatningen. Det må antas at en 

eventuell sammenslått kommune fortsatt vil bli liggende innenfor tiltakssonen. 

Bare Kåfjord og Skjervøy har som kommuner innenfor tiltakssonen også høyere småkommunetilskudd enn andre 

kommuner. Det skal ikke være grunn til å så tvil om at det vil være det faktiske, høyere småkommunetilskuddet 

som kommer til å regnes inn i et inndelingstilskudd – gitt at en eventuell kommunesammenslåing vedtas i 

reformperioden. For disse to kommunene utgjør dette samlet 23,7 millioner kroner. 

Innenfor landbruket er det ulike soner for distriktstilskudd for melk, kjøtt og areal- og kulturlandskapstilskudd. 

Høyere sonenummer gir høyere tilskudd. I utgangspunktet skal ikke en kommunesammenslåing ha betydning 

for soneinndelingen for kjøtt og melk, siden soneinndelingen ikke alltid følger kommunegrensene. Det gjør 

derimot areal- og kulturlandskapstilskuddet. Basert på avklaringene i kommuneproposisjonen, vil ikke en 

eventuell sammenslåing av de fire kommunene påvirke bøndenes inntektsgrunnlag. 

 

5.2.4. Inndelingstilskudd 

Dagens inndelingstilskudd videreføres, det vil si at en ny sammenslått kommune får beholde tilskudd som om 

den fortsatt var to (eller flere) kommuner i 15 år etter sammenslåingen, før inndelingstilskuddet trappes ned og 

bortfaller over fem år. Etter reformperioden vil ordningen bli strammet inn. Hvordan omfanget og innretningen 

på ordningen skal være, herunder perioden for inndelingstilskuddet, vil bli vurdert.  

Grunnlaget for beregning av inndelingstilskudd har til nå vært inntektssystemet som gjelder på det tidspunktet 

kommunene faktisk slår seg sammen. I kommunereformen er det lagt opp til sammenslåinger i årene 2018 til 

2020. Regjeringen har varslet endringer i inntektssystemet med virkning fra 2017, noe som kan føre til at 

størrelsen på inndelingstilskuddet blir endret i perioden fra kommunen vedtar at de ønsker å slå seg sammen, til 

de faktisk blir slått sammen. For å ha sikre rammebetingelser i kommunereformen, legger regjeringen opp til at 

alle sammenslåingene blir behandlet likt. Regjeringen har derfor bestemt at inndelingstilskuddet for kommuner 

som slår seg sammen i kommunereformen, skal ta utgangspunkt i inntektssystemet slik det er i 2016. Dette betyr 

at kommunene får kompensert inndelingstilskuddet i 15 år.  

Basistilskudd, småkommunetilskudd og distriktstilskudd Sør-Norge og Nord-Norge, som inngår i 

inndelingstilskuddet, kan alle få redusert vektlegging og verdi over inntektssystemet f.o.m. 2017. For å forenkle 

tilskuddstrukturen foreslår regjeringen å slå sammen disse tre tilskuddene til to nye tilskudd, hvor 

småkommunetilskuddet vil inngå som et småkommunetillegg. 
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5.3. Effekter på overføringene fra inntektssystemet 

Inntektssystemet fordeler de frie inntekter til kommunene, som har formål om å jevne ut kommunenes 

forutsetninger for å gi et likeverdig tjenestetilbud til sine innbyggere. Kommunenes inntektssystem har som 

formål å sikre fordeling av inntektene mellom kommunene slik at de kan yte et mest mulig likeverdig 

tjenestetilbud til innbyggerne. Dette gjøres ved å korrigere for ulikheter i inntektsnivået (skatteinntektene) og i 

utgiftsbehovet mellom kommunene. I 2016 utgjør de frie inntektene ca 342,5 milliarder kroner som skal deles ut 

til alle av landets kommuner. 

Slik inntektssystemet er utformet, vil ikke rammetilskuddet for en ny Nord-Troms 4 kommune være lik summen 

av rammeoverføringene for de «gamle» kommunene. Hvordan rammetilskuddet – og dermed de frie inntektene 

– blir påvirket ved en kommunesammenslåing, vil være forskjellig avhengig av hvilke kommuner som slår seg 

sammen.  

Kommuner som vedtar sammenslåing innen juni 2016 får beholde inndelingstilskuddet. Inndelingstilskuddet 

varer over en 20-års periode, der det etter de 15 første årene skjer en gradvis nedtrapping. Etter 20 år er 

rammetilskuddet nede på det nivået som skal gjelde på lang sikt. Det er viktig å være oppmerksom på at 

inntektssystemet er under stadig endring, og at langsiktige konsekvenser derfor er beheftet med stor usikkerhet. 

Våre beregninger illustrerer effekter gitt dagens inntektssystem og tilhørende kriterieverdier for den enkelte 

kommune i 2016. 

En kommunesammenslåing vil påvirke følgende fem kriterier i kommunenes inntektssystem: 

- Basistillegget 

- Urbanitetskriteriet 

- Reiseavstand innen sone 

- Reiseavstand til nærmeste nabogrunnkrets 

- Opphopningsindeksen 

Bortfall av basistillegget blir kompensert fullt ut over inndelingstilskuddet. De fire andre kriteriene som er listet 

opp, slår direkte ut på rammetilskuddet til den sammenslåtte kommunen – og omfattes ikke av noen 

overgangsordninger.  

Inntektsutjevningen vil bli påvirket hvis kommunene ligger i ulike «skatteinntektsklasser», dvs. har hatt 

forskjellig kompensasjonsgrad. Siden innføringen av mer symmetrisk inntektsutjevning i 2005, har det vært to 

slike «skatteinntektsklasser»; skatteinntekt per innbygger som utgjør mer eller mindre enn 90 prosent av 

landsgjennomsnittet. Kvænangen, Kåfjord, Nordreisa og Skjervøy ligger per i dag i samme skatteinntektsklasse. 

En eventuell sammenslåing vil derfor ikke påvirke inntektsutjevningen over rammetilskuddet. 

Regionaltilskudd kompenseres fullt ut over inndelingstilskuddet. Ingen av kommunene får i 2016 utløst et 

veksttilskudd over inntektssystemet. 

5.3.1. Illustrasjonsberegninger for effekten på rammetilskuddet 

Utredningen har tatt utgangspunkt i KS sin beregningsmodell, basert på dagens inntektssystem og 2015-tall. 

Tabellen under viser kortsiktige og langsiktige effekter ved en eventuell sammenslåing av Kvænangen, Kåfjord, 

Nordreisa og Skjervøy, mens figuren viser hvordan rammetilskuddet vil utvikle seg over tid gitt dagens 

forutsetninger. Illustrasjonsberegningene viser at en sammenslått kommune i Nord-Troms 4 vil øke sitt 

rammetilskudd med 35,5 millioner kroner hvert år. Det presiseres imidlertid at det er knyttet stor usikkerhet til 

beregningene ettersom inntektssystemet er i endring. En kan imidlertid med sikkerhet si at kommunene ikke vil 

miste inntekter knyttet basistilskuddet og småkommunetilskuddet, ettersom disse kompenseres av 

inndelingstilskuddet.  
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Tabell 22: Endring i ulike tilskuddselement (2015 - kr.) ved kommunesammenslåing  

Tilskuddselement 
Nord-Troms 4 

Endring kroner 

Nordreisa-Skjervøy* 

Endring kroner 

Tap ved inntektsutjevning (Grønt Hefte 2015) -945 000 0 

Sone 25 024 298 - 

Nabo 9 823 477 - 

Opphopningsindeks 104 000 14 000 

Urbanitetskriterium 1 505 000 534 000 

Basistillegg - 38 511 000 -12 837 000 

Småkommunetilskudd -23 714 000 -11 857 000 

Inndelingstilskudd (sum av tap i basistillegg og småkommunetilskudd) 62 225 000 24 694 000 

Sum 35 511 775 547 000 

*Sone- og nabokriteriet er ikke beregnet for Nordreisa-Skjervøy-alternativet. Beregning har derfor betydelig feilmargin. 

Tabellen viser årlige endringer på rammetilskuddet. Inndelingstilskuddet på 62,2 millioner kroner kompenserer 

for tap av basistilskudd ved at kommunen går fra fire til én kommune i tillegg til tap av småkommunetilskuddet 

(to kommuner) hvert år i 15 år etter sammenslåing. Etter 15 år trappes inndelingstilskuddet ned med om lag 20 

prosent hvert år som tilsvarer en årlig reduksjon på 12,4 millioner kroner. Etter den 5-årige nedtrappingen vil 

inntektsnivået 20 år etter sammenslåing være rundt 26,7 millioner kroner lavere enn dagens nivå. For at 

kommunesammenslåing skal være økonomisk lønnsomt, må kommunene innen 20 år ha realisert et 

innsparingspotensial tilsvarende reduksjonen i rammetilskuddet på 26,7 millioner kroner. 

En sammenslått kommune i Nord-Troms 4 vil få en annen befolkningssammensetning, avstander og andre 

forutsetninger som én kommune enn de fire har hver for seg. Dette gir permanente endringer i rammetilskuddet 

og inntektsutjevningen innen urbanitetskriteriet, opphopning og sone-/nabokriteriet. Dette fører til at i perioden 

2016-2030 vil den nye kommunen ha mottatt 35,5 millioner kroner mer årlig enn de selvstendige kommunene 

ville fått hver for seg uten å slå seg sammen. Den nye kommunens vekting av de ulike kriteriene er en permanent 

endring, men det er knyttet stor usikkerhet til hvilken vekting dette får i utgiftsutjevningen i det nye 

inntektssystemet. 

Sone- og nabokriterier er beregnet etter dagens metode for disse kriteriene, så hvordan dette vil endres etter flere 

sammenslåinger og hvilke økonomiske konsekvenser det vil gi for kommunene er fortsatt usikkert. 

Vi har ikke fått beregnet sone- og nabokriteriene for Nordreisa og Skjervøy. Det er derfor ikke mulig å gi en 

detaljert beregning av virkninger på inntekt ved sammenslåing. Når vi likevel har tatt med tallene for dette 

alternativet uten sone- og nabokriteriene skyldes dette at begge kommunene har mer enn 2 500 innbyggere og 

trolig ikke vil få utslag på disse kriteriene av samme størrelse som når Kvænangen og Kåfjord er inkludert. Det er 

derfor grunn til å anta at rammetilskuddet ikke vil bli betydelig økt ved en sammenslåing av disse to kommunene.  

I beregningsmodellen er det antatt at Nord-Norge-tilskuddet beholdes på samme nivå som i dag og utgjør dermed 

ikke som en del av inndelingstilskuddet. 

For å sikre en mest mulig treffsikker beregning og oppdaterte beregningsmodeller har vi konsultert KS i denne 

delen av utredningsarbeidet. 

En etterberegning av skatteinntekter i 2012 første til at Kvænangen mistet småkommunetilskuddet. Det antas 

imidlertid at kommunen kvalifiseres til småkommunetilskudd i 2017, noe som med dagens inntektssystem utgjør 

11,8 millioner kroner. Inndelingstilskuddet vil ikke kompensere for dette ved en kommunesammenslåing. Dette 

‘’tapet’’ er ikke hensyntatt i beregningene. 
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Tabell 23: Rammetilskudd per år i mill. 2016-kr. Alternativ – Kvænangen, Kåfjord, Nordreisa og Skjervøy 

Faktorer 
Nord – Troms 4 

MNOK 

Nordreisa – 

Skjervøy 

MNOK 

Sum rammetilskudd pr år før sammenslåing (A) 519,5 313,5 

Rammetilskudd pr år i 15 år etter sammenslåing (B) 527,6 314,0 

Rammetilskudd pr år fra og med år 20 etter sammenslåing (C) 465,4 289,4 

Årlig effekt av sammenslåing de første 15 årene (B-A) 35,5 547 

Årlig effekt av sammenslåing fra og med år 20 (C-A)  -26,7 -24,2 

*Sone- og nabokriteriet er ikke beregnet for Nordreisa-Skjervøy-alternativet. Beregning har derfor betydelig feilmargin. 

 

 

Figur 18: Rammetilskuddsutvikling med sammenslåing i Nord-Troms 4 

Det samlede inndelingstilskuddet for Nord-Troms 4 beregnes til 62,2 millioner kroner, men etter år 20 fra 

sammenslåingstidspunktet blir det en isolert reduksjon i rammetilskuddet på 26,7 millioner kroner framfor en 

økning på 35,5 millioner kroner på årsbasis. Gitt dagens inntektssystem vil altså en slik inntektsreduksjon slå ut 

med full tyngde først etter 20 år fra sammenslåingstidspunktet.  

Hvordan rammetilskuddet fordeler seg på de ulike elementene er vist i tabellen tidligere. Beregningene viser at 

en sammenslått kommune vil få en økning i den delen av rammetilskuddet som skriver seg fra kriteriene sone 

(25 millioner kroner) og urbanitet (1,5 millioner kroner). Kriteriene nabo (9,8 millioner kroner) og 

opphopningsindeksen (104 000 kroner) påvirker også inntektssystemet til den nye kommunen. Kommunene 

ligger i samme skatteinntektsklasse så en eventuell sammenslåing vil derfor ikke påvirke inntektsutjevningen 

over rammetilskuddet på dette feltet. I inndelingstilskuddet inngår et tap i basistilskuddet på 38,5 millioner 

kroner og et småkommunetilskudd på 23,7 millioner kroner.  
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5.4. Forslag til nytt inntektssystem 

I dette avsnittet presenteres KMD sitt forslag til nytt inntektssystem som skal behandles i storting sommeren 

2016. Videre vises også KS sine konsekvensberegninger for den enkelte kommune. 

Situasjonen til Kvænangen, Kåfjord, Nordreisa og Skjervøy er ikke ulik mange andre distriktskommuner på 

samme størrelse. Samtidig er den økonomiske framtiden til kommunene svært uforutsigbar og i stor grad prisgitt 

kommunenes evne til å oppnå økning i innbyggertallet og regjeringens gjennomgang av inntektssystemet for 

kommunene i løpet av perioden.  

Innbyggertallet er en viktig parameter i kommunenes inntektssystem. Så lenge kommunene ikke oppnår samme 

folketallsøkning som landet for øvrig vil de hvert år få en stadig mindre andel av de statlige overføringene til 

kommunen. Over tid vil dette gi betydelige utfordringer og behov for økonomiske kutt.  

Hvilke konsekvenser en mulig mer anstrengt økonomi kan få er det umulig å forutsi. Dette vil bli påvirket både 

av de statlige rammebetingelsene, men like mye de politiske veivalgene som tas i den enkelte kommune.  

Regjeringen la i desember 2015 fram et forslag til nytt inntektssystem for kommunene, som også sees i 

sammenheng med kommunereformen. Det gjøres der en vurdering av smådriftsulemper, og hvorvidt 

kommunestørrelse fremover skal ses på som en ufrivillig eller frivillig kostnad for kommunene. Dette spørsmålet 

har vært diskutert flere ganger, blant annet i Borgeutvalgets utredning3. Utvalget viste blant annet til at full 

kompensasjon for smådriftsulemper svekker insentivene til frivillige kommunesammenslåinger. Tanken bak 

argumentasjonen er at kommunene gjennom kommunereformen har fått forholdene lagt til rette for å slå seg 

sammen og på den måten frigjøre seg fra smådriftsulempene, slik at dette ikke lenger kan sees på som en ufrivillig 

byrde og ekstrakostnad kommunene ikke selv kan påvirke. I dag kompenseres kommunene for 

kostnadsforskjeller i tjenesteproduksjonen, i tillegg til at det gis tilskudd som er begrunnet med regionalpolitiske 

målsetninger. Dette omfatter Nord-Norge- og Namdalstilskudd, småkommunetilskudd og distriktstilskudd Sør-

Norge. Utformingen og omfang av de regionalpolitiske tilskuddene vil bli vurdert som en del av gjennomgangen 

av inntektssystemet og er foreslått endret. Skulle hele eller store deler av de regionalpolitiske tilskuddene 

forsvinne vil det kunne ha dramatiske konsekvenser for både Kvænangen, Kåfjord, Nordreisa og Skjervøy. 

I tillegg har regjeringen sendt ut et forslag på høring om å endre reglene for eiendomsskatt på 

næringseiendommer og verker og bruk. Dette kan sammen med endring i skattereglene gi inntektssvikt for 

enkelte kommuner.  

Å fortsette som egen kommune også etter kommunereformen innebærer at man må håndtere disse 

usikkerhetsmomentene og akseptere risikoen for at de økonomiske rammevilkårene vil kunne bli betydelig 

vanskeligere i kommende år. En av de store incentivene til å slå seg sammen med andre kommuner er nettopp 

muligheten til å eliminere denne risikoen. Inndelingstilskuddet og de økonomiske virkemidlene i 

kommunereformen gir kommuner som slår seg sammen stor grad av forutsigbarhet for inntektsnivået i perioden 

2020 – 2035. Virkemidlene gir imidlertid ingen garantier for endringer som ikke blir fanget opp av 

inndelingstilskuddet, slik som nye vektinger av nabo-, sone- eller urbanitetskriteriet.  

 

5.4.1. Sentrale endringer i forslag til nytt inntektssystem 

Noen av de sentrale endringene i KMD sitt forslag til nytt inntektssystem er mellom annet: 

- Ny beregning av utgiftsutjevning 

- Ny modell for beregning av frivillig og ufrivillige smådriftsulemper 

- Endring i regionalpolitiske tilskuddselementer 

- Nye skatteelementer for beregning av skatteinntekter 

                                                             
3 NOU 2005:18 
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Forslagene for ny beregning av elementer i utgiftsutjevningen er følgende: 

- Bortfaller: Norskfødte barn 6-15 år med innvandrerforeldre og Urbanitetskriteriet 

- Basiskriteriet og alderskriteriet får høyere vekting 

- Aleneboende 30-66 år innføres som et nytt kriteria og som en del av sosialhjelp-tilskudd  

- Bosettingskriteriet, sonekriteriet og nabokriteriet får lavere vekting 

I dag er det slik at utjevningsprinsipper også brukes til å begrunne hvorfor små kommuner får relativt store 

statlige overføringer per innbygger, altså ufrivillig små kommuner får relativt større overføring per innbygger enn 

andre kommuner. Ansvarsprinsippet sier at kommunene bør holdes økonomisk ansvarlig for sine valg. Et nytt 

strukturkriterium fører til at man skiller mellom de som har frivillige og ufrivillige smådriftsulemper. Det vil nå 

måles ved å beregne en gjennomsnittlig grenseverdi for å møte 5 000 innbyggere i kommunen. 

Det foreslås at småkommunetilskudd, Nord-Norge- og Namdaltilskudd og distriktstilskudd Sør-Norge samles i 

to nye tilskudd; Nord-Norge-tilskudd og Sør-Norge-tilskudd, men det er ikke definert hvilke satser som skal 

gjelde for disse. KS antar at omleggingene vil ha størst betydning for kommuner med færre enn 3 200 innbyggere. 

 

5.4.2. Konsekvensberegning av ny vekting i utgiftutjevningen 

KMD har lagt frem forslag til nye vektinger i inntektssystemet som kan påvirke kommunenes inntekter.  

Sektorer Kostnadsindeks 2016 Kostnadsindeks Høringsdokument Endring 

Barnehage 0,58312 0,61453 5,4 % 

Administrasjon 1,63036 1,59268 -2,3 % 

Skole 1,02868 1,00109 -2,7 % 

Pleie- og omsorg 1,49075 1,47288 -1,2 % 

Helse 1,47413 1,55005 5,2 % 

Barnevern 0,79288 0,78660 -0,8 % 

Sosialhjelp 0,69866 0,83951 20,2 % 

Ny kostnadsnøkkel 1,15904 1,15972 0,1 % 

Som tabellen foreslår regjeringen å øke tildelingskriteriene innen barnehage, helse og sosialhjelp, og redusere 

tildelingskriteriene innen administrasjon, skole og pleie og omsorg. Gitt like indeksberegninger og 

folkesammensetning vil kommunene i Nord-Troms 4 komme dårligere ut av disse endringene. Mer detaljert vil 

dette ha følgende konsekvenser for hver kommune. 
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Tabell 24 Beregnet tillegg/fradrag ved ny vekting av sektorene per kommune, KS beregningsmodell, 2016 

Sektorer 
Kvænangen Kåfjord Nordreisa Skjervøy 

Kr. per 

innbygger 

Sum 

1000 kr 

Kr. per 

innbygger 

Sum 

1000 kr 

Kr. per 

innbygger 

Sum 

1000 kr 

Kr. per 

innbygger 

Sum 

1000 kr 

Barnehage -37 -46 148 324 -210 -1 029 -64 -186 

Administrasjon -949 -1 171 -447 -978 -255 -1 251 -223 -648 

Skole -574 -708 -384 -839 -291 -1 424 -165 -480 

Pleie- og omsorg -743 -917 130 283 -229 -1 125 -266 -773 

Helse 545 673 342 748 88 432 265 771 

Barnevern -61 -75 -75 -165 1 6 -96 -280 

Sosialhjelp 360 444 320 699 308 1 511 293 850 

Sum utslag -1 458 -1 800 33 72 -588 -2 881 -257 -746 

Tabellen viser økonomiske konsekvenser for kommunene ved endret vekting av sektornøkler i nytt 

inntektssystem. Dette er kun tilfelle dersom forslaget blir vedtatt og at kommunene velger å ikke slå seg sammen.  

Dersom man sammenligner gammel vekting av utgiftsutjevnede tilskudd med nytt forslag og legger de samme 

forutsetningene til grunn vil dette ha negativ effekt på alle kommunene. Beregningsmodellen viser at nesten alle 

kommunene vil få lavere inntekt ved endringer i sektornøklene ved et nytt inntektssystem. Ved ny vekting vil bare 

Kåfjord få et positivt utslag på 33 kroner per innbygger, mens de andre kommunene vil få negativt utfall. Verst 

vil dette være for Nordreisa og Kvænangen som taper hhv 2,9 millioner kroner og 1,8 millioner kroner hver på 

den nye vektingen. 

En annen endring som er foreslått i det nye inntektssystemet er en endret fordeling av basistilskuddet. Per i dag 

får alle kommuner fullt basistilskudd på 13,2 millioner kroner, uavhengig av antall innbyggere eller andre 

forutsetninger, men i forslaget til nytt inntektssystem vil man differensiere mellom kommunene gjennom et 

strukturkriterium som medfører at kommunene får mellom 0 og 13,2 millioner kroner. Den reviderte nøkkelen 

for basistilskuddet er satt til 14,2 millioner kroner.  

Strukturkriteriet måler kommunens enkelte innbyggere sin reiseavstand for å møte 5 000 innbyggere (måles med 

utgangspunkt i grunnkretsens befolkningsmessige sentrum). 

Tabell 25 KS beregningsmodell for ny kostnadsnøkkel per kommune 

 Gjennomsnittlig 

reiseavstand for 

å nå 5 000 

innb. (km) 

Netto omfordeling av basis ved strukturkriteriet. Grenseverdi lik = 

 
25,4 km 

1 000 kr 

25,4 km 

Kr/innb. 

16,5 km 

1 000 kr 

16,5 km 

Kr/innb. 

13,3 km 

1 000 kr 

13,3 km 

Kr/innb. 

Kvænangen 53,7 659 538 486 396 408 333 

Kåfjord 40,0 1173 538 864 396 726 333 

Nordreisa 18,9 -1 036 -212 1 934 396 1624 333 

Skjervøy 42,2 1 557 538 1147 396 963 333 

Ved nytt strukturkriterium vil man sette en grenseverdi som vil definere kommunenes andel av det totale 

basistilskuddet til alle kommuner. Dersom denne grenseverdien settes til 25,4 km vil Nordreisa være den 

kommunen i sammenligningen som får 212 kroner per innbygger mindre, mens de resterende kommunene får 

538 kroner per innbygger. Men dersom grenseverdien settes til 16,5 km eller 13,3 km blir utslaget likt for alle de 

fire kommunene. 
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Tabell 26 KS beregningsmodell - Utslag ved ny kostnadsnøkkel og bruk av strukturkriteriet grenseverdi 25,4 

km 

Kommuner 
Utslag ny kostnadsnøkkel Strukturkriteriet (25,4km) 

Samlet utslag ny nøkkel og 

strukturkriterium 

1000 kr Kr/Innb. 1000 kr Kr/Innb. 1000 kr Kr/Innb. 

Kvænangen - 1 800 - 1 458 659 538 - 1 140 - 921 

Kåfjord 72 33 1 173 538 1 245 571 

Nordreisa - 2 881 - 588 - 1 036 - 212 - 3 916 - 800 

Skjervøy - 746 - 257 1 557 538 811 281 

Samlet ved ny kostnadsnøkkel og bruk av strukturkriteriet med grenseverdi 25,4 km vil Nordreisa og Kvænangen 

komme dårligere ut enn i dag og får et tap på hhv 3,9 millioner kroner og 1,1 millioner kroner. Skjervøy og Kåfjord 

kommer positivt ut etter revidert inntektssystem og får hhv 811 000 kroner og 1,2 millioner kroner. 

Det presiseres at dette foreløpig kun er et forslag på høring og at grenseverdiene ennå ikke er vedtatt. 

  



 

46 

 

5.5. Mulige effektiviseringsgevinster ved sammenslåing 

Det er klart at en kommunesammenslåing kan gi grunnlag for å hente ut stordriftsfordeler gjennom mer effektiv 

administrasjon og tjenesteproduksjon. Erfaringene fra tidligere kommunesammenslåinger viser at det er størst 

effektiviseringspotensial knyttet til administrasjon. Dette fordi man gjennom en sammenslåing får én 

administrativ og politisk organisasjon, og at man unngår doble funksjoner, oppgaver, rutiner og systemer på ulike 

områder. Her har de minste kommunene klart høyere utgifter pr. innbygger, noe som viser at det er et klart 

effektiviseringspotensial i forhold til å slå sammen små kommuner (jf. figuren under). Når man nærmer seg 

kommunestørrelser på 15-20 000 innbyggere, ser vi at stordriftsfordelene knyttet til administrasjon i stor grad 

er realisert. 

Figur 19 Sammenhengen mellom administrasjonsutgifter og innbyggertall. Kilde: KOSTRA 2014 

 

5.5.1. Administrasjonsutgifter 

Det er ikke foretatt detaljert vurdering av effektiviseringspotensialet innen administrasjon, noe som ville krevd 

konkret og detaljert innsyn i den enkelte kommune og vurderte hver enkelt stilling og måten kommunene er 

organisert på. Det er heller forsøkt å finne potensiell innsparingsgevinst ved å analysere KOSTRA-data fra 2014. 

Definisjonen av «administrasjonsutgifter» i denne analysen er netto driftsutgifter på følgende KOSTRA-

funksjoner: 100 Politisk styring, 110 Kontroll og revisjon, 120 Administrasjon, 121 Forvaltningsutgifter i 

eiendomsforvaltningen og 130 Administrasjonslokaler. 

Tabellen under viser administrasjonsutgiftene per kommune i dag og mulige innsparingsgevinster ved en 

eventuell kommunesammenslåing av Kvænangen, Kåfjord, Nordreisa og Skjervøy. I tillegg er det inkludert 

sammenligningskommuner som har tilnærmet like mange innbyggere eller befolkningstetthet som Nord-Troms 

4 vil ha. 

Tabell 27: Administrasjonsutgifter og mulig effektiviseringsgevinst. Kilde: KOSTRA (Konsern) 2014 

 
Innbyggere 

(1.1.2015) 

Netto driftsutgifter 

(kr per innb.) 

Netto driftsutgifter 

(1000 kr) 

Kvænangen 1 235 12 609 15 572 

Kåfjord 2 178 8 576 18 679 

Nordreisa 4 892 5 506 26 935 

Skjervøy 2 911 8 302 24 167 

 



 
      

  

 

   47 
 

 

Sum Nord-Troms 4 (totalt) 11 216 34 993 85 353 

Snitt Nord-Troms 4 (per innbygger) 11 216 8 748 98 118 

Lenvik 11 535 4 544  

Hammerfest 10 417 6 212  

Nivå tilsvarende Nordreisa (‘’billigste’’ kommune) 11 216 5 506 61 755 

Nivå tilsvarende Lenvik 11 216  50 965 

Nivå tilsvarende Hammerfest 11 216  69 673 

Nordreisa har de laveste administrasjonskostnader per innbygger (5 506 kroner). Dersom en sammenslått 

kommune i Nord-Troms 4 kan driftes med et tilsvarende nivå på administrasjonsutgiftene som Nordreisa vil 

dette kunne gi en innsparingsgevinst på 23,6 millioner kroner sammenlignet med dagens nivå.  

Over vurderes også Nord-Troms 4 med sammenlignbare kommuner per innbyggertall i Nord-Norge. 

Innnsparingspotensialet i forhold til hva Lenvik og Hammerfest bruker på administrasjon er på hhv 34 millioner 

kroner eller 15,7 millioner kroner.  

Disse illustrasjonsberegningene er verdt å merke seg. Selv om det er anslag, får beregningene fram at det kan 

være et klart potensial for reduserte administrasjonsutgifter ved en eventuell kommunesammenslåing. En fordel 

for prosessen vil være å avklare hvilke områder eller tettsteder som kan være aktuelle for ny lokalisering og om 

man skal ha flere lokaliseringer for et administrasjonssenter i den sammenslåtte kommunen. 

Tidligere i rapporten ble det vist til illustrasjonsberegninger av effekten på rammetilskuddet ved 

kommunesammenslåing. Det ble her vist at inntektsnivået vil være om lag 27 millioner kroner lavere enn dagens 

nivå etter perioden for inndelingstilskuddet er over (20 år). Gitt dagens inntektssystem vil altså en slik 

inntektsreduksjon slå ut med full tyngde først etter 20 år fra sammenslåingstidspunktet. Reduksjon i 

administrasjonsutgifter bør imidlertid kunne realiseres vesentlig tidligere enn etter 15-20 år fra tidspunktet for 

en eventuell kommunesammenslåing. Slik sett må altså ikke et inntektsbortfall på 27 millioner kroner etter at 

inndelingstilskuddet i sin helhet faller bort etter 20 år, oppfattes som en tilsvarende redusert økonomisk 

handlefrihet sammenlignet med dagens situasjon. 

5.5.2. Tjenesteproduksjon 

I tillegg til innsparing i administrasjon vil en sammenslått kommune også kunne hente ut innsparingsgevinster 

på tjenesteområdene gjennom realisering av stordriftsfordeler og harmonisering av utgiftsnivået, dersom dette 

er mulig gitt de forutsetningene den sammenslåtte kommunen har. Erfaringer tilsier imidlertid at det er vanskelig 

å hente ut direkte økonomiske effektiviseringsgevinster for førstelinjetjenester, spesielt for tjenester hvor nærhet 

til innbyggerne er viktig. Erfaringer fra de gjennomførte kommunesammenslåingene er at skoler, barnehager, 

sykehjem og lignende gjerne blir liggende hvor de er (Brandtzæg, 2009), noe som bidrar til at kostnadsnivået 

ikke endres vesentlig. 

I dette avsnittet gjøres sammenligninger av kommunenes driftsutgifter for utvalgte sentrale tjenesteområder. 

Forutsetningene for innsparing på tjenesteområdene er såpass usikre at dette i større grad må sees på som en 

oversikt over ulike politiske prioriteringer av ressursbruken enn en oversikt over potensiell innsparing. Hvorvidt 

man klarer å hente ut effektiviseringsgevinster i tjenesteproduksjonen, vil blant annet avhenge av samlokalisering 

og om man klarer å redusere stillinger ved naturlig avgang og samtidig ta hensyn til de geografiske utfordringene. 
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Tabell 28: Netto driftsutgifter per innbygger i målgruppen i kroner etter utvalgte tjenesteområder. KOSTRA 

(konsern) 2014 

 Kvænangen Kåfjord Nordreisa Skjervøy Nord-Troms 4 

Evt. 

effektiviserings-

potensial 

Barnehage (1-5 år) 191 885 140 122 119 537 146 117 149 415 29 878 

Grunnskole (6-15 år) 210 492 153 902 108 448 130 306 150 787 42 339 

Barnevern (0-17 år) 13 613 3 974 9 475 16 463 10 881 6 907 

Sosialtjeneste (20-66 år) 2 829 2 514 2 346 1 554 2 311 757 

Pleie og omsorg (67 år +) 146 245 116 996 122 096 124 035 127 343 10 347 

Kommunehelse 7 498 3 866 2 692 3 076 4 283 1 591 

Brann/ulykkesvern 1 923 1 264 827 2 263 1 569 742 

Fysisk planlegging 1 553 1 153 471 255 858 603 

Samferdsel 4 202 1 878 2 062 1 501 2 411 910 

Kirke 1 326 1 101 726 891 1 011 285 

Kultur 1 947 2 822 1 836 2 052 2 164 328 

SUM 583 513 429 592 370 516 428 513 453 034 94 688 

De aktuelle kommunene har i dag generelt høye utgifter på de fleste tjenesteområdene i forhold til 

landsgjennomsnittet, med unntak av området på sosialtjenester. Det er Nordreisa som er relativt ‘’billigst’’ i drift 

per tjenesteområde. Kvænangen er derimot ‘’dyrest’’ i drift. Kolonnen for Nord-Troms 4 illustrerer 

gjennomsnittlig utgiftsbehov i evt. sammenslått kommune, mens kolonnen med evt. effektiviseringspotensial 

viser nivået for redusert ressursbruk dersom netto driftsutgifter for disse tjenesteområdene blir harmonisert ned 

til nivå for den billigste av kommunene.  

  

 

Figur 20 Kommunenes andel nettodriftsutgifter etter tjenesteområde av landsgjennomsnittet 
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Kvænangen bruker nesten 6 ganger mer på netto driftsutgifter innen tjenesteområdet samferdsel enn 

landsgjennomsnittet. Skjervøy bruker om lag halvparten så mye som landsgjennomsnittet på fysisk planlegging 

og sosiale tjenester. 

Det presiseres at et slikt beregnet utgiftsnivå generelt ikke må oppfattes som en slags fasit på et ‘’riktig’’ nivå. 

Beregningene er mer en illustrasjon på hvordan kommunene faktisk har tilpasset seg et forbruksnivå på de 

aktuelle tjenesteområdene. 

 

Tabell 29: Innsparingspotensial i millioner kroner på utvalgte tjenesteområder sammenlignet mot den 

billigste kommunen i Nord-Troms 4 (2014). Tall i 1000 kroner. Kilde: KOSTRA 

 Kvænangen Kåfjord Nordreisa Skjervøy 

Barnehage  72 348 20 585 0 26 580 

Grunnskole  102 044 45 454 0 21 858 

Barnevern  9 639 0 5 501 12 489 

Sosialtjeneste  1 275 960 792 0 

Pleie og omsorg  29 249 0 5 100 7 039 

Kommunehelse 4 806 1 174 0 384 

Brann/ulykkesvern 1 096 437 0 1 436 

Fysisk planlegging 1 298 898 216 0 

Samferdsel 2 701 377 561 0 

Kirke 600 375 0 165 

Kultur 111 986 0 216 

Kommunene har størst variasjon i ressursbruken innen barnehage, grunnskole og pleie og omsorg. Nordreisa er 

den som drifter tjenesteproduksjonen billigst, mens Kvænangen har de høyeste utgiftene. 

Effektivisering i tjenesteproduksjonen som følge av kommunesammenslåing kan skje på flere måter. Eksempler 

på dette kan være samlokalisering, strukturendringer, forbedring av arbeidsprosesser, ny teknologi, digitalisering 

og automatisering, strukturtiltak m.m. Ettersom de fleste kommuner bruker størstedelen av sine budsjett på 

lønnsrelaterte kostnader må en forvente at effektivisering vil påvirke bemanningen. Skal en realisere 

effektiviseringspotensialet vil det derfor bety en viss reduksjon i antall stillinger og ansatte. Dette trenger ikke å 

medføre oppsigelser, men skal potensialet hentes ut og den nye kommunen skal bruke mindre penger på 

tjenesteproduksjon vil det over tid medføre en viss nedbemanning. 

Det presiseres at det ikke nødvendigvis er realistisk eller ønskelig å hente ut hele innsparingspotensialet slik vi 

har beregnet det i disse tilfellene. Beregningene gir likevel et bilde av områder som det er mulig å se nærmere på, 

uavhengig av en sammenslåing eller ikke. For tjenesteproduksjon vil direkte økonomiske innsparinger uansett 

ikke være blant de viktigste effektene av en sammenslåing. De største gevinstene knyttet til en sammenslåing må 

heller være muligheter for større fagmiljøer og bedre og mer fleksibel utnyttelse av de ressurser som kommunene 

samlet sett har. Større og sterkere fagmiljøer vil være viktig som grunnlag for å kunne håndtere de framtidige 

utfordringene som kommunene står overfor. 
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5.6. Oppsummering – økonomi 

Det er relative forskjeller i kommunenes økonomiske status. Nordreisa er den eneste kommunen som i dag er i 

ROBEK, noe de ser ut forbli i store deler av gjeldende økonomiplanperiode. Kvænangen hadde i 2014 klart svakest 

netto driftsresultat av kommunen med -6,1%, noe som var en klar forverring etter flere år med betydelige 

overskudd. Gjeldsgraden variere også mellom kommunene. Kåfjord ligger lavest, og har mindre netto lånegjeld 

pr innbygger enn både de andre kommunene og gjennomsnittet for Troms. Skjervøy har høyest disposisjonsfond 

av kommunene med drøyt 19 millioner kroner eller 5 428 kroner pr innbygger. Dette er over seks ganger høyere 

enn Kåfjord som har lavest disposisjonsfond. 

Alle kommunene har høyeste sats for eiendomsskatt på verker, bruk og næringseiendommer, mens det er kun 

Nordreisa og Skjervøy som har tilsvarende eiendomsskatt på bolig/fritidseiendom. Dette vil måtte harmoniseres 

ved en eventuell sammenslåing i Nord-Troms 4. Dette kan representere en utfordring, men kan også gi en ny 

sammenslått kommune et økt inntektspotensial. 

Regjeringen har lagt opp til et system med økonomiske virkemidler for å stimulere til kommunesammenslåinger. 

Kommunene i Nord-Troms 4 vil på grunnlag av dette motta 45 millioner kroner i reformstøtte og støtte til 

engangskostnader som begge utgjør et engangsbeløp. Utredningen har også beregnet hvilke konsekvenser en 

sammenslåing vil ha på overføringene fra inntektssystemet. Det gjøres oppmerksom på at dette er komplekse 

beregninger med en betydelig grad av usikkerhet, spesielt siden inntektssystemet er under endring og 

beregningene vil måtte ta utgangspunkt i dagens inntektssystem. For å gi størst mulig grad av treffsikkerhet er 

beregningene gjort med utgangspunkt i KS sin beregningsmodell og KS er også konsultert for å kvalitetssikre 

beregningene. Våre beregninger viser at kommunene samlet vil motta 35,5 millioner mer i rammetilskudd de 

første 15 årene etter sammenslåing. Dette skal så trappes ned de neste 5 årene. Etter 20 år skal den nye 

kommunen behandles i tråd med gjeldende inntektssystem, og inndelingstilskuddet bortfaller. Sammenlignet 

med dagens inntektssystem vil kommunene da motta 26,7 millioner kroner mindre i rammetilskudd etter 20 år 

per år enn de samlet gjør i dag. Det betyr at kommunene i løpet av disse 20 årene bør har oppnådd en 

effektivisering og stordriftsfordeler tilsvarende samme beløp. Inntektsøkningen på 35,5 millioner kroner de 

første 15 årene utgjør nesten 7 prosent av kommunenes samlede rammetilskudd og må sees på som en betydelig 

økning. Samtidig er disse knyttet opp mot særlig sonekriteriet i inntektssystemet. Disse inntektene er ikke en del 

av inndelingstilskuddet som det kompenseres sikkerhet for og kan derfor bli berørt ved framtidige endringer i 

inntektssystemet. Det er derfor knyttet en betydelig usikkerhet og uforutsigbarhet knyttet til økningen på 35,5 

millioner kroner og hvor lenge en sammenslått kommune kan forvente å beholde dette. Dette er en usikkerhet 

kommunene også møter selv om man eventuelt velger å stå alene. 

Regjeringen sendte 16. desember 2015 et forslag til nytt inntektssystem for kommunene på høring. Forslaget 

innebærer flere endringer og nye prinsipper. Kommunene i Nord-Troms 4 kommer i utgangspunktet dårlig ut av 

forslag til nye vektingene for hver enkelt kriterium i utgiftutjevningen i inntektssystemet. I tillegg foreslås en 

endret fordeling av basistilskuddet. I dag utgjør dette en lik sum på 13,2 millioner kroner for alle kommuner 

uansett innbyggertall og andre forutsetninger. I det nye forslaget differensieres basistilskuddet ut i fra størrelse, 

avstander og geografi, gjennom grenseverdier i strukturkriteriet. Helt konkret gjøres en beregning av den enkelte 

kommunes reiseavstand for å møte 5 000 innbyggere som brukes til å fastsette hvor stor kompensasjon 

kommunen skal få for eventuelle smådriftsulemper som skyldes bosettingsstruktur og reiseavstand. Utredningen 

har illustrert hvilke konsekvenser dette kan medføre for kommunene i Nord-Troms 4 med utgangspunkt i KS 

sine beregninger for den enkelte kommune. Dette veies imidlertid opp av spredt bosetting og lange reiseavstander 

i strukturkriteriet. Forutsatt ny vekting og at strukturkriteriet sin grenseverdi settes til 25,4 km vil Kvænangen 

og Nordreisa få redusert inntektene med henholdsvis 1,1 og 3,9 millioner kroner, mens Kåfjord og Skjervøy får 

økte inntekter med henholdsvis 1,2 og 0,8 millioner kroner. 

I dette bildet bør det også nevnes at Kvænangen mistet småkommunetilskuddet i 2012. Skatteberegningene tyder 

på at kommunen vil bli tilført småkommunetilskudd fra 2017, noe som utgjør kr. 11,8 millioner kroner pr år. I 

følge KS vil ikke dette bli hensyntatt ved en sammenslåing ettersom det da er 2016-nivå som legges til grunn. Slik 

sett kan det se ut som at Kvænangen ikke vil få nyte gått av en gjeninnført småkommunetilskudd dersom de 

vedtar en kommunesammenslåing i forbindelse med kommunereformen. 
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5.6.1. Særskilt om evt. sammenslåing av kun Nordreisa og Skjervøy 

Sees det isolert sett på Nordreisa og Skjervøy ser er det noe forskjeller i den økonomiske statusen til de to 

kommunene. Nordreisa er som kjent i ROBEK og betaler fortsatt på akkumulert underskudd fra tidligere år. 

Skjervøy har også et noe større disposisjonsfond og lavere gjeld enn Nordreisa. 

Begge kommunene har imidlertid lik praksis for utskriving av eiendomsskatt slik at en sammenslåing vil være 

uproblematisk i det perspektivet. 

Dersom Nordreisa og Skjervøy slås sammen vil kommunene motta totalt 25 millioner kroner i reformstøtte og 

støtte til engangskostnader fra regjeringen. Dette er en engangsutbetaling og utgjør ca 12 % av kommunenes 

årlige driftsinntekter. Når det gjelder virkninger på overføringene fra inntektssystemet er dette som sagt 

kompliserte beregninger. På grunn av manglende beregninger av kriteriene «sone» og «nabo» har vi ikke lyktes 

i å gjøre detaljerte beregninger av hvordan en sammenslåing av Nordreisa og Skjervøys inntekter vil påvirke totalt 

sett. For Nord-Troms 4 utgjør disse kostnadsutjevningene hele 35 millioner kroner, men dette skyldes i stor grad 

påvirkning av geografien og befolkningstettheten i Kvænangen og Kåfjord. Det ser derfor ikke ut til at vi kan 

forvente samme type utslag ved sammenslåing av kun Nordreisa og Skjervøy. Totalt sett vil vi derfor anta at en 

sammenslåing av Nordreisa og Skjervøy vil føre til en marginal økning av rammeoverføringene de første 15 årene 

etter sammenslåing. Etter 20 år vil inndelingstilskuddet falle bort og den nye kommunen vil vurderes etter 

gjeldende inntektssystem. Vurdert etter dagens inntektssystem vil kommunene da få redusert inntektene med 

24,2 millioner kroner. 
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6. Tjenestetilbud og myndighetsutøvelse 

6.1. Kommunenes rolle som tjenesteyter og 

myndighetsutøver 

Kommunene har i dag en bred oppgaveportefølje når det gjelder tjenesteproduksjon. Som «generalister» skal de 

ivareta både demokratiske funksjoner, tjenesteproduksjon overfor innbyggerne og utviklingsoppgaver i 

lokalmiljøet. Dette innebærer også at alle kommuner som utgangspunkt skal produsere samme type tjenester. 

Som eksempel på store tjenester trekker ekspertutvalget fram fastlegeordningen, sykehjem og hjemmetjenester, 

helsestasjon, grunnskole, skolefritidsordning, barnehage og sosiale tjenester. Som eksempel på mindre, 

spesialiserte tjenesteområder nevnes spesialundervisning, pedagogisk-psykologisk tjeneste (PPT), barnevern, 

brann- og eksplosjonsvern, renovasjon, rusarbeid og psykisk helsearbeid, kulturskole, krisesenter, sivilt 

beredskap, bibliotek, vei, vann og avløp. Det er ingenting som tilsier at omfanget av kommunale oppgaver og 

kravene til gjennomføring av disse vil avta i framtiden. I forbindelse med gjennomføring av kommunereformen 

er det nettopp et mål å få større og sterkere kommuner som er i stand til å ta på seg nye oppgaver. 

Tjenesteproduksjon kan beskrives langs ulike dimensjoner; blant annet ut fra effektivitet, hvor godt tjenestene er 

tilpasset innbyggernes ønsker og behov, samt hvilken målbar kvalitet det er på tjenestene. Innbyggerne har 

forventninger om et noenlunde likeverdig tjenestetilbud uansett hvor i landet de bor og i hvilken kommune de 

bor. 

 

6.2. Status og utfordringer  

6.2.1. Kommunebarometeret 

Kommunebarometeret som utarbeides årlig av Kommunal Rapport som en rangering av alle landets kommuner 

etter nivå på tjenesteområdene i kommunen. 

Tabell 30 Kommunebarometeret, rangering av kommuner etter sektornivå basert på KOSTRA-tall, 2015 

 Kvænangen Kåfjord Nordreisa Skjervøy Best i fylket 

Barnehage 186 41 158 20 Skjervøy 

Barnevern  147 98 339 288 Karlsøy 

Enhetskostnad 406 351 234 340 Tranøy 

Grunnskole 384 412 271 402 Tromsø 

Kommunehelse 7 120 305 301 Kvænangen 

Økonomi 104 163 336 208 Lavangen 

Pleie og omsorg 387 189 291 215 Harstad 

Total ranking 272 228 337 304 Tromsø 

Sammenlagt i Kommunebarometeret kommer Kåfjord best ut og Nordreisa dårligst. Skjervøy er den beste i fylket 

innen barnehage, mens Kvænangen scorer dårligst i samme kategori. Kvænangen er derimot beste i fylket og en 

av de 7 beste i landet innen kommunehelse. Kåfjord og Skjervøy er en de kommunene i landet med dårligst score 

innen grunnskole.  

Denne rangeringen er utarbeidet på bakgrunn av bl.a. KOSTRA-tall. Rangeringen gir ikke noe utfyllende og 

endelig bilde av tjenesteproduksjonen i kommunene. Det bemerkes også at kommunene i Troms og Finnmarks 
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jevnt over har oppnådd dårligere resultat i disse målingene enn andre fylker, noe som må tas i betraktning i 

bruken av resultatene. 

6.2.2. Kommunenes utfordringsbilde  

Hver av kommunene har sine utfordringer når det kommer til rollen som tjenesteyter og myndighetsutøver. Disse 

kommer delvis til uttrykk gjennom kommunenes «statusbilder», utarbeidet basert på mal fra Fylkesmannen.  

I tillegg har vi bedt kommunene gjøre en mer kvantitativ egenvurdering av ulike tjenesteområder etter utvalgte 

kriterier for god oppgaveløsning fra regjeringens ekspertutvalg.  

For hvert tjenesteområde har kommunene rangert seg selv med hensyn til de ovennevnte kriterier med 

karakteren 1-5 der: 

1 = Svært lite utfordrende 

2 = Lite utfordrende 

3 = Verken eller 

4 = Utfordrende 

5 = Svært utfordrende 

Ved slike egenvurderinger er det alltid en risiko for at kommunene ikke legger samme innhold i kriteriene for god 

oppgaveløsning og/eller varierende oppfatningen av når situasjonen oppleves utfordrende. Like fullt uttrykker 

egenvurderingen hvordan den enkelte kommune oppfatter sine utfordringer.  

I tillegg til å rangere dagens tjenestetilbud, ble kommunene utfordret på rangere utfordringene tilsvarende i et 

10-15 års perspektiv dersom det ikke skjer endringer i kommunestrukturen, samt i en eventuell fremtidig 

sammenslått kommune. Dermed blir det interessant hvilke tjenesteområder kommunene ser på som mest 

utfordrende i dag, og samtidig hvorvidt den enkelte kommune forventer at en sammenslått kommune kan løse 

disse utfordringene.  

 

6.2.2.1. Gjennomsnittlige vurderinger av utfordringsbildet 

Kommunene opplever i dag størst utfordringer med barnevern (3,0), plan (2,9), pleie og omsorg (2,9) og adm. og 

styring (2,8). Videre er plan, adm. og styring, tekniske tjenester og barnevern de områdene der kommunene ser 

for seg en sammenslåing i Nord-Troms 4 vil utgjøre størst positiv forskjell. For disse områdene vil dette kapittelet 

gi en mer utfyllende beskrivelse. De øvrige områdene kommenteres kort. 

Figuren under beskriver differansen mellom kommunenes vurdering av utfordringsbildet i framtiden med og 

uten innføring av Nord-Troms 4. Figuren under viser at kommunene i snitt har positive forventninger til en 

sammenslåingen for de fleste områder. Kun for NAV/sosiale tjenester og kommunen som demokratisk arena 

forventer de i snitt økte utfordringer ved en sammenslåing. Dersom man ser på kommunene hver for seg, skiller 

Skjervøy seg ut ved å forvente at en sammenslåing vil gi økte utfordringer innen for de fleste områder av 

tjenesteproduksjonen.  
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Figur 21: Oppsummering av kommunenes gjennomsnittlige egenvurderinger: Differansen mellom 

utfordringsbildet i framtiden med og uten innføring av Nord-Troms 4. 

De forskjellige utfordringsområdene i figuren nedenfor viser at kommunene forventer positive resultater av en 

eventuell sammenslåing. Samtidig er det verd å merke seg at kommunene forventer at det blir mer utfordrende 

å oppnå en effektiv tjenesteproduksjon. Dette er på mange måter det motsatte av hva mange forventer ved en 

sammenslåing. Gjennom en større kommune forventes flere stordriftsfordeler og mer effektiv drift, men dette 

har altså kommunene i Nord-Troms 4 liten tro på at vil kunne oppnås.  

 

Figur 22: Oppsummering av kommunenes gjennomsnittlige egenvurderinger: Differansen mellom 

utfordringsbildet i framtiden med og uten innføring av Nord-Troms 4.  
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Tilstrekkelig kapasitet 

Figurene under oppsummerer kommunenes egenvurdering av tilstrekkelig kapasitet for de ulike 

tjenesteområdene, henholdsvis i dag og i en fremtidig sammenslått kommune. 

 

Dagens kommuner 

 

Figur 23: Kommunenes egenvurdering av kriteriet "tilstrekkelig kapasitet" ved dagens kommunestruktur. 

1 = svært lite utfordrende, 5 = svært utfordrende. 

 

Om 10-15 år ved sammenslåing i Nord-Troms 4 

 

Figur 24: Kommunenes egenvurdering av kriteriet "tilstrekkelig kapasitet" per tjenesteområde om 10-15 år 

ved sammenslåing i Nord-Troms 4. 1 = svært lite utfordrende, 5 = svært utfordrende. 

Det er enkelte forskjeller på hvilke områder kommunene i dag opplever størst kapasitetsutfordringer. Kvænangen 

har størst utfordringer på grunnskole, der både Kåfjord og Skjervøy opplever god kapasitet. Kåfjord har størst 

utfordringer med Barnevern, der også de andre kommunene opplever utfordringer. Nordreisa har størst 

utfordringer innen administrasjon og styring, samt pleie og omsorg, der de andre kommunene har relativt god 

kapasitet på begge områder. Skjervøy har størst utfordringer innen plan og barnehage, der de andre kommunene 

har relativt god kapasitet. 

Vi ser at kommunene i snitt forventer at en eventuell kommunesammenslåing kan bidra til reduserte 

kapasitetsutfordringer i framtiden. Kun for barnehage, NAV/sosiale tjenester og kommunehelse er 

gjennomsnittet negativt. Kvænangen og Nordreisa er gjennomgående mer positiv til sammenslåingen enn 

Kåfjord, mens Skjervøy er i størst grad forventer økte kapasitetsutfordringer ved en sammenslåingen. 

Forventningene om økte kapasitetsutfordringer innen spesielt pleie og omsorg kan nok i stor grad tilskrives en 

forventning om økt andel eldre i befolkningen, uavhengig av sammenslåing. For områdene grunnskole, 

barnevern, administrasjon og styring, og pleie og omsorg er det ulikheter i hvor store kapasitetsutfordringer 

kommunene forventer. Her kan en sammenslåing et potensiale for en kapasitetsutjevning mellom kommunene. 
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Relevant kompetanse 

Figurene under oppsummerer kommunenes egenvurdering av relevant kompetanse for de ulike 

tjenesteområdene, henholdsvis i dag og i en fremtidig sammenslått kommune. 

Dagens kommuner 

 

Figur 25: Kommunenes egenvurdering av kriteriet "relevant kompetanse" ved dagens kommunestruktur.  

1 = svært lite utfordrende, 5 = svært utfordrende. 

Også for kriteriet relevant kompetanse er det noe forskjeller i hvor kommunene i dag opplever størst utfordringer. 

Kvænangen har størst utfordringer på plan og barnevern, der to av de andre kommunene opplever nivået som 

akseptabelt. Kåfjord har størst utfordringer ved barnehage, grunnskole og også her barnevern. Nordreisa 

opplever generelt ikke like store utfordringer med kompetanse som de andre kommunene og rapporterer kun 

med moderate utfordringer innen barnehage og pleie og omsorg. Skjervøy opplever plankompetansen som 

spesielt utfordrende, men rapporterer kompetansen som gjennomgående god på de fleste øvrige områder. 

Om 10-15 år ved sammenslåing i Nord-Troms 4 

 

Figur 26: Kommunenes egenvurdering av kriteriet " relevant kompetanse" per tjenesteområde om 10-15 år 

ved sammenslåing i Nord-Troms 4. 1 = svært lite utfordrende, 5 = svært utfordrende. 

Kommunene samlet forventer positive effekter for tilgangen på relevant kompetanse ved en eventuell 

sammenslåing. Kun Skjervøy forventer større kompetanseutfordringer i framtiden dersom kommunene slås 

sammen. 
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Tilstrekkelig distanse 

Figurene under oppsummerer kommunenes egenvurdering av tilstrekkelig distanse for de ulike 

tjenesteområdene, henholdsvis i dag og i en fremtidig sammenslått kommune. 

 

Dagens kommuner 

 

Figur 27: Kommunenes egenvurdering av kriteriet "tilstrekkelig distanse" ved dagens kommunestruktur. 1 = 

svært lite utfordrende, 5 = svært utfordrende. 

Kommunene rapporterer om middels store utfordringer ved tilstrekkelig distanse. Kun Kåfjord opplever store 

utfordringer innen barnevern. De største forskjellene er innen barnehage og grunnskole der Kvænangen opplever 

middels store utforinger, mens de øvrige kommunene og særlig Skjervøy rapporterer om få, eller ingen 

utfordringer. 

Om 10-15 år ved sammenslåing i Nord-Troms 4 

 

Figur 28: Kommunenes egenvurdering av kriteriet "tilstrekkelig distanse" per tjenesteområde om 10-15 år 

ved sammenslåing i Nord-Troms 4. 1 = svært lite utfordrende, 5 = svært utfordrende. 

Kommunene samlet forventer ganske uendrede utfordringer med tilstrekkelig distanse gitt dagens 

kommunestruktur. Med unntak av Skjervøy forventer kommunene noe lavere i framtiden gitt en sammenslåing 

i Nord-Troms 4. Normalt vil man forvente færre utfordringer med tilstrekkelig distanse når kommunestørrelsen 

øker og oppgaver kan fordeles på flere ansatte. At Skjervøy forventer økte utfordringer er derfor noe overraskende 

og skiller seg fra andre kommuner som er undersøkt. 
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Effektiv tjenesteproduksjon 

Figurene under oppsummerer kommunenes egenvurdering av effektiviteten i tjenestetilbudet for de ulike 

tjenesteområdene, henholdsvis i dag, i framtiden gitt dagens kommunestruktur og i en fremtidig sammenslått 

kommune. 

Dagens kommuner 

 

Figur 29: Kommunenes egenvurdering av kriteriet "effektiv tjenesteproduksjon" ved dagens 

kommunestruktur. 1 = svært lite utfordrende, 5 = svært utfordrende. 

For kriteriet effektiv tjenesteproduksjon rapporterer kommunene om middels store utfordringer ved de fleste 

områder, men her er det stor forskjeller mellom kommunene. Kåfjord opplever større utfordringer innen 

tjenesteområdene barnehage og grunnskole, der Nordreisa og delvis Kvænangen opplever mindre utfordringer. 

Skjervøy opplever relativt store utfordringer med adm. og styring, der Kåfjord og Nordreisa opplever mindre 

utfordringer.  

Om 10-15 år ved sammenslåing i Nord-Troms 4 

 

Figur 30: Kommunenes egenvurdering av kriteriet " effektiv tjenesteproduksjon" per tjenesteområde om 10-

15 år ved sammenslåing i Nord-Troms 4. 1 = svært lite utfordrende, 5 = svært utfordrende. 

Kommunene forventer her få endringer i framtiden, med unntak av Skjervøy som forventer noe økte utfordringer 

ved en evt. kommunesammenslåing. Også når det gjelder effektivitet vil det normalt være en forventning om 

stordriftsfordeler ved en overgang til større kommuner og virksomheter. Kommunene i Nord-Troms 4 har liten 

tro på at dette vil gi store utslag her. Tjenestestrukturen i kommuner tyder på at det er fornuftig å ha nøkterne 

forventninger til dette, med unntak av for administrasjon. En stor del av tjenestene er avhengig av å være 

desentralisert og lokalisert der innbyggerne bor. Uavhengig av hvor stor kommunen blir i areal og innbyggertall 

vil derfor skoler, barnehager, sykehjem osv. i stor grad bli liggende der de er i dag. 

 

6.2.3. Nærmere analyse av status og utfordringer for utvalgte 

tjenesteområder 

Det ble vist at tjenesteområdene med størst utfordring i snitt per i dag er plan, adm. og styring, barnevern og 

pleie og omsorg. Videre er plan, adm. og styring, barnevern og tekniske tjenester de områdene der kommunene 
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ser for seg en sammenslåing til Nord-Troms 4 vil utgjøre den største forskjellen. Dette delkapitlet vil se nærmere 

på status og utfordringer for disse tjenesteområdene. For de øvrige tjenesteområdene som var tema i  

egenvurderingene gir kapitlet kun en kort oppsummering av utfordringsbildet. 

Figuren under oppsummerer hvordan kommunene rangerer utfordringsbilde i sine tjenesteområder per i dag, 

10-15 år fram i tid gitt dagens struktur og ved en sammenslåing i Nord-Troms 4. 

 

Figur 31 Kommunenes rangering av utfordringer i eget tjenesteområde per i dag og fremtiden med og uten 
sammenslåing. 1 = svært lite utfordrende, 5 = svært utfordrende. 

 

Plan 
Kommunebarometeret viser at Kvænangen og Skjervøy ligger under gjennomsnitt i rangering av Miljø og 

ressurser, mens Kåfjord og Nordreisa vurderes som noe bedre enn snittet. Dette stemmer delvis med 

Fylkesmannens oppfatning av dagens situasjon i kommunens planarbeid for de fleste vurderingskriteriene. 

 

 
Figur 32 Kommunenes egenvurdering av tjenesteområdet "Plan" ved dagens kommunestruktur 

Skjervøy har en kommuneplan som sist ble vedtatt i 2005 og mangler en planmessig overbygning. Kåfjords 

samfunnsdel er enda eldre (1999), mens Kvænangen jobber med å oppdatere sine planer nå. Dette gir 

kommunene et begrenset og lite oppdatert styringsverktøy til å drive samfunnsutvikling. Fylkesmannen vurderer 

at både Kåfjord, Kvænangen og Skjervøy har utfordringer knyttet til kapasitet, ressurser og kompetanse på 

planområdet. Unntaket blant kommunene er Nordreisa som vurderes av Fylkesmannen å være velfungerende på 

planområdet. Nordreisas kommuneplan ble siste vedtatt i 2013 (samfunnsdel) og 2014 (arealdel). 
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Figur 33: Differansen mellom utfordringsbildet for tjenesteområdet "Plan" i framtiden med og uten innføring 

av Nord-Troms 4 

For framtiden forventer kommunene i snitt at en sammenslåing kan bidra til å redusere utfordringene på 

planområdet. Dette gjelder også for Skjervøy, som på mange av de andre områdene forventer større utfordringer 

dersom kommunestrukturen endres.  

 

Adm. og styring  

Kommunebarometeret viser at Kvænangen , Kåfjord og Nordreisa ligger under gjennomsnitt i rangering av 

Saksbehandling, mens Skjervøy ligger over. Dette gjenspeiles ikke i kommunenes oppfatning av dagens situasjon 

av Administrasjon og styring.  

 

Figur 34: Kommunenes egenvurdering av tjenesteområdet "Adm. og styring" ved dagens kommunestruktur 

Som belyst i kap. 5.6.1 er det store forskjeller på hvor store ressurser kommunene bruker på administrasjon og 

styring. Nordreisa har de laveste administrasjonskostnadene og bruker målt pr innbygger under halvparten av 

hva som er tilfelle i Kvænangen. Mye av dette er knyttet opp mot størrelse og stordriftsfordeler. Det er likevel ikke 

utenkelig at dette også medvirker til at Nordreisa opplever større utfordringer knyttet til kapasitet enn de andre 

kommunene. 
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Figur 35: Differansen mellom utfordringsbildet for tjenesteområdet " Adm. og styring" i framtiden med og 

uten innføring av Nord-Troms 4 

De fleste kommunene beskriver i statusbildet at de opplever å ha god og tilstrekkelig kompetanse innenfor 

administrasjons- og økonomiområdet. Egenvurderingen viser at de forventer at dette vil forbedre seg ytterligere 

ved en eventuell sammenslåing. 

 

Barnevern 

Kommunebarometeret viser at Kåfjord vurderes å være blant de 100 beste kommunene i landet på barnevern. 

Kvænangen vurderes som bedre enn gjennomsnittet, mens Nordreisa og Skjervøy vurderes å være dårligere enn 

snittet. Dette gjenspeiles ikke i kommunenes egenvurdering der Kåfjord for de fleste områdene opplever større 

utfordringer enn Kvænangen. Det er spesielt store forskjeller på relevant kompetanse, der Kvænangen og Kåfjord 

opplever store utfordringer, mens Nordreisa og Skjervøy har få utfordringer.  

 

Figur 36: Kommunenes egenvurdering av tjenesteområdet " Barnevern" ved dagens kommunestruktur 

Kvænangen og Nordreisa har i dag felles barneverntjeneste, med Nordreisa som vertskommune. Fylkesmannen 

vurderer tjenesten som riktig bemannet ut i fra folketall, men peker på en negativ utvikling med manglende 

oppfyllelse av lovkrav. Kåfjord og Skjervøy har egne barneverntjenester med henholdsvis 2,5 og 4 stillinger. 

Fylkesmannen peker på at barnevernet i begge disse kommunene framstår som sårbar og lite robust. Skjervøy 

har også over tid hatt utfordringer med oppfyllelse av lovkrav. 
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Figur 37: Differansen mellom utfordringsbildet for tjenesteområdet " Barnevern" i framtiden med og uten 

innføring av Nord-Troms 4 

Kvænangen, Kåfjord og Nordreisa har forventninger til at en sammenslåing kan redusere dagens utfordringer i 

barnevernstjenesten, spesielt innenfor tilstrekkelig kapasitet, relevant kompetanse og tilstrekkelig distanse. 

Skjervøy forventer det motsatte, altså at utfordringene i barnevernet vil øke noe dersom kommunene slås 

sammen. 

Pleie og omsorg 

Kommunenes egenvurdering av utfordringsbildet for pleie og omsorg er relativt unisont, noe som bare delvis 

gjenspeiles i rangeringen gitt av kommunebarometeret. Kvænangen vurderes der til å være blant de lavest 

rangerte kommunene i landet, mens Kåfjord og Skjervøy er omtrent på snittet. Nordreisa skiller seg ut i 

egenvurderingene ved å melde om store utfordringer med kapasiteten i pleie og omsorgstjenestene allerede i dag. 

 

Figur 38: Kommunenes egenvurdering av tjenesteområdet "Pleie og omsorg" ved dagens kommunestruktur 

Pleie- og omsorgstjenesten skal dekke et bredt spekter av tjenester, og hvor kravet til kommunene har økt med 

samhandlingsreformen og målsetting om omsorgstrapp etter prinsipp om beste effektive omsorgsnivå (BEON). 

Særlig for de mindre kommunene er det klart at kapasitet og kompetanse ved et økende behov for mer 

differensierte helse- og omsorgstjenester vil være begrenset. Samtidig som det også vil være utfordringer med å 

tilby et godt og ressurseffektivt tilbud i en geografi med store avstander. Sistnevnte medfører i flere tilfeller tidlig 

behov for institusjonsplasser dersom hjemmetjenestetilbudet ikke er tilfredsstillende i alle deler av kommunen. 
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Figur 39: Differansen mellom utfordringsbildet for tjenesteområdet "Pleie og omsorg" i framtiden med og 

uten innføring av Nord-Troms 4 

Kommunene har som følge av en aldrende befolkning opplevd økt etterspørsel etter hjemmetjenester, 

sykehjemsplasser og omsorgsboliger. Når denne utviklingen fortsetter og andelen yrkesaktive i befolkningen 

reduseres, samtidig som kompleksiteten i oppgaveløsningen i tråd med innbyggernes krav og behov med stor 

sannsynlighet vil fortsette å øke, vil utfordringene med kompetanseheving og rekruttering i sektoren øke 

ytterligere. Dette er også kommentert av Fylkesmannen, som påpeker også at ungdomskullene neppe er store 

nok til å erstatte det store antall ansatte i sektoren som snart går ut av arbeidslivet. 

Det er derfor grunn til å tro at en sammenslåing bare i beskjeden grad vil kunne bidra til å løse kommunenes 

framtidige utfordringer i denne sektoren. 

Tekniske tjenester 

Kommunebarometeret vurderer Kåfjord som noe dårligere enn snittet på tekniske tjenester, mens Nordreisa og 

Skjervøy er om lag på gjennomsnittet (Kvænangen er ikke vurdert). Dette gjenspeiles ikke i kommunenes 

egenvurdering, der kommunene har relativt like vurderinger for de fleste områdene. Kommunene opplever 

middels/relativt små utfordringer på dette området, med unntak av økonomisk soliditet. Dette tydeliggjøres også 

i statusbildene der spesielt Nordreisa peker på at den statlige rammestyringen på dette feltet er utfordrende, 

spesielt med hensyn til økonomi. 

 

 

Figur 40: Kommunenes egenvurdering av tjenesteområdet "Tekniske tjenester" ved dagens kommunestruktur 

Dersom dagens kommunestruktur består forventer kommunene økte utfordringer på dette området, spesielt 

knyttet til kapasitet og kompetanse. Også i statusbildene peker flere av kommunene på at de har hatt eller har 

noe utfordringer med å rekruttere personell med riktig kompetanse. Samtidig forventer kommunene at noe av 

utfordringene på området kan løses ved en kommune sammenslåingen.  
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Figur 41: Differansen mellom utfordringsbildet for tjenesteområdet "Tekniske tjenester" i framtiden med og 

uten innføring av Nord-Troms 4 

Øvrige tjenesteområder 

Barnehage: Det er store variasjoner blant kommunene på barnehageområdet. Skjervøy har størst utfordringer 

med kapasitet, mens de øvrige opplever små kapasitetsutfordringer. Kåfjord og delvis Nordreisa har i motsetning 

til de andre kommunene større utfordringer med kompetanse. Kåfjord har store utfordringer med effektiviteten, 

men opplever god økonomisk soliditet i tjenesten. For de andre kommunene er dette omvendt. Det forventes små 

endringer for framtiden også ved en sammenslåing. Unntaket er Skjervøy som forventer større utfordringer ved 

sammenslåing.  

Grunnskole: Også her er det store variasjoner blant kommunene. Kvænangen har store/middels store 

utfordringer på alle kriterier. Kåfjord har utfordringer med kompetanse og effektivitet. Nordreisa har middels 

store utfordringer med kapasitet og Skjervøy med kapasitet, effektivitet og valgfrihet. Alle kommunene har 

utfordringer med økonomisk soliditet i grunnskolen. Det forventes få endringer i framtiden. Kvænangen og 

Kåfjord forventer noe reduserte utfordringer gitt dagens struktur.  

NAV/Sosiale tjenester: Med unntak av økonomisk soliditet, der samtlige kommuner opplever store/middels store 

utfordringer, er det ingen andre kriterier som oppleves mer enn middels utfordrende for NAV/sosiale tjenester. 

Kvænangen og delvis Nordreisa opplever middels store utfordringer for kapasitet, kompetanse, effektivitet og 

valgfrihet. Resten av områdene har for samtlige kommuner middels små/små utfordringer. Det forventes ikke 

større endringer for framtiden gitt dagens kommunestruktur, og kommunene her er delt i forhold til 

sammenslåingene. For NAV/sosiale tjenester forventer Kvænangen og delvis Nordreisa delvis reduserte 

utfordringer ved sammenslåing, mens Kåfjord og Skjervøy forventer at utfordringene blir noe større. 

Kommunehelse: Med unntak av økonomisk soliditet, der Kvænangen og Nordreisa opplever store utfordringer, 

melder kommunene middels store eller mindre utfordringer ved dette tjenesteområdet. Kvænangen melder i snitt 

om størst utfordringer. For framtiden forventer Kvænangen og Kåfjord noe økte utfordringer med kapasitet, og 

Skjervøy noe økte utfordringer med kompetanse. Det forventes små forskjeller ved sammenslåing av 

kommunene, men med unntak av Skjervøy har kommunene forsiktig positive forventninger til en sammenslåing 

på dette fagområdet. 

Landbruk: Kommunene opplever stort sett små utfordringer på landbruksområdet. Kvænangen har store 

utfordringer med økonomisk soliditet og middels store utfordringer med kapasitet, effektivitet og valgfrihet. 

Kåfjord har middels store utfordringer med valgfrihet og Skjervøy med kompetanse, distanse og valgfrihet. Ellers 

melder kommunene om middels små utfordringer på resterende punkter. For framtiden forventes det noe økte 

utfordringer på kapasitet og tilstrekkelig distanse.  
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Kultur og kirke: Med unntak av økonomisk soliditet, opplever kommunene relativt små utfordringer på dette 

området. Kvænangen opplever middels store utfordringer ved effektivitet, Nordreisa ved kapasitet, effektivitet og 

valgfrihet og Kåfjord ved valgfrihet. Det forventes små endringer i framtiden gitt dagens kommunestruktur.  

 

6.3. Fordeler og ulemper ved sammenslåing for 

tjenesteproduksjon og myndighetsutøvelse 

I Norge er det begrenset erfaring fra kommunesammenslåinger de siste tiårene sammenlignet med for eksempel 

vårt naboland, Danmark. Kommunal- og regional-departementet har tidligere kartlagt erfaringer fra de fire 

kommunesammenslåingene som ble gjennomført i Norge i 2005 – 2008 og vurdert hvilke konsekvenser 

sammenslåingene har hatt for bl.a. tjenesteproduksjon og myndighetsutøvelse4. De fire 

kommunesammenslåingene var henholdsvis Bodø og Skjerstad, Ølen og Vindafjord, Aure og Tustna, samt 

Kristiansund og Frei. 

Kartleggingen viser at kvaliteten på tjenestene er bedret på de områdene hvor man har lyktes med å skape større 

fagmiljøer. Større fagmiljøer har også gitt økt sikkerhet for korrekte beslutninger og bidrar til å unngå problemer 

med inhabilitet. Dette gjelder spesielt innenfor områdene barnevern og tekniske tjenester. 

Videre rapporterer de sammenslåtte kommunene om sparte ressurser på ledelse, administrasjon og felles-

oppgaver, som i stedet blir brukt på tjenesteproduksjon. Samtidig som ressursbruken på ledelse og 

administrasjon er redusert, rapporterer kommunene at man også innenfor de administrative tjenestene har fått 

en sterkere og mer robust tjeneste, hvor spesielt de mindre kommunene nå opplever lavere sårbarhet på kritiske 

funksjoner enn tidligere. Som beskrevet også i kapittel 5.5 er det derfor grunn til å tro at kommunen i Nord-

Troms 4 vil kunne hente ut stordriftsfordeler innenfor administrasjon og styring, da man gjennom en 

sammenslåing får én administrativ organisasjon og dermed unngår fire parallelle funksjoner, oppgaver, rutiner 

og systemer på ulike områder.  

For flere av de sammenslåtte kommunene vises at det har vært en utfordring å harmonisere tjenestenivået 

innenfor enkeltområder. Store forskjeller i kvalitet og omfang kan framtvinge en harmonisering og utjevning i 

etterkant av en sammenslåing, for eksempel for pleie- og omsorgstjenester. I ytterste konsekvens kan 

sammenslåingen bidra til at tjenestene på ett område i en kommune blir noe dårligere etter en sammenslåing. 

Det er også funnet eksempler på det motsatte, nemlig at forskjeller bidro til en positiv endring. Slike effekter må 

man også kunne regne med for utredningskommunene ved en eventuell sammenslåing. 

I alle de fire sammenslåingene som ble undersøkt valgte de å opprettholde et visst desentralisert tjenestetilbud. 

Større førstelinjetjenester som skoler, barnehager og sykehjem er lokalisert som før sammenslåingen. I tillegg er 

noen andre tjenester som barnevern, landbruk m.m. beholdt desentralisert. Rapporten konkluderer derfor at 

innbyggerne ikke har opplevd lokalisering og tilgjengelighet til tjenestene som et problem. 

For kommunene Kvænangen, Kåfjord, Nordreisa og Skjervøy vil det på samme måte være nærliggende å forvente 

at førstelinjetjenestene i stor grad beholdes som i dag, avstander og nærhet til brukerne tatt i betraktning. 

Samtidig vil det være mulig å oppnå fordeler ut av at lærere, barnehageansatte, leger etc. blir del av et større 

fagmiljø med muligheter for samordning og erfaringsutveksling, selv om den daglige tjenesteproduksjonen blir 

relativt lite påvirket av en eventuell sammenslåing. 

Erfaringer fra tidligere kommunesammenslåinger synes å vise at fordelene med sammenslåing ser ut til å ha vært 

større enn ulempene, både for rollen som tjenesteprodusent og myndighetsutøver. Det foreligger ikke fakta som 

taler mot at konsekvensene av en sammenslåing for tjenesteproduksjon og myndighetsutøvelse vil være vesentlig 

annerledes for kommunene i Nord-Troms 4. 

 

                                                             
4 «Frivillige kommunesammenslutninger 2005 – 2008», TF-rapport nr. 258 (Brandtzæg, 2009) 
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6.4. Organisering av tjenesteproduksjon og 

myndighetsutøvelse i Nord-Troms 4 

Gjennom de siste tiårene har det skjedd store endringer i kommunenes rammebetingelser, samtidig som den 

administrative inndelingen i praksis har ligget fast. Forbedret infrastruktur har for eksempel resultert i bedre 

kommunikasjoner og lettere tilgjengelighet til mange kommunesentre. I tillegg bidrar nye, nettbaserte løsninger 

til at innbyggernes behov for fysisk oppmøte på et rådhus stadig reduseres. 

Når innbyggerne blir spurt om hva som er viktig for dem ved en eventuell sammenslåing er erfaringene 

samstemte. Innbyggerne er mest opptatte av hvordan en ny kommunestruktur vil påvirke tjenestene de har behov 

for. Typiske spørsmål som dukker opp er: Hva skjer med nærskolen vår? Blir helsestasjonen flytta? Blir det færre 

sykehjemsplasser i en ny kommune? 

Det viser seg ofte at de tjenestene innbyggerne er mest opptatt av gjerne er de store velferdstjenestene som 

grunnskole, barnehage, eldreomsorg og helse. Samtidig, som beskrevet i forrige delkapittel, er dette tjenester som 

ikke nødvendigvis blir endret i betydelig grad som en direkte følge av en kommunesammenslåing. Skolene, 

sykehjemmene og barnehagene må nødvendigvis ligge der det bor folk. Så lenge innbyggerne fortsatt blir boende 

der de bor i dag, vil ikke en kommunesammenslåing nødvendigvis bidra til endringer i tjenestestrukturen, i alle 

fall ikke på kort sikt.  

To faktorer som spiller inn på kvalitet og brukertilfredshet er ressurstilgang og struktur. For eksempel påvirkes 

grunnskoletilbudet i en kommune av hvor stort budsjett den enkelte skolen har til rådighet, og skolestrukturen i 

kommunen. En kan tenke seg at dette er drøftingstemaer i forbindelse med en kommunesammenslåing, spesielt 

dersom kommunegrensene lager kunstige skiller mellom to skolekretser. Likevel vil det, uavhengig av 

kommunereformen og en eventuell kommunesammenslåing, være det til enhver tid sittende kommunestyre som 

har myndighet til å bestemme dette. Også til tross for eventuelle ‘’hestehandler’’ og avtaler som gjøres i 

forbindelse med en kommunesammenslåing, har et framtidig kommunestyret myndighet til å overstyre og 

omgjøre et hvilket som helst vedtak. 

Vi har i utredningen lagt til grunn at de største velferdstjenestene skal ligge der de er i dag, også etter en eventuell 

kommunesammenslåing. Ny organisasjonsstruktur er derfor kun vurdert for tjenester som ikke er avhengig av å 

plasseres geografisk ut i fra hvor innbyggerne er bosatt.  

 

6.4.1. Mulige organisasjonsmodeller 

Samlokalisering av administrative oppgaver 

Som analysen i kapittel 5.5 viser er potensialet for stordriftsfordeler ved en kommunesammenslåing betydelig, 

spesielt innenfor administrasjon. En stor del av potensialet ligger i samlokalisering av administrative oppgaver 

og funksjoner. Dette vil typisk gjelde sentraladministrasjonen, tekniske funksjoner, plan- og byggesaksavdeling, 

oppmålingsavdeling, kultur, barnevern, PPT, næringsavdeling, landbruk m.m. I praksis vil dette gjelde tjenester 

hvor geografisk lokalisering ikke er avgjørende for innbyggernes opplevelse av kvalitet og tilgjengelighet. 

I en slik modell ser vi derfor for oss at det meste av kommunenes administrative oppgaver og funksjoner 

samlokaliseres på samme sted. 

Forventede konsekvenser ved en samlokaliseringsmodell er: 

- Økonomiske stordriftsfordeler 

- Større fagmiljø og forventet positiv effekt på rekruttering og kompetanse 

- Større distanse til bruker i myndighetsutøvelse 

- Mindre muligheter for tilgjengelighet for innbyggerne gjennom direkte kontakt 

- Potensielt lang reisevei for ansatte som får nytt arbeidssted 
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- Færre kompetansearbeidsplasser i distriktene 

De mest positive konsekvensene er her knyttet til effektivisering gjennom lavere administrasjonsutgifter og 

mulighetene for større fagmiljø. 

En full samlokalisering av administrative oppgaver forutsetter at det er mulig å rekruttere nødvendig kompetanse 

i den sammenslåtte kommunens administrasjonssenter. 

 

Geografisk funksjonsdeling 

En geografisk funksjonsdeling i en eventuell storkommune medfører at funksjoner og avdelinger som har naturlig 

samhandling, samlokaliseres i de forskjellige kommunesentrene. Dette kan bygge på eksisterende 

interkommunale samarbeid, eller opprettes som en del av en kommunesammenslåing. På samme måte som for 

modellen ovenfor er dette mest aktuelt for tjenester hvor innbyggerne er lite avhengig av direkte oppmøte. I 

praksis innebærer dette en deling av de administrative funksjonene mellom dagens kommuner. 

Geografisk funksjonsdeling kan for eksempel brukes for tjenestene: 

- Økonomi, regnskap og lønn 

- Barnevern 

- PPT og familievernkontor 

- Kultur 

- Plan og byggesaksbehandling 

- Landbruk 

En geografisk funksjonsmodell vil kunne ha følgende konsekvenser: 

- Større fagmiljø og mulighet for spesialisert kompetanse innenfor den enkelte tjenesten 

- Fordeling av vekstimpulser, utvikling og ikke minst arbeidsplasser mellom dagens kommuner 

- Lavere stordriftsfordeler og økonomiske gevinster sammenlignet med samlokaliseringsalternativet 

- Tilgjengeligheten for innbyggerne vil variere etter bosted og aktuell tjeneste 

- Mindre optimal samhandling og en kompleks organisasjon sammenlignet med samlokaliserings-

alternativet 

Denne modellen kan oppfattes som en slags kompromissløsning for at ikke noen av kommunene skal få et for 

stort tap av arbeidsplasser i forbindelse med kommunesammenslåingen. Det medfører også at det blir en slags 

mellomløsning som kan være krevende å drifte i etterkant. Flere kommuner som forhandler om sammenslåing i 

kommunereformen drøfter forskjellige varianter av denne modellen.  

Ved fordeling av de ulike funksjonene må også muligheten til å rekruttere nødvendig kompetanse til de ulike 

tjenestesentrene vurderes.  

Desentralisert administrasjon 

En desentralisert modell innebærer at hoveddelen av de administrative funksjonene videreføres på samme 

lokaliteter som i dagens kommuner. Det etableres en felles sentral ledelse i den nye kommunens kommunesenter, 

mens den øvrige administrasjonen opprettholdes som før. Dette innebærer at alle dagens kommunehus eller 

rådhus videreføres som i dag, med et bredt spekter av funksjoner. Ansatte får da i stor grad samme arbeidssted 

som i dag. 

Denne modellen antas å få følgende konsekvenser: 
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- God tilgjengelighet for innbyggerne 

- Kortere reiseavstand for ansatte 

- Dagens kommunesenter beholder samme antall kommunale arbeidsplasser som i dag 

- Dagens fagmiljø videreføres, men det gir ingen mulighet for større fagmiljø eller spisskompetanse 

- Samhandlingen internt i den nye kommunen vil bli komplisert 

- Det vil ikke være mulig å hente ut noen økonomiske stordriftsfordeler 

- Større distanse mellom politisk og administrativ styring, her vil det være viktig med god koordinering 

En slik modell vil i praksis innebære videre drift av fire selvstendige kommuner, selv om kommunene formelt sett 

er sammenslått. Det vil ikke være mulig å utvikle en felles organisasjonskultur og en tydelig helhetlig linje så 

lenge driften videreføres som i dag. Forenklet sagt kan man spørre seg om det har noen hensikt å slå sammen 

kommunene dersom driften videreføres som i dag og det ikke er mulig å hente ut noen stordriftsfordeler. 

Dersom en slik modell i det hele tatt vurderes vil det sterkt anbefales at ansatte innen samme fagområde samles 

på felles arbeidsplass/rådhus minst 1 – 2 dager i uka slik at det blir mulig for ledelsen å utvikle en viss form for 

faglig samordning og arbeidsmiljø. 

Lokale servicekontor 

Selv om de administrative tjenestene samlokaliseres enten i et nytt kommunesenter eller fordeles mellom de 

gamle kommunene, kan det være fornuftig med noe administrativ drift i dagens kommunesenter også etter en 

kommunesammenslåing. 

En mulighet er opprettelse av lokale servicekontor i dagens rådhus/kommunehus. Dette innebære en begrenset 

bemanning som fungerer som førstelinjetjeneste for publikum. Her kan innbyggere få informasjon om 

kommunens tjenester, levere søknader og avtale møter med saksbehandlere. På den måten opprettholdes noe av 

tilgjengeligheten til kommunens tjenester samtidig som servicekontoret blir et kontaktpunkt for innbyggerne der 

de kan få hjelp med de fleste spørsmål. 

Det anbefaler at det i et eventuelt servicekontor etableres møterom med videokonferanseutstyr. På den måten 

kan innbyggerne bestille møte med sin saksbehandler, som har kontor i en annen del av kommunen, og med 

bistand fra det lokale servicekontoret gjennomføre møte med for eksempel en byggesaksbehandleren via 

videokonferanse. På den måten får innbyggerne samme tilgang til saksbehandlerne som tidligere, selv om disse 

er samlokalisert i et nytt kommunesenter. 

Opprettholdelsen av lokale servicekontor vil være noe mer ressurskrevende enn en fullstendig samlokalisering. 

Samtidig vil det, uten veldig store kostnader, bidra til å opprettholde nærheten til innbyggerne og god 

tilgjengelighet til kommunenes tjenester. 

 

6.4.2. Digitalisering og ny kommunikasjon  

som alternativ til fysisk nærhet 

Innbyggernes kommunikasjon og dialog med kommunene har endret seg radikalt de siste par tiårene. Fra 

manuell og byråkratisk saksbehandling og kommunikasjon gjennom brev og oppslag, ser vi nå at kommunene 

jobber systematisk og strategisk for å forbedre dette. Gjennom digitalisering, nye og bedre arbeidsmetoder og 

dialog gjennom nettsider og sosiale medier skal kommunene være beredt til å møte framtida. Likevel har 

kommunene i liten grad digitalisert sine tjenester. Mange tilbyr i dag flere søknadsskjema på nett, men 

gjennomfører resten av saksbehandlingen manuelt uten at innbyggerne kan følge saksbehandlingen på nett. 

Mange av de som jobber med digitalisering har bankene som forbilde. Finansbransjen har de siste tiåra 

gjennomført en liten revolusjon. Dagens kundebehandling og tjenester i bankbransjen kan knapt sammenlignes 
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med metodene de brukte for 15 år siden. Fra at alle tjenester ble utført over skranke og regninger i beste fall ble 

betalt via brevgiro, utfører kundene i dag det aller meste av tjenestene selv gjennom nettbanken sin.  

Flere kommuner jobber i dag aktivt med digitalisering for å oppnå bedre tjenester for innbyggerne og mer effektiv 

saksbehandling. PwC har blant annet bistått syv kommuner på Fosen i Sør-Trøndelag med prosjektet «Digital 

Døgnåpen Forvaltning». Gjennom prosjektet utarbeider Fosenkommunene et nettsted – rettpåsak.no hvor 

innbyggerne skal kunne søke opp alle tjenester, følge behandlingen av sin egen sak og kommunisere direkte med 

sin saksbehandler. Behovet for å oppsøke et rådhus eller servicetorg blir da minimalt og kommunen kan bruke 

mer midler på tjenesteproduksjon framfor saksbehandling.  

København kommune har gjennomført beregninger av hva kontakten med innbyggerne faktisk koster. Deres 

beregninger viser noe av potensialet som ligger i en overgang til mer selvbetjening og digital kontakt med 

publikum. Dette er gjort kun i utgangspunkt i kostnadsbildet for kommunen og har derfor ikke tatt hensyn til 

hvordan publikum opplever nytten ved de ulike dialogformene. Eventuelle investeringskostnader er heller ikke 

hensyntatt5. 

 

 

Gjennom en overgang fra personlig oppmøte til digital selvbetjening kan man altså oppnå en kostnadsreduksjon 

på hele 94%. Dette vil selvfølgelig ikke være mulig for alle tjenester, og mengden tjenester som løses ved personlig 

oppmøte er også begrenset i dag. Det sier likevel noe om hvor stort det økonomiske potensialet for kommunene 

er ved digitalisering. Dersom man skulle lykkes like godt med en slik prosess som bankene har gjort, vil man 

faktisk også kunne oppleve mer fornøyde brukere. 

Det vil derfor være naturlig for en eventuelt ny Nord-Troms 4 kommune å jobbe systematisk med digitalisering 

av tjenester. Dette vil både bidra til effektivisering i saksbehandlingsprosesser og administrasjon, samtidig som 

det kan gi innbyggerne bedre tilgjengelighet til tjenester, bedre informasjon om behandlingen av egne saker og 

lettere dialog med saksbehandlere. 

6.5. Oppsummering - tjenestetilbud og myndighetsutøvelse 

Gjennom analyse av kommunenes statusbilder, Kommunebarometeret og kommunenes egne vurderinger av 

utfordringsbildet har vi vurdert status og utfordringer i kommunenes utøvelse av rollen som tjenesteyter og 

myndighetsutøver. 

Kommunene oppgir at tjenesteområdene med i snitt størst utfordringer i dag er plan, adm. og styring, barnevern  

og pleie og omsorg. Videre er plan, adm. og styring, barnevern og tekniske tjenester de områdene der kommunene 

ser for seg en sammenslåing til Nord-Troms 4 i størst grad vil bidra til å redusere utfordringene. 

Kvænangen, Kåfjord og Nordreisa har forventninger til at en sammenslåing i Nord-Troms 4 kan bidra moderat 

positivt for de fleste områder. Kun for grunnskole, NAV/sosiale tjenester og kultur og kirke har Kåfjord 

forventninger om marginalt større utfordringer. Skjervøy har for de fleste områder, med unntak av plan, samt 

                                                             
5 «På nett med Norge» - Regjeringens digitaliseringsprogram (2012). 
https://www.regjeringen.no/globalassets/upload/fad/kampanje/dan/regjeringensdigitaliseringsprogram/digit_prg.pdf 
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adm. og styring forventninger om at utfordringene vil bli større dersom kommunene i Nord-Troms 4 slås 

sammen, enn hva situasjonen er i dag. 

Området der kommunene i snitt tror det er mest å hente ved en sammenslåing, er relevant kompetanse og 

økonomisk soliditet, samt kommunens rolle som samfunnsutvikler. 

De kommunene som har gjennomført kommunesammenslåing i Norge har erfart at fordelene ved sammenslåing 

har vært større enn ulempene når det gjelder tjenesteproduksjon. De undersøkte kommunene har valgt å la alle 

store førstelinjetjenester være lokalisert på samme sted som før sammenslåingen. Imidlertid har de gjennomført 

betydelige innsparinger innenfor administrasjon, noe som har gitt muligheter for en større ressursbruk på 

førstelinjetjenestene. Dette antas å kunne være mulig også for en ny sammenslått kommune i Nord-Troms 4. 

Dette forutsetter imidlertid at kommunene velger en organisasjonsmodell som gir tilfredsstillende 

effektivisering.  

Lokalisering av administrasjonssenteret i en eventuelt sammenslått i Nord-Troms 4 har ikke inngått i mandatet 

for denne utredningen. Uansett hvor administrasjonssenteret lokaliseres vil graden av samlokalisering være et 

interessant spørsmål. Jo større grad av samlokalisering som velges, jo større vil effektiviseringen være. En 

organisering uten noen form for administrativ samlokalisering medfører at store deler av fordelene med en 

sammenslåing uteblir. Tar en utgangspunkt i brukerperspektivet og innbyggernes behov bør det være mulig å 

gjennomføre en stor grad av samlokalisering uten at kvalitet og service svekkes. Samtidig ser vi motsatt 

sammenheng for samfunnsmessige konsekvenser, hvor ulempene for tettsteder som ikke blir 

administrasjonssenter blir større jo mer som samlokaliseres. Hvor store de samfunnsmessige konsekvensene ved 

samlokalisering og sentralisering blir varierer mellom kommunene. Størst forventes konsekvensene å bli for 

Kvænangen, hvor offentlig sektor i dag står for hele 60 prosent av sysselsettingen. Kvænangen er derfor langt mer 

sårbar for reduksjon i kommunale stillinger enn for eksempel Skjervøy hvor tilsvarende tall er 34 prosent. 

Med bakgrunn i gjennomgangen i kapitlet og de lokale forhold anbefaler vi at det vurderes en funksjonsdeling av 

de administrative tjenestene. Dette reduserer de samfunnsmessige konsekvensene ved tap av kommunale 

arbeidsplasser, ved at enkelte avgrensede tjenester lokaliseres i dagens kommunesenter. Dette gir noe mindre 

effektivisering og en noe mer kompleks organisasjon enn ved full samlokalisering, men vurderes å være et viktig 

virkemiddel dersom sammenslåingen skal realiseres. Organiseringen vil uansett bidra til større fagmiljø, 

forbedret rekruttering, redusert sårbarhet og tilstrekkelig distanse. Aktuelle tjenester for funksjonsdeling kan 

være regnskap, lønn, landbruk, barnevern, samt plan- og byggesaksbehandling. 

En slik funksjonsdeling må imidlertid også vurderes ut ifra kompetanse- og rekrutteringspotensialet i dagens 

kommuner. I en tenkt situasjon vil det for eksempel være uklokt å lokalisere et felles plan- og byggesakskontor i 

Burfjord, dersom Kvænangen allerede i dag har rekrutteringsutfordringer på dette området. Det bør derfor gjøres 

en felles mulighets- og konsekvensanalyse av de funksjonene som vurderes fordelt mellom kommunene, før det 

fattes en endelig beslutning om organisering. 

Innhold og omfang i eventuell funksjonsdeling bør uansett drøftes i forbindelse med utarbeidelse av 

intensjonsavtaler. Helt konkret hvilke tjenester som skal omfattes av delingen og hva som skal lokaliseres hvor 

trenger ikke nødvendigvis være klart før etter et endelig vedtak i kommunestyrene. 

Uansett funksjonsdeling vil det være behov for samlokalisering av de mest sentrale administrative tjenestene i et 

nytt, felles administrasjonssenter. Hva som samlokaliseres i administrasjonssenteret bør vurderes både ut i fra 

som gir rasjonell drift og ut ifra hvilken kompetanse det er vanskelig å rekruttere i dagens eksisterende 

administrasjonssenter. Vi foreslår samtidig at det opprettholdes et servicekontor i de kommunene som ikke 

velges som administrasjonssenter. Disse kan tilby innbyggerrettede tjenester uten betydelig bemanning. Dersom 

kommunene de neste 3 – 5 årene satser på digitalisert saksbehandling og en nettbasert tilgang til egen 

saksbehandling vil de færreste av innbyggerne ha behov for å besøke rådhuset. Digitalisering ventes også i seg 

selv å kunne bidra til betydelig effektivisering og innsparing. Gjennom å investere i videokonferanseutstyr kan 

kommunen som en ekstra service tilby innbyggerne møter med sin saksbehandler ved det lokale servicekontoret, 

til tross for at saksbehandleren er lokalisert et annet sted i kommunen.  

I all hovedsak vurderes en kommunesammenslåing å kunne bidra positivt for kommunenes rolle som tjenesteyter 

og myndighetsutøver. 
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6.5.1. Særskilt om evt. sammenslåing av kun Nordreisa og Skjervøy 

Figuren under beskriver differansen mellom Nordreisa og Skjervøy sin vurdering av framtidig utfordringsbildet 

for de to sammenslåingsalternativene Nord-Troms 4 og Nordreisa-Skjervøy. Vi ser at det er meget små 

forskjeller mellom kommunenes vurdering av de to alternativene. I praksis forventer Nordreisa og Skjervøy helt 

lik endring i utfordringsbildet ved sammenslåing, uavhengig av om det blir med to eller fire kommuner.  

Ser vi på de ulike tjenesteområdene ser vi at Nordreisa jevnt over forventer at utfordringene blir noe lavere ved 

en sammenslåing og for enkelte av områdene forventer en marginalt mer positiv effekt ved sammenslåing av 

alle fire kommuner. Skjervøy forventer med unntak for plan, adm. og styring og grunnskole økte utfordringer 

ved en kommunesammenslåing uavhengig av sammenslåingsalternativ. 

 

Figur 42: Differansen mellom kommunenes vurdering av utfordringsbildet i framtiden med og uten innføring 

av Nord-Troms 4, og med og uten sammenslåing av kun Nordreisa og Skjervøy 

Når vi ser på de forskjellige kriteriene ser vi noen forskjeller, selv om disse kun er moderate. Nordreisa 

forventer jevnt over positiv endring ved sammenslåing. Samtidig framgår det at Nordreisa forventer at 

utfordringene med kapasitet og kompetanse vil løses noe bedre gjennom en sammenslåing kun med 

Nordreisa/Skjervøy enn med alle fire kommuner.  

Skjervøy forventer økte utfordringer ved sammenslåing og skiller i liten grad mellom de to alternativene.  
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Figur 43: Oppsummering av kommunenes gjennomsnittlige egenvurderinger: Differansen mellom 

utfordringsbildet i framtiden med og uten innføring av Nord-Troms 4  

Nordreisa og Skjervøys forventninger til utfordringsbildet ved de to sammenslåingsalternativene er såpass like, 

at vi ikke ser behov for å gå dypere inn på analysen av dette.  

I stor grad vil en sammenslåing av Nordreisa og Skjervøy og en sammenslåing i Nord-Troms 4 kunne medføre de 

samme fordelene for tjenesteproduksjon og myndighetsutøvelse. Størrelsen på fordelen vil imidlertid være 

proporsjonalt lavere, jo mindre den sammenslåtte kommunen blir. Det samme vil gjelde for de negative 

konsekvensene. Som en konsekvens av færre innbyggere og lavere areal forventes derfor noe lavere fordeler og 

samtidig noe færre ulemper ved å slå sammen Nordreisa og Skjervøy, sammenlignet med Nord-Troms 4. 

Paradoksalt nok kan en sammenslåing av kun to kommuner potensielt gi økt kompleksitet til spørsmål om 

organisering og lokalisering. Et avgjørende mål i en slik prosess vil være at ingen av de deltakende kommunene 

sitter igjen med følelsen av å «tape» mot sammenslåingskommunen i valg av organisering og ikke minst 

administrasjonssenter. Uansett antall deltakende kommuner vil bare en av dem kunne velges som 

administrasjonssenter. Slik sett kan det være lettere å akseptere at administrasjonssenteret legges i en kommune, 

dersom to andre kommuner sitter med samme resultat. 

Også for en sammenslåing av Nordreisa og Skjervøy vil vi anbefale en funksjonsdeling av de administrative 

tjenestene og at de mest sentrale administrative tjenestene samlokaliseres i et felles administrasjonssenter. 

Skjervøy har i dag lavest andel offentlig sysselsetting og vil slik sett være minst sårbar for reduksjon i kommunal 

sektor. Likevel anser vi en funksjonsdeling mellom kommunene å være et viktig virkemiddel dersom en 

sammenslåing skal kunne realiseres. Valg av administrasjonssenter og fordeling av funksjoner mellom 

kommunene må i så fall være en del av forhandlingene og den videre prosessen mellom kommunene. 
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7. Interkommunalt samarbeid 

7.1. Bakgrunn 

De senere årene er det lagt til rette for økt interkommunalt samarbeid, blant annet gjennom endringer i 

kommuneloven. Fra 1.1.2007 fikk man en ny bestemmelse i kommuneloven (§ 28) som gir anledning til etablering 

av vertskommunesamarbeid med overføring av myndighet til en annen kommune. Dette har åpnet for samarbeid 

på nye områder, og vi har blant annet sett en stor økning i omfanget av interkommunale barnevern, og det er nå 

registrert rundt 50 slike samarbeid på landsbasis.  

Det antas at det til sammen er ca. 1500 formelle og uformelle/avtalebaserte samarbeidsordninger mellom 

kommuner på landsbasis. I snitt deltar hver kommune i 11 forskjellige interkommunale samarbeid, men 

samarbeider likevel lite innenfor de store kjerneoppgavene som barnehage, grunnskole og pleie- og omsorg. 

Samarbeidene varierer både i organisasjonsform, innhold og omfang. De største kommunene samarbeider mest 

om samferdsel, næringsutvikling havn og kultur, mens de minste kommunene samarbeider mest om barnevern 

og legevakt.6 Det er i denne utredningen ikke gjort en fullstendig utredning av videre interkommunalt samarbeid 

i de aktuelle kommunene, men det er gjort en overordnet vurdering av interkommunalt samarbeid som grunnlag 

til vurdering om videre samarbeid eller eventuelt sammenslåing. 

Det er tidligere gjennomført flere utredninger og evalueringer av interkommunalt samarbeid som 

organisasjonsform i Norge. NIBR undersøkte omfanget av vertskommunesamarbeid og så også på kommunenes 

erfaringer med samarbeidsformen. Et overveiende flertall av kommunene var positive til effekten av samarbeidet 

og mange små kommuner pekte på viktigheten av samarbeidet.7 

Dag Ingvar Jakobsen undersøkte i 2010 på oppdrag fra Kommunal- og moderniseringsdepartementet 

kommunenes formelle samarbeid etter kommunelovens §27.8 Kommunene var nesten utelukkende positive til 

samarbeidenes påvirkning av kvalitet og «robusthet». Den økonomiske effekten framstår ikke som det viktigste 

argumentet i ettertid, men det ble av flere understreket at man har fått «mer ut av pengene». 

Enkelte har imidlertid pekt på at utbredt interkommunalt samarbeid kan svekke den folkevalgte styringen. Rent 

formelt er dette riktig i kraft av at kommunen overfører oppgaver og myndighet til en annen kommune eller til et 

styre. Kommunestyrets mulighet til å påvirke tjenesten direkte blir dermed mindre, selv om representativiteten 

forsøkes ivaretatt. 

 

7.2. Interkommunalt samarbeid i Kvænangen, Kåfjord, 

Nordreisa og Skjervøy 

Basert på kommunens statusbilder fremstilles en oversikt over interkommunale samarbeidsordninger i de fire 

kommunene, innad og på tvers av Nord-Troms 4. Det interkommunale samarbeidet mellom Kvænangen, Kåfjord, 

Nordreisa og Skjervøy baserer seg hovedsakelig på faglige og økonomiske grunner. 

Basert på kommunens statusbilder har vi i forbindelse med utredningen laget en oversikt over interkommunale 

samarbeidsordninger som en eller flere av de fire utredningskommunene er involvert i. Av det vi har kunne 

avdekke, deltar kommunene i totalt 17 samarbeidsordninger. Skjervøy deltar i flest interkommunale 

samarbeidsordninger med 16, mens Nordreisa, Kåfjord og Kvænangen deltar i henholdsvis 13, 11 og 11. De fleste 

                                                             
6 KS, Introduksjonshefte – formelt interkommunalt samarbeid (2013) 
7 NIBR-notat 2010:105 - «Vertskommunesamarbeid i norske kommuner” 
8 Dag Ingvar Jakobsen: Evaluering av interkommunalt samarbeid etter kommunelovens § 27  
– omfang, organisering og virkemåte (2010) 
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av disse er mindre tjenester/funksjoner som barnehagetilsyn, Friluftsråd og museum, men innebærer også 

enkelte større tjenester som Barnevern, Avfall, PPT og IKT. 

7.3. Økt interkommunalt samarbeid – et alternativ til 

kommunesammenslåing? 

Dersom kommunene ikke skulle bli enige om en kommunesammenslåing vil det være naturlig å stille spørsmål 

om det er hensiktsmessig å inngå et mer omfattende og mer forpliktende interkommunalt samarbeid. Det 

interessante spørsmålet i denne sammenhengen er imidlertid om dette er et fullgodt alternativ til sammenslåing. 

Undersøkelser i Troms9 viser at kommunene som regel er godt fornøyde med interkommunalt samarbeid og at 

og det framstår som et positivt bidrag i organiseringen. Dette ser vi også i Kvænangen, Kåfjord, Nordreisa og 

Skjervøy. Kommunene i Troms rapporterer om vesentlige fordeler med samarbeidet og nevner selv større 

fagmiljø, bedre rekruttering, lavere sårbarhet og tidvis bedre kvalitet som resultater så langt.  

Det er likevel grunn til å tro at kommunene ikke vil kunne oppnå like stor effekt som ved en 

kommunesammenslåing. Bl.a. vil ikke det økonomiske potensialet i en kommunesammenslåing kunne hentes ut 

ved interkommunalt samarbeid. Kommunene opplever sjeldent noen innsparing som følge av samarbeidet og det 

er kanskje heller ikke et mål. Ved interkommunale samarbeid eller selskap vil man også distansere myndigheten 

og ansvaret bort fra den enkelte kommune. Erfaringer fra andre kommuner viser noe av den samme tendensen 

og at organiseringen gjøre økonomiske kutt mer komplekst enn om kommunen utfører tjenesten selv. I stedet for 

å vedta kutt i egen kommune må man da oppnå en enighet mellom fire rådmenn og fire kommunestyrer, noe som 

ikke trenger å være enkelt. 

 

                                                             
9 Utredning av storkommunealternativet Balsfjord, Karlsøy, Lyngen, Storfjord og Tromsø 
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8. Lokaldemokrati 

Et av kommunereformens hovedmål er å styrke lokaldemokratiet. Kommunestrukturen skal bidra til å fremme 

demokrati og politisk deltakelse i befolkningen. Et godt lokaldemokrati er svært viktig i det lokale folkestyret, og 

en forutsetning for tillit og legitimitet til det nasjonale folkestyret. Særlig viktig for et godt lokaldemokrati er 

innbyggernes engasjement og politiske deltakelse, samt tilstrekkelig et politisk handlingsrom. Samtidig skal en 

ikke undervurdere betydningen av at beslutninger fattes nær de berørte og at lokalsamfunnet har reell mulighet 

til å påvirke samfunnsutviklingen.  

Kartleggingen av utfordringer ved kommunesammenslåinger knyttet til lokaldemokrati er gjennomført ved 

dokumentstudier og intervjuer med rådmenn, ordførere og leder av opposisjonsparti. Intervjuene er supplert 

med kommunenes egenvurdering av nåværende og framtidig utfordringsbilde, samt statusbilder fra hver enkelt 

kommune. 

8.1. Ekspertutvalgets kriterier for lokaldemokrati 

Regjeringens ekspertutvalg for kommunereform har definert i alt fem kriterier for godt kommunalt demokrati. I 

denne delen av rapporten konsentrerer vi oss hovedsakelig om følgende tre kriterier:  

- Høy politisk deltagelse 

- Lokal politisk styring 

- Lokal identitet 

Ekspertutvalget slår fast at det er viktig å ha et aktivt lokaldemokrati med høy politisk deltakelse ved og mellom 

valg. Et aktivt lokaldemokrati kjennetegnes ved at velgerne har flere politiske partier man kan stemme på, mens 

aktivitet mellom valg henger sammen med muligheter for innflytelse og engasjement, og organisering av 

nærdemokratiske ordninger.  

Når det gjelder lokal politisk styring mener utvalget at muligheten for lokalt folkevalgte til å styre og kontrollere 

kommunenes virksomhet særlig knytter seg til tilstrekkelig kapasitet, relevant kompetanse, distanse i den 

kommunale administrasjonen samt omfanget av interkommunalt samarbeid. Interkommunalt samarbeid er i 

dette perspektivet foreslått begrenset ved at lovpålagte oppgaver i stedet kan utføres i én (større) kommune, og 

dermed sikre at de folkevalgte har mer kontroll over arbeidet enn de vil ha i et IKS.  

Lokal identitet handler både om identitet knyttet til stedet man bor og den større fellesidentiteten til 

området/regionen rundt egen bopel. 

8.1.1. Valgdeltagelse og politisk representasjon 

Alle kommunene ligger tilsvarende fylket og landsgjennomsnittet for politisk deltagelse ved forrige 

kommunevalg. I 2015 var det høyest valgdeltakelse i Kvænangen og lavest i Nordreisa. 
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Tabell 31: Stemmetall i prosent ved kommunevalg i perioden 1995-2015. Kilde: SSB. 

Kommune 1995 1999 2003 2007 2011 2015 

Kvænangen 63,2 62,5 60,5 66,8 63,5 64,8 

Kåfjord 64,8 64,2 54,5 62,2 62,5 59,7 

Nordreisa 53,3 56 65 65,8 66,5 55,6 

Skjervøy 61,5 58,4 61,9 66,3 66,2 59,2 

Troms fylke  .. .. .. 58,9 64,6 59 

Landet 62,8 60,4 59 61,2 64,2 60 

 

Det politiske landskapet er noe forskjellig i de ulike kommunene. Partiene har ulik oppslutning i de forskjellige 

kommunene, samtidig som Miljøpartiet De Grønne kun er representert i kommunestyrene i Kåfjord og 

Nordreisa, samt Kystpartiet kun i Kvænangen. 

Ulikheter i det politiske landskapet øker sannsynligheten for et større «ideologisk skifte» for noen av kommunene 

sammenlignet med dagens situasjon. Dette kan påvirke sammenslåingsprosessen ved at de reelle argumentene i 

debatten kan bli forstyrret av en underliggende frykt for å miste politisk makt som en følge av sammenslåingen. 

Tabell 32: Fordeling av parti valgresultat og antall mandat i dagens kommunestyrer etter valget i 2015. 

Kilde: Valg.no. 

 Ap FrP H KrF* Sp SV V MDG Kystpartiet Andre** 

Kvænangen 

-valgresultat 
38,1 % 7,9 % 11,5 %   9,3 %   33,2 % 

 

-representanter 6 1 2   1   5  

Kåfjord 

-valgresultat 
32,0 % 5,8 % 9,3 % 13,8 % 22,4 %   7,0 %  9,3 % 

-representanter 5 1 2 2 4   1  2 

Nordreisa 

-valgresultat 
29,1 % 12,8 % 17,2 % 14,8 % 10,5 % 10,7 %  5,0 %  

 

-representanter 6 3 4 3 2 2  1   

Skjervøy 

-valgresultat 
19,3 % 17,3 % 4,9 % 24,8 % * 20,1 % 13,6 %    

 

-representanter 4 3 1 5 * 4 2     

* Fellesliste Skjervøy: KrF/Kystpartiet 

** Manndalen, Skardalen og Nordnes Bygdeliste 

 

Det er noe usikkert hvilken effekt og retning en sammenslåing vil ha på valgdeltagelsen i den nye kommunen. 

Erfaringer fra tidligere kommunesammenslåinger viser at sammenslåingen har hatt varierende effekter på 

valgdeltagelsen. For noen av kommunene ble valgdeltagelsen høyere, mens den for andre ble lavere (Brandtzæg, 

2009). Erfaringer etter kommunereformen i Danmark tilsier at det der har blitt noe lavere deltagelse ved valg 

(Hansen og Hjelmar, 2013).  

Erfaringer fra norske kommunesammenslåinger10 viser at interessen for og deltakelsen i kommunevalg ikke 

nødvendigvis blir endret. Interessen for å påta seg politiske verv ser imidlertid ut til å bli noe svekket. En faktor 

som kan påvirke dette, er befolkningens opplevelse av innflytelse og identitet. Samtidig er det viktig i hvor stor 

                                                             
10 «Frivillige kommunesammenslutninger 2005 – 2008», TF-rapport nr. 258 (Brandtzæg, 2009) 



 
      

  

 

   77 
 

 

grad partiene evner å skape engasjement og nominere representative kandidater fra alle delene av den nye 

kommunen. 

Antall kommunestyrerepresentanter har vist seg å enten bli høyere eller likt som i den kommunen med flest 

representanter før kommunesammenslåing (Brandtzæg, 2009). Kommunestyret i nye Nord-Troms 4 kommune 

må i henhold til kommuneloven §7 ha minst 27 representanter.11 I dag har Kvænangen, Kåfjord, Nordreisa og 

Skjervøy henholdsvis 15, 17, 21 og 19 representanter i kommunestyret. Uten at det har vært undersøkt nærmere 

er det nærliggende å tro at det totale antall kommunestyrerepresentanter vil bli redusert. Å ha et kommunestyre 

på omkring 70 representanter i en kommune med 11 216 innbyggere kan virke lite rasjonelt. Det er derfor grunn 

til å anta at en kommunesammenslåing vil føre til at antall innbyggere per folkevalgt vil bli flere enn i dag. 

I kommuneloven er det ikke åpning for å sikre geografisk balanse i et fremtidig kommunestyre. Det er per i dag 

heller ikke mulig å organisere valgkretser med et gitt antall mandat fra hver av de gamle kommunene for å sikre 

representasjon (Aardal, 2015). Det blir derfor opp til partiene å sørge for et representativt utvalg innbyggere fra 

de ulike geografiske områdene ved en eventuell sammenslåing. Erfaringer fra tidligere sammenslåinger tilser at 

partiene i stor grad har vektlagt å sørge for at alle innbyggerne i den nye kommunen har mulighet til å bli 

representert (Brandtzæg, 2009). 

8.1.2. Kommunen som demokratisk arena 

Kommunene har vurdert områdene ‘’politisk deltakelse’’, ‘’politisk styring’’ og ‘’identitet’’ gjennom en 

egenvurdering og i intervju. De har da vurdert både dagens situasjon og fremtidens situasjon med og uten 

sammenslåing. 

Per i dag oppleves den politiske 

deltakelsen som middels eller lite 

utfordrende, og kommunen 

forventer at dette vil holde seg 

stabilt hvis kommunestrukturen 

fortsetter som de er i dag. Dersom 

kommunene slår seg sammen 

antar bare Skjervøy at dette vil 

kunne føre til større utfordringer. 

De minste kommunene er mest 

bekymret for at den politiske 

deltakelsen vil svekkes dersom 

avstandene blir større og at man 

opplever mindre demokratisk 

innvirkning. Denne bekymringen 

omhandler i hovedsak at man får 

relativt færre representanter fra 

den ‘’gamle’’ kommunen inn i det 

nye kommunestyret. I tillegg til at 

avstandene til 

kommunestyremøter blir relativt lengre unna enn tidligere. Videre er det en generell bekymring fra alle 

kommunene at forvaltningsområdet vil bli relativt større enn tidligere og man er da redd for at det politiske 

engasjementet blir lavere enn før. Denne frykten oppfattes som reell, selv om erfaringer fra tidligere 

kommunesammenslåinger har vist at engasjementet i de formelle politiske arenaene har blitt opprettholdt på 

samme nivå også etter sammenslåingen. Alle kommunene uttrykker at det kan oppstå en økning i antall 

bygdelister som har særinteresser for det enkelte området, men uten å ha en politisk ideologi som de andre 

partiene har i dag. Nordreisa var mest positiv under intervjuene og ser muligheter for at dersom man slår seg 

                                                             
11 Kommuneloven §7-2.c over 10 000, men ikke over 50 000 innbyggere: minst 27. 
 

Figur 44 Kommunenes egenvurdering av politisk deltakelse ved dagens 
kommunestruktur og 10-15 år frem i tid uten og med 
kommunesammenslåing 
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sammen vil flere måtte engasjere seg i politikken for å ivareta sine interesser, noe som dermed vil øke den 

politiske deltakelsen. 

Siden alle kommunene er bekymret for den politiske deltakelsen var flere i intervjuene inne på muligheten for 

avbøtende tiltak for å sikre og videreutvikle det lokalpolitiske engasjementet. Kvænangen løftet frem viktigheten 

av partienes egne nominasjonsprosesser hvor man må sikre et representativt utvalg fra hele den nye kommunen. 

Mens Nordreisa var mer spørrende til hvilke muligheter ligger innen ulike former for nærdemokratiske tiltak. 

 

8.1.3. Politisk styring  

På den ene siden kan avstanden mellom administrasjonen og befolkningen til tider bli for liten i en kommune 

med få innbyggere, på den andre siden har man tettere kontakt og forpliktelser mellom velgerne og politikerne. 

Ved en sammenslåing vil man både få et større geografisk område og flere politisk aktive fra flere områder i 

kommunen, men samtidig kan større avstand mellom politikerne og velgerne gi større spillerom og makt til 

politikerne, som gjør det lettere å gjennomføre vanskelige eller nødvendige beslutninger. Det vil bli enklere å 

utforme en helhetlig kommunepolitikk fordi politikerne i noe større grad kan distansere seg fra lokale drakamper 

innenfor en større kommune og se et mer helhetlig perspektiv. Det er for eksempel ikke gitt at kommunestyret i 

en sammenslått kommune i Nord-Troms 4 vil ha samme mening om skolestruktur i Kåfjord, som dagens 

kommunestyret i Kåfjord. I et perspektiv kan en si at sammenslåing slik sett kan bidra til mer helhetlige og 

rasjonelle beslutninger. Samtidig er det da en fare for at argumenter knyttet til lokale hensyn ikke vil bli lyttet til 

på samme måte som i dag. 

Utfordringer med den lokale 

politiske styringen er vurdert 

som lav i alle kommunene, 

med unntak av Kvænangen 

som vurderer denne til 

middels, men Kvænangen, 

Kåfjord og Nordreisa antar at 

dette vil bli noe mer 

utfordrende over tid dersom 

kommunene består med 

dagens struktur. Skjervøy 

forventer betydelig forverring 

dersom kommunene slår seg 

sammen.  

Ingen av kommunene 

forventer noen umiddelbare 

stordriftsfordeler ved 

sammenslåing, men tror at man på sikt kan oppnå effektivisering, samkjøring og kostnadsreduksjon. Kvænangen 

er positive til at kompetansen i regionen kan bli noe høyere ved at man slår sammen kommunene og utnytter de 

ressursene man har i dag mer effektivt, spisset og til rett bruk. Det ble i intervjuene uttrykt at størrelsen på 

kommunen og de geografiske avstandene kan føre til at effektiviseringspotensialet er lavere enn om det hadde 

vært kommuner med mindre areal som slo seg sammen. Nordreisa mener sammenslåing kan bidra til et større 

overblikk og mer helhetlig politikk. Skjervøy var i intervjuene positive til at sammenslåing kan gi få færre 

interkommunale samarbeid og dermed bidra til mer helhetlig styring og direkte demokratisk mandat i det nye 

kommunestyret. 

 

8.1.4. Økonomisk og politisk handlingsrom 

Et annet viktig spørsmål knyttet til lokaldemokrati handler om kommunenes økonomiske og politiske 

handlingsrom i den kommunale styringen. Noen av kommunene opplever i dag dette handlingsrommet som 

Figur 45 Kommunenes egenvurdering av politisk styring ved dagens 
kommunestruktur og 10-15år frem i tid uten og med sammenslåing 
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begrenset. Statlige, lovpålagte oppgaver og rettighetsstyrte ordninger begrenser opplevelsen av reelt ansvar og 

politisk handlingsrom. 

Tabell 33: Andel avtalte årsverk eksklusive lange fravær i kommuneenheter 2014. Kilde: KOSTRA 2014 

Kommune 
Admini-

strasjon 
Barnehage Grunnskole 

Helse- og 

sosial-

tjenester 

Kultur Annet 

Kvænangen 18,9 % 10,4 % 21,4 % 46,6 % 1,7 % 0,9 % 

Kåfjord 15,4 % 9,8 % 19,3 % 43,5 % 2,8 % 9,1 % 

Nordreisa 16,8 % 11,0 % 16,7 % 49,3 % 1,9 % 4,3 % 

Skjervøy 20,4 % 6,6 % 22,3 % 46,9 % 1,6 % 2,1 % 

 

Kommunene påpeker at muligheten for å utvikle helhetlige planer vil bli bedre i en sammenslått kommune. Hver 

for seg er Kvænangen, Kåfjord, Nordreisa og Skjervøy på mange områder sårbare grunnet små fagmiljøer, noe 

som også ble kommentert i kap. 6.2. En sammenslåing kan dermed gi grunnlag for mer helhetlig styring og 

robusthet i gjennomføring, noe som vil styrke evnen til politisk handling og kommunal forvaltning. 

De fire kommunene gir også uttrykk for at kommunereformen og forslag til nytt inntektssystem oppfattes som 

en del av en sentraliseringstrend, og ikke først og fremst ønske om regionalisering av oppgaver og myndighet for 

økt kvalitet.  

Tidligere i rapporten er det vist at kommunene vil få 35,5 millioner mer pr. år ved å slå seg sammen enn å fortsette 

alene. Skjervøy er positiv til at det nye inntektssystemet kan føre til større økonomisk handlingsrom, men ser 

også en fordel ved at inndelingstilskuddet kan føre til at det ikke er like skremmende å slå seg sammen med andre 

kommuner. Kvænangen arbeider med å gjøre kommuneøkonomien mer bærekraftig enn den er i dag, mens 

bekymringen oppleves større i Nordreisa hvor de over lengre tid ikke har hatt økonomisk handlingsrom –og 

dermed heller ikke politisk handlingsrom. Nordreisa har forståelse til at de andre kommunene er skeptisk til å 

slå seg sammen med dem på grunn av økonomi, men dette ble ikke uttrykt i intervjuene av de andre kommunene. 

Som nevnt i kapittel 5.4 er det også Nordreisa og Kvænangen som vil tape mest i forslaget til nytt inntektssystem. 

Skjervøy forventer et positivt regnskapsmessig resultat for 2015 og planlegger større investeringer i helsesektoren 

i nærmeste fremtid. Skjervøy er også den av de fire kommunene som opplever størst handlingsrom både politisk 

og økonomisk. Samtidig forventer ikke Skjervøy at en sammenslåing vil føre til at sparing for kommunene, men 

at man på lang sikt kan oppnå en mer bærekraftig økonomisk styring. De mener det er administrative ressurser 

og kostnader med flere rådhus som kan spares.  

 

8.1.5. Geografiske faktorer og identitet 

Geografien for et sammenslått Nord-Troms 4 vil være betydelig og avstandene internt i kommunen vil bli store, 

og kommunen vil bli den nest største i landet. Større geografi i en eventuell ny kommune kan gjøre den politiske 

deltakelsen vanskeligere ved at avstanden til møtelokaler blir større. Økt reisetid som for lokalpolitikere kan også 

øke terskelen for å engasjere seg i politikken. I motsetning til dette kan det antas at befolkningen må engasjere 

seg ytterligere ved valg for å fremme sine lokale representanter. Skjervøy påpekte at denne problemstillingen vil 

kunne svekke lokaldemokratiet. 

Det er også fremhevet av alle kommunene at innbyggerne må fortsatt oppleve politisk og administrativ 

tilstedeværelse i nærområdene sine, og at tjenestetilbudet ikke kan svekkes dersom det blir større avstander. Når 

det gjelder avstander for politiske beslutninger tror kommunene at man får et økt helhetlig bilde på regionen, 

færre krangler mellom kommunene og at man får økt samkjøring om hvor ressursene skal prioriteres. Det er også 

mulig at man får samkjørt plan- og arealenhetene i den nye kommunen bedre enn de har det hver for seg i dag, 

men det presiseres –spesielt av Skjervøy, at tjenestetilbudet, skole og helse og omsorg ikke vil ha effektivisering 

eller samkjøringsgevinster. 
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Forskere påpeker at en interkommunal identitet vokser frem ved mange samhandlingsflater over 

kommunegrenser (Frisvoll og Almås, 2004). Kommuner med høy grad av interaksjon på mange områder kan i 

større grad være klar for sammenslåing enn kommuner som ikke har et eksisterende samarbeid. Kvænangen, 

Kåfjord, Nordreisa og Skjervøy er på dette området godt utviklet ved at det eksisterer flere samhandlingsflater 

over kommunegrensene f.eks gjennom interkommunale samarbeid og regionale råd.  

Utfordringer med den lokale 

identiteten er vurdert til lav 

og svært lav i kommunene per 

i dag. Med unntak av 

Nordreisa forventer 

kommunene den forholder 

seg lav om 10-15 år med 

uendret kommunestruktur. 

Alle kommunene vurderer at 

spørsmål om lokale identitet 

vil være mer utfordrende om 

10-15 år dersom de slår seg 

sammen. Kvænangen og 

Skjervøy vurderer at 

utfordringene blir høyere 

dersom de slår seg sammen. I 

intervjuene bekreftet 

kommunen at de har en felles 

identitet i dag og historisk, 

spesielt innen samisk/kvensk 

og på kultursiden.  

Nordreisa og Skjervøy 

vurderer det å slå seg sammen med en samisk kommune (Kåfjord) som positivt og mener dette kan bidra til 

styrket identitet og kultur.  

På regionalt nivå er det gjennomført et omdømmeprosjekt som heter ‘’Nord-tromsingen’’ som skal skape økt 

identitet blant befolkningen i regionen. Dette tror alle kommunene vil være et godt grunnlag i en eventuell 

sammenslåing og at en sammenslåing kan bidra til å styrke dette over tid.  

Sammenlignes framtiden med og uten sammenslåing er Skjervøy spesielt negativ og venter økte utfordringer gitt 

sammenslåing. De andre kommunene er nøytrale, med unntak av Kvænangen og Skjervøy som forventer økte 

utfordringer med lokal identitet gitt sammenslåing. 

8.1.6. Infrastruktur og samferdsel 

Alle kommunene er positive til at en sammenslåing kan bidra til mer helhetlig politikk innenfor samferdsel og 

infrastruktur og at dette kan bidra til større prioritering av regionale samferdselsprosjekt.  

Kvænangen viste til at dersom en sammenslåing fører til at kommunene blir mer samkjørt i debatten om 

infrastruktur og redusert reisetid, vil en sammenslåing oppleves mer helhetlig. Kåfjord synes debatten om 

samferdselsprioriteringer er svært viktig i en vurdering om sammenslåing, og mener dette må være avklart før 

sammenslåing. Nordreisa var også enig om at samferdsel er et viktig punkt, spesielt for å sikre og skape gode 

veiforhold innad og mellom kommuner i regionen. Begge kommunene presiserte at årsaken til denne 

prioriteringen er at det oppleves viktig for næringsutvikling og arbeidsmarkedsattraksjon i regionen. Skjervøy 

viste til at sammenslåing gir en større kompetansepool i plan og drift på dette området.  

8.1.7. Nærdemokratiordninger og politisk representasjon 

Nærdemokratiske organer omfatter et avgrenset geografisk område som er mindre enn kommunen. De fungerer 

som en arena der befolkningen kan delta og engasjere seg i dette avgrensede området (NIBR-rapport, 2013:4). 

Figur 46 Kommunenes egenvurdering av lokal identitet ved dagens 
kommunestruktur og 10-15år frem i tid uten og med sammenslåing 
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De fleste organer er rådgivende og fungerer som høringspartner for kommunen, uten selvstendig 

beslutningsmyndighet. Noen forvalter imidlertid store ressurser og har vidtgående beslutningsmyndighet. 

Tabell 34: Oversikt over ulike typer nærdemokratiske ordninger, NIBR-rapport 2013:4 

Sivilsamfunn 

Nærdemokrati-organ 

(Strukturert relasjon med kommunen) 

1. Frivillige organisasjoner med 

et bestemt geografisk 

nedslagsfelt 

2. Foreningsbasert 

lokalutvalgsmodell 

3. Organ med delegert 

beslutningskompetanse og 

tjenesteansvar (et ytre ledd av 

kommunen) 

Hva: 

Velforeninger, beboerforeninger 

Hva: 

Grendeutvalg, lokalsamfunnsutvalg, 

utviklingslag 

Hva: 

Bydeler/bygdeutvalg/kommunedeler 

Hvordan: 

Fri og uavhengig 

Innbyggeraktivitet 

Ivareta interesser 

Varierende relasjon til kommunen 

Fellesskap- og identitetsskapende 

 

Hvordan: 

Informasjon  

Initiativ  

Diskusjonsfora  

Link mellom folkelig engasjement og 

representative organer  

Fellesskap- og identitetsskapende  

Hvordan: 

Delegert ansvar for budsjett eller 

tjenester 

En viss beslutningskompetanse 

Kommunelovens § 12 gir kommunen relativt vide fullmakter til å etablere nærdemokratiske ordninger av både 

nummer 2 og 3 i tabellen over. Kommunestyret kan etablere formelle kommunedelsutvalg og enten selv oppnevne 

medlemmer til utvalgene eller foreta direktevalg. Utvalgenes antall og myndighet fastsettes av kommunestyret. 

Opprettelse og bruk av kommunedelsutvalg er et meget fleksibelt system, og kan være et effektivt virkemiddel for 

å styrke nærdemokratiet. Foreningsbasert lokalutvalgsmodeller kan også være relevant, uten å ha samme 

formelle stilling som kommunedelsutvalg (NIBR-rapport, 2013:4).  

Som tabellen over viser er det stor forskjell mellom frivillige organisasjoner som kan være en høringspart og gi 

innspill i ulike saker på den ene siden, til etablering av kommunale administrative og politiske organer med 

delegert ansvar for budsjett og tjenester på den andre siden. Det siste alternativet kan oppfattes som et fjerde 

politikk- og forvaltningsnivå. Det er mulig å se for seg delegert administrativ og politisk myndighet fra kommunen 

til dette nivået. Det er imidlertid også mulig å se for seg bare delegert administrativ kompetanse, uten folkevalgt 

representasjon på bygde-/ kommunedelsnivået. 

Forskningen har synliggjort tre felles kriterier som må oppfylles for at nærdemokratiske ordninger skal fungere 

godt. Alle tre kriteriene handler om koblingen til kommunen som politisk og administrativ organisasjon: 

1. De nærdemokratiske organene må ha et klart mandat og reell innflytelse,  

2. God informasjonsflyt må sikres gjennom at en bygger gode strukturer for dette, og 

3. Det er viktig med tilrettelegging og god administrativ støtte.  

Gode medvirkningsprosesser er også viktig for å trekke med innbyggerne mellom valg. Det kan gi bedre 

beslutningsgrunnlag, større tillit fra innbyggerne, synliggjøre dilemmaer og avveininger og begrunne politiske 

prioriteringer (NIBR/Rokkansenteret, 2013).  

Delegering av ansvar, kompetanse og beslutningsmyndighet til mer lokale utvalg langs dagens kommunegrenser 

kan være demokratisk problematisk. Det kan medføre segmentering fremfor integrering i kommunene, og kan i 

ytterste konsekvens medføre fragmentering av myndighet og uklare ansvarslinjer. Kvænangen og Kåfjord virket 

i intervjuene ikke å ha stor interesse for nærdemokratiske ordninger. På den andre siden løftet både Nordreisa 

og Skjervøy dette frem under intervjuene. Skjervøy mener at bydel/grendelag er urealistisk for å sikre og 

videreutvikle det lokalpolitiske engasjementet, men var åpen for at lokalstyrer kan være fornuftig for å sikre 

engasjement. Det ble da presisert et behov for hvilken reell makt og mandat et slikt styre eventuelt skal ha. 
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Nordreisa var mer åpen til å vurdere mulige løsninger for å ivareta engasjementet, gjennom for eksempel 

utviklingslag (som i Tromsø) eller eventuelt bygdeutvalg/underutvalg. 

 

8.2. Oppsummering lokaldemokrati og styring for nye 

Nord-Troms 4 kommune  

Selv om kommunene har ulike forventninger til hvordan en kommunesammenslåing vil påvirke 

lokaldemokratiet, ser man ikke på sammenslåing som en uhåndterlig utfordring knyttet til lokaldemokrati, men 

at dette er noe som kan gå seg til over tid. 

Egenvurderingene viser at kommunene opplever utfordringene med lokaldemokrati og politisk styring 

forskjellig. Samtidig ser vi at valgdeltakelsen er lavere enn landsgjennomsnittet i alle kommunene. Kommunene 

forventer at den politiske deltakelsen vil holde seg omtrent på dagens nivå, uavhengig av kommunestruktur, På 

samme måte forventes den politiske styringen å bli mer utfordrende i framtiden, både ved sammenslåing og 

videreført kommunestruktur 

Lengre reisetider kan skape barrierer for politisk deltakelse og engasjement. Selv om dette kan løses slik at de 

reelle utfordringene ikke blir så store, kan den opplevde avstanden til politikere og administrasjon bli større. 

Samtidig vil politisk og administrativ ledelse nødvendigvis samles i et nytt administrasjonssenter. Det blir i 

intervjuene pekt på at en kommunesammenslåing vil kunne gi sterkere fagmiljøer. Det gir indikasjon på en 

enighet om at hvert enkelt fagmiljø bør være samlet, selv om det ikke nødvendigvis betyr at alle fagmiljøene må 

være på samme sted.  

Intervjuene med politisk ledelse i de fem kommunene viser at det ikke eksisterer én omforent løsning for 

nærdemokrati i en ny storkommune. I de fire kommunene varierer holdningen fra skepsis til nysgjerrighet til at 

nærdemokratiske ordninger ikke er nødvendig. Samlet stiller de seg åpen for å drøfte og vurdere dette i den videre 

prosessen.  

Valgloven gir ikke åpning for geografisk representasjon i kommunestyret slik at et eventuelt ansvar for å sikre 

spredt geografisk representasjon vil påligge de politiske partiene sin nominasjonsprosess. Med færre folkevalgte 

per innbygger kan enkelte grender stå uten representasjon. For likevel sikre grendene innflytelse og muligheten 

til å komme med innspill kan det vurderes å etablere ulike underutvalg, f.eks. grendeutvalg. 

En gevinst ved sammenslåing er at den nye kommunen kan bli en noe tydeligere regionalpolitisk utviklingsaktør. 

Det forutsetter at det etableres et styringssett og systemer forankret i politisk kultur og felles identitet som bidrar 

til å redusere kamp om ressurser og rivalisering langs tidligere kommunegrenser. 

8.2.1. Særskilt om evt. sammenslåing av kun Nordreisa og Skjervøy 

Skjervøy-Nordreisa har flere samarbeidsområder i dag og er tett på hverandre, men har hatt historisk flere 

nabokrangler. Skjervøy var i intervjuene spesielt positiv til å vurdere sammenslåing med Nordreisa, og ser større 

positive effekter av at disse to kommunene slår seg sammen. Dette har imidlertid ikke kommet til syne i 

kommunenes vurderinger av utfordringsbildet. Der framstår en sammenslåing av Nordreisa og Skjervøy som like 

utfordrende som en sammenslåing av alle kommunene i Nord-Troms 4. 

Utfordringene en sammenslåing kan medføre for det demokratiske perspektivet som er synliggjort ovenfor vil 

også gjøre seg gjeldende for en sammenslåing av Nordreisa og Skjervøy. Likevel kan det ha noe andre utslag når 

kun to kommuner skal slås sammen. På den ene siden vil på den reelle og opplevde avstanden til politisk og 

administrativ ledelse bli mindre. På den andre siden kan det paradoksalt nok være mer utfordrende å bli enige 

om løsninger for to kommuner i selve sammenslåingen og etterpå, enn når det er flere kommuner involvert. Dette 

skyldes at ved to kommuner er det større sjanse for at en av kommunene føler at de blir sittende igjen som 

«tapende part» og at den andre kommunen har oppnådd et bedre resultat. Samtidig har de fleste 

kommunesammenslåinger som er gjennomført i Norge de siste tiårene vært mellom to kommuner, og historien 

har vist at disse utfordringene er fullt overkommelige. 
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9. Samisk og kvensk perspektiv 

9.1. Rammer og bakgrunn 

Kommunene i Nord-Troms 4 har alle historie, kultur og tradisjoner fra samisk- og kvensk kultur. Kvenene ble 

anerkjent som en nasjonal minoritet i Norge i 1998, og er som folkegruppe primært er knyttet til Nord-Norge. 

Det foreligger ingen offisiell statistikk over hvor mange som regner seg som kvener i dag, men i offentlige 

dokumenter brukes ofte tallet 10-15 000. I 2014 gjorde fylkestingene i Finnmark og Troms enstemmige vedtak 

om å støtte oppgradering av kvensk språk fra nivå to til nivå tre på det europeiske språkcharteret etter et 

innbyggeropprop i begge fylkene. Dersom myndighetene i fremtiden skulle gå inn for en slik oppgradering, vil 

kvensk sidestilles med samisk og ansvaret for å bevare det kvenske språket vil overføres fra kommunene til Staten. 

Når det gjelder ivaretakelse av samiske interesser er det en vesentlig forskjell mellom kommunene ettersom kun 

Kåfjord i dag inngår i forvaltningsområdet for samisk språk og har to likeverdige språk: samisk, og norsk. De tre 

andre kommunene er likevel en del av det geografiske virkeområdet for samiske språk. Kommunene Skjervøy og 

Nordreisa ble inkludert så sent som i 2012. Kåfjord er en del av Gáisi valgkrets, mens de tre andre kommunene 

er en del av Nordre valgkrets. 

Samene er anerkjent som urfolk i Norge gjennom grunnlovens §110-A. Lovfestede rettigheter ble gitt i 1987 

gjennom Sameloven. I denne heter det blant annet at norsk og samisk er likeverdige språk, jf § 1-5. Loven 

beskriver videre hvilke forpliktelser som gjelder innenfor det samisk språkforvaltningsområdet. Innenfor 

forvaltningsområdet er det lovfestet at enhver som retter en henvendelse til et offentlig organ på samisk, også 

skal kunne få svar på samisk. Det er spesifisert i §3-8 at enhver har rett til å få opplæringstilbud på samisk. I §3-

12 er Sametinget gitt en særskilt forpliktelse for å arbeide for vern og videreutvikling av samisk språk i Norge. 

Sametingets posisjon ble styrket som følge av norsk ratifisering av ILO-konvensjon 169 i 1990. Konvensjonen 

skal ligge til grunn for øvrig myndighetsutøvelse. Det betyr blant annet at Sametinget skal konsulteres i 

forbindelse med reformer som er igangsatt av Staten. Formålet med konsultasjonen er å: 

- Bidra til en praktisk gjennomføring av Statens forpliktelse til å konsultere med urfolk 

- Søke å oppnå enighet mellom statlige myndigheter og Sametinget når det overveies å innføre lover eller 

tiltak som kan påvirke samiske interesser direkte 

- Legge til rette for utvikling av et partnerskapsperspektiv mellom statlige myndigheter og Sametinget som 

virker til styrking av samisk kultur og samfunn 

- Utvikle felles forståelse for situasjonen og utviklingsbehovet i samisk samfunn 

9.2. Sametingets arbeid med kommunereformen 

Sametinget har iverksatt et eget utredningsarbeid om kommunereformen og samiske interesser,12 som ble lagt 

fram i Sametinget 16.9.2015.  

Sametingets overordnede krav er at de nye kommunene må jobbe for å kunne tilby gode og likeverdige tjenester, 

noe som tilsier helhetlig og samordnet samfunnsutvikling knyttet til samisk språk og samfunnsliv. Sametinget 

har så langt vektlagt språk, helse- og sosialtjenester, barnehager og opplæring, og samiske næringer og arealbruk. 

Utgangspunktet til Sametinget er primært at kommuner hvor samer er i flertall, eller i et mindretall så stort at de 

påvirker lokalsamfunnet, bør opprettholdes. I hvor stor grad dette er tilfelle for kommunene i Nord-Troms 4 er 

ikke vurdert særskilt som en del av denne utredningen.  

                                                             
12 http://sametinget.no/nor/content/download/8322/73517/file/Sametinget%20-
%20utredning%20om%20kommunereformen%20-%20no.pdf 
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Et viktig spørsmål for Sametinget er hvordan forvaltningsområdet for samiske språk blir påvirket av en ny 

kommunestruktur. Deres syn er at forvaltningsområdet ikke må innskrenkes som en følge av 

kommunesammenslåinger, men heller utvides. I eventuelle sammenslåtte kommuner bør det sikres at den 

samiske befolkningen synliggjøres og at den samiske befolkningen får et talerør i den nye kommunestrukturen.  

Dette gjelder primært i tilfeller som for Nord-Troms 4 hvor én kommune i forvaltningsområdet vurderes 

sammenslått med kommuner som i sum er større og utenfor forvaltningsområdet. Gitt at flertallet i den nye 

kommunen da ikke vil ønske å bruke ressurser på å opprettholde et tilbud til innbyggerne som er samiskspråklig, 

så kan i verste fall arbeidet med samisk språk forvitre for denne kommunen.  

Uavhengig av om en kommune inngår i forvaltningsområdet eller ikke, er det en rekke hensyn som skal ivaretas 

og som er lovhjemlet når det gjelder oppfølging av interesser og behov som den samiske befolkningen har. 

Mulighetene for å ivareta samiske interesser og behov kan blant annet vurderes ut fra følgende: 

Det handlingsrom kommuner har vedrørende ivaretakelse av interesser knyttet til samiske næringer, opplæring 

i samisk språk og bruk av samisk språk i kommunen 

Hvilke handlinger som er mulig for å forplikte en sammenslått kommune 

 

Ut over spørsmålet om språk og kultur er det særlig tre tema som er relevante i vurderingen av det samiske 

perspektivet og kommunereformen: 

- Næringsutvikling og forvaltning av naturressurser 

- Skole og opplæring 

- Kommunale tjenester 

Regjeringen har også oppfattet at endringer i offentlig sektor og kommunestruktur kan gi utfordringer for det 

tilbudet som gis den samiske befolkningen. Etter forslag fra Sametinget etablerte derfor Regjeringen et NOU-

utvalg som innen 15. august 2016 blant annet skal: 

«vurdere fleksible løsninger som tar høyde for at situasjonen for samisk språk kan variere, og at kommunene 

har ulike utfordringer og behov. Utvalget skal også vurdere og komme med forslag til hvordan kommuner og 

andre offentlige tjenesteytere kan sikres personale med kompetanse i samisk språk og se på ordninger og 

tiltak som bidrar til at flere lærer seg og bruker de samisk språkene.» 

Det er sannsynlig at utvalget vil komme med forslag som kan gi endringer i lovverk, og åpne for mer fleksible 

løsninger mellom og på tvers av kommuner. Det kan med andre ord være sannsynlig at det kommer løsninger 

som gjør det mulig å ivareta samiske interesser og den samiske befolkningens behov for tjenestetilbud på eget 

språk i sammenslåtte kommuner som tidligere var innenfor og utenfor forvaltningsområdet for samisk språk. 

 

9.3. Areal- og naturforvaltning 

Plan- og bygningsloven bestemmer kommunenes ansvar for forvaltning av arealer og naturressurser, men det er 

i selve loven vist til begrensninger kommunene er gitt med sikte på at samiske interesser skal ivaretas, slik de er 

beskrevet i annet lovverk. Det å sikre naturgrunnlaget for samisk kultur, næringsutøvelse og samfunnsliv er et av 

hensynene kommunene er pålagt å ivareta i plansaker. Sametinget har også rett til å gi innsigelser på 

kommunenes planarbeid, samt klage på enkeltsaker som omhandler samiske interesser. 

For bruk av naturresurser er det spesifikke lovverk, men utenfor Finnmark er det ikke egne bestemmelser for 

bruk av utmark. Unntak er for bruk av mineralressurser. I Mineralloven heter det at «loven skal anvendes i 

samsvar med folkerettens regler om urfolk og minoriteter». Det kan innebære at prosjekter stoppes hvis de går 

på tvers av samiske interesser. Sametinget gir i så fall en vurdering og anbefaling til ansvarlig departement. 
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9.4. Kulturelle mønstre, interesser og aktører 

Nord-Troms 4 er en region som har vært møtepunkt for ulike kulturer, og har en samisk, norsk og kvensk 

befolkningssammensetning. Samisk og kvensk utgjør en vesentlig del av den kulturelle tilhørigheten i hele 

regionen. Det betyr at området historisk fremstår som flerkulturelt, som også er blitt uttrykt gjennom 

næringsveier og måter lokalsamfunn har vært organisert og uttrykt seg på. Kvænangen er en av kommunene som 

har mottatt midler fra Sametinget for sikring, tilrettelegging og skilting av samiske kulturminner i 2014. 

I 2015 var 6,6 prosent av befolkningen, til sammen 737 innbyggere, i de fire kommunene registrert i 

samemanntallet. Mellom kommunene varierer andelen av befolkningen som er registrert i samemanntallet fra 

16,6 prosent i Kåfjord til 2,1 i Skjervøy.  

Det betyr ikke at det kun er 6,6 prosent av befolkningen som er samer i disse kommunene, men at det er en denne 

andel som har valgt å registrere seg i manntallet for blant annet å kunne stemme ved Sametingsvalget. 

Tabell 35: Sametingets valgmanntall 2015 fordelt etter kommune. Sametinget, samisk statistikk 

Kommune Samemanntallet Befolkning Andel i samemanntall 

Kvænangen 115 1235 9,3 % 

Kåfjord 359 2163 16,6 % 

Nordreisa 200 4844 4,1 % 

Skjervøy 63 2911 2,1 % 

Nord-Troms 4  737 11 216 6,6 % 

 

Alle kommunene har gjennom intervjuer uttrykt positivitet til det samiske perspektivet og at det kan være en 

styrke for regionen å være en større region med samisk og kvensk kultur. Kommunene identifiserer seg med 

samisk og kvensk kultur og mener dette er en berikelse for identiteten. Kåfjord er videre profilert som 

kultursenter for samisk med et samisk språksenter i Manndalen, som også er stedet for den årlige 

urfolksfestivalen Riddu Riđđu Festivála. Dette er en internasjonal urfolksfestival som har vært arrangert siden 

1991, og har bidratt til å skape en sterkere bevissthet og stolthet for samisk språk og kultur. Festivalen har i dag 

internasjonal urfolksprofil og fikk i 2009 som én av 12 norske festivaler knutepunktstatus og fast bevilgning over 

statsbudsjettet.  

 

9.5. Deltakelse for å fremme samiske/kvenske interesser 

Samtlige kommuner er innenfor virkeområdet for Sametingets tilskuddsordninger til næringsutvikling (STN). 

Virkeområdet omfatter lokalsamfunn som vurderes som betydningsfulle for å bevare og videreutvikle samisk 

kultur og næringsliv, samtidig som Sametinget disponerer særskilte virkemidler for dette. 

Sametinget deler ut om lag 35 millioner kroner årlig i næringstilskudd innenfor STN-området. Samtlige kan 

motta tilskudd fra STN-ordningene, dermed er det ikke avgrenset til samiske næringsutøvere. I 2014 delte 

Sametinget ut til sammen 279,6 millioner kroner hvorav 34,1 millioner kroner var næringsrettet. Sametinget 

budsjetterer bevilgninger på til sammen 423,4 millioner kroner (revidert budsjett 2015) fra 7 departement, i 

tillegg til avkastning på 5,2 millioner kroner fra samefolkets fond. Av dette er 43 millioner kroner budsjettert som 

næringstilskudd.  
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Figur 47 Kommunevis fordeling av søkerbaserte 

næringstilskudd, 2014 

 

 

Figur 48, STN-område i Troms fylke. SSB 2014 

Kartene over viser STN-områdene i Troms og en kommunevis fordeling av næringstilskudd fra STN-midler fra 

Sametinget (Sametingets årsmelding, 2014). Kommunene i Nord-Troms 4 er innenfor firkanten. Kartet viser at 

ingen av kommunene har virksomheter som i sum gjør dem til de største brukerne av kommunene som mottar 

STN-midler, som er Alta og Kautokeino. Virksomheter i Nordreisa er de største mottagere av denne type midler 

i Nord-Troms 4. Kåfjord i litt mindre grad, og 

Kvænangen minst. Det gir uttrykk for at 

næringssammensetningen i kommunene 

varierer, og at det er i Nordreisa og Kåfjord det 

primært er næringer som nyttiggjør seg denne 

type tilskudd. Det betyr at det i disse 

kommunene også er virksomheter og 

næringer som kan sies å være forankret i- og 

som fremmer en samisk identitet. Kvænangen 

har mottatt midler for tilretteleggende tiltak 

for å bygge opp mottaksanlegget i Seglvik. 

Kartet til høyre viser de kommunene i Nord-

Troms 4 og nærmeste nabokommuner som 

driver reinbeitedistrikt og –områder. Alle 

kommunene har flere reinbeitedistrikt og alle 

kommunene har reinbeiteområder ut mot 

kysten. Nordreisa har størst areal som 

defineres som reinbeiteområde. 

 

9.6. Bruk av samisk og kvensk språk 

Innenfor utdanning danner Opplæringsloven utgangspunktet for kommunenes ansvar og myndighet, også når 

det gjelder opplæring i samisk språk. Opplæringsloven kapittel 6 inneholder bestemmelser om opplæring i 

samisk i grunnskole (§ 6-2) og videregående skole (§ 6-3). Kommunenes forpliktelser er knyttet til grunnskolen. 

Her sier lovteksten at i samiske distrikt har alle elever rett til opplæring på og i samisk. Kommunen kan lage egen 

forskrift som hjemler et utdanningstilbud til alle på samisk. 

Figur 49 Reindrift etter reinbeitedistrikt, oppsamlingsområde, 
reinbeiteområde og kommuner. NIBIO 2016 
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Samiske distrikt er i denne sammenheng de områder som er innenfor forvaltningsområdet for samisk språk. 

Områdene er definert som kommuner, og av de kommunene som inngår i utredningen om sammenslåing er det 

kun Kåfjord som er en del av forvaltningsområdet for samisk språk.  

Utenfor samiske områder er det også bestemmelsene i Opplæringsloven som forplikter kommunene mht 

opplæring i og på samisk. Hvis det er minst ti elever i en kommune som ønsker denne type opplæring, så er 

kommunen forpliktet til å gi et slikt tilbud. Kommunen kan selv velge å legge tilbudet til en eller flere skoler. Det 

er overveiende sannsynlig at det vil være et betydelig antall som ønsker opplæring i og på samisk i en sammenslått 

Nord-Troms 4-kommune. Antallet innmeldte i samemanntallet i de fire kommunene medfører at det uansett i en 

eventuelt sammenslått kommune må være tilbud om samisk opplæring i grunn- og videregående skole. 

Implikasjonen av dette er at bruk av samisk i skolen kan bli noe svekket hvis den nye sammenslåtte kommunen 

velger å være utenfor forvaltningsområdet for samisk språk. Deltakelse i forvaltningsområdet har også 

konsekvenser for kommunens kommunikasjon med innbyggene. Innbyggere i forvaltningsområdet har alle har 

rett til å bli betjent på samisk når de henvender seg til offentlige etater. Det betyr at kommunen bør kunne ha 

medarbeidere som kan kommunisere med brukere på samisk også innenfor helse- og sosialsektoren. Kommuner 

utenfor forvaltningsområdet har ikke samme forpliktelser når det gjelder samisk. Kommunen kan imidlertid selv 

vedta forpliktelser her, og selv inngå avtaler med Sametinget for å fremme samisk språk i tilbudet som gis fra 

kommunen.  

Om en evt. sammenslått kommune skal inngå i forvaltningsområdet for samiske språk er derfor et avgjørende 

spørsmål knyttet til det samiske perspektivet. Skjervøy er noe skeptisk til forvaltningsansvaret på den samiske 

siden og usikkerheten knytet til dette, men avviser ikke at en sammenslått kommune i Nord-Troms kan inngå i 

forvaltningsområdet. Nordreisa var mer positiv til dette og at regionen kan håndtere samisk forvaltning dersom 

dette vil bli et resultat av sammenslåingen. Kåfjord, som i dag er en del av forvaltningsområdet, peker imidlertid 

på usikkerhet rundt konsekvensene etter sammenslåing på fremtidige inntekter for å gjennomføre disse 

oppgavene fra departementet. Blir den nye kommunen en del av forvaltningsområdet vil dette styrke det samiske 

språket og samenes rettigheter i regionen.  

Kåfjord og Nordreisa har en samisk barnehage hver med hhv 28 og 48 barn totalt. Kåfjord og Nordreisa har hhv 

18 og 11 samiske barn i barnehage. Kåfjord har videre 52 barn med samisk språkopplæring i grunnskolen. Det er 

et betydelig antall sammenlignet med landet for øvrig. Kommunen har imidlertid hatt problemer med å 

rekruttere samiskspråklig pedagogisk personell, og har de siste årene hatt en 50 % pedagogisk stilling som dekker 

opp tilbudet i alle de tre barnehagene.  

Alle de tre skolene i Kåfjord følger læreplanen Kunnskapsløftet - samisk, hvor totalt rundt 30 % av elevene har 

valgt samisk på et eller annet nivå. På Manndalen skole alene er tallet oppe i 70 %. Utfordringene med 

rekruttering av samisklærere i skolen er imidlertid store.13 For øvrig opprettet Kåfjord i 1994 et samisk 

språksenter som et undervisnings- og kompetansesenter for samisk språk i kommunen (egen kommunal 

avdeling). 

 

9.7. Oppsummering - samisk og kvensk perspektiv 

Ved en sammenslåing av kommunene vil diskusjonen om samisk forvaltningsområde og det samiske og kvenske 

perspektivet få fornyet betydning. Det er særlig tre områder som er vesentlige når det gjelder å ivareta hensyn til 

samiske og kvenske interesser i en kommunesammenslåing: hensyn til næringsutvikling, kultur og språk og 

utforming av kommunale tjenester. 

Næringsutvikling 

Samtlige kommuner som er omfattet av en eventuell sammenslåing er en del av virkeområdet for Sametingets 

tilskuddsordninger til næringsutvikling (STN). Det skaper forventninger til tilrettelegging for samiske næringer 

i kommunene, og at Sametinget vil ha oppmerksomhet om næringsutviklingen i områdene. Oppmerksomheten 

er knyttet til mer enn tilskuddene som gis, og handler om rammer og utvikling i arbeidsstyrke, utdanning og 

                                                             
13 NF-rapport nr. 7/2012: Samisk språkundersøkelse 2012. Nordlandsforskning. 
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andre typer rammevilkår for næringsutvikling. Rapporter om dette blir laget av Sametinget årlig og av Statistisk 

sentralbyrå. Det er ikke samme type oppmerksomhet om utvikling av næringer som kan støtte opp om kvensk 

kultur. 

Det er ulikheter mellom kommunene. Kåfjord og Nordreisa har større innslag av primærnæringer som er relevant 

for STN, og mottar mer fra støtteordningene enn de andre. Antagelig vil det gi ulike ambisjoner for utvikling av 

næringer med særlig tilknytning til samisk og kvensk kultur og identitet. 

Samordning ved sammenslåing av kommunene kan gi gevinster for å fremme denne type næringsutvikling. Det 

vil primært være knyttet til bruk av felles kompetanse, slik at det blir enklere å sikre likeartet behandling i saker 

som angår næringsutvikling. I tillegg kan det bli enklere å etablere felles strategiprosjekter som fremmer denne 

type næringsutvikling. 

Kultur og språk 

Kåfjord inngår i forvaltningsområdet for samisk språk. Kvænangen blir videre fremhevet i Sametingets 

årsrapport som et viktig kulturområde. Samtidig deler de tre andre kommunene ambisjonen om å fremme bruk 

av samisk og kvensk, spesielt innen skoler og barnehager.  

Ved en eventuell sammenslåing vil det være særlig sterk forventning til at samisk språk blir ivaretatt i nye 

politiske og administrative enheter ettersom: 

1. Det er en betydelig andel av befolkningen i de berørte kommunene som identifiserer seg som samer og 

kvener, og 

2. Kåfjord er en del av det samisk språkforvaltningsområdet, og både befolkningen og Sametinget vil ønske 

at hensynet til samisk språk ivaretas på minimum samme nivå som i dag innenfor rammen av en 

sammenslått kommune, og 

3. regjeringen har nedsatt et NOU-utvalg som kommer med innstilling i august 2016 som blant annet vil 

behandle hensyn til samisk språk i nye sammenslåtte kommuner. 

Det kan være gevinster ved en samordning av ressurser, kompetanse og tjenestetilbud når det gjelder utvikling 

av kultur og språk. I skoler og barnehager er det knapphet på samisk- og kvenskspråklige ressurser. Kompetansen 

og tilbudene som gis i en kommune kan være relevant for flere av kommunene, slik at samordning kan gi effektiv 

bruk av ressurser. I tillegg kan det gi gevinster ved at det etableres større fagmiljøer som vil kunne gi et kvalitativt 

bedre tilbud. Kåfjord har ytret krav om at den nye kommunen fortsatt skal være en del av samisk 

forvaltningsområde, og ser det som svært positivt at forvaltningsområdet blir større geografisk og per 

innbyggertall. Dette kravet er de andre kommunene positive til å innfri.  

 

Kommunale tjenester 

I utformingen av kommunale tjenester er det vesentlig å sikre innbyggerne likeartet tilbud tilpasset deres behov. 

Innenfor det som handler om fysisk infrastruktur og tilbud knyttet til disse, er hensyn til urfolk og minoriteter 

mindre relevant. Når det gjelder velferd, helse og omsorgstjenester er imidlertid hensynet til innbyggernes 

identitet og språk viktig. Det er flere tiltak i kommunene som handler om å kunne gi særlig eldre tilgang på 

personale som behersker deres språk.  

Samordning på tvers av kommunene kan også her gi gevinster. Det er knapphet på personale som behersker 

samisk (og kvensk), og det er nærliggende å tenke seg at det vil være mulig å realisere gevinster ved at kompetanse 

som er bygget opp et sted også tas i bruk andre steder innenfor en sammenslått kommune. Dette må betraktes ut 

fra de gevinster som kan gis innbyggerne som ønsker tilgang på kompetent personale innenfor velferd, helse og 

omsorg som også forstår deres kultur og språk. 

I og med at Kåfjord kommune inngår i det språklige forvaltningsområdet for samisk, har alle innbyggerne rett til 

å bli betjent på samisk når de henvender seg til kommunens virksomheter. Blir en sammenslått kommune 

stående utenfor forvaltningsområdet vil disse rettighetene svekkes.  
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9.7.1. Særskilt om evt. sammenslåing av kun Nordreisa og Skjervøy 

Problemstillingene knyttet til det samiske og kvenske perspektivet vil i stor grad være det samme ved en 

sammenslåing av Nordreisa og Skjervøy som for Nord-Troms 4, med ett viktig unntak. Ettersom ingen av de to 

kommunene i dag inngår i forvaltningsområdet for samiske språk, vil ikke en sammenslåing av Nordreisa og 

Skjervøy gi noen særskilte utfordringer knyttet til dette. 

Fordelene som vil kunne oppnås gjennom et samlet større personale som behersker samisk og kvensk vil også 

kunne gjøre seg gjeldende for en sammenslåing av Nordreisa og Skjervøy, men ikke i like store grad som ved 

sammenslåing av alle fire kommuner. 
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