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SAMANDRAG

Denne rapporten er skriven på oppdrag for Fylkesmannen i Sogn og Fjordane, på bakgrunn av eit initiativ frå Naustdal kommune om å utgreie kommunesamanslåing i Indre Sunnfjord. Dette initiativet valde kommunestyra i Førde, Gaular og Jølster å slutte seg til. Rapporten byggjer vidare på rapporten til Karl Gunnar Sanda (1998) ”Indre Sunnfjord – kommunesamanslåing, meir samarbeid eller status quo?-

Utgreiing av eit avgjerdsgrunnlag” -
Telemarksforsking-Bø, rapport nr 143. Rapport nr 143 gir såleis viktig bakgrunnsmateriale for å vurdere temaet kommunesamanslåing og den bør lesast saman med denne rapporten.

1.
Bakgrunn

I 1997-1998 gjennomførte Telemarksforsking eit utgreiingsarbeid om kommunesamanslåing og interkommunalt samarbeid for dei nemnde kommunane. Konklusjonen på dette utgreiingsarbeidet (rapport 143) var mellom anna at dei økonomiske verknadane ved ei samanslåing var negative av di dei samla statlege tilskota til ein ny kommune vart lågare enn summen av tilskota til dei fire kommunane kvar for seg. Rapporten tok elles for seg pluss og minus ved samarbeid og samanslåing for fleire område, mellom anna verknadane for innbyggjarane i kommunane, verknadane for lokaldemokratiet, verknadane for dei tilsette og verknadane for busetjingsstuktur og regional utvikling. Samla sett gav rapporten ein nøytral konklusjon. Det vart framheva at samanslåing kunne vere ei tenleg løysing dersom det var positiv vilje i regionen for å arbeide for ei slik løysing og til å hente ut vinstpotensialet i ein ny storkommune. 

Elles var momenta som talte for samanslåing: 

· at Indre Sunnfjord i stor grad er ein tett integrert og felles bu- og arbeidsmarknad, med relativt korte reiseavstandar

· at det var potensiale for å hente ut stordriftsfordelar i administrasjon og nokre av dei tenesteproduserande sektorane

· at Indre Sunnfjord hadde eit stort potensial som ei slagkraftig eining i høve til regional utvikling

På den andre sida var det forhold som talte i mot samanslåing

· Området var ikkje kjenneteikna av dei mest opplagte samanslåingsargumenta (som t.d. fleirkommunale sentrumsområde, lite føremålstenlege kommunegrenser og svært små kommunar)

· Kommunane framsto som rimeleg sjølvstendige med eit mogeleg unntak for Naustdal

· Uthenting av stordriftsfordelar var problematisk alt innanfor eksisterande kommunegrenser.

Dei siste åra har rammevilkåra for kommunane ved ei samanslåing endra seg ved at staten har lagt opp til betre overgangsordningar for kommunar som slår seg saman. Mellom anna skal kommunane få behalde basistilskot og regionaltilskot i 10 år for deretter å få ei nedtrapping over 5 år. Elles har og den økonomiske stoda for kommunane forverra seg kraftig. På denne bakgrunn kom ynskjet om å gjennomføre ei ny utgreiing opp. Denne utgreiinga skal oppdatere faktagrunnlaget i rapport 143, samt utgreie mogelege organiseringsalternativ ved ei eventuell samanslåing. 

1.1 
Målsetjing

Målsetjinga for utgreiinga er å gje svar på spørsmål om verknadane for kommunane ved samanslåing, eventuelt samanslåing som regionkommune. Det skal sjåast på verknadane for innbyggjarane, lokaldemokratiet, dei tilsette i kommunane og busetjingsstrukturen.

1.2
Arbeidsmåte

Arbeidet har vore leia av ei styringsgruppe samansett av ordførarane, rådmennene og ein representant for dei tilsette frå kvar av kommunane. I tillegg har fylkesmannen vore med som leiar av styringsgruppa. I tillegg er det sett ned seks arbeidsgrupper som har teke for seg pluss og minus ved samanslåing i høve til framhald som i dag. Desse gruppene har dekka fylgjande tenesteområde i kommunane:

administrasjon, helse og sosial, oppvekst, teknisk, miljø og natur samt omsorg. Gruppene har og i  nokon grad vurdert regionkommune, men gruppene var negative til denne løysinga. Skrivinga av rapporten er sett vekk til ekstern konsulent; PricewaterhouseCoopers. Konsulentane har hatt møte med representantar frå alle kommunane og har elles bygt på innspel og signal frå styringsgruppa og arbeidsgruppene. Elles byggjer denne utgreiinga på rapporten til Karl Gunnar Sanda (1998) ”Indre Sunnfjord – kommunesamanlåing, meir samarbeid eller status quo?-

Utgreiing av eit avgjerdsgrunnlag” -
Telemarksforsking-Bø, rapport nr 143

2. 
Kva har skjedd sidan førre rapport?

Rapporten går gjennom dei ulike faktaopplysningane som kom fram i Telemarksforsking sin rapport 143 og samanliknar med dagens situasjon for å sjå på kva område det har vore vesentlege endringar. Rapport 143 går gjennom demografiske forhold, det kommunale tenestetilbodet og gjennomgang av den økonomiske stoda i kommunane. 

2.1 
Demografi: 

Den viktigaste endringa er at den høge folketalstilveksten som har vore i Førde gjennom mange år har stagnert. I Gaular er folketalsutviklinga meir negativ enn tidlegare, medan situasjonen i dei andre to kommunane er nokonlunde stabil. Elles er det stabile demografiske forhold i kommunane. Den største endringa har skjedd i Førde. Her har kvinneoverskotet gått ned, talet innbyggjarar i alderen 20-39 år har gått ned og talet på eldre har gått noko opp. Dette er faktorar som peikar i negativ retning. Eit anna negativt trekk er at flyttestraumen har skifta frå netto innflytting til regionen til samla utflytting. Samla sett trekk desse faktorane i retning av lågare folketalsvekst i regionen framover enn det dei siste folketalsprognosane har gitt bod om.

2.2 
Kommunalt tenestetilbod:

Oppsummert kan ein seie at dei viktigaste endringane vedkomande det kommunale tenestetilboda er som fylgjer. Høgare barnehagedekning i alle kommunane. Stor auke i aktivitet og kostnader til barnevern. Sterk vekst i sosialhjelpskostnadane, spesielt i Førde. Små endringar i grunnskulesektoren, med unntak av strukturendring i Naustdal. Små endringar innanfor helse og fysioterapi, men det er utvikla legevaktsamarbeid mellom Naustdal og Førde. Når det gjeld eldreomsorga har eldrereforma gitt stor utbygging av både omsorgsbustader og ein-sengs sjukeheimsplassar i alle kommunane. Dette medfører og høgare driftskostnader. Innanfor kommunal administrasjon er det små endringar. Ein har i Førde kome langt med å bygge ut servicekontor, medan det i dei andre kommunane er varierande kor langt ein er komen med dette arbeidet. Elles har ein utvikla meir interkommunalt samarbeid innan IKT og næring.

2.3 
Kommunal økonomi:

I perioden har den økonomiske stoda i alle kommunane utvikla seg negativt. I 1997 hadde alle kommunane positivt netto driftsresultat, i 2001 hadde alle kommunane negativt netto driftsresultat. Lånegjelda til kommunane har auka med over 200 mill. kr i perioden. Disponibel eigenkapital i kommunane har betra seg i perioden. Dette er på grunn av emisjon med påfylgjande utbyttebetaling i Sunnfjord Energi. Det må påpeikast at styrkinga av eigenkapitalen er på papiret, då dette var verdiar som tidlegare ikkje var bokført. I realiteten har eigenkapitalen svekka seg i alle kommunane sidan ein har brukt av kraftmidlane til å saldere driftsbudsjetta. 

Når det gjeld overgangsordningane staten tilbyr ved ei kommunesamanslåing har desse betra seg betydeleg dei seinare åra. Dette kjem vi nærare tilbake til nedanfor når vi ser på økonomiske konsekvensar av ei kommunesamanslåing.

2.4 
Lokaldemokrati

Etter vårt syn har det ikkje vore vesentlege endringar sett i høve til rapport 143 på korleis ei kommunesamanslåing vil påverke lokaldemokratiet. I den grad det er endring så er den i positiv lei for kommunesamanslåing. Dette av di det kan verte meir interessant å vere kommunepolitikar i ein større kommune med noko større reellt  handlingsrom.

2.5 
Lokal statsforvaltning

Innan den lokale statsforvaltninga er det ei større grad av sentralisering. Eit døme er likningskontora som no er samla i Førde. Dette er ein nasjonal trend og denne utviklinga vil truleg halde fram uavhengig av kommunesamanslåing eller ikkje. Sjå nærare om dette i vedlegg nr. 3.

2.6
Konklusjon – trendar i høve til førre rapport

· Kommuneøkonomien har blitt dårlegare og ein tapar ikkje rammetilskot dei 10 fyrste åra. Dette er eit argument for samanslåing då stordriftsfordelar kan betre økonomien og dermed gje høve til å drive betre tenesteyting overfor innbyggarane.

· Veksten i folketalet er avtakande.

Samanslåing vil truleg gje ein meir samordna strategi for næringsutvikling og såleis gje betre vilkår for næringsutvikling. Dette kan motverke den avtakande veksten.  Det er uvisst kva SND-status ein samanslått kommune vil få. Dette er det ESA som avgjer. Per i dag har 2 kommunar distriktsstatus, medan 2 er definert som sentrale strok. 

· Det er ei meir positiv haldning til kommunesamanslåing no enn sist. Det verkar å vere eit betre samarbeidsklima og vilje til samarbeid.

Dette er eit argument for samanslåing. Eit viktig kriterium i rapport 143 var om kommunane sjølve ønskte samanslåing .

· Det er større grad av interkommunalt samarbeid. 

Trendane tilseier i hovudsak at ein bør vere meir positiv til kommunesamanslåing no enn sist samanslåing vart utgreidd.

3. Arbeidsgruppene sine vurderingar

Oppsummert har arbeidsgruppene slike vurderingar av samanslåing, eventuelt regionkommune:
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4. 
Økonomiske konsekvensar

4.1
Inntektssida ved samanslåing

Ved samanslåing vil kommunane behalde regionaltilskota og basistilskota som i dag i 10 år framover, gjennom eit eige inndelingstilskot. Etter denne perioden vil tilskota bli trappa ned over ein periode på 5 år. Elles vert rammetilskotet påverka av endringar i tre av dei 17 objektive kriteria som utrekninga av rammetilskotet byggjer på. Her er det spesielt endringa for kriteriet reiseavstand til kommunesenteret som slår ut. Denne endringa er positiv for kommunane, slik at ein dei fyrste 10 åra vil ha om lag 4 mill. kr høgare rammetilskot ved ei samanslåing enn dersom ein held fram kvar for seg. Frå og med år 10 vil ein tape 5,8 mill. kr pr år fram til år 15. Frå og med år 15 vil kommunane få 25 mill kr mindre i rammetilskot. Figuren under viser utviklinga i rammetilskotet:
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Vi vil her legge til at for så lange tidsperspektiv er det vanskeleg å uttale seg om eksakte konsekvensar. Mykje kan endre seg i politikken på kort tid. Eit døme kan vere at regionaltilskotet vert redusert, slik t.d. FrP går inn for. I så fall vil ein samanslått kommune på lang sikt kome betre ut av ei samanlikning med dagens situasjon enn 

det figuren ovanfor viser. Slik dei politiske vindane bles i dag er det tydeleg at småkommunar ikkje vil få spesiell handsaming frametter. Dette er moment ein bør ta med i den endelege vurderinga.

4.2
Kostnadssida:
Ein samanslått kommune vil kunne ha stordriftsfordelar både innan administrasjon og tenesteyting. Kor store innsparingar ein vil kunne ta ut vil avhenge av val av organisasjonsmodell og sjølvsagt av kva tenestenivå ein legg seg på i ein samanslått kommune. Dette er opp til det eventuelle framtidige kommunestyret å avgjere. 


I rapporten viser vi likevel til at det bør vere potensiale for å ta ut ei innsparing på 12 mill kr i året gjennom å samordne administrasjonsressursane i dei fire kommunane. Sjølv om vi oppnår ei slik innsparing vil kommunane stå ovanfor ytterlegare utfordringar, basert på den noverande budsjettsituasjonen. Storleiken på underskotet, etter at ein har henta ut stordriftsfordelar i administrasjonen, vil avgjere kor mykje ein må hente ut av tenesteytinga gjennom omorganisering, meir effektiv drift og eventuelt redusert tenesteyting. Med framleis dårleg eller ytterlegare forverra kommuneøkonomi vil vi påpeike at det er lettare å hente ut større rasjonaliseringsvinstar både i administrasjon og tenesteyting i ein samanslått kommune enn i fire mindre kommunar. Nedskjeringar kan truleg gjennomførast med mindre konsekvensar for innbyggjarane i ein større kommune.

4.3
Omstillingskostnader:

Omorganisering og nye arbeidsoppgåver for tilsette medfører omstillingskostnader knytt til
· Kostnader ved etterutdanning og omskulering 

· Jobb- og lønsgaranti

· Investeringar i t.d. IKT 

Denne kostnaden må ein berekne nærare ved ei eventuell planlegging av samanslåing. Praksis dei siste åra har vore at staten har dekka 40 % til 60 % av dei direkte omstillingskostnadane.

Omstillingskostnadane vert å sjå på som ein eingongskostnad (investering). I våre økonomiske utrekningar har vi vurdert kommunen sin del til 10 mill. kr. Gitt 50% statleg dekking er det såleis teke høgde for omstillingskostnader på 20 mill. kr.
4.4
Konklusjon økonomiske konsekvensar

Innanfor administrasjon bør ein kunne hente ut stordriftsfordelar på omlag 12 mill frå år 2. Dei første 10 åra vil ein dessutan kunne få 4 mill i auka inntektsgrunnlag.  Inntektsgrunnlaget vert deretter redusert med 29 mill over dei neste 5 åra.
Dei økonomiske vanskane til kommunane er av ein slik storleik at ein ikkje kan rekne med at stordriftsfordelar innanfor administrasjon åleine løyser dei økonomiske problema.

Når ein skal velje organisasjonsmodellar og lokalisering må ein derfor i stor grad ta omsyn til at den nye kommunen må bli kostnadseffektiv.

5.
Organisering og prinsipp for lokalisering

Rapporten går gjennom ulike former for organisering ved kommunesamanslåing eller ved eventuelt samanslåing som regionkommune. Regionkommune vil vere ei nyskaping i norsk forvaltning. Tanken bak regionkommunen er at primærkommunane framleis skal ha ansvar for oppvekst, pleie og omsorg samt helse og sosial, medan den nye regionkommunen skal ha ansvaret for administrasjon, teknisk og miljø og natur.  

Utgreiar konkluderer i rapporten med at regionkommunen per i dag er ein uklar modell som lett vil føre til uheldig dragkamp mellom primærkommunane. I tillegg vil det vere mindre høve til å ta ut stordriftsfordelar i ein slik modell. 

Inntrykket vårt etter å ha besøkt kommunane er at dei fleste tek avstand frå modellen. Ingen av arbeidsgruppene har gått inn for regionkommunemodellen. Ein eventuell regionkommune vil dessutan krevje endring av lovverk, noko som vil ta tid. 

Eit alternativ til regionkommune er at ein satsar på utvida interkommunalt samarbeid. 
Basert på ovanståande, samt eige skjøn, la styringsgruppa på møte 14.11.02 vekk tanken om regionkommune som uaktuell for vidare vurdering. 

5.1
Modellar for kommunesamanslåing

Rapporten går gjennom to hovudformer for organisering ved kommunesamanslåing:

· Desentralisert modell

· Sentralisert modell

Rapporten definerer modellane og drøftar sterke og svake sider ved dei ulike formene.

5.2
Konklusjon ved val av samanslåingsalternativet:

Den desentraliserte modellen og den sentraliserte modellen viser ytterpunkta ein kan velje mellom. Utgreiar er av den oppfatning at ein bør velje ein modell i retning av ein sentralisert modell av di eit slikt val vil gje best vilkår for å bygge fagleg robuste einingar. I tillegg er kommuneøkonomien slik at ein ikkje kan løyse dei økonomiske utfordringane ved berre å kutte i administrasjonen. Ved ei eventuell kommunesamanslåing vil det difor vere avgjerande at ein tenkjer nytt frå dag ein og byggjer opp ein ny og effektiv organisasjon utifrå den nye strukturen i kommunen. Ein slik organisasjon kan vere varig og gje eit betre tenestetilbod for innbyggarane enn ein modell som tek utgangspunkt i den organisasjonen ein har i dag.

Ulempa med å velje ein modell i retning av ein sentralisert modell vil vere at dette vil føre til større omstilling for dei tilsette og større endringar for innbyggarane enn ved val av ein desentralisert modell.

6.
Nærare vurdering av organisering og prinsipp for lokalisering

I denne delen går rapporten nøyare gjennom ei mellomløysing for organisering som ligg i mellom ein sentralisert og ein desentralisert modell. Deretter drøftar ein lokalisering av funksjonar som kan sentraliserast.

I mellomløysinga vert det lagt opp til at det skal vere servicetorg og interne servicesenter i kvar kommune, medan alle etatsadministrasjonane er samla i Førde. Etter presentasjonen av modellen kjem ei vurdering av sterke og svake sider ved modellen. 

Utgreiar vurderer det slik at det vil vere ein styrke dersom ein kan oppretthalde denne typen tenestetilbod i dei tidlegare kommunehusa. 

Lokalisering

Styringsgruppa har bede om ei vurdering av kva funksjonar som kan leggjast til dei noverande kommunehusa. På bakgrunn av dette går utgreiar gjennom eit døme på plassering av funksjonar i dei tidlegare kommunehusa. Utgreiar går vidare gjennom kva kriterium som bør vektleggast ved val av lokalisering. Vi vurderer sterke og svake sider ved dømet. Til slutt går vi gjennom ulike prinsipp for leiing som kan nyttast. Her blir resultateiningsmodellen presentert.

6.1
Konklusjon lokalisering

Konklusjonen er at ein bør søkje å unngå ei “etatsvis” lokalisering av funksjonar sidan dei fleste innbyggarane då vil få eit dårlegare tenestetilbod. Når innbyggarane treng å få utført tenester som blir sentralisert på ulike stader så vil  reiseavstandane for dei fleste bli lengre.  Det vert dessutan vanskelegare å styre ein slik organisasjon. Ein vil i mindre grad få ein felles kommunal kultur og ein vil i større grad kunne få etatsvise kulturar. Driftskostnadane utanom huskostnadane aukar også ved lokalisering på fleire stader.
Ei sentralisering til fleire stader vil dessutan medføre større endringar for dei tilsette. Reiseavstandane vert større og fleire vil truleg måtte skifte arbeidsstad.

PwC si vurdering er at ein i staden bør ha servicetorg i dei tidlegare kommunehusa, slik som skissert i mellomløysinga. Ein bør vidare byggje på ein modell for leiing der ein gjev vide fullmakter til leiarane i den generelle tenesteytinga (resultatansvar) og at desse får støtte frå lokale interne servicesenter. Desse interne servicesentera bør også lokaliserast i kommunehusa. Dette for å oppnå ei rasjonell samdrift av servicetorg og interne servicesenter. På denne måten vil ein kunne klare seg med ein mindre sentraladministrasjon. Samstundes vil ansvar og mynde vere nær brukarane av tenestene. 

Dei økonomiske utfordringane til kommunane er store. I tillegg har dei fleste innbyggarane kort veg til regionsenteret Førde. Skal ein kunne forsvare økonomisk å byggje ut eit nett med servicekontor og fellessekretariat i dei tidlegare kommunehusa er det difor avgjerande at ein klarer å spare inn denne kostnaden på andre område. 

Vi viser elles til rapport nr 2 frå arbeidsgruppa innan administrasjon som på oppdrag av styringsgruppa har gjort ei nærare vurdering av organisatoriske alternativ og lokaliseringsprinsipp for ein samanslått kommune.

7.
Utgreiar sin totalkonklusjon

Avslutningsvis summerer vi opp konklusjonane i Telemarksforsking sin rapport 143 når det gjeld verknadane for innbyggarane, lokaldemokrati, tilsette og busetjingsstruktur/næringsutvikling. For kvart enkelt punkt går vi gjennom nosituasjonen og ser om konklusjonen har endra seg.

Basert på dette kjem utgreiar sin samla konklusjon:

Utgreiar si vurdering er at verknaden overfor innbyggarar, lokaldemokrati, tilsette og busetjingsstruktur tilseier at kommunane bør slå seg saman.
Ein byggjer dette på trendane sidan føregåande rapport, økonomiske vurderingar, at arbeidsgruppene i hovudsak er positive og at kommuneleiingane er meir positive til ei samanslåing enn sist.

Ein vil vidare tilrå at ein har fokus på å hente ut effektiviseringsvinstar i samband med samanslåinga. Bakgrunnen for dette er at dei økonomiske utfordringane til kommunane er større enn det ein kan hente ut i stordriftsfordelar i administrasjonen. I denne samanheng blir det spesielt viktig å ha ein felles økonomiforståing fram til samanslåingstidspunktet

PwC tilrår til slutt at styringsgruppa legg planar for å ha ei rådgjevande folkeavrøysting hausten 2003.
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