&S TELEMARKSFORSKING

Rapport 941

Utgreiing av framtidig kommunestruktur

Volda og Orsta

Bent Aslak Brandtzaeg, Audun Thorstensen, Hanna Storm og Elisabet
Serfjorddal Hauge




Tittel: Utgreiing av framtidig kommunestruktur
Undertittel: Volda og Orsta
Rapport nr.: 941

Bent Aslak Brandtzaeg, Audun Thorstensen, Hanna Storm og Elisabet Sorfjorddal

Forfattar(at):
Hauge
Dato: 26.10.2026
ISBN: 978-82-336-0851-4
ISSN: 2703-7894
Prosjekt: Volda og Orsta - Utgreiing av framtidig kommunestruktur
Prosjektleiar: Bent Aslak Brandtzag

Oppdragsgivar(ar):  Volda kommune og OQrsta kommune

Telemarksforsking

Postboks 4

3833 Bo 1 Telemark
TIf.: +47 35061500



Forord

Denne rapporten presenterer ei utgreiing av framtidig kommunestruktur i @Qrsta og Volda. Utgreiinga er

giennomfort av Telemarksforsking pa oppdrag fra dei to kommunane.

Formalet har vore 4 gi kommunestyra eit kunnskapsbasert grunnlag for 4 vurdere tre alternativ: vidare-
foring av dagens kommunestruktur, forsterka interkommunalt samarbeid og samanslding til éin kommune.
Rapporten belyser mellom anna konsekvensar for kommunale tenester og fagmiljo, skonomisk bereevne,

lokaldemokrati, styring, samfunnsutvikling og organisering.

Utgreiinga byggjer pa statistikk, kommunale styringsdokument, forskingslitteratur, sporjegransking og in-
tervju. Telemarksforsking har hatt ansvar for analysane og dei faglege vurderingane. Rapporten gir ikkje ei
tilrading om kva strukturalternativ kommunane ber velje, men synleggjer moglegheiter, utfordringar og

foresetnader ved dei ulike alternativa.

Vi vil takke representantar frd Qrsta og Volda kommunar, folkevalde, tilsette og andre informantar som

har bidrege med opplysningar, erfaringar og vurderingar i arbeidet.
Bo, 26. oktober 2026

Bent Aslak Brandtzag

Prosjektleiar
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Samandrag

Formél og datagrunnlag

Utgreiinga vurderer tre alternativ for framtidig kommunestruktur i Qrsta og Volda. Desse er vidareforing
av dagens kommunestruktur, forsterka interkommunalt samarbeid og samansliing til ein ny kommune.

Formalet er 4 gi kommunestyra eit kunnskapsbasert grunnlag for vidare politisk behandling.

Rapporten byggjer pé statistikk og framskrivingar, kommunale styringsdokument, forskingslitteratur, ei
sporjeundersoking blant folkevalde, leiarar og representantar for det tilsette og intervju med kommunale
aktorar og neringsliv. Analysen vurderer kva foresetnader alternativa gir for tenester, fagmiljo, okonomisk

bereevne, samfunnsutvikling og lokaldemokrati.

Eit gjennomgaande sporsmil er korleis kommunane kan oppretthalde gode og tilgjengelege tenester nar
behova endrar seg, og konkurransen om arbeidskrafta aukar. Alle alternativa krev omstilling. Skilnadene
gjeld serleg kva handlingsrom kommunane har til 4 organisere fagmiljo, disponere ressursar og gjennom-
fore prioriteringar for den felles bu- og arbeidsmarknadsregionen, og kva konsekvensar dette far for lokal

styring og representasjon.

Felles utfordringar og behov for omstilling

Orsta og Volda stir overfor fleire av dei same langsiktige utfordringane. Talet pa eldre aukar, medan ferre
barn og unge gir redusert behov innan delar av oppvekstsektoren. Samtidig blir tilgangen pa arbeidskraft
strammare. Kommunane ma derfor tilpasse bygg, bemanning, kompetanse og okonomiske prioriteringar

til el endra samansetjing av tenestebehovet.

Framskrivingane viser at det berekna arsverksbehovet innan pleie og omsorg aukar med om lag 27 prosent
fram mot 2050 dersom dagens bemanningsintensitet blir vidarefort. Behovet innan barnehage og grunn-
skule gir derimot ned. Tala er ikkje prognosar for faktisk bemanning, men illustrerer omfanget av utford-

ringane dersom dagens praksis i hovudsak blir vidarefort.

Det lokale vurderingane viser mange velfungerande tenester og kompetente fagmiljo. Utfordringa er 4
sikre kvalitet, kapasitet og tilgjenge ogsa framover. Smé og personavhengige fagmiljo kan vere sirbare ved
fraver, utskifting og rekrutteringsvanskar. Storre og attraktive fagmiljo kan gi betre hove til spesialisering,
fagleg utvikling og kollegial stotte, og dermed gjere det lettare 4 rekruttere og halde pa medarbeidarar.
Verknadene vil avhenge av organisering, leiing og arbeidsvilkar. Ei endring av kommunestrukturen aukar

ikkje 1 seg sjolv den samla tilgangen pa arbeidskraft.



Spotjegranskinga og intervjua synleggjer ogsd moglegheiter og bekymringar knytte til kommunane som
arbeidsgjevarar. Storre fagmiljo, betre arbeidsdeling og meir foremélstenlege arbeidsprosessar blir fram-
heva som potensielle gevinstar ved organisatoriske endringar. Samtidig er det uro for storre avstand til lei-
inga, meir byrakrati og tap av etablerte arbeidsmiljo og samarbeidsformer. Verknadene for dei tilsette vil
avhenge av konkrete loysingar og korleis omstillinga blir gjennomfert. Datagrunnlaget gir ikkje grunnlag

for 4 fastsld dei framtidige konsekvensane for arbeidsmiljo og arbeidsvilkat.

Kommunane har ulike skonomiske utgangspunkt. Qrsta har den mest akutte situasjonen, med oppsamla
meirforbruk, sma reservar og ROBEK-status. Volda har eit sterkare inntektsgrunnlag og storre reservar,
men driftsnivdet er hogare enn dei lopande inntektene kan bere. Eit arleg gap mellom inntekter og utgifter
péd om lag 50 mill. kroner, venta nedbygging av disposisjonsfondet og svart hog gjeld inneber at ogsa
Volda star overfor eit omfattande og nart forestiande omstillingsbehov. Volda sitt eksisterande innde-

lingstilskot etter samansliinga med Hornindal er mellombels og skal trappast ned.

Okonomisk og organisatorisk omstilling er noedvendig uavhengig av strukturvalet. Vidareforing av kom-
munane inneber derfor ikkje at tenester, lokalisering, bemanning og arbeidsmatar kan halde fram som for.
Strukturvalet paverkar kva ressursar og verkemiddel som kan nyttast 1 omstillinga, og korleis prioriteringar

kan samordnast. Det erstattar ikkje nedvendige politiske og administrative grep.

Samfunnsutvikling og tenester i ein felles region

Orsta og Volda utgjer ein felles bu- og arbeidsmarknadsregion. Kommunane er tett integrerte gjennom
pendling, bruk av tenester og omfattande interkommunalt samarbeid. Dei har ogsa komplementare nz-
rings- og kompetansemiljo og viktige regionale funksjonar. Drsta har sterke miljo innan mellom anna in-
dustri, vidaregiande yrkesfagleg opplering og samferdsel, med Drsta—Volda lufthamn som ein viktig del
av infrastrukturen. Volda har sterke funksjonar innan hegare utdanning, helse og offentleg verksemd. Ut-

viklinga i den eine kommunen paverkar dermed foresetnadene for utvikling i den andre.

Samfunnsutviklinga heng nert saman med utviklinga av tenestetilbodet. Bustadbygging og busetjings-
monster paverkar kvar behovet for barnehagar, skular og omsorgstenester oppstar. Lokalisering og til-
gjenge til tenester paverkar samtidig attraktiviteten til lokalsamfunna. Arbeidsplassar, utdanningstilbod,
bustader og transport har betydning for om regionen kan tiltrekkje seg og halde pd arbeidskraft som béide

kommunale tenester og naringslivet treng.

Den sterke integrasjonen talar for felles prioriteringar og ei samordna rolle overfor omverda. Kommunane
har ei felles interesse 1 4 styrkje attraktiviteten overfor andre regionar og std samla i sporsmal om kompe-
tanse, infrastruktur og regionale funksjonar. Konkurranse mellom kommunane om arbeidskraft, etable-

ringar eller lokalisering kan gi mindre samla nytte dersom ho forst og fremst flyttar aktivitet internt i



regionen. Ei regional tilnzerming bor derfor leggje vekt pa korleis kommunane sine ulike styrkar kan utfylle

kvarandre.

Samanslding gir eitt politisk og administrativt ansvar for 4 sja samfunns- og tenesteutvikling i samanheng,.
Det gjer det organisatorisk enklare 4 samordne arealbruk, tenestekapasitet og investeringar ut frd behova i
regionen samla. Som sjolvstendige kommunar kan ODrsta og Volda ogsi finne felles loysingar, men desse

krev samordning mellom eigne budsjett, planar og politiske prioriteringar. I alle alternativa ma heilskapleg

planlegging kombinerast med geografisk tilgjenge og lokale behov.

Vidarefaring av dagens kommunestruktur

Vidareforing inneber at Orsta og Volda held fram med eigne kommunestyre, administrasjonar og budsijett.
Styrken er at kvar kommune beheld direkte kontroll over tenester, investeringar og lokale prioriteringar.
Dagens politiske arenaer bestar, og kommunane unngir den omfattande harmoniseringa av organisasjonar

og system som ei samanslding krev. Kvart sitt basistilskot blir vidarefort, gitt eit uendra inntektssystem.

Kvar kommune ma likevel sikre skonomisk balanse og tilpasse tenestene til endra behov og tilgang pa ar-
beidskraft. Vidareforing krev dermed aktiv omstilling. Ogsé innanfor dagens kommunegrenser kan det bli

nedvendig 4 endre organisering, kapasitet og lokalisering av tenester.

Handlingsrommet for omstilling pa tvers av kommunegrensa er meir avgrensa enn i ein felles organisa-
sjon. Kvar kommune disponerer eigne ressursar og ma vurdere tiltak ut fri eigen skonomi og eigne be-
hov. Kompetanse, bygg og tenestekapasitet i nabokommunen kan innga i felles loysingar, men dette krev
avtalar. P4 smd og spesialiserte fagomrade kan det vere krevjande 4 sikre kontinuitet, fagleg utvikling og

rekruttering kvar for seg.

Det kan ogsé vere vanskelegare 4 gjennomfore tiltak som gir storst nytte for regionen samla, dersom kost-
nader og fordelar blir ulikt fordelte mellom kommunane. Fi felles prioritering av tenestekapasitet eller in-
vesteringar kan vere foremadlstenleg regionalt, men mindre attraktiv for éin kommune isolert sett. Vidare-

foring krev derfor bdde intern omstilling og evne til 4 samordne utviklinga pa tvers av kommunegrensa.

Den sentrale avveginga er mellom 4 bevare sjolvstendig lokal styring og 4 ha eit meir avgrensa handlings-

rom for 4 disponere ressursar og gjennomfore prioriteringar for regionen som heilskap.

Forsterka interkommunalt samarbeid

Forsterka interkommunalt samarbeid inneber at kommunane samlar fleire oppgéver og fagmiljo, samtidig

som dei beheld eigne kommunestyre og budsjett. Samarbeid kan gi felles bemanning, spesialisering og
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betre utnytting av kompetanse der fagmiljoa kvar for seg er sma. Det kan redusere personavhengigheit,

styrkje kontinuiteten i tenestene og gjere arbeidsplassane meir attraktive.

Alternativet kan utviklast stegvis med utgangspunkt i eksisterande samarbeid. Kommunane kan prioritere
omride der behovet er storst, utan 4 gjennomfere ei samla endring av kommuneorganisasjonane. Samar-
beid kan ogsa styrkje felles samfunns- og tenesteplanlegging og gi grunnlag for 4 opptre meir samla over-

for regionale og nasjonale aktorar.

Utfordringa er 4 kombinere felles oppgéveloysing med sjolvstendig politisk styring. Kommunane mé bli
samde om mellom anna tenesteniva, kostnadsdeling, lokalisering og avgjerdsmynde. Endringar som er ten-
lege for regionen samla, kan fa ulike konsekvensar for kvar kommune. Omstilling pa samarbeidsomrada

krev derfor bade faglege avklaringar og politisk semje.

Intervjua viser at enkelte informantar meiner kommunane narmar seg grensa for kor langt det er fore-
malstenleg 4 utvide samarbeidet innanfor dagens organisering. Dei peikar pa at fleire felles oppgaver kan gi
storre behov for koordinering, meir krevjande ansvarslinjer og svakare politisk oversikt. Hit sentralt spors-
mal er derfor nar fordelane ved storre fagmiljo og felles ressursbruk blir vegne opp av ulemper ved styring,
koordinering og avklaringar mellom kommunane. Utgreiinga fastset ikkje ei slik grense. Ho vil avhenge av

oppgavene, organiseringa og kor godt samarbeidet fungerer.

Kommunane vil framleis ha to overordna leiingar, separate budsjett og ansvar for omstilling i resten av
eigen organisasjon. Samarbeid gir dermed storre handlingsrom pé dei omrada som blir omfatta, men ikkje

eitt samla ansvar for prioriteringar pa tvers av alle tenester og investeringar.

Regjeringa framhevar i Prop. 1§ (2026—-2027) samarbeid som nedvendig for mange kommunar og viser til
forslag til regelendringar som kan leggje til rette for mindre fragmenterte samarbeidsstrukturar. Meir samla
ordningar kan redusere enkelte styringsutfordringar og utvide rommet for samarbeid. Verknadene er ikkje

avklarte, og utgreiinga bereknar ikkje samla nettogevinstar for ein konkret samarbeidsmodell.

Den sentrale avveginga er mellom storre felles kapasitet og belastninga ved 4 samordne prioriteringar mel-
lom sjolvstendige kommunar. Vidare utvikling ber derfor vurderast ut frd bade gevinstane pd kvart samar-

beidsomrade og konsekvensane for den samla kommunale styringa.

Samanslding av Orsta og Volda

Samanslding inneber eitt kommunestyre, éi overordna leiing og eitt budsjett med samla ansvar for tenester
og samfunnsutvikling. Kompetanse, kapasitet og okonomiske ressursar kan disponerast innanfor éin orga-
nisasjon. Dette gir hove til 4 samle parallelle leiings- og stottefunksjonar, utvikle storre fagmiljo og bruke

spesialisert kompetanse pa tvers av dagens kommunegrense.
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Ein felles kommune vil ha betre organisatoriske foresetnader for 4 drive heilskapleg samfunns- og teneste-
utvikling i den felles bu- og arbeidsmarknadsregionen. Bustad- og naringsutvikling kan vurderast saman
med tenestelokalisering, transportbehov og tilgang pd arbeidskraft. Kommunen kan ogsd utvikle felles pri-
oriteringar og opptre samla overfor omverda, utan at desse forst ma avklarast mellom to sjolvstendige

kommunat.

Samanslding gir eit breiare handlingsrom 1 omstillingsarbeidet. Bemanning, kompetanse, bygg og investe-
ringar kan vurderast samla, og tiltak kan prioriterast ut frd behova i heile kommunen. Det kan gjere det
lettare 4 finne loysingar som gir sterre samla nytte, sjolv om kostnader og fordelar oppstar i ulike delar av
omrédet. Politiske avvegingar mellom stader og interesser vil framleis vere nedvendige, men dei kan hand-

terast innanfor eitt budsjett og éi avgjerdsline.

Mange innbyggjarnare tenester ma framleis leverast lokalt. Storre fagmiljo og felles leiing kan kombinerast
med tenesteyting pa fleire stader. Samanslaing fastset derfor ikkje kvar skular, omsorgstilbod eller andre
tenester skal liggje. Betre organisatoriske foresetnader gir heller ingen garanti for betre resultat. Gevinstane

vil avhenge av konkrete val om organisering, arbeidsmadtar og ressursbruk.

Gjennomforinga krev at nedvendig okonomisk og tenestemessig omstilling blir kombinert med etable-
ringa av ein ny kommune. Organisasjonar, IKT-system, arbeidsprosessar og okonomiske ordningar ma
samordnast. Dette krev leiingskapasitet, involvering av tilsette og ressursar i overgangsperioden. Dersom

parallelle strukturar blir vidareforte eller prosessen blir langvarig, kan forventa gevinstar bli reduserte.

Den sentrale avveginga er mellom betre foresetnader for samla utvikling og omstilling, og kostnadene og

risikoen ved gjennomfoeringa og endringane i lokal politisk styring.

@konomiske verknader og nye verkemiddel

Den okonomiske analysen viser at begge kommunane har hogare utgifter pa fleire tenesteomride enn det
berekna samanlikningsnivéet, ogsa etter justering for utgiftsbehov og inntektsnivd. Saman med den pressa
okonomiske situasjonen understrekar dette behovet for 4 tilpasse utgiftene til inntektene. Kostnadsavvika
peikar pa omride der organisering, tenestestruktur og ressursbruk ber undersekast naerare. Dei er ikkje

direkte mél pd kva kommunane kan spare, eller pa gevinstar ved samanslaing.

Ein samanslatt kommune vil ha storre organisatorisk fleksibilitet til 4 gjennomfere slike tilpassingar pa
tvers av dagens kommunegrense. Bemanning, kompetanse, bygg og tenestekapasitet kan vurderast innan-
for eitt budsjett og éin organisasjon. Det gir betre foresetnader for 4 utnytte ledig kapasitet, redusere paral-
lelle funksjonar og sja investeringar og tenestestruktur 1 samanheng. Tiltak kan prioriterast ut frd samla be-
hov, utan at kostnader og fordelar ma fordelast mellom to sjelvstendige kommunar gjennom avtalar.
Dette kan utvide handlingsrommet for 4 redusere utgifter samtidig som kvalitet og tilgjenge blir ivare-

tekne.
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Fleire omstillingstiltak kan ogsa gjennomforast innanfor dagens kommunestruktur eller gjennom samar-
beid. Samanslaing gir derfor eit breiare handlingsrom for samla omstilling, men ikkje automatisk betre
okonomi. Utgreiinga dokumenterer ikkje store og raske administrative innsparingar. Faktiske gevinstar
krev konkrete endringar i organisering, arbeidsmitar og ressursbruk, og ma vurderast mot gjennom-

foringskostnader og langsiktige inntektsverknader.

Bortfallet av eitt basistilskot er illustrativt berekna til om lag 26,6 mill. kroner arleg med inntektssystemet
for 2026. Etter ordninga som er lagd til grunn, blir bortfallet kompensert fullt gjennom inndelingstilskot i
15 ar, for tilskotet blir trappa ned over fem ér. Dette er ei berekning av ein langsiktig inntektsreduksjon,

ikkje av den samla gkonomiske nettoverknaden av samanslaing.

Nettoverknaden vil ogsa avhenge av varige kostnadsendringar og andre inntektsverknader. Utgreiinga gir
ikkje grunnlag for 4 fastsld om desse samla vil gi ein skonomisk gevinst eller eit tap. Ein eventuell ny kom-
mune ma uansett planleggje for nedtrappinga av tilskotet. Behandlinga av Volda sitt eksisterande innde-
lingstilskot ved ei ny samanslding ma avklarast sarskilt. Ved vidareforing eller forsterka samarbeid vil dette

tilskotet framleis vere omfatta av den planlagde nedtrappinga.

Regjeringa sitt forslag til statsbudsjett for 2027 omfattar nye ekonomiske verkemiddel for frivillige kom-
munesamansldingar. Med dei foreslatte satsane kan ODrsta og Volda fa 45 mill. kroner i delvis kompensa-
sjon for nedvendige eingongskostnader og 30 mill. kroner i fritt disponibelt oppstartstilskot. I tillegg op-
nar ordninga for utgreiingsstotte pa inntil 2 mill. kroner. Kommunane har allereie fatt 0,5 mill. kroner kvar
etter den eksisterande ordninga, og det er ikkje avklart om dei kan fa ny eller supplerande utgreiingsstotte.
Det foreslatte ordningane kan dermed samla utgjere inntil 77 mill. kroner, men utgreiingsstotta er usikker.

Ordningane er ikkje endeleg vedtekne, og tildeling foreset at vilkara er oppfylte.

Gjennomforings- og oppstartstilskota blir ikkje utloyste ved omstilling innanfor dagens struktur eller gjen-
nom samarbeid. Dei kan redusere finansieringsbehovet i overgangsfasen ved samanslaing, men ma vurde-
rast mot ekstrakostnadene og er ikkje varige driftsinntekter. Kompensasjonen for eingongskostnader kan

heller ikkje reknast som fritt tilgjengelege midlar til generell omstilling eller standardheving av tenestene.

Lokaldemokrati og lokale vurderingar

Dei demokratiske avvegingane gjeld bade natleik til folkevalde, lokal representasjon og kommunestyra sitt
reelle handlingsrom. Eit lokaldemokrati mé gi innbyggjarane hove til 4 paverke, men ogsa gi dei folkevalde

kapasitet og mynde til 4 gjennomfere politiske prioriteringar.

Vidareforing bevarer to sjolvstendige politiske arenaer og dagens foresetnader for kontakt mellom innbyg-
gjarar og folkevalde. Samtidig kan avgrensa okonomisk og fagleg kapasitet, og avhengigheit av interkom-

munale ordningar, redusere kva kvart kommunestyre kan avgjere og gjennomfore dleine. Forsterka
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samarbeid kan styrkje oppgaveloysinga, men krev politisk samordning og kan gi meir indirekte styring av

enkelte oppgaver.

Samanslding kan gi storre lokalpolitisk handlingsrom ved 4 samle ansvar, ressursar og avgjerdsmynde i eitt
kommunestyre. Enkelte oppgéver som i dag blir loyste gjennom samarbeid mellom @rsta og Volda, kan
leggjast inn i den ordinzre kommuneorganisasjonen og under meir direkte politisk styring og kontroll.
Dette kan gjere ansvarslinjene tydelegare og gi dei folkevalde betre hove til 4 prioritere tenester, investe-
ringar og samfunnsutvikling i samanheng. Ein samanslatt kommune vil likevel framleis ha behov for sam-

arbeid med andre kommunatr.

Ein felles kommune kan ogsa std meir samla overfor regionale og nasjonale aktorar. Storre kapasitet til 4
torebu saker og folgje opp vedtak kan styrkje den politiske paverkingskrafta. Dersom politiske verv gir
storre hove til 4 paverke utviklinga og gjennomfore prioriteringar, kan det ogsé gjere lokalpolitisk engasje-
ment meir attraktivt. Utgreiinga gir likevel ikkje grunnlag for 4 fastsla at samanslaing vil auke deltakinga

eller gjere rekrutteringa til politiske verv lettare.

Samanslding erstattar samtidig dagens to sjolvstendige kommunestyre med eitt. Det kan gi storre geogra-
fisk og opplevd avstand til dei folkevalde og endre representasjonen frd ulike delar av omridet. Avveginga
star derfor mellom nearleik og sjelvstendig lokal representasjon pa den eine sida, og meir samla politisk an-

svar, handlingsrom og paverkingskraft pa den andre.

Lokal identitet og geografisk balanse er viktige omsyn i begge kommunane. Sporsmala gjeld bade forhol-
det mellom Orsta og Volda og mellom kommunesentera og bygdene. Tilhoyrsle til bygder og lokalsam-
funn kan besta uavhengig av kommunegrenser, men lokal innverknad, medverknad og narleik til tenester

ma ivaretakast gjennom organiseringa.

Sporjeundersokinga viser at forsterka samarbeid far dei mest positive vurderingane blant respondentane i
Orsta, medan samanslding fir dei mest positive vurderingane i Volda. Bide samarbeid og samanslaing fir
likevel vurderingar pd den positive sida av skalaen fri eit fleirtal i begge kommunane. Respondentane har
vurdert alternativa kvar for seg. Resultata viser derfor ikkje kva alternativ kvar respondent foretrekkjer, og

kan ikkje generaliserast til innbyggjarane samla.

Intervjua viser positive, opne og skeptiske haldningar i begge kommunane. For fleire har foresetnader,
tidspunkt og gjennomfering betydning for vurderinga. Det er storre grad av samsvar nir det gjeld behovet
for omstilling enn om kva struktur som best kan leggje til rette for omstillinga.

Samla vurdering og vidare prosess

Den samla analysen peikar ikkje pd eitt alternativ som er best pa alle omrade. Han viser likevel tydelege

forskjellar i foresetnadene for omstilling og regional utvikling. Vidareforing bevarer sjolvstendig lokal
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styring, men avgrensar hovet til 4 disponere ressursar og gjennomfore prioriteringar pa tvers av kommune-
grensa. Forsterka samarbeid kan utvide det felles handlingsrommet pa utvalde omréide, men krev semje
mellom to kommunar og kapasitet til 4 handtere samarbeidsstrukturen. Samanslding gir dei breiaste orga-
nisatoriske foresetnadene for 4 sja samfunnsutvikling, tenester og investeringar samla, men medforer ein

omfattande overgangsprosess og endringar 1 lokal representasjon.

Den felles bu- og arbeidsmarknaden gjer det viktig at Orsta og Volda utviklar loysingar som styrkjer regio-
nen samla. Dette gjeld bade evna til 4 oppretthalde tenester og fagmiljo og evna til 4 tiltrekkje seg innbyg-
gjarar, arbeidskraft og verksemd. Uavhengig av strukturval ber kommunane leggje vekt pa felles interesser
og komplementzre styrkar, og redusere risikoen for at interne konkurranseomsyn svekkjer den samla ut-

viklinga.

Demokratisk handlar valet bide om nerleik til dei folkevalde og om kva dei folkevalde faktisk kan pa-
verke. Samanslding kan samle styringa av oppgaver som i dag krev interkommunale avklaringar, og gi
storre handlingsrom for regionale prioriteringar. Dette ma vegast mot endringar i lokal representasjon og

risikoen for storre avstand mellom innbyggjarane og kommunestyret.

Ved vidareforing ma omstillingstiltak og kapasitet i kvar kommune konkretiserast, saman med ordningar
for regional samordning. Ved forsterka samarbeid ma oppgaver, organisering, kostnader og forventa ge-
vinstar avklarast. Ved samanslding md ekonomisk tilpassing, tenesteorganisering og demokratisk og geo-

grafisk balanse innga i grunnlaget for vidare avgjerder.

Uavhengig av strukturval mé konsekvensane for tilsette, arbeidsmiljo og arbeidsgjevarpolitikk vurderast
narare nar konkrete organisatoriske loysingar lige fore. Den vidare prosessen bor sikre tidleg og systema-
tisk medverknad fra tilsette, tillitsvalde og vernetenesta. Det vil ogsa vere viktig 4 konkretisere forventa
gevinstar, gjennomferingskostnader og risiko som grunnlag for vidare politiske avgjerder og planlegging

av organisatoriske endringar.

Rapporten skisserer eit mogleg prosesslop dersom kommunestyra onskjer 4 konkretisere samanslaing vi-
dare. Dette omfattar politiske avklaringar, innbyggjarmedverknad og utarbeiding av ei intensjonsavtale.
Prosesslopet er ikkje ei tilrdding om samansliing. Rapporten omtalar ogsa vidare oppfolging ved vidare-

foring av dagens struktur eller forsterka samarbeid.

Nodvendig omstilling i dagens kommunar md halde fram medan strukturspersmalet blir vurdert. Valet
star mellom ulike matar 4 organisere endring pa. Kva foresetnader kommunane onskjer for dette arbeidet,
og korleis omsyna til lokal styring, regional utvikling, fagleg kapasitet, skonomi og gjennomfoeringsrisiko

skal vektast, er til slutt ei politisk vurdering.
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1. Innleiing

Orsta og Volda er nabokommunar pd Sere Sunnmere og inngdr i same bu- og arbeidsmarknadsregion.
Det er stor pendling mellom kommunane, og innbyggjarane nyttar arbeidsplassar, utdanningstilbod, helse-
tenester, handel, kulturtilbod og andre funksjonar pa tvers av kommunegrensa. Kommunane har ogsa lang

erfaring med interkommunalt samarbeid.

Kommunesektoren stir overfor fleire langsiktige utfordringar. Endringar i befolkningssamansetjinga, au-
kande behov for helse- og omsorgstenester, mangel pd arbeidskraft og kompetanse og strammare okono-
miske rammer kan gjere det meir krevjande 4 oppretthalde gode tenester og robuste fagmilje. Samtidig stil-
ler samfunnsutviklinga krav til heilskapleg planlegging og til kommunane si evne til 4 ivareta rollene som

tenesteytar, myndeutovar, samfunnsutviklar og demokratisk arena.

Orsta og Volda kommunar har pa denne bakgrunnen teke initiativ til ei felles utgreiing av framtidig kom-
munestruktur. Utgreiinga samanliknar tre hovudalternativ: vidareforing av dagens kommunestruktur, for-

sterka interkommunalt samarbeid og samanslding av Jrsta og Volda.

Telemarksforsking har gjennomfert utgreiinga pa oppdrag fra dei to kommunane. Rapporten presenterer
cit felles faktagrunnlag og vurderer konsekvensane av dei tre alternativa innanfor sentrale tema som tenes-
ter og fagmiljo, myndeutoving og rettstryggleik, demokrati og styring, samfunnsutvikling, ekonomi og or-
ganisering. Analysane har eit langsiktig perspektiv og legg serleg vekt pa korleis alternativa kan mete fram-

tidige utfordringar og behov.

1.1 Bakgrunn for oppdraget

Bakgrunnen for oppdraget er bade utviklingstrekk i kommunesektoren generelt og situasjonen i Qrsta og
Volda spesielt. Befolkningsutvikling og endringar i alderssamansetjinga paverkar behovet for kommunale
tenester og tilgangen pa arbeidskraft. Samtidig moter kommunane krav til kompetanse, kvalitet, rettstrygg-
leik og beredskap. Dette aktualiserer sporsmil om kva kapasitet og kompetanse kommunane treng for 4

loyse oppgavene sine i framtida.

Orsta og Volda har om lag same folketal, men noko ulike funksjonar og neringsmessige tyngdepunkt.
Volda har viktige regionale funksjonar innan mellom anna hegare utdanning, helse, vidaregdande opp-
lering, kultur og media. Qrsta har ein brei neringsstruktur med viktige arbeidsplassar innan mellom anna
industri, handel, bygg og anlegg, reiseliv og landbruk. Kommunen har ogsa Orsta vidaregiande skule, som

mellom anna tilbyr yrkesfagleg opplaring, og Orsta—Volda lufthamn, Hovden, som er viktig for
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kommunikasjonane og tilgjenge til regionen. Kommunane utfyller dermed kvarandre bade nar det gjeld

neringsliv, utdanning, offentlege funksjonar og samferdsel.

Kommunane er samtidig tett integrerte gjennom arbeidsmarknaden og innbyggjarane sin bruk av tenester
og tilbod. Dei samarbeider allereie om ei rekkje kommunale oppgaver, mellom anna gjennom Sjustjerna-
samarbeidet. Det gir eit utgangspunkt for a vurdere om fleire utfordringar kan loysast gjennom vidare ut-

vikling av samarbeidet.

Kommunane har pa den andre sida eigne politiske og administrative organisasjonar, ulike geografiske fore-
setnader og sterke lokale identitetar. Sporsmalet om framtidig kommunestruktur omfattar derfor fleire
omsyn. Det gjeld mellom anna kapasitet og kompetanse, skonomi og samfunnsutvikling, men ogsa lokal

representasjon, styring, narleik til tenester og lokalt sjolvstyre.

Behovet for utgreiinga spring ut av desse utviklingstrekka og av ensket om 4 vurdere ulike matar 4 mote
dei pa. Utgangspunktet er derfor ikkje berre sporsmalet om kommunesamanslding, men kva organisering
som kan gi Orsta og Volda gode foresetnader for 4 loyse kommunale oppgaver og mote framtidige utford-

ringat.

1.2 Formal med utgreiinga

Formalet med utgreiinga er 4 gi kommunestyra i Qrsta og Volda eit kunnskapsbasert og etterprovbart
grunnlag for den vidare behandlinga av sporsmalet om framtidig kommunestruktur. Utgreiinga skal vise

kva konsekvensar ulike strukturelle val kan fi, og kva handlingsrom dei to kommunane har.

Analysen skal setleg belyse konsekvensar for tenester og fagmiljo, myndeutoving og rettstryggleik, politisk
og administrativ styring, lokaldemokrati, samfunns- og naringsutvikling, skonomisk bereevne, organi-
sering, arbeidsgjevarrolle og IKT. Eit langsiktig perspektiv star sentralt, slik at alternativa blir vurderte i lys

av utviklinga i mellom anna demografi, arbeidskraft, ekonomi og tenestebehov.

Eit sentralt formdl er 4 f4 fram kva som skil dei tre alternativa fra kvarandre. Utgreiinga skal synleggjere
kva utfordringar kommunane kan handtere innanfor dagens struktur, kva som eventuelt kan loysast gjen-
nom eit meir omfattande interkommunalt samarbeid, og kva ei kommunesamanslding kan innebere. Bide

moglege gevinstar, ulemper, omstillingskostnader og risiko skal inngé i vurderingane.

Utgreiinga skal ikkje ta stilling til kva alternativ kommunane skal velje. Rapporten skal gi eit fagleg grunn-
lag for politiske vurderingar og vidare offentleg diskusjon, og skal ogsa kunne nyttast som grunnlag for

informasjon og innbyggjarmedverknad.
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1.3 Dei tre hovudalternativa for kommunestruktur

Utgreiinga samanliknar tre hovudalternativ for framtidig kommunestruktur i Qrsta og Volda.
Alternativ 1: Vidareforing av dagens kommunestruktur

I dette alternativet held Orsta og Volda fram som to sjelvstendige kommunar. Alternativet fungerer som
nullalternativ i analysen. Det inneber ikkje at organiseringa og tenestene vil vere uendra framover. Begge
kommunane m4 tilpasse seg endringar i befolkning, tenestebehov, tilgang pé arbeidskraft, ckonomiske
rammer og nasjonale krav. Eksisterande interkommunale samarbeid kan vidareforast og justerast, men

utan ei omfattande utviding av samarbeidet som hovudstrategi.
Alternativ 2: Forsterka interkommunalt samarbeid

I dette alternativet held Orsta og Volda fram som sjelvstendige kommunar, samtidig som samarbeidet om
kommunale oppgaver blir meir omfattande og malretta. Det kan innebere vidareutvikling av eksisterande
samarbeid og etablering av nye felles loysingar pa omride der kommunane ser behov for storre fagmiljo,

meir kapasitet eller betre ressursutnytting.

Alternativet omfattar ikkje éin bestemt organisatorisk modell. Omfang og organisering vil kunne variere
mellom ulike teneste- og fagomrade. Eit sentralt spersmal er kva som kan oppndast gjennom samarbeid
utan 4 endre kommunegrensene, og kva konsekvensar meir omfattande samarbeid kan fa for styring, an-

svar og demokratisk kontroll.
Alternativ 3: Samanslaing av OQrsta og Volda

I dette alternativet blir @rsta og Volda slatt saman til éin kommune med eitt kommunestyre og ein felles
administrasjon. Den nye kommunen vil ha samla ansvar for tenester, forvaltning og samfunnsutvikling in-

nanfor det nye kommuneomradet.

Ei samanslaing inneber bade ei varig endring av kommunestrukturen og ein omstillingsprosess. Organisa-
sjonar, fagmiljo, system og administrative ordningar ma samordnast. Det mé ogsd takast stilling til mellom
anna politisk organisering, lokalisering av kommunale funksjonar, tenestestruktur og korleis lokal repre-

sentasjon og narleik skal ivaretakast.

Deti tre alternativa er utgangspunktet for analysane i rapporten. Dei blir vurderte etter eit felles sett med
tema og kriterium, slik at konsekvensar, moglegheiter og utfordringar kan samanliknast pa ein systematisk

mate.
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2. Metode og gjennomfering

2.1 Overordna metodisk tilnerming

Utgreiinga er basert pa ein kombinasjon av kvantitative og kvalitative metodar. Denne tilnaerminga er vald
for 4 fi fram béde eit breitt og databasert bilete av situasjonen og utviklingstrekka i Volda og Orsta, og

meir inngdande kunnskap om kotleis administrative leiarar, politikarar og tillitsvalde oppfattar dagens situ-
asjon og vurderer behova framover. Analysane byggjer ogsa pa erfaringar og kunnskap fra tidlegare utgrei-

ingar og evalueringar av kommunestruktur.

2.2 Datakjelder

2.2.1 Kvantitative kjelder

Det kvantitative kunnskapsgrunnlaget er i hovudsak henta fra Statistisk sentralbyra (SSB), supplert med
data fra vare eigne regionale analysar.! SSB-data er nytta til 4 kartleggje befolkningsutvikling og befolk-
ningsframskrivingar, sysselsetjing og pendling. Vidare er KOSTRA nytta som kjelde til informasjon om
okonomisk utvikling, ressursbruk og omfanget av kommunale tenester. Dette omfattar sentrale nokkeltal

for mellom anna helse og omsorg, oppvekst, barnevern og tekniske tenester.

For 4 fa eit meir detaljert grunnlag for dei okonomiske analysane har vi i tillegg nytta kommunale rek-
neskap, budsjett, okonomiplanar og drsmeldingar. Desse kjeldene gir informasjon om utviklinga i kommu-

nane sine inntekter og utgifter, netto driftsresultat, gjeld, fond og investeringar.

2.2.2 Kuvalitative kjelder

Det kvalitative datamaterialet bestir av kommunale plan- og styringsdokument, dokumentasjon av eksiste-
rande interkommunale samarbeid (NIVI 2023), intervju, arbeidsmote og resultat fra nettbaserte spotjeun-

dersokingar.

Gjennom intervju og arbeidsmote med politisk og administrativ leiing har vi innhenta kunnskap om lokale
erfaringar og vurderingar. Her har vi serleg lagt vekt pd kva aktorane oppfattar som styrkar og utford-

ringar ved dagens kommunestruktur og eksisterande samarbeid, og kotleis dei vurderer ulike loysingar for

! https:/ /regionalanalyse.no/
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framtida. Som del av kunnskapsgrunnlaget har vi ogsd nytta relevant forskingslitteratur og nasjonale ut-

greiingar om kommunestruktur, generalistkommunesystemet, kommunegkonomi og lokaldemokrati.

2.2.3 Kvantitative analysar

Dei kvantitative analysane gir grunnlag for a kartleggje og samanlikne sentrale utviklingstrekk i Volda og
Orsta. Data frd SSB og KOSTRA er nytta til 4 analysere demografisk utvikling, befolkningsframskrivingar
og endringar i alderssamansetjinga. Desse utviklingstrekka er sette i samanheng med forhold p4 arbeids-

marknaden, pendling og nzringsstruktur.

KOSTRA-data og kommunale rekneskap og styringsdokument er nytta til 4 analysere driftsresultat, gjeld,
fond, ressursbruk og skonomisk handlingsrom. Den langsiktige vurderinga byggjer pa framskrivingar av
befolkning, demografibaserte utgiftsbehov og behov for drsverk, supplert med opplysningar om investe-

ringar og ekonomiske forpliktingar.

Innan dei kommunale tenesteomrada er KOSTRA-data nytta til 4 undersokje ressursbruk, kapasitet og te-
nestestruktur. For 4 4 eit breiare grunnlag for vurderingane av fagmiljoa har vi supplert desse analysane
med opplysningar om bemanning, lokale data og informasjon fra intervjua. Dette materialet er mellom

anna nytta til 4 vurdere storleiken pa fagmiljoa og kor sirbare dei er.

2.3 Sperjeunderspking

2.3.1 Malgrupper og utval

Sporjeunderseokinga utgjer ein viktig del av datagrunnlaget for utgreiinga. Undersokinga vart gjennomfort
blant fire malgrupper i dei to kommunane: toppleiing og sentraladministrasjon, mellomleiarar og einings-
leiarar, hovudtillitsvalde og hovudverneombod, og kommunestyrerepresentantar. Datainnsamlinga vart

gjennomfort elektronisk ved hjelp av SurveyXact. Alle respondentane fekk det same sporjeskjemact, som

bestod av sporsmal med faste svaralternativ og opne felt der respondentane kunne utdjupe svara sine.

Orsta og Volda kommunar stilte e-postlister til disposisjon for gjennomferinga, og undersokinga vart for-

ankra bade administrativt og politisk.
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2.3.2 Svarprosent og dekning av malgruppene

Til saman vart sporjeskjemaet sendt til 208 personar, fordelte pa 88 i Drsta og 120 i Volda. At utvalet er
storre 1 Volda, har 1 hovudsak samanheng med ulik organisering og leiarstruktur i dei to kommunane.
Volda har fleire leiarstillingar pd underliggjande niva, mellom anna avdelings- og seksjonsleiarar innan
helse og omsorg, oppvekst og tekniske tenester. Fleire personar fell dermed inn under malgruppene for
undersokinga i Volda enn i Orsta. Skilnaden i talet pd inviterte ma derfor sjaast i lys av organiseringa i

kommunane, og ikkje som eit uttrykk for at det er lagt opp til eit storre utval 1 Volda.

Den samla svarprosenten var 59 prosent. Svarprosenten var noko hoegare i Volda enn i Qrsta, med hoves-
vis 61 og 57 prosent. Det var noko sterre variasjon i svarprosenten mellom ulike roller. Blant hovudtillits-
valde og hovudverneombod var svarprosenten 62 prosent, medan 59 prosent av kommunepolitikarane og
57 prosent av mellomleiarane og einingsleiarane svara pa undersokinga. Svarprosenten var hogast blant
toppleiinga og sentraladministrasjonen, med 79 prosent. Det er samstundes ei lita gruppe pa 14 respon-

dentar, slik at prosentdelen ma tolkast med varsemd.

Blant kommunepolitikarane var den samla svarprosenten 59 prosent. Svarprosenten varierte mellom par-
tia, men fleire av partigruppene omfattar fa respondentar. Prosentdelane for dei minste partia ma derfor
tolkast varsamt. Blant partia med meir enn ti inviterte respondentar var svarprosenten 64 prosent for
Hogre, 62 prosent for Senterpartiet, 60 prosent for Arbeidarpartiet og 50 prosent for Framstegspartiet.
For dei mindre partigruppene varierer svarprosenten meir, men talet pa respondentar er for ldgt til at skil-

nadene gir eit godt grunnlag for samanlikningar.

2.3.3 Innhald og bruk av resultata

Spoetjeundersokingane omfattar ei rekkje sporsmal som er relevante for vurderinga av framtidig kommune-
struktur. Respondentane har mellom anna teke stilling til spersmil om dagens kommunestruktur og inter-
kommunale samarbeid, kvalitet og kapasitet i tenestene, rekruttering og sarbarheit i fagmiljoa. Under-
sokingane omfattar ogsa spersmal om styring, organisering og oversikt. Vidare er respondentane bedne
om 4 vurdere ulike alternativ for framtidig kommunestruktur, behovet for nerdemokratiske ordningar og

kva utfordringar kommunane kan sti overfor i dra som kjem.

Svarmaterialet er analysert ved hjelp av frekvensfordelingar og enkle kryssanalysar. Resultata inngar som
ein eigen del av kunnskapsgrunnlaget, men er ogsa brukte til 4 supplere og nyansere informasjon fri statis-
tikk, dokument og intervju. Undersokinga gir serleg innsikt i korleis folkevalde, leiarar og representantar
for dei tilsette vurderer styrkar og svakheiter ved dagens organisering, og kva utfordringar og moglegheiter

dei meiner vil vere sentrale framover.
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Resultata ma tolkast ut frd kva type informasjon sperjeundersokingane gir. Dei fangar opp erfaringar og
vurderingar blant utvalde grupper av folkevalde, leiarar og representantar for dei tilsette. Svara kan derfor
ikkje forstiast som direkte mal pd til domes kvaliteten pa tenestene, graden av organisatorisk sarbarheit
eller verknadene av ulike alternativ for kommunestruktur. Dei uttrykkjer respondentane sine vurderingar
av desse forholda og ma sjaast i samanheng med statistiske analysar, dokumentasjon og dei andre datakjel-

dene som inngir i utgreiinga.

Gjennomsnittsskdrane samanfattar svara pa ein skala fra 1 til 6. Det aritmetiske midtpunktet er 3,5, men
skalaen har ikkje eit eige noytralt svaralternativ. Ein gjennomsnittsskar naer midtpunktet kan uttrykkje bade
moderate vurderingar og ulike oppfatningar blant respondentane. Gjennomsnittet gir ikkje aleine grunnlag
for 4 fastsla kor stor del som vurderer ein pédstand eller eit alternativ positivt eller negativt. Dette ma un-
dersokjast gjennom svarfordelingane. Nar respondentane vurderer fleire strukturalternativ kvar for seg,

viser heller ikkje svarfordelingane kva alternativ dei foretrekkjer framfor dei andre.

Samanlikningane mellom kommunane ma ogsa tolkast i lys av samansetjinga av respondentgruppene.
Kommunane har ulik organisering og leiarstruktur, og gruppene som deltek i undersekinga, kan ha ulike
erfaringar og ansvarsomrade. Forskjellar i svara kan derfor vere knytte bade til forhold i kommunane og til
kven som har svart. Resultata gir eit bilete av vurderingane blant deltakarane i undersokinga og kan ikkje

generaliserast til innbyggjarane samla.

2.4 Intervju

I tillegg til sporjeundersokinga har vi gjennomfort interviju og arbeidsmote med aktorar i dei to kommu-
nane. Tabell 1 viser fordelinga av informantar etter kommune og informantgruppe. Enkelte intervju er

gjennomforte med fleire informantar samtidig.

Intervjua omfattar politisk leiing, kommunedirektorar og andre administrative leiarar, fagleiing, tilsetterep-
resentantar og utvalde neringsaktorar. Informantane er valde strategisk for 4 dekkje sentrale perspektiv og
problemstillingar i utgreiinga. Utvalet er ikkje meint 4 vere statistisk representativt. Foremalet har vore a fa
fram erfaringar og vurderingar fra akterar med ulike roller og stdstader i dei to kommunane. Ved bruk av

intervjumaterialet har vi lagt vekt pa 4 fd fram bade vurderingar som gar igjen pé tvers av informantane, og

synspunkt der informantane vurderer situasjonen ulikt.

Intervjua og arbeidsmota har vore viktige for a fa fram lokale erfaringar og vurderingar som ikkje kjem
fram gjennom statistikk og sperjeundersekingar dleine. Samtalane har gitt djupare innsikt 1 korleis ulike
aktorar opplever lokaldemokrati og styring, organisering og leiingsstruktur, arbeidsgjevarrolla, samarbeid
og sarbarheit i fagmiljea. Del har ogsi bidrege til 4 identifisere lokale identitetar, konfliktliner og politiske

prioriteringar som er relevante nar kommunane skal vurdere framtidige strukturval.
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Tabell 1 Informantar etter kommune og informantgruppe.

Politisk leiing 2 (ordferar, varaordforar) 3 (ordferar, varaordfe- 5
rar, leiar for mindretalet)

Kommunedirektor/administ- | 2 (kommunedirektor og 1 (kommunedirektor) 3
rativ leiing okonomisjef)

Kommunalsjefar/fagleiing 2 (helse, personalsjef) 4 (helse, teknisk, opp- 6

vekst, personal)

Tilsetterepresentantar™ 2 2 4
Neringsliv 3 2 5
Ungdom/innbyggjarmedverk- | 0 0 0
nad

* Intervjua med tilsetterepresentantane vart gjennomforte som ¢éi samtale med to informantar i kvar kommune

Intervjua er gjennomforte som strukturerte eller semistrukturerte samtalar. Notat frd intervju og arbeids-
mote er systematiserte tematisk med utgangspunkt i problemstillingane i utgreiinga. I analysen har vi sett
etter vurderingar og erfaringar som gir igjen pa tvers av informantar og kommunar, men ogsa etter for-
skjellar og motstridande synspunkt. Intervjumaterialet er nytta til 4 utdjupe og nyansere funn fré statistikk,
dokument og sperjeundersokingar, og ikkje som grunnlag for 4 generalisere til alle tilsette, folkevalde eller

innbyggjarar i kommunane. Enkeltpersonar blir ikkje identifiserte i rapporten.

Representantar for dei tilsette har delteke bide i intervju og sporjeundersoking. Datagrunnlaget er likevel
avgrensa nar det gjeld dei tilsette sine erfaringar med og vurderingar av moglege organisatoriske endringar.
Materialet gir derfor ikkje grunnlag for 4 trekkje sikre konklusjonar om konkrete konsekvensar for arbeids-
vilkér, arbeidsmiljo og arbeidsgjevarpolitikk. Desse forholda ma vurderast nzrare nir aktuelle organisato-

riske loysingar blir konkretiserte.

2.5 Scenarioarbeid og framtidshilete

Som del av utgreiinga har vi utvikla fleire framtidsbilete med eit tidsperspektiv fram mot 2040—2050.
Grunnlaget for scenarioarbeidet er befolkningsframskrivingar fra SSB, moglege utviklingstrekk i arbeids-
marknaden og nzringslivet og kjende eller sannsynlege endringar i statlege rammevilkar. Det siste omfattar
mellom anna endringar i inntektssystemet og krav til kommunale tenester. Vi har ogsd trekt inn forskings-

basert kunnskap om kommunereform, stordriftsfordelar og skonomisk bereevne.
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Scenarioa er utforma for 4 undersokje kotleis dei ulike alternativa for kommunestruktur kan st seg under
ulike framtidige rammevilkar. Foremalet er ikkje 4 foreseie utviklinga mest mogleg presist, men 4 belyse
robustheit og handlingsrom dersom foresetnadene endrar seg. Framtidsbileta er derfor bygde opp rundt
enkle og tydelege utviklingsbaner, med foresetnader og premissar som kan etterprovast. Dei fungerer som
eit bakteppe for analysane av skonomi, tenester og samfunnsutvikling, og bidreg til 4 vise korleis langsik-

tige endringar kan paverke foresetnadene for dei tre strukturalternativa.

Det er betydeleg usikkerheit knytt til den langsiktige utviklinga i demografi, okonomi, arbeidsmarknad og
statlege rammevilkir. Handtering av denne usikkerheita er derfor ein integrert del av analysane. Vi gjer
greie for datakjeldene og avgrensingane ved desse, og peikar pa forhold som kan péaverke kvaliteten pa da-
tagrunnlaget. Dette gjeld mellom anna tilfelle der tala er usikre, eller der skilnader i foresetnader gjer at sa-

manlikningar mellom kommunane ma tolkast med varsemd.

Usikkerheita blir synleggjord gjennom ulike attraktivitetsscenario i befolkningsframskrivingane og gjen-
nom drofting av foresetnader og avgrensingar i dei skonomiske analysane. Analysen av administrativ res-
sursbruk nyttar fleire samanlikningsgrunnlag. Desse illustrerer kostnadsforskjellar og mé ikkje forstdast

som scenario for sikre innsparingar ved samanslaing.

Gjennom rapporten skil vi mellom dokumenterte fakta og faglege vurderingar. Det gar fram ndr analysane
er baserte pa forskingslitteratur eller nasjonale kunnskapsoppsummeringar. Tilsvarande blir det gjort tyde-
leg nar vurderingane i storre grad byggjer pd lokale erfaringar og informasjon fré intervju og sperjeunder-

sokingar.

2.6 Bruk av kunstig intelligens

Generativ kunstig intelligens er nytta som eit stotteverktoy i arbeidet med rapporten. Bruken har i hovud-
sak vore avgrensa til sprakleg handsaming og strukturering av tekst. I tillegg er Sikt KI-chat nytta i ein av-
grensa del av analysearbeidet, der verktoyet vart brukt til 4 foresld forebelse tematiske grupperingar av

anonymiserte tekstutdrag.

Dei foreslegne grupperingane fra Sikt Kl-chat vart gjennomgitt, vurderte og vidare handsama av forska-
rane for dei vart nytta som stette i den vidare analysen. Kunstig intelligens er dermed ikkje nytta til sjolv-
stendig koding eller fortolking av datamaterialet. Den endelege kodinga og fortolkinga, og alle faglege vur-

deringar og konklusjonar i rapporten, er gjorde av prosjektgruppa.
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3. Kunnskapsstatus. Overordna perspektiv pa
kommunesamanslaing

3.1 Kvifor vurdere kommunestruktur?

Kommunestrukturen legg viktige rammer for korleis kommunane kan loyse oppgavene sine, og det er
fleire omsyn som ma innga i vurderinga av kva som er ein foremalstenleg struktur. Eitt av desse er effektiv
ressursbruk. Erfaringar fra den danske kommunereforma viser at kommunesamanslaingar kan gi administ-
rative stordriftsfordelar, men ogsa at resultata varierer med korleis administrativ ressursbruk blir malt, og
at gevinstane kan vere mindre og kome seinare enn foresett (Houlberg 2011). Kommunestrukturen har
samtidig betydning for kommunane si evne til 4 tilby likeverdige tenester, slik at innbyggjarane har tilgang

til grunnleggjande tenester og rettar uavhengig av bustad.

Storleiken pa kommunen kan piaverke foresetnadene for kapasitet, kompetanse og rekruttering, serleg pa
smd og spesialiserte fagomrade. Generalistkommuneutvalet (2023) viser at sma og usentrale kommunar
gjennomgdande har storre utfordringar med tilgang til spesialisert kompetanse og tilstrekkeleg kapasitet
enn storre kommunar. Samtidig er variasjonane store mellom kommunar med same storleik og sentralitet,
og ogsa storre kommunar kan ha utfordringar med kapasitet, kompetanse og oppgaveloysing. ¥Dkonomisk
bereevne er eit anna sentralt omsyn. Denne blir paverka av inntektsgrunnlag, utgiftsbehov, gjeld, okono-
miske reservar, effektivitet og statlege rammevilkir, og kan derfor ikkje vurderast ut frd kommunestorleik

aleine.

Kommunestrukturen har ogsa betydning for lokaldemokratiet. Kommunane ma ha ein struktur som legg
til rette for effektiv forvaltning, samtidig som innbyggjarane opplever nerleik til dei folkevalde og har re-
elle moglegheiter til 4 paverke avgjerder som gjeld lokalsamfunnet (St.meld. nr. 33 (2007-2008)). Sidan

samfunnsbehov og rammevilkdr endrar seg over tid, md vurderingar av kommunestruktur ogsa ta omsyn

til kva handlingsrom ulike organisasjonsformer gir for omstilling og tilpassing.

Eit anna omsyn er kommunane si rolle som samfunnsutviklar. Ein kommunestruktur som i sterre grad
samsvarer med funksjonelle samfunnsomrade, kan leggje til rette for meir heilskapleg planlegging og ut-
vikling pa tvers av dagens administrative grenser. Dette kan vere relevant innan mellom anna arealplanleg-
ging, miljo og naringsutvikling (Ekspertutvalet 2014; Meld. St. 14 (2014-2015); Leknes et al. 2013). Kapa-
sitet, kompetanse, skonomiske reservar og tilgang til relevante fagmiljo kan dessutan paverke kommunane
si evne til 4 handtere kriser og uventa hendingar. Samanhengen mellom kommunestorleik og beredskap vil
likevel vere avhengig av fleire forhold, mellom anna organisering, geografi og samarbeid med andre kom-

munar og beredskapsaktorar.

24



Vurderingar av kommunestruktur handlar dermed om kva foresetnader kommunane har for 4 mote bade
dagens oppgiver og framtidige utfordringar. Kva struktur som er foremalstenleg, ma derfor sjaast i saman-

heng med utviklingstrekk og rammevilkdr som kommunane kan std overfor i ara framover.

3.2 Sentrale samfunnsutfordringar

Perspektivmeldinga 2024 (Meld. St. 31 (2023-2024)) peikar pd tre overordna utfordringar for Noreg fram
mot 2060: kampen om arbeidskrafta, behovet for omstilling og behovet for 4 oppretthalde god fordeling

og okonomisk berekraft.

Kampen om arbeidskrafta heng nzrt saman med den demografiske utviklinga. Befolkningsveksten er
venta 4 kome i dei eldste aldersgruppene, medan talet pa personar i yrkesaktiv alder mellom 20 og 66 ar vil
stagnere. Lage fodselstal bidreg til 4 forsterke denne utviklinga og til at forsergingsbyrda aukar. Fruktbar-
heita var 1,4 barn per kvinne i 2023, medan ho i framskrivingane er venta 4 stabilisere seg pa 1,7 barn per
kvinne. Samtidig er delen barn og unge venta 4 ga ned. Innvandring kan bidra til 4 dekkje delar av arbeids-
kraftsbehovet, men effekten vil avhenge av mellom anna alderssamansetjing og yrkesdeltaking blant inn-
vandrarar. Hogare levealder og friskare aldring kan ogsa bidra til at fleire star lenger i arbeid, men vil ikkje

dleine kompensere for den demografiske ubalansen.

Denne utviklinga vil sarleg paverke helse- og omsorgstenestene. Perspektivmeldinga anslér eit behov for
minst 180 000 fleire tilsette innan 2060. Samtidig blir det viktig 4 auke deltakinga i arbeidslivet, serleg blant

unge, innvandrarar og eldre, og 4 redusere frafall fra arbeidslivet.

Den andre hovudutfordringa er behovet for omstilling. Den endra tryggingspolitiske situasjonen etter
Russlands angrep pd Ukraina inneber behov for auka ressursar til forsvar og beredskap. Parallelt skal No-
reg redusere klimagassutsleppa i trdd med Parisavtalen og gjennomfere overgangen til eit ligutsleppssam-
funn. Dette vil krevje investeringar i mellom anna fornybar energi og infrastruktur. Auka etterspurnad et-
ter kraft kan samtidig gi malkonfliktar mellom industriutvikling, naturvern og lokal forankring. P4 lengre
sikt er petroleumsverksemda venta 4 bli redusert, noko som vil stille krav til omstilling i skonomien og ar-

beidsmarknaden og til utvikling av nye neringar.

Digitalisering og automatisering er ein annan del av omstillingsbiletet. Teknologisk utvikling vil paverke
arbeidsmarknaden og endre kompetansebehova. Fleire arbeidstakarar kan mitte skifte yrke eller sektor, og
investeringar i utdanning, forsking og innovasjon vil vere viktige for omstillingsevna 1 ekonomien. Samti-
dig vil offentleg sektor std overfor krav om effektivisering for 4 kunne oppretthalde berekraftige velferds-

tenestetr.

Den tredje hovudutfordringa er 4 sikre okonomisk berekraft og halde oppe ei jamn fordeling av velstan-

den. Noreg har relativt sma skonomiske forskjellar samanlikna med mange andre land, men aukande
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ulikskap kan bli ei utfordring framover. Samtidig er offentlege utgifter venta 4 vekse raskare enn inntek-
tene. Auka utgifter til helse, omsorg og pensjonar vil leggje press pa offentlege budsjett. Perspetivmeldinga
anslar at dei offentlege utgiftene vil auke med 5,7 prosent av BNP for Fastlands-Noreg fram mot 2060, og
at finansieringsgapet utan nye tiltak vil utgjere 6,2 prosent av BNP. Auka arbeidstilbod, hegare produktivi-

tetsvekst og meir effektiv ressursbruk i offentleg sektor blir peika pa som sentrale tiltak.

Desse utviklingstrekka er serleg relevante for kommunesektoren fordi kommunane har ansvar for ei rek-
kje grunnleggjande velferdstenester og samfunnsfunksjonatr. Endringar i demografi, arbeidsmarknad, oko-
nomi og nasjonale prioriteringar vil dermed paverke bide rammevilkira og kommunane si evne til 4 loyse

oppgavene sine.

Kommunekommisjonen peikar ogsa pa at aldring av befolkninga og mangel pa arbeidskraft utfordrar
kommunane si evne til 4 loyse grunnleggjande oppgéver og levere tenester. Den forste utgreiinga, NOU
2026: 1 En barekraftig kommunesektor, vart lagd fram i januar 2026. I Prop. 1 .5 (2026—2027) held regjeringa
fast ved generalistkommuneprinsippet og framhevar kommunane sitt ansvar for omstilling og lokale loy-
singar. Proposisjonen omtalar bade nye skonomiske verkemiddel for frivillige samansldingar og utvikling
av regelverket for interkommunalt samarbeid. Desse signala er relevante for vurderinga av strukturalterna-
tiva, men avgjer ikkje kva loysing som er mest foremalstenleg for Orsta og Volda. Kommunekommisjonen

skal etter planen levere si andre utgreiing i lopet av 2026.

3.3 Viktige oppgaver og ansvarsomrade for kommunane

Norske kommunar er generalistkommunar. Det inneber at alle kommunar i utgangspunktet har ansvar for
det same breie spekteret av lovpilagde oppgaver, uavhengig av folketal, skonomi og geografiske foreset-
nader. Dette omfattar mellom anna helse- og omsorgstenester, utdanning, sosialtenester, tekniske tenester
og arealforvaltning (Brandtzeg 2019). Generalistkommunesystemet skal samtidig bidra til ein einskapleg
tenestestruktur og likebehandling av innbyggjarane uavhengig av kvar i landet dei bur (Generalistkommu-

neutvalet 2023).

Kommunane sine oppgaver kan overordna grupperast i rollene som tenesteytar, myndeutevar, samfunns-
utviklar og demokratisk arena. Som tenesteytar har kommunane ansvar for mellom anna barnehage,
grunnskule, helse og omsorg, barnevern, sosialtenester og tekniske tenester som vatn, avlep og renova-

sjon. Dei har ogsa ansvar for beredskap og ei rekkje andre lokale samfunnsfunksjonar.

Som myndeuteovar behandlar kommunane seknader, gir loyve, fattar enkeltvedtak og forer tilsyn. Dette
omfattar mellom anna forvaltning etter plan- og bygningslova, miljoregelverk og reguleringsplanar, i tillegg

til regelverk knytt til neringsverksemd, skjenkebevilling og brannvern.
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Samfunnsutviklarrolla omfattar mellom anna arealplanlegging, neringsutvikling og infrastruktur. Kommu-
nane skal leggje til rette for bustadbygging, transportleysingar og berekraftige lokalsamfunn, og har gjen-
nom plan- og bygningslova ei sentral rolle i den lokale samfunnsutviklinga. Kommunane er samtidig ein
grunnleggjande arena for lokaldemokratiet, der innbyggjarane vel representantar og kan paverke politiske
avgjerder. Kommunestyret har ansvar for mellom anna ekonomistyring og tenestekvalitet og skal ivareta

lokale behov og interesser.

Kommunane har dermed eit omfattande ansvar for oppgaver som har direkte betydning for innbyggjarane
og lokalsamfunna. Foresetnadene for 4 ivareta dette ansvaret blir paverka av skonomiske rammer, demo-
grafisk utvikling og statleg styring. Utviklingstrekk som sterkare konkurranse om arbeidskraft, overgangen
til eit ligutsleppssamfunn, storre merksemd om forsvar og beredskap og utsikter til strammare offentlege
okonomiske rammer vil stille krav til innovasjon, digitalisering og omstilling. Eit sentralt sporsmal i denne
utgreiinga er derfor kva betydning kommunestrukturen har for kommunane sine foresetnader for 4 mote

desse utfordringane.

3.4 Kommunestrukturen si betydning for oppgavelgysing

Vurderingar av kommunestruktur ma ta omsyn til fleire sider ved kommunane si oppgaveloysing. Ekspert-
utvalet for kommunereforma (2014) utarbeidde ti kriterium retta mot kommunane og to kriterium retta

mot staten som grunnlag for slike vurderingar.

For kommunane omfattar kriteria tilstrekkeleg kapasitet, relevant kompetanse, tilstrekkeleg distanse i myn-
deutovinga, effektiv tenesteproduksjon, skonomisk soliditet, valfridom, funksjonelle samfunnsutviklings-
omride, hog politisk deltaking, lokal politisk styring og lokal identitet. For staten er brei oppgaveportefolje

og statleg rammestyring trekte fram som sentrale kriterium.

Kiriteria illustrerer at kommunestruktur mé vurderast langs fleire dimensjonar. Kapasitet og relevant kom-
petanse er viktig for tenesteyting og oppgaveloysing, medan tilstrekkeleg distanse i myndeutovinga har be-
tydning for rettstryggleik og habilitet. Effektiv tenesteproduksjon og skonomisk soliditet handlar om evna
til 4 forvalte ressursane pd ein berekraftig mate. Samtidig er funksjonelle samfunnsutviklingsomrade vik-
tige for heilskapleg planlegging, medan politisk deltaking, lokal styring og identitet er sentrale sider ved lo-
kaldemokratiet. Lokal tilhgyrsle kan ogsd ha betydning for engasjementet i utviklinga av lokalsamfunnet og

for utfallet av prosessar knytte til endringar i kommunestrukturen (Brandtzaeg 2014).

Tidlegare undersokingar peikar pa at identitet og tilheyrsle kan vere viktige i kommunesamanslaingspro-
sessar. Frisvoll og Almas (2004) fann at sterk interkommunal identitet kan vere ein viktig foresetnad for
vellukka samansldingsprosessar. Nordtug et al. (2004) peikar samtidig pd betydninga av at innbyggjarane

ser utsikter til ei positiv utvikling 1 heile den nye kommunen, og ikkje berre i kommunesenteret. Erfaringar
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fra andre prosessar tyder ogsd pd at identitet og tilhoyrsle ofte er sterkare knytt til staden og lokalsamfun-

net enn til kommunen som administrativ eining (Brandtzag 2014).

Staten har pa si side ansvar for 4 leggje rammer som gir kommunane foresetnader for 4 loyse ei brei opp-
gaveportefolje, samtidig som rammestyringa gir rom for lokale prioriteringar. Ekspertutvalet tilrddde i
2014 kommunar med minst 15 000-20 000 innbyggjarar for 4 leggje til rette for sterke fagmiljo, stabil
kompetanse og foreseieleg tenesteyting. Tilrddinga var fagleg grunngitt ut fra oppgaveportefoljen og ram-
mevilkdra pa dette tidspunktet, og var ikkje eit lovfesta minstekrav. Departementet peika ogsa pa at geo-

grafiske forhold og avstandar kunne gjere storleikstilridinga mindre relevant i enkelte delar av landet.

Interkommunalt samarbeid kan vere eit alternativ eller supplement nir kommunane ikkje har tilstrekkeleg
kapasitet eller kompetanse i eigen organisasjon. Samtidig viser tidlegare forsking at omfattande samarbeid
kan gi utfordringar knytte til politisk styring og kontroll. Kor store desse utfordringane er, avheng mellom
anna av omfanget av samarbeidet, kva oppgaver det omfattar, og korleis det er organisert. Fragmenterte
samarbeid pa tvers av mange ulike konstellasjonar kan gi sterre styringsutfordringar enn samarbeid innan

meir faste strukturar, der kommunane lettare kan utvikle felles rutinar for styring, oppfoelging og kontroll.

Kor langt det er foremadlstenleg 4 utvikle interkommunalt samarbeid, vil dermed variere mellom oppgaver
og kommunar. Brandtzag (2019) peikar pa at omfattande og fragmenterte samarbeid kan skape styrings-
og koordineringsutfordringar. Generalistkommuneutvalet (2023) framhevar samtidig interkommunalt
samarbeid som ein nedvendig og feremadlstenleg del av generalistkommunesystemet, serleg for kommunar
med utfordringar knytte til kapasitet og spesialisert kompetanse. Utvalet peikar bade pa storre kommunar

og styrkt interkommunalt samarbeid som aktuelle verkemiddel.

Framtidige demografiske, skonomiske og teknologiske endringar vil samtidig paverke kva kapasitet og

kompetanse kommunane treng. Ein storre del eldre i befolkninga vil auke behovet for arbeidskraft og spe-
sialiserte tenester, medan digitalisering og endringar i arbeidsmarknaden kan paverke bide organisering og
tenesteproduksjon. Kommunane ma derfor sikre nedvendig kapasitet og kompetanse gjennom eigen orga-

nisasjon, interkommunalt samarbeid, kjop av tenester eller andre organisatoriske loysingar.

Samla sett ma ein foremilstenleg kommunestruktur leggje til rette for god tenestekvalitet, effektiv ressurs-
bruk, tydeleg demokratisk styring og heilskapleg samfunnsutvikling. Dette foreset kapasitet, kompetanse

og okonomisk soliditet til 4 ivareta kommunane sine ansvarsomride over tid.

3.5 Potensielle fordelar og ulemper ved endringar i kommunestrukturen

Kriteria for ein god kommunestruktur kan sla ulikt ut avhengig av mellom anna folketal, areal og sentrali-
tet. Mindre kommunar kan ha utfordringar knytte til kapasitet og kompetanse, medan sterre kommunar

kan mete andre utfordringar, mellom anna knytte til naerleik og lokal demokratisk forankring.
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Smé kommunar kan ha fordelar i form av narleik, lokalkunnskap, korte avgjerdsvegar og sterk lokal iden-
titet. Samtidig viser fleire undersekingar at sméd og usentrale kommunar oftare har utfordringar med kapa-
sitet og tilgang til spesialisert kompetanse. Dette kan vere sztleg relevant for oppgiver som krev smd, spe-
sialiserte eller tverrfaglege fagmiljo. Interkommunalt samarbeid kan redusere noko av denne sirbarheita
ved 4 gi tilgang til storre fagmiljo og delt kapasitet. Pa den andre sida kan eit omfattande eller fragmentert
samarbeid gi utfordringar knytte til koordinering, styring og politisk oversikt. Kva fordelar og ulemper
som gjeld i ein liten kommune, vil derfor variere med mellom anna geografi, skonomi, kompetansetilgang,

organisering og eksisterande samarbeid.

Storre kommunar kan pa si side ha breiare fagmiljo, storre grunnlag for spesialisering og meir kapasitet til
utviklings- og planarbeid. Kommunestorleik er likevel ikkje i seg sjolv ein garanti for effektiv drift, god

okonomi eller hog tenestekvalitet. Ogsa storre kommunar kan ha utfordringar med okonomi, kapasitet og
oppgaveloysing. Storre geografiske og organisatoriske avstandar kan dessutan paverke narleiken til folke-
valde, lokal representasjon og innbyggjarmedverknad. Konsekvensane av storre kommunestorleik vil der-
for avhenge av korleis kommunen er organisert, geografiske forhold, tenestestruktur og utforminga av lo-

kaldemokratiet.

Eit serleg sporsmal gjeld omrade der funksjonelle bu- og arbeidsmarknader gér pa tvers av kommune-
grenset. I slike omrade kan omfattande pendling og aktivitet pa tvers av kommunane gjere heilskapleg
planlegging meir krevjande. Dette kan gjelde utvikling av bustad- og naringsareal, transportloysingar og
tenestetilbod. Dersom fleire kommunar planlegg kvar for seg innanfor det same funksjonelle samfunnsut-
viklingsomridet, kan det vere vanskelegare 4 finne loysingar som er optimale for omridet samla sett. Det
finst ogsa deme pa konkurrerande kommunale planar som kan vere uheldige for utviklinga av bu- og ar-

beidsmarknadsregionen og for ivaretaking av klima- og miljsomsyn.

Samfunnsutviklarrolla omfattar samtidig meir enn dei lovpélagde oppgéivene og er ofte avhengig av samar-
beid med andre lokale, regionale og nasjonale aktorar. Mindre kommunar kan ha avgrensa kapasitet og

ressursar til utviklingsarbeid, men kan samtidig ha fordelar gjennom god lokalkunnskap og nzre relasjonar
til lokalt neeringsliv. Sterre kommunar kan ha meir ressursar og breiare fagmilje, men ogsi sterre organisa-

torisk kompleksitet og utfordringar knytte til lokal forankring.

Uavhengig av kommunestotleik vil samarbeid med andre aktorar vere viktig for samfunnsutviklarrolla.
Dette kan skje gjennom meoteplassar, nettverk og partnarskap pa lokalt, regionalt, nasjonalt og internasjo-
nalt niva. Endringar i kommunestrukturen kan paverke foresetnadene for dette arbeidet, men resultatet vil

ogsi vere avhengig av kapasitet, politiske prioriteringar og regionale relasjonar.
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3.6 Interkommunalt samarbeid og kommunesamanslding. Ulike
organisatoriske lgysingar

Interkommunalt samarbeid og kommunesamanslaing representerer ulike organisatoriske strategiar for 4
mote utfordringar knytte til mellom anna kapasitet, kompetanse, effektivitet og okonomi. Begge loysing-
ane kan gi gevinstar, men dei kan ogsa medfore kostnader og styringsutfordringar. Mekanismane og kon-

sekvensane er likevel ulike.

Interkommunalt samarbeid inneber at to eller fleire kommunar samarbeider om bestemte oppgaver. Slike
samarbeid er vanlege innan spesialiserte eller ressurskrevjande omrdde som barnevern, IKT, renovasjon,
brannvern og innkjop (Borge et al. 2017). Samarbeid kan gi stordriftsfordelar gjennom deling av faste
kostnader og gi tilgang til kompetanse som den enkelte kommunen har avgrensa grunnlag for 4 byggje opp
dleine. Felles innkjop og digitale loysingar kan til domes redusere kostnader, medan storre fagmiljo kan

styrkje kapasitet og kvalitet. Kor store gevinstane er, vil variere mellom oppgaver og samarbeidsformer.

Samtidig kan omfattande interkommunalt samarbeid fore til storre behov for koordinering og meir indi-
rekte politisk styring. Tidlegare forsking har peika pa at styringsutfordringar kan oppsta ndr avgjerdsmynde
blir flytta frd kommunestyra til interkommunale organ, eller nar eit stort tal samarbeid gjer det vanskele-

gare 4 halde oversikt over den samla tenestestyringa (Brandtzaeg 2019).

Kunnskapen om dei okonomiske verknadene av interkommunalt samarbeid er ikkje eintydig. Samarbeid
kan gi betre kapasitetsutnytting og redusere kostnader pa enkelte omride, men kan ogsd medfore etable-
rings-, koordinerings- og styringskostnader. Det ligg ikkje fore grunnlag for 4 talfeste ein generell skono-

misk nettogevinst. Verknadene ma vurderast konkret for den enkelte oppgdva og samarbeidsmodellen.

Kommunesamanslding inneber at to eller fleire kommunar blir samla i éin politisk og administrativ organi-
sasjon. Ei samanslaing kan gi hove til 4 redusere parallelle administrative og politiske funksjonar og til 4

organisere planlegging, investeringar og tenesteproduksjon pa nye matar. Ein storre organisasjon kan ogsa
gi grunnlag for breiare fagmilje og meir spesialisering. Kor store slike gevinstar blir, er avhengig av korleis

den nye kommunen blir organisert, og i kva grad parallelle strukturar faktisk blir reduserte.

Erfaringar frd Noreg og andre land viser samtidig at ei samanslding kan medfere vesentlege omstillings-
kostnader i ein overgangsperiode. Harmonisering av mellom anna IKT-system, lonsnivd og tenestetilbod
kan krevije betydelege investeringar, og det kan ta fleire dr for eventuelle okonomiske gevinstar kjem til ut-

trykk 1 drifta (Dieserud 2025; Agenda 2020).

Kva organisatorisk loysing som er foremalstenleg, ma vurderast ut fra lokale foresetnader og kva oppgéver
og utfordringar som skal handterast. Interkommunalt samarbeid kan vere szrleg aktuelt pa spesialiserte

omréde der storre fagmiljo og deling av kapasitet gir gevinstar. Eit omfattande system av samarbeid i ulike
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konstellasjonar kan samtidig gjere koordinering, oversikt og politisk styring meir krevjande. Kommunesa-
manslding kan gi hove til 4 samle fleire oppgaver innanfor éin organisasjon, men inneber ogsa omstilling

og kan skape nye utfordringar knytte til geografi, representasjon og lokal nerleik.

Dei statlege rammevilkdra for interkommunalt samarbeid er under utvikling. I Prop. 7.5 (2026-2027) tram-
hevar Kommunal- og distriktsdepartementet at interkommunalt samarbeid er nodvendig for at mange
kommunar skal kunne loyse oppgévene sine. Mangel pa arbeidskraft og sarbare fagmiljo er venta a auke
behovet for samarbeid om fleire oppgaver og tenester. Regjeringa legg derfor vekt pa at kommunane mé

ha tilgang til samarbeidsmodellar som moter desse behova.

Departementet har sendt forslag til endringar i reglane om interkommunalt samarbeid pa hoyring. I bud-
sjettproposisjonen blir forslaget omtalt som eit verkemiddel for 4 leggje til rette for mindre fragmentert og
meir framtidsretta samarbeid. Dette inneber at forsterka samarbeid ma vurderast bide ut frd erfaringane
med dagens ordningar og ut frd moglegheitene for 4 utvikle meir samordna samarbeidsstrukturar. Kva
handlingsrom eventuelle regelendringar vil gi, og kva verknader dei vil fa for organisering og folkevald sty-

ring, vil avhenge av den endelege utforminga og korleis kommunane nyttar modellane.

Forskinga gir ikkje grunnlag for 4 sla fast at interkommunalt samarbeid eller kommunesamanslaing gene-
relt er den mest foremalstenlege loysinga. Interkommunalt samarbeid kan styrkje kapasitet, kompetanse og
effektivitet, men kan ogsa gi styrings- og koordineringsutfordringar nar omfanget og kompleksiteten au-
kar. Kommunesamanslding kan gi eit anna organisatorisk handlingsrom og potensial for 4 redusere paral-
lelle funksjonar, men verknadene vil vere avhengige av gjennomfoeringa og lokale forhold. Vurderinga av
alternativa ma derfor ta utgangspunkt i kva utfordringar som skal loysast, kva oppgaver det gjeld, og dei

konkrete foresetnadene i kommunane.
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4. Faktagrunnlag og framtidsbilete fram mot
2040-2050

4.1 Kommunegkonomi og tenester

I dette kapittelet blir kommunegkonomien i @Drsta og Volda analysert. Analysen omfattar skonomiske
rammevilkar, finansielle nekkeltal, ressursprioriteringar og tenestekapasitet, og gir eit grunnlag for a vur-

dere kommunane si skonomiske berekraft og evne til 4 mote framtidige utfordringar.

4.1.1 Okonomiske rammevilkar

Dei gkonomiske rammevilkara har stor betydning for kommunane sitt handlingsrom. Tabell 2 viser korri-
gerte frie inntekter 1 2025 1 prosent av landsgjennomsnittet (100). Korrigerte frie inntekter tek omsyn til
skilnader i kommunane sitt utgiftsbehov og gir derfor eit betre grunnlag for 4 samanlikne dei skonomiske

rammevilkdra enn frie inntekter 4leine.

Volda ligg litt over landsgjennomsnittet med ein indeks pa 102, medan Orsta ligg noko under med 96.
Dette tyder pa at Volda har noko betre inntektsmessige foresetnader enn Orsta. More og Romsdal samla

ligg pa 101, altsd noko over landsgjennomsnittet.

Tabell 2 Korrigerte frie inntekter i prosent av landsgjennomsnittet per innbyggjar 2025. Kjelde: KDD

Qrsta 96
Volda 102
More og Romsdal 101
Landet 100

Gjennom kostnadsutjamninga i inntektssystemet blir kommunane kompenserte for strukturelle skilnader i
utgiftsbehov. Tabell 3 viser berekna utgiftsbehov fordelte pa sentrale tenesteomrdde. Ein kostnadsindeks

pa 1,0 svarar til eit utgiftsbehov pa niva med landsgjennomsnittet.
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Tabell 3 Berekna utgiftsbehov pa ulike omrade 2025. Kjelde: KDD

Barnehage 1,0807 1,0079
Administrasjon og landbruk 1,0734 1,0826
Grunnskule 1,0864 1,0400
Pleie og omsorg 1,1024 1,0749
Kommunehelse 1,0958 1,1097
Barnevern 0,8235 0,8362
Sosialteneste 0,7498 0,8115
Kostnadsindeks 1,0565 1,0309

Orsta har eit noko hegare berekna utgiftsbehov enn Volda. Skilnadene er storst innan barnehage, grunn-
skule og pleie og omsorg, medan Volda har eit noko hegare utgiftsbehov innan administrasjon og land-
bruk og kommunehelse. Begge kommunane har eit berekna utgiftsbehov under landsgjennomsnittet innan

barnevern og sosiale tenester.

4.1.2 Finans og prioriteringar

God gkonomistyring og tilstrekkelege okonomiske reservar er viktige foresetnader for 4 kunne opprett-
halde eit stabilt tenestetilbod over tid. Tabell 4 viser sentrale finansielle nokkeltal for kommunekonserna i

Orsta og Volda 1 2025.2

Tabell 4 Finansielle nokkeltal for kommunekonsern i prosent av brutto driftsinntekter. 2025. Kjelde: SSB

Netto driftsresultat 24 -1,8 0,9 2,3
Disposisjonsfond 0,5 52 7,9 11,7
Netto lanegjeld 108,2 131,6 107,8 90,1

Begge kommunane hadde ei krevjande skonomisk stilling i 2025. Netto driftsresultat var negativt og lag
Klart under fylkes- og landsgjennomsnittet, medan disposisjonsfonda var lage og gjelda hog. Utviklinga dei

siste dra viser ei svekking av driftsbalansen og dei skonomiske bufferane i begge kommunane. Situasjonen

2 Netto driftsresultat er den sentrale indikatoren for skonomisk balanse. TBU tilrar at netto driftsresultat for kom-
munane over tid utgjer om lag 1,75 prosent av brutto driftsinntekter.
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er mest pressa i Qrsta, medan Volda har sterre reservar men vesentleg hogare gjeld. Kommunane sitt
framtidige omstillingsbehov og konsekvensane ved ei eventuell kommunesamanslaing blir narare drofta i

kapittel 5.

Netto driftsutgifter viser korleis kommunane fordeler ressursane mellom ulike tenesteomrade. Tabell 5
viser netto driftsutgifter pa utvalde omrade som prosent av dei samla netto driftsutgiftene i 2025. Tala ut-
trykkjer relative prioriteringar og ma sjaast i samanheng med kommunane sine utgiftsbehov og samla gko-

nomiske rammetr.

Tabell 5 Ressursbruk pa ulike tenesteomrade i 2025. Del av netto driftsutgifter. Kjelde: SSB?

Barnehage 14,9 15,4 14,1 14,4
Administrasjon og landbruk 5,6 7,0 7,4 7,3
Grunnskule 23,1 221 223 21,8
Pleie og omsorg 38,3 37,5 37,7 33,0
Kommunehelse 5,5 54 6,5 6,1
Barnevern 2,7 3,2 3,2 3,8
Sosialteneste 33 2,8 3,8 5,1
Sum sentrale tenesteomrade 93,4 93,4 95,0 91,5
Fys.planl./kult.minne/natur/nermilje 1,4 1,7 1,1 1,4
Kultur 24 3,4 32 38
Kyrkje 0,8 0,8 0,9 0,8
Samferdsel 2,0 2,7 1,8 1,6
Brann og ulykkesvern 1,5 1,7 1,8 1,4
Sum andre utvalde omrader 8,1 10,3 8,8 9,0
Totalt 101,5 103,7 103,8 100,5

Orsta og Volda har gjennomgaande relativt like prioriteringar. Begge bruker ein storre del av dei samla
netto driftsutgiftene pd barnehage, grunnskule og sarleg pleie og omsorg enn landet. Samstundes gér ein

mindre del til kommunehelse, barnevern og sosialtenester.

3 Summen av dei viste tenesteomrada kan overstige 100 prosent fordi enkelte tenesteomrade som ikkje er viste, kan
ha negative netto driftsutgifter som folgje av brukarbetalingar, refusjonar og andre inntekter.
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Volda bruker ein storre del pa administrasjon og landbruk, kultur og samferdsel enn Qrsta, medan Orsta
bruker ein storre del pa grunnskule og pleie og omsorg. Skilnadene er likevel relativt sma samanlikna med

hovudbiletet av prioriteringane.

4.1.3 Tenestruktur og kapasitet pa sentrale omrade

Orsta og Volda har mange fellestrekk i tenestestrukturen, men det finst og skilnader 1 organisering, be-
manning og ressursbruk innan oppvekst-, omsorgs- og tekniske tenester. I dette delkapittelet blir kommu-
nane samanlikna ved hjelp av eit avgrensa utval sentrale nokkeltal for barnehage, grunnskule, helse- og
omsorgstenester og samfunnsutvikling. Analysen viser forst og fremst skilnader i ressursbruk, organisering
og kapasitet. Nokkeltala gir ikkje aleine grunnlag for 4 vurdere den samla kvaliteten eller effektiviteten i
tenestene, men gir eit faktagrunnlag for den vidare vurderinga av kommunane sine foresetnader for tenes-

teproduksjon.

Barnehage

Barnehagetilbodet er godt utbygd i begge kommunane. Dei storste skilnadene gjeld bemanning og ressurs-

bruk, medan dekningsgraden og eigarstrukturen er relativt lik.

Barnehagedekninga er hog i begge kommunane og lige over landsgjennomsnittet. Om lag 60 prosent av
barna gir i kommunale barnehagar, noko som er ein hogare del enn nasjonalt. Volda har den hogaste de-
len barnehagelerarar 1 grunnbemanninga, medan Qrsta har ferre korrigerte opphaldstimar per drsverk og
dermed noko hegare samla bemanning. Begge kommunane har hogare netto driftsutgifter per innbyggjar i

alderen 1-5 ar enn landsgjennomsnittet.*

Tabell 6 Sentrale indikatorar barnehage (2025). Kjelde: SSB

Barn 1-5 dr i barnehage (%) 96,7 96,0 94,5
Barn i kommunale barnehagar (%) 60,4 59,6 51,2
Barnehagelararar i grunnbemanninga (%) 48,4 522 41,2
Korrigerte opphaldstimar per arsverk 99,7 107,5 106,0
Netto driftsutgifter per innbyggjar 1-5 ar (kr) 263 078 269 411 246 013

4 Ei supplerande samanlikning utarbeidd av Volda kommune i samband med vurderinga av barnehagestrukturen vi-
ser at Volda har hegare netto driftsutgifter enn enkelte kommunar i same KOSTRA-gruppe. Samanlikninga viser og
hogate utgifter til reinhald og drift av barnehagebygg og ein hogare del barnehagelararar.
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Grunnskule

Skilnadene mellom Qrsta og Volda gjeld forst og fremst ressursinnsats og gruppestorleik, medan elevre-

sultata gjennomgaande ligg naer landsgjennomsnittet.

Begge kommunane har mindre undervisningsgrupper enn landsgjennomsnittet, og gruppene er minst i
Volda. Orsta har ein noko hegare del elevar med spesialundervisning, medan Volda har hegare netto
driftsutgifter per innbyggjar i alderen 6—15 ar. Resultata for grunnskulepoeng og nasjonale prover varierer
mellom kommunane. Tala gjeld eitt enkelt ar og gir ikkje grunnlag for sikre konklusjonar om systematiske
resultatskilnader. Samla viser indikatorane sma undervisningsgrupper og eit relativt hogt utgiftsniva, me-

dan dei malte resultata ligg rundt landsgjennomsnittet.

Tabell 7 Sentrale indikatorar grunnskule (2025). Kjelde: SSB

Gjennomsnittleg gruppestorleik 14,8 13,8 15,6
Elevar med spesialundervisning (%o) 7,9 6,0 7,6
Gjennomsnittleg grunnskolepoeng 42 41,5 42,2
Elevar pa meistringsnivd 3-5 i lesing, 8. trinn (%) 66,9 61,9 65,3
Netto driftsutgifter per innbyggjar 6—15 ar (kr) 166 110 178 206 163 131

Helse- og omsorgstenester

Begge kommunane har hogare utgifter og fleire drsverk per innbyggjar innan helse- og omsorgstenestene

enn landsgjennomsnittet. Indikatorane viser samstundes enkelte skilnader i tenesteprofil og bemanning.

Tabell 8 Sentrale indikatorar helse og omsorg (2025). Kjelde: SSB

Netto driftsutgifter per innbyggjar (kr) 44 254 46 881 39197
Arsverk per 10 000 innbyggjarar 368,2 381,5 325,1
Arsverk per brukar av omsorgstenester 0,4 0,5 0,6
Mottakarar av heimetenester 80 4r og eldre (%0) 8,4 8,6 9,0
Legeirsverk per 10 000 innbyggjarar 17,8 17,3 12,8

Volda har noko hegare netto driftsutgifter og fleire arsverk per innbyggjar enn Orsta. Begge kommunane

ligg over landsgjennomsnittet i arsverk per innbyggjar og legedrsverk, men under landsgjennomsnittet i

arsverk per brukar av omsorgstenestene. Andelen innbyggjarar over 80 ir som far heimetenester, er og
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noko ldgare enn i landet. Indikatorane kan vere paverka av skilnader i alderssamansetjing, talet pa brukarar,

tenesteprofil og registreringspraksis og gir ikkje dleine grunnlag for 4 vurdere kapasiteten eller kvaliteten i

tenestene.

Samfunnsutvikling og tekniske tenester

Dei storste skilnadene mellom kommunane gjeld prioriteringar innan teknisk infrastruktur, medan kapasi-

tetsindikatorane elles er relativt like.

Malt per innbyggjar har rsta hegare netto driftsutgifter til plan-, byggjesaks- og kartforvaltning, medan

Volda har hegare utgifter til kommunale vegar. Begge kommunane har ein noko ldgare del innbyggjarar

knytte til kommunal vass- og avlepsinfrastruktur enn landsgjennomsnittet, men Volda ligg noko hegare

enn Orsta. For byggjesaksbehandling ligg det berre fore samanliknbare tal for Volda, som har kortare

saksbehandlingstid enn landsgjennomsnittet.

Tabell 9 Sentrale indikatorar samfunnsutvikling og tekniske tenester (2025). Kjelde: SSB

Saksbehandlingstid byggjesoknader, 3 vekers frist (dagar) 18 21
Netto driftsutgifter til plan-, byggjesaks- og kartforvaltning per innbyggjar 950 752 934
(k)

Netto driftsutgifter kommunale vegar per innbyggjar (kr) 1684 2412 1593
Del innbyggjarar tilknytte kommunal vassforsyning (%o) 79,4 82,1 85,7
Del innbyggjarar tilknytte kommunalt avlep (%) 82,0 84,4 86,9

Oppsummering

Dei utvalde indikatorane viser fleire fellestrekk i Qrsta og Volda. Begge kommunane har heg barnehage-

dekning, mindre undervisningsgrupper og fleire arsverk innan helse og omsorg per innbyggjar enn lands-

gjennomsnittet.

Skilnadene gjeld mellom anna ressursbruk, bemanning og prioriteringar. Volda har hogare utgifter pa fleire

velferdsomride, medan @Orsta mellom anna har hegare utgifter per innbyggjar til plan-, byggjesaks- og

kartforvaltning. Indikatorane ma vurderast i lys av brukargrunnlag, utgiftsbehov, geografi og organisering.

Tala gir ikkje dleine grunnlag for 4 konkludere med at kapasiteten er tilstrekkeleg, eller at kommunane har

same tenestekvalitet og effektivitet. Dei gir eit avgrensa samanlikningsgrunnlag som blir supplert med lo-

kale erfaringar og vurderingar i kapittel 6.
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Tabell 10 Samandrag av hovudtrekk ved tenestestruktur og kapasitet.

Orsta Hog barnehagedekning, smé undervisningsgrupper og god legedekning, Prioriterer fysisk planleg-
ging noko hegare enn Volda og har gjennomgaande noko lagare ressursinnsats innan fleire vel-
ferdstenester.

Volda Hog del barnehagelerarar og noko hogare ressursinnsats innan barnehage, grunnskule og helse-
og omsorgstenester. Prioriterer kommunale vegar hogare enn Orsta.

4.1.4 Samla vurdering

Analysen viser at Orsta og Volda har ulike okonomiske foresetnader, men fleire felles utfordringar. Ut-

viklinga dei siste dra viser ei svekking av driftsbalansen og dei okonomiske bufferane 1 begge kommunane.
Situasjonen er mest pressa i Drsta, som har eit hogare berekna utgiftsbehov, svaert smé reservar, oppsamla
meirforbruk og ROBEK-status. Volda har eit sterkare inntektsgrunnlag og sterre reservar, men eit vesent-

leg hogare gjeldsniva.

Kommunane har mange fellestrekk i tenestestruktur og prioriteringar, men og enkelte skilnader i ressurs-
bruk og bemanning. Volda har hogare utgifter per innbyggjar pa fleire sentrale velferdsomride, medan
Orsta mellom anna har hegare bemanning i barnehagane. Nokkeltala gir ikkje dleine grunnlag for 4 vur-

dere kvaliteten eller effektiviteten i tenestene.

Den okonomiske berekrafta vil framover 1 stor grad bli paverka av utviklinga i befolkning, tenestebehov
og tilgang pa arbeidskraft. Dette gir eit viktig bakteppe for vurderinga av framtidig kommunestruktur.

Konsekvensane av vidareforing, forsterka samarbeid og kommunesamanslaing blir vurderte i kapittel 5.

4.2 Befolkning og nring

Dette kapittelet analyserer utviklinga i befolkning, arbeidsplassar, naeringsliv og arbeidsmarknad i Qrsta og
Volda. Analysane byggjer pa Telemarksforsking sine modellar for attraktivitet og regional utvikling, som
gjer det mogleg 4 vurdere utviklinga opp mot dei strukturelle foresetnadene for kvar kommune (Vareide

2024) 5

Kapittelet omtalar forst befolkningsutvikling, flyttemonster og alderssamansetjing. Deretter blir utviklinga
i arbeidsplassar, naringsstruktur, attraktivitet og pendling analysert. Til slutt blir dei viktigaste utviklings-

trekka oppsummerte og sette inn i eit regionalt perspektiv.

5 https://regionalanalyse.no/
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4.2.1 Befolkningsutvikling

Befolkningsutviklinga i Qrsta og Volda har vore relativt lik sidan 2000, men Volda har hatt noko sterkare
vekst enn Qrsta. Samla har folketalsveksten vore svakare enn bade i More og Romsdal og i landet som

heilskap (Figur 1).

Ved inngangen til tredje kvartal 2026 hadde Orsta 11 068 innbyggjarar og Volda 10 925 innbyggjarar. Til
saman hadde dei to kommunane 21 993 innbyggjarar. Fra 2000 til 2026 auka folketalet med om lag 9 pro-

sent i Orsta og 13 prosent i Volda. For kommunane samla var veksten om lag 11 prosent, mot 14 prosent

i More og Romsdal og 26 prosent pa landsbasis.
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Figur 1 Utvikling i folketalet i Orsta (ovst til venstre), Volda (evst til hegre) og kommunane samla (nedst til venstre),
indeksert med folketalet ved inngangen til 2000 = 100. Folketalet er malt ved starten av kvart kvartal.¢

Befolkningsutviklinga kan delast i tre hovudkomponentar: fodselsbalanse, innanlandsk flyttebalanse og
nettoinnvandring (Figur 2). Begge kommunane har hatt fodselsoverskot i store delar av perioden, men

overskotet har gradvis blitt mindre. Innvandring har vore den viktigaste drivkrafta bak folketalsveksten.

¢ Volda og Hornindal vart slitt saman til nye Volda kommune 1. januar 2020. Samtidig vart Bjerke og Viddalen over-
forte fra Orsta til Volda.
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Den innanlandske flyttebalansen var negativ gjennom store delar av 2000-talet, men betra seg etter 2008.

Volda har gjennomgaande hatt ein betre innanlandsk flyttebalanse enn Qrsta.

Etter 2022 auka nettoinnvandringa markant som foelgje av busetjinga av flyktningar fra Ukraina. Dette gav
ein periode med sterkare folketalsvekst i begge kommunane. Mot slutten av perioden har nettoinnvand-

ringa gitt tilbake, og den samla nettoflyttinga og folketalsveksten har dermed blitt svakare.
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Figur 2 Befolkningsveksten i OQrsta (ovst til venstre), Volda (ovst til hegre) og kommunane samla (nedst til venstre),
dekomponert i overlappande 12-manadersperiodar og malt kvart kvartal.

Alderssamansetjinga i Qrsta og Volda ligg samla sett nar landsgjennomsnittet, men det er tydelege skilna-
der mellom kommunane. Volda har ein storre del unge vaksne, medan @rsta har ein noko eldre befolk-

ning (Figur 3).

Volda har ein tydeleg topp i aldersgruppa 20-25 dr. Dette kan i stor grad knytast til Hoegskulen i Volda og
tilflytting av studentar. Drsta har ei jamnare aldersfordeling, men ein noko storre del eldre innbyggjarar.

Nir kommunane blir vurderte samla, ligg alderssamansetjinga relativt naer landsgjennomsnittet.
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Figur 3 Talet pa innbyggjarar etter kjonn og alder 1 Orsta (ovst til venstre), Volda (evst til hegre) og kommunane
samla (nedst til venstre). Det skuggelagde omridet viser korleis fordelinga ville sett ut dersom kommunane hadde
same kjonns- og aldersfordeling som landet.

Gjennomsnittsalderen har auka dei siste ti 4ra bade nasjonalt og i dei to kommunane. Per 1. januar 2026
var gjennomsnittsalderen 42,8 dr i Qrsta og 41,6 ar 1 Volda, mot 41,8 ar pa landsbasis. Orsta hadde der-

med ei noko eldre befolkning enn landet, medan Volda lig om lag pa landsgjennomsnittet.

Flyttemonstera varierer mellom kommunane. Orsta har netto utflytting blant unge vaksne i 20-dra. Volda
har derimot sterk netto innflytting i aldersgruppa 19-22 ér, noko som i stor grad kan knytast til studenttil-
flytting. Etter avslutta utdanning flyttar mange vidare, og kommunen har netto utflytting i aldersgruppa
23-30 4ar. Hogskulen bidreg dermed til eit flyttemenster som skil Volda frd distriktskommunar utan hegare

utdanning.
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Orsta og Volda har samla sett eit relativt godt demografisk utgangspunkt samanlikna med mange andre
distriktskommunar. Volda sin hege del unge vaksne er ein szrleg styrke, men den store utflyttinga etter
avslutta utdanning viser at potensialet ikkje fullt ut blir omsett i varig busetjing. Samstundes vil begge
kommunane fi ei eldre befolkning og svakare vekst i den yrkesaktive delen av befolkninga. Den vidare ut-
viklinga vil derfor avhenge av evna til 4 halde pa fleire unge vaksne, tiltrekkje seg arbeidskraft og vidareut-

vikle attraktive bu- og arbeidsmiljo.

4.2.2 Arbeidsplassar

Dette delkapittelet skildrar utviklinga i talet pa arbeidsplassar i Qrsta og Volda og samanliknar utviklinga

med landet. Med arbeidsplassar meiner vi her sysselsette personar etter arbeidsstad.

Figur 4 Talet pé arbeidsplassar i offentleg og privat sektor i Drsta (ovst til venstre), Volda (evst til hegre) og kommu-
nane samla (nedst til venstre).

Figur 4 viser talet pa arbeidsplassar fordelt pa privat og offentleg sektor i perioden 2000—2025.
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Figur 4 Talet pa arbeidsplassar i offentleg og privat sektor i Qrsta (ovst til venstre), Volda (evst til hegre) og kommu-
nane samla (nedst til venstre).”

7 Utviklinga rundt 2020 ma og sjaast i lys av kommunesamansliinga mellom Volda og Hornindal og overforinga av
Bjorke og Viddal fra Orsta til Volda.
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Begge kommunane har hatt vekst i talet pa arbeidsplassar sidan 2000, men veksten har vore sterkast i
Volda. I Volda auka talet fra om lag 4 400 arbeidsplassar i 2000 til over 5 300 1 2025. I Orsta auka talet fra
om lag 4 300 til naer 4 800 i same periode. Utviklinga har likevel vore ulik i privat og offentleg sektor.

I Orsta har fordelinga mellom privat og offentleg sektor vore relativt stabil. I Volda har ein storre del av
veksten kome 1 offentleg sektor. Dette md mellom anna sjaast i samanheng med lokaliseringa av Hogsku-
len i Volda, Volda sjukehus og andre regionale og statlege funksjonar. For kommunane samla auka talet pd
arbeidsplassar til om lag 10 000 i 2025. Veksten har kome i bdde privat og offentleg sektor, men har vore

sterkast 1 offentleg sektor.

Det offentlege kompetansearbeidsplassane i Volda er samtidig paverka av endringar i statlege rammevilkér
og sektorprioriteringar. Helse More og Romsdal star overfor eit omfattande omstillingsbehov, medan
Hogskulen i Volda arbeider med okonomisk omstilling, studieportefolje og organisering innanfor stram-
mare rammer. Lagare ungdomskull kan ogsa paverke rekrutteringsgrunnlaget for hogare utdanning. Dette
skaper usikkerheit om den framtidige utviklinga i to av dei viktigaste kompetansearbeidsplassane i Volda,

utan at det ligg fore grunnlag for 4 leggje til grunn konkrete strukturendringar.

Figur 5 viser arbeidsplassutviklinga i privat og offentleg sektor relativt til utviklinga i Noreg. Nivaet i 2000
er sett til 100. Ein verdi over 100 inneber at utviklinga har vore sterkare enn pa landsbasis, medan ein

verdi under 100 viser svakare utvikling.

og kommunane samla (nedst til venstre), relativt til utviklinga i Noreg. Nivaet i 2000 er sett til 100.

Arbeidsplassutviklinga har samla sett vore svakare enn i landet, forst og fremst som felgje av svakare vekst
i privat sektor. Bade Orsta og Volda har hatt ei svakare utvikling 1 privat sektor enn landsgjennomsnittet.

Utviklinga har vore svakast i Qrsta, medan Volda ligg noko nzrare den nasjonale utviklinga.

Offentleg sektor har utvikla seg sterkare enn privat sektor i begge kommunane. I Volda har veksten 1 of-
fentlege arbeidsplassar gjennomgaande vore sterkare enn pé landsbasis, medan utviklinga i Qrsta har lege

nerare landsgjennomsnittet.

For Orsta og Volda samla viser utviklinga dermed eit todelt bilete: Privat sektor har hatt svakare vekst enn
i landet elles, medan offentleg sektor har utvikla seg om lag pd niva med eller noko betre enn landsgjen-
nomsnittet. Dette har bidrege til at offentleg sektor har fatt storre betydning for den samla arbeidsmarkna-

den i regionen.
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Figur 5 Utvikling i talet pd arbeidsplassar i privat og offentleg sektor i Orsta (ovst til venstre), Volda (ovst til hogre)
Neringsstruktur

Nearingsstrukturen paverkar kommunane sine foresetnader for arbeidsplassvekst og verdiskaping. Kom-
munar med mange arbeidsplassar i naeringar som veks nasjonalt, vil normalt ha betre strukturelle foreset-
nader for vekst enn kommunar som er spesialiserte i naringar med svakare utvikling. Kva naringsstruktu-

ren betyr for vekstvilkara, endrar seg derfor over tid.

Orsta og Volda har eit variert neringsgrunnlag, men med ulike tyngdepunkt. Figur 6 viser lokaliserings-
kvotientar for ulike bransjar i 2025. Lokaliseringskvotienten viser kor stor del ein bransje utgjer av arbeids-
plassane i kommunen samanlikna med den tilsvarande delen pé landsbasis. Ein verdi over 1 inneber at
bransjen er sterkare representert lokalt enn nasjonalt. Ein heg lokaliseringskvotient viser dermed spesiali-
sering, men ikkje nedvendigvis hog vekst eller lonsemd. Dei grd soylene viser lokaliseringskvotientane i

2016 og illustrerer kotleis den relative bransjesamansetjinga har endra seg.

Orsta har ein naeringsstruktur prega av fiske og havbruk, industri, neringsmiddelindustri og kraftproduk-
sjon. Fiske og havbruk er den tydelegaste spesialiseringa. Kommunen har 6g ein relativt hog konsentrasjon

av arbeidsplassar innan besoksnzringar som overnatting, detaljhandel og aktivitetar. Den relative
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neeringsstrukturen har vore noksa stabil sidan 2016, men kraftproduksjon er noko svakare representert sa-

manlikna med landsniviet enn tidlegare.
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Figur 6 Lokaliseringskvotientar for ulike bransjar i Qrsta (ovst til venstre), Volda (ovst til hegre) og kommunane
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samla (nedst til venstre) i fjerde kvartal 2025, samanlikna med 2016.

W Basis M Besgk ®Regional
W Offentlig ®2016

Volda har ein meir samansett nzringsstruktur, med sterke offentlege funksjonar og fleire spesialiserte ba-

sisneringar. Fiske og havbruk er den tydelegaste spesialiseringa ogsd i Volda. Kommunen har i tillegg ein

relativt hog konsentrasjon av arbeidsplassar innan olje og gass, verkstadindustri og annan industri. Den

relative bransjesamansetjinga har endra seg forholdsvis lite sidan 2016.
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Sett under eitt kombinerer dei to kommunane dei industrielle naeringsmiljoa i Qrsta med dei sterke offent-
lege kompetansemiljoa 1 Volda. Fiske og havbruk er den tydelegaste private spesialiseringa. Annan in-
dustri, verkstadindustri, neringsmiddelindustri og kraftproduksjon er og sterkatre representerte enn pa

landsbasis. Den samla arbeidsmarknaden har i tillegg eit variert innslag av handel, service og transport.

Analysen viser at Qrsta og Volda har ulike, men delvis komplementzre nerings- og kompetansemiljo.
Orsta har den tydelegaste private industri- og naringslivsprofilen, medan Volda har ein storre konsentra-
sjon av offentlege arbeidsplassar og kompetansearbeidsplassar knytte til mellom anna hegskulen og sjuke-
huset. Arbeidsplassveksten har likevel vore svakare enn pa landsbasis, serleg i privat sektor. Den vidare
utviklinga vil derfor vere avhengig av evna til 4 skape vekst i eksisterande og nye private naringar og styr-

kje regionen som ein samla bu- og arbeidsmarknad.

4.2.3 Bustad- og neringsattraktivitet

Bustad- og nzringsattraktivitet viser om utviklinga i ein kommune har vore sterkare eller svakare enn det
dei strukturelle foresetnadene skulle tilseie. Bustadattraktivitet blir mélt som avviket mellom faktisk og for-
venta nettoflytting, medan neringsattraktivitet viser avviket mellom faktisk og forventa arbeidsplassvekst 1
neringslivet. Analysane byggjer pa Telemarksforsking sine modellar for attraktivitet og regional utvikling

(Vareide 2024).8

Béide Orsta og Volda har hatt positiv bustadattraktivitet dei siste ti 4ra, medan naringsattraktiviteten har
vore negativ. Det inneber at nettoflyttinga har vore hogare enn det arbeidsplassutviklinga og dei struktu-
relle flytteforesetnadene skulle tilseie. Arbeidsplassveksten i naeringslivet har samstundes vore svakare enn

forventa ut fra dei strukturelle vekstvilkara.

Figur 7 viser befolkningsveksten dei siste ti dra fordelt pa fodselsbalanse, strukturelle flytteforesetnader,
effekten av arbeidsplassvekst, bustadattraktivitet og busetjing av flyktningar fra Ukraina. Fodselsbalansen
og dei strukturelle flytteforesetnadene er forhold kommunane i avgrensa grad kan paverke pa kort sikt.
Arbeidsplassvekst og bustadattraktivitet kan i storre grad paverkast av lokal og regional utvikling, men att-

raktivitetstala kan ikkje tolkast som ein direkte effekt av kommunale tiltak.

Volda har hatt den sterkaste befolkningsveksten i perioden, med positive bidrag fra fedselsoverskot, bu-
setjing av flyktningar fra Ukraina, arbeidsplassvekst og bustadattraktivitet. @rsta har og hatt positiv busta-
dattraktivitet, men noko svakare folketalsvekst. Arbeidsplassutviklinga har gitt eit positivt bidrag til nettof-

lyttinga i Volda og eit svakt negativt bidrag i Orsta.

8 https://regionalanalyse.no
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Figur 7 Befolkningsvekst dei siste ti ara dekomponert i fodselsbalanse, forventa nettoflytting, busetjing av flyktningar

fra Ukraina, effekten av arbeidsplassvekst pa nettoflyttinga og bustadattraktivitet. Rangert etter bustadattraktivitet.

For kommunane samla har fodselsoverskot, busetjing av flyktningar fra Ukraina og positiv bustadattrakti-

vitet vore sentrale bidrag til befolkningsveksten. Bustadattraktiviteten svarar til om lag 1,5 prosent av fol-

ketalet. Det inneber at nettoflyttinga har vore hogare enn det arbeidsplassutviklinga og dei strukturelle flyt-

teforesetnadene dleine skulle tilseie. For Volda ma resultatet og sjiast i samanheng med Hogskulen i Volda

og den omfattande flyttinga av studentar inn og ut av kommunen.

Neringsattraktiviteten har derimot vore negativ i begge kommunane. Figur 8 viser forventa arbeidsplass-

vekst 1 naeringslivet og bidraget frd naeringsattraktivitet i perioden 2016-2025. Den forventa veksten er be-

rekna ut fra den nasjonale veksten, bransjesamansetjinga og befolkningsutviklinga. Neeringsattraktiviteten

er differansen mellom den faktiske og den forventa veksten.

W Forventet vekst M Neeringsattraktivitet

@rsta Volda

-5% 0% 5% 10% 15%

¥ Forventet vekst M Neeringsattraktivitet

Wolda (166)

@rsta (252)

-10%  -5% 0% 5% 10% 15%

Figur 8 Forventa arbeidsplassvekst og neringsattraktivitet i perioden 2016—-2025. Den faktiske veksten er summen av

soylene.
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For Orsta og Volda samla tilsa dei strukturelle foresetnadene ein vekst i talet pa arbeidsplassar i naeringsli-
vet pd om lag 10 prosent. Den faktiske veksten vart om lag 3,5 prosentpoeng lagare. Orsta hadde den sva-
kaste utviklinga, med ein nzringsattraktivitet p4 om lag —6 prosentpoeng. Volda hadde og negativ narings-

attraktivitet, men avviket frd den forventa veksten var mindre.

Resultata viser at rsta og Volda har hatt ei betre utvikling i nettoflyttinga enn dei strukturelle foresetna-
dene skulle tilseie, samstundes som arbeidsplassveksten i neringslivet har vore svakare enn forventa. Dette
samsvarer med den relativt svake utviklinga i privat sektor samanlikna med landet. Den felles bu- og ar-
beidsmarknaden, dei komplementaxre nxrings- og kompetansemiljoa og Volda si rolle som utdanningssen-
ter gir likevel eit relevant utgangspunkt for a styrkje bade bustad- og naxringsattraktiviteten. Fi sentral ut-
fordring vil vere 4 omsetje studenttilflytting og bustadattraktivitet i meir varig busetjing og sterkare vekst i

private arbeidsplassar.

4.2.4 Pendling

Pendling gir eit bilete av kor tett kommunar er knytte saman gjennom arbeidsmarknaden. Kommunar med
omfattande inn- og utpendling inngir ofte i ein felles bu- og arbeidsmarknad, der innbyggjarar og verk-

semder er integrerte pa tvers av kommunegrensene.

Orsta og Volda er tett integrerte gjennom omfattande pendling begge vegar. Arbeidsmarknadsintegrasjo-
nen, malt som summen av innpendlinga som del av arbeidsplassane og utpendlinga som del av dei syssel-
sette innbyggjarane, var om lag 70 prosent i Orsta og 81 prosent i Volda i 2025.° Det viser at ein stor del
av arbeidskrafta er mobil pa tvers av kommunegrensene, og at kommunane inngar i ein felles bu- og ar-

beidsmarknad.

9 Arbeidsmarknadsintegrasjonen er summen av innpendling som prosent av talet pa arbeidsplassar i kommunen og
utpendling som prosent av sysselsette busette i kommunen. Malet kan derfor overstige 100 prosent.
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Figur 9 Innpendling (venstre) og utpendling (hogre) for Orsta.
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Figur 10 Innpendling (venstre) og utpendling (hogre) for Volda.

Pendlingsstraumane mellom Orsta og Volda er klart dei storste for begge kommunane. Orsta har bade
storst innpendling fri og utpendling til Volda. Tilsvarande har Volda dei klart sterkaste pendlingssam-
banda med Orsta. Begge kommunane har 6g pendling til og fra Ulstein, Alesund og andre kommunar pa

Sunnmore.
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Tabell 11 viser kvar dei sysselsette innbyggjarane 1 Qrsta og Volda har arbeidsplassen sin. Om lag 60 pro-
sent arbeider i eigen kommune, medan 19 prosent av det sysselsette i Jrsta arbeider i Volda og 17 prosent
av dei sysselsette i Volda arbeider i @rsta. Nar kommunane blir vurderte samla, bur og arbeider om lag 77
prosent av dei sysselsette innanfor dei to kommunane. Dette understrekar den sterke integrasjonen i den

felles arbeidsmarknaden.

Tabell 11 Pendlingsmatrise Drsta og Volda. Tal sysselsette og prosent. Kjelde: SSB.

Orsta Volda Utanfor
= Orsta 3307 (60 %) 1073 (19 %) 1150 (21 %)
]

é Volda 893 (17 %) 3162 (59 %) 1280 (24 %)
Utanfor 521 1075

Bu- og arbeidsmarknadsregionar, sikalla BA-regionar, er funksjonelle regionar definerte med utgangs-
punkt i pendling og reisetid mellom kommunar. I TOI si inndeling inngar Ursta og Volda i same BA-re-

gion, med Volda som senterkommune.
Tabell 12 BA-region Volda. Kjelde: T@I rapport 1713/2019 (Gundersen et al. 2019).10

Tabell 4.89  Retsetid og pendiing 1 BA-region Volda. 2077, Minutter og prosent.

Reizetid Ut- Inn-  Sentralitet, Sentrahtets- Inkludermgsgrunnlag
pendling pendling kommune klazsze
1377  Volda 15,02 5257 5257 698,28 411 Senterkomnmine
1520 (Drsta 20,7 16,99 17,33 T09 4  Utpendling > 8

Tabellen viser ei berekna gjennomsnittleg reisetid pa 20,7 minutt mellom Q1sta og Volda. TOI har vekta
reisetidene mellom grunnkrinsar i dei to kommunane etter folketal. Talet gjeld dermed ikkje reisetida mel-
lom kommunesentera. Saman med dei omfattande pendlingsstraumane viser dette at Qrsta og Volda ut-
gjer ein tett integrert bu- og arbeidsmarknad. Kommunane har dermed mange felles interesser knytte til

arbeidsmarknad, bustadutvikling, samferdsel og regional utvikling.

Den sterke arbeidsmarknadsintegrasjonen gir gode foresetnader for 4 utnytte den samla arbeidskrafta i re-
gionen. Pendling kan bidra til betre samsvar mellom kompetansen til innbyggjarane og behovet til verk-

semdene. Auka pendling innan regionen vil likevel i hovudsak omfordele den eksisterande arbeidskrafta.

10 For senterkommunen er inn- og utpendlingsdelane like store og viser delen av den arbeidsaktuelle befolkninga
som arbeider i eigen kommune. Reisetida pa 15,02 minutt pa Volda-rada er gjennomsnittleg reisetid mellom grunn-
krinsar internt i Volda.
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Dersom den samla tilgangen pé arbeidskraft blir redusert, vil ikkje meir pendling aleine vere tilstrekkeleg til

4 mote framtidige rekrutteringsbehov.

Hovudbiletet er at Orsta og Volda allereie fungerer som ein felles bu- og arbeidsmarknadsregion. Den
sterke integrasjonen gir eit godt grunnlag for vidare samarbeid og er eit sentralt utgangspunkt i vurderinga

av framtidig kommunestruktur.

4.2.5 Samla vurdering

Analysane viser at Qrsta og Volda har ulike styrkar, men mange felles foresetnader for vidare utvikling.
Volda har hatt noko sterkare befolknings- og arbeidsplassvekst enn @rsta og har ei viktig rolle som utdan-
nings- og regionsenter. Drsta har pd si side ein tydelegare industri- og naringslivsprofil, samtidig som
kommunen har viktige regionale funksjonar knytte til vidaregiande opplaring og samferdsel. @rsta vidare-
gaande skule er viktig for yrkesfagleg utdanning og kompetanseutvikling, medan rsta—Volda lufthamn,
Hovden, gir regionen tilgang til flytransport. Samla gir dette ein breiare arbeidsmarknad og eit meir variert

neerings-, kompetanse- og tenestetilbod enn kommunane har kvar for seg.

Den samla arbeidsmarknaden er kjenneteikna av sterke offentlege fag- og kompetansemiljo og eit variert
privat naeringsliv. Arbeidsplassveksten i privat sektor har likevel vore svakare enn pé landsbasis, og ne-
ringsattraktiviteten har vore negativ i begge kommunane. Bustadattraktiviteten har derimot vore positiv.
Nettoflyttinga har dermed vore hogare enn det arbeidsplassutviklinga og dei strukturelle flytteforesetna-
dene skulle tilseie. For Volda md dette og sjdast i samanheng med Hogskulen 1 Volda og flyttinga av stu-

dentar inn og ut av kommunen.

Pendlingsanalysane viser at Qrsta og Volda allereie fungerer som ein integrert bu- og arbeidsmarknadsre-
gion. Dei storste pendlingsstraumane gir mellom kommunane, og om lag 77 prosent av dei sysselsette bur
og arbeider innanfor det samla omridet. Den omfattande pendlinga og den felles BA-regionen illustrerer
dei sterke funksjonelle bindingane innan arbeidsmarknad, bustadutvikling, samferdsel og regional ut-

vikling.

Kommunane utfyller kvarandre men stir samstundes overfor fleire av dei same langsiktige utfordringane.
Den vidare utviklinga vil i stor grad avhenge av evna til 4 skape fleire private arbeidsplassar, halde pa fleire
unge vaksne, tiltrekkje seg arbeidskraft og styrkje regionen som bu- og arbeidsmarknad. Den sterke ar-
beidsmarknadsintegrasjonen gir eit godt utgangspunkt, men vil ikkje aleine vere tilstrekkeleg dersom den

samla tilgangen pa arbeidskraft blir redusert som folgje av den demografiske utviklinga.

Desse utviklingstrekka dannar eit viktig grunnlag for framskrivingane av befolkning, tilgang pa arbeids-

kraft og framtidige tenestebehov i neste kapittel.
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4.3 Befolkningsframskrivingar

Framskrivingane fra Telemarksforsking supplerer SSB sine befolkningsframskrivingar ved 4 vise korleis
ulike foresetnader om bustad- og naringsattraktivitet kan paverke utviklinga. Alle scenarioa tek utgangs-
punkt i SSB sitt hovudalternativ for den nasjonale befolkningsutviklinga, men byggjer pa ulike foresetna-

der om den lokale attraktiviteten.

Det er berekna fire utviklingsbanar fram mot 2050. Scenarioet med hog attraktivitet foreset at bustad- og

naringsattraktiviteten blir styrkt, medan scenarioet med lag attraktivitet foreset ei svakare utvikling enn dei
strukturelle foresetnadene skulle tilseie. Det noytrale scenatioet viser utviklinga dersom flyttemeonsteret og
arbeidsplassveksten folgjer dei strukturelle foresetnadene. I tillegg er det berekna eit historisk scenario, der

bustad- og neringsattraktiviteten blir vidarefort pa niva med gjennomsnittet dei siste ti ara.

Scenarioa er ikkje prognosar for kva som mest sannsynleg vil skje, men illustrerer eit mogleg utfallsrom

under ulike foresetnader om attraktivitet.

4.3.1 Framtidig befolkningsutvikling

Framskrivingane viser eit stort spenn i den moglege befolkningsutviklinga fram mot 2050 (Figur 11). For
Orsta og Volda samla varierer folketalet frd om lag 19 000 innbyggjarar i scenarioet med ldg attraktivitet til
nzr 23 800 ved hog attraktivitet. Samanlikna med folketalet 1 2026 svarar dette til ein variasjon fra ein ned-

gang pa om lag 14 prosent til ein vekst pa om lag 8 prosent.

Det historiske scenarioet gir eit samla folketal pa om lag 22 000 1 2050, altsd omtrent pa niva med 2026.
Det noytrale scenatioet gir ein nedgang til om lag 20 900 innbyggjarar. SSB sitt hovudalternativ viser ein

svak vekst til om lag 22 700 innbyggjarar.

For Orsta peikar dei fleste scenarioa mot nedgang i folketalet. Scenarioet med hog attraktivitet gir vekst til
neer 12 000 innbyggjarar, medan bide det noytrale scenarioet og SSB sitt hovudalternativ gir eit folketal pa

om lag 10 450 i 2050. Det historiske scenarioet viser ein meir moderat nedgang.

Volda har eit sterkare demografisk utgangspunkt. Scenarioet med hog attraktivitet gir vekst til om lag 11
800 innbyggjarar, medan det historiske scenarioet gir ein meir moderat vekst fram mot 2040 og deretter
noko nedgang. Det noytrale og det lige scenarioet gir nedgang fram mot 2050. SSB sitt hovudalternativ

skil seg tydeleg frd scenarioa til Telemarksforsking og viser ein vekst til om lag 12 250 innbyggjarar.
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Figur 11 Folketalet i Orsta (ovst til venstre), Volda (ovst til hogre) og kommunane samla (nedst til venstre). Faktiske
tal fram til 2026 og framskrivingar etter ulike scenario fram til 2050.

Skilnaden mellom SSB og Telemarksforsking er sarleg stor for Volda. Dette viser at framskrivingane byg-
gjer pd ulike foresetnader om mellom anna flytting og framtidig befolkningsutvikling. Resultata bor derfor

forst og fremst tolkast som eit uttrykk for usikkerheita og det moglege utfallsrommet fram mot 2050.

Orsta og Volda inngar i ein felles bu- og arbeidsmarknad, og utviklinga i den eine kommunen vil paverke
foresetnadene for utvikling i den andre. Samstundes kan auka attraktivitet 1 éin kommune fore til intern
flytting utan at folketalet i regionen samla aukar tilsvarande. Det er derfor viktig 4 vurdere utviklinga for

regionen samla, ikkje berre for kvar kommune isolert.

4.3.2 Fedselshalanse og nettoflytting

Figur 12 viser kotleis fodselsbalansen og nettoflyttinga bidreg til befolkningsutviklinga i neytralscenarioet.
Noytral attraktivitet inneber ikkje at nettoflyttinga er null, men at flyttemonsteret utviklar seg i trad med

dei strukturelle foresetnadene.
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I Orsta blir nettoflyttinga og fodselsbalansen gradvis svekte. Befolkningsveksten blir negativ rundt 2030
og nedgangen tiltek deretter fram mot 2050. Mot slutten av perioden bidreg bade fodselsunderskot og

netto utflytting til befolkningsnedgangen.

Volda har eit noko sterkare demografisk utgangspunkt og held pa fodselsoverskotet lenger enn Qrsta.
Nettoflyttinga blir likevel negativ tidleg i framskrivingsperioden. Etter kvart blir ikkje fodselsoverskotet
stort nok til 4 vege opp for netto utflytting, og befolkningsveksten blir negativ i forste halvdel av 2030-ara.

Mot slutten av perioden gar ogsd fodselsbalansen over til underskot.

For kommunane samla blir nettoflyttinga negativ for fodselsbalansen. Etter kvart som befolkninga blir
eldre, gdr fodselsoverskotet gradvis over til fodselsunderskot. Mot 2050 bidreg dermed béde netto utflyt-

ting og fodselsunderskot til ein aukande befolkningsnedgang.
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Figur 12 Befolkningsvekst, fodselsbalanse og nettoflytting i Drsta (ovst til venstre), Volda (evst til hegre) og kommu-
nane samla (nedst til venstre). Faktiske tal fram til 2025 og framskrivingar etter noytralscenarioet fram til 2050.

54



4.3.3 Framtidig alderssamansetjing

Framskrivingane viser at bade Qrsta og Volda far ei eldre befolkning fram mot 2050. Delen innbyggjarar i
dei eldre aldersgruppene aukar, medan delen i alderen 20—66 ar blir redusert. Aldringa blir mest tydeleg i
Orsta (Figur 13).
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Figur 13 Innbyggjarar etter kjonn og alder i 2050 for Drsta (ovst til venstre), Volda (evst til hogre) og kommunane
samla (nedst til venstre). Det skuggelagde omradet viser korleis fordelinga ville sett ut dersom kommunane hadde
same kjonns- og aldersfordeling som landet. Noytralscenarioet.

Orsta fir ei klar overvekt av innbyggjarar i aldersgruppene frda om lag 55 til 85 ar samanlikna med landet.
Samstundes blir dei yngre og midtre aldersgruppene svakare representerte. Dette inneber at forholdet mel-

lom innbyggjarar i yrkesaktiv alder og eldre blir vesentleg svakare fram mot 2050.
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Volda skil seg framleis ut med ein stor del unge vaksne, serleg i aldersgruppa 20-25 ar. Dette heng i stor
grad saman med rolla som studiestad. Studentmiljoet gir Volda ein yngre aldersprofil enn Qrsta, men
mange flyttar vidare etter avslutta utdanning. Den store delen unge vaksne inneber derfor ikkje nodven-
digvis ein tilsvarande stor tilgang pa permanent busett arbeidskraft. Ogsd i Volda aukar delen eldre betyde-

leg fram mot 2050.

Niar kommunane blir vurderte samla, blir aldersprofilen noko meir balansert. Den hoge delen unge vaksne
i Volda veg til ein viss grad opp for den eldre aldersstrukturen i Qrsta. Regionen samla fir likevel ein

storre del eldre og ein mindre del innbyggjarar i yrkesaktiv alder enn landet i 2050.

Kommunane sine eigne styringsdokument understottar denne utviklinga. Orsta legg til grunn at talet pa
innbyggjarar over 65 ér vil bli hegare enn talet under 20 ar allereie i perioden 2026—2029. Begge kommu-
nane peikar pi at fleire eldre og svakare vekst i den yrkesaktive befolkninga vil auke presset pa tenestene

og gjere rekruttering meir krevjande.

Hog bustad- og naringsattraktivitet kan dempe utviklinga gjennom auka tilflytting, saerleg dersom kommu-
nane greier 4 tiltrekkje og halde pa unge vaksne og personar i yrkesaktiv alder. Attraktivitet kan likevel
berre delvis motverke den langsiktige aldringa. Hovudbiletet er derfor at endringane i alderssamansetjinga
blir ei av dei viktigaste utfordringane fram mot 2050 og legg grunnlaget for analysane av framtidig teneste-

behov og arbeidskraft.

4.3.4 Aldershereevne og forsgrgjarbyrde

Framskrivingane viser at forsergjarbyrda aukar betydeleg fram mot 2050. Indikatoren er her malt som talet
pé personar i alderen 20—66 4dr per innbyggjar som er 67 ar eller eldre. Eit ldgare forholdstal inneber sva-
kare aldersbereevne og dermed hogare forsergjarbyrde. Utviklinga kjem av at talet pd eldre aukar raskare

enn talet pd personar i yrkesaktiv alder. For landet samla er forholdstalet berekna til om lag 2,5 1 2050.

12025 var det om lag 2,7 personar 1 alderen 20-66 ar per innbyggjar som var 67 dr eller eldre 1 Drsta og
om lag 3,0 i Volda. For kommunane samla var forholdstalet om lag 2,8. I neytralscenarioet fell forholdsta-
let fram mot 2050 til om lag 1,8 i Q1sta, 2,0 i Volda og 1,9 for kommunane samla. Dette svarar til ein re-

duksjon pa om lag ein tredel.

Volda har gjennomgéande det mest gunstige forholdet mellom personar i yrkesaktiv alder og eldre, medan
rsta har det minst gunstige. Dette heng saman med skilnadene i alderssamansetjing, mellom anna den
storre delen unge vaksne i Volda. Ein del av desse er studentar og inngir ikkje nedvendigvis i den lokale

arbeidsstyrken.
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Hog bustad- og nringsattraktivitet kan dempe utviklinga dersom ho gir tilflytting av personar i yrkesaktiv
alder. Skilnadene mellom scenarioa er likevel relativt sma samanlikna med den langsiktige effekten av ald-

ringa. Sjolv i scenarioet med heg attraktivitet blir aldersbereevna vesentleg svakare fram mot 2050.

Utviklinga inneber at det blir ferre potensielle arbeidstakarar og skattebetalarar per eldre innbyggjar. Dette
kan gi sterre utfordringar med 4 finansiere, bemanne og organisere dei kommunale tenestene. Samstundes

vil fleire eldre auke utgiftsbehovet, sarleg innan helse- og omsorgstenestene.
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Figur 14 Personar i alderen 20—66 ar per innbyggjar som er 67 ér eller eldre i ulike attraktivitetsscenario. Drsta (ovst
til venstre), Volda (evst til hogre) og kommunane samla (nedst til venstre).

4.3.5 Framtidig utgiftshehov

Den demografiske utviklinga paverkar kommunane sitt framtidige utgiftsbehov gjennom endringar i stor-
leiken og alderssamansetjinga i befolkninga. Berekningane folgjer metoden som Teknisk berekningsutval
for kommunal og fylkeskommunal skonomi (TBU) nyttar for 4 berekne demografikostnader. Dei viser
kotleis befolkningsutviklinga isolert sett paverkar utgiftsbehovet, gitt uendra standard, dekningsgrad, pro-

duktivitet og realkostnad per brukar.

57



Utgiftsbehovet aukar i begge kommunane fram mot 2050, forst og fremst som folgje av fleire eldre inn-
byggjarar. Veksten er i hovudsak knytt til pleie- og omsorgstenestene, medan behovet innan barnehage og
grunnskule gar ned. Utviklinga inneber dermed ei omfattande forskyving av ressursbehovet fra oppvekst-

tenestene mot pleie og omsorg.

1 Orsta gir det samla utgiftsbehovet forst noko ned, for det aukar gjennom resten av perioden. Ned-
gangen innan barnehage og grunnskule blir etter kvart meir enn oppvegd av veksten innan pleie og om-
sorg. I Volda aukar utgiftsbehovet fram mot byrjinga av 2040-4ra, for det flatar ut og gir svakt ned mot

slutten av perioden.

For kommunane samla aukar dei berekna demografikostnadene frd om lag 2,0 mrd. kroner i 2026 til om
lag 2,25 mrd. kroner 1 2050, malt i faste 2026-kroner. Utgiftene til pleie og omsorg aukar markert, medan

utgiftene til barnehage og grunnskule blir reduserte.
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Figur 15 Berekna demogtrafikostnader 2026—-2050. Millionar 2026-kroner. Orsta (ovst til venstre), Volda (ovst til
hogre) og kommunane samla (nedst til venstre). Kjelde: Telemarksforsking, basert pA metoden til TBU.

Figur 16 viser at det samla utgiftsbehovet aukar med om lag 6 prosent i Orsta og 12 prosent i Volda frd

2026 til 2050. For kommunane samla er veksten om lag 10 prosent, mot om lag 24 prosent pa landsbasis.
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Innan pleie og omsorg aukar utgiftsbehovet med nar 40 prosent i begge kommunane. Samstundes blir ut-
giftsbehovet redusert innan barnehage og grunnskule. Nedgangen innan grunnskule er sarleg sterk 1 Orsta,
medan Volda far ein meir moderat reduksjon. Ogsa for dei andre tenesteomrida samla er det berekna ein
nedgang i begge kommunane. Den nasjonale utviklinga skil seg frd dette ved at det samla utgiftsbehovet

aukar meir, mellom anna som folgje av sterkare befolkningsvekst.
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Figur 16 Prosentvis endring i berekna utgiftsbehov fra 2026 til 2050. Kjelde: Telemarksforsking, basert pa metoden
dl TBU.

Hovudutfordringa er bdde ein moderat vekst i det samla utgiftsbehovet og ei omfattande endring i saman-
setjinga av tenestebehovet. Ein vesentleg storre del av ressursane vil mitte nyttast til pleie- og omsorgste-
nester, medan behovet innan barnehage og grunnskule blir redusert. Dette skaper behov for omstilling av

bygg, bemanning, kompetanse og okonomiske rammer mellom tenesteomrida.

Utviklinga inneber og eit aukande behov for arbeidskraft innan helse- og omsorgstenestene, samstundes

som tilgangen pa arbeidskraft blir strammare. Dette blir analysert nerare i neste delkapittel.

4.3.6 Framtidig behov for arsverk pa sentrale omrade

Den demografiske utviklinga paverkar ikkje berre kommunane sitt utgiftsbehov, men 6g behovet for at-
beidskraft. Berekningane viser korleis befolkningsutviklinga dleine paverkar behovet for drsverk innan bar-
nehage, grunnskule og pleie- og omsorgstenester, gitt uendra standard, dekningsgrad og bemanningsinten-
sitet fra 2025. Berekningane er ikkje prognosar for faktisk bemanning og tek ikkje sarskilt omsyn til ny
teknologi, forebyggjande arbeid, endra omsorgsmodellar, framtidige oppgaveendringar eller konkrete om-

stillingstiltak. Tala illustrerer dermed arsverksbehovet dersom dagens praksis i hovudsak blir vidarefort.
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Veksten i arsverksbehovet kjem forst og fremst innan pleie- og omsorgstenestene. I Orsta aukar det be-
rekna behovet fra om lag 361 arsverk i 2025 til 441 arsverk i 2040 og 463 arsverk i 2050. I Volda aukar be-
hovet frd om lag 372 til 450 arsverk i 2040 og 469 arsverk i 2050. Dette inneber ei tydeleg forskyving av

bemanningsbehovet mot pleie- og omsorgstenestene.

500
450
400

350
300
250
200
150
100
5
0

Barnehage Grunnskole Pleie og omsorg  Barnehage Grunnskole Pleie og omsorg

o

(Orsta Volda
m2025 m2040 m 2050

Figur 17 Berekna édrsverksbehov innan barnehage, grunnskule og pleie og omsorg i Orsta og Volda. 2025, 2040 og
2050. Noytralscenarioet.

Innan barnehage og grunnskule er arsverksbehovet venta 4 gd ned fram mot 2050. I Orsta blir behovet
redusert gjennom heile perioden, fra 157 til 143 drsverk innan barnehage og fra 168 til 137 drsverk innan
grunnskule. I Volda aukar behovet svakt fram mot 2040, for det blir redusert. Fra 2025 til 2050 gar beho-

vet ned fra 166 til 146 arsverk innan barnehage og frd 162 til 157 arsverk innan grunnskule.

Figur 18 viser den prosentvise endringa frd 2025 til 2050. Innan pleie og omsorg aukar drsverksbehovet
med om lag 28 prosent i Drsta og 26 prosent i Volda. Innan barnehage blir behovet redusert med om lag
9 prosent i Drsta og 12 prosent 1 Volda. For grunnskulen er den berekna nedgangen om lag 18 prosent i
Orsta og 3 prosent 1 Volda. For kommunane samla aukar drsverksbehovet innan pleie og omsorg med om

lag 27 prosent, medan det blir redusert med om lag 11 prosent innan bide barnehage og grunnskule.
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Figur 18 Prosentvis endring i berekna drsverksbehov fra 2025 til 2050.

Utfordringa blir forsterka av at den yrkesaktive delen av befolkninga utviklar seg svakare enn arsverksbe-
hovet. Figur 19 viser det berekna behovet per 1 000 innbyggjarar i alderen 20—66 4r. Orsta og Volda ligg

allereie 1 2025 over landsgjennomsnittet pa alle dei tre tenesteomrada, med storst skilnad innan pleie og

omsorg.
90
80
70
60
50
40
30
20
' ] n
0
[ac] < b4 = [ac] (3] — -— [+ < —— ——
g £ £ £ g £€ £ £ 8 £ £ £
s = g = s = £ = s = g E]
@ —l [l —_— 1%} —_—
2 2 2
(-~} (-] [-*]
= = =
- - -
= = =
£ £ £
=] =] =]
> = >
Barnehage Grunnskole Pleie og omsorg

m 2025 m2040 m 2050

Figur 19 Berekna arsverksbehov per 1 000 innbyggjarar i alderen 20—66 ér. 2025, 2040 og 2050.

For kommunane samla aukar arsverksbehovet innan pleie og omsorg frd 58,0 drsverk per 1 000 innbyggja-
rar 1 yrkesaktiv alder i 2025 tl 75,6 i 2040 og 85,2 i 2050. Tilsvarande nivé for landet aukar frd 48,0 til 70,5

arsverk. I 2050 er det berekna behovet dermed om lag 21 prosent hogare i Qrsta og Volda enn i landet.

Innan barnehage og grunnskule er utviklinga per innbyggjar i yrkesaktiv alder meir stabil. For kommunane

samla aukar barnehagebehovet svakt fra 25,5 til 26,4 drsverk per 1 000 innbyggjarar i alderen 20-66 ar,
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medan grunnskulebehovet aukar frd 26,1 til 26,9 arsverk. Sjolv om det absolutte arsverksbehovet gar ned,

held behovet mélt opp mot den yrkesaktive befolkninga seg dermed om lag stabilt.

Kommunane sine eigne styringsdokument understottar utfordringsbiletet. Drsta har starta ei gradvis drei-
ing av ressursar fri oppvekst mot helse og omsorg og viser til at talet pa innbyggjarar over 65 ér vil bli ho-
gare enn talet under 20 ér i lopet av perioden 2026-2029. Volda peikar tilsvarande pa at fleire eldre og

feerre 1 yrkesaktiv alder vil auke behovet for lovfesta og individretta tenester, samstundes som tilgangen pa

arbeidskraft blir strammare.!!

Hovudbiletet er at ein aukande del av arbeidskraftbehovet vil vere knytt til pleie- og omsorgstenestene.
Samstundes aukar behovet raskare enn talet pa innbyggjarar i yrkesaktiv alder. Rekruttering og kompetan-
seutvikling vil derfor vere sentrale utfordringar, men framskrivingane viser og behovet for nye arbeidsma-

tar, heiltidskultur, velferdsteknologi og ei meir effektiv organisering av tenestene fram mot 2050.

4.3.1 Sysselsette og arbeidsplassar fram mot 2050

Framskrivingane viser at talet pa busette sysselsette blir redusert meir enn talet pa arbeidsplassar fram mot
2050. Nedgangen i sysselsetjinga heng forst og fremst saman med aldringa i befolkninga og ferre innbyg-
gjarar 1 yrkesaktiv alder. Talet pa arbeidsplassar er venta 4 halde seg meir stabilt, men samansetjinga mel-
lom naeringar og sektorar vil endre seg. Framskrivingane byggjer pa Telemarksforsking sin modell for ut-
viklinga i talet pa sysselsette og arbeidsplassar fram mot 2050. Modellen er nerare dokumentert i Vareide

mifl. (2026).

I Orsta er det faerre arbeidsplassar enn busette sysselsette gjennom heile perioden. Kommunen har der-
med netto utpendling. Talet pa busette sysselsette blir redusert frd om lag 5 500 1 2025 til rundt 4 900 1
2050, medan talet pa arbeidsplassar gir noko mindre ned. Skilnaden mellom busette sysselsette og arbeids-

plassar blir dermed mindre, men Orsta vil framleis ha fleire busette sysselsette enn arbeidsplassar 1 2050.

Volda har om lag like mange arbeidsplassar som busette sysselsette 1 utgangspunktet, men utviklinga blir
annleis enn i Prsta. Talet pd busette sysselsette gir tydeleg ned, medan talet pa arbeidsplassar held seg rela-
tivt stabilt. Volda fir dermed eit aukande behov for netto innpendling eller andre tiltak som kan styrkje

tilgangen pa arbeidskraft.

For Orsta og Volda samla blir talet pa busette sysselsette redusert frd om lag 10 800 1 2025 til rundt 9 500 i
2050. Talet pd arbeidsplassar ligg pa om lag 10 000 gjennom store delar av perioden og er berekna til 1 un-

derkant av dette niviaet i 2050. Regionen gér dermed frd 4 ha fleire busette sysselsette enn arbeidsplassar til

11 Grsta kommune, Budsjett 2026 og okonomiplan 2026-2029; Volda kommune, Arsrapport 2025 og Budsjett og
okonomiplan 2026—2029.
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4 ha fleire arbeidsplassar enn busette sysselsette. Mot slutten av perioden kan regionen derfor bli avhengig

av netto innpendling fra kommunar utanfor Qrsta og Volda.

6k

5k

4k

3k

2k

Ok

—Sysselsatte W Privat mKommune mFylke mStat

6k

(3]
~

IS
A~

w
~

N
~

—
~

Ok

—Sysselsatte WPrivat MKommune M Fylke M Stat

—Sysselsatte MPrivat MKommune MFylke M Stat

12k

10k

8k|

6k

4K

2k

OkNI\)NNNNNNNNNI\JNNNNNNNNNNNNNN
D000 O0O0O0TOO0O0O0O0OO0O0OO0O0O0OOO0O0O0O00OO
CO0OO00O0===="o2MNNNMNMNMNNWWWWWERIMBEL_WO
ONPOOONBKAONWMONREARNOONIAOONGCDONDOO®0WO

Figur 20 Talet pa sysselsette og talet pa arbeidsplassar i Orsta (ovst til venstre), Volda (evst til hegre) og kommunane
samla (nedst til venstre). Historiske tal fram til 2025 og framskrivingar etter noytralscenarioet fram til 2050. Kjelde:
Telemarksforsking, jf. Vareide mfl. (2026).

Framskrivingane inneber ikkje at differansen automatisk vil gi ubesette stillingar. Arbeidsmarknaden kan
tilpasse seg gjennom hegare yrkesdeltaking, auka stillingsprosentar, innflytting, innpendling, teknologiske
loysingar eller endringar i talet pé arbeidsplassar. Tala illustrerer likevel at rekrutteringsgrunnlaget i dei to

kommunane kan bli vesentleg svakare.

Utfordringa handlar heller ikkje berre om talet pa arbeidstakarar. Samstundes som den samla tilgangen pé
arbeidskraft blir redusert, aukar behovet for arbeidskraft serleg innan helse- og omsorgstenestene. Det
kan oppstd mangel pa bestemte typar kompetanse sjolv om det samla talet pa arbeidsplassar held seg rela-

tivt stabilt.

Den omfattande pendlinga mellom Qrsta og Volda gir gode foresetnader for 4 utnytte arbeidskrafta pa
tvers av kommunegrensa. Intern pendling kan likevel ikkje loyse ein samla mangel pd arbeidskraft i regio-
nen. Dersom arbeidsplassniviet skal oppretthaldast, vil bide offentleg og privat sektor vere avhengige av
tiltak som aukar yrkesdeltakinga, held pd arbeidskrafta og gjer regionen meir attraktiv for tilflytting og inn-

pendling.
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4.3.8 Samla vurdering

Framskrivingane viser at Qrsta og Volda star overfor ei gradvis aldring av befolkninga fram mot 2050.
Volda har eit noko sterkare demografisk utgangspunkt enn Qrsta, mellom anna som felgje av ein storre
del unge vaksne. Ein del av desse er studentar og inngar ikkje nodvendigvis i den varige lokale arbeidsstyr-
ken. Begge kommunane fir ein hogare forsergjarbyrde og eit aukande behov for helse- og omsorgstenes-

ter.

For kommunane samla blir talet pa personar i alderen 20—-66 ir per innbyggjar som er 67 ar eller eldre re-
dusert fra om lag 2,8 1 2025 til 1,9 1 2050 1 neytralscenarioet. Samstundes aukar det berekna utgiftsbehovet
med om lag 10 prosent. Veksten er i hovudsak driven av pleie- og omsorgstenestene, der utgiftsbehovet

aukar med nar 40 prosent. Behovet innan barnehage og grunnskule gar derimot ned.

Den demografiske utviklinga forer dermed til ei omfattande forskyving av ressursar og arbeidskraft fra
oppveksttenestene mot pleie og omsorg. Det berekna drsverksbehovet innan pleie og omsorg aukar med
om lag 27 prosent for kommunane samla fram mot 2050. Samstundes blir talet pa busette sysselsette redu-

sert frd om lag 10 800 til rundt 9 500, medan talet pa arbeidsplassar held seg meir stabilt.

Folketalsutviklinga er usikker og vil avhenge av den framtidige bustad- og neringsattraktiviteten. Den
mest robuste utfordringa pé tvers av scenarioa er likevel aldringa i befolkninga og den svakare tilgangen pa
arbeidskraft. Hog attraktivitet kan dempe utviklinga gjennom tilflytting av personar i yrkesaktiv alder, men

kan ikkje fullt ut motverke dei langsiktige demografiske endringane.

Den felles bu- og arbeidsmarknaden gir gode foresetnader for 4 utnytte arbeidskraft og kompetanse pa
tvers av kommunegrensa. Intern pendling kan likevel ikkje loyse ein samla mangel pa arbeidskraft i regio-
nen. Rekruttering, kompetanseutvikling, heiltidskultur, teknologi og ei meir effektiv organisering av tenes-
tene blir derfor avgjerande for kommunane si ekonomiske og tenestemessige berekraft fram mot 2050.
Ein storre kommune kan gi betre foresetnader for samla planlegging, kompetanseutvikling og omstilling
av tenestene, men vil ikkje i seg sjolv endre den underliggjande demografien eller auke den samla tilgangen

pé arbeidskraft i regionen.

4.4 |Interkommunalt samarbeid

Orsta og Volda loyser i dag ei rekkje kommunale oppgaver gjennom interkommunalt samarbeid. Samar-
beida omfattar bade ordningar mellom dei to kommunane, samarbeid med andre kommunar pa Sere
Sunnmere og storre regionale og fylkesdekkande ordningar. Interkommunalt samarbeid er dermed ein vik-

tig del av den samla oppgaveloysinga i begge kommunane.
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Kartlegginga av dagens samarbeidsstruktur er relevant for vurderinga av framtidig kommunestruktur. Ho
viser kva oppgiver kommunane allereie loyser i fellesskap, korleis samarbeida er organiserte, og kva geo-
grafiske konstellasjonar dei inngér i. Dette gir eit viktig utgangspunkt for 4 vurdere bade vidareforing av

dagens struktur, eit forsterka interkommunalt samarbeid og ei eventuell kommunesamanslaing.

Framstillinga tek utgangspunkt i NIVI si kartlegging av interkommunalt samarbeid frd 2023. Sidan kartleg-
ginga vart gjennomfort, har fleire samarbeid blitt endra eller vidareutvikla, og nye samarbeidsomrade har
kome til. Oversikta fra NIVI er derfor supplert med informasjon om utviklinga etter 2023 og om samar-

beidsomrade som er under utgreiing.

4.41 Omfang og utvikling i samarbeidet

NIVI-kartlegginga fra 2023 viste at Orsta og Volda var registrerte med 32 interkommunale samarbeid kvar
(jf. Tabell 13). Oversikta omfattar formelle interkommunale ordningar, interkommunale selskap, regionale
samarbeidsstrukturar og kjop og sal av tenester. Samarbeida spenner over eit breitt spekter av kommunale

oppgaver og funksjonar.

Samarbeidsmensteret for dei to kommunane er i stor grad samanfallande. Nar dei to kommunevise over-
siktene blir slatt saman, omfattar dei 33 unike samarbeidsordningar. Av desse er 31 registrerte for bade
Orsta og Volda. Aknes/Tafjord Beredskap IKS er registrert for Orsta, men ikkje Volda, medan Person-
vernombud IKA Moere og Romsdal IKS er registrert for Volda, men ikkje Qrsta. Kvar av kommunane stir

dermed med 32 samarbeid i NIVI-kartlegginga.

Tabell 13 Interkommunale samarbeid i Qrsta og Volda, basert pa NIVI (2023).

1 Volda og Orsta Rein- X X —
haldsverk IKS

2 Landbrukskontoret for | X X —
Orsta og Volda

3 | Veterinervaktomrade X X —

Orsta, Volda

4 | NAV Orsta—Volda X X —

5 | Hamna Dagsenter X X -
Volda—Orsta

6 | PPT for Ulstein, Har- X X Ulstein, Hareid
eid, Volda og Orsta

7 | Aknes/Tafjord Bered- | X Stranda, Sykkylven, Alesund, Fjord
skap IKS
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8 | Sere Sunnmoere barne- Hareid, Ulstein, Sande, Vanylven
vernssamarbeid
9 | Sere Sunnmere lege- Ulstein, Hareid, Sande, Heroy
vakt
10 | Sere Sunnmere IKT Heroy, Sande, Ulstein, Hareid
(SSIKT)
11 | Geodatasamarbeid Vanylven, Ulstein, Hareid, Heroy, Sande
Sere Sunnmere
12 | Sjustjerna oppvekst- Vanylven, Ulstein, Hareid, Heroy, Sande
samarbeid
13 | Sjustjerna helse og om- Vanylven, Ulstein, Hareid, Heroy, Sande
sotg
14 | Regional koordinator Vanylven, Ulstein, Hareid, Heroy, Sande
for helsesamarbeidet i
Sjustjerna
15 | Regional innforings- Heroy, Sande, Vanylven, Ulstein, Hareid
leiar for Helseplattfor-
men pd Sere Sunn-
mote
16 | LVS Sere Sunnmere Sande, Heroy, Hareid, Ulstein, Vanylven
17 | Sere Sunnmore Kom- Hareid, Ulstein, Heroy, Sande, Vanylven
munerevisjon IKS
18 | Tussa Kraft AS Heroy, Ulstein, Hareid, Vanylven, Stryn, Stranda, Sande
19 | Vest Kontroll Hareid, Ulstein, Heroy, Sande, Vanylven, Stad, Kinn
20 | Stiftinga Viti Fjord, Giske, Haram, Hareid, Heroy, Sande, Stranda, Sula, Sykk-
ylven, Ulstein, Vanylven, Alesund
21 | Barnevernvakten pa Haram, Fjord, Giske, Hareid, Heroy, Sande, Stranda, Sula, Sykk-
Sunnmere ylven, Ulstein, Vanylven, Alesund
22 | Krisesenter for Sunn- Alesund, Haram, Heroy, Sande, Ulstein, Hareid, Sula, Giske,
more Fjord, Vanylven, Stranda, Sykkylven
23 | Overgrepsmottaket i Alesund, Haram, Heroy, Sande, Ulstein, Hareid, Sula, Giske,
Alesund Fjord, Vanylven, Stranda, Sykkylven
24 | Sunnmere regionrad Haram, Fjord, Giske, Hareid, Heroy, Sande, Stranda, Sula, Sykk-
IKS ylven, Ulstein, Vanylven, Vestnes, Alesund
25 | Sunnmore friluftsrad Giske, Fjord, Hareid, Heroy, Sandoy, Stranda, Sula, Sykkylven,
(KO) Ulstein, Vestnes, Vanylven, Alesund, Haram
26 | TUA Sunnmere kom- Haram, Fjord, Stranda, Sykkylven, Vanylven, Sande, Heroy, Ul-

munalt oppgavefel-
lesskap TUAS)

stein, Hareid, Sula, Giske, Alesund
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27

Sunnmere innkjops-
samarbeid

Alesund, Haram, Vestnes, Sykkylven, Sula, Stranda, Fjord, Giske,
Hareid, Heroy, Ulstein, Sande, Vanylven

28

Nok. More og Roms-
dal

Kristiansund, Molde, Alesund, Vanylven, Heroy, Stranda, Vest-
nes, Rauma, Aukra, Gjemnes, Tingvoll, Surnadal, Sunndal, Hus-
tadvika

vann og avlep 1 More

29 | Personvernombud Aukra, Aure, Averoy, Fjord, Giske, Gjemnes, Haram, Hareid,
IKA More og Romsdal Hustadvika, Kristiansund, Molde, Rauma, Rindal, Smola,
IKS Stranda, Sunndal, Surnadal, Sykkylven, Tingvoll, Ulstein, Vestnes,
Alesund
30 | Driftsassistansen for Aukra, Aure, Averoy, Fjord, Giske, Gjemnes, Hareid, Heroy,

Hustadvika, Molde, Rauma, Sande, Smola, Stranda, Sula, Sunn-

for More og Romsdal
IKS

og Romsdal dal, Surnadal, Sykkylven, Tingvoll, Ulstein, Vanylven, Vestnes,
Alesund
31 | Biblioteksentralen SA Aukra, Aure, Averoy, Fjord, Giske, Gjemnes, Hareid, Hustad-
vika, Kristiansund, Molde, Rauma, Sande, Smola, Stranda, Sula,
Sunndal, Surnadal, Sykkylven, Tingvoll, Ulstein, Vanylven, Vest-
nes, Alesund, Haram
32 | More og Romsdal 110- Aukra, Aure, Averey, Fjord, Giske, Gjemnes, Haram, Hareid,
sentral Alesund KF Heroy, Hustadvika, Kristiansund, Molde, Rauma, Sande, Smola,
Stranda, Sula, Sunndal, Surnadal, Sykkylven, Tingvoll, Ulstein,
Vanylven, Vestnes, Alesund
33 | Interkommunalt arkiv Rindal, Surnadal, Sunndal, Tingvoll, Molde, Hustadvika, Rauma,

Aukra, Gjemnes, Kristiansund, Averoy, Aure, Smola, Alesund,
Giske, Sula, Fjord, Haram, Hareid, Heroy, Sande, Stranda, Ul-
stein, Vanylven, Sykkylven, Vestnes

4.4.2 Utvikling i samarbeidet etter 2023

Etter at NIVI-kartlegginga vart gjennomfort, har det skjedd endringar i fleire av dei interkommunale sam-
arbeida. Nokre eksisterande ordningar er endra eller utvida, og nye samarbeid er etablerte. Oversikta fra

2023 gir derfor ikkje eit fullstendig bilete av samarbeidsstrukturen i dag.

Eit av dei nye tiltaka er eit utvida samarbeid om dokumentasjonsforvaltning og arkiv. Seks kommunar del-
tek i samarbeidet. Ordninga omfattar om lag ti arsverk og mellom 16 og 18 tilsette og er organisert som eit
oppgavefellesskap med Volda kommune som kontorkommune. Kvar kommune er framleis formell ar-
beidsgjevar for eigne tilsette. Volda har som kontorkommune eit koordinerande ansvar, medan eit politisk
representantskap er ovste organ. Organiseringa samlar fleire tilsette 1 eit felles fagmiljo, samtidig som ar-

beidsgjevaransvar, fagleg koordinering og politisk styring gar gjennom ulike styringsliner.

Det har ogsa skjedd endringar innan landbruk, beredskap, NAV og PPT. Det er arbeidd fram eit utvida
landbrukssamarbeid der rsta og Volda inngar saman med andre kommunar i regionen, og det er teke ini-

tiativ til 4 styrkje samarbeidet om beredskap.
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Innan NAV er det to storre samarbeid i Sjustjerna. Det eine omfattar Hareid, Heroy, Sande, Vanylven og
Ulstein, med Hareid som vertskommune. Det andre omfattar Jrsta og Volda. Innan PPT er det etablert
cit felles kontor for Hareid, Heroy, Ulstein, Orsta og Volda, med Ulstein som vertskommune. Heroy gjekk

inn i PPT-samarbeidet i 2025.

Det er ogsd aktuelt med endringar i samarbeidet om dagtilbod ved Hamna Dagsenter. Orsta kommune har
ei sak til politisk behandling om vidarefering av samarbeidet med Volda. Administrasjonen har tilradd 4
avslutte samarbeidet, men behandlinga av saka er utsett i kommunestyret. Det er dermed ikkje teke ende-

leg stilling til om samarbeidet skal vidareforast.!2

Utviklinga etter 2023 viser at samarbeidsstrukturen ikkje er statisk. Eksisterande ordningar blir endra og

vidareutvikla, samtidig som nye samarbeidsomrade kjem til.

4.4.3 Samarbeidsstruktur og geografiske niva

Eit sentralt kjenneteikn ved samarbeidsstrukturen er at oppgavene blir layste innanfor ulike geografiske
konstellasjonar. Nokre samarbeid omfattar berre ODrsta og Volda, fleire omfattar heile eller delar av Sju-

stjerna og Sere Sunnmere, medan andre inngir i sterre regionale og fylkesdekkande ordningar.

Samarbeid mellom Orsta og Volda

Orsta og Volda har fleire samarbeid som berre omfattar dei to kommunane. I NIVI-kartlegginga gjeld
dette Volda og Orsta Reinhaldsverk IKS, Landbrukskontoret for OQrsta og Volda, Veterinervaktomrade
Orsta, Volda, NAV Orsta-Volda og Hamna Dagsenter Volda-Qrsta.

Dei bilaterale ordningane omfattar ulike typar oppgaver, frd renovasjon og landbruksforvaltning til NAV-
tenester. Dei viser at Q1sta og Volda over tid har etablert felles loysingar pé fleire kommunale teneste- og

forvaltningsomride.

Sjustjerna og Sere Sunnmgre

Orsta og Volda inngar ogsa i ein breiare samarbeidsstruktur saman med Hareid, Heroy, Sande, Ulstein og

Vanylven. Dei sju kommunane utgjer samarbeidsregionen Sjustjerna.

NIVI-kartlegginga viser fleire samarbeid som omfattar heile eller store delar av denne gruppa. Dette gjeld

mellom anna samarbeid innan PPT, barnevern, legevakt, IK'T, geodata, oppvekst, helse og omsorg og

12 https:/ /www.otsta. kommune.no/api/presentation/v2/nye-innsyn/ filet / v-
12dfcb31__f55b_ 4c07__a34a_ 27efa064582f-682151_1_Ald-2020192107!1972nYF?pid=204
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kommunerevisjon. Samarbeida omfattar dermed bade velferdstenester og administrative og tekniske stot-

tefunksjonar.

Det sju kommunane har slutta seg til ei felles grunnavtale for interkommunalt samarbeid. Avtalen gir eit
overordna rammeverk for samarbeidet og uttrykkjer ein ambisjon om 4 utvikle meir samordna loysingar.

Malet er mellom anna 4 redusere faren for eit lappeteppe av tilfeldig samansette samarbeidskonstellasjonar.

Til samarbeidet er det ogsa knytt skjennsmiddel frd Statsforvaltaren som blir nytta til 4 finansiere ei eiga
koordinatorfunksjon for interkommunalt samarbeid i Sjustjerna. Dette gir kapasitet til 4 arbeide systema-
tisk med utvikling og samordning av samarbeida. Samtidig varierer deltakinga mellom kommunane pa dei
ulike samarbeidsomrada. Sjustjerna fungerer derfor som ei overordna ramme for samarbeid, utan at alle

konkrete ordningar omfattar alle dei sju kommunane.

Starre regionale og fylkesdekkande samarbeid

Orsta og Volda deltek i tillegg i ei rekkje ordningar som omfattar storre delar av Sunnmere eller More og
Romsdal. Dette gjeld mellom anna Tussa Kraft AS, Vest Kontroll, Stiftinga Viti, Barnevernvakten pa
Sunnmore, Krisesenter for Sunnmore, Overgrepsmottaket i Alesund, Sunnmere regionrad IKS, Sunnmore
friluftsrad, IUA Sunnmere, Sunnmere innkjopssamarbeid, Nok. Mere og Romsdal, Driftsassistansen for
vatn og avlaup i Mere og Romsdal, Biblioteksentralen SA, More og Romsdal 110-sentral Alesund KF og

Interkommunalt arkiv for Mere og Romsdal IKS.

Desse ordningane omfattar mellom anna innkjep, beredskap og krisehandtering, vatn og avlaup, arkiv,
kultur og andre spesialiserte funksjonar. Samla viser dette ein samarbeidsstruktur der ulike oppgéver er or-

ganiserte pa ulike geografiske niva.

4.4.4 IKT og faglege nettverk

Felles IKT-plattform og digital infrastruktur pa Sere Sunnmere er ein sentral del av samarbeidsstrukturen.
Seks kommunar deltek i Sere Sunnmere IKT (SSIKT), medan Vanylven star utanfor. Gjennom samarbei-
det deler kommunane teknisk plattform, system og drift, med eit mél om 4 fungere som éin digital kom-
mune. Til samarbeidet er det ogsé knytt ei avdeling for tenesteutvikling og innovasjon som skal bidra til

felles loysingar og samordna digital utvikling.

Den felles digitale infrastrukturen har ogsd betydning for andre interkommunale samarbeid. Felles tek-
niske loysingar og system gir eit grunnlag for 4 organisere og utvikle tenester pd tvers av kommunegren-

sene.
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Ved sida av dei formelle samarbeidsordningane finst det fleire faglege nettverk og moteplassar pa regionalt
nivd. Kommunedirektorar, kommunalsjefar og fagpersonar fra Orsta og Volda deltek i slike nettverk. Pa
tenesteniva finst det mellom anna nettverk innan oppvekst, helse og omsorg, tekniske tenester, vaksen-
opplaring og flyktningtenester. Nettverka gir arenaer for utvikling, koordinering og fagleg samhandling

utover det som er regulert gjennom formelle samarbeidsavtalar.

4.4.5 Planar og aktuelle samarheidsomrade framover

Orsta og Volda har utfordringar knytte til rekruttering og sdrbarheit pd fleire omrade. P spesialiserte fag-
felt og i enkelte stottefunksjonar er det fa tilsette i kvar kommune, og fraver eller utskifting kan paverke
kapasiteten. Interkommunalt samarbeid er eitt av verkemidla kommunane kan nytte for 4 samle kompe-

tanse og kapasitet pa slike omrade.
g kap p

I'juni 2026 gjorde kommunestyra vedtak om at kommunane har som mal a styrkje samarbeidet om sam-
funnsutvikling og tenesteyting til felles beste for innbyggjarane. Vedtaka legg ogsi til grunn at kommunane

skal stotte prosjekt som gir meirverdi og utloyser storre potensial enn det kommunane kan oppné kvar for

seg.

I forste omgang vart det vedteke 4 prioritere utgreiing av samarbeid om vaksenopplaring og flyktningte-
nester, felles lonsfunksjon, legetenester og samfunnsmedisinske oppgaver, vederlagsutrekning og felles ru-
tinar innan gkonomi. Dei foreslatte samarbeidsomrada skal utgreiast nerare i ein konseptfase for det blir
teke endeleg stilling til etablering. Kommunestyra legg til grunn at samarbeid skal bidra til betre kvalitet i

tenestene, redusert sdrbarheit og meir effektiv ressursbruk over tid.

Det kan i tillegg vere aktuelt 4 vurdere samarbeid pé fleire omrdde framover. I grunnlaget for dette kapitte-
let er tekniske omride som vatn og avlaup, energi og avfallshandtering nemnde som moglege omrade for
vidare utvikling. Dette er ikkje presentert som vedtekne nye samarbeid og ma derfor skiljast fra dei samar-

beidsomrada kommunestyra har vedteke 4 greie ut.

4.4.6 Gevinstar og styringsutfordringar

Trass 1 at Qrsta og Volda har om lag 11 000 innbyggjarar kvar, er det fleire omrade der fagmiljoa er sma
og kapasiteten kan vere sarbar. Dette gjeld bade spesialiserte fagstillingar og funksjonar innan ekonomi,
teknisk sektor, oppvekst og helse og omsorg. Interkommunalt samarbeid gir hove til 4 samle kompetanse

og ressursar pd tvers av kommunegrensene.

Dagens samarbeidsstruktur viser at kommunane nyttar interkommunale loysingar pi ei rekkje omride der

oppgavene krev kompetanse eller kapasitet pa tvers av kommunegrensene. Samarbeid kan leggje til rette
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for storre fagmiljo og redusert sarbarheit, men kva gevinstar som blir realiserte, vil avhenge av kva oppgi-

ver samarbeidet omfattar, og korleis ordningane fungerer i praksis.

Samtidig er samarbeidsstrukturen omfattande og samansett. Nokre ordningar omfattar berre Qrsta og
Volda, andre omfattar heile eller delar av Sjustjerna pa Sere Sunnmere-, Sunnmere- eller fylkesniva. Sam-
arbeida er ogsa organiserte gjennom ulike modellar, mellom anna vertskommunesamarbeid, interkommu-
nale selskap, oppgavefellesskap, aksjeselskap og stiftingar. Dei ulike organisasjonsformene har eigne sty-

ringsstrukturar og rettslege rammer.

For den politiske og administrative leiinga inneber dette at fleire styre, representantskap og samatrbeidsor-

gan mi folgjast opp parallelt med den ordinare kommunale verksemda. Fordi deltakarane varierer mellom
samarbeida, finst det ikkje éin felles arena der alle interkommunale sporsmal kan behandlast samla. Ansvar
for tenester og oppgaver er fordelte pa fleire niva, og delar av styringa skjer i organ der kommunestyra har

el meir indirekte rolle.

Interkommunalt samarbeid kan dermed gi kommunane tilgang til kompetanse og kapasitet pa tvers av

kommunegrensene, samtidig som eit omfattande samarbeid stiller krav til administrativ koordinering, ei-
garstyring, politisk oversikt og demokratisk forankring. Desse omsyna blir sarleg relevante dersom inter-
kommunalt samarbeid skal utviklast vidare som eit alternativ til dagens organisering eller til ei kommune-

samanslaing.

4.4.]7 Samla vurdering

NIVI-kartlegginga fra 2023 viser at interkommunalt samarbeid allereie utgjer ein omfattande del av oppga-
veloysinga 1 Orsta og Volda. Begge kommunane var registrerte med 32 samarbeid. Av 33 unike ordningar i
dei to kommunevise oversiktene var 31 registrerte for begge kommunane. Dette viser at Qrsta og Volda i

stor grad inngar i dei same interkommunale samarbeidsstrukturane.

Samarbeida er organiserte pa fleire geografiske niva. Nokre ordningar omfattar berre Orsta og Volda,
fleire inngdr i Sjustjerna og andre samarbeid pa Sere Sunnmere, medan andre omfattar storre delar av
Sunnmere eller More og Romsdal. Etter NIVI-kartlegginga har fleire ordningar blitt endra eller vidareut-

vikla, og kommunane har vedteke 4 greie ut samarbeid pa nye omride

Dagens samarbeidsstruktur viser at kommunane har omfattande erfaring med 4 loyse oppgaver pa tvers av
kommunegrensene. Interkommunale loysingar kan gi tilgang til felles kompetanse og kapasitet og redusere
sarbarheit pd omrdde med sma fagmiljo. Samtidig inneber breidda i samarbeidet at oppgéver blir organi-
serte gjennom fleire geografiske konstellasjonar, organisasjonsformer og styringsliner. Dette stiller krav til

koordinering, administrativ oppfelging, eigarstyring og politisk forankring
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Kartlegginga viser dermed bade eit etablert grunnlag for vidare interkommunalt samarbeid og nokre av dei
styringsmessige sporsmala som blir aktuelle dersom samarbeidet blir meir omfattande. Desse forholda inn-
gir som ein del av grunnlaget for den vidare samanlikninga av dagens kommunestruktur, forsterka inter-

kommunalt samarbeid og ei eventuell samanslaing av Qrsta og Volda.

4.5 Oppsummering av faktagrunnlag

Analysane viser at Qrsta og Volda har mange felles utviklingstrekk, men og ulike styrkar og foresetnader.
Kommunane stir overfor fleire av dei same langsiktige utfordringane kaytte til ekonomi, demografi og
tilgang pa arbeidskraft. Samstundes fungerer dei allereie som ein tett integrert bu- og arbeidsmarknadsre-

gion. Dette dannar eit samla faktagrunnlag for den vidare vurderinga av framtidig kommunestruktur.

4.5.1 Okonomi og tenesteyting

Begge kommunane har eit avgrensa skonomisk handlingsrom. Netto driftsresultat ldg 1 2025 under nivaet
som er tilradd over tid, medan ldge disposisjonsfond og hog gjeld reduserer den skonomiske fleksibilite-
ten. Drsta har eit hogare berekna utgiftsbehov og svakare skonomiske reservar. Volda har noko sterkare

inntektsmessige foresetnader og storre reservar, men samstundes vesentleg hogare gjeld.

Kommunane prioriterer ein stor del av ressursane til dei sentrale velferdstenestene. Begge har hog barne-
hagedekning, sma undervisningsgrupper og fleire arsverk innan helse og omsorg per innbyggjar enn lands-
gjennomsnittet. Det er samstundes skilnader i ressursbruk, bemanning og organisering. Dei utvalde indika-
torane viser mange fellestrekk, men gir ikkje aleine grunnlag for 4 vurdere den samla kvaliteten eller effek-

tiviteten i tenestene.

Kommunane sitt framtidige omstillingsbehov og dei ekonomiske konsekvensane av ei eventuell kommu-

nesamansliing blir vurderte narare i kapittel 5.
g p

4.5.2 Demografi og framtidig tenestebehov

Den demografiske utviklinga er ei av dei viktigaste langsiktige utfordringane for begge kommunane. Talet
pé eldre aukar, medan den yrkesaktive delen av befolkninga utviklar seg svakare. For kommunane samla
blir talet pd personar i alderen 20—66 ér per innbyggjar som er 67 ar eller eldre redusert frd om lag 2,8 i

2025 til 1,9 1 2050 1 neytralscenarioet.

Endringane paverkar bade utgiftsbehovet og behovet for arbeidskraft. Det samla utgiftsbehovet aukar

med om lag 10 prosent fram mot 2050, medan utgiftsbehovet innan pleie og omsorg aukar med nzer 40

72



prosent. Det berekna arsverksbehovet innan pleie og omsorg aukar med om lag 27 prosent. Behovet innan

barnehage og grunnskule gar derimot ned.

Volda har i dag ein yngre aldersprofil enn Orsta, i stor grad som folgje av hogskulen og studentbefolk-
ninga. Mange studentar flyttar vidare etter avslutta utdanning, og den store delen unge vaksne gir derfor
ikkje nedvendigvis ein tilsvarande stor tilgang pa varig busett arbeidskraft. Trass i skilnadene i aldersstruk-
tur moter begge kommunane dei same overordna utfordringane knytte til aldring, omstilling og rekrutte-

ring.

4.5.3 Arbeidsmarknad og regional utvikling

Orsta og Volda utgjer 1 praksis ein felles bu- og arbeidsmarknad. Pendlingsstraumane mellom kommunane
er dei klart storste for begge, og om lag 77 prosent av dei sysselsette bur og arbeider innanfor det samla
omradet. Orsta har eit tydeleg industrielt tyngdepunkt, medan Volda har sterke funksjonar innan utdan-
ning, helse og offentleg verksemd. Kommunane har dermed fleire komplementzre narings- og kompetan-

semiljo.

Arbeidsplassutviklinga har likevel vore svakare enn pé landsbasis, setleg i privat sektor. Neeringsattraktivi-
teten har vore negativ i begge kommunane, medan bustadattraktiviteten har vore positiv. Den vidare ut-
viklinga vil i stor grad avhenge av evna til 4 skape fleire private arbeidsplassar, halde pa fleire unge vaksne

og styrkje regionen si samla attraktivitet.

Fram mot 2050 er talet pa busette sysselsette berekna 4 gd ned frd om lag 10 800 til rundt 9 500, medan
talet pa arbeidsplassar held seg meir stabilt. Den felles arbeidsmarknaden gir gode foresetnader for 4 ut-
nytte arbeidskrafta pa tvers av kommunegrensa, men intern pendling kan ikkje loyse ein samla mangel pa

arbeidskraft i regionen.

4.5.4 Interkommunalt samarbeid og regional funksjonalitet

Orsta og Volda er allereie tett integrerte gjennom ei rekkje interkommunale samarbeid innan tenester, for-
valtning og samfunnsutvikling. Samarbeida gir tilgang til sterre fagmilje og kan redusere sdrbarheita i sma

og spesialiserte funksjonar.

Samtidig inneber interkommunale loysingar behov for koordinering, felles styring og demokratisk forank-
ring pa tvers av kommunegrensene. Omfanget av samarbeidet viser at kommunane allereie loyser fleire

sentrale oppgaver innanfor ein felles funksjonell region.
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4.5.5 Samla vurdering

Faktagrunnlaget viser at OQrsta og Volda har ulike styrkar og noko ulike okonomiske foresetnader, men 1

hovudsak meter dei same langsiktige utfordringane. Begge kommunane har eit avgrensa ekonomisk hand-

lingsrom og stir overfor omfattande omstilling som felgje av ei eldre befolkning, endra tenestebehov og

svakare tilgang pé arbeidskraft.

Samtidig er kommunane tett integrerte gjennom pendling, nzrings- og kompetansemiljo og interkommu-
nale samarbeid. Dette gir gode foresetnader for samordning og felles utvikling, men endrar ikkje dei un-

derliggjande demografiske utfordringane. Ei eventuell endring i kommunestrukturen ma derfor vurderast
ut frd om ho kan styrkje kommunane si evne til 4 gjennomfore nedvendig omstilling, utvikle robuste fag-

miljo og utnytte ressursar og kompetanse meir effektivt.
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5. Okonomiske konsekvensar av kommunestruk-
tur

Kommunane sine okonomiske foresetnader og langsiktige bereevne er sentrale 1 vurderinga av framtidig
kommunestruktur. Qrsta og Volda har ulikt inntektsgrunnlag og noko ulik finansiell situasjon, men begge
kommunane har avgrensa okonomisk handlingsrom. Hoege finansutgifter, svake driftsresultat og omfat-

tande omstillingsbehov pregar skonomien i begge kommunane.

I dette kapittelet vurderer vi forst det okonomiske utgangspunktet i Drsta og Volda, med vekt pa inntekts-
nivi, driftsresultat, fondsreservar, gjeld og investeringar. Deretter analyserer vi korleis demografiske end-

ringar, investeringsbehov og andre utviklingstrekk kan paverke den langsiktige okonomiske bereevna.

Vidare ser vi pi kotleis ei eventuell kommunesamanslaing kan pdaverke inntektene gjennom inntektssyste-
met, og vurderer potensialet for effektivisering og okonomiske gevinstar. Kapittelet omtalar og gjennom-
foringskostnader og fordelingsverknader knytte til harmonisering av tenesteniva, gebyr, skattar, gjeld, fond

og investeringar.

Analysane gir grunnlag for 4 vurdere kva dei tre strukturalternativa kan innebere for det okonomiske

handlingsrommet pa kort og lang sikt.

9.1 Kommunane sitt gkonomiske utgangspunkt

Det okonomiske utgangspunktet har betydning for kommunane si evne til 4 oppretthalde tenestene, gjen-
nomfore nodvendige omstillingar og handtere uventa utgifter. Som vist i kapittel 4.1 har Orsta og Volda

ulike okonomiske rammevilkdr, men begge kommunane har ein krevjande ekonomisk situasjon.

Volda hadde i 2025 korrigerte frie inntekter pd om lag 2 prosent over landsgjennomsnittet, medan Qrsta
lig om lag 4 prosent under. Drsta hadde samstundes eit noko hegare berekna utgiftsbehov enn Volda.
Skilnaden i inntektsniva gir Volda eit betre inntektsmessig utgangspunkt, men den finansielle situasjonen

blir og paverka av driftsniva, gjeld, finansutgifter og fondsreservar.

Begge kommunane hadde negativt netto driftsresultat i 2025. (Jrsta hadde dei svakaste fondsreservane og
eit oppsamla meirforbruk som forte til at kommunen vart registrert i ROBEK 1 2026. Volda hadde ein

storre okonomisk buffer, men skilde seg ut med eit hogt gjeldsniva.
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Tabell 14 Qkonomisk utgangspunkt for Orsta og Volda, 2025. Dei finansielle nokkeltala gjeld kommunekonsernet
og et oppgitte i prosent av brutto driftsinntekter. Kjelde: SSB/KOSTRA, KDD og kommunane sine drsmeldingar
for 2025.

Korrigerte frie inntekter, prosent av landsgjennomsnittet 96 102
Netto driftsresultat -2,4 -1,8
Disposisjonsfond 0,5 52
Netto lanegjeld 108,2 131,6
ROBEK per september 2026 Ja Nei
Samla gkonomisk utgangspunkt Sveert pressa Sarbart,
med heg

gjeld

Tal fra kommunekassa i arsmeldingane kan avvike fri konserntala i tabellen.

Tal for kommunekassa i drsmeldingane for 2025 og budsjetta for 2026 utdjupar utfordringsbiletet. Drsta
hadde eit negativt netto driftsresultat pa 2,6 prosent i kommunekassa 1 2025. Kommunen hadde ved ut-
gangen av dret eit oppsamla meirforbruk pa om lag 48 mill. kroner, medan disposisjonsfondet i kommune-
kassa var tomt. Meirforbruket utgjorde meir enn 3 prosent av driftsinntektene, og Orsta vart registrert i
ROBEK i 2026. Dette inneber statleg kontroll med mellom anna lineopptak og langsiktige leigeavtalar og

reduserer det okonomiske handlingsrommet.

Volda hadde eit negativt netto driftsresultat pa om lag 1,9 prosent i kommunekassa 1 2025. Resultatet var
betre enn budsjettert, men kommunen brukte likevel meir enn dei lopande inntektene og finansierte delar
av drifta gjennom bruk av disposisjonsfondet. Kommunen har i samband med rapporteringa for 2026 an-
slatt eit arleg gap mellom inntekter og utgifter pa om lag 50 mill. kroner. Dersom driftsnivaet ikkje blir re-
dusert, er disposisjonsfondet venta 4 vere brukt opp i 2027.13 Kommunen star derfor overfor eit omfat-
tande omstillingsbehov og ein risiko for at ekonomiplanen for 2027-2030 ikkje kan leggjast fram i ba-
lanse. Det hoge gjeldsniviet bind dessutan ein stor del av inntektene til renter og avdrag og gjer skono-

mien sarbar for renteendringar og nye investeringsbehov.

Samla gar Qrsta og Volda inn i vurderinga av framtidig kommunestruktur med eit svart avgrensa skono-
misk handlingsrom. Qrsta har den mest akutte situasjonen, med oppsamla meirforbruk, svart sma reservar
og ROBEK-status. Volda har eit sterkare inntektsgrunnlag og storre fondsreservar, men ogsé her er drifts-
niviet hogare enn dei lopande inntektene kan bere. Eit drleg gap mellom inntekter og utgifter pa om lag 50
mill. kroner, forventa nedbygging av disposisjonsfondet og svart hog gjeld inneber at Volda stir overfor
eit omfattande og nert forestiande omstillingsbehov. Begge kommunane ma derfor gjennomfere vesent-

lege tiltak for 4 gjenopprette okonomisk balanse og sikre eit berekraftig driftsniva.

13 Kjelde: Volda kommune, Andre tertialrapport 2020.
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9.2 Langsiktig skonomisk bereevne

Den langsiktige okonomiske bereevna handlar om kommunane si evne til 4 finansiere tenestene, gjennom-
fore nedvendige investeringar og oppretthalde eit skonomisk handlingsrom over tid. For Orsta og Volda
ma dette vurderast i lys av dagens okonomiske ubalanse, hoge finansutgifter, demografiske endringar og

redusert tilgang pa arbeidskraft.

Som vist i kapittel 4 blir tenestebehovet gradvis forskove fra oppvekst til helse og omsorg. Fra 2025 til
2050 aukar det berekna arsverksbehovet innan pleie og omsorg med om lag 28 prosent i Drsta og 26 pro-
sent i Volda. Samstundes gar behovet innan barnehage og grunnskule ned. Kommunane mé derfor ompri-

oritere ressursar og tilpasse kapasitet, bygg og bemanning til faerre barn og fleire eldre.

Det samla demografibaserte utgiftsbehovet aukar relativt moderat, men dette dekkjer over store endringar
mellom tenesteomrida. Utgiftsbehovet innan pleie og omsorg aukar med nar 40 prosent i begge kommu-
nane fram mot 2050, medan behovet innan oppvekst blir redusert. Utfordringa blir dermed 4 gjennomfore

ei omfattande omstilling av tenestene innanfor eit avgrensa skonomisk handlingsrom.

Tilgangen pé arbeidskraft forsterkar utfordringa. Som vist i kapittel 4.3.7 er talet pa busette sysselsette
venta 4 ga ned, medan arbeidsplassnivaet held seg nar dagens nivd. Kommunane far dermed eit aukande

behov for arbeidskraft innan helse og omsorg samstundes som den regionale arbeidsstyrken blir mindre.

Framtidige endringar i oppgéivefordelinga mellom kommunane og spesialisthelsetenesta kan i tillegg auke
krava til kommunal kompetanse og kapasitet. Slike endringar er ikkje berekna i analysen, men kan for-

sterke behovet for robuste fagmiljo og tverrfagleg samarbeid.

Tabell 15: Langsiktig okonomisk bereevne — samla vurdering. Kjelde: SSB, KOSTRA, kommunane sine budsjett og
okonomiplanar 2026—2029 og Telemarksforsking sine framskrivingar og vurderingar.

Okonomisk ut- Oppsamla meirforbruk, svart sma Negativ driftsbalanse og fondsreservar som blir
gangspunkt reservar og ROBEK-status bygde ned

Finansielle bindingar | Hoge rente- og avdragsutgifter Svazrt hog gjeld og hoge finansutgifter
Demografisk ut- Sterk aldring og svak folketalsut- Noko yngre befolkning, men ogsa sterk aldring
vikling vikling

Viktigaste omstil- Gjenopprette okonomisk balanse Redusere driftsnivaet og avgrense gjeldsveksten
lingsbehov og byggje opp reservar

Langsiktig okono- Sveert sarbar Ikkje berekraftig driftsniva, stort omstillingsbehov,
misk bereevne minkande fondsreservar og svart hog gjeld

Orsta har den mest akutte okonomiske situasjonen. Oppsamla meirforbruk, svart sma reservar og RO-

BEK-status inneber at kommunen ma redusere driftsniviet og gjenopprette okonomisk balanse. Hoge
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finansutgifter og vidare investeringsbehov avgrensar samtidig moglegheita til raskt 4 byggje opp eit nytt

okonomisk handlingsrom.

Volda har eit betre inntektsgrunnlag og sterre reservar enn Orsta, men driftsniviet er hogare enn dei lo-
pande inntektene kan bere. Kommunen har anslitt eit arleg gap mellom inntekter og utgifter pd om lag 50
mill. kroner, og utan omfattande tiltak er disposisjonsfondet venta 4 vere brukt opp i 2027. Kommunen
mi derfor gjennomfore omfattande omstillingar og redusere gjeldsveksten. Den hoge gjelda vil binde ein

stor del av inntektene til renter og avdrag i mange ar framover.

Begge kommunane ma dermed redusere driftsnivaet samtidig som ressursar skal omprioriterast mot helse
og omsorg. Den langsiktige bereevna vil avhenge av om kommunane klarer 4 tilpasse tenestestrukturen,

avgrense gjeldsveksten og bruke arbeidskrafta meir effektivt.

Ei kommunesamanslaing vil ikkje endre den underliggjande demografien, auke den samla tilgangen pa ar-
beidskraft eller fjerne eksisterande gjeld og meirforbruk. Ein ny kommune vil overta dei ekonomiske for-
pliktingane og investeringsbehova 1 begge kommunane. Samanslding kan likevel gi betre foresetnader for
samla okonomistyring, prioritering av investeringar og omstilling av tenestestrukturen. Den gkonomiske
verknaden vil avhenge av inntektsutviklinga, gjennomferingskostnadene og i kva grad varige effektivise-

ringsgevinstar blir realiserte.

9.3 Inntektssystemet og skonomiske verknader av ei
kommunesamanslaing

Ei kommunesamansliing kan paverke dei frie inntektene gjennom fleire delar av inntektssystemet. Den
mest direkte verknaden for Drsta og Volda er at ein ny kommune vil fi eitt basistilskot, mot eitt tilskot til

kvar av kommunane i dag.

Deti fleste kriteria i utgiftsutjamninga er i hovudsak samansldingsneytrale. Det kan likevel oppstd mindre
utslag gjennom mellom anna reiseavstandskriteria. Desse verknadene er ikkje berekna szrskilt her. Analy-

sen tek derfor utgangspunkt i dei direkte og foreseielege verknadene etter inntektssystemet for 2026.

5.3.1 Inndelingstilskot

Inndelingslova § 15 gir kommunar som slir seg saman, kompensasjon for delar av dei okonomiske verk-
nadene. Staten kan etter seknad gi delvis kompensasjon for eingongskostnader ved gjennomferinga. Nar
den nye kommunen trer i kraft, blir det og gitt inndelingstilskot som kompensasjon for bortfall av ramme-

tilskot.
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Inndelingstilskotet kompenserer for bortfall av basistilskot og eventuell netto nedgang i distriktstilskot
som folgje av samanslainga. Tilskotet blir berekna med utgangspunkt i inntektssystemet det dret samansla-
inga trer i kraft og blir deretter prisjustert arleg. Etter gjeldande ordning blir det gitt fullti 15 dr og deretter

trappa gradvis ned over fem ar.!4

Volda mottok 25,535 mill. kroner 1 inndelingstilskot 1 2026 etter samansldinga med Hornindal i 2020. Til-
skotet er ein del av kommunen sitt eksisterande inntektsnivd og ma skiljast fra eit eventuelt nytt innde-
lingstilskot ved samanslaing med Qrsta. Etter hovudregelen blir tilskotet gitt fullt til og med 2034 og deret-

ter trappa ned over fem ar. Bortfallet vil isolert sett auke det langsiktige omstillingsbehovet for Volda.

5.3.2 Bortfall av basistilskot

Basistilskotet er eit fast belop per kommune og skal kompensere for smadriftsulemper 1 kommunal admi-

nistrasjon og tenesteproduksjon. I 2026 utgjer basistilskotet 26,554 mill. kroner per kommune.

Orsta og Volda fir i dag kvart sitt basistilskot, til saman 53,108 mill. kroner. Etter ei samanslaing vil den
nye kommunen fa eitt basistilskot pa 26,554 mill. kroner. Det direkte inntektstapet blir dermed eitt basis-

tilskot, tilsvarande om lag 26,6 mill. kroner.

5.3.3 Distriktstilskot

Verken Orsta eller Volda fir distriktstilskot Ser-Noreg 1 2026. Distriktsindeksen er 60 for Qrsta og 65 for
Volda. Ein illustrativt berekna, innbyggjarvekta indeks for ein samansldtt kommune er om lag 63. Alle

desse verdiane ligg over den ovre grensa pa 58 for kommunar med minst 3 200 innbyggjarar.15

Eit anna vilkar er at den gjennomsnittlege skatteinntekta, inkludert definerte naturressursinntekter, ma
vere ligare enn 140 prosent av landsgjennomsnittet. Drsta og Volda lig pa hovesvis 80 og 75 prosent av
landsgjennomsnittet etter dette malet. Begge oppfyller dermed inntektsvilkdret, men far ikkje tilskot fordi

dei har meir enn 3 200 innbyggjarar og distriktsindeks over 58.16

Med desse foresetnadene vil heller ikkje ein samanslatt kommune fa distriktstilskot. Ei samanslding gir

derfor ingen berekna reduksjon i distriktstilskot som skal kompenserast gjennom inndelingstilskotet.

4 Kjelde: Kommunal- og distriktsdepartementet, «@konomiske verkemiddel for kommunesamanslding.

15 Den innbyggjarvekta distriktsindeksen er berekna med utgangspunkt i folketal og distriktsindeks for Qrsta og
Volda i inntektssystemet for 2026. Distriktsindeksen maler graden av distriktsutfordringar; lagare verdi uttrykkjer
storre distriktsutfordringar.

16 Naturressursinntektene i denne berekninga omfattar mellom anna netto inntekter frd konsesjonskraft, havbruks-
inntekter og enkelte kraftrelaterte skatte- og avgiftsinntekter. Kjelde: Kommunal- og distriktsdepartementet, Gront
hefte 2020, tabell D-k.
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Vurderinga er basert pd inntektssystemet for 2026 og kan bli paverka av framtidige endringar i regelverket

eller distriktsindeksen.

5.3.4 Samla berekning av inndelingstilskotet

Tabell 16 Berekna inndelingstilskot i mill. kroner, malt i 2026-kroner

Bortfall av eitt basistilskot 26,6
Netto reduksjon i distriktstilskot 0,0
Berekna inndelingstilskot 26,6

Berekninga viser at ei samanslaing isolert sett vil redusere rammetilskotet med om lag 26,6 mill. kroner

som folgje av bortfallet av eitt basistilskot. Reduksjonen blir kompensert gjennom inndelingstilskotet.

Etter gjeldande ordning fir den nye kommunen fullt inndelingstilskot i 15 ér, for tilskotet blir trappa grad-
vis ned over fem ar. Bortfallet av basistilskotet blir dermed fullt kompensert dei forste 15 dra. Eventuelle

utslag gjennom utgiftsutjamninga kjem i tillegg og er ikkje berekna her.

Etter 20 dr er inndelingstilskotet avvikla. Inntektsgrunnlaget vil dd isolert sett vere om lag 26,6 mill. kroner
ldgare enn dersom kommunane framleis hadde fatt kvart sitt basistilskot, gitt at inntektssystemet elles er
uendra. Overgangsperioden gir den nye kommunen tid til 4 tilpasse kostnadsniviet for tilskotet blir trappa

ned.

Berekninga er illustrativ. Det faktiske inndelingstilskotet vil bli fastsett etter inntektssystemet det aret ei
eventuell samanslding trer i kraft. Framtidige endringar i basistilskotet, distriktsindeksen eller andre delar

av inntektssystemet kan derfor gi andre utslag enn berekninga for 2026.

Berekninga pa 26,6 mill. kroner gjeld den isolerte kompensasjonen for bortfall av eitt basistilskot ved ei
eventuell samansliing av dagens Qrsta og Volda. Volda har i tillegg eit eksisterande inndelingstilskot etter
samansldinga med Hornindal. Stotleiken pa dette tilskotet, tidspunktet for nedtrapping og behandlinga ved
ei eventuell ny samanslaing mad inngd i ei fullstendig vurdering av inntektsutviklinga. Nedtrapping av det

cksisterande tilskotet er ogsa relevant dersom dagens kommunestruktur blir vidarefort.

Den langsiktige inntektsverknaden ma sjaast i samanheng med moglegheitene for 4 realisere effektivise-

ringsgevinstar. Dette blir vurdert i neste delkapittel.
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9.4 Effektivisering og gevinstpotensial

Ei kommunesamanslaing kan gi skonomiske gevinstar gjennom samordning av administrasjon, politisk
styring, stottefunksjonar og tenesteproduksjon. Gevinstane kjem ikkje automatisk, men vil avhenge av or-

ganiseringa av den nye kommunen og i kva grad parallelle funksjonar og strukturar blir samordna.

Pa kort sikt vil ei samanslaing 0g medfore kostnader til mellom anna prosjektleiing, harmonisering av sys-
tem, organisatoriske endringar og oppfolging av tilsette. Effektiviseringsgevinstane ma derfor vurderast i

eit langsiktig perspektiv og sjdast i samanheng med gjennomforingskostnadene.

Analysen skil mellom effektiviseringspotensial innan administrasjon og styring og kostnadsforskjellar pa
tenesteomrida. Berekningane illustrerer moglege okonomiske handlingsrom, men er ikkje konkrete forslag

til innsparing.

9.4.1 Effektiviseringspotensial innan administrasjon og styring

Ein del administrative funksjonar er knytte til kommunen som organisatorisk eining og varierer i mindre
grad med innbyggjartalet. Ved ei samanslaing vil to kommuneorganisasjonar bli samla i éin. Det kan gi

grunnlag for 4 samordne politisk og administrativ leiing og sentrale stottefunksjonar.

For 4 illustrere potensialet tek vi forst utgangspunkt i KOSTRA-funksjon 120 Administrasjon. Denne
funksjonen omfattar sentrale administrative oppgéver der det kan vere stordriftsfordelar ved ei kommune-
samanslding. I 2025 hadde @Qrsta og Volda samla netto driftsutgifter til administrasjon pa 3 645 kroner per

innbyggjar. Utgiftsnivdet var 3 317 kroner i Qrsta og 3 974 kroner i Volda.

KOSTRA-gruppe 9 blir nytta som den mest relevante illustrative referansegruppa for ein eventuell ny
kommune. Gruppa omfattar kommunar med 20 000-29 999 innbyggjarar og relativt samanliknbare oko-
nomiske rammevilkar. Ei endeleg plassering vil avhenge av SSB si gruppering pd det aktuelle tidspunktet.!?

KOSTRA-gruppe 7 er teken med som ei supplerande referansegruppe.

Dersom ein samanslatt kommune hadde eit kostnadsniva tilsvarande KOSTRA-gruppe 9, ville utgiftene
vore om lag 0,3 mill. kroner lagare enn dei samla utgiftene i Qrsta og Volda i 2025. Samanlikning med
KOSTRA-gruppe 7 og landet gir ikkje noko teoretisk potensial, fordi kommunane samla allereie har lagare

utgifter enn desse samanlikningsomréda.

17 SSB grupperer kommunane etter folketal, bundne kostnader og frie disponible inntekter. Grupperinga blir oppda-
tert med fleire ars mellomrom. Sja SSB, dokumentasjon av KOSTRA.
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Tabell 17 Teoretisk effektivisetingspotensial innan administrasjon (funksjon 120). 2025. Kjelde: SSB/Telematks-
forsking!®

Orsta 3317

Volda 3974

Kommunane samla 3 645 - -
KOSTRA-gruppe 7 4378 =733 0,0
KOSTRA-gruppe 9 3633 12 0,3
Landet 4371 —726 0,0
Landet utan Oslo 4518 -873 0,0

KOSTRA-samanlikninga fangar ikkje nedvendigvis opp heile det samansldingsspesifikke potensialet ved 4
ga frd to politiske og administrative organisasjonar til éin. Ho ma derfor ikkje tolkast som ei ovre grense
for moglege gevinstar. Eit meir presist anslag ville krevije ei konkret vurdering av bemanning, funksjonar,

leiingsstruktur og framtidig organisering.'?

Nir politisk styring, kontroll og revisjon, eigedomsforvaltning, administrasjonslokale og landbruksforvalt-
ning blir inkluderte, hadde kommunane samla utgifter pa 5 548 kroner per innbyggjar. Tilsvarande niva var
5 220 kroner 1 KOSTRA-gruppe 9. Skilnaden svarer til eit breiare teoretisk avvik pa om lag 7,2 mill. kro-

ner.

KOSTRA-tala viser ressursbruken, men ikkje om kapasiteten er tilstrekkeleg til 4 loyse oppgavene med
onskt kvalitet og innanfor lovpalagde fristar. Eit lagt utgiftsniva kan vere uttrykk for effektiv drift, men
kan og vere paverka av vakansar, sma fagmiljo eller avgrensa utviklingskapasitet. For eventuelle innspa-
ringar blir konkretiserte, méd det derfor vurderast kva funksjonar som kan samordnast, og kva fagmilje

som heller bor styrkjast.

Det breiare anslaget er usikkert og kan i hovudsak forast tilbake til funksjon 121 Forvaltningsutgifter i ei-
gedomsforvaltninga. Volda hadde her vesentleg hogare utgifter enn Orsta og samanlikningsomrada. Skil-
naden kan vere paverka av organisering, bygningsmasse og rekneskapsforing. Dersom funksjon 121 blir

halden utanfor, ligg kommunane samla om lag pa niva med eller noko under KOSTRA-gruppe 9.

18 Differansen er berekna som netto driftsutgifter per innbyggjar for kommunane samla minus nivdet i samanlik-
ningsomradet. Det teoretiske potensialet er differansen multiplisert med samla innbyggjartal pd 22 077. Nér kommu-
nane samla har ldgare utgifter enn samanlikningsomréidet, er potensialet sett til null. Tala illustrerer eit mogleg okono-
misk handlingsrom og er ikkje eit konkret forslag til innsparing.

19 Agenda Kaupang si analyse av Volda gir eit tilsvarande hovudbilete og viser at kommunen har eit lagt kostnadsniva
innan administrasjon og leiing samanlikna med kommunegruppe 7 (Agenda Kaupang 2026). Dette understottar ei
varsam vurdering av det generelle administrative innsparingspotensialet.
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Den mest direkte samanslaingsrelaterte moglegheita er derfor knytt til at parallelle politiske og administra-
tive funksjonar kan samordnast. Ein ny kommune vil ha eitt kommunestyre, eitt kontrollutval og éi over-
ordna administrativ leiing. Det kan 6g vere mogleg 4 samle funksjonar innan skonomi, len, personal, ar-
kiv, innkjep, IKT og samfunnsplanlegging. Eventuelle innsparingar ma sjaast i samanheng med kostnader
til geografisk fordeling av funksjonar, lokale tenestepunkt og eventuelle ordningar for politisk eller admi-

nistrativ naetleik.

Kor store gevinstane blir, vil avhenge av organisering, lokalisering, naturleg avgang og kor raskt beman-
ning og system kan samordnast. Frigjorde ressursar kan anten takast ut som innsparing eller nyttast til 4

styrkje fagmiljo, utviklingskapasitet og okonomistyring.

5.4.2 Ressursbruk og kostnadsforskjellar pa tenesteomrada

Ei kommunesamansliing kan gi grunnlag for betre kapasitetsutnytting, storre fagmiljo og meir samordna
tenesteproduksjon. Effektiviseringspotensialet er likevel meir usikkert enn innan administrasjon. Dei fleste

tenestene er knytte til innbyggjarane og ma framleis leverast nar der brukarane bur.

Tabell 18 samanliknar netto driftsutgifter for Orsta og Volda samla med KOSTRA-gruppe 7, KOSTRA-
gruppe 9 og landet utan Oslo. Tala er ikkje korrigerte for skilnader i utgiftsbehov eller inntektsnivd og kan

derfor ikkje tolkast som eit direkte effektiviseringspotensial.

Tabell 18 Netto driftsutgifter pa sentrale tenesteomrade i 2025. Kr per innbyggjar. Kjelde: SSB/Telemarksforsking

Barnehage 13 114 13 925 13518 12 024 11 952 11 929
Grunnskule 20 189 19 943 20 066 19 299 18 793 18 481
Pleie og om- 33491 33733 33611 26 887 28 003 28412
sorg

Kommune- 4 830 4758 4794 4904 5058 5206
helse

Barnevern 2339 2852 2 595 3356 3276 3265
Sosialteneste 2931 2520 2726 3321 3540 3830

Orsta og Volda samla hadde hogare utgifter enn KOSTRA-gruppe 9 innan barnehage, grunnskule og pleie

og omsorg. Utgiftene var ligare innan kommunehelse, barnevern og sosialteneste.
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Den Klart storste skilnaden gjeld pleie og omsorg. Kommunane brukte om lag 5 600 kroner meir per inn-
byggjar enn KOSTRA-gruppe 9, tilsvarande om lag 124 mill. kroner. Innan barnehage var skilnaden om
lag 35 mill. kroner og innan grunnskule om lag 28 mill. kroner. Ligare utgifter til kommunehelse, barne-

vern og sosialteneste reduserer den samla forskjellen med om lag 39 mill. kroner.

For dei seks tenesteomrida samla var utgiftene om lag 148 mill. kroner hogare enn i KOSTRA-gruppe 9.
Tilsvarande skilnad var om lag 144 mill. kroner samanlikna med KOSTRA-gruppe 7 og 137 mill. kroner
samanlikna med landet utan Oslo. Hovudbiletet er dermed at dei hogare utgiftene er konsentrerte om bar-

nehage, grunnskule og sarleg pleie og omsorg.

Kostnadsforskjellane kan ikkje tolkast som tilsvarande effektiviseringsgevinstar. Utgiftene blir paverka av
alderssamansetjing, busettingsmeonster, reiseavstandar, tenestestruktur, dekningsgrader og omfanget av

brukarar med omfattande behov.

5.4.3 Behovs- og inntektsjustert analyse

Den direkte KOSTRA-samanlikninga tek ikkje omsyn til at kommunane har ulike demografiske, struktu-
relle og okonomiske foresetnader. Analysen er derfor supplert med Telemarksforsking si KOSTRA- og

effektivitetsanalyse, som korrigerer for skilnader i berekna utgiftsbehov og inntektsniva.

Orsta og Volda hadde 1 2025 eit samla berekna utgiftsbehov om lag 4,4 prosent over landsgjennomsnittet.

Korrigerte frie inntekter utgjorde samstundes 98,7 prosent av landsgjennomsnittet.

Tabell 19 Behovs- og inntektsjustert meit-/mindreforbruk 2025. Mill. kr

Barnehage 6,0 16,7 22,8
Administrasjon og landbruk -16,6 -5,7 -223
Grunnskule 12,3 7,1 19,4
Pleie og omsorg 46,8 39,6 86,4
Kommunehelse -5,7 -10,5 -16,2
Barnevern -1,8 1,3 -0,5
Sosialteneste -0,1 -11,1 -112
Sum 40,9 37,6 78,5

Positive tal viser meirforbruk og negative tal mindreforbruk samanlikna med berefna nivd nar det er feke omsyn til okono-

miiske rammevilkdr. Summane kan avvike noko fra summen av dei avrunda tala.
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Etter korreksjon viser analysen eit samla berekna meirforbruk pa om lag 78,5 mill. kroner. Det klart
storste meirforbruket er innan pleie og omsorg, med om lag 86 mill. kroner. Analysen viser 6g meirfor-

bruk innan barnehage pa om lag 23 mill. kroner og grunnskule pd om lag 19 mill. kroner.

Meirforbruket blir delvis motverka av ligare utgifter enn forventa innan administrasjon og landbruk, kom-

munehelse og sosialteneste. Innan barnevern ligg kommunane samla om lag pa berekna niva.

For dei seks tenesteomrida utanom administrasjon og landbruk er det samla meirforbruket om lag 101
mill. kroner. Mindreforbruket innan administrasjon og landbruk reduserer det samla avviket til om lag 79
mill. kroner. Dette understottar vurderinga om at kommunane samla ikkje har eit hogt administrativt kost-

nadsniva.

Det behovs- og inntektsjusterte meirforbruket pa dei seks sentrale tenesteomrada er ligare enn det ukorri-
gerte avviket mot KOSTRA-gruppe 9 pd om lag 148 mill. kroner. Berekningane har ulike samanliknings-
grunnlag og kan ikkje samanliknast direkte, men resultata indikerer at demografiske, strukturelle og ekono-
miske foresetnader forklarer delar av kostnadsforskjellen. Ogsa etter korreksjon star det att eit betydeleg

meirforbruk, serleg innan pleie og omsorg.

Tala kan ikkje tolkast som eit tilsvarande innsparingspotensial ved ei kommunesamansliing. Meirforbruket
kan vere péverka av lokale prioriteringar, kvalitet, brukarprofil og forhold som ikkje blir fanga fullt ut av

kostnadsneklane.

Agenda Kaupang si okonomianalyse av Volda kommune gir i hovudsak det same utfordringsbiletet. Ana-
lysen viser at Volda i 2025 hadde om lag 93 mill. kroner hogare utgifter enn gjennomsnittet i KOSTRA-
gruppe 7. Del storste avvika var innan pleie og omsorg, med om lag 56 mill. kroner, og barnehage, med
om lag 22 mill. kroner. Innan grunnskule var avviket om lag 8 mill. kroner, medan administrasjon og land-

bruk lag om lag 3 mill. kroner under gjennomsnittet i gruppa.

Agenda Kaupang si analyse og Telemarksforsking si behovs- og inntektsjusterte analyse har ulike av-
grensingar og metodar, og belopa kan derfor ikkje samanliknast direkte. Begge analysane viser likevel at
det storste skonomiske handlingsrommet er knytt til organisering og struktur innan tenesteomrada, sxrleg

pleie og omsorg og barnehage, og ikkje til eit generelt hogt administrativt kostnadsniva.

5.4.4 Andre tenesteomrade

Det er og relevant 4 sjd pé ressursbruken innan enkelte mindre tenesteomrade som ikkje inngér i den be-

hovs- og inntektsjusterte analysen ovanfor.
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Tabell 20 Netto driftsutgifter pa andre utvalde tenesteomrade 2025. Kr per innbyggjar. Kjelde: SSB/Telemarks-
forsking

Fysisk planlegging, kulturminne, na- 1127 1542 1334 1020 1014 1225
tur og n&rmilje

Kultur 2079 3115 2596 2761 2761 3219
Kyrkje 708 763 735 685 678 756
Samferdsel 1790 2428 2108 1479 1387 1452
Brann- og ulukkesvern 1359 1584 1471 1144 1195 1227

Kommunane samla hadde hogare utgifter enn KOSTRA-gruppe 9 innan fysisk planlegging og nermiljo,

kyrkje, samferdsel og brann- og ulukkesvern. Kulturutgiftene var ligare enn i alle samanlikningsomrada.

Den storste skilnaden gjeld samferdsel, der kommunane brukte om lag 16 mill. kroner meir enn
KOSTRA-gruppe 9. Hogare utgifter innan fysisk planlegging og nermilje og brann- og ulukkesvern ut-

gjorde hovesvis om lag 7 og 6 mill. kroner. Lagare kulturutgifter reduserer den samla forskjellen.

For dei fem omrada samla var utgiftene om lag 27 mill. kroner hogare enn i KOSTRA-gruppe 9. Milt mot
KOSTRA-gruppe 7 var forskjellen om lag 26 mill. kroner, medan forskjellen fra landet utan Oslo var om
lag 8 mill. kroner.

Forskjellane kan ikkje tolkast som eit tilsvarande effektiviseringspotensial. Utgiftene er paverka av geo-
grafi, infrastruktur, bygningsmasse, beredskapskrav og lokale prioriteringar. Ei samansliing kan gi enkelte
moglegheiter for samordning, men dei fysiske strukturane og behovet for lokal beredskap vil 1 stor grad

vere dei same.

9.4.5 Samla vurdering av effektiviseringspotensialet

KOSTRA-samanlikninga viser ikkje noko vesentleg generelt effektiviseringspotensial innan administra-
sjon. For funksjon 120 er det teoretiske potensialet berekna til om lag 0,3 mill. kroner mélt mot
KOSTRA-gruppe 9. Nar fleire administrasjons- og styringsfunksjonar blir inkluderte, er det berekna eit
breiare KOSTRA-avvik pa om lag 7,2 mill. kroner. Dette avviket er usikkert og kan i stor grad forast til-

bake til registrerte utgifter til eigedomsforvaltning.
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Det mest konkrete samanslaingsrelaterte potensialet er knytt til at to politiske og administrative organisa-
sjonar blir samla i éin. Dette kan gi grunnlag for 4 redusere parallelle funksjonar innan politisk styring,
overordna leling og administrative stottefunksjonar. Stotleiken pé gevinstane vil avhenge av organisering,

lokalisering, naturleg avgang og i kva grad frigjorde ressursar blir tekne ut som innsparing.

Pa tenesteomrada viser den behovs- og inntektsjusterte analysen eit samla berekna meirforbruk pa om lag
78,5 mill. kroner nar administrasjon og landbruk er inkludert. For dei seks sentrale tenesteomrada er meir-
forbruket om lag 101 mill. kroner, sztleg som folgje av hogare utgifter innan pleie og omsorg, barnehage
og grunnskule. Desse belopa er ikkje berekna effektiviseringsgevinstar ved ei samanslaing. Moglege tiltak
md vurderast konkret og kan 1 ulik grad gjennomferast innanfor dagens kommunestruktur, gijennom inter-

kommunalt samarbeid eller i ein samanslitt kommune.

Nir inndelingstilskotet er avvikla, vil bortfallet av eitt basistilskot isolert sett gi ein varig inntektsreduksjon
pd om lag 26,6 mill. kroner, gitt eit elles uendra inntektssystem. Ein kostnadsreduksjon tilsvarande det
breiare KOSTRA-avviket pd 7,2 mill. kroner vil dekkje om lag 27 prosent av denne inntektsreduksjonen.
Samanlikninga mellom den isolerte inntektsreduksjonen og det illustrerte administrative kostnadsreduksjo-
nane tilseier at det kan vere behov for ytterlegare organisatoriske eller strukturelle tilpassingar dersom det
okonomiske handlingsrommet skal oppretthaldast pd lang sikt. Den samla gkonomiske verknaden vil og
avhenge av utgiftsutjamninga, utviklinga i inntektssystemet og andre inntekts- og kostnadsverknader som

ikkje er berekna her.

Overgangsperioden med inndelingstilskot gir den nye kommunen tid til 4 samordne organisasjonen og til-
passe kostnadsniviet. Den viktigaste skonomiske grunngivinga for ei eventuell samanslding er likevel betre
samla planlegging, meir robuste fagmiljo og storre kapasitet til langsiktig omstilling, snarare enn kortsiktige

administrative innsparingar.

5.5 Andre skonomiske konsekvensar

Ei kommunesamanslding vil ha ekonomiske konsekvensar utover endringane i inntektssystemet og mog-
lege effektiviseringsgevinstar. Dette omfattar kostnader ved 4 etablere den nye kommunen, harmonisering

av skattar, gebyr og betalingsordningar og handtering av gjeld, fond, eigedelar og investeringsforpliktingar.

Fleire av verknadene vil vere mellombelse og sarleg knytte til gjennomferings- og overgangstasen. Andre
kan fd varige konsekvensar for skonomien i den nye kommunen og for fordelinga av kostnader og inntek-
ter mellom innbyggjarane i dagens Qrsta og Volda. I dette delkapittelet vurderer vi dei viktigaste av desse

forholda.
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5.5.1 Kostnader ved gjennomfgring av ei samanslaing

Etableringa av ein ny kommune vil medfore kostnader bade for samansldinga og i dei forste driftsara.
Kostnadene kan mellom anna vere knytte til prosjektleiing, politisk og administrativ organisering, organi-
sasjonsutvikling, oppleting og involvering av tilsette. I tillegg kjem samordning av IKT-, arkiv-, lonns- og
okonomisystem, harmonisering av lonns- og arbeidsvilkér og etablering av felles rutinar, planar og sty-

ringssystem.

Forskjellar i lensniva, lokale avtalar, pensjonsordningar og arbeidsgivarpraksis kan ogsa utloyse eingongs-
kostnader og varige meirkostnader nér ordningane blir harmoniserte. Verknadene vil avhenge av kva ord-

ningar kommunane har, og korleis harmoniseringa blir gjennomfort.

Omfanget vil avhenge av kor ulike organisasjonane og systema i Drsta og Volda er, og kva loysingar som

blir valde for den nye kommunen. Noko av arbeidet kan gjennomferast innanfor eksisterande organisasjo-
nar, medan andre oppgaver vil krevje kjop av tenester, mellombelse prosjektressursar eller auka intern res-
sursbruk. Omstillingskostnadene kan derfor bli betydelege, og det kan ta fleire ar for eventuelle effektivise-

ringsgevinstar overstig kostnadene ved gjennomferinga.

I Prop. 18 (2026-2027) foreslar regjeringa tre standardiserte skonomiske verkemiddel for frivillige kom-
munesamansldingar. Desse skal erstatte dagens soknadsbaserte ordningar og gi meir foreseielege okono-
miske rammer for utgreiing og gjennomfoering. Forslaget omfattar utgreiingsstotte, delvis kompensasjon

for nedvendige eingongskostnader og eit oppstartstilskot.

Utgreiingsstotta er foreslatt til 1 mill. kroner per kommune som deltek i utgreiingsprosessen. For Orsta og
Volda svarer dette i utgangspunktet til 2 mill. kroner. Kommunane har tidlegare fitt 0,5 mill. kroner kvar 1
utgreiingsstotte etter den eksisterande ordninga. Det er ikkje avklart om kommunane kan fa ny eller supp-
lerande stotte etter den foreslitte ordninga. Utgreiingsstotta pa 2 mill. kroner er derfor ikkje rekna som ei

sikker inntekt.

Med to kommunar og eit samla innbyggjartal over 20 000 gir dei foreslatte satsane folgjande maksimale,
illustrative belop for Drsta og Volda (Tabell 21). Belopa i tabellen byggjer pa dei foreslatte satsane og kan
samla utgjere inntil 77 mill. kroner. Av dette er 2 mill. kroner utgreiingsstotte, som er usikker fordi kom-
munane allereie har fatt stotte etter den eksisterande ordninga. Kompensasjonen for eingongskostnader og
oppstartstilskotet utgjer til saman 75 mill. kroner. Alle ordningane foreset at vilkira er oppfylte, og er del

av eit budsjettforslag som ikkje er endeleg vedteke.

Kompensasjonen pa 45 mill. kroner er knytt til nedvendige ekstrakostnader ved samanslaingsprosessen.
Dette belopet skal etter forslaget utbetalast etter nasjonalt vedtak om samanslaing. Kompensasjonen er
ikkje meint a dekkje andre omstillingskostnader eller standardheving av tenestene. Belopet kan derfor ikkje

reknast som fritt tilgjengelege midlar til generell omstilling.
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Tabell 21 Forslag om standardiserte okonomiske verkemiddel for frivillige kommunesamanslaingar. Illustrative satsar
for samanlaing av Ursta og Volda. Kjelde er Kommunal- og distriktsdepartementet, Prop. 1 § (2026—2027), kapittel
573, post 60, side 92—94.

Mogleg utgreiingsstotte, usikker Inntil 2 mill. kroner
Delvis kompensasjon for nedvendige eingongskostnader 45 mill. kroner
Oppstartstilskot 30 mill. kroner
Samla stgtte til utgreiing, gjennomfering og oppstart 77 mill. kroner

Oppstartstilskotet pd 30 mill. kroner er foreslatt utbetalt dret for samansldinga trer 1 kraft, utan statlege
foringar pa bruken. Kommunane kan til demes nytte midlane til 4 betale ned gjeld, dekkje meirforbruk
eller finansiere andre lokalt prioriterte tiltak. Dette tilskotet kan dermed gi eit mellombels ekonomisk

handlingsrom utover dekninga av nedvendige ekstrakostnader.

Tilskota kjem 1 tillegg til inndelingstilskotet som er omtalt i kapittel 5.3. Dei kan redusere den okonomiske
belastninga ved 4 gjennomfere ei samanslaing, men er ikkje varige driftsinntekter. Kommunane mé fram-

leis bere kostnader som ikkje blir dekte av kompensasjonen, og tilpasse drifta til dei langsiktige inntektene.

Kompensasjonen for eingongskostnader og oppstartstilskotet er knytte til samanslding. Dei vil ikkje bli
utloyste dersom kommunane moter omstillingsbehova gjennom vidareforing av dagens struktur eller for-
sterka interkommunalt samarbeid. Dette er ein okonomisk forskjell mellom alternativa. Forskjellen ma li-
kevel vurderast saman med dei sarskilde kostnadene ved samanslaing, bruken av tilskota og den langsik-

tige inntektsverknaden.

5.5.2 Harmonisering av skattar, gebyr og betalingsordningar

Orsta og Volda har enkelte ulike satsar og ordningar for eigedomsskatt og kommunale gebyr. Ved ei kom-
munesamanslding méd den nye kommunen ta stilling til korleis desse skal harmoniserast. Endringane vil
forst og fremst kunne gi fordelingsverknader mellom innbyggjarar og eigedomseigarar i dei to kommu-

nane, men kan og paverke inntektene til den nye kommunen.

Béide Orsta og Volda har eigedomsskatt i heile kommunen. I 2026 er satsen for bustad- og fritidseigedo-
mar 4 promille i begge kommunane, medan den generelle satsen er 4 promille i Drsta og 5 promille i
Volda. Ei harmonisering kan derfor fi konsekvensar for mellom anna naringseigedomar, avhengig av kva

sats den nye kommunen vel.
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Tabell 22 Utvalde skattar, gebyr og betalingsordningar i kommunane. 2026

Generell eigedomsskattesats, promille 4,0 5,0
Arsgebyr avfall, kr 4259 4259
Arsgebyr avlop, kr 4248 4167
Arsgebyr vatn, kr 3682 5576
Arsgebyr feiing og tilsyn, kr 693 684
Sum utvalde kommunale gebyr, kr 12 882 14 686

Merknad: Begge kommunane bar eigedomsskatt i beile kommunen og ein sats pa 4 promille for bustad- og fritidseigedomar.
Gebyra er oppgitt ekskiusive meirverdiavgift. Summen omfattar drsgebyr for avfall, avlep, vatn og feiing. Eigedomsskatten
kan ikkje samanliknast direkte berre ut fra skattesatsen, sidan mellon anna taksigrunnlag, fritak og utforminga av ord-

ninga 0g har betydning.

Skattesatsane gir ikkje dleine eit fullstendig bilete av skattebelastninga. I 2025 var den gjennomsnittlege ei-
gedomsskatten for bustader om lag 4 900 kroner i Qrsta og 8 800 kroner i Volda. Dei samla inntektene fr
cigedomsskatt var hevesvis 35,3 og 52,3 mill. kroner. Av dette kom 28,2 mill. kroner i Orsta og 38,3 mill.
kroner i Volda fra bustader og fritidsbustader. Forskjellane reflekterer mellom anna ulike skattesatsar, eige-
domsverdiar og skattegrunnlag. Tala gjeld for endringane i 2026 og kan derfor ikkje nyttast som uttrykk

for dagens skattebelastning,

Takstgrunnlaget méa og harmoniserast. Takstane 1 Orsta er frd 2026, medan takstane 1 Volda er fra 2014 og
vart kontorjusterte med 5 prosent i 2026. Ulike takstgrunnlag kan gi fordelingsverknader sjolv om skatte-
satsane blir sette likt. Ein ny kommune ma4 i tillegg harmonisere eventuelle fritaksordningar og andre delar

av eigedomsskatteregimet. Dette kan krevije ny eller supplerande taksering.

Dei utvalde arsgebyra utgjer samla om lag 12 900 kroner i @rsta og 14 700 kroner i Volda. Forskjellen
kjem 1 hovudsak av at drsgebyret for vatn er hogare i Volda. Gebyra for avfall, avlep og feiing er like eller
noksa like. Det er og forskjellar i enkelte gebyr som ikkje er viste i tabellen, mellom anna for septiktom-

ming, malarleige og tilknyting til vatn og avlep.

Dei tekniske tenestene er 1 hovudsak finansierte etter sjolvkostprinsippet. Gebyrnivdet vil derfor vere pa-
verka av infrastrukturen, investeringsbehova, kostnadsnivdet og utforminga av gebyrmodellane. Ei saman-
slaing inneber ikkje nedvendigvis at alle gebyra kan eller bor bli like med ein gong. For ei harmonisering

bor kommunane gjennomga sjolvkostrekneskapane, sjolvkostfonda og framtidige investeringsbehov.

For sjolvkosttenestene vil den nye kommunen overta sjolvkostfond, eventuelle framforbare underskot,
gjeld og investeringsbehov. Sjolv om gebyra blir harmoniserte, kan det derfor vere nedvendig 4 vidarefore
geografisk differensierte gebyr i ein overgangsperiode dersom kostnadsgrunnlaget og infrastrukturen er

ulike.
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Begge kommunane er i sentralitetsklasse 4 og har same maksimale foreldrebetaling 1 barnehage. P4 dette

omradet er det derfor ikkje behov for harmonisering med dagens ordning,.

Samla er forskjellane mellom Orsta og Volda relativt avgrensa. Dei viktigaste harmoniseringssporsmala er
knytte til takstgrunnlaget for eigedomsskatt, skattesatsen for andre eigedomar enn bustad- og fritidseige-
domar og enkelte kommunale gebyr. Verknadene vil avhenge av vala den nye kommunen gjer, og bor ik-

kje reknast inn som sikre gevinstar eller kostnader pa forehand.

5.5.3 Harmonisering av tenesteniva

Orsta og Volda kan ha ulik standard, organisering, bemanning og praksis innan dei kommunale tenestene.
Ved ei samanslding vil det over tid vere behov for 4 utvikle meir einsarta kriterium og tenestetilbod i heile

den nye kommunen.

Moglege samordningsgevinstar ma samtidig vurderast opp mot geografi, reisetider og behovet for desent-
raliserte tenester og lokale tenestepunkt. Ei samanslaing reduserer ikkje i seg sjolv kostnadene ved 4 levere

tenester i omride med lange avstandar eller spreidd busetnad.

Harmonisering kan gi auka kostnader dersom tenestene blir lofta opp mot niviet i kommunen med hogast
standard eller ressursbruk. Samtidig kan felles organisering, arbeidsprosessar og tildelingspraksis gi grunn-
lag for meir effektiv drift. Den okonomiske verknaden vil derfor avhenge av kva tenestenivd og organi-

sering den nye kommunen vel.

5.5.4 Gjeld, fond og eigedelar

Ved ei kommunesamansliing blir gjeld, fond, eigedelar og andre okonomiske forpliktingar samla i den nye
kommunen. OQrsta og Volda har ulike finansielle utgangspunkt. Qrsta har den mest pressa okonomiske si-
tuasjonen, med oppsamla meirforbruk, sma reservar og ROBEK-status, medan Volda har sterre gkono-

miske bufferar, men eit hogare gjeldsniva.

Orsta sitt oppsamla meirforbruk ma dekkjast inn etter kommunelova og vil innga i den nye kommunen sin
okonomi. Korleis ROBEK-statusen blir handtert ved ei eventuell samanslding, ma avklarast med Statsfor-

valtaren som del av gjennomferingsplanlegginga.

Den nye kommunen vil ogsa overta pensjonsforpliktingar, garantiansvar, langsiktige leige- og tenesteavta-
lar og eigarskap i kommunale og interkommunale selskap. Desse forpliktingane kjem ikkje nodvendigvis

fullt ut fram gjennom nokkeltala for gjeld og fond, men kan paverke den samla skonomiske risikoen.
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Ei samanslaing endrar ikkje i seg sjolv den samla finansielle posisjonen. Ein ny kommune vil overta dei
okonomiske forpliktingane og verdiane fra begge kommunane. Ein storre okonomi kan likevel gi betre

foresetnader for gjeldsforvaltning, likviditetsstyring og handtering av okonomisk risiko.

I perioden fram mot ei eventuell samansliing kan det vere relevant 4 avklare prinsipp for storre lineopp-
tak, bruk av fond, sal av eigedelar og andre vesentlege skonomiske disposisjonar. Dette kan bidra til at av-

gjerdene blir vurderte i lys av den framtidige kommunen sin samla skonomi.

Ei samanslaing kan og krevje endringar i interkommunale samarbeid, selskapsstrukturar og avtalar. Dette
kan medfore eingongskostnader og paverke fordelinga av utgifter og inntekter mellom den nye kommu-
nen og andre samarbeidande kommunar. Slike verknader bor kartleggjast som del av gjennomferingsplan-

legginga, men kan ikkje bereknast presist pa grunnlag av det overordna faktagrunnlaget.

9.5.5 Investeringar og framtidige forpliktingar

Kommunane sine budsjett og okonomiplanar for 2026-2029 viser at bade ODrsta og Volda star overfor

storre investeringar innan kommunale bygg, teknisk infrastruktur og helse- og omsorgstenester. Investe-
ringsplanane md sjaast i samanheng med at begge kommunane allereie har hog gjeld og hoge finansutgif-
ter. Seerleg for Volda er det venta at gjeldsbelastninga vil halde seg svaert hog gjennom planperioden, me-

dan Orsta sitt investeringsrom er avgrensa av oppsamla meirforbruk og ROBEK-status.

Ved ei kommunesamanslaing vil den nye kommunen overta vedtekne investeringar og inngitte for-
pliktingar fri begge kommunane. Framtidige investeringar kan samtidig vurderast som del av ein samla

strategi for bygg, infrastruktur og tenestekapasitet.

Ei samanslaing kan gi betre foresetnader for 4 prioritere mellom prosjekt, utnytte eksisterande kapasitet og
tilpasse investeringane til endringar i befolkning og tenestebehov. Dette kan over tid redusere risikoen for

unedige parallelle investeringar.

Det er likevel ikkje grunnlag for 4 leggje til grunn at ei samanslding i seg sjolv reduserer investeringsbeho-
vet. Potensialet ligg forst og fremst i betre koordinering, langsiktig planlegging og ei meir heilskapleg prio-

ritering av investeringane.

Dersom kommunane vedtek 4 g vidare med ei samansliing, bor det tidleg etablerast felles prinsipp for
storre investeringar, laneopptak, bruk av fond, langsiktige leigeavtalar og sal av vesentlege eigedelar. For-
milet er 4 sikre at storre okonomiske disposisjonar i overgangsperioden blir vurderte i lys av den nye kom-

munen sin samla okonomi og framtidige tenestestruktur.
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5.5.6 Andre tilskot og rammevilkar

Kommunane mottek statlege tilskot og er omfatta av ordningar utanfor dei frie inntektene. Mange av
desse er i hovudsak samansldingsneytrale fordi inntektene folgjer aktivitet, brukarar, geografiske omrade
eller konkrete investeringar. For enkelte ordningar kan kommunegrenser eller klassifisering av den nye

kommunen likevel fa betydning.

Tabell 23 Distriktspolitiske ordningar og andre rammevilkdr. Opplysningane gjeld 2025 eller oppgitt referansedr.?

Distriktsindeks 2024 60 65
Sentralitetsklasse 4 4
Sone for arbeidsgivaravgift 1(14,1%) | 1 (14,1 %), tidlegare Hornindal

sone 2 (10,6 %)
Distriktsretta investeringsstotte Ja Ja
Gjeldssletting for utdanningsgjeld Nei Nei
Eigardel i Tussa Kraft, prosent om lag 30 om lag 14
Konsesjonskraft 2025, MWh 22 651 16 871
Havbruksfondet 20242025, mill. kroner 21,6 15,6

Merknad: Ordningane og klassifiseringane kan bli endra over tid.

Distriktsindeks og sentralitet

Orsta og Volda har relativt like distriktspolitiske foresetnader. Distriktsindeksen var 60 for Orsta og 65 for
Volda i 2024, og begge kommunane er i sentralitetsklasse 4. Ingen av kommunane er dermed omfatta av

ordninga for sletting av utdanningsgjeld i kommunar i sentralitetsklasse 5 og 6.

Ei samanslaing vil derfor truleg gi mindre utslag i ordningar baserte pa sentralitet enn i alternativ der kom-
munane tilhoyrer ulike sentralitetsklassar. Klassifiseringa av ein ny kommune ma likevel fastsetjast etter

reglane som gjeld pé tidspunktet for samansldinga.

Differensiert arbeidsgivaravgift og investeringsstotte

Orsta og hovuddelen av Volda ligg i sone 1 for arbeidsgivaravgift, med ein sats pa 14,1 prosent. Omradet i
Volda som for 2020 utgjorde Hornindal kommune, ligg i sone 2 med ein sats pa 10,6 prosent. Den geo-

grafiske differensieringa er dermed allereie vidarefort innanfor dagens Volda kommune. Ei samanslaing

20 Kjelde: Kommunal- og distriktsdepartementet, Finansdepartementet, NVE, Fiskeridirektoratet, kommunane sine
arsrekneskap og eigaropplysningar for Tussa Kraft.
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treng derfor ikkje i seg sjolv 4 endre avgiftssona for det tidlegare Hornindal-omridet. Gjeldande ordning

gjeld ut 2027, og soneinndelinga etter dette vil avhenge av det framtidige regelverket.

Bade Orsta og Volda er omfatta av verkeomridet for distriktsretta investeringsstotte for perioden 2022—
2027. Ei samanslaing vil derfor ikkje ha direkte betydning for tilgangen til ordninga under gjeldande regio-

nalstottekart. Rammevilkara etter 2027 vil avhenge av utforminga av det nye verkeomradet.

Kraftrelaterte inntekter og eigarskap

Orsta og Volda har kraftrelaterte inntekter gjennom eigarskap 1 Tussa Kraft, konsesjonskraft, konsesjons-
avgifter og naturressursskatt. Qrsta eig om lag 30 prosent og Volda om lag 14 prosent av Tussa Kraft. Ved
ei samanslaing vil den nye kommunen dermed fa ein samla eigardel pd om lag 44 prosent. Dette vil ikkje 1

seg sjolv auke utbyteinntektene, men kan gi ei sterkare rolle i eigarstyringa.

12025 hadde Orsta rett til 22 651 MWh konsesjonskraft og Volda 16 871 MWh, til saman 39 522 MWh.
Konsesjonskrafta kan kjopast til ein lovregulert pris. For konsesjonar gitt etter 10. april 1959 er prisen 14,7
ore/kWh i 2026. Den okonomiske verdien av ordninga avheng av differansen mellom salsverdien og

kjopsprisen, fratrekt kostnader til forvaltning og omsetning.

Konsesjonsavgiftene utgjorde om lag 0,25 mill. kroner i Qrsta og 3,09 mill. kroner i Volda 1 2025. Volda
fekk i tillegg 4,15 mill. kroner i naturressursskatt, medan Qrsta ikkje hadde slike inntekter. Naturressurs-
skatten inngar i inntektsutjamninga, slik at bruttoinntekta ikkje gir eit tilsvarande utslag i kommunen sine

nettoinntekter.

I samband med grensejusteringa for Bjorke og Viddal har Orsta og Volda inngatt ein avtale om ei tidsav-
grensa fordeling av nettoinntektene frd konsesjonskraft og eigedomsskatt frd det overforte omridet. Etter
avtalen fir Drsta 45 prosent av dei aktuelle inntektene i perioden 2024-2027 og 20 prosent i perioden
2028-2031. Fra 2032 fell utbetalingane til Qrsta bort.2! Dersom kommunane held fram som to kommu-

nar, vil Volda fra dette tidspunktet behalde alle inntektene som er omfatta av avtalen.

Prognosen frd Volda kommune viser ei samla utbetaling til Orsta pa om lag 4,42 mill. kroner 1 2026 og

4,15 mill. kroner i 2027. Utbetalinga er deretter berekna til om lag 1,38 mill. kroner atleg i perioden 2028—
2031. Prognosen omfattar Qrsta sin del av bade eigedomsskatt og nettoinntekter frd konsesjonskraft. Den
storste berekna reduksjonen kjem i 2028, dé utbetalinga blir redusert med om lag 2,77 mill. kroner saman-

likna med 2027.22 Dei faktiske belopa vil avhenge av utviklinga 1 kraft- og eigedomsskatteinntektene.

2 Kjelde: Volda kommune og Orsta kommune, avtale om fordeling av inntekter etter grensejusteringa for Bjorke og
Viddal, signert 19. januar 2023.

22 Kjelde: Volda kommune, prognose for utbetalingar til Orsta etter avtalen om eigedomsskatt og konsesjonskraft,
oversendt 22. oktober 2026.
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Ei samanslaing vil normalt ikkje endre det samla kraftgrunnlaget, men eigardelar, kraftrettar, avgiftsinntek-
ter og naturressursskatt vil bli samla i den nye kommunen. Avtalen etter grensejusteringa vil dé ikkje lenger
ha betydning for fordelinga mellom Qrsta og Volda, fordi inntektene inngir i ekonomien til den nye kom-
munen. Eksisterande kraft- og nzringsfond og eventuelle geografiske foringar for bruken av midlane ma

samtidig gjennomgaast.

Havbruksmidlar

Orsta og Volda far inntekter frd Havbruksfondet. I 2024 fekk Orsta 13,4 mill. kroner og Volda 12,6 mill.
kroner. I 2025 var utbetalingane hovesvis 8,2 og 3,0 mill. kroner. Samla mottok kommunane om lag 37,2
mill. kroner i dei to dra. Utbetalingane varierer mykje mellom ar, mellom anna som felgje av variasjonar i

inntektene frd sal av ny produksjonskapasitet.

Midlar fra Havbruksfondet blir i hovudsak fordelte etter klarert lokalitets-MTB. Ved ei samanslding vil lo-
kalitetane framleis liggje innanfor den nye kommunen, og hovuddelen av dei samla inntektene vil derfor
bli lite paverka. For den delen som blir fordelt etter ny lokalitets-MTB, er utbetalinga avgrensa til 5 mill.
kroner per kommune. Ei samanslding kan dermed gi ldgare samla utbetaling dersom bade ODrsta og Volda

elles ville fitt utteljing etter denne delen av ordninga.

Samla vurdering

Orsta og Volda har 1 hovudsak dei same distriktspolitiske rammevilkdra, og ei samanslding vil truleg ha av-
grensa direkte verknad pa desse. Kraftrelaterte eigardelar, rettar og inntekter vil i hovudsak bli samla i den
nye kommunen utan at det underliggjande inntektsgrunnlaget blir vesentleg endra. Dei viktigaste av-
klaringane gjeld vidareforinga av redusert arbeidsgivaravgift i det tidlegare Hornindal-omradet, dispo-

neringa av kraft- og nzringsfond og enkelte fordelingsreglar i Havbruksfondet.

9.5.7 Samla gkonomisk vurdering

Den okonomiske analysen viser at Orsta og Volda star overfor fleire av dei same langsiktige utfordringane,
men har ulike skonomiske utgangspunkt. Drsta har den mest akutte situasjonen, med oppsamla meirfor-
bruk, smé reservar og ROBEK-status. Volda har eit sterkare inntektsgrunnlag og storre okonomiske buf-
ferar, men driftsnivdet er hogare enn dei lopande inntektene kan bere. Kommunen har anslatt eit arleg gap
mellom inntekter og utgifter pd om lag 50 mill. kroner, og utan omfattande tiltak er disposisjonsfondet
venta 4 vere brukt opp 1 2027. Svaert hog gjeld og hege finansutgifter forsterkar omstillingsbehovet. Begge

kommunane stir derfor overfor omfattande og nert forestiande okonomiske tilpassingar.
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Ved vidareforing som to kommunar vil utbetalingane til Qrsta etter avtalen om kraftsal og eigedomsskatt
bli reduserte fra 2028 og falle bort fra 2032. Dette svekkjer isolert sett Drsta sitt framtidige inntektsgrunn-
lag og styrkjer Volda sitt. Ved ei kommunesamansliing har fordelinga ikkje betydning for den samla kom-

muneokonomien.

Begge kommunane star overfor ei aldrande befolkning, aukande behov innan pleie og omsorg og svakare
tilgang pa arbeidskraft. Dette vil stille storre krav til prioritering, omstilling og effektiv ressursbruk, uav-

hengig av framtidig kommunestruktur.

Dersom kommunane held fram som eigne kommunar, vil dei behalde kvart sitt basistilskot, gitt eit uendra
inntektssystem. Dette inneber likevel ikkje at heile dagens inntektsniva blir vidarefort. Volda sitt eksiste-
rande inndelingstilskot etter samansliinga med Hornindal skal etter ordninga som er omtalt i kapittel 5.3.1,
trappast ned. Dette vil paverke det langsiktige handlingsrommet ogsa utan ei ny samanslding. Kvar kom-
mune ma samtidig handtere eigne omstillings- og investeringsbehov. Qrsta sitt oppsamla meirforbruk og
ROBEK-status gir eit akutt behov for 4 gjenopprette skonomisk balanse. Volda sitt driftsgap, den venta
nedbygginga av disposisjonsfondet og den hoge gjelda inneber at kommunen ogsa stir overfor eit omfat-

tande og naxrt forestiande omstillingsbehov.

Forsterka interkommunalt samarbeid endrar ikkje i seg sjolv desse inntektsforesetnadene. Kommunane
beheld kvart sitt basistilskot, medan nedtrappinga av Volda sitt eksisterande inndelingstilskot framleis er
relevant. Samarbeid om enkelte funksjonar og tenesteomrade kan gi storre fagmilje, redusert sarbarheit og
betre ressursutnytting. To politiske og administrative organisasjonar blir likevel vidareforte. Det er ikkje

berekna samla nettogevinstar for ein konkret modell for forsterka samarbeid.

Ved ei kommunesamanslaing vil den nye kommunen fa eitt basistilskot i staden for to. Med inntektssyste-
met for 2026 er bortfallet berekna til om lag 26,6 mill. kroner. Verken Orsta eller Volda far distriktstilskot,
og det er derfor ikkje berekna noko tap pa dette omradet. Inndelingstilskotet er illustrativt berekna til 26,6

mill. kroner og vil etter gjeldande ordning bli gitt fullti 15 ar for det blir trappa ned over fem 4r.

Dei foreslitte okonomiske verkemidla i statsbudsjettet for 2027 gir eit anna utgangspunkt for finansieringa
av ein samanslaingsprosess, jf. kapittel 5.5.1. Med satsane 1 forslaget kan Orsta og Volda £ 45 mill. kroner
i delvis kompensasjon for nedvendige eingongskostnader og 30 mill. kroner i oppstartstilskot. I tillegg op-
nar ordninga for utgreiingsstotte pa inntil 2 mill. kroner. Kommunane har allereie fatt 0,5 mill. kroner kvar
etter den cksisterande ordninga, og det er ikkje avklart om dei kan fi ny eller supplerande utgreiingsstotte.
Det samla belopet pa inntil 77 mill. kroner er derfor eit maksimalt illustrativt belop. Kompensasjonen og
oppstartstilskotet blir ikkje utloyste ved vidareforing eller forsterka samarbeid. Dei kan redusere finansie-
ringsbehovet 1 overgangsfasen ved samanslding, men ma haldast skilde fra varige effektiviseringsgevinstar

og den langsiktige inntektsverknaden.
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Analysen viser ikkje noko vesentleg generelt effektiviseringspotensial innan funksjon 120 Administrasjon.
Malt mot KOSTRA-gruppe 9 er det teoretiske potensialet berre om lag 0,3 mill. kroner drleg. Nar fleire
administrasjons- og styringsfunksjonar blir inkluderte, er det berekna eit breiare KOSTRA-avvik pa om lag
7,2 mill. kroner. Avviket er usikkert, det kan i stor grad forast tilbake til registrerte utgifter til eigedomsfor-

valtning, og det er ikkje nodvendigvis uttrykk for samansliingsspesifikke gevinstar.

Det mest konkrete samanslaingsspesifikke potensialet er knytt til at to politiske og administrative organisa-
sjonar blir samla i éin. Dette kan gi grunnlag for 4 redusere parallelle funksjonar innan politisk styring,
overordna leiing og administrative stottefunksjonar. Ein kostnadsreduksjon tilsvarande det breiare
KOSTRA-avviket pa 7,2 mill. kroner vil likevel berre dekkje om lag 27 prosent av den isolerte inntektsre-
duksjonen etter at inndelingstilskotet er avvikla. Samanlikninga mellom bortfallet av basistilskotet og dei
illustrerte administrative kostnadsreduksjonane tilseier derfor at det kan vere behov for ytterlegare organi-
satoriske eller strukturelle tilpassingar dersom det skonomiske handlingsrommet skal oppretthaldast. Den
samla okonomiske verknaden vil 0g avhenge av utgiftsutjamninga, utviklinga i inntektssystemet og andre

inntekts- og kostnadsverknader som ikkje er berekna her.

Pa dei seks tenesteomrada utanom administrasjon og landbruk viser den behovs- og inntektsjusterte analy-
sen eit samla berekna meirforbruk pa om lag 101 mill. kroner. Nar det berekna mindreforbruket innan ad-
ministrasjon og landbruk pa 22,3 mill. kroner blir inkludert, er det samla meirforbruket 78,5 mill. kroner,
jt. tabell 19. Tala viser avvik fré eit berekna samanlikningsnivé og er ikkje anslag pa innsparingar ved sa-
manslding. Dei peikar pa omrade der organisering, tenestestruktur og ressursbruk ber undersokast narare.
Moglege tiltak kan i ulik grad gjennomfoerast innanfor dagens kommunestruktur, gijennom interkommunalt

samarbeid eller i ein samanslitt kommune.

Strukturalternativa gir ulike foresetnader for 4 gjennomfore slike tiltak pa tvers av kommunegrensa. Ein
samanslitt kommune kan vurdere bemanning, kompetanse, bygg, tenestekapasitet og investeringar innan-
for citt budsjett og éin organisasjon. Det gir storre fleksibilitet til 4 utnytte kapasitet og gjennomfere tilpas-
singar ut fra samla behov. Ved vidareforing ma kvar kommune i utgangspunktet gjennomfore tilpas-
singane innanfor eigen organisasjon, medan felles loysingar krev avtalar om ansvar, kostnader og priorite-
ringar. Forsterka samarbeid kan utvide handlingsrommet pd dei omrida som blir omfatta. Desse organisa-
toriske forskjellane gir ikkje 1 seg sjolve grunnlag for 4 talfeste innsparingar, men har betydning for korleis

kommunane kan arbeide med 4 redusere utgifter og sikre ekonomisk balanse.

Ei samanslaing vil i tillegg medfore gjennomfoeringskostnader og behov for harmonisering av eigedoms-
skatt, gebyr, betalingsordningar og tenestenivd. Den nye kommunen vil og overta gjeld, fond, eigedelar,
oppsamla meirforbruk og investeringsforpliktingar frd begge kommunane. Dei distriktspolitiske rammevil-
kara er i hovudsak like, og ei samanslaing er derfor venta 4 ha avgrensa direkte verknad pé desse. Kraftre-
laterte inntekter og eigardelar vil 1 hovudsak bli samla 1 den nye kommunen, medan eksisterande kraft- og

neringsfond og eventuelle geografiske foringar ma handterast sarskilt.
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Tabell 24 Samla okonomiske verknader og vurderingar

Inntektsgrunn- | To basistilskot blir vi- Same inntektsstruktur Bortfall av eitt basistilskot, be-
lag dareforte, gitt uendra som ved vidareforing rekna til om lag 26,6 mill. kro-

inntektssystem. Volda ner

sitt eksisterande innde-

lingstilskot er mellom-

bels
Nytt innde- Ikkje aktuelt Ikkje aktuelt Om lag 26,6 mill. kroner arleg,
lingstilskot ved fullt i 15 4r og deretter nedtrap-
samanslding av ping over fem ar
Orsta og Volda
Eksisterande Planlagd nedtrapping Same foresetnad som Behandlinga av det eksisterande
inndelingstil- péaverkar det langsiktige | ved vidareforing tilskotet ved ei ny samanslding
skot i Volda inntektsgrunnlaget ma avklarast
Foreslatte til- Utloyser ikkje desse sa- | Utloyser ikkje desse sa- | 45 mill. kroner til nedvendige
skot til gjen- mansldingsspesifikke mansldingsspesifikke eingongskostnader og 30 mill.
nomfering og | tilskota. tilskota. kroner i oppstartstilskot, fore-
oppstart* sett vedtak og oppfylte vilkar. 1

tillegg kjem mogleg utgreiings-
stotte pa inntil 2 mill. kroner.
Denne er usikker fordi kommu-
nane allereie har fitt stotte etter
den eksisterande ordninga.

Administrasjon

Effektivisering ma gjen-

Utvalde funksjonar kan

Funksjon 120 viser eit teoretisk

og investeringsbehov

og styring nomforast innanfor samordnast, men to po- | potensial pd om lag 0,3 mill.
kvar kommune litiske og administrative | kroner malt mot KOSTRA-
organisasjonar bestir gruppe 9. For fleire administra-
sjons- og styringsfunksjonar
samla er det berekna eit breiare
og meir usikkert KOSTRA-av-
vik pd om lag 7,2 mill. kroner
Tenesteomride | Omstilling ma gjen- Kan gi storre fagmiljo Kan gi betre foresetnader for
nomforast i kvar kom- | og betre ressursutnyt- felles planlegging, samordning
mune ting pa omride som blir | og bruk av kapasitet og kompe-
organiserte i fellesskap | tanse
Demografi og | Kommunane ma kvar Kan redusere sirbarheit | Utfordringane blir ikkje borte,
arbeidskraft for seg tilpasse tenes- og styrkje enkelte fag- men ein storre organisasjon kan
tene til fleire eldre og miljo gl andre foresetnader for om-
knappare arbeidskraft stilling og kompetansebruk
Gjeld og inves- | Kvar kommune hand- | Dei finansielle for- Gjeld, fond, eigedelar og inves-
teringar terer eigne forpliktingar | pliktingane ligg framleis | teringsforpliktingar blir samla i

i kvar kommune

den nye kommunen
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Andre ramme-
vilkar

Utbetalingane til Orsta
etter avtalen om
kraftsal og eigedoms-
skatt blir trappa ned til
om lag 1,38 mill. kroner
arleg 1 2028-2031 og
fell bort fra 2032

Same foresetnad som
ved vidareforing

Kraftrelaterte inntekter og ei-
gardelar blir samla i den nye
kommunen. Avtalen fir dermed
ikkje betydning for fordelinga
mellom kommunane. Enkelte
geografiske foringar kan fram-
leis matte avklarast

Langsiktig oko-
nomisk risiko

rsta har oppsamla
meirforbruk, svert sma
reservar og ROBEK-
status. Volda har eit ik-
kje berekraftig drifts-
nivi, minkande fonds-
reservar og svart hog

gjeld

Kan gi storre robustheit
péd samarbeidsomrada,
men dei finansielle ut-
fordringane bestir

Den nye kommunen overtek
oppsamla meirforbruk og hog
gjeld. Inndelingstilskotet gir ein
lang overgangsperiode, men
inntektsgrunnlaget blir isolert
sett redusert nar tilskotet blir
fasa ut

* Tilskota byggjer pa regjetinga sitt budsjettforslag for 2027 og er ikkje endeleg vedtekne. @rsta og Volda har tidle-
gare fatt 0,5 mill. kroner kvar i utgreiingsstotte. Det er ikkje avklart om kommunane kan fa ny eller supplerande ut-
greiingsstotte etter den foreslitte ordninga. Det samla belopet pa inntil 77 mill. kroner er derfor eit maksimalt illust-
rativt belop. Tilskota er ikkje varige driftsinntekter.

Samla gir analysen ikkje grunnlag for 4 konkludere med at eitt av strukturalternativa i seg sjolv vil loyse dei
okonomiske utfordringane. Kommunane vil ha eit omfattande omstillingsbehov uavhengig av framtidig
kommunestruktur. Verken forsterka samarbeid eller ei kommunesamanslaing vil fjerne det demografiske

presset, gjelda eller behovet for prioritering og effektivisering.

Forsterka samarbeid kan gi storre fagmiljo og betre ressursutnytting pa utvalde omrade, samtidig som
kommunane beheld kvart sitt basistilskot, gitt eit uendra inntektssystem. Volda sitt eksisterande innde-
lingstilskot er likevel mellombels og vil paverke det langsiktige handlingsrommet nar det blir trappa ned.
Ei samanslaing gir sterre moglegheiter for samla planlegging, samordning og omstilling, men det
KOSTRA-baserte innsparingspotensialet innan administrasjon er avgrensa. Nar eit nytt inndelingstilskot
er avvikla, vil bortfallet av eitt basistilskot isolert sett gi eit ligare inntektsgrunnlag enn ved vidareforing

som to kommunar. Behandlinga av Volda sitt eksisterande tilskot ved ei ny samanslding mé avklarast sar-

skilt.

Okonomisk handlar valet av kommunestruktur derfor ikkje om a unngi omstilling, men om kva organi-
sering som gir best foresetnader for 4 gjennomfere henne. Ei samanslaing kan gi betre foresetnader for
samla prioritering og langsiktig omstilling, men krev at overgangsperioden blir nytta aktivt til 4 utvikle or-

ganisasjonen og tilpasse kostnadsnivdet for inndelingstilskotet blir fasa ut.
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6. Synspunkt gjennom sperjegransking og inter-
vju

Vi har i dei foregiande kapitla gitt gjennom status og utviklingstrekk i kommunane basert pa tilgjengelege
data og statistikk. I dette kapittelet vil vi supplere kunnskapsgrunnlaget med vurderingar og erfaringar fra
aktorar i dei to kommunane. Grunnlaget er sporjeundersokinga blant folkevalde, administrative leiarar, til-
litsvalde og verneombod, samt intervju med politisk og administrativ leiing, fagleiing, tillitsvalde og lokalt

naringsliv.

Kapittelet gir forst eit bilete av kotleis situasjonen i kommunane blir opplevd i dag. Vi ser mellom anna pa
vurderingar av tenestetilbod og fagmiljo, ockonomi og styring, lokaldemokrati og styrkane ved dagens kom-
munestruktur. Vidare gar vi nerare inn pa erfaringane med interkommunalt samarbeid og kva utfordringar
kommunane sjolve meiner vil vere viktigast i dra framover. Til slutt rettar vi merksemda mot framtidig
kommunestruktur, og kva betydning lokal identitet, geografisk representasjon, lokalisering av tenester og
demokratiske omsyn har ved ei eventuell strukturendring. Vi presenterer ogsa respondentane og infor-
mantane sine vurderingar av dei tre hovudalternativa og kva fordelar, ulemper og moglege gevinstar dei

knyter til desse alternativa.

Sporjeundersokinga gir hove til 4 samanlikne vurderingar mellom kommunane og mellom ulike grupper,

medan intervjua utdjupar og nyanserer svara og gir innsikt i kva som ligg bak vurderingane.

6.1 Vurderingar av tenester og fagmiljg

Kommunen har ei sentral rolle som tenesteprodusent og er ansvarleg for dei viktigaste velferds- og kvar-
dagstenestene innbyggjarane treng, som barnehage, skule, helse- og omsorgstenester, barnevern, NAV og
tekniske tenester som vatn, avlaup, renovasjon, veg og plan- og byggjesaker. Som tenesteprodusent skal
kommunen bade sikre at lovpalagde tenester blir levert, og arbeide for god kvalitet, likeverd og tilgjenge i
heile kommunen. Dette krev robuste fagmiljo, tilstrekkeleg kapasitet og riktig kompetanse, samt evne til 4
rekruttere og behalde arbeidskraft. Samstundes méd kommunen organisere tenestene og bruke ressursane

effektivt og berekraftig, slik at ein kan mote framtidige krav og nye oppgaver pé ein forsvatleg mate.

Det viktigaste konklusjonane er:

e Tenestene blir opplevde som gode, men strukturen er lite berekraftig
e Helse, omsorg, oppvekst og sma tekniske/samfunnsfaglice miljo er mest pressa

e Berekraft krev strukturgrep, storre fagmiljo og betre samordning
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6.1.1 Samla vurdering av tenestetilbodet

1 sporjegranskinga blei respondentane forst bedne om 4 vurdere det samla kommunale tenestetilbodet i
eigen kommune pé ein skala fra 1 til 6, der 1 er «svaert ditlegy og 6 er «svart bray. Svara viser at bade ad-
ministrative leiarar, folkevalde og tillitsvalde gjennomgdande vurderer tenestene som gode. Orsta ligg sd
vidt hegast med ein gjennomsnittsskar pa 4,7, medan Volda har ein gjennomsnittsskar pa 4,6. Forskjellen
mellom kommunane er liten, og hovudbiletet er dermed at respondentane i begge kommunane er relativt

godt nogde med det kommunale tenestetilbodet.

(rsta 41

Volda 46

Figur 21: Kotleis vurderer du det kommunale tenestetilbodet i kommunen totalt sett? Svar pa ein skala frd 1-6, der 1
er "svaert ditleg" og 6 er "svart bra". Gjennomsnitt for alle respondentane i kommunane.

Intervjua stottar opp under dette hovudbiletet. I begge kommunane blir det vist til kompetente medarbei-
darar, sterke fagmilje og tenester som i hovudsak fungerer godt. Informantane trekkjer fram fleire omride
der kommunane over tid har bygd opp kompetanse og gode arbeidsmitar. Samtidig nyanserer intervjua
det biletet. Fleire av fagmiljoa er smd og personavhengige, og rekruttering er krevjande pd enkelte omrade.
Begge kommunane har dessutan ein desentralisert og pa fleire omride kostnadskrevijande tenestestruktur.
Kombinert med stramt skonomisk handlingsrom og endringar i befolkningssamansetjinga skaper dette

usikkerheit om kor lett det vil vere 4 oppretthalde dagens kvalitet og organisering over tid.

Skule og oppvekst

Orsta har 9 barnehagar (6 kommunale og 3 private) og 8 grunnskular (7 kommunale og 1 privat). Volda

har 14 barnehagar (8 kommunale og 6 private heildagsbarnehagar) og 7 grunnskular.?3

I bade O1sta og Volda blir skule- og oppveksttilbodet omtala i hovudsak som godt. I Volda blir det vist til
sterke fagmilje og god tilgang pa kompetanse, mellom anna som folgje av nerleiken til lerarutdanninga.
Samtidig har kommunen ein delt og til dels desentralisert skulestruktur. Sma bygdeskular kan ha heg lerar-
og vaksentettleik, medan sentrumsskulane har storre elevgrupper og knappare ressursar. Fleire informan-

tar peikar pd dette som ein ubalanse i ressursbruken.

2 Kjelde: Kommunane sine drsmeldingar 2025.
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Ogsa 1 Orsta blir kvaliteten pd oppveksttenestene gjennomgaande vurdert som god. Samtidig bidreg
mange mindre skular og barnehagar til ein kostnadskrevjande struktur. I begge kommunane er skular og
barnehagar viktige institusjonar i lokalsamfunna, og endringar i strukturen er detfor politisk krevijande. Ex-
faringar frd tidlegare prosessar viser at forslag om endringar kan mete sterk lokal motstand, ogsd nar dei er
grunngitte i faglege og skonomiske omsyn. Det kjem dermed fram ei spenning mellom fagleg og okono-

misk bereevne pa den eine sida og omsynet til netleik, lokal identitet og lokale tilbod pa den andre.

Helse og omsorg

Helse- og omsorgstenestene 1 Volda kommune har to sentrale geografiske tyngdepunkt, Volda sentrum og
Hornindal, med heimebaserte tenester som dekkjer dei andre delane av kommunen. I Orsta er teneste-
strukturen fordelt pé fleire geografiske knutepunkt. Drsta sentrum er det storste tyngdepunktet, medan
Vartdal og Sxbe har lokale omsorgsmiljo der institusjons-, bustad- og heimetenester er samla. Heimete-

nestene dekkjer omrdda rundt desse knutepunkta.

Helse- og omsorgstenestene blir i begge kommunane vurderte som fagleg gode. I Volda blir det mellom
anna vist til god samhandling, stabil leiing og etablerte samarbeidsformer, og samlokalisering ved Volda
omsorgssenter og satsing pd velferdsteknologi blir trekte fram som styrkar. I OQrsta blir god sjukepleiardek-
ning og ein relativt sterk heiltidskultur framheva som viktige kvalitetar. Samtidig har begge kommunane

utfordringar med rekruttering av helsepersonell, og enkelte mindre og spesialiserte fagmiljo er sdrbare.

Informantane peikar ogsd pa utfordringar knytte til ein desentralisert og kostnadskrevjande tenestestruk-
tur. Fleire institusjonar, omsorgsbustader og andre tenestelokasjonar inneber at bade personell og skono-
miske ressursar blir fordelte pA mange einingar. Spreidd busetnad og lange avstandar gjer samtidig delar av
heimetenestene meir ressurskrevjande. Geografi og lokal tilheyrsle kan ogsa paverke bdde organiseringa og
bruken av tenestene. I Volda finst det dome p4 at brukarar har takka nei til eit hogare omsorgsnivi fordi
tilbodet ligg «feil» geografisk, og i staden har fitt omfattande heimetenester. I Orsta kjem den desentrali-
serte strukturen mellom anna til uttrykk ved at kommunen har tre sjukeheimar i ulike delar av kommunen.
Strukturen har roter i den tidlegare kommuneinndelinga, da Orsta, Vartdal og Hjerundfjord var eigne
kommunar fram til samanslainga i 1964. I intervjua blir det stilt sporsmal ved om det er fagleg og okono-
misk berekraftig 4 oppretthalde tre separate institusjonar over tid. Einskilde omtalar dagens loysing som
«uhaldbarty og peikar pa behovet for storre grad av samling. Tidlegare forsok pa strukturelle endringar viser
samtidig at dette er politisk krevjande, mellom anna fordi omsynet til 4 oppretthalde eit godt tenestetilbod

i ulike delar av kommunen stir sterkt.

Doma fra begge kommunane illustrerer dermed ei avveging mellom geografisk narleik og lokal tilheyrsle
pé den eine sida og behovet for 4 samle personell, kompetanse og ressursar pd den andre. Denne avve-
ginga blir serleg aktuell ndr kommunane samtidig moter aukande behov for helse- og omsorgstenester og

utfordringar med 4 rekruttere kvalifisert arbeidskraft.
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Tekniske tenester, administrasjon og stottefunksjonar

Ogsi innan tekniske og administrative tenester er hovudbiletet at kommunane har mykje kompetanse,
men med enkelte sarbare fagmiljo. I Orsta blir dei tekniske tenestene framheva som ein styrke, med solide
fagmiljo innan mellom anna plan, bygg, beredskap og samfunnsutvikling. Ogsa skonomi- og personal-
funksjonane blir vurderte som fagleg kompetente. I Volda blir administrasjonen omtala som profesjonell
og strukturert, med kompetente miljo innan mellom anna ekonomi, HR og internkontroll. Samtidig er en-
kelte tekniske, administrative og strategiske funksjonar sméd og personavhengige. Det gjeld mellom anna
delar av gkonomi, planlegging og tekniske tenester. Sarbarheita handlar her mindre om kvaliteten pé arbei-
det som blir utfert, og meir om at fd personar sit pa sentral kompetanse, og at friver eller avgang derfor

kan fa store konsekvensar.

Gode, men sarbare tenester

Samla sett er det stor grad av samsvar mellom sperjegranskinga og intervjua. Tenestetilbodet blir vurdert
som gjennomgdande godt i bide Drsta og Volda, og intervjua viser det er kompetente medarbeidarar og

sterke fagmiljo pé fleire omrade.

Sarbarheita ligg i storre grad i foresetnadene for 4 oppretthalde dette niviet over tid. Rekrutteringsutford-
ringar, smd og personavhengige fagmiljo, strammare okonomiske rammer og ein pé fleire omriade desent-
ralisert og kostnadskrevjande tenestestruktur kan gjere det vanskelegare 4 vidarefore dagens kvalitet. Ut-

fordringsbiletet er noko ulikt mellom sektorane og kommunane.

Hovudbiletet er dermed ikkje at Drsta og Volda har svake kommunale tenester per i dag, men at gode te-
nester pd fleire omréide blir leverte innanfor rammer som er under aukande press. Omsynet til den langsik-

tige bereevna er sentralt for vurderinga av tenestetilbodet 1 begge kommunane.

6.1.2 Vurdering av pastandar om tenestebod og fagmiljg

Vidare blei respondentane bedne om 4 ta stilling til fem péstandar om tenester og fagmilje i kommunen.
Svara viser for det forste at kvaliteten pa dei kommunale tenestene gjennomgaande blir vurdert som god.
Gjennomsnittet ligg pa 4,7 1 Volda og 4,8 1 Orsta. Samstundes peikar resultata pd utfordringar knytte til
fagmiljo og rekruttering. Pastanden om at kommunen har sma og sdrbare fagmiljo p4 fleire omrade fir ein
gjennomsnittsskédr pa 4,0 1 Volda og 3,7 i Orsta. Rekrutteringsutfordringane blir vurderte som noko storre

i Volda, med ein skir pd 4,0 pa pastanden om at kommunen har store utfordringar med a rekruttere og

behalde kvalifisert arbeidskraft, mot 3,4 1 Orsta.
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Vurderingane er meir moderate nir det gjeld kapasitet og kompetanse til 4 mote framtidige krav til tenes-
tene. Her ligg Volda pa 3,1 og Orsta pa 3,4. End4 lagare er vurderinga av om kommunane er godt rusta til

4 ta imot nye oppgaver fra stat eller fylkeskommune, med skarar pa 2,9 1 Volda og 2,8 i Orsta.

Samla sett teiknar svara eit bilete av kommunar der dagens tenestekvalitet blir vurdert som god, men der
foresetnadene for 4 mote framtidige krav blir vurderte meir avdempa. Sma og sarbare fagmiljo blir fram-
heva i begge kommunane, medan rekrutteringsutfordringane stdr tydelegare fram i Volda. Pa dei to spors-
mala som mest direkte gjeld framtidig kapasitet og nye oppgaver, er vurderingane relativt lige i begge

kommunane.

48

Kvaliteten pa dei kommunale tenestene er giennomgaande god — B
Vi har smé og sérbare fagmiljg pa fleire omréde _ 3] 10

Vi har store utfordringar med & rekruttere og behalde kvalifisert

34
arbeidskraft I 4.0

Vi har tilstrekkeleg kapasitet og kompetanse til & mgte 34

framtidige krav til tenestene _ 3.1

Vi er godt rusta til 8 ta imot nye oppgédver fra stat eller

2,8
fylkeskommune _ 29
1 2 3 4 5 6
Orsta m Volda

Figur 22: T kva grad er du einig eller ueinig i folgjande pdstandar om tenester og fagmiljo i kommunen? Svar pi ein
skala frd 1-6 der 1 er "heilt uenig" og 6 er "heilt enig". Gjennomsnitt for alle respondentane i kommunane.

I spotjegranskinga blei respondentane bedne om 4 vurdere kva tenesteomrade dei opplever som mest
krevjande 1 dag, og kva som ligg bak utfordringane. Svara fra Volda og Orsta viser stor grad av samanfall.
Helse og omsorg og oppvekst blir setleg framheva, men det blir ogsd peika pé sarbarheit i mindre og meir
spesialiserte tenester, tekniske fagmiljo og sentrale stabs- og stottefunksjonar. P4 tvers av omrida gar oko-
nomisk press, rekrutteringsutfordringar, knapp bemanning, sjukefravaer og sma og personavhengige fag-
miljo igjen som sentrale utfordringar. Enkelte peikar ogsd pa organisering, struktur og geografi som for-

hold som gjer tenestene meir krevjande.

Helse og omsorg

Helse og omsorg skil seg ut som det tenesteomradet som oftast blir trekt fram som krevjande i begge
kommunane. Utfordringane er samansette og omfattar bdde rekruttering, bemanning, sjukefraver, arbeids-
belastning og okonomi. Fleire viser ogsa til at tenestemottakarane har storre og meir komplekse behov

enn tidlegare.
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Rekruttering av kvalifisert personell er eit gjennomgdande tema. Det gjeld szrleg sjukepleiarar og anna hel-
sepersonell, men ogsa enkelte leiarstillingar. I Volda blir det mellom anna vist til utfordringar med 4 fylle
turnusar med fast personell, bruk av vikarbyra og konkurranse mellom kommunane om den same arbeids-
krafta. Ein administrativ leiar peikar pd at kommunane til dels «overbyr kvarandre i lon». Samtidig blir hegt
sjukefrivaer, vakante stillingar og stor arbeidsbelastning for dei som er pé jobb trekte fram som forhold

som aukar presset pa tenestene.

Svara viser ogsa at utfordringane omfattar fleire delar av helse- og omsorgssektoren. Heimetenester og ins-
titusjonstenester blir nemnde, men ogsd bu- og habiliteringstenester og rus og psykiatri. I Volda blir det
mellom anna peika pa hog turnover og mykje deltid innan enkelte av desse tenestene. Fleire viser dessutan
til at fleire eldre og meir sjuke tenestemottakarar aukar behovet for bade kapasitet og spesialisert kompe-

tanse.

Enkelte respondentar knyter ogsa utfordringane til organisering, struktur og geografi. Dette gjeld mellom
anna eldreomsorga, der spreidd busetnad og tenestetilbod p4 fleire stader kan gjere drifta meir ressurskrev-
jande. Struktur er likevel eitt av fleire forhold som blir trekte fram i dei opne svara. Hovudbiletet er at
helse- og omsorgstenestene er under press frd ein kombinasjon av aukande behov, utfordringar med til-

gang pd arbeidskraft og stramme okonomiske rammer.

Oppvekst

Ogsa oppvekstsektoren blir ofte framheva som krevjande. Her handlar svara bide om ekonomi og be-
manning og om aukande og meir samansette behov blant barn og unge. Fleire viser til at innsparingar har
redusert bemanninga, samtidig som forventningane og oppgavene i stor grad er dei same. Ein folkevald i

Volda peikar til domes p4 at kutt i barnchage og skule forer til at ferre tilsette mé utfore like mykje arbeid.

Behova blant barn og unge blir samtidig skildra som meir samansette. Det blir peika pa behov for tettare
oppfelging, tilrettelegging og spesialpedagogisk og sosialfagleg kompetanse. Fleire framhevar ogsa betyd-
ninga av forebyggjande arbeid, samtidig som dette kan vere vanskeleg 4 prioritere nir skonomien er

pressa. I Volda blir det mellom anna peika pd behov for meir sosialfagleg kompetanse rundt elevane.

Barnevernet blir ogsé trekt fram som ei krevjande teneste. Her blir bade aukande behov og usikkerheit om
kostnadsniva nemnt. Barnevernstenesta er i dag organisert gjennom interkommunalt samarbeid, men ut-
giftene er i stor grad styrte av behovet for tiltak, der sarleg ressurskrevijande enkeltsaker kan fore til store
kostnadsvariasjonar fra ar til ar. Dette illustrerer ei utfordring som gar igjen i fleire spesialiserte tenester:
Kommunane mi framleis handtere komplekse og til dels uventa behov som kan krevje store ressursar,

samtidig som béde tenestebehovet og kostnadene kan vere vanskelege 4 foreseie.

Ogsi innan oppvekst peikar enkelte pa strukturelle forhold. I Volda omtalar ein administrativ leiar struktu-

ren i oppvekstsektoren som krevjande, og andre viser til utfordringar knytte til struktur og geografi. Dette
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er likevel mindre gjennomgaande i dei opne svara enn utfordringar knytte til oskonomi, bemanning og be-

hova blant barn og unge.

Tekniske tenester og samfunnsutvikling

Tekniske tenester og samfunnsutvikling blir nemnde sjeldnare enn helse og omsorg og oppvekst, men
svara viser at enkelte fagmiljo blir opplevde som sédrbare. Dette gjeld mellom anna byggjesak, vatn og av-

lop, kommunalteknikk og eigedomsdrift.

Her handlar utfordringane sarleg om sma og personavhengige fagmiljo og rekruttering. Ein respondent
fra Volda peikar pa at «fa personar i vide funksjonar gjer tenestene personavhengige og dermed sirbare. Det
blir ogsa vist til sterk konkurranse om arbeidskraft frd bade private verksemder og andre offentlege at-

beidsgivarar, mellom anna innan eigedomsdrift.

Sarbare stahs- og stettefunksjonar

Dei opne svara peikar ogsd pa sirbarheit 1 enkelte sentrale administrative funksjonar. Dette kjem sxtleg
tydeleg fram i Volda, der stab, skonomi, personal og IKT blir omtalte som «szert sdarbare miljos. Det blir vist
til bade fd personar og avgrensa kapasitet, og ein administrativ leiar peikar pd at den pressa ekonomien har
fort til redusert strategisk utviklingskompetanse i staben. Dette kan igjen paverke kommunen si evne til 4

handtere nye krav og gjennomfore utviklings- og omstillingsarbeid.

Felles utfordringar pa tvers av tenesteomrada

Samla sett viser dei opne svara at utfordringane varierer mellom tenesteomrida, men at fleire av dei same
faktorane gar igjen. Rekruttering og tilgang pa kvalifisert arbeidskraft star sentralt, serleg innan helse og

omsorg og enkelte tekniske og administrative fagomrade. Sjukefraver, turnover og knapp bemanning for-
sterkar utfordringane i fleire av dei innbyggjarnzre tenestene. Samtidig gjer stramme okonomiske rammer

det vanskelegare 4 kompensere for manglande kapasitet og 4 prioritere forebygging og utviklingsarbeid.

Intervjua stottar i stor grad dette biletet, men utdjupar serleg betydninga av korleis tenestene er organi-
serte. Her blir ein desentralisert og pa fleire omride kostnadskrevijande tenestestruktur tydelegare fram-
heva som ei underliggjande utfordring i begge kommunane. Informantane viser mellom anna til mange
sma skular og barnehagar, fleire omsorgslokasjonar og andre mindre einingar som bind opp bade perso-

nell og okonomiske ressursar.
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Dette illustrerer ei utfordring som gar igjen i fleire av dei mindre og spesialiserte tenestene: Kommunane
skal handtere komplekse behov som kan krevje mykje ressursar og spesialisert kompetanse, samtidig som

bade kapasiteten og kostnadene kan vere vanskelege 4 foreseie.

Materialet viser at dagens utfordringar er samansette. Presset pa tenestene oppstar i samspelet mellom au-
kande og meir komplekse behov, tilgang pa arbeidskraft, kapasiteten 1 fagmiljoa og okonomiske rammer.
Intervjua viser i tillegg at organisering og tenestestruktur kan forsterke fleire av desse utfordringane. Ho-
vudbiletet er likevel at kvaliteten pa tenestene blir vurdert som god, samtidig som foresetnadene for 4 opp-
retthalde denne kvaliteten blir utfordra av rekrutteringsproblem, sarbare fagmiljo og avgrensa skonomisk

og personellmessig kapasitet.

6.2 Okonomi og styring

Vi har tidlegare gitt igjennom den skonomiske stoda i faktagrunnlaget innleiingsvis 1 rapporten. Her vil vi

sja narare pa korleis dette blir oppfatta gjennom sporjegransking og intervju. De viktigaste funna er:

e Volda opplever 4 ha noko betre system og oversikt enn ODrsta, men begge har svakt ekonomisk hand-
lingsrom
e DPolitisk gjennomforing av nedvendige strukturgrep er svart krevjande

e (Okonomien er alvotleg pressa, og omfattande omstilling er uunngdeleg i begge kommunar

6.2.1 Vurdering av stoda i dag

Respondentane blei bedne om 4 ta stilling til fire pdstandar om ekonomi og styring. Svara viser tydelege

skilnader mellom kommunane, men ogsd nokre felles trekk.

Respondentane i Volda vurderer gjennomgaande oversikt, ansvarslinjer og styringssystem meir positivt
enn respondentane i Qrsta. Vurderingane er sarleg positive nar det gjeld oversikt over okonomi og res-
sursbruk og tydelege ansvarslinjer mellom politisk og administrativt niva. Pdstanden om gode system for

politisk styring og prioritering fir ein gjennomsnittsskar pa 3,6, ner midtpunktet pa skalaen.

I Orsta er vurderingane meir kritiske. Pdstanden om tydelege ansvarslinjer far ein gjennomsnittsskir pa
3,4, medan oversikt over okonomi og ressursbruk fir 3,1. Pistanden om gode system for politisk styring

og prioritering fir 2,8. Gjennomsnittsskarane ligg dermed under midtpunktet pd desse tre sporsmala.

Det okonomiske handlingsrommet blir vurdert som avgrensa i begge kommunane. Dette samsvarar med
dei okonomiske analysane i kapittel 5 og blir utdjupa gjennom intervjua. I Volda gir bide administrative

leiarar og folkevalde uttrykk for at kommunen har god oversikt over den ekonomiske situasjonen, og at
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ansvarsdelinga mellom politisk og administrativt nivé er tydeleg. Det daglege samarbeidet blir i hovudsak
skildra som godt, med gjensidig respekt og profesjonell samhandling. Administrasjonen viser ogsa til etab-

lerte system for ekonomistyring, internkontroll og rutinar.

Kommunen har godt oversyn over eigen gkonomi og ressurshruk _31 45

Det er tydelege ansvarslinjer mellom politisk niva og

34
administrasjon .
Vi har gode system for politisk styring og prioritering _28 36

Vi har tilstrekkeleg skonomisk handlingsrom til & mete 18
framtidige utfordringar _ 20

0 1 2 3 4 5 6

Orsta m Volda

Figur 23: I kva grad er du einig eller ueinig i folgjande pdstandar om skonomi og styring? Svar pd ein skala fra 1-6 der
1 er "heilt uenig" og 6 er "heilt enig". Gjennomsnitt for alle respondentane i kommunane.

Utfordringane blir tydelegare nir kunnskapen om den skonomiske situasjonen skal omsetjast til priorite-
ringar og konkrete strukturelle grep. Administrasjonen har over fleire ar lagt fram analysar og forslag til
endringar innan mellom anna skule, barnehage og helse og omsorg, utan at desse alltid har fatt politisk
gjennomslag. Seerleg krevjande er forslag som rorer ved etablerte tenestetilbod i bygdene. Ein administra-
tivt tilsett omtalar tenestestrukturen som «kkje berekraftign, men samtidig som «frykteleg vanskeleg politisk d
gere vedtak som skjerar dette neds fordi lokale interesser mobiliserer nar etablerte tilbod blir utfordra. Intervjua
peikar dermed p4 eit skilje mellom 4 ha oversikt over utfordringane og 4 klare 4 gjennomfere dei priorite-

ringane og strukturendringane som situasjonen krev.

I Orsta er biletet noko meir samansett. Ogsa her meiner administrative leiarar at dei har god fagleg over-
sikt over okonomien og dei strukturelle utfordringane. Samtidig er informantane meir kritiske til systema
og prosessane for politisk styring og prioritering. Det blir vist til periodar med uryddige prosessar, om-
kampar og strukturelle grep som har blitt utsette eller endra. Som i Volda blir dette szrleg knytt til saker
der skular, institusjonar og andre lokale tilbod blir rika. Ein administrativt tilsett framhevar at okonomien
«overskyggar alty, og fleire meiner at omfattande omstilling vil vere nedvendig uavhengig av framtidig kom-

munestruktur.

Pa tvers av kommunane er det skonomiske handlingsrommet ei grunnleggjande utfordring. Informantane
peikar mellom anna pi gjeld, ein kostnadskrevijande tenestestruktur, demogratiske endringar og framtidige
investerings- og vedlikehaldsbehov. Intervjua tyder derfor pd at utfordringa ikkje forst og fremst er mangel
pé oversikt over den skonomiske situasjonen, men korleis kommunane skal skape storre handlingsrom

gjennom prioriteringar, effektivisering og strukturelle endringar.
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Samla sett viser sporjegranskinga og intervjua at okonomi og styring heng tett saman. Kommunane har i
stor grad kunnskap om utfordringane dei stir overfor, men eit avgrensa okonomisk handlingsrom aukar
behovet for prioritering og omstilling. Det er nir denne kunnskapen skal omsetjast til politiske vedtak
med konkrete geografiske og fordelingsmessige konsekvensar, at styringsutfordringane blir mest synlege.
Dette gjeld begge kommunane, men intervjua tyder pa at utfordringane knytte til sjolve styrings- og priori-

teringsprosessane er meir framtredande i Orsta.

6.2.2 Vurdering av dei skonomiske framtidsutsiktene

Respondentane blei forst bedne om 4 ta stilling til korleis dei vurderer kommunen sin gkonomiske situa-
sjon dei komande 5-10 4ra. P4 ein skala fra 1-6 der 1 er «svaert darlegy og 6 er «svart bray, sa viser svara
ein gjennomsnittsverdi pa 2,0 1 Orsta og 2,2 1 Volda. Dette viser at dei fleste vurderer den okonomiske si-

tuasjonen som svak, og at situasjonen er noksa lik i begge kommunane.

Korleis vurderer du kommunen sin gkonomiske situasjon dei

20
komande 5-10 &ra? B

1 2 3 4 5 6

Orsta m Volda

Figur 24: Kotleis vurderer du kommunen sin ekonomiske situasjon dei komande 5-10 ara? Svar pi ein skala fra 1-6
der 1 er «svaert datlegy og 6 er «svart bra». Gjennomsnitt for alle respondentane i kommunane.

Informantane vurderer det okonomiske handlingsrommet i Volda og Orsta som svaert avgrensa, sjolv om
kommunen har god oversikt over den skonomiske situasjonen. Intervjua viser kotleis okonomisk hand-
lingsrom i aukande grad handlar om 4 oppretthalde den ordinzre tenesteproduksjonen, medan rommet

for utvikling og nye prioriteringar er vesentleg avgrensa.

Fri administrativt hald blir det peika pd at kommunen allereie har eit negativt handlingsrom, og at disposi-
sjonsfond blir nytta for 4 fi budsjettet 1 balanse. Fleire uttrykkjer uro for at Volda kan hamne i ROBEK
dersom utviklinga held fram, noko som vil forsterke behovet for ein forpliktande plan for strukturelle
grep. Hog gjeld, avgrensa fond, svake driftsresultat og ein tenestestruktur som er kostbar 4 oppretthalde,
blir trekte fram som sentrale utfordringar. Fleire informantar meiner derfor at dagens méite 4 organisere

tenestene pé vil vere krevjande 4 vidarefore over tid.

Informantane frd Orsta skildrar ein enda meir pressa situasjon. Kommunen er allereie innmeld 1 ROBEK,
og bdde administrativt tilsette og folkevalde omtalar skonomien som den klart storste utfordringa. Ein in-
formant uttrykkjer dette ved 4 seie at svak okonomi og vedlikehaldsetterslep «overskygear alt». Fra administ-

rativt hald blir det peika pd at kommunen over tid har nytta linefinansiering for 4 mete investeringsbehov,
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og at renteauken har gjort slike loysingar «for #ffe». Samtidig har manglande systematisk vedlikehald bidrege
til eit betydeleg etterslep. Informantane vurderer derfor storre strukturelle grep, setleg innan skule og

helse og omsorg, som nedvendige uavhengig av framtidig kommunestruktur.

Ogsa folkevalde i begge kommunane framhevar gjeld og stram drift som sentrale utfordringar. Ein infor-
mant uttrykkjer dette som at «#da for store investeringar» er over, og at kommunane no ma handtere konse-

kvensane av tidlegare investeringar og eit avgrensa okonomisk handlingsrom. Blant administrativt tilsette
og leiarar gir det samtidig igjen at generelle «ostebovelfutt» gjer det stadig vanskelegare 4 skjerme tenestene.
Fleire opplever at ressursane i aukande grad blir konsentrerte om 4 oppfylle lovpalagde krav, medan fore-

bygging, utviklingsarbeid og nye satsingar fir mindre rom.

6.3 Lokaldemokrati

Kommunen er den viktigaste lokaldemokratiske arenaen i det norske styringssystemet. Her blir nasjonale
mil og rammer omsette til lokale prioriteringar, og her kan innbyggjarane paverke utviklinga gjennom val,
folkemote, hoyringar og direkte kontakt med folkevalde. Kommunestyret er ovste politiske organ, med
ansvar for 4 styre skonomi og tenester, setje langsiktige mal og ivareta lokalsamfunnet sine interesser over-
for stat og region. Som lokaldemokratisk arena skal kommunen bade sikre representativitet, reell politisk
styring og gode kanalar for medverknad, samstundes som ein skal rekruttere og halde pa innbyggjarar som

vil ta pa seg politiske verv.
De viktigaste funna fra Qrsta og Volda er:

e Lokaldemokratiet fungerer i hovudsak godt, med nzrleik og gode paverknadsmoglegheiter
e Sterke bygdeinteresser kan skape skeivskap i politisk paverknad

e Lokaldemokratiet blir sett under press nar upopulare strukturgrep skal gjennomforast

6.3.1 Vurdering av ulike lokaldemokratiske tilhgve

Respondentane blei bedne om 4 vurdere fire pastandar om lokaldemokratiet i dag. Svara gir samla sett eit

bilete av at fleire sider ved lokaldemokratiet blir vurderte relativt positivt i begge kommunane.

Situasjonen vurderast som noksa positiv nir det gjeld 4 rekruttere folk til politiske verv i kommunen.
Dette gjeld spesielt i Volda. Innbyggjarane si tilgang til politiske organ og paverknadskanalar blir ogséa vur-
dert som relativt god, med skarar godt over midten. Det same gjeld politikarane si reelle moglegheit til 4

styre prioriteringar og tenestenivd. Her er vurderinga mindre positiv i Qrsta samanlikna med 1 Volda.
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Nir det gjeld kommunestyret sin oversikt over tenester, skonomi og interkommunale samarbeid, er vur-
deringa meir moderat. I Qrsta ligg oppfatninga om dette pa den negative sida, mens i Volda er ein litt over

pa den positive sida.

Intervjua utdjupar dette biletet. I begge kommunane blir narleiken mellom innbyggjarar og folkevalde
framheva som ein styrke. Lig terskel for kontakt, sterke lokale miljo og engasjement rundt saker som betyr
mykje for lokalsamfunna, gir gode foresetnader for deltaking og medverknad. I Volda peikar ein administ-
rativt tilsett pd at kommunestorleiken gir politikarane god kjennskap til lokale forhold, medan tillitsvalde
og verneombod framhevar informasjon og involvering 1 relevante prosessar. Ogsd i Orsta blir nzrleik og

sterk lokal tilheyrsle trekt fram som viktige kvalitetar ved lokaldemokratiet.

Det er lett 8 rekruttere folk til politiske verv i

42
kommunen I, 47

Innbyggjarane har god tilgang til politiske organ og

43
paverknadskanalar ¥

Politikarane har reell moglegheit til & styre 38
prioriteringar og tenesteniva _ 43
Kommunestyret har god oversikt over tenester, 32
gkonomi og interkommunale samarbeid _ 38

1 2 3 4 5 6

Orsta m Volda

Figur 25: I kva grad er du einig eller ueinig i folgjande pdstandar om lokaldemokratiet i dag? Svar pé ein skala fra 1-6
der 1 er "heilt uenig" og 6 er "heilt enig". Gjennomsnitt for alle respondentane i kommunane.

Samtidig viser intervjua at den sterke lokale mobiliseringa kan skape utfordringar nar politiske priorite-
ringar fir konkrete konsekvensar for enkelte delar av kommunen. I begge kommunane stir grendeidentite-
ten sterkt, og gamle kommunegrenser og lokale tilhgyrsler har framleis betydning. Dette blir sarleg synleg
ndr endringar i skular, barnehagar, institusjonar og andre lokale tenestetilbod kjem pa dagsorden. Sterke

bygdeinteresser og lokal mobilisering har 1 fleire tilfelle gjort slike strukturgrep politisk krevjande.

Ein administrativt tilsett i Volda peikar pa at enkelte bygdemilje mobiliserer kraftig nir lokale tilbod blir
utfordra, medan sentrum og meir «s#z/fe» grupper 1 mindre grad gjer seg gjeldande. Informanten stiller der-
med sporsmal ved om ulike grupper og geografiske omride i praksis har dei same foresetnadene for a pa-
verke politiske prioriteringar. Eit liknande spenningsfelt kjem fram i Orsta, der informantane viser til at
sterke grendeinteresser kan gjere det krevjande 4 gjennomfore endringar i skule-, barnehage- og institu-

sjonsstrukturen.

Dette ma ogsa sjaast i samanheng med kommunane sitt gkonomiske og politiske handlingsrom. Intervjua

viser at begge kommunane stir overfor behov for omfattande omstilling, samtidig som forslag til
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strukturelle endringar ofte utloyser lokal motstand og kan ende i utsetjingar eller omkampat. Lokaldemo-
kratiet blir dermed sett pa prove nir omsynet til lokale interesser og narleik til tenester skal vegast mot be-

hovet for skonomisk berekraft, robuste fagmiljo og meir heilskaplege prioriteringar.

Intervjua synleggjer dermed eit sentralt dilemma. Den lokale narleiken som skaper engasjement, medverk-
nad og legitimitet, kan samtidig gjere det politisk krevjande 4 gjennomfere strukturelle endringar som in-
neber at enkelte lokalsamfunn mister eller far redusert etablerte tilbod. Fleire informantar meiner at dette
har bidrege til at nodvendige strukturvedtak har blitt utsette eller vanskelege 4 gjennomfere. Spenninga
mellom lokale interesser og behovet for heilskaplege prioriteringar framstar derfor som ei sentral utford-

ring nar kommunane skal handtere eit stramt skonomisk handlingsrom og aukande behov for omstilling.

Samla viser materialet at neerleik, lokal identitet og aktive lokalsamfunn gir gode foresetnader for deltaking
og paverknad. Samtidig kan omstilling bli politisk krevjande nér tiltak far ulike konsekvensar for ulike delar
av kommunen. Lokal mobilisering er ein del av lokaldemokratiet og kan synleggjere omsyn som ma innga i
avgjerdene. Usemje eller manglande gjennomslag for administrative forslag er derfor ikkje i seg sjolv ut-
trykk for svak demokratisk styring. Det sentrale er om avgjerdene byggjer pd eit godt kunnskapsgrunnlag,

opne prosessar og tydelege avvegingar mellom lokale behov og kommunen sitt samla ansvar.

6.3.2 Folkevalde sine oppfatningar av eigen situasjon

I spotjegransking hadde vi sporsmaél som berre gjekk til kommunestyrerepresentantane, som kartlegg kor-

leis dei opplever eigen situasjon som folkevalde. Skalaen gar fra 1 «heilt uenigy til 6 «heilt enigy.

Innbyggjarane har god tilgang til politiske organ og 42

péverknadskanalar I ::
Politikarane har reell moglegheit til 4 styre prioriteringar og

36
tenesteniva I 0

Kommunestyret har god oversikt over tenester, gkonomi og

2,8
interkommunale samarbeid _ 33
Det er lett & rekruttere folk til politiske verv i kommunen _ 22'78

1 2 3 4 5 6

Orsta ® Volda

Figur 26: I kva grad er du einig eller ueinig i desse pastandane om din situasjon som folkevald? Svar pa ein skala fra
1-6 der 1 er "heilt uenig" og 6 er "heilt enig". Gjennomsnitt for politikarene i kommunane.

Dei folkevalde er noksa positive i vurderinga av innbyggjarane sin tilgang til politiske organ og paverk-

nadskanalar. Gjennomsnittet er 4,2 1 OQrsta og 3,8 1 Volda. I begge kommunane heller svara dermed mot at
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innbyggjarane har gode moglegheiter for kontakt og paverknad, og vurderinga er noko meir positiv i Orsta

enn i Volda.

Intervjua stottar opp under dette biletet. Naetleik mellom innbyggjarar og folkevalde blir trekt fram som
ein styrke ved dagens kommunestruktur. Relativt oversiktlege kommunar og korte avstandar mellom inn-
byggjarar, politikarar og administrasjon bidreg til ldg terskel for kontakt. Lokal kunnskap og kjennskap til

ulike delar av kommunen blir ogsa framheva som viktig for dei politiske vurderingane.

Det folkevalde er ogsa relativt positive til moglegheita for 4 styre prioriteringar og tenestenivd, men her er
det ein viss skilnad mellom kommunane. Gjennomsnittet er 4,0 i Volda og 3,6 i Orsta. Saerleg i Volda hel-
ler svara dermed i retning av at politikarane opplever 4 ha reell innverknad pa kommunale prioriteringar. I

Orsta lige vurderinga narare midtpunktet pa skalaen.

Samstundes kjem det fram nokre tydelege utfordringar. Kommunestyrerepresentantane er relativt kritiske
til kommunestyret si oversikt over tenester, skonomi og interkommunale samarbeid. Her er gjennomsnit-
tet 3,31 Volda og 2,8 1 Orsta. Sxtleg 1 Orsta tyder dermed svara mot at kommunestyret ikkje har tilstrekke-

leg oversikt.

Den tydelegaste utfordringa i sperjegranskinga gjeld likevel rekruttering til politiske verv. Gjennomsnittet
er berre 2,8 i Volda og 2,7 i Orsta. Det er dermed eit klart fellestrekk at dei folkevalde opplever det som

vanskeleg 4 rekruttere folk til politiske verv.

Samla sett teiknar resultata eit bilete der nzrleik og tilgang til politiske organ framleis blir opplevd som ein
styrke ved lokaldemokratiet i begge kommunane. Dei folkevalde opplever ogsa i ein viss grad 4 ha reell
innverknad pé prioriteringar og tenestenivd. Utfordringane er forst og fremst kaytte til oversikt over ei
kompleks kommunal verksemd og til rekruttering av nye folkevalde. Skilnadene mellom kommunane er
gjennomgdande moderate, men Volda kjem noko meir positivt ut nar det gjeld oversikt og politisk sty-
ringsmoglegheit, medan @rsta har ei noko meir positiv vurdering av innbyggjarane sine moglegheiter for

tilgang og paverknad.

6.4 Vurdering av styrkar ved dagens kommunestruktur

I dei opne svara pd sporsmadlet «IKva meiner du er dei viktigaste styrkane ved kommunen slik han er orga-
nisert i dage» kjem det spesielt fram tre type styrkar ved dagens kommunestruktur: nzrleik og lokaldemo-
krati, oversiktlege organisasjonar med korte styringsliner og kompetente fagmiljo med gode tenester. Inter-

vijua stottar i stor grad opp under desse funna og gir eit meir utfyllande bilete.

Nerleik og lokaldemokrati blir serleg framheva i begge kommunane. Respondentane fra rsta viser til

«narheit, oversikt og kjennskapy og «kort veg fra beslutningstakarane til folket». Den relativt oversiktlege
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kommunen gir etter deira vurdering god lokalkunnskap og lag terskel for kontakt mellom innbyggjarar,

folkevalde og administrasjon. Det same mensteret finn vii Volda, der ein respondent framhevar «nerleik
mellom innbyggiarar, folkevalde og kommunale leiarar, slik at me moter kvarandre i kvardagen». Fleire peikar ogsd pa
at dagens struktur legg til rette for politisk representasjon og merksemd om behova i ulike delar av kom-

munen.

Intervjua utdjupar korleis denne narleiken fungerer i praksis. Informantane legg vekt pd at folkevalde og
administrasjon kjenner lokalsamfunna godt, og at innbyggjarane har l1ag terskel for a ta kontakt. Neerleiken
handlar dermed bade om korte geografiske og organisatoriske avstandar og om lokal kunnskap. Dette blir
framheva som ein fordel ndr kommunen skal fange opp lokale behov og finne loysingar som er tilpassa

ulike delar av kommunen.

Oversiktlege organisasjonar og korte styringsliner er ein annan gjennomgdande styrke. I begge kommu-
nane blir administrasjonen omtalt som kompetent og profesjonell, og fleire framhevar korte avstandar
mellom leiing, tilsette og folkevalde. Respondentane viser ogsi til eit godt samspel mellom politikk og ad-
ministrasjon, kjenneteikna av «god dialog, «godt samarbeidsklima» og «gjensidig tillit». 1 Volda blir det mellom
anna vist til «#ydeleg styring fra kommuneleiinga», medan respondentane i Orsta framhevar fordelane ved ein

relativt liten og oversiktleg organisasjon.

Dette blir ogsa understreka i intervjua. Korte avstandar mellom ulike delar av organisasjonen gir gode fo-
resetnader for kontakt, samordning og samarbeid pd tvers av fagomrade og niva. Informantane trekkjer
fram at ein kjenner kvarandre og veit kven ein skal kontakte, noko som kan gjere det enklare 4 avklare
sporsmil og finne loysingar raskt. Narleiken mellom politikk og administrasjon blir pa same mate fram-

heva som ein styrke for dialog og informasjonsutveksling.

Den tredje hovudstyrken er kompetente fagmiljo og gode tenester. Respondentar frd Orsta framhevar «zy-
kje kompetente tilsetter og breie fagmiljo, medan Volda blir omtalt som ein «fagleg sterk fommune» med «mykje
god fagkompetanse». 1 begge kommunane blir det peika pé at kommunen har dyktige medarbeidarar og gode

tenester pd ei rekkje omrade.

Intervijua gir fleire deme pd at kompetansen til dei tilsette og kjennskapen til kommunen blir sett pa som
viktige ressursar. Informantane framhevar fagleg engasjement, erfaring og evne til 4 samarbeide pa tvers
som kvalitetar ved organisasjonane. Samstundes gir interkommunalt samarbeid tilgang til kompetanse og
fagmilje utover det kommunane har kvar for seg. Samarbeid mellom anna innan barnevern, legevakt, re-
novasjon, IKT og PPT blir trekt fram som ein mate 4 kombinere lokal nzrleik med storre og meir spesiali-

serte fagmiljo.

Samla gir sperjegranskinga og intervjua eit relativt samstemt bilete av styrkane ved dagens kommunestruk-
tur. Nerleik og lokalkunnskap, korte avstandar mellom innbyggjarar, politikk og administrasjon, oversikt-

lege organisasjonar og kompetente medarbeidarar blir framheva som sentrale kvalitetar. Materialet viser
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ogsi kotleis desse styrkane heng saman: Den relativt nzere og oversiktlege organiseringa legg til rette for
lokal kunnskap, direkte kontakt, samarbeid og fleksibilitet, medan interkommunale samarbeid p4 fleire

omrade supplerer dei lokale fagmiljoa med kompetanse og kapasitet.

6.5 Erfaringar med interkommunalt samarbeid

Det viktigaste funna i dette kapittelet er:

e Interkommunalt samarbeid blir vurdert som viktig, og pa fleire omrade nedvendig, for 4 sikre ro-
buste fagmiljo, tilgang til spesialisert kompetanse og gode tenester innanfor dagens kommune-
struktur.

e Samarbeida blir samtidig opplevde 4 kunne gjere politisk styring og direkte innverknad meir krev-
jande. Kor store desse utfordringane er, ser mellom anna ut til 4 henge saman med korleis samar-
beida er organiserte.

e Interkommunalt samarbeid blir vurdert som sarleg godt eigna for avgrensa og spesialiserte tenes-
ter, medan det blir opplevd som meir krevjande pa omride som foreset heilskaplege politiske pri-

oriteringar og langsiktig samfunnsutvikling.

I kapittel 4.4 viste vi ei oversikt over det interkommunale samarbeidet, som viser at begge kommunane

deltek i ei rekkje ordningar pa tvers av tenesteomrade. Nar respondentane blir bedne om 4 gi ei samla vur-
dering av desse samarbeida, er vurderingane gjennomgaande positive. Volda har ein gjennomsnittsskar pd
4,6 og Drsta pa 4,1 pd ein skala frd 1 til 6. Dette tyder pa at dei interkommunale samarbeida samla sett blir

vurderte som relativt velfungerande og nyttige.

Orsta 41

o |

1 2 3 4 5 6

Figur 27: Korleis vil du samla sett vurdere det interkommunale samarbeidet kommunen deltek i? Svar pa ein skala fra
1-6, der 1 er "svaert darleg" og 6 er "svart bra". Gjennomsnitt for alle respondentane i kommunane.

Samtidig viser spetjegranskinga og intervjua at erfaringane varierer mellom ulike typar samarbeid og mel-
lom ulike sider ved samarbeida. I det folgjande ser vi forst pa kva faglege og organisatoriske gevinstar sam-
arbeida blir vurderte 4 gi. Deretter ser vi pd utfordringar knytte til styring og politisk innverknad, for vi av-

slutningsvis ser nerare pd kva typar oppgaver interkommunalt samarbeid blir vurdert som best eigna for.
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6.5.1 Faglege og organisatoriske gevinstar

Eit tydeleg hovudmenster i materialet er at interkommunalt samarbeid blir vurdert som viktig for 4 etab-

lere storre og meir robuste fagmiljo (jf. Figur 28). Dette kjem fram bade i spotjegranskinga og i intervjua.

Den sterkaste oppslutninga i sperjegranskinga finn vi om dei faglege gevinstane ved interkommunalt sam-
arbeid. I Volda er respondentane sarleg samde i at samarbeid gir storre og meir robuste fagmiljo, med ein
gjennomsnittsskar pa 5,1. Pastandane om at samarbeid er nedvendig for 4 sikre gode tenester, og at det gir
tilgang til kompetanse kommunen elles ikkje ville hatt, far begge ein gjennomsnittsskar pa 4,9. I Orsta er
vurderingane noko lagare, men framleis klart positive, med gjennomsnittsverdiar mellom 4,5 og 4,6 pa dei

same péstandane.

Interkommunalt samarbeid gir stgrre og meir robuste fagmiljg _46 51
Interkommunalt samarbeid gir tilgang til kompetanse vi elles 45
ikkje ville hatt ¥

Interkommunalt samarbeid er ngdvendig for & sikre gode

45
tenester{ Kommunen I 9

Samarbeidet gjennom Sjustjerna er oversiktleg for politiske

4.6
organ I
Samarbeidet giennom Sjustjerna fungerer i hovudsak godt _43 5

Interkommunalt samarbeid gjer det vanskelegare for 45
politikarane & utgve styring _ 40

Interkommunalt samarbeid gjer det vanskelegare & ha oversikt

38
over ansvarslinjer I
1 2 3 4 5 6

Orsta m Volda

Figur 28: I kva grad er du einig eller ueinig i folgjande pastandar om interkommunalt samarbeid? Svar pé ein skala fra
1-6 der 1 er "heilt uenig" og 6 er "heilt enig". Gjennomsnitt for alle respondentane i kommunane.

Dei opne svara i sporjegranskinga viser eit liknande monster i Volda og Orsta. I begge kommunane blir
barnevern og PPT sarleg framheva som viktige interkommunale samarbeid. Betydninga av storre fagmiljo

kjem tydeleg fram i vurderingane av desse tenestene. Ein administrativt tilsett forklarer:

«Det er viktig 4 ha storre einingar for 4 ha best mogleg fagleg kvalitet pa tenestene. T.d. barnevernet jobbar med
sveert krevjande og komplekse faglege oppgiver, og i ei lita eining vil ein ikkje ha same ‘mengdetrening’ og samla

kompetanse som i ei stor eining. Ei mindre eining enn ein er i dag, vil vere ei svekking av fagmiljoet.»

Barnevern blir serleg framheva i begge kommunane. Respondentane frd Qrsta omtalar samarbeidet som

cit fagleg sterkt miljo som har gitt «eit stort fagleg loft» og «veldig gode tenester. Ogsa respondentane fr
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Volda framhevar at barnevernet har fatt «eit stort fagleg lofts. PPT, legevakt, renovasjon, NAV, landbruk
og arkiv- og dokumentasjonsforvaltning blir ogsé trekte fram som omride der samarbeid er viktig eller

fungerer godt.

Intervjua stottar opp under dette biletet. Informantane legg sarleg vekt pa at samarbeid gjer det mogleg 4
samle kompetanse pa omrade der kvar kommune aleine ville hatt fa tilsette. Storre fagmiljo kan gi betre
foresetnader for spesialisering, fagleg utvikling og kontinuitet og redusere sarbarheita ved frivar og utskif-
tingar. P4 denne maten blir interkommunalt samarbeid ikkje berre vurdert som eit sporsmal om ressurs-

bruk, men ogsa som eit verkemiddel for 4 oppretthalde kapasitet og kvalitet i tenestene.

Materialet peikar ogsd pa at samarbeid kan vere fordelaktig for tekniske og administrative oppgaver der
behovet for lokal og fysisk nxtleik er mindre. IK'T, renovasjon og dokumentasjonsforvaltning er dome pa
slike omrade. Ein respondent fra Volda oppsummerer eit gjennomgaande trekk ved 4 seie at samarbeid

«fungerer best pa tenester som ikkje er stadbundne.

Samla viser materialet at ei viktig grunngiving for interkommunalt samarbeid er moglegheita til 4 etablere
fagmiljo og kapasitet som det kan vere vanskeleg 4 byggje opp 1 kvar kommune kvar for seg. Gevinstane
blir serleg framheva pé spesialiserte tenesteomride og pd omride der oppgavene kan organiserast pa tvers

av kommunegrensene utan at behovet for lokal og fysisk narleik er like stort.

6.5.2 Styring, ansvar og politisk innverknad

Sjolv om respondentane vurderer dei faglege gevinstane positivt, viser materialet samtidig at interkommu-
nalt samarbeid kan gjere politisk styring meir krevjande. Det er dermed viktig 4 skilje mellom vurderinga
av kvaliteten og nytten av ei teneste pa den eine sida og moglegheita for direkte kommunal styring pd den

andre.

I spotjegranskinga heller respondentane i begge kommunane mot 4 vere samde i at interkommunalt sam-
arbeid gjer det vanskelegare for politikarane a utove styring. Dette er serleg tydeleg 1 Orsta, med ein gjen-
nomsnittsskér pd 4,5, mot 4,0 1 Volda. Pistanden om at samarbeid gjer det vanskelegare 4 ha oversikt over
ansvarsliner, fir noko lagare verdiar, med 3,9 1 Volda og 3,8 1 Orsta. Utfordringa ser dermed ut til 4 vere

sterkare knytt til moglegheita for politisk styring enn til manglande oversikt over kven som har ansvar.

Intervjua utdjupar dette biletet. Nédr oppgaver blir organiserte gjennom interkommunale ordningar, mé
prioriteringar og styring skje pa tvers av kommunegrenser. Informantane peikar pé at dette kan gjere det
meir krevjande for den enkelte kommunen 4 péaverke prioriteringar, okonomi og utvikling i tenestene.
Vertskommunemodellar og interkommunale selskap blir i denne samanhengen trekte fram som organisa-

sjonsformer som kan skape storre avstand mellom politiske prioriteringar i kommunen og styringa av
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tenestene. Ein administrativt tilsett 1 Volda omtalar dette som eit «politisk vakuumy», medan informantar

fra Orsta viser til ei oppleving av 4 mangle «hand p4 rattet» nar kommunen ikkje sjolv er vertskommune.

IKT-samarbeidet gjennom SSIKT illustrerer spenninga mellom nytte og styring. Samarbeidet blir fram-
heva som viktig, men fleire respondentar peikar samtidig pé utfordringar ved korleis det fungerer. Ein re-
spondent frd Volda formulerer dette slik: «SSIKT har etter mitt syn storst betydning, men det betyr ikkje
at det fungerer optimalt». Andre respondentar peikar mellom anna pa utfordringar knytte til kostnader,
styring og framdrift. SSIKT illustrerer dermed at eit samarbeid kan bli vurdert som viktig for kommunen

utan at respondentane nedvendigvis er tilfredse med organiseringa eller styringa av det.

Samtidig viser resultata frd sporjegranskinga at interkommunalt samarbeid ikkje nedvendigvis blir opplevd
som uoversiktleg for dei folkevalde. Samarbeidet gjennom Sjustjerna blir vurdert positivt. Respondentane
er samde i at samarbeidet 1 hovudsak fungerer godt, med ein gjennomsnittsskar pa 4,51 Volda og 4,3 i
Orsta. Vurderinga av om samarbeidet er oversiktleg for politiske organ, er ogsa positiv, med 4,8 i Volda og

4,61 Drsta.

Materialet peikar dermed mot at styringsutfordringane ikkje berre kan forstaast ut fra omfanget av inter-
kommunalt samarbeid. Kotleis samarbeida er organiserte, kor avgjerdsmakta ligg, og kva moglegheiter den
enkelte kommunen har til 4 paverke prioriteringar og ressursbruk, ser ogsé ut til 4 ha betydning. Hovudbi-
letet er derfor ei avveging mellom dei faglege gevinstane ved 4 samle kompetanse og kapasitet pa tvers av

kommunane og moglegheitene for direkte kommunal styring.

6.5.3 Kva oppgéaver er interkommunalt samarbeid best eigna for?

Pa tvers av sporjegranskinga og intervjua kjem det fram eit relativt tydeleg monster i kva typar oppgéiver
interkommunalt samarbeid blir vurdert som best eigna for. Samarbeida far gjennomgaande gode vurde-
ringar nar oppgavene er relativt klart avgrensa, krev spesialisert kompetanse eller kan organiserast utan

sterk geografisk tilknyting til den enkelte kommunen.

Barnevern og PPT er sentrale deme. Her er behovet for storre fagmiljo, spesialisering og mindre sédrbar-
heit viktige argument for samarbeid. Eit liknande resonnement kjem fram for legevakt og fleire tekniske
og administrative oppgéver. P4 slike omrade kan kommunane gjennom samarbeid fi tilgang til kompe-

tanse og kapasitet som det kan vere vanskeleg 4 etablere kvar for seg.

Samtidig peikar materialet pa at samarbeidsforma kan vere meir krevjande nar oppgavene foreset heilskap-
lege prioriteringar pa tvers av sektorar, eller nar dei er tett knytte til lokal samfunnsutvikling og politiske
prioriteringar. Informantar viser mellom anna til strategisk planlegging, areal-, bustad- og nzringsutvikling.

Slike oppgiver krev samordning mellom fleire politiske og administrative styringsliner, noko som kan
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gjere det vanskelegare 4 etablere felles prioriteringar og retning pa tvers av kommunane. Ein respondent

viser til at det er «svert lite reelt samarbeid pa samfunnsutviklingy.

Materialet peikar dermed mot eit skilje mellom oppgaver der hovudformilet er a produsere eller administ-
rere ei relativt avgrensa teneste, og oppgéaver som krev breiare politiske avvegingar og samordning. Inter-
kommunalt samarbeid blir gjennomgaande vurdert som betre eigna for den forste typen oppgaver enn for

den siste.

Nokre respondentar set erfaringane med interkommunalt samarbeid inn i ein breiare diskusjon om kom-
munestrukturen. Dei gir uttrykk for at samarbeida til dels kompenserer for utfordringar knytte til sma fag-
milje og kommunestorleik, og enkelte stiller sparsmal ved om interkommunalt samarbeid er den beste
langsiktige loysinga. Ein respondent fra Volda uttrykkjer dette tydeleg og meiner at «alle interkommunale
samarbeid ville fungert betre om vi berre var ein kommuney. Slike synspunkt er ikkje nedvendigvis repre-
sentative for respondentane samla sett, men illustrerer ei problemstilling som ogsa kjem fram pa andre
mdtar 1 materialet: Nar fleire oppgéver blir organiserte gjennom ulike interkommunale ordningar, kan den

samla styringsstrukturen bli meir kompleks.

6.5.4 Samla vurdering

Erfaringane med interkommunalt samarbeid i Volda og Orsta er samla sett positive. Materialet viser setleg
brei oppslutning om betydninga av samarbeid for 4 etablere robuste fagmiljo, fi tilgang til spesialisert
kompetanse og redusere sarbarheita i mindre tenestemiljo. Dette gjeld sztleg tenester som barnevern og

PPT, men ogsi fleire tekniske og administrative oppgaver.

Samtidig viser resultata ei avveging mellom fagleg robustheit og direkte kommunal styring. Nar tenester
blir organiserte pd tvers av kommunegrensene, kan den enkelte kommunen f4 mindre direkte innverknad
pa prioriteringar, okonomi og utvikling. Kor store desse utfordringane er, ser likevel ut til 4 variere mellom

samarbeida og med miten dei er organiserte pa.

Materialet peikar vidare mot at interkommunalt samarbeid er setleg godt eigna nir oppgavene er relativt
klart avgrensa, har behov for spesialisert kompetanse og ikkje foreset omfattande samordning av lokale
politiske prioriteringar. Samarbeidsforma framstir som meir krevjande nar oppgavene er tett knytte til
heilskapleg og langsiktig samfunnsutvikling. Hovudbiletet er dermed ikkje at interkommunalt samarbeid
anten fungerer godt eller darleg, men at nytten og utfordringane varierer med kva oppgaver kommunane

samarbeider om, og kotleis samarbeida er organiserte.
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6.6 Framtidige utfordringar for kommunane

Det viktigaste funna knytt til framtidige utfordringar er:

e  (konomisk handlingsrom er den storste framtidige utfordringa i begge kommunane
e Demografi og mangel pa arbeidskraft vil forsterke presset pa tenestene

e Hovudutfordringa blir 4 omsetje dette presset til faktisk omstilling og sterkare styringskraft

6.6.1 Vurdering av ulike utfordringsomrade

Respondentane blei bedne om 4 vurdere kor utfordrande dei trur ulike forhold vil bli for kommunen dei
neste 15-20 dra. Svara ligg gjennomgaande hogt 1 begge kommunane, noko som tyder pa at kommunane

star overfor utfordringar pa fleire omrade.

Dkonomisk handlingsrom og investeringsevne _52 55
Demografisk utvikling (alderssamansetjing, folketalsutvikling) _5,21
Rekruttering av kvalifisert arbeidskraft _45 49
Evna til & vere ein aktiv samfunnsutviklar _43 49
Krav til kompetanse og kvalitet i tenestene _4':15

Auka krav til digitalisering og IKT-sikkerheit _4’2 15
1 2 3 4 5 6

Orsta m Volda

Figur 29: I kva grad trur du folgjande forhold vil bli utfordrande for kommunen dei neste 15-20 dra? Svar pa ein
skala frd 1-6, der 1 er «ikkje utfordrande» og 6 er «svart utfordrande». Gjennomsnitt for alle respondentane i kom-
munane.

Okonomisk handlingsrom og investeringsevne blir vurdert som den storste utfordringa i begge kommu-
nane. Gjennomsnittsskaren er 5,51 Volda og 5,2 1 Orsta, pa ein skala der 6 er «svart utfordrande», viser at
dette blir vurdert som svzrt utfordrande. Ogsa den demografiske utviklinga blir vurdert som ei stor ut-
fordring, med ein gjennomsnittsskar pa over 5 i begge kommunane. Dette samsvarar godt med interviju-

funna, der stram kommuneokonomi og ei aldrande befolkning blir trekte fram som sentrale utfordringar.
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Rekruttering av kvalifisert arbeidskraft blir vurdert som den tredje storste utfordringa, medan evna til 4
vere ein aktiv samfunnsutviklar kjem pa fjerdeplass. Ogsa pd desse omrada er skdrane relativt hoge i begge
kommunane, men respondentane i Volda vurderer utfordringane som noko sterre enn respondentane i
Orsta. Krav til kompetanse og aukande krav til digitalisering og IKT-tryggleik fir noko ligare skarar, men

blir framleis vurderte som relativt utfordrande.

Samla sett er det stor grad av samsvar mellom kommunane i vurderinga av kva som vil vere dei viktigaste
utfordringane dei neste 15-20 dra. Volda har likevel gjennomgéande noko hegare skirar enn Orsta pa dei
fleste omrada, noko som tyder pa at respondentane 1 Volda vurderer utfordringsbiletet som noko meir

krevjande.

1 sporjegranskinga blei respondentane bedne om 4 utdjupe «kva dei ser som dei viktigaste utfordringane
dei neste 15-20 dra». Dei opne svara og intervjua viser i stor grad eit samanfallande utfordringsbilete, der

okonomi, demografi, tilgang pa arbeidskraft og behovet for 4 tilpasse tenestestrukturen star sentralt.

Okonomi og tenestestruktur star sentralt i begge kommunane, men utgangspunktet er noko ulikt. I Qrsta
er det okonomiske presset serleg tydeleg. I dei opne svara blir svak okonomi, vedlikehaldsetterslep og
mange smé einingar framheva. Kommunen har «for mykje areal a drifter, og fleire etterlyser strukturgrep som
kan gi «meir ut av kvar krones. Intervjua forsterkar dette biletet. ROBEK-status, hog gjeld og vedlikehaldset-
terslep avgrensar handlingsrommet, og ein informant viser til at kommunen har «/int mykje for d bygge seg ut

av enfkelte utfordringar», medan hegare renter har gjort denne strategien langt meir krevjande.

I Volda er den gkonomiske situasjonen ogsd alvorleg. Kommunen har framleis storre reservar enn Orsta,
men driftsniviet er ikkje berekraftig, og utan omfattande tiltak er disposisjonsfondet venta a vere brukt
opp 1 2027. I dei opne svara blir handlingsrommet omtalt som «swer? darlegy, samtidig som kommunen har
gode tenester, «kanskje betre enn det okonomien tilseier». Intervjua peikar i same retning og viser ei forventning
om at dagens tenestestruktur vil krevje omfattande omstilling. Ein administrativt tilsett uttrykkjer uro for
at kommunen kan bli tvinga inn i ROBEK og dermed matte «ydde i struktur, mellom anna gjennom faerre
skular og barnehagar. I begge kommunane blir det dermed peikt mot behov for strukturelle endringar,

seetleg innan skule, barnehage og helse og omsorg.

Demografi og arbeidskraft er ei sentral utfordring som forsterkar det okonomiske presset. Bade dei opne
svara og intervjua peikar pa fleire eldre og fleire brukarar med omfattande tenestebehov, samtidig som de-
len innbyggjarar i yrkesaktiv alder blir mindre. Utfordringa handlar dermed ikkje berre om aukande behov,
men om at kommunane skal levere meir arbeidsintensive tenester med knappare tilgang pé arbeidskraft.
Ein tllitsvald 1 Volda formulerer det slik: «Dez er ikkje berre fleire eldre som er utfordringa, men at vi skal gi meir

Pleie og omsorg med farre i arbeid. Rekruttering kjem til d bli eit av dei verkeleg store problema framover.»

Dette aktualiserer ogsd sporsmalet om tenestestrukturen. Mange sma og geografisk spreidde einingar bind

ressursar og kan gi sarbare fagmilje, sztleg innan skule, barnehage og helse og omsorg. Utfordringa blir
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derfor 4 tilpasse strukturen til endra ekonomiske og demografiske foresetnader, samtidig som kommunane

skal sikre kvalitet, naerleik og tilstrekkeleg kompetanse.

Ogsa her er det nokre nyansar mellom kommunane. Volda har i dag fordelar gjennom nzrleiken til sjuke-
huset og hagskulen og tilgangen pa kompetansearbeidsplassar, men informantane understrekar at dette
«treng ikkje varer. Den store studentbefolkninga kan dessutan gi eit meir positivt bilete av den langsiktige
demografiske utviklinga enn utviklinga blant dei fastbuande tilseier. I Qrsta blir rekrutteringsutfordringane
i storre grad kopla til behovet for 4 oppretthalde kompetanse og robuste fagmiljo innanfor ein pressa oko-

nomisk og organisatorisk situasjon.

Respondentane peikar ogsa pd at utfordringa ikkje berre handlar om ressursar, men om forventningar til
kva kommunen skal levere. Nye lovkrav, dokumentasjon, rapportering, digitalisering og krav til kompe-
tanse legg beslag pa kapasitet. Dette skjer samtidig som dei okonomiske og demografiske foresetnadene
blir strammare. I bdde dei opne svara og intervjua blir det derfor stilt sporsmal ved om kommunane ma
definere eit meir berekraftig tenesteniva. Dette blir formulert som eit behov for a ga fra «best mogleg» til
«gode nok» tenester og A «klare d bygge ned forventningar il innbyggiaranes. Utfordringa blir dermed bade 4 priori-
tere knappare ressursar og 4 skape forstaing for at tenestetilbodet ikkje nedvendigvis kan vidareforast pa

dagens niva og med dagens struktur.

Samstundes er det ein tendens til at administrativt tilsette legg storst vekt pa drift og organisering, medan
dei folkevalde i storre grad knyter utfordringane til politiske prioriteringar, omstillingsevne og samfunnsut-
vikling. Dei folkevalde deler i stor grad problemforstainga til dei administrative informantane, men legg
meir vekt pd utfordringane ved 4 gjennomfere nodvendige prioriteringar. Hit «weget begrensa handlingsronm
reduserer rommet for eigne politiske satsingar, samtidig som endringar i skule-, barnehage- og teneste-
struktur kan utloyse sterke lokale motreaksjonar. I begge kommunane blir spenningar mellom sentrum og
periferi trekte fram i denne samanhengen. Enkelte peikar ogsd pa «wwanglande evne og vifje il omstilling» som

ein risiko nar pkonomiske og demografiske endringar krev nye prioriteringar.

Samfunnsutviklinga utgjer ein siste sentral del av utfordringsbiletet. I ODrsta blir behovet for arbeidsplassar,
bustader og eit funksjonelt sentrum framheva, medan informantar i Volda mellom anna er opptekne av 4
sikre regionale funksjonar som sjukehuset og hegskulen, utvikle sentrum og leggje til rette for fleire ar-
beidsplassar. Kommunane har ulike utgangspunkt, med ein sterkare industri- og naringsprofil i Qrsta og
storre innslag av offentlege og regionale kompetansearbeidsplassar i Volda. Felles er likevel uro for om
okonomisk press og aukande krav til tenestene vil redusere den administrative og ekonomiske kapasiteten

til langsiktig utviklingsarbeid.

Samla viser dei opne svara og intervijua ei kjede av gjensidig forsterkande utfordringar. Demografiske end-
ringar aukar tenestebehovet og reduserer tilgangen pa arbeidskraft, medan eit avgrensa okonomisk hand-
lingsrom gjer det vanskelegare 4 mote utviklinga innanfor dagens tenestestruktur. Samtidig krev omstilling

politiske prioriteringar som kan utfordre lokale interesser og kvalitetar ved dagens struktur. Utfordringa
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dei neste 15-20 ara handlar derfor ikkje berre om 4 redusere kostnader, men om kotleis kommunane kan
tilpasse tenestene til nye skonomiske og demografiske foresetnader, sikre nodvendig kompetanse og sam-

tidig oppretthalde kapasitet til langsiktig samfunnsutvikling.

6.7 Omsyn til lokal identitet og geografisk representasjon ved eventuell
endring av kommunestruktur

De viktigaste funna i dette kapitelet er:

e Lokal identitet og geografisk representasjon er viktige omsyn, men veg ikkje nedvendigvis tyngre
enn gode tenester
e (rsta uttrykkjer storre uro for konsekvensane av ei samanslaing enn Volda

o Kommunegrensa ser ut til 4 ha mindre betydning for kvardagslivet enn dei lokale identitetane

Figur 30 under samanstiller fem sporsmal om lokal identitet og geografisk representasjon knytt til ein
eventuell ny kommune. Svara viser at lokal identitet og geografisk representasjon blir vurdert som klart

viktige tema nar framtidig kommunestruktur skal vurderast, og at dette er sporsmal som er spesielt viktige

1 Orsta.
Kor viktig meiner du det er at ulike lokalsamfunn er representerte 49
i politiske organ i ein eventuell ny kommune? _ 46
Kor viktig meiner du det er & ta vare pé lokal identitet og 5,0
tilhgyrsle ved vurdering av framtidig kommunestruktur? _ 43
Korleis trur du ei eventuell samanslding av Orsta og Volda vil 39
paverke lokal identitet og tilhgyrsle? _ 33
Kor bekymra er du for at enkelte delar av kommunen/regionen vil 38
fa mindre politisk innverknad ved ei eventuell samansl3ing? _ 33
Kor viktig meiner du omsynet til lokal identitet ved ei eventuell 34
kommunesamanslding vil vere for innbyggjarane, samanlikna med _ ’
omsynet til & kunne levere gode kommunale tenester i framtida? 32
1 2 3 4 5 6

Orsta m Volda

Figur 30: Svar pa ulike sporsmél om lokal identitet og geografisk representasjon. Gjennomsnitt for alle responden-
tane i kommunane. Alle er svarte pa ein skala fra 1 til 6, men med forskjellige benevningar:
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e Tor spersmalet om kor viktig det er at ulike lokalsamfunn er representerte i politiske organ i ein eventuell ny
kommune, og sporsmalet om kor viktig det er 4 ta vare pa lokal identitet og tilhoyrsle, og, betyr 1 «ikkje viktigy»
og 6 «sveart viktigy.

e  For spersmalet om kotleis ei samansliing vil paverke lokal identitet og tilhoyrsle, betyr 1 « svert liten grad» og 6
« svert stor grad».

e  For spersmalet om bekymring for redusert politisk innverknad betyr 1 «ikkje bekymra» og 6 «svart bekymrax.

e For spersmalet om kor viktig omsynet til lokal identitet vil vere for innbyggjarane samanlikna med omsynet til &
kunne levere gode tenester, betyr 1 «mykje mindre viktig enn tenestene» og 6 «mykje viktigare enn tenestene».

Respondentane i begge kommunane legg stor vekt pa geografisk representasjon og pa 4 ta vare pé lokal
identitet og tilheyrsle i ein eventuell ny kommune. P4 sporsmalet om i kva grad ei samanslaing vil paverke
lokal identitet og tilheyrsle, er gjennomsnittsskaren 3,9 1 Qrsta og 3,3 1 Volda. Respondentane i Orsta ven-
tar dermed storre paverknad enn respondentane i Volda. Spersmalet gir ikkje dleine grunnlag for 4 avgjere
om paverknaden blir oppfatta som positiv eller negativ. Respondentane 1 Qrsta uttrykkjer ogsa storre uro

for at enkelte delar av kommunen eller regionen skal fi mindre politisk innverknad.

Sporsmailet om balansen mellom lokal identitet og tenestekvalitet gir eit meir moderat bilete, med skérar
pé 3,4 og 3,2. Dette tyder pa at respondentane meiner omsynet til identitet vil vere viktig for innbyggjarane

ved ei eventuell samanslding, men ikkje klart viktigare enn evna til 4 levere gode tenester i framtida.

Deti kvalitative intervjua viser at lokal identitet og tilheyrsle star sterkt i bide Volda og Orsta, sxtleg 1 byg-
dene. Samstundes meiner fleire informantar at omsynet til identitet ma vegast mot kommunane si evne til
4 sikre gode tenester, robuste fagmiljo og okonomisk berekraft. Lokal identitet blir heller ikkje oppfatta
som avhengig av dagens kommunegrenser. Fleire peikar pa at tilhoyrsle til bygder og lokalsamfunn kan

vidareforast ogsd innanfor ein storre kommune.

Intervjua synleggjer dermed eit viktig skilje mellom lokal identitet og kommuneidentitet. Tilhoyrsla til
bygda og lokalsamfunnet blir skildra som sterk, medan den kjenslemessige bindinga til kommunegrensa
mellom Volda og Orsta ser ut til 4 vere svakare. Informantar omtalar Volda og Orsta som «zvillingbyar og
som ein funksjonelt integrert region, der innbyggjarane bur, arbeider og nyttar tenester og fritidstilbod pé
tvers av kommunegrensa. Samtidig sit bygdeidentitetar og tilhoyrsle til tidlegare kommunar framleis sterkt,
setleg 1 Prsta. Det er derfor forst og fremst frykt for sentralisering, tap av lokale tenester og svekka nzr-

demokrati som blir trekt fram som moglege kjelder til motstand mot ei samanslaing.

Enkelte informantar meiner at unge i mindre grad er bundne til kommunegrensa og i sterre grad oriente-
rer seg mot Drsta og Volda som ein felles region gjennom skule, idrett, kultur og fritid. Dette er informan-
tane sine vurderingar av ungdom sitt perspektiv. Utgreiinga har ikkje undersokt haldningane blant unge
direkte. Intervjua tyder dermed pa at den viktigaste identitetsutfordringa ved ei eventuell samanslaing ikkje
nodvendigvis er 4 bevare kommunegrensa, men 4 sikre at bygder og lokalsamfunn opplever tilhoyrsle, po-

litisk innverknad og netleik til tenester ogsd i ein storre kommune.
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6.8 Demokratiske effektar av eventuell endring i kommunestrukturen

De viktigaste funna er:

e Fisamanslding blir forventa 4 gi sterre politisk styringskraft, men ogsa storre avstand til innbyggjarane
e Den storste demokratiske risikoen er svekka nerdemokrati og geografisk representasjon

e Dagens kommunestruktur har ogsid demokratiske utfordringar

Respondentane blei bedne om 4 ta stilling til fire pastandar om demokratiske verknader av ei eventuell sa-
manslding, pé ein skala der 1 er heilt ueinig og 6 heilt einig. Svara gir eit bilete av kva dei trur vil skje med

lokaldemokratiet i ein ny kommune.

Mange av respondentane er skeptisk til kva for demokratiske kostnader ei kommunesamansliing vil ha.

Pastanden om at nzrleiken mellom innbyggjarar og politiske organ vil bli redusert, far skarar pd 4,1 i Qrsta
og 3,81 Volda. Det er altsé ei forventning om at avstanden mellom folk og politiske beslutningar vil auke i
ein storre kommune. Det er ogsa ei lita forventning om at nardemokratiske ordningar som kommunedels-

utval kan bidra til 4 halde oppe lokal identitet og deltaking. Her ligg Volda pa 3,9 og Orsta 3,06.

Pastanden om at ei samanslding kan styrkje kapasiteten og kompetansen i kommunestyret, far ein gjen-
nomsnittsskér pd 4,0 i Volda og 3,3 i OQrsta. Forventningane til ein slik verknad er dermed meir positive i
Volda. Pastanden om at samanslaing vil gjere det vanskelegare 4 rekruttere til politiske verv, far 3,2 1 OQrsta
og 2,8 1 Volda. Gjennomsnittsskédrane heller mot usemje med denne pastanden. Dette kan ikkje utan vi-

dare tolkast som ei forventning om at rekrutteringa blir lettare.

Ei samanslding vil redusere narleiken mellom innbyggjarar og 4
politiske organ I s

Neerdemokratiske ordningar (t.d. kommunedelsutval) kan bidra til &

3,6
halde oppe lokal identitet og deltaking _ 39

Ei samanslding vil styrkje kapasiteten og kompetansen i

33
fonmunestyre I o

Ei samanslding vil gjere det vanskelegare a rekruttere folk til 32

politiske verv _ 28

1 2 3 4 5 6

1

Orsta m Volda

Figur 31: T kva grad er du einig eller ueinig i folgjande pastandar om demokrati ved ei eventuell samansliing? Svar pa
ein skala fra 1-6 der 1 er "heilt uenig" og 6 er "heilt enig". Gjennomsnitt for alle respondentane i kommunane.
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Deti kvalitative intervjua viser at ei eventuell samanslding blir vurdert 4 kunne gi bide demokratiske gevins-
tar og kostnader. P4 den eine sida peikar informantar i begge kommunane pa at ein storre kommune kan
styrkje den politiske styringskrafta. Storre fagmiljo kan gi betre grunnlag for politiske avgjerder. Som ein
administrativt tilsett i Volda uttrykkjer det, kan dette gi «enda betre beslutningsgrunnlags. Eitt kommunestyre
og enklare styringsliner kan samtidig redusere behovet for 4 koordinere og forhandle gjennom ei rekkje

interkommunale organ.

P4 den andre sida er informantane opptekne av risikoen for storre avstand mellom innbyggjarane og dei

folkevalde. Dette kjem sarleg tydeleg fram i Orsta, der lag terskel for kontakt med politikarane, geogratisk
representasjon og grendelagsordningar blir framheva som styrkar ved dagens lokaldemokrati. Ei samansla-
ing kan utfordre desse kvalitetane dersom enkelte bygder og delar av den nye kommunen opplever mindre

politisk innverknad eller ytterlegare sentralisering av tenester.

Erfaringar og historikk paverkar ogsa korleis denne risikoen blir vurdert. I Volda viser informantar til er-
faringane fra samansldinga med Hornindal, der enkelte innbyggjarar har opplevd storre avstand til av-
gjerdstakarane og at forventningar frd samansldingsprosessen ikkje fullt ut er innfridde. Samstundes inne-
heldt samanslaingsprosessen forventningar og lovnader om ein desentralisert tenestestruktur som framleis
paverkar handlingsrommet for nye strukturgrep. Ifolgje enkelte informantar inneheld intensjonsavtalen ei
rekkje detaljerte lovnader som det med utfordringane kommunen stéir overfor i dag, er «heilt utopi» a
kunne innfri. Forsek pa endringar kan i neste omgang bli mette med argument om «brotne loftem. Er-
faringane fra Hornindal handlar dermed ogsa om kva politiske og organisatoriske bindingar ein samansla-
ingsprosess kan skape over tid. I Qrsta blir historiske grenseendringar og opplevd maktforskyving trekte

fram som bakgrunn for uro knytt til geografisk representasjon og sentralisering.

Samtidig problematiserer intervjua forestillinga om at dagens kommunestruktur nedvendigvis sikrar eit
meir representativt lokaldemokrati. Sterke grendeinteresser og mobilisering i smd, ressurssterke miljo kan
ifelgje fleire informantar gi enkelte grupper stor innverknad i krevjande budsjett- og struktursaker. Naerleik
mellom innbyggjarar og folkevalde kan ogsé gjere det vanskelegare 4 gjennomfore heilskaplege priorite-

ringar nér lokale interesser stir mot kvarandre.

Intervjua synleggjer dermed eit grunnleggjande demokratisk dilemma mellom narleik og styringskraft. Ei
eventuell samanslding kan gi enklare styringsliner, betre avgjerdsgrunnlag og sterre kapasitet til heilskap-
lege prioriteringar, men samtidig skape storre geografisk og politisk avstand. Eit sentralt sporsmal ved el
eventuell endring av kommunestrukturen blir derfor kotleis ein kan kombinere sterkare politisk styrings-

kraft med ordningar som sikrar lokal representasjon, medverknad og narleik til innbyggjarane.
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6.9 Generell vurdering av strukturalternativa

Respondentane blei bedne om 4 vurdere kor tenlege dei tre strukturalternativa er for 4 mete framtidige
utfordringar i regionen. Svara blei gitt pd ein skala fra 1 til 6, der 1 er «svaert negativ effekt» og 6 er «sveart
positiv effekts. Figur 32 viser gjennomsnittsskdrane, medan Figur 33—Figur 35 viser korleis svara fordeler

seg i kvar kommune.

I omtalen av frekvensfordelingane blir skdrane 1-3 rekna som vurderingar pd den negative sida av skalaen
og skirane 4-6 som vurderingar pd den positive sida. Grupperinga omfattar bide moderate og sterke vur-
deringar. Respondentane har vurdert kvart alternativ for seg og kan ha vurdert fleire alternativ positivt.
Svara viser derfor kotleis alternativa blir vurderte, men ikkje kor stor del som foretrekkjer eitt alternativ

framfor dei andre.

Forsterka interkommunalt samarbeid mellom Qrsta og Volda 44

(utan samansl3ing) .
Samanslﬁing av Orsta 0g Volda til ein ny kommune _377 45

Vidarefaring av dagens kommunestruktur (to separate 3]

kommunar) I 28
1 2 3 4 5 6

Orsta m Volda

Figur 32: Kor tenleg meiner du folgjande alternativ er for 4 mete framtidige utfordringar i regionen? Svar pa cin skala
frd 1-6 der 1 er "svaert negativ effekt" og 6 er "sveart positiv effekt". Gjennomsnitt for alle respondentane i kommu-
nane.

Gjennomsnittsskadrane viser ulike vurderingsmenster 1 kommunane. I Qrsta fir forsterka interkommunalt
samarbeid den hogaste skiren, med 4,4. Vidareforing av dagens struktur og samansliing far begge om lag
3,7.1 Volda far samanslding den hogaste skaren, med 4,5, folgd av forsterka samarbeid med 4,1 og vidare-
foring med 2,8. Frekvensfordelingane utdjupar desse forskjellane og viser kotleis positive og negative vur-

deringar fordeler seg.

6.9.1 Vidarefaring av dagens kommunestruktur

I Orsta gir 52 prosent ein skdr pa den positive sida av skalaen, medan 42 prosent gir ein skér pa den nega-
tive sida. Seks prosent svarer «veit ikkje». Vurderingane er dermed delte, med eit svakt fleirtal pa den posi-

tive sida. Til saman gir 34 prosent skar 5 eller 6, medan 24 prosent gir skar 1 eller 2.
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Respondenter

osta [N @ 18 24 10 [ 50

Volda 19 31 6 5 1 [H7 74
talt [JEE 25 17 10 19 7 IO 124
0% 25% 50% 75% 100%

B 1 sveert negativeffekt @2 3 4 [0 5 6 svart positiv effekt [ Veit ikkje

Figur 33 Vurdering av vidareforing av dagens kommunestruktur som alternativ for 4 mete framtidige utfordringar i
regionen. Prosentvis svarfordeling etter kommune. Skala frd 1 til 6, der 1 er «svaert negativ effekt» og 6 er «svart posi-
tiv effekt». Tal respondentar er 50 i Drsta og 74 1 Volda.

I Volda er vurderingane meir negative. Om lag 66 prosent gir ein skdr pa den negative sida og 26 prosent
pé den positive sida. Sju prosent svarer «veit ikkje». Halvparten av respondentane gir skdr 1 eller 2.
Frekvensfordelinga viser dermed at den lige gjennomsnittsskéren ikkje berre kjem av moderate vurde-

ringar, men ogsa av at ein stor del vurderer vidareforing klart negativt.

Intervjua utdjupar argumenta for 4 halde fram som to kommunar. Sxrleg 1 ODrsta viser fleire informantar
til sterke fagmiljo, lokal handlekraft og ein organisasjonskultur der tilsette og lokalsamfunn mobiliserer for
kommunen. Nerleik mellom innbyggjarar og folkevalde og lokal kontroll over prioriteringar og tenestetil-
bod blir ogsa framheva. For informantar som er skeptiske til samanslding, handlar vidareforing mellom

anna om 4 ta vare pa kvalitetar dei meiner kan bli svekte i ein storre kommune.

Samtidig er det ei gjennomgaande forstding i intervjua av at vidareforing av kommunegrensene ikkje inne-
ber at dagens drift og organisering kan halde fram uendra. Informantar i begge kommunane peikar pd
okonomisk press, demografiske endringar og behov for 4 tilpasse tenestestrukturen. Ogsa vidareforing blir

derfor forstatt som eit alternativ som krev omfattande omstilling.

6.9.2 Forsterka interkommunalt samarbeid

Forsterka interkommunalt samarbeid blir vurdert positivt av eit fleirtal i begge kommunane. I Orsta gir 78
prosent ein skér pd den positive sida av skalaen, medan 22 prosent gir ein skar pa den negative sida. Ingen
svarer «veit ikkjey. Til saman gir 54 prosent skar 5 eller 6. Samarbeid fir dermed bade den hogaste gjen-

nomsnittsskiren og den storste delen positive vurderingar av dei tre alternativa i Qrsta.
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voida 8 27 31 16 15 5 74

l

I
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0% 25% 50% 75% 100%
B 1 sveert negativ effekt @2 [ 3 4 (05 @6 sveert positiv effekt [ Veit ikkje

Figur 34 Vurdering av forsterka interkommunalt samarbeid mellom @rsta og Volda utan samanslding som alternativ
for a2 mote framtidige utfordringar i regionen. Prosentvis svarfordeling etter kommune. Skala fra 1 til 6, der 1 er
«svaert negativ effekt» og 6 er «svert positiv effekt». Tal respondentar er 50 1 Drsta og 74 1 Volda.

1 Volda gir om lag 62 prosent ein skar pa den positive sida. Skar 4 er det mest brukte svaralternativet, med
31 prosent, medan til saman 31 prosent gir skar 5 eller 6. Fem prosent svarer «veit ikkje». Vurderingane er

dermed gjennomgdande positive, men meir moderate enn i Drsta.

Intervjua viser at samarbeid blir vurdert som eit viktig verkemiddel for 4 styrkje fagmiljo, fa tilgang til spe-
sialisert kompetanse og redusere sarbarheit. Erfaringane er sarleg positive pa relativt avgrensa oppgaver
der kommunane har nytte av 4 samle kapasitet og kompetanse. Samarbeid gir samtidig hove til 4 halde pa

eigne kommunestyre og lokal kontroll over oppgivene som framleis ligg i kvar kommune.

Informantane har likevel ulike syn pa samarbeidet som langsiktig strukturalternativ. Nokre ser forsterka
samarbeid som ei sjolvstendig loysing, medan andre ser det som ei mellomloysing eller eit supplement til
vidare omstilling. Fleire stiller sporsmal ved kor langt samarbeid kan gi tilstrekkeleg samordning av oko-
nomi, tenestestruktur og samfunnsutvikling. Utfordringane blir mellom anna knytte til behovet for semje

mellom sjelvstendige kommunar og til oppfelging av fleire styringsliner.

Dei positive vurderingane av samarbeid ma derfor sjaast saman med ulike forventningar til kva modellen
kan oppnd. At ein respondent vurderer samarbeid positivt, inneber ikkje nedvendigvis at vedkomande

meiner alternativet kan mote alle dei langsiktige utfordringane.

6.9.3 Samanslaing av Orsta og Volda

Samanslding blir vurdert meir positivt i Volda enn 1 Qrsta. I Volda gir om lag 71 prosent ein skar pd den
positive sida av skalaen og 23 prosent pa den negative sida. Skér 6 er det mest brukte svaralternativet, med
39 prosent. Til saman gir om lag 51 prosent skir 5 eller 6. Samanslding fir dermed bide den hogaste gjen-

nomsnittsskdren og den storste delen positive vurderingar av dei tre alternativa i Volda.

129



Respondenter

Prsta 14 12 20 14 24 50
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B 1 svaertnegativ effekt [2 (73 © 4 (15 6 svaert positiv effekt 1 Veit ikkje

Figur 35 Vurdering av samanslding av Qrsta og Volda til ein ny kommune som alternativ for 4 mote framtidige ut-
fordringar i regionen. Prosentvis svarfordeling etter kommune. Skala frd 1 til 6, der 1 er «sveart negativ effekt» og 6 er
«svaert positiv effekt. Tal respondentar er 50 1 Orsta og 74 1 Volda.

1 Orsta gir 54 prosent ein skar pa den positive sida og 46 prosent pa den negative sida. Ingen svarer «veit
ikkjex. Til saman gir 40 prosent skar 5 eller 6, medan 26 prosent gir skar 1 eller 2. Det er dermed eit svakt

fleirtal av positive vurderingar, samtidig som ein betydeleg del vurderer samanslaing negativt.

Vidareforing og samanslaing fir om lag same gjennomsnittsskar i Qrsta, men svarfordelingane er noko
ulike. Samanslaing far bide ein storre del skdrar pa 5-6 og ein storre del skdrar pa 1-2. Dette viser at like

gjennomsnitt kan skjule forskjellar i kor sterkt respondentane vurderer alternativa positivt eller negativt.

Intervjua synleggjer argumenta bak vurderingane. Informantar som er positive til samanslaing, framhevar
seetleg storre og meir robuste fagmilje, samla politisk og administrativ styring og betre foresetnader for
heilskapleg areal-, nzrings- og samfunnsutvikling. Drsta og Volda blir oppfatta som ein tett integrert bu-
og arbeidsmarknad, og éin kommune kan etter deira vurdering gi betre hove til 4 sja ressursar og

utviklingsbehov i samanheng.

Informantar som er meir skeptiske, legg storre vekt pa lokal kontroll, nzrleik, organisasjonskultur og risi-
koen for sentralisering. Uroa gjeld bade forholdet mellom @Orsta og Volda og forholdet mellom kommu-

nesentera og bygdene. Desse omsyna kjem sarleg tydeleg fram i Qrsta, men finst i begge kommunane.

P4 tvers av intervjua er det samtidig usikkerheit om kor store gevinstar ei samanslaing faktisk vil gi. Fleire
understrekar at samanslding ikkje i seg sjolv fjernar gjeld, skonomisk ubalanse eller behovet for endringar i
tenestestrukturen. Eventuelle gevinstar vil avhenge av kotleis den nye kommunen blir organisert, og kva

politiske og administrative grep som blir gjennomforte.

6.9.4 Samla vurdering

Spotjegranskinga viser eit fleirtal av positive vurderingar av bade forsterka interkommunalt samarbeid og
samanslaing i begge kommunane. Forsterka samarbeid fir dei mest positive vurderingane 1 Qrsta, medan
samanslaing far dei mest positive vurderingane i Volda. Vidareforing blir vurdert meir positivt i Drsta enn

i Volda, der eit fleirtal gir skdrar pa den negative sida av skalaen.
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Frekvensfordelingane nyanserer dermed forskjellane mellom kommunane. Respondentane i Orsta vurde-
rer ikkje samanslaing eintydig negativt, sjolv om vurderingane er meir delte enn i Volda. Tilsvarande far
forsterka samarbeid positive vurderingar ogsa i Volda, sjelv om samanslaing blir vurdert meir positivt. Re-
sultata viser derfor fleire alternativ som blir oppfatta som tenlege, og ikkje eit eintydig val mellom samar-

beid og samanslaing.

Intervjua viser ogsd positive, opne og skeptiske haldningar til samanslding i begge kommunane. Rolle og
ansvar ser ut til 4 paverke kva omsyn informantane framhevar, men materialet gir ikkje grunnlag for eit
klart skilje mellom administrative og politiske aktorar. For enkelte handlar vurderinga dessutan om tids-
punkt og gjennomforing. Fi positiv vurdering av moglege verknader kan derfor ikkje utan vidare lesast

som stotte til 4 gjennomfore samansliing no.

Det er storre grad av samsvar om behovet for omstilling enn om kva struktur som best kan leggje til rette
for henne. Skiljet mellom alternativa handlar dermed om kva organisatorisk og politisk handlingsrom

kommunane onskjer 4 utvikle, og kva omsyn og risikoar dei legg storst vekt pd. Resultata gjeld dei under-
sokte gruppene av folkevalde, leiarar og tilsetterepresentantar, og kan ikkje generaliserast til innbyggjarane

samla.
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6.10 Vurdering av verknader av ei eventuell samansling

6.10.1 Vurdering av effektar pa ulike omrade

I denne delen omtalar vi korleis respondentane meiner ei samanslaing vil paverke fagmiljo, tenester, oko-
nomi, demokrati og samfunnsutvikling. Respondentane blei bedne om 4 vurdere forventa effektar pa ein

skala fra 1 til 6, der 1 er svaert negativ effekt og 6 svaert positiv effekt.

Regionen si forhandlingsstyrke overfor regionale og nasjonale

48
styresmakter _ 5,1
Storleik og robustheit i fagmiljo _45 47
Arbeidet med nerings- og samfunnsutvikling _44 48
Evna til heilskapleg samfunns-, areal- og transportplanlegging —41 47
Moglegheiter for effektivisering og gevinstrealisering _4’34’5
Evna til & rekruttere og behalde kompetent arbeidskraft _42 44
Kvaliteten pa dei kommunale tenestene I 4;&
Okonomisk bereevne og handlingsrom _3’10
Tilgjenge til tenester for innbyggjarane i ulike delar av kommunen _3’43,5
Oversikt og kontroll for politisk niva _31 35
Lokaldemokratiet og politisk deltaking _31 35

1 2 3 4 5

Orsta ® Volda

Figur 36: Korleis trur du ei samansliing av Orsta og Volda vil paverke folgjande? Svar pi ein skala fra 1-6 der 1 er
"svaert negativ effekt" og 6 er "svert positiv effekt”. Gjennomsnitt for alle respondentane i kommunane.

Resultata viser eit tydeleg monster. Dei storste positive effektane er venta pé faglege og strategiske om-
rade. I begge kommunane er vurderingane sarleg positive nir det gjeld regionen si forhandlingsstyrke
overfor regionale og nasjonale styresmakter, storre og meir robuste fagmiljo, nerings- og samfunnsut-
vikling og evna til heilskapleg samfunns-, areal- og transportplanlegging. Ogsd moglegheitene for effektivi-
sering og gevinstrealisering, rekruttering og tenestekvalitet blir vurderte positivt. Volda har gjennomgdande

hogare skarar enn Qrsta, men vurderingane lige pa den positive sida i begge kommunane.
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Forventningane er meir moderate nir det gjeld okonomisk bereevne og handlingsrom. Ogsa her er vurde-
ringane positive, men skarane pa 4,0 i Volda og 3,8 i Orsta er ldgare enn for mellom anna effektivisering
og gevinstrealisering. Det tyder pa at respondentane skil mellom potensialet for 4 effektivisere organisasjo-

nen og i kva grad ei samanslaing vil styrkje det samla okonomiske handlingsrommet.

Lagast er forventningane til effektar pa tilgjenge til tenester, politisk oversikt og kontroll og lokaldemokrati
og politisk deltaking. I Volda ligg vurderingane rundt midtpunktet pd skalaen, medan Orsta ligg noko un-

der for alle dei tre omrada. Her ventar fleire ein negativ enn positiv effekt.

Samla sett viser resultata dermed storst forventningar til faglege og strategiske gevinstar, medan effektane
pa naerleik, politisk styring og lokaldemokrati blir vurderte meir avdempa. Volda vurderer gjennomgaande

effektane av ei samanslding meir positivt enn rsta.

Dei opne svara og intervjua bekreftar i stor grad dette biletet og viser sxtleg tre omrade der det blir sett
potensielle gevinstar: storre og meir robuste fagmilje, meir heilskapleg samfunnsutvikling og auka organi-
satorisk og strategisk kapasitet. Samtidig gar det igjen pa tvers av det kvalitative materialet at gevinstane

ikkje blir oppfatta som automatiske folgjer av ei samanslaing.

Storre og meir robuste fagmiljo er blant dei mest gjennomgaande argumenta. Bade respondentar og infor-
mantar peikar pa at storre fagmiljo kan redusere sirbarheit, gi betre hove til spesialisering og gjere det let-
tare 4 rekruttere og halde pd kvalifisert arbeidskraft. Ein respondent frd Qrsta meiner kommunen treng
«storre einingar» for 4 mote framtidige utfordringar, medan ein respondent frd Volda peikar pa at «alle fagmiljo
vil kunne fi anka kompetanses. Intervijua stottar dette biletet, serleg for sma og personavhengige fagmiljo og

funksjonar der kommunane i dag er sirbare.

Samtidig blir forventningane til effektar pa sjolve tenestene nyanserte. Storre fagmiljo og betre rekruttering
kan gi betre foresetnader for tenesteutvikling, men behovet for tenester og omsynet til geografisk narleik
vil i stor grad vere det same etter ei samanslding. Dette blir mellom anna framheva innan helse og omsorg,
der ein informant peikar pd at det er grenser for kor mykje ein kan «#rykke 7 hop» tenester og einingar utan
at det gér ut over narleik og kvalitet. Ei samanslding kan dermed styrkje organisasjonen rundt tenestene
utan at det nodvendigvis er tilsvarande gevinstar 4 hente gjennom sentralisering av sjolve tenesteproduk-

sjonen.

Samfunnsutvikling blir trekt fram som ein annan viktig gevinstarena. Qrsta og Volda utgjer i stor grad ein
felles bu- og arbeidsmarknad, medan areal-, nerings- og samfunnsutvikling blir styrt gjennom to kommu-
nar. Bdde dei opne svara og intervjua peikar pd at ein felles kommune kan gi betre samordning av areal-
bruk, bustadutvikling, transport, naeringsareal og sentrumsutvikling og redusere konkurranse og «drakanp»
mellom kommunane. Ein respondent frd Volda uttrykkjer dette som behovet for e styringsline der «besiut-
ningstakarane har felles mal og sit i same ronm. Gevinsten blir dermed kaytt til moglegheita for a sjd utviklinga

av regionen meir samla og opptre med storre tyngde utetter, spesielt overfor fylkeskommune og stat.
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Det blir ogsa peika pd potensial for effektivisering og betre ressursutnytting. Ein storre kommune kan re-
dusere enkelte dobbeltfunksjonar og gi betre samordning av administrative ressursar, system, innkjop,
bygg og tekniske ressursar, samt gi betre «bestillarevne» overfor eksterne leverandorar. Storre fagmiljo og
analysekapasitet kan samtidig ¢i politikarane «betre beslutningsgrunniags. Dette samsvarer med dei relativt po-

sitive vurderingane av effektivisering og gevinstrealisering 1 sporjegranskinga.

Pa tvers av bade opne svar og intervju er det likevel mange som stiller sporsmal ved kor store gevinstane
faktisk vil bli. Ei samanslaing fjernar ikkje kommunane si gjeld, den eksisterande tenestestrukturen eller
behovet for omfattande omstilling. Dette er sxrleg tydeleg i Qrsta, der omstilling blir vurdert som nedven-
dig uavhengig av framtidig kommunestruktur. Nokre folkevalde problematiserer derfor om to okonomisk
pressa kommunar nedvendigvis vil bli ein «rik» kommune. Det blir satleg stilt sporsmal ved kot store
okonomiske innsparingar som kan hentast ut 1 tenesteproduksjonen. Eventuelle gevinstar vil avhenge av
om ein faktisk gjennomforer endringar i organisering, tenestestruktur og ressursbruk. Dette kan forklare
kvifor forventningane til effektivisering og gevinstrealisering er hogare enn forventningane til ei samla

styrking av okonomisk bereevne og handlingsrom.

Dei opne svara og intervjua peikar samtidig pa fleire moglege ulemper og risikoar. Mest gjennomgiande er
uro for sentralisering og geografisk fordeling av tenester, arbeidsplassar og politisk makt. Informantar og
respondentar i begge kommunane peikar pé at bygder og utkantomrade kan fa storre avstand til bade te-
nester og politiske avgjerder. Denne uroa er sarleg tydeleg i Qrsta, noko som ogsa samsvarer med dei meir

negative vurderingane av effektane pa tilgjenge til tenester og lokaldemokrati i sporjegranskinga.

Historiske og kulturelle skilnader mellom kommunane blir ogsa trekte fram. Fleire er opptekne av risikoen
for konfliktar om lokalisering av administrasjon, tenester og investeringar, og av at «gamle Volda» og
«gamle Orsta» kan halde fram som konkurrerande delar av ein ny kommune. Intervjua viser samtidig til
kulturelle forskjellar mellom ein meir akademisk og forvaltningsorientert kultur i Volda og ein meir in-
dustri- og gjennomferingsorientert kultur i Qrsta. Slike forskjellar kan vere ein ressurs i ein ny organisa-

sjon, men kan ogsé skape utfordringar i arbeidet med 4 utvikle ein felles organisasjonskultur.

Samtidig er fleire opptekne av kva ei samanslding vil bety for bygdene. Bekymringa er at storre avstand til
politiske organ og sterkare konsentrasjon rundt Orsta og Volda kan gi bygdene mindre merksemd og inn-
verknad, og over tid fore til sentralisering av tenester og arbeidsplassar. I Qrsta blir frykt for sentralisering
og «bygdedody sxtleg trekt fram. Dette viser at sporsmalet om geografisk balanse ikkje berre handlar om
forholdet mellom Qrsta og Volda, men ogsd om forholdet mellom kommunesentera og bygdene i ein

eventuell ny kommune.

Ein annan risiko er knytt til sjolve gjennomfoeringa. Ei samansliing vil krevje samordning av organisasjo-
nar, system og arbeidsmatar, samtidig som det md takast politiske avgjerder om mellom anna tenestestruk-

tur, lokalisering og representasjon. Fleire peikar pa at slike prosessar kan bli tid- og ressurskrevjande og
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utloyse konfliktar som reduserer eller forseinkar gevinstane. Mellom anna sd blir det atvara mot «#unge split-

tande drakampar» om lokalisering og funksjonsfordeling og mot ein situasjon der «alz blir politikks.

Det kvalitative materialet synleggjer dermed eit viktig skilje mellom potensielle gevinstar og faktisk ge-
vinstrealisering. Ei samanslding kan gi nye foresetnader for storre fagmilje, meir heilskapleg samfunnsut-
vikling og betre samordning av ressursar, men gevinstane folgjer ikkje automatisk av at kommunegrensa
blir endra. Kor store dei blir, vil avhenge av kotleis den nye kommunen blir organisert, kva strukturelle
grep som blir gjennomforte, og korleis spersmal om tenester, lokalisering, identitet og geografisk represen-

tasjon blir handterte.

6.10.2 Moglegheit for gevinstrealisering

Respondentane blei bedne om 4 vurdere kor sannsynleg dei meiner det er at eventuelle gevinstar ved ei

samanslaing faktisk vil bli realiserte, pa ein skala der 1 er «svart usannsynlegy og 6 «svaert sannsynlegy.

39

T N /
P4 kort sikt (0-3 ar)
I

Orsta m Volda

Figur 37: Kor sannsynleg meiner du det er at eventuelle gevinstar ved ei samanslding faktisk vil bli realiserte? Svar pa
ein skala fra 1-6 der 1 er «svaert usannsynlegy og 6 er «svart sannsynlegy.

Pa kort sikt, definert som 0-3 dr, er forventningane til gevinstrealisering relativt ldge 1 begge kommunane.
Gjennomsnittsskaren er 2,8 1 Volda og 2,4 1 Qrsta, noko som tyder pa at respondentane i avgrensa grad

ventar at gevinstar ved ei eventuell samanslding kan realiserast dei forste dra.

Pa lengre sikt, det vil seie innan 5-10 r, er vurderingane meir positive. Her er gjennomsnittsskdren 4,7 i
Volda og 3,9 i Orsta. Respondentane har dermed storre tru pd at gevinstar kan realiserast over tid, men

forventningane er tydeleg hogare i Volda enn i Orsta.

Samla sett viser svara at respondentane har avgrensa forventningar til raske gevinstar, men storre tru pa
gevinstrealisering 1 eit lengre tidsperspektiv. Dette monsteret er tydelegast i Volda, medan vurderingane i
Orsta er meir moderate. Resultata tyder dermed pa ei forstiing av at eventuelle gevinstar ved ei kommune-

samanslaing vil krevje tid, og i storre grad kan ventast 4 kome etter ein lengre omstillingsperiode.
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Informantane fra bade Volda og Orsta ser at ei samanslaing kan gi potensielle gevinstar, men vurderer at
desse i hovudsak ligg pé lengre sikt og er avhengig av tydelege strukturgrep. I Volda blir ein storre kom-
mune knytt til forventningar om breiare og meir robuste fagmiljo, betre rekruttering, sterkare analysekapa-
sitet og meir profesjonell organisasjon, setleg innan ekonomi, plan, tekniske tenester, HR og velferd. In-
formantane meiner ogsi at éi felles styringslinje vil kunne styrkje samfunns-, areal- og naringsutvikling og
regionen si forhandlingskraft. Samstundes er det lag tru pé raske gevinstar, og fleire peikar pé at gevinstane
i ein forste fase i stor grad vil ga til 4 rydde opp 1 svak ekonomi og heg gjeld, slik at innbyggjarane kan

oppleve mykje omstilling utan direkte synlege forbetringar i tenestene.

I Orsta vurderer administrativ leiing samanslding som ein mogleg veg til sterkare fagmilje, farre dobbelt-
strukturar og betre styringskraft, og ser potensial for gevinstar dersom ein faktisk vigar 4 redusere talet pd
skular, sjukeheimar og administrative einingar. Samstundes er bdde politiske og administrative informantar
meir reserverte enn i Volda nér det gjeld sannsynet for reell gevinstrealisering. Dei tvilar pd om to kommu-
nar med pressa skonomi vil gi ein ekonomisk sterk kommune, og fryktar at gevinstar kan bli etne opp av
nye leiarnivd, byrakrati og kostbar gjennomforing dersom samanslainga ikkje blir folgd av klare og upopu-
leere strukturgrep. Pa tvers av kommunane er det dermed ein felles forstiing av at moglegheitene for ge-
vinstrealisering er til stades, men at dei vil krevje tid, sterk politisk vilje og ein godt planlagt og forankra

omstillingsprosess.

6.11 Verknader av forsterka interkommunalt samarbeid

De viktigaste funna er:

e Respondentane ventar sarleg positive verknader pa fagmiljo, rekruttering og tenestekvalitet, me-

dan vurderingane av fleire andre omride ligg naer midtpunktet pa skalaen.
e Forventningane til betre okonomisk handlingsrom og politisk oversikt er avgrensa.

e Informantane vurderer forsterka samarbeid ulikt. Nokre ser det som eit sjolvstendig alternativ,

medan andre ser det som ei mellomloysing eller eit supplement til vidare omstilling.

6.11.1 Vurdering av verknader pa ulike omrade

Respondentane har og vurdert korleis eit alternativ med forsterka interkommunalt samarbeid utan saman-

slaing vil paverke ulike omrade, pa ein skala der 1 er «svaert negativ effekt» og 6 «svaert positiv effekos.
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Storleik og robustheit i fagmiljo
Evna til 4 rekruttere og behalde kompetent arbeidskraft
Kvaliteten pa dei kommunale tenestene

Moglegheiter for effektivisering og gevinstrealisering

Regionen si forhandlingsstyrke overfor regionale og nasjonale
styresmakter
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Evna til heilskapleg samfunns-, areal- og transportplanlegging
Lokaldemokratiet og politisk deltaking

Tilgjenge til tenester for innbyggjarane i ulike delar av regionen
Oversikt og kontroll for politisk niva

Okonomisk bereevne og handlingsrom

Figur 38: Kotleis trur du eit alternativ med forsterka interkommunalt samarbeid (utan samanslaing) vil paverke dei
same omrida? Svar pd ein skala fra 1-6 der 1 er "sveart negativ effekt" og 6 er "svert positiv effekt”.
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Storleik og robustheit i fagmiljea lige ovst, med ein skir pd 4,21 Volda og 3,8 1 Orsta. Dette tyder pa at eit

forsterka interkommunalt samarbeid er venta 4 ha ein positiv effekt pa fagmiljea, men at effekten blir vur-

dert som moderat samanlikna med ei kommunesamanslding,

Ogsa evna til 4 rekruttere og halde pa kompetent arbeidskraft og kvaliteten pé tenestene blir vurderte posi-

tivt, med skdrar pd mellom 3,8 og 3,9. Det er med andre ord ei viss forventning om betring pa desse om-

rida, men ikkje om store endringar.

For dei fleste andre omrida ligg skarane ner midtpunktet pd skalaen, mellom 3,4 og 3,6. Det tyder pa at
respondentane i liten grad ventar vesentlege positive eller negative effektar. Moglegheitene for effektivi-

sering og gevinstrealisering, regionen si forhandlingsstyrke overfor regionale og nasjonale styresmakter,

arbeidet med nerings- og samfunnsutvikling og evna til heilskapleg samfunns-, areal- og transportplanleg-

ging lige alle svakt pa den positive sida. For lokaldemokrati og politisk deltaking er vurderinga noytral,

med ein skar pd 3,5.

Tilgang til tenester for innbyggjarane i ulike delar av regionen og oversikt og kontroll for politisk niva ligg

svakt pd den negative sida. Det same gjeld gkonomisk bereevne og handlingsrom, med skdrar pa 3,2 1
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Volda og 3,4 i Orsta. Dette er sarleg interessant fordi skonomisk handlingsrom tidlegare er vurdert som ei
av dei storste utfordringane kommunane stir overfor. Svara tyder dermed pa at respondentane i liten grad

forventar at eit forsterka interkommunalt samarbeid vil bidra til 4 mete denne utfordringa.

Samla sett far fagmiljo, rekruttering og tenestekvalitet dei mest positive gjennomsnittsskédrane. For fleire
andre omrade ligg gjennomsnitta naer midtpunktet, medan gkonomisk bereevne og handlingsrom far ska-
rar under midtpunktet i begge kommunane. Resultata viser dermed meir positive samla forventningar til

faglege verknader enn til okonomiske verknader.

Dei opne svara i sporjegranskinga viser at respondentane i Volda og Qrsta vurderer forsterka interkom-
munalt samarbeid relativt likt. Samarbeid blir sett som eit viktig verkemiddel for 4 styrkje fagmilje og redu-
sere sarbarheit, men samtidig som ei loysing med klare avgrensingar nir det gjeld okonomi, styring og
samfunnsutvikling. Fleire omtalar derfor forsterka samarbeid som ein «plan B» eller det «uest beste alternati-

vet» dersom kommunesamanslaing ikkje blir realisert.

Fordelane blir forst og fremst knytte til fagmiljo, kompetanse og ressursutnytting. Respondentane peikar
pé at samarbeid kan gjere sma og sirbare fagomride meir robuste, gi storre fleksibilitet i bruk av personell
og styrkje kapasiteten til utviklingsarbeid. Modellen gjer det samtidig mogleg 4 hente ut slike faglege ge-
vinstar utan 4 endre kommunegrensene eller gi opp lokal politisk sjolvriaderett. Fleire framhevar ogsa lec-

ring og kunnskapsdeling mellom kommunane som ein gevinst.

Samtidig peikar respondentane pa eit grunnleggjande dilemma. Jo fleire oppgaver som blir lagde til inter-
kommunale samarbeid, desto meir komplekse kan styringslinjene bli. Serleg respondentane frd Orsta trek-
kjer fram uklare roller og ansvar, meir administrasjon og svakare politisk og ekonomisk kontroll. Det blir
ogsa vist til risiko for konfliktar om vertskommunestatus, lokalisering og fordeling av kostnader. Ein re-
spondent oppsummerer dette som «windre kontroll og meir kamp i kulissane». Forsterka samarbeid kan der-

med styrkje fagmiljoa, men samtidig gjere den samla kommunale styringa meir kompleks.

Deti kvalitative intervjua utdjupar dette biletet. Informantar i begge kommunane meiner at det framleis er
eit potensial for meir samarbeid, sarleg innan digitale og tekniske omrade og tenester som i mindre grad er
avhengige av fysisk naerleik. Samtidig meiner dei at gevinstane forst og fremst vil vere faglege, medan po-
tensialet for storre skonomiske og strukturelle gevinstar er meir avgrensa. I Orsta blir dette ogsé sett 1 sa-

manheng med svak ekonomi og avgrensa kapasitet til 4 etablere og styre stadig fleire samarbeidsordningar.

Intervjua synleggjer dermed ei viktig grense for denne modellen. Interkommunalt samarbeid kan vere godt
eigna til 4 loyse avgrensa og spesialiserte oppgaver, men er vanskelegare 4 bruke som verkemiddel for heil-
skaplege prioriteringar pd tvers av tenester, okonomi og samfunnsutvikling. Fleire informantar meiner der-
for at storre strukturelle grep vil vere nedvendige uavhengig av kor langt kommunane utviklar det inter-

kommunale samarbeidet.
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Samla peikar materialet pd eit skilje mellom fagleg samarbeid og heilskapleg styring. Forsterka interkom-
munalt samarbeid kan gi storre fagmiljo, kompetansedeling og redusert sarbarheit utan 4 endre kommune-
grensene. Samtidig aukar styringsutfordringane ndr omfanget av samarbeidet blir stort. Modellen blir der-
for av fleire vurdert som eit viktig supplement til dagens kommunestruktur, men med avgrensa kapasitet

til 4 mote dei samla langsiktige utfordringane i Volda og Orsta.

6.12 Viktige mal for framtidig kommunestruktur

Figuren under viser kor stor del av respondentane i kvar kommune som har valt ulike mal som eitt av dei

tre viktigaste ved val av framtidig kommunestruktur.
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Figur 39: Kva tre forhold meiner du bor vektleggjast mest ved val av framtidig kommunestruktur? Vel maks tre alter-
nativ.

Okonomi og bereevne blir tillagt storst vekt i begge kommunane. I Volda har 81 prosent valt dette som
citt av dei tre viktigaste omsyna, mot 76 prosent i Qrsta. Tenestekvalitet lige nesten like hogt, og blir sar-
leg vektlagt i Volda, med 78 prosent mot 67 prosent i Orsta. Det er dermed eit tydeleg fleirtal i begge
kommunane som meiner at skonomisk bereevne og kvaliteten pa tenestene bor vere blant dei viktigaste

omsyna i valet av framtidig kommunestruktur.
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Rekruttering og fagmilje blir ogsd hegt prioritert, av 51 prosent i Volda og 47 prosent i Orsta. Dette om-
synet heng tett saman med tenestekvalitet, ettersom tilgang pa kvalifisert arbeidskraft og robuste fagmiljo

er viktig for 4 kunne oppretthalde gode tenester over tid.

For samfunnsutvikling og regional rolle og netleik til tenester er det storre forskjellar mellom kommu-
nane. I Volda har 41 prosent valt samfunnsutvikling og regional rolle som eitt av dei tre viktigaste omsyna,
mot 29 prosent i Qrsta. For nerleik til tenester er biletet motsett: Dette blir valt av 41 prosent i Orsta,
men berre 14 prosent i Volda. Resultata tyder dermed pa at respondentane i Qrsta legg storre vekt pa nar-

leik til det lokale tenestetilbodet, medan samfunnsutvikling og regional rolle blir tillagt sterre vekt i Volda.

Omsynet til lokaldemokrati blir prioritert noko lagare enn dei funksjonelle omsyna, og er valt av 22 pro-
sent 1 Drsta og 19 prosent 1 Volda. Lokal identitet og tilheyrsle blir samla sett tillagt minst vekt, men ogsa
her er det ein tydeleg forskjell mellom kommunane. I Orsta har 22 prosent valt dette som eitt av dei tre
viktigaste omsyna, mot 10 prosent i Volda. Saman med den storre vektlegginga av nerleik til tenester tyder
dette pa at omsyn knytte til nerleik og lokal tilhoyrsle stir sterkare blant respondentane 1 Qrsta enn i

Volda.

Intervjua utdjupar funna. Informantane er gjennomgaande opptekne av at framtidig kommunestruktur ma
vurderast ut fra kva som gir best foresetnader for 4 mote eit strammare gkonomisk handlingsrom, rekrut-
teringsutfordringar og sirbare fagmiljo. Storre og meir robuste fagmiljo blir knytte til bade kvalitet, rekrut-
tering og mindre personavhengigheit, medan ekonomisk bereevne blir knytt til behovet for 4 gjennomfore
strukturelle endringar og fa betre samsvar mellom ressursar og tenestestruktur. Samtidig understrekar
fleire at dette ikkje i seg sjolv peikar mot eitt bestemt strukturalternativ. Det sentrale er kva loysing som

faktisk gir betre foresetnader for omstilling og for 4 oppretthalde gode tenester over tid.

Intervjua bidreg ogs4 til 4 forklare forskjellane mellom kommunane. I Orsta blir naerleik til tenester og lo-
kal tilhoyrsle tett knytt til sterke bygdemiljo, lokal identitet og ein organisasjons- og dugnadskultur som
fleire onskjer 4 ta vare pd. Bekymringa handlar serleg om kva ein storre kommune kan bety for bygdene,
béide nar det gjeld lokalisering av tenester og arbeidsplassar og moglegheitene for lokal politisk paverknad.
Dette samsvarer med at respondentane i Qrsta legg klart storre vekt pd neerleik til tenester og noko sterre

vekt pa lokal identitet enn respondentane 1 Volda.

I Volda legg fleire informantar pa si side vekt pé at Qrsta og Volda allereie utgjer ein felles bu- og arbeids-
marknad, medan samfunns-, areal- og naringsutvikling framleis blir styrt gjennom to kommunar. Frd dette
perspektivet blir evna til 4 planleggje bustadutvikling, nzringsareal, transport og annan samfunnsutvikling

meir samla eit viktig omsyn ved val av framtidig struktur. Dette kan bidra til 4 forklare kvifor samfunnsut-

vikling og regional rolle blir prioritert hogare i Volda enn i Orsta.

Samla sett er hovudbiletet likevel prega av stor grad av samsvar mellom kommunane. Ykonomisk bere-

evne, tenestekvalitet og rekruttering og fagmilje blir klart hegast prioritert i bide Qrsta og Volda, noko
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intervjua ogsd stottar. Dei viktigaste forskjellane gjeld kva som blir vektlagt utover desse omsyna: I Orsta
star neerleik, bygdene og lokal tilhgyrsle sterkare, medan informantane og respondentane i Volda i sterre
grad legg vekt pd samfunnsutvikling og den regionale dimensjonen. Intervjua viser samtidig at desse om-
syna ikkje utan vidare kan forstiast som argument for eller mot samanslaing. Dei uttrykkjer snarare kva
kvalitetar og utfordringar informantane meiner ma st sentralt nar dei ulike strukturalternativa skal vurde-

rast.

6.13 Fordelar og ulemper

Avslutningsvis fekk respondentane opne sporsmal om:

e Kva dei ser som dei dei viktigaste fordelane med ei samanslaing av Qrsta og Volda?

e Kva dei ser som dei viktigaste ulempene eller risikoane ved ei samanslaing?

e Kva dei ser viktigaste fordelane med 4 satse vidare pa forsterka interkommunalt samarbeid utan
samanslaing?

e Kva dei ser som dei viktigaste ulempene eller avgrensingane ved ein modell med omfattande in-

terkommunalt samarbeid?

Vivil i det folgande gi igjennom svara pa dei opne sporsmala og supplere det med funn frd intervijua.

6.13.1 Dei viktigaste fordelane ved ei samanslding

Dei opne svara viser at argumenta for ei samanslding sarleg er knytte til storre og meir robuste fagmiljo,
betre rekruttering, meir samla styring og betre foresetnader for samfunnsutvikling. Mange ser potensial for
4 samle kompetanse som i dag er fordelt pa to organisasjonar, redusere personavhengigheita i sma fagmiljo
og fa storre kapasitet til spesialisering og utviklingsarbeid. Ein administrativ leiar trekkjer mellom anna
tram «meir ressursar innanfor fagmiljo, mindre sarbarbeit, enklare rekrutteringy, 1 tillegg til meir like tenester for inn-
byggjarane i dei to kommunane. Det blir ogsd peika pa at kommunane i dag konkurrerer om mykje av den

same arbeidskrafta, og at ein felles organisasjon kan gi betre hove til 4 disponere kompetansen samla.

Dette perspektivet er serleg framtredande blant administrative leiarar, som ofte ser spersmilet om kom-
munestruktur 1 samanheng med kapasiteten i organisasjonen. Her er robuste fagmiljo ogsi knytt til mindre
sarbarheit ved fravaer og utskiftingar, betre arbeidsdeling og sterre kapasitet til 4 mote aukande krav til
kompetanse og spesialisering. Intervjua viser tilsvarande at det sarleg er innan sma og personavhengige

fagmiljo og spesialiserte funksjonar at potensialet for storre fagmiljo blir trekt fram.

Eit anna sentralt argument er enklare og meir heilskaplege styringsliner. Qrsta og Volda samarbeider alle-

reie om ei rekkje oppgaver, men respondentane peikar pa at samarbeid mellom to sjelvstendige
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kommunar krev koordinering mellom ulike politiske og administrative system. Ved ei samanslaing vil fel-
les oppgaver kunne inngi i éin organisasjon, med éi politisk og administrativ styringsline. Dette blir av en-
kelte sett som ein fordel bide for den lepande tenesteproduksjonen og for moglegheita til 4 prioritere res-

sursar pé tvers av dagens kommunegrense.

Denne problemstillinga blir ogsé knytt til samfunns- og arealutvikling. Intervjua viser at fleire oppfattar
Orsta og Volda som ein felles bu- og arbeidsmarknad, samtidig som arealbruk, bustadutvikling, nerings-
areal, transport og tenestestruktur blir planlagde gjennom to kommunar. Fré dette perspektivet kan ein
felles kommune gi betre foresetnader for 4 sja utviklinga av omrddet under eitt, redusere konkurransen
mellom kommunane og gi storre tyngde overfor regionale og nasjonale aktorar. Dette argumentet star

noko sterkare i materialet frd Volda enn fri Orsta.

Ogsa okonomi og ressursutnytting blir nemnt som ein mogleg fordel, mellom anna gjennom samordning
av administrative funksjonar, system og ressursar. Samtidig er svara meir atterhaldne pa dette omradet enn
nér det gjeld fagmiljo og styring. Det er ikkje ei gjennomgadande forventning om store eller raske gkono-
miske innsparingar. Gevinstane blir snarare knytte til moglegheita for 4 organisere ressursane meir effek-
tivt over tid og til at ein storre organisasjon kan gi betre foresetnader for 4 gjennomfore nodvendige om-

stillingar.

6.13.2 Dei viktigaste ulempene eller risikoane ved ei samanslaing

Den mest gjennomgaande uroa ved ei samansliing er knytt til sentralisering, storre avstand og svekt lokal
innverknad. Fleire respondentar er opptekne av at tenester, arbeidsplassar og politiske funksjonar kan bli
samla i eller rundt kommunesentera, og at bygdene dermed kan fi storre avstand til bide tenester og av-

gjerder. Ein folkevald i Qrsta formulerer denne uroa som at «utkantane blir meir utkantar», samtidig som te-

nester blir sentraliserte og lokaldemokratiet svekt.

Denne uroa er sxtleg synleg i svara fra OQrsta, og samsvarer med at respondentane der ogsa legg storre
vekt pa narleik til tenester og lokal identitet nér dei vurderer kva som ber vere viktig ved val av framtidig
kommunestruktur. Intervjua utdjupar dette ved 4 vise til sterke bygdeidentitetar og ei uro for at ein storre
kommune kan fore til mindre lokal merksemd og svakare politisk representasjon for enkelte omrade. Sam-
tidig finst tilsvarande problemstillingar ogsa i Volda, mellom anna knytt til tidlegare kommunegrenser og

forholdet mellom sentrum og bygdene.

Lokaldemokrati og politisk styring er ein annan del av denne problemstillinga. Ein storre kommune vil gi
feerre folkevalde i forhold til folketalet og storre geografisk avstand mellom enkelte innbyggjarar og dei po-
litiske organa. Fleire folkevalde er derfor opptekne av kotleis representasjon, medverknad og kontakt mel-

lom innbyggjarar og politikarar kan ivaretakast. Rolleforskjellen er relativt tydeleg i materialet: medan
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administrative leiarar oftare legg vekt pa fagmiljo, organisering og kapasitet, er sporsmal om lokal repre-

sentasjon, identitet og geografisk fordeling meir framtredande blant dei folkevalde.

Ei tredje gruppe innvendingar handlar om usikre gevinstar og kostnadene ved sjolve omstillinga. Ein ad-
ministrativ respondent peikar pa risiko for «/iten gevinstrealisering i form av drift», samtidig som ulike organisa-
sjonskulturar kan gjere samordninga krevjande. Fleire er opptekne av at ei samansliing ikkje i seg sjolv loy-
ser dei skonomiske utfordringane kommunane stir overfor. Gjeld, bygg, eksisterande tenestestruktur og
behovet for omstilling vil i stor grad felgje med inn i ein ny kommune. Dersom ein ikkje samtidig gjen-

nomforer strukturelle endringar, kan dei ekonomiske gevinstane bli avgrensa.

Sjelve samanslaingsprosessen blir ogsi trekt fram som ein risiko. To organisasjonar med ulike system, ar-
beidsmatar og kulturar skal samordnast, samtidig som det ma takast stilling til organisering, bemanning,
lokalisering og tenestestruktur. Ein respondent understrekar behovet for 4 setje av nok tid til 4 planleggje
den nye organisasjonen og involvere tillitsvalde for 4 ivareta dei tilsette. Intervjua peikar ogsa pa kulturelle
forskjellar mellom organisasjonane som bade kan vere ein ressurs og ei utfordring i etableringa av ein ny

kommune.

6.13.3 Dei viktigaste fordelane knytt til forsterka interkommunalt samarbeid

Dei opne svara viser at den viktigaste fordelen ved forsterka interkommunalt samarbeid er moglegheita til
4 hente ut faglege gevinstar pa utvalde omréide utan 4 gjennomfore ei full kommunesamansliing. Respon-
dentane peikar mellom anna pa meir robuste tenester, erfaringsutveksling, kompetansedeling og betre res-
sursutnytting. Ein respondent oppsummerer dette som «wzeir robuste tienester. Erfaringsutveksling og kompe-

tanse».

Samarbeid kan vere sarleg aktuelt pd omrade der kvar kommune har smé fagmiljo eller der det er behov
for spesialisert kompetanse som det er krevjande 4 byggje opp kvar for seg. Pa slike omrdde kan kommu-
nane samle ressursar og kompetanse samtidig som dei held fram som sjolvstendige politiske og administ-
rative einingar. Ein administrativ respondent peikar pa at meir forpliktande samarbeid om «felles arbeidsma-
tar, system, kompetansentvikiing og fagmiljor kan gi bade betre tenester, meir robuste fagmiljo og meir effektiv

ressursbruk.

Ein annan fordel er at modellen bevarer kommunegrensene og den lokale politiske forankringa. For re-
spondentar som legg stor vekt pé lokal identitet, nerleik og politisk sjolvstyre, kan dette vere ein mate 4
kombinere fordelane ved storre faglege fellesskap med kvalitetar ved dagens kommunestruktur. Dette pet-
spektivet er serleg relevant i Orsta, der bade sporjegranskinga og intervjua viser storre vektlegging av naer-

leik, lokal identitet og kontroll over eigen organisasjon.
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Interkommunalt samarbeid kan ogsa oppfattast som eit mindre omfattande og meir gradvis alternativ.
Kommunane kan utvikle samarbeid pa dei omrida der gevinstane er storst, utan 4 matte samordne heile
organisasjonen. Samtidig viser svara at respondentane har ulike syn pa kva eit slikt samarbeid skal vere pa
lengre sikt. Nokre ser forsterka samarbeid som eit sjolvstendig alternativ til samanslding, medan andre ser
det som eit steg mot tettare integrasjon. Ein respondent skriv til demes at «uweir samarbeid forer til at det blir
naturlig at vi blir ei kommune». Ein annan omtalar samarbeid som ei noko svakare, men nedvendig loysing

dersom det ikkje blir samanslding.

Det er ikkje noko eintydig skilje mellom kommunane i synet pa interkommunalt samarbeid, men i Orsta
blir moglegheita for 4 hente ut faglege gevinstar gjennom samarbeid samtidig som ein beheld lokal styring
og eigen organisasjon, noko tydelegare framheva. I Volda finn vi p4 si side fleire svar der forsterka samar-
beid blir sett som ei mellomloysing eller eit steg mot tettare integrasjon, samtidig som det blir stilt spors-

mal ved kor langt ein kan kome gjennom samarbeid utan ei felles styringsline.

6.13.4 Dei viktigaste ulempene eller avgrensingane ved ein modell med omfattande

interkommunalt samarbeid

Den klart mest brukte innvendinga mot omfattande interkommunalt samarbeid er kaytt til styring, ansvar
og organisatorisk kompleksitet. Nar tenester blir organiserte pé tvers av sjolvstendige kommunar, mé dei
forhalde seg til fleire politiske organ, administrative leiingar og ekonomiske prioriteringar. Ein administra-
tiv respondent oppsummerer utfordringa som «ueir kompliserte styringslinjer, uklare ansvarsforbold og lengre veg til
avgjerder». Ulike prioriteringar, okonomiske interesser og politiske mal kan gjere samarbeidet ytterlegare

krevjande.

Dette blir ogsi sett frd eit politisk hald. Ein folkevald fra Orsta peikar pa «windre mulegheit for politisk styrings
som ei sentral ulempe. Intervjua viser tilsvarande at interkommunale samarbeid kan gi gode og robuste

fagmiljo, samtidig som avstanden mellom kommunestyra og den faktiske tenesteproduksjonen aukar. Nar
avgjerder ma koordinerast mellom fleire kommunar, kan ansvarslinene bli mindre oversiktlege og mogleg-

heita for den enkelte kommunen til 4 endre prioriteringar bli redusert.

Administrative respondentar er serleg opptekne av den praktiske kompleksiteten i omfattande samarbeid.
Det blir peika pa utfordringar med plassering av avgjerdsmynde og leiaransvar, skonomistyring og eit sys-
tem med ulike vertskommuneavtalar. Ein respondent formulerer dilemmaet som ein risiko for a fa «mzykje

av kompleksiteten ved ein storre kommune, utan d fa den samla leiinga og styringa» som ei samanslaing kan gi.

Ei anna avgrensing er at interkommunalt samarbeid 1 hovudsak loyser avgrensa oppgaver, medan kommu-
nane framleis har kvar si overordna styring og prioritering. Intervjua viser at samarbeid fungerer godt pa

fleire spesialiserte tenesteomride, men at modellen er mindre eigna til 4 skape ei felles retning 1 sporsmal
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som krev heilskaplege prioriteringar pa tvers av sektorar og kommunegrenser. Dette gjeld mellom anna

samfunns- og arealutvikling og sterre strukturelle sporsmal.

Det er heller ikkje ei gjennomgaande forventning om at meir samarbeid vil gi store skonomiske gevinstar.
Erfaringane som blir trekte fram i intervjua, er snarare at samarbeid kan vere nedvendig for 4 sikre kom-
petanse, kapasitet og kvalitet, medan ekonomiske innsparingar kan vere vanskelegare 4 realisere. Dette er
eit viktig skilje mellom faglege og okonomiske gevinstar: samarbeid kan gjere sma fagmiljo meir robuste

utan nedvendigvis 4 redusere dei samla kostnadene vesentleg.

6.14 Kva meiner naringslivet?

Dette kapittelet byggjer pa fem intervju med naringsakterar knytte til Volda og Orsta. Intervjua er ikkje
representative for naringslivet i dei to kommunane, men gir innsikt i korleis utvalde naringsaktorar vurde-
rer dagens kommunestruktur, samarbeidet mellom kommunane og moglege verknader av ulike struktur-

alternativ.

Dei fem nzringsaktorane argumentera gjennomgaande for kommunesamansliing som det mest tenlege
langsiktige alternativet, sjolv om vurderingane av kor raskt dette bor skje, varierer. Dagens kommunestruk-
tur blir vurdert som mogleg a vidarefore, medan forsterka interkommunalt samarbeid i storre grad blir sett
som ei mellomloysing. Preferansen for samanslding blir serleg grunngitt med sterkare fagmiljo, meir heil-
skapleg areal- og naeringsutvikling og sterre regional gjennomslagskraft i blant annet naeringslivssporsmal.
Samtidig understrekar informantane at gevinstane ikkje kjem automatisk, men krev faktisk samordning,

omstilling og strukturelle grep.

6.14.1 Volda og Orsta som ein felles bu- og arbeidsmarknadsregion

Eit gjennomgaande funn i intervjua er at kommunegrensa mellom Volda og Orsta har relativt lita betyd-
ning for korleis neringslivet opererer. Informantane skildrar kommunane som ein felles bu- og arbeids-
marknadsregion og peikar pa omfattande pendling og pa at arbeidskraft, kundar og neringsverksemd gar
pé tvers av kommunegrensa. Ein naringsaktor fra Orsta seier det slik: «Nearingslivet ser jo ikkje denne kommin-
negrensa. 17 er éin arbeidsregion» Informanten utdjupar at dei ikkje opplever omradet som «2 regionar, sjolv
om nzringslivet md forhalde seg til to kommunale system. Neringslivet opererer dermed 1 stor grad regio-

nalt, samtidig som det ma forhalde seg til to politiske og administrative system.

Informantane peikar samtidig pa at dei to kommunane har ulike, men komplementzre naringsprofilar.
Volda blir skildra som ein kommune med sterke akademiske og offentlege miljo knytte til mellom anna

hogskulen og sjukehuset, medan Jrsta har ein sterkare industriell og privat neringsprofil. Ein
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naringsaktor omtalar Volda og Orsta som «willingbyar, der kombinasjonen av akademiske, offentlege og
industrielle arbeidsplassar kan vere ein styrke for regionen. Breidda kan mellom anna gjere omradet meir
attraktivt for hushald der den eine onskjer arbeid i privat neringsliv og den andre innan akademia eller of-

fentleg sektor.

6.14.2 Komplementre styrkar og felles utfordringar

Trass i ulike neringsprofilar peikar informantane pd mange av dei same utfordringane. Tilgang pa kvalifi-
sert arbeidskraft, mangel pa eigna naringsareal, kapasitet innan plan og tekniske tenester og behovet for
betre infrastruktur gar igjen i intervjua. Szrleg blir tilgang pd arbeidskraft vurdert som ei langsiktig utford-
ring. Demografiske endringar og konkurranse om kvalifisert arbeidskraft gjer det etter informantane si

vurdering stadig viktigare 4 utvikle Volda og Orsta som ein attraktiv region for bade arbeid og busetjing.

Neringsareal og kommunale planprosessar blir ogsd framheva. Informantar fra begge kommunane etterly-
ser betre tilgang pd neringsareal, serleg sjonare areal, og storre kapasitet innan plan, byggjesak og tekniske
tenester. Lange og lite foreseielege kommunale prosessar kan sta i kontrast til naeringslivet sine kortare
tidshorisontar. Informantane etterlyser derfor kommunar som ikkje berre fungerer som regeltolkarar, men
som ogsa kan vere konstruktive medspelarar i utviklingsprosessar. Pi sporsmal om kva informantane for-
ventar av kommunen, svarer ein av dei; «[...] effektive prosessar, sterkare fagmiljo, raskare svar» 1 intervjumateri-
alet blir dette utdjupa som eit onske om raskare og meir loysingsorientert saksbehandling, serleg innan re-
guleringsplanar, naringsareal, byggjesaker og teknisk infrastruktur. Neeringslivet forventar med andre ord
at kommunen har tilstrekkeleg kapasitet og kompetanse til 4 vere ein aktiv medspelar i utviklingsprosessar,
ikkje berre ein forvaltar av regelverk. Ein informant hevdar utfordringa med at «&ommunen har sterke kompe-
tansemiljo, men utfordringar med tempo og giennomforingsevne i strategisk neringsutviklings. Utfordringa ser dermed
ikkje forst og fremst ut til 4 vere mangel pa kompetanse, men evna til 4 mobilisere og samordne kompe-

tansen pa tvers av sektorar og omsetje planar og strategiar i handling.

Det kjem samtidig fram ein forskjell mellom kommunane. Informantane fra Volda er meir kritiske til
kommunen si nzeringsorientering. Ein naringslivsaktor ettetlyser meir «meringsvett» 1 den politiske og admi-
nistrative organisasjonen og meiner kommunen har for svak forstding for behova i privat neringsliv. Det
blir ogsa ettetlyst sterkare kopling mellom hegskulen og naringslivet, mellom anna innan innovasjon,
praksis, forsking og rekruttering. Informantane frd Qrsta gir ikkje den same grunnleggjande kritikken av
kommunen si haldning til naeringslivet. Her blir utfordringane i storre grad knytte til ekonomi, sma fag-

miljo, kapasitet og lange saksbehandlingstider.
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6.14.3 Kommunestruktur, samarbeid og regional utviklingskraft

Interkommunalt samarbeid blir vurdert som nyttig for 4 byggje storre fagmiljo og loyse enkelte oppgaver
meir effektivt. Samtidig er fleire informantar skeptiske til kor langt denne modellen kan utviklast. Ein ne-
ringsaktor fra Volda karakteriserer ein mellommodell med omfattande samarbeid utan samansliing som
«ingentings, fordi han meiner modellen blir for lite forpliktande. Andre er mindre kategoriske, men peikar
pé at omfattande interkommunalt samarbeid i seg sjolv aktualiserer sporsmilet om kva som skil samarbei-

det fri ein felles kommune.

Alle dei fem informantane vurderer kommunesamanslaing som eit aktuelt eller onskjeleg alternativ pa
lengre sikt, sjolv om vurderingane av kor raskt dette bor skje, varierer. Argumenta handlar i mindre grad
om kommunegrensa i seg sjolv enn om kva ein felles kommune kan gi av kapasitet og samordning. Infor-
mantane peikar szrleg pd potensialet for storre fagmiljo, meir heilskapleg areal-, bustad-, transport- og na-
ringsplanlegging og storre regional gjennomslagskraft overfor fylkeskommunale og statlege aktorar. Sam-
ferdsel illustrerer dette perspektivet. Informantar frd Qrsta meiner ein storre kommune kan std sterkare i
arbeidet for storre investeringar i vegar, bruer og andre samband. Tilsvarande blir heilskapleg planlegging
av nzringsareal og bustader trekt fram som omrade der é kommunal styringsline kan vere ein fordel.
Kommunestruktur blir dermed forst og fremst vurdert ut frd kva struktur som gir regionen kapasitet til 4

opptre meir samla i konkurransen om arbeidskraft, investeringar og offentlege ressursar.

Neringslivsinformantane verkar gjennomgaande lite opptekne av om kommunale funksjonar skal liggje i
Volda eller Orsta. Dei er meir opptekne av at tenestene blir organiserte effektivt, at fagmiljoa blir sterke,
og at innbyggjarar og naringsliv har god tilgang til tenestene. Ein informant forklarer at: «Om det ligg i Orsta
sentrum, Volda sentrum eller midt imellom, det spelar inga rolle. Det er sa kort avstand» Informanten meiner vidare
at administrative og mindre stadbundne funksjonar ber kunne samlokaliserast, medan til demes helse- og
omsorgstenester framleis ma organiserast slik at innbyggjarane har rimeleg nerleik til dei. Perspektivet
deira er i stor grad funksjonelt: Kvar ei teneste ligg, er mindre viktig enn kvalitet, tilgjenge, effektivitet og

organisering.

Eit gjennomgaande trekk i intervjua er at neringslivet orienterer seg mot ein storre geografi enn den en-
kelte kommunen. Arbeidskraft, kundar og naeringsverksemd gér pd tvers av kommunegrensa, og fleire av
verksemdene opererer i marknader som strekkjer seg utover Volda og Qrsta. Konkurransen mellom dei to
kommunane blir derfor mindre viktig enn regionen si samla evne til 4 konkurrere om arbeidskraft, investe-
ringar og marknader utanfor regionen. Dette bidreg til at naeringsaktorane i storre grad vurderer kommu-

nestrukturen ut frd om han styrkjer regionen samla, enn ut fra interessene til kvar enkelt kommune.

Dette perspektivet blir serleg relevant dersom kommunestrukturen elles pa Sere Sunnmore blir endra. Ei
eventuell samansliing mellom Heroy, Sande og Ulstein vil kunne etablere ein storre og meir samla kom-

munal akter pd ytre Sere Sunnmere. Sett 1 lys av intervjua kan dette fd betydning for Volda og Orsta si
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relative regionale tyngde. Informantane er opptekne av gjennomslagskraft overfor fylkeskommunale og
statlege aktorar, mellom anna i spersmal om samferdsel, infrastruktur, naringsutvikling og offentlege in-
vesteringar. Dei peikar ogsd pa konkurransen om kompetent arbeidskraft som ei sentral framtidig utford-

ring.

6.14.4 Forventning om gevinstar

Sjolv om informantane gjennomgaande ser potensielle fordelar ved ei samanslding, er dei varsame med 4
forvente raske okonomiske gevinstar. Fleire understrekar at ei endring av kommunegrensa i seg sjolv ikkje
vil loyse utfordringane. Gevinstane vil vere avhengige av om ein faktisk gjennomferer organisatoriske og

strukturelle endringar.

Ein informant frd Volda reknar med at gevinstane kan vere sma dei forste ira og forst bli tydelege etter ein
lengre omstillingsperiode. Informantar fra Qrsta understrekar tilsvarande at samanslding ma kombinerast
med effektivisering og ny organisering dersom gevinstane skal kunne realiserast. Svak ekonomi og vedlike-
haldsetterslep inneber dessutan at fleire strukturelle grep vil vere nedvendige uavhengig av framtidig kom-
munestruktur. Ifplgje ein av informantane vil gevinstane forst blir synlege nar ein faktisk klarer 4 endre
miten ein arbeider pd, som for eksempel ved 4 «[...] samlokalisere alle tenester ein fkan, for i redusere kostnadene
ved d drive det. |...| Ein mad sjd pa ei heilskapleg strukturendring» Videre er naeringslivsinformantane opptekne av
tolmod i pavente av gevinstrealisering. Ein annan Volda-informant seier: «Eg er 100 % sikker pd at det blir
gevinstar, men eg trur dei blir sma dei forste tre—fem dra», og anslir at det kan ta ti ar for vesentlege gevinstar blir

synlege.

6.15 Samla vurdering av funna fra sperjegranskinga og intervjua

Spotjegranskinga og intervjua gir eit bilete av kommunar med mange velfungerande tenester og kompe-
tente fagmilje, men ogsd med utfordringar som kan gjere det krevijande 4 oppretthalde kvalitet og kapasitet
over tid. Respondentane vurderer gjennomgaande dagens tenestetilbod positivt. Samtidig peikar informan-
tane pa sma og personavhengige fagmilje, rekrutteringsutfordringar og ein desentralisert og pa fleire om-
ride kostnadskrevjande tenestestruktur. Materialet viser dermed ei spenning mellom kvalitetane ved da-
gens tenester og organisering og behovet for 4 tilpasse verksemda til strammare ekonomiske og demogra-

fiske foresetnader.

Det er stor grad av samsvar mellom kommunane 1 vurderinga av dei viktigaste framtidige utfordringane.
Okonomisk handlingsrom, demografiske endringar og tilgang pa kvalifisert arbeidskraft stdr sentralt i bade

sporjegranskinga og intervjua. @konomisk bereevne, tenestekvalitet og rekruttering og fagmilje blir ogsa
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prioriterte hogast som mél for framtidig kommunestruktur. Usemja handlar detfor i storre grad om kva

loysingar som best kan mote utfordringane, enn om kva utfordringar kommunane stir overfor.

6.15.1 Tenester, fagmiljo og behovet for omstilling

Intervjua utdjupar korleis okonomi, demografi og arbeidskraft verkar saman. Fleire eldre og faerre barn og
unge gir behov for 4 omprioritere ressursar mellom tenesteomrida. Samtidig kan knappare tilgang pa ar-
beidskraft gjere det vanskelegare 4 oppretthalde kapasiteten, serleg innan helse og omsorg. Informantane
peikar pa at tilpassing av bemanning, bygg og tenestestruktur vil vere nedvendig uavhengig av framtidige

kommunegrenser.

Nerleik til tenestene og lokal kunnskap blir framheva som kvalitetar ved dagens struktur. Samtidig kan
smd einingar og fagmiljo vere sirbare ved fraver, utskifting og vanskar med 4 rekruttere. Materialet peikar
derfor mot eit behov for 4 styrkje fagleg kapasitet og redusere personavhengigheit, samtidig som kommu-

nane tek omsyn til geografisk tilgjenge og lokale behov.

Det kjem ogsa fram uro for om gkonomisk press og lopande driftsoppgaver reduserer kapasiteten til lang-
siktig utviklingsarbeid. Omstillingsbehovet omfattar dermed bade tilpassing av tenestene og evna til 4
planleggje, prioritere og gjennomfore endringar. Vidareforing av dagens kommunegrenser blir heller ikkje

forstatt som vidareforing av dagens drift og organisering utan vesentlege endringar.

6.15.2 Arbeidsgjevar- og arbeidstakarperspektivet

Spotjegranskinga og intervjua gir ogsa innsikt i kotleis aktorane vurderer kommunane som arbeidsgjevarar,
og kva moglegheiter og bekymringar dei knyter til organisatoriske endringar. Utfordringane gjeld ikkje
berre rekruttering og tilgang pa kompetanse, men ogsa arbeidsbelastning, bemanning og kotleis arbeids-
kvardagen er organisert. Innan enkelte tenesteomrade blir det vist til hogt arbeidspress, sjukefravar og sar-
bare fagmilje. Det blir ogsé peika pé at administrative oppgéver, lite foremalstenlege system og krevjande

arbeidsprosessar kan redusere kapasiteten til 4 loyse kjerneoppgivene.

Dei potensielle gevinstane ved tettare samarbeid eller samanslding blir mellom anna knytte til betre at-
beidsdeling, storre og meir robuste fagmiljo, styrkt kompetanseutvikling og meir foremalstenlege stotte-
funksjonar. Samtidig blir naerleik mellom leiing og medarbeidarar, fleksibilitet, etablerte samarbeidsformer
og gode arbeidsmiljo framheva som kvalitetar ved dagens organisasjonar. Det kjem fram bekymringar for
at storre organisatoriske einingar kan fore til meir byrakrati, storre avstand til leiinga og tap av velfunge-
rande arbeidsmatar. Ulike organisasjonskulturar og spersmal om framtidig arbeidsstad og geografisk orga-

nisering blir ogsa trekte fram som forhold som kan gjere ei omstilling krevjande.
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Informasjon og medverknad er viktige tema i materialet. Det blir framheva at tillitsvalde, vernetenesta og
dei tilsette bor involverast i arbeidet med 4 utvikle konkrete organisatoriske loysingar. Medverknad kan
bade bidra til 4 redusere uvisse og gi eit betre grunnlag for 4 vurdere konsekvensane for arbeidsdeling,
kompetansebehov og arbeidsmilje. Samla synleggjer materialet bade forventningar om betre ressursutnyt-
ting og faglege gevinstar og bekymringar for konsekvensane av organisatoriske endringar. Datagrunnlaget
er likevel avgrensa nar det gjeld dei tilsette sine eigne vurderingar, og gir ikkje grunnlag for 4 fastsld kotleis
ulike strukturalternativ faktisk vil paverke arbeidsmiljo og arbeidsvilkar. Desse konsekvensane ma vurde-

rast nerare nar konkrete organisatoriske loysingar ligg fore.

6.15.3 Interkommunalt samarbeid gir gevinstar, men krev styring

Erfaringane med interkommunalt samarbeid er samla sett positive. Bade sporjegranskinga og intervjua
framhevar betydninga av samarbeid for tilgang til spesialisert kompetanse, storre fagmiljo og redusert sdr-
barheit. Samarbeid blir sxrleg vurdert som foremadlstenleg for relativt klart avgrensa oppgéaver der kommu-

nane har nytte av 4 samle kapasitet og kompetanse.

Samtidig viser materialet at nytten og utfordringane varierer mellom samarbeida. Samarbeidet gjennom
Sjustjerna blir i hovudsak vurdert positivt, ogsa nar det gjeld politisk oversikt. Intervjua synleggjer likevel
utfordringar med direkte kommunal innverknad pé prioriteringar, skonomi og utvikling i enkelte ord-
ningar. Det er derfor ikkje berre omfanget av samarbeid som har betydning, men ogsa organiseringa, plas-

seringa av avgjerdsmynde og oppfelginga fra kommunane.

Informantane stiller serleg sporsmil ved kor langt samarbeid kan gi tilstrekkeleg samordning av oppgaver
som krev breie politiske avvegingar og heilskaplege prioriteringar. Dette gjeld mellom anna areal-, bustad-
og nzringsutvikling. Forsterka samarbeid blir dermed vurdert som eit relevant verkemiddel for konkrete
faglege og kapasitetsmessige utfordringar, men vurderingane er meir delte ndr det gjeld modellen som

grunnlag for samla omstilling og samfunnsutvikling.

6.15.4 Nerleik, representasjon og samla politisk styring

Lokaldemokrati, lokal identitet og geografisk representasjon er viktige omsyn 1 begge kommunane. Dagens
struktur blir knytt til nerleik mellom innbyggjarar og folkevalde og til lokal kontroll over tenester og prio-
riteringar. Samtidig viser materialet at direkte politisk styring ogsa kan vere utfordrande innanfor dagens

omfattande samarbeidsstruktur.

Vurderingane av el samanslaing uttrykkjer ei avveging mellom storre samla styringskraft og risiko for
storre avstand til innbyggjarane. Informantane peikar pa at éin kommune kan gi meir heilskapleg politisk

ansvar for ein region som allereie er tett integrert. Samtidig er det uro for sentralisering og for at enkelte
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lokalsamfunn skal fi mindre innverknad. Spersmalet om geografisk balanse gjeld bade forholdet mellom

Orsta og Volda og forholdet mellom kommunesentera og bygdene.

Intervjua tyder ogsa pa at lokal identitet ikkje nedvendigvis er avhengig av dagens kommunegrenser. Til-
hoyrsla til bygder og lokalsamfunn blir skildra som sterk, medan kommunegrensa har mindre betydning
for delar av kvardagslivet. Det sentrale omsynet er derfor at lokalsamfunna opplever tilhoyrsle, representa-

sjon og tilgang til tenester, uavhengig av kva struktur som blir vald.

6.15.5 Ulike vurderingar av strukturalternativa

Spoetjegranskinga viser ulike vurderingsmonster i kommunane. Forsterka interkommunalt samarbeid far
den hogaste gjennomsnittsskiren og den storste delen positive vurderingar blant respondentane i rsta,
medan samanslding fir dei mest positive vurderingane i Volda. Bade forsterka samarbeid og samanslaing
far likevel vurderingar pa den positive sida av skalaen fra eit fleirtal av respondentane i begge kommunane,
jt. kapittel 6.9. Respondentane har vurdert alternativa kvar for seg, og resultata viser ikkje kva alternativ
kvar respondent foretrekkjer. Respondentane i Qrsta legg ogsa storre vekt pa neerleik til tenester og lokal

tilhoyrsle, medan samfunnsutvikling og regional rolle blir prioriterte hogare i Volda.

Intervjua bidreg til 4 forklare desse forskjellane. Informantar som er positive til samanslaing, framhevar
seetleg storre fagmiljo, samla styring og betre foresetnader for heilskapleg samfunnsutvikling. Informantar
som er meir skeptiske, legg storre vekt pd kvalitetar ved dagens organisasjonar, lokal kontroll og risikoen

for sentralisering. Dei uttrykkjer ogsa usikkerheit om kor store gevinstane faktisk vil bli.

Forskjellane mellom kommunane er likevel ikkje eintydige. Det finst positive, opne og skeptiske hald-
ningar til samanslaing i begge kommunane. Materialet viser ogsa at aktorar kan dele ei overordna forstaing
av utfordringane utan 4 foretrekkje same strukturalternativ. Rolle og ansvar ser ut til 4 paverke kva omsyn
som blir framheva i enkelte intervju, men gir ikkje grunnlag for eit klart skilje mellom politiske og admi-

nistrative aktorar.

6.15.6 Faresetnader og tidspunkt har betydning

Haldningane til samanslding handlar ogsa om tidspunkt og gjennomfering. Enkelte informantar meiner
kommunane forst ber prioritere intern omstilling og tilpassing av tenestestrukturen. Dei utelukkar ikkje
samanslaing pa lengre sikt, men er skeptiske til 4 gjennomfere ein omfattande strukturprosess samtidig
med krevjande endringar i dagens organisasjonar. Andre ser samansliing som eit verkemiddel som kan

styrkje foresetnadene for denne omstillinga.
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Det finst ogsa informantar som ser potensielle fordelar ved samanslaing, men som enskjer eit meir
konkret grunnlag for dei tek endeleg stilling. Sporsmal om organisering, lokalisering, skonomiske gevinstar
og geografisk representasjon hat betydning for vurderingane. Ei positiv vurdering av moglegheitene ved
samanslaing kan derfor ikkje utan vidare forstdast som stotte til 4 gjennomfore henne no. Tilsvarande er

skepsis til samanslaing no ikkje nedvendigvis uttrykk for prinsipiell motstand.

Samla viser sporjegranskinga og intervjua storre grad av samsvar om utfordringane og méla enn om kva
struktur som best kan mote dei. Kommunane ma sikre okonomisk bereevne, oppretthalde gode tenester
og styrkje tilgangen pa kompetanse, samtidig som nearleik, lokal innverknad og kapasitet til samfunnsut-
vikling blir ivaretekne. Materialet gir innsikt i kva dei undersokte aktorgruppene meiner og forventar, men
dokumenterer ikkje framtidige effektar av alternativa og kan ikkje lesast som uttrykk for haldningane blant

innbyggjarane samla.

Funna peikar dermed mot sentrale avvegingar som md inngé i den samla alternativvurderinga. I kapittel 7
blir desse erfaringane og vurderingane sette i samanheng med kunnskapsstatusen, faktagrunnlaget og dei

okonomiske analysane for 4 vurdere kva handlingsrom og risiko dei tre strukturalternativa inneber.
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1. Samla vurdering av alternativa

Utgreiinga har vurdert tre hovudalternativ for framtidig kommunestruktur i Qrsta og Volda:

e vidareforing av dagens kommunestruktur
e forsterka interkommunalt samarbeid

e samansliing til ein ny kommune

Alternativa representerer ulike matar 4 organisere oppgaveloysinga og mote dei langsiktige utfordringane
pé. Dei skil seg serleg nir det gjeld handlingsrommet for 4 samordne ressursar og kompetanse, gjennom-
fore omstilling og styre samfunnsutviklinga, og kva konsekvensar dei kan fa for lokal politisk styring, rep-

resentasjon og nerleik.

Den samla vurderinga byggjer pd kunnskapsstatusen i kapittel 3, faktagrunnlaget og framtidsbileta i kapit-
tel 4, dei skonomiske analysane i kapittel 5 og erfaringane og vurderingane fra sporjegranskinga og inter-
vijua 1 kapittel 6. Kunnskapsstatusen viser at kommunestorleik kan paverke foresetnadene for kapasitet,
kompetanse og oppgiveloysing, men ikkje dleine forklarer tenestekvalitet, skonomisk bereevne eller de-
mokratisk kvalitet. Som drofta i kapittel 3.4-3.6 mé strukturalternativa derfor vurderast ut fra lokale fore-

setnader, kva oppgaver som skal loysast, og kotleis organiseringa blir utforma og gjennomfort.

Eit sentralt utgangspunkt er at begge kommunane ma gjennomfore omfattande omstilling uavhengig av
framtidig kommunestruktur. Analysane 1 kapittel 4.3 og 5.2 peikar mot fleire eldre, feerre barn og unge og
svakare tilgang pé arbeidskraft. Ressursar og kapasitet ma gradvis omprioriterast fra oppvekst til helse og
omsorg, samtidig som kommunane ma tilpasse drifta til eit avgrensa skonomisk handlingsrom. Dette sam-
svarar med dei overordna utviklingstrekka som er omtalte i kapittel 3.2, og med utfordringsbiletet som
kjem fram i kapittel 6.6. Framskrivingane er ikkje sikre prognosar, men viser omstillingsbehov under dei

foresetnadene som er lagde til grunn.

Strukturvalet avgjer dermed ikkje om omstilling er nodvendig, men paverkar kva organisatoriske og poli-
tiske verkemiddel kommunane har til 4 gjennomfere henne. Vidareforing gir kontinuitet og lokalt sjolv-
styre, men krev at kommunane handterer utfordringane innanfor kvar sin organisasjon, supplert med sam-
arbeid. Forsterka samarbeid kan samle kapasitet pa utvalde omride, men krev styring og samordning mel-
lom sjelvstendige kommunar. Samanslaing gir heve til 4 prioritere innanfor éin organisasjon, men inneber

omfattande omstilling, okonomisk usikkerheit og endringar i lokal representasjon.

Vurderingane nedanfor skil mellom dokumenterte forhold, akterane sine erfaringar og forventningar og
faglege vurderingar av moglege verknader. Sporjegranskinga omfattar utvalde grupper av folkevalde, leia-

rar og representantar for dei tilsette, og er ikkje ei innbyggjarundersoking. Som presisert i kapittel 2.3
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uttrykkjer svara respondentane sine vurderingar. Dei dokumenterer ikkje 1 seg sjolve kvaliteten pa tenes-

tene eller framtidige effektar av alternativa.

1.1 Alternativ 1. Vidarefering av dagens kommunestruktur

Vidareforing inneber at Qrsta og Volda held fram som to sjolvstendige kommunar med eigne kommune-
styre og administrasjonar. Alternativet omfattar ogsa vidareforing og utvikling av eksisterande interkom-
munalt samarbeid. Skiljet mot alternativ 2 er at meir omfattande og systematisk samarbeid ikkje blir den

overordna strategien for 4 mote utfordringane.

Den fremste styrken er at dagens lokale politiske ansvar og kommunale sjolvstyre blir vidareforte. Kvar
kommune kan prioritere tenester, investeringar og samfunnsutvikling ut fra eigne behov og politiske mal.
Kommunestyra har direkte ansvar for oppgavene som ligg i eigen organisasjon, og dagens politiske are-
naer blir haldne ved lag. Netleik, lokalkunnskap og lokal handlekraft blir framheva som styrkar i kapittel
6.3 og 6.4, serleg av aktorar i Qrsta. Dette samsvarar med kvalitetane ved mindre kommunar som er

drofta i kapittel 3.5.

Analysane gir ikkje grunnlag for 4 hevde at kommunane generelt manglar evne til 4 loyse oppgavene sine
innanfor dagens struktur. I kapittel 6.1 blir tenestene i hovudsak vurderte positivt, og intervjua viser til
kompetente medarbeidarar og velfungerande fagmiljo. Samtidig kjem det fram sarbarheit pa enkelte sma
og spesialiserte fagomrade. Vidareforing vil derfor krevje mélretta arbeid med rekruttering, kompetanseut-
vikling, kapasitet og kontinuitet. Som omtalt i kapittel 3.1 og 3.4 kan kommunestorleik paverke desse fore-

setnadene, men lokale forhold og organisering har ogsa betydning.

Det okonomiske utgangspunktet er krevjande i begge kommunane. Kapittel 5.1 viser at Orsta har den
mest pressa situasjonen, med oppsamla meirforbruk, svert sma reservar og ROBEK-status i 2026. Volda
har eit sterkare inntektsgrunnlag og sterre reservar, men negativ driftsbalanse og hog gjeld avgrensar hand-
lingsrommet. Vidareforing inneber at kvar kommune mé gjenopprette okonomisk balanse og handtere

eigne finansielle forpliktingar og investeringsbehov.

Samtidig har vidarefering ein inntektsmessig fordel samanlikna med samanslding. Det inneber at kommu-

nane held pd kvart sitt basistilskot, gitt eit uendra inntektssystem. Dette er omtalt i kapittel 5.5.7. Alternati-
vet gir derfor ikkje grunnlag for 4 omtale okonomien som eintydig svakare enn i ein samansldtt kommune.
Avgrensinga ligg forst og fremst 1 at ressursar, investeringar og omstilling ma prioriterast innanfor to orga-
nisasjonar. Kapittel 5.4 viser dessutan at fleire moglege tiltak i tenestene kan gjennomferast utan a endre

kommunegrensene.

Dei demografiske endringane gjer det nodvendig 4 tilpasse tenestestruktur, bygg og bemanning i begge

kommunane. Framskrivingane i kapittel 4.3 peikar mot redusert behov innan oppvekst og auka behov
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innan pleie og omsorg. Intervjua i kapittel 6.1 og 6.6 viser samtidig at endringar i skule-, barnehage- og
omsorgsstruktur kan vere politisk krevjande. Dagens kommunegrenser gir lokal kontroll over desse priori-

teringane, men fjernar ikkje behovet for 4 gjennomfere dei.

Handlingsrommet for omstilling pa tvers av kommunegrensa er likevel avgrensa av at kvar kommune dis-
ponerer eigne ressursar og har ansvar for eigen skonomi. Felles bruk av bemanning, kompetanse, bygg og
tenestekapasitet krev avtalar mellom kommunane. Ei loysing som gir storst nytte for regionen samla, kan
vere vanskelegare 4 gjennomfore dersom kostnadene i hovudsak fell pd éin kommune, medan fordelane
kjem i1 den andre. Vidareforing foreset derfor at kommunane ogsa utviklar ordningar for 4 handtere slike

fordelingssporsmal og samordne omstillinga der felles loysingar er foremalstenlege.

For samfunnsutvikling er utfordringa at Qrsta og Volda i stor grad inngar i ein felles bu- og arbeidsmark-
nad, medan overordna prioriteringar blir gjorde gjennom to politiske og administrative system. Pendlinga
og dei komplementzre nerings- og kompetansemiljoa er omtalte 1 kapittel 4.2. Behovet for meir samordna
areal-, bustad- og neringsutvikling kjem ogsa fram i kapittel 6.14. Vidareforing gir hove til 4 ivareta lokale

interesser, men foreset at kommunane finn felles loysingar der utviklinga gér péd tvers av kommunegrensa.

Samla har alternativet styrkar knytte til lokalt sjelvstyre, kontinuitet og avgrensa organisatorisk overgangs-
risiko. Den viktigaste langsiktige risikoen er at skonomisk press, knapp arbeidskraft og sarbare fagmiljo

reduserer kapasiteten til nedvendig omstilling. Kor stor denne risikoen blir, vil avhenge av kva tiltak kom-
munane gjennomforer. Vidareforing er derfor eit aktivt omstillingsalternativ, og foreset bade interne end-

ringar og samarbeid der eigen kapasitet ikkje er tilstrekkeleg.

1.2 Alternativ 2. Forsterka interkommunalt samarbeid

Forsterka interkommunalt samarbeid inneber at Qrsta og Volda held fram som sjolvstendige kommunar,
men nyttar samarbeid meir systematisk for 4 styrkje fagmilje, redusere sarbarheit og utnytte ressursar
betre. Samarbeidet kan utviklast bade mellom dei to kommunane og innanfor dei breiare regionale struk-

turane det allereie deltek i.

Kapittel 4.4 dokumenterer omfattande eksisterande samarbeid pé fleire geografiske nivd. Kommunane har
dermed erfaringar, organisatoriske rammer og faglege nettverk 4 byggje vidare pa. Grunnavtalen og koor-
dinatorfunksjonen i Sjustjerna gir eit utgangspunkt for meir samordna utvikling. Kommunestyra har ogsa
vedteke 4 greie ut nye samarbeidsomrade, mellom anna len, vaksenopplaring og flyktningtenester og lege-
tenester og samfunnsmedisinske oppgaver, jf. kapittel 4.4.5. Desse omrada er under utgreiing og ma skil-

jast fra allereie etablerte ordningar.

Den viktigaste potensielle gevinsten er tilgang til storre fagmiljo og delt kapasitet utan 4 endre kommune-

grensene. Samarbeid kan redusere personavhengigheit, gi betre grunnlag for spesialisering og gjere det
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lettare 4 rekruttere og halde pa kompetanse. Kunnskapsstatusen i kapittel 3.4 og 3.6 peikar pa slike meka-
nismar. Dei lokale erfaringane i kapittel 0.5 stottar serleg nytten av samarbeid om klart avgrensa oppgaver
med behov for spesialisert kompetanse. Barnevern og PPT blir trekte fram som sentrale dome, saman

med fleire tekniske og administrative funksjonar.

Resultata gir likevel ikkje grunnlag for 2 omtale alle samarbeid som like foremalstenlege. Kapittel 6.5 viser
at nytten og styringsutfordringane varierer med oppgavene, organiseringa og plasseringa av avgjerds-
mynde. Samarbeidet gjennom Sjustjerna blir i hovudsak vurdert positivt, ogsa nir det gjeld politisk over-
sikt. Samtidig uttrykkjer fleire informantar uro for avgrensa direkte innverknad pa prioriteringar, skonomi
og utvikling i1 enkelte ordningar. Den styringsmessige utfordringa er derfor ikkje berre kor mange samar-

beid kommunane deltek i, men kotleis dei blir styrte og folgde opp.

Vurderingane i kapittel 6.5 og 6.11 reiser ogsa spersmalet om kor langt det er foremalstenleg 4 utvide sam-
arbeidet innanfor dagens organisering. Enkelte informantar framhevar avgrensa kapasitet til 4 etablere og
styre fleire ordningar og meiner samarbeid har klare avgrensingar som verkemiddel for samla omstilling.
Eit sentralt vurderingssporsmal er derfor nir gevinstane ved storre fagmiljo og felles ressursbruk blir opp-
vegne av ulemper ved koordinering, ansvarslinjer og politiske avklaringar. Utgreiinga fastset ikkje ei slik
grense. Ho vil variere mellom oppgaver og samarbeidsmodellar, og kan bli paverka av meir samla organi-

sering og betre politisk oppfelging.

Eit meir omfattande samarbeid vil krevje kapasitet til koordinering, avtaleoppfelging, eigarstyring og poli-
tisk kontroll. Faste samarbeidsstrukturar, tydelege ansvarslinjer og felles rutinar kan redusere desse utford-
ringane, slik kapittel 3.4, 3.60g 4.4 peikar pa. Forsterka samarbeid treng derfor ikkje innebere fleire sepa-
rate ordningar, men kan ogsa utviklast gjennom samling av oppgaver og meir samordna styring. Kommu-
nestyra vil likevel métte avklare prioriteringar med andre kommunar. Lokalt politisk sjelvstende blir be-
vart, medan graden av direkte kontroll over samarbeidsoppgavene vil avhenge av organiseringa og av-

gjerdsmyndet som blir lagt til samarbeidet.

Dei statlege signala i Prop. 1.8 (2026-2027) ex relevante for vidareutviklinga av dette alternativet, jf. kapittel
3.6. Regjeringa framhevar at mangel pa arbeidskraft og siarbare fagmiljo vil auke behovet for samarbeid, og
viser til forslag til regelendringar som kan leggje til rette for mindre fragmentert og meir framtidsretta sam-
arbeid. For Orsta og Volda er det derfor relevant 4 vurdere bdde utviding av eksisterande samarbeid og
moglegheiter for 4 samle fleire oppgéver innanfor felles strukturar. Eventuelle regelendringar kan gi eit
anna organisatorisk handlingsrom, men verknadene vil avhenge av den endelege utforminga og kotleis

kommunane organiserer og folgjer opp samarbeidet.

Okonomisk beheld kommunane kvart sitt basistilskot, gitt eit uendra inntektssystem. Dette inneber likevel
ikkje at heile dagens inntektsniva blir vidarefort. Volda sitt eksisterande inndelingstilskot etter samansla-
inga med Hornindal skal trappast ned, jf. kapittel 5.3.1. Samarbeid kan gi betre kapasitetsutnytting og re-

dusere kostnader pa enkelte omrade, men etablering og oppfelging krev ogsé ressursar. To kommunestyre,
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to overordna administrative leiingar og separate budsjett blir vidareforte. Som drefta i kapittel 5.5.7 er
handlingsrommet for 4 redusere parallelle overordna strukturar derfor avgrensa. Det ligg ikkje fore ei

samla berekning av nettogevinstane ved ein konkret modell for forsterka samarbeid.

Samarbeid gir ogsa hove til betre koordinering av samfunnsutviklinga. Samtidig peikar kapittel 6.5.3 pd at
samarbeidsforma kan vere meir krevjande nar oppgavene foreset breie politiske avvegingar og samordning
pé tvers av sektorar. Felles areal-, bustad- og naringsutvikling krev semje mellom kommunar med eigne
budsjett og politiske prioriteringar. Modellen gir dermed storre rom for samordning enn separate loy-

singar, men ikkje eitt samla politisk ansvar for utviklinga av regionen.

Endringane kan gjennomforast stegvis og justerast etter erfaringane. Dette avgrensar overgangsrisikoen
samanlikna med ei samanslaing. Samarbeid er likevel ikkje kostnadsfritt 4 etablere, endre eller avvikle. Av-
talar, bemanning og felles system kan binde kommunane over tid. Samla framstir alternativet som setleg
relevant for faglege og kapasitetsmessige utfordringar. Dei statlege signala understrekar samtidig at samar-
beidsmodellane er under utvikling, og at vurderinga ikkje berre bor byggje pa dagens organisering. Fore-
setnaden er at kommunane vurderer bade nytten av dei enkelte samarbeida og moglegheitene for ein meir
samordna samarbeidsstruktur. Faglege gevinstar og betre ressursutnytting méd vurderast saman med kost-

nader, ansvarslinjer og foresetnader for folkevald styring.

1.3 Alternativ 3. Samanslding av Orsta og Volda

Ei samanslaing inneber at dei to kommunane blir samla i éin politisk og administrativ organisasjon med
eitt kommunestyre, éi overordna administrativ leiing og felles ansvar for okonomi, tenester, planlegging og
samfunnsutvikling. Alternativet gir det breiaste formelle handlingsrommet for 4 prioritere ressursar og o-

ganisere oppgﬁver pé tvers av dagens kommunegrense.

Eit sentralt potensial er 4 samle kompetanse og kapasitet i storre fagmilje. Det kan redusere personav-

hengigheit og gi betre foresetnader for spesialisering, rekruttering og utviklingsarbeid. Slike moglegheiter
er drofta i kapittel 3.4-3.6 og blir framheva i dei lokale vurderingane i kapittel 6.10. Potensialet er setleg
relevant for sma og spesialiserte fagmiljo, leiing og stottefunksjonar. Gevinstane foreset at organiseringa

faktisk gir meir samarbeid og betre bruk av kompetansen.

Storre organisatoriske einingar inneber ikkje at alle tenester bor samlokaliserast. Behovet for geografisk
nerleik til mange oppvekst- og omsorgstenester vil bestd. Kapittel 6.1 og 6.10 viser at bade kvalitet, kapa-
sitet og tilgjenge md inngd i1 vurderinga av framtidig tenestestruktur. Ei samanslaing gir eit anna handlings-
rom for organisering, men avgjer ikkje kvar tenestene skal liggje. Ho aukar heller ikkje i seg sjolv den samla

tilgangen pé arbeidskraft 1 regionen, jf. kapittel 4.3 og 5.2.
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For samfunnsutvikling kan ei samansliing samle ansvar og prioriteringar for eit omrade som allereie er tett
integrert. Som vist i kapittel 4.2 gir arbeidsmarknad og neringsaktivitet pa tvers av kommunegrensa. Ein
kommune kan sji arealbruk, bustader, neringsareal og kommunale investeringar meir samla. Dette sam-
svarar med perspektivet pa funksjonelle samfunnsutviklingsomréde i kapittel 3.4 og 3.5. Informantane i
kapittel 6.10 og 6.14 framhevar ogsa potensialet for storre regional gjennomslagskraft. Dette er forvent-
ningar til kva ei samla organisering kan gi, og ma folgjast opp gjennom politiske prioriteringar og samar-

beid med andre aktorar.

Det okonomiske grunnlaget gir ikkje stotte for 4 leggje til grunn store og raske administrative innsparingar.
Kapittel 5.4.1 viser eit teoretisk potensial pa om lag 0,3 mill. kroner innan funksjon 120 Administrasjon,
malt mot KOSTRA-gruppe 9. Nar fleire administrasjons- og styringsfunksjonar blir inkluderte, er det be-
rekna eit breiare avvik pa om lag 7,2 mill. kroner. Dette er usikkert, det er i stor grad knytt til eigedomsfor-

valtning, og det kan ikkje utan vidare reknast som ein samansldingsspesifikk gevinst.

Ei samanslaing kan gi grunnlag for 4 redusere parallelle politiske og administrative funksjonar. Ho gir ogsa
storre fleksibilitet til 4 vurdere ressursbruken i tenestene samla. Bemanning, kompetanse, bygg og kapasitet
kan disponerast pa tvers av dagens kommunegrense, og investeringar kan prioriterast ut frd den nye kom-
munen sine samla behov. Dette kan gjere det lettare 4 finne loysingar som reduserer utgifter eller styrkjer
kapasiteten, utan at kostnader og fordelar forst ma fordelast mellom to sjelvstendige kommunar gjennom
avtalar. Det behovs- og inntektsjusterte meirforbruket i kapittel 5.4 viser kostnadsforskjellar som ber un-
dersokast nezrare, ikkje eit berekna innsparingspotensial ved samanslding. Fleire tiltak kan gjennomferast
ogsa innanfor dei andre alternativa. Forskjellen ligg i handlingsrommet for 4 planleggje og gjennomfore

tiltaka samla, medan faktiske gevinstar méd vurderast konkret.

Den langsiktige inntektsverknaden er ein vesentleg del av vurderinga. Med foresetnadene i kapittel 5.3 er
bortfallet av eitt basistilskot berekna til om lag 26,6 mill. kroner érleg, mélt i 2026-kroner. Etter ordninga
som er lagd til grunn i analysen, blir bortfallet kompensert fullt gjennom inndelingstilskot i 15 dr, for til-
skotet blir trappa ned over fem dr. Berekninga er illustrativ, og det faktiske tilskotet vil avhenge av inn-

tektssystemet det dret ei eventuell samanslaing trer i kraft.

Overgangsperioden gir tid til tilpassing, men den illustrerte inntektsreduksjonen er storre enn dei administ-
rative kostnadsreduksjonane som er skisserte i kapittel 5.4. Berekningane dokumenterer dermed ikkje ad-
ministrative innsparingar som aleine kan oppvege den illustrerte langsiktige inntektsreduksjonen. Den nye
kommunen ma ogsé handtere gjeld, oppsamla meirforbruk, investeringsbehov og andre forpliktingar fra
begge kommunane. Som drofta 1 kapittel 5.5.7 er den skonomiske verknaden avhengig av fleire forhold

enn sjolve strukturendringa.

Gjennomforinga vil krevje kapasitet og medfore kostnader. Kapittel 5.5 omtalar samordning av organisa-
sjonar og system og harmonisering av lons- og arbeidsvilkdr, skattar, gebyr, betalingsordningar og teneste-

niva. Det foreslatte verkemidla i statsbudsjettet for 2027 kan redusere finansieringsbehovet i denne fasen.
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For Orsta og Volda gir satsane eit illustrativt belop pé 45 mill. kroner til nedvendige eingongskostnader og
30 mill. kroner 1 oppstartstilskot, jf. kapittel 5.5.1. Oppstartstilskotet kan disponerast fritt, medan kompen-
sasjonen er knytt til ekstrakostnader ved samanslainga. Stetta fjernar derfor ikkje all okonomisk risiko eller
behovet for eigen kapasitet. Kunnskapsstatusen 1 kapittel 3.6 viser at omstilling kan ta tid, og kapittel 6.10
og 6.13 synleggjer lokal uro for konfliktar om lokalisering og funksjonsfordeling. Ein krevijande prosess

kan forseinke gevinstane og binde kapasitet som ogsa trengst til ordinar drift og omstilling.

P4 demokratiomradet kan éin organisasjon gi meir direkte folkevald styring av oppgaver som i dag blir
loyste gjennom samarbeid mellom Qrsta og Volda. Samtidig blir to sjelvstendige kommunestyre erstatta
av eitt, og representasjonen ma utformast for eit storre geografisk omrade. Talet pé folkevalde vil avhenge
av den politiske organiseringa som blir vald. Kapittel 6.7 og 6.8 viser uro for storre avstand og svekka inn-
verknad for bygder og lokalsamfunn. Desse omsyna mé vurderast saman med moglegheitene for samla

politisk styring.

Lokal identitet mé ogsa skiljast fra tilhayrsle til kommunen som administrativ eining. Bade kunnskapssta-
tusen i kapittel 3.4 og intervjua i kapittel 6.7 peikar pa at bygde- og stadidentitet kan std sterkt uavhengig
av kommunegrensa. Utfordringa er derfor 4 sikre at ulike lokalsamfunn opplever tilhoyrsle, representasjon
og tilgang til tenester i ein ny kommune. Ordningar for lokal medverknad og geografisk fordeling av funk-

sjonar kan bidra, men erstattar ikkje dagens sjolvstendige kommunestyre.

Samla gir samanslding sterst handlingsrom for 4 samle organisasjon, planlegging og prioriteringar. Alterna-
tivet inneber samtidig den mest omfattande organisatoriske overgangen og eit langsiktig behov for 4 til-
passe kostnadene til endra inntekter. Ei eventuell samanslaing foreset derfor ei konkret avklaring av orga-

nisering, skonomisk tilpassing, gevinstrealisering og geografisk og demokratisk balanse.

1.4 Samla vurdering av verknader, risiko og handlingsrom

Samanlikninga viser at alternativa gir ulike foresetnader for 4 mote eit i hovudsak felles utfordringsbilete.
Kunnskapsstatusen 1 kapittel 3 gir ikkje grunnlag for 4 rangere organisasjonsformene generelt. Analysane i
kapittel 4-6 viser heller ikkje eitt alternativ som er best pé alle omride for Qrsta og Volda. Valet inneber
avvegingar mellom lokalt sjelvstyre, fagleg robustheit, skonomiske rammer, samla prioritering og risiko

ved gjennomfering.

For tenester og fagmiljo er eit sentralt sporsmal kva foresetnader alternativa gir for 4 oppretthalde kvalitet,
kapasitet og tilgjenge nar konkurransen om arbeidskrafta aukar. Bide samarbeid og samanslding kan gi

storre fagmiljo pa omrade som i dag er sarbare. Fagleg utvikling, spesialisering og kollegial stotte kan gjere
miljoa meir attraktive og bidra til 4 rekruttere og halde pa medarbeidarar. Verknadene vil avhenge av orga-

nisering, leiing og arbeidsvilkar. Vidareforing krev tilsvarande malretta arbeid med fagmilje og rekruttering
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i kvar kommune, supplert med eksisterande samarbeid. Organisering av kompetanse mé samtidig skiljast
fra lokalisering av tenestene. Mange innbyggjarnare tenester vil framleis matte leverast lokalt. Ingen av al-
ternativa aukar i seg sjolv den samla tilgangen pd arbeidskraft i regionen, men dei kan gi ulike foresetnader

for 4 tiltrekkje seg, halde pi og nytte kompetansen.

Dei arbeidsgjevarmessige konsekvensane av alternativa vil i stor grad avhenge av korleis den framtidige
organiseringa blir utforma. Sjelv om endringar i kommunestrukturen kan gi nye foresetnader for organi-
sering av fagmilje, kompetanseutvikling og rekruttering, vil verknadene for arbeidsmiljo, leiing og arbeids-
vilkdr vere avhengige av konkrete organisatoriske val. Utgreiinga gir ikkje grunnlag for 4 fastsla desse verk-
nadene pd forehand. I det vidare arbeidet vil det derfor vere viktig 4 konkretisere aktuelle organisatoriske
loysingar og vurdere konsekvensane for dei tilsette, med aktiv medverknad fri tillitsvalde og vernetenesta.

Dette gjeld uavhengig av kva strukturalternativ kommunane vel.

For myndeutoving og rettstryggleik er relevant kompetanse, kontinuitet, habilitet og tilstrekkeleg distanse
sentrale omsyn, jf. kapittel 3.4. Bide samarbeid og samanslding kan gi tilgang til breiare fagmilje. Utgrei-

inga har likevel ikkje gjennomfert ei systematisk kartlegging av lovoppfylling, klagesaker eller habilitetsut-
fordringar i dei to kommunane. Det er derfor ikkje grunnlag for a rangere alternativa etter dokumenterte

lokale verknader pé rettstryggleiken.

Pa okonomiomradet ma storre organisatorisk handlingsrom skiljast frd dokumenterte nettogevinstar. Vi-
dareforing og forsterka samarbeid bevarer to basistilskot, gitt eit uendra inntektssystem. Volda sitt eksiste-
rande inndelingstilskot skal likevel trappast ned ogsa innanfor desse alternativa. Samanslding gir eit illust-
rert langsiktig inntektsbortfall som folgje av at eitt basistilskot fell bort. Alternativet gir storre organisato-
risk fleksibilitet til 4 samordne ressursbruk, tilpasse tenestekapasitet og redusere parallelle funksjonar. Ka-
pittel 5 bereknar likevel ikkje den samla okonomiske nettoverknaden av desse endringane og inntektsbort-
fallet. Analysen gir derfor ikkje grunnlag for 4 fastsld om samanslding samla vil gi ein skonomisk gevinst
eller eit tap. Behandlinga av Volda sitt eksisterande tilskot ved ei ny samansliing mé avklarast. Det er heller

ikkje berekna samla nettogevinstar for ein konkret modell for forsterka samarbeid.

Det foreslatte tilskota til kommunesamanslding gir samtidig ein forskjell i tilgangen pd midlar i gjennom-
forings- og oppstartsfasen. Orsta og Volda kan etter forslaget f4 45 mill. kroner til nedvendige eingongs-
kostnader og 30 mill. kroner i oppstartstilskot. Desse midlane blir ikkje utloyste dersom kommunane gjen-
nomforer omstilling innanfor dagens struktur eller gjennom forsterka samarbeid. Oppstartstilskotet kan gi
cit mellombels handlingsrom for lokalt prioriterte tiltak, medan kompensasjonen mé vurderast mot ekstra-
kostnadene ved samansldinga. Tilskota kan redusere belastninga 1 overgangsfasen, men erstattar ikkje be-
hovet for varig okonomisk balanse. Alle alternativa krev derfor omstilling og nzrare vurderingar av tiltak,

kostnader og gevinstar.

Forsterka interkommunalt samarbeid ma ogsd vurderast 1 lys av dei statlege signala om vidareutvikling av

samarbeidsmodellane, jf. kapittel 3.6 og 7.2. Regjeringa onskjer 4 leggje til rette for mindre fragmentert og
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meir framtidsretta samarbeid. Eit storre omfang av felles oppgaver treng derfor ikkje gi ein tilsvarande
auke 1 talet pd separate samarbeidsordningar. Meir samla strukturar kan gi betre foresetnader for koordine-
ring, oversikt og politisk oppfelging. Dette er eit mogleg utviklingsrom, ikkje ein dokumentert verknad av
regelendringane. Kommunane vil framleis ha eigne budsjett og politiske priotiteringar, og felles loysingar

vil krevje semje og tydelege ansvarslinjer.

Den felles bu- og arbeidsmarknaden gir eit grunnlag for 4 sja samfunnsutvikling og utvikling av tenestetil-
bodet i samanheng, jf. kapittel 4.2, 4.3 og 6.14. Bustadbygging og busetjingsmenster paverkar kvar beho-
vet for barnehagar, skular og omsorgstenester oppstar. Lokalisering og tilgjenge til tenester paverkar samti-
dig attraktiviteten til lokalsamfunna. Arbeidsplassar, utdanningstilbod, bustader og transport har ogsa be-
tydning for tilgangen pa arbeidskraft som bide kommunale tenester og neringslivet treng. Desse saman-

hengane gjer det relevant 4 vurdere arealbruk, tenestekapasitet og investeringar samla.

Vidareforing krev at kommunane samordnar utviklinga gjennom kvar sine planar og politiske priorite-
ringar. Forsterka samarbeid kan gi felles planar og tiltak, men foreset semje mellom sjolvstendige kommu-
nar. Samanslding gir eitt formelt politisk ansvar og breiare handlingsrom for 4 sji samfunnsutvikling, te-
nester og ressursbruk under eitt. Dette dokumenterer ikkje at resultata automatisk blir betre, men viser ein
forskjell i foresetnadene for samla prioritering. Ogsa ein samanslatt kommune vil vere avhengig av samar-

beid med andre kommunar, naringslivet, fylkeskommunen og staten.

Den felles bu- og arbeidsmarknaden gir ogsa ei felles interesse i 4 styrkje regionen overfor omverda. Ka-
pittel 6.10, 6.13 og 6.14 viser at fleire aktorar framhevar behovet for samla prioriteringar og storre gjen-
nomslagskraft i spersmal om arbeidskraft, naeringsutvikling, infrastruktur og offentlege investeringar. In-
tern konkurranse om personell eller lokalisering kan gi avgrensa regional nytte dersom ho forst og fremst
flyttar ressursar og aktivitet mellom kommunane. Det er derfor relevant a vurdere korleis alternativa legg
til rette for 4 utvikle komplementzare styrkar og prioritere loysingar som gagnar regionen samla. Samansla-
ing samlar desse avvegingane i eitt politisk system, medan vidareforing og forsterka samarbeid krev at

kommunane etablerer og held ved lag ei felles retning.

Dei demokratiske avvegingane gjeld bade narleik, representasjon og dei folkevalde sitt reelle handlings-
rom. Vidareforing bevarer to sjolvstendige politiske arenaer og direkte ansvar for eigne prioriteringar.
Samtidig kan avgrensa ekonomisk og fagleg kapasitet og avhengigheit av interkommunale ordningar redu-
sere kva kvart kommunestyre kan avgjere og gjennomfore dleine. Forsterka samarbeid kan styrkje oppga-

veloysinga, men krev politisk samordning og kan gi meir indirekte styring av enkelte oppgaver.

Samanslding kan gi storre lokalpolitisk handlingsrom ved 4 samle ansvar, ressursar og avgjerdsmynde. En-
kelte oppgaver som 1 dag blir loyste gjennom samarbeid mellom Orsta og Volda, kan leggjast inn i den or-
dinzre kommuneorganisasjonen og under meir direkte politisk styring og kontroll. Dette kan gjere

ansvarslinjene tydelegare og gi betre hove til 4 prioritere tenester, investeringar og samfunnsutvikling i sa-

manheng. Ein felles kommune kan ogsa opptre meir samla overfor regionale og nasjonale aktorar.
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Dersom dei folkevalde far storre hove til 4 paverke utviklinga og gjennomfore prioriteringar, kan dette
gjere politiske verv meir attraktive. Dette er ei mogleg organisatorisk verknad, ikkje eit dokumentert resul-
tat. Som presisert i kapittel 6.8 gir spotjegranskinga heller ikkje grunnlag for 4 konkludere med at rekrutte-

ringa til politiske verv vil bli lettare.

Samanslding erstattar samtidig dagens to sjolvstendige kommunestyre med eitt og kan gi storre geografisk
og opplevd avstand til dei folkevalde. Representasjon og medverknad fra ulike delar av omradet ma derfor
innga i utforminga av ein eventuell ny kommune. Som drofta i kapittel 3.4-3.6 og belyst i kapittel 6.3, 6.7
og 6.8 ma lokaldemokratiet vurderast bade ut fra narleik og deltaking og ut fra dei folkevalde si evne til 4

styre oppgaveloysinga og paverke utviklinga.

Spoetjegranskinga viser ulike vurderingsmonster i kommunane. Forsterka interkommunalt samarbeid far
den hogaste gjennomsnittsskiren og den storste delen positive vurderingar blant respondentane i Orsta,
medan samanslding far dei mest positive vurderingane i Volda. Bade samarbeid og samanslding fér likevel
vurderingar pa den positive sida av skalaen frd eit fleirtal i begge kommunane, jf. kapittel 6.9. Responden-
tane har vurdert alternativa kvar for seg, og resultata viser ikkje kva alternativ kvar respondent foretrek-
kjer. Intervjua viser ogsi positive, opne og skeptiske haldningar i begge kommunane. Kapittel 6.12 viser
stor grad av samsvar om dei viktigaste omsyna, sxrleg okonomisk bereevne, tenestekvalitet og rekruttering
og fagmiljo. Naerleik og lokal tilhoyrsle blir tillagde storre vekt i Drsta, medan samfunnsutvikling og regio-
nal rolle blir prioriterte hogare i Volda. Resultata gjeld dei undersokte aktorgruppene og kan ikkje generali-

serast til innbyggjarane samla.

Tabellen nedanfor samanfattar dei relative styrkane og utfordringane ved alternativa. Relativ styrke tyder at
alternativet gir eit gunstig utgangspunkt pé det aktuelle temaet samanlikna med dei andre alternativa.
Blanda vurdering tyder at det finst bade fordelar og utfordringar, at kunnskapsgrunnlaget ikkje gir ei einty-
dig retning, eller at verknadene sarleg avheng av utforminga og gjennomferinga. Relativ utfordring tyder
at alternativet har ei tydeleg avgrensing eller ein swtleg risiko samanlikna med dei andre. Kategoriane ut-
trykkjer ikkje mélte effektar eller sikre framtidige resultat. Dei er heller ikkje poeng og kan ikkje summerast

til ei samla rangering.

Tabell 25 Samla og forenkla vurdering av dei tre strukturalternativa

Vurderings- Vidareforing av dagens Forsterka intetkommunalt Samanslaing
tema struktur samarbeid
Lokalt poli- | Relativ styrke. To kommune- Relativ styrke. Kommunane er Relativ utfordring. Dagens to
tisk sjoly- styre med ansvar for eigne priori-  sjolvstendige, men prioriteringar sjolvstendige politiske arenaer
stende teringar blir vidareforte. pa samarbeidsomrada ma avkla- blir erstatta av éin.
rast med andre.
Nerleik og Relativ styrke. Dagens politiske ~ Blanda vurdering. Kommune- Relativ utfordring. Representa-
lokal repre- arenaer og foresetnader for lokal  styra bestar, men styringa av sjonen ma tilpassast eit storre
sentasjon representasjon bestar. fleire oppgaver kan bli meir indi-  omrdde, med risiko for storre
rekte. opplevd avstand.
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Robuste fag- | Relativ utfordring. Sma fag- Relativ styrke. Kompetanse og ~ Relativ styrke. Breitt handlings-
miljo og rek- miljo kan framleis vere sarbare; kapasitet kan samlast pd utvalde rom for 4 samle fagmiljo og dis-
ruttering eksisterande samarbeid avhjelper ~ omrade. ponere kompetanse, utan at til-
noko. gangen pa arbeidskraft automa-
tisk aukar.
Samla orga- Relativ utfordring. Ressursar og  Blanda vurdering. Felles orga- Relativ styrke. Eitt kommune-
nisering og omstilling pa tvers av kommune-  nisering er mogleg pa samar- styre og éin organisasjon gir for-
prioritering grensa md samordnast mellom to  beidsomrida, men separate bud-  melt handlingsrom for samla or-
organisasjonar. sjett og politiske prioriteringar ganisering, ressursbruk og inves-
bestar. teringar.
Dkonomisk Blanda vurdering. To basistil- Blanda vurdering. To basistil- Blanda vurdering. Forslaget
handlingsrom skot blir bevarte, men ekono- skot blir bevarte, gitt eit uendra omfattar 45 mill. kroner til nod-
0g effeketivi- misk omstilling ma gjennomfo- inntektssystem. Volda sitt eksis- vendige eingongskostnader og eit
sering rast i kvar kommune. terande inndelingstilskot skal li- fritt disponibelt oppstartstilskot
© kevel trappast ned. Gevinstar pd ~ pé 30 mill. kroner. Tilskota kan
samarbeidsomrada ma vurderast ~ redusere belastninga i overgangs-
mot kostnader ved etablering, fasen. Varige nettogevinstar er
drift og koordinering. usikre, og langsiktig inntektsbort-
fall ma handterast.
Tenestefvali- | Blanda vurdering. Lokal nzr- Blanda vurdering. Felles fag- Blanda vurdering. Samla kapa-
tet og tilgjenge leik kan bevarast, men kvalitet og ~ milje kan styrkje kvaliteten; til- sitet kan styrkje tenestene; lokal
kapasitet krev tilpassing og til- gjenge avheng av organiseringa. tilgjenge avheng av organisering
strekkeleg kompetanse. og lokalisering.
Planlegging i | Relativ utfordring. Areal-, bu- Blanda vurdering. Felles planar ~ Relativ styrke. Eitt politisk an-
den felles bu- stad- og naringsutvikling ma og tiltak er moglege, men krev svar gir betre formelle foresetna-
og arbeids- samordnast mellom to kommu- semje mellom sjolvstendige kom-  der for samla kommunal planleg-
marknaden nar. munar. ging i omradet.
Styrings- Blanda vurdering. Eigne orga- Relativ utfordring. Felles opp- Blanda vurdering. Bilaterale
kompleksitet nisasjonar gir direkte styring, gaver krev koordinering og poli-  styringsliner kan samlast, men
men den omfattande samatbeids-  tisk oppfolging mellom sjolvsten-  overgangsfasen er kompleks og
strukturen krev oppfolging. dige kommunar. Meir samla breiare regionale samarbeid vil
samarbeidsstrukturar kan redu- framleis vere nedvendige.
sere fragmentering, men verkna-
dene av eventuelle regelendringar
er ikkje avklarte.
Gjennonr- Relativ styrke. Avgrensa risiko Blanda vurdering. Stegvis ut- Relativ utfordring. Mest omfat-
forings- og ved sjolve strukturvalet, men in- vikling er mogleg, men etablering  tande behov for harmonisering
overgangsri- terne omstillingar kan vere krev-  og endring av samarbeid krev ka-  og organisasjonsendring.
siko jande. pasitet.

Tabellen viser at alternativa gir ulike kombinasjonar av handlingsrom og risiko. Vidareforing har styrkar
knytte til lokalt politisk sjelvstende og kontinuitet, men foreset at kvar kommune klarer 4 gjennomfore
nodvendig omstilling. Forsterka samarbeid kan styrkje kapasiteten pd konkrete omrade, men krev at fag-
lege gevinstar blir kombinerte med tydeleg styring og oppfoelging. Samanslaing gir sterst formelt handlings-
rom for samla prioriteringar, men dette ma vurderast opp mot overgangsrisiko, langsiktige inntektsverkna-

der og omsynet til lokal representasjon.

Eit gjennomgaande vurderingssporsmal er kotleis alternativa kan bidra til 4 oppretthalde tenestene nar til-
gangen pd arbeidskraft blir strammare. Dette krev bade attraktive fagmilje og ei samfunnsutvikling som

legg til rette for arbeid, busetjing og tilgang til tenester. Verdien av organisatorisk samordning ma derfor
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vurderast ut fr4 om ho gir betre foresetnader for 4 planleggje desse forholda i samanheng og omsetje prio-

riteringane i konkrete tiltak.

Den krevjande okonomiske situasjonen i begge kommunane aktualiserer ogsa spersmal om lokaldemokra-
tiet si evne til 4 sikre langsiktig ekonomisk bereevne og gjennomfere nedvendige prioriteringar. Drsta er
registrert i ROBEK, medan Volda har eit driftsniva som er hogare enn dei lopande inntektene kan bere,
hog gjeld og eit avgrensa skonomisk handlingsrom. Situasjonen kan ikkje utan vidare tolkast som eit ut-
trykk for sviktande politisk styring. @konomiske rammevilkdr, demografiske endringar, tidlegare investe-
ringar, politiske prioriteringar og organisatoriske forhold kan alle ha betydning. Samtidig er evna til 4 til-

passe tenester og ressursbruk til dei okonomiske rammene ein viktig del av den demokratiske styringa.

Dette perspektivet er relevant for vurderinga av alle dei tre strukturalternativa. Vidareforing av dagens
kommunestruktur foreset at kvart kommunestyre har evne og kapasitet til 4 gjennomfoere nedvendige oko-
nomiske og organisatoriske omstillingar. Forsterka interkommunalt samarbeid kan gi betre ressursutnyt-
ting pd utvalde omrade, men inneber ogsa behov for samordning mellom to sjelvstendige kommunestyre.
Ei samanslaing kan gi sterre organisatorisk handlingsrom for samla prioriteringar og skonomisk styring,
men vil ikkje 1 seg sjolv sikre betre okonomisk balanse eller meir foremalstenlege politiske avgjerder. Eit
sentralt sporsmal er derfor ikkje berre kva alternativ som gir storst formelt politisk handlingsrom, men kva
foresetnader alternativa gir for 4 gjennomfore nedvendige prioriteringar og sikre berekraftig okonomisk

styring over tid.

Dersom lokalt politisk sjelvstende, narleik og kontinuitet blir tillagde storst vekt, har vidareforing klare
styrkar. Dersom hovudmalet er storre fagmiljo utan 4 endre den politiske hovudstrukturen, er forsterka
samarbeid eit relevant alternativ. Dersom samla styring av organisasjonen og den funksjonelle regionen
blir tillagd sterst vekt, gir samanslaing det breiaste handlingsrommet. Ingen av desse vurderingane gir

grunnlag for 4 foresetje at skonomiske eller faglege gevinstar kjem automatisk.

Det sentrale politiske sporsmalet er derfor kva omsyn kommunane enskjer 4 prioritere, kva risiko dei vil
redusere, og kva foresetnader dei kan sikre for gjennomforinga. Ved vidareforing méd omstillingstiltak og
kapasitet 1 kvar kommune konkretiserast. Ved forsterka samarbeid ma oppgaver, styringsmodell, kostnader
og forventa gevinstar avklarast. Ved samanslaing mé organisering, okonomisk tilpassing, tenestelokali-
sering og demokratisk og geografisk balanse gjerast til konkrete delar av grunnlaget for vidare avgjerder.

Nodvendig omstilling i dagens kommunar m4 halde fram medan strukturspersmalet blir vurdert.

Kommunestruktur er eit verkemiddel for 4 ivareta kommunane sine oppgaver og ansvar. Det avgjerande
er kva alternativ som gir best foresetnader for gode og tilgjengelege tenester, skonomisk bereevne, tilstrek-
keleg kompetanse, reell folkevald styring og langsiktig utvikling av lokalsamfunna og regionen. Utgreiinga
synleggjer avvegingane og foresetnadene. Kotleis dei skal vektast mot kvarandre, er til slutt ei politisk vur-

dering.
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8. Vidare prosess og oppfelging av strukturalter-
nativa

Utgreiinga viser at ODrsta og Volda stdr overfor behov for skonomisk og organisatorisk omstilling uav-
hengig av framtidig kommunestruktur. Dei tre strukturalternativa gir ulike foresetnader for 4 mote desse
utfordringane, men kva resultat som kan oppndast, vil 1 stor grad avhenge av korleis konkrete tiltak blir

utforma og gjennomforte.

Den vidare prosessen bor derfor leggje vekt pa 4 konkretisere aktuelle loysingar, synleggjere forventa ge-
vinstar og risiko og sikre god politisk og administrativ forankring. Informasjon og medverknad fra innbyg-
gjarar, tilsette og andre relevante aktorar vil vere viktig uavhengig av kva alternativ kommunestyra vel 4

arbeide vidare med.

8.1 Premissar for vidare prosess

Kommunestyra ma ta stilling til korleis dei onskjer 4 folgje opp utgreiinga, og om det er grunnlag for 4 gi
vidare med eitt eller fleire av strukturalternativa. Den vidare prosessen bor ta utgangspunkt i det arbeidet
og dei prosessplanane som allereie er etablerte gjennom den politiske arbeidsgruppa. Utgreiinga er meint
som eit fagleg grunnlag for dei vidare politiske vurderingane, og ikkje som eit alternativt eller bindande
prosessopplegg. Ei vidare avklaring bor byggje pa ei samla vurdering av utfordringsbiletet, dei organisato-

riske foresetnadene og dei okonomiske og demokratiske konsekvensane som er synleggjorde i rapporten.

Eit sentralt premiss for det vidare arbeidet er at strukturvalet ikkje i seg sjolv loyser utfordringane kommu-
nane stir overfor. Alle alternativa krev konkrete tiltak for 4 sikre okonomisk bereevne, tilstrekkeleg kom-
petanse og gode tenester. Kommunane bor derfor klargjere kva mal dei onskjer 4 oppna, kva tiltak som
kan bidra til 4 nd mdla, og kotleis resultata skal vurderast og folgjast opp. Det bor skiljast tydeleg mellom
dokumenterte verknader, berekna gevinstpotensial og gevinstar som fereset konkrete organisatoriske end-

ringar og prioriteringar.

Det bor ogsi leggjast til rette for open informasjon og medverknad. Erfaringar fra tidlegare kommune-
strukturprosessar viser at det kan vere krevjande 4 fa til ein opplyst debatt dersom dei organisatoriske og
praktiske konsekvensane av alternativa er lite konkretiserte. Medverknaden ber derfor knytast til eit grunn-

lag som gjer det mogleg 4 diskutere bade mal, alternative loysingar og moglege konsekvensar.

Erfaringar fra tidlegare kommunesamansldingar viser at god planlegging, tydeleg ansvarsdeling og tilstrek-

keleg kapasitet til 4 gjennomfore omstillinga er viktige foresetnader for ein god prosess. Det er ogsa viktig
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4 avklare tidleg kva som m4 vere pa plass for ein eventuell ny kommune blir etablert, og kva utviklings-
oppgaver som kan gjennomforast etter etableringa. Erfaringane viser vidare at det bor leggjast vekt pa in-
formasjon, medverknad og realistiske forventningar til kva som kan oppndast gjennom ei samanslaing

(Kommunal- og moderniseringsdepartementet 2016; Brandtzag et al. 2017).

8.2 Oppfolging av dei ulike strukturalternativa

Vidarefering av dagens kommunestruktur

Dersom kommunestyra vel 4 vidarefore dagens kommunestruktur, ber utgreiinga folgjast opp gjennom
konkrete planar for okonomisk og organisatorisk omstilling i kvar kommune. Planane ber vise kva tiltak
som skal gjennomferast, kva kapasitet og kompetanse dei krev, og kotleis forventa verknader skal folgjast

opp. Omride der kommunane er avhengige av kvarandre, bor vurderast i fellesskap.

Forsterka interkommunalt samarbeid

Dersom kommunestyra onskjer 4 prioritere forsterka interkommunalt samarbeid, bor neste steg vere 4
konkretisere kva oppgaver det er aktuelt 4 samarbeide om, og korleis samarbeidet skal organiserast og sty-
rast. Arbeidet bor omfatte vurderingar av kostnader ved etablering og drift, forventa faglege og okono-
miske gevinstar, ansvarslinjer og ordningar for politisk oppfelging. Moglegheitene for 4 samle fleire opp-

gaver innanfor felles strukturar ber innga i vurderinga.

Det bor ogsa vurderast korleis samarbeidet kan styrkje fagmilje og ressursutnytting, og kva konsekvensar
aktuelle loysingar kan ha for tilsette og tenester. P4 omrade der det er aktuelt med endringar i organisering
eller oppgavefordeling, bor fordelane ved samarbeid vurderast opp mot kostnader, styringsutfordringar og

omstillingsbehov.

Samanslding av Orsta og Volda

Dersom kommunestyra onskjer 4 arbeide vidare med ei eventuell samanslding, bor prosessen ta utgangs-
punkt i dei politiske avklaringane og planane som allereie lige fore. Som del av arbeidet kan det utarbeidast
ei intensjonsavtale som uttrykkjer felles mal og overordna prinsipp for etableringa av ein ny kommune.
Avtalen kan mellom anna omtale sentrale omsyn knytte til ckonomi, tenester, organisering, arbeidsgjevar-

politikk, lokal identitet og geografisk og demokratisk balanse.

Innbyggjarmedverknad kan gi eit viktig grunnlag for utforminga av desse méla og prinsippa. Gjennom in-

formasjon og dialog kan kommunane fi kunnskap om korleis innbyggjarane vurderer ei eventuell
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samanslaing, og kva omsyn dei meiner bor leggjast vekt pa. Innspela kan inngé i det politiske arbeidet med

ei eventuell intensjonsavtale.

Ei intensjonsavtale bor gi eit tydeleg bilete av kva kommunane onskjer 4 oppnd, men ikkje vere meir detal-
jert enn det er grunnlag for eller innehalde lovnader om framtidige loysingar som ikkje kan sikrast. Avtalen
bor heller ikkje leggje unedige bindingar pa det framtidige kommunestyret. Etter ei eventuell samanslaing
mé den konkrete utviklinga av kommunen skje gjennom ordinare demokratiske prosessar, kommunepla-

nar, okonomiplanar og politiske vedtak.

For kommunestyra tek endeleg stilling til ein eventuell soknad om samansliing, ber innbyggjarane sine
synspunkt innhentast i trdd med inndelingslova § 10. Dette kan mellom anna skje gjennom sperjeunder-

soking, mote eller ridgjevande folkeroysting.

Dersom kommunane vedtek 4 sokje om samanslaing, og samansldinga blir vedteken av staten, gar arbeidet
over 1 ein gjennomfoeringsfase. Etter reglane i inndelingslova skal det dé etablerast ei fellesnemnd som skal
forebu og samordne etableringa av den nye kommunen. Erfaringar fra tidlegare samanslaingsprosessar vi-
ser at det er viktig 4 etablere ei tydeleg prosjektorganisering med klare ansvarsforhold, tilstrekkelege ressur-
sar og ein realistisk framdriftsplan. Arbeidet bor omfatte administrativ organisering, leiingsstruktur, ar-
beidsgjevarpolitikk, okonomiske ordningar, IKT-system og andre nodvendige fellessystem. Det bor ogsa
utarbeidast ein plan for korleis forventa gevinstar skal realiserast, og korleis resultata skal folgjast opp.
Samtidig ma den ordinre tenesteproduksjonen ivaretakast gjennom omstillinga. Desse omsyna blir fram-
heva bade i nasjonale rettleiingar og i evalueringa av samansldinga mellom Sandefjord, Andebu og Stokke

(Kommunal- og moderniseringsdepartementet 2016; Brandtzag et al. 2017).

8.3 Arbeidsgjevarpolitikk, arbeidsmilje og medverknad

Val av framtidig kommunestruktur vil ha betydning for organiseringa av kommunane som arbeidsgjevarar.
Samtidig vil begge kommunane ha behov for organisatorisk omstilling uavhengig av kva strukturalternativ
som blir valt. Omsynet til dei tilsette, arbeidsmiljoet og tilgangen pa kompetanse ber derfor vere ein sent-

ral del av det vidare arbeidet.

Utgreiinga viser at bade forsterka interkommunalt samarbeid og samanslaing kan gi nye foresetnader for 4
utvikle storre fagmiljo, redusere sirbarheit og utnytte kompetanse pé tvers av dagens kommunegrenser.
Desse moglegheitene inneber likevel ikkje at rekrutteringsutfordringane blir loyste, eller at arbeidsmiljoet
og arbeidsvilkara automatisk blir betre. Verknadene vil avhenge av mellom anna organisering, leiing, loka-

lisering av arbeidsplassar og korleis medarbeidarane blir involverte i omstillinga.

Ei naerare vurdering av konsekvensane for dei tilsette foreset at aktuelle organisatoriske loysingar blir

konkretiserte. Dette gjeld mellom anna spersmél om arbeidsstad og reiseavstand, endringar i
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arbeidsoppgaver, arbeidstid, leiingsstruktur, kompetansebehov og framtidige arbeidsvilkar. Ved ei eventu-
ell samanslding vil det ogsd vere behov for 4 samordne arbeidsgjevarpolitiske ordningar og avklare over-
ordna prinsipp for personalmessig omstilling. Tilsvarande problemstillingar kan oppsta ved etablering eller
utviding av interkommunale samarbeid og ved storre organisatoriske endringar innanfor dagens kommu-

nar.

I den vidare prosessen bor kommunane etablere tydelege rammer for informasjon, medverknad og parts-
samarbeid. Erfaringar frd tidlegare kommunesamansldingar viser at det er viktig 4 avklare rollene til tillits-
valde og vernetenesta tidleg, og 4 sikre tilstrekkeleg tid og kapasitet til medverknad. Det bor ogsa vere ty-
deleg kva sporsmal som skal dreftast med dei tilsette sine representantar, og korleis innspel skal innga i
avgjerdsprosessane. Evalueringa av samansldinga mellom Sandefjord, Andebu og Stokke synleggjer betyd-
ninga av tydelege roller, tilstrekkeleg kapasitet og systematisk involvering av tillitsvalde og vernetenesta i
omstillingsarbeidet (Brandtzag et al. 2017). Det er derfor viktig at tillitsvalde og vernetenesta blir invol-
verte tidleg og systematisk i arbeidet med 4 utvikle organisatoriske loysingar og vurdere konsekvensane for

deti tilsette.

Aktuelle organisatoriske endringar bor folgjast opp med nedvendige risiko- og konsekvensvurderingar,
mellom anna knytte til arbeidsmiljo, arbeidspress, leiingsstruktur og geografisk organisering. Det bor ogsa
vurderast kotleis vernetenesta, arbeidsmiljoutvala og det organiserte partssamarbeidet skal ivaretakast gjen-
nom omstillinga. Slike vurderingar bor gjennomforast i trad med gjeldande regelverk og pi eit tidspunkt

der dei kan paverke utforminga av lgysingane.

Kommunane bor vidare prioritere arbeidet med ein langsiktig arbeidsgjevarstrategi. Strategien bor omfatte
rekruttering, kompetanseutvikling, tiltak for 4 halde pa medarbeidarar, heiltidskultur, seniorpolitikk og ut-
vikling av gode arbeidsmilje. Ved el eventuell samanslaing ber det i tillegg utarbeidast overordna prinsipp
for personalmessig omstilling, mellom anna knytte til innplassering av tilsette, harmonisering av lons- og
arbeidsvilkdr og organisering av partssamarbeidet. Erfaringar frd tidlegare samansldingar viser at tidlege
avklaringar av slike sporsmil kan bidra til storre foreseielegheit for dei tilsette. Departementet si rettleiing
tilrdr mellom anna ein omstillingsplan og tidleg kartlegging av behovet for lensharmonisering (Kommu-
nal- og moderniseringsdepartementet 2016). Ogsa evalueringa av samansldinga mellom Sandefjord, An-
debu og Stokke understrekar betydninga av tydelege personalpolitiske prinsipp og god involvering gjen-

nom omstillingsprosessen (Brandtzag et al. 2017).

Det er ikkje foremalstenleg 4 fastsetje den detaljerte framtidige organiseringa som del av ei overordna
strukturutgreiing. For endelege organisatoriske loysingar blir valde, bor kommunane likevel ha eit tilstrek-
keleg grunnlag for 4 vurdere forventa gevinstar, konsekvensar for dei tilsette og risiko ved gjennom-
foringa. Dette foreset at arbeidsgjevarperspektivet blir ein integrert del av den vidare planlegginga, uav-

hengig av strukturalternativ.
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8.4 Tilradingar for vidare arbeid

Uavhengig av kva strukturalternativ kommunestyra vel 4 arbeide vidare med, peikar utgreiinga pa fire sent-

rale omsyn som ber liggje til grunn for den vidare prosessen:

Konkretisering av tiltak og gevinstar. Kommunane bor klargjere kva utfordringar dei onskjer 4
loyse, kva tiltak som er aktuelle, og kva faglege og okonomiske gevinstar som kan forventast. Ge-
vinstane ma vurderast opp mot kostnader, risiko og feresetnader for gjennomforing.
Medverknad og forankring. Det bor leggjast til rette for open informasjon og systematisk invol-
vering av innbyggjarar, tilsette, tillitsvalde og andre relevante aktorar. Medverknaden bor skje pa
tidspunkt der det framleis er mogleg 4 paverke viktige val.

Arbeidsgjevarpolitikk og arbeidsmilje. Konsekvensar for tilsette, arbeidsmiljo, kompetanse og
organisering ber vurderast nar konkrete loysingar blir utvikla. Tillitsvalde og vernetenesta ma in-
volverast, og nedvendige risiko- og konsekvensvurderingar ma gjennomforast.
Gjennomferingskapasitet og oppfelging. Kommunane bor sikre tilstrekkeleg kapasitet til 4
gjennomfore nodvendige omstillingar, samtidig som den ordinzre tenesteproduksjonen blir ivare-
teken. Det bor etablerast tydelege mal, ansvar og rutinar for 4 felgje opp gjennomfoeringa og resul-

tata.

Ved ei eventuell samanslding bor desse omsyna innga i dei overordna politiske avklaringane og i den vi-

dare planlegginga og etableringa av den nye kommunen. Ei eventuell intensjonsavtale kan klargjere felles

mél og prinsipp, medan konkrete organisatoriske og tenestemessige loysingar ma utviklast og behandlast i

dei ordinzre politiske og administrative prosessane. Ved vidareforing eller forsterka interkommunalt sam-

arbeid bor omsyna felgjast opp gjennom kommunane sitt ordinare plan- og utviklingsarbeid og gjennom

konkrete samarbeidsprosjekt.

Utgreiinga viser at alle alternativa gir moglegheiter, men ogsd avgrensingar og risiko. Kva resultat som blir

oppnadde, vil i stor grad avhenge av dei konkrete vala kommunane tek, og korleis omstillinga blir plan-

lagd, gjennomfort og folgd opp.
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