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Forord

Denne oppgaven er for oss avslutningen pa masterstudiet i offentlig lederskap og styring, som
har foregatt over 2,5 & ved Karlstads Universitet og Hagskolen i Hedmark.

Det vi i var avhandling har valgt & fokusere pa opplever vi har stor fokus og interesse, spesielt
innenfor stat og kommune, men ogsa innen media og opinion generelt. Er det en sammenheng
mellom aktiv bruk av styringsinformasjon og kommunens effektivitet, faktiske prioriteringer
og gkonomiske situasjon, eller er det faktisk slik at tilgjengelig styringsinformasjon er lite
egnet til & styre etter. Mer om dette i oppgaven.

Vi har vaat to personer om denne oppgaven, begge med lang fartstid innen offentlig sektor.
Vi har hatt et interessant, lagerikt og utviklende samarbeid. Da begge har bosted pa Rena og
samme arbeidsplass har samarbeidet kunnet foregétt tett. Nar det gjelder arbeidsdeling har den
i grove trekk vaat som falger; Frank har hatt hovedansvaret for kapitlene 6 (effektivitet) og 7
(prioritering). Stein har hatt hovedansvar for kapitelene 2 (teoretisk forankring), 3 (metode), 4
(presentason av de valgte kommuner) og 8 (gkonomisk situasjon). Kapitel 1
(forskningsspersmalet), 5 (intervju med kommunene) og 9 (sluttkonklusjoner) har vi jobbet
tettere sammen om.

Vi foler at selve studiet har gitt inspirasjon, ny faglig innsikt og utvidet horisont. Vi vil takke
alle medstudenter og forelesere for en flott tid bade faglig og sosialt. En spesiell takk til PO
Norell og hans bade faglige og sosiale interesse for alt og alle, vi slutter adri a la oss
imponere over hvilke kunnskaper og interesser denne mannen har om smétt og stort, selv om

vart lille land.



Nar det gjelder selve oppgaven vil rette en spesiell takk til:

- Kommunene som stilte opp og lot seg intervjue, slik at vi kunne fa gjennomfert
denne oppagaven

Vér arbeidsgiver som har latt oss jobbe med oppgaven nar dette har vaat pakrevet

- Stein @stre som var veileder. Med sitt skarpe kritiske blikk har han ofte tilt de
gode spgrsmal, som har gitt oss ny innsikt og progreson i oppgaven. Pa et noe
reykfullt kjgkken i Grinihagen er det for gvrig alltid hjertevarme og kunnskapsrike
samtaler om mangt og mye a hente

- En takk ogsd til vare som har holdt ut med all den tid vi har brukt pa disse
studiene, og denne oppgaven

Véart mal med oppgaven har vaat a se om tilgjengelig styringsinformasjon i KOSTRA er egnet
til & styre etter, og i sa fall om det er forskjeller pa kommuner som bruker det aktivt kontra

kommuner som ikke gjer det nar det gjelder effektivitet, faktiske prioriteringer og gkonomisk

situasjon. Til en viss grad hdper vi a ha gitt noen svar pa dette i var oppgave.

Rena, januar 2008

Frank Steinar Hauge Stein Halvorsen



Summary

The Norwegian public sector, in particular local Councils as the principal supplier of welfare
services, face great challenges in the coming years. Expectations and demands upon public
services are increasing in proportion with the increase in private weath. Among the
consequences are higher demands on the distribution of welfare services, and the need for a

more effective use of resources.

Inspired by New Public Management theories, Norwegian local Councils have made
considerable changes in management over the last 10-20 years. To meet the demands for
increased activity, public sector has undergone a transition towards a less hierarchal
organisational structure, their delegation to appropriate performance units has increased, and
systems to monitor aims and results have been introduced. With respect to the latter, it has
become crucial that data concerning resource utilisation and economy are made easily

available and can be related to management issues.

In 2001 the national government introduced the so-called KOSTRA public reporting system
(Kommune-ST-at-Rapportering) The overall aim of KOSTRA isto produce relevant, reliable,
current and comparable management information. In addition, the KOSTRA reporting system
will provide an improved database as an aid to service provision, as well as providing a

foundation for improved Council management.

Our aim with this assignment has been to take a closer look at KOSTRA as a suitable tool for
resource management within local Councils, and to see whether Councils do in fact use it
actively in their own administrational priorities and activities. We have illustrated this by
taking a closer look at possible connections between active use of KOSTRA and the

Councils” economic situation, priorities and effectiveness.

We have found no grounds in our studies to indicate that there is any difference in the
allocation of priorities between those local Councils using KOSTRA in management-related
activities and those who do not. On the other hand, we have discovered links between active
use of KOSTRA and the Councils economic situation.



This connection is very interesting. It is the Councils under financial stress which appear to be
using KOSTRA actively.

Our major conclusion is that KOSTRA alone does not produce all necessary and relevant
management information. KOSTRA is more applicable when seen in context with the
complexity of public sector, and with a firm knowledge of the system's underlying indicators.
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1. Forskningsspgrsmal et

1.1 Forskningsproblemet

Historisk sett har resultatstyring 1 offentlig sektor vaat tilneamet synonymt med
budsjettstyring. Fokus har ligget pa kontroll av regnskap mot bevilgede midler i budsjettet.
Hvilket resultat ressursinnsatsen har gitt for brukerne og innbyggerne har hatt mindre

oppmerksomhet.

Norske kommuner har, inspirert av New Public Management-teorier, gjennomfart betydelige
styringsmessige endringer de siste 10-20 &rene med overgang til flatere organisasjonsstruktur,
utsrakt delegasjon til resultatenheter og innfgring av systemer for mal- og resultatstyring.
Mal- og resultatstyring er utbredt i norske kommuner i dag og bruken er stadig gkende.
Malstyring nyttes for de fleste tjenester og er saalig utbredt innenfor de ressurstunge

sektorene grunnskole og helse- og omsorg.

For adrive effektiv mal- og resultatstyring er det en forutsetning at det foreligger informasjon
om ressursbruk og gkonomi som kan kobles sammen til relevant styringsinformasjon. Vart
formdl med denne oppgaven e & se naamere pa om KOSTRA (KOmmune-STat-
RApportering) er det verkteyet for framskaffelse av relevant styringsinformasjon som
kommunene benytter, og i hvilken utstrekning KOSTRA indikatorene gir kommunene
relevant og pdlitelig styringsinformasjon.



1.2 KOSTRA — bakgrunn, formal, malsetting og nytteverdi

1.2.1 Bakgrunn

KOSTRA, KOmmune-STat-RApportering, er et nasjonalt informasjonssystem som gir
styringsinformasjon om kommunal virksomhet. KOSTRA-prosjektet ble etablert i 1994 som
en direkte oppfelging av St.meld. nr 23 (1992-93) "Om forholdet mellom staten og
kommunene”, som etterlyste et mer samordnet informasjonssystem for kommunal gkonomi
og kommunale tjenester. Denne etterlysningen var knyttet til bade innholdet i informasjonen

om kommunal ressursbruk og til prosedyrer for utveksling av informasjon.

Den innholdsmessige utfordringen bestod i & knytte sammen data om gkonomi med data om
tjenesteproduksjon pa en entydig méte. En slik entydig sammenstilling ville samtidig gjere det
mulig & sammenligne kommuner.

Samtidig var det ngdvendig a forbedre informasjonsutvekslingen mellom kommunesektoren
0g staten prosedyremessig, det vil si sikre en mer samordnet og mer effektiv utveksling. En
viktig forutsetning for forenklingen var at dataene i sterst mulig grad skulle vaae nyttige for
bade kommunesektoren og staten, og at dataene bare skulle registreres en gang med sikte pa
anvendelse flere ganger. | St.meld.nr. 23 (1992-93) varslet regjeringen at den ville ta initiativ
til & utvikle resultatrapporteringen fra kommunene til statlige organer. Det het at regjeringen
"vil arbeide med a videreutvikle og systematisere et rapporteringssystem som blir rettet mot
regjeringens og Stortingets behov ved behandling av det samlede kommuneopplegget”.

Prosjektet «Rapportering av data om kommunal gkonomi og tjenesteprodukgon» (KOSTRA)

ble etablert i 1994. | rapporten " Forutsetninger for og innhold i pilotprogektet” (Statskonsult

1995) heter det at
"selv om initiativet og beskrivelse av formalene for progektet i utgangspunkt er
forankret i statlige behov, kan resultatet bare bli vellykket hvis en kommer fram til et
opplegg som anses som meningsfullt og nyttig i kommunene. Kvaliteten i rapportering
vil aldri kunne bli bedre enn leverandgren av informagion ser seg tjent med. Prog ektet
skal altsa legge vekt pa a fa fram informagon som er interessant for kommunenes
egen styring ved a sikre sammenlignbarhet med andre kommuner og rutiner for
tilbakefegring av informagonen til kommunene'.



1.2.2 Formal

KOSTRA har som overordnet mal & bringe fram relevant, pdlitelig, aktuell og sammenlignbar
styringsinformasjon om kommunal virksomhet. Siktemdlet er & forbedre datagrunnlaget for
ressursbruk og tjenesteproduksion i kommunal sektor, for pa den méten & gi grunnlag for
bedre statlig og kommunal styring og bedre dialog mellom kommunene og innbyggerne, og
bedre mulighetene for & kunne vurdere kommunal gkonomi og tjenesteprodukson.
Informasjonen skal gi bedre grunnlag for analyse, planlegging og styring, og herunder gi
grunnlag for a vurdere om nasjonale mal oppnas. (KRDs hjemmeside om KOSTRA)

Ved utviklingen og innferingen av KOSTRA stod to siktemal sentralt:

- KOSTRA skal bidratil mer palitelig, relevant og sammenlignbar styringsinformasjon
for kommunene og for satlige myndigheter

- KOSTRA skal effektivisere og forenkle rapportering og tilbakefering av data mellom
kommunene og staten

KOSTRA tar i hovedsak utgangspunkt i data som kommunene har lang tradision pa a
innrapportere til statlige organer, farst og fremst til Statistisk Sentralbyrd, men ogsatil statlige
tilsynsorganer (fylkesmannen, utdanningsdirekteren osv.). Siktemalet med KOSTRA er ikke &
utvikle nye rapporteringsordninger, men a gjere eksisterende data bedre tilgjengelig og a

koble dem pa en meningsfull méate.
1.2.3 Malsettinger og forventet nytteverdi
KOSTRA ble obligatorisk for kommunesektoren fra og med regnskaps- og rapporteringsaret

2001. | Kommunal- og regionaldepartementets prosjektplan for 2001-2002 beskrives en rekke
malsettinger og forventet nytteverdi ved KOSTRA for bade staten og kommunene.



Kommunenes nytteverdi av KOSTRA er beskrevet & vaae, gkt kunnskap (ved hjelp av
benchmarking) som skal gi felgende gevinster:

- Sammenligninger med andre kommuner og med private lgsninger

- Beslutninger knyttet til budsjettering, brukerorientering og effektivisering av
tjenesteproduksjonen

- Innsparinger i kommunene knyttet til statlig rapportering

- Effektivisering av informasjonsressursforvaltningen

Statens nytte beskrives som:

- Bedre grunnlag for vurdering av kommunenes ressursbruk i forhold til nasjonale mal

- Bedre grunnlag for tilsyn i regi av regional statsforvaltning

- Effektivisering av datautveksling mellom kommunesektoren og staten

- Mer relevant og pdlitelig offisiell statistikk

- Grunnlagsmaterialet fra KOSTRA vil bidratil bedre analyser av. kommunale
utgiftsbehov som underlag for inntektssystemet og kostnadsberegning av reformer

Departementet legger til grunn a2 KOSTRA vil gi mer effektiv kommunal ressursbruk
giennom bedre tilrettelegging for benchmarking og at dette vil bidra til en
effektiviseringsgevingt. | fglge departementets beregninger vil selv et forsiktig anslag pa
sannsynlig gevinst, en effektivisering pa 1 promille, utgjer en innsparing i kommunesektorens
utgifter pa 200 millioner kroner (2001-tall).



Styrings-/analysemodell for

kommunal e tjenester

Fire suksesskriterier:

Tjenester
Produktivitet \Behovs-
dekning
Ressurser Brukere
Prlorlterl;g\‘ M&lgrupper Aknmgsgrader/

Bruksrater

Flrst og Haverstad ANS
Figur 1.1 Styringsmodellen i KOSTRA (Kilde First og Heverstad)

Kommunene registrerer data (KRD: 2001a) om kommunal ressursbruk, malgrupper og
tienester/brukere etter en felles struktur. Disse regnskaps- og tjenestedataene kobles i
KOSTRA sammen til ngkkeltall som viser kommunenes prioriteringer, dekningsgrader og
produktivitet. Ngkkeltallene er inndelt i 14 fagomréder, f. eks. barnehager, pleie- og
omsorgstjenesten, kultur. | tillegg finnes nekkeltall for behovsprofil (med utvalgte
befolknings- og levekarsdata) og finansielle ngkkeltall. 16 nekkeltallsomrader totalt. Data for
et ar skal vage innrapportert innen den 15.2 det etterfglgende aret, og forelgpige nekkeltall
skal tilbakefgres innen den 15.3 og reviderte nekkeltall skal foreligge 15.6. Formalet med
disse tidsfristene er at indikatorene skal komme direkte til nytte i arbeidet med pafelgende ars
statsbudsjett og kommunebudsjetter.



1.3 Forskningsspgrsmal

Teoretisk synes KOSTRA a vage et egnet verktgy for aktiv styring av ressursene i kommunene,
men er dette ogsa tilfelle i praksis pa det navaarende tidspunkt?

1.3.1 Delsparsmal

Vi sgker & fa svar pa dette gjennom a undersgke om indikatorene i KOSTRA gir palitelig og
relevant styringsinformasjon, og om kommunene bruker det aktivt. Dette gjer vi ved & se pa

falgende tre forhold:
1. Gir indikatorene for effektivitet relevant styringsinformasjon?

2. Gjor kommunene faktiske aktive prioriteringer med bakgrunn i data fremkommet i

KOSTRA, og gir indikatorene informasjon som er styringsrelevant?

3. Er det sammenheng mellom aktiv bruk av KOSTRA i styringssammenheng og den
gkonomisk situagon?

Vi velger ase pa KOSTRA-systemet som en uavhengig variabel, og effektivitet, prioritering
0g gkonomisk situasjon som tre avhengige variabler. Kan fremstilles som falger:

Effektivitet

Prioritering

A 4

KOSTRA-systemet

@konomisk situasjon

A 4

Figur 1.2: KOSTRA-systemet sett som en uavhengig variabel i forhold til tre avhengige (effektivitet, prioritering
0g gkonomiske situasion)



1.3.2 Undersgkelsens betydning

Gir undersakelseii et ikke representativt utvalg kommuner svar pa om indikatorene er egnet
for formalet, kan det vaare grunn til atro a konklusjonen ville vaat den samme om man sa pa
et representativt utvalg. Viser indikatorene seg derimot uegnet til formalet er det trolig heller
ikke mulig & male egnethet om man s pa et representativt utvalg av kommuner.

1.4 Definisjoner

Hva vi legger i begrepene aktiv bruk av KOSTRA og styring i offentlig sektor blir definert
her. Hva vi legger i bruken av begrepene effektivitet, prioritering og gkonomisk situasjon
klargjares under de ulike delomradene som omhandler disse temaene.

1.4.1 Aktiv bruk av KOSTRA

Med aktiv bruk av KOSTRA mener vi styringsinformasion fremkommet gjennom at
tilgjengelige KOSTRA-data har blitt lagt frem som en del av beslutningsgrunnlaget og hatt
avgjerende betydning for kommunenes faktiske prioriteringer.

1.4.2 Styring i offentlig sektor

Styring av kommunal virksomhet er en kompleks oppgave. Bredden av kommunenes
ansvarsomrade og forutsetningene som ligger i selve styringssystemet bidrar til denne
kompleksiteten. Et folkevalgt organ (kommunestyret) har ansvaret for en lang rekke
velferdstjenester, forvaltnings- og myndighetsoppgaver.

Kommunestyret er avhengig av informasjon for & kunne ivareta ansvaret for ressursfordeling
og definere kravene som kommunens forvaltning skal leve opp til (mal).



Grunnlaget for styring i kommunal sektor ligger altsd i informasjon. Informasjon som brukes
som grunnlag for styring og oppfelging av den kommunale virksomheten ma innfri minst to

krav:

- Informasjonen ma vage beslutningsrelevant. Det betyr at styringsinformasjon ma kunne
brukes som grunnlag for afatte beslutninger

- Informasjonen ma knyttes opp mot a definere og falge opp: innhold, omfang, og innretning
patjenesteproduksjon og ressursbruk

1.5 Bakgrunn for forskningssparsmalets aktualitet

Den offentlige sektor, herunder kommune- Norge star ovenfor store utfordringer i &rene som
kommer. Allerede i 2010 setter den neste eldrebalgen inn. At utfordringene og dilemmaene
offentlig sektor stér ovenfor er mange og ulike ma man leve med. Men greier man ikke &
finne den rette balansen kan dilemmaer fort bli store og neamest ulgselige problemer. Tre
slike grunnleggende dilemmaer man i alle fall st&r ovenfor er knyttet til; forventninger,
finansiering og arbeidskraft. Vi er godt bemidlet i dette landet, det skaper gkte forventninger.
Og forventninger skaper fort |gfter fra politikere.

Men det er ofte lettere & skape lgfter enn dinnfri de forventninger som finnes ute blant folk og
brukere. Den private velstanden vokser fortere enn kommunenes inntekter. Det til tross for at
inntektene til kommunesektoren er fordoblet de siste 25 arene.

Slik beskriver ECON det de kaller for Rikdommens dilemma;
" Nar den private velstanden gker her i landet, gker ogsa forventningene og kravene til
de offentlige velferdstilbudene. Det blir et starre sprik mellom det vi er vant til og
forventer i vare private liv, og det vi kan vente av det offentlige” .

(Kommunenes Sentralforbund 2007:5)

Dette kalles ofte de stigende forventningers misngye.



Selv omvi er et av verdens rikeste land, kan manglende evnetil afinansiere tjenester true den
norske velferdsmodellen. Et nesten samstemt Storting star bak den sdkalte handlingsregelen,

som setter tak i forhold til hvor mye som kan brukes av oljefondet.

Da Statens pensjonsfond inneholder nesten 1700 milliarder, eller nesten 400 000,- pr
nordmann er det en pedagogisk utfordringer a fortelle at man ikke kan bruke penger i forhold
til minst to momenter; overoppheting av norsk gkonomi, med tap av arbeidsplasser i
nagingslivet som resultat, og det at fondet skal brukes til & dekke pensjonen for fremtidige

generasjoner.

| tillegg er det ingen stor politisk vilje til & gke skattene. Ulike undersekelser viser ogsa at det
er et stort sprik i forhold til om det er vilje til & betale mer skatt for a sikre bedre kvalitet i
tjenesten fra kommunene. Men undersgkelser fra ECON kan tyde pa jo naamere sammenheng
det er mellom skatt og bedre velferdstilbud, jo starre aksept kan en eventuell skattegkning fa.

Noen hevder at mer privat finansiering av helse og velferdstjenester kan dempe presset pa
offentlige finanser. Da reiser det seg et annet spgrsmal; betyr det at noen kan kjgpe
ekstratjenester, mens atter andre ma tatil takke med et darligere tilbud? Men selv om vi skulle
ha penger nok i framtiden, savil det kunne bli mangel pa arbeidskraft. Arbeidsstyrken er i dag
pa 2,4 millioner mennesker. Veksten de kommende &r vil bli begrenset. | falge SSB vil det i
2050 uten kvalitetsforbedringer vage et behov for 230000 é&rsverk i pleie og
omsorgssektoren. | dag jobber det om lag 100 000 innen denne sektoren. Som man ser star
offentlige sektor, og kommune- Norge i saardeleshet ovenfor store utfordringer i drene som
kommer. | tillegg stér det offentlige og kommunene ovenfor viktige utfordringer knyttet til
demokrati og legitimitet.

Det demokratiske aspektet gar pa forholdet mellom handlingsrom for kommunale prioritering
og selvstyre, kontra rettighetslover ovenfra og brukervalg nedenfra. Legitimitet i denne
sammenheng handler om at kommunene béde ma levere likverdige og offentlig finansierte
basistjenester til alle, og samtidige dpne for a gi tilleggstjenester til dem som vil betale ekstra
for det.



Dilemmaene og utforingene er mange, men uansett blir dokumentasjon og ulike verktgy for a
kunne synliggjere produktivitet og effektivitet ssxdeles sentralt og viktig. Det er med
bakgrunn i dette man kan legge til rette for en effektiv og rasjonell drift med tanke pa a

opprettholde en sunn gkonomi og handlefrihet.

Det er med bakgrunn i dokumentasjon man kan gjare veivalg i forhold til hva som skal vaae

kommunens ansvar og oppgaver, og hvilken kvalitet tjenestene skal ha.

KOSTRA er ment & vage et verktgy for a kunne dokumentere og gjere veivalg med bakgrunn
i den informasjon som finnes tilgjengelig i dette systemet. Men KOSTRA kan selvsagt ikke
lgse de store utforinger vi sté&r ovenfor i offentlig sektor, kommune- Norge og samfunnet
generelt. Men KOSTRA kan som sagt kunne spille en rolle i forhold & vaae et viktig verktay
da man skal gjere valg, prioritere, og i etterkant kunne statil ansvar for disse.

Vi vet med rimelig sikkerhet a mange kommuner bruker KOSTRA i en aller form i
styringssammenheng, men det hefter betydelig uklarhet rundt hvor mange kommuner som
faktisk bruker KOSTRA-data aktivt som underlag for prioriteringer og beslutninger.

Det er tidligere gjennomfert undersgkelser om kommunenes bruk av KOSTRA i
styringssammenheng. Se til Statskonsult (2001), Cap Gemini Ernst & Young (2002),
Kommunenes Sentralforbund (2006), Handelshayskolen Bl (2007).



1.6 Var motivason

Som ansatte, og med lang fartstid i kommunal sektor fant vi det helt naturlig & velge et tema
som kunne relatertstil en utfordring/problemstilling for det offentlige/lkommunal sektor. Bade
noe som kunne ha relevans for oss i den praktiske hverdagen, men ogsa noe som kan ha

interesse og relevans pa et bredere grunnlag.

Kommunene er den viktigste velferdsprodusenten i landet. Den skal gi innbyggerne gode
tjenester og trygghet i hverdagen. Noen av tjenestene har nasjonale mal og standarder, atter
andre har sin bakgrunn i de valg som er gjort lokalt. Disse kan variere sterkt fra kommune til
kommune. Uansatt om det er nasjonale mal og standarder, lokale valg og prioriteringer som
styrer de tjenestene kommunene skal gi, er det forventninger om at man bruker og forvalter

ressursene pa en god og forsvarlig méte.

Det finnes mange verktay og metoder som kan bidra il at dette kan skje. Et av dem er altsa
KOSTRA, som har blitt et viktig verktey i sa méate.

Det vi gnsker & undersgke tror vi derfor har interesse bade for staten som har lagt ned béde
betydelig midler og prestisie ved innfering av KOSTRA, for kommunene for & se om var
antakelse er reell, og for samfunnet generelt for a se hvordan landets viktigste
velferdsprodusent forvalter sine ressurser. Kanskje kan vi ogsa se om det har skjedd noen
utvikling i forhold til de undersagkelser som tidligere er gjennomfart rundt kommunens bruk
av KOSTRA.



2. Teoretisk forankring
2.1 Tilnaaming til bruken av teori

Vért forskningsspersmal og det vi saker & fa svar pai var oppgave er i all hovedsak knyttet
opp mot faget forvaltningsgkonomi. Sentralt her star da teoriene besparingsteori, budsjetteori
og gkonomistyring. Implisitt i de enkelt delsparsméalene ligger sentrale momenter fra disse
teoriene. Under delspgrsmdlet hvor vi ser pad og omhandler kommunenes gkonomiske
situasjon brukes besparingsteorien operasjonelt i var tilneaming til a belyse sparsmalet. En
siste teori vi har trukket inn er New Public Management (NPM). Kanskje like mye en reform
som en teori eller metode. Tenkningen rundt og utviklingen av KOSTRA ma sies & vage en
del av denne retningen.

2.2 Besparingsteori

Det som kan kalles besparingsteori har sitt utspring i de finansielle problemene offentlig
sektor fikk fra 1990-tallet. Sentralt i teorigrunnlaget star forholdet mellom finansiell og
politisk kapital. (PO Norell 2006a:6) papeker at det ikke finnes noen skarpt skille mellom
budsjetteorien og det som kan kalles besparingsteori. Det finnes et naat slektskap, hvor
budsjetteori fokuserer pa budsjettets innhold og prosess, mens besparingsteori mer har fokus
pa de politiske og gkonomiske aktarenes ulike méter & samvirke pa.
(PO Norell 2006a:4) trekker fram seks overordende sentral spegrsma som denne teorien eller
litteraturen kretser rundt:
1. Hva karakteriserer en finansiell situasion? (hva er en sterk, svak eller kriseartet
gkonomi)
2. Hvorfor oppstdr egentlig finansielle problem?
3. Hvilken betydning har den finansielle situasjonen, og ikke minst dennes betydning
for politikkens innhold og prosesser
4. Hvilken betydning har ideologi og andre politisk relaterte faktorer i ulike finansielle
Situasjoner?
5. Hvilken betydning har omgivelsesfaktorene for gvrig pa politikkens innhold og
prosessi ulike finansielle situasjoner?
6. Hvilken effekt eller konsekvens har den valgte politikken?



To begrepsapparat som trekkes inn i denne teorien av Poul Erik Mouritzen er henholdsvis
slack-stress, og finansiell kapital og politisk kapital. (PO Norell. 2006a:5)

En kommune har en stor finansiell kapital nar det er lav skattesats, liten lanegjeld og stor
likviditet. Stor politisk kapital forekommer ndr det er liten motsand mot den politikk man
farer og det ikke finnes noen klare utfordrere ved valg. Men dette kan ogsa utbyttes i fglge
Mouritzen. Gjennom en sjienergs utgiftspolitikk kan den politiske kapitalen gke pa den
finansielle kapitalens bekostning, mens en politikk som ferer til mindre umiddelbare utgifter
med gkt finansiell sparing kan ha motsatt effekt.

(PO Norell 2006a:9) opererer med fire typer forskjellige finansielle situasjoner:

Finansielt overskudd (dlack): Ressursoverskuddet gjer at ulike interessenter kan gis lavere
skatter eller avgifter, eller at servicenivaet kan gkes uten at underskudd oppstar. Den
finansielle kapitalen kan i slike tilfeller brukes for & gke den politiske.

Finanselt status quo: Den tilgang man har av ressurser er i samsvar med de gkte kostnadene
for & beholde skatter, avgifter og service pa utforandret niva. Velger man a gi noen omrader
mer gar det utover noen andre. Valget st&r mellom ikke & gjare noen forandringer eller gke

den politiske kapitalen hos noen og minske den hos andre.

Finansiell resursbrist (stress): Ressurstilgangen er mindre en kostnaden det er & holde
skatter, avgifter og serviceniva utforandret. Her ma det tas beslutninger som rammer noen.
Den politiske kapitalen ma brukes for forbedre den finansielle. Mangel pa ressurstilgang er
som oftest ikke starre en at ledelsen med inkrementelle metoder kan skape balanse.

Finansiell krise: Mangel pa ressurstilgang er sa stor a det kreves store radikale forandringer
for & gjenopprette balansen. Viktige interessegrupper ma utsettes for minskede kostnader eller

gkte inntekter. Eksempler pa dette er a4 s opp fast ansatte, radikale forandringer i
organisasjonen, darligere service, og eller gkte skatter og utgifter.



Forholdet mellom politisk kapital og finansiell kapital kan ogsa fremstillesi en figur.

Finansiell kapital

Slack

Finansielt krise

»
»

Politisk kapital

Figur 2.1: Forholdet mellom politisk og gkonomisk kapital (Kilde: PO Norell)

Ut fra figuren kan man lese at i en situasjon med finansiell stress eller krise (ressursmangel),
ma den politiske kapitalen tas i bruk for & styrke den finansielle kapitalen. Det vil ofte bety at
den politiske ledelsen i en fase ma redusere sin oppslutning (popularitet) blant folk flest for a
fa rettet opp igjen den gkonomiske situasjonen. Nar sa den finansielle kapitalen er styrket, er
det igjen tid for & styrke den politiske kapitalen gjennom & redusere skatter, senke avgifter
eller bedre tjenestene.

Et annet spersmal som er sentralt i besparingsteorien er hva som skjer i organisasjoner som
over lang tid har levd under hardt gkonomisk press og usikkerhet. (PO Norell 2006a:32)
Hvordan takler ulike typer lederskap dette, og hvordan motiverer man medarbeidere til &

utvikle virksomheten og skape samhandling i slike situasjoner.



2.3 Budgetteori

Budsjetteorien har fokus pa hva et budsjett er. De mest grunnleggende politiske sparsmal som
hva skal det offentlige bedrive, og hvordan prioriterer man mellom oppgaver man har valgt &
drive med er helt sentrale spersmal som budsjetteorien tar opp i seg. (Norell. 2006b:5)

(PO Norell 2006h:5) papeker ogsa at det er en klar oppfatning om at de oppgaver som lgse og
blir lgst av det offentlige bidrar til velferd, trygghet, helse, utvikling og rettssikkerhet. Mer
ressurser gir mer nytte. Dilemmaet er selvsagt at alt har en pris og at tilbud og tjenester ma
betales. Skatter og avgifters popularitet er gelden pa heyde med den popularitet som
tilbudene har. Budsjettering ma derfor ta opp i seg omfanget og prioritering av tjenester sett i
lys av finansieringsspgrsmalet. Altsa sparsmal om hvordan tjenester skal finansieres, og hva
man anser som et fornuftig skatte- og avgiftsniva. Budsjettering tar ogsa opp i seg sparsmal
rundt styringen av den sammensatte offentlige sektoren.

Blant budsjetteoriens mange spegrsmal trekker (PO Norell 2006b:7) fram fire som kan
betegnes som hovedsparsmal:

- Budsjettbeslutningens innhold og betydning

- Budsjettprosessens karakter inkludert beslutningssituasjonen

- Budsjettet som styringsinstrument for samfunnet og forvaltningen
- Budsjettsystemets karakter

Den person som kanskje har brukt mest tid pa utvikle en forstaelsesramme for budsjetteori er
Wildavsky. (PO Norell 2006b:8) Han ser pa budsjettprosessen som et politisk instrument, der
budsjetteringen handler om & omsette gkonomiske ressurser til dekning av menneskelige
ansker. @nsker har ofte ingen grenser, men siden det stort sett er tilfellet med gkonomiske
ressurser, vil kampen om budsjettene innholde konflikt. | denne kampen star to synlige roller
mot hverandre; voktere (guardians) og forkjempere (advocates). Voktere er opptait av
helheten med vekt pa gkonomisk balanse. Forkjemperne er mest opptatt av at det settes inn
nok ressurser for & lgse viktige oppgaver.



Balansegangen mellom disse blir viktig. Der vokterne styrer ender man fort opp med at det
ikke skjer utvikling og fa initiativ. Blir forkjemperne for sterke kan virksomheten vokse mer
enn det er gkonomisk rom for. Forkjemperne kjenner livet ute i organisasjonen, men vokterne
ser gkonomien i helhet og har ofte det siste ordet.

Balansen mellom disse to typer ulike roller blir viktig for & kunne skape dynamikk mellom

forsvarlighet og utvikling.

Budsjettets hovedfunksjoner:

Budsjettet er et sentralt styringsinstrument i offentlig virksomhet, og det har derfor ogsa ulike
funksjoner. (Busch, Johnsen og Vanebo. 2002:200). De viktigste som papekes kan sies a vaae
falgende:

- Styringsfunksjon

- Kontrollfunksjon

- Den politiske funksjon
- Informasjonsfunksjon

Styringsfunksjon

Budsjettet er blant annet et virkemiddel for styre mot mal. Ulike gkonomiske mal, hvor
ressursbruk inngadr pa en eller annen méate. Et budsjett representerer prioriteringer, politiske
eller giennom ulike ledelsesprosesser pa administrativt niva. Prioriteringer representer ulike
gkonomiske mal i forhold til hvor mye som skal brukes pa et omrade, det sier noe om den
totale rammen og hvordan midler fordeler seg mellom ulike aktiviteter. Gjennom
gkonomistyring skal man kunne realisere mal som er knyttet til kostnadsniva, produktivitet og
effektivitet.



Kontrollfunksjon

Gjennom budsjettet settes en gkonomisk ramme for hvor mye som kan brukes i Igpet av en
periode. Dette er forpliktende rammer satt av politikere, og disse kan ikke overstrikes av
administrasjon eller utavende organ uten videre. Budsjettet gir mulighet til & holde kontroll
ikke bare over gkonomien, men ogsa i forhold til den totale maloppndelse som er satt for
virksomheten. Men i det offentlig der mal ofte blir bade tvetydige og ikke helt klart malbar pa
grunn av tjenestenes kompleksitet kan det oppsta hendelser som farer til at forutsetningene
endres. Det kan vagre nye brukere innen helesektoren og utforusette ting som dukker opp.

Det er derfor ikke unormalt at det kan oppstas behov for mindre eller starre budsjettendringer.
Men rammen ligger som oftest fast, derfor innebaarer det forskyvinger innen de gitte rammer,
det vil si at noen far mer og noen far mindre.

Den politiske funksjon

Budsjettprosessen er ogsa et middel for & fram de politiske skillelinjer. Hvordan prioriteres
det mellom ulike omréder? Pa kommuneniva fremkommer dette ofte i konkrete saker.
Budsjettet synliggjer politiske skillelinjer, noen som er viktigst for & bevare politikkens
legitimitetsgrunnlag. Til tross for at det kan skape konflikt og uenighet, er ulike prioriteringer
og valg synliggjort blant annet gjennom budsjettprosessen med pa a stimulere den politiske
interessen og bekrefte at det politiske systemet fungerer. Selv om selve budsjettprosessen kan
skape uenighet og konflikt, vil selve vedtaket bidra til at fokus igjen rettes mot a skape
lgsninger. Ofte ma man ogsa ty til kompromisser for a finne Igsninger, det viser at det ogsa
eksisterer vilje til samarbeid og konfliktlasning.

Informasjonsfunksjon

Siden budsjettet gir et bilde av de politiske prioriteringer som er gjort, representer de ogsa en
viktig tilbakemelding til befolkning og ulike interessenter. Det kan vel sies at ale offentlige
virksomheter har en eller annen interessent som er avhengig av sterrelsen pa det budsjett som
er tildelt. For a kunne ivareta sine interesser er de avhengig av informasjon, budsjettet ma
derfor gjeres tilgjengelig. Informasjon ma tilpasses interessentens behov og evne til & kunne
se seg inn i ofte kompliserte budsjett og gkonomiske beregninger.



Der det foregdr rammebudsjettering og hvor budsjettet fordeles pa ulike avdelinger eller
virksomheter, er det viktig & synliggjere forutsetningene som ligger bak rammen eller
totalbudsjettet. Dette kan vage tidkrevende, men kan i etterkant spare en for mye stgy og
konflikter.

2.4 Jkonomistyring

@konomistyring ma forstds og tolkes i lys av den kontekst den utspinner seg. God
gkonomistyring kan dog sies & vaae en forutsetning for & lykkes bade i det offentlige og i det
private. Kommunesktoren har begrensende gkonomiske rammer. Samtidig er det gkte krav og
forventninger fra innbyggerne. Kostnadsbevissthet, produktivitets- og
effektivitetsforbedringer stér i fokus. Flatere organisasioner med delegerte fullmakter krever
bedre grep om gkonomistyring og oppfelging. Det stilles starre krav bade til utvikling, styring
og kontroll. Mange ulike metoder er tat i bruk den senere tiden;
sammenligninger/benchmarking, innsatsstyrt finansiering, etablering av controllerfunksjoner,
balansert malstyring og lederkontrakter. Oftere og oftere henter det offentlige sine nye
styringssystemer og ledelsestekniker fra det private. (Busch, Johnsen, Vanebo 2002:10)

Men det finnes store forskjeller pa hva som er hovedmalene til bedrifter i det private og hva
som er malene for offentlig virksomhet. | det private er eierne den viktigste interessenten,
med starst mulig avkastning pa investert kapital som det viktigste malet.

| det offentlige skal det produseres velferd for samfunnet og innbyggere. Malene knyttes
derfor opp mot verdier som blant annet velferd, sosial likhet og retteferdighet. (Busch,
Johnsen, Vanebo 2002:11)

Maling av maloppnaelse er derfor mer komplisert i det offentlige. Der private bedrifter kan
male sin suksess i form av a tallfeste bedriftens overskudd, kan det offentlige vanskelig gi
konkrete parametere for kunnskapsutvikling og omsorg. Resultatmaling er ikke umulig i det
offentlige, men det gir utfordringer i forhold til at malene ofte er vage, det finnes tvetydighet
og det er konflikter. Et annet moment er at det politiske landskapet skifter og nye politiske

konstellasjoner kan gi endrende styringssignaler og andre prioriteringer.



Det a skape legitimitet er ogsa en annen utfordring som er mer kompleks i det offentlige enn
det som er tilfelle i det private. For & skape legitimitet i det offentlige innebaarer det ofte
omfattende prosesser for & skape medvirkning. Dette tar bade tid og forbruker ressurser, men
har en verdi i seg selv som vanskelig kan tallfestes og males ut fra gkonomiske termer.

Kompleksiteten er ogsa mer omfattende i det offentlig enn i det private. Man produserer
mange ulike typer av velferd; kollektive goder, personlige velferdstjenester, og man har et
ansvar for aadministrere og kontrollere.

Nar det gjelder markedene man operer i er det ofte ogsa store forskjeller pa det private og det
offentlige. Der de private ofte operer i et marked der det er flere tilbydere av samme produkt
og dermed stor konkurranse, star det offentlige ofte i en situasjon der det ikke er
markedskonkurranse i form av flere tilbydere. Det blir derfor vanskelig & mdle tjenestens
verdiskapning i forhold til nedlagt ressursbruk. Selv ikke brukerundersgkelser og annen
informasjon kan gi et helt eksakt svar pa dette, da disse i stor grad baserer seg pa skjgnn. Det
er i siste instans politikerne som kan ta stilling til om tjenesten har hay nok verdi i forhold til
ressursbruken. (Busch, Johnsen, Vanebo 2002:13)

For virksomhetene i det offentlige blir derfor rammebetingelsene 1 budsjettene saadeles
viktige. | budsjettet settes rammene for resursbruken. Mange virksomheter er i tillegg styrt av
regelverk og lover. Handlingsrommet til & ta beslutninger ligger innen disse rammer. Det
finnes samtidig sma muligheter for egne inntekter, derfor er det viktig & kunne utnytte de

ressurser man har fatt tildelt mest mulig optimalt.

Noen momenter til suksess for god gkonomistyring i det offentlige kan vezre:

- Ledelse og nakkelpersoner med god helhetsforstéelse for bade gkonomi, fag,
personale og politiske prosesser

- Kunne gjennomfare budsjettprosesser med aksept for rammer og vilkar

- Gjennomfere analyser og vurdere konsekvenser av foreslétte tiltak

- Aktiv bruk av ngkkeltall og indikatorer i gkonomistyringen



Gjennomfaring av gode analyser er et godt grunnlag for styring. | denne sammenheng gjelder
det og tiltak rettet mot forbedringer av bade produktivitet og effektivitet, hvor fokus rettes
bade mot bruker, de ansatte og faget.

Kvalitetssikring av rutiner, prosedyrer og rapportering er ogsa sentralt, og kan ta opp i seg
blant annet felgende:

- Hvordan sikre at en far nytte av sine investeringer?

- Hvordan sikre at rutiner for rapportering og oppfelging til politikerne er
tilfredsstillende?

- Gjennomgang og sikring av generell dokumentflyt

- Gjennomgang og sikring av rutiner i forbindelse med for eksempel mva-kompensjon

Flere og flere innen det offentlige tar i bruk Balansert malstyring (BMS) i en eller annen form.
Modellen sgker & fa balanse mellom fortid og fremtid. Kortsiktige og langsiktige mal, og
mellom gkonomiske og ikke-gkonomiske mal. Dette er en helhetlig styringsmodell som har
sine sterke sider ved at den:

- Gjer om langsiktige mal til konkrete handlinger
- Er et verktay for & male resultater
- Er et system for styring, ledelse og oppfalging

Det vanligste styringsindikatorene a ta utgangspunkt i er:

- Brukere
- Ressurser og gkonomisk interne prosesser

- Medarbeidere, laging og utvikling

Men som vi innledningsvis sa ma gkonomistyring forstas ut fra sin egen kontekst og innen de
rammer dette gir.
" @konomistyring i det offentige ma fungere i en virkelighet med tvetydighet,
malkonflikter, makt og politisk aktivitet, hvor gkonomiens instrumentelle ragonalitet
stadig vil utfordres av andre ragonalitetsnormer som har like stor eller sterre
legitimitet hos viktige interessenter” . (Busch, Johnsen, Vanebo 2002:13)



2.5 New Public Management (NPM)

New Public Management (NPM) er ikke et enkelt begrep, teori eller modell, men ma heller
ses pa som en fellesbetegnel se pa en reformbglge som har preget den offentlig sektor de siste
20 drene. Da salig innen anglo-amerikanske land, men man ser at denne reformbevegelsen
ogsa har hatt betydning i Skandinanavia. Grunnen til at den ikke kan sees pa som enhetlig er
at den peker i mange retninger, og at det er spenninger i mellom dem. Det teoretiske
fundamentet for NPM hviler patre sayler i falge beskrivelsen av begrepet pa Wikipedia:

- Principal-agent teori: Det er en grunnleggende interessekonflikt mellom
representant og den som representeres. Dette i stedet for en representant er en ngytral
videreformidler av interessen til den som representeres.

- Public choice: Bruk av sosialgkonomiske modeller pa politiske emner

- Transakg onskostnader: Kostnader eller risiko ved ga ut eksternt i forhold til &

innhente informasjon, priser, anbud kan overstige effektivitetsgevinsten ved a sette
produksionen ut slik at organisasjoner velger & produsere en vare eller tjeneste

internt

| (Busch, Johnsen og Vanebo 2003:36) Endringsledelse i det offentlige peks det pato sayler i

NPM, som ma anses som teoretiske kjerneargument:

- @konomi: Konkurranse og kontrakter
- Organisasion og ledelse: Strategisk ledelse og resultatenheter

Den farste sgylen handler om markedsorienteringen, med bakgrunn i nyinstitusjonell teori
(public choice og principal-agent teori)

Den har sin bakgrunn i forestillingen om at det er hensiktsmessig & bruke en rekke
instrumenter som for eksempel: Privatiserng, anbud, konkurranseutsetting og kontraktstyring,
frie brukervalg, brukerbetaling, inntektsbringende virksomhet, bonusbaserte lgnnsystemer

med mer.



Den andre sgylen har a gjgre med organisasion og ledelse. Det er en foretilling om at man
med fordel kan overfare prinsipper kjent og utprevd i det private over pa det offentlige med
vekt og fokus pa Service Management, mal og rammestyring, nye gkonomistyrings-,

regnskaps- og budsjettsystemer.

| Norge er farst og fremst patre omrader at NPM har gjort seg gjeldende:

- Mal og resultatstyring
- Strukturell fristilling
- Konkurranseutsetting

Mal og resultatstyring

Kan sees pa i en smal og bred definisjon. | den smale forstand et gkonomisk og kvantifisert
styringssystem som kjennetegnes av formulering av klare, konsistente, stabile og konkrete
mal. Resultatrapportering hvor informasjon om oppnadde resultater skal rapporteres tilbake til
overordnet organ, og resultatoppfalging hvor maloppnaelse premieres, og omvendt sanksjoner
inntreffer hvis maloppnael se ikke nas.

| den vide forstand kan mal og resultatstyring ses pa og oppfattes som en styringsfilosofi, et
allment overordnet prinsipp €ller ide om styring som ma tilpasses den enkelte virksomhet.

Strukturell fristilling

| kommunal sammenheng handler det ferst og fremst om overgangen fra integrert
enhetsmodell til desintegrert virksomhetsmodell. De dilemmaer man star ovenfor handler i
farste rekke om & kunne balansere frihet og styring. Et grunnleggende demokratisk problem er
hvor langt man kan gai retning av a gi de ulike virksomhetene sterre autonomi slik at de kan
drive mest mulig kostnadseffektivt, uten at de blir sa fristilt at overordnet politisk ledelse
mister muligheten for politiske ledelse og styring.



Konkurranseutsetting

Fokus pa tjenesteyting, brukerorientering og bruk av konkurranseutsetting og markeder.
Mindre vekt pa overordnet styring og kontroll, mer vekt pa indirekte styring nedenfra
giennom markedet eller ved direkte tilbakefering av brukervurderinger til offentlige
tjenesteproduserende virksomheter. Gi brukerne valgmuligheter til & kunne holde den enkelte
offentlige etat ansvarlig for den kvalitet og omfang pa den servicen som ytes.
Ressursinnsatsen vris fra administrasjon til tjenesteyting. Konkurranse brukes som et middel
for & skape gkt effektivitet og kvalitet pa tjenesten. Slik konkurranse kan skje der det
offentlige finansierer helt eller delvis tjenesten og er en regulerende myndighet, om det vaae
seg konkurranse mellom offentlige tjenesteytere, mellom offentlige og private virksomheter,
eller mellom private tjenesteytere.

| Norge har vi hatt en gradvis og forsiktig tilneaming til NPM. Hovedgrunnen til dette synes &
vaze en kombinasjon av flere betingelser: fravaa av gkonomisk krise, kulturelle tradisjoner er
lite kompatible med NPM, og strukturelle betingel ser med relativt svakt potensial for reformer
drevet fram av et sterkt politisk lederskap.

Professor Tom Christensen ved UiO skriver i en kronikk om NPM i Dagbladet den 10. mars
2000 falgende:
” Hvert land synes & ha sin distinkte reformprofil, preget av variagoner i gkonomisk
situagon, kulturelle tradigoner og kjennetegn ved det politisk-administrative
systemet” .



3. Metode

3.1 Forskningsdesign

Nar det skal gjennomfares en undersgkelse, ma det gjares mange overveielse og valg. Det er
saxlig i entidlig fase at det ma tas stilling til hva og hvem som skal undersekes, og hvordan
undersgkelsen skal gjennomfares (Johannessen, Tufte og Kristoffersen 2006: 73)

| utgangspunktet kan vi velge mellom tre grunnleggende forskningsdesign; eksplorerende,
deskriptivt (beskrivende) og kausalt design. Hvilket av de tre designene vi ber velge, vil veae
avhengig av problemets karakter og forskningsprosjektets formal.

Eksplorerende design —s Uklare problemstillinger

Forsknings- Deskriptive design —» Kartlegge variabler
design

Kausalt design —— Finne irsakssammenheng

Figur 3.1 Ulike typer forskningsdesign (Kilde: Kunnskapsenteret.com)

Eksplorerende design bruker vi ndr problemstillingens karakter er uklar. Er formdlet a
kartlegge en eller flere variabler, eventuelt ogsa sammenhengene mellom disse, bruker man et
deskriptivt design. @nsker man & undersgke effekten av en eller flere uavhengige variabler pa
en avhengig variabel kalles designet et kausalt design. Et kausalt design er med andre ord et
design som tar sikte pa & avdekke et arsak - virkning forhold mellomto eller flere variabler.

De ulike designene vil vanligvis resultere i at vi velger a bruke visse typer tekniker og
metoder fremfor andre. Grenseoppgangen mellom de tre designformene inneholder imidlertid
mange grasoner og overlappinger. De ulike designformene ma derfor kun ses pa som en

grovsortering av hvilke forskningsoppleggene som kan velges.



Vart forskingssparsmd sier noe om drsakssammenheng mellom KOSTRA-systemet
(uavhengig variabel) og effektivitet, prioritering og gkonomisk situasjon som tre avhengige

variabler.

Problemet med et kausalt design er at det er vanskelig & sla fast om det er noen sammenheng
mellom variablene, det kan vaae mellomvariabler som er forklaringen til den tilsynelatende

arsakssammenhengen.

For aoppfatte en sannsynlig arsak ma den uavhengige variabelen inntre farst. At det er en

samvariasjon mellom to variabler, betyr ikke ngdvendigvis at den ene er arsaken til den andre.

Selv om det er samvariasjon mellom variablene og vi har konstatert at den uavhengige
variabelen kommer far den avhengige, kan det vaae en mellomliggende variabler som
forklarer arsaken.

For i det hele tatt kunne pasta at den uavhengige variabelen er arsak til den avhengige mavi
ha pavist at det er en forutsigbar statistisk sammenheng mellom variablene. Dette kalles
samvariasjon.

For & beregne samvariasjonen mellom to variabler brukes for det meste statistiske metoder.
Sentralt sar portefaljeteorien hvor kovarians og korrelasjon er to viktige mal for
samvariasion, og danner kjernen i regresjonsanalysen som er den mest brukte statistiske
metoden for & beregne om det foreligger en samvariasion mellom to variabler.

3.2 Metodevalg

Nar det gjelder metodevalg star man ovenfor to metodiske overveielser:

Kvantitativ eller kvalitativ. Eller det kan forega gjennom en triangulering, det vil si bruk av
flere typer data.

Det gjelder & velge den fremgangsméaten som passer best for den aktuelle problemstillingen.



3.2.1 Kvantitativ metode

Det kvantitative tilnaaningen er strukturert og systematisert. Den gar i bredden og tar sikte pa
a formidle forklaringer. Ved bruk av kvantitativ metode kan informasjon formes til malbare

enheter. Dette kan sdledes muliggjere statistiske beregninger.

Man kan velge mellom en rekke ulike metoder:

- Strukturert intervju

- Sparreskjema

- Strukturert observasjon
- Tall (data)

- Statistikk (dataanalyse)

Nar det gjelder sperreskjemaer kan man utvikle disse selv eller bruke ferdige utviklede
skjema.
Man ma definere begrepene og operagonalisere — finne frem til hva som kjennetegner de

forskjellige fenomen. Dette er utgangspunktet for akonstruere sparreskjema.

3.2.2 Kvalitativ metode

Den kvalitative metode har til hensikt & fange opp mening og opplevelse som ikke lar seg
tallfeste eller male. Den kvalitative tilneaming gar i dybden og har som formal & fa frem
sammenheng og helhet. Den tar sikte pa a formidle forstaelse.

Ulike metodiske tilnaaminger:

- Intervju (utstrukturert/semistrukturert, intervjuguide, samtaleform,
notater/bandopptager)

- Observasjor/feltarbeid (aktiv/passiv, observasjonsguide, feltnotater/video,
ustrukturerte samtaler)

- Tekst-/billedanalyse



3.3 Validitet

Innen samfunnsvitenskapen er validitet et begrep som benyttes for a angi i hvilken grad de
innsamlede data samsvarer med de fenomen som males. Validiteten er dermed et uttrykk for
hvor godt det faktiske datamateriell svarer til den intengon forskeren har med
undersekelsesopplegg og datainnsamling. | samfunnsvitenskapen er ofte de objekter som
undersgkes ikke malbare i seg selv, men blir det gjennom en operasjonalisering.

Validitet angir da i hvilken grad operasjonaliseringen gir en relevant analyse. Man kan si at
Validitet angir riktig bruk av verktgy. Det er ikke en egenskap ved verktgyet i seg selv.
(Kunnskapsenterets hjemmeside)

3.4 Reliabilitet

Bedgmme om man har malt de egenskaper man hadde tilsiktet & bedemme, slik at dataene er
relevante (valide) for den problemstilling som er formulert. Reliabiliteten sier altsa noe om
neyaktigheten og kvalitetskontrollen av selve undersgkelsen, presentasjonene og tolkningen
av resultatene. Skal man oppna hgy reliabilitet ma alle ledd i undersgkelsen vaae naye utfert.
Skal man oppna hay validitet, forutsetter dette ogsa at reliabiliteten i undersakelsen er hay.

3.5 Utvalg

Far vi valgte undersgkelsesmetode métte vi ta filling til hvem vi skal undersake, og hva eller
hvilke egenskaper som skal undersgkes. Vi @nsker svar pa om det eksisterer noen
sammenheng mellom aktiv bruk av informasjon hentet ut av KOSTRA og effektivitet,

prioritering og gkonomisk situasjon i de kommunene vi ser pa



3.5.1 Utvalgte kommuner

Nar det gjelder utvalgsstarrelsen har vi valgt 10 kommuner, 6 kommuner i Hedmark og 4 i
Oppland. En ukjent faktor for oss har veat at vi pa forhand ikke vet hvilke kommuner som
bruker KOSTRA aktivt i styringssammenheng. Selv. om vi atsd ikke har valgt et
representativt utvalg kommuner, har vi altsa en antakelse om at utvalgets sterrelse ikke spiller
en avgjarende rolle. Viser indikatorene seg som egnet for formdlet i de kommunene vi
studerer, kan det vagre grunn til atro at dette er gjeldende ogsa om man sa pa et representativt
utvalg. Og er ikke indikatorene egnet i de kommunene vi ser pa, anses de 0gsa som uegnet om
vi s pa et representativt utvalg.

Vi har valgt & se pa kommuner i eget fylke, i hovedsak nabokommuner, i tillegg til noen
kommuner i nabofylket Oppland. Kommunene i samme fylke er ikke nadvendigvis spesielt
sammenlignbare. Det kan vaae store ulikheter i innbyggertall, geografi (bosetting som igjen
pavirker tjenestetilbudet) og frie inntekter til disposision. Fordelene med & sammenligne seg
med nabokommuner er at en sammenligner seg med kommuner som en "kjenner” til fra far
gjennom f.eks ulike former for samarbeid. Ogsa politikere bruker ofte nabokommuner som
benchmark i en markedsfering av tjenester/omrader kommunen prioriterer som et
konkurransefortrinn i kampen om flere innbyggere og arbeidsplasser til kommunen.
Kommunene framholder imidlertid tydelig at nabokommunene er de som brukes mest. Mange
kommuner e med i ulike regionale nettverk og anvender disse kommunene i
sammenligningene.

For oss har det i tillegg vaat en forutsetning av at Amot kommune skal inngd i undersakelsen.

3.5.2 Valg av tjenesteomrade

Vi har valgt ut grunnskole som tjenesteomrade. Grunnskole sammen med helse- og omsorg er
helt sentrale tjenester i kommunenes tilbud til sine innbyggere, og de utgjer for de fleste
kommuner over 2/3 av kommunens totale budsjett. Tjenestene har ogsa sterkt fokus blant
folkevalgte bade pa lokalt og nasionalt niva. For 2006 utgjorde netto driftsutgifter til
grunnskole i overkant av 30 % av kommunenes nettodriftsbudsjett i gjennomsnitt pa
landsbasis. Fordelen med a velge skole er at alle innbyggere i aldersgruppen 6-15 & har en
lovpdlagt plikt til & ga pa skolen.



Grunnskoleundervisningen er en rett og en plikt alle innbyggere har til & felge. Dette forenkler

sammenligningsgrunnlaget ved at antall brukere er identisk med alle i malgruppen. |

motsetning til for eksempel mer individbaserte tjenester innenfor helse- og omsorg, hvor det

er brukernes ulike behov som pavirker kommunens ressursinnsats og tjenestetilbud.

3.6 Gjennomfearing av undersgkelsen

Vi har gjennomfert vare undersekelser i 2 faser.

Fase 1 er intervjuundersgkelse i valgte kommuner for & avdekke kommunenes aktive bruk av

KOSTRA i sin styring.

Fase 2 inneholder innsamling av data (ngkkeltall/indikatorer) for valgte kommuner som mal

pa kommunenes effektivitet, prioriteringer innenfor grunnskolen og kommunenes generelle

gkonomiske situasjon.

3.6.1 Hvordan samler vi inn data

Hvordan samler vi inn data

Hvilketype data

Effektivitet KOSTRA Ngkkeltall i KOSTRA
Offentlig statistikk

Prioritering KOSTRA Ngkkeltall i KOSTRA

Intervju Vurderinger og synspunkter
@konomiske situas on KOSTRA Ngkkeltall i KOSTRA

Offentlig statistikk Valgresultater i offentlig statistikk

Kommunale dokumenter Er det spesidlle forhold i

Intervju kommunens gkonomiske situason
Kommunenes” Aktiv bruk” av Intervju Vurdering og anayse

KOSTRA data i

styringssammenheng

Tabell 3.1: Innsamling av data

V& forskning kan i stor grad sies & ha en kvantitativ karakter. Behandlingen av vare

kvantitative data er i stor grad basert pa tilgjengelig informasjon pa nett. | farste rekke fra
KOSTRA og Statistisk Sentralbyra (SSB).



Andre relevante opplysninger om kommunene er fremskaffet gjennom sentrale dokumenter
som blant annet; gkonomiplan, budsjett og regnskap. Dette har i stor grad vaat tilgjengelig pa
Internettsidene til den enkelte kommune.

| tillegg til & innhente opplysninger fra offentlig statistikk om den enkelte kommune, har vi
altsa gjennomfert et strukturert telefonintervju med den i kommunen som har et overordnet
hovedansvar for arbeid med gkonomi, herunder utarbeidelse av gkonomiplan, budsjett med
mer.

Hoveddelen i var forskningen er tolkning av kvantitative data (tall). Disse har vi altsd som
sagt i stor grad hentet fra tilgjengelig offentlig statistikk, og gjennom andre sentrae
dokumenter vi har hatt behov for i forhold til besvare vare sparsmal.

For & beregne samvariasjonen mellom variablene effektivitet og prioritering (avhengige
variabler) og aktiv bruk av KOSTRA-datai sin styring bruker vi statistisk metode, giennom a
kjare en regresjonsanalyse.

Vére intervjuer er relatert til en avklaring i forhold til i hvilken grad og omfang kommunene
benytter KOSTRA datai forhold til aktiv styring.



4. Presentagon av valgte kommuner

4.1 Kort om kommunene
| det falgende gis en kort presentasjon av de kommuner som inngar i var undersakelse.

4.1.1 Leten

Laten ligger sentralt i Hedmark, midt mellom byen Hamar og Elverum og tilhgrer Hamar-
regionen. Det er meget gode kommunikasjonsmuligheter og kort avstand til bade Hamar,
Elverum og Oslo-omrédet, med Gardermoen. Kommunesenteret er Lagten.

4.1.2 Asnes

Asnes ligger midt mellom byene Kongsvinger og Elverum, og med kort avstand til sentrale
steder bade i Norge og Sverige. Kommunesenteret er Flisa, som er Solgr-regionens mest
attraktive tettsted og handelssenter, med miljggate og velrenommerte butikker og annen

servicenaging.

4.1.3 Védler

Valer ligger lengst nord i distriktet Solar, og kalles derfor ofte Valer i Soler. Solgr omfatter
omradet mellom byene Kongsvinger og Elverum. Kommunen er preget av store skoger og
jordbruksarealer, og jord- og skogbruk er de viktigste nagingsveiene. Valer er blant landets
store skogkommuner og naa 90 % av kommunens samlede areal er dekket av skog.
Kommunesenteret er Valer.

4.1.4 Trysil

Trysil ligger ost i Hedmark og grenser mot Sverige. | areal er kommunen blant de sterste i
landet. Det er gode kommunikasjonsforbindelser til det sentrale @stlandsomradet med Oslo
og Gardermoen. Trysil er landets starste skidestinasjon. Kommunesenteret er Innbygda.



4.1.5 Amot

Amot ligger i @sterdalen, 3 mil nord for Elverum, langs RV 3 gjennom @sterdalen. Gode
kommunikasjoner fra Rena med bil, jernbane eller buss til det sentrale @stlandsomradet og
Trondheim, med under 2 timer til henholdsvis Oslo og Gardermoen. Stor Forsvarskommune.
Kommunesenteret er Rena.

4.1.6 Stor-Elvdal

Stor-Elvdal ligger midt imellom Oslo og Trondheim. Kommunenavnet stammer fra Norges
lengste elv, Glomma, som renner gjennom hoveddalfegret. Kommunen ligger langs RV 3, den
raskeste veien mellom sgr og Midt-Norge. Regrosbanen gir et godt togtilbud i retning Oslo og
Trondheim. Kommunesentret er Koppang.

4.1.7 Dstre Toten

@stre Toten er ei brei @stlands-bygd pa vestsida av Mj@sa og lengst segr i Oppland fylke. Fra
Oslo er det en drgy times biltur til @stre Toten nordover langs E6 og RV 33 fra Minnesund.
Omtrent samme avstand har en videre nordover til Lillehammer. Kommunesenteret er Lena.

4.1.8 Vestre Toten

Vestre Toten ligger sentrat pa indre @stlandet, 11 mil nord for Oslo og 6 mil sar for
Lillehammer. RV 4 og Gjevikbanen gar gjennom kommunen. Vestre Toten er en industri- og
landbrukskommune, med stor grad av spredt bebyggelse. Kommunesenteret er Raufoss.



4.1.9 Sgndre Land

Sendre Land ligger sentralt pa @stlandet og har gode kommunikasjoner. Kommunesenteret
ligger 30 km vest for Gjevik. Det er korte avstander til de andre mjgsbyene, Gardermoen og
til Oslo. Reisetiden til bade Oslo og Gardermoen er ca halvannen time med bil.

Kommunesenteret er Hov.

4.1.10 Nordre Land

Nordre Land ligger i nordenden av Randsfjorden og strekker seg nordover til Synnfjell.
Nordre Land ligger omtrent midt i Oppland fylke med kort avstand til mjasbyene Gjoavik og
Lillehammer. Avstanden til Oslo er ca. 15 mil. Kommunens befolkning bor generelt sett
spredt. Kommunesenteret er Dokka. Dokka er i fylkessammenheng utpekt som regionsenter.

4.2 Ngkkeldata om kommunene

4.2.1 Nakkeltall for valgte kommuner

Antall Frieinntekter  Nettolanegjeld Antall &rsverk
innbyggere pr pr innbygger pr innbygger i kommunen

1.1.2007: 2006:* 2006: 2006:
L gten 370 km2 7290 26 869,- 31 395,- 385
Asnes 1041 km? 7604 33443,- 33352, 477
Valer 705 knv? 3877 32 744, - 38472,- 270
Trysil 3016 km? 6782 34 549,- 27 831,- 386
Amot 1339 km? 4284 33502, 50 315,- 325
Stor-Elvdal 2167 km? 2707 38 285,- 34782, 220
@stre Toten 554 km? 14 389 30 402,- 20 310,- 845
Vestre Toten 257 km2 12 610 27 519,- 32 665,- 553
Sendre Land 729 km? 5932 39 304,- 35312,- 474
Nordre Land 955 km? 6720 31 039,- 29 483,- 365

Tabell 4.1: Ngkkeltall for valgte kommuner (Kilde: Statistisk Sentralbyré og KOSTRA)

! Frieinntekter er summen av kommunens skatteinntekter og rammetilskudd fra staten.



4.2.2 Grunnskoledata

Elever i Antall skoler Antall elever pr  Antall dlever pr  Gjennomsnittlig
grunnskolen 2006 skole arsverk larertetthet

2006 2006 2006 2006
L gten 1087 6 181 10,7 14,6
Asnes 889 5 178 10,2 131
Valer 430 4 108 8,7 11,9
Trysil 806 8 101 10,1 11,9
Amot 495 4 124 9,7 14,3
Stor-Elvdal 318 5 64 8,2 10,9
@stre Toten 1822 14 130 94 133
Vestre Toten 1622 8 203 10,7 14,7
Sendre Land 767 5 153 11,0 14,7
Nordre Land 827 3 256 11,6 15,2

Tabell 4.2: Grunnskoledata (Kilde: Skoleporten)

4.2.3 Hvem styrte i kommunene - perioden 2003-2007

Antall medlemmer i Ordfererparti Varaordfererparti

kommunestyret

L gten 25 Senterpartiet Sosialtistisk Venstreparti
Asnes 23 Arbeiderparti Arbeiderparti
Valer 19 Arbeiderparti Arbeiderparti
Trysil 25 Arbeiderparti Sosialtistisk Venstreparti
Amot 17 Senterpartiet Sosialtistisk Venstreparti
Stor-Elvdal 21 Bygdelista Hoayre

@stre Toten 37 Senterpartiet Hoyre

Vestre Toten 31 Arbeiderparti Sosialtistisk Venstreparti
Sendre Land 25 Bygdelista Sosialtistisk Venstreparti
Nordre Land 27 Arbeiderparti Sosialtistisk Venstreparti

Tabell 4.3: Hvem har styrtei kommunene - perioden 2003-2007 (Kilde: Kommunenes hjemmesider)

2 Antall elver pr. lagerérsverk



5. Presentagon av funnene fra intervjuundersgkelsen

med kommunene

5.1 Formdl

Intervjuene er giennomfart for & avdekke kommunenes faktiske aktive bruk av KOSTRA
informasjion i sin styring. Vare definisioner av aktiv bruk og styring er gitt i

innledningskapitelet av oppgaven.

Dette innebagrer at kommunene har matte svare ja eller nei i forhold til sin aktive bruk av
KOSTRA i styringssammenheng. Dette ligger til grunn davi ser pa kvantitative datai forhold
til effektivitet, prioriteringer og gkonomiske situasjon.

Selv om kommunene ikke etter vare definisioner og bruk av begrepet bruker KOSTRA aktivt
i forhold til direkte styring, har vi ogsa lagt vekt pa a fa fram i hvilke sammenhenger, og
hvordan kommunene bruker KOSTRA-data.

Dette med bakgrunn i at alle kommuner er palagt a rapportere gkonomi- og tjenestedata til
KOSTRA. Vi har spurt i forhold til hvem som er de viktigste malgruppene/brukerne, hvilken
informasjon som brukes, pa hvilken méte informasjonen brukes, eventuelt pa hvilke omrader
den brukes, hvem man sammenligner seg med, og om man eventuelt bruker andre kilder for
styringsinformasjon enn KOSTRA.

Dette mener vi gir oss et godt bilde pa kommunenes bruk av KOSTRA informasjon i sin
styring. Og det gjer det mulig for oss a kunne se om det er noen sammenheng mellom aktiv
bruk av informasjon hentet i KOSTRA i styring og kommunenes gkonomiske situasjon.



5.2 Valg av respondent

Vi har valgt a intervjue en person i hver kommune, en som har en sentral rolle i forhold til
plan- og budsjettarbeid. Vi har veat ute etter objektive fakta i forhold til faktisk bruk. Vi
mener at personer med sentrale roller rundt plan- og budsjettarbeid er de som har best
forutsetninger til gi oss svar pa de spgrsma om kommunenes bruk av KOSTRA som vi saker.
Vi mener & ha truffet godt i vart valg av respondent i hver kommune, og vi er av den
oppfatning at de funn vi na vil presentere er i godt samsvar med de enkelte kommunenes bruk,
bade den aktive og mer generelle.

5.3 Bruk av KOSTRA | kommunene

5.3.1 Faktisk aktiv bruk

Bruker kommunen K OSTRA-data aktivt Laten Vialer

som grunnlag for styring? Asnes Amot

Stor-Elvdal Trysil

@stre Toten
Vestre Toten
Sendre Land
Nordre Land

Sum 3 7

Tabell 5.1: Bruker kommunene KOSTRA-data aktivt som en del av grunnlaget for styring
(Kilde: Intervju med kommunene)

Det er altsa tre kommuner som svarer at de bruker KOSTRA-aktivt som et grunnlag for

styring, mens syv altsd ikke vurderer a de gjer det.

Et sitat fra en av kommunene som aktivt bruker KOSTRA i forhold til a tilpasse seg de
gkonomiske rammer kan illustrere dette:

” Bevisst bruk av KOSTRA-data har bidratt til inngparinger og tilpasninger uten at det
i sazrlig grad er gatt pa bekostning av tjenestenes omfang og kvalitet”



Tre av de kommunene vi har intervjuet sier de bruker KOSTRA aktivt i forhold til styring. To

sitater fravare intervjuer kan illustrere dette:

” P4 administragion har politikerne vedtatt at kommunen skal ned pa samme niva som
sammenligningskommunene” .

" Ut frainformagon i KOSTRA har vi tilpasset antall sykehjemsplasser” .

Fra en evalueringsrapport Asplan Viak har gjort pa oppdrag for Kommunenes Sentralforbund
(KS) i 2006, hvor man gikk gjennom hvilke resultater og tiltak deltakelse i
kommunenetteverk for fornyelse og effektivisering har gitt, kan vi ta med fglgende som

fremkom om Lgten kommune:

" | Laten kommune viste sammenlikningen i 2003 at de drev sine pleie og
omsorgstjenester nag billigst i Norge, mens man brukte noe mer enn gjennomsnittet
pa skoler og administragon. Malt effektivitet og malt kvalitet ble aktivt brukt i

bed utningsprosessen for ressursfordelingen mellom sektorene. Ved
budsjettbehandlingen har pleie og omsorg blitt skanet fra kutt og heller fatt noe gkte
ressurser de siste to ar, mens skole og administrasjon har mattet ta en sterre del av
budg ettkuttene” .

Holdningen til de som ikke bruker KOSTRA aktivt i sin styring, kan illustreres gjennom

felgende utsagn fraen av respondentene i var undersgkelse:

" KOSTRA er for spesielt interesserte og vi er derfor forsiktige med a bruke det aktivt

ovenfor politikerne” .



5.3.2 Bruksomrader

Nel

!

Budsg ett-/planar beid
Arsmelding

L gpende gkonomir apportering
Analyse/utredningsarbeid
Sammenligningsgr unnlag
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Brukes andrekilder for styringsinformasjon 1
Tabell 5.2: | hvilke ssmmenhenger benytter kommunene KOSTRA (Kilde: Intervju med kommunene)

Atte kommuner bruker informasjon fra KOSTRA i sitt budsjett- og planarbeid. To kommuner
bruker ikke KOSTRA til dette formalet.

Ni av ti kommuner presenterer KOSTRA datai sine arsmeldinger.

Tre kommuner presenterer KOSTRA informasjon i sin lgpende gkonomirapportering
(tertialrapporter). Syv kommuner bruker ikke KOSTRA til dette formalet.

Tre kommuner bruker data hentet fra KOSTRA nar man skal analysere forhold pa ulike
tjenesteomréder, eller vurdere igangsettelse av utredningsoppgaver. Syv kommuner bruker
ikke data hentet i KOSTRA n& man skal gjere analyser eller vurdere ulike
utredningsoppgaver.

Ni av ti kommuner bruker KOSTRA i forhold til & sasmmenligne seg med andre. De fleste ser
datil nabokommuner, snitt for fylket, landet og sin egen kommunegruppe i KOSTRA.

En av ti bruker annen form for styringsinformasjon. De fleste viser til at de ogsa bruker andre
kilder og annen informasjon, uten at dette direkte kan fa betegnelsen styringsinformasjon.



5.3.3 Sammenfatning

Tre av de ti kommunene vi har intervjuet har pr vér definisjoner en aktiv bruk av KOSTRA i
sin styring.

Men vi ser a nesten alle kommunene i ulike sammenhenger presenterer eller nytter
informasjon hentet ut fra KOSTRA.

5.4 Videre anvendel se av informasjonen fraintervjuene

De opplysningene kommunene har gitt om sin aktive bruk av KOSTRA blir trukket inn som
en viktig del av delkonklusjonene nér vi vurderer kommunenes gkonomiske situasjon, for a se
om det er noen sammenheng mellom aktiv bruk og @konomisk situason. Kommunens
opplysninger om sin aktive bruk av KOSTRA, blir ogsa sentrade nar vi skal gjare
oppsummering og trekker duttkonklusjoner for & se om de funn vi har gjort er i samsvar med
var hypotese.



6. Effektivitet
6.1 Innledning

A méle effektivitet i offentlig tjenesteproduksion er en sasmmensatt og kompleks oppgave. Det
er ikke tilstrekkelig a se kun pa kvantitative starrelser. Ogsa kvalitative vurderinger ma
trekkes inn, som blant annet effektene for brukerne/mottakerne av tjenestene. KOSTRA har
ikke indikatorer for effektivitet, kun for produktivitet. Vi har valgt a avgrense innholdet i
effektivitet til & studere ett av elementene, kostnadseffektivitet. Kostnadseffektiviteten i
kommunenes tjenesteprodukson kan mdales ved & se pa produktivitetsindikatorene i
KOSTRA.

6.2 Hva er effektivitet i offentlig tjenesteproduksgon?

Effektivitet defineres av (Busch, Johnsen og Vanebo 2002:77) som verdiskapning i forhold til
ressursinnsats. | private virksomheter som opererer i et marked kan virksomhetens effektivitet
leses ut av regnskapet ved & se om virksomheten er i stand til & skape gkonomiske merverdier
for sine eiere. Mer generelt er hele virksomhetens eksistensgrunnlag avhengig av at den
makter & skape gkonomiske merverdier for sine interessenter, det vil si at belanningene er

sterre enn de bidrag interessentene har gétt inn med.

Offentlig forvaltning har andre formad enn private virksomheter og dermed har ogsa
effektivitetsbegrepet et annet og mer sammensatt innhold. Siktemadlet med kommunal
tjenesteproduksjon er & maksimere velferden for innbyggerne. Effektivitet blir et uttrykk for
hvor stor nytte innbyggerne opplever afa av de ressurser som inngdr i tjenesteproduksjonen.

” 2

ayte
de rette tjenestene til de rette brukere med minst mulig ressursbruk”. En slik definisjon
illustrerer at effektivitetsbegrepet er sammensatt. Budgjettbalanse er ikke det eneste

Handbok om styringsinformasjon i kommunene (KRD: 2001) uttrykker effektivitet som

suksesskriterium, men det er heller ikke tilstrekkelig & " gjare de rette tingene”, hvis man gjer
det pa en lite produktiv méte. Effektivitetskravet innebagrer at kommunene skal produsere
mest mulig nytte innenfor rammen av tilgjengelige ressurser.



6.2.1 Effektivitetskravets fire elementer
| nevnte handbok splittes effektivitetskravet opp i fire elementer:

Prioriteringseffektivitet:
Virksomheten ma sikre at ressursene rettes inn mot de prioriterte malgruppene (prioritering).

Formalseffektivitet:
Virksomheten méa klare a fange opp de personene i malgruppen som faktisk har behov for

tjenesten (dekningsgrader).

Resultateffektivitet:
Tjenestene som ytes ma vage tilpasset og dekke brukernes behov (behovsdekning).

Kostnadseffektivitet:
Tjenestene ma produseres pa en produktiv — kostnadseffektiv — méate (produktivitet).

Definigoner effektivitet

Prioriteringseffektivitet Kostnadseffektivitet—
ressur sfor deling mellom lavest mulig
tjenesteomrader for ana ressursforbruk for gitt kvalitet
over or dnede politiske nal (utfere oppgavene @riktig
og prioriteringer mate)
Formalseffektivitet—
realisere mal/sikr e behovs Resultateffektivitet—
dekning pa lavest mulig forholdet mellom resultater som
I nnsatsniva oppnas og ressur sbruk
(deriktige oppgavene
for deriktige bruker ne)

Figur 6.1 Effektivitetskrav i offentlig tjenesteprodukgon (Kilde: KOSTRA)



6.2.2 Effektivitet vs produktivitet

Effektivitet defineres som verdiskapning (resultat) ift ressursinnsats og inneholder dermed
ogsa et kvalitativt element. Produktivitet defineres som forholdet mellom produsert mengde
0g ressursinnsatsen og er en kvantitativ sterrelse. Hgy produktivitet kan vexe stor
produksgonsmengde innenfor en gitt ressursramme eller en bestemt produksjonsmengde ved

lite bruk av ressurser.

Effektivitet er som vist ovenfor sasmmensatt. | rapporten ” Effektiviseringsnettverk — nasjonale
indikasjoner pa effektivisering i kommunesektoren” (Flrst & Hgverstad:2004) illustreres
innholdet i effektivitetsbegrepet pa denne maten:

Produkter Effekter
Ressur ser Produkson (Tjenester) (Nytte)

Indre effektivitet
(produktivitet)

Ytre effektivitet

Figur 6.2: Innhold i effektivitetsbegrepet (Kilde: First & Haverstad)

Ytre effektivitet innebaarer en vurdering av de oppnadde effektene (nytten) i forhold til de
ressursene som er gatt med til & produsere bestemte tjenester, mensindre effektivitet
(produktivitet) innebaarer en vurdering av ressursbruken som er knyttet til framstilling av

tjenestene.

Vi kan med bakgrunn i innholdet i begrepene ytre og indre effektivitet definere effektivitet
som a gjare de rette tingene (ytre effektivitet) parett mate (indre effektivitet).



Vi finner det dermed ogsd hensiktsmessig i var undersgkelse av effektivitetsforskjeller i
undersakel seskommunene & legge til grunn samme begrepsbruk som KS har lagt til grunn for
Effektiviseringsnettverkene (Furst & Haverstad:2004)

- Indre effektivitet = kostnadseffektivitet (produktivitet)
- Ytre effektivitet = resultateffektivitet

6.3 Kvalitetsbegrepet i offentlig tjenesteprodukgon

KOSTRA i sin opprinnelse er bygd opp rundt kvantitative maleindikatorer for prioritering,
produktivitet og dekningsgrader. Maleindikatorene sammengtiller data for ressursbruk i
tjenesteproduksionen med gkonomiske starrelser. Det har over de senere & pagétt et
omfattende arbeid for & utvikle indikatorer for kvalitet i KOSTRA. Ved rapporteringen for
2006 ble det for ferste gang publisert kvalitetsindikatorer i tillegg til kvantitative indikatorer.

Styringsparametere som sier noe om kvalitet er viktige i offentlig sektor ettersom tjenestene
ikke tilbys i et marked. Samtidig er kvalitetsbegrepet ssmmensatt med flere dimensjoner. Det
er i mange sammenhenger behov for & benytte flere kvalitetsparametere parallelt, parametere

som maler bade objektiv og subjektiv kvalitet.

| KOSTRA-regi er det utviklet et rammeverk med definisjoner av kvalitet og en modell for
gruppering av kvalitetsindikatorer. Definisjon av kvalitet i | SO9000-standarden er ogsa lagt til
grunn i KOSTRA:
" Kvalitet er helheten av egenskaper og kjennetegn et produkt eller tjeneste har, som
vedrarer dens evnetil & tilfredsstille krav eller behov” .

Helheten av egenskaper innebager at kvaliteten pa en tjeneste er avhengig av bade det
konkrete innholdet i tjenesten og av servicen i grensesnittet mellom tjenesteyter og bruker ved
produksion/levering av tjenesten. For & gi et fullstendig bilde av effekten for brukere og
samfunnet, og dermed effektiviteten ved kommunens tjenesteprodukson, ma objektive
kvalitetsindikatorer suppleres med mal pa subjektiv kvalitet uttrykt gjennom brukernes
oppfatning av tjenesten i bruker-/medarbeiderundersakel ser.



Brukerne har ingen absolutt malestokk for a vurdere kvaliteten pa en tjeneste. Deres
malestokk er de egne forventningene som de stiller til tjenesten. Uansett pa hvilket niva disse
forventningene ligger, vil brukeren uttrykke tilfredshet ndr forventningene/kravene er
innfridd, mens brukeren vil vaare misforngyd nar forventningene/kravene ikke innfris.

Kvalitet og dermed kvalitetsindikatorer kan dermed grupperes fra produksgon av tjenester til

den nytten brukerne har av disse;

Strukturkvalitet —m  Frosesskvaltet W Produktkvalitet —= Resultatkvalitet

Ressurser Rutiner Tienestens innhold Dekning av
Kompetanse mv. brukerbehov

Figur 6.3: Kvalitetsindikatorer (Kilde: SSB™s hjemmesider)

Strukturkvalitet:

Strukturkvalitet omfatter forhold som kan knyttes til institusjonen (strukturen) som produserer
varer og tjenester, og defineres ved den standard som finnes pa innsatsfaktorene. Dette er for
eksempel gkonomiske rammebetingelser, personalets kompetanse og utdanning.

Prosesskvalitet:

Prosesskvalitet er knyttet til produksjonsprosessene, og defineres ved den smidighet og
effektivitet som ligger til grunn for tjenesteprodukgonen. Dette kan dreie seg om
organiseringen av arbeidet, oversiktlige rutiner, metodebruk og klare ansvarsforhold.

Produktkvalitet:
Produktkvalitet er egenskaper ved produktet og/eller tjenesten som er viktige for brukeren, og
defineres ved tjenestens innhold og service.

Resultatkvalitet:

Resultatkvalitet er den virkning eller det resultat leveransen av produktet og/eller tjenesten har
for brukeren. Resultatkvalitet defineres gjerne ved den behovsdekningen som er oppnadd ved
hjelp av tjenesten/produktet og styringsparametere som tar utgangspunkt i aktuelle akterers
subjektive vurdering av kvaliteten (opplevd kvalitet).



6.4 Maleindikatorer pa effektivitet

Som omtalt ved utvelgelse av. sammenlignbare kommuner ma en ved sammenligninger av
ressursbruk mellom kommuner ta stilling til hvilke kriterier som er mest relevante a benytte.
Regjeringen og Stortingets mal er at innbyggerne skal tilbys likeverdige tjenester uansett hvor
i landet en bor. Kommuner som har et mest mulig likt inntektsniva pr. innbygger vil teoretisk

hatilneamet samme evne og mulighet til & yte tjenester til innbyggerne sine.

Effektivitet er som vist et sammensatt begrep og det er forbundet med store utfordringer a
male kommunenes effektivitet. Historisk sett har resultatstyring i offentlig sektor vaeat
tilneamet synonymt med budsjettstyring. Fokus har ligget pa kontroll av regnskap mot
bevilgede midler i budsjettet. Hvilket resultat ressursinnsatsen har gitt for brukerne og
innbyggerne har hatt mindre oppmerksomhet. ”Inspirert” av ulike elementer fra NPM
samtidig med gkende behov for mer effektiv utnyttelse av offentlige midler har fokusi starre
grad blitt rettet mot brukerperspektivet og bort fra utelukkende kontroll pa penger. Ved a styre
mer pa mal og resultater og mindre gjennom detaljert regnskapsrapportering og prosedyrer er
ideen at en stimulerer til okt effektivitet.

For & male resultateffektiviteten av kommunens tjenesteproduksion ma kvantitative sterrelser
kobles med data om tjenestens objektive og subjektive kvalitet uttrykt gjennom informasjon
om brukertilfredshet og kvalitative indikatorer som fanger opp objektive mal pa kvalitet.
Innenfor grunnskole utgjer gjennomsnittlig gruppestarrelse 1. til 7. trinn og 8. til 10. trinn,
gjennomsnittlige grunnskolepoeng, antall elever pr. pc og andel ansatte med fagutdanning de
objektive kvalitetsindikatorene i KOSTRA.

Vi har i v&r oppgave avgrenset undersgkelsen av kommunenes effektivitet til & se pa
forskjeller i den indre effektiviteten, kostnadseffektiviteten. En fordel med a velge grunnskole
er a alle innbyggere i aldersgruppen 6-15 & har en lovpalagt plikt til & ga pa skolen. Dette
forenkler sammenligningsgrunnlaget ved at dekningsgraden er 100 % i det alle som mottar
grunnskoletjenester er identisk med alle i malgruppen og a mengde undervisningstjenester
som skal produseres dermed kan anses for gitt.



Lov og forskrifter sikrer at visse minimumskrav til kvalitet i grunnskoletjenesten er oppfyit.
Effektivitet i grunnskoletjenesten kan derfor beskrives som a drifte skolene til lavest mulig
kostnad.

Til dette formalet har vi valgt & se pafalgende indikator i KOSTRA:
- Netto driftsutgifter til grunnskole pr. innbygger 6-15 ar

6.4.1 Netto driftsutgifter til grunnskole pr. innbygger 6-15 ar

En mye benyttet indikator pa effektivitet er netto driftsutgift pr. elev.®> N& undervisningens
kvalitet holdes konstant, s betyr lavere utgift pr. elev en ressursbesparelse i forhold til hayere
utgift pr. elev.

| tabell 6.1 er det gitt en oversikt over utgift pr. elev i 2006, n&r kommunene er sortert etter
stigende elevtall. Stor-Elvdal ligger hayest med kr 98 100,- mens Laten ligger lavest med kr
62 597,-. Talenei tabell 6.1 er illustrert i figur 6.4.

Elever Utgifter pr elev

Stor-Elvdal 318 98 100,-
Valer 430 76 793,-
Amot 495 69 147,-
Sendre Land 767 74 377,-
Trysil 806 73 651,-
Nordre Land 827 69 096,-
Asnes 889 67 267,-
L gten 1087 62 597,-
Vestre Toten 1622 65 420,-
@stre Toten 1822 70912 -
Gjennomsnitt 72 736,-
Standar dawvvik 9376,-

Tabell 6.1: Kommunene som inngér i var undersekelse etter eevtall og utgift pr. elev 2006 (Kilde: KOSTRA)

3 Alternativt kunne "Korrigerte brutto driftsutgifter pr innbygger 6-15 &r” vaat benyttet som indikator. For
de fleste kommuner vil nivaet pa egne inntekter eler gremerkede tilskudd til grunnskole vaare ubetydelig dlik at

det er kun vil veare sma forskjeller mellom de to indikatorene.



Gjennomsnittsverdien for kommunene er kr 72 736,-. Sparsmdlet blir i hvilken grad
kommunene har tall som avviker for denne gjennomsnittsverdi. Vi har derfor beregnet
standardavviket som er pa kr 9376,-. Hvis utgift pr. elev er normalfordelt rundt
gjennomsnittsverdi pa kr 72 736,- sa vil 68 prosent av kommunene ha gjennomsnittsverdier
som ligger i intervallet definert ved gjennomsnittsverdien pluss/minus standardavviket, dvs i
intervallet mellom kr 63 360,- og kr 82 112,- - jfr. Levas (2004).* | figur 6.1 er intervallet
illustrert med en linje for gvre grense og en linje for den nedre.

Bare en kommune ligger over dette intervall og det er Stor-Elvdal, som ligger godt over. Stor-
Elvdal er i areal en av de sterste kommuner i Norge og har bare 1 innbygger pr.
kvadratkilometer.> Stor-Elvdal har lavt folketall, spredt bosetting og flere mindre sentre,

Det er bare en kommune som ligger under og det er Laten. Laten ligger imidlertid bare
ubetydelig under. Laten er en kommune der antall elever pr. tusen innbyggere er klart hgyere
enn landsgjennomsnittet, hvilket antagelig utgjer et element i forklaringen, - jfr. kap 7.
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Figur 6.4 Utgifter pr. elev i forhold til pluss'minus ett standardavvik

* Hvorvidt utgift pr. elev er normalfordelt eller tilnaamet normalfordelt spiller ingen avgjerenderollei denne
sammenheng. Et aternativ hadde vaat & se pa gjennomsnittsverdien pluss/minus 10, 15 eller 20 prosent.

® Kfr Statistisk &rbok 2007, tabell 56. Trysil som har et enda sterre areal har imidlertid 2 innbyggere pr.
kvadratkilometer.



|deelt sett vil vi gjerne anta at det er en sammenheng mellom ressursinnsats og resultat. Hay
ressursinnsats og god utnyttelse av ressursene skal fere til at elevene far undervisning av hgy
kvalitet som igjen gir seg utslag i gode lagingsresultater for elevene. Haye netto driftsutgifter
til grunnskole pr. elev kan bety at det enten:

- Ufrivillige utgiftsforskjeller som skyldes sosiale, demografiske eller geografiske
forhold som kommunen ikke kan pavirke

- Det gis et godt tilbud (stor laertetthet, hay pc-tetthet ell.)

- Kommunen har en desentralisert skolestruktur med mange skoler og relativt sett fa
elever pr. skole

- Grunnskoletjenesten drives ineffektivt

Andre og tredje strekpunkt kan vaae et resultat av en bevisst prioritering fra kommunestyrets
side. Det siste kan vage et utslag av manglende vurdering av hva en fér tilbake for de

ressurser som settes inn i grunnskoletjenesten.

6.4.2 Elever pr. lagerarsverk

Elever Elever pr. lagerdrsverk

Stor-Elvdal 318 8,2
Valer 430 8,7
Amot 495 9,7
Sendre Land 767 11,0
Trysil 806 10,1
Nordre Land 827 11,6
Asnes 889 10,2
L gten 1087 10,7
Vestre Toten 1622 10,7
@stre Toten 1822 94

Tabell 6.2: Kommunene som inngér i var undersekelse etter eevtall og antall elever pr. lagerérsverk 2006
(Kilde: KOSTRA)



Observasjonspunktene i figur 6.4 viser en avtagende tendens mot hayre. Andre undersakelser
viser tilsvarende tendens og hovedarsaken til det er ikke " stordriftsfordeler”, men at starre
kommuner — gjerne de starre byer — har mer konsentrert bosetting, som gir mulighet for et
hoyere elevtall pr. klasse. Det er antall elever pr. klasse eller pr. lagerdrsverk som er den
viktigste enkeltfaktoren som pavirker utgiftene pr. elev.

Dette er sgkt illustrert noe naamere i tabell 6.2 som gir antall elever per lagerdrsverk i 2006.
Effekten synes forholdsvis klar for kommuner med lave elevtall. Den er mindre klar for de

starre kommuner som er med.

Tallenei tabell 6.2 er illustrert i figur 6.5.
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Figur 6.5: Elever pr. lagerarsverk 2006



Den enkeltfaktoren som har sterst betydning for kommunenes ressursbruk i grunnskolen er
lagrertettheten. | tabellen nedenfor har vi vist talene for elever pr. lagerdrsverk og netto

driftsutgifter pr. elev for vare kommuner.

Elever pr. lazerdrsverk Netto driftsutgifter pr. elev

Stor-Elvdal 8,2 98 100,-
Valer 8,7 76 793,-
Amot 9,7 69 147,-
Sendre Land 11,0 74 377 .-
Trysil 10,1 73 651,-
Nordre Land 11,6 69 096,-
Asnes 10,2 67 267,-
Lgten 10,7 62 597,-
Vestre Toten 10,7 65 420,-
@stre Toten 94 70912 -
Gjennomsnitt 72 736,-

L andsgj ennomsnitt

Tabell 6.3: Elever pr. larerérsverk og netto driftsutgifter pr. elev 2006 (Kilde: GSI og KOSTRA)

Tabellen viser, ikke overraskende, et slikt mgnster selv om sammenhengene ikke er like
tydelige for alle kommunene. Legnnsutgifter utgjer den desidert sterste delen av utgiftene i
grunnskolen. Lagertetthet, og ogsd, laaersammensetningen vil dermed ha betydning for
kommunens ressursbruk. Et laaerkollegium med lang ansiennitet vil hgyere utgifter enn et
kollegium av nyutdannede nar lagrertettheten er den samme.

(Furst og Haverstad: 2004) gjennomfarte en tilsvarende analyse av 114 kommuner som var
deltagere i Effektiviseringsnettverkene til KS. De fant en nsg sammenheng mellom antall
glever pr. undervisningsrelatert &rsverk og kommunens brutto  driftsutgifter
(korrelasjonskoeffisient r = 0,83). Samtidig fant man en tydelig sammenheng mellom
lagrertetthet og utgifter til undervisningsmateriell. Kommuner med hgy lagertetthet har ogsa
haye utgifter til undervisningsmateriell pr. elev.



Undersgkelsen viste ogsa betydelige variasioner mellom nettverkskommunene for netto
driftsutgifter pr. elev og antall elever pr. laaerdrsverk. Korrigerte brutto driftsutgifter til
grunnskole (ikke fratrukket grunnskolens egne sektorinntekter. Disse antas i praksis a veae av
ubetydelig omfang slik at korrigerte brutto driftsutgifter kan brukes som et mal paressursbruk
pa linje med netto driftsutgifter.) varierte fra kr 48 666,- (2003-tall) til kr 111 751,- pr. elev.
Antall elever pr. lagrerarsverk varierte fra 6,55 til 18,89. Kommunen med de laveste utgiftene
benyttet godt under halvparten av det kommunen med de hgyeste utgiftene gjorde. Antall
elever pr. lagerdrsverk er nag 3 ganger sa hayt i den mest " produktive” kommunen som i
kommunen med lavest antall elever.

6.5 Oppsummering

A méle effektiviteten i kommunenes tjenesteprodukson er komplisert, dels fordi
effektivitetsbegrepet er svaat sammensatt, og dels fordi indikatorer og metoder for & male
effektivitet har innebygde begrensninger i hva de faktisk maler.

V& undersekelse av kommunenes kostnadseffektivitet gir indikasjoner pa forskjeller, men
hvor stor del av disse forskjellene i ressursbruk mellom kommunene som kan henfares til
forskjeller i effektivitet er svaat vanskelig @ male. Som vist pavirkes kommunenes ressursbruk
til grunnskole bade av frivillige og ufrivillige kostnadsforskijeller.

| og med a alle innbyggere i den aktuelle aldersgruppen skal ha et skoletilbud er
dekningsgraden forutsetningsvis 100 % — og forskjellene i kommunenes bevilgninger er i all
hovedsak avhengig av hvor mye den enkelte eleven i kommunen koster.

Grunnskoleutgiftene varierer mye mellom kommunene. Det kan skyldes delvis ulike
utgiftsbehov i kommunene grunnet forskjeller i sosiale, demografiske og geografiske forhold
uttrykt gjennom ekstra ressursbehov til elever, befolkningens alderssammensetning og
bosettingsmanstre.



Ved & bruke netto driftsutgifter pr. innbygger 6-15 ar (og evrige indikatorer for produktivitet i
KOSTRA) som mal pa kostnadseffektivitet vil en ikke kunne isolere den del av
ressursinnsatsen som er en konsekvens av ufrivillige utgiftsforskjeller. | prinsippet skal slike
ufrivillige utgiftsforskjeller kompenseres fullt ut gjennom inntektssystemet slik at alle

kommuner gis samme mulighet til a yte et likeverdig tjenestetilbud. Denne kompensasjonen
kommer ikke til uttrykk i ngkkeltallene i KOSTRA.



7. Prioritering

7.1 Innledning

| dette kapitlet ser vi pa prioriteringsindikatorene i KOSTRA og om de faktisk maler det de
har til hensikt & gjere. Vi har sett naamere pa 2 indikatorer, netto driftsutgift til grunnskole pr.
elev og grunnskolens budsjettandel, med spesielt fokus pa ufrivillige kostnaders betydning for
ressursbruken i grunnskolen. Gir disse indikatorene relevant informasjon om kommunens
faktiske prioriteringer og ressursbruk innenfor grunnskole?

7.2 Hvainnebazer prioritering i offentlig sektor?

Prioritering defineres i Handbok i bruk av KOSTRA-tall (KRD:2001) som et uttrykk for
hvordan kommunen velger & disponere de tilgjengelige ressursene mellom tjenester.

Prioritering gis ofte et negativt "stempel” ved at det blir fokusert pa det som velges bort
framfor det som faktisk prioriteres. | en politisk kontekst handler prioritering om at
politikerne unnlater a gjennomfare tiltak som er gode, fordi man ansker a bruke tilgjengelige

ressurser pa a gjennomfare tiltak som er enda bedre.
7.2.1 Prioriteringsindikatorer i KOSTRA

Indikatorene for prioritering er i KOSTRA definert som (KRD: 2001b)

Netto driftsutgifter til en tieneste

Ressursbruk pr. innbygger i malgruppen:

Antall innbyggerei malgruppen for tjenesten



Ngkkeltall for prioriteringer innenfor grunnskoletjenesten er uttrykt gjennom:

- Grunnskoletjenestens andel av den samlede nettorammen (budsjettandel)
- Nettodriftsutgifter til grunnskoletjenesten pr. innbygger

Indikatorene i KOSTRA for prioritering skal gi kommunen en mulighet til & synliggjere
hvordan en faktisk har prioritert mellom tjenester og gjere den informasjonen tilgjengelig for
en reell drefting i kommunestyret. Prioriteringsindikatorene uttrykker ikke kun de
prioriteringene som det enkelte kommunestyret har vedtatt av egen fri vilje. En rekke andre
faktorer som demografi, geografi og sosiale forhold pavirker ogsa hvor store bevilgningene til

en tjeneste ma vage for  yte tilfredsstillende tjenester.

Selv om prioriteringsindikatorene ikke utelukkende uttrykker hvor mye kommunestyret av fri
vilje har prioritert til den enkelte tjeneste viser de likevel hvor mye ressurser kommunen
faktisk har brukt pa tjenesten. Politikerne kan gjennom prioriteringer pavirke bade inntektene
og kostnadene. Egne inntekter kan gkes ved for eksempel & innfgre eiendomsskatt.
Kostnadene kan pavirkes ved for eksempel & endre skolestruktur og gke/redusere lagertetthet.

Kommunesektoren er i stor grad rammefinansiert. Gjennom Stortingets bevilgningsvedtak
fastsettes rammene for kommunesektorens frie inntekter. Frie inntekter defineres som
inntekter som kommunene kan disponere uten andre bindinger enn gjeldende lover og
forskrifter og bestar av skatt av inntekt og formue og rammetilskudd. Disse inntektene utgjer i
giennomsnitt mellom 60 og 70 % av en kommunes samlede inntekter. | tillegg har
kommunene sektor- eller tjenestespesifikke inntekter som salgss og gebyrinntekter og
agremerkede statgtilskudd. Noen kommuner har valgt & innfere eiendomsskatt som aker
inntektene og noen kommuner har rettigheter som kan utlgse inntekter fra konsesjonskraft. Ut
fra dette ser vi at forutsetningene for a kunne tilby likeverdige tjenester til innbyggerne, bare

ved a studere inntektssiden, er hgyst ulike mellom kommuner.

Kommunestyret i den enkelte kommune foretar sine prioriteringer gjennom a disponere netto
budsjettramme pa de ulike oppgaver/tjenester som skal lases eller ytes. Starrelsen pa denne
nettorammen bestemmes av starrelsen pa de frie inntektene kommunen har i form av
skatteinntekter, generelle statlige rammetilskudd, eiendomsskatt og kraftinntekter.



7.3 Det grunnleggende budg ettproblem

Kommunene er budsjettstyrte. Det betyr at tjenesteproduksjonen tar utgangspunkt i de
budgjettmidlene som er ilt til disposision i budgjettet. Til grunn for budsjettet ligger et
politisk vedtak. Det er dermed prinsipielt de folkevalgtes oppfatning og fortolkning av
innbyggernes behov for ulike tjenester som avgjer hvordan de tilgjengelige ressursene
fordeles mellom de mange oppgavene kommunene har.

(Stein @stre 1993:165) beskriver dette som ” det grunnleggende budsjettproblem”. 1falge

@stre bestar det grunnleggende budsjettproblem i
" afinne framtil den best mulige fordeling av en gitt inntekt mellom de ulike tjenester.
Anta at de 2 tjenestene er henholdsvis barnehage og pleie og omsorg. Problemet er &
dele inntektene mellom disse 2 viktige tjenestene. Skal man prioritere de unge eller de
gamle? Svaret som de fleste vil gi er at begge grupper skal prioriteres og det bidrar i
liten grad til & |@se problemet. Sagt pa en annen mate er problemet & finne fram til en
fornuftig helhetsvurdering eller aweining mellom grupper med motstridende
interesser. Interessene er motstridende fordi begge gruppers behov ma dekkes ved den
gitte inntekt. Det er da dik at hvis den ene gruppe far mer, ma den annen gruppe
ngdvendigvis fa mindre. Det er viktig & merke seg at lgsningen pa det grunnleggende
budsjettproblem ma vare et kompromiss der de enkeltes behov imgtekommes i
begrenset grad. Det grunnleggende budgettproblem i en situagon med mange
kommunale oppgaver representerer derfor en ubehagelig valgsituagon for de
folkevalgte, som gjennom det kommunale selvstyre har ansvaret for a foreta de

nadvendige avveininger mellom befolkningsgrupper med motstridende interesser” .

Hvordan de folkevalgte prioriterer varierer over tid og mellom kommuner. Ofte er det
imidlertid lite tydelig hvordan disse prioriteringene faktisk er. Budsjettfordelingen i
kommunene er tradisjonelt preget av en inkrementalistisk tilneaming. Det betyr at man i

stor grad tar utgangspunkt i fjorarets bevilgninger og "flikker” padisse. Enten ved atainn
eller ut konkrete enkelttiltak og poster, eller ved at man gir prosentmessige tillegg eller kutt.



De faktiske prioriteringene som vedtas for det enkelte aret eller en gkonomiplanperiode vil
ofte vage preget av bl.a. statlige styringssignaler, endringer i befolkningssammensetningen
eller opinionens fokus pa enkelte tjenesteomréder. (Flirst og Heverstad: 2004) beskriver
kjernen i den politiske prioriteringsoppgaven som & tolke og oversette statens styringssignal
og innbyggernes krav og forventninger og tilpasse disse til kommunens disponible ressurser
for & maksimere velferden. Brukernes krav til hvilke tjenester som anskes og hvilken kvalitet
disse tjenestene forventes & ha kan kartlegges gjennom undersakelser av brukertilfredshet.
Innbyggerne pa sin side gir tilbakemelding om hvordan de opplever nytten som de politiske
prioriteringene har fert til gijennom a delta pa demokratiske arenagr, tradisjonelt gjennom
deltagelse i valg til kommunestyret.

7.4 Mdaeindikatorer for prioritering

Som beskrevet under avsnitt 7.2.1 skal indikatorene for prioritering gi synliggjere hvordan
kommunen faktisk har prioritert mellom tjenester og gjare den informasjonen tilgjengelig for
en reell drefting i kommunestyret.

7.4.1 Antall elever pr. 1000 innbyggere

Antall elever pr. innbygger gir uttrykk for hvorledes rent demografiske forhold pavirker
utgiftsbehovet i grunnskolen. | tabell 7.1 er det gitt en oversikt for de ti kommuner som er
undersgkt. Det er ogsa oppgitt tall for landsgjennomsnittet, som er pa 132,8 elever
(innbyggere i aldersgruppen 6 til 15 &r) pr. 1000 innbygger. Disse tall er illustrert i figur 7.1.
Det er en kommune som skiller seg ut og som ligger klart over landsgjennomsnittet og det er
Laten. Det henger trolig sammen med at Laten ligger midtveis mellom vekstkommunene
Elverum og Hamar og framstar som et attraktiv, barnevennlig boligomrade med et mer
moderat prisniva pa boliger.

De gvrige kommuner ligger under landsgjennomsnittet. Det kan observeres at de 4
kommunene i Oppland (Sendre og Nordre Land, Vestre og @stre Toten) alle ligger neamere
landsgjennomsnittet og klart over kommunene i Hedmark, med unntak av Lgten. Alle
kommunene har opplevd befolkningsnedgang i perioden 2003-2007. Nedgangen har relativt
sett vaat sterst i Asnes, Stor-Elvdal og Trysil.



Befolkning Elever pr. tusen innbyggere

Stor-Elvdal 2707 117,5
Valer 3877 110,9
Amot 4284 116,2
Sendre Land 5932 129,3
Nordre Land 6720 123,1
Trysil 6782 118,8
L gten 7290 149,1
Asnes 7604 116,9
Vestre Toten 12 610 128,6
@stre Toten 14 389 126,6
L andsgj ennomsnitt 132,8

Tabell 7.1: Elever pr. tusen innbyggere i 2006 for de kommuner som inngar i var undersgkelse
(Kilde: KOSTRA)
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Figur 7.1: Elever pr. tusen innbyggere i 2006

Et lavt antall elever pr. tusen innbyggere vil pa den ene side kunne tilsi at utgiftsbehovet i
grunnskolen blir relativt mindre, mens det pa den annen side kan bety at eksisterende
undervisningskapasitet blir darligere utnyttet.

7.4.2 Netto driftsutgift til grunnskole pr. innbygger

| tabell 7.2 er det gitt en oversikt over grunnskoleutgift pr. innbygger i 2006 for
undersgkel seskommunene. Gjennomsnittsutgiften er kr 8766,- og sandardavviket er kr 742,-.



Hvis grunnskoleutgift pr. innbygger er tilneamet normalfordelt vil 68 prosent av
observasionene ligger innenfor et intervall rundt gjennomsnittet plussminus ett
standardavvik. Det vil i dettetilfelle gi et intervall fra kr 8024,- og kr 9508,- som er illustrert i
figur 7.2. To kommuner ligger over gjennomsnittet. Det er Stor-Elvdal og Segndre Land.
Arsaken nér det gjelder Stor-Elvdal er hgy laaertetthet, spredt bosettingsmenster med flere
grendesentre med egen skole. Stor-Elvdal har de siste arene opplevd en forholdsvis markert
befolkningsnedgang. Hgye utgifter kan trolig veae en indikason pa lavere
kapasitetsutnyttelse i undervisningen og et uttrykk for at tilpasningen til et lavere elevtall sa
langt ikke har gitt full virkning i ressurstildelingen. Bare en kommune ligger under nedre
grense. Det er Amot med kr 8006,- i grunnskoleutgift per innbygger. Arsaken til det er at
kommunen har et betydelig antall gjesteelever hvor elevenes hjemkommune refunderer
utgiftene til grunnskole for disse.

Stor-Elvdal 2707 10 481,-
Valer 3877 8501,-
Amot 4284 8006,-
Sendre Land 5932 9780,-
Nordre Land 6720 8442,-
Trysil 6782 8525,-
L gten 7290 8129,-
Asnes 7604 8400,-
Vestre Toten 12 610 8405,-
@stre Toten 14 389 8989,-
L andsgj ennomsnitt 8766,-
Standar davvik 742,-

Tabell 7.2: Grunnskoleutgift pr. innbygger i 2006 for de kommuner som inngdr i var undersakelse
(Kilde: KOSTRA)
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Figur 7.2: Grunnskoleutgifter pr. innbygger i 2006 (Kilde: KOSTRA)



7.4.3 Grunnskolens budsjettandel

Budsjettandelen for en tjeneste kan defineres som forholdstallet mellom bevilgede
driftsutgifter til tjenesten og summen av de samlede driftsutgifter. Budsjettandelen til
grunnskolen blir fglgelig forholdstallet mellom driftsutgifter til grunnskolen og samlede

driftsutgifter, dvs.

a= utgifter til skole

Multipliserer man dette forholdstallet a med 100 fa man budsjettandelen uttrykt i prosent
eller med andre ord budsjettprosenten. Det spiller derfor ingen rolle om man taler om

sum utgifter

budsjettandeler eller budsjettprosenter.

Figur 7.3 nedenfor viser budsjettandel til grunnskole i de valgte kommunene for 2006.
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Figur 7.3: Netto driftsutgifter til grunnskole i prosent av samlede netto driftsutgifter i 2006 (Kilde: KOSTRA)




Variasjonsbredden mellom kommunene er betydelig, fra 22,4 % i Sendre Land til 31,6 % i
Amot, med et snitt pa 27,1 %. Omformulert i kroner og erer bruker Amot over 9 gre mer av
hver krone pé& grunnskole enn det Sgndre Land gjer. Det gir indikasjon pa at Amot prioriterer
grunnskole hgyere enn de gvrige kommunene, men kan ogsa vaae et utslag av ulikheter
kommunene i mellom som det enkelte kommunestyre ikke kan velge bort.

En begrensning i a bruke netto driftsutgifter er at en ikke fanger opp sterrelsen pa
sektorenes/tjenestenes egne inntekter i form av salgs- og gebyrinntekter, refusjonsinntekter og
aremerkede tilskudd. Dersom disse egne inntektene utgjer betydelige belgp vil dette pavirke
starrelsen pé de relative andelene tjenestene i mellom. Amot har i 2006 mottait betydelige
statlige midler som har redusert netto utgifter pa tjeneste administrasion som har medfert
betydelig gkning i budsjettandelen for andre tjenester, herunder grunnskole som har gkt fra
28,7 % i 2005 til 31,6 % i 2006.
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Ved a se pa utviklingen i kommunenes andel av netto driftsutgifter til grunnskole over flere ar
kan vi fa et bredere grunnlag for & vurdere om utviklingen er uttrykk for en prioritering fra det
enkelte kommunestyrets side. | perioden 2003-2006 har alle kommuner, med unntak av Lgten,
opprettholdt eller gkt grunnskolens andel sammenlignet med 2003-niva.




En dlik utvikling er ikke uventet med bakgrunn i blant annet ”Kompetanselgftet” og andre
statlige satsinger pa grunnskolen i perioden. Satsingene er i hovedsak finansiert gjennom gkte
rammeoverfaringer til kommunene og skal derfor kunne komme til uttrykk i hgyere netto
budsjettandel til grunnskole avhengig av i hvor stor utstrekning den enkelte kommune har
valgt a felge opp satens satsing.

Imidlertid vil ikke budsjettandeler gi uttrykk kun for kommunestyrets "frie” prioritering
mellom tjenester. Det er store demografiske, sosiale og geografiske forskjeller i kommune-
Norge og kostnadene varierer med disse forholdene. Dette er kostnadsforskjeller kommunene
ikke kan velge seg bort fra. En kommune er geografisk lokalisert der den ligger og har de
innbyggere den har. Demografiske, sosiale og geografiske faktorer har betydning for
ettersparselen etter tjenester og dermed ogsd pa kostnadene ved produkson av samme
tjeneste. Disse forholdene skal inntektssystemet kompensere for.

| tabell 7.3 nedenfor har vi sammenstilt noen faktorer som pavirker sterrelsen pa netto
driftsutgifter til grunnskole i den enkelte kommune. Tabellen er delt i faktorer som
kommunestyret selv kan pavirke gjennom egen prioritering og faktorer som ligger utenfor

kommunestyrets mulighet til & pavirke.

Indikatorer som Indikatorer for

kommunestyret kommunestyrets

ikke kan prioritere bort frie prioritering

Kommuner Netto Andel 6-15 | Kommunens | Antall | Antal | Antall | Lege- | Leger-
budsjett- & av total flateinnhold | skoler | elever | elever | tetthet | tetthet

andd til befolkning pr pr 1.-7. | 8.-10
grunnskole skole larer trinn trinn
Laten 29,7 % 14,9 % 370 kmz 6 181 10,7 13,6 15,6
Asnes 24,3% 11,7% 1041 km? 5 178 10,2 11,0 15,3
Viéler 2712% 11,1% 705 km? 4 108 8,7 11,0 12,8
Trysil 24,3% 11,9% 3016 km? 8 101 10,1 11,0 12,8
Amot 31,6% 11,6 % 1339 km?2 4 124 9,7 13,3 154
Stor-Elvdal 271,4% 11,7% 2 167 km? 5 64 8,2 9,3 12,4
Dstre Toten 28,9 % 12,7% 554 km? 14 130 9,4 11,3 15,3
Vestre Toten 28,1% 12,9% 257 kmz 8 203 10,7 13,2 16,1
Sendre Land 22,4% 12,9% 729 km? 5 153 11,0 134 16,0
Nordre Land 271,1% 12,3% 955 km? 3 276 11,6 14,9 15,5

Tabell 7.3: Ngkkeltall for skole for de kommuner som inngér i var undersekel se (Kilde: Kommunengkkelen
2006-2007, Grunnskolens informagonssystem (GSl) 2005-2006 og KOSTRA)




Ser vi isolert pa faktorer kommunestyret kan pavirke gjennom egne prioriteringer skulle en
anta at fa skoler med mange elever gir "sordriftsfordeler” og at dette sammen med lavere
lagrertetthet (hoyest antall elever pr. lawerdrsverk) gir utslag i lavere budsjettandel. Som
tabellen viser er det betydelige forskjeller i skolestruktur kommunene mellom, antall skoler
spenner fra 3 skoler i Nordre Land til 14 i @stre Toten og antall elever pr. skole varierer fra
lavest i Stor-Elvdal med 64 til hgyest i Nordre Land med 276. Kommunene er ogsa av svaat
ulik geografisk utbredelse fra Vestre Toten som er minst med 257 km? til Trysil med et
flateinnhold pa 3016 km?. Dette vil medfare hagyere utgifter til skoleskyssi Trysil enni Vestre
Toten samtidig som geografi, eller mer presist bosettingsmegnsteret, vil sta sentralt ved
vurdering av skolestruktur (Vestre Toten har like mange skoler som Trysil, 8, selv om Trysil

er nag 12 ganger starre i utstrekning).

Studerer vi ale tallene under ett gir de ikke grunnlag for & konkludere med at det er noen
sammenheng mellom kommunenes netto budsjettandel til grunnskole og faktorene som
pavirker prioriteringene.

Inntektssystemet skal som tidligere nevnt i prinsippet utjevne fullt og helt for forskjeller i
utgiftsbehov kommunene i mellom som skyldes sosiale, demografiske og geografiske forhold.
Ved & bruke budsjettandel som mal eliminerer vi for ulikheter i kommunenes frie inntekter
inklusiv eiendomsskatt og kraftinntekter. Dersom to kommuner prioriterer grunnskole likt vil
budgjettandelen teoretisk vage lik uavhengig av . om kommunene har likt eller ulikt
inntektsgrunnlag. | tabell 7.4 er kommunene sortert etter frie inntekter pr. innbygger. | figur
7.5 angis de faktiske budsjettandeler. Det synesi figuren a vaare en forholdsvis klar tendens til

at budsjettandeler for grunnskolen avtar med starrelsen pa kommunenes frie inntekter.

Frie inntekter pr. Faktiske Beregnet budsjettprosent

innbygger buds ettprosenter
L gten 26 869,- 29,7 29,3
Vestre Toten 27 519,- 28,1 29,1
@stre Toten 30 402,- 27,9 27,9
Nordre Land 31 039,- 271 27,7
Valer 32 744.- 27,2 27,0
Asnes 33443 - 24,3 26,8
Amot 33502,- 31,6 26,7
Trysil 34 549,- 24,3 26,3
Stor-Elvdal 38 285,- 27,4 24,9
Sendre Land 39 304,- 22,4 24,5

Tabell 7.4: Grunnskolens budsettprosenter i 2006 for de kommuner som inngdr i var undersekelse (Kilde:
KOSTRA)



Denne avtagende tendens kan undersgkes naamere ved en regresjonsberegning, der man
beregner en rettlinje som har minst mulig avvik med de faktiske observasjoner.
Regresjonsanalyse behandles i de fleste laarebaker i teoretisk statistikk. (Levas 2004: kap 7)
Med bare ti kommuner er en slik regresionsanalyse ikke ssglig utsagnskraftig. Det spiller
mindre rolle her da poenget bare er d illustrere at en hoveddeterminant for budsjettandeler er
den samlede inntekt (eller eventuelt den samlede utgift).
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Figur 7.5: Grunnskolens budgettandel i forhold til frie inntekter pr. innbygger

En slik observasjon er i trad med funn i en undersgkelse utfert av (Furst og Heverstad: 2004)
av 114 kommuner som har vaat deltakere i Effektiviseringsnettverkene. Der pavises det at
nivaet pa frie inntekter pr. innbygger har stor betydning for kostnadene pr. elev i grunnskolen.
Kommuner med haye driftsinntekter bruker mer ressurser pa grunnskole. | undersakelsen ble
det pavist en meget sterk sammenheng mellom nivaet pa frie driftsinntekter og bevilgningene
til grunnskolene (korrelasjonskoeffisient pa> 0,8).



7.5"Engdslov”

Som vist ovenfor har vi funnet indikasjoner pa en sammenheng mellom netto budsjettandel til
grunnskole og starrelsen pa kommunenes frie inntekter.

Pa 1850-tallen gjennomfarte den tyske statistiker Erngt Engel av husholdningers
forbruksutgifter. (Sagher: 2003)

Dette er blant de farste kvantitative gkonomiske analyser man kjenner til. Engel viste at
husholdningers utgifter til mat steg i absoluttverdi, dvs uttrykt i kroner, samtidig som
matvareutgiftenes andel av de samlede utgifter avtok relativt sett, dvs synkende budsjettandel.

Engels lov kan illustreres med tall for to kommuner, nemlig Altai Finnmark og Bykle i Aust
Agder.

Brutto driftsutgifter pr. 46 909,- 171 001,-
innbygger

Grunnskoleutgift pr. innbygger 12 784,- 23 664,-
Budsg ettpr osent 27,3 13,8

Tabell 7.5: lllustragion av prioriteringsforskjeller mellom to kommuner (Kilde: Kommunengkkelen 2006/2007)

Regnet pr. innbygger har Bykle 3,6 gang s hgy bruttoutgift pr. innbygger som Alta.
Grunnskoleutgift pr innbygger er nesten dobbelt (1,9) sa stor i Bykle som i Alta. Bykle har
sdledes absolutt sett en hgyere utgift til skolen enn Alta. Pa den annen side er grunnskolens
budsjettprosent i Alta nesten dobbelt sa hay (1,98) som i Bykle. Bykle bruker altsa vesentlig
mer enn Alta til skolen, men skolen belaster budsjettet samtidig i vesentlig mindre grad pa
grunn av de hegye inntekter. Ut fra dette er det selvsagt umulig & si noe om det er de
folkevalgtei Altaeller Bykle som prioriterer skoleformal sterkest.



7.6 Oppsummering

Prioriteringsindikatorene i KOSTRA som mal pa kommunenes prioritering av en tjeneste
uttrykt gjennom politiske beslutninger har som vist foran klare begrensninger. Dette farst og
fremst fordi indikatorene ikke kun uttrykker de prioriteringene som det enkelte
kommunestyret vedtar av egen fri vilje, men ogsa forhold som ligger utenfor kommunestyrets
pavirkning og som pavirker ressursbehovet. En hagy andel innbyggere i skolealder antas i
utgangspunktet & medfere at en hgyere andel av budsjettet ma allokeres til grunnskolen. Det
samme gjer geografi og bosettingsmanster. Det er sdledes vanskelig & isolere hvor stor utslag
pa netto budsjettandel kommunestyrets frie prioriteringer har.

Vi har ved & anvende "Engels lov” vist at det er vanskelig & si noe om hvilke kommuner som
prioriterer grunnskole ved & se pa netto budsjettandel. Netto budsjettandel er lite egnet til a
uttrykke noe entydig om kommunenes faktiske prioriteringer.

Av de kommuner vi har undersakt er det fa som gjar aktive prioriteringer med bakgrunn i data
fremkommet i KOSTRA (jfr. kapitel 5.3.3)



8. Bkonomisk situason

8.1 Innledning

Dette delsparsmdlet vil bli sakt lest som falger. Vi gir farst en kortfattet beskrivelse pa hva
gkonomisk situasion kan sies & vage. Deretter gir vi en definisjon pa "god gkonomi”,
herunder ogsa en problematisering av begrepet. Sa prover vi a gjegre en operasjonalisering av
begrepet gjennom & se dette i forhold til ulike teoretiske definisjoner pa finansiell situasjon,
og gkonomisk og politisk kapital. Vi ser dette sai forhold til hva kommunene selv har sagt
om sin aktiv bruk av KOSTRA som et styringsverktay. Til slutt gjeres en oppsummering og
konklusjon pa om vi kan se noen sammenheng mellom aktiv bruk av KOSTRA-data i styring
0g kommunens gkonomiske situasjon.

8.2 Mal for gkonomisk situasion i kommunesektoren?

@konomisk situasjon ma kunne sies & si noe om i hvilken grad kommunene er i stand til &
levere kommunens innbyggere tjenester.

Her spiller mange elementer inn, den viktigte ma kunne sies & vage hvilket
kommunesopplegg Stortinget legger opp til for kommunesktoren. Inntektene kommer i alle
hovedsak enten gjennom gremerkede tilskudd eller frie inntekter. @remerkede tilskudd
motsvares i stor grad av tilsvarende utgifter til det formalet som staten bestemmer. Disse er
sterkt gkende blant annet i forhold til sterkt satsing pa barnehageutbygging fra statens side. De
frie inntektene er summen av skatteinntekter og rammetilskudd. Disse kan kommunene rade
over selv, men ma balanseres mot behovet for tjenester og totaliteten i gkonomien til den

enkelte kommune.

Av andre forhold som ogsa spiller inn i forhold til kommunens gkonomiske situasjon er blant
annet sysselsetting, demografiske forhold, lennsoppgjer, og at forventingene generelt til
kommunale tjenester er sterkt gkende. | tillegg m& man ha midler til vedlikehold av
infrastruktur. For a ikke skape sprik mellom oppgaver og inntekter, ma kommunenes netto
driftsresultat over tid vage i balanse.



8.2.1 Netto driftresultat som mal pa” god gkonomi” ?

Teknisk beregningsutvalg for kommunal og fylkeskommunal gkonomi (TBU) anser netto
driftsresultat som den beste resultatindikatoren for om kommunen er i gkonomisk

balanse. Netto driftsresultat er lik driftsinntektene, inkludert renteinntekter og mottatte
innbetalinger av avdrag pa kommunens utestdende fordringer fratrukket det som ubetales til
driftsutgifter og betalte renter og avdrag pa gjeld. Netto driftsresultatet gir dermed utrykk for
forskjellen mellom det kommunen f& inn av midler til driften, pluss rente- og
avdragsinnbetalinger pa utestéende fordringer, og det som betales ut til den lgpende driften og
til & betjene gjelden. Samlet gir netto driftsresultat utrykk for endringer i driftslikviditeten i
kommunen. Er netto driftsresultat positivt, kan kommunen sette av disse midlene pa fonds
eller bruke dem til & finansiere investeringer, dvs. gke arbeidskapitalen i kommunen. Og
motsatt dersom netto driftsresultat er negativt.

Netto driftsresultat er altsd en hovedindikator for mal pa gkonomisk balanse i kommune-
Norge. Netto driftsresultat viser som sagt arets driftsoverskudd etter at renter og avdrag er
betalt, og er et uttrykk for hva kommuner og fylkeskommuner sitter igjen med til avsetninger
og investeringer. Etter Teknisk beregningsutvalgs (TBU) sin vurdering ber netto driftsresultat
over tid vaae om lag 3 % malt i forhold til driftsinntektene for at formuesbevaringsprinsippet
skal vaae oppfylt.

8.2.2 Problematisering av begrepet netto driftresultat

Kommunegkonomien er i rask bedring som fglge av sterk gkning i inntektene. (ECON: 2007)

Bedringen farer til at det fremkommer krav om at kommunene ma trappe opp tilbudet av
velferdstjenester raskere enn mange kommuner til na har gjort. Tasmenn for raskere
opptrapping av velferdstilbudene viser blant annet til at netto driftsresultat i kommunene har
gkt markert de par siste arene. Det hevdes at kommunene ikke ma sette penger pa bok, men
prioritere innbyggernes behov for flere og bedre velferdstjenester. (ECON: 2007)

For en gjennomsnittskommune bgr som sagt netto driftsresultat ligge pa rundt 3 % av
driftsinntektene i et normalar. | & med ekstraordinaat haye inntekter, som i 2006, bar netto
driftsresultatet ligge enda hayere. (ECON: 2007)



Blant annet fra Kommunenes Sentralforbud (KS) hevdes det at i debatten om
kommunegkonomien blir det ikke lagt nok forstaelse for a kommunene har behov for a haen
bagekraftig gkonomisk ressursbruk. Netto driftsresultat gir etter deres mening ikke et mal pa
om kommunene har en bagekraftig skonomi. | en rapport om bazekraftig kommunegkonomi
som ECON har utarbeidet for Kommunens Sentralforbud (KS), foreslas innfegret et nytt
hjelpebegrep — "Kommuneresultat”. Dette maler bedre om den enkelte kommune har en
gkonomisk bagrekraftig ressursbruk. Kommuneresultat er et anslag pa om kommunens drift
bidrar til gkning eller reduksjon av kommunens netto formue.

8.2.3 @konomisk bagekraft og hvorfor?

Kommunelovens formalsbestemmelse viser til baaekraftig utvikling som et viktig hensyn.
Bak begrepet bagekraftig utvikling ligger en idé om langsiktig solidaritet. En allmenn
definigion av begrepet er Brundtlandkommisjonens definisjon:
" Bagekraftig utvikling er en utvikling som ivaretar natidens behov uten & std i veien
for at fremtidige generagoner klarer divareta sine” .
Begrepet dreier seg om det a handle i et generasjonsperspektiv, det vil si ata de valg som tar
hensyn til senere generasjoners behovsdekning og handlefrihet. Baaekraftig utvikling fordrer
at en kommunes evne til & produsere tjenester forvaltes i et langsiktig perspektiv. En viktig
forutsetning for en baarekraftig utvikling er at kostnadene ved & produsere tjenester dekkes av
de som har nytte av tjenestene og ikke forskyves til senere generasjoner, jf. det finansielle
ansvarsprinsipp. En annen viktig forutsetning for en baxrekraftig utvikling er at realkapitalen
og finanskapitalen holdes ved like, og ikke forbrukes i Igpet av en kort periode.
(ECON: 2007)

God inntekstvekst og udekkede velferdsbehov ferer fort til at kommunene blir kritisert for a
ikke bruke de gkte inntektene til a forbedre tjenestetilbudet. Det anferes blant annet at en
kommune ikke skal ha som mal a ha hgyest mulig "overskudd’, men i farste rekke a sikre
befolkningen et best mulig tjenestetilbud. Positive netto driftsresultater blir brukt som

argument for at kommunene ma bruke mer penger pa tjenesteytingen.



8.2.4 Hvor stort bgr kommuneresultatet veare?

Som nevnt over, mener TBU at netto driftresultatet for alle kommuner og fylkeskommuner
under ett bgr vaae om lag 3 % over tid. Denne vurderingen er i hovedsak basert pa at
forskjellen mellom avdrag og avskrivninger historisk har ligget pa om lag 3 % av
driftsinntektene. Legger man begrepet ”kommuneresultat” til grunn, bar resultat pa lang sikt
ligge i nagrheten av null. Det innebagrer at kommunene selv ma finansiere alle sine kostnader
ved driften, mens investeringene kan lanefinansieres, noe som betyr at gkt realkapital kan
motsvares av gkt gjeld, mens kommunens egenkapital blir uendret. Dette er i trad med
formuesbevaringsprinsippet og med ”the golden rule” for budsjettbalansen. (ECON: 2007)

En tenkning der kostnadene ved driften kan avvike fra de bokfarte utgiftene som benyttes nar
netto driftsresultat beregnes.

8.2.5 Hvorfor ber kommunene ga med ” overskudd” ?

Netto driftsresultat maler altsa ikke "overskuddet” i kommunene pa en méte som er i samsvar
med en baxekraftig gkonomisk utvikling. Ser en bort fra ekstraordineae kortsiktige
svingninger i inntekter og utgifter, sd ma altsa en gjennomsnittkommune normalt ha et netto
driftsresultat - eller om man vil et "overskudd” - pad om lag 3 % av driftsinntektene. Dette er
altsd en norm for en gjennomsnittskommune. (ECON: 2007)

Dersom kommunene har ekstraordineat haye inntekter i et ar, ik mange opplevde i

2006 som fglge av uforutsett vekst i skatteinntekter, ber " overskuddet” veare enda hgyere enn
denne normen.

2 n

For hver enkelt kommune vil det normative, baarekraftige nivaet pa” overskuddet” blant annet
avhenge av forholdet mellom starrelsen pa avdragene kommunen betaler pa sin gjeld, og
avskrivingene pa realkapitalen. Ogsa forholdet mellom de andre korreksjonene som er foretatt
for & lage hjelpeindikatoren "kommuneresultat”, er med & bestemme hvilket niva netto
driftsresultat ber ligge pa for a vaae i trad med en bagrekraftig skonomisk utvikling for den

enkelte kommune.

Oppsummeringsmessig kan en konkludere med at gkonomisk bagekraft kan tolkes som at
driften av den enkelte kommune og fylkeskommune skal ga i balanse. Det innebager at

kostnadene ved driften skal samsvare inntektene pa lang sikt.



Pa kort sikt betyr det at en vurdering av om en er inne i en langsiktig baarekraftig utvikling, er
om kostnadene ved é&rets ressursbruk korrigert for eventuelle ekstraordinagre kostnader
samsvarer med arets palgpte inntekter korrigert for eventuelle ekstraordinagre inntekter.
Dessuten ma det gjares korreksoner for virkninger av inflasjionen pa renteinntektene og -
utgiftene, siden inflasjonen " blaser opp” netto renteutgifter pa kort sikt.

Som vi ser har begrepet netto driftsresultat sine svakheter i forhold til sentrale momenter den
ikketar opp i seg.

| det videre har vi allikevel valgt a legge til grunn netto driftsresultat i % av brutto
driftsnntekter som mal pa kommunenes gkonomiske situasjon, "God gkonomi”. Det med
bakgrunn i at dette er det mest anerkjent og mest benyttet resultatmal for & uttrykke
“helsetilstanden” pa kommunegkonomien.

8.2.6 Netto driftsresultat for kommunene som inngar i var undersgkelse malt i
perioden 2003-2006

Netto driftsresultat i % 2003-2006
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Figur 8.1: Netto driftsresultat i vare kommuner 2003-2006 (Kilde: KOSTRA)



8.2.7 Forklaringsfaktorer til utvikling i netto driftsresultat de siste arene

For sektoren som helhet anslas netto driftsresultatet i 2006 til om lag 5,5 %, tilsvarende i
underkant av 15 mrd. kroner. Netto driftsresultat for sektoren var 2,2 % i 2004 og 3,6 % i
2005. Det synes rimelig & anta at den betydelige gkningen i driftsresultatet i 2006 i stor grad
kan henferes til de ekstra skatteinntektene som kom mot slutten av 2006. Aktivitetsveksten og
styrkingen av driftsresultatet indikerer at sektorens handlefrihet i 2006 ble vesentlig forbedret
sammenlignet med noen &r tilbake.

| 2004, 2005 og 2006 har realveksten i kommunesektorens inntekter vaat hay med hhv. 3,7
%, 3,0 % og 5,0 %. Sysselsettingen og driftsutgiftene har ogsa gkt de siste

arene, men mindre enn inntektene. Deler av inntektsveksten har dermed vaat benyttet til &
styrke den gkonomiske balansen, noe som var ngdvendig etter flere ar med svake
driftsresultater. De forelgpige kommuneregnskapstallene indikerer at det i 2006 var en
sterkere vekst i kommunal sysselsetting og investeringer enn i foregaende &r.

Det var en klar gkning i investeringene i 2006 etter to & med nedgang. Styrking av
driftsresultatene indikerer at sektorens handlefrihet i 2006 ble vesentlig forbedret i forhold til
noen & tilbake. (ECON: 2007)

8.3 Kommunesektorens inntekter

Kommunene finansieres i hovedsak gjennom 3 hovedinntektskilder:

- skatteinntekter
- datlige overferinger

- salgs- og gebyrinntekter

Skatteinntektene bestar av skatt av formue og inntekt. 1 tillegg har kommunene anledning til &
skrive ut eiendomsskatt. Statlige overferinger er bade frie (rammetilskudd) og eremerkede til
saskilte formdl. Salgs- og gebyrinntekter bestar av brukerbetalinger for varer og tjenester
herunder konsesjonskraftinntekter.



Ca 70 % av de samlede inntektene stammer fra skatt og rammetilskudd. Av disse 70 % utgjer
skatteinntektene 70 %, eller naa 50 % av samlede inntekter, og rammeoverfaringer 30 %.

Kommunenes hovedinntektskilder - Anslag 2007
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Figur: 8.2 Kommunenes inntekter - andag 2007
(Kilde: Serheim-utvalget - Fordlag til forbedring av overfaringssystemet for kommunene 2007)

Et overordnet mal for velferdspolitikken pa sentrale omréder er at innbyggerne skal hatilgang
til tilnaamet likeverdig tjenestetilbud uavhengig av hvor man er bosatt. Med en sa betydelig
del av inntektene fra skatt vil forutsetningene for & yte et likeverdig tjenestetilbud veare ulike

mellom kommunene.

Verktgyet staten benytter for a legge til rette for starst mulig grad av likhet i forutsetningene
mellom kommunene er Inntektssystemet. En overordnet malsetting med inntektssystemet er
autjevne ulikheter i kommunenes gkonomiske forutsetninger. (KRD: 2007)

Det innebazer ikke at alle kommuner skal ha like inntekter, men at alle kommuner skal ha
forutsetning for & gi innbyggerne et likeverdig tjenestetilbud. Inntektssystemet er utformet
med sikte pa & utjevne forskjeller i skatteinntekter og for a kompensere for variasjoner i
utgiftsbenov mellom kommuner. | navagende inntektssystem (Fra Kommunal- og
regionaldepartementets nettside) utjevnes skatteinntekter delvis mens variasioner |
ettersparsel etter tjenester grunnet i sosiale, demografiske og avstandsmessige forhold i
teorien utjevnes fullt ut. | tillegg skal systemet ogsa ivareta regional- og distriktspolitiske
malsetninger.



Sma kommuner mottar derfor et eget regionaltilskudd og kommuner i Nord-Norge et eget
Nord-Norgetilskudd. Innbyggertilskuddet, som inkluderer utgifts- og inntektsutjevningen,
utgjer den sterste delen av rammetilskuddet. De regionalpolitiske tilskuddene utgjer en liten
del av kommunenes samlede rammetilskudd, men betyr mye for de kommunene som mottar
tilskuddene. Gjennom inntektssystemet tildeles kommunene skatt og rammetilskudd som
sikrer ale et gitt minsteinntektsnivd. Systemet sarger ogsa for en omfordeling mellom
”lettdrevne” og "tungdrevne” kommuner ved a kompensere for ufrivillige forskjeller i
kostnader som falge av demografi og geografi som pavirker kommunenes ressursbruk.

8.3.1 Frie inntekter som mal pa kommunenes inntektsniva

Frie inntekter benyttes i inntektssystemet (KRD’s nettside) som fellesnevner for summen av
skatteinntekter (eksklusiv eiendomsskatt) og rammetilskudd. Frie inntekter kan defineres som
inntekter som kommunene kan disponere uten andre bindinger enn gjeldende lover og
forskrifter. 1 hvilken utstrekning inntektene er "frie” er et definisionssparsmal. Kan fort
oppfattes som inntekter kommunen kan disponere fritt til nye utgifter og aktiviteter og blir
dermed misvisende da kommunens frihetsgrad er svaat begrenset. (Jensen: 2005)
Stersteparten av de frie inntektene gar med til a oppfylle krav i lov og regelverk til tjenestenes
innhold og omfang.

Starrelsen pa de frie inntektene pr. innbygger i kommunene er i prinsippet det inntektsnivaet
kommunene ma ha for a kunne yte et likeverdig tjenesteniva etter statens definisjon. | frie
inntekter ligger en delvis kompensasion for inntektsforskjeller og en i teorien full
kompensasjon for variasjoner i utgiftsbehov som felge av ulik demografisk eller geografisk
struktur. Det er imidlertid begrensninger i & bruke frie inntekter i sammenligninger av
inntektsnivaet mellom kommuner. Arsaken er at betydelige inntektskomponenter som egne
avgifts  og  gebyrinntekter, agremerkede  statstilskudd, eiendomsskait  og
konsesjonskraftinntekter ikke inngar. Tabellen nedenfor viser frie inntekter pr. innbygger i
2005 og 2006 for de kommuner som inngdr i var undersakelse.



For 2005 vises ogsa frie inntekter inklusiv inntekter fra eiendomsskatt og konsesjonskraft for
asynliggjere starrelsen pa disse inntektskildene og som forklaring pa forskjeller i inntektsniva

mellom kommunene.

Frie inntekter pr. Frie inntekter pr. Frie inntekter pr.
innbygger ekskl. innbygger ekskl. innbygger inkl.

eiendomsskatt og eiendomsskatt og eiendomsskatt og
konsesonskraft 2006 konsesgonskraft 2005 konsesgonskraft 2005

Lgten 26 869,- 24 497 - 24 497 ,-
Asnes (1) 33 443- 30 448,- 30 706,-
Valer (2 32 744,- 29 099,- 30 518,-
Trysil (2) 34 549,- 30 803,- 32 046,-
Amoat (2) 33502,- 30372- 32875,
Stor-Elvdal (3) 38 285,- 33072- 33472-
@stre Toten 30 402,- 27 304,- 27 304,-
Vestre Toten (1) 27 519,- 25 249, 25909,-
Sendre Land (3) 39 304,- 35 847,- 35 851,-
NordreLand (1) 31 039,- 28 144, - 29 813 -
Gjennomsnitt Hedmark 29 727,- 26 883,-

Gjennomsnitt Oppland 30 085,- 27 042,-

Tabell 8.1: Frieinntekter pr kommune (Kilde: Kommuneproposisjon for 2007 og 2008 og rapport fra TBU 2007)
(2) Inntekter fra eiendomsskatt

(2) Inntekter fra bade elendomsskatt og konsesonskraft
(3) Inntekter fra konsegonskraft

Som tabellen viser er det betydelige forskjeller i inntektsnivda mellom kommunene.
Inntektsnivaet varierer i 2006 fra kr 26 869,- i Leten til Sandre Land med kr 39 304,- en
differanse pa hele kr 12 435,- pr. innbygger. Tallene for 2005 viser tilnsamet samme store
forskjell mellom laveste og hayeste inntektsnivd. 8 av 10 kommuner har inntekter fra
konsesjonskraft og/eller eiendomsskatt.

Kun Legten og @stre Toten har verken inntekter fra kraft eller har valgt & skrive ut i
eiendomsskatt. Inntekter fra kraft og eiendomsskatt betyr mest for Amot med kr 2503,- pr.
innbygger (2005). En forklaring til Stor-Elvdal hgye niva pa frie inntekter er at kommunen er
den eneste i utvalget som mottar regionaltilskudd.®

Tallene viser at det er betydelige forskjeller i forutsetninger mellom vare kommuner for a
kunne tilby likeverdige tjenester.

® Regionaltilskudd gis til kommuner med faare enn 3 200 innbyggere og med skatteinntekter under 110 prosent
av landsgjennomsnittet. Kommuner med faarre enn 3 000 innbyggere mottar fullt til skudd, mens kommuner med
mellom 3 000 og 3 200 innbyggere mottar et redusert til skudd.



8.4 Teoretisk operasjonalisering av gkonomiske fakta i vare utvalgte

kommuner

Fakta vi har funnet om vare undersgkelseskommuner vil nd bli prevd satt inn i en teoretisk
operagonalisering. Vi tar her utgangspunkt i PO Norells besparingsteori (Norell 2006a) og
vurderer kommunene ut fra hans forskjellige typer pa finansiell situasjon. Ses ogsa i forhold
til begrepsapparatet til Poul Erik Mouritzen om slack-stress og finansiell kapital og politisk
kapital. For & finne de utviklingstrekk vi sgker & belyse ser vi pa resultat i form av netto
driftsresultat i henholdsvis 2003 og 2006. Dette mener vi gir en innsikt og et relevant bilde av
kommunens gkonomiske utvikling. Videre kobler vi valgresultatet i 2003, det vil si de som
har hatt ordfereren i perioden 2003-2007, mot dette partiets resultat ved valget i 2007. Dette
mener Vi Vil gi en pekepinn pa hvordan man har forvaltet sin politiske kapital i forhold til den

gkonomiske utvikling kommunen har hatt i perioden 2003-2006.

8.4.1 Vekting av netto driftsresultat i % i forhold til den teoretiske
begrepsbruken pa finansiell situasjon:

Finansiell situagon 2003 2006
Finansielt over skudd (slack) Over 3% Over 55%
Finansiell status quo Mellom 0-3 % Melom 3-5,5 %
Finansiell ressursbrist (stress) Melom 0 og—3 % Mellom 0 og 3 %
Finansiell krise Mer enn—-3 % Under O

Tabell 8.2: Netto driftsresultat i % sett i forhold til begrepet finansiell situagon (Kilde: KOSTRA og Norell
2006a)

Norells, jfr. besparingsteorien tilneaming til finansiell situasjon er abstrakt og beskriver hva
som kjennetegner ulike handlingsmenstre i ulike finansielle situasjoner. De ulike situasjonene
er ikke koblet mot relative tallstarrelser. Var operasjonalisering kommer til uttrykk gjennom
"netto driftsresultat” som mal pa den gkonomiske situasion. Vi har valgt a vekte "netto
driftsresultat” ut i fra hva TBU (Teknisk beregningsutvalg) mener overskuddet i % ber vaae
for de to arene vi undersgker, for a kalles "god”. Det er dik var bruk av teorien ma forstas i
denne oppgaven. Det er ingen forsgk pa a videreutvikle teorien. Det er kun en praktisk
anvendelse i forhold til det vi sgker & fa svar pa, og i forhold til den tallstarrelsen vi bruker pa
amale den gkonomiske helsetilstand i de kommunene vi undersgker.



8.4.2 Laten — Fra krise til status quo

2006/2007 Endringi perioden  Reell gkonomisk
helsetilstand 2006
Status quo

@konomisk kapital 4,6 %
i form av "netto
driftsresultat”

Styrket

Politisk kapita i -17,6 % Svekket
form av endring i

oppsutning for de

som har styrt i

perioden 2003-2007

Tabell 8.3: Endring av gkonomisk og politisk kapital i Lgten kommune i perioden 2003-2006/2007
(Kilde: KOSTRA)

Beskrivelse og vurdering av utvikling og endring i perioden 2003-2006/2007:

Laten har i perioden 2003-2006 fra en situasjon i 2003 hvor det pr definisjon var finansielle
krise, til en situasjon hvor man i dag pr. definisjon for 2006 har finansiell status quo.

Ved valget i 2003 fikk Senterpartiet ordfgreren. Ved arets valg mistet Senterpartiet makten og
gikk tilbake hele 17,9 %. De som styrer har altsa gétt betydelig tilbake i perioden.

| Leten synes det som man har tatt ut politisk kapital for a styrke den finansielle situasjonen. |
Laten har selvsagt den generelle styrkningen av kommunegkonomien fra sentralt hold hjulpet
pa den gkonomiske situasionen. Man kan selvsagt heller ikke utelukke at den politiske
oppslutning har sin bakgrunn i populariteten til kandidater som stiller for de ulike partiene.
Leten har de siste 8 drene hatt en meget populag ordfgrer som ikke tilte til gjenvalg dette

o}

aret.

Leten er en av de kommunene vi har sett pd som bruker data hentet i KOSTRA aktivt i sin
styring.



8.4.3 Asnes — Fra stress til krise

2006/2007 Endringi perioden  Reell gkonomisk

helsetilstand 2006

@konomisk kapital
i form av "netto
driftsresultat”

Politisk kapita i -139% Svekket
form av endring i

oppsutning for de

som har styrt i

perioden 2003-2007

Tabell 8.4: Endring av gkonomisk og politisk kapital i Asnes kommunei perioden 2003-2006/2007
(Kilde: KOSTRA)

Beskrivelse og vurdering av utvikling og endring i perioden 2003-2006/2007:

Asnes har i perioden 2003-2006 gétt fra det som i 2003 var en finansiell ressursbrist (stress)
situasjon for gkonomien, til det som i dag ma kunne kalles finansiell krise.

Nar man ser pa den politiske situasjonen var det i 2003 Arbeiderpartiet som fikk ordfareren.
Ved arets valg tapte Arbeiderpartiet ordfarermakten og gikk tilbake hele 13,6 %.

| Asnes har ikke den generelle styrkningen av kommunegkonomien ikke gitt seg utslag i form
av styrket gkonomiske kapital. Nar man ser pa den svekkede politiske kapital, kan synes som
ha tatt denne i bruk for & styrke den gkonomiske. Dette har eventuelt ikke gitt seg utslag i
bedret gkonomisk kapital. Man kan ikke utelukke at allerede i 2003 hadde den svake
gkonomiske kapital gitt seg utslag i form av konsekvenser for ulike gruppegrupper. Sdledes
kan den polititiske kapital ha blitt svekket gjennom hele perioden uavhengig om man hadde
tatt ut politisk kapital for & bedre den gkonomiske kapital. Man kan heller ikke se bort fra at
den politiske kapital og oppslutning har bakgrunn i enkeltpersoners popularitet og
troverdighet.

Asnes er en av kommunene som bruker datagrunnlag hentet i KOSTRA aktivt i styring



8.4.4 Vdaer — Fra stress il status quo

2006/2007 Endringi perioden  Reell gkonomisk
helsetilstand 2006
Status quo

@konomisk kapital 4,8%
i form av "netto
driftsresultat”

Styrket

Politisk kapita i 26 % Styrket
form av endring i

oppsutning for de

som har styrt i

perioden 2003-2007

Tabell 8.5: Endring av gkonomisk og politisk kapital i Vaer kommunei perioden 2003-2006/2007
(Kilde: KOSTRA)

Beskrivelse og vurdering av utvikling og endring i perioden 2003-2006/2007:

Véler har i perioden 2003-2006 gétt fra det som i 2003 var en situasjon med finansiell krise til
det som i 2006 ut fra definisionen pa "god gkonomi” og var teoretiske bruk av begrepene
finansielle situasjon kan beskrives som finansielle status quo.

Ved valget i 2003 var det Arbeiderpartiet som fikk ordfgreren. Ved arets valg fikk partiet
fornyet tillit og gikk fram hele 26 %. De som styrer har altsa hatt en meget stor framgang i
perioden.

| Valer har selvsagt den gkonomiske kapitalen blitt styrket giennom generell styrkningen av
kommunegkonomi. De tiltak man ytterligere har gjennomfert for a styrke den gkonomiske
kapital, har ikke gétt pa bekostning av den politiske oppslutning. Det kan tyde pa at de tiltak
som er gjennomfart ikke har hatt direkte store konsekvenser for ulike brukergrupper. Selvsagt
kan det ha vaat generell stor konsensus om de tiltak som er gjennomfert av politiske for a
rette opp den gkonomiske kapital, eller det kan vege slik a de som styrer har stor
troverdighet.



8.4.5 Trysil — Frastress til slack

2006/2007 Endringi perioden  Reell gkonomisk
helsetilstand 2006

@konomisk kapital
i form av "netto
driftsresultat”

Politisk kapital i -59% Svekket
form av endring i

oppsutning for de

som har styrt i

perioden 2003-2007

Tabell 8.6: Endring av gkonomisk og politisk kapital i Trysil kommunei perioden 2003-2006/2007
(Kilde: KOSTRA)

Beskrivelse og vurdering av utvikling og endring i perioden 2003-2006/2007:

Trysil har i perioden fra 2003-2006 gatt fra det som det som i 2003 var en finansiell
ressursbrist (stress) til det som i 2006 pr. var definision av "god gkonomi” betegnes som et
slack.

Ved valget i 2003 var det Arbeiderpartiet som fikk ordfegreren i kommunen. Ved valget i
2007, fikk partiet og ordferer fornyet ftillit. Partiet gikk dog noe tilbake. | Trysil ble det
avholdt direktevalg pa ordferer, og den sittende ordferer fra Arbeiderpartiet vant med klar

margin.

Som ellers har Trysil fétt hjelp av den generelle gkonomiske veksten i kommune-Norge for a
bedre sin gkonomiske kapital. Den politiske kapital som har blitt tatt i bruk for a styrke den
gkonomiske kapital ytterligere utover dette, har ikke i sazlig stor grad gitt seg utslag i form av
svekket politisk oppslutning. Det kan tyde pa de tiltak som har blitt gjennomfert i litt grad har
gitt store konsekvenser for ulike grupper, i alle fall har de ikke gitt seg utsalg i form av veldig
svekket politisk kapital. Som omtalt var det direkte valg pa ordfarer i Trysil. Et utslag kan

selvsagt vage at det sittende ordfareren synes a vaare populaa.



8.4.6 Amot — Fra stress til slack

2006/2007 Endringi perioden  Reell gkonomisk
helsetilstand 2006

@konomisk kapital 17,4 % (6,0 %)
i form av "netto
driftsresultat”

Politisk kapita i 22,3% Styrket
form av endring i

oppsutning for de

som har styrt i

perioden 2003-2007

Tabell 8.7: Endring av gkonomisk og politisk kapital i Amot kommune i perioden 2003-2006/2007
(Kilde: KOSTRA)

Beskrivelse og vurdering av utvikling og endring i perioden 2003-2006/2007:

Amot har gétt fradet som i 2003 fremstod som en situasjon med finansiell ressursbrist (stress)
til det som i 2006 fremstar som et stort slack, med et driftsresultat pa 17,4 %.

Ved valget i 2003 var det Senterpartiet som fikk ordfereren. Ved valget i 2007 fikk partiet
fornyet tillit og gikk fram hele 22.3 %. De som styrer har altsa hatt en formidabel fremgang.

| Amot har selvsagt ogsa den generelle styrkningen av kommunegkonomien fra sentralt hold
hjulpet pa den gkonomiske situasjon. At forbedringen av skonomien ikke har gitt seg utslag i
oppdlutningstilbakegang for de som har styrt kan tyde pa at de tiltak som har blitt gjennomfert
for a greie dette ikke har gitt ulike brukergrupper store konsekvenser. Et annet moment kan
vage a det er generell bredd politisk enighet om de tiltak som gjennomfegres. Man kan
selvsagt ikke utelukke at oppslutning kan relateres til populariteten til de som har styrt. Néar
det gielder det gkonomiske resultatet i form av netto driftsresultat er ikke 17,4 % reelt. Pa
grunn av ekstraordinagre tilskudd fremstar dette s heyt. Det reelle uten disse midlene vil blitt
6 %. Fortsatt pr. definisjon et dack.



8.4.7 Stor-Elvdal — Fra stress til stress

2006/2007 Endringi perioden  Reell gkonomisk
helsetilstand 2006

@konomisk kapital
i form av "netto
driftsresultat”

Politisk kapita i -40% Svekket
form av endring i

oppsutning for de

som har styrt i

perioden 2003-2007

Tabell 8.8: Endring av gkonomisk og politisk kapital i Stor-Elvdal kommunei perioden 2003-2006/2007
(Kilde: KOSTRA)

Beskrivelse og vurdering av utvikling og endring i perioden 2003-2006/2007:

| 2003 fremstod Stor-Elvdal med en situasjon som kan betegnes med finansielle ressursbrist
(stress). Tross et lite overskudd i 2006 ma situason fortsatt fa betegnelsen finansiell
ressursbrist (stress). Den gkonomiske kapitalen i kommunen kan sies & ha blitt noe svekket i
perioden 2003-2006.

Ved valget i 2003 var det en lokal bygdeliste som fikk ordfgreren. Ved valget i 2007 fikk
Bygdelista fornyet tillit til tross for en tilbakegang pa 4 %.

Som tidligere sagt har kommunegkonomien blitt sa betydelig bedret fra 2003 til 2006. Dette
har ikke gitt seg direkte utslag i en bedret gkonomisk kapital i Stor-Elvdal. Det synes heller
ikke ut som det er tatt ut mye politisk kapital for & styrke den gkonomiske kapitalen i
perioden. Det kan tyde pd man a ikke har métte iverksette stor tilbake med store
konsekvenser for ulike brukergrupper. Endring eller ikke endring i politisk kapital henger
selvsagt sammen med forhold lokalt. Det vil si oppslutning og tillit til enkeltkandidater og

partier.

Stor-Elvdal er en av de kommunene som bruker datagrunnlag hentet i KOSTRA aktivt i sin
styring.



8.4.8 Dstre Toten — Fra slack til status quo

2006/2007 Endringi perioden  Reell gkonomisk
helsetilstand 2006
@konomisk kapital 4,9% Svekket Status quo

i form av "netto

driftsresultat”

Politisk kapita i 4,6 % Styrket
form av endring i

oppsutning for de

som har styrt i

perioden 2003-2007

Tabell 8.9: Endring av gkonomisk og politisk kapital i @stre Toten kommunei perioden 2003-2006/2007
(Kilde: KOSTRA)

Beskrivelse og vurdering av utvikling og endring i perioden 2003-2006/2007:

Ut fra at den generelle kommunegkonomien var meget svakt i 2003 fremstar @stre Toten litt
unik i 2003, med et overskudd pa 3,8 %. De stod reelt mye sterkere da enn i 2006 til tross for
at resultatet i 2006 var et pluss pa 4,9 %. @stre Toten har perioden finansielt beveget seg fra et
overskudd (slack) i 2003 til det som i 2006 ma kalles en finansiell status quo.

Senterpartiet fikk ordfereren ved valget i 2003. Ved valget i 2007 fikk partiet fornyet tillit og
gikk fram med 4.6 %.

Man har i perioden 2003-2006 i motsetning til mange andre ikke trengt a ty til vesentlige
tiltak for a styrke den gkonomiske kapitalen. Med dette utgangspunktet og den store generelle
gkonomiske veksten som har vaat i kommune-Norge er det helt klart at kommunen har
svekket sitt gkonomiske handlingsrom. Man har ikke méatte ta i bruk politisk kapital for &
styrke den gkonomiske kapitalen. Dette har fert til at den politisk kapital ogsa er styrket i
perioden. Her kan man kanskje si at man har valgt a styrke sin politiske kapital gjennom & ha
svekket den gkonomiske noe i perioden. Dog skal det sies at @stre Toten har en meget
popula ordferer.



8.4.9 Vestre Toten — Fra status quo til status quo

2006/2007 Endringi perioden  Reell gkonomisk
helsetilstand 2006
Status quo

@konomisk kapital 4,8%
i form av "netto
driftsresultat”

Styrket

Politisk kapital i 6,8 % Styrket
form av endring i

oppsutning for de

som har styrt i

perioden 2003-2007

Tabell 8.10: Endring av gkonomisk og politisk kapital i Vestre Toten kommunei perioden 2003-2006/2007
(Kilde: KOSTRA)

Beskrivelse og vurdering av utvikling og endring i perioden 2003-2006/2007:

| 2003 var Vestre Toten en kommune med tilneamet finansiell balanse (status quo). Et sterkt
resultat med tanke pa hvor vanskelig den generelle gkonomiske situasionen var pa det
tidspunket. | 2006 var statusen i Vestre Toten tilnsamet utforandret, det vil si fortsait
finansiell status quo.

Ved valget i 2003 fikk Arbeiderpartiet ordfegreren. Ved valget i 2007 fikk partiet fornyet tillit
og en gkt oppslutning pa 6,8 %.

Man har ikke métte ty til storetiltak for & styrke den finansielle kapitalen, men man har heller
ikke bedret den gkonomiske situasjonen pa tross av det generelle store gkonomiske | gftet som
tilfalt kommunene, spesielt i 2006. Man har ikke métte ta i bruk politisk kapital for & styrke
den gkonomiske kapitalen i denne perioden. Ser ut til og a ha gitt seg utdag i gkt politisk
kapital.



8.4.10 Sgndre Land — Fra stress til status quo

2006/2007 Endringi perioden  Reell gkonomisk
helsetilstand 2006
Status quo

@konomisk kapital 4,6 %
i form av "netto
driftsresultat”

Styrket

Politisk kapital i -33% Svekket
form av endring i

oppsutning for de

som har styrt i

perioden 2003-2007

Tabell 8.11: Endring av gkonomisk og poalitisk kapital i Sandre Land kommunei perioden 2003-2006/2007
(Kilde: KOSTRA)

Beskrivelse og vurdering av utvikling og endring i perioden 2003-2006/2007:

| Sendre Land var det i 2003 en situasjon hvor det var en lite finansiell ressursbrist (stress).
| 2006 kan det sies at det er finansielt status quo i Sendre Land.

Ved valget i 2003 var det en lokal bygdeliste som fikk ordfagreren. Ved valget i 2007 fikk
partiet fornyet til tross for en liten tilbakegang pa 3,3 %. Det var direkte valg pa ordferer i
Sendre Land. Bygdelistas kandidat ble valgt med klar margin.

Sendre Land har i perioden 2003-2006 greid a gke sin gkonomiske kapital. Den viktigste
arsaken synes & ha sin bakgrunn i den generelle styrkede kommunegkonomien har hatt i
perioden. Selv om man ikke har métte tai bruk politisk kapital for a styrke den gkonomiske,
har den politiske kapital gétt noe tilbake. | Sgndre Land var det som sagt direkte valg pa
ordfarer. Kandidaten til bygdelista var populaa. Partiets generelle tilbakegang kan like mye
relaterestil at bygdelister synes av vaare noe mindre robuste enn tradisionelle partier.



8.4.11 Nordre Land — Fra stress til slack

2006/2007 Endringi perioden  Reell gkonomisk
helsetilstand 2006
Styrket Slack

@konomisk kapital 8,0 %
i form av "netto
driftsresultat”

Politisk kapital i 3,6 % Styrket
form av endring i

oppsutning for de

som har styrt i

perioden 2003-2007

Tabell 8.12: Endring av gkonomisk og politisk kapital i Nordre Land kommunei perioden 2003-2006/2007
(Kilde: KOSTRA)

Beskrivelse og vurdering av utvikling og endring i perioden 2003-2006/2007:

| 2003 var situasjonen finansielt i Nordre Land tilneamet det som kan kalles ressursbrist
(stress). | 2006 fremstér Nordre Land med finansielt overskudd (slack).

Ved valget i 2003 fikk Arbeiderpartiet ordfegreren. Ved valget i 2007 fikk partiet fornyet tillit
og gikk fram med 3,6 %. Den politiske kapitalen er ogsa styrket i perioden.

Selvsagt skyldes noe av bedringen i den gkonomiske kapitalen den generelle bedrede
kommunegkonomien. Den politiske kapitalen som har blitt tatt i bruk for ytterligere a rette
opp og styrke den gkonomiske kapital har slétt positivt ut ogsa i forhold til gkt politisk
kapital. Det kan tyde pa at tiltak som har blitt gjennomfert ikke har hatt store merkbare
konsekvenser i forhold til de malgrupper som benytter stemmeretten sin. Selvsagt kan dette
ogsa henge sammen med popularitet til de som styrer.



8.4.12 Oppsummering av endringer i gkonomisk og politisk kapital i de
kommunene vi har undersgkt i perioden 2003-2006/2007

Oppsummert i tabellen under kan utviklingen i de kommuner vi har undersegkt sammenstilles
som falger i forhold til disse punktene:

Endring i skonomiske gkonomisk kapital i perioden 2003-2006
Endring i politisk kapital i perioden 2003-2007
Reell gkonomisk " helsetilstand” i 2006 basert pa et netto driftsresultat pa 5,5 % €eller hayere

Kommune Endring i gkonomisk Endring i politisk kapital ~ Redll gkonomisk
kapital i perioden i perioden 2003-2007 "hel setilstand” 2006

2003-2006

L gten Styrket Svekket Status quo
Asnes Svekket Svekket Krise
Valer Styrket Styrket Status quo
Trysil Styrket Svekket Slack
Amot Styrket Styrket Slack
Stor-Elvdal Svekket Svekket Stress
@stre Toten Svekket Styrket Status quo
Vestre Toten Styrket Styrket Status quo
Sendre Land Styrket Svekket Status quo
Nordre Land Styrket Styrket Slack

Tabell 8.13: Oppsummering av endring i gkonomisk og politisk kapital i de kommunene som inngdr i var
undersokelse



8.5 Oppsummering

Vi dtilte altsd sparsmalet "Er det sammenheng mellom aktiv bruk av KOSTRA i styring og

kommunenes gkonomiske situasjon?

Vére funn kan sammenstilles som falger i tabellen under:

Bruker KOSTRA aktivt i sin Redll - gkonomisk " hel setil stand”

styring: JA/NEI 2006
Lgten Ja Status quo
Asnes Ja Krise
Valer Nei Status quo
Amot Nei Slack
Trysil Nei Slack
Stor-Elvdal Ja Stress
@stre Toten Nei Status quo
Vestre Toten Nei Status quo
Sgndre Land Nei Status quo
Nordre Land Nei Slack

Tabell 8.14: Sammengtilling mellom aktiv bruk av KOSTRA i styring og gkonomiske " hel setilstand”

Tre kommuner har svart at de aktivt bruker informasjon hentet ut fra KOSTRA-data i forhold
til sin styring. Syv kommuner svart at deikke gjar det.

Det er altsa tre kommuner som sier at de aktivt bruker informasjon hentet fra KOSTRA til &
tilpasse driften i forhold til sin gkonomi. N&r vi s pa den gkonomiske " helsetilstand” for
2006 kom disse altsd ut med felgende: Laten (status quo), Asnes (krise) og Stor-Elvdal
(stress)

De tre som bruker KOSTRA aktivt i forhold til a tilpasse seg de gkonomiske rammer er de
som pr definision har svakest gkonomisk " helsetilstand” av de ti kommunene vi har sett pa



Etter & ha analysert den gkonomiske "helsetilstand” i de ti kommunene og gjennomfert
intervjuer er det fremkommet tegn som sier at det kan vaae sammenheng mellom aktiv bruk
av KOSTRA i styring og kommunenes gkonomiske situasion. Ikke i forhold til at de som
bruker KOSTRA aktivt pr. definisjon har ”god gkonomi”, men mer at de har en gkonomi som
krever at det tas grep for atilpasse driften til sin gkonomiske situasjon.

Figuren under illustrerer kommunens netto driftsresultat i % for 2006:

Nordre Land
Amot

Trysil

@stre Toten ]

Vestre Toten

Sgndre land

| | | |
1 | | | |
Valer ]
1 | | | |
| | | |

Loten ]

Stor-Elvdal

Asnes

-2,0 -1,0 0,0 1,0 2,0 3,0 4,0 5,0 6,0 7,0 8,0

9,0

Figur: 8.3 @konomisk situagion i de kommuner som inngdr i var undersgkelse (Kilde: KOSTRA)

Det kan synes logisk at det er de som pr. definison har den svakest gkonomi som aktivt
bruker KOSTRA for atilpasse seg sin faktiske gkonomiske situasjon.

Nar det gjelder forholdet mellom gkonomisk og politisk kapital synes det ikke a finnes noen
klare mgnstre, mye her henspeiler seg trolig pa lokale forhold.




9. Konklug oner

Formdlet med KOSTRA er a frambringe relevant og pdlitelig styringsinformasjon om
kommunenes ressursbruk, som kommunene kan benytte i egen styring og som underlag for
prioriteringsvalg og effektivisering av tjenesteproduksjonen.

Informasjonen skal ogsa gi staten grunnlag for & vurdere om nasjonale mal oppnas.

| vé&r undersgkelse har vi lagt vekt pa a fa fram informasjon om kommunenes faktiske aktive
bruk av KOSTRA i styringssammenheng. Vi har definert aktiv bruk som at tilgjengelige
KOSTRA-data har blitt lagt frem som en del av beslutningsgrunnlaget og hatt avgjerende
betydning for kommunenes faktiske prioriteringer uttrykt giennom politiske vedtak. Var
definision av bruk av KOSTRA-data i kommunene gar lenger enn hva andre tilsvarende
undersgkelser de senere ar har lagt til grunn. Var undersakelse indikerer en noe lavere faktisk
aktiv bruk enn disse undersakelsene viser. (jfr. Kapitel 1.5)

| Forskningsrapport 3/2007 om Omstilling og utvikling i norske kommuner "Mye skrik og lite
ull” fra Handelshgyskolen Bl ved Rune Sgrensen, skrives det Sitat:
” Gjennom KOSTRA har kommuner, innbyggere og statlige myndigheter fatt tilgang til
et stadig mer utviklet og avansert system for sammenligning av ressursinnsats og
maloppnaelse. Kommunene bruker dette materialet aktivt til & vurdere egne

prestagoner” .

Ut fravar definision pa aktiv bruk, og ut frade kommuner vi har sett pd, er det relativt fa som
pr i dag bruker KOSTRA aktivt i sin styring. Utvalget vart pa 10 kommuner av ca 430 er ikke
stort nok til & kunne trekke slutninger i forhold til om dette er situasjonen ogsa generelt i

kommune-Norge.

Men med bakgrunn i vér undersakelse er det belegg for si at data hentet fra KOSTRA nyttes
av kommunene. Det nyttes som en del av administrasjonen arbeidsverktgy, herunder ved
fremleggelse av budsjett, rapporter og &smeldinger og sammenligninger med andre. (jfr.
Kapitel 5.3.2)



Vi er delvis enige med Sgrensen nér det gjelder vurderingen av de muligheter KOSTRA gir

som system.

Kommunal virksomhet er veldig sammensatt og kompleks, og bruken av informasjonen som
ligger i KOSTRA ma derfor gjares med bakgrunn i nedvendig kunnskap om hva som ligger i
indikatorene, bade i forhold til hva indikatoren faktisk gir informasjon om, og kunnskap om
kommunens tjenesteproduksion. Ved sammenligninger mellom kommuner ma man ikke
trekke konklusjoner utelukkende pa bakgrunn av KOSTRA-tall uten kjennskap il
kommunene som en sammenligner seg med. Bruk av ngkkeltall fra KOSTRA ma suppleres
med utfyllende informasion om og dialog med de kommuner man velger ut til
sammenligningsformal for a fa sterst mulig nytte av informasjon om egen tjenesteproduksjon

som ligger i tallene.

Indikatorene i KOSTRA frembringer styringsinformasjon slik vi ser det, men uten kunnskap
om de begrensninger som ligger i tallene som frembringes, og bevissthet rundt de forhold man
selv kan pavirke og forhold man ikke selv kan pavirker, er KOSTRA-data lite egnet til aktiv

styring av ressursene i kommunene.
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10.2 Figurer

1.1 Styringsmodellen i KOSTRA (Kilde: Furst og Haverstad)

1.2 KOSTRA-systemet sett som en uavhengig variabel i forhold til
tre avhengige (effektivitet, prioritering og gkonomisk situasjon)

2.1 Forholdet mellom politisk og gkonomisk kapital (Kilde: PO Norell)

3.1 Ulike typer forskningsdesign (Kilde: Kunnskapsenteret.com)

6.1 Effektivitetskrav i offentlig tjenesteproduksgon (Kilde: KOSTRA)

6.2 Innhold i effektivitetsbegrepet (Kilde: First & Heverstad )

6.3 Kvalitetsindikatorer (Kilde: SSB's hjemmesider)

6.4 Utgifter pr. elev i forhold til pluss/minus ett standardavvik

6.5 Elever pr. lagerarsverk 2006

7.1 Elever pr. tusen innbyggere i 2006

7.2 Grunnskoleutgift pr. innbygger i 2006 (Kilde: KOSTRA)

7.3 Netto driftsutgifter til grunnskole i prosent av samlede netto driftsutgifter i 2006
(Kilde: KOSTRA)

7.4 Netto driftsutgifter til grunnskole 2003-2006 i % av totale netto driftsutgifter
(Kilde: KOSTRA)

7.5 Grunnskolens budsjettandel i forhold til frie inntekter pr. innbygger

8.1 Netto driftsresultat i vare kommuner 2003-2006 (Kilde: KOSTRA)

8.2 Kommunenes inntekter — anslag 2007
(Kilde: Serheim-utvalget — fordlag til forbedring av overfaringssystemet for
kommunene 2007)

8.3 @konomisk situasjon i de kommuner som inngdr i var
undersekelse (Kilde: KOSTRA)
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10.3 Tabeller

3.1 Innsamling av data

4.1 Nekkeltall for valgte kommuner (Kilde: Statistisk Sentralbyra og KOSTRA)
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4.3 Hvem har styrt i kommunene - perioden 2003-2007
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(Kilde: Intervju med kommunene)

5.2 | hvilke sammenhenger benytter kommunene KOSTRA
(Kilde: Intervju med kommunene)

6.1 Kommunene som inngdr i var undersgkelse etter elevtall og utgifter
pr. elev 2006 (Kilde: KOSTRA)
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leererarsverk 2006 (Kilde: KOSTRA)

6.3 Elever pr. lagerdrsverk og netto driftsutgifter pr. elev 2006
(Kilde: GSI og KOSTRA)

7.1 Elever pr. tusen innbyggere i 2006 for de kommuner som inngar i var
undersekelse (Kilde: KOSTRA)

7.2 Grunnskoleutgift pr. innbygger i 2006 for de kommuner som inngar i
var undersgkelse (Kilde: KOSTRA)

7.3 Ngkkeltall for skole for de kommuner sominngdr i var undersgkelse
(Kilde: Kommunengkkelen 2006-2007, GSI 2005-2006 og KOSTRA)
7.4 Grunnskolens budsjettprosenter i 2006 for de kommuner som inngar i var

undersekelse (Kilde: KOSTRA)
7.5 lllustrasjon av prioriteringsforskjeller mellom to kommuner
(Kilde: Kommunengkkelen 2006/2007)
8.1 Frie inntekter pr. kommune
(Kilde: Kommuneproposisjon for 2007 og 2008 og rapport fra TBU 2007)
8.2 Netto driftsresultat i % sett i forhold til begrepet finansiell situasjon
(Kilde: KOSTRA og Norell 2006a)
8.3 Endring av gkonomisk og politisk kapital i Lgten kommune i perioden
2003-2006/2007 (Kilde: KOSTRA)
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8.4 Endring av gkonomisk og politisk kapital i Asnes kommune i perioden
2003-2006/2007 (Kilde: KOSTRA)
8.5 Endring av gkonomisk og politisk kapital i Valer kommune i perioden
2003-2006/2007 (Kilde: KOSTRA)
8.6 Endring av gkonomisk og politisk kapital i Trysil kommune i perioden
2003-2006/2007 (Kilde: KOSTRA)
8.7 Endring av gkonomisk og politisk kapital i Amot kommune i perioden
2003-2006/2007 (Kilde: KOSTRA)
8.8 Endring av gkonomisk og politisk kapital i Stor-Elvdal kommune i perioden
2003-2006/2007 (Kilde: KOSTRA)
8.9 Endring av gkonomisk og politisk kapital i Jstre Toten kommune i perioden
2003-2006/2007 (Kilde: KOSTRA)
8.10 Endring av gkonomisk og politisk kapital i Vestre Toten kommune i perioden
2003-2006/2007 (Kilde: KOSTRA)
8.11 Endring av gkonomisk og politisk kapital i Sendre Land kommune i perioden
2003-2006/2007 (Kilde: KOSTRA)
8.12 Endring av gkonomisk og politisk kapital i Nordre Land kommune i perioden
2003-2006/2007 (Kilde: KOSTRA)
8.13 Oppsummering av endring i gkonomisk og politisk kapital i de kommunene
som inngdr i var undersekelse
8.14 Sammenstilling mellom aktiv bruk av KOSTRA i styring og gkonomisk
" hel setilstand”
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10.4 Intervjuguide

Kommune I ntervjuobjekt Intervjuere

Tema/sparsmal:
Sparsmal stilt til alle kommunene:

| hvilke sammenhenger (brukesomrader) benytter kommunene KOSTRA-data?
Hvem er de viktigste malgruppene/brukerne av KOSTRA?

Bruker kommunen KOSTRA-data aktivt som grunnlag for styring?

Bruker kommunen andre kilder for styringsinformasjon?

Stilt til de som sier de bruker KOSTRA-data aktivt som grunnlag for styring:

Hvilken informasjon brukes?

Pa hvilken méte benyttes informasjonen?

| hvilken grad/pa hvilken méte pavirker bruk av KOSTRA-data kommunens prioriteringer?
Brukes KOSTRA-data aktivt i arbeidet for atilpasse driften til de skonomiske rammene?

Pa hvilke tjenester/tjenesteomrader bruker kommunen KOSTRA aktivt som styringsverktay?
Bruker kommunen KOSTRA aktivt til benchmarking? Og hva/hvem utgjer

sammenligningsgrunnlaget?
Kontrollsparsmal til alle:
Er det spesielle forhold i regnskapet som pavirker sterrelsen pa netto driftsresultat i 20067

Er det gjennomfart omfettende tiltak/endringer innenfor grunnskole de siste arene som har

pavirket kommunens ressursbruk/utgifter til grunnskole?



