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Sammendrag: Kostra-systemet (Kommune-Stat-Rapportering) er laget
dels for & gi staten styringsinformasjon og dels for a gi kommuner et
sammenligningsgrunnlag for gkt kostnadseffektivitet og bedre tjenester.
Utgangspunktet for rapporten er en pastand eller hypotese om at Kostra-
tallene i liten grad er sammenlignbare.

Rapporten omfatter en teoretisk del og en empirisk del. | den teoretiske del
gjennomgas Kostra-veilederen, som beskriver hvorledes kommunene skal
fordele sine utgifter pa formal. Konklusjonen er at Kostra-veilederen gir rom
for skjgnnsmessige vurderinger for & ta hensyn til mangfoldet blant norske
kommuner. Konsekvensene herav er nzermere studert i den empiriske del av
rapporten.

Den empiriske del har to begrensninger. Den ene er avgrensning til sentral-
administrative oppgaver (Kostra-funksjonene 100 til 190: Politisk styring,
administrasjon og fellesutgifter). En kommune som farer en stor del av sine
utgifter som sentraladministrative, har mindre utgifter & fordele pa andre
oppgaver. En kommune som derimot betrakter en liten del av sine utgifter
som sentraladministrative vil derfor f& hayere utgifter pa de gvrige Kostra-
funksjoner (200 Individtilpassede tjenester, 300 Kollektive tjenester med mer
og 800 Finansielle funksjoner).

Den annen er begrensningen til de 46 kommuner i Hedmark og Oppland og
da spesielt til de to starre kommuner, Gjgvik og Lillehammer, og to mindre
kommuner Etnedal og Tolga. Det er to arsaker til at detaljanalysene bare
omfatter fire kommuner. For det farste er en gjennomgaelse av kommunenes
organisering og bokfaringspraksis meget arbeidskrevende.




For det annet er det tilstrekkelig a vise at sammenlignbarhet i hovedsak ikke
foreligger for de studerte kommuner. Det er i seg selv tilstrekkelig til & pasta
at Kostra-tallene i hovedsak ikke er sammenlignbare.

Hovedkonklusjonen er at Kostra-tallene i liten grad er sammenlignbare.
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Summary: The national government has established guidelines for reporting
on service production, service expenditure etc. This system is called Kostra.
One purpose is to give data as to central governments policy as to policies
towards local governments (municipalities). Another purpose is to enable
municipalities by comparison to improve service production and reduce
expenditure. A necessary condition to achieve this aim is that the reported
data are comparable.

This report analyses the guidelines. The guidelines give room for accounting
and organizing in according to each municipality’s individual needs and the
cost of accounting in relation to decision needs. A theoretical analysis of
the guidelines alone does not indicate that reported data in the main will be
comparable.

The empirical part of the report is a detailed inquiry of (a) two larger munici-
palities of approximately 27 000 inhabitants (Gjgvik and Lillehammer), (b) two
smaller municipalities approximately 1 500 inhabitants (Etnedal and Tolga),
and (c) a smaller and a larger municipality (Etnedal and Gjgvik). The analyses
are restricted to central administrative activities, which is of no consequence.
If a larger part of expenditure is allocated to the central administration, then
a smaller part is left to other activities and vice versa. The results of these
inquiries is that comparability are not achieved.

Due to different organization the accounting practices will differ. Consequen-
tly, the figures produced according to the guidelines (Kostra) will in general
not be comparable.







FORORD

Denne rapporten er i stor grad basert pa en masteroppgave i MPA-studiet
(Master of Public Administration) pa Rena med tittel: «Kostra — Vi teller,
men teller det vi teller? Kommunale utgifter til politisk styring, admi-
nistrasjon og fellesutgifter — sammenligningsproblemery. Oppgaven
er skrevet av Anne Kari Ranheim med undertegnede som veileder.
Oppgaven fikk karakteren A.

Masteroppgaven ma sies & dokumentere at de tall som publiseres av
SSB i Kostra-sammenheng i liten grad er sammenlignbare. Dette er
et faktum som har krav pé betydelig offentlig interesse, da det i stadig
storre grad forkommer oppslag i massemedia om hvilke kommuner som
er best eller darligst i en eller annen forbindelse. Enerverende er ogsi
alle oppslag om at man kan spare offentlige skattekroner ved drastiske
kommunesammenslutninger. Slike besparelser er forelopig ikke
dokumentert. Trolig er slike besparelser heller ikke dokumenterbare, da
utgiftene i de mindre kommuner skyldes bosettingsmeonsteret og ikke
kommuneinndelingen.

Ranheim har spesielt skrevet kapitlene 4, 5 og 6, som utgjer omtrent
halvparten av antall sider. Fremstillingen er ellers sekt holdt pa et
forholdsvis elementert niva, slik at «kommunefolk» uten spesiell
okonomisk utdannelse, skulle kunne ha utbytte av fremstillingen.
Avslutningsvis en takk til biblioteket p& Rena ved Kjersti Jian Redsdalen,
som har tilrettelagt manus for publisering.

Rena, desember 2011 Stein Ostre
(prosjektleder)
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1. INNLEDNING

1.1 De to paradokser

Efter NOU 1992:15 har det veert en sterk fokusering pa kommunale admi-
nistrasjonsutgifter.! I det folgende brukes betegnelsen sentraladministra-
tive utgifter om Kostra-funksjon 100-120 (politisk styring, administra-
sjon og fellesutgifter).? Efterhvert er det en tendens til 4 bruke Kostra-tall
til & argumentere for sammenslutning av kommuner. I denne forbindelse
kan det formuleres to tilsynelatende paradokser:

(I) Det er spesielt hoye administrasjonsutgifter per innbygger i
mindre kommuner, slik at kommuneinndelingen ber endres
drastisk ved en reduksjon av antall kommuner. Ser man pé data,
s er imidlertid de sterste forskjeller i administrasjonsutgifter &
observere i sterre kommuner.

(IT) Hvis det er slik at innlemmelse av mindre kommuner i sterre,
vil spare utgifter, sa er det overraskende at utgiftsbesparelser som
folge av sammenslutninger ikke kan pévises.

1 Kfr. NOU 1992:15 Kommune- og fylkesinndelingen i et Norge i forandring
(Christiansen-utvalgets innstilling).
2 Nermere om Kostra i kap. 4.
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1.1.1 Det fgrste paradoks

I noen tilfeller synes forskjeller i sentraladministrative utgifter per inn-
bygger & vekke stor oppmerksomhet, mens det i andre tilfeller ikke synes
a bli bemerket. I de tilfeller slike forskjeller vekker oppmerksomhet gjel-
der det mindre kommuner. Her eksemplifisert ved to mindre kommuner i
Oppland, nemlig Etnedal og Vestre Slidre kommuner. Etnedal brukte ca.
kr 4 400 mer per innbygger enn Vestre Slidre, — kfr. tabell 1.1. Multiplisert
opp med antall innbyggere i Etnedal gir det et tilsynelatende merforbruk
pa ca. 6,1 millioner dette ar. Hvis vi antar at et arsverk, arbeidsgiverbetalt
koster kr 500 000 per ar, sa dreier det seg om ca. 12 arsverk.

Tabell 1.1:
Sentraladministrative utgifter (brutto) per innbygger
i Etnedal og Vestre Slidre, regnskap 2010.

Kommune Innbvagere Bruttoutgift per Differanse per Samlet
vee innbygger innbygger differanse

Vestre Slidre 2217 5576

Etnedal 1388 10 004 4428 6 146 064

48,5 millioner kroner. Overforbruk er skrevet med anferselstegn, da en
slik betegnelse ma baseres pa at tallene for sentraladministrative utgifter
i de fire kommunene er sammenlignbare.

Det tilsynelatende overforbruk i Lillehammer, sammenlignet med
Ringsaker, er pa ca. 49 millioner eller innpa 100 &rsverk. Det tilsynela-
tende overforbruk i Etnedal er til sammenligning bare pa ca. 12 arsverk.

Hvis man ikke tror at det er slike betydelig administrative effektivitets-
forskjeller mellom norske kommuner kan man si det foreligger et para-
doks. Den enkle forklaring pd at paradokset bare er tilsynelatende er
ganske enkelt at tallene for sentraladministrative utgifter per innbygger
ikke er sammenlignbare. Poenget med denne rapport er & forklare eller
dokumentere at slike tall ikke er sammenlignbare.

Tabell 1.2:
Sentraladministrative utgifter (brutto) per innbygger
Gjovik, Hamar, Lillehammer og Ringsaker, regnskap 2010.

Slike beregninger for mindre kommuner synes & kunne vekke en
del oppmerksomhet, hvis en journalist finner 4 lage en sak om det.
Tilsvarende beregninger av effektivitetsforskjeller mellom sterre
kommuner, synes derimot ikke & vekke tilsvarende oppmerksombhet.
I Hedmark og Oppland er Gjevik, Hamar, Lillehammer og Ringsaker
storst, — kfr. tabell 1.2. Blant disse kommunene ligger Ringsaker lavest
med brutto driftsutgifter pd kr 2 745 per innbygger. Det er da naerliggende
a bruke dette tallet som utgangspunkt for en sammenligning med de
tre andre kommunene. Det omtales gjerne som benchmarking eller
referanseanalyse (mélestokkanalyse). Gjovik ligger nest lavest med brutto
driftsutgifter pa kr 2 840, dvs. kr 95 over Ringsaker per innbygger. En slik
utgiftsforskjell kan synes ubetydelig. Belopet méa imidlertid multipliseres
opp med antall innbyggere i Gjovik. Da finner man at Gjovik har et rlig
«overforbruk» pé 2,7 millioner kroner sammenlignet med Ringsaker.
Hamar har i forhold til Ringsaker et &rlig «overforbruk» pd 7,6 millioner
kroner. Lillehammer ligger darligst an med et arlig «overforbruk» pa
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Bruttoutgifter | Differanse per Samlet
Kommune Innbyggere . . .

per innbygger innbygger differanse
Lillehammer 26 571 4572 1827 48 545 217
Hamar 28 662 3012 267 7652 754
Gjavik 28 974 2840 95 2752530
Ringsaker 32 842 2745 0 -

1.1.2 Det annet paradoks

Det annet paradoks er knyttet til det forhold at mindre kommuner gjen-
nomgdende har klart hoyere utgifter per innbygger til sentraladministra-
sjon enn sterre. Efter 1990 er antall kommuner redusert med innpé tyve
kommuner. Det er serlig mindre kommuner som er innlemmet i storre.
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Begrunnelsen for slike innlemmelser er ofte at det vil fore til utgifts-
besparelser, sarlig pd det sentraladministrative omradet. Det foreligger
imidlertid stort sett ingen dokumentasjon pé at man har spart utgifter ved
a innlemme mindre kommuner i de sterre.?

Eventuelle besparelser ved den kommuneinndelingsreformen i 1960-
arene, som reduserte antall kommuner med innpa 40 prosent, har man
ikke sokt a dokumentere. Det kan sies a ha sine gode grunner.* I tabell 1.3
er det gitt en oversikt over utviklingen i antall kommuner i perioden 1950
til 2010. Arsaken til at det er flere kommuner i 1980 enn i 1970, skyldes
at en del tvangssammenslutninger ble opphevet.’

Tabell 1.3:
Antall kommuner 1950 — 2010 (inkl. Oslo).
Ar Kommuner
1950 744
1960 732
1970 451
1980 454
1990 448
2000 435
2010 430

[ figur 1.1 er det gitt en illustrasjon av tallene i tabell 1.3.

3 Hovedunntagelsen synes & vere den frivillige sammenslutning av Ramnes og Vale
kommuner (Vestfold) til Re, — kfr. Agenda (2006). Se ogsa avsnitt 2.2.3.

4 Hensikten med denne omfattende reform var ikke & spare utgifter. Hensikten var blant
annet 4 tilpasse kommuneinndeling til nye kommunikasjonsforhold, herunder bilbruk,
veier og broer, samt motorisert sjgtransport.

5 Kfr. NOU 1974:14 Vurdering av 21 kommunesammenslutninger (Tallaksen-utvalgets
innstilling).
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Figur 1.1 Antall kommuner 1950 - 2010
(inkl Oslo)
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I lopet av de siste 30 &r har 18 kommuner blitt «borte». De utgifts-
messige effekter av disse sammenslutninger er i hovedsak ikke seokt
beregnet, — kfr. avsnitt 2.2.3. En nyere undersekelse av frivillige kom-
munesammenslutninger, kfr. Brandtzaeg (2009), utfert pa oppdrag av
Kommunaldepartementet, inneholder lite eller intet om de ekonomiske
besparelser.

Det kan derfor fremsta som et paradoks at en primaer begrunnelse for
kommunesammenslutninger vanligvis har vert ensket om utgiftsbe-
sparelser. De politikere som har oppfattet at kommunesammenslutnin-
ger vanligvis ikke gir besparelser (iallfall ikke av nevneverdig betyd-
ning) skifter derfor til en annen argumentasjon. Noen argumenter er

6 Det gjelder innlemmelse av Skjerstad i Bode, Frei i Kristiansund, Tustna i Aure og
Qlen i Vindafjord.
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efterpravbare.” Andre argumenter kan ikke proves. Det er pastander om
at sammenslutninger gir «nye store muligheter en gang i fremtiden», —
kfr. Brandtzaeg (2009). Forklaringen pa de — iallfall tilsynelatende — man-
glende utgiftsbesparelser ved kommunesammenslutninger kan vaere:

(a) Tallene for sentraladministrasjonsutgifter i mindre og sterre kom-
muner er ikke sammenlignbare. Det skyldes blant annet at man i
en mindre kommune vanligvis ikke finner det regningssvarende
a fordele en del administrasjonsutgifter pd de ulike oppgaver. 1
storre kommuner kan det derimot vere regningssvarende.

(b) Utgiftsnivdet 1 mindre kommuner avspeiler bosettings-
mensteret 1 landet. Disse utgifter forsvinner ikke ved
kommunesammenslutninger.

(c) Eventuelle besparelser er i et relativt perspektiv beskjedne, dvs.
sett 1 forhold til de samlede brutto driftsutgifter kan det i beste
fall dreie seg om besparelser pd under fem prosent. Da mange
belep i en kommunes budsjett endres mer enn dette fra det ene ar
til det annet (pris- og lennsstigning, endringer i inntektssystemet,
endringer i funksjonsfordelingen osv.), slik at en liten utgiftsbes-
parelse forsvinner i det store helhetsbilde.

1.2 Problemstillingen

1.2.1 Bruk av indikatorer

Teoretisk synes Kostra & vere et egnet verktey for sammenligning av
utgifter til politisk styring, administrasjon og fellesutgifter i kommu-
nene. Kostra gir mulighet for konstruksjon av en rekke indikatorer som
er ment & rangordne kommuner efter hvilke som er best og hvilke som er
darligst. Det er utallige muligheter for konstruksjon av slike indikatorer.

7 Et eksempel (som ikke holder) er at sammenslutninger gir bedre tjenester i mindre
kommuner, — kfr. Difi (2010. a og b). Et annet eksempel, som ogsa kan tilbakevises, er at

det er behov for sterre fagmilje.
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I kommunevalgéret 2011 har ulike organer, Kommunal Rapport, NHO,
konsulentfirma osv. laget en rekke rangeringer av kommuner. Slike ran-
geringer kan i mange tilfeller vaere sveert misvisende og derfor uheldige.?

En vanlig definert indikator er utgift per innbygger, dvs. en indikator som
angir forholdstallet mellom brutto driftsutgift til et formal i en kommune
og antall innbyggere, dvs.

(utgift)

(indikator) = —————
(innbyggere)

En indikator av denne type tolkes ofte, uten reservasjoner, som et uttrykk
for en kommunes (kostnads-)effektivitet. Den mest effektive kommune
har den laveste utgift per innbygger, mens den mest ineffektive har den
hoyeste.

Kommunen med det laveste tallet for utgift per innbygger betraktes der-
med som idealet eller benchmark, som kan eller bar kunne realiseres i
alle kommuner. Hvis idealkommunen for en oppgave har en utgift per
innbygger pa kr 1 000, sd vil man si at en kommune med en utgift per
innbygger pd kr 1 500, har et besparelsespotensial pa kr 500 per inn-
bygger. Hvis denne kommune har 10 000 innbyggere, s& er den samlede
potensielle besparelse pa 5 millioner per &r. Det er betydelig belap, som
hvis vi antar at et gjennomsnittlig arbeidsgiverbetalt arsverk koster 0,5
millioner, representerer ca. 10 arsverk. Nar man pa bakgrunn av Kostra-
tall kan konstatere forskjell i utgift per innbygger mellom to kommuner,
sé foreligger folgende hovedmuligheter:

1. Besparelser. Mulighet for reell besparelse kan foreligge. Det betyr at
kommunen med hayest utgift per innbygger sloser med sine ressur-
ser. Arsaken kan veere dérlig organisering av arbeidet, lav arbeids-
moral osv.

8 Dette er ogsa papekt av Matz Sandman i Kommunal Rapport 25/8-11 «Vinnere og
taperey, side 18.
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2. Sammenlignbarhet. Tallene er ikke sammenlignbare, slik at det er
irrelevant a se pa utgift per innbygger. Tallene vil i sa fall ikke si noe
om besparingsmuligheter.

a) Kvalitetsforskjeller. En hovedarsak til det kan vere kvali-
tetsforskjeller. Hoyere kvalitet p&d en virksomhet vil vanlig-
vis innebare heoyere bemanning og dermed heyere utgifter.
Hoyere bemanning medforer ikke nedvendigvis heyere kvali-
tet, men sterrelser som elever per lererarsverk, pleiefaktoren
(arsverk per plass) i sykehjem osv. gir viktig tilleggsinforma-
sjon. Kvalitet er det vanligvis vanskelig eller umulig & kvanti-
fisere, slik at det ofte ikke er praktisk & lage noen kvalitetsindi-
kator. Det forhindrer ikke at det i Kostra presenteres en rekke
kvalitetsindikatorer, — kfr. avsnitt 2.4.

b) Bokferingspraksis. Det er antagelig ikke mulig & lage stat-
lige regler for kommunal bokfering som gir full sammenlign-
barhet. Det henger sammen med at kommunene i henhold til
kommuneloven i stor grad kan velge sin egen organisasjons-
form. Man mé derfor forvente forskjellig bokferingspraksis
mellom mindre og sterre kommuner. Det er ogsd klare for-
skjeller i bokferingspraksis mellom sterre kommuner. I slike
tilfeller er det ofte den interne organiseringen som bestemmer
bokferingspraksis, — kft. kap. 4, 5 og 6.

1.2.2 Presisering av problemstillingen

Spersmélet som undersegkes i denne oppgaven er i hvilken grad Kostra-
veilederen’ gir rom for skjenn og forskjellig lokal bokferingspraksis, slik
at man ikke kan forvente at Kostra-tallene er seerlig sammenlignbare med
sikte pd ulike effektivitetsvurderinger. Sagt pd en annen maéte si betyr
ikke det at Kostra-tallene ikke kan brukes, men at de ma brukes med

9 Kostra-veilederen er neermere beskrevet i kapittel 4.
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varsomhet og eventuelt korrigeres. Slike korreksjoner skulle veare fullt
mulig i benchmarking analyser (referansemalinger), hvis man begrenser
seg til et lite antall kommuner som man kan ha god kunnskap om.

En kritisk dreftelse av selve veilederen gir svar pd disse spersmal.
Kommunalt selvstyre og lokal tilpasning er sammen med ulikheter i inn-
tektsgrunnlaget ogsa arsaker til at Kostra-tallene ikke kan forventes &
vaere sammenlignbare.

(1) Forhold i Kostra-veilederen som gjer at Kostra-tallene ikke er
sammenlignbare kommuner i mellom.

(2) Forhold i den enkelte kommune som gjer at Kostra-tallene ikke er
sammenlignbare

Manglende sammenlignbarhet ved Kostra-tallene representerer ikke noe
nytt. Det nye kan sies & ligge i at det i denne sammenheng fortas en neer-
mere analyse av forholdet. Problemene med Kostra er papekt i Ostre et al.
(2005), spesielt i vedlegget, nar det gjelder sentraladministrative utgifter.
Det er ogsé papekt av Opstad og Rolfsen (2005), som side 190, uttaler:

Konklusjonen var er at KOSTRA-tall bare delvis kan brukes
i malestokkanalyse (dvs. referansemdlinger) pd veien mot
bedre ressursutnyttelse og mer effektive prioriteringer i
kommunene. Tall fra KOSTRA er ikke presise nok til d kunne
gi direkte indikasjoner pda ubenyttet forbedringspotensial,
og tallene er fortsatt beheftet med en del usikkerhet og feil.

1.3 Problemstillingens aktualitet

Kommunal sektor er en stor og viktig samfunnsakter, tjenesteproduk-
sjonen er kompleks og bererer alle innbyggerne i sterre og mindre grad.
Kommunesektoren forvalter en betydelig del av ressursene i norsk eko-
nomi, sektorens inntekter utgjorde 1 2010 i underkant av 18 % maélt i for-
hold til BNP for Fastlands-Norge. I lopet av de to siste arene har andelen
kommunalt konsum steget med om lag 1 prosentpoeng. Den kommunale
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sysselsettingsandelen anslés til & utgjere 15,5 % 1 2010. En relativt stor
andel av de ansatte i kommunesektoren arbeider deltid, malt i antall per-
soner anslas derfor den kommunale sysselsettingsandelen til 20 % i1 2010.

Ressursbruken i kommunal sektor har i mange ar vart et omradde som
det har blitt satt fokus pa fra flere hold. Sektoren selv gir uttrykk for at
okningen i oppgaver som forventes lost, tjenester som skal produseres,
ikke star i forhold til veksten i inntektene. Inspirert av bl.a. New Public
Management-teorier, hevder noen samfunnsakterer at kommunal sektor
er for stor, drives ineffektivt og at private akterer er bedre egnet til & pro-
dusere mange av de tjenestene som kommunal sektor tradisjonelt har hatt
ansvaret for. Data om kommunenes gkonomiske ressursbruk sammen-
stilt med andre data, blir brukt bl.a. til 4 foreta ulike sammenligninger
mellom kommuner.

Krysspresset mellom krav og forventninger fra kommunens eksterne
interessenter, gkt rettightslovgivning for brukerne av kommunale tjenes-
ter og ekonomiske rammebetingelser som oppleves som trange, gjor at
kommunene har sterkt fokus pa & produsere mest mulig velferd for inn-
byggerne ut fra de skonomiske ressursene som er disponible. Det er en
viktig forutsetning for kommunenes produksjon av velferdsgoder at det
foreligger informasjon om ressursbruk, tjenesteproduksjon og behov for
derigjennom & kunne framskaffe relevant og pélitelig styringsinforma-
sjon om produktivitet, prioritering og dekningsgrader.

Béde fra eksterne akterer og fra kommunene selv er det sterkt fokus pé
effektivitet. Dette gjelder bade prioriteringseffektivitet, dvs. at kom-
munene arbeider med de viktigste sakene for innbyggerne og kostnads-
effektivitet, dvs. at kommunenes produktivitet er slik at de prioriterte
tjienestene kan leveres til en konkurransedyktig pris. Det blir ogsa fra
enkelte hold, hevdet at store kommuner driver mer effektivt enn min-
dre kommuner og at det derfor for samfunnet ligger et ikke ubetydelig
besparingspotensial i & sld sammen kommuner. Det er spesielt utgifter til
politisk styring, administrasjon og fellesutgifter det fokuseres pa i denne
argumentasjonen. For & kunne sammenligne kostnadseffektivitet og pri-
oriteringseffektivitet mellom sma og store kommuner er det en forutset-
ning at det foreligger relevant informasjon om disse begrepene.
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Kostra er ment & vere et verktoy for kommunene i arbeidet med & mak-
simere kostnadseffektivitet, prioriteringseffektivitet og ved sammenlig-
ninger kommuner i mellom.

Ved innfering av Kostra var en intensjon at Kostra skulle frambringe
relevant og sammenlignbar informasjon. Kostra-tall for utgifter til poli-
tisk styring, administrasjon og fellesutgifter blir brukt for & argumentere
og dokumentere besparingspotensial ved & sl& sammen kommuner til
storre enheter.

1.4 Avgrensinger

1.4.1 Sentraladministrative utgifter

Det kommunale selvstyret gjor at kommunene har frihet til & foreta lokale
prioriteringer og tilpasninger og pé alle tjenesteomrader vil det vaere
til dels store forskjeller pa ressursbruken kommuner i mellom. I denne
undersekelsen sees det pd sentraladministrative utgifter (dvs. utgifter
til politisk styring, administrasjon og fellesutgifter). Dette er den delen
av den kommunale tjenesteproduksjon som ikke direkte utadretta, men
som representerer sentrale funksjoner som er en forutsetning for gvrig
tjenesteproduksjon.

Utgifter til sentraladministrative oppgaver blir ofte trukket fram som et
eksempel pa hvor kommunene har et teoretisk besparingspotensial, bade
i lokale prioriteringsspersmél, men ogsd som et argument for & endre
kommunestrukturen. Det synes som det foreligger en oppfatning av at
utgifter til politisk styring, administrasjon og fellesutgifter er slesing
med ekonomiske ressurser og at store kommuner er mer kostnadseffek-
tive enn smé pa dette omradet.

Avgrensningen til sentraladministrative utgifter betyr ikke at underse-
kelsens utsagnkraft svekkes.
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Anta at en kommune har en samlet arlig utgift pa C. Kommunenes utgif-
ter kan inndeles i sentraladministrative utgifter, C,, og andre utgifter, C,.
Dyvs.

C=C, +C,

Eller ved a4 legge an en relativ betraktning, dvs. se pi
budsjettprosentandelene:

_1o0c, _ 100C,
C C

1

En mindre kommune vil gjerne regne en sterre del av sine utgifter som
sentraladministrative og det er i trdid med Kostra-veiledningen, fordi det
medforer et bokforingsmessig ekstraarbeid & fordele mindre utgiftspos-
ter pa ulike oppgaver. En mindre kommune vil derfor gjerne ha en sterre
andel av utgiftene pa sentraladministrasjon, C /C. Dermed reduseres
utgiftsandelen for andre oppgaver tilsvarende. En sterre kommune vil
derimot fine det hensiktsmessig & fordele en sterre del av utgiftene pé
andre oppgaver.

Regneeksempel:

Anta at to kommuner sammenlignes. Anta at kommune A med 2000 inn-
byggere og kommune B har 6 000 innbyggere. Det er regnet med at begge
kommuner har samme utgift per innbygger (kr 60 000). Kommune A har
en (sentral-)administrasjonsutgift per innbygger pd kr 6 000, mens kom-
mune B med 6 000 innbyggere har en tilsvarende utgift per innbygger
pa kr 3 000. Det betyr i henhold til tabell 1.4.1 at kommune A bruker 10
prosent av utgiftene pd administrasjon, mens B bare bruker 5 prosent.
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Tabell 1.4.1:
Linje nr A(N=2000) B(N=6000)
1 Samlet utgift per innbygger 60 000 60 000
2 Samlet utgift i alt 120 000 000 360 000 000
3 Adm utgift per innbygger 6 000 3000
4 Adm utgifter i alt 12 000 000 25200 000
5 Adm utgifter i pst (budsjettprosenter) 10 5

Anta at kommunene A og B har seks hovedoppgaver inkl. administra-
sjon. For a f4 et enkelt regneeksempel antas det her at de fem ikke-admi-
nistrative oppgaver er like store regnet i utgiftsbelop. Kommune A kan
sies & fore en stor del av ulike administrasjonsutgifter pa sentraladminis-
trasjon, slik at budsjettprosentene for gvrige utgiftsformal blir lavere [18
prosent (i gjennomsnitt) i tabell 1.1.1]. Kommune B legger mer arbeid i
a fordele administrasjonsutgifter pa oppgaver, slik at budsjettandelen for
sentraladministrasjon bare blir 5 prosent, men det medferer at budsjett-
prosentene for gvrige oppgaver blir noe hayere. Dette er illustrert i tabell
1.4.2.

Bemerk at forskjellene i budsjettprosentene for sentraladministrasjoner
er betydelig, mens forskjellene i budsjettprosentene for de gvrige oppga-
ver er mindre dramatisk. Nar man ser pa budsjettprosenter for virkelige
budsjett er denne ekning for andre oppgaver ofte «ikke synligy.

Tabell 1.4.2:
Budsjettprosenter
Oppgave A B
1 (adm) 10 5
2 18 19
3 18 19
4 18 19
5 18 19
6 18 19
100 100
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Konklusjon:

Manglende sammenlignbarhet for én oppgave (sentral-
administrasjon) forplanter seg til de evrige oppgaver og gjor
ogsé disse mindre sammenlignbare. Avgrensning til & se pa
sentraladministrative utgifter synes derfor ikke & begrense
konklusjonenes utsagnskraft.

1.4.2 Valg av kommuner

Per 31. desember 2010 var det 430 kommuner inkl. Oslo som ogs& har
fylkeskommunale oppgaver, som rapporterer Kostra-data til SSB. 389
kommuner har rapportert inn data innen fristen 15. februar 2011.

I denne analyse er det ikke behov for studie av alle kommuner eller av
et representativt utvalg av kommuner. Det er derimot viktig & se pa et
utvalg av kommuner, der man enkelt har mulighet for 4 se hvilke spesielle
forhold som vil kunne gjore seg gjeldende, — kfr. kap. 3.

Vi har valgt & se pa de 48 kommuner i Hedmark og Oppland. Det mangler
data for to kommuner, Elverum og Os. De har ikke rapportert data innen
fristen. Utvalget bestar derfor av 46 kommuner.

Fire av kommunene i Hedmark og Oppland er studert nermere, kap. 6.
Det dreier seg om tre sammenligninger mellom

(a) to sterre kommuner Gjovik og Lillehammer,
(b) to mindre kommuner Etnedal og Tolga,
(c) en sterre og en mindre kommune Etnedal og Gjevik.
1.4.3 Datagrunnlaget
Alle tabeller og figurer som er grunnlag for sammenligninger og analyser

i denne oppgaven er basert pa innrapportere Kostra-tall for 2010 med
innrapporteringsfrist 15. februar 2011. Disse tallene som SSB publiserer
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15. mars er ureviderte regnskapstall. Det kan i enkelttilfeller bli endringer
pa disse tallene, nar reviderte regnskapstall publiseres 15. juni. Elverum
og Os kommuner har ikke rapportert ureviderte regnskapstall for 2010.

SSB publiserer Kostra-data pé flere nivéer. Dataene i denne oppgaven er
pa niva 3, grunnlagsdata og detaljerte data for egne sammenstillinger.

1.5 Opplegget for rapporten
Undersekelsen er gjennomfoert i to deler.

Den forste delen, kap. 2 og 3, er skrevet av Stein Ostre. Kap. 2 kan sies
a vaere en nermere utdypning av problemstillingen. Det presenteres en
enkel linezer modell som gir en god beskrivelse av sentraladministrativ
utgift per innbygger som funksjon av folketallet. Modellen kan ogsa bru-
kes som utgangspunkt for a forklare hvorfor kommune-sammenslutnin-
ger erfaringsmessig ikke synes & gi gevinst, — kfr. paradoks nr 2 foran.
Hertil dreftes effektivitetsbegrep generelt men eksemplifisert med kom-
munal produksjon. Avslutningsvis i kap. 2 behandles kvalitet i kommu-
nal virksomhet, samt mulighetene for ineffektivitet i «offentlige forvalt-
ningsmonopolery, sakalt X-ineffektivitet, — kfr. Ringstad (2011).

Kap. 3 omhandler kommunale sammenlignbarhetsproblemer og metoder.
Herunder referansemaélinger (benchmarking) og sammenligning med
beste enhet (best practice), samt analyser av budsjettsprosenter (bud-
sjettandeler). Videre behandles problemet med «fordelingsdiskuterbare
utgifter (FDU)», samt utgiftsfordelingsproblemene. Det synes grunn til &
tro at den valgte fordeling av fordelingsdiskuterbare utgifter betyr lite for
de beslutninger som skal fattes i en kommune.

Den annen del av rapporten, kap. 4, 5 og 6 er skrevet av Anne Kari
Ranheim. Kap. 4 presenterer Kostra-systemet for kommunal bokfering
og rapportering til staten. Hovedkonklusjonen er at Kostra-veilederen gir
frihet til kommune for selvstendige tolkninger i en rekke sammenhenger.
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Kap. 5 er en n@rmere analyse av hovedfunksjon 100 i Kostra: Politisk
styring, administrasjon og fellesutgifter, som i denne rapport omtales
som sentraladministrasjon.

Kap. 6 er en detaljert gjennomgang av fire kommuner, som studeres
parvis. Det kan sies & veare praktisk eksempler pd referanseméling
(benchmarking) og sammenligninger med beste enhet (best practice). |
avsnitt 6.2 studeres sentraladministrasjonene i Gjovik og Lillehammer,
som i norsk sammenheng er sterre kommuner som hver har ca. 27 000
innbyggere. I avsnitt 6.3 studeres tilsvarende forhold i Etnedal og Tolga,
som er to mindre kommuner med ca. 1 500 innbyggere. Avslutningsvis
sammenlignes en sterre og en mindre kommune, eksemplifisert med
Gjovik og Etnedal.
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2. EFFEKTIVITETSPROBLEMER

Kapitlene 2 og 3 kan trolig overspringes av lesere som bare er interessert
1 de rent bokferingsmessige aspekter ved bruk av Kostra-tall.

2.1 Sentraladministrative utgifter per
innbygger

Figur 2.1.1 gir spredningsdiagrammet for utgifter per innbygger til poli-
tisk styring, administrasjon og fellesutgifter i 389 kommuner basert pa
ureviderte regnskapstall for 2010. I 2010 var det 429 kommuner utenom
Oslo som ogsa har fylkeskommunale oppgaver. Det mangler ellers data
fra 40 kommuner som ikke har innrapportert innen fristen. I henhold til
publiserte Kostra-tall er det sterkt variasjon i utgifter til politisk styring,
administrasjon og fellesutgifter per innbygger i norske kommuner.

Diagrammet viser klart at brutto driftsutgifter per innbygger til politisk
styring, administrasjon og fellesutgifter avtar med antall innbyggere i
kommunene. Figur 2.1.1 gir et hovedinntrykk av sitasjonen, men figuren
er lite oversiktlig.
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Figur 2.1.1 Brutto utgifter til sentraladministrasjon per
innbygger, 2010 for 389 kommuner
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I figur 2.1.2 er det gitt et utsnitt av figur 2.1.1 for kommuner med under
20 000 innbyggere. Det er 340 slike kommuner. Dette spredningsdia-

grammet er noe mer oversiktlig.
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Figur 2.1.2 Utsnitt av figur 1.1,
kommuner med under 20 000 innbyggere
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Begrenser man antall kommuner ytterligere blir bildet tydeligere. Figur
1.3 viser utgifter per innbygger til politisk styring, administrasjon og fel-
lesutgifter i 46 kommuner i Hedmark og Oppland. Det er i alt 48 kommu-
ner i disse to fylkene, men det mangler data for to kommuner i Hedmark
(Os og Elverum). De to kommunene som skiller seg noe ut er den nest
minste, Engerdal, og den fjerde storste, Lillehammer.

Figur 2.1.3 Utgifter per innbygger til
sentraladministrasjon i 46 kommuner i Hedmark
og Oppland, 2010
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Hovedinntrykket av disse tre presenterte figurene er at det synes & vare
en klar sammenheng mellom brutto driftsutgifter per innbygger til poli-
tisk styring, administrasjon og fellesutgifter og antall innbyggere i kom-
munene, slik at brutto driftsutgift til politisk styring, administrasjon og
fellesutgifter per innbygger avtar klart med folketallet.
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2.2 Den enkle lineere modell

2.2.1 Modellen som databeskrivelse

Den enkleste forklaring pa nevnte forhold er at brutto driftsutgifter til
politisk styring, administrasjon og fellesutgifter, C, er en lineer funk-
sjon av antall innbyggere, N.1° Fotskrift k betyr at tallene gjelder kom-
mune nr k, ndr det er K kommuner i alt. C betegner kostnad (cost). La a
betegne den del av utgiftene til sentraladministrasjon (politisk styring,
administrasjon og fellesutgifter) og s& omtale bare som administrasjon,
som er uavhengig av antall innbyggere, dvs. en slags minste utgift som
er nedvendig i alle kommuner. Konstanten a angir det minste fellesmul-
tiplum av utgifter, som rent administrative er nedvendig for & etablere en
kommune. La b betegne en konstant faktor, som multiplisert med folke-
tallet, dvs. bN, angir den del av administrasjonsutgiftene som er avhengig
av antall innbyggere i en kommune. Man har da felgende sammenheng,
der fotskriften i betegner at sammenheng gjelder kommune nr i:

(2.2.1) C.=a+bN
Hvis man ser pa administrasjonsutgift per innbygger far man

_a

2.2.2) NS

i

Formel (2.2.2) gir den type kurve som avtar mot venstre i figurene 2.1.1
til 2.2.3. Den grunnleggende struktur i slike grafer er angitt i figur 2.2.1.
Kontantleddet eller de innbygger uavhengige utgifter gar mot null nar
antall innbyggere vokser over alle grenser.

10 En av de forste analyser i «nyere tid» er trolig analysen til Kalseth og Rattsg (1994)
og andre analyser av de samme personer (forskningsmilje) utfert for NOU 1992:15
Kommuneinndelingen og fylkesinndelingen i et Norge i forandring. «Nyere tid» beteg-
ner her analyser utfort efter «den store statsdirigerte sammenslutningsreform 1946—
1972», som startet med oppnevnelse av Schie-komiteen i 1946 og ble avsluttet med
Tallaksen-utvalgets innstilling 1974:14 Vurdering av 14 kommunesammenslutninger.

30

Figur 2.2.1 Tilfellet med avtagende gjennomsnittsutgifter
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Ved regresjonsanalyse kan koeffisientene k og p fastlegges. I vedlegg 1
Om regresjonsanalyser, er det gitt en forenklet forklaring pé regresjons-
analyser med henvisning til statistisk litteratur. Regresjonsberegning
gjennomfort for 395 kommuner." Det gir folgende estimater for a og b:

a =10 534 807, dvs. 10,5 mill kr og
b=2765

Detteerenmegetsterksammenheng. Denkvadrertekorrelasjonskoeffisient
er 0,90. Den statistiske tolkning av dette er at folketallet forklarer
90 prosent av variasjonen i brutto driftsutgifter per innbygger til
sentraladministrasjon (politisk styring, administrasjon og fellesutgifter)
i kommunene.

Konklusjonen mé derfor vere at den lineaere modell, dvs. at
utgiftene til sentraladministrasjon (politisk styring, admin-
istrasjon og fellesutgifter) som en linear funksjon av folket-
allet, gir en dekkende databeskrivelse men ikke nedven-
digvis representerer en kausal sammenheng.

11 Regresjonsberegning gir estB = (10.534.807,4) + (2764,97)N, der regresjonskoeffisi-
entene har t-verdiene 9,6 og 59,3, som gir klar signifikans.
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2.2.2 Virkningen av kommunesammenslutninger

Spersmalet blir derfor om den enkle linezre modell for kommune utgif-
ter til sentraladministrasjon stemmer med de praktiske erfaringer man
har med kommunesammenslutninger.

La oss anta at Kostra-tallene for utgifter til sentraladministrasjon
i kommunene er fullt ut sammenlignbare og at alle kommuner i
prinsippet har de samme verdier for a og b. Anta at kommunene A og
B vurderes sammenslatt. Kommunene har folgende funksjoner for sine
sentraladministrative utgifter:

(2.2.3a) C,=a+bN,.
Og
(2.2.3b) C,=a+bN_.

Det kan virke neerliggende & tro at sammenslutning av kommunene vil gi
folgende utgiftsfunksjon

2.2.4) C,,=C,+C,=a+b(N, +N,)

Det vil si at sammenslutning gir en besparelse pa konstanten a, som er
beregnet til ca. 10 millioner.

Ut fra denne beregningen skulle effekten av kommunesammenslut-
ninger vaere en besparelse for utgifter til sentraladministrasjon (poli-
tisk styring, administrasjon og fellesutgifter) pa ca. 10 millioner
kroner for hver kommune som «forsvinner». Det synes ikke & vare
tilfelle. Siden 1990 er antall kommuner redusert med 18 uten at det
kan dokumenteres besparelser. Det synes & kunne ha tre forklaringer:

(i) Gevinsten er for liten til & synes

(i) Konstantleddet er bostedsavhengig
(iii) Nedlagte rddhus mé erstattes av kommunedelssenter
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(i) Gevinsten er for liten til & synes

I folgende eksempelberegning betraktes fem kommuner fra 5000 til
100000 innbyggere, — kft. tabell 2.2.1. Det antas at alle de fem kommuner
har en total brutto driftsutgift p4 kr 50 000 per innbygger. En gevinst
pa 10 millioner representerer relativt sett ikke noe stort belep. For
kommuner med mer enn ca. 23 000 innbyggere vil besparelsen utgjore
mindre enn én prosent av de samlede utgifter. Selv for kommuner med
5 000 innbyggere er gevinsten under fem prosent.

Videre er det slik fra det ene &r til det annet at, s& skjer det endringer i
nivéene for kommunale utgifter og inntekter. Utgiftene pévirkes av pris-
og lennsutviklingen, mens inntektene pé virkes av endringer i det statlige
tilskuddsystem (det kommunale inntektssystem).

P4 denne bakgrunn kan man hevde at gevinstene ved
kommunesammenslutninger ma forventes 4 vere sipass beskjedene at
de ikke vil ha noen &penbar effekt pa budsjettet til «en ny kommune»,
dvs. en kommune som har fétt innlemmet en eller flere nabokommuner.

Tabell 2.2.1:
Innbyggere Brutto driftsutgift per Sarrjlede . B§§parel§e pa
innbygger brutto driftsutgifter 10 millioner i prosent

5000 50 000 250 000 000 4,0

10 000 50 000 500 000 000 2,0

25 000 50 000 1250 000 000 0,8

50 000 50 000 2 500 000 000 0,4
100 000 50 000 5000 000 000 0,2

Kommunesammenslutninger gir ut fra den linezere modell positiv effekt
nar det gjelder sentraladministrative utgifter, men de er forholdsvis sma.
De er dermed vesentlig lavere enn det som det har vaert vanlig & pasta.

Innlemmelse av Mosvik i Inderey, som vil skje 1/1-12, er utredet av
Brandtzaeg et al. (2010). Rapporten er noe uklar pd hva den egen-
lige utgiftsbesparelse anslés til. Pa side 69 hevdes det at «Det langsik-
tige drlige tilskuddsnivdet for den sammensldtte kommunen ligger 14
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millioner under det de selvstendige kommunene hadde til sammen.»"
Denne potensielle besparelse utgjor ca. 4 prosent av det samlede driftsut-
giftsniva i de to kommuner sett under ett."

(i) Alternativ tolkning av det befolkningsuavhengige
element

En annen forklaring kan vere at konstantleddet, a, ikke er avhengig av
at en kommune eksisterer som egen beslutningsenhet, men at dette er
utgifter som er knyttet til bosettingsmensteret. Det betyr at en sammen-
slutning av kommunene A og B ikke gir (2.2.4), men

2.2.5) C,,=2a+b(N, +N)

Dermed vil det ikke foreligge noen sammenslutningsgevinst. Det inn-
byggeruavhengige element blir bare doblet. Likevel kan det fremsta som
om sammenslutning gir ekt effektivitet, hvis man bare ser pa utgift per
innbygger.

Det er illustrert ved et regneksempel i tabell 2.2.2. Kommune A har
2 000 innbyggere og en samlet administrasjonsutgift p4 16 millioner eller
kr 8 000 per innbygger. Kommune B har 8 000 innbyggere og en samlet
utgift pa 32 millioner og en utgift per innbygger pa kr 4 000. Hvis det er
slik at sammenslaing ikke endrer de samlede administrasjonsutgifter slik
at de blir (16 + 32=) 48 millioner. For den sammenslétte enhet blir utgift
per innbygger pa kr 4 800. Dette kan fremsta som en gevinst, hvis man
bare ser pa utgifter per innbygger, idet utgift per innbygger i kommune
A er nesten halvert. I realiteten har det ikke skjedd noen realekonomisk
endring. Dette kan omtales som «tilsleringseffekten», dvs. tilsynela-
tende foreligger det en gevinst.

12 De som ensker seg feerre kommuner i Norge, synes sarlig opptatt av hva nasjonen
kan spare av utgifter pa sammensldinger, s& dette synes & vaere det riktig tall & bruke.
Bemerk at dette er en forventet besparelse.

13 P4 side 59 er det antydet et innsparingspotensial pé i overkant av 19 millioner, men
forfatterne synes 4 vare i tvil om en slik gevinst er mulig eller enskelig.
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Tabell 2.2.2:
Kommune Innbyggere Samlede utgifter Utgifter per innbygger
A 2000 16 000 000 8 000
B 8 000 32 000 000 4000
A+B 10 000 48 000 000 4800

(iii) Nedlagte radhus ma erstattes av kommunedelssenter
Argumentet kan illustreres med et eksempel. Inntil 1913 var Alvdal og
Folldal en kommune ved navn Lille-Elvdal kommune med sentrum i
Alvdal. Gruve virksomheten i Folldal fikk efterhvert en slikt omfang at
man fant det riktig & skille ut Folldal som egen kommune. I dag har de
to kommuner til sammen ca. 4 100 innbyggere og enkelte vil hevde at
de ber sammenslés. Selv om det er en rimelig god kjerevei mellom de to
kommuner, sa er avstanden likevel ca. 40 km, som tur/retur gir ca. 80 km.
Det samlede areal 1 de to kommuner er 2 221 kvadratkilometer, som er
pé sterrelse med Vestfold fylke (2 224 km?). Det er at argument som taler
for at det opprettes et kommunedelssenter i Folldal, hvis Folldal skulle
bli innlemmet i Alvdal. Dermed vil en eventuell besparelse lett kunne bli
liten og eventuelt negativ.

Fra 1/1-12 innlemmes Mosvik (ca. 800 innbyggere) i Inderoy kommune
(ca. 5 900 innbyggere) i Nord-Trendelag. Det samlede areala er bare 365
km?, og avstanden mellom kommunesentrene er ca. 10 km efter at det er
bygget bro over Skarnsundet. Det er lagt opp til at det skal etableres et
kommunedelssenter i Mosvik.

2.2.3 Undersgkelser av kommunesammenslutninger

SSB i rapport 2002/15 ved Langorgen, Aaberge og Aserud (2002) presen-
tert modellberegninger som pé viser betydelige besparelser ved drastisk
reduksjon av antall kommuner. Tre av de sammenslainger som foreslas
er gjennomfort, men viser at SSB-beregningene i «beste fall» kan sies &
overvurdere sammenslutningsgevinstene, — kft. tabell 2.2.3. Man burde
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derfor trolig «gé stille forbi» disse SSB-beregningene, men det har stadig
blitt henvist til dem, som uttrykk som «den store sannhet» om gevin-
stene ved kommuensammenslutninger. Dette ble pdpekt i Kommunal
Rapport i februar 2011, men kritikken fikk ikke noe meningsfylt svar
fra angjeldende SSB-forskere, — kfr. vedlegg 4, som gjengir innlegg fra
Ostre, «svar» fra Langergen og Aaberge, samt avslutningsbemerkning
fra Ostre.

Stortingsbehandlingen av NOU 1992:15, Christiansen-utvalgets innstil-
ling knesatte prinsippet om at kommunesammenslutninger skal vere fri-
villige. Det gjelder iallfall inntil videre.

Konsulentfirmaet Agenda og Telemarksforskning har pd vegne av
Kommunal- og regionaldepartementet vurdert effektene av tre av de
sammenslutninger som er «anbefalt» i nevnte SSB-rapport.

Agenda har sett pd sammensldingen av Ramnes og Vale kommuner i
Vestfold til Re kommune per 1/1-2002, — kfr. Agenda (2005)."* De finner
en besparelse pa 10,8 millioner. I SSB-rapporten hevdes det imidlertid at
gevinsten vil vere 20,1 millioner. Samlede brutto driftsutgifter i Re 18 i
2008 pé ca. 440 millioner. Besparelsen beregnet av Agenda representerer
ca. 2,5 prosent av dette belop.

Telemarksforskning, Brandtzeeg (2009) har sett pa fire frivillige sammen-
slutninger.”® To av disse er behandlet i SSB-rapporten. Deter innlemmelsen
av Skjerstad kommune i Bodg (Nordland) per 1/1-2005 og innlemmelse av
FreiiKristiansund (Mare og Romsdal) per 1/1-2008. Hovedkonklusjonene
til Telemarksforskning er at kommunesammenslutninger har en rekke

14 Geir Vinsand er ansvarlig for Agenda-rapporten og han var i sin tid en av sekreterene
for Christiansen-utvalget (NOU 1992:15).

15 SSB-rapporten omhandler fortrinnsvis mer omfattende sammenslutninger, slik
at folgende to sammenslutninger/innlemmelser ikke er dekket. (A) Per 1/1-2006 ble
Tustna kommune innlemmet i Aure kommune (Mere og Romsdal). (B) Per 1/1-2006 ble
Vindafjord og @len kommuner (Rogaland) slatt sammen.

36

positive effekter. Telemarksforskning synes ikke & dokumentere eller
sannsynliggjere gkonomiske innsparinger, sé det er narliggende & tro at
de i beste fall er ubetydelige.

Tabell 2.2.3:
Prognose
Dato Kommune SSB-besparelse mill per Efterpravning
ar
1/1-02 | Re 20,1 10,8 (Agenda)
1/1-05 | Bodg inkl. Skjerstad 4,2 ? (Telemarksforskning)
1/1-08 grr:esitlansund ink. 15,8 ? (Telemarksforskning)

2.2.4 Sammenfatning

Dette betyr at den line@re modell ikke er uforenelig med underseokelser
av sammenslutninger som er gjennomfert. Det kan derfor fastholdes at
innenfor rammen av den enkle linezre modell kan mangel pd gevinster
skyldes

(1) at gevinsten er sd liten relativt sett at den ikke synes eller spiller noen
avgjerende rolle i forhold til totalbudsjettet [andre arlige endringer i
kommunenes inntekter (tilskudd), lenns- og prisendringer generelt,
samt eventuelle mindre justeringer i funksjonsfordelingen mellom
stat og kommuner gjor at enkelte mindre endringer ikke nedvendig-
vis vil «synes»],

(ii) at det ikke er noen gevinst, da kommunale utgifter er knyttet til
bosettingsmensteret og ikke til den administrative inndeling 1 kom-
muner [spesielt ma man kunne anta at hvis det samlede areal i en
ny sammensluttet enhet blir svaert stort kanskje flerganger sterre
enn Vestfold fylke, si den kommunale produksjon fortsatt skje
desentralt],
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(iii) at sammenslutninger, om gir store areal, vil rddhus bare bli erstat-
tes av kommunedelssenter, mye av den tenkte administrative bespa-
relse uteblir derved samt at kostnadene ved koordinering (koordi-
neringskostnadene) vil eke, samt reiseutgiftene for folkevalgte og
administrasjon.

Den lineare modell forutsetter imidlertid at kommunale utgifter til sen-
traladministrasjon er sammenlignbar mellom kommuner. Det gjor bildet
mer brokete.

Poenget med denne rapport er & vise at disse utgiftene i liten grad er sam-
menlignbare. Arsaken er at mindre kommuner vil ha en tendens til & fore
for stor del av oppgaverelatert administrasjon under sentraladministrasjon.

2.3 Effektivitetsbegrep

2.3.1 Produktivitet og enhetskostnad

I det folgende omtales de produksjonsenhetene som sammenlignes bare
som enheter. Ved sammenligning mellom kommuner vil enhetene vere
de enkelte kommunene. Betegnelsen enhet kan ogsa brukes ved sam-
menligninger innad i en kommune, dvs. sammenligninger mellom bar-
nehager, skoler, sykehjem osv. Produksjon brukes i vid forstand, slik at
undervisningstjenester, legetjenester, barnehagetjener, kulturaktiviteter
osv. omtales som produksjon.

Man skiller vanligvis mellom partielle og totale produktiviteter.
Arbeidskaftens produktivitet er en partiell produktivitet, da man ser pa
forholdstallet mellom produktmengde og antall arsverk (timeverk eller
lignende). Ved beregning av totalproduktiviteter ser man pé forholdstal-
let mellom produktmengde og alle produksjonsfaktorer som anvendes.
Ulike produksjonsfaktorer kan summeres ved addisjon av verdien i kro-
ner og man taler da om kostnader eller utgifter. I det felgende er det bare
totalproduktiviteter som behandles.
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Gjennomsnittsproduktiviteten AP (average productivity) er definert som
forholdstallet mellom produktmengde, Q (quantity), og ressursforbruk C
(cost). For produksjonsenhet nr i har man dermed at

QA
AP) =i
(2.3.1a) (AP) ¢,

Bemerk at den inverse sterrelse er enhetskostnaden (= gjennomsnitts-
kostnaden eller AC for average cost), som er totale kostnader dividert
med produktmengden, dvs.

C.
AC), =—i
(AC) =&

(2.3.1b) i

Nér man kan innrette produksjonen slik at enhetskostnaden er lavest
mulig (for gitt kvalitet), s& sier man at produksjonen er kostnadseffektiv.
Det betyr best mulig utnyttelse av tilgjengelig ressurser, dvs. ingen slo-
sing. En kostnadseffektiv losning er derfor i prinsippet det samme som
den lesning med hoyest produktivitet.

Anta at to produksjonsenheter sammenlignes, slik at enhet nr 1 har sterre
produktivitet enn enhet nr 2, dvs.

2.3.2) (AP), > (AP),.

Arsakene til forskjeller i produktivitet kan vare flere. Her betraktes en
forskjellsmulighet for seg under forutsetning av at andre forhold i breken
(1) er uforandret.

For det forste, produktmengden til enhet nr 1 kan vare sterre enn pro-
duktmengden til enhet nr 2, dvs.

(2.3.3a) Q >Q,

Det er en reell produktivitetsforskjell, nér andre forhold er like, dvs. C, =
C,. Spesielt antas det at kvaliteten er den samme. Forskjellene kan da ha
flere arsaker. Det kan vere svakheter i enhet nr 2, som darlig organisering
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av arbeidet, dérlige arbeidsrutiner, lav arbeidsmoral osv. Det kan ogsé
vaere svakheter i1 enhet 1, for eksempel ekstremt hardt arbeidspress og
mange sykemeldinger. Vanligvis vil man kanskje anta at enhet nr 1 er
bedre organisert og ledet.

For det annet, anta at produktmengdene er like, dvs. Q, = Q,. Da er for-
klaringen at kostnadene er forskjellige, slik at enhet nr 1 har lavere kost-
nader ved produksjonen enn enhet nr 2, dvs.

(2.3.3b) C <C,.
I den enkle tilfelle med en ressurs (f eks arbeidskraft av en type), Ri for
ressursforbruk i enhet nr i, man ressursmengden multipliseres med en
pris (f eks arbeidsgiverbetalt lonn), Wi for ressurspris i enhet nr i.

Forskjeller i ressurspris, dvs. W, > W, gitt at R, = R, gir C, > C, gir
lavere (AP) i enhet nr 2. Kommunalt drevne enheter vil felge lands-
dekkende tariffavtaler, slik at forskjeller med hensyn p& den viktigste
utgiftskomponent, nemlig arbeidskraft, ikke skulle kunne spille noen
stor rolle. Offentlige lonnsregulativer inneholder muligheter for forskjel-
ler i henhold til arbeidstageres kompetanse og ansiennitet. Jeg er ikke
kjent med at det spiller noen serlig rolle i praksis. Forskjeller i ressurspris
vil derimot kunne vaere avgjerende ved sammenligning mellom kommu-
nale enheter og private enheter, som ikke folger offentlige lennstariffer
og ikke har pensjonsordninger. Det droftes ikke narmere her.

Forskjeller i1 ressursmengder, dvs. R, > R, gitt at W, =W, gir C, > C,
gir lavere (AP) i enhet nr 2. Det kan bety at enhet nr 1 bruker for lite
ressurser eller at enhet nr 2 bruker for meget, dog slik at kvaliteten er
noenlunde den samme. Et eksempel pa unedvendig ressursbruk kan vare
at man ikke far sagt opp overfladige eller inkompetente ansatte. Dette
dreftes ikke naermere her.
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2.3.2 Aggregering av produktmengder

I en rekke sammenhenger vil en produksjonsenhet produsere flere likear-
tede tjenester. Eksempelvis vil en barnehage ha bade heltidsplasser, del-
tidsplasser osv., samt en fordeling av plasser etter alder (under og over tre
ar) og eventuelt andre kriterier. For & komme fram til et tall for produk-
sjonen, uttrykt eksempelvis i heldagsplasser for barn over 3 ar, s& ma man
bruke vekter, eksempelvis slik at en plass for et barn under tre ar regnes
som to heltidsplasser for barn over tre ar osv. Slik vekting skjer vanligvis
ut fra skjennsmessige betraktninger. En forutsetning for sammenligning
er at enhetene som sammenlignes bruker samme vektsystem. Problemet
blir da & fordele plassene pé vektgrupper ndr man mé basere seg pa noen
annet enn det objektive kriterium (alder).”® Andre enheter med sammen-
satt produksjon er skoler, sykehjem, hjemmehjelpsordninger, legekontor
osv. som star overfor samme type av avveiings- og aggregeringsproblem.

I noen tilfeller kan det vaere aktuelt & uttrykke produktmengden i penge-
enheter. Verdi kan defineres som pris, P, gange kvantum Q. Verdien av et
gitt kvantum er da avhengig av prisen. Ved flere likeartede tjenester, s&
blir prisen vekter.

2.3.3 Beregninger per tjenestemottager eller per
innbygger

Enhetskostnaden er foran definert som forholdstallet mellom kostnader
og produktmengde, dvs.

C,
AC) =—&
(2.3.1b) (AO), 9

i

16 I barnehager og skoler vil skille mellom «greie barn/elever» og «vanskelige barn/
elever» kunne veare viktigere enn alder. I sykehjem skiller man tilsvarende mellom
«lette» og «tunge» pasienter.
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Telleren, kostnadene C, fremgar vanligvis i kommunale budsjett og regn-
skap, som driftsutgifter. Telleren er slik sett en grei storrelse. Det er nev-
neren som kan sies & vare problemet. Som nevnt foran vil en enhet van-
ligvis foresté flere sammenknyttede former for produksjon. Nevneren for
en enhet vil derfor ofte vaere et veid aggregat av ulike produksjonstyper.

Dette aggregeringsproblem kan tilsynelatende unngas ved & erstatte pro-
duksjonsvolumet i nevneren med antall tjenestemottagere eller antall
innbyggere.

Eksempel 1. del:

Det er sterkt delte oppfatninger om hva som produseres i grunnskolen.
Mange vil hevde at det dreier seg om kvalitative variable som vanskelig
kan kvantifiseres. Rent gkonomisk kan man si at leererpersonale produse-
rer undervisningstimer. Hvis produktmengden (undervisningstimene) er
proporsjonale med antall elever, dvs. tjenestemottagere, sa er

(2.3.40) Q =kE.

Her er k, en konstant proporsjonalitetsfaktor, som kan veere forskjellig
for forskjellige produksjonsenheter (skoler eller kommuner). Antar man
at alle enheter har samme proporsjonalitetsfaktor og at sammenhengen
gjelder tilnermet har man at

(2.3.4b) Q; ~ kE..

Utgift per tjenestemottager (elev) kan da beregnes som

(2.3.4¢) k(AC), ~ %

1

Det betyr at den egentlige enhetskostnad er skalert opp med
proporsjonalitetsfaktoren.
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Denne storrelse kan under forutsetningen (2.3) tolkes som en indikator
for enhetskostnad med hensyn pé antall elever. Bemerk at skoler ikke
produserer elever, men undervisning, slik at man skal passe pa hvorledes
man ordlegger seg.

Eksempel 2. del:

Aldersgruppen 6 til 15 &r har i de senere ar utgjort nesten 13 prosent av
folkemengden i landet. Andelen svinger sterkt mellom kommuner og er
hoyest i kommuner med tilflytting og dermed befolkningsvekst.

I Kostra-systemet og ellers er det vanlig & se pa grunnskoleutgift per inn-
bygger. Antall innbyggere i enhet nr i betegnes med Ni. Slike tall er bare
sammenlignbare hvis

(2.3.5) N; ~ 0,13E;.

Under denne forutsetning kan séledes skoleutgift per innbygger betraktes
som en indikator for enhetskostnaden i skolen.

Da vi vet at forutsetningen (2.3.5) ikke er oppfylt i serlig grad, vil denne
indikatoren veere svert upresis. Indikatoren vil vise for lave tall for kom-
muner med fraflytting og for heye tall for kommuner med befolknings-
vekst. Betydningen av denne upresishet vil vaere avhengig av hva tallene
skal brukes til.
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Eksempel 3. del:

I skolen produserer man verken elever eller innbyggere. Hovedtyngden
av grunnskoleutgiftene er personalavhengige utgifter knyttet til antall
lererdrsverk (kanskje 90 %). La L betegne antall lererdrsverk og W
denne personalavhengige utgift per arsverk. Grunnskolekostnaden i en
kommune kan da skrives

(V2.6) C. =WL.

skole

Ved & se pé skoleutgift per elev far man

Coe WL W W

Sae o 2o =2

(V2.7) E Eo= e
L

Her tegner e = E/L antall elever per laererdrsverk. Herav folger at utgift
per elev avtar med antall elever per lererarsverk.

Illustrasjon: Anta at W er kr 700 000. Antall elever per leerer synes & vari-
ere fra 14 til 24 i fulldelte skoler.”” Da far man en situasjon som avbildet
i figur 2.3.1. En kommune med e = 14 har utgift per elev pa kr 50 000,
mens en kommune med e = 24 kommer ned i ca. kr 30 000.

Det er gjerne mindre kommuner, som ogsé ofte har spredt bosetting, som
har lave tall for elever per leererarsverk. Bemerk at dette ikke har noe med
ineffektivitet & gjore. Tar man utgangspunkt i et gitt bosettingsmonster,
sé er det bare et eksempel pa ufrivillig lav kapasitetsutnyttelse.

17 Fulldelt skole har en klasse pa hvert arstrinn. I kommuner som har mange skoler,
som ikke er fulldelt, kan utgiftene per elev eller innbygger bli lave, da flere arstrinn slas
sammen til en klasse/gruppe.
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Figur 2.3.1 Utgift per elev som funksjon av antall elever
per lzererarsverk (konstruerte tall)
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2.4 Kvalitetsvurderinger

2.4 1 Kvalitet i sentraladministrasjonen

Bemerk innledningsvis at sentraladministrasjon brukes som betegnelse
for hovedfunksjon 100 i Kostra, som omfatter politisk styring, adminis-
trasjon og fellesutgifter.

(I) Generelt

Det synes ikke a foreligge noen dokumentasjon pé at det er systematiske
forskjeller i1 kvaliteten pa sentraladministrative beslutninger for
forskjellige kategorier av kommuner. En beslutning fattes pd et
tidspunkt, T, under bestemte forutsetninger, dvs. en beslutning fattes
under en implisitt ceteris paribus forutsetning, dvs. at andre forhold, som
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kan pavirke eller kullkaste effekten av beslutningen ikke vil inntreffe.
Effektene av beslutningen viser seg forst 1 eftertid pd tidspunktene T,
T,,T,, osv. Samtidig vil alltid andre forhold i samfunnet endre seg.

Kvaliteten pd sentraladministrative beslutninger kan sies & vere darlig,
hvis den bygger pa urealistiske forutsetninger og séledes viser seg a ha
andre virkninger enn det som ble antatt a priori. I denne sammenheng har
«darlige beslutninger» intet med partipolitikk & gjere. Det dreier seg i s&
fall om en annen form for dérlighet.

Eksempler pa dérlige beslutninger kan vere finansoperasjoner utfort av
de sdkalte Terra-kommuner. Den egentlige arsak bak er trolig overdreven
avregulering av regler for kommunal finansforvatning, som er departe-
mentets ansvar.

En annen type darlige beslutninger er knyttet til storre investeringer i
idrettsanlegg, radhus, kulturhus og lignende, der bygge- og anleggskost-
nadene er vurdert for lavt, slik at det blir overskridelser. I disse tilfeller
kan det veere en viss tvil, da de som ivrer for slike bygg kan se seg tjent
med & gi inntrykk at prisen er lav for & fa igjennom et vedtak. Tall for
overskridelser viser seg vanligvis et stykke ut i byggeperioden og da er
det for sent 4 snu.

NHO har pastétt at mindre kommuner er darligere spesielt i nerings-
politiske saker pd grunn av mangel pa fagfolk. Det er pastand som ikke
bare mangler empirisk belegg, men som ogsa synes teoretisk urealistisk.
Neringspolitiske saker gjelder opprettholdelse og/eller etablering av nye
arbeidsplasser. Dette er arbeid som — uten unntak — er heyt prioritert i
mindre kommuner, som alltid synes & enske befolkningsvekst. I slike
saker vil vanligvis ordferer, raidmann med flere legge andre viktige saker
til side slik at naringspolitikken kan prioriteres fullt ut.

Mangel pé fagfolk er ikke noe praktisk problem, hverken i mindre eller
starre kommuner. Ved mer kompliserte naringspolitiske saker ma det
likevel leies inn hjelp fra spesialiserte firma enten det gjelder forretnings-
advokater, rddgivende ingenierer, forskningsinstitusjoner med mer. Visse
fagforeninger for bestemte profesjoner, spesielt jurister og sivilekonomer,
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har hevdet at kommuner trenger slike fagfolk, som er medlemmer av
deres foreninger, for & kunne fungere godt. Det er i hovedsak misvi-
sende da eksempelvis jurister og sivilekonomer vanligvis er spesialisert.
Jurister med spesialisering i forvaltningsrett vil vanligvis ikke uttale seg
med autoriteter i eiendomstvister, straffesaker osv. Sivilgkonomer med
spesialisering i regnskap stiller heller ikke spesielt sterkt i saker anga-
ende investeringsprosjekter osv.

(IT) Saksbehandlingstiden

Den gjennomsnittlige saksbehandlingstiden i sentraladministrasjonen
kan til en viss grad brukes som indikator for effektivitet. Problemet er
at alle saker er forskjellige og krever forskjellig tidsforbruk for & oppnéd
en fullverdig saksforberedelse. Et stort antall kompliserte saker med lang
saksbehandlingstid vil trekke opp saksbehandlingstiden uten at det der-
med er uttrykk for manglende effektivitet.

I figur 2.4.1 gir et forenklet bilde av de tidkrevende elementer i behand-
ling av en henvendelse. I byggesaker skal naboer med mer uttale seg
(heringsuttalelser). I saker om fellings av rovdyr skal sakene innom fyl-
kesmann og Direktoratet for naturforvaltning. Noen saker kan folge den
direkte loddrett linje fra henvendelse til kommunestyret. Vanligvis skal
formannskap og kommunestyret ha tilsendt sakene ca. en uke for motet.
Det betyr at enkle saker som kan gé rett til kommunestyret regulert
gjerne vil da minst tre uker. Dette betyr at demokrati, der alle berorte
parter skal fa uttale seg er en tidkrevende prosess.

Noen saker trenger ogsa tid til en viss politisk modning og seken efter
kompromisser som kan gi grunnlag for flertallsbeslutning.
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Figur 2.4.1 Saksbehandlingsprosedyre som krever kommunestyrevedtak
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Det synes ikke dokumentert, men det kan vaere grunn til 4 tro at saks-
behandlingstider i sentraladministrativ sammenheng, dvs. saker for for-
mannskap og kommunestyre, vil vaere kortere i mindre kommuner. Det
vil skyldes mindre saksmengde og mer oversiktlige forhold.

2.4.2 Kvalitet ved individrettede tjenester

Sentraladministrasjonen kan sies a produsere saksrettede tjenester. Innen
spesielt barnehaver, skole, helse og omsorg, samt sosialtjenesten og helse,
kan man sies & produsere individrettede tjenester.

Kvalitet knyttet til individrettede tjenester kan bare unntaksvis kvanti-
fiseres pd reguler mate. Et eksempel er beregning av dekningsgrader,
eksempelvis hvor stor andel av en gruppe potensielle tjenestemottagere
som mottar en tjeneste (sykehjemsplasser per person over 80 &r, andelen
barn som far barnehaveplass osv.). Et annet eksempel er saksbehand-
lingstider som er behandlet ovenfor.

I tillegg har man keer og ventelister, herunder kommer ogsé ventetid for
konsultasjonstime hos fastlege og ventetid pa venteverelse osv.

48

Ved vurdering av kommunale individrettede tjenester er det viktig a skille
mellom hvem som skal vurdere kvaliteten. Det er to hovedmuligheter.
Den tradisjonelle vurdering er basert pa hva fagfolk mener. Kvalitet ved
tjenesteproduksjon i bade offentlig og privat produksjon betyr vanligvis
at det stilles spesielle formelle kompetansekrav til dem som skal utfere
en tjeneste. | kommunal sammenheng er kravet absolutt (legetjenester) i
andre tilfeller kan ogsa andre skikkede anvendes, nér det ikke er mulig &
oppdrive fagfolk (ferskolelerer, grunnskoleleerer med mer).

I nyere tid underinnflytelse av den individualisering av offentlig virk-
somhet, som nye stremninger som New Public Management, sa er det
tjenestemottagers egen vurdering av tilfredsheten med en mottatt tje-
neste, som ansees som avgjerende. Det omtales gjerne som «brukervur-
deringy eller «brukertilpasning.

(I) Tjenestemottagers vurdering

Det er tre forhold som gjor at tjenestemottagers vurdering av en mottatt
tjeneste kan vaere lite verdifull for innretningen av offentlig tjeneseteyting.

(1) Forbruket av offentlige individrettede tjenester er vanligvis «gratis»
for mottageren i den forstand at vedkommende selv ikke skal betale de
fulle kostnader ved tjenesteleveransen. Ofte er det ikke «egenandeler» og
da er tjenesten helt gratis for mottager. [ privat sektor ma man betale for
de tjenester man mottar og man kan selv velge tjenesteleverander, — kfr.
frisertjenester, advokattjenester osv.

(ii) For en rekke tjenester har vanligvis ikke tjenestemottageren faglige
forutsetninger for a vurdere kvaliteten av en tjeneste. For tjenester levert
av privat sektor gjelder det kanskje spesielt tannlegetjenester og tjenester
fra bilverksteder. For offentlig betalte individrettede tjenester gjelder det
samme for helse- og sosialtjenester, undervisningstjenester osv.

Det tradisjonelle mate & sikre kvalitet i tjenesteytingen pé er & stille
faglige krav til tjenesteyteren i noen tilfeller omtalt som autorisasjon. |
privat sektor lot man yrkesuteverne selv lage ordninger for kvalitetssik-
ring, dvs. advokater skilt med at de var medlem av advokatforeningen,

49



arkitekter med at de var medlem av arkitektforeningen osv. For visse
oppgaver kreves det offentlig autorisasjon, som bilverksted, statsautori-
sert revisjon osv.

I offentlig sektor har man godkjenningsordninger for leger, sykepleier
osv. I vare dager betraktes det som selvsagt at en tjenesteleverander har
de fornedende kvalifikasjoner at det vanligvis ikke presiseres, dvs. man
taler om leger og ikke om offentlig godkjente leger.

Pa visse felter er eller har det ofte vaert mangel pa fagfolk med godkjente
kvalifikasjoner i forhold til det produksjonsvolum man ensket seg. Det
gjaldt tidligere serlig grunnskolen, der man matte noye seg lerere uten
lererhoyskoleutdannelse. I vare dager synes det spesielt & vaere en viss
mangel pa personer med forskolelererutdannelse i barnehavene.

Godkjenningsordninger er vanligvis basert pd formell utdannelse. Det
betyr at realkompetansen ikke nedvendigvis er ivaretatt. Det finnes vel
eksempler pd at personer med erfaringsbasert realkompetanse kan gi
bedre tjenester enn personer med godkjent kompetanse.

(iii) Et individs vurdering av en mottatt tjeneste er i stor grad avhengig
av vedkommendes forventninger. Teoretisk kan det formuleres som en
differanse:

(kvalitetsopplevelse) = (erfart opplevelse) — (forventet opplevelse)

Hvis erfaringen med en tjeneste overtreffer forventningen er kvalitets-
opplevelsen positiv, uansett det faglige nivd pa ytelsen. Hvis erfaringen
er dérligere enn forventet, s opplevelsen negativ. Den kan ogsa vere
som forventet.

Problemet er da at kravstore personer eller personer med urealistiske for-
ventninger gjerne vil fa negative kvalitetsopplevelser. Personer med nek-
terne forventninger eller som er lite kravstore vil vanligvis vare forneyd.
Med andre ord, man vil kunne ha situasjoner der en kravstor person er
misforney selv om vedkommende mottar en «god tjeneste», mens en lite
kravstor person kan vere godt forneyd med en langt darligere tjeneste.
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Hertil kommer at personlige forhold ved tjenesteyteren kan pavirke opp-
fatningen av kvalitet.

Det forhindrer ikke at man kan undersegke visse aspekter ved folks opp-
fattelse av kvaliteten ved kommunale tjenester. Innbyggerundersekelsen
til Difi-rapportene 2010:01 og 2010:14 viser klart at innbyggernes til-
fredshet med kommunale tjenester avtar systematisk med folketallet i
kommunen.'

(IT) Kvalitetsstandarder

Da tjenestemottageres oppfatning av kvalitet dreier seg om subjektive
opplevelser, der tjenestemottager selv vanligvis ikke mé& dekke de fulle
utgifter, sd kan slike oppfatninger ikke bli avgjerende for hva som skal
betraktes som en passende offentlig betalt kvalitet.

Nar sporsmaélet overlates til fagfolk kan kvalitetskravet gjerne bli satt
«noe hayt». Det vil vaere en tendens til at fagfolk kan enske seg «ide-
alkvalitet», da de ikke har ansvaret for & dekke de offentlige utgifter pa
omradet.

Vi kommer derfor trolig ikke utenom et system der folkevalgte fastleg-
ger hva som skal vare passende kvalitetsniva pd basis av vurderinger
fra fagfolk, tjenestemottagere og vanlige velgere. I det store og hel synes
eksisterende system & fungere rimelig bra nér det gjelder (underforstatte)
kvalitetsstandarder. Problemene med slike implisitte kvalitets standarder
melder seg (a) ndr fagfolk ikke far tilstrekkelig med bevilgninger til & til-
fredsstille kravene og (b) i de tilfeller der man skal bruke et privat firma
som underleverander av en tjeneste (f eks sykehjemsdrift).

18 Difi er forkortelsen til Direktoratet for forvaltning og IKT, som tidligere har hatt
betegnelser som Statskonsult og Statens Rasjonaliseringsdirektorat.
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2.5 Om ineffektivitet i offentlige monopoler

Betegnelsen monopol brukes fortrinnsvis om et firma som har enerett
pa legalt salg av et produkt, som ikke har naere substitutter (erstatnings-
produkter). Et monopol selger saledes sitt produkt uten & vaere utsatt for
konkurranse. Det gir to effekter:

(1) Monopolpris: Firmaet (monopolisten) kan tilpasses prisen slik
at det oppstar en monopolprofitt, som ligger over det som er
nedvendig for avlenning av de produksjonsfaktorer som anven-
des i produksjonsprosessen. Monopolprisen innebarer en inn-
tektsoverforing fra forbrukerne/kundene til eierne av monopo-
let. Konkurransetilsynet har til oppgave & forhindre dannelse av
private monopol.

(i1) X-ineftektivitet: Det antas vanligvis at konkurranse mellom pro-
dusenter er nedvendig for & tvinge frem effektiv ressursutnyt-
telse. Med andre ord, monopoler har sikre og gode inntekter, slik
at de ikke trenger bestrebe seg pa a vere effektive. Denne form
for overforbruk av ressurser omtales gjerne som X-ineffektivitet,
— kfr. Ringstad (2011).

Dette gjelder fortrinnsvis firma som selger sitt produkt (sine produkter).
Det kan vere privat eid, men det kan ogsé vere offentlig eid. Eksempler
pa offentlig eide monopoler i Norge for tiden synes & vaere Vinmonopolet
og Norsk Tipping. Poenget med disse selskaper er at monopolprofitt skal
inngd 1 statskassen, samtidig som omfangen av forbruket sekes regulert
til hva som anses «forsvarlig». Spersmaélet om X-ineffektivitet i disse sel-
skaper behandles ikke her.

Offentlig forvaltning har stort sett monopol pé alle sine virkeomrader.
Kommuner kan sies & ha omrddemonopol, dvs. at de er eneste produsent
innenfor kommunegrensene. Ut fra monopolteorien kunne det derfor
veere naturlig & forvente at det vil kunne foreligge X-ineffektivitet pa de
fleste omréder pa grunn av manglende konkurranse.
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Noen politiske partier ivrer for konkurranseutsettelse av kommunal virk-
somhet, dvs. at man bruker private underleveranderer til produksjon av
kommunalt betalte tjenester. Intensjonen er at X-ineffektivitet dermed kan
elimineres eller iallfall reduseres. Bruk av underleveranderer har efter-
hvert vaert anvendt i en rekke land. Erfaringene fra bruk av underleveran-
derer i mange land gir ikke noen generell og klar konklusjon. Det er ikke
slik at bruk av private underleveranderer alltid gir utgiftsbesparelser."”

En dansk analyse av «udlicitering», dvs. bruk av underleveranderer, ved
Ole Helby Petersen et al. (2011), hevder «En samlet vurdering af udlicite-
ringens effekter for okonomi og kvalitet pa baggrund af de mange danske
undersogelser er ikke let at foretage.» Denne analyse synes mest opptatt
av kvaliteten ved de ulike undersekelser som er foretatt i Danmark og
internasjonalt i perioden 2000 til 2011.

Det man trygt synes & kunne si er at konkurranseutsettelse ved bruk av
underleveranderer ikke gir &penbare positive erfaringer.

Hovedérsaken til det ligger i at man ma skille mellom ytre og indre kon-
kurranse. Nar private firma konkurrer i et marked kan man si at det for-
ligger «en ytre konkurranse».

I offentlige forvaltningsenheter foreligger det «en indre konkurranse».
I en kommune er det en ovre ramme for samtlige driftsutgifter. De for-
skjellige oppgaver eller virksomhetsomréder kan sies a konkurrere inn-
byrdes for & sikre seg sin andel eller eventuelt en okt andel av de samlede
utgifter. Det skyldes

(a) at innbyggernes behov for flere og eventuelt bedre tjenester er
stigende over tid, — kfr. Pisa-undersgkelser, eldrebglgen, mil-
jotrusselen osv., og

(b) at kommunesektoren generelt sett, synes 4 vare underfinansiert
fra statens side. Dette siste dreftes ikke nermere her.

19 Kftr. ogsd NOU 2000:19 Ber offentlig sektor eksponeres for konkurranse?
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Disse forhold gjer at det er sterk konkurranse om anvendelse av en kom-
munes inntekter. Det er derfor ikke grunn til & tro at X-ineffektivitet kan
ha noe sarlig omfag i kommunesektoren, hverken nar det gjelder sentral-
administrasjon eller gvrige virksomheter.

Spesielt i mindre kommuner hvor forholdene er mer oversiktelige er
det vanskelig & tenke seg at noen virksomhetsformer har et overfor-
bruk (X-ineffektivitet) samtidig som andre virksomhetsformer ikke
har tilstrekkelige finansiering til 4 dekke grunnleggende oppgaver for
innbyggerne.

54

3. KOMPARABILITET OG REFERANSEMALINGER

Kapittel 3 kan i likhet med kap. 2 overspringes av lesere som bare er
interessert i de rent bokferingsmessige aspekter ved bruk av Kostra-tall.

3.1 Referansemalinger (benchmarking)

3.1.1 Best practice (beste enhet)

Benchmarking betegner at en eller flere egenskaper ved et objekt eller
ved en handling sammenlignes med en arbeidstegning eller lignende for
a se om arbeidsmaélet er nadd. I Engelsk bl ordbok fra Kunnskapsforlaget
2009 (2. utgave) er ordet oversatt til referansemaling.?’ Poenget er at sam-
menligninger krever noe 4 sammenligne med, dvs. en referanse.

Sammenligninger basert pad benchmarking omtales ogsé ofte som «best
practice». Slike analyser har tradisjonelt veert anvendt i forretningsmes-
sig sammenheng. | en slik sammenheng kan det & velge ut en markeds-
ledende og svart lennsom bedrift som referanse vere naturlig (kriterier
som profitt, markedsandeler osv. er i slik ssmmenheng greie kriterier).

I kommunal sammenheng kan det vere relevant & velge et litt annet opp-
legg. Interkommunale sammenligninger er intet nytt fenomen. Slike sam-
menligninger i kommunal regi gér trolig helt tilbake til de forste kom-
muner, som ble opprettet i 1837. Det nye er dels at slike sammenligner

20 I visse beker har man valgt & oversette benchmarking med malestokkanalyse, hvilket
er misvisende. Et eksempel er Opstad og Rolfsen (2005). Statskonsult (1999) synes ikke
a ha tatt bryet med & finne noe norsk ord.
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karakteriseres som benchmarking og best practice, og dels at staten har
laget Kostra-systemet som skal letteregjore slike sammenligninger pé
mange felter.

Sammenligninger mellom kommuner er vanskeligere da kommunale
aktiviteter er mangfoldige. Det er ikke tilstrekkelig & se pa enkle for-
retningsekonomiske suksessindikatorer som profitt eller markedsandeler.
Det kan derfor vaere vanskelig eller meningsleost & peke ut en bestemt
kommune som skal representere «best practice», dvs. som «idealkom-
mune». Mye taler derfor for at om & se pa en liten gruppe av kommuner,
som man kjenner s& godt at man kan vite noe om i hvilken grad de er
sammenlignbare.

3.1.2 Kommunale sammenligninger

I kommunal sammenheng vil referanseméling kunne vare aktuelt i form
av:

(i) intrakommunale sammenligninger®!, dvs. sammenligninger internt
i en kommune mellom eksempelvis kommunens grunnskoler eller
lignende,

(ii) interkommunale sammenligninger, dvs. sammenligninger mellom
kommuner.

(1) Ved intrakommunale sammenligninger vil det vare den etablerte
organisering og bokferingspraksis i vedkommende kommune gjores
gjeldende for alle enheter som sammenlignes, slik at den type problemer
som behandles i denne rapporten ikke skulle forekomme. Slike sammen-
ligninger behandles derfor ikke narmere her.

21 Forstavelsen intra- betyr innenfor (fra latin).
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Intrakommunale sammenligninger kan omfatte studier i utviklingen av
en type aktivitet over flere ar (tidsrekkeanalyse). Problemet ved & ana-
lysere eksempelvis utgiftene til sentraladministrasjon over flere ar kan
vere endringer i pengeverdien, lonnsnivé osv., samt muligens endringer
i departementale forskrifter som endrer arbeidsoppgavene.

(i1) Ved interkommunale sammenligninger sammenlignes forhold i for-
skjellige kommuner og spersmaélet om organisering og bokferingspraksis
er da avgjerende for spersmélet om sammenlignbarhet foreligger, — kfr.
efterfelgende analyser 1 kap. 4, 5 og 6. Her brukes undersekelseskom-
munen som betegnelse for den kommune som skal undersekes, mens
referansekommunen eller referansekommunene brukes om sammenlig-
ningsgrunnlaget. Slike analyser dreier seg om sammenligninger mellom
kommuner pa samme tidspunkt eller for samme tidsperiode (f eks ett r)

Undersekelseskommunen og referansekommunen(e) ber vere nogen-
lunde like med hensyn pé blant annet

* omtrent samme antall innbyggere,

* omtrent samme inntektsniva per innbygger,

* omtrent samme grad av spredt bosetting, og

* at de representerer omtrent samme «kultury», hvilket betyr at de er
lokalisert i samme del av landet (region eller nabofylker).

Bor man sammenligne med en referansekommune eller med flere? Det
praktiske svar er folgende:

(i) I den innledende fase kan man sammenligne indikatoren for
undersgkelses-kommunen med indikatorverdiene for et mindre
antall nabopregede referansekommuner, slik som illustrert i avsnitt
3.1.3. Poenget er da bare 4 konstatere om undersekelseskommunen
skiller seg klart fra referansekommunene, — kft. avsnitt 3.1.3. Hvis
undersgkelseskommunen ligger pé nivd med referansekommunene
er det ikke noe spesielt behov for neermere undersekelse.
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(i1) Hvis indikatoren for undersekelseskommunen synes & skille seg
klart fra indikatorverdiene for referansekommunene, kan det vere
aktuelt med en narmere undersgkelse. En slik nermere under-
sokelse er til dels meget arbeidskrevende (kostbart), slik at det
vil vaere et poeng a begrense analysen til sammenligning med en
eneste referansekommune, dvs. beste enhet (best practice).?? Det
er det gitt eksempel pa i kap. 6.

Hertil kommer at referansekommunene ber vere «kjentey, slik at det er
enkelt & ha eller skaffe kunnskap om spesielle forhold i kommunene.

Statistisk sentralbyré har et opplegg for inndeling av kommuner i grupper
for & gi sammenlignbarhet, — kfr. Langergen og Aaberge (2011). Denne
inndeling er basert pa folketall, indeks for bundne kostnader og indeks
for korrigerte inntekter.?

Ringebu i Oppland er eksempelvis i gruppe 4a for sma kommuner med
middels bundne kostnader og lave frie disponible inntekter. Den gruppe
inneholder i alt 24 kommuner, som fordeler seg over 12 fylker.** Det
kan hevdes at Ringebu, som undersokelseskommune, ber sammenlig-
nes fortrinnsvis med kommuner i samme del av landet, dvs. kommune i
Hedmark og Oppland, samt eventuelt Buskerud.

I det efterfolgende kapittel 6 er det slik at de to hovedsammenlignin-
ger ogsd passer inn med SSBs gruppering av kommuner. Gjovik og
Lillehammer er i samme gruppe 9b (Mellomstore kommuner med hoye
bundne kostnader og middels frie disponible inntekter). Etnedal og Tolga
er ogsd i samme gruppe, gruppe 5b (Sma kommuner med heye bundne
kostnader og middels frie disponible inntekter).

22 Ved utgiftsstudier er beste enhet, den som har lavest utgiftstall for indikatoren.
Ved andre studier av kvalitet osv. vil den beste enhet ha heyest verdi pa angjeldende
indikator.

23 Det ser ut til at kommune nr 0540, Ser-Aurdal i Oppland, har falt ut av tabell A.2.
24 Fire i Qstfold, en 1 Akershus, to i Buskerud, tre i Vestfold, tre i Telemark, en i Ost-
Agder, to i Rogaland, en i Hordaland, en i Sogn og fjordane, to i Mere og Romsdal, to i
Ser-Trendelag og en i Nord-Trendelag.
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3.1.3 Ambisjonsnivaet ved referansemadlinger av
kommuner

Feilkildene ved interkommunale sammenligninger er mange. Hvis man
derfor finner ut at kostnadsindikatoren for undersekelseskommunen, K,
er klart hoyere enn nivéet for referansekommunene, K, dvs. K > K, sd
ber det bare vaere et utgangspunkt for neermere undersekelse uten at man
derved trekker bombastiske konklusjoner.

Eksempel, anta at undersekelseskommunen er Lillehammer og refe-
ransekommunen er Gjovik. Hvis man sammenligner sentraladminis-
trativ utgift per innbygger, sd ligger Lillehammer pa kr 4 572, mens
Gjovik ligger pd kr 2 840. Herav kan man ikke trekke den konklusjon at
Lillehammer har en svert ineffektiv administrasjon og at det er mulig &
spare betydelige belop. Man ber neye seg med & konkludere at &penbart
er grunnlag for & underseke nermere hva denne store forskjell skyldes. I
denne rapport gjeres det i avsnitt 6.2.

3.2 Enkle sammenligninger

Anta at Etnedal er undersekelseskommunen og at de fire andre kommu-
ner i Hedmark og Oppland med inntil 2 000 innbyggere utgjor referan-
sekommunene. I tabell 3.1 er det gitt tall for sentraladministrativ utgift
per innbygger i disse fem kommuner, — kft. kolonne 3. Ved & indeksere
far man forskjellene tydeligere frem. Det kan gjores ved & sette utgift per
innbygger i Tolga lik 100, da Tolga ligger lavest, slik at Tolga er basis.
Sentraladministrativ utgift per innbygger i basiskommunen betegnes
med C /N, .Indekseringsformelen blir for kommune nr k:

100*C, /N,

Indeksverdi =
(3.2.1) C.IN,
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Indeksverdiene er angitt i kolonne 4 i tabellen. Fordelen ved & indek-
sere er at man umiddelbart ser at sentraladministrativ utgift per inn-
bygger i Etnedal ligger nesten 50 prosent hayere enn Tolga. Dette er en
sé stor forskjell at det ber tilsi nermere undersegkelse av organisering
og bokferingspraksis i de to kommuner. Det er gjort i avsnitt 6.3 i det
efterfolgende.

Tabell 3.1: Sentraladministrative utgifter per innbygger i kommuner med under
2000 innbyggere i Hedmark og Oppland.

(Datakilde tabell 4.6)
Kommune Innbyggere Utgift per innbygger Indeks
Etnedal 1388 10 004 165
Engerdal 1409 11187 147
Vang 1591 8 480 125
Folldal 1660 7 404 109
Tolga 1684 6 791 100

Anta at Etnedal er undersekelseskommunen og at de fire andre kommu-
ner med under 2000 innbyggere brukes som referansekommuner. Grafisk
kan tallene i tabell 3.1 fremstilles pa flere mater. Et stolpediagram med
liggende stolper er svert illustrerende, — kfr. figur 3.1. Da Etnedal er
undersegkelseskommunen har denne kommune fatt svart stolpe.

Figur 3.1 Sentraladm utgifter per innbygger, fem kommuner med
under 2000 iin i HO

Tolga

Folldal |

Vang

Etnedal

Engerdal |

o 25 50 75 100 125 150 175

Indeksverdi
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3.3 Oversikt over sammenligningsmuligheter

Ved sammenligninger kan det ofte vere fordelaktig & ha et intervall &
forholde seg til. Intervallet defineres ut fra kjennetegn ved referansekom-
mune og angir en nedre og en ovre grense. Hvis verdien for undersekel-
seskommunen befinner seg innenfor intervallet gir det ikke nedvendigvis
grunnlag for nermere undersokelse. Hvis verdien derimot befinner seg
utenfor intervallet, sa er det en klar indikasjon pa at n&rmere underse-
kelser ber gjennomfores.

Gjennomsnittet for referansekommunene, G*, er definert — i den gene-
relle tilfelle med K referansekommuner — ved

K
> C./N,
* k=1
K

Her er C,/N, sentraladministrativ utgift per innbygger i referansekom-
munene og K = 4. Standardavviket for referansekommunene, S*, er defi-
nert som

(3.2.2) G

K
Z(Ck/Nk _GT
k=1

K-1

(3.2.3) g% =

Nermere om standardavvik, se for eksempel Gunnar G Levés (2004).
Regneark som Excel gir rom for en enkel beregning av standardavvik.
Det kan ogsd nevnes at variasjonskoeffisienten, VK, (i prosent) er defi-
nert ved

1008 *
(3.2.4) VK = G+
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I tabell 3.2 er disse tre storrelser beregnet for de fire referansekom-
muner. Gjennomsnittet er pa kr 8 466 og standardavviket pd kr 1 684.
Det er sédledes ganske store forskjeller mellom disse kommuner.
Variasjonskoeffisienten er da ogsé pé ca. 20 prosent.

Tabell 3.2: Referansekommune til Etnedal, kfr. 3.1, med beregning av
gjennomsnitt, standardavvik og variasjonsbredden.

Kommune Innbyggere ig;%l:/tgzzrr
Engerdal 1409 11187
Vang 1591 8480
Folldal 1660 7 404
Tolga 1684 6791
Gjennomsnitt 8 466
Standardavvik 1684
Variasjonskoefisienten 20

Oversikt over sammenligningsmetoder:
(1) Sammenligning med beste enhet
(i1) Prosentavvik i forhold til gjennomsnittet
(ii1) Intervall basert pa gjennomsnittet pluss/minus ti prosent

(iv) Intervall basert pa gjennomsnittet pluss/minus ett standardavvik

(i) Sammenligning med beste enhet

Dette er det samme opplegg som i tilknytning til tabell 3.1, men tas med
har for fullstendighet. I det foreliggende tilfelle er Tolga beste enhet (best
practice) med den laveste utgift per innbygger til sentraladministrasjon.
Prosentforskjellen blir

100*10004

=1473
6791
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Etnedal ligger séledes nesten 50 prosent heyere enn Tolga, hvilken kan
tilsi nermere undersekelse. Det er gjort i avsnitt 6.3.

(ii) Prosentavvik i forhold til gjennomsnittet

Man behover ikke nedvendigvis beregne intervaller. Det kan vare til-
strekkelig & se pa verdien for undersgkelseskommunen i prosent av refe-
ransegjennomsittet, G*. I det foreliggende tilfelle far man

100*10004

=118,2
8466

Det betyr at Etnedal ligger 18 prosent over gjennomsnittsverdien for de
fire referansekommunene. Ogsé det synes 4 tilsi nermere undersekelse.

(iii) Intervall basert pa gjennomsnitt pluss/minus ti prosent

En mer intuitiv betraktninger kanskje & se om verdien for undersokelses-
kommunen ligger innenfor pluss minus ti prosent av gjennomsnittet for
referansekommunene.

I det foreliggende eksempel blir nedre grense blir da 0,9G* = 0,9*8466
=7 619, mens gvre grense blir 1,1G* = 1,1¥8466 = 1,1*8466 = 9 313.
Verdien for Etnedal ligger utenfor dette intervall, — kfr. figur 3.2. Det
tilsier at det er grunnlag for en n&rmere undersokelse.
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Figur 3.2 Sammenligningsintervall basert pa pluss/minus 10 prosent
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(iv) Intervall basert pa standardavvik

En enkel fremgangsmate er 4 fastlegge intervallet for «ikke forkastning»
som gjennomsnittsverdien pluss minus ett standardavvik, dvs. at ligger
verdien for undersekelseskommunen innenfor intervallet, s& synes neer-
mere undersgkelse mindre nedvendig.

Figur 3.3 Sammenligningsintervall basert pa pluss/minus ett
standardavvik
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I det foreliggende blir nedre grense (G* - S*) lik (8 466 -1 684 =) 6 782,
mens gvre grense (G* + S*) blir (8 466+1 684 =) 10 150. Verdien for
Etnedal er pa 10 004 og ligger séledes innenfor dette intervall.

Figur 3.2 gir et grafisk bilde av denne situasjon. Det er imidlertid klart at
Etnedal ligger svert ner den ovre grense, slik at n&ermere undersokelse
likevel kan vaere av interesse.

3.4 Kostnaden ved naermere undersgkelse

Ved vurdering av om nermere undersekelse kan vaere fordelaktig, sé kan
et utgangspunkt vere 4 se pa den potensielle gevinst.

I tilfelle der Etnedal er undersekelseskommune og Tolga er beste enhet,
sé er den potensielle gevinst ved at Etnedal far brakt utgift per innbygger
til sentraladministrasjon ned pa samme niva som Tolga, (10 004 — 6 791=)
kr 3 213 per innbygger. Multipliseres dette belop med antall innbyggere
i Etnedal (1 388) kan det dreie seg om en potensiell arlig besparelse pa
4,5 millioner eller tilsvarende ca. 9 arsverk. Det er en betydelig gevinst.
Hvis det er riktig vil selv en forholdsvis kostbar undersekelse veare
regningssvarende.

Problemet er at tallene for de to kommuner ikke er sammenlignbare. De
to kommuner er forskjellig organisert og har derfor forskjellige bokfe-
ringspraksis, — kfr. avsnitt 6.3.

Det at tallene ikke kan vare sammenlignbare kan ogsé baseres pd «et
sunn fornuft resonnement». Etnedal kommune en forholdsvis liten kom-
mune (i folketall) som har i alt ca. 90 arsverk i sin tjeneste. En pastand
om at 9 av disse, dvs. 10 prosent, skulle drive med unyttig administrativ
virksomhet, faller pé sin egen urimelighet.

Konklusjonen er at ved vurdering av eventuell gevinster basert pa sam-
menligninger av Kostra-tall, sa er det tillatt & bruke hodet.
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3.5 Variasjoner i budsjettprosentene
(I) Budsjettprosenter

Budsjettprosenten for et utgiftsformal defineres som den prosentandel av
total utgifter som anvendes/tildeles formélet. La C betegne total utgifter,
mens C, betegner belapet til formél nr i, da er budsjettprosenten, s, (for
share), definert ved

. looc,
(3.5.1) =T

Summen av budsjettprosentene for alle utgiftsformél mé belope seg til
100.

I figurene 3.4 og 3.5 er det gitt en oversikt over budsjettprosentene for
sentraladministrasjon (i forhold til brutto driftsutgift per innbygger,
regnskap 2008) for 45 HO-kommuner.

Figur 3.4 gir spredningsdiagrammet for budsjettprosenter og samlede
driftsutgifter. I den grad det er en tendens i punktsvermen kan det synes
som om budsjettprosentene eker med samlet utgift per innbygger. Det
kan henge sammen med at det gjerne er mindre kommuner som har hoye
driftsutgifter per innbygger.

Figur 3.4 viser budsjettprosenter i forhold til folketallet. Denne figur gir
rimeligvis samme inntrykk som figurene i kapittel 2. Nar administra-
sjonsutgift per innbygger avtar med folketallet, s& vil ogsa budsjettande-
lene gjore det.
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Figur 3.4 Budsjettprosenter for sentraladministrasjon for
48 kommuner i HO, regnskap 2008, i forhold til brutto
driftsutgift per innbygger
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I figur 3.5 er det to kommuner som skiller seg ut. Til heyre i figuren er
det Lillehammer, som har en budsjettprosent pa 10,6, som skyldes orga-
nisering og bokferingspraksis, — kfr. avsnitt 6.2. Kommunen i venstre del
av figuren er Amot med en budsjettandel pa 13,5. Det skyldes spesielle
omstendigheter knyttet til etablering av Rena Leir.

Figur 3.5 Budjsettprosenter for
sentraladministrasjon for 48 kommuner i HO,
regnskap 2008, i forhold til folketallet
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(IT) Forenklet analyse av utgiftsfordelingsproblemet

Som en fremstillingsmessig forenkling antas det at en kommune har to
driftssoppgaver. Oppgave 1 er sentraladministrasjon, men oppgave 2 er
alle «andre oppgaver». De samlede utgifter, C, er saledes fordelt

(3.5.2) C=C +C,
For man kommer sa langt, s& brukes folgende betegnelser

* C,, betegner utgifter som i henhold til Kostra-veilederen utilsomt
skal fores pd sentraladministrasjon,

* C,, betegner utgifter som i henhold til Kostra-veilederen utilsomt
skal fores pa «andre oppgaver»,

* FDU (= fordelingsdiskuterbare utgifter) betegner utgifter som det i
henhold til Kostra-veilederen er opp til kommunen selv & bestemme
hvorledes de skal fordeles mellom de to oppgaver, dvs. det er for
disse utgifter praktiske og skjennsmessige vurderinger i den enkelte
kommune kommer inn.

La (1-p) betegne den andel av FDU som kommunen finner & ville fare pa
sentraladministrasjon, slik at p er den andel som feres pa «andre oppga-
ver». Konstanten p omtales i det folgende som fordelingsparameteren
og den ma ligge i intervallet [0, 1]. Vi har da at

(3.5.3a) C,=C,+ (I-p(FDU)

(3.5.3b) C,=C,, +p(FDU)

(3.5.2) kan da ogsa skrives

(3.5.4)
C=C,+C,=[C,+ (I-p)(FDU)] + [C,, + p(FDU)] = C,, + C,, + (FDU)
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Budsjettprosenten for sentraladministrasjon kan da ogsa skrives som

_100[C,, + (1-p)(FDU)]
C

(3.5.5) 5,

Dette betyr at budsjettprosenten — under ellers like forhold — kan betrak-
tes som en avtagende funksjon av fordelingsparameteren p. Avhengig
av hvorledes kommunen fastlegger p, kan det skilles mellom tre
hovedsituasjoner:*

(1) Fordelingsparameter lik null, p = 0, som betyr at (FDU) i sin
helhet tilordnes sentraladministrasjonen, slik at C, = C / + (FDU).
Det gir den heyeste verdi sl kan ha. Det kan sies & representere en
«sentralisert losning», men betyr fremfor alt at kommunen ikke tar
seg bryet med & foreta nitide beregninger for fordeling av (FDU).
Det er grunn til & tro at kommuner med lave innbyggertall og &
ansatte, som vil ha lave verdier (FDU), ikke ser noe poeng i a
gjennomfere en nitid fordeling av forholdsvis smé belep.

(i1) Fordelingsparameter lik én, p = 1, som betyr at (FDU) i sin
helhet fordeles pa «andre oppgaver», dvs. C, = C,, + (FDU). Det
gir den laveste verdi budsjettprosenten for sentraladministrasjon
kan ha (under ellers like forhold). Det kan sies & representere en
«desentralisert losning». Det er ikke sikkert at noen kommune
faktisk klarer & oppnd p = 1, men man kan tenke seg at man kan
komme godt over 0,9.

Det ma kunne antas at s@rlig er sterre kommuner, som har hoyere
verdier for (FDU), vil legge en del arbeid i a f& fordelt fordelings-
diskuterbare utgifter pa annet enn sentraladministrasjon.

(iii) Det er séledes grunn til & tro at fordelingsparameteren vil ligge
mellom null og én, 0 <p < 1, for de fleste kommuner.

25 En kommune fatter selvsagt ikke noe vedtak om fordelingsparameteren. Den kan
derimot beregnes som en folge av kommunens organisering og bokferingspraksis.
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3.6 Utgiftsfordelingsutgiftene og
beslutningseffekt

(I) Utgiftsfordelingsutgiftene

La AB betegne de spesielle utgifter som oppstar ved a fordele de for-
delingsdiskutable utgifter, FDU, pa «andre oppgaver». Hvis utgiftene,
FDU, ikke fordeles, dvs. p = 0, sd er rimeligvis AB = 0. Disse utgifter
oker med p og har maksimum for p = 1, dvs. full fordeling av utgiftene.
Utgiftsfordelingsutgiftene, AB, stiger trolig kraftig med fordelingspara-
meteren, p. Det er illustrert i figur 3.6, der disse utgifter er satt lik 100
for p=1.2

Det er sé langt vi kjenner til ikke foretatt beregninger av hva slike utgifts-
fordelingsutgifter kan belop seg til. Det dreier seg om utformning av
bokferingsregler (engangsutgift) som skal folges i efterfelgende ar, samt
de arlige utgifter i efterfolgende ar.

Figur 3.6 Progressive
utgiftsfordelingsutgifter
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26 Her er det som eksempel brukt AB = 100*p2.
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(IT) Beslutningseffekter

Hensikten med & fordele fordelingsdiskuterbare utgifter pa oppgaver er i
utgangspunktet at man trenger mest mulig presis utgiftsinformasjon for
a kunne treffe de riktige beslutninger. Ved forretningsmessig virksomhet
vil det av lennsomhetsarsaker kunne veare avgjerende & legge an et slik
perspektiv.

Det er to &rsaker til en riktigst mulig fordeling av de fordelingsdiskuter-
bare utgifter (FDU) ikke nadvendigvis spiller noen rolle for de beslutnin-
ger som skal fattes. Det er:

(i) Behovet for marginalkostnadsbetraktninger.
(i1) Krav om kommunale oppgavelgsninger.
(i) Behovet for marginalkostnadsbetraktninger

Nar en beslutning skal fattes sa er det rasjonelt i gkonomisk sammenheng
a se pa hvilke merutgifter eller mindreutgifter, som beslutningen med-
forer. I okonomiske lerebeker presiseres det at beslutninger méa baseres
pa marginalkostnaden; MC (marginal cost), og ikke pa enhetskostnaden,
AC (average cost). Marginalkostnaden er populert definert som endrin-
gen i totalkostnadene nér produktmengden endres med én enhet. Nar det
er tale om endringer p& mer enn €n enhet taler man gjerne om differan-
sekostnaden. I forvaltningsmessig sammenheng kan det ofte vere noe
uklart hva som er produksjonsenheten. Man kan da se pa utgiftsendrin-
gen enten i form av en merutgift eller en mindreutgift.

Dette er den samme type problem man star overfor i forretningsregn-
skapet, nir man skal velge mellom en variant av selvkostkalkyle eller en
bidragskalkyle (minimumskostnadskalkyle). Det synes allment anerkjent
at selvkostkalkyler bare i begrenset grad har beslutningsmessig relevans.
Kostra-systemet mé kunne sies & vere basert pa en selvkosttankegang,
der alle kostnader (utgifter) skal fordeles s& lang det er praktisk mulig.
Dermed vil et regnskap fort i henhold til Kostra-prinsippene ikke ned-
vendigvis vare passende i beslutningssammenheng.
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Eksempel: Anta at staten overtar fra kommunene det fulle og hele ansvar
for barnevernet, sd vel oppgavene som utgiftene. Det representerer en
mindreutgift for den enkelte kommune. For den enkelte kommune vil
denne mindreutgift ikke nedvendigyvis tilsvare den regnskapsforte/bud-
sjettmessige utgift til barnevern. Det er avhengig av hva de fordelingsdis-
kutable utgifter, FDU, omfatter og i hvilken grad de er fordelt, dvs. ster-
relsen pd p. Anta at det er NBV barnevernsbarn og at C, /N, er utgift
per barnevernsbarn i henhold til Kostra-veiledningen. Det er som sagt
ingen grunn til & anta at en kommunes besparelse ved at staten tar over
barnevernet, AC, er lik C,,. Med andre ord, AC mé beregnes spesielt.
Hvis det er tilfelle sa er utgiftstall beregnet i Kostra-systemet irrelevant
for beslutninger. Eksemplet er darlig i den forstand at hvis staten tar over
barnevernet, sa foreligger det ikke noe beslutningsproblem for kommu-
nene, men Kostra-systemet er trolig ikke egnet til & si hva en kommune
vil spare av utgifter, hvilket selvsagt er interessant i budsjettarbeidet.

(i) Krav om kommunale oppgavelesninger

I offentlig forvaltning er behovet for eksakt utgiftsinformasjon ofte min-
dre viktig av den enkle arsak at hva som er de eksakte utgifter til et
formal ofte er irrelevant for de beslutninger som skal fattes. P4 kommu-
neniva er det tre typer av produksjonsbeslutninger:

(i) Produksjonsoppgaver, som er pélagt ved statlig lov eller for-
skrift. Det dreier seg efterhvert om nesten alle kategorier av
individrettede tjenester.

(i1) Produksjonsoppgaver, som folger kommunal sedvane og som
det stort sett er utenkelig at en kommune ikke utferer. Den
dreier seg ofte om mer kollektive oppgaver (brannvesen, veier,
vann og avlep).

(iii) Produksjonsoppgaver, som kommunestyret selv kan velge fritt.
Det er stort sett begrenset til kulturomradet og naringspolitikk.
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Ved de ulike typer av produksjonsbeslutninger vil det derfor vanligvis
ikke spille noen praktisk rolle om fordelingsdiskutable utgifter er fordelt
pa den ene eller annen mate. Kommunene ma lgse oppgavene uansett.
Det er tilstrekkelig & legge an en enkel kammeralistisk betraktning, — kft.
Monsen (2005).
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4. KOSTRA-SYSTEMET

4.1 Hva er Kostra?

Kostra (Kommune-Stat-Rapportering) er et nasjonalt informasjonssys-
tem som gir styringsinformasjon om kommunal (og fylkeskommunal)
virksomhet. Informasjon om ulike dimensjoner blir registret og sammen-
stilt for & gi relevant styringsinformasjon til beslutningstakere i kommu-
ner (og fylkeskommuner) og staten. Dette omfatter informasjon om:

* kommunale tjenester
* bruk av ressurser pa ulike tjenesteomrader
+ egenskaper ved befolkningen

Kostra ble startet opp i 1994 som et resultat av St.meld. nr. 23 (1992—
1993) Om forholdet mellom staten og kommunene. Det ble i denne
Stortingsmeldingen understreket at «Regjeringen vil arbeide med a
videreutvikle og systematisere et rapporteringssystem som blir rettet
mot regjeringen og Stortinget sine behov ved behandlingen av det samla
kommuneopplegget» (s.61). Ogsa i Innst.S.220 (1998—-1999) Innstilling
fra kommunalkomiteen om kommunegkonomien 2000 m.v. ble behovet
for bedre styringsinformasjon fremhevet, men her pépekes det at rap-
porteringssystemet ogsé skal ha nytte for kommunesektoren. «Komiteen
har merket seg at hensikten med Kostra er & bedre datagrunnlaget om
ressursbruk og tjenesteproduksjon i kommunal sektor. En vesentlig for-
utsetning med prosjektet er at det skal gi styringsinformasjon som har
nytte bade for staten og for kommunesektoren.» (s.39).
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Hovedmalet med Kostra har vert forankret i statens behov for styrings-
data i forhold til kommunesektoren, styringsinformasjon fra Kostra skal
gi bedre grunnlag for & vurdere om prioriterte nasjonale mél nés. Et annet
mal med Kostra har vaert a forenkle rapporteringen fra kommunene til
staten. Innrapporteringen foretas en gang, mens dataene kan brukes til
mange ulike formdl. En tredje malsetting med Kostra er at informasjonen
skal gi bedre grunnlag for analyse, planlegging og styring i kommunal
sektor. Publiserte Kostra data gir ogsd enkeltpersoner, media og andre
interessegrupper enkel tilgang til informasjon om tjenester og ressurs-
bruk i kommunesektoren.

Kostra har vaert obligatorisk for kommunesektoren siden 1. januar 2001,
rapporteringsplikten om ressursbruk og tjenesteyting er hjemlet i kom-
munelovens § 49.

Nermere regler for rapporteringen, hvordan informasjonen skal frembrin-
ges, stilles opp og avgis, er gitt i forskrift om rapportering fra kommuner
og fylkeskommuner av 15.12.2000 nr. 1245 (Rapporteringsforskriften).
Kommunal og regionaldepartementet utgir en egen veileder til regnskaps-
rapporteringen for det enkelte regnskapsér. Rapporteringsforskriften og
veilederen setter en nasjonal standard for Kostra. For & avklare regnskaps-
spersmal knyttet til Kostra finnes en Kostra regnskapsgruppe oppnevnt
av Kommunal- og regionaldepartementet (KRD) som er sammensatt
av representanter fra KRD, Statistisk Sentralbyréd (SSB), Kommunenes
sentralforbund (KS) og Norges kemner og kommuneekonomers forbund
(NIKK). Regnskapsgruppens anbefalinger er av rddgivende karakter,
endelig avgjorelse ligger i KRD.

Kostra er et samarbeid mellom KRD, SSB og kommunene. Kommunene
rapporterer elektronisk informasjon til SSB innen 15. februar aret etter
regnskaps-/ rapporteringsaret. SSB publiserer ureviderte regnskapstall
fra kommunene innen 15. mars. Kommunene rapporterer pa nytt innen
15. april hvis revisjonen endrer pé tallmaterialet og SSB publiserer ende-
lige Kostra-tall 15. juni.
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4.1.1 Styrings- og analysemodell i Kostra

Kommunene rapporterer data om tjenester, brukere, mélgrupper og gko-
nomisk ressursbruk.

Krav til struktur og innhold i rapporteringen fastsatt i forskrift om rap-
portering fra kommuner og fylkeskommuner, skal sikre at de innrap-
porterte dataene fra kommunesektoren gir et godt grunnlag for analyse,
planlegging og styring av kommunal sektor.

Ressursbruk, tjenesteproduksjon og behov er sentrale elementer i Kostra.
I Kostra kobles innrapporterte data fra kommunene om gkonomisk res-
sursbruk, produserte tjenester og informasjon om brukere og mélgrupper
sammen til nekkeltall som gir informasjon om kommunenes prioriterin-
ger, produktivitet og dekningsgrader. Nokkeltallene er inndelt i fagomré-
der som for eksempel barnehage, grunnskole og kommunehelse. I tillegg
finnes finansielle nekkeltall og behovsprofil. Mange av indikatorene som
benyttes i Kostra sier noe om kvaliteten pa kommunale tjenester. SSB
publiserer ogsé et utplukk av slike indikatorer.

Figur 4.1 Styrings- og analysemodell i Kostra

Produktivitet
Ressursbruk Tjenesteproduksjon

& Y

Prioritering Dekningsgrad

Behov

Figur4.1 Styrings- oganalysemodelli Kostra viser sammenhengen mellom
innrapporterte data om ressursbruk, tjenester og behov. Sammenstillingen
av disse dataene gir styringsinformasjon om prioritering, produktivitet,
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dekningsgrader. Prioritering, produktivitet, dekningsgrader er sentrale
begreper i de publiserte Kostra-tallene fra SSB og disse gir bade staten
og kommunene styrings- og analyseinformasjon.

Prioritering er et uttrykk for hvordan den enkelte kommune vedtar &
benytte de gkonomiske ressursene mellom ulike mélgrupper. Indikatorene
for prioritering er i Kostra definert som ekonomisk ressursbruk per inn-
bygger i mélgruppen. Netto driftsutgifter barnehage per innbygger 1-5
ar er eksempel pé en slik indikator.

Produktivitet er et uttrykk for hvordan den ekonomiske ressursbruken
er fordelt mellom de ulike tjenestene. Indikatorene for produktivitet er
i Kostra definert som ekonomisk ressursbruk per bruker av tjenesten.
Enhetskostnader er et annet begrep som blir brukt i Kostra for & uttrykke
produktivitet. Korrigerte brutto driftsutgifter i kroner per barn i kom-
munal barnehage er eksempel pé en indikator for produktivitet i Kostra.

Dekningsgrader gir uttrykk for hvor mange innbyggere i malgruppen
som er brukere av de ulike tjenestene. Andel barn 1 — 5 ar med barneha-
geplass er eksempel pé en indikator i Kostra for dekningsgrader.

4.1.2 Rapportering fgr Kostra

Kostra har blitt fremstilt som et nyskapende rapporteringssystem for &
frembringe bedre styringsinformasjon om produktivitet, dekningsgrader
og prioritering i kommunal sektor. Kommunene rapporterte data bade
om ressursbruk, tjenesteproduksjon og behov ogsé fer Kostra ble innfort
1. januar 2001. Bortsett fra noen forsekskommuner, ble kommuneregn-
skapene fort etter en formalskontoplan til og med regnskapsaret 2000.
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SSB sammenstilte innrapporterte data fra kommunene om gkonomisk
ressursbruk med data om ulike méalgrupper basert pd befolkningsstati-
stikk. SSB publiserte data bide for fylkeskommuner og primaerkommu-
ner. For primerkommuner ble det publisert data pa disse forméalene:?’

* Innbyggertall pr. 1.1. for kommuner og landet i alt
* Data fra kommuneregnskapene

* Grunnskolen

* Barnehager

* Lege-, fysioterapi- og forebyggende helsetjenester
* Pleie- og omsorgstjenesten

* Sosial- og barneverntjenesten

Rapporteringen var hovedsaklig relatert til individtilpassede tjenester
som i stor grad var og er lovpalagt. Kollektive tjenester hvor kommunene
har sterre autonomi, var i liten grad omfattet av rapporteringen.

Gér man inn i dataene fra SSB, ser man for eksempel at Etnedal
kommune i 1997 brukte vel 5,7 mill. kroner pa formaélskapittel 1.1
Sentraladministrasjon (utgifter til politisk styring, administrasjon og fel-
lesutgifter), mens Tolga kommune brukte 5,5 mill. kroner til samme for-
mal. [ Kostra er Etnedal og Tolga definert som statistisk sammenlignbare
kommuner. [ 1997 var det sveert stor forskjell pa driftsinntektene til disse
to kommunene, Etnedal hadde driftsinntekter pa om lag 48 mill. kroner,
Tolga om lag 66,6 mill. kroner. Dette vil selvfolgelig ha betydning for
nivéet pa driftsutgiftene pd de ulike formélene. I 1997 brukte Etnedal
for eksempel vel 11 mill. kroner pé formalskapittel 1.2 Grunnskole, mens
Tolga brukte om lag 22 mill. kroner. Begge kommunene hadde overfo-
ringsutgifter til andre kommuner, korrigerer vi for dette var driftsutgif-
tene om lag 6,55 mill. kroner i Etnedal og 14,5 mill. kroner i Tolga. Dette
kan synes & vare en dramatisk forskjell i ressursbruk pa grunnskole i
de to kommunene. Ser man naermere pa de publiserte tallene ser man
at Etnedal hadde 1 skole i 1997, mens Tolga hadde 3. Videre ser man at

27 Kilde: SSB.no. Publiserte tall for regnskapsarene 1996/1998 finnes ved a seoke pa
«Kommune-Norge i tall» pd ssb.no. Tidligere het publikasjonen «Strukturtall for kom-
munenes gkonomi».
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Etnedal hadde 21 lererarsverk, mens Tolga hadde 30. Etnedal hadde 134
elever fordelt pa 7 klasser, mens Tolga hadde 267 elever fordelt pa 13
klasser. Dette er forhold som pavirker ressursbruken uten at kvaliteten pa
tjenesten nedvendigvis blir pavirket i samme grad. P4 tross av mulighe-
ten til & ta ut mye styringsinformasjon fra Kostra, mangler data om for
eksempel skolestruktur som har betydning for utgiftsnivéet.

Kostra er en videreutvikling av tidligere rapporteringssystem, noe som
ogsd helt klart var intensjonen i St.meld. nr. 23 (1992-1993) Om forholdet
mellom staten og kommunene. K Kostra har blitt fremstilt pd en mate
som gir inntrykk av at dataene fra Kostra gir bedre, mer objektiv og
ikke minst direkte sammenlignbar styringsinformasjon og kommunenes
produktivitet, dekningsgrader og prioritering enn det tidligere rapporte-
ringssystem gjorde. Den storste forskjellen mellom Kostra og tidligere
rapporteringssystem er at mengden data om tjenesteproduksjon og behov
som blir rapport inn, er sterre og dermed er ogsd muligheten til & ta ut
mer data om dekningsgrader og prioritering sterre. En annen vesentlig
forskjell er at Kostra innebarer fordelingsproblematikk i mye sterre grad
enn tidligere rapporteringssystem som var basert pa formélskontoplanen.
Kostra gir mulighet til 4 ta ut flere data for sammenligning mellom kom-
muner enn tidligere rapporteringssystem, men sammenlignbarheten pa
dataene fra Kostra mellom kommunene, er sannsynligvis mindre enn
sammenlignbarheten pa data fra tidligere rapporteringssystem som folge
av fordelingsproblematikken i Kostra.

4.2 Funksjonskontoplanen i Kostra

Sentralt i Kostra star begrepet funksjon. Definisjon pa funksjon gitt i
Kommunal og regionaldepartementet rapporteringsveileder for regn-
skapsaret 2010 (heretter kalt veilederen):

Begrepet funksjon fokuserer pda hvilke typer b