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1 BAKGRUNN

Bakgrunnen for dette grunnlagsnotatet er et progekt finansiert av Kommunal— og
regionaldepartementet. Siktemdlet med prosiektet er a studere effektivitet og
effektivitetsutvikling innenfor sentrale kommunale og fylkeskommunale sektorer.
Dette omhandler bade tallfesting/kartlegging av effektivitetsforskjeller og forklaring
av effektivitetsforskjeller. Analysene skal danne grunnlag for et sektorovergripende
beregningsopplegg som skal oppdateres fast og arlig. Tilgang pa& bedre data, blant
annet KOSTRA-data for flere & og kvalitetsindikatorer fra effektivitetsnettverkene,
muliggjer bedre analyser enn tidligere.

Prosektet er delt inn i flere ulike aktiviteter og faser, som til dels er overlappende.
Vi skiller mellom analyseaktiviteter pa mikro- og makroniva. Analysere pa makroniva
vil typisk fange opp variasoner med hensyn til "indre” effektivitet. For & fange opp
egenskaper med hensyn til "ytre” effektivitet kan man pa mikronivd sammenholde
kommuna organisering og effektivitetsresultater med befolkningens ensker og
prioriteringer, bl.a. giennom intervjuanalyser. Ofte vil det ogsd kunne veae et
motsetningsforhold mellom ”indre” effektivitet og brukernes oppfatning av kvalitet.
Det vil derfor vaare viktig & sammenholde effektivitetsindikatorer med ulike kvalitets-
indikatorer.

Analysene pad mikroniva har, med utgangspunkt i en gijennomgang av utvagte
case-kommuner, som siktema & bidratil at makrostudiene tilrettelegges pa best mulig
maéte. Samtidig kan man ogsa identifisere tilnaarminger som kan gi en effektiviserings-
gevingt, bl.a. gjennom erfaringsoverfaring.

Effektivitetsstudiene pd mikroniva vil sdledes omfatte flere studier, med ulike
formdl. For det farste er det hensiktsmessig & studere hvordan ulike typer organisering
og satsing i "case” kommunene har gitt forskjellig resultater i tjenesteproduksjonen.
Slik kan en identifisere ”beste praksis’ som inspiragonskilde og grunnlag for tiltak i
andre kommuner. Denne delen av arbeidet tar altsa sikte pad & systematisere
erfaringene med ulike lokale styringsopplegg og organisasonsmodeller. Som en
farste tilneaming er det naturlig & ta utgangspunkt i kommuner som i makroanalysene
peker seg ut i den ene eller annen retning.

Det vil vaare en tett kobling begge veier mellom studiene pa makro- og mikroniva.
Analyser pa makroniva vil identifisere kommuner som pa en gitt sektor peker seg ut
effektivitetsmessig den ene eller annen retning. Analysene pa mikroniva kan gi
ytterligere informasjon om arsakssammenhenger. Analysen pa mikroniva vil igjen gi
grunnlag for a videreutvikle og korrigere makrostudiene. Et annet sentralt forma med
casestudiene av enkeltkommuner er sdledes at vil gi grunnlag for & tilpasse
makrostudiene dlik at de gir bedre informasjonsgrunnlag. For eksisterende data vil
case-studiene bidra til klargjering av relevans og kvalitet for de aktuelle data, og
dermed gi en sikrere tolking av foreliggende resultater. Med sikte pa utvikling av
framtidig dataopplegg kan casestudiene ogsa bidratil & identifisere nye variabler eller
omrader der eksisterende tallmateriale er mangelfullt.

Det farste steget i progektet har vaat & utarbeide det faglige grunnlaget for det
sperreskjemaet som vil sta sentralt i innsamlingen av data for makrostudiene. Her har
vi tatt utgangspunkt i litteraturen for & identifisere ulike organisatoriske tilnsam-
inger som a priori ma antas a kunne forklare effektivitetss og kvalitets-
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forskjeller mellom kommuner, og som sadan ma fanges opp i en makroanalyse. Dette
faglige grunnlaget har dannet utgangspunkt for en ferste tilnaaming til et
sparreskjema. Dette har s blitt testet ut gjennom en pilotstudie som har bestétt av
intervjuer med rédmennene i et utvalg kommuner. Dette pilotstudiet har igjen dannet
utgangspunkt for en revidering av sparreskjemaet. Dette grunnlagsnotatet beskriver
det faglig grunnlaget for utarbeidelsen av det farste utkastet til sparreskjemaet.
Resultatene fra pilotstudiet og sparreskjemaene er beskrevet i egne grunnlagsnotat.

Dette grunnlagsnotatet er bygget opp pa felgende méte: Farst vil vi se ganske kort
pa innholdet i selve effektivitetsbegrepet. Deretter vil vi gd inn pa de ulike
organisatoriske tilnaaminger som man med utgangspunktet skulle tro kan vaare med &
forklare effektivitetsforskjeller i kommunal sektor. Til slutt vil vi komme inn pa de
enkeltsektorer vi fokuserer pa i analysene, og noen saaegne forhold som er av
relevant i utformingen av sparreskjemaene.



2 KORT OM EFFEKTIVITET

Det er derfor ikke dpenbart hvilke kriterier som ber legges til grunn for & vurdere
ressursbruken i kommunal sektor. | prinsippet kan alle typer ressursbruk begrunnes
som politisk @nskelig. Siden kommunene er politiske organer er effektivitet i
gkonomisk forstand er bare en av flere dimengoner kommunal ressursbruk kan
evalueres mot. Det er heller ikke helt dpenbart som ligger i begrepet " effektivitet i
gkonomisk forstand”. Samfunnsgkonomisk effektivitet er noe mer enn det man i
dagligtalen gjerne forbinder med begrepet effektivitet; nemlig kostnadseffektiv
produksjon. Kostnadseffektiv produksjon er bare ett av flere middel for & oppna det
overordnede malet, nemlig sterst mulig velferd for innbyggerne i kommunen.

Det er vanlig a skille mellom ”indre” og "ytre” effektivitet (se for eksempel
Askildsen, et al. (1999)). Indre effektivitet er knyttet til om oppgavene gjares pa en
riktig méte, mens ytre effektivitet er et sparsmal om & gjere de rette oppgavene. Indre
effektivitet fokuserer pa utnyttelsen av innsatsfaktorer og ressurser i produksjonen. Et
begrep som benyttes synonymt med indre effektivitet er kostnadseffektivitet. Ytre
effektivitet gjor seg gjeldene pa sektornivd, og kan gjerne oversettes med
allokeringseffektivitet som kriterium for & vurdere om tjenesteproduksionen er
samfunnsgkonomisk effektiv.

Kostnadseffektivitet er altsa det som vanligvis forbindes med effektiv produksjon.
Det innebarer at det offentlige innretter produksjonen dlik at den skjer til lavest mulig
kostnader og at det ikke Slases med ressursene. | sa fall har vi oppnadd teknisk
effektivitet. En forutsetning kostnadseffektivitet er videre at ressursene som brukes i
produksjonen reflekterer den verdi de har for samfunnet. Det trenger ikke alltid vaeare
tilfellet, spesielt i forbindelse med monopoler, ledig kapasitet og eksterne virkninger.
Merk at kriteriet betyr at det generelt skal produseres pa billigst mulig méte. Hvis
eksempelvis en privat produsent kan levere en tjeneste hilligere enn en offentlig
enhet, s innebagrer det at den private aktaren skal velges. Dette er imidlertid under
forutsetning av at de star overfor de samme produksionsbetingelser og at
markedsprisen reflekterer de samfunnsgkonomiske aternativkostnadene. Skala-
effektivitet er et nok et begrep som det kan vaae nadvendig & introdusere i denne
sammenheng. Dette benyttes pa omrader der det er stordriftsfordeler i produksjonen,
og innebager at en enhet produserer pa det niva der forhodet mellom produksion og
innsatsfaktorer er starst mulig. Det kan vage flere omréder av kommunal
tjenesteproduksion der spersmalet om skalaeffektivitet dukker opp, ikke minst i
skolesektoren i tilknytning til sparsmalet om sammenslding av skoler, eller samarbeid
patvers av kommuner, for eksempel om a produsere ulike tekniske tjenester.

Allokeringseffektivitet betyr at den totale produksjonen av hvert enkelt gode er pa
det riktige (optimale) niva. Kun aktiviteter der den totale nytten for samfunnet er
stgrre enn kostnadene, skal gjennomfgres. Dette innebagrer at en ma ta hensyn til at
ressursene som gar med til & produsere et gitt gode, alternativt kunne vaat brukt til &
produsere andre goder. Det riktige produksjonsnivaet av et gode er slik at den ekstra
nytten konsumentene f&r av gkt produkson (grensenytten) akkurat tilsvarer
kostnadene ved gkt produksion (grensekostnaden). For kommuner vil dette kravet gi
seg uttrykk i det som ofte kalles prioriteringseffektivitet, som uttrykker at
tjenestetilbudet skal tilpasses lokale gnsker og behov, gitt de rammer som settes av
overordnede statlige mal settinger med den kommunale produksjonen. For kommuner



kan det vaae valg mellom for eksempel barnehageutbygging eller eldreomsorg.



3 FAGLIG UTGANGSPUNKT

Det er utfert flere studier av kommunal tjenesteyting og administrasjon som
indikerer et effektiviseringspotensial innen de ulike sektorene fra 7-8 prosent og opp
mot 20-25 prosent. Det er imidlertid pekt pa at et problem med disse studiene er at de
er spredt bade innen ulike sektorer og i tid. Det vil s at de ikke dekker alle felt; det er
til en viss grad brukt ulike metoder; og de er utfart over en relativt lang tidsperiode.
Samtidig er det i liten grad gjennomfart sektorovergripende studier for a drefte samlet
effektiviseringspotensial, og fa studier sier noe om hvordan kommunene best skal
innrette virksomheten for & oppna innsparinger. | tillegg er det ogsa et problem at fa
studier tar for seg utviklingen over tid.

Et annet problem med disse analysene er at de er statiske og basert pa
"universalistiske” hypoteser. Eksempelvis legges det gjerne til grunn en antagelse om
at et visst tiltak eller en viss organisatorisk struktur har bestemte implikasjoner for
ytelse og hayere effektivitet. 1 henhold til slike universalistiske hypoteser er en
variabel relatert til en annen p& en uniform, bestemt og predikerbar méte — uavhengig
av kontekst eller konfigureringen av andre variable. En praktisk implikason av dette
er at det er kun finnes én "beste” mate & organisere offentlig tjenesteproduksjon pa.
En dik naiv tilneaming fant vi i mye av forskningen pa 80- og 90-tallet om
sammenhengen mellom bruken av markedsmekanismer og mer effektiv utnyttelse av
offentlige ressurser. Dette er illustrert i figuren under.

M arkedsmekanismer

- f.eks. konkurranseutsetting \
Tradisionell hierarkisk /

organisering

Organisatorisk ytelse

Den universalistiske tilnaamingen stér i kontrast til mer eventualitetsbasert teori.
Denne baserer seg pa at det ikke er en dik uniform relason mellom variable som
organisatoriske prosesser og ytelse. Derimot er det dlik at i hvilken grad en viss
strategi er en suksess eller en fiasko, avhenger av ulike omstendigheter eller
overensstemmel se mellom organisasjonen og dens ytre og indre milja.

For eksempel vil bruken av markedsmekanismer i offentlig forvaltning typisk
vaae koblet til en del organisatoriske grep som skille mellom forvaltning og utferende
enheter; at budgetterings og rapporteringsrutiner blir strammet opp samt at
tjenesteinnhold blir klarere presisert. Dette ser vi eksempler pa f.eks. i sammenheng
med innfering av brukervalg, der det pekes paat: "vi har fatt en veldig ryddig tjeneste,
et veldig oversiktelig styringsverktgy fordi tjenesten er sa klart definert og fordi
standarden er satt”.

Dablir det klart at arsakssammenhengene blir uklare, og man kan lett kommetil &
trekke gale konklusjoner med hensyn til hvilke organisatoriske grep som er ngdvendig
for a redlisere statistisk paviste effektiviseringsgevinster. Det er atsa umulig a
predikere om virkningene av bruken av markedsmekanismer eller en mer



tradigonell hierarkisk tilneaming, a priori, er positiv eller negativ. Den endelige
effekten av ulike organisatoriske tilnsaminger vil avhenge av et sett av
mellomliggende variable. Slike eventualitetseffekter kan lett fanges opp i en statistisk
analyse gjennom et sett av interakgonsfaktorer som fanger opp den samlede effekten
av styringsstrukturer og miljgfaktorer. Dette er illustrert i figuren under.

Klarere fokus og presisering av
Markedsmekanismer ——* | tjenesteinnhold
- f.eks. konkurranseutsetting

Skille mellom bestiller og utfarer

Organisatorisk ytelse

N

Delegering av budsjett og
resultatansvar

Tradisonell hierarkisk Insentivmekanismer, f.eks. lann
organisering Z_ | somfunkgon av resultat

Dette er altsd en argumentasion som peker mot at organisatorisk rammeverk,
strukturer eller prosesser er variable som ikke har entydige og separate effekter pa
ytelse og effektivitet. Man kan altsa ikke ga ut fra at det er en universalistisk relagon
mellom organisatorisk variabel og ytelse. Det er en rekke ulike interaksons-
muligheter, og en variabel samvirker med en de andre. Slike eventualitetseffekter kan
i prinsippet utvides neamest i det uendelige, f.eks. til & omfatte variable s3 som
organisasjonskultur, formal og realkompetanse i organisasonen pa ulike niva, samt
variable som omfatter ledel se og forvaltning.

Som grunnlag for pilot-studien vil vi ferst identifisere et sette av organisatoriske
variable som a priori ma antas & ha en pavirke organisatorisk ytelse malt langs ulike
dimensioner som effektivitet og tjenestekvalitet. Disse variablene er basert pa
reformelementer som vi kjenner igjen i fra de siste 10-15 &enes debatt om
modernisering og effektivisering av offentlig sektor. Basert pd Christensen og
Lagreid, kan vi stille opp f@lgende hovedelementer:

e Oppsplitting og desintegrering av homogene forvaltningsorganisasoner
giennom horisontal og vertikal differensiering eller spesialisering,
herunder fristilling og endring i tilknytningsformer.

e Vekt pa en profesonell, management-orientert ledelse i offentlige
organisasjoner, med mer autonomi for managere til & velge virkemidler og
bestemme over bruken av ressurser lokalt.

e Ma- og resultatstyring med resultatmal, rapportering av resultat og
belannings- og straffesystem. Endring i personalpolitikken, med vekt pa
kontrakter, prestagonslgnn og lannsulikhet, og mer midlertidighet i
ansettel se.

e Ikt konkurranseeksponering for kommersielt orienterte



offentlige organisasioner og markedslignende arrangement, herunder skille
mellom dem som produserer og bestiller tjenester, «contracting-out», del-
og helprivatisering.

e (kt vekt pa serviceorientering, servicekvalitet, brukerstyring og
tjenesteyting.

e Kostnadskutt og budgjettdisiplin.

Pilot-studien vil ta sikte pd & avdekke bruken av dike ulike organisatoriske
strukturer som a priori ma antas & ha en viss innvirkning pa effektivitet i
tjenesteutavelsen (eller ettersparselen etter tjenestene) i et utvalg kommuner. Pilot-
studien tar sikte pa & legge grunnlag for en operagonalisering av disse ulike
tilnermingene i form av variable som kan inngd i en bredere anlagt survey-
undersekelse. | det felgende vil vi beskrive disse hovedelementene mer detaljert. Farst
vil se pa organisatoriske tilnaaminger som er assosiert med anvendelse av mer
markedsorienterte tilnaaminger i organiseringen av kommunalt tjenesteyting.



4 MARKEDSORIENTERING OG KONKURRANSE

4.1 KONKURRANSE MED PRIVATE VIRKSOMHETER

Konkurranseutsetting kan betraktes som en alternativ organisering av kommunal
virksomhet, ettersom det innebagrer at virksomheten ikke drives av. kommunen selv.
Virksomheten kan drives av en kommunalt eid virksomhet, eller den kan drives av
private eiere som utfarer tjenesten for kommunen.

A koble kommunal virksomheter opp mot det private markedet er den sterkeste
formen for konkurranse. | sa fal vil en tidligere kommunal virksomhet mgte
konkurranse fra virksomheter som har tilpasset seg hard konkurranse over lang tid.
Resultatet blir svaat ofte at det ma gjennomferes dramatiske endringer i ledelses- og
organisasionsmessige forhold i de offentlige virksomhetene.

Vi vil se pa to former for & utsette tidligere offentlig enerettsproduksion for
konkurranse, nemlig:

e Privatisering
e Anbudskonkurranse

4.1.1 PRIVATISERING

Med privatisering mener vi at en offentlig virksomhet overferes fra offentlig til
privat sektor. Etter privatiseringen vil virksomheten eies av private akterer og
finansieres gjennom salg av sine produkter. Privatisering av offentlig eneretts-
produksjon kobles gjerne med deregulering.

Privatisering og etablering av konkurransemarkeder skjer ved at et tidligere
offentlig monopol fratas eneretten til produksion og ma konkurrerei et marked. | slike
markeder kan tilbyderne fritt konkurrere om kunder, bade pa pris, kvalitet og
tilgjengelighet. Kundene har pa sin side vagfrihet mellom tilbyderne. Liberalisering
av telesektoren og oppheving av monopolet pa formidling av arbeidskraft er to
eksempler pa slik markedsutvikling. Telenor ble gjennom en delprivatisering ble en
stor del av akgekapitalen ble selskapet introdusert pd bersen og solgt private
investorer.

| kommunal sektor er det en annen form for konkurranseutsetting som det farst og
fremst vil vaare aktuelt for oss & fokusere pa, nemlig anbudskonkurranse.

4.1.2 ANBUDSKONKURRANSE ELLER KONKURRANSEUTSETTING

Den andre formen for konkurranseutsetting er nar det offentlige avholder en
anbudskonkurranse om retten til & produsere varer eller tjenester pa vegne av det
offentlige. * En offentlig virksomhet som tidligere har vaat skjermet utsettes altsa for

! Dette betegnes som anbudskonkurranse i NOU 2000: 19. | "Veileder til E@S-forskrift om anskaffelser til
forsyningssektorene” gis imidlertid anbudsbegrepet en annen og snevrere definigon: "Et anbud avgis av en
anbyder pa grunnlag av en anbudsinnbydelse med tilherende anbudsgrunnlag. Begrepet benyttes bade i forbindelse
med &pne og begrensede anbudskonkurranser.



konkurranse. Bade private og offentlige virksomheter har anledning til & delta
Vinneren av anbudskonkurransen (oppdragstaker) far en eksklusiv, men tidsbegrenset,
rett til & produsere den aktuelle varen eller tjenesten for oppdragsgiver. Det offentlige
har fortsatt ansvaret for tjenestens innhold, kvalitet og finansiering. | en rekke tilfeller
—inkludert tjenester i pleie- og omsorgssektoren — vil dette ansvaret veare lovpalagt.

Konkurranse som organisasonsform i kommunesektoren kan utferes pa flere
mater. Et viktig skille gar mellom konkurranse, hvor intern enhet konkurrerer med
private bedrifter, og konkurranse hvor det ikke blir levert intern bud. A
konkurranseeksponere driften av tjenesteproduksjon og virksomhet gjennom &pen
anbudskonkurranse er trolig den mest brukte varianten. Dette innebager at
kommunene gir private aktarer og (fylkes)kommunale enheter muligheten til a
komme med anbud pa driften av en offentlig tjeneste. Andre former for konkurranse-
eksponering kan vaare intern anbudskonkurranse, fritt brukervalg og ren privatisering
av virksomheten.

Ved dpen anbudskonkurranse vil det vaare saalig viktig med et organisatorisk
skille mellom utfarer og bestiller, samt at det sgrges for rammevilkér for gvrig som gir
konkurranse pa like vilkar.

Konkurranseutsetting kan vaere motivert ut fra flere hensyn. Det motiv som vi som
oftest finner igjen er et gnske om a redusere utgiftene til produksjonen av tjenesten.
Dette gjegres ut fra en oppfatning av at private akterer er mer effektive en den
offentlige forvaltningen, eller at konkurranse i seg selv stimulerer til mer effektiv
drift. 1 Ot.prp.nr. 70 (2002-2003) pekes det pa at andre motiver kan vaae manglende
kompetanse pa fagomradet, eller et gnske om a oppna bedre kvalitet. @nsket om mer
fokus pa brukerne av tjenestene, som igjen vil bedre kvaliteten, er i denne sammen-
heng en viktig faktor for kommunene. Et @nske om bedre dokumentasion eller
informasjon om ulike aspekt ved egen virksomhet fremholdes ogsa som en drivkraft
for konkurranseeksponering.

Konkurranseutsetting er et tema som har vaat, og er sterkt politisert med en klar
hayre-venstre skillelinje. 1 den politiske debatten settes det ofte likhetstegn mellom
anbudskonkurranse og privatisering. Privatisering innebagrer imidlertid en overfaring
av eierskap fra det offentlige til det private, mens ved anbudskonkurranse vil fortsatt
kommunenes interne enhet kunne vaare virksom. Videre vil kommunen fortsatt ha et
forsynings- og finansieringsansvar for tjenesten.

I mange studier av effektivitetsgevinster ved bruk av konkurranseutsetting
fokuseres det gjerne fearst og fremst pa kontraktspriser, ikke totale kostnader.
Differensen utgjgres blant annet av kostnader ved forberedelse og overvaking av
kontraktene. Et annet ord for dette er transaksjonskostnader .

Det finnes en omfattende litteratur om hvilke konsekvenser det kan ha om en
velger a styre produksjonen gjennom anbud og kontrakt framfor selv a ansette folk til
& gjare jobben. Transakgonskostnader er kort fortalt kostnadene ved & gjennomfare
kigp salg i et marked. Disse kostnadene vil avhenge av bade hvilket produkt det er i




transaksgionen er organisert. Transaksjonskostnader oppstar nar en ma finne tilbydere,
orientere seg i markedet, organisere anbudsrunder eller innhente prisoverslag, skrive
kontrakter, reforhandle avtaler og overvake at kontrakten blir overholdt. Disse
kostnadene kan bli saglig store hvis det er vanskelig a forutse framtidige
omstendigheter. Dablir det vanskelig a skrive kontrakter, og kontraktene ma antakelig
reforhandles hyppig. Problemene kan ogsa forverres hvis varen eller tjenesten er
spesielt kompleks. En annen potensiell vanskelighet er opportunisme, for eksempel
ved at en tilbyder bryter kontrakten midt i en periode vel vitende om at kjgperen ikke
har saarlig annet valg enn & godta de nye vilkérene. Relagonen mellom kjgper og
selger er saalig utsatt for opportunisme dersom tilbyderen ma gjare store investeringer
som kan brukes til produksjon for bare denne ene kjgperen (sakalt asset specific eller
relagjonsspesifikke investeringer).

En annen utfordring er & kontrollere for kvalitetsforskjeller. Gode effektivitets-
studier ma ikke bare vage utformet dik at de kan brukes til @ sammenlikne
effektivitetsforskjeller. Studiene ma ogsa kontrollere at ikke kvaliteten reduseres selv
om kostnaden reduseres. Dette er et ankepunkt mot en hel rekke studier. Mange
studier diskuterer ikke kvalitet i det hele tatt, eller bruker mer eller mindre
forklaringer pa hvorfor kvaliteten er den samme. | andre studier er problemet at de
kvalitetsmdlene som brukes i begrenset grad avspeiler det vi vanligvis mener med
kvalitet. Problemet bestér delsi a finne en teoretisk definison av kvalitet og delsi a

finne gode operasjonelle mal for den valgte teoretiske definisjonen.

Pa den annen side kan det vaae en indirekte effekt av privatisering som gjer at
effektivitetsgevinsten undervurderes nar en kontrollerer for utviklingen uten
privatisering. Grunnen er at trusselen om bruk av anbudskonkurranse kan gjere at
offentlige etater eller bedrifter blir mer effektive, i tréd med teorien om contestable
markets. Hvis det er tilfellet, kan effektivisering i offentlig virksomhet til dels vaae
en indirekte effekt av bruk av markedsmekanismer.

Et annet problem er & male kostnadene pa en slik mate at de blir sasmmenlignbare
mellom offentlig og privat virksomhet eller mellom kommuner. Prinsippene for
regnskapsfersel varierer, og det kan for eksempel vaare vanskelig alage gode overslag
over vanskelig a lage gode overslag over kostnaden ved & disponere et aldershjem
eller en skolebygning. | privat sektor er hovedprinsippet at kapitalkostnader skal
regnskapsfares pa en sik mate at regnskapet gir et rimelig bilde av kostnaden ved a
disponere investeringsgodet i regnskapsaret. Hensikten er & gi en korrekt framstilling
av bedriftens gkonomiske resultat. | offentlig sektor, derimot, er med regnskapet &
visei hvilken grad forbruk og investeringer star i forhold til bevilgningene. Derfor har
kostnadene ved kostnadene ved & disponere investeringsgoder vaat av mindre
interesse, og investeringer har blitt regnskapsfart i sin helhet det dret de foretas. Et
annet sparsmal er knyttet til internprising av tjenester som ytes mellom relaterte
virksomheter internt i kommunen, f.eks. mellom kommunen som huseier og pleie- og
omsorgstjenestene i kommunen. Hvis ikke tjenestene ytes til armlengdes, eller
markedsbaserte priser vil det fremkomme et galt bilde av relative kostnadsforskjeller.
Helt til sist vil vi peke pa at en analyse av effektivitetsforskjeller ber ta heyde for at
tilsynelatende effektivitetsforskjeller mellom offentlig og privat drift eller mellom
offentlige virksomheter i ulike kommuner kan ha sitt opphav i fordelingsforskjeller.
Hvis kostnadsforskjellene skyldes at det private kan gi lavere lgnninger enn det
offentlige, for eksempel hvis de to sektorene dekkes av ulike kollektivavtaler, er det
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ingen kostnadseffektivitetsforskjell.

Tabellen under oppsummerer noen av de slutningsproblemer en ma ta hgyde for i
en analyse av bruk anbudskonkurranse som et effektivitetsfremmende virkemiddel.

Tabell 4-1. Mdleproblemer ved studier som sammenligner effektivitet ved bruk av
anbudskonkurranse (tilpasset fra Jobansen (2001)).

Eksempel pa maleproblem

Kvalitetskontroll K ostnadene ble lavere, men det ble ogsa kvaliteten.

Transaks onskostnader Bare anbudsprisen, men ikke
administragjonskostnadene ble regnet med.

Kostnadsmaling Den kommunale virksomheten fremstod med lavere
kostnader fordi den bare betalte en symbolsk husleie
til kommunen.

Indirekte effekter En kommunal virksomhet fremstar som like effektiv

som en konkurranseutsatt virksomhet i en annen
kommune. Effektiviteten gkte pa grunn av trusselen
om bruk av anbudskonkurranse.

Kontroll for fordeling Kostnadene ble lavere fordi den private
kollektivavtalen ga lavere lgnnsutgifter.

Dette er aspekter som vil bli sgkt inkludert i utformingen av sparreskjemaet, eller
innhentet data for gjennom andre kilder, for makroanalysen.

4.2 |INTERN KONKURRANSE

Dersom det ikke er mulig & etablere konkurranse med private virksomheter kan en
|gsning vaare & etablere en fiktiv konkurranse internt i virksomheten — det vil si at det
etableres et sdkat kvasimarked. Vi er spesielt interessert i bruken av felgende
tilneaminger og mekanismer:

e Bestiller-utfarer organisering
e Benchmarking eller malestokkkonkurranse
e Incentivsystemer
Arsaken kan veae at det ikke finnes noen private akterer, eller at de politiske
myndigheter ikke er villig til & gi fra seg den hierarkiske kontrollen. Formdlet er &

skape en konkurransesituasion for & redusere mengden av slakk uten & miste den
direkte styringen. Disse vil bli beskrevet naamere i det faglgende.
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4.2.1 BENCHMARKING ELLER MALESTOKKKONKURRANSE

Malestokkonkurranse (benchmarking) er en enkel form for markedsetterligning
(kvasimarked) som tar sikte pa & sammenligne offentlige virksomheter for & avdekke
hvem som har de beste resultatene.

For eksempel kan ale kommunal tjenesteprodusenter innenfor et spesifikt
virksomhetsomrade (for eksempel skole eller sykehjem) sammenlignes med hensyn til
en rekke indikatorer som beskriver produktivitet og kvalitet. Det lages deretter lister
som publiseres og viser hvem som er best.

Tanken er at denne tilneamingen skal gi stimuli pa ulike niva. For det ferste skal
sike lister gi stimulans til a ikke nederst pa listen. En kommunal tjenesteprodusent
som havner nederst vil gjennomfere tiltak for & komme lenger opp pa listen. For det
andre er tanken at beste praksis skal danne mgnster for tjenesteprodusenter lenger ned
listen. Det skal vaae mulig & besgke de beste for & se hva de gjer annerledes og
kopiere den som er best.

Ifalge Andreassen og Lunde (2001) ”brukes benchmarking relativt lite i sektor”,
hovedsakelig fordi en hovedmalsetting med metoden er a sette fokus pa ubehagelige
forhold, og er det noe offentlig sektor legger vekt p3, er det for enhver pris ”a unnga
feil”. Det kan likevel virke som om dette er i ferd med & endre seg. Vi kan se pa noen
eksempler.

I NOU 2000:19 (" Sandbekk-utvalget”) nevnes Norsk Gallups standard kommune-
undersgkelse som et eksempel pa brukerundersgkelser med benchmarking som
formal.

Et annet eksempel pa malestokkonkurranse er Effektiviseringsnettverkene. Dette er
et nettverkssamarbeid som ble initiert gjennom som et samarbeid mellom KS og KRD
i bleinitiert i 2001 som et ledd i regjeringens satsing pa fornyelse av offentlig sektor.
Det ble gjennomfert et pilotprosjekt farste halvar 2001, og hovedprosjektet startet opp
samme hgst. Rundt 200 kommuner har deltatt i nettverkssamarbeidet frem til 2004.
Kommunene har vaat inndelt i ca. 40 nettverk som har omfattet kommuner spredt
over hele landet med et progektsamarbeid som har omfattet grunnskole, pleie og
omsorg, barnehage, sosiale tjenester, barnevern og byggesak.

Malsettingen med nettverkssamarbeidet har vaat at kommunene har kunnet
sammenligne seg med andre pa de aktuelle tjenesteomradene, laae om beste praksis
og sette i gang umiddelbare forbedringstiltak der dette har vist seg nedvendig. Den
uttrykte malsettingen har vaat at dette skal bidra til forbedring av de deltakende
kommunenes tjenester; bidra til en effektivitetsutvikling i de deltakende kommuner;
samt frembringe nagonale indikagoner for den kvalitets- og effektivitetsutvikling
som skjer i kommunal sektor.

Det har videre vaat giennomfart brukerundersekelser som ledd i arbeidet med a
kartlegge navaaende kvalitet, i tillegg til produktivitet og tilgiengelighet pa
tjenestene. Nettverket har nyttiggjort seg KOSTRA (Kommune-Statpport), som er et
system og verktgy for administrativ og politisk styring og rapportering til sentrale
myndigheter. Progektets hovedaktivitet i en farste fase har altsa vaat malestokk-
analyse, dvs. analyse av sammenlignbare ngkkeltall, med sikte pa erfaringslaring og
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effektivitetsutvikling.

Mer generelt kan vi s at ved benchmarking som metode, har samtlige berarte
parter interesse av at statistikken som det bygges pa, for eksempel brukerunder-
sekelser, er sammenlignbar og valid. | denne sammenheng pekes det i NOU (2000:19,
avsnitt 5.4.3) pa at "Konkurranseorientert benchmarking med bruk av insitamenter
som styringsvirkemiddel vil vaae mest relevant i de tilfellene der det er stor tillit til
data, det vil si at de resultater og prosesser som males, er relativt entydige bade nar
det gjelder innhold og m@lemetoder, og at data vanskelig kan manipuleres’.

4.3 KONKURRANSE OM RESSURSER

4.3.1 |INNSATSSTYRT FINANSIERING

Ved innsatsstyrt finansiering vil tjenesteyters finansiering vaere avhengig av hvor
mange brukere som benytter seg av tjenesten. Et kommunalt sykehjem kan for
eksempel motta et fast belgp per pleiepasient per ar. Innsatsstyrt finansiering kan ogsa
benyttes i skolesammenheng, der skolen for eksempel kan motta et fast belgp per elev
per ar.

Dersom man samtidig gir tjenesteyter stor frihet til a disponere de tildelte midlene,
er tanken at innsatsstyrt finansiering skal stimulere til hgyere produktivitet. Dersom
institusionen makter a redusere kostnadene per produsert enhet, vil det oppsta et
budsjettoverskudd som kan benyttes til & gke kvaliteten eller dekke andre viktige
ressursbehov. Ordningen skal ogsa stimulere til a utnytte kapasiteten fullt ut. Bel gpet
som mottas per bruker vil vaae hgyere enn kostnaden ved a tilby tjenesten per bruker
pad marginen. Dersom institugonen har ledig kapasitet vil en ny sdledes bruker
innebage hayere inntekter enn kostnader. Samlet lgnnsomhet er imidlertid avhengig
av god kapasitetsutnyttel se.

Innsatsstyrt finansiering trenger ikke innebagre at brukeren har en valgmulighet
med hensyn til hvem som skal vage tjenesteyter. Sagt pa en annen mate; innsatsstyrt
finansiering forutsetter ikke brukervalg, men brukervalg forutsetter innsatsstyrt
finansiering gjennom at pengene felger brukeren, og at brukeren faktisk har noe a
velge mellom. Kupongbaserte systemer er en implementering av penger-falger-
brukeren prinsippet. Kuponger er altsd et finansieringssystem der man benytter
"kundegrunnlag” for atilfare midler til produsenter.

Ideen om innsatsstyrt finansiering koblet med brukervalg bygger pa klassisk
gkonomisk tankegang om at markedet vil gjere det mulig for den enkelte bruker
giennom frie valg & uttrykke sine gnsker om hvordan et offentlig tjenestetilbud ber
vage. Siden kuponger likestiller offentlige og private produsenter kan en utsette
offentlige produsenter for en reell konkurranse, uten at en trenger a avskaffe offentlig
produksjon.

Systemet skal ideelt sett kunne sikre bade kostnadseffektivitet og allokerings-
effektivitet (se Askildsen og Holmas (1999)). Kvalitet og sammensetning av
tjenestetilbudet ma vazre dik befolkningen ensker det, ellers far produsenten ingen
kuponger og inntekter (allokeringseffektivitet). Likeledes vil produsentene, gitt at de
far beholde et overskudd, altsa desentralisert budsjettansvar, ha incitamenter til a
minimere ressursbruken i produksionen (kostnadseffektivitet - bli tvunget til a
produsere et gitt kvalitetsniva til lavest mulig kostnad). Forutsetningen for at
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kupongmarkedet skal virke pa den maten, er at alle har et reglt valg, og spesielt at alle
har full oversikt over alle muligheter og konsekvenser av de valg en gjer.

Innsatsstyrt finansiering kan ogsa brukesi situasjoner hvor offentlige myndigheter
skal styre offentlige virksomheter som star i en monopolsituasjon. Som eksempel kan
nevnes DRG (DiagnoseRelatert Gruppe) og innsatstyrt finansiering av sykehusene.
Prisen pa tjenestene fastsettes ut fra en analyse av gjennomsnittskostnadene for
behandlingen av en bestemt type i diagnose. Den enkelte virksomhetene far deretter
tilfart midler ut fra sin produkson og den fastsatte prisen. Dette innebager at de
virksomhetene som har en lav selvkost, vil fa et overskudd, mens de med hgy selvkost
vil fa et underskudd. Dette blir atsa en form for implisitt malstokkonkurranse som
direkte paviker ressursfordelingen.

Prisen som virksomhetene stér overfor kan reduseres over tid for & stimulere til
okt produktivitet eller & gi insentiver til kostnadsreduksjon. Gerdtham, et al. (1999)
sammenligner fylker med tradisjonelle rammebudsjetter og fylker med ISF, og finner
en kostnadsbesparelse pa rundt 13 %. Studien deres fokuserer imidlertid ferst og
fremst pa effektivitet, og sier lite om kvalitet patjenestene.

4.4 KONKURRANSE OM BRUKERNE

441 BRUKERVALG

Brukervalg virker dik at man tildeler en bruker en rett (kupong) til & benytte en
gitt tjeneste inntil en gitt verdi. Brukeren velger deretter en tilbyder. Kupongen hel-
eller delfinansiering tjenesten, avhengig av kupongens verdi. Brukervalg som prinsipp
kombinerer altsa stykkprisfinansiering med kundevalg for bruker. Tjenestetilbyderen
kan altsa fa hele eller deler av sin finansiering knyttet opp mot antall brukere som
velger dens tjenester fremfor konkurrerende alternativer. Ved brukervalg er det altsa
brukeren som velger tjenesteyter, mens ved konkurranseutsetting er det byrakratiet
som velger med utgangspunkt i innkomne anbud. Brukervalg innebagrer altsd en form
for konkurranse ved at tjenesteutgverne ma konkurrere — i utgangspunktet pa kvalitet -
for atiltrekke seg brukere. Konkurransen kan skje mellom kun offentlige tilbydere av
tjenesten, for eksempel offentlige skoler, mellom offentlige og private tilbydere, eller
kun private tilbydere. Ingen tjenesteyter har med andre ord enerett til atilby tjenesten.
En annen vanlig méte & skille mellom brukervalg og konkurranseutsetting pa, er a
tenke pa konkurranseutsetting som konkurranse pa pris, mens brukervalg er
konkurranse pa kvalitet.

Det argumenteres gjerne for fritt brukervalg med to ulike utgangspunkt. Det ene er
idealistisk, det andre er instrumentalistisk. Det idealistiske utgangspunktet er basert pa
at fritt brukervalg er et gode i seg selv: For det samme utfallet av en beslutning, er det
bedre at beslutningen er et resultat av selvstendige valg | stedet for paternalistisk
diktat fra lokale eller sentrale myndigheter. | @konomisk teori legges det en
instrumentalistisk tilnaaming til grunn for fritt brukervalg, dvs. som et instrument som
virker effektivitetsfremmende ved & stimulere konkurransen mellom produsentene.
Fritt brukervalg er gjerne knyttet til at tjenestetilbyderen far sin finansiering knyttet
opp mot antall brukere som velger dens tjenester fremfor konkurrerende alternativer.

Brukervalg har den senere tid blitt utprevd i forhold til enkelte pleie- og

omsorgstjenester i enkelte kommuner i Norge. | Baaum (Bekkestua omrade) kan
personer som mottar praktisk hjelp fra kommunen selv velge om kommunen
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eller et privat firma skal utfare tjenesten. Brukere kan med fire ukers varsel skifte
utferer nar de vil og sa ofte de vil. Egenandelen som den enkelte betaler er den samme
uansett hvilken utfgrer som velges. Oso kommune har ogsa nylig innfert brukervalg
for eldre og funkgonshemmede pa hjemmehjelpstjenester til personlig hygiene,
gulvvask matlaging og vareinnkjep. Kommunen utreder brukervalg pa barnehager og
skoler.

Et organisatorisk skille mellom bestiller og utferer, innsatsstyrt finansiering samt

at pengene falger brukeren er viktige byggesteiner i forhold til a introdusere
brukervalg.

45 OFFENTLIG-PRIVAT SAMARBEID

Offentlig-privat samarbeid (OPS) omfatter ordninger der en offentlig tjeneste
utvikles og drivesi et samarbeid mellom kommunal og privat sektor der partene deler
ansvar og finansiell risiko.

Offentlig-privat samarbeid (OPS) blir av flere pekt pa som et aternativ til
konkurranseutsetting og brukervalg. Pa engelsk kaller man OPS-modellen for Public
Private Partnership (PPP).

Styringsméten vil gjerne vaare sakalt partnerskap, eller et felles driftsselskap hvor
bade det offentlige og den private akter er representert. Vanligvis vil man heller ikke
operere med en veldig detaljert driftskontrakt som spesifiserer tjenesteleveransen.
Om OPS-oppdraget involverer a fare opp et nytt sykehjemsbygg vil man gjerne be
den private akter ta investeringskostnaden, og sd lager man en avtale hvor det
offentlige tilbakebetaler denne over tid (f.eks. 10-20 &) over sitt driftsbudgett.
Driftskostnader vil kunne dekkes av inntekter fra egenandeler fra brukerne og/eller
stykl<2prisfinansiering fra det offentlige. Tidshorisonten i OPS-oppdrag er som regel
lang.

4.6 UTFORDRINGSRETT

Utfordringsrett omfatter ordninger der private leveranderer gis en rett til & utfordre
kommuner pa gjennomfering av oppgavel gsningen ved & gi anbud pa tjenester som
kommunene i dag utferer selv. Kommunene er forpliktet til & behandle tilbudet og ma
gi en begrunnelsei tilfelle avdlag.

Danmark innferte utfordringsrett 1. januar 2003. Kjernen i den danske lov-
reguleringen er at private tjenesteleveranderer skal ha muligheter til & utfordre
kommunenes mate & utfgre en oppgave pa. Kommunen har plikt til bade & motta
utfordringer, behandle dem og treffe beslutninger. Loven legger imidlertid ikke
faringer pd hva slags beslutninger kommunen kan fatte, bare at den skal fatte en
beslutning,og at denne skal fattes av kommunestyret.

| Lie, et al. (2003) er politisk og administrativ ledelse i atte norske kommuner
intervjuet. Det var gijennomgaende starre tilslutning til loven i administrativ ledelse
enn blant politikerne. Forfatterne legger til grunn fglgende tre sentrale intensgoner
som loven skal fremme:

2Kilde: http://www.sbl.no/cparticle76048-10280a.html.
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e Okt bevissthet om hvordan kommunen bruker sine ressurser.

e @kt kommunikagon med innbyggerne omkring hvordan kommunen
utferer sine oppgaver.

o Ikt bruk av konkurranseutsetting (i betydningen at flere tjenester utfares
av private leverandarer).

Politisk og administrativ ledelse i utvagskommunene mener at en norsk
utfordringsrett vil oppfylle den ferste intengonen, nemlig at den vil fere til okt
bevissthet om hvordan kommunen bruker sine ressurser. En lov som palegger
kommunene en utfordringsrett etter dansk menster vil "uten tvil vaae et kraftfullt
virkemiddel som vil eksponere starre deler av den kommunal e tjenesteproduksjonen i
Norge for ekstern konkurranse," skriver Telemarksforskning, dvs. bidra til at malet
om gkt konkurranse vil oppfylles.

Som et ledd i budsjettavtalen for 2003, forpliktet Regjeringen seg til & vurdere om
utfordringsrett ogsa skal innferes i Norge. Det skulle skje i Kommuneproposisjonen
for 2004. 1 kommunegkonomiproposisonen (St.prp.nr. 66, 2002-2003) konkluderer
KRD imidlertid med at det ikke er hensiktsmessig & innfare en statlig lovpalagt
utfordringsrett etter dansk modell. Hovedbegrunnelsen for dette er at "et dikt
lovpdlegg vil vaae i strid med regjeringens overordnete politikk for utvikling av
kommunesektoren, basert pa prinsippet om styrket lokaldemokrati og gkt kommunal
handlefrihet.” Videre pekes det pa ar lovpdagt privat utfordringsrett vil kunne virke
forstyrrende/forsinkende i kommuner med en helhetlig konkurransestrategi.
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5 INSENTIVMEKANISMER

5.1 [INSENTIVSYSTEMER

En sentral mdlsetting med & introdusere et insentivsystem er & redusere en
eventuell malkonflikt mellom virksomheten og de ansatte, mellom bedriftens ledelse
og dens elere, eller mellom bedriften og dens leveranderer. Gjennom insentivsystemet
sgker man & redusere potensialet for opportunistisk adferd.

Eksempler pa insentivsystemer som gjerne finnes i private selskaper er resultat-
lenn, overskuddsdeling, ansatte som medeiere i virksomheten eller aksjeopsoner som
tilbys ledelsen i barsnoterte sel skaper.

5.2 |INSENTIVMEKANISMER OVERFOR DE ANSATTE | VIRKSOMHETEN

| pilot-studien vil vi bl.a. fokusere pa insentivmekanismer rettet mot bedriftens
ansatte eller dens ledelse, der avlignning er en funksion av ett eller annet resultatmal
og der ledere/ansatte systematisk evalueresi forhold til gitt malsettinger.

Det kan settes opp en del sentrale krav eller malsettinger som en kommunal
virksomhets belgnningsstrategi ma oppfylle for at den skal fungere etter hensikten.
For det farste at den ma gi ledelsen og virksomhetens ansatte tilstrekkelige insentiver
til & opptre pa en sik méte at det bidrar til & realisere sentrale malsettingen den
kommunale eieren métte ha for virksomheten. Belgnningen ma altsa vaare knyttet til
eierens malfunksjon. For det andre ma |edel sens kompensasjon vaare sa hay at den blir
tilstrekkelig motivert til atarisiko, gjennomfere vanskelige og upopulage tiltak, som
for eksempel det &legge ned virksomheter og si opp ansatte, hvis dette er ngdvendig i
forhold til eierens malfunkson. For det tredje ma kompensasjonen vaae hay nok til at
ledelsen velger & bli, ogsa i vanskelige perioder. For det fijerde ma ledelsens
kompensasjon begrenses til nivaer hvor den ikke truer den overordnede malsettingen
om arealisere de ma den kommunale eieren har for virksomheten.

| pilot-studien vil vi saalig rette oppmerksomheten mot eksistensen av insentiv-
ordninger som i hovedsak omfatter den farste malsettingene, og da saalig om den
delen av kompensasjonen som kan kalles variabel, det vil si kompensasjon utover fast
lgnn i form av bonuser knyttet til et resultatmdl. Vi gar ut fra bonusaksier og
akseopsioner ikke forekommer for kommunalt eide virksomheter, selv om denne er
organisert som aksjeselskap.

Den faglige begrunnelsen for dette er at dette er en ordning som fungerer som en
gkonomisk insentivmekanisme, og som skal gi de ansatte et gkonomisk motiv til & gke
produktiviteten og verdiskapingen i bedriftene. Dette antas a gi et insentiv til ikke &
opptre opportunistisk, selv ndr de ansatte ikke kan kontrolleres.

5.3 INSENTIVMEKANISMER MELLOM VIRKSOMHETEN OG DENS LEVERAND@RER

En kommunal virksomhet kan benytte en rekke aternative utforminger av
kontrakter med sine leveranderer, og som vi ensker & avdekke bruken av. Disse velges
gjerne blant to hovedkontraktstyper; priskontrakter og kostnadskontrakter. Innen disse
hovedtypene er det flere underkategorier. | en vanlig fastpriskontrakt er det
leveranderen som bager risikoen for kostnadene for a fullfare leveransen. |
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kostnadskontraktene er det den kommunal e virksomheten som bager denne risikoen.

Ved en vanlig fastpriskontrakt er leveranderen forpliktet til & levere til en fast
kontraktsavtalt pris. Underkategorier for priskontrakter der det inngdr insentiv-
mekanismer er:

e Priskontrakt med gevinstbegrensning som er lik den ovenstdende med
unntak av at gevinsten er begrenset oppad til en maksimal sats (i prosent
av realiserte kostnader).

e Priskontrakt med prisglidningsbestemmel ser, som er lik fastpriskontrakten
med unntak av at prisen kan justeres pa bakgrunn av en justeringsformel
som oppfanger prisutvikling pa leverandgrens innsatsfaktorer i
kontraktsgjennomfaringen.

e Priskontrakt med incentivbestemmelser, hvor leveranderen f& bonus i
forhold til malsatte krav innen kostnader, tid og/eller ytelser.

o Et dternativ til priskontrakter er kostnadskontrakter. Det vanlige er gjerne
kostnadskontrakt med fast gevinst, hvor leverandegren far dekket sine
realiserte kostnader med tillegg av en kontraktsavtalt fast gevinst (fastsatt
som et belgp), som ogsa kan vaae null. Underkategorier av kostnads-
kontrakter med et insentivelement er:

e Kostnadskontrakt med variabel gevinst hvor leverandegren far dekket
realiserte kostnader og hvor gevinstens sterrelse som for incentiv-
kontrakten vil variere basert pA om de realiserte kostnadene er lavere eller
hayere enn forventet, evt. bonusfor tid eller ytelse.

5.4 INSENTIVMEKANISMER OVERFOR BRUKERNE - BRUKERBETALING

Det vil vaae viktig a kartlegge i hvilken grad brukerbetaling inngar i de tjeneste-
typene vi studerer av flere arsaker, ikke minst fordi brukebetaling kan ha insentiv og
effektivitetsmessige konsekvenser bade i ettersparselen og tilbudet av en gitt tjeneste.
Desto mindre brukerbetaling pavirker beslutninger med hensyn til & tilby mer eller
mindre av en gitt tjeneste og budgettmessig disponering; desto mindre vil
brukerbetalingene pavirke effektiviteten i kommunal sektor. Vi kan imidlertid merke
oss at det ikke bare er viktig a kartlegge selve den budsettmessige, eller
regnskapsmessige, disponering av brukerbetalingen - det vil si om brukerbetalingen
aremerkes, inngdr i et rullerende fond eller inngdr som en del av de @vrige
kommunale inntekter - men & sgke a kartlegge relasjonen mellom brukerbetaling og
beslutninger om tjenesteniva og -innhold.

Kommunene har, innenfor rammen av gjeldende lover- og forskrifter, stor frihet til
a fastsette satser for egenbetaling og avgifter pa kommunale tjenester, og sparsmalet
om gkt anvendelse av brukerbetaling dukker tidvis opp i den offentlige debatten. Det
argumenteres for at starre deler av den offentlige sektor skal finansieres ved hjelp av
brukerbetalinger. De uttalte formd ved & innfgre brukerbetaling varierer fra en ren
fiskal® til en mer effektivitetsmessig motivasion. | OECD (1986), der defineres
brukerbetaling som:

3 Borge (1996) peker pa at brukerbetaling i kommunesektoren i Norge primaat synes fiskalt motivert.
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"Payments exchanged as a condition of the use of a public service of identifiable

and direct benefit to a person on whose behalf a chargeis paid”.

| samsvar med en dik definison kan man atsd knytte brukerbetaling til en
situagon der det er en klar relagon mellom betaling og den nytte brukeren har av
produktet. | trad med Petersen (1990) og Bailey (1994) kan brukerbetaling innfares pa
brukertilpassede og verdiskapende omrader, der brukerne har reell mulighet til a
tilpasse omfang og sammensetning av forbruket. Ut fra dette kan vi s at
tjenesteomrader som egner seg til brukerbetaling er:

e tjenester som er til nytte for konsumenten personlig og direkte;

e tjenester der det eksisterer en valgmulighet for hvorvidt man ensker a
benytte seg av tjenesten eller ikke (eller i hvilket omfang);

e der det er mulig amdleindividets eller husholdets konsum.

Et sentrat sparsmal blir videre hvordan brukerbetalingen er utformet. Om dette
skriver Kommunal- og arbeidsdepartementet (1996) at selvkostprinsippet* legges til
grunn for tjenester der virksomheten har karakter av myndighetsutevelse eller
kommunen langt pa vei har monopol pa tjenestene. Men vi kan tenke oss en rekke
ulike prisingsprinsipper for brukerbetaling. Et av disse er effektivitetsbasert prising -
eller grensekostnadsprising. Brukerbetalingsordningen kan vagre utformet ogsa ut fra
andre hensyn, for eksempel justert ut fra omfordelingsbetraktninger.

Niva og utforming av brukerbetaling vil variere mellom kommuner og mellom
sektor, og det er dpenbart viktig & kartlegge forskjeller.

5.4.1 BRUKERBETALING, BUDSIETTERING OG INSENTIVER

Brukerbetaling kan endre budgetteringsprosessens karakter, og konkurranse
mellom budsjettposter. Fastsettes omfang og innhold i de ulike kommunale tjenestene
imidlertid uten referanse til inntekter fra brukerbetaling, er den budgettmessige
disponering av disse inntektene uten interesse i en effektivitetsmessig sammenheng i
forhold til tjenesteyters tilpasning. Pa den annen side, dersom brukerbetalingen for en
kommunal tjeneste er effektivitetsmotivert, bar dette ogsa pavirke kommunal ressurs-
disponering, dvs. beslutninger med hensyn til & vedlikeholde, ake, eller redusere det
kommunale tjenesteniva.

En side ved brukerbetalinger, og som kan ha betydning for ordningens evne til &
realisere effektivitetsmessige malsettinger, er sdledes hvordan de inntekter som

4 Selvkostprinsippet innebaarer at kommunen ikke kan taen pris som overstiger produksjonskostnaden. Kommunen
star imidlertid fritt til &ta en lavere pris. Det foreligger imidlertid ikke noen konkrete retningslinjer for beregning
av selvkost. Kommunal- og arbeidsdepartementet har hatt pa hering et utkast til veiledende retningslinjer for
beregning av selvkost for betalingstjenester. Retningslinjene har som formal & begrense forskjeller i avgifts-
grunnlag i ulike deler av landte til reelle kostnadsvariasjoner.
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bringes inn blir behandlet i budgettsystemet. Inntekter fra brukerbetaling kan growvt
sett behandles pato ulike mater:

e Inntektene gremerkestil den aktiviteten som genererer pengestrammen

e Inntekter fra brukerbetaling betraktes som ordinaae offentlige inntekter

Det er ikke uvanlig at inntektene fra brukerbetaling aremerkes til den aktivitet
eller enhet som generer inntektene. | teknisk forstand kan dette skje gjennom
nettobudsettering, dvs. at enheten kun stér ansvarlig for differansen mellom inntekter
og utgifter (dekningsbidraget) i det enkelte budsjettar. Det vil igjen si at enheten
innenfor det enkelte budgjettar kan benytte inntektene fra brukerbetaling uten formell
godkjenning fra kommunens administrative og politiske ledel se.

En av grunnene til at man knytter inntektene fra brukerbetaling til den enheten
som genererer dem kan vage at enheten skal ha sterre interesse i & generere denne
type inntekter. Nettobudsjettering vil nedvendiggjere et nsamere forhold mellom
tilbyder og den som betaler for tjenestene pa grunn av behovet for & tilpasse utgiftene
til inntektene. Dette kan fare til ekt vektlegging pa kostnadsbasert regnskapsfering,
noe som igjen kan fare til et rimeligere pris eller avgiftsniva. Nettobudsjettering kan
ogsa virke disiplinerende dersom mottageren av en tjeneste kan redusere etter-
sparselen nar gkte kostnader veltes over pa brukerne via gkte brukerbetalinger.

En annen grunn kan ligge i at en tjeneste som ytes av en uavhengig enhet og som
knyttes til en uavhengig inntektsstram er beskyttet fra generelle budgettilpasninger.
Peterson, Humphery og Miller (1981) har vist at vann- og kloakktjenester som ytes av
selvstendige enheter blir vedlikeholdt bedre, har hayere reinvesteringstakt i nytt utstyr
og har hgyere brukerbetaling enn tjenester som ytes som en del av det generelle
offentlige budgjettet. Dersom det er grunn til a tro at det i Igpet av den daglige
budsjetteringsprosess er dlik at visse typer utgifter tenderer til & bli utsatt (sd som
vedlikehold), sa vil et uavhengig tjenesteomrade med myndighet til & gjennomfere
prising som sikrer full kostnadsdekning vaarei det offentliges interesse.

Under nettobudsjettering skapes et incentiv for ledelsen til & gke inntektene for a
dra nytte av et mulig heyere utgiftsnivd Pa samme vis vil enheten ha sterre
fleksibilitet med hensyn til & mate endret ettersparsel; en gkning i ettersparselen med
tilherende utgiftsgkning vil oppveies (helt eller delvis) av de gkte inntektene. En slik
ordning vil ogsa kreve jevnlig revison av satsene for brukerbetaling. Netto-
budgjettering vil ogsd nadvendiggjare en mer ngye vurdering av investerings- og
driftskostnader, noe som igjen vil kunne lette effektivitetsvurderinger gjennom en
vurdering av relative endringer i kostnader og inntekter over tid.

Pa den annen side kan det ved nettobudsjettering vaare et problem afa en realistisk
vurdering av virksomhetens inntekter. Virksomhetens ledelse og ansatte har et klart
incentiv til & gi konservative estimater pa inntektssiden, noe som kan resultere i et
hgyere netto tilskudd og/eller hayere brutto utgifter. Et tilknyttet aspekt gar pa
mulighetene til & kontrollere misbruk av den monopolmakt som enheten métte inneha.
Det vil si at det er et klart behov for & haformelle kontrollmekanismer som kan hindre
misbruk av evnen til & generere inntekter i en situasjon der enheten er den eneste som
tilbyr tjenesten. Det er med andre ord nadvendig & skille mellom situasjoner der
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kommunale enheter tilbyr sine tjenester eller produkter i et kompetitivt marked og
situagoner der de opptrer i et monopolisert marked. | den farste situagonen kan
enheten gis en stor grad av frihet bade med hensyn til a fastsette niva, og med hensyn
til & benytte inntektene fra brukerbetaling. | en monopolsituasjon ma myndighetene
institugonalisere effektive kontrollsystemer som forhindrer misbruk av monopolmakt.

Ulike modifikasoner i nettobudsjetteringsprinsippet kan avhjelpe noen av de
problemene som er nevnt over. For eksempel kan avdelingen gis tillatelse til & gke
kostnadene i forhold til budgjett innenfor en viss ramme, f.eks. 5 prosent, dersom dette
kan motsvares av gkte inntekter (se f.eks. OECD (1990)). Adgang til & overfere
penger fra ett &r til et annet kan ogsa bidra til & sikre mer effektiv utnyttelse av
pengene. Man kan unngd at en avdeling «panikkhandler» mot slutten av &ret for a
unnga at bevilgede penger blir inndratt. Et annet alternativ - og egentlig en variant av
gremerking - er at inntektene knyttes til et rullerende fond. Rullerende fond har vaat
brukt i ulike land i ulike sammenhenger. En definigon og omfang av rullerende fond
finner vi i Auditor Genera of Canada (1995):

"A revolving fund is a "revenue re-spending authority." Once Parliament
authorizes a revolving fund for an organizational unit of the government, the
managers of that unit can respend its revenues on an ongoing basis for approved
purposes and within agreed limits. About $4.3 billion dollars flow through revolving
funds each year. Most of this amount is for internal support services for the
government. A small but growing part is for units that serve the public." (kapittel
24).

En annen mate & betrakte rullerende fond p& er som en bank-konto eller en
| gpende kreditt. Gjennom et rullerende fond vil inntekter avsettes mot kostnader over
tid. Et dlikt fond kan pa sett og vis betraktes som en mellomting mellom en ordinaa
kommunal avdeling og kommunal forretningsdrift - for eksempel i et aksjeselskap. |
falge OECD (1990) er slike fond saalig velegnet i situasioner der; inntektene fullt ut
skal dekke kostnadene; inntektene og/eller utleggene gjelder for mer enn det enkelte
budsjettdr; aktiviteten som skal finansieres skiller seg i liten grad fra vanlige
kommersielle driftsformer og kan skilles klart fra aktiviteter som finansieres pa annet
vis; inntektene kan direkte relateres til kostnadene; og at starrelsen pa aktiviteten er
stor nok til arettferdiggjere en separat myndighet.

Malsettingen med et rullerende fond ma veare a bidra til at ledelsen gjennom det
lengre tidsperspektiv et slikt fond har, far et sterkere fokus pa kostnader, produktivitet
og det atilfredsstille kundene. Den regnskapsmessige side ved et ikt fond vil bidra
til bedre informagjon og synliggjering av innsatsen. Erfaringene med slike fond synes
gode i med hensyn til kundefokus mens erfaringene med kostnadsniva og
produktivitet er mer blandet, f.eks. skriver Auditor General of Canada (1995) at:

"We found reasonably strong evidence that revolving funds do help to shift
attention to customer needs. Empirical data on productivity and costs, however, send

amore mixed message."
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Slike fond kan altsa ha sine positive sider, men det synes rimelig atro en del av de
innvendingene som kan reises mot netto-budjsettering ogsa gjelder her, f.eks. behovet
for & kontrollere virksomheten dersom den er i stand til & uteve en eller annen form
for monopol-makt. La ossigjen sitere Auditor General of Canada (1995):

" Proponents of revolving funds acknowledged that their use might give rise to
side effects such as the following: they might be used to circumvent parliamentary
authority; they might cause people to put the goals of their individual units before
those of the government as a whole; and instead of improving performance they
might be used to pass on excessive costs due to inefficiency, by charging users

higher prices."

Andre forhold, som kanskje veier tyngre for enkelte, er reduserte muligheter for
parlamentarisk kontroll over utgiftssiden for enkelte offentlige aktivitetsomrader,
salig ndr inntektene overstiger de opprinnelige anslag, og kan benyttes til & gke
kostnadssiden. Vi ma videre huske pa at brukerbetaling i enkelte sasmmenhenger ikke
bare er tiltenkt & dekke de kommunale kostnadene ved a tilby tjenesten, men ogsa skal
dekke eksterne kostnader. Dette kan vaae kostnader som palgper for hele samfunnet
eller av parter som utilsiktet blir pafart kostnader som en konsekvens den kommunale
tjenesteyting. En slik brukerbetaling vil altsa reflektere kostnader ut over de som er
reflekteres i enhetenes kostnadsniva. Det resulterende overskudd ber falgelig heller
ikke tas som en indikagon pa at enhetens tjenesteniva skal @kes. Faktisk skal ikke
avdelingen beholde dette overskuddet i det hele tatt siden det reflekterer kostnader
baret av andre. Normalt vil det vaae vanskelig a kompensere de som bager disse
kostnadene. Derfor vil det vanligvis vaae ik at dette overskuddet inngér som en del
av kommunens gvrige inntekter.

Dessuten vil nettobudsjettering gjare det vanskeligere a sette opp budsjettet som et
uttrykk for overordnede utgiftsmessige malsettinger. Det «klassiske» syn pa
brukerbetaling er sdldes at inntektene betraktes pa linje med andre kommunale
inntekter (f.eks. skatteinntekter), dvs. at det er ingen knytning mellom de inntektene
som genereres via brukerbetalinger og de midler som kanaliseres til den aktiviteten
som generer inntektene. Med andre ord er prioriteringen med hensyn til
budsjettmessige allokeringer uavhengig av hvordan de ulike aktiviteter er finansiert.
Dette «klassiske» syn kan vaae saalig hensiktsmessig dersom det primaae ma med
brukerbetaling enten er & generere inntekter (redusere budsettunderskudd) eller a
redusere ettersperselen etter visse kommunale tjenester. Denne tilnsamingen kan
imidlertid vaare problematisk dersom formalet med brukerbetaling er & eksponere
offentlig sektor for «markedskreftene», dvs. a gke effektiviteten pa tilbuds- og
ettersparselssiden av kommunal tjenesteproduksion. Ved at man ikke knytter
inntektene til tjenesteproduksjonen, vil den «klassiske» tilneamingen ikke lykkes i a
gi incentiver til gket effektivitet eller & sankgonere darlig effektivitet. Dersom en
kommunal tjeneste kan produsere offentlige tjenester og padra seg kostnader helt
isolert fra inntektssiden, kan méalsettinger om kostnadsdekning lettere kompromitteres
og tilbudet vil lettere vaare i lite samsvar med ettersparselen. Dessuten, dersom en
enhet kan padra seg kostnader uten at det er en referanse til salg eller inntekter legges
det i liten grad press pa ledelsen til & generere inntekter. Svikt pa inntektssiden blir i
liten grad straffet.
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6 NYE ORGANISATORISKE TILNAERMINGER

Med nye organisatoriske tilneaminger menes nye organisasonsformer og
organisasjonsstrukturer i tillegg til tradigonell etatsorganisering. Dette omfatter ulik
grad av fristilling.

Kommunene har i etter hvert fétt lang erfaring i bruk av fristilte organisasjons-
modeller som selskaper, stiftelser og lignende. | de senere & har vi ogsa sett
etableringen av interkommunale selskaper av forskjellig type - i praksis aksjeselskap
eller interkommunalt selskap (IKS). Ogsa virksomheter som en kommune €ller
fylkeskommune eier og driver alene har blitt fristilt i ulik grad - for eksempel i form
av kommunale foretak (KF), akg eselskaper eller stiftelser.

Det kan fremfares ulike grunner til at ekt grad av fristilling og alternativ
organisering avkommunal virksomhet. | Ot.prp.nr. 70 (2002-03) pekes det pa at
innfering av mer resultatorientert styring («md og resultatstyring») begrunner
utskillelse i egne enheter. Tanken er at oppgavene vil bli lgst bedre dersom
driftsledelsen i sterre grad er fristilt i forhold til detaljstyring fra kommunens
sentralledelse. Det defineres malsettinger for virksomheten, men det overlates til den
fristilte enhet selv & velge veien frem til malet. Hypotesen er slledes at en virksomhet
som er fristilt pa denne maten vil bli drevet mer effektivt enn om den var organisert pa
tradigonell mate. En mer pragmatisk begrunnelse kan vaae gkt behov for samarbeid
mellom kommuner.

| Ot.prp.nr. 70 (2002-03) pekes det videre pa at disse nye organisasjonsformene
har det til felles at de forutsetter andre styringsmekanismer enn de som er mulige eller
vanlige i en tradigonell etatsmodell. Dette er tydeligst i akgeselskap. Aksgeloven
bygger pa en klar rolledeling mellom eier og driftdedelse - eierollen uteves pa
generalforsamlingen og ansvaret for driften ligger til styret og daglig leder. Det er
begrenset hvor mye eieren kan gripe inn i driftsparsmd uten a forstyrre denne
rolledelingen. Den samme rolledelingen ligger i varierende grad til grunn for de andre
aternative organisagonsformene. Dette betyr at mulighetene for direkte styring fra
kommunens sentralledelse blir redusert. Ved konkurranseutsetting der oppdraget gis
til enheter eid av private, vil ogsd muligheten til & drive eierstyring ga tapt.
Kommunen vil her i stor grad matte basere seg pa kontraktsstyring - dvs. at forholdet
til den som utfarer arbeidet baserer seg painnholdet av den avtale som er inngétt.

Kommuneloven trekker opp en del rammer for hvordan kommunen kan organisere
sin virksomhet, og det skilles mellom virksomhet som er en del av forvaltningen og
virksomhet som defineres som forretningsmessig. | farste tilfellet etableres
virksomheten som en del av kommunen, enten som en etat, som en institugon, som et
foretak eller gjennom et interkommunalt samarbeid. | siste tilfelle organiseres
virksomheten som et interkommunalt selskap, akgeselskap eller stiftelse. Dette er
skissert opp i tabellen under.
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Tabel] 6-1. Organisatoriske tilnarminger

Forvaltningsvirksomhet Forretningsvirksomhet

Organisatoriske Etat Interkommunalt selskap
tilnaar mingsmuligheter
Institugon Akgeselskap
Foretak Stiftelse
Interkommunalt samarbeid

Hvis virksomheten defineres som forretningsmessig benyttes sel skapsformer som
er selvstendige rettsubjekter. Interkommunale selskap kan kun ha kommunale eller
fylkeskommunale eiere, mens aksj esel skap ogsa kan ha private pa eiersiden.

Et hovedskille gar sdledes mellom virksomhet som er en del av kommunen som
juridisk person, og organisasonsmodeller som er egne juridiske personer (egne
rettssubjekter). Styrings- og kontrollmulighetene er béde rettslig og faktisk starre der
virksomheten er en del av kommunen som rettssubjekt, enn der virksomheten er en
egen juridisk person. | det falgende vil vi farst se pa det man kan kalle en tradisjonell
tilneaming til kommunal organisering og det man gjerne vil kalle alternative eller nye
organisatoriske tilnaaminger.

| det falgende vil vi skille mellom modeller for organisering avkommunens
politiske og administrative ledelse og modeller og tilnaaminger for organiseringen av
selve den utfagrende eller operative virksomheten i kommunen.

6.1 ORGANISERING AV POLITISK LEDELSE

Hovedskillet gar mellom den tradisonelle formannsskapsmodellen og en
parlamentarisk modell (Oslo og Bergen). Den tradigonelle formannsskapsmodellen
bestar av et kommunestyre, formannsskap og hovedutvalg for undervisning,
helse/sosial, kultur og teknisk. Videre har man en radmann og etater som
korresponderte med respektive hovedutvalg.. En parlamentarisk styringsmodell skiller
seg fraen formannskapsmodell pa tre grunnleggende mater:

e Det utavende organ (byradet) velges ved flertallsvalg i bystyret. Det er
mulig & stemme blankt, dik at det ogsda kan velges mindretall. |
formannskapsmodellen er formannskapet sammensatt proporsonalt etter
partienes representagon i bystyret.

e Et byrddsmedlem eller byrédet som kollegium plikter & ga av dersom et
flertall av bystyrets medlemmer krever dette gjennom et mistillitsvotum.
Byradet kan ogsa ga av etter eget onske, for eksempel etter et
kabinettsparsmdl. | en formannskapsmodell velges formannskapet for hele
valgperioden og kan ikke avsettes av bystyret.

e Et politisk organ (byrédet) er everste leder for administrasonen. |
formannskapsmodellen er gverste leder av administrasonen (rédmannen)
administrativt ansatt.
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Tre sentrale begrunnelser for & innfare parlamentarisme i Bergen har vaat a skape
klarere politiske ansvarsforhold; a gke den folkevalgte innflytelsen; samt & styrke
helhetsvurderingene i kommunens virksomhet.”

| de senere ar er det ogsa laget ulike avarter av formannsskapsmodellene innenfor
sakalte pilotkommuner. Forsgkene med pilotkommuner hadde to hovedformal. Det
ene var gkonomisk hvor man sgkte i starre grad & se politikk, ytelser og resultater i
sammenheng. Det andre formdlet var politisk, dvs. et gnske om a styrke
lokaldemokratiet. Ulike tiltak ble introdusert som ledd i & realisere disse forméalene,
for eksempel:

reduksjon i antallet politiske organer
e politikk som strategisk ledelse

e Kklart skille politikk/administrason

e konkurranseutsetting

e brukerundersgkel ser/brukerstyring

Vi ser av de tre siste av disse tiltakene kan betraktes som viktige ledd i en New
Public Management (NPM) tankegang. Noen av disse tiltakene har vi vaat inne pa
tidligere. Brukerundersgkelser o.l. vil vi komme naamere inn pa disse senere. Andre
virkemidler som vi gnsker & se naamere pa er bruken av resultatenheter, mal- og
resultatstyring samt administrative lederteam.

6.2 ORGANISERING AV ADMINISTRATIV LEDELSE - RESULTATENHETER

En trend i den "bglge’” av organisasjonsendringer som skjer innen kommune-
sektoren, er implementering av flatere strukturer og etablering av resultatenheter med
delegert myndighet pa administrativ side. Noe av bakgrunnen for endringene er gkte
forventninger fra innbyggere og brukere og fra staten om at kommunene ma sikre en
mer effektiv tjenesteprodukgion tilpasset innbyggernes preferanser og behov. En
strammere kommunegkonomi skaper i tillegg et press for & ta nye og mer
kostnadseffektive organisasjonsgrep. Gjennom faare ledernivéer og resultatstyrte
enheter sgker kommunene a kanalisere ressursene mot brukerne, a skape en slankere
organisasjon og afa bedre kontroll med gkonomien.

Hasten 2002 viste en kartlegging at 126 kommuner, dvs nag 30 prosent av norske
kommuner, enten har innfert eller er i ferd med a innfere flat(ere) struktur med
resultatenheter. | dag har nok enda flere kommuner i ferd med a gjere betydelige
strukturendringer.

En modell med resultatenheter innebaarer at linjeenhetene i organisasjonene blir
resultatenheter med et entydig avgrenset ansvar. Basert pa prinsippet om delegert
fullmakt og myndighet vil leder av de respektive resultatenheter vaare fullt og helt
ansvarlig for det som skjer (og ikke skjer) innen sine respektive omrader. Ledere av

5 Kilde: http://www.bergen.kommune.no/info/om_parla.html
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hovedenhetene er direkte ansvarlige overfor radmannen, og forholder seg i enhver
sammenheng til r&dmannen som naameste overordnede.

Resultatansvar omfatter bl.a. gkonomi, leveransekvalitet, personalutvikling,
arbeidsmiljg m.m. Selv om resultatenhetsleder har et resultatansvar, kan vedkom-
mende selvsagt gi underordnede ansatte ansvar for & utfgre oppgaver og fatte
avgjearelser pa sine vegne. Innenfor hver hovedenhet kan det ogsa vaae aktuelt med
mindre enheter, der de respektive ledere har resultatansvar ovenfor leder av
hovedenheten. Selve resultatansvaret fro hovedenheten kan imidlertid ikke delegeres.
Et uttalt siktemadl med a operere med resultatenheter er at det skal legges til rette for
stor grad av delegering, ansvarliggjering og maling.

Resultatenheter, med et klart resultatansvar for den enkelte enhet, innebager som
nevnt over at det er lagt til rette for utstrakt delegering. Gjennom a delegere
myndighet som samsvarer med det ansvar som er gitt den enkelte leder, legges det i
prinsippet til rette for at beslutninger effektivt kan tas naa kunder og brukere, det vil
s der hvor problemstillinger oppstar. Ledere av resultatenheter vil sdledes ha en
hayere frihetsgrad i forhold til disponering av tildelte ressurser enn ved tradigonelle
tilnerminger. Hvor stor betydning dette i praksis har, ma antas & avhenge av
kommunestarrel se.

Innenfor den @konomiske rammen som er gitt i budsjettet og de mal for
virksomheten som ligger i budgett/gkonomiplan, gis resultatenhetene gjerne
forholdsvis stor frihet til & tilpasse og utvikle sin virksomhet. Dette kan ha potensielt
positive effekter pa tjenesteytingen®, for eksempel:

e Det kan gi bedre kostnadseffektivitet gjennom at starre beslutningsansvar
gis til de tjenesteytende enheter som har bedre forutsetninger og som far
insentiv til & utvikle tjenesteproduksjonen effektivt.

e Friheten kan gke de tjenesteytendes evne til & mete brukernes behov —
altsd gkt brukertilpasning.

e De ansatte far ikke bare stgrre ansvar, men ogsa sterre innflytelse pa
utviklingen av arbeidet og arbei dsplassen.

Pa den annen side kan det ogsa vaare at rammestyring kan fare til gkt arbeidspress,
for eksempel i detilfeller der rammene ikke er tilpasset utviklingen i behovene, og det
er vanskelig a justere rammene i lgpet av aret i lys av nye, uforskyldte og uforutsette
utgifter. Dersom det oppstar et misforhold mellom gkonomiske rammer og behov kan
resultatet bli en redukson i tjenesteproduksonen og dermed en svakere bruker-
tilpasning. Dette vil vi komme naarmere inn pa under avsnittet om budsj ettering.

Et annet organiseringsmessig grep er gjerne innfaringen av sakalte administrative
lederteam. Et administrativt |ederteam bestar for eksempel av rdédmann og lederne for
resultatsansvarsomradene.

6.3 SKILLE MELLOM MYNDIGHETSUT@VING OG TJENESTEPRODUKSJON

En tilneaming til & introdusere et skille mellom myndighetsuteving og
tjenesteproduksjon benevnes gjerne " bestiller-utfgrer organisering”. Bestiller-utfarer

®Kilde: Aarseth, et al. (2003), som evaluerer virkninger av innfaring av flat struktur i Eide kommune.
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organisering for offentlig virksomhet skiller seg fra tradigonell hierarkisk
organisering (se Nesheim og Vathne (2000)) ved at:

Det skilles mellom myndighetsuteving og tjenesteproduksjon
e Deto oppgavene utgves av ulike enheter i organisasjonen

e Bedtilleren definerer innhold og kvalitet pa tjenestene og er ansvarlig for
oppfalging og kontroll av utferer.

e Utfarer er ansvarlig for tjenesteproduksjonen

e Kontroll og oppfalging finner sted i et avtaleforhold mellom bestiller og
utferer

En bestiller-utfarer organisering kan veae aktuell béde nar kommunale enheter
utfarer en tjeneste og det ikke er konkurranse om oppdraget; og ved konkurranse-
utsetting av tjenesten. Det kan vage flere grunner til at en bestiller-utfarer
organisering kan vaae aktuell ogsa nér tjenesten ikke er konkurranseutsatt. | Nygard
(2000) pekes det pa at det er problematisk nér forvaltnings- og driftsansvaret er lagt til
samme linjeledelse i den kommunale organisasonen. Dette skyldes at de to rollene er
prinsipielt uforenlige; ved at tildeling av hjelp, selve utferelsen av tjenesten og
klagebehandling er plassert pa samme niva Dette kan fare til uklare bestillinger,
fravaa av reell kontroll og utydelig politiske ansvar. | tilfelle i) vil altsa formalet med
en bestiller-utfgrer organisering vaae & avklare roller og ansvarsforhold i
organisasjonen, samt & bidra til spesifisering av og kontroll med innhold og kvalitet pa
en tjeneste. En bestiller-utfarer organisering kan altsa bidratil &

e Tydeliggjare ansvars- og oppgavefordeling

e Tydeliggjere innhold og kvalitet patjenestene
e Skreklar viten om hvaen skal drive

e Konsentragon om driftskompetanse

e Tilgang pavirkemidler dlik at ansvaret blir reelt

e Dokumentasion av at driften er som forventet

Oppleve konsekvenser av egen innsats

Ut fra denne tankegangen argumenteres det for at man altsa ber rendyrke rollen
som ettersparrer (bestiller) og rollen som tilbyder (utfarer). | en veileder for bestiller-
utfgrerorganisering i pleie- og omsorgssektoren utarbeidet av KS' pekes det pa
erfaringer som tyder pa at bestiller-utfarer organisering nettopp kan gi klarere
ansvars- og myndighetsforhold mellom politikere og administrasion og mellom ulike

7 Se http://www.ks.no/templates/Page.aspx2id=17572 eller KS (2004).
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enheter i administrasjonen, bedre styring og utnytting av tverrfaglig kompetanse, @kt
brukerorientering samt gkt kostnadsbevissthet og produktivitet.

Argumentene over for en bestiller-utferer organisering vil vaae gyldige uavhengig
av om konkurranseutsetting er pa dagsorden. Men n&r kommunale enheter blir utsatt
for konkurranse kan det anferes et sett med argumenter for en bestiller-utfarer
organisering i tillegg til de som ble pdpekt over. For det ferste kan en bestiller-utferer
tankegang bidra til likebehandling av konkurrenter om et oppdrag. Prinsippet blir et
virkemiddel for a sikre "rettferdig konkurranse" mellom intern enhet og private
bedrifter. Ved a skille mellom bestiller- og utfarerrollen internt i den kommunale
organisasionen skal man unnga inhabilitet ved utarbeidelse av konkurransegrunnlag
og vurdering av tilbud. Den interne driftsenhet (mulig utferer) skal veae skilt fra
bestillerenheten og i prinsippet vaae likestilt med en ekstern privat bedrift. En dik
organisasionsmodell legger ogsa til rette for at kontrakter og avtaler med interne
leverandgrer blir fulgt opp pa samme méte som kontrakter og avtaler med private
leverandarer. Kontroll og oppfelging av tjenesteproduksjonen skal finne sted basert pa
et avtaleforhold, uansett om det er en privat bedrift eller en intern utf@rerenhet som er
ansvarlig for driften. Det er klart at dette stiller store krav til kompetanse knyttet til
bestillerrollen.

Bestiller-utfgrer organisering nevnes gjerne ogsa som en organisatorisk
forutsetning ved innfering av andre markedsmekanismer i organisasionen, f.eks. star
det i en veleder for innfering av brukervalg publisert av KRD at "For noen
tjenestetyper ma kommunen ma ha en bestiller-utfgrer-organsering for at kunne
innfares. Det vil S at tjenesteleveringen (driften) og -tildelingen (forvaltningen) ma
vage skilt organisatorisk.” Det pekes pa at dette er ngdvendig bade for & sikre at
kommunen som tjenestetildeler (forvalter) ikke pavirker brukerne til & velge
kommunen som tjenesteyter, og for & kunne gi den kommunale tjenesteyteren sa langt
som mulig samme gkonomiske og andre rammebetingel ser j tjenesteytere.

Men det er ogsa grunn til & peke pa noen andre side ved bestiller-utfarer
organisering. Oppbygging av en bestillerrolle vil for det farste kreve ny kompetanse i
organisasionen. Videre er det langt fra uproblematisk & innfere dette
organisagonsprinsippet. For det farste kan en bestiller-utfarer organisering ha en
rekke ugunstige konsekvenser: @kte samhandlingskostnader, oppsplitting og
manglende helhetsansvar, dobling av kompetanse og ungdig byrakratisering av en
relasion som mafungere fleksibelt. Nesheim og Vathne (2000) peker videre pa at man
i praksis ma tilpasse prinsippet til et eksisterende hierarki og rapporteringsforhold. Et
skille mellom myndighet og drift vil naturligvis endre den hierarkiske organisasjonen.
Men vil imidlertid i liten grad kunne frikoble bestiller-utferer relagoner fra hierarki
og over- og underordningsforhold i organisagonen. Innfaring av bestiller-utfarer
prinsippet medfarer derfor at relasoner basert pa avtaler vil eksistere "side om side”
med relagioner basert pa hierarki og legitim autoritet. Nokkelsparsmalet blir hvordan
bestillere og utfarere er plassert i den hierarkiske organisasjonen.

| forhold til den praktiske implementeringen av bestiller-utfgrerorganisering i
norske kommuner er det valgt ulike tilnaaminger. En modell er & ha en felles
bestillerenhet for pleie- og omsorg, skole og barnehage. Dette er en tilnsaming som
legger til rette for sterre grad av samordning av tjenestetilbudet mellom disse
sektorene. En annen tilnaaming er separate bestillerkontor for hvert tjenesteomrade,
kanskje ogsd med en ytterligere oppsplitting pa geografisk omrade. Dette
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er en modell som gir starre naxrhet mellom den enhet som vurderer seknader og fatter
vedtak og utfarer av tjenestene, noe som kan ha positive effekter pa informasjonsflyt
0og presigon i vurderingen av de enkelte bestillinger. Andre kommuner har valgt
modeller der ansvaret for bestillende og utferende enhet er delt mellom ulike
kommunalgefer. Dette for sikre en tydelig rolledeling og klare ansvarsforhold mellom
de enheter som har forvaltningss og myndighetsansvar og de enheter som har et
driftsansvar.®

6.4 BUDSJETTERING

De budgettmessige rammene som den enkelte budgettmessige enhet opererer
innenfor kan vage enten statiske eller dynamiske. Statiske rammer ligger fast’
innenfor budgjettaret, mens dynamiske rammer vil tilpasse seg endringer i
aktivitetsniva. Kriteriebaserte budsiettmodeller tilherer den ferste gruppen. Fer
innfaringen av kriteriebaserte budgetteringsmodeller pa 90-tallet var gjerne
budsietteringen basert pa det som gjerne ble kalt inkrementell budgjettering som
innebar en viss prosentvis endring i forhold til fjordrets budgett. En dlik
budgettmessig tilneaming har mange svakheter, blant annet blir budgjettene i liten
grad knyttet opp mot reelle behov.

Mange kommuner gikk derfor over til kriteriebasert budsjettmodeller for & fordele
sentrale budsjettrammer pa underliggende virksomheter. Kriteriene i en dik
tilneaming er i falge Ernst& Young (2002) som oftest basert pa sosiodemografiske
variable fra Statistisk Sentralbyrd, og dlikt sett indirekte knyttet opp mot
aktivitetsniva.

En fordel med et kriteriebasert rammebudsjett er god kostnadskontroll. | rapporten
fra Ernst&Young vises det imidlertid til flere problemer med en kriteriebasert
tilneaming. For det farste vil ikke datagrunnlaget vaare tilstrekkelig oppdatert. Videre
vil modellen bli for statisk i forhold til variason gjennom aret. Ved
budsjetteringstidspunktet pa dutten av dret er det ferskeste KOSTRA-tall fra SSB
alerede minst et & gamle. | lgpet av regnskapsaret blir dataene som kriteriene bygger
pa ytterligere et & eldre. Ett til tre & gamle data vil gjerne ha en lite forklarende
effekt pa aktivitetsnivaet i innevaaende budsjettar.

Et problem med en indirekte og tidsforsinket kobling mot aktivitetsniva er videre
a man ikke kan vite om budgettoverskridelser skyldes manglende kostnads-
effektivitet eller gkt aktivitet. Videre vil en statisk budgettramme kunne gi svake
insentiver til utgiftsredukgon og effektivisering. Dette henger sammen med at et
budsjettoverskudd et & kan fare til reduserte bevilgninger neste ar. Det vil ogsa kunne
vage dik at sd lenge budsjettene holdes " er alle fornayd”.

Et alternativ til statiske og kriteriebaserte budsjetteringstilnaaminger er dynamiske
aler aktivitetsbaserte tilnaaminger. Bruken av slike budgetteringsmodeller er gjerne
knyttet til innfaringen av innsatsstyrt finansiering og brukervalg. | en slik modell |@ses
oppdateringsproblemet som eksisterer i kriteriebaserte tilneaminger ved at
finansieringen ut@ses av gkt aktivitet. Innenfor pleie- og omsorgstjenester vil for

8 Se KS (2004).

® Budsjettmesseige justeringer i |gpet av &ret kan selvsagt ogsa forekomme innenfor en statisk modell.
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eksempel en bestilling automatisk utlgse ekstra finansiering basert pa en bestemt
kalkylemodell. Dermed blir enhetens budgjett koblet direkte mot innbyggernes reelle
behov i dag. Enheten blir Igpende tildelt midler for & produsere bestilt tjenestevolum,
og skal dermed i prinsippet ikke komme i en skvis. | praksis vil forskjellige typer
virksomheter ha ulike typer styringssystemer og finansieringsmodeller. Hvis gkt
aktivitet farer til at budsjettet for tjenesten totalt sett gar mot en overskridelse ma det
enten bevilges mer penger til tjenesten, aktivitets- eller kvalitetsnivad ma reduseres
eller brukerfinansieringen ma gkes. Dette vil i realiteten vaae politiske beslutninger.

Hvis enhetene ogsa far beholde overskudd og méa dekke underskudd skulle en slik
budsjetteringstilneaming ogsa gi insentiver til kostnadseffektivitet i tillegg til ekt
produksjon. Problemet med insentiver i forhold til tjenestens kvalitet gjenstar. Dette er
gjerne ogsa bakgrunnen for brukervalgstilnaaminger, noe som innebagrer konkurranse
pakvalitet.

En kommune som har valgt en mer dynamisk budgettmessig tilnseming er
Kristiansand. | 2002 ble Helse- og sosiasektoren i kommunen omorganisert.
Bydelsnivaet ble fjernet og tjenesteproduksjonen skjer gjennom 34 resultatenheter.
Resultatenhetene far beholde 90% av et overskudd men ma dekke inn eventuelle
underskudd, noe som gir enhetene et insentiv til a effektivisere. Bestillerenheten er
rammefinansiert og forvalter resultatenhetenes finansieringsinntekter. Videre
inntektsfares brukernes egenbetaling hos bestillerenheten. Resultatenhetene, de
enkelte sonekontor og institugoner er finansiert gjennom henholdsvis langsiktige og
kortsiktige aktivitetsbaserte kriterier. Den langsiktige innsatsstyrte finansieringen
(ISF) har et perspektiv pa et ar, mens den kortsiktige justeres manedlig. Skillet er
basert pa forholdet mellom faste og variable utgifter pa de ulike nivaene. Kort ISF er
finansieringen av utgifter hos utfarer som antas & variere med aktivitetsniva og
bestillinger pa kort sikt sa som lenn, reiser, medisinsk utstyr og forbruksmateriell.
Lang ISF er finansieringen av utgifter hos utfgrer som antas & ikke varierer med
aktivitetsniva og bestillingene pa kort sikt sa som husleie, vedlikehold og merkantile
funkgoner (Ernst& Y oung (2002)). Ressurstildelingen til de ulike aktiviteter er basert
p& en ABC-analyse (aktivitetsbasert kalkulering).™

10 Aktivitetshasert kalkulagion ble introdusert pd slutten av 1980 tallet, i farste rekke som et verktey for &
kalkulere produktkostnader i industribedrifter p& en bedre méte. Senere er konseptet utvidet, ikke minst hva gjelder
formalet med analysen. | farste rekke er det bruken av aktivitetsbasert informasion for styringsforma som er satt i
fokus. Som vi har sett danner ABC-analyse grunnlag for kompensasjon ved innsatsstyrt finansiering. En ABC-
analyse bestdr av fem trinn: i) liste opp alle aktiviteter som utfares i organisasionen; ii) fordele kostnader til
aktiviteter, evt. via hjelpeaktiviteter, iii) velge kostnadsdrivere for aktivitetene; iv) gruppere kostnadene etter felles
kostnadsdrivere; og v) fordele kostnader til objektet basert pa objektets bruk av kostnadsdriverenheter. Et viktig
siktemal med en ABC-analyse er & studere hvordan aktiviteter styrer ressursbruken, og hvordan ressursbruken kan
pavirkes. ABC-analyse fokuserer pa hvilke faktorer som driver arbeidsbyrden i virksomheten (kostnadsdrivere), og
seker & skille ut organisatorisk slakk ved a ikke belaste kostnadsobjekter med kostnader for ubenyttet kapasitet, se
f.eks. Johnsen (1995)..
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7 STYRINGSINFORMASJON

7.1 BALANSERT MALSTYRING

Styringsinformasjon kan forstds som informasion som anses tjenlig for a lede
tjenesten. Styringsinformasjon vil bestd av sd vel kvantitative som kvalitative data,
bade register (klienter, tjenester og gkonomi) og strukturen pa tekster som produseres
om arbeidet. Styringsinformasjonen ma relatere seg til de rédende styringsideal og
legitimeringskrav.

Balansert malstyring ("Balanced Scorecard” - BSC) eller resultatledelse ble ferst
beskrevet av David Norton og Robert Kaplan i Harvard Business Review i 1992.
Dette er en styringsmodell som baserer seg pa bade finansielle og ikke-finansielle
parametere. Sentralt i modellen er betydningen av at andre faktorer enn kun de
gkonomiske "driver" et selskaps evnetil a gjare suksess. Balansert malstyring er alltid
delt inn i perspektiver med tilhgrende styringparametere.

Det originale BSC bestar av 4 perspektiver, det vil s fire synsvinkler pa en
bedrifts ytelse." Disse er:

e Innovasjon og lagingsperspektivet,

e Internt forretningsprosessperspektiv,
e Kundeperspektivet

e Finansielt perspektiv.

Hvert perspektiv bestar av styringsparametere som man gnsker a bruke for a styre
bedriften. Styringsparametere er enten "lead" eller "lag" indikatorer. Lead indikatorer
er drivere (se dette), mens "lag” er resultatindikatorer.

Dette krever sterre kunnskap om hva som driver fremtidig suksess for selskapet.
Balanced Scorecard gir et rammeverk for & identifisere disse faktorene. Samtidig
danner det et rammeverk for 8 kommunisere, skape engasiement og felles handlings-
planer for hele organisasjonen. Dette konseptet har fatt en enorm oppmerksomhet og
et gkende antall organisasjoner innenfor privat sa vel som offentlig og kommunal
virksomhet implementerer prinsippet.

Kleven (2002) sin forstaelse av malstyring som en instrumentell styringsmodell, er
et system av rutiniserte prosesser og dokumenter for innhenting og presentason av
data/informasjon for styring. | falge forfatteren vil det si et styringssystem hvor:

e Det foreligger mal pa ulike nivéer og omrader av organisasonen fra
det strategiske (politiske) til det operative (institusjonene);

e det er finnes systemer/rutiner for beskrivelse av tjenesteproduksjonen
mht. ressursinnsats’ kostnader (input), produksjonssystem/organisering
( within-puf) og volum (output);

1 Kilde: http://www.bscworld.no/02definisjoner.htm
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e det er etablert feedback-mekanismer for regelmessig resultatrapport-
ering;

e det blir foretatt en organisagonsmessig evaluering av resultatene
(rapportering og politisk-administrative reaksoner).

Etter Klevens oppfatning kan et system for malstyring farst sies & eksistere om
disse fire elementene (mdl, rutine, prosess, dokumenter) er pa plass.

Det kan fremfares ulike motivasoner for a innfgre mastyring. Ett av disse er
malstyring som et bidrag til a styrke kommunens langsiktige planlegging. Malstyring
kan ogsa betraktes som et middel for & bevisstgjere eller "disiplinere” politikerne mht.
gkonomiske konsekvenser av vedtak om investeringer og utvidelse av tjenester. Et
annet perspektiv er malstyring som et verktgy for & bedre kommunens interne
gkonomistyring og innfere starre grad av gkonomisk bevissthet i etatene planlegging
og drift. Malstyring kan ogsa betraktes som et ledd i sammenkoplingen av
handlingsplaner og gkonomiplan/budsjett, med Igpende oppfalging gjennom tertial-
og arsrapportering. Endelig kan malstyring sees i en kvalitetsmessig sammenheng;
giennom utvikling av klare mal og beskrivelser av kommunens tjenestetilbud og
rutiner for tilbakemelding av resultater, vil mastyringen bidra til starre bevissthet om
innhold og kvalitet pa kommunale ytelser (Kleven (2002), side 28).

En kommune som praktiserer resultatledelse er Baaum. Felles malekart (se figur
under) er utarbeidet av ledere pa ale nivaer. Det er ogsa utarbeidet egne malekart for
skole, barnehage, barnevern, vann og avlgp, renovasion, samferdsel, helsetjenester,
plan, pleie og omsorg og sosial. | lgpet av 2003 ble det ogsd utfert innbygger-
undersgkel se, brukerundersgkel ser og medarbeider- undersgkel ser.

Strategiske Brukere Medarbeidere Leering og fornyelse @konomi Samfunn/
fokusomrader Livskvalitet
Kritiske suksess- B1 Gode tjenester M1 Godt arbeidsmiljg L1 Kultur for leering og @1 God gkonomistyring S1 Tilhgrighet og deltakelse
faktorer (KSF) B2 Presis informasjon om hva | M2 Deltakende medarbeidere | fornyelse @2 Effektiv tienesteproduksjon | S2 Miljutfordringer tas pa alvor
brukerne kan forvente som tar og far ansvar L2 Leder som tilrettelegger for
B3 Brukermedvirkning utvikling
Maleindikatorer (Ml) | B1.1 Brukertilfredshet ML1.1 Medarbeider-tilfredshet | L1.1 Opplevelse av lzering, @1.1 Awik i forhold til budsjett [ S1.1 Opplevelse av gode
B2.1 Andel tienester med M1.2 Sykefravaer utvikling og fornyelse @2.1 Kostnad per enhet mateplasser
brukergarantier/ M2.1 Lederes opplevelse av L2.1 Opplevelse av leder som | @12.2 @kt effektivitet S1.2 Opplevelse av kulturelt
serviceerkleeringer om medarbeidere tar ansvar bidrar til leering, utvikling og mangfold
B3.1 Brukertilfredshet ift. M2.2 Medarbeideres opplev- fomyelse S2.1 Opplevelse av at befolkningen
medvirkning else av om ledere delegerer 0g kommunen tar ansvar for miljget
ansvar
Mé_lemetode B1.1 Brukerunc M.11 L11 A @11 Awviksrapport S.1.1  Innbyggerundersgkelse
(stikkordsform) B2.1 Telle opp M.1.2 Registrert nivd/ Regi- | L.2.1 Medarbeiderunderspkelse |@.2.1  KOSTRA-utvikling S.1.2  Innbyggerundersekelse
B3.1 Brukerundersgkelse strert prosentendring (*) utvalg andre kommuner | S.2.1  Innbyggerundersgkelse
M.2.1 Lederundersgkelse .22 KOSTRA-utvikling
M.2.2 Medarbeiderundersekelse Baerum kommune
Resultatmal Mi @nsket Nedre [MI Dnsket Nedre |MI @nsket Nedre | MI Onsket | Nedre |MI Dnsket Nedre
Bl.1 5 45 M1.1 5 45 L11 45 4 211 0,5% Mer-  [S1.1. 5 4
B2.1 Til Til M1.2 8,5%/ 9,3%/ |L21 5 45 forbruk | S1.2 5 4
sammen | sammen -4% +4% 1% S2.1 5 4
14 erkleer- | 7 erkleer- | M2.1 5 45 Mindre-
inger inger | M2.2 5 45 forbruk
B3.1 5 45 3%
@21 20% 5%
bedre bedre
enn enn
utvalg utvalg
@2.2 3% 2,5%
*) et for 2003 tar 1kt i et anslatt sykeft for 2002 pa 8,9 prosent.

Fignr 1. Resultatledelse i Barum kommune — felles/ gjennomgdende mdlekart (kilde:
bttp:] | www.baerum.kommune.no/ files) malekart_kommune_030522.doc)
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Det finnes ogsd annen tilgjengelig styringsinformasion med kvantitative og
kvalitative indikatorer. Et fremtredende eksempel er KOSTRA. Dette er et nagonalt
informagjonssystem for frembringing av styringsinformason om kommunal
virksomhet. KOSTRA har som md a bringe fram relevant, palitelig, aktuell og
sammenlignbar styringsinformasjon om kommunal virksomhet. Informasjonen skal gi
grunnlag for bedre statlig og kommunal styring og bedre dialog mellom kommunene
og innbyggerne.

Informasionen om kommunale tjenester og bruken av ressurser pa ulike
tjenesteomréder registreres og sammenstilles pa en mate som er relevant og
interessant for beslutningstakere bade nasjonalt og lokalt. Informasjonen skal tjene til
bedre grunnlag for analyse, planlegging og styring, herunder gi grunnlag for a vurdere
om nasjonale mal oppnas.

KOSTRA tar sikte pa forenkling av innrapporteringen fra kommunesektoren til
staten med utgangspunkt i prinsippene om at dataene i starst mulig grad skal veae
nyttige for bade kommunesektoren og staten og at dataene bare skal registreres en
gang med sikte pa anvendelse flere ganger. Som et ledd i effektiv informasjons-
utveksling mellom kommunesektoren og staten skjer rapporteringen av ressursbruk og
tjenestedata gjennom KOSTRA ved bruk av elektronisk datautveksling.

7.2 BRUKERGARANTIER OG SERVICEERKLARINGER

Brukergarantier i kommunal sektor er et forholdsvis nytt virkemiddel. En
brukergaranti er et lgfte som hvis de ikke innfris i henhold til de kriterier som pa
forhand er definert og kjent, gir rett til en eller annen form for kompensasjon il
brukeren.

Selv. om dette er en rimelig presis definigon pa hva som menes med
brukergarantier, vil det i praksis likevel vaae stor variagon som legges i begrepet. Pa
den ene siden ser vi begrepet brukt i en sasmmenheng der det med brukergaranti menes
at brukerne skal gis en garanti for tilgangen pa grunnleggende velferdsgoder, f. eks.
sykehjemsplass og operasjoner, dersom behovet oppstar.

Mer vanlig er det kanskje & benytte begrepet i samband med en viderefegring av
serviceerkaginger (ytelsesdeklaragoner) for ulike kommunale tjenester. En
brukergaranti vil sdledes som oftest inneholde en del generelle kvalitetsmal settinger,
konkret tjenesteinformasjon og spesifisering av hva brukeren har krav pa ved avvik.
Eksempler er Baaum og Gjevik bibliotek, som har en del runde formuleringer om
kvalitetsmalsettinger ("det skal vage enkelt for deg & bruke biblioteket”) og
tjenesteinnhold ("du far svar innen ti arbeidsdager nar de bestiller noe bibilotetek ikke
har”). Andre eksempler kan finnes innenfor kommunale transporttjenester: "at vi
kjgrer nar vi har sagt vi skal kjgre” og "vi betaler hvis du kommer for sent”. Mer
konkret er bydelen Grefsen-Kjelsas, som arbeider med utforming av en brukergaranti
knyttet opp mot tjenesten rengjaring. Det uttrykkes at det skal tilbys kompensasjon pa
kr. 200,- pr. avtalebrudd, dvs. nar bydelen ikke greier & tilby rengjering innenfor den
avtalte perioden (vanligvis 2. hver uke).

7.3 MALING OG ANALYSE AV KVALITET

i felge Andresen, et al. (2001) kan arbeidet med a forbedre kvaliteten i kommunal
tjenesteproduksjon, og de undersgkelser som gjeres i den forbindelse deles i
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kategoriene brukerundersgkelser, kvalitetsutviklingsprogekter samt aggregerte
kvalitetsindikatorer. | tillegg ber brukermedvirkning ogsa regnes som et virkemiddel
som kan benyttes for & fa tilbakemelding pa brukeropplevd kvalitet. Vi ska se
naamere pa disse virkemidlene her.

7.3.1 BRUKERUNDERS@KELSER

Brukerundersgkelser av ulike typer er aktuelle nar en ensker & male hvordan
brukerne av en tjeneste eller en gruppe tjenester er tilfredse med tjenestene. Flere
kommuner har utviklet gode systemer for mer direkte innbygger- og brukerkontroll
som grunnlag av kvalitetsutvikling i tjenesteproduksjonen.

Det er vanlig at slike undersgkelser gjennomfares ved hjelp av sperreskjema hvor
brukerne skal vurdere ulike utsagn om tjenesten pa en skala. Mange gode eksempler
pa denne typen ordninger finnes allerede, hvor brukerundersgkelser far en stadig
gkende utbredelse. Slike undersgkelser er aktuelle ndr en ensker & male hvordan
brukerne av en tjeneste eller en gruppe tjenester er tilfredse med tjenestene.
Brukerundersgkelser kan vage av forskjellige typer, men det er vanlig at de
giennomfeares ved hjelp av sparreskjema hvor brukerne skal vurdere ulike utsagn om
tjenesten pa en skala.

Det er to sentrde spgrsmd som ber silles i sammenheng med bruker-
undersgkelser. Det farste er hvorfor méle tjenestekvalitet og brukertilfredshet. Farst
nar dette er tilfredsstillende besvart, blir det meningsfullt & besvare sparsmalet om
hvordan male tjenestekvalitet og brukertilfredshet. Begge spgrsmaene er diskutert i
Rolland, et al. (2003).

Brukerundersgkelser kan bidra til & gke produksjonens eller tilbudets formas-
effektivitet, jf. beskrivelsen av dette i NOU 2000:19: " Den senere tids vektlegging av
brukerfokus i offentlig tjenesteyting, med brukerundersekelser og lignende, peker pa
en utvikling i retning av at brukeren skal ha mer direkte innflytelse pa innholdet i de
tjenestene som det offentlige yter. Det kan derfor hevdes at dersom malet med
produksjonen er & dekke et behov hos brukeren, kan markeds-arrangementer bidra til
mer malrettet produksion” (kapittel 4.2.1). Ogsa regjeringen Stoltenberg pekte pa
betydningen av brukerundersgkelser som virkemiddel: "Skal mdaene for
fornyelsesarbeidet nas, ma tiltakene utvikles i naa dialog med brukerne av offentlige
tjenester. Graden av brukertilfredshet er her et viktig styringssignal. Regjeringen
onsker derfor a legge vekt pa resultatene fra brukertilfredshets-undersgkelser nar
politikken utformes’.

| Rolland, et a. (2003) diskuteres bruken av, og erfaringene med
brukerundersakelser. Det pekes pa at brukerundersgkelser har blitt et sentralt verktgy
for r&dmannen og for etatslederne, men det pekes ogsd pa at det er viktig med
forankring; at undersgkelser faktisk gjennomferes og anvendes, men da delegert til
virksomhetsniva

Gjennom arbeidet i Effektiviseringsnettverkene er det ogsa utviklet et verktay for
maling av kvalitet. Dette verktgyet omfatter bade objektiv/imalt kvalitet og
brukerundersokelser. Det er videre interessant at flere av de kommunene som har blitt
trukket frem som foregangskommuner med relativt lave kostnader per bruker samtidig
med at det skares hgyt pa brukertilfredshet, peker pa trivselsundersgkelser som en
viktig forklaringsfaktor. Dette er et eksempel pad mer standardiserte bruker-
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undersgkelser. | en evaluering foretatt i Rolland, et a. (2003), vises det til at i deres
utvalg av kommuner ogsd er mye "hjemmeslgyd” i utvikling og utforming av
brukerundersokelsene. Det pekes pa at spesidtilpasning pa den ene siden kan
betraktes som et vesentlig gode. Arsakene til dette kan ligge i bedre lokal forankring,
ansattes medbestemmelse i utviklingen av undersgkel sen samt brukerdeltakelse ogsa i
utviklingen av undersgkel sene. Pa den annen side uttrykkes det ogsa en bekymring for
at tradigonelle vitenskapelige kvalitetskriterier forsvinner i iveren etter konkrete og
praktiske l@sninger. Ogsa i Andresen, et al. (2001) er det en god gjennomgang av
hvordan kvalitet kan styres gjennom bl.a. brukerundersgkel ser.

Et sentralt spersmal i utviklingen av gode brukerundersgkelser er som nevnt
hvordan man kan mdle kvalitet: Hva er kvalitet? Ulike brukere vil vektlegge ulike
aspekter ved tjenesten, mens tjenesteyter og profegonelle vil vektlegge andre
aspekter. For enkelte tjenester, for eksempel | pleie- og omsorg vil det vaare brukere
som av ulike grunner heller ikke er i stand til & gjere seg en oppfatning om eller
uttrykke seg om opplevd kvalitet.

Den tradisonelle tilnaaming til & spesifisere kvalitet har veat en tilnaarming der
profesonelle setter standarden: Det fastsettes kompetansekrav, krav til hygiene osv.
Dette er kvalitetsstandarder som kan avvike fundamentalt fra hvordan en bruker
oppfatter kvalitet. | de senere & er det en tendens til at det legges starre vekt pa
brukerens oppfatning av kvalitet. Geron (2000) peker pa at nar brukerne gis en
mulighet til selv & fastsette kvalitetsstandarder, for eksempel ikke-medisinske
tjenester som hjelp i hjemmet, vil de ogsa bli mer tilfreds. Kvalitet kan fortsatt bli
mdt i henhold til profesonelle kriterier, men disse vil rangeres lavere enn
kvalitetsstandarder fastsatt av brukeren selv. For eksempel kan en hjemmehjelp ha
ale formelle kvalifikasjoner pa plass og utfare jobben pa en utmerket mete i henhold
til jobbeskrivelsen - med andre ord skare godt pa en profesonelt fastsatt
kvalitetsindeks. Brukeren kan likevel vaare misforngyd med kvaliteten fordi det er et
avvik mellom jobbinnholdet og det brukeren har behov for. Et annet eksempel som
trekkes frem av Geron er fglgende: Trenger brukeren kjenne og like tjenesteutagveren
for & vaae tilfreds med den jobben som gjeres? Mange vil gjerne hevde at det er
nedvendig med en profesonell distanse for a gjere jobben tilfredsstillende, og at
utever ikke skal danne et vennskapsband med klienten. P4 den annen side viser
undersgkelser at nar brukerne skal vurdere kvalitet, vil de ogsa gjerne trekke inn
tjenesteutgverens personlige egenskaper i denne vurderingen. Geron (op. cit., side 69-
72) stiller videre opp noen steg myndigheten kan falge for kvalitetssikring relatert til
pleie- og omsorg, bl.a. bar man la brukerne selv definere kvalitet for de tjenestene de
selv kjenner best — dvs. ikke medisinsk personlig assistanse- gitt at de er i stand til
dette. Brukerdefinerte kvalitetskriterier ber likevel suppleres med profegonelle
standarder for kvalitet. Slike standarder er fortsatt relevante, ferst og fremst i forhold
til 1) det medisinske innholdet i tjenestene der tekniske ferdigheter og kunnskap om
prosedyrer er viktig; ii) for avanserte medisinske tjenester; iii) for personer med
kognitive begrensinger; og iv) for personer som ikke gnsker engagere seg direkte i
tjenestens innhold.

7.3.2 KVALITETSUTVIKLINGSPROSIEKTER

Brukerundersgkelser vil ofte inngd som en del av interne kvalitetsutviklings-
progekter. Slike progekter giennomferes gjerne internt i en tjenesteproduserende
enhet som en del av en strategiprosess eller som et systematisk evaluerings-

35



arbeid hvor en fokuserer pa rutineendringer og andre tiltak som kan bidra til
kvalitetsutvikling. For rene tjenesteytende enheter rettes typisk oppmerksomheten pa
kvalitetsma som for eksempel tilgjengelighet, responstid og samarbeid (Andresen, et
al. (2001)).

Et eksempel pa et kvalitetsutviklingsprosiekt, som ogsa kan tjene til & illustrere
poeng fra forrige underkapittel, er basert p& skolesektoren i Fet kommune.* | 1998
ble prosjektet "Handlingsplan for kvalitet i skolen” startet pa bakgrunn av en politisk
uttrykt malsetting om & styrke skolen. Problemstillinger som i formulert for progjektet
var:

i) Hvaer kvalitet i skolen?

i) Hvaskal vi styre etter for & oppnaen slik kvalitet?

iii) Hvilke tiltak skal settesinn for a bedre kvaliteten?

Som et ledd i & avklare disse sparsmalene ble foreldre, elever og laaere spurt om
hva de oppfattet som "kvalitet i skolen”. Foreldre og elever formulerte pastander i
forhold til tre hovedomrader: a) Skolen som helhet, bl.a. fysiske forhold; b) sosialt
milj@ og ) opplaging. Resultatet la grunnlag for felgende styringsmal:

e Elevenes skolehverdag
i) Trygghet og trivsel i skolemiljget
i) Lokaler som bidrar til trivsel og utvikling
i) Utearealer som fremmer lek og laaing

2 Kilde: Pilotstudie og en presentasjon av rektor John Kristoffersen, @stersund ungdomsskole, se
http://www.ks.no/upload/55140/5.
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e Laeringsmiljget
)] Varierte arbeidsmetoder og elevmedvirkning i planlegging og
giennomfe@ring av undervisningen
i) Lagingsaktiviteter som er tilpasset elevenes alder, kjann og modning.
e |KTiskolen
e Foreldremedvirkning
o Kvalifisert personell

Deretter har respondentene blitt spurt om a gi karakterer pa de relevante omradene
som et ledd i en mer systematisk og jevnlig undersgkelse. Resultatene fra
undersakel sen presenteresi kommunens arsrapport, bl.a. i form av fglgende tabeller:

Tabell 7-1. Resultater fra brukerundersokelse i grunnskolen, Fet kommune (Kilde: Arsrapport 2003, del 1).

Gjennomsnittlig tilfredshet - elever

Barnetrinn Dalen Riddersand Hovinhegda Garderiasen Snitt Fet
Resultat for brukerne 4.3 4.0 4.5 4.5 43
['rivsel 4.6 49 5.0 5.2 49
levmedvirkning 3.1 3.8 3.6 3.3 34
Respektfull behandling 4.5 43 4.6 5.0 4.6
['ysisk leeringsmiljo 3.7 4.5 4.1 4.3 4.2
enerelt 4.7 4.8 4.7 5.1 4.8
yjennomsnitt 4,2 4.4 4.4 4.6 4.4

Gjennomsnittlig tilfredshet - foreldre

Foreldre, barnetrinn  Dalen, Barentrinn Riddersand Hovinhegda Garderdsen Snitt Fet

Resultat for brukerne 4.2 4.0 4.5 4.4 4.3
[rivsel 4.4 4.4 4.7 4.8 4.6
Brukermedvirkning 4.5 3.0 4.1 44 4.1
Respektfull behandling 4.8 4.5 4.7 5.1 4.8
lilgjengelighet 4.8 4.4 47 4.8 4.7
Informasjon 46 38 45 4.6 4.4
Iysisk leringsmiljo 3.7 4.1 3.1 44 38

| adrsrapporten sammenlignes videre gjennomsnittlige resultater for Fet med
landsgjennomsnitt.

7.3.3 AGGREGERTE KVALITETSINDIKATORER

Gjennom aggregerte kvalitetsindikatorer sgker en a mae kvalitet pa et mer
overordnet plan, for eksempel for & se pa utviklingen for en bestemt sektor, eller
undersokelser der en ser pad sammenhengen mellom ressursbruk og kvalitets-
karakteristika ved en tjeneste (Andresen, et al. (2001)). Eksempler pa dslike
kvalitetsindikatorer finnes bl.a. i undersgkelser som ser pa sammenhengen mellom
elevprestagoner og  ressursinnsats. Aggregerte kvalitetsindikatorer i dlike
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undersgkelser er for eksempel ferdigheter i ulike fag, elevfrafal og hvor mange elever
som fullferer videregdende skole, lagrerutdanning, antall elever per PC osv.

7.3.4 BRUKERMEDVIRKNING

En annen tilnaaming til a fa tilbakemelding fra brukerne pd, er gjennom
brukerrepresentasion i et styrende eller rédgivende organ i de aktuelle virksomheter.
Dette er vel kjent fra skolesektoren. Videre har kommunene en plikt til & opprette
eldrerdd. Eldrerddet skal vere et rédgivende organ for kommunen, og skal kunne
uttale seg om alle saker som vedkommer eldre i kommunen (fylkeskommunen). Noen
kommuner har ogsa etablert brukarmedvirkning i plan- eller gjennomfaringsprosesser
ved at representanter for de ulike brukergruppene, for eksempel eldre, sitter i
prosjektgrupper eller referansegrupper og lignende. Ogsa i slike sammenhenger kan
deltagel se fra eldreradet vaare aktuelt, men slike ordninger er hjemlet i eldreradsloven.

Ulike former for brukermedvirkning synes i gkende grad ogsa a fa innpass pa
andre omrader, gjennom for eksempel driftsstyrer.

7.4 STYRINGSREDSKAPER

Det finnes en rekke forskjellige sektorspesifikke redskaper for rapportering,
planlegging og styring av virksomheten for de ulike sektorer av kommunal
virksomhet. Her vil vi se neamere pa noen av de ulike redskaper, der anvendelsen av
dissei utgangspunktet kan forventes a gi en effektivitets eller kvalitetsmessig gevinst.

7.4.1 PLEIE- OG OMSORGSTJENESTER

IPLOS er et verktgy for dokumentasion, rapportering og statstikk basert pa
individopplysninger om sgkere og mottakere av kommunale sosial- og hel setjenester.

Gjennom IPLOS knyttes opplysninger om personens situason og behov til
resultat av seknad, tid mellom beslutning om tjeneste og tjenestestart, hvilke tjenester
de mottar, omfanget av tjenestene og bevegelser mellom kommunale tjenester og
ikke-kommunal e dggntilbud.

En sentral malsettingen med IPLOS er at det skal produseres informasjon om
sekere og brukere av pleie- og omsorgstjenestene, som er sikker og relevant for
saksbehandling og utevelse av tjenestene og bidra til at kravet til saksbehandling og
dokumentasjon blir ivaretatt. En annen malsetting er at IPLOS skal gi god statistikk
og kunnskaper som grunnlag for beslutninger og planlegging i kommunene.

Fra & 2004 starter innfaringen av systemet i ale landets kommuner. IPLOS skal
videre erstatte eksisterende pleie- og omsorgsstatistikk, og skal bli en obligatorisk del
av rapporteringssystemet KOSTRA. Som s&dan vil ikke bruken av dette verktoyet
kunne forklare variagion i effektivitet eller kvalitet mellom kommunene, men det vil
kunne gi et informasjonsgrunnlag som kan styrke forklaringsevnen i forhold til andre
organisatoriske variable.
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8 SAMARBEID OG INTEGRASJON

Pa samme méate som at kommuner kan samarbeide seg i mellom, kan institusjoner
innad i kommunen samarbeide om oppgavelgsningen. Her vil vi ferst rette
oppmerksomheten mot ulike organisatoriske tilnaaminger som tar sikte pa bedre
integrasjon, ressursutnytting og kvalitet pa tjenestene innenfor pleie- og omsorg.

8.1 INTEGRASJONSMODELLER | PLEIE- OG OMSORG

Tjenestestruktur og tjenestepraksis | pleie- og omsorgstjenesten i norske
kommuner varierer svaat.

Variagonene kan til en viss grad forklares i lys av historiske men ogsa
geografiske, klimatiske og kommunikasjonsmessige vilkar. Slike forhold kan bidra til
aforklare bl.a. hvorfor noen kommuner har mange institusjonsplasser og fa ansatte i
sine hjemmebaserte tjenester, mens det i andre kommuner kan vaare motsatt.

Her vil vi farst se neamere pa ulike integrerte organisasjonsmodeller og omfang
av disse. | Solem og Hgistad (2000) inndeles pleie- og omsorgstjenestene i 5
organisasjonsmodeller med varierende grad av integrering i tjenesteorgani seringen.

e Tradigonel modell: Hjemmehjelp, hjemmesykepleie og institusonstjenester
som sidestilte enheter med egne tjenestel edere.

e Den lille integragon: Samorganisering av hjemmehjelp og hjemmetjenesten,
uavhengig av institusjonstjenestene.

e Den store integragon: De tre tjenestene er samorganisert uten at personalet
veksler mellom arbeid i hjemmetjenesten og institugon.

e Full integragon: Alle tre tjenester er integrert i samme enhet og personalet
veksler mellom arbeid i hjemmetjenesten og institusjon.

e Blandingsmodeller: Med elementer fra de andre modellene.

Den vanligste modellen er “lille integrason”, der hjemmehjelp og hjemme-
sykepleie er détt sammen og fungerer som en enhet. Omlag 40 prosent av
kommunene hadde valgt denne tilnemingen pa det tidspunkt undersekelsen ble
gjennomfert. ”Full integragon” er mindre vanlig, og innebaaer at hjemmetjenester og
institugoner fungerer som en enhet med felles personale som veksler mellom arbeid
“ute’ og “inne”.

| rapporten undersgkes ogsd sterke og svake sider ved de ulike modeller.’®
Hovedinntrykket fra undersgkelsen er at kommunene gjennom sterre integrering
oppnar sine malsetninger om bedre samordning, gkt fleksibilitet og mer ragonell
ressursutnyttelse. Der hjemmetjenester og institugonstjenester er integrert i samme
enhet, og personalet veksler mellom a arbeide i hjemmetjenesten og i institusjon,
fungerer tjenestene mer fleksibelt gjennom omdisponering av personellet ndr det er

12 Denne vurderingen er foretatt p& grunnlag av sperreskjemaer fra 336 kommuner og bydeler og intervjuer med 72
ledere.
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hay arbeidsbelastning. Ved lavere grad av integrering er det brukerne som i sterre
grad ma vaze fleksible. Videre pekes det pa at lav grad av integrason synes a gi
darligere tjenestekvalitet, kanskje sazlig i forhold til mennesker med aldersdemens og
eldre med sammensatte ple ebehov.

8.2 |INTEGRASJONSMODELLER | SKOLEN

Ogsa den administrative siden av skolen har blitt utsatt for et stadig sterkere
endringspress de siste arene. Et gjennomgaende trekk er at skolelederne i sterkere
grad ma fremstd som moderne bedriftdedere med et totaansvar for hele
virksomheten. Dette stiller nye krav til kunnskap og ferdigheter, forstéelse og
holdninger - og sist men ikke minst evne til & omsette dette i handlinger. En trend er
sdledes at rektor i stadig sterre grad ogsa benevnes som virksomhetslede”. | denne
sammenheng er det symptomatisk at Bl hgsten 2002 startet et mastergradsstudium i
skoleledel se under tittelen ” Rektor som virksomhetsleder”.

Nok et tegn er at paragrafen i Opplaaingslova som omhandler skoleledelse og
rektorkrav ble endret fra 1.januar 2004 ble. Det tidligere kravet om at alle skoler skal
ha en forsvarlig faglig, pedagogisk og administrativ ledelse, ble viderefert, men de
formelle kompetansekravene for rektorer ble fiernet.* | den nye loven heter det videre
at opplagringen skal ledes av rektor, som ogsa skal arbeide for a videreutvikle skolen.
Nok en endring var at ogsd sma skoler ma ha en rektor som leder, men det mest
interessante med lovendringen i denne sammenheng er imidlertid at etter de nye
lovendringene kan flere skoler haen felles rektor.

| stadig gkende grad ser vi dermed at grunnskoler eller grunnskole og barnhage
innenfor en kommune slas sammen under en felles ledelse. Innenfor fylkesgrensene
kan det vame aktuelt & & sammen videregdende skoler under felles ledelse.
Eksempler i denne sammenheng er:

e | Kristiansand er Justvik skole (1.-7. trinn) og Erkleiv skole (1.-4. trinn) to skoler
med felles administrasjon.

e Bodg videregdende skole og Asphaugen videregaende skole skal slas sammen fra
1. januar 2005. Pa Hamar ble Ajer videregaende skole og Hamar katedralskole én
skole fra 2004 under navnet Hamar katedralskole.

Det er ulike sider ved dike lasninger. Pa den ene side ligger det inne dpenbare
gkonomiske besparelser ved deling av administrative ressurser og ledelse. Dette
innebager at felles ledelse i enkelte tilfeller kan vaare et aternativ til nedleggelse av
mindre skoler. Dermed kan et mer desentralisert skoletilbud opprettholdes. Det vil
ogsa vaae fordeler knyttet til muligheten til & kunne tilby et mer differensiert
studietilbud. Pa den annen side vil ledelse av sterre enheter som i tillegg er geografisk
plassert pa ulike steder ngdvendigvis innebagre sterre avstand mellom ledelse og
elever/lagerer. Videre vil gkt profegonalisering av ledelsesfunksonen ved skole og
barnehage kunne innebaae en svekkelse av den pedagogiske kompetansen i
ledelsesfunksionen, noe som vil kunne innebage sterkere spenninger mellom
ledel sesmessige og pedagogiske funksjoner.

14 Disse formelle kompetansekravene var: Tre &rs praksis fra undervisning eller administrativt arbeid i skolen eller
ved annen utdanningsadministrasjon, samt at rektorer ma oppfylle de kompetansekrav som gjelder for & bli ansatt i
en undervisningsstilling.
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8.3 INTEGRASJONSMODELLER | BARNEHAGE

Ogsa pa barnehagesektoren har enkelte kommuner dldtt sammen barnehager for a
fa starre enheter med én virksomhetsleder. Enkelte kommuner har imidlertid likevel
erfart a et hinder i denne prosessen har vaat barnehagel ovens bestemmelse om at det
skal vage én styrer i hver barnehage.

Barnehagelovens 816 stiller krav til at hver barnehage skal ha en styrer som har
den daglige ledelsen av virksomheten. Med daglig ledelse menes bade pedagogisk og
administrativ ledelse. Tradisonelt har da ogsa styreren ikke bare vaat en
administrativ, men ogsa pedagogisk leder. Barne- og familiedepartementet har likevel
fortolket lovbestemmelsen dik at den dpner for en viss grad av fleksibilitet med
hensyn til organiseringen av ledelsen.

Utgangspunktet for denne vurderingen er at en modell der barnehagene har en
felles virksomhetsleder med ansvaret for de administrative funksonene ikke trenger
legge hindringer i veien for at barnehagene er faglig godt ledet, og at barnehagene kan
drive dlik at tilstrekkelig pedagogiske ressurser brukes til direkte arbeid med barna.
Det har saledes unntaksvis blitt dpnet for at flere sma barnehager kan organiseres som
en felles virksomhet med en styrer, forutsatt at barnehagens starrelse, den geografiske
plassering og tilgang til kvalifisert personae er tilstrekkelig. Motivasonen for & gjare
dette er farst og fremst gkonomisk. PA samme méate som for administrativ
sammendading av skoler, er det imidlertid ogsa potensielle problemer, ikke minst
dersom det farer til starre avstand mellom ledel se og ansatte eller brukere.

Loven dpner ogsa unntaksvis for at rektor kan vage styrer for barnehagen nar
barnehage og grunnskole er organisert som en virksomhet, noe som igjen farst og
fremst er aktuelt for mindre virksomheter. Et eksempel er Oppvekstsenteret i Neiden i
Ser Varanger kommune, som bestér av Fossheim skole og Smalaksen barnehage samt
SFO og som har felles ledelse.

15 P8 glutten av 2004 sendte Barne- og familiedepartementet ut et heringsnotat med forslag til en oppdatering av
barnehagel oven.

41



9 SAMARBEID MELLOM KOMMUNER

Malet med kommunesamarbeid er farst og fremst & oppna bedre tjenestetilbud ved
mer effektivbruk kommunenes ressurser, tilsvarende det som kan oppnds ved
sammenslding av kommunene. Dette kan bl.a. oppnads giennom & ta ut stordrifts-
fordeler i produksjonen, bedre mulighetene til & fornye produksion og organisering
giennom bruk av ny teknologi, bedre kompetanse og nye organisasjonsmodeller. Det
er gierne ogsa en uttrykt malsetting at man gjennom samarbeidet pa tvers av
kommunegrenser skal bidratil en styrking av fagmiljgene og bedre rekrutteringen av
kvalifisert personell. Videre sgker kommunene & ake fleksibiliteten i organisasjonene
og redusere sarbarheten gjennom sterre og mer tilpasningsdyktige organisasjoner.
Kommunesamarbeid vil kunne vage et alternativ til kommunesammenslding, men
giennom kommunesamarbeid kan man bevare det positive ved & veare selvstendige
kommuner (ECON (1993)). Typiske samarbeidsomrader er brannvern, feiertjenester,
renovasion og legevakt.

Pa samme mate som at de ulike institusionelle tilnaamingene til kommune-
samarbeid har sine fordeler og ulemper, kan det ogsa fremfares ulike synspunkter pa
kommunesamarbeid i seg selv:

"Tempo blir mindre, byrakratiet sterre, forpliktelsene for svake, besparelsene mindre og det
demokratiske aspektet darligere ivaretatt. | tillegg reduseres den gkonomiske kontrollen.
Interkommunalt samarbeid gker faren for a en liten gruppe "elitepolitikere” uten
demokratisk forankring i stadig starre grad setter dagsorden, at beslutninger som fer ble tatt i
kommunestyresalen tas av styrer i interkommunale selskaper og at lokaldemokratiet
svekkes.”

Her er sammenligningsgrunnlaget kommunesammendding. Videre pekes det pa at
dersom interkommunalt samarbeid skal fremstd som et troverdig alternativ til
sammenslutning, ma "forpliktende, bredere og dypere interkommunalt samarbeid
utvikles innenfor de tunge tjenesteproduks onsomradene som pleie- og omsorg, skole
og barnehage.” ** | Vinsand (2002) utdypes listen over momenter for og imot
kommunesamarbeid. Farst noen argumenter for at ”small is beautiful”:

e Sarre omstillingsevne. En liten organisagon vil lettere kunne tilpasse seg
og ha kontroll, for eksempel ved behov for snuoperason med utgangs-
punkt i kKommunens gkonomi og interne omorganiseringer.

e Overskilighet og fleksibilitet. | mindre organisagoner er det kortere
tjenestevei, ingen tette skott mellom avdelinger, lettere & unnga sub-
kulturer, |ettere & lage teamlgsninger.

o Kort vei til bedutningstakerne. Det er lettere a utvikle Igsninger med bred
kontakt mellom administrasjon og politisk niva ved mindre kommune-
administragjoner enn ved store.

® Tale av Statssekretear Morten A. Meyer i KRD p& konferansen ”Samarbeid i kommunene”, Salten — 23.
januar 2003.
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Kort vei for innbyggerne. | sma kommuner vil det veme Starre
pavirkningsmuligheter, og mulig & fa raskere beslutninger, noe som vil
vage en styrkei forhold til lokaldemokrati.

Effektiv ledelse. Det vil vage lettere a oppna helhetlige perspektiv pa
ledernivd, sterre innflytelse nar det kreves, samt bedre mulighet for
samordning mellom tjenester.

Personlig engagement. | en liten organisason er det letter & skape
innsatsvilje, identitet og samhold. Videre vil gjerne de ansatte i sterre grad
identifisere seg mer med kommunen.

Dette kan holdes opp mot ulike potensielle ulemper ved sma kommune-
administrasjoner, sd som:

Begrenset kapasitet. Sma kommuneadministragoner er mer sarbare
kapasitetsmessig, bade internt i forhold til politisk niva, sektorer og
tjenestesteder, og i forhold til deltakelse i interkommunalt samarbeid og
andre viktige eksterne oppgaver.

Mangel pa spesialistkompetanse. Sma kommuner kan gjerne ha problemer
med a ansette og beholde personell med spesialistkompetanse.

Dérlige karrieremuligheter. | en liten egen organisasion er det darligere
karrieremuligheter enn i en stgrre organisagon. Dette kan svekke
rekrutteringsmuligheter og mulighetene til & beholde kjernekompetanse.

Sarbar med hensyn pa kjernekompetanse. Organisasjonen blir lett rammet
ved frafall av kjernekomptanse. Videre kan mangel pa personlig
engasiement fa store konsekvenser i det vitale funksjoner og beslutninger i
kommunen kan bli berart.

Vanskelig personlig rolle. | sma lokalsamfunn hvor alle kjenner ale vil det
kunne vaare vanskelig & skille mellom offentlig og privat person, noe som
igien kan gjere det vanskelig & uteve myndighet og fatte upopulsae
besutninger.

Habilitetsproblemer. | sm& kommuner vil beslutningstakerne ofte kunne ha
flere hatter, f.eks. inneha kommunale verv samt inneha ulike nagings-
interesser. Lovens habilitetskrav kan veae vanskelig a oppfylle, noe som
kan lede til beslutningsvegring og mistenksomhet.

Om fordelene ved kommunesamarbeid oppveier ulempene, og om det er bedre
enn en sammenslaing av kommuner, vil variere mellom kommuner, hvilket omrade vi
fokuserer pa og hvordan selve samarbeidet organiseres. Viljen til & delta i et
forpliktende samarbeid vil videre avhenge av hvordan gevinstene deles.

Kommunesamarbeid kan organiseres pa ulike méter.’” Det skilles gjerne mellom
samarbeid som er regulert i @) avtaler og b) samarbeid med organisatorisk
overbygning. | avtalekategorien kommer to ulike tilnsarminger: i) vertskommune og

7 Basert p& ECON (2003) .

43



ii) partnerskap. En vertskommunetilnaaming bygger pa avtaler mellom kommunene,
og innebagrer at ene. Partnerskap er. Nar det gjelder samarbeid med organisatorisk
overbygning kan ogsa dette organiseres pa ulike méater. Den ene samarbeidsformen er
interkommunalt samarbeid etter kommuneloven,. En annen tilneaming er & organisere
samarbeidet gjennom et aksjesel skap.
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Tabell 9-1. Ulike tilnarminger til samarbeid mellom kommuner (Kilde: ECON (2003)).

Modell

Samar beid
basert pa
avtale

Samar beid
med
organisatorisk
over bygning

Tilnaerming
Vertskommune

Partnerskap

Interkommunalt
samarbeid etter
kommuneloven

Akgjeselskap

Beskrivelse

En kommune gis et
ansvar for
tjenesteproduksjonen,
mens de andre
kommunenei
samarbeidet er kjgpere
av tjenestene

Samarbeid og
arbeidsdeling gjennom
ulike former for felles
forvaltningsl gsninger
basert pd avtaler.
Samarbeidet kan skje
giennom i) felles
forvaltning, ii) virtuelle
avdelinger eller iii)
kollegialt samarbeid

Samarbeid etter
kommunelovens 8§27,
med eget styre for &

| @se felles oppgaver,
f.eks. gjennom et
interkommunalt foretak

Samarbeid organisert
giennom et
akgjeselskap med styre
og generalforsamling.
Regulert gjennom
akgeloven

Vurdering i forhold til

- effektiv
ressursbruk

Positive:

- mer funksjonell
arbeidsdeling

- mulighet til &
utnytte
stordriftsfordeler

Positive:

- mer funksjonell
arbeidsdeling

- mulighet til &
utnytte
stordriftsfordeler

Negative:

- omstillings-
kostnader

- administrative
kostnader

Positive:

- mer kompetente
og spesialiserte
fagmiljo

- mulighet til &
utnytte
stordriftsfordeler

Positive:

- mer kompetente
og spesialiserte
fagmiljo

- mulighet til &
utnytte
stordriftsfordeler
- raskere
tilpasning til
endringer i
rammebetingel ser

- kvalitet,
kompetanse
og faglig
miljo

Positive:

- bedre kvalitet
giennom
oppbygging av
starre og mer
kompetente
faglige milj@

- lettere &
rekruttere og mer
stabile fagmiljo

Positive:

- bedre kvalitet
gjennom mer
funksjonell
arbeidsdeling,
kompetanseoverf
aring og
utnyttelse av
stordriftsfordeler

Positive:

- bedre kvalitet
gjennom
oppbygging av
stgrre og mer
kompetente
faglige miljz og
utnyttelse av
stordriftsfordeler

Positive:

- bedre kvalitet
gjiennom
oppbygging av
stgrre og mer
kompetente
faglige milj@ og
utnyttelse av
stordriftsfordeler
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De ulike tilnaamingene har hver sine fordeler og ulemper i forhold til sentrale
kriterier som i) demokrati og styring; ii) effektivitet i ressursbruk; iii) kvalitet pa
tjenestene; iv) @konomisk risiko; v) utvikling av kompetanse og fagmiljg; vi)
brukernes behov og rettsikkerhet; vii) ansattes rettigheter; samt viii) merverdiavgift og
anbudslovgivning. En vurdering av de ulike modellene etter disse kriteriene er
foretatt i ECON (2003).

9.1 OMRADER FOR INTERKOMMUNALT SAMARBEID

Kommunene kan samarbeide med andre kommuner pa en rekke omréder og
giennom ulike samarbeidsformer. Tabellen under oppsummerer eksempler en
database med oversikt over eksempler pa kommunesamarbeid. Tabellen tar for seg
eksempler innenfor sektorene pleie- og omsorg, skole og barnehage.

Tabell 9-2. Eksempler pa kommunesamarbeid (Kilde:www.kommunesamarbeid.no, En database med oversikt over
kommunesamarbeid pa ulike sektorer vedlikeholdt av KRD).

Skole Barnehage Pleie- og omsorg
e  Skoleadministrasjon, e Farskolefor e Halsalnterkommunae
felles etatsleder harsel shemmede Psykologiske senter;
omsorgstilbud til voksne
e  Pedagogisk- mennesker med
psykologisk tjeneste psykiske lidelser
(PPT)
e "Solafor ale”; utvikling
e Spesidundervisning og tilrettelegging av
pleie- og
e Voksenopplaging, omsorgstjenester
f.eks. undervisning i
norsk med
samfunnskapkunnskap

for voksne innvandrere

e Vinterlandbruksskulen
i Ryfylke

Denne databasen er forholdsvis nyetablert, og inneholder pa langt neg en
uttemmende oversikt. | det fglgende vil vi derfor se litt nearmere pa noen eksempler
pa mulige omréder for samarbeid som kan finnesii litteraturen. | et eget kapittel vil vi
komme naamere inn painnkjgpssamarbeid.

Et eksempel pa intengioner om kommunesamarbeid er kommunene pa Nord-Jaaen
(Stavanger, Sandnes og Sola og Randaberg) som har gétt sammen om FAR - Felles
Administrative Ressurser. Her har man sett pa om det kan vaare penger & spare pa at
kommunene drive en del felles administrative tjenester sammen. | programmet har
man definert flere omréder for et potensielt samarbeid og man har gjennomfert et
forprosiekt for hvert av omrédene. De utvalgte omradene er gkonomi, lenn, juridiske
tjenester/advokatkontor, areal, hjelpemiddelsentral, brann og redning, IKT, HMS og
landbrukskontor (Friestad og Hernes (2002)).
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Vinsand (2002) ser pa ulike samarbeidsmodeller i Midtre Namdal. Eksempler pa
sterre samarbeidstiltak med mange deltagere er:

Revigon

L egevaktssamarbeid
Naaingsmiddelkontroll
Avfall

V aktssentral

K ompetansenettverk innenfor grunnskole og helse/sosial
Pleie- og omsorgslederforum
Krise- og incestsenter
Tiltaksforum

IKT fagnettverk
Kulturvernrédet
Innkjgpssamarbeid

| rapporten konkluderes det med at det interkommunale samarbeidet ikke ser ut til
& vage drevet av en bevisst regionstrategi, snarere er det preget av en pragmatisk
samarbeidsstrategi fra kommunenes side. Mange av samarbeidstiltakene har heller
ikke en formell organisatorisk overbygning. Om lag 80% av samarbeidstiltakene skjer
uten organisatorisk overbygning, dvs. i form av ulike typer av nettverk og avtal ebasert
samarbeid. Resten er formaliserte samarbeidstiltak med egne interkommunale styrer
0og egen administragon. Flertallet av de formaliserte tiltakene er organisert som
kommunale forvaltningsorganer, dvs. at de ikke er egne rettssubjekter.

Nar det gjelder motivasionen for samarbeid, pekes det pa at forhold som at
oppgaven er for stor for en kommune aene'®; malsettinger om & oppnd ensket kvalitet
pa tjenesten'®; vanskeligheter med & skaffe nedvendig fagkompetanse® samt et gnske
om & utveksle erfaringer og a drive utviklingsarbeide gjennom bl.a. ulike nettverk. Et
motiv er selvsagt ogsa et gnske om & drive tjenestene mer kostnadseffektivt.
Interkommunale lagsninger oppfattes a vaae hilligere enn om kommunen selv skulle
lgse oppgaven. Videre andas det at det samlede interkommunale samarbeidet i
regionen har et omfang pa rundt 30 millioner kroner arlig.

Kommunene er ogsa generelt sett ganske forngyd med de tiltak de deltar i, men
det pekes ogsa pa at enkelte dimensioner ved samarbeidet er egnet til & veae
konfliktskapende. Dette gjelder bl.a. fordelingen av de gkonomiske gevinstene og
lokalisering av virksomhet; valg av tilknytningsform og mulighetene for demokratisk
styring og kontroll, samt utsiktene til & oppleve tap av kompetanse, kapasitet og
mulighet for & pavirke virksomheten. En forutsetning for kommunesamarbeid er med
andre ord at alle kommunene som deltar i samarbeidet ma oppleve at de har en netto
gevinst knyttet til dette — det ma vaare en vinn-vinn situasjon.

18 Det gjelder for eksempel samarbeid om vannforsyning og renovasjon.
19 Eksempler her er PP-tjenesten og nazringsmiddelkontrollen.

2 For eksempel legetjenester.
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9.2 |INNKJ@PSSAMARBEID

Innkjgpssamarbeid har sin bakgrunn i at kommuner som ligger i en viss
geografisk tilknytning til hverandre har behov for innkjegp av varer og tjenester som i
stor grad sammenfaller, og som dermed ser fordeler i form av kostnadsbesparel ser ved
& koordinere innkjgp. En annen fordel ved innkjgpssamarbeid kan ligge i bedre
kvalitetssikring av innkjgpsprosessen.

Et eksempel pa et kommunalt innkjgpssamarbeid er omtalt i Forsyning nr. 2,
2004. Fylkeskommunalt/kommunalt Innkjgpssamarbeid i Vestfold (FKI Vestfold), og
omfatter 16 medlemmer i Vestfold.? Dette innkjgpssamarbeidet ble etablert i 1996.
Det pekes pa samarbeidet er begrunnet i et gevinstpotensiad i forhold il
prisreduksgoner, effektivisering av logistikk-kjeden, rasjonalisering av prosesser og
gjaremal. | sin vigon uttrykker FK1-Vestfold at virksomheten " skal fere til effektivitet
og verdiskapning i offentlige sektor, basert pa helhetlige gkonomiske, miljemessige
og soside hensyn...”. Samarbeidet omfatter innkjgpsomrader som: rekvisita og
forbruksmateriell; kontorutstyr; medisinsk forbruksmateriell og apotektjenester;
storhusholdning; IKT; mgbler; leasing og reisetjenester; samt ulike tekniske tjenester.

Et relatert eksempel som kan nevnes i denne sammenheng er at det fra 2002 ble
apnet for at sykehjem som inngdr i den kommunale og private helsetjenesten kan
kjgpe legemidler direkte fra legemiddelgrossist, fremfor & ga via apotek. P4 samme
mate som for helseregionene er det mulighet innenfor kommunehel setjenesten til a
kunne oppna rabatter gjennom innkjgpssamarbeid. For eksempel inngikk Bergen
kommune med virkning fra 1. januar 2003 nye avtaler pa levering av legemidler til
kommunens sykehjem. For afa gkt volum og starre gjennomslagskraft i markedet, ble
anskaffelsen samordnet med Trondheim, Stavanger og Sandnes kommuner. | tillegg
kan 13 samarbeidskommuner med Bergen slutte seg til avtalene. Vi har ikke anslag pa
omfang og realiserte rabatter, men kommunen peker selv pa at de gjennom denne
anbudsrunden har fatt bedre betingelser enn det som har blitt oppnadd tidligere.

2! De kommunale medlemmene i samarbeidet er Andebu, Horten, Hof, Holmestrand, Lardal, Larvik, Nettergy, Re,
Sande, Sandefjord, Stokke, Svelvik, Tjgme, Tensberg, Vestfold. | tillegg deltar Hegskolen i Vestfold i
innkjgpssamarbeidet.
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10 AKTUELLE SEKTORER | PILOTSTUDIE

| pilotstudien har vi valgt & fokusere pa sektorer som ogsd er fokusert i
effektiviseringsnettverkene. Tjenesteomradene er:

e Grunnskole
e Pleie- og omsorg
e Barnehage

De felgende kapitlene tar for seg disse sektorene hver for seg, med vekt pa
saatrekk som bar fanges opp i utformingen av sparreskjemaet rettet mot den aktuelle
sektor. Vi vil ogsa kort redegjare for utvalgskriterier for pilotstudien. For hver sektor
har vi valgt & velge kommuner som skarer hayt bade pa et effektivitetsmdl og et
kvalitetsmdl, der begge malene er basert pa tilsvarende ma som benyttes i
effektiviseringsnettverkene. | egne notat presenteres resultatene fra pilotstudien samt
utkast til sparreskjemafor hver sektor.

10.1 SKOLE

Kommunen har ansvaret for & oppfylle lovbestemte rettigheter til grunnskole-
opplaaing og spesialpedagogisk hjelp for ale som er bosatt i kommunen. Offentlige
grunnskoler skal veae kommunale. Kommunen skal ogsa etablere et tilbud om
skolefritidsordning far og etter skoletid for 1.-4. klassetrinn, og for barn med saarskilte
behov pa 1.-7. klassetrinn. Videre er kommunen ansvarlig for skyss av skoleelever
som har rett til skyss pa grunn av saalig farlig eller vanskelig skoleveg. Fylkes-
kommunen har pa sin side ansvaret for & oppfylle den lovbestemte retten til
videregdende opplaging for alle som er bosatt i fylkeskommunen. Staten pa sin side
skal gi tilskudd til & dekke deler av utgiftene til kommunene og fylkeskommunene har
i forbindelse med & oppfylle disse lovebestemte rettighetene. Tilskuddet blir normalt
gitt som et rammetilskudd etter regler fastsatt av ansvarlig departement.

Vi kan ogsd merke oss at ved hver grunnskole skal det vaare et samarbeidsutvalg
med to representanter for undervisningspersonaet, en for andre tilsette, to for
foreldrerddet, to for elevene og to for kommunen. Den ene av representantene for
kommunen skal vaae rektor ved skolen. Samarbeidsutvalget har rett til & uttale seg i
dle saker som gjeld skolen, men samarbeidsutvalget kan ogsd fa delegert
styringsoppgaver fra kommunen. | sa fall kan kommunen oppnevne flere
representanter til utvalget. Videre kan kommunen utnevne samarbeidsutvalget som
styre for skolen etter 8 11 og 8 20 nr. 4 i kommuneloven. Dersom kommunen
oppnevner et annet styre for skolen enn samarbeidsutvalget, skal minst to
representanter for foreldreradet veare med i styret.

Nér det gjelder annen brukermedvirkning i grunnskolen kan det ogsa nevnes at det
ved hver grunnskole skal veae et foreldrerad der ale foreldre som har barn i skolen,
er medlemmer. Foreldreradet skal blant annet fremme fellesinteressene til foreldrene,
medvirke til at elever og foreldre tar aktivt del i arbeidet for a skape godt skolemilja
og arbeide for & skape en god kontakt mellom hjem, skole og lokalmiljg.
Foreldreradet velger et arbeidsutvalg. Foreldrerédets arbeidsutvalg (FAU) velger to

49



representanter til samarbeidsutval get.

o

Det e noen forhold som det vil veae viktig a merke seg i forhold til
skolesektoren. For det farste tilsier ”Forskrift til opplaaingsloven” at skolen er
ansvarlig for jevnlig & vurdere om organisering, tilrettelegging og giennomfaring av
opplagingen bidrar til & realisere de mal som er fastsette i den generelle delen av
laareplanen og laaeplanene for de enkelte fag. Forskriftene fastslar ogsa at elever i
grunnskolen og i videregaende opplaging skal ta del i nasjonale brukerunder sakel ser
med kartlegging av motivasjon, trivsel, mobbing, elevmedvirkning, elevdemokrati og
oppfatninger om det fysiske miljget. Skoleelere er ansvarlig for at undersgkelsene blir
giennomfert og fulgt opp lokalt. Videre skal elever i grunnskole og i videregaende
opplaging ogsata del i nasjonale praver pa omradene lesing, skriving, matematikk og
engelsk. Pravene skal gjennomfares i det 4., 7. og 10. trinn i grunnskolen og farste
aret av den videregdende opplagingen. De nasjonale brukerundersgkelsene og de
nasionale pravene vil utjgre en viktig supplerende del av datamaterialet for en arlig
undersgkelse av effektivitet og effektivitetsforskjeller mellom skolesektoren i ulike
norske kommuner.

Som skoleeier har den enkelte kommune relativt stor frinet med hensyn til den
faktiske organiseringen av skolesektoren, og Kommuneloven legger til rette for at
kommunesektoren kan organisere virksomheten langt friere enn tidligere. | forhold til
denne sektoren er det sdledes i denne sammenheng flere utviklingstrekk som vi kan
merke oss, ikke minst har det de siste arene blitt gjennomfert relativt omfattende
organisasjonsmessige endringer bade pa lederniva og i de tjenesteutfgrende leddene.
Det er ikke minst en klar tendens i retning gkt delegering til skoleniva, noe som vil
kunne fere til at mange skoler far et gkt ansvar for bade faglige, gkonomiske og
administrative oppgaver. Dette er pavist i Dahl (2004), som konkluderer med at
ledelsen i skolen har beveget seg fra en profesonell-byrékratisk ledelse, via en
styrings- og omstillingsorientert ledelse til en utviklingsorientert ledelse. Mens de
faglige kvalifikasjoner hos ledelsen og det & kunne styre skolen godit tidligere var det
viktigste, ser Dahl i dag tydeligere en ledelse som arbeider med & utvikle skolen.
Videre pekes det pa at ved skoler hvor det finnes en ledelse som er utviklingsorientert
og jobber systematisk med & utvikle skolens praksis, sa peker lagerne i starre grad pa
a de har "et godt arbeidsmiljg, gode muligheter for faglig utvikling og gode
muligheter til & influere pa egen arbeidssituasjon enn lagerne pa skoler som ikke har
en dik ledelse.” En annen effekt av en utviklingsorientert ledelser er at pa disse
skolene vurderes ogsa samarbeidet med elever og foreldre som bedre.

Det er lovbestemt (Opplagingsloven) at kommunen skal ha skolefaglig kompe-
tanse i kommuneadministrasjonen over skolenivaet. | praksis er det likevel en del
kommuner som har satt av relativt lite ressurser til sektorledelse av skole?? | Dahl
(2004) pekes det ogsa pa at kommunenes satsing pa ledelse og skole spiller en viktig
rolle for arbeidssituasjonen i skolen. En tydelig skolepolitikk og arbeidsgiverpolitikk
har betydning for bade for ledelsen og lagernes handlingsrom: "Farst og fremst
fungerer politikken godt der hvor den trekker pa alle akterene i og rundt skolen og
trekker opp mal, visoner og premisser for utviklingen.” Dette er saledes forhold som
det ber sgkes ainkludere i en sparreundersakel se om effektivitetsutvikling i skolen.

2 "Helhet og sammenheng: Om fornyelse av den statlige utdanningsadministrasjonen”, Rapport fra en
arbeidsgruppe nedsatt av Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet, Oktober 2001.
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For grunnskole vil et utvalgskriterium vage driftsutgifter per elev basert pa
KOSTRA, samt en indikator for malt kvalitet. Her er det en rekke indikatorer som i
prinsippet kan benyttes. Vi har valgt a benytte en indikator for leseferdighet ved 7.-
klassetrinn. Vi har valgt ut en kommune som scorer godt pa disse to indikatorene, og
en som scorer darlig. Basert pa tall fra effektiviseringsnettverkene har vi valgt
henholdsvis Fet kommune og Os i Hedmark.

10.2 BARNEHAGE

| falge Barnehageloven har kommunen ansvar for utbygging og drift av
barnehager i kommunen, og plikt til & serge for at det finnes et tilstrekkelig antall
barnehageplasser. Utbyggingsmenster og driftsformer kan imidlertid tilpasses lokale
forhold og behov. Barnehagesektoren bestdr sdledes av flere forskjellige typer
kommunale og private barnehager med et variert tilbud. Godkjente barnehager skal
behandleslikt i forhold til offentlige tilskudd.

Det skilles gijerne mellom kommunale og private ordinage barnehager samt
private familiebarnehager. For ordinaere barnehager tilsier " Forskrift om pedagogisk
bemanning” at det skal vaare én pedagogisk leder pr. 14-18 barn nar barna er over tre
& og én pedagogisk leder pr. 7-9 barn nar barna er under tre & og barnas daglige
oppholdstid er over sekstimer. | barnehager der barna har kortere oppholdstid pr. dag,
kan barnetallet gkes noe pr. pedagogisk leder. Styrers administragonstid kommer i
falge forskriftene normalt i tillegg til normen for pedagogisk bemanning.

For a sikre samarbeidet med barnas hjem, skal hver barnehage ha et foreldrerad
og et samarbeidsutvalg. Foreldreradet bestér av foreldrene/de foresatte til alle barna i
barnehagen, mens samarbeidsutvalget bestar av foreldre/foresatte og ansatte i
barnehagen, dlik at hver gruppe er likt representert. Det er ogsa mulig & opprette et
eget eierstyre for kommunale barnehager. | sa fall skal minst to representanter for
foreldrene vaae med i styret. Har styret bare tre medlemmer, skal foreldrene ha én
representant.

Familiebarnehager er et tilbud i private hjem med veiledning av farskolelager. En
familiebarnehage bestar av minst to hjem.? Hvert hjem kan ta imot maksimalt fem
barn over tre & som er tilstede samtidig. Bemanningsnormen i familiebarnehager er at
det kan maksimalt vaare 30 barn pr. ferskolelaaer, mens én assistent kan ha ansvaret
for inntil fem barn der flertallet av barna er over tre ar. En farskolelager har det
pedagogiske ansvaret, mens styrer har det administrative ansvaret. Hjemmene skal
vage offentlig godkjent for driften.

Andre barnehagetyper er korttidsbarnehager, naturbarnehager, pedagogiske
lekesentre og flyktningebarnehager. Flyktningebarnehagene skal gi barna et spesielt
tilrettelagt tilbud mens foreldre / foresatte deltar i norskundervisning. Tilbudet er
primaat for nyankomne flyktninger, men andre barn med tospraklig bakgrunn kan
0gsa sgke om plass.

| de siste arene har det skjedd betydelige endringer i barnehagepolitikken og
finansieringen av barnehagene. Siktemalet har vaat a realisere en malsetting om full
barnehagedekning, lav og regulert foreldrebetaling og likebehandling av kommunale

2 Eller et hjem og en vanlig barnehage.
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og private barnehager. Barnehageforliket innebager at kommunene gis ansvaret for
full barnehagedekning, og fra det tidspunkt full behovsdekning er nadd skal det
innfares en lovfestet rett til barnehageplass. De sentrale elementene i finansieringen er
maksimalpris for foreldrebetalingen, eremerket statlig tilskudd per plass, statlig
finansiert kommunal buffer som fordeles til barnehagene, og skjgnnsmidler som
disponeres til fordeling mellom kommunene. 1 tillegg kommer et stimuleringstilskudd
til etablering av nye plasser. Det ble videre fastlagt en tidsplan med bestemte belgp for
foreldrebetalingen, 2500 kroner fra 1. august 2003 og 1500 kroner fra 1. august 2004
(Borge og Rattsa (2003)).

| en analyse av kostnadene i barnehagene ([Heaverstad, 2004 #6975]) pekes det pa
at gkningen av tilskuddssatsene fra hasten 2003 farte til at statens driftstilskudd i 2003
finansierte gjennomsnittlig 40 prosent av kostnadene i kommunale barnehager, 47
prosent av kostnadene i ordinaae ikke-kommunale barnehager. For private familie-
barnehager er det tilsvarende tallet 57 prosent. For alle barnehagetypene representerer
dette en @kning pa mellom 6 og 9 prosentpoeng fra 2002. Dette motsvares av en
reduksgon i kommunenes finansiering av barnehager, noe som bekreftes av at
utvalgskommunene har redusert sine netto driftsutgifter til barnehager fra 2002 til
2003 med nominelt 12 prosent. Videre vises det i rapporten til at foreldrebetaling i
2003 dekket 25 prosent av kostnadene i kommunale barnehager, 37 prosent i ordinaae
ikke-kommunale barnehager, mens 36 prosent er det tilsvarende tallet for private
familiebarnehager. | forhold til 2002 representerer dette en redukgon med rundt 1
prosentpoeng for det kommunale barnehagene representerer. |1 de ikke-kommunale
barnehagene ble foreldrebetalingens andel redusert med rundt 6 prosentpoeng.

| falge [Hoaverstad, 2004 #6975] er det fire faktorer som til sammen forklarer om
lag 73 prosent av kostnadsvariasionene mellom barnehagene som inngikk i utvalget
deres. Disse er:
e Bemanning — antall oppholdstimer per arsverk
e Personakostnader per arsverk
e Personalkostnadens andel av de samlede kostnadene
e Offentlig barnehage
Hoyere kostnader i offentlige barnehager forklares ved at de har gjennomsnittlig
bedre bemanning og hgyere Ignnskostnader per arsverk. | tillegg viser analysene at
falgende variable kan har forklaringskraft:
e Ande barni familiebarnehage

e Andd barn (funksionshemmede og andre barn med saaskilte behov) som
far ressurser til tilrettelegging

e Andel barn0-2 &

e Andel barn med oppholdstid under 33 timer per uke
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e Nivaet pdarbeidsgiveravgiften i kommunen

Vi kan ogsd merke oss datagrunnlaget for undersgkelsen til Flrst og Heverstad.
For private barnehager er dette arsmelding med opplysninger om antall barn etter
alder og oppholdstid, antall funksonshemmede og andre barn med ssalige behov,
antall minoritetsspréklige barn og antall arsverk. Videre er det lagt til grunn tall fra
regnskapsskjema for 2003, med en spesifikagon av inntekter og kostnader, samt ikke
gkonomisk stette som barnehagen har mottatt fra eleren eller andre og kommunenes
suppleringer/opplysninger om omfanget av kommunal stette til den enkelte
barnehagen. For de kommunale barnehagene er det benyttet tall fra &rsmeldingen med
opplysninger om antall barn etter alder og oppholdstid, antall funksonshemmede og
andre barn med saalige behov, antall minoritetsspréklige barn og antall arsverk.
Videre er det tatt utgangspunkt i regnskapstall i henhold til KOSTRA -rapporteringen.

Videre pekes det pa at for & sikre at kostnadene er sammenlignbare mellom
kommuner, ma det foretas en standardisering. Bakgrunnen for dette er at barnehagene
har barn i ulike aldersgrupper og med ulike oppholdstider, noe som krever ulike
ressurser. Standardiseringen tar utgangspunkt i kostnader per korrigert oppholdstime.
Felgende tabell fra SSB benyttes for & beregne korrigerte oppholdstimer.

Tabell 10-1. Nokkel for beregning av korrigerte oppholdstimer (Kilde Fiirst og Hoverstad (2004), S5B).

Oppholdstid Faktor for barns alder

0-8 timer per uke = 6 timer

9-16 timer per uke = 13 timer Barn 0-2 ar: multipliseres med 2,0
17-24 timer per uke = 21 timer Barn 3 dr: multipliseres med 1,5
25-32 timer per uke = 29 timer Barn 4-6 ar: multipliseres med 1,0

33-40 timer per uke = 37 timer

41 timer og mer = 45 timer

Ved beregning av antall oppholdstimer pr. ar i barnebhagene tas det ntgangspunkt i at barnehagene er apne i 48
uker (11 maneder) i aret.

Hvis vi gar videre og ser pa vart utvalg av kommuner for pilotstudiet, vil dette
vage basert pa at kommunen sammenlignet med andre kommuner i nettverket skarer
godt pa driftutgifter per time kombinert med en god skare pa kvalitetsindikatoren for
brukertilfredshet. Vi har ogsa valgt en kommune som scorer darlig pa disse to
indikatorene. De kommunene som er valgt ut etter disse kriteriene er henholdsvis
Vadsg og Avergy. Det sier seg selv at et utvalg basert pa disse indikatorene pa
kommuneniva kan skjule store variasoner mellom institusjoner. | pilotstudien vil vi
derfor vaare opptatt av organisatoriske fellesnevnere pa kommuneniva, og som sdledes
kan forklare effektivitets- og kvalitetsvariagoner pa kommuneniva.
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10.3 PLEIE- OG OMSORGSTJENESTER

Plele- og omsorgstjenesten yter i hovedsak tjenester som er hjemlet i lov-
givningen. Kommunen er ved lov padlagt a vurdere brukerens behov for tjenester og
formelt fatte vedtak som beskriver de tjenester den enkelte brukeren skal motta. Dette
betyr at enkeltvedtakene i prinsippet skal beskrive hva slags tjeneste og omfanget
(volumet) som skal ytes (unntak for kommunehelseloven). Innenfor denne rammen er
kommunene stilt noksa fritt med hensyn til utbyggingsniva og hvordan tjenestene skal
organiseres.

Det benyttes faglig begrunnet skjann ved tildeling av tjenester til brukeren, men
det gis gelden en standardisert funkgonsvurdering som direkte avleder
tjenestebehovet (diagnose). Behovet for tjenester er ofte ikke tidsavgrenset, men
derimot av langvarig/permanent karakter. Behovet for tjenester endres kontinuerlig
over tid, og i noe grad skjer det akutte endringer som krever gkt innsats av tjenester.
Dette gker kravet til presison nar behovet for tjenester skal fastslas, og kan innebagre
okte administrative kostnader.

Pleie- og omsorgstjenesten yter videre et svaat bredt spekter av tjenester: Fra
rengjeringshjelp noen timer i uka til heldagns opphold i institugon og relativt enkel
medisinsk behandling (eks: dialyse og smertebehandling). Brukerens behov kan ofte
dekkes med alternative tilbud som langt pa vei kan likestilles slik som f.eks opphold i
sykehjem eller omsorgsbolig med heldggnstjenester, eller at man blir boende hjemme
med omfattende hjemmetjenester.

Organiseringen av pleie- og omsorgstjenestene har statt sentralt i en rekke
rapporter, offentlige utredninger og stortingsmeldinger. Et gjennomgaende tema er
anbefalinger om sterkere samordning eller integrering sasmmen med desentralisering
og distriktsvise enheter og/eller soner. Som vi tidligere har vaat inne p3, kan
integragon gjennomfgres med ulikt omfang: "Lille integragon” innebsger at
hjemmehjelp og hjemmesykepleie samles i en felles organisatorisk enhet under felles
ledelse og felles budgjett. | modellen, som gjerne kalles ”store integragon”, samles
hjemmetjenester og institugonstjeneste under felles ledelse og budgett. De ansatte
skal ut fra lgpende behovsvurderinger kunne arbeide i alle deler av de integrerte
omsorgstjenestene (Solem og Haistad (2000)). | tillegg til slike organisasonsmessige
grep, anbefalte Gjaaevoll-utvalget (NOU 1992:1) at personellet inngikk i arbeidslag
eller sonegrupper som var sa sma at personellet hadde oversikt og detaljkunnskap om
bade aktuelle og potensielle brukere i gruppens omrade.

Som pekt pa i Naess (2004) er det en rekke utfordringer knyttet til & analysere
effektivitet i pleie- og omsorgstjenester. En utfordring i sammenheng med analyser av
effektivitet og kvalitet i pleie- og omsorgssektoren er at tjenestens organisering vil ha
betydning for ressursbruken, tjenestetilbud og oppfatning av kvalitet. Et viktig forhold
i denne sammenheng er fordelingen mellom hjemmetjenester og institusjonstjenester.

| pleie- og omsorgssektoren vil det vaae sdkalte stordriftsfordeler néar kostnaden
ved a behandle et antall pleietrengende i store anlegg er lavere enn kostnaden for
samme produksionsniva i sma anlegg eller i hjemmet. Den vesentlige tankegangen,
0gsa innen ingtitusonsomsorgen, er at innsatsen av personell og annet materiell
(innsatsfaktorene) kan gke relativt mindre enn gkningen i brukerne. Stordriftsfordeler
kan imidlertid ogsa skyldes spesialisering av arbeidsoperasjonene, som igjen kan gi
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heyere produksjonseffektivitet. Dette gjelder ogsa for tjenesteytende nagringer.

For det store flertall av dem som er i institugon (med stor pleietyngde), vil det
antakelig medfare gkt ressursbruk om en valgte & gi dem tjenestene hjemme. Samtidig
vet vi at hvis flere med et mer moderat pleiebehov, fikk mulighet til & motta pleie- og
omsorgstjenester i hjemmet, s kunne det bidratil en mindre vekst i utgiftene enn hvis
en alternativt skulle tilrettelagt institusjonsplasser til disse.

Denne avveiningen blir imidlertid ogsd i aller hgyeste grad pavirket av en
geografisk dimensjon. Kontekstuelle egenskaper vedrarer strukturelle kjennetegn ved
stedet (absolutt beliggenhet), men ogsa hva slags omland kommunen er omgitt av
(relativ beliggenhet). Egenskaper ved absolutt beliggenhet har & gjere med geografisk
sterrelse, sosiogkonomiske kjennetegn, ekonomiske og politiske kjennetegn.
Bosettingsmanster og demografiske kjennetegn er generelle trekk som har betydning
for ulike kommunale tjenester i forhold til ettersparselsiden. | tillegg har det ogsa
betydning for tilgang pa arbeidskraft og logistikken i forhold til utevelsen av
tjenesten. Det vil for eksempel vege langt lettere & uteve hjemmehjelpstjenester i
tilfeller hvor kommunen er noksa stor og tett befolket, sammenlignet med en situasjon
hvor kommunen er liten og/eller hvor brukerne bor noksa spredt. Generelt og
uavhengig av tjenestetype vil sterre kommuner mat i innbyggertall ha bedre
forutsetninger for a redlisere stordriftsfordeler enn de mindre. Samtidig vil sterre
kommuner som regel ha bedre tilgang pa administrative ressurser tilgjengelig for
tjenesten. Egenskaper knyttet til relativ beliggenhet har blant annet & gjgre med om
kommunen befinner seg i sentrale strak i en mindre by eller er distriktene.

En figur som viser gjennomsnittlig antall sykehjemsplasser etter kommune-
sentralitet er vist i figuren under.
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Gjennomsnitt antall sykebjemsplasser per innbygger 80 dr og mer, etter Rommunesentralitet.

Datakilde: SSB Hjulet, Kristiansen og Sunnevag (2003).
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| tillegg til at valget mellom hjemmebasert og ulike former for institugonsbasert
pleie- og omsorg er bestemt av real gkonomiske forhold, vil det ogsa vaae pavirket av
selve finansieringsordningen. Dagens finansieringss og brukerbetalingsordning
varierer mellom ulike boformer. Skillet gar mellom institusioner pa den ene siden og
omsorgsholiger eller egne hjem pa den andre siden. Institusjoner omfatter sykehjem
og boform med heldegns omsorg og pleie- samt aldershjem eller bolig med heldegns
omsorgstjeneste.

| denne sammenheng kan det pekes pa flere vridningseffekter, se f.eks. Sunnevag
(2003). En av disse ligger i en svak harmonisering mellom kommuner for tjenester
som ytes utenfor institugon. | utgangspunktet ligger det en viss regulering av prisene
som kommunen kan kreve. For det farste kan disse ikke overstige selvkost. For det
andre ligger det inne en skjerming av husstander med en inntekt under 2G. Disse
betaler maksimalt 150 kr. per maned. Denne ordningen gjelder bade for tjenester som
mottas i eget hjem og i omsorgsbolig. Dette har gitt store variagoner i
brukerbetalingen mellom kommunene for inntekter over 2G. Videre vil inntekts-
grensen ha en terskelvirkning som gir en sterk gkning i brukerbetalingen selv om
inntekten bare gar marginalt over grensen pa 2G.

Et annet forhold ligger i at hva en bruker samlet sett vil betale avhenger av
boform. Dette benevnes gjerne arena-avhengighet. Brukere med lik inntekt som
mottar samme type tjeneste, blir avkrevd forskjellig brukerbetaling fordi de mottar
tjenestene i ulike boformer. Personer som bor i omsorgsboliger/egne hjem betaler for
legehjelp, fysioterapi, medisiner og lignende pa lik linje med den evrige del av
befolkningen.  Tjenestetilbudet finansieres gjennom en kombinason av
brukerbetaling, refugoner og eremerkede tilskudd fra henholdsvis folketrygden,
staten og kommunen. Beboere i institugoner far derimot slike helsetjenester dekket
som en del av institusonens samlede tilbud, og den enkelte beboers bidrag til
finansieringen skjer gjennom den generelle vederlagsordningen. Det ytes ikke
refugon til helsetjenester fra folketrygden for beboere i institugon. Kommunen har
med andre ord et starre finansieringsansvar for beboere i institugon enn utenfor. |
NOU 1997:17 er det gjennom eksempler vist at for lavinntektsgrupper kan brukerne
samlet sett betale mer i omsorgsbolig enn 1 institugon, mens bildet er motsatt for
hayinntektsbrukere. Hayinntektsbrukere vil betale mindre i omsorgsbolig enn de ville
ha betalt i institugion. Dette innebaarer at brukerens valg med hensyn til omsorgstilbud
vil vage en funkson av inntekt, mens kommunen kan ha insentiver til & tilpasse
innretningen av pleile- og omsorgstilbudet ut fra inntektssammensetningen |
kommunen.

Begge forhold kan innebaare uheldige vridningseffekter. En annen ting er at
vederlagsforskriften for institusionsbeboere er vanskelig & forsta for brukere for
parerende, og vanskelig & administrere for kommunene. Endelig vil det, saalig i
forhold til et institugonstilbud, lett vagre liten grad av medbestemmelse og valgfrihet
for brukere og pararende.

En nyere analyse av effektivitetsforskjeller i pleile- og omsorgstjenester er
Edvardsen, et al. (2000). Her benyttes DEA-analyse for & beregne beste praksis og
analysere forskjeller og effektiviseringspotensiale i det som benevnes en Ny
nasionallmodell. Analysen tar utgangspunkt i innsatsfaktorer som sykepleierarsverk,
andre arsverk og driftsutgifter, samt produksion i form av antall beboere painstitusion
adersfordelt; antall utskrivninger fra korttidsopphold; antall beboere pa
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skjermet avdeling; antall enerom; antall psykisk utviklingshemmede; antall mottakere
av praktisk bistand adersfordelt samt antall mottakere av hjemmesykepleie
aldersfordelt.?*

| Naess (2004) presenteres flere innvendinger til analysen, og som vi kan merke
oss. En innvending bergrer sykepleierdrsverk som innsatsfaktor. Vi kan ikke ta det for
gitt at oppgitte sykepleierdrsverk faktisk innebaaer at det er sykepleiere som har utfert
de oppgitte arsverkene. Forfatteren mener at produktdefinisjonen pa enkelte omréder
kan vage problematisk siden en og samme mottaker kan vaae inkludert i flere
produkter, noe som kan fare til ”dobbeltfaring” og misvisende produktivitet. Det
uttrykkes ogsa kritikk mot at inndelingen i aldersgrupper skulle avspeile pleiebehov,
og visestil at nyere forskning tvert om viser at alder i seg selv har liten betydning i sa
mate — det er mottakernes funksjonsniva og mentale kapasitet som i farste rekke betyr
noe. Forfatteren presenterer ogsa andre innvendinger som det vil veare viktig & vurdere
implikagonene av i forhold til utformingen av en analyse av effektivitetsforskjeller.
Det er ogsa et dpenbart motsetningsforhold mellom brukeropplevd kvalitet og
effektivitet. For eksempel, om flere med et mer moderat pleiebehov fikk mulighet til &
motta pleie- og omsorgstjenester i hjemmet, vil dette kunne gi et positivt utslag pa en
kvalitetsindikator, men et negativt utslag pa en effektivitetsindikator.

10.3.1 OM KOMMUNEUTVALGET FOR PLEIE- OG OMSORGSTJENESTER

Plele- og omsorgssektoren er i effektiviseringsnettverkene skilt i institugons-
baserte tjenester og hjemmetjenester. Institugjonsbaserte tjenester er tjenester knyttet
til sykehjem/aldershjem (fast opphold, korttids- og rehabiliteringsopphold), men ikke
omsorgsbolig/dagsenter/daginstituson. 1| KOSTRA e "Pleie, omsorg, hjelp i
institugon” definert som: ” Direkte brukerrettede oppgaver i forbindelse med pleie- og
omsorg i institusoner og boformer med heldggns pleie- og omsorg. Omfatter ogsa
servicefunksioner som husgkonom, kjgkken, kantine, vaskeri og rengjering, aktiviter.
Medisinske forbruksvarer, tekniske hjelpemidler samt administragon/ledelse av
institugonen. Inventar og utstyr. Inntekter av oppholdsbetaling. Utgifter til hjelp i og
betjening av avlastningsboliger.”

| effektiviseringsnettverkene er hjemmetjenester avgrenset til: Hjemmesykepleie
og praktisk bistand til hjelp i hjemmet (praktisk bistand) inkl. omsorgsboliger. |
KOSTRA er "Pleie, omsorg, hjelp i hjemmet” definert som: ”Kommunale pleie- og
omsorgstjenester ytt i brukerens hjem (inkludert tjenester til beboere i boliger for
eldre og funkgonshemmede). Tjenestene er hjemmesykepleie, praktisk bistand og
avlastning. | henhold til loven omfatter praktisk bistand: Hjemmehjelp, husmorvikar
og annen hjelpevirksomhet i hjemmet, herunder miljgarbeid, opplaaing i dagliglivets
gjeremdl, boveiledning og brukerstyrt personlig assistent. Omfatter ogsa omsrogsi gnn
og inntekter av brukerbetaling for hjemmetjenester. Rengjering, miljeterapeut/-
arbeider, vernepleier, ambulerende vaktmester, matservering/matombaging,
formidling av hjelpemidler, trygghetsalarmer.” Botilbud utenfor instituson er i
KOSTRA definert som: ”Forvaltning, drift og vedlikehold av kommunale boliger
(trygdeboliger, omsorgs-, serviceboliger med mer), vedlikehold og tilrettelegging av
privat bolig (tilskudd hjelpemidier og utbedring). Boliger der det betales hudeie.”

2 Det skilles mellom 0-66 og 67+.
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Vi har vagt & velge ut kommuner for pilotstudiet for hjemmebaserte og
institugonsbaserte tjenester separat. Likevel vil sperreskjemaet for de to
tjenestegrenene vage felles, selv om noen sparsmd vil vage rettet kun mot en av
tjenestegrenene. For hjemmebaserte tjenester har vi valgt & bruke kostnad per bruker
kombinert med kvalitetsvariabelen brukertilfredshet. Vi har valgt en kommune som
scorer godt pa disse to indikatorene og en kommune som scorer darlig. Dette er
henholdsvis Hjelmeland og Gjesdal. For institugonsbaserte tjenester er tilsvarende
indikatorer driftsutgifter per bruker og beboertilfredshet. Her har vi valgt henholdsvis
Iveland og Radingen.
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