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Forord

KOSTRA har blitt et obligatorisk, landsomfattende system for kommunenes rapportering til statlige myndigheter fra og med 1.1.2001. Det er imidlertid fortsatt behov for utvikling av KOSTRA på enkelte områder.

Fra mange hold er det spesielt kommet innvendinger mot KOSTRAs definisjon og retningslinjer for håndtering av administrative utgifter og fellesutgifter. Spesielt kommuner med alternative organisasjonsmodeller har påpekt at deres utgifter på disse funksjonene vanskelig kan sammenlignes med utgiftene i kommuner med en mer tradisjonell hovedutvalgs-/etatsorganisering.

Kommunalepartementet har derfor bedt undertegnede om å utrede problemstillingene knyttet til administrasjon og fellesutgifter og komme med forslag til løsning.

Arbeidet med utredningen har blitt gjennomført ved hjelp av drøftinger med utvalgte referansepersoner i kommuner som har organisert sin virksomhet etter resultatenhetsmodellen og/eller bestiller-/utførermodellen.

Vi vil takke våre diskusjonspartnerne for gode innspill på et seminar den 16. september.

Oslo, oktober 2002

Roland Fürst

Lilian Høverstad

Bakgrunn

KOSTRA baserer seg på prinsippet om at alle utgifter og inntekter i kommunene/ fylkeskommunene som kan henføres direkte til utadrettet tjenesteproduksjon skal posteres på den funksjonen som den aktuelle tjenesten er definert inn under. Utgifter som derimot er knyttet til ledelse (utover den direkte tjenesteledelsen), felles administrative støtteoppgaver, administrasjonslokaler m.m. føres på egne funksjoner. 

Dette betyr at kommunenes regnskaper på de ulike funksjonene bare viser den direkte ressursbruken som er knyttet til tjenesteytingen, men ikke fanger opp indirekte ressursbruk.

Mange av valgene knyttet til funksjonsinndelingen i KOSTRA ble gjort med sikte på at plasseringen av utgifter og inntekter på funksjonene skal være uavhengig av kommunenes organisering (”organisasjonsnøytrale” løsninger). 

Nye styringsformer og organisatoriske grep i kommunene fører til etterspørsel etter løsninger som får frem alle kostnadene ved produksjon av tjenestene. Resultatenhetsmodell (to-nivå modell) og bestiller-/utførerorganisering er eksempler på slike forholdsvis nye organisatoriske grep som flere kommuner har innført eller er i ferd med å innføre.
 I forbindelse med innføring av slike organisasjonsmodeller har det blitt reist to problemstillinger i forhold til KOSTRAs funksjonsinndeling:

· Organisatoriske endringer vil kunne endre fordelingen av ressurser mellom hhv. interne/administrative funksjoner og utadrettede/”tjenesteytende” funksjoner. Det påpekes derfor at KOSTRAs inndelinger ikke er fullt ut ”organisasjonsnøytrale”.

· I begge modellene (resultatenhetsmodell og bestiller-/utførermodell) er det nærliggende at kommunen er opptatt av å bruke en tjenestekontoplan for å synliggjøre de samlede kostnadene som er knyttet til produksjon av en bestemt tjeneste – det vil altså si at både direkte og indirekte ressursbruk fremkommer mest mulig fullstendig. Spesielt i forbindelse med konkurranseutsetting, men også ved prising av en rekke kommunale tjenester, er kommunene avhengig av å kunne kalkulere selvkost. Kommunene som innfører slike modeller kan derfor oppleve KOSTRAs definisjon av administrative oppgaver som unødvendig og som et tilbakeskritt i forhold til den selvkost-tenkningen som kommunen søker å etablere gjennom den nye organiseringen.

I forbindelse med modernisering av den offentlige forvaltningen drøftes det dessuten også på statlig nivå en rekke tiltak som vil kunne ha betydning for definisjon av administrative tjenester og støtteoppgaver i kommunene. Dette er bl.a. konkurranseutsetting, fritt brukervalg, innføring av merverdiavgift på interntjenester i kommunene for å sikre like konkurransevilkår for kommunal egenproduksjon og eksterne tjenesteytere

Kommunaldepartementet ønsket en utredning som skisserer de aktuelle problemstillingene og drøfter mulige løsninger. Konsulentene Fürst og Høverstad ANS har fått oppdraget å utarbeide en slik utredning. Utredningen ble gjennomført i to trinn, med en beskrivelse av problemstillingene i et første notat og deretter en drøfting av aktuelle løsningsmuligheter.

Følgende referansepersoner i utvalgte kommuner, der problemstillingene er aktuelle, har gitt kommentarer og deltatt på et drøftingsseminar i forbindelse med prosjektet:

Geir Viksand, Tønsberg kommune

Sabina Leto, Stavanger kommune

Jostein Karlsen, Strand kommune

Jarle Nakken, Stord kommune

Olav Varslot, bydel Uranienborg-Majorstuen, Oslo

Drøftingene og konklusjonene i den foreliggende oppsummeringen står likevel for konsulentenes regning.

1 
Innvendinger og problemstillinger mot KOSTRAs funksjons-inndeling ift. alternative organisasjons- og styringsmodeller i kommunene

Mange av spørsmålene og kommentarene som Kommunaldepartementer har mottatt i forbindelse med KOSTRA har vært knyttet til bruk av funksjon 120 – Administrasjon.

Selve prinsippet har vært forsøkt utformet forholdsvis enkelt:
 

Ledere er definert som medarbeidere med et vidtgående personal- og økonomiansvar, dvs. et ansvar som går utover ren arbeidsledelse for et ”arbeidslag”. Alle ledere som leder andre ledere defineres som administrasjon. Det betyr at mellomledere (seksjonsledere, etatsjefer m.m.) og kommunens toppledelse utgjør gruppen av administrative ledere iht. KOSTRA, mens lederne av de enkelte tjenestestedene tas med som en del av de funksjonene som tjenestestedets virksomhet hører inn under. Stabs- og støttefunksjoner skal plasseres på den samme funksjonen som ”sin” leder. 

Med utgangspunkt i denne definisjonen skal det altså være mulig å identifisere administrasjon med utgangspunkt i ledernes posisjon i stillingshierarkiet: Alle som har et lederansvar overfor andre ledere (stillinger med økonomiske/administrative fullmakter utover arbeidsledelse/daglig koordinering) er ”administrative” ledere. 

Fra og med regnskapsåret 2001 forutsetter KOSTRA imidlertid at lønnsutgifter til stillinger som arbeider mot flere funksjoner skal fordeles. Kommunaldepartementet har presisert (jf. KOSTRA-spm 00-167) at dette også gjelder for lederstillinger. En medarbeider som er definert som administrativ leder iht. ovenstående definisjon vil altså måtte fordeles, dersom vedkommende ikke utelukkende fungerer som leder, men også ivaretar oppgaver knyttet til tjenesteproduksjon innenfor en av de definerte ”tjenesteytende” funksjonene. Vi antar at det er rimelig å forutsette at ev. stabsoppgaver som er knyttet til den aktuelle lederen behandles på samme måte.

På tross av at prinsippet er enkelt, dukker det opp en rekke problemstillinger i kommunene. Problemstillingene er bl.a. knyttet til:

· Stillinger som i hovedsak arbeider med saksforberedelse til politiske organer, uten at de utgjør administrative lederstillinger iht. definisjonen ovenfor: Det kan bl.a. dreie seg om kultursjefer, som ikke har underordnede ledere, men hvis arbeid i stor grad går ut på å fremme saker for politisk behandling. Definisjonen til funksjon 120 inneholder saksbehandling til forberedelse og iverksettelse av politiske vedtak og arbeid med planer som skal behandles politisk. Det kan derfor stilles spørsmål om en slik stilling skal plasseres på funksjon 385 (Andre kulturaktiviteter), ev. fordeles mellom ulike ”kulturfunksjonene”, eller om den andelen av stillingen som er knyttet til saksbehandling for politiske organer skal føres på funksjon 120 – selv om vedkommende altså ikke omfattes av definisjonen for administrative ledere.  

· Faglige stabsoppgaver (for eksempel veiledning og faglig koordinering av tjenestesteder) som er knyttet til etatsjefer: Slike stillinger arbeider ofte mot én bestemt ”tjenesteytende” funksjon. Mange kommuner har valgt å knytte slike ”fag-staber” til de tjenesteytende funksjonene, i og for seg i motstrid til forutsetningene i KOSTRAs definisjon av administrasjon 120 – men muligens korrekt, dersom en legger prinsippet om fordeling av utgifter mellom funksjonene som stillingen arbeider med til grunn.

I kommuner som organiserer sin virksomhet i henhold til resultatenhets- eller bestiller-/ utførermodellen kan dessuten følgende problemstillinger være aktuelle:

· Administrative fellesfunksjoner og faglige støttefunksjoner i resultatenhetsmodellen

I henhold til beskrivelsen av innholdet i funksjon 120 i KOSTRA er rådmann/rådmannsteamet og stabsfunksjonene som er direkte knyttet til rådmannsteamet (plan og budsjett, organisasjons- og tjenesteutvikling) som regel en del av denne funksjonen. Kommuner som organiserer sin virksomhet etter resultatenhets-/tonivåmodellen etablerer oftest diverse stabsfunksjoner i tilknytning til rådmannsteamet, bl.a. knyttet til ”helhetlig styring” (plan og budsjett), samt organisasjons- og tjenesteutvikling. 

Plan- og budsjettoppgavene og organisasjonsutvikling hører, iht. KOSTRAs definisjon av administrasjonsfunksjonen, inn under funksjon 120. 

Støtteoppgaver som er knyttet til koordinering og faglig utvikling av bestemte tjenester/funksjoner er imidlertid mindre entydige. Slike koordineringsoppgaver, utviklingsprosjekter m.m. kan enten føres på funksjon 120 (staben følger sin leder) eller de kan plasseres på de funksjonene som oppgavene og utviklingsprosjektene berører (fordeling av oppgavene iht. hvilke tjenesteområder og funksjoner de er knyttet til). 

Eksempler:

Tønsberg opplyser at de fleste utgiftene i utviklingsenheten fordeles på ”tjenesteytende” funksjoner.

Også bydel Uranienborg-Majorstuen i Oslo har opprettet egne kostnadssteder som fører saksbehandlere i ”administrasjonen” som arbeider med bestemte tjenesteområder til de aktuelle tjenesteytende funksjonene.

Stord definerer hele staben som administrasjon og kommer derfor ut med høyere administrasjonsutgifter enn det en ville forventet.

Utgiftene som er knyttet til sektor ”samfunnsutvikling”, altså de kommunale oppgavene som ikke er knyttet til tjenesteyting, vil iht. KOSTRAs definisjoner måtte fordeles:

· Utgifter som er knyttet til kommuneplan, inkl. kommuneplanens arealdel, plasseres på funksjon 120.

· Utgifter til reguleringsplanlegging og byggesaksbehandling (dersom denne oppgaven legges til sektor ”samfunnsutvikling” og ikke defineres som en ekstern resultatenhet) føres på funksjon 300 – Fysisk tilrettelegging og planlegging.

· Utgifter knyttet til boligbygging m.m. hører hjemme på funksjon 315 – Boligbygging og fysiske bomiljøtiltak.

· Næringsutvikling er definert under funksjon 325 – Tilrettelegging og bistand for næringslivet.

· Kommunale tiltak knyttet til miljøarbeidet må fordeles på de funksjonene som arbeidet vedrører, eksempelvis 334 – Kommunale veier, miljø- og trafikksikkerhetstiltak, 335 – Rekreasjon i tettsted, 357 – Gjenvinning og sluttbehandling av forbruksavfall, eller 360 – Naturforvaltning og friluftsliv.

Resultatenhetene som har ansvar for intern støtte må likeledes behandles særskilt. Noen av de oppgavene som vanligvis inngår i slike interne resultatenheter er entydig definert inn under funksjon 120. Dette gjelder bl.a.: Regnskap/lønn, personal, post/arkiv, kantine, bedriftslegeordning m.m.

Andre interne resultatenheter må fordele sine utgifter. Dette gjelder bl.a. IKT. Utgifter knyttet til fellessystemer (regnskap, fakturering, lønn, kontorstøtte m.m.) som er tilgjengelige for alle enhetene i kommunen plasseres på funksjon 120, mens utgifter til fagsystemer (sosial, barnevern, pleie og omsorg m.m.) plasseres på de respektive ”tjenesteytende” funksjonene. 

Som et ledd i brukerorientering – enten sammen med innføring av hhv. resultatenhets- eller bestiller-/utførermodell eller uavhengig av dette – har en rekke kommuner etablert kommunale servicekontor eller servicetorg. Dette vil typisk være en egen resultatenhet. Dersom en slik enhet utelukkende formidler informasjon vil den høre hjemme under funksjon 120. Dette legges bl.a. til grunn i et svar på et konkret spørsmål som Kommunaldepartementet avga i 2000. Ofte utvikles servicekontorene imidlertid til enheter som foretar en viss førstelinje-saksbehandling for andre resultatenheter (ta imot og kontrollere søknader m.m.). I en slik situasjon vil servicekontorets utgifter måtte fordeles mellom de funksjonene som kontoret yter tjenester overfor (for eksempel funksjon 242, dersom servicekontoret fungerer som mottak og kontrollerer søknader som skal til sosialtjenesten).

Eksempel:

Stord har etablert et servicetorg som fungerer bl.a. som sentralbord for kommunens sentraladministrasjon og resultatenheter (sykehjem, skoler), gir informasjon til innbyggere og utfører lettere saksbehandling ift. sosialtjenesten, barnehagesøknader og byggesaksbehandling. Stord har likevel plassert alle utgiftene til servicetorget på funksjon 120.

· Definisjon av administrasjon i eksterne resultatenheter

Et sentralt siktemål ved innføring av resultatenhetsmodellen er å sikre at mest mulig ressurser og fullmakter knyttes til organisatoriske enheter nærmest mulig brukeren. 

For å sikre dette, fjernes prinsipielt alle organisatoriske mellomledd mellom rådmannen og de tjenesteytende enhetene. Dette innebærer at resultatenhetene får utvidede fullmakter, men også et større ansvar for å ivareta koordinerings- og styringsoppgaver og administrative funksjoner som tidligere ble ivaretatt på avdelings- eller etatsnivå.

I denne forbindelsen kan det reise seg to problemstillinger:

· Skal hele resultatenheten defineres inn under de ”tjenesteytende funksjonene” som enheten har ansvaret for – eller skal noen av oppgavene som er knyttet til lederen eller ev. interne staber i resultatenheten defineres inn under funksjon 120?

Eksempel:

I forbindelse med innføring av resultatenhetsmodellen har mange kommuner desentralisert deler av fellesoppgavene, for eksempel regnskapsføring. En intern serviceenhet for regnskap har utelukkende en veilednings- og kontrollfunksjon, ansvar for det konsoliderte kommuneregnskapet og arkivering av regnskapsbilag, mens bilagskontering/-postering og oppfølging av enhetens regnskap ivaretas i de enkelte resultatenhetene. ”Regnskap” er i KOSTRA definert som en fellesfunksjon under funksjon 120. I henhold til definisjonene som ligger til grunn for funksjonsinndelingen i KOSTRA betyr dette at resultatenhetene burde belaste funksjon 120 for den andelen av en stilling som går med til regnskapsføring og ev. andre ”fellesfunksjoner” som ivaretas i resultatenheten.

· Enkelte resultatenheter vil være forholdsvis store. For å sikre god styring kan en være nødt til å foreta en ansvarsfordeling internt i resultatenheten. Skal et slikt ”internt hierarki” føre til at enheten fører utgifter for enhetens samlede ledelse – og eventuelle fellesfunksjoner for hele resultatenheten – på funksjon 120 eller skal alle utgifter i enheten belastes de ”tjenesteytende funksjonene” som enhetens tjeneste sorterer under?

Eksempel:

Kontoplanen for Drammen kommune viser i ansvarskontoplanen en inndeling av enkelte resultatenheter. I én av resultatenhetene innenfor pleie- og omsorgstjenestene (en sone) finner vi eksempelvis følgende konti for ansvar:

· Arbeidslag 1 


-    Merkantil enhet

· Arbeidslag 2 


-    Kjøkken

· Arbeidslag 3 


-    Dagsenter A

· Avdeling A 


-    Dagsenter B

· Avdeling B 


-    Omsorgsbase

· Avdeling C 


-    Omsorgsbolig

· Natt-team

Dette kan tyde på at det er etablert et internt hierarki, med en ansvarsfordeling innenfor resultatenheten – uten at vi vet hvor omfattende og ev. hvor formalisert interne delegasjoner i resultatenheten er. All formell delegasjon er gitt fra rådmannen til resultatenhetslederen – uten at det er formulert forutsetninger om mulighet for videre delegasjon. Spørsmålet er derfor om den faktisk praktiserte strukturen (”ansvarshierarkiet”), eller den formelle organisasjonsstrukturen skal legges til grunn for skillet mellom administrasjon og tjenesteyting.

I motsetning til Drammen har bl.a. Tønsberg og Stord definert ledere av noen store resultatenheter som omfatter flere tjenester (for eksempel en soneleder med ansvar for sosialtjenesten, helsetjenestene og pleie/omsorg) som leder tilhørende funksjon 120, mens for eksempel rektorer og ledere under sonelederen er ”tjenesteytende”.

· Plassering av en ”bestillerfunksjon” – Administrasjon eller tjenesteyting?

Siktemålet med innføring av bestiller-/utførermodellen er bl.a. å rendyrke to roller i kommunens organisasjon.

Bestillerens rolle i en slik modell er imidlertid fortsatt mangfoldig:

Bestillerens rolle er for det første ”politisk” i den forstand at bestilleren skal foreta løpende behovsvurderinger og gi de folkevalgte innspill og formulere forslag til mål/resultatkrav, samt delta i budsjettarbeidet. I oppfølging av vedtatte mål og budsjetter skal bestilleren inngå avtaler med de tjenesteytende enhetene – utførerne.

For det annet har bestilleren imidlertid også direkte brukerrettede forvaltningsfunksjoner, i og med at den skal ta imot og vurdere søknader og tildele tjenester til enkeltbrukere. 

Med utgangspunkt i prinsippene som er lagt til grunn for avgrensningen mellom administrative og ”tjenesteytende” funksjoner i KOSTRA, ville det være naturlig at bestillerens ”politiske” oppgaver – behovsvurderinger, innspill til formulering av mål og budsjett og inngåelse av rammeavtaler med aktuelle utførere – defineres inn under funksjon 120 – Administrasjon. Det dreier seg her om oppgaver som i den ”gamle” organisasjonen som regel har vært lagt til et organisatorisk mellomnivå (sektor-/etatsjef eller lignende).

Oppgavene knyttet til tildeling av tjenester til enkeltbrukere blir i en tradisjonelt etatsorganisert kommune som regel ivaretatt av de enkelte tjenestestedene etter delegasjon fra sektor-/ etatsjef. Det betyr at utgiftene til disse oppgavene i kommuner med en ”tradisjonell” organisering blir belastet på de tjenesteytende funksjonene.

Eksempel:

Bydel Uranienborg-Majorstuen har fordelt utgiftene til bestillerenheten: Utgiftene som knyttes til kontraktsinngåelse og -oppfølging overfor utførerenhetene knyttes til funksjon 120, mens utgiftene som er knyttet til tjenestetildeling (innenfor barnehager og pleie- og omsorgstjenester) knyttes til de aktuelle ”tjenesteytende” funksjonene. 

· Fordeling av indirekte kostnader/synliggjøring av selvkost 

Ett av siktemålene som ofte ligger bak organisatoriske endringer er å bidra til økt kostnadsbevissthet og bedre økonomisk styring i de tjenesteytende enhetene i kommunens organisasjon.

Spesielt dersom bestiller-/utførermodellen blir knyttet til reell konkurranse – dvs. at både interne og eksterne (private) utførere konkurrerer om oppdragene fra bestillerenheten – er det behov for å etablere systemer som fanger opp alle kommunale kostnader som er knyttet til tjenesteproduksjonen.

Eksempel:

Strand kommune fordeler kostnadene til fellesfunksjoner med utgangspunkt i bestemte nøkler, bl.a.:

Personaloppgaver: Antall ansettelseskontrakter i de ulike resultatenhetene 

Regnskap: Antall transaksjoner i resultatenhetenes regnskap

Arkivfunksjonen: Antall dokumenter fra resultatenhetene

I Strand gjennomføres denne fordelingen av fellesutgifter fra inneværende år på ansvarsdimensjonen i kontoplanen. I funksjonskontoplanen er det opprettet en egen tjeneste (”fellestjenester”) for disse oppgavene under funksjon 120. Det betyr at Strand er i stand til å levere et KOSTRA-regnskap, der fellesfunksjonene korrekt er plassert på funksjon 120, mens den interne styringen og oppfølgingen baserer seg på ansvarsdimensjonen, der felleskostnadene er fordelt. 

2
Omfang av problemstillingene?

KOSTRAs siktemål er å frembringe pålitelig, sammenlignbar informasjon om kommunenes ressursbruk og tjenesteyting. For å sikre sammenlignbarheten, må funksjonsstrukturen defineres på en slik måte at regnskapsføring ikke (eller i minst mulig grad) blir avhengig av måten kommunen har organisert sin virksomhet på. 

Dette prinsippet om ”organisasjonsnøytralitet” må i praksis imidlertid avveies mot hensynet til at funksjonsinndelingen skal være håndterbar i den enkelte kommunen. De fleste av problemstillingene som oppstår i forbindelse med innføring av nye organisasjonsmodeller er knyttet til spørsmålet om KOSTRAs definisjon av administrasjons- og fellesutgifter er organisasjonsnøytral.

For å illustrere et mulig omfang av disse problemstillingene, har vi i tabellen nedenfor satt opp nivået på utgifter til administrasjon m.m. i de kommunene som har gitt innspill til prosjektet:

	Tabell: Netto driftsutgifter til politisk ledelse, administrasjon og fellesutgifter (funksjonene 100, 120, 130, 180 og 190) i et utvalg kommuner, 2001

	
	Tøns-berg
	Sta-vanger
	Stord
	Strand
	Lands-gj.snitt
	Bydel Uranien-borg-Major-stuen
	Gj.snitt byde-lene i Oslo

	Netto driftsutgifter pr. innb. (kroner/innb.)
	2 096
	2 240
	2 818
	2 770
	3 020
	719
	1 114

	Netto driftsutgifter til politisk styring, adm. og fellesutgifter ift. sum netto dr.utgifter
	8,6 %
	8,6 %
	12,0 %
	11,8 %
	12,6 %
	
	


Noen kommentarer:

Tønsberg er organisert etter resultatenhetsmodellen. Etter det vi har forstått følger Tønsberg forutsetningene i dagens definisjon av KOSTRA-funksjonene når det gjelder plassering og ev. fordeling av utgifter på hhv. administrasjon og tjenesteytende funksjoner. Det samme er tilfelle for Stavanger.

Også Stord har etablert resultatenhetsmodellen. Kommunen beskriver imidlertid at en del utgifter, bl.a. alle utgifter til servicetorget, er plassert på funksjon 120, uten fordeling til de aktuelle tjenesteytende funksjonene.

Strand er opptatt av å synliggjøre mest mulig av kostnadene på de ulike tjenestene. I de interne styringsdokumentene er derfor fellesutgifter i stor grad fordelt, mens kommunen foretar en ”omsortering” for å tilfredsstille KOSTRA-forutsetningene for plassering av utgifter på funksjon 120. I et annet prosjekt har vi brukt interne regnskapstall fra Strand, der utgiftene på funksjon 120 (ekskl. fellestjenestene som fordeles mellom ansvarsenhetene) ikke utgjør mer enn ca. 1,4 prosent av kommunens samlede netto driftsutgifter. Dette kan illustrere nivået på de administrative oppgavene som er knyttet til betjening av politiske organer og myndighetsfunksjoner som ikke kan knyttes og overveltes til kommunens tjenesteproduksjon.

Administrasjons- og fellesutgifter i bydelene i Oslo er ikke sammenlignbare med utgiftene i en primærkommune. Bydel Uranienborg-Majorstuen er organisert i to nivåer etter bestiller-/ utførermodellen. Slik vi har fått det beskrevet foretar bydelen en fordeling av utgifter mellom administrasjon og tjenesteytende funksjoner som er i tråd med KOSTRA-forutsetningene. Bydelen har betydelig lavere netto driftsutgifter til administrasjon m.m. enn gjennomsnittet for bydelene i Oslo.

Tabellen kan illustrere to forhold:

1. Administrasjonens m.m. andel av de samlede netto driftsutgiftene i utvalgskommunene varierer fra 8,6 prosent i Tønsberg og Stavanger og hhv. 11,8 og 12,0 prosent i Strand og Stord høyest. I og med at det er de to største kommunene som har de relativt laveste administrasjonsutgiftene, kan vi her muligens ane en stordriftsfordel.

Etter det vi har forstått, har Stavanger definert innholdet i administrasjon/fellesutgifter i stor grad i tråd med intensjonene og forutsetningene i KOSTRA-veiledningen. Tønsberg fører noen stillinger i utviklingsenheten (faglige stabsfunksjoner) på tjenesteytende funksjoner. Stord derimot har valgt noen enklere løsninger og definerer bl.a. sentralbord/telefon for store deler av kommunens virksomhet og servicetorget som administrasjon (funksjon 120). Forskjellen i nivået på administrative utgifter kan derfor også gjenspeile ulikheter i regnskapspraksis.

En forskjell på vel 3 prosent av kommunens samlede netto driftsutgifter betyr selvsagt mye for tolkning av nøkkeltallene for administrative utgifter i kommunene og fører – eksempelvis i Stord – til et forklaringsbehov. 

Samtidig betyr en slik forskjell imidlertid marginalt for nøkkeltallene på de andre tjenesteområdene: Utgiftene som Tønsberg har fordelt, men som i Stord er definert inn under funksjon 120, fordeler seg på en lang rekke tjenesteytende funksjoner (barnehager, grunnskolen, helse- og sosialtjenester, pleie- og omsorgstjenester, kommunaltekniske oppgaver m.m.). På hvert av disse områdene vil utgiftene bare utgjøre en liten del av de direkte utgiftene som er ført på de aktuelle funksjonene. Nøkkeltallene for de ”tjenesteytende” funksjonene blir derfor bare i liten grad påvirket av ulike tolkninger eller feil ved bruk av funksjon 120.

2. Alle kommunene i vårt utvalg har innført resultatenhets- eller to-nivå-modellen. Alle viser også lavere administrasjonsutgifter enn landsgjennomsnittet. Det samme gjelder også bydel Uranienborg-Majorstuen i forhold til gjennomsnittet for alle bydelene i Oslo.

En av de sentrale intensjonene i resultatenhetsmodellen er å sikre at mest mulig av kommunens ressurser knyttes til utadrettede funksjoner og minst mulig til interne oppgaver. Tabellen ovenfor gir ikke grunnlag for en tilstrekkelig analyse, men likevel kan den tyde på at kommunene faktisk bruker mindre ressurser til administrasjon og at således en høyere andel av ressursbruken er knyttet til utadrettet virksomhet enn i gjennomsnittet for alle kommunene. 

Spørsmålet som reiser seg er imidlertid om dette er det reelle bildet – eller om KOSTRAs definisjoner innebærer at en del administrative og interne støttefunksjoner usynliggjøres, uten at det betyr en reell reduksjon i utgiftene til disse oppgavene.

3
Sortering og drøfting av problemstillingene

Problemstillingene som er skissert i kapittel 1 ovenfor har noe ulik ”karakter”: Det mest ”radikale” og prinsipielle spørsmål er knyttet til om en skal opprettholde dagens prinsipp om en deling mellom utgifter/inntekter som direkte er knyttet til bestemte tjenestegrupper (”tjenesteytende” funksjoner) og indirekte utgifter (ledelse, administrasjon og fellesutgifter), eller om en skal forutsette at indirekte utgifter fordeles mellom de tjenesteytende funksjonene. Vi starter drøftingene nedenfor derfor med denne problemstillingen. 

Dernest tar vi for oss spørsmålet om muligheter for å definere ledelse/administrasjon og fellesutgifter i større grad organisasjonsnøytralt, enn det dagens definisjoner gjør. 

Kapitlet avsluttes med en drøfting av de mer spesielle problemstillingene, knyttet til plassering/definisjon av merkantile og faglige staber og støtteoppgaver, plassering av bestillerenheter og innhold/avgrensning av ”fellesutgifter”. 
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Figuren nedenfor viser at svarene/løsningene på de to prinsipielle problemstillingene har betydning for de mer spesielle problemstillingene:

3.1
Direkte kostnader eller selvkost på de tjenesteytende funksjonene?

Funksjonsinndelingen i KOSTRA skiller mellom hhv. ”tjenesteytende” funksjoner og administrasjon/fellesutgifter. Skillet innebærer at en plasserer de viktigste direkte kostnadene som er knyttet til produksjon av for eksempel barnehagetjenester på de aktuelle ”barnehagefunksjonene” (201, 211 og 221). De indirekte kostnadene som er knyttet til ledelse og administrasjon av sektoren, samt en del felleskostnader (bl.a. post/arkiv, felles IT-systemer og regnskap) føres på egne funksjoner.

Spesielt i forbindelse med prising av kommunale tjenester (spesielt innenfor VAR-sektoren, byggesaksbehandling m.m.) og konkurranseutsetting ved utarbeidelse av internbud, har kommunene behov for å kunne vise selvkost for de aktuelle tjenestene. Selvkost inkluderer både direkte og indirekte kostnader. 

Den mest radikale løsningen for problemstillingene knyttet til dagens definisjon av ledelse, administrasjon og fellesutgifter i KOSTRA ville derfor være å forutsette at alle indirekte kostnader fordeles på de tjenestene/aktivitetene som legger beslag på de interne støttefunksjonene.

Strand kommune opererer med en slik løsning i sine interne styringsdokumenter: Alle fellesutgifter, ledelse og administrasjon blir fordelt mellom resultatenhetene. Kommunen opererer således med ufordelte felleskostnader (betjening av politisk ledelse og ivaretakelse av kommunens myndighetsfunksjoner) som beløper seg til bare rundt 1,4 prosent av kommunens samlede netto driftsutgifter. Det dreier seg her om det en kan kalle ”demokrati-, kontroll- og styringskostnader”, for eksempel betjening av de politiske organene, oversiktsplanlegging og strategisk ledelse. ”Disse kostnadene er ikke knyttet til bestemte tjenesteytende virksomheter i kommunen, og de er heller ikke avhengig av om kommunen produserer tjenestene selv eller kjøper dem av private leverandører.”

Dersom en slik løsning skulle gjøres obligatorisk, ville det kreve at kommunene etablerer fordelingsnøkler for alle fellesutgiftene som er tilstrekkelig pålitelige, samt at en har en entydig definisjon av hvilke kostnader, knyttet til strategisk ledelse, betjening av politiske organer m.m. som ikke skal fordeles. 

Heller ikke ved en slik løsning ville regnskapet for de ulike tjenestene/funksjonene imidlertid vise fullstendig selvkost. Kommuneregnskapet – på samme måte som regnskapet etter Regnskapsloven i private virksomheter – er et ekstern- eller finansregnskap. I dette registreres alle faktiske finansielle hendelser i virksomheten.

I en selvkostkalkyle har en som regel behov for å justere og supplere opplysningene som følger av posteringene i eksternregnskapet. Det vil først og fremst dreie seg om:

· Endringer i periodisering av kostnader, bl.a. avskrivningsprinsipper og avskrivningsperioder: Eksternregnskapet settes opp med bestemte krav til avskrivningsprinsipper (for kommunene: lineære avskrivninger) og bestemte avskrivningsperioder. I selvkostkalkylene kan det ofte være hensiktsmessig å velge en annen fordeling av kostnader over tid. Dette gjelder for både driftskostnader (altså eksempelvis å fordele anskaffelser som ikke er aktivert over flere år) og endringer i avskrivningsprinsippene for investeringene. 

· Innarbeidelse av forrenting av bunden kapital i kalkylen: Eksternregnskapet inneholder kapitalkostnadene (renter) som er knyttet til den kapitalen virksomheten har lånt. I en selvkostkalkyle vil en som regel også forutsette en passende forrenting av virksomhetens egenkapital. Det betyr at selvkostkalkylen opererer med kalkulatoriske renter (og avskrivninger), fremfor de finansielle rentekostnadene og avskrivningene som finansregnskapet viser.

Disse forutsetningene gjelder, som nevnt ovenfor, for både kommunene og for virksomheter som fører sitt regnskap iht. Regnskapsloven. Det betyr at ikke bare kommuner, men også private virksomheter har behov for kalkyler utenfor eksternregnskapet for å kunne vise selvkost som er knyttet til produksjon av de ulike varene/tjenestene. Grunnlaget for selvkostkalkyler etableres som regel i virksomhetenes internregnskap, der kostnadene som er relevante for kalkylene fordeles på kostnadsbærer (varer/tjenester som produseres), kostnadssteder, objekter (anlegg m.m.) osv. 

Oversikten nedenfor illustrerer de ulike siktemålene og forholdet mellom ekstern- og internregnskap:
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Poenget her er altså at kommunene, selv ikke ved en fordeling av alle relevante ledelses-, administrasjons- og felleskostnader, ville få et fullstendig grunnlag for å kalkulere selvkost.

Prinsipielt står en altså overfor valget enten å forutsette fordeling av alle kostnader som kan relateres til kommunens tjenesteproduksjon på de tjenesteytende funksjonene, eller å opprettholde egne funksjoner for administrasjon og fellesutgifter. I oversikten nedenfor har vi prøvd å sette opp fordeler/ulemper knyttet til de to valgene:

	
	Administrasjon og fellesutgifter fordeles på ”tjenesteytende” funksjoner
	Administrasjon og fellesutgifter posteres på egne funksjoner

	Fordeler
	· Selvkostkalkyler blir noe enklere, men kommer likevel ikke fullstendig fram i eksternregnskapet.

· Virksomhetene (resultatenhetene) får en mer fullstendig kostnadsbevissthet.
	· Løsningen opprettholder et entydig skille mellom eksternregnskap og internregnskap.

· De fleste kommunene er vant til å operere med admininstrasjon/ fellesutgifter som egne oppgave-områder/funksjoner og slipper således omfattende fordelings-operasjoner.

	Ulemper
	· Påliteligheten er avhengig av at kommunene etablerer entydige og gode fordelingsnøkler for fordeling av en lang rekke fellesutgifter. De færreste kommunene har tradisjon og erfaringer på dette.

· Regnskapsarbeidet blir mer ressurs-krevende på grunn av omfattende fordelingsoperasjoner.
	· Det kreves en entydig definisjon av hvilke utgifter som skal inngå i administrasjons-/felleskostnads-funksjonene.

· Det krever noe mer arbeid å fremskaffe og fordele relevante kostnader i selvkostkalkyler.


3.2
Organisasjonsnøytral definisjon av administrasjon og fellesoppgaver?

Det grunnleggende prinsippet i KOSTRAs definisjon av administrasjonsfunksjonen (120) er at ”lederstillinger som leder andre ledere og som har koordineringsoppgaver ut over ren arbeidsledelse” defineres som administrative funksjoner. Derimot defineres ”laveste ledernivå for et tjenestested under den funksjonen/de funksjonene som tjenestestedet ivaretar.”

Denne definisjonen knytter administrasjon altså til ledelsesnivåer – og er som sådan ikke organisasjonsnøytral. Et eksempel som Tønsberg har kommentert illustrerer dette:

Tønsberg har noen store resultatenheter, blant annet en resultatenhet ”sosiale tjenester”. Denne enheten er delt i to store avdelinger, hhv. sosialtjenesten og barnevern. I tråd med definisjonen i KOSTRA er resultatenhetslederen derfor definert inn under funksjon 120 – Administrasjon, mens avdelingslederne plasseres på sine respektive ”tjenesteytende” funksjonene.

Dersom Tønsberg imidlertid hadde valgt å definere sosialtjenesten og barnevernet som to selvstendige resultatenheter, ville dette ha betydning for kommunens administrative utgifter: Begge resultatenhetsledere ville fortsatt bli ført under de tjenesteytende funksjonene, mens administrasjonsutgiftene knyttet til den tidligere sosiallederen ville falle bort. Dette selv om oppgavene knyttet til saksforberedelse, budsjett/økonomi, personell m.m. ikke forsvinner, men flyttes til de to resultatenhetsledere.

Innholdet i kommunenes administrasjonsutgifter er altså avhengig av kommunens organisering. Administrative oppgaver som tidligere har vært plassert på mellomledernivåene (for eksempel etatsjefer) ”usynliggjøres” ved overgang til en flat organisering.

Samtidig vil vi imidlertid påpeke at reduksjon av administrative ressurser jo nettopp er et sentralt siktemål i resultatenhetsmodellen: Størst mulig ansvar og fullmakter skal legges så nær selve tjenesteproduksjonen som mulig for å redusere ”øremerkede” administrative stillinger og stabsfunksjoner. Mer rasjonell ledelse og administrasjon er altså tilsiktet.

Vi kan illustrere overgangen fra en tradisjonell etats- til resultatenhetsmodellen ved hjelp av Anthony’s inndeling av ledelsesoppgavene.
 Han skiller mellom:

· Strategisk ledelse: 
Vurdering av utviklingsmuligheter og sentrale veivalg 

(strategier) for hele organisasjonen

· Administrativ- eller ressursledelse: 


Planlegging og oppfølging av ressursanskaffelse 

og ressursdisponering

· Operativ ledelse: 

Styring, organisering og oppfølging av den daglige 

virksomheten
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Figuren nedenfor illustrerer at overgangen til resultatenhetsmodellen først og fremst innebærer en utvidelse av lederrollen på resultatenhetsnivå:

Dagens KOSTRA-definisjoner gjenspeiler Anthony’s systematikk: Strategisk- og administrativ-/ressursledelse defineres som administrasjon, mens operativ ledelse knyttes til tjenesteytingen. 

Resultatenhetsmodellen innebærer at resultatenhetsledere etter intensjonene går langt inn i det som er definert som administrativ- eller ressursledelse. Det betyr ikke at disse oppgavene faller bort – men forutsetningsvis altså at oppgavene kan ivaretas på en mer effektiv måte, jo nærmere de er knyttet den daglige, operative arbeidsledelsen.

Dersom KOSTRAs definisjon av de administrative ledelsesoppgavene skal gjøres fullt ut organisasjonsnøytral, kreves det at en klarer å definere entydig hvilke konkrete oppgaver som skal inngå i administrasjonsfunksjonen.

Et mulig grunnlag for avgrensningen mellom administrative og operative ledelsesoppgaver kunne være følgende:

Alle aktiviteter som ledere utfører som utgjør en del av kommunens helhetlige styring og oppfølging, koordinering mot andre deler av kommunens organisasjon, samt saksforberedelse til overordnede organer (saker som lederen ikke selv har myndighet til å avgjøre, inkl. saksforberedelse til politiske organer) defineres som ”administrativ ledelse”. Lederens aktiviteter som retter seg mot eget tjenestested/egen resultatenhet og som sikrer organisering, koordinering og faglig oppfølging av tjenesteproduksjonen, knyttes til de aktuelle ”tjenesteytende” funksjonene.

En slik avgrensning ville bl.a. innebære at oppgaver som er knyttet til styrings- og oppfølgingsrutiner som gjelder for hele kommunen (plan- og budsjettarbeid, regnskap og rapportering, saksforberedelse til politiske organer m.m.) defineres som administrative oppgaver – uansett på hvilket organisatoriske nivå disse oppgavene ivaretas. 

På en del områder vil en imidlertid måtte gjøre enda klarere avgrensninger: Innenfor personalarbeidet kan det være en mulighet å definere rekruttering (”anskaffelse av personalressurser”, altså en del av de administrative-/ressursledelsesoppgavene) som en administrativ oppgave. Oppfølging av medarbeiderne (medarbeidersamtaler m.m.) derimot er en del av den operative ledelsen og burde antakelig heller knyttes til tjenesteproduksjonen og de ”tjenesteytende” funksjonene.

En slik organisasjonsnøytral definisjon av de administrative ledelsesoppgavene vil reise noen nye problemer:

1. Det vil kreves en forholdsvis detaljert liste over hvilke ledelsesoppgaver og -aktiviteter som skal inngå i en justert administrasjonsfunksjon for å unngå uklarheter og nye feilkilder.

2. Prinsipielt vil alle ledere på alle nivåer i kommunenes organisasjon måtte gå gjennom sine oppgaver og foreta et skille mellom hhv. administrative ledelsesoppgaver på den ene siden og operativ ledelse/faglig ledelse på den annen side. Det betyr at lønns- og driftsutgiftene knyttet til et langt større antall stillinger enn i dag vil måtte fordeles mellom flere funksjoner.

Påliteligheten i KOSTRA-data vil være avhengig av hvor samvittighetsfull og nøyaktig kommunene følger opp disse nye forutsetningene.

3.3
Spesielle problemstillinger

· Faglige og merkantile støtteoppgaver: 

Dagens definisjon av funksjon 120 sier at ”stabs- og merkantile funksjoner følger lederen”. Som vi har kommentert i kapittel 1 praktiseres dette imidlertid ulikt mellom kommunene. Således fører mange kommuner eksempelvis en barnehagekonsulent som arbeider med opptak, faglig veiledning og oppfølging m.m. overfor alle barnehager i kommunen på funksjon 201 (”basistilbudet” i barnehagene), selv om vedkommende er plassert i en stabsfunksjon til skolesjefen eller i en tjenesteutviklingsenhet knyttet til rådmannen – altså knyttet til en leder som er plassert på funksjon 120.

Dersom en velger å definere administrasjonsfunksjonen i KOSTRA organisasjonsnøytral, vil en også måtte endre forutsetningene for føring av ”fagstaber”. Stillinger som arbeider med koordinering og utvikling av bestemte tjenester (men som ikke har en ledelsesfunksjon ift. disse tjenestene) bør i så tilfelle knyttes til de funksjonene som de ”betjener”.

Det betyr at faglige støtte- og stabsfunksjoner ville plasseres i henhold til hva de gjør, ikke hvor de organisatorisk er plassert.

For merkantile støttefunksjoner oppstår de samme problemstillingene som ved plassering av ledere: 

Merkantile oppgaver kan desentraliseres til tjenestesteder/resultatenheter, eller de kan ivaretas i form av stabsenheter, knyttet til en overordnet leder, og betjene flere tjenestesteder/resultatenheter. 

I forhold til kravene om ”organisasjonsnøytral” definisjon, ville det være mest korrekt å sikre at merkantile tjenester overfor utadrettede resultatenheter belastes disse resultatenhetene. Dette vil bety at for eksempel merkantile oppgaver knyttet til vederlagsberegning, utsendelse og innkreving av vederlag i pleie- og omsorgstjenestene belastes pleie- og omsorgsfunksjonene, uansett hvor den merkantile medarbeideren som utfører denne oppgaven er plassert. De merkantile oppgavene som er knyttet til å betjene lederen (for eksempel pleie- og omsorgssjefen eller resultatenhetslederen for sykehjemmet) derimot bør følge sin leder – altså plasseres på enten funksjon 120 eller en tjenesteytende funksjon, avhengig av hvor utgiftene til lønn/drift av lederen føres. 

· Bestillerenheter:

Bestillerenheter i kommuner organisert etter bestiller-/utførermodellen inneholder oppgaver som i en tradisjonell etatsmodell er delt mellom administrative og tjenesteytende funksjoner.
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Oversikten nedenfor prøver å illustrere dette:

Oversikten viser at oppgavene til bestillerenheter fordeler seg på overordnede spørsmål knyttet til rammeforutsetninger, budsjett og inngåelse/oppfølging av rammeavtaler med aktuelle leverandører som naturlig kan defineres som administrative oppgaver, og oppgaver som er knyttet til tildeling/oppfølging av tjenester overfor enkeltbrukere som naturlig utgjør en del av de tjenesteytende funksjonene.

Bydel Uranienborg-Majorstuen i Oslo har, etter det vi kan se av bydelens kontoplan, delt sin bestillerenhet i kostnadssteder som sorterer de overordnede oppgavene mot funksjon 120 og de direkte brukerrelaterte oppgavene mot tjenesteytende funksjoner.

Ellers kjenner vi både til kommuner som har definert bestiller- eller servicekontorene for bl.a. pleie- og omsorgstjenestene fullt ut som en del av administrasjonsfunksjonen (120) eller helt som en del av pleie- og omsorgsfunksjonene. 

· Innhold i ”fellesutgiftene”:

I definisjonen av funksjon 120 defineres følgende fellesfunksjoner som ”administrative”:

· Post, arkiv

· Hustrykkeri

· Kontingent til KS

· Drift av felles EDB-systemer

· Regnskap

Dessuten:

· Resepsjon og sentralbord for politisk og administrativ ledelse

· Kantine, velferdstiltak og utviklingstiltak for administrativt personale

· Generell informasjonsvirksomhet.

Denne opplistingen har etter hvert vist seg ikke å være helt entydig og mange kommuner velger praktiske tilpasninger. Dette gjelder spesielt for kommuner som har etablert kommunale servicekontor/servicetorg e.l. I et svar fra Kommunaldepartementet (KOSTRA-Spm 00-045) forutsettes at slike servicekontor som har sin hovedvirksomhet i administrative støtteoppgaver for politiske og administrative organer plasseres på funksjon 120. Dette svaret ble imidlertid avgitt, før det ble etablert et nytt prinsipp om å fordele personalutgifter mellom ulike funksjoner, dersom den enkelte funksjonen utgjør mer enn 20 prosent av stillingens arbeidsinnsats. 

I Stord ivaretar servicetorget bl.a. sentralbordtjenesten for en rekke resultatenheter – uten at telefonutgiftene og kostnadene knyttet til sentralbordet fordeles mellom de aktuelle funksjonene.

4
Samlet vurdering og forslag til konklusjoner/oppfølging

I dette kapitlet vil vi gi en samlet vurdering og forslag til oppfølging i forhold til problemstillingene som er drøftet ovenfor:

4.1
Fordeling av indirekte kostnader mellom de ”tjenesteytende” funksjonene

Strand er den eneste kommunen som vi kjenner til som sterkt ønsker og som har etablert forutsetningene for å fordele all indirekte ressursbruk mellom de tjenesteytende enhetene. 

Kommunen påpeker at både direkte og indirekte kostnader fortrinnsvis bør synliggjøres i en ”tjenestedimensjon”. I og med at KOSTRA imidlertid forutsetter at viktige indirekte kostnader føres på funksjon 120, har Strand valgt å definere en interntjeneste under denne funksjonen og å foreta overveltingen/fordelingen av de aktuelle fellesutgiftene i ansvarsdimensjonen i kontoplanen. Dette betyr at Strand kan levere KOSTRA-data i tråd med forutsetningene og synliggjøre de samlede direkte og indirekte kostnadene for de ulike tjenestestedene/ ansvarsenhetene.

En slik løsning har imidlertid den ulempen at den ikke knytter kostnader til tjenester (som vil være ”kalkyleobjektet” ved selvkostberegning i forbindelse med konkurranseutsetting eller prissetting av kommunale tjenester). Strand ser derfor for seg en ideell løsning, bestående av følgende dimensjoner:

Tjeneste
Tjenestedimensjonen vil vise både direkte og indirekte utgifter for tjenestene og funksjonene 

Aktivitet
Aktivitetsdimensjonen vil vise, om utgiftene er knyttet til administrasjon/ forvaltning, andre støtteoppgaver, direkte brukerrettet tjenesteyting eller andre aktiviteter (tjenesteutvikling, kompetanseutvikling m.m.)

Ansvar 
Ansvarsdimensjonen vil vise hvilke enheter i kommunens organisasjon som foranlediger utgiftene og inntektene.

Art, objekt, prosjekt m.m. 

Pr. i dag har Strand ikke tatt i bruk aktivitetsdimensjonen som ville gi mulighet til å trekke ut alle utgifter knyttet til ledelse, administrasjon og fellesoppgaver på alle nivåer i kommunens organisasjon. Vi kjenner heller ikke til andre kommuner som har utviklet og tatt i bruk en fullstendig aktivitetsdimensjon i sin kontoplan.

Vi ser likevel at en løsning, slik den Strand arbeider i retning av, ville gi relevant styringsinformasjon: Den ville gi mulighet for både å analyser de samlede utgiftene for produksjon av tjenestene innenfor en bestemt funksjon (altså direkte og indirekte utgifter) – og samtidig vurdere sammensetningen av disse utgiftene, altså bl.a. hvor stor del av aktiviteten som er knyttet til direkte brukerrettede oppgaver og hvor stor del som er knyttet til ledelse, administrasjon og interne støtteoppgaver.

Løsningen forutsetter imidlertid at en innfører en ny dimensjon i kontoplanen – aktiviteter i tillegg til kontoklasse, art og funksjon. Vi antar derfor at dette på det nåværende tidspunkt innebærer en uaktuell utvidelse av KOSTRA.

Alternativet til en slik ”ideell” løsning måtte derfor være å forutsette at kommunene fordeler utgifter knyttet til ledelse, administrasjon og fellesutgifter på tjenestene/tjenesteytende funksjoner, uten at det synliggjøres hvor mye av kommunens ressurser som knytter seg til ledelse og administrasjon. 

Også en slik forenklet løsning reiser imidlertid noen problemer:

· Selv om indirekte kostnader som er knyttet til tjenesteproduksjon skal fordeles, vil det fortsatt være noen sentrale administrasjons- og fellesutgifter som ikke er en forutsetning for den kommunale tjenesteytingen, men som er knyttet til kommunen som politisk enhet og som forvaltningsorgan. Disse utgiftene har vi ovenfor kalt for ”demokrati-, kontroll- og styringskostnader”. Det må etableres en ny definisjon for hvilke konkrete utgifter som er knyttet til disse oppgavene og som ikke skal fordeles mellom de ”tjenesteproduserende” funksjonene. Med stor sannsynlighet vil en slik definisjon reise en stor del av de samme problemene som dagens definisjon reiser.

· Det må etableres enhetlige retningslinjer for hvordan ledelse, administrasjon og fellesutgifter skal fordeles. 

· Fordeling av den største delen av utgiftene som i dag ligger på funksjonene 120 og 130 vil for mange kommuner innebære et betydelig merarbeid, både knyttet til etablering og ajourføring av fordelingsnøkler (jf. strekpunktet ovenfor) og til de nødvendige regnskapstransaksjonene. Dersom dette arbeidet ikke gjøres på en pålitelig og samvittighetsfull måte, vil det ikke føre til bedre nøkkeltall enn i dag.

I og med at det i kommunene er såpass lite erfaring med fordeling av ledelses-, administrasjons- og fellesutgifter, og på bakgrunn av at en slik endring vil innebære et betydelig merarbeid, vil vi på det nåværende tidspunkt ikke tilrå at en endrer prinsippet med å skille mellom direkte utgifter (som føres på de tjenesteytende funksjonene) og indirekte utgifter på administrasjonsfunksjonen. 

4.2
Organisasjonsnøytral definisjon av administrasjon og fellesutgifter

I og med at definisjonen av administrasjon 120 i stor grad er knyttet til posisjoner (”ledere som leder andre ledere”), er den ikke organisasjonsnøytral. Den har imidlertid den fordelen at det som regel er lett og klart å bestemme den regnskapsmessige plasseringen med utgangspunkt i et organisasjonskart.

Fra og med 2001 skal kommunene fordele utgifter for stillinger som arbeider med flere funksjoner. Dette gjelder også for ledere (jf. Kommunaldepartementets avklaring i KOSTRA-Spm 00-167) – selv om mange kommuner etter vår erfaring ikke har oppfattet dette. Det betyr imidlertid at eksempelvis en kultursjef som deler sin arbeidstid mellom det å være leder for en kulturavdeling (med bibliotek, kino osv. som tjenestesteder med egne ledere) og det å være ”kulturaktivist” (funksjon 385) skal fordeles mellom funksjonene 120 og 385. Spesielt mindre kommuner har ofte et større innslag av kombinerte stillinger. Forutsetningen om å fordele utgifter til slike stillinger betyr at kommunene får synliggjort ressursinnsatsen også for små funksjoner. 

Likevel er definisjonen ikke organisasjonsnøytral. For å få til dette, måtte en knytte definisjonen til konkrete ledelses-, admininstrasjons- og fellesoppgaver eller -aktiviteter. I avsnitt 3.2 har vi prøvd å vise hvordan en slik definisjon i prinsippet kunne utformes:

Alle aktiviteter som ledere utfører som utgjør en del av kommunens helhetlige styring og oppfølging, koordinering mot andre deler av kommunens organisasjon, samt saksforberedelse til overordnede organer (saker som lederen ikke selv har myndighet til å avgjøre, inkl. saksforberedelse til politiske organer) defineres som ”administrativ ledelse”. 

Lederens aktiviteter som retter seg mot eget tjenestested/egen resultatenhet og som sikrer organisering, koordinering og faglig oppfølging av tjenesteproduksjonen, knyttes til de aktuelle ”tjenesteytende” funksjonene.

Drøftingen med referansepersoner fra utvalgte kommuner viste imidlertid at heller ikke en slik avgrensning er uproblematisk. Den reiser nye spørsmål og skaper tolkningsproblemer som vil kreve en detaljert gjennomgang og beskrivelse av hvilke konkrete oppgaver som skal inngå i en slik administrasjonsfunksjon. 

Eksempel: Budsjettarbeid

Det vil være nærliggende å definere utarbeidelse av et budsjettforslag som en del av kommunens helhetlige styring – altså en del av de ”administrative ledelsesoppgavene” iht. forsøket på avgrensning ovenfor. Budsjettoppfølging og budsjettjusteringer derimot vil i like stor grad være en aktivitet som er knyttet til styring og oppfølging av ”eget tjenestested” og dermed ikke nødvendigvis inngå i ”administrative ledelsesoppgaver”.

En slik endring i definisjonen av administrasjonsfunksjonen vil derfor kreve en systematisering og detaljert drøfting av alle oppgaver eller aktiviteter som skal inngå i funksjonen. Vi kjenner ikke til noen eksempler, der en slik gjennomgang og systematisering er foretatt, og som kunne være grunnlag for en mer detaljert avgrensning mellom administrasjon og tjenesteyting. Dette er imidlertid et problem som lar seg løse ved hjelp av en mer grundig kartlegging og drøfting. 

I tillegg vil en organisasjonsnøytral definisjon av administrasjonsfunksjonen imidlertid stille betydelig større krav til regnskapsføringen i kommunene. I utgangspunkt vil kommunene måtte ta for seg alle lederstillinger – på alle nivåer – og foreta en skjønnsmessig fordeling av hvor mye av arbeidstiden som går med til operativ ledelse (=tjenesteyting) og hvor mye av arbeidstiden som går med til administrativ og strategisk ledelse (=administrasjon).

Etter vår oppfatning foreligger det pr. i dag ikke gode eksempler som gjør det mulig å beskrive oppgaver og aktiviteter knyttet til administrativ ledelse og administrasjon på en tilstrekkelig presis måte. Vi foreslår derfor at en opprettholder hovedprinsippet i KOSTRAs definisjon av administrasjonsfunksjonen (”ledere som leder andre ledere”) – vel vitende at nøkkeltallene for administrasjon dermed ikke er organisasjonsnøytrale. Kommunene kan i noe grad kontrollere for dette ved å sammenligne seg med andre kommuner som har samme organisasjonsmodell. 

4.3
Presiseringer i definisjonen av funksjon 120

I kapittel 3 har vi, utover de to prinsipielle spørsmålene ovenfor, også drøftet noen problemstillinger som kan ha betydning for definisjonen av funksjon 120. Disse er:

· Faglige og merkantile støtteoppgaver:

I dagens definisjon av funksjon 120 forutsettes det at stabsfunksjoner følger ”sin” leder. Det kan dreie seg om faglige stabsoppgaver (med utviklings- og koordineringsfunksjoner) eller om merkantile støtteoppgaver (merkantile medarbeidere som betjener både lederen og tjenesteproduserende enheter under lederen).

En rekke kommuner som vi har kjennskap til avviker imidlertid allerede i dag fra denne forutsetningen: 

Utviklings- og koordineringsoppgaver innenfor et bestemt tjenesteområde blir gjerne ansett for å være nært knyttet til tjenesteytingen – ikke som en administrativ oppgave. Mange kommuner fører derfor allerede i dag slike oppgaver under de respektive tjenesteytende funksjonene. I tillegg til faglig utvikling og koordinering og enkelte brukerrettede oppgaver (for eksempel tildeling av tjenester/opptak i barnehagene, innregistrering av brukere, beregning av brukerbetaling m.m.), ivaretar disse ”fagstabene” imidlertid ofte også forvaltningsoppgaver (for eksempel tilsyn iht. særlovgivningen, kvalitetsoppfølging). 

Det kan derfor være hensiktsmessig å forutsette at slike faglige stabsfunksjoner som arbeider i forhold til et bestemt tjenesteområde fordeler sine utgifter, på linje med andre stillinger i kommunen. Den andelen av utgiftene som kan knyttes til faglig utvikling, koordinering og direkte brukerrettede oppgaver kan føres på den aktuelle tjenesteytende funksjonen. Den andelen av utgiftene som er knyttet til oppfølging/kontroll og forvaltningsoppgaver iht. lovverk derimot regnskapsføres på administrasjonsfunksjonen. 

Stabsfunksjoner som er knyttet til utvikling av hele kommunen (for eksempel organisasjonsutvikling, helhetlig planlegging og styring, informasjon som gjelder kommunen og dens virksomhet generelt) hører imidlertid i sin helhet inn under administrasjonsfunksjonen.

Også for merkantile støtteoppgaver bør det, etter vår oppfatning, presiseres at utgiftene bør fordeles: Den andelen av arbeidet som er knyttet til å betjene en administrativ leder og dennes arbeidsoppgaver bør føres på administrasjonsfunksjonen, mens støtte til enheter som driver utadrettet tjenesteyting bør føres på de aktuelle tjenesteytende funksjonene. Dette vil være det samme prinsippet som vi foreslår for fagstabene: Kontorpersonalets bruk av arbeidstiden til registrering av brukere i pleie- og omsorgstjenestene og til beregning av brukerbetaling ville da bli ført på pleie- og omsorgsfunksjonene, mens arbeidstiden som brukes til skriving av saksframlegg, brev, referater m.m. for pleie- og omsorgssjefen føres som en administrativ utgift. 

· Plassering av ”bestillerenheter”:

Bestillerenheter ivaretar oppgaver som i en ”tradisjonell” organisering gjerne er delt mellom administrative ledere for en sektor og de tjenesteytende enhetene i sektoren. Bydel Uranienborg-Majorstuen har skilt mellom de overordnede (”politiske”) bestillerfunksjonene – innhenting av anbud, inngåelse og oppfølging av kontrakter – og de brukerrettede bestillerfunksjonene – vurdering av behov, tildeling av tjenester. De overordnede funksjonene er plassert på administrasjonsfunksjonen, mens de brukerrettede funksjonene er knyttet til de aktuelle tjenesteytende funksjonene.

Vi foreslår at løsningen som bydel Uranienborg-Majorstuen har etablert innarbeides i veiledningen til KOSTRAs administrasjonsfunksjon.

· Definisjon av ”fellesutgifter”

I drøftingene i forbindelse med dette prosjektet har det ikke kommet frem særlige problemstillinger knyttet til de fellesutgiftene som er definert i veiledningen til funksjon 120. 

Det kan likevel være på sin plass å understreke at alle utgifter som ikke eksplisitt er definert som fellesutgifter skal fordeles. Dette gjelder bl.a. telefonutgifter og sentralbord for virksomheter som ikke er ”administrative”, men som betjenes av et felles sentralbord. 

Beskrivelsen og definisjonen av funksjon 120 er i dag forholdsvis uoversiktlig. Noen av formuleringene kan dessuten forstås dithen at ulike prinsipper ligger til grunn for avgrensning av funksjon 120 mot de tjenesteytende funksjonene: Hovedprinsippet er knyttet til ”ledere som leder andre ledere”. I tillegg forutsetter definisjonen imidlertid også at ”saksbehandling til forberedelse og iverksettelse av politiske vedtak” utgjør en del av funksjonen. Saksbehandlingsoppgaver for politiske organer kan i prinsippet ivaretas på ulike nivåer i organisasjonen – også i enheter som i utgangspunkt er ”tjenesteytende”. I avsnittet nedenfor vil vi derfor foreslå noen justeringer og presiseringer i den innholdsmessige beskrivelsen av funksjon 120.

4.4
Oppsummering og forslag til oppfølging

I avsnittene ovenfor har vi forsøkt å avveie ulike løsninger på problemstillingene knyttet til definisjon og håndtering av administrasjon og fellesutgifter i KOSTRA.

For de mest prinsipielle spørsmålene er det først og fremst en avveining mellom hensynene til relevans/validitet og håndterbarhet/enkelhet:

Mest relevante og valide nøkkeltall ville en få, dersom en forutsatte at kommunene fordeler alle indirekte ledelses-, administrasjons- og fellesoppgavene på de ”tjenesteytende” funksjonene. Den nestbeste løsningen i forhold til relevans og validitet ville være å etablere en fullstendig organisasjonsnøytral definisjon av administrasjon og fellesutgifter.

Begge disse løsningene krever imidlertid betydelige omlegginger i kommunenes rutiner og regnskapspraksis. De ville kreve at en etablerer retningslinjer for hhv. fordeling av indirekte utgifter eller en detaljert beskrivelse av hvilke oppgaver/aktiviteter som defineres som ”administrative”. Antall transaksjoner for å fordele utgifter korrekt mellom de ulike funksjonene ville øke betraktelig. Hensynet til håndterbarhet/enkelhet taler derfor for å opprettholde dagens prinsipp om at ”ledere som leder andre ledere” er administrative, mens førstelinjeledere knyttes til sine respektive tjenesteytende funksjoner. 

Våre forslag til konklusjoner og til videre oppfølging kan oppsummeres i følgende punkter:

· Uklarhetene og mulighetene for misforståelser når det gjelder dagens definisjon av administrasjon og fellesutgifter kan ha forholdsvis stor betydning for kommunenes utgifter til administrasjon isolert sett. Dersom en korrigerer for disse misforståelsene, ville korrigeringen fordele seg på et stort antall ”tjenesteytende” funksjoner. Nøkkeltallene for disse områdene ville derfor bare i liten grad bli endret.

· Vi foreslår at det opprettholdes et skille mellom direkte utgifter (som belastes de ”tjenesteytende” funksjonene i KOSTRA) og administrasjon/fellesutgifter. Dette først og fremst fordi en fordeling av alle indirekte utgiftene ville innebære et betydelig merarbeid og endringer i kommunenes regnskapspraksis, samtidig som det er liten tradisjon/erfaring med de nødvendige fordelingsnøklene i kommunesektoren.

· Vi foreslår videre at en opprettholder det prinsipielle utgangspunktet om at administrasjon knyttes til ”ledere som leder andre ledere”. Forsøket med å starte en diskusjon rundt en organisasjonsnøytral definisjon (som knytter innholdet i administrasjonsfunksjonen til oppgaver/aktiviteter, ikke stillingenes posisjon) har vist at det oppstår nye tolkningsproblemer og at det pr. i dag ikke finnes en god, felles definisjon av hvilke oppgaver som er administrative.

· Som grunnlag for videre drøftinger kan det imidlertid være hensiktsmessig å starte et utviklingsarbeid med sikte på å utvikle en felles definisjon av ledelses-, administrasjons- og støtteoppgaver. En slik definisjon kunne utarbeides og testes ut i noen kommuner, eksempelvis ved bruk av en aktivitetsdimensjon i kontoplanen (jf. intensjonene for utviklingsarbeidet i Strand). 

På sikt vil et slikt arbeid kunne gi grunnlag for å drøfte om funksjonskontoplanen bør fange opp både direkte og indirekte utgifter på de tjenesteytende funksjonene, om en bør gå over til en organisasjonsnøytral definisjon av ledelse, administrasjon og fellesutgifter, eller om dagens prinsipper fortsatt bør opprettholdes.

· Punktene ovenfor innebærer at vi foreslår at prinsippene for definisjon av administrasjon og fellesutgifter i hovedsak opprettholdes. Vi foreslår imidlertid noen justeringer i den innholdsmessige beskrivelsen av funksjon 120 som søker å tydeliggjøre avgrensningen mellom administrasjon og ”tjenesteytende” funksjoner:

120
Administrasjon

Administrative funksjoner inneholder:

(1)
Administrativ ledelse:

Som administrative lederstillinger som hører inn under funksjon 120 defineres lederstillinger som leder andre ledere og som har koordineringsoppgaver utover ren arbeidsledelse. Det betyr at laveste ledernivå (ledere av tjenestesteder) defineres som en del av de funksjonene som tjenestestedet ivaretar. 

Som administrative ledere defineres i denne sammenhengen stillinger med omfattende økonomiske og administrative fullmakter, men ikke arbeidsledere med faglige  koordinerings-, veilednings- og oppfølgingsoppgaver.

På samme måte som for andre stillinger, forutsettes imidlertid at administrative ledere fordeler ressursbruken, dersom deler av arbeidstiden er knyttet til konkret utadrettet tjenesteyting som hører inn under en annen funksjon enn 120. (Dette kan eksempelvis dreie seg om en teknisk sjef som i deler av sin arbeidstid arbeider med reguleringsplanlegging eller lignende som hører inn under funksjon 300.) 

(2)
Støtte- og stabsfunksjoner:

Støttefunksjoner for styring og utvikling av hele kommunen (oppgaver knyttet til sekretariat for politisk ledelse, økonomiforvaltning, kommuneplanlegging, overordnede personalfunksjoner, informasjon som ikke gjelder bestemte tjenesteområder og organisasjon/ organisasjonsutvikling) er en del av funksjon 120.

Faglige og merkantile støtte- og stabsfunksjoner som er knyttet til administrative ledere (jf. punkt 1 ovenfor) følger i utgangspunkt sin leder og plasseres på funksjon 120. Den andelen av arbeidstiden som er knyttet til støtte i forhold til bestemte tjenester og tjenestesteder plasseres imidlertid på de respektive funksjonene som tjenestene/tjenestestedene ivaretar. 

Det betyr at faglige stabsstillinger som bidrar til utvikling, koordinering og direkte brukerrettede oppgaver av bestemte tjenester knyttes til de funksjonene som de aktuelle tjenestene sorterer under. Innsatsen i forhold til oppfølging, kontroll og forvaltningsoppgaver iht. lovverk knyttes til funksjon 120.

Dette har bl.a. betydning for føring av utgiftene til kommunale bestillerenheter: Oppgavene som er knyttet til vurdering av behovsutvikling og innspill til budsjettarbeidet, innhenting av anbud og inngåelse/oppfølging av kontrakter med aktuelle leverandører knyttes til funksjon 120. Bestillerenhetens arbeid med vurdering av søknader, tildeling og oppfølging av tjenester til enkeltbrukere derimot knyttes til de funksjonene som tjenestene sorterer under.

Tilsvarende fordeles ressursinnsatsen til merkantile støttefunksjoner: Den andelen av arbeidstiden som går med til å betjene en administrativ leder (jf. punkt 1 ovenfor) i forbindelse med forværelsesoppgaver, skriving av saksframlegg, brev osv. knyttes til funksjon 120. Arbeid som er knyttet til betjening av tjenester/tjenestesteder i forbindelse med registrering av brukere, beregning og oppfølging av brukerbetaling og andre merkantile oppgaver føres på de funksjonene som de aktuelle tjenestestedene ivaretar. 

Forutsetningen om fordeling av ressursinnsatsen gjelder bl.a. for kommunale servicekontor/servicetorg som ivaretar merkantile støttefunksjoner i forbindelse med sentralbord, informasjon og mottak av søknader osv. for flere tjenester.

(3)
Fellesfunksjoner og fellesutgifter:
Fellesfunksjoner som føres på funksjon 120 er:

· Felles funksjoner for ledere/medarbeidere som er knyttet til funksjonene 100 eller 120 (bl.a. resepsjon, sentralbord, kantine og andre velferdstiltak, inkl. bedriftshelsetjeneste for administrative medarbeidere)

· Post- og arkivfunksjonen.

· Hustrykkeri. Innkjøp av papir/kontormateriell som hustrykkeriet foretar for kommunale enheter som yter tjenester som er definert under andre funksjoner enn 120 belastes imidlertid de aktuelle funkjsonene.

· Felles IKT-løsninger for hele kommunen. Dette inkluderer anskaffelse, drift og vedlikehold inkl. brukerstøtte knyttet til fellessystemer – tilgjengelige for alle kommunale enhetene – mens utgifter knyttet til ”fagsystemer” (pleie- og omsorgssystemer, sosialsystemer, system for barnehageopptak, geografiske informasjonssystemer til reguleringsplanlegging og forvaltning av eiendommer og anlegg m.m.) belastes de funksjonene som systemene betjener.

Fellesutgifter som føres på funksjon 120 er:

· Kontingent til KS

Alle andre fellesutgifter (for eksempel knyttet til vedlikeholdsoppgaver, vaktmestertjenester osv.) føres på de funksjonene som betjenes med de aktuelle oppgavene.

----------

Vedlegg

1
Nye styringsformer og organisasjonsmodeller

Kommunal styring og organisering har i de senere årene blitt mer mangfoldig. Hovedutvalgs-/ etatsorganiseringen er ikke lenger den enerådende felles standarden når kommuner vurderer sin organisering. 

Det er noen fellestrekk som ligger bak de fleste styrings- og organisasjonsmessige endringer i kommunesektoren i de senere årene. Det mest sentrale er en økt oppmerksomhet og vekt på brukerorientering av kommunens virksomhet. Det betyr at en søker alternativer til den tradisjonelle modellen (etatsorganiseringen) som fokuserer på og understreker kommunens myndighetsutøvende funksjoner. Samtidig uttrykker endringene i styringsformer og organisasjonsmodeller kommunenes søken etter løsninger som gjør det mulig å takle både problemer i forhold til økonomisk styring (ressursknapphet) og økende krav fra innbyggerne/brukerne samtidig. 

Mange av utviklingstiltakene som kommunene har satt i gang er derfor knyttet til:

· Vridning av kommunenes ressursbruk mot primæroppgavene.

· ”Myndiggjøring” av medarbeiderne nærmest mulig brukerne ved å sikre fullmakter og entydige ansvarsforhold i organisasjonen.

· Tydeliggjøring av ulike roller i kommunens forvaltning.

Utredningen om håndtering av administrasjon/fellesutgifter tar utgangspunkt i to modeller som mange kommuner har tatt i bruk i den senere tid: resultatenhetsmodellen og bestiller-/ utførermodellen. 

De to modellene søker å ivareta siktemålene ovenfor, enten hver for seg eller koblet. Det betyr at disse modellene ikke representerer to alternative løsninger i forhold til kommunenes utfordringer: En kan innføre en modell med flat organisering og basere seg på bestiller-/ utførertenkningen når det gjelder inndeling i resultatenheter i organisasjonen.

De to modellene representerer heller ikke noen entydige oppskrifter for organiseringen i kommunene. I tilknytning til modellene er det utviklet noen prinsipper for organisering og styring, uten at de gir en ”fasit” for organisasjonskartet. Enkelte kommuner har tatt i bruk modellene for deler av sin virksomhet, men ikke hele organisasjonen (for eksempel bestiller-/ utførerorganisering avgrenset til pleie- og omsorgstjenestene). I drøftingene nedenfor går vi ut fra en idealtypisk, helhetlig utforming av modellene.

Resultatenhetsmodell

Det sentrale prinsippet bak resultatenhetsmodellen er meget enkelt: Alle mellomnivåer i organisasjonen fjernes, slik at en blir stående igjen med to myndighetsnivåer – rådmannen og resultatenhetene.

Gjennom en fjerning av hierarkiene og etablering av en flat struktur ønsker en bl.a. å bidra til:

· En effektivisering/trimming av kommunens organisasjon: Mest mulig av ressursene skal ligge i førstelinjen – rettet mot brukeren.

· En tydeliggjøring av oppgavene og ansvarsfordelingen i organisasjonen, spesielt når det gjelder lederrollene.

· En ”myndiggjøring” av medarbeidere som møter brukerne ved maksimal delegasjon av fullmakter til lederne av resultatenhetene. Dette skal igjen føre til økt fleksibilitet og bedre evne til å fange opp endringer og tilpasse tjenestene til brukernes behov.

I en idealtypisk utforming består en organisasjon som er bygget på resultatenhetsmodellen av følgende enheter:

· Rådmannsteamet: 

Rådmann, kommunalsjefer og en liten stab med følgende oppgaver:

· Helhetlig styring, drøfting av saker som skal til politisk behandling (bl.a. kommuneplan, økonomiplan/budsjett, planer/utredninger for enkelte tjenesteområder m.m.)

· Oppfølging/veileding av resultatenhetene

· Utvikling av organisasjon og tjenesteyting i kommunen

· Resultatenheter for:

· Ekstern tjenesteyting: 

Enheter med et helhetlig ansvar for tjenesteyting overfor sine brukere innenfor entydige økonomiske rammer (med fullstendig økonomiansvar) og resultatkrav. Resultatenhetenes ledere skal bl.a. ha maksimal delegasjon av fullmakter, entydig beskrivelse av resultatkrav og økonomiske rammer (lederavtaler) og det må finnes spilleregler for kommunikasjonen med rådmannen/rådmannsteamet og andre resultatenheter (bl.a. for å sikre ”koordinerende nettverk” på tvers av resultatenhetene og bruken av de interne støtteenheter).

· Intern tjenesteyting: 

Enheter som har som oppgave å yte driftsstøtte til resultatenhetene som yter utadrettede tjenester, bl.a. innenfor områdene økonomi/regnskap, personalbehandling/ arbeidsgiverspørsmål, IKT, arkiv, lokal-/eiendomsforvaltning. 

De interne resultatenhetene har i utgangspunkt de samme fullmaktene og opererer under de samme forutsetningene som de eksterne resultatenhetene. De fungerer imidlertid ”på oppdrag” fra de eksterne resultatenhetene, uten myndighet overfor disse.

Resultatenhetsmodellen er i utgangspunkt utviklet med sikte på organisering av kommunens tjenesteproduksjon. I tillegg har kommunene oppgaver knyttet til hele samfunnet som ikke kommer til uttrykk i konkrete tjenester. Dette dreier seg bl.a. om utviklingsfunksjoner (ift. boligbygging, næringsliv m.m.) og reguleringsfunksjoner (for eksempel kommuneplan/kommunedelplaner, arealplanlegging og byggesaksbehandling, miljøvern). Slike funksjoner foreslås i modellen organisert utenfor resultatenhetene i direkte linje under rådmannen. Mange oppgaver innenfor disse funksjonene kan prosjektorganiseres ved å trekke inn ressurspersoner fra andre enheter.

Oversikten nedenfor viser hvordan resultatenhetsmodellen i mange kommuner er bygget opp:
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Beskrivelsen ovenfor er i hovedsak basert på: Helland, Knut Edvard; Resultatenhetsmodellen i kommunal organisering, Kommuneforlaget 2002. Heftet inneholder en mer utførlig beskrivelse og drøfting av modellen.

Modellen som sådann gir ingen anvisninger på hva en resultatenhet er, bortsett fra at enhetene må være veldefinerte ift. hvilke oppgaver de skal ivareta, overfor hvilke brukergrupper. Det må videre kunne klargjøres hvilke resultatkrav som enheten skal vurderes i forhold til, hvilke  rammer den har til disposisjon og hvilke fullmakter enhetens leder har for å sikre resultatoppnåelse.

Resultatenhetene samsvarer derfor som oftest med det en tidligere har betegnet som ”tjenestesteder”, for eksempel en skole, et sykehjem osv.

Modellen stiller store krav til resultatenhetenes ledere. Mange av disse har i tidligere modeller fungert som arbeidsledere med begrenset ansvar. I resultatenhetsmodellen får de et helhetlig og fullstendig ansvar for tjenesteyting, økonomistyring, personalhåndtering m.m.

Etablering av resultatenheter består i praksis ofte av en avveining i forhold til:

· Hvor mange resultatenheter som det er hensiktsmessig og mulig for rådmannsteamet å følge opp (dvs. rådmannsteamets ”kontrollspenne”).

· Hvilken mulighet små tjenestesteder har til å fungere såpass selvstendig som modellen forutsetter.

For å unngå sårbarhet i de minste enhetene, har enkelte kommuner valgt å slå sammen små tjenestesteder til en resultatenhet. Det betyr at en i disse enhetene fortsatt opprettholder et visst hierarki, med en resultatenhetsleder og ledere/styrere på de enkelte tjenestestedene. En slik struktur er i enkelte kommuner etablert innenfor barnehagene (med en enhetsleder for barnehagene og styrere i de enkelte barnehagene) eller distrikts-/sonebaserte pleie- og omsorgstjenester (med en enhetsleder for distriktet/sonen og arbeidsledere for institusjoner og for hjemmetjenester eller for arbeidslag innenfor distriktet/sonen). 

Bestiller-/utførermodell

På samme måte som resultatenhetsmodellen tar også bestiller-/utførermodellen utgangspunkt i kommunens tjenesteyting.

Det primære siktemålet med bestiller-/utførermodellen er imidlertid ikke knyttet til organiseringen av de tjenesteytende enhetene, men til hvilken rolle disse har og hvordan de styres:

I den tradisjonelle kommunale styringen får de tjenesteproduserende enhetene tildelt et budsjett som de skal bruke for å produsere tjenester til sine brukere iht. nasjonalt og kommunalt regelverk og forutsetninger (lover, forskrifter, vedtekter, plantall/resultatmål osv.).

Dette betyr at de tjenesteproduserende enhetene har minst to ulike funksjoner:

· Tjenestetildeling:

Enhetene fordeler sine ressurser på de ulike brukere ved å bestemme hvilke og hvor mange tjenester den enkelte brukeren skal få.

· Tjenesteproduksjon:

Etter at tjenestene er tildelt, har enheten også ansvar for å yte disse tjenestene.

I tillegg er enhetene som oftest også delaktige i utarbeidelsen av budsjettet ved å melde inn tjeneste- og ressursbehovet, og de evaluerer sin egen virksomhet gjennom bidrag/innspill til årsrapport m.m.

Det sentrale grepet i bestiller-/utførermodellen er å skille mellom hhv. myndighets-/ forvaltningsoppgavene og driftsoppgavene i kommunens organisasjon:

· Bestillerenheter skal ha ansvar for å definere tjenestenivå, tildele tjenester til enkeltbrukere og finansiere tjenestene.

· Utførerenheter skal har ansvar for effektiv tjenesteyting i tråd med bestillingene som de mottar.

Modellen innebærer altså først og fremst en klarere rollefordeling. Rollene kan defineres på følgende måte:


Modellen innebærer grunnleggende endringer i styringsformen: Fremfor budsjett- og regelstyring, legges prinsippene for kontraktstyring til grunn for kommunikasjonen mellom bestiller- og utførerenhetene i organisasjonen. 

Bestiller-/utførermodellen ses ofte i sammenheng med konkurranseeksponering/ anbudsutsetting av kommunale tjenester. Dersom en velger å la produsenter utenfor kommunens organisasjon gjennomføre tjenester på oppdrag fra kommunen, er det nødvendig å etablere en bestillerfunksjon som inngår kontrakten med utføreren, bestemmer hvilke brukere som skal få tjenester og følger opp utførerens tjenesteyting.

Mange kommuner har imidlertid etter hvert innført bestiller-/utførermodellen – spesielt innenfor deler av kommunens tjenesteyting (bl.a. pleie- og omsorgstjenestene) – uavhengig av spørsmålet om konkurransutsetting av kommunale tjenester. Modellen skal bidra til:

· ”Å skille bukken fra havresekken”: Den som utfører tjenestene skal ikke lenger ha ansvar for å definere kravene til og evaluere tjenestene i sin egen virksomhet.

· En profesjonalisering av bestillerfunksjonen: Kontraktstyring krever en bevisst formulering av hvilke tjenester kommunen skal yte, hvilken kvalitet disse tjenestene skal ha og til hvilken pris de skal leveres.

· En effektivisering av tjenesteproduksjonen: Styring av de tjenesteproduserende enhetene utformes etter de samme prinsippene som gjelder for forretningsmessig tjenesteyting (kontraktstyring). Dette krever imidlertid at enhetene får en reell mulighet til å styre disponering av sine ressurser. De må dermed ha vide fullmakter og mulighet til fleksibelt å kunne reagere på endringer i bestillingenes innhold eller kvalitets-/kostnadsavvik i sin tjenesteproduksjon. 

Her finner vi dermed en direkte kobling mot det som er drøftet i forhold til resultatenhetsmodellen: En organisering av de tjenesteytende enhetene som resultatenheter kan gi enhetene det nødvendige handlingsrommet som bidrar til å effektivisere tjenesteytingen. 

Den konkrete innføringen av bestiller-/utførermodellen krever en rekke avveininger og tillempinger: 

Modellen kan lett invitere til en byråkratisering som svekker fleksibiliteten i kommunens organisering. Dette gjelder bl.a. ved kontraktfesting av komplekse tjenester, der en må finne et hensiktsmessig nivå på spesifikasjonene, uten for mye detaljreguleringer som krever omfattende ”hjelpesystemer” i forbindelse med oppfølging. Dessuten er det behov for smidige rutiner som er i stand til å fange opp endringer i brukernes behov (dersom helsetilstanden til en bruker av pleie- og omsorgstjenester forverres akutt, må tjenestene kunne tilpasses umiddelbart, uten at en først må tilkalle bestillerenheten for å vurdere bistandsbehovet). Utvikling av en kultur som sikrer at medarbeiderne ”tar ansvar” er derfor nødvendig for å unngå at modellen blir unødig byråkratisk, med for rigide skiller og rutiner som er ineffektive både i forhold til brukerne og i forhold til kostnadene for kommunen.

Selv om en finner at bestiller-/utførermodellens fordeler er større enn ulempene, vil en finne enkelte tjenester, der dagens integrering er mer effektiv enn en adskillelse av bestiller- og utførerrollene. Dette er oftest tilfelle for tjenester, der vurderingen av en søkers behov innebærer forholdsvis langvarig og tett kontakt mellom søker og den kommunale tjenesteyteren – for eksempel innenfor sosialtjenesten. Det vil da være naturlig at slike tjenester – sosialkontoret – i sin helhet defineres som ”bestillerenheter”. Når brukerens behov imidlertid er utredet og sosialkontoret har definert hvilken oppfølging ift. opplæring, arbeidstrening, booppfølging, behandling osv. som brukeren trenger, er det intet i veien for at disse oppfølgingstjenestene organiseres innenfor en ”utførerenhet”. 

Problemstillingene knyttet til skillet mellom bestiller og utfører er dessuten avhengig av kommunestørrelse. I mindre kommuner vil en ofte ikke ha det tjenestevolumet som er nødvendig for å kunne opprette egne bestillerenheter for de ulike tjenestene.

Bestiller-/utførermodellen er altså ikke en klar oppskrift på hvordan en kommune skal/kan organiseres. I alle eksemplene som vi har kjennskap til er modellen tillempet og det er tatt praktiske valg med utgangspunkt i de prinsippene som er beskrevet. 

2
Prinsipper i KOSTRAs funksjonsstruktur – spesielt ift. skillet mellom ”tjenesteproduserende” og administrative/felles-funksjoner

Funksjonsinndelingen i KOSTRA skal vise fordelingen av kommunenes ressursinnsats på de oppgavene som kommunene ivaretar. Alle utgifter og inntekter i den enkelte kommunen skal således henføres til en bestemt funksjon.

I inndelingen og sorteringen av funksjoner er det tatt utgangspunkt i de behovene som kommunene skal dekke for sine innbyggere og brukere (altså hvilke funksjoner som kommunen ivaretar for dem). 

Følgende prinsipper er lagt til grunn for valg av funksjonene:

1. En funksjon kan inneholde ulike tjenester, men disse skal dekke de samme eller nært beslektede behov.

2. Funksjonene skal vise hvor mye ressurser kommunen faktisk har brukt til å ivareta oppgavene/produsere tjenestene som inngår i funksjonen, uavhengig av hvilke konkrete tjenester kommunen har valgt å produsere og hvordan kommunen har organisert tjenesteytingen. Funksjonsinndelingen skal således ikke påvirke kommunenes prioritering når det gjelder hvilke tjenester som skal dekke brukernes behov eller hvordan tjenesteproduksjonen organiseres (prinsippet om ”organisasjonsnøytralitet”).

3. Utgifter knyttet til produksjonsmidler som brukes til tjenesteyting i flere funksjoner fordeles mellom de berørte funksjonene. Dette gjelder for både personalutgifter, andre driftsutgifter og avskrivninger.

Disse prinsippene er først og fremst utformet som grunnlag for å sortere utgifter og inntekter som er knyttet til kommunens utadrettede tjenesteproduksjon. De gir imidlertid ingen anvisninger på hvordan ressursbruk knyttet til ledelse, administrasjon og interne støtteoppgaver skal håndteres.

Administrasjon og støtteoppgaver er knyttet til den ”organisatoriske infrastrukturen” i kommunen som er nødvendig for tjenesteytingen. Kostnadene til disse oppgavene utgjør således indirekte kostnader for den utadrettede tjenesteproduksjonen. 

Ved etablering av funksjonskontoplanen i KOSTRA har en hatt to prinsipielle muligheter å håndtere disse oppgavene på:

· De indirekte kostnadene kan forutsettes fordelt på kommunens tjenesteytende oppgaver for å synliggjøre samlet ressursbruk (selvkost) som er knyttet til produksjon av de utadrettede tjenestene. 

· Det defineres egne funksjoner som samler opp utgiftene og inntektene som er knyttet til ledelse, administrasjon og fellesfunksjoner i kommunen. Dette forutsetter at en etablerer en beskrivelse/definisjon av hvilke utgifter og inntekter som skal inngå i disse funksjonene. Definisjonen bør ikke være avhengig av kommunens organisering av sin forvaltning og tjenesteapparat.

I forbindelse med pilotprosjektet i KOSTRA (jf. Statskonsult; Forutsetninger for og innhold i KOSTRAs pilotprosjekt, 1995) ble den siste av disse alternativene valgt ut fra følgende overveielser:

· Pr. i dag er det svært få kommuner som har erfaring med og gode systemer for å fordele indirekte kostnader knyttet til administrasjon og fellesoppgaver.

Et pålegg om å fordele alle indirekte kostnader på ”tjenesteytende funksjoner” vil stille store krav til kommunene og innebære store feilkilder ved tolkning av tallene.

· KOSTRA baserer seg på at kommunenes regnskapsrapportering skjer iht. tre dimensjoner:

· Kontoklasse

· Art

· Funksjon

De fleste kommunene vil i tillegg til dette ha behov for (minst) en fjerde dimensjon – ansvar – som gjenspeiler den organisatoriske oppbyggingen og ansvarsfordelingen internt i kommunen. Som regel vil det være denne dimensjonen som brukes som grunnlag for budsjettfordeling og -oppfølging i kommunen. 

Dersom en skulle forutsette fordeling av alle indirekte kostnadene, ville de fleste kommunene ha behov for ytterligere en dimensjon i sin kontoplan – for eksempel ”aktivitet” – som identifiserer felleskostnadene som skal fordeles. Alternativt måtte ansvarskontoplanen (”kostnadssteder”) spesifiseres såpass detaljert at alle felleskostnader fordeles til kostnadssteder som lenkes opp mot de aktuelle tjenesteytende funksjonene. Fordelingen måtte knyttes til denne dimensjonen og ta utgangspunkt i en nøkkel som gjenspeiler i hvilket omfang de ulike tjenesteytende funksjonene utløser eller legger beslag på den aktuelle kostnaden. 

KOSTRA valgte altså løsningen med å etablere egne funksjoner for administrasjon og noen definerte fellesoppgaver. Den viktigste – og erfaringsmessig mest problematiske – av disse funksjonene er funksjon 120 – Administrasjon. 

Definisjonen som er lagt til grunn tar utgangspunkt i at alle lederfunksjoner som har et koordineringsansvar overfor flere underordnede ledere (altså alle utenom direkte tjenesteledere), inklusive ev. stabsfunksjoner som er knyttet til disse ledere, samt fellesfunksjoner som betjener hele det kommunale tjenesteapparatet utgjør kommunens ”administrasjon”.

KRDs forklaring til funksjonsinndelingen (jf. hovedveilederen for KOSTRA for 2002) inneholder følgende beskrivelse av innholdet i funksjonen:

120
Administrasjon

Administrative funksjoner inneholder:

Administrativ ledelse:

Rådmanns- og administrative ledelsesfunksjoner, inkl. saksbehandling til forberedelse og iverksetting av politiske vedtak (støttefunksjon til politiske organer, for eksempel formannskapssekretær) og sekretariat/merkantil støtte samt stabsfunksjoner for administrative ledere (for eksempel økonomi-, planleggings-, personal- og økonomifunksjon, organisasjonsutvikling, kommuneadvokat (jf. dog funksjon 244)).

Under administrative ledelsesfunksjoner defineres lederstillinger som leder andre ledere og som har koordineringsansvar utover ren arbeidsledelse. Laveste ledernivå for et tjenestested defineres under den funksjonen/de funksjonene som tjenestestedet ivaretar. Organisasjonsnivåer over dette defineres som administrasjon. Stabs- og merkantile funksjoner følger lederen.

For at kostnadene forbundet med en organisatorisk enhet (tjenestested) ikke skal deles på flere funksjoner, men i sin helhet skal føres på kun en ”tjenesteytende funksjon” i KOSTRA, kreves det at det kun er en person/ett organisatorisk nivå med lederansvar. Vedkommende skal ha vide økonomiske og administrative fullmakter, i motsetning til en person som kun har ansvaret for arbeidsledelse. Sistnevnte regnes ikke i KOSTRA-sammenheng som en leder. Med vide administrative fullmakter menes det man i dagligtale kaller personalansvar og som i vanlig praksis oppfattes som kriteriet for å være leder. Svært mange ledere som har personalansvar har for eksempel ikke anledning til alene og på egen hånd ansette medarbeidere. Normalt innstiller lederen en kandidat til en stilling mens den formelle ansettelsen skjer i eksempelvis et ansettelsesutvalg. Ansettelsesmyndighet kan være organisert svært ulikt og skal derfor ikke ha innvirkning på føring på funksjon i KOSTRA.

Fellesfunksjoner:

Tjenester som betjener hele den kommunal organisasjonen, uten at ressursbruken overveltes til andre funksjoner. Følgende fellesfunksjoner defineres som del av de administrative funksjonene:

· Post, arkiv

· Hustrykkeri

· Kontingent til KS

· Drift av felles EDB-systemer (Her inkluderes brukerstøtte og drift av fellessystemer som økonomi, lønn/personal og kontorstøttesystemer. Spesifikke fagsystemer, som sosialsystem, Gerix, EDB-systemer til bruk i grunnskolen osv. belastes de aktuelle tjenesteytende funksjoner.)

· Regnskapsfunksjonen

I tillegg defineres støttefunksjoner til administrativ og politisk ledelse som administrative fellesfunksjoner:

· Resepsjon, sentralbord for politisk og administrativ ledelse (Dette innebærer at sentralbord og resepsjon for enheter som produserer utadrettede tjenester, for eksempel et sykehjem, ikke defineres som en administrativ funksjon.)

· Kantine, velferdstiltak og utviklingstiltak (opplæring) for administrativt personalet og bedriftshelsetjenesten når denne omfatter bare kommunale arbeidstakere.

· Også informasjonsvirksomhet (ekskl. informasjon som er knyttet til en bestemt funksjon – for eksempel annonsering for bestemte funksjoner) defineres som en del av de administrative funksjonene.

Alle andre fellesutgifter (for eksempel vedlikeholdsavdelinger, vaktmestertjenester osv.) forutsettes fordelt på de funksjonene som betjenes. 

Utgifter knyttet til utarbeidelse av arealplaner (arealdel i kommuneplan) inngår i 120 (forberedelse av planer som skal politisk behandles).

I tillegg til funksjon 120 har følgende funksjoner i noe grad karakter av å fange opp felleskostnader:

100
Politisk styring og kontrollorganer


Funksjonen omfatter alle utgifter knyttet til folkevalgte organer og revisjon.

130
Administrasjonslokaler

Utgifter til lokaler som benyttes til oppgaver under funksjonene 100 og 120. De tjenesteytende funksjonene skal derimot belastes med deres andel av utgiftene til felleslokaler.

180
Diverse fellesutgifter

Funksjon 180 er opprettet for å fange opp spesielle utgifter som ikke nødvendigvis påløper i alle kommuner og som ikke naturlig kan knyttes til én av de tjenesteytende funksjonene. KRDs veiledning presiserer at denne funksjonen ikke skal benyttes for å unngå å fordele utgifter som skal fordeles på andre funksjoner. Hvilke utgifter som tillates ført på denne funksjonen defineres løpende av KRD etter henvendelse fra kommuner/fylkesmenn.

Dessuten er det i KOSTRA imidlertid også gitt anledning til å føre andre fellesfunksjoner som ikke inngår i definisjonene ovenfor på funksjon 190 – Interne serviceenheter. Her føres bl.a. fellesenheter for forvaltning, drift og vedlikehold av kommunale lokaler/eiendommer, felles maskinpark for de tekniske tjenestene eller felles merkantile støtteoppgaver utenfor de som inngår i funksjon 120. For disse tjenestene forutsetter KOSTRA en full fordeling. Det betyr at utgiftene som føres på funksjon 190 skal fordeles på de aktuelle ”brukerfunksjonene” med kredittering på art 690 (fordelte utgifter) på funksjon 190.

Bestiller:





Vurdere behov og sette mål


Sikre finansiering (budsjett)


Vurdere søknader og tildele tjenester


Bestille tjenestene utført


Følge opp og kontrollere at utføreren gjennomfører bestillingen





Utfører:





Levere tjenester i henhold til bestillingene


Sikre kvalitet og produktivitet i tjenesteytingen med utgangs-punkt i bedriftsøkonomiske prinsipper





Interne resultatenheter


Øk/regnsk., personal, IT, arkiv, 


FDV av lokaler/eiendommer





Eksterne resultatenheter








Helhetlig styring,


plan/budsjett





Samfunnsstyring og -utvikling:


Kommuneplan


Næringsliv


Miljø





Utviklingsstøtte ift.:


Organisasjonen


Tjenesteytingen








Rådmannsteam
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� Vedlegg 1 gir en kort beskrivelse av siktemål og prinsippene for de to modellene.


�  Vedlegg 2 gir en oversikt over den gjeldende definisjonen av administrasjon (funksjon 120), samt for andre funksjoner som inneholder inntekter/utgifter knyttet til styring og fellesoppgaver i kommunene.


� Jf. KS/NHO, Kalkulasjon av kostnader i kommunale virksomheter – en praktisk veileder, Kommuneforlaget 1997


� Jf. definisjoner i Bøe, Einar og Elbjørg Gui Wold (red.), Økonomisk minilex, Cappelen 1987


� Jf. bl.a. Hedenstad, Magne, Roland Fürst og Are Ropphaugen, Økonomistyring, kap. 15.3: Prinsipper for utforming av kommunale internregnskap, Kommuneforlaget 1995.


�  Jf. Anthony, Robert N., Planning and Control Systems, Harvard University, Boston, 1965


� Dette er et sentralt postulat i modellen: For å sikre entydige ansvarsforhold i organisasjonen, må en unngå at støtteenhetene tiltar seg myndighet overfor resultatenhetene med ansvar for utadrettet tjenesteyting. En skal altså ikke etablere en praksis som gir uklare ansvarsforhold og fremmer ”stabsstyring”. 


� Beskrivelsen og drøftingen i dette avsnittet tar bl.a. utgangspunkt i:


Pape, Signe; Bestiller- og utførermodellen og kontraktstyring av tjenesteproduksjonen – en veileder fra KS, Kommunenes Sentralforbund 2000 (kan lastes ned fra: � HYPERLINK http://www.ks.no/ ��http://www.ks.no/�)


Oslo kommune; Veileder i konkurranseutsetting, Oslo kommune, byrådsavdeling for finans (udatert)


 


� En mer utførlig beskrivelse av prinsippene finnes i Kommunaldepartementets hovedveileder for KOSTRA, jf. http://www.odin.dep.no/krd/kostra
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Ekstern-/finansregnskap	   		Internregnskap



- Oversikt over formues-			- Grunnlag for selvkost-

  stilling (balanse)				  kalkyler og kostnads-

- Oversikt over hovedstruktur		  kontroll (produkti-

  i ressurstilgang og ressurs-		  vitetsoppfølging) m.m.

  anvendelse



Avgrensninger:

- Fordeling av kostnader på kostnadsbærere 

(varer og tjenester), steder, objekter m.m.



- Periodiseringer (fordeling av kostnader for både 

driftsmessige anskaffelser og investeringer)

 som er i samsvar med kalkyleformålet.



- Beregning av avkastning på bunden kapital

(kalkulatoriske renter).

			

Fürst og Høverstad ANS
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Bestillerenhetens oppgaver



- Vurdere behov og sette mål		Oppgaver som tradisjo-

- Sikre finansiering				nelt ivaretas på etatsjef/

- Inngå rammeavtale med aktuelle	mellomledernivå - altså

  leverandører				funksjon 120.



- Vurdere søknader og tildele 		Oppgaver som i en etats-

  tjenester til enkeltbrukere		organisert kommune

- Bestille tjenestene fra utfører		ivaretas av de ”tjeneste-

- Revurdere tjenestebehov og		produserende” enkeltvedtak				enhetene.

			



- Følge opp leverandør ift. pris 		Oppgaver som tradisjo-

  (budsjett) og tjenesteutførelse 	nelt ivaretas på etatsjef/

  (bl.a. kvalitet) 				mellomledernivå - altså

	 						funksjon 120. 	

Fürst og Høverstad ANS
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Sortering av problemstillinger





1				        Ja







		   Nei



2				        Ja



		

		   Nei 



3  Spesielle problemstillinger:

    - Faglige/merkantile støtteoppgaver (”staber”)

    - Bestillerenheter

    - Innhold/avgrensning av ”fellesutgifter”



Fürst og Høverstad ANS

Prinsipielt valg:

Tilnærmet selvkost fremfor 

 direkte kostnader på de 

”tjenesteytende” funksjonene?

Etablere felles forutsetninger/

retningslinjer for fordeling 

av indir.kostnader (adm. m.m.)

Fullstendig organisasjons-

nøytral definisjon av adm./

fellesoppgaver?

Definisjon av konkrete oppgaver/

aktiviteter som skal inngå i

ledelse/adm. og fellesoppgaver
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Ledelsesnivåer	   Tradisjonell etats- 	Resultatenhets-

				       organisering  	                 modell





Strategisk			





Administrativ		





Operativ ledelse		



	

Fürst og Høverstad ANS

Rådmann

Etatsjef

Tjenesteleder

Rådmann

Resultatenhets-

leder








