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1 Sammendrag

Rapporten er et innspill til 2.konsultasjonsmøte for 2001.  Arbeidsgruppen som har utarbeidet rapporten drøfter effektivisering og effektivitetsmåling i kommunesektoren. Forskning og studier av ressursbruken i sektoren antyder på sin side effektiviseringsmuligheter. Arbeidsgruppen har analysert nærmere ressursbruken i undervisnings- og pleie- og omsorgssektoren. Ved hjelp av grove nøkkeltall er det gitt en beskrivelse av utviklingen på 1990-tallet i ressursinnsatsen og antallet produserte tjenester innen grunnskole og pleie- og omsorgstjenester, og innen videregående opplæring. Dette er de største enkeltsektorene for henholdsvis kommunene og fylkeskommunene (dersom 2. linje helse- og sosialtjenester holdes utenfor). Hovedtrekkene i utvikling er:

· Ressursinnsatsen i grunnskolen målt som samlede driftsutgifter pr. elev var relativ stabil fram til 1997. Driftsutgifter pr. elev økte fra 1998 til 1999 reelt med 3,5 prosent.

· Antall årsverk i pleie- og omsorgstjenestene har økt med om lag 17 000 fra 1993 til 1999. Årsverksveksten i perioden har kommet i de to årene før eldresatsingen i 1996 og 1997 og i de to første årene av eldresatsingen, dvs. i 1998 og 1999. Antall årsverk målt pr. bruker har økt fra 0,37 i 1993 til 0,43 i 1999 eller med vel 16 prosent. Det kan se ut som veksten i årsverk pr. bruker til dels er knyttet til flere mottakere under 67 år som er noe mer ressurskrevende enn eldre mottakere, og generelle endringer i standarder i tjenesten, og/eller lavere effektivitet/produktivitet.

· I årene 1993-1995, dvs. ved innføring av reform 94 i videregående opplæring, ble det færre elever pr. lærerårsverk. De siste årene, fra 1996-1999, har ressursinnsatsen målt ved driftsutgifter pr. elev og elever pr. lærerårsverk vært relativ stabil.

Arbeidsgruppen har også vurdert KOSTRA nøkkeltall for 1999 og 2000.  På grunn av at KOSTRA fortsatt er i en etableringsfase og det ikke foreligger tall fra alle kommuner, har arbeidsgruppen valgt å ikke benytte nye KOSTRA nøkkeltall i sine vurderinger på dette tidspunkt. Imidlertid er det gitt en omtale av hvordan KOSTRA senere kan inngå i konsultasjonsmaterialet, og i vedlegg er det vist eksempler på faktaark og bruk av produktivitetsindikatorer.

2 Innledning

Et av målene med konsultasjonsordningen er å bidra til at: ”Økt lokal frihet i oppgave​løsningen kan gi mer effektiv ressursbruk”. 

Det er bred enighet om at det er viktig at kommunesektoren utnytter ressursene på en slik måte at velferdstilbudet til innbyggerne blir best mulig. Det er imidlertid svært komplisert å finne frem til hvilke løsninger som vil oppfylle en slik målsetning i praksis. Det må også legges til grunn vanskelige avveininger som det ikke er objektivt riktige svar på. Dette gjelder f.eks avveining mellom kvalitet og tjenestevolum og prioritering av ressursbruk mellom ulike sektorer/tjenester.

Samtidig er det klart at det kommunale velferdstilbudet kan forbedres dersom en eller flere tjenester ikke produseres effektivt. Derfor er det formålstjenlig å se på forhold som hindrer  kommune​sektoren i å drive effektivt og vurdere tiltak som kan stimulere til økt effektivitet. 

Konsultasjonsordningen vil kunne bidra til mer effektiv ressursbruk på flere måter:

· Dialog. Det legges opp til at statens styring av kommunesektoren i større grad skal skje gjennom dialog med kommunene fremfor detaljert styring gjennom øremerkede tilskudd og regelverk. Staten kan legge til rette for økt effektivitet ved å endre tilskudds​ordninger og regelverk som er til hinder for effektiv drift. Den faktiske effektiviserings​gevinsten vil imidlertid være avhengig av i hvilken grad og i hvilket tempo kommune​sektoren klarer å utnytte slike muligheter til mer effektiv drift. 

· Resultatmåling. Ved å sette økt fokus på resultatmålinger bl.a gjennom KOSTRA vil kommuner og fylkeskommuner som kommer dårlig ut få press på seg til å forbedre resultatene. 
· Forsøk. Gjennom forsøk kan man prøve ut både endringer i rammebetingelsene og prøve ut alternative organisasjonsmodeller. Staten og KS er nå enige om å bruke kommunenett​verk som strategisk virkemiddel for å fremme effektiviteten i kommunesektoren. Erfaringer fra nettverk og forsøksprosjekter bør ha overføringsverdi som kan videre​formidles til øvrige kommuner og fylkeskommuner, og til nye nettverk over hele landet. 
I forbindelse med evalueringen av prøveåret for konsultasjonsordningen, var det enighet om at det andre konsultasjonsmøtet i 2001 skulle ha måloppnåelse og effektivitet som et hovedtema. På sekretariatsmøtet 12. februar 2001 var det enighet om en arbeidsgruppe bestående av representanter fra KRD, FIN, AAD og KS skulle forberede materialet om effektivitet til 2.konsultasjonsmøte. Arbeidsgruppen har bestått av
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Arbeidsgruppen har hatt fem møter. Arbeidsgruppen har definert sin oppgave slik:

Arbeidsgruppen skal forberede materiale på temaet effektivitet i kommunesektoren til det andre konsultasjonsmøtet(april). Formålet med materialet som skal utarbeides av arbeidsgruppen er å legge grunnlaget for en generell drøfting av temaet effektivitet og effektiviseringsmuligheter, samt mer spesifikt på effektivitetsmåling og effektivitetsmål.

På denne bakgrunn har arbeidsgruppen utarbeidet foreliggende rapport, som foruten å drøfte effektivisering og effektivitetsmåling i kommunesektoren generelt og bruk av KOSTRA spesielt, har foretatt en analyse av ressursutnyttelsen innen to viktige sektorer over tid, basert på de til nå tilgjengelige data. Arbeidsgruppen har hatt begrenset tid og ressurser på et svært komplisert og krevende tema, og understreker at rapportens primærformål er å være et diskusjonsgrunnlag for det videre arbeid med effektivitet i konsultasjonssammenhengen.

Om effektivitet og effektivitetsmåling i kommune​sektoren 

Om effektivitet

Effektivitet har i mange sammenhenger vært begrunnelsen for å legge offentlige velferdsoppgaver til kommunene. Det brukes ulike effektivitetsbegreper. I de følgende har vi fokusert på effektivitet i to betydninger: Prioriteringseffektivitet og kostnadseffektivitet.

Prioriteringseffektivitet (også kalt ytre effektivitet) betyr at kommunene tilbyr de tjenester som det er behov for og som blir etterspurt av befolkningen.  Kommunene må gjøre vurderinger av omfang, sammensetning og standard på tjenestene. Den nærheten som kommunene har til innbyggerne gir mulighet til nettopp å kunne tilpasse tjenestetilbudet til den lokale etterspørselen på en mest mulig effektiv måte.  Prioriteringseffektivitet innebærer at kommunene fordeler ressursene sine mellom de ulike tjenestene på en slik måte at innbyggernes velferd blir størst mulig. En kommune er prioriteringseffektiv dersom det ikke er mulig å øke det samlede velferds​tilbudet gjennom flytting av ressurser fra en sektor til en annen. Eksempelvis vil velferds​tapet ved å redusere ressurser i grunnskolen være like stort som velferdsgevinsten ved å øke innsatsen i eldreomsorgen. I praksis vil det imidlertid ikke være mulig å gi noen objektivt riktige mål på velferdsgevinster/tap ved å flytte ressurser mellom sektorer.

Kostnadseffektivitet (også kalt indre effektivitet) dreier seg om at kommunene produserer tjenestene til en lavest mulig kostnad.  Det er ikke selvsagt at produksjonen er kostnadseffektiv. Kommuner som ikke er kostnadseffektive vil kunne øke volumet og/eller ​kvaliteten på tjenestene uten å øke kostnadene, eller de kan redusere kostnadene uten å redusere volum og kvalitet på tjenestene. I kommunal som i privat produksjon arbeides det med organisasjonsmessige løsninger, bruk av teknologi osv., for å sikre lavest mulige kostnader. 
Om effektivitetsmåling

Det er en rekke forhold som gjør det vanskeligere å måle effektivitet og kvalitet i offentlig tjenesteproduksjon enn i privat. I offentlig virksomhet er det som regel en administrativ eller politisk oppgave å påse at de rette tjenestene blir levert og at de har riktig kvalitet. I privat sektor omsettes produktene i et marked. 

Dette gjør for det første at det er vanskelig å identifisere hvor stor del av utgifts​forskjellene ved offentlig tjenesteproduksjon som skyldes kvalitetsforskjeller og hvor stor del som skyldes for​skjeller i kostnads​effektivitet. Når f.eks Skoda produseres billigere enn Audi, betyr ikke dette nød​vendig​vis at produksjonen av Skoda er mer effektiv, i og med at kostnadsforskjellene gjen​speiler for​skjeller i kvalitet som markedet er villig til å betale ekstra for. Det er langt van​skeligere å tall​feste i hvilken grad f.eks sentralisering av skolestrukturen påvirker kvaliteten på skoletilbudet. Dermed settes fokus i offentlig sektor på det som kan måles (kos​tnads​​​forskjellene), mens det som ikke kan måles eller er vanskeligere å måle (kvalitetsforskjellene) kan gå tapt. Dermed blir det nærliggende at kostnadsforskjeller tolkes som forskjeller i effektivitet. 

For det andre vil det for en rekke kommunale tjenester være vanskelig å identifisere det egentlige produktet. Grunnskolen produserer f.eks ikke elever, men skal gi elevene kunnskap og samarbeidsevner. Siden vi ikke klarer å måle hva elevene lærer på skolen, måler vi i stedet ofte ressursbruken pr elev. Igjen kan det være nærliggende å se på for​skjeller i ressurs​bruk som indikasjon på forskjeller i effektivitet (En slik tolkning impliserer imidlertid at den lær​dommen elevene tilegner seg på skolen er uavhengig av lærer​ressursene). 

I tillegg kan kommunene velge å organisere tjenestetilbudet på ulik måte, f.eks når det gjelder bruk av institusjons- og hjemmebasert omsorg. Forskjeller i kostnadene kan dermed gjen​speile forskjeller i prioriteringer fremfor forskjeller i effektivitet. 

Disse problemstillingene viser at det er viktig å ha god innsikt i svakhetene ved datamaterialet når resultatene skal tolkes. Kommunal tjenesteyting er så sammensatt at det vil være en umulig oppgave å utvikle et felles objektivt og ideelt mål for effektivitet som tar hensyn til alle forhold. Effektivitetsanalyser må derfor basere seg på forenklinger av produktmål og innsatsfaktorer.

Det vil være avgjørende å få etablert brukervennlige informasjonssystemer som kan knytte sammen produksjonsdata med informasjon om ressursforbruket. Arbeidet med å etablere målemetoder bør foregå i et nært samspill med utviklingen av informasjonssystemer for kommunesektoren. (SNF-rapport 60/2000). Da vil det være hensiktsmessig å ta utgangspunkt i hva vi kan måle. Her vil KOSTRA-data være sentrale.

Siden det er vanskelig å finne allmenne og objektivt riktige mål for effektivitet og kvalitet er det vanlig å foreta sammenlikninger mellom kommuner (tverrsnittsanalyser) og over utviklingen over tid (tidsserieanalyser). I tverrsnittsanalyser kan den enkelte kommune vurderes i forhold til ulike grupper kommuner, gjennomsnitt, beste praksis osv., og det er utviklet metoder som tallfester mulige effektiviseringspotensialer (DEA-analyser). Et problem med tverrsnittsanalyser er at dataene som regel ikke er fullt ut sammenliknbare. I tidsserie​analyser kan den enkelte kommune sammenlikne seg med seg selv, og vil dermed kunne tolke tallene lettere. Et problem med tids​serie​analyser kan være at tjenestene skifter innhold over tid. 

Analyser av effektiviseringsmulighetene

I SNF-rapport 4/99, "Effektivitet, ressursbruk og konkurranseutsetting i kommunesektoren. En gjennomgang av empiriske studier" omtales om SNF sitt arbeid knyttet til prosjektet ”Studier av ressursbruk i kommunal tjenesteproduksjon”, finansiert av Finansdepartementet og KRD. Formålet med prosjektet har vært å : 

· vurdere relevante studier av kommunal ressursbruk i ulike sektorer, 

· kartlegge potensialet for bedre ressursutnyttelse, 

· drøfte hvorledes videre studier bør legges opp, 

· foreta en tilsvarende gjennomgang av aktuelle studier av effekter av konkurranseutsetting på kommunal ressursbruk.

Rapporten baserer sine analyser på tidligere undersøkelser. Det er ikke foretatt noen nye undersøkelser. Forskerne tar forbehold når det gjelder konklusjonene sine, siden rapportene de har sett på bruker ulike metoder og kan ha hatt ulike siktemål. 

Studiene som gjennomgås er systematisk valgt ut slik at de totalt sett skal dekke de fleste kommunale sektorer, og representere en viss bredde metodisk. De utvalgte sektorene er kommunal administrasjon, barnehager, grunnskolen, videregående skole, somatiske sykehus, pleie- og omsorgssektoren, og samferdsel- og busstransport.

Hovedkonklusjonen i rapporten er at det ser ut som det er mulig for innsparinger i norske kommuner dersom alle kommuner innenfor alle sektorer til enhver tid brukte ressursene på samme måte som den mest kostnadseffektive kommunen. Studiene påviser til dels klare forskjeller i ressursbruk i enkeltsektorer mellom kommunene, og som sådan viser at det er finnes muligheter for å bruke ressursene annerledes. Det påstås å være et effektiviserings​potensiale etter at det er tatt hensyn til befolkningsstruktur og andre forhold kommunene ikke selv kan påvirke.

For kommunal administrasjon er det først og fremst kommunestørrelsen som synes å ha betydning. De minste kommunene har ifølge denne analysen smådriftsulemper i administrasjonen. Men heller ikke de større kommunene makter fullt ut å utnytte sine stordriftsfordeler. Totalt er det beregnet et effektiviseringspotensiale på rundt 20% dersom alle kommuner blir administrert like effektivt som den mest effektive kommunen.

For barnehagesektoren har man i stedet for kostnadseffektivitet i tjenesteproduksjonen vurdert den ”ytre”effektivitet, dvs. om det offentlige selv skal tilby barnehagetjenester eller om markedet kun skal bestå av private tilbydere. Studien finner ingen signifikante forskjeller i ”ytre” effektivitet mellom et offentlig tilbud av barnehager og et markedstilbud bestående av private tilbydere. Kostnadseffektiviteten i barnehager er imidlertid analysert i en svensk studie som anslår effektiviseringspotensiale i barnehagesektoren på mellom 10 og 15%.

For grunnskolen er det lagt vekt på en analyse som ser på forskjeller i ressursbruk mellom storbykommuner. Analysen antyder en forskjell på 20% i kostnader per elev mellom Trondheim og Bergen som hadde henholdsvis høyest og lavest ressursbruk. Forskjellen i ressursbruk kan henføres til forskjeller i skolestruktur og i bruken av ikke-bundne undervisningsmidler. Begge deler har å gjøre med lokale prioriteringer.

For videregående skole antydes et effektiviseringspotensiale på 25%. Det må bemerkes at datagrunnlaget kun er basert på skoler i Sør-Trøndelag og Nordland. Generaliseringsverdien kan altså her diskuteres. Det som måles er hvor mye elevenes resultater kan forbedres for gitt lærerinnsats dersom skolene skulle oppnå like gode resultater som de beste skolene.

For helsesektoren (sykehus) har analysen av den tidligere studien antydet et overraskende lavt effektiviseringspotensiale på 7-8%.

For pleie- og omsorgssektoren anslås det et gjennomsnittlig effektiviseringspotensiale på om lag 25% i forhold til de mest effektive.  Frisch-senteret og Statistisk sentralbyrå har i en nyere analyse (april 2000) anslått et samlet forbedringspotensiale på vel 14 pst. basert på 1997-data. Store kommuner er i studien mer effektive enn små kommuner. I rapporten påpekes det at mulige målefeil, mangelfulle data for pleietyngde og pleiebehov, samt mangelfulle indikatorer for kvalitet, gjør at de beregnede effektivitets​tallene må behandles med varsomhet. I studien konkluderes det likevel med at analysene indikerer klare forskjeller i effektivitet mellom kommuner/bydeler i sektoren. 

For samferdselssektoren har man vurdert busstransport. Potensiale for kostnadsbesparelser ved endret reguleringsform fra full kostnadsdekning til anbudskonkurranse med linære kontrakter anslås til å være mellom 24 til 39% av driftskostnadene.

Konkurranseutsetting av renovasjon og busstransport synes å gi en viss kostnadsreduksjon, noe som også bekreftes av internasjonale studier. For pleie- og omsorgssektoren finnes det  foreløpig et lite datamateriale, men det anslås innsparinger for rundt 20%, noe høyere enn anslått i Sverige, der man har mer erfaringer.

Datagrunnlaget for disse analysene er imidlertid ikke uproblematisk, noe også forskerne peker på. Dataene kan, p.g.a. at kommunene ofte legger noe ulikt innhold i dem, gi et bilde som ikke viser seg korrekt ved detaljert gjennomgang av primærdataene ("epler sammenlignes med pærer"). Primærdataene er også til dels gamle (eks. tall for administrasjonsutgifter fra slutten av 80-tallet). Dette må det tas hensyn til ved tolkning av disse dataene.

Analysene sier også lite om hvordan den enkelte kommune skal opptre for å bli mer effektiv. Måleresultatene blir hengende i luften dersom kommunen eller fylkeskommunen ikke bruker denne innsikten til å undersøke hvilke forhold som ligger bak de forskjellige resultatene, og til å utforme organisasjonsløsninger og insentiver som bidrar til at kommunen oppnår resultatforbedringer.

KS har gjennom forskningsprogrammet ”Kvalitet og effektivitet i kommunal tjenesteyting” ønsket å bidra til økt innsikt knyttet til organisering av offentlig tjenesteproduksjon. Arbeids​opp​gavene som har vært sterkest vektlagt, har dels vært å utvikle verktøy og indikatorer for vurdering og måling av dimensjonene kvalitet og effektivitet. Dels har det vært å kartlegge og drøfte koplingene mellom måten en virksomhet organiseres på og insentivmekanismene i organisasjonen. Et viktig bimotiv ved dette har vært å initiere læreprosesser, samt å skape entusiasme og gi kunnskapsmessig dekning for forsøksprosjekter.  Slik verktøy- og indikatorutvikling og læring bør videreføres, bl.a. i de ndenfor omtalte effektiviseringsnettverkene. I vedlegget er det vist en del resultater fra KS' UoD-arbeid (utredning og dokumentasjon) i forhold til kvalitet og effektivitet.

Om nettverk for effektivisering

Holdenutvalget har konstatert at det er god grunn til å tro at det er ikke ubetydelige effektiviseringsmuligheter i kommunesektoren. Utvalget påpeker imidlertid at en har lite sikker kunnskap om årsakene til effektivitetsforskjeller og dermed om hvilke virkemidler som er best egnet for å oppnå effektivitetsforbedringer. 

Utvalget peker på forholdet mellom staten og kommunesektoren som en viktig nøkkel for effektivisering. Utvikling av statlige styringen med mindre vekt på lover og regler, statlige handlingsplaner, øremerking og rapportering og mer vekt på partnerskap og dialog, er derfor viktige stikkord i effektiviseringsarbeidet i forhold til kommunesektoren.

Utvalget peker bl. a. på organisasjons- og kompetanseutvikling som viktige interne virkemidler for effektivisering i kommunesektoren. Mange kommuner har gjort viktige erfaringer på dette området som det kan være nyttig for andre å få del i.

I forbindelse med regnskaps- og aktivitetsrapporteringen for 2001 vil hele kommunesektoren være omfattet KOSTRA. Det vil gi et nye muligheter for sammenligning mellom kommuner og det kan også gi større muligheter for å følge produktivitetsutviklingen på nasjonalt nivå.

Kommunene får nå gjennom KOSTRA større muligheter til å foreta sammenligninger med likeartede kommuner for å finne ut hvor effektive de er på ulike sektorer. Dette kan danne grunnlaget for interne utviklingsprosesser med sikte på å effektivisere tjenesteproduksjonen.

Staten og KS er enige om å bruke kommunenettverk som et strategisk virkemiddel for å fremme effektivitet i kommunesektoren. Et viktig utgangspunkt for etablering av effektiviseringsnettverk er at vi i liten grad trenger å utvikle nye verktøy og metoder, men oppsummere og spre de erfaringer som er gjort. KOSTRA i fullskala gir imidlertid nye muligheter som det er viktig å ta i bruk.

Våren 2001 vil det bli igangsatt et pilotnettverk av kommuner som har gjennomført omstillingsprosesser eller som driver en effektiv tjenesteproduksjon. Her vil en oppsummere erfaringer og videreutvikle bruk av KOSTRA til sammenligning av effektivitet mellom kommuner som grunnlag for effektiviseringstiltak i den enkelte kommune.

Fra høsten vil en på bakgrunn av oppsummeringene fra pilotnettverket starte nye nettverk for systematisk drøfting og erfaringsoverføring av effektiviseringstiltak i kommunesektoren. Det kan da være tale om nettverk med litt ulik vinkling ut fra interesse og de erfaringer som høstes i pilotnettverket.

3 Ressursinnsats og tjenesteutvikling i undervisning og pleie- og omsorgstjenester på 1990-tallet 

Innledning

I dette avsnittet gis en beskrivelse av grove nøkkeltall for utviklingen i ressursinnsatsen og antallet produserte tjenester innen undervisning og pleie- og omsorgstjenester. Omtalen vil konsentrere seg om de to største tjenestesektorene i kommunene som er grunnskole og pleie- og omsorgstjenester. Disse sektorene utgjorde i 1999 henholdsvis om lag 27 mrd. kroner og om lag 38 mrd. kroner som til sammen utgjør om lag halvparten av kommunenes utgifter. Ved en statlig overtakelse av 2. linje spesialisthelsetjenester vil videre​gående opplæring være den største enkeltsektoren i fylkeskommunene. Videregående opplæring hadde i 1999 om lag 13 mrd. kroner i driftsutgifter. Dette utgjorde om lag halvparten av driftsutgiftene utenom spesialist​helse og sosial​tjenesten. Det gis første en oversikt over hoved​trekkene i utviklingen på 1990-tallet for disse tjenestene og etterpå en nærmere beskrivelse av enkeltsektorene.

Hovedtrekk

I perioden fra 1993 til 1999 har det vært en elevtallsvekst i grunnskolen pga. større alderskull og innføring av skolestart for 6-åringer fra høsten 1997 (Reform 97). Ressursinnsatsen målt som samlede driftsutgifter pr. elev var relativ stabil fram til 1997 og lå på om lag 43 500 1999-kroner pr. elev i perioden 1993-1996, jf. tabell 1. Driftsutgifter pr. elev økte fra 1998 til 1999 reelt med 3,5 prosent til 46 400 kroner i 1999. 

Tabell.1 Ressursinnsats pr. tjeneste 1993-1999. Undervisning og pleie- og omsorg

	
	1993
	1994
	1995
	1996
	1997 1)
	1998
	1999

	Kommunene

Grunnskole

Driftsutgifter pr. elev

1999-kroner 2)


	43 474
	43 725
	43 016
	43 553
	40 562
	44 764
	46 352

	Pleie- og omsorg

Årsverk pr. bruker


	0,37
	0,36
	0,39
	0,39
	0,41
	0,42
	0,43

	Fylkeskommunene

Videregående opplæring

Driftsutgifter pr. elev

1999-kroner 2)


	61 859
	65306
	59683
	64562
	64520
	61331
	63979


Kilde: Statistisk sentralbyrå

1) Pga reform 97 er spesielt 1997-tallene for grunnskole ikke sammenlignbare med de andre tallene.

2) Prisindeks for kommunenes kjøp av varer og tjenester (deflator) er benyttet ved fastprisberegning.

Antallet eldre i befolkningen over 80 år, som er en viktig potensiell målgruppe innen pleie- og omsorgstjenester, har økt med om lag 21 000 fra 1993 til 1999. Antallet i alderen 67-79 år er blitt redusert i samme perioden. Antall årsverk i pleie- og omsorgstjenestene har økt med om lag 17 000 fra 1993 til 1999. Årsverksveksten i perioden har kommet i de to årene før eldresatsingen i 1996 og 1997 og i de to første årene av eldresatsingen, dvs. i 1998 og 1999. Antall årsverk målt pr. bruker har økt fra 0,37 i 1993 til 0,43 i 1999 eller med vel 16 prosent. Det kan se ut som veksten i årsverk pr. bruker til dels er knyttet til flere mottakere under 67 år som er noe mer ressurskrevende enn eldre mottakere, og generelle endringer i standarder i tjenesten, og/eller lavere effektivitet/produktivitet.

Elevtallet i videregående opplæring ble redusert med 12 prosent fra 1993 til 1998 for så å øke med 1,7 prosent i 1999. I årene 1993-1995, dvs. ved innføring av reform 94, ble det færre elever pr. lærerårsverk. De siste årene fra 1996-1999 har ressursinnsatsen målt ved drifts​utgifter pr. elev og elever pr. lærerårsverk vært relativ stabil.

Nærmere om grunnskole

I perioden 1980-1992 var det en elevnedgang i grunnskolen på vel 20 pst. Driftsutgifter pr. elev øke reelt med om lag 45 prosent i denne perioden. Elevtallet økte igjen etter 1992 med 4,7 pst. fra 1992 til 1996. I 1997 til 1999 fortsatte elevtallet å øke pga. større alderskull og innføring av skolestart for 6-åringer fra høsten 1997, jf. tabell 2. 

Tabell 2. Grunnskoler. Nøkkeltall. 1993-1999

	
	1993
	1994
	1995
	1996
	1997 1)
	1998
	1999

	Driftsutgifter pr. elev

1999-kroner 2)
	43 474
	43 725
	43 016
	43 553
	40 562
	44 764
	46 352

	Elever 


	460 101
	463 735
	469 848
	479 103
	549 480
	559 901
	570 695

	Elever pr. klasse
	19,6
	19,8
	19,9
	20,0
	20,0
	20,1
	20,2

	Elever pr. lærerårsverk
	11,1
	10,8
	10,9
	11,1
	11,4
	11,3
	11,5


Kilde: Statistisk sentralbyrå

1) Pga. Reform 97 kan flere av tallene for 1997 senere år ikke sammenlignes med tidligere år

2) Prisindeks for kommunenes kjøp av varer og tjenester (deflator) er benyttet ved fastprisberegning

Gjennomsnittlig klassestørrelse økte svakt fra 19,6 elever pr. klasse i 1993 til 20,0 i 1996 (1.-9. klasse). I 1999 var det i gjennomsnitt 20,2 elever pr. klasse (1.-10. klasse). Antall elever pr. lærerårsverk i grunnskolen har hatt en svak økning i perioden 1993-1999 fra 11,1 elever pr. lærerårsverk i 1993 til 11,5 i 1999. 

Ressursinnsatsen målt som samlede driftsutgifter pr. elev var relativ stabil fram til 1997 og lå på om lag 43 500 1999-kroner pr. elev i perioden 1993-1996. Driftsutgifter pr. elev i 1998, etter innføringen av Reform -97, var på 44 800 kroner. I 1999 økte ressursinnsatsen til 46 400 kroner pr. elev i 1999 eller reelt med 3,5 prosent.

I 1999 ble det i gjennomsnitt gitt ekstraundervisning i form av delingstimer, spesial​undervisning etter enkeltvedtak og morsmålsundervisning tilsvarende 55 prosent av den ordinære undervisningsressursen (Kilde: Kommuneprp. våren 2000). Etter Reform 97 har andelen ekstraundervisning ligget om lag på dette nivået. Før Reform 97 lå andelen ekstra​undervisning på om lag på 50 prosent.

Nærmere om pleie- og omsorgstjenester

Fra 1993 til 1999 gikk andelen innbyggere over 67 år noe ned på landsbasis, mens utviklingen i antallet eldre var om lag konstant. I 1993 var 14,4 prosent av befolkningen over 67 år, mens andelen i 1999 var 13,9. Imidlertid økte andelen eldre over 80 år, både målt i forhold til eldrebefolkningen og i forhold til innbyggertallet i alt. Delen av økningen var en viss økning i antallet eldre over 90 år. 

Andelen eldre over 80 år utgjorde i 1993 27 prosent av alle eldre over 67 år, jf. tabell 3. I 1999 var andelen 80 år eller eldre 30 prosent. I 1993 var 3,9 prosent av innbyggertallet i landet 80 år eller eldre, mens andelen i 1999 var økt til 4,2 prosent. 

Tabell.3 Eldrebefolkning, antallet brukere og årsverk pr. bruker 1993-1999. Pleie- og omsorgstjenester

	
	1993
	1994
	1995
	1996
	1997
	1998
	1999

	Andel innbyggere over 80  pr innb. over 67 år
	0.27
	0.28
	0.28
	0.29
	0.30
	0.30
	0.31

	Antall mottagere av hjemmetjenester og institusjonstjenester i alt 1
	188 390
	187295
	-
	188500
	192403
	195992
	200636

	Herav mottakere av hjemmetjenester over 67 år 
	118254
	115544
	-
	114820
	117584
	118588
	121278

	Herav mottakere av hjemmetjenester under 67 år
	
24369
	26810
	
-
	
29945
	
31442
	
34208
	36118

	Årsverk pr bruker
	0,37
	0,36
	0,39
	0,39
	0,41
	0,42
	0,43


Kilde: Statistisk sentralbyrå
1) Tallene fra 1995 er ikke sammenlignbare

Antallet brukere i pleie- og omsorgssektoren, målt ved antallet institusjonsplasser og antallet mottakere i hjemmetjenesten, har økt med vel 12 000 fra 1993 til 1999 noe som tilsvarer en vekst på 6,5 prosent. Veksten i antall brukere er i hovedsak knyttet til flere yngre mottakere av hjemmetjenester med alder under 67 år. Antall årsverk i pleie- og omsorgstjenestene har økt med om lag 17 000 fra 1993 til 1999. Årsverksveksten i perioden har kommet i de to årene før eldresatsingen i 1996 og 1997 og i de to første årene av eldresatsingen, dvs. i 1998 og 1999. Antall årsverk pr. bruker har økt i perioden. I 1993 var årsverksinnsatsen pr. bruker 0,37, mens den i 1999 var 0,43. Dette tilsvarer en økning i ressursinnsats pr. bruker på 16 prosent.  

Sammensetningen av tjenestene har endret seg på 90-tallet. I 1993 ble 24 prosent av samtlige tjenestene gitt som institusjons​tjenester mens i 1999 var prosentandelen 22. 
Det er rimelig å anta at økningen i antall årsverk i forhold til antallet eldre har ført til at flere får et tilbud, og at dette videre har sammenheng med at antallet eldre over 79 år  og 90 år har økt. I Inntektssystemutvalgets første innstilling (NOU 1996: 1)  ble det gjengitt tall fra SSB som viste at i 1994 fikk om lag 90 prosent av alle over 90 år enten hjemme- eller institusjonstjenester. For innbyggere mellom 85 og 89 år var prosentandelen 68, for aldersgruppen 80 til 84 prosent 43, mens den for innbyggere mellom 75 og 79 år var 23 prosent og for 67 til 74 8,5 prosent. Videre har også antall brukere under 67 år økt markert, jf. tidligere omtale. Det var også en klar økning i antallet årsverk pr bruker i perioden, noe som også har ført til en økning i samlet årsverksinnsats. 

En økning i ressursinnsatsen pr bruker kan både ha sammenheng med en økning i sykeligheten og dermed pleiebehovet, nye brukergrupper (yngre mottakere av hjemmetjenester), bedre kvalitet på tjenestene og endringer i effektivitet/produktivitet.

I NOU 1996:1 ble det på grunnlag av GERIX-statistikk fra inngangen på 90-tallet indikert at det var små systematiske forskjeller mellom alder over 67 år og tildelt timeressurs innen hhv hjemmetjenesten og institusjonstjenesten. Imidlertid gikk det et klart skille mellom tildelt timeressurs i hjemmetjenester og institusjonstjenester hvorav tildelt timeressurs var vesentlig høyere i institusjonstjenester (opp til 5 ganger så høy). For brukere under 67 år i hjemmetjenestene var det en vesentlig høyere tildelt timeressurs enn blant de eldre. Dette er spesielt knyttet til psykisk utviklingshemmede (gjsn. 37,9 tildelte timer pr. uke i 1997) og i noen grad yngre aleneboende (7,3 timer pr. uke) mens yngre brukere i flerperson-hushold ligger på nivå som brukere over 67 år (4,9 timer pr. uke, kilde: Langørgen 2000, Gerix-data fra 1997). 

Om kommunene følger samme praksis som på utgangen av 90-tallet (jfr. referansen fra NOU 1996:1 ovenfor) vil ikke økt antall årsverk pr bruker nødvendigvis ha sammenheng med at det har blitt flere av de eldste eldre og at disse gis en høyere timeressurs enn yngre brukere. Økt alder hadde i henhold til de tall som ble presentert først og fremst relevans for hvor mange som fikk hjelp, ikke hvor mye hjelp den enkelte fikk. 

Fra 1993 til 1999 var det imidlertid en klar nedgang i andelen over 80 år med plass i institusjoner. Dette er knyttet færre aldershjemsplasser. At antallet alders- eller sykehjemsplasser samlet sett ikke har holdt tritt med økningen i antallet eldre 80 år og over, kan ha resultert i at tildelt timeressurs pr bruker innen hjemmetjenestene har blitt høyere i løpet av perioden. Samlet sett har det innen pleie- og omsorgstjenestene vært en vridning fra institusjons​tjenester som er ”ressurskrevende” til hjemmetjenester som er mindre ressurskrevende. Dette siden årsverksinnsatsen vanligvis er høyere i sykehjem enn i hjemmetjenester. Samtidig kan hjemmetjenestene ha blitt ”dyrere”. Konsekvensen av at relativt sett færre har fått plass i institusjon kan ha medført flere pasienter med større pleiebehov i hjemmetjenesten.

Tildelt timeressurs pr. bruker er som nevnt spesielt høy blant psykisk utviklingshemmede. Av økningen i yngre mottakere av hjemmetjenester under 67 år utgjør imidlertid veksten i antallet psykisk utviklingshemmede kun en liten andel. Antallet psykisk utviklings​hemmede økte med 650 brukere fra utgangen av 1994 til utgangen av 1999, eller 3,5 prosent (kilde: KRD). Samlet antall brukere av hjemmetjenester med alder under 67 år økte til sammenligning med vel 9 000 eller 35 prosent, jf. tabell 3. Noe av veksten i årsverk pr. brukere innen pleie- og omsorgssektoren kan imidlertid skyldes en vekst i yngre aleneboende som i 1997 hadde noe høyere tildelt timeressurs pr. bruker enn eldre over 67 år. Trolig forklarer imidlertid ikke dette hele veksten i årsverk pr. brukere i sektoren i perioden.

Den økte årsverksinnsatsen kan også ha sammenheng med økt kvalitet eller standard på  tjenestene. For det første kan det ha blitt avsatt mer tid på den enkelte eller det kan ha skjedd pleiefaglige endringer som innebærer økt tidsforbruk. Endringer i kvalitet eller standarder er vanskelig å måle og det er få studier av dette innen omsorgstjenestene. Imidlertid foretar Norsk Gallup årlige brukerundersøkelser, dvs målinger av subjektive opplevelser av tjenestene blant brukere eller pårørende . I Rapport nr 2/99 fra SNF omtales bruker​undersøkelser fra sektoren i perioden 1995 –97.  Hovedtendensen er at brukernes vurderinger av disse tjenestene er stabile over tid.
 Det kan imidlertid være at standarden i tjenestene har endret seg selv om dette ikke gir seg utslag i bruker​undersøkelsene. 

Blant annet SNF og Frischsenteret har utført effektivitetsanalyser med utgangspunkt i ”beste praksis” for enkelte år, jf. tidligere omtale i avsnitt 1, men det er ikke foretatt studier som ser på utviklingen over flere år.

Oppsummert har det blitt flere eldre over 80 år, men undersøkelser fra tidlig 1990-tallet indikerer at dette ikke skulle påvirke endringer pleiebehovet/-tyngde i vesentlig grad. Vridningen fra institusjonstjenester til hjemmetjenester skulle heller ikke isolert sett bidra til et behov for flere årsverk pr. bruker i sektoren samlet sett. Noe av veksten i årsverk pr. bruker kan dels være knyttet til flere mottakere under 67år som er noe mer ressurs​krevende enn eldre mottakere. En vesentlig forklaringen ser imidlertid ut til å være knyttet til generelle endringer i standarder i tjenesten ut over det som har gitt utslag i bruker​undersøkelser, og/eller lavere effektivitet/produktivitet innen tjenesten som følge av den sterke opptrappingen i antall årsverk i sektoren i årene 1996-1999.  

Nærmere om utviklingen i videregående opplæring

Elevtallet i videregående opplæring ble redusert med 12 prosent fra 1993 til 1998 for så å øke med 1,7 prosent i 1999. I årene 1993-1995, dvs. ved innføring av reform 94, ble det færre elever pr. lærerårsverk. De siste årene fra 1996-1999 har ressursinnsatsen målt ved drifts​utgifter pr. elev og elever pr. lærerårsverk vært relativ stabil.

Andelen allmennfaglige elever, som er mindre ressurskrevende enn yrkesfag, økt fra 42 pst. i 1993 til vel 47 pst. i 1994. Etter innføring av Reform 94 har andelen vært relativt stabil på 56-58 pst. i 1999. Deler av økningen fra 1993 til 1994 skyldes at handel og kontorfag før 1994 var regnet som yrkesfag, mens disse fagene etter reformen ble inkludert i studieretning for allmenne, økonomiske og administrative fag. Antall lærlinger har økt markert fra 17 000 i 1993 til om lag 32 000 i 1999.

Tabell 5. Videregående opplæring. Nøkkeltall. 1993-1999

	
	1993
	1994
	1995
	1996
	1997
	1998
	1999

	Driftsutgifter pr. elev

1999-kroner 2)


	61 859
	65306
	59683
	64562
	64520
	61331
	63979

	Elever 


	194 496
	186 635
	180 990
	176 498
	171 919
	171 291
	174 146

	Lærlinger i alt
	16 813
	17 955
	19 375
	27 216
	31 893
	32 350
	31 572

	Andel allmennfag elever
	41,9
	47,4
	50,7
	56,0
	55,7
	56,3
	57,7

	Elever pr. lærerårsverk
	7,7
	7,5
	7,3
	7,1
	7,1
	7,0
	7,2


Kilde: Statistisk sentralbyrå

4 KOSTRA
Bruk av KOSTRA-data i konsultasjonsordningen

Sentralt i KOSTRA er at regnskapsdata kobles til data for tjenesteyting. Dette betyr at mulighetene for å gi anslag på produktivitetsutviklingen i sektoren vil bli vesentlig forbedret. Nøkkeltallene i KOSTRA viser derfor tre dimensjoner ved kommunal tjenesteyting og økonomi:

· Prioriteringer - viser relative utgifter til ulike formål målt i utgift pr innbygger

· Dekningsgrader - viser tjenestetilbudet i forhold til ulike målgrupper for tilbudet 

· Produktivitet/enhetskostnader - viser kostnader/bruk av ressurser i forhold til tjenesteproduksjonen 
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De groveste nøkkeltallene er videre inndelt i seksten områder inkludert behovsprofil m/ utvalgte befolknings- og levekårsdata og finansielle nøkkeltall (se vedlegg).

Ureviderte KOSTRA-data legges årlig ut 15.3. Etter planen skal det samtidig også legges ut tidsserier. F.o.m 2001 vil alle kommuner rapportere etter KOSTRA malen. Dette betyr at i 2002 vil det foreligge KOSTRA data for alle kommuner. For 2000 forelå det som planlagt 15.3 2001 KOSTRA data for i overkant av 200 kommuner. Imidlertid har arbeidet med tidsseriene vært mer krevende enn forventet for SSB og vil først foreligge månedsskifte april/mai, noe som betyr at de ikke kan brukes i denne rapporten. Det er foreløpig usikkert hvor god kvaliteten på de foreløpige dataene som publiseres 15.3 er,  men  eventuelle feilregistreringer vil neppe påvirke data aggregert opp til landsnivå. 

Neste år vil det være mulig å basere tidsserier for utviklingen på landsbasis i sin helhet på KOSTRA-data. Aktualiteten i rapporteringen vil derfor bli sterkt forbedret, i og med at eksisterende tidsserier over årsverk og dekningsgrader kan suppleres med data for utviklingen foregående år. I og med at KOSTRA-data vil foreligge for alle kommuner kan en neste år utvide foreliggende tidsserier med indikatorer som gir mer presise anslag på produktivitets​utviklingen. For eksempel kan årsverk pr kommunal bruker i pleie og omsorgssektoren suppleres med brutto driftsutgift pr plass i kommunal institusjon, brutto driftsutgift pr bruker i hjemmetjenesten etc. (se vedlegg som viser faktaark for bl.a pleie og omsorgssektoren for flere eksempler).

KOSTRA inneholder informasjon fra utvalgte og aggregerte nøkkeltall basert på  grunnlags​data som  er på et høyt detaljeringsnivå. Når det foreligger KOSTRA-data for alle kommuner åpner dataomfanget for helt nye muligheter til å utføre analyser samt å vise fordelingsanalyser for enkeltkommuner, over utviklingen i tjenestevolum, ressursinnsats og effektivitet/​produktivitet. Det er imidlertid kort tid fra KOSTRA-datene foreligger den 15.3 til konsultasjonsmaterialet må ferdigstilles. I praksis betyr dette at mer detaljert informasjon som skal inngå i konsultasjonsmaterialet på dette tidspunkt må utarbeides på bakgrunn av tall som er ett år eldre enn de sist tilgjengelige.

Som nevnt innledningsvis blir det i ulike studier antydet effektiviseringsmuligheter i kommunesektoren. Om alle kommuner driver like effektivt som den mest effektive det er naturlig å sammenligne seg med, vil det være muligheter for innsparinger. Utfordringen for kommunene vil bli å ta ut dette potensialet. Gjennom KOSTRA vil kommunene få bedre styringsdata. For å hjelpe kommunene å forta sammenligninger både av egen produksjon over tid og med relevante kommuner, er KOSTRA-dataene lagt ut på internett på en slik måte at kommunene er gruppert etter SSBs nye kommunegruppering. Her er kommunene sortert i 11 sammenlignbare grupper. Det vises et faktaark for hver sektor for den enkelte kommune. I tillegg til tall for egen kommune vises gruppegjennomsnitt og landsgjennomsnitt. Brukt som informasjonssystem kan derfor KOSTRA-dataene bidra til en form for målestokk-konkurranse. Bruk av målestokk-konkurranse er en form for konkurranseeksponering som kan gi en offentlig etat kunnskap om produksjonskostnader, kvalitetsforhold og andre viktige forhold i tilsvarende virksomheter.

Materiale på eff. til 2.møte(3)
Vedlegg 1.
Nærmere om KOSTRA 

Inndeling av nøkkeltall 

Regnskaps- og tjenestedata settes i KOSTRA sammen til nøkkeltall som viser kommunenes:

· Prioriteringer - viser relative utgifter til ulike formål 

· Dekningsgrader - viser tjenestetilbudet i forhold til ulike målgrupper for tilbudet 

· Produktivitet/enhetskostnader - viser kostnader/bruk av ressurser i forhold til tjenesteproduksjonen 

Nøkkeltallene er inndelt i seksten områder (nivå 1) fra og med A til og med P inkludert behovsprofil m/ utvalgte befolknings- og levekårsdata og finansielle nøkkeltall. De øvrige 14 nøkkeltallsområdene er gruppert etter fagområder slik disse er inndelt i arbeidsgupper i KOSTRA.

· A. Behovsprofil 

· B. Finansielle nøkkeltall 

· C. Barnehager 

· D. Grunnskolen 

· E. Kommunehelse 

· F. Pleie- og omsorgstjenesten 

· G. Sosialkontor 

· H. Barnevern 

· I. Vann , avløp og renovasjon/avfall 

· J. Kulturminne, natur og nærmiljø 

· K. Kultur 

· L. Kirke 

· M. Samferdsel 

· N. Bolig 

· O. Tilrettelegging og bistand for næringslivet 

· P. Brann og ulykkesvern 

I tillegg til nivå 1 tilbakeføres data til brukerne på følgende nivåer;

· Nivå 2 - Detaljerte nøkkeltall 

· Nivå 3 - Grunnlagsdata lagt inn i en database 

Den tredelte tilbakeføringen skal ivareta ulikt behov hos ulike brukergrupper. Utvalgte og aggregerte nøkkeltall er beregnet for administrative og politiske ledere samt andre interesserte som trenger oversikt og hovedtall over området. Detaljerte nøkkeltall er i hovedsak beregnet på sektoransvarlige og saksbehandlere i stat og kommune/fylkeskommune samt andre spesielt interesserte som ønsker å gå dypere inn i ett eller flere områder av den kommunale sektor. Grunnlagsdata er beregnet på brukere som kan gjennomføre egne analyser.

Kommunegruppering og deltakende kommuner

	
	
	

	Kom.-gruppe
	Navn på kommunegruppe
	Antall KOSTRA- kommuner

	1.
	De tre største byene
	  1

	2.
	De ti kommunene med høyest frie disponible inntekter per innbygger
	  5

	3.
	Små kommuner med lave bundne kostnader per innbygger
	  3

	4.
	Små kommuner med middels bundne kostnader per innbygger
	56

	5.
	Små kommuner med høye bundne kostnader per innbygger
	42

	6.
	Mellomstore kommuner med lave bundne kostnader per innbygger
	37

	7.
	Mellomstore kommuner med middels bundne kostnader per innbygger
	41

	8.
	Mellomstore kommuner med høye bundne kostnader per innbygger
	  4

	9.
	Store kommuner med lave bundne kostnader per innbygger
	21

	10.
	Store kommuner med middels bundne kostnader per innbygger
	7

	11.
	Oslo kommune
	  

	I alt
	217


Deltakende kommuner

	Gruppe 1
1103 Stavanger

Gruppe 2
0941 Bykle
1026 Åseral
1046 Sirdal
1134 Suldal
1232 Eidfjord

Gruppe 3
1222 Fitjar
1264 Austrheim
1419 Leikanger
	Gruppe 4
0111 Hvaler
0122 Trøgstad
0234 Gjerdrum
0239 Hurdal
0612 Hole
0631 Flesberg
0718 Ramnes
0811 Siljan
0817 Drangedal
0821 Bø
0822 Sauherad
0831 Fyresdal
0833 Tokke
0911 Gjerstad
0937 Evje og Hornes
1027 Audnedal
1029 Lindesnes
1034 Hægebostad
1112 Lund
1211 Etne
1233 Ulvik
1412 Solund
1413 Hyllestad
1416 Høyanger
1422 Lærdal
1428 Askvoll
1430 Gaular
1511 Vanylven
1524 Norddal
1543 Nesset
1545 Midsund
1546 Sandøy
1547 Aukra
1551 Eide
1556 Frei
1557 Gjemnes
1560 Tingvoll
1567 Rindal
1569 Aure
1571 Halsa
1572 Tustna
1573 Smøla
1621 Ørland
1630 Åfjord
1717 Frosta
1724 Verran
1750 Vikna
1755 Leka
1834 Lurøy
1851 Lødingen
1859 Flakstad
1922 Bardu 
1925 Sørreisa
1939 Storfjord
2019 Nordkapp
2020 Porsanger
	Gruppe 5
0432 Rendalen
0439 Folldal
0540 Sør-Aurdal
0543 Vestre Slidre
0622 Krødsherad
0632 Rollag
0633 Nore og Uvdal
0834 Vinje
0935 Iveland
0938 Bygland
0940 Valle
1021 Marnadal
1418 Balestrand
1429 Fjaler
1431 Jølster
1444 Hornindal
1523 Ørskog
1613 Snillfjord
1636 Meldal
1718 Leksvik
1723 Mosvik
1725 Namdalseid 
1736 Snåsa
1738 Lierne
1739 Røyrvik
1740 Namsskogan
1742 Grong
1743 Høylandet
1811 Bindal
1826 Hattfjelldal
1845 Sørfold
1850 Tysfjord
1911 Kvæfjord
1915 Bjarkøy
1942 Nordreisa
1943 Kvænangen
2002 Vardø
2011 Kautokeino
2017 Kvalsund 
2018 Måsøy
2021 Karasjok
2025 Deanu Gielda / Tana
	Gruppe 6
0135 Råde
0136 Rygge
0214 Ås
0215 Frogn
0229 Enebakk
0625 Nedre Eiker 
0626 Lier
0711 Svelvik
0814 Bamble
0815 Kragerø
0901 Risør
0926 Lillesand
1002 Mandal
1014 Vennesla
1017 Songdalen
1018 Søgne
1037 Kvinesdal
1120 Klepp
1121 Time
1122 Gjesdal
1124 Sola
1127 Randaberg
1130 Strand
1135 Sauda
1146 Tysvær
1246 Fjell
1247 Askøy
1401 Flora
1420 Sogndal
1424 Årdal
1432 Førde
1443 Eid
1531 Sula
1548 Fræna
1554 Averøy
1663 Malvik
1714 Stjørdal
	Gruppe 7
0125 Eidsberg
0128 Rakkestad
0221 Aurskog-Høland
0226 Sørum
0235 Ullensaker
0236 Nes
0237 Eidsvoll
0402 Kongsvinger
0417 Stange
0418 Nord-Odal
0420 Eidskog
0528 Østre Toten
0534 Gran
0538 Nordre Land
0623 Modum
0702 Holmestrand
0826 Tinn
1101 Eigersund
1228 Odda
1235 Voss
1426 Luster
1445 Gloppen
1449 Stryn
1566 Surnadal
1627 Bjugn
1638 Orkdal
1653 Melhus
1657 Skaun 
1703 Namsos
1719 Levanger
1721 Verdal
1729 Inderøy
1751 Nærøy
1813 Brønnøy
1860 Vestvågøy
1865 Vågan
1871 Andøy
2003 Vadsø
2004 Hammerfest
2012 Alta
2030 Sør-Varanger
	Gruppe 8
0428 Trysil
0536 Søndre Land
0542 Nord-Aurdal
1535 Vestnes

Gruppe 9
0101 Halden
0104 Moss
0105 Sarpsborg
0106 Fredrikstad
0213 Ski
0220 Asker
0231 Skedsmo
0701 Borre 
0704 Tønsberg
0709 Larvik
0805 Porsgrunn
0806 Skien
0906 Arendal
1001 Kristiansand
1102 Sandnes
1106 Haugesund
1149 Karmøy
1502 Molde
1504 Ålesund
1804 Bodø
1901 Harstad 

Gruppe 10
0403 Hamar
0412 Ringsaker
0501 Lillehammer
0502 Gjøvik
0604 Kongsberg
1702 Steinkjer
1833 Rana




Eksempler på Faktaark

Finansielle nøkkeltall - nivå 1

Versjon av 15.3.2001

Øverst i skjemaet

[image: image1.wmf]

Alle@2000



 HTMLCONTROL Forms.HTML:Hidden.1 [image: image2.wmf]



 HTMLCONTROL Forms.HTML:Select.1 [image: image3.wmf]

B. Finansielle nøkkeltall - nivå 1



 HTMLCONTROL Forms.HTML:Submitbutton.1 [image: image4.wmf]

 Vi

s

 faktaark 


[Velg egne kommuner] [Legg til ny kolonne] [Gå til standardoppsett] 

Nederst i skjemaet

[Nivå 1] [Nivå 2] [Nivå 3] 

	 
	Landet utenom Oslo 
 









	A. Regnskapsbegreper i prosent av driftsinntekter

	Driftsresultat



 


	8,8

	Netto driftsresultat



 


	8,8

	Overskudd før lån og avsetninger



 


	2,9

	Rente- og avdragsbelastning



 


	3,2

	Langsiktig gjeld



 


	...

	Arbeidskapital



 


	...

	B. Finansiering av investeringene i prosent

	Netto driftsresultat



 


	-4,2

	Tilskudd, refusjoner, salg av fast eiendom mv.



 


	28,0

	Bruk av lån (netto)



 


	101,3

	Intern finansiering



 


	-68,5

	C. Brutto driftsinntekter fordelt på inntektskilder i prosent

	Skatt på inntekt og formue



 


	34,3

	Statlig rammeoverføring



 


	31,4

	Andre statlige tilskudd til driftsformål



 


	4,3

	Salgs- og leieinntekter



 


	15,6

	Andre driftsinntekter



 


	14,6


[Standardtegn i tabeller] [Hjelp] [Last ned dette faktaarket] [Åpne dette faktaarket i excel] 
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s

 faktaark 


[Velg egne kommuner] [Legg til ny kolonne] [Gå til standardoppsett] 

Nederst i skjemaet

[Nivå 1] [Nivå 2] [Nivå 3] 

	 
	Landet utenom Oslo 
 









	Prioritering

	Netto driftsutgifter (f 202, 214, 215, 222, 383) pr. innbygger 6-15 år i kroner



 


	55 821

	Netto driftsutgifter (f 202, 214, 215, 222, 383) i prosent av samlede netto driftsutgifter



 


	31,1

	Brutto investeringsutgifter (f 202, 213, 214, 215, 222, 383) pr. innbygger



 


	676

	Dekningsgrader

	Andel elever fra språklige minoriteter, prosent



 


	3,6

	Andel elever som får spesialundervisning, prosent



 


	6,5

	Andel elever som får skoleskyss, prosent



 


	37,6

	Andel elever 6-9 år med plass i kommunal SFO, prosent



 


	40,8

	Produktivitet

	Korrigerte brutto driftsutgifter (funksjon 202 og 222) pr. kommunal bruker i kroner



 


	55 545

	    Herav; Lønnsutgifter pr. kommunal bruker



 


	37 130

	Elever pr. klasse 1.-7.



 


	17,4

	Elever pr. klasse 8.-10.



 


	20,8

	Elever pr. undervisningsrelatert årsverk



 


	0,1

	Utdypende tjenesteindikatorer

	Netto driftsutgifter til grunnskole i prosent av samlede netto driftsutgifter



 


	30,4


[Standardtegn i tabeller] [Hjelp] [Last ned dette faktaarket] [Åpne dette faktaarket i excel] 
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[Velg egne kommuner] [Legg til ny kolonne] [Gå til standardoppsett] 

Nederst i skjemaet

[Nivå 1] [Nivå 2] [Nivå 3] 

	 
	Landet utenom Oslo 
 









	Prioritering

	Netto driftsutgifter pr. innbygger



 


	7 621

	Netto driftsutgifter i prosent av samlede netto driftsutgifter



 


	30,2

	Brutto investeringsutgifter pr innbygger



 


	1 867

	Dekningsgrader

	Andel innbyggere under 67 år som er brukere av hjemmetjenester



 


	1,2

	Andel innbyggere 80 år og over som er brukere av hjemmetjenester



 


	40,9

	Andel innbyggere 80 år og over som er beboere på institusjon



 


	17,4

	Omsorgsboliger pr 1000 innbygger 67 år og over



 


	26,3

	Produktivitet/Enhetskostnader

	Korrigerte brutto driftsutgifter pr. kommunal bruker i kroner



 


	179 625

	Lønnsutgifter pr kommunal bruker (i kroner)



 


	123 592

	Årsverk pr. kommunal bruker



 


	0,5

	Korrigerte brutto driftsutgifter pr. kommunal bruker (funksjon 254 og 262) i kroner



 


	94 410

	Lønnsutgifter pr bruker funksjon 254 og 262 (i kroner)



 


	68 039

	Korrigerte brutto driftsutgifter pr. plass i kommunale institusjoner (funksjon 253 og 261) i kroner



 


	523 010

	Lønnsutgifter pr plass i kommunale institusjoner (i kroner)



 


	347 933

	Utdypende tjenesteindikatorer

	Andel omsorgsboliger av alle boliger til pleie og omsorg



 


	33,1


[Standardtegn i tabeller] [Hjelp] [Last ned dette faktaarket] [Åpne dette faktaarket i excel] 
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C. Videregående opplæring - nivå 1



 HTMLCONTROL Forms.HTML:Submitbutton.1 [image: image65.wmf] Vi

s
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[Legg til ny kolonne] [Gå til standardoppsett] 

Nederst i skjemaet

[Nivå 1] [Nivå 2] [Nivå 3] 

	 
	Landet utenom Oslo 
 









	Prioritering

	Netto driftsutgifter per innbygger



 


	3 605

	Netto driftsutgifter per innbygger 16-18 år



 


	100 835

	Netto driftsutgifter i prosent av samlede netto driftsutgifter



 


	25,4

	Brutto investeringsutgifter per innbygger



 


	285

	Dekningsgrad

	Omfanget på fylkeskommunens videregående opplæring



 


	341,1

	Andel 16-18 åringer i videregående opplæring



 


	84,2

	Andel 16-18 åringer i videregående opplæring med minoritetsspråklig bakgrunn



 


	3,3

	Andel som avsluttet grunnskole forrige år som var i videregående opplæring året etter



 


	...

	Produktivitet

	Korrigerte brutto driftsutgifter per elev



 


	102 980

	Herav; lønnsutgifter per elev



 


	64 365

	Korrigerte brutto driftsutgifter (inkl. overføring til andre private) per lærling



 


	17 235

	Herav; lønnsutgifter per lærling



 


	5 708

	Korrigerte brutto driftsutgifter i allmennfaglige studieretninger per elev 1


 


	11 495

	Korrigerte brutto driftsutgifter i yrkesfaglige studieretninger per elev 1


 


	21 176

	Elever per lærerårsverk



 


	...

	Andel elever som har bestått avsluttende eksamen i videregående opplæring (VKII)



 


	...

	Andel elever som har fullført videregående opplæring på normert tid



 


	...

	Andel lærlinger som har bestått fag- eller svenneprøve



 


	...

	Utdypende tjenesteindikatorer

	Antall elever per 1000 innbygger



 


	37

	Antall lærlinger per 1000 innbygger



 

 


	6

	Antall lærere per 1000 innbygger



 


	...

	Brutto driftsutgifter per elev



 


	113 692

	Brutto driftsutgifter per lærling



 


	43 272

	1 Fylkeskommunene Oppland og Nordland fordeler både drifts- og lønnsutgifter på studieretninger, mens de andre fylkeskommunene kun fordeler driftsutgifter på studieretninger. Regnskapstall for Oppland og Nordland er derfor ikke sammenlignbare med regnskapstall for de andre fylkeskommunene på funksjonene 520 og 540-554.


[Standardtegn i tabeller] [Hjelp] [Last ned dette faktaarket] [Åpne dette faktaarket i excel] 

	EKSEMPEL PÅ KOSTRA NØKKELTALL 2000
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	Rindal
	
	Sogndalen
	
	Førde
	
	Moss

	Pleie og omsorg - Brutto driftsutgifter pr. kommunal bruker i kroner
	140 951
	
	137 860
	
	188 564
	
	161 690

	Pleie og omsorg - Årsverk pr. kommunal bruker
	0,3
	
	0,3
	
	0,5
	
	0,5

	Pleie og omsorg - Brutto driftsutgifter pr. kommunal bruker hj.tjen.
	53 985
	
	87 095
	
	118 038
	
	131 178

	Pleie og omsorg - Brutto driftsutgifter pr. plass i kommunale inst.
	399 957
	
	459 857
	
	451 635
	
	301 439

	
	
	
	
	
	
	
	

	Grunnskolen - Brutto driftsutgifter pr. kommunal bruker gr.sk. og lok.
	56 249
	
	52 159
	
	45 688
	
	49 746

	Grunnskolen - Elever pr. klasse 1.-7.
	16,5
	
	20,3
	
	18,5
	
	20

	Grunnskolen - Elever pr. klasse 8.-10.
	20
	
	24,7
	
	25,7
	
	25,2

	
	
	
	
	
	
	
	

	Barnehager - Dr.utgifter til kommunale barnehager pr. komm.bruk
	57 558
	
	48 638
	
	62 568
	
	66 206

	
	
	
	
	
	
	
	

	Barnevern - Brutto driftsutgifter b.v.tj. pr. registrert barn i kroner
	16 556
	
	16 598
	
	24 337
	
	23 399

	Barnevern - Brutto driftsutgifter b.v.tiltak i fam. pr. barn i kroner
	13 267
	
	34 750
	
	24 452
	
	20 466

	Barnevern - Brutto driftsutgifter b.vtiltak utenfor fam. pr. barn i kr.
	..
	
	74 667
	
	190 636
	
	195 338

	
	
	
	
	
	
	
	

	Administrasjon - Brutto driftsutgifter pr. innbygger
	4432
	
	2996
	
	2014
	
	3178

	
	
	
	
	
	
	
	


Vedlegg 2
SENTRALE RESULTATER FRA KS’ UOD-ARBEID NÅR DET GJELDER KVALITET OG EFFEKTIVITET I KOMMUNESEKTOREN

Ferdige rapporter:

Effektivitet, kvalitet og organisering av pleie- og omsorgssektoren i norske kommuner. SNF-rapport 91-1997

Dette er den første nasjonale studien av effektivitet i pleie- og omsorgssektoren i Norge. Ny studie er presentert i en rapport fra 2000 på oppdrag fra Finansdepartementet.

Verktøy for måling av effektivitet – en forstudie.  SNF-rapport 55-1998.

Effektivisering av kommunal tjenesteproduksjon stiller store krav til måleverktøy og intern styring av effektivitetsaspekter i den enkelte kommune. Prosjektet konkluderer med at det er svært vanskelig å lage et generelt verktøy for effektivitetsmåling, og mener man må gå inn i og analysere arbeidsprosessen i hvert enkelt tilfelle. Utgangspunktet for arbeidet er behovet for effektivitetsmåling som sees fra tre perspektiv. De tre perspektivene representeres av bruker- og personalinteresser samt den politiske "eier-rollen". Anvendelsen av verktøy for effektivitetsmåling på kommuneovergripende nivå samt i helse- og omsorgssektoren i tre norske kommuner (Fjell, Kristiansand og Hamar) har blitt kartlagt. Studien beskriver hvilke problemer og muligheter som finnes i denne sammenheng. 

Erfaringer med ulike betalings- og finansieringsformer – Penger følger bruker. SNF-rapport 29-1999.

Rapporten viser at rammefinansiering kombinert med reelt desentralisert budsjettansvar og i visse tilfeller innslag av brukerbetaling, kan sikre en god ressursbruk. Konstruerte markeder, som kuponger og "penger-følger-bruker", har derimot usikre virkninger i de sektorer der det er mest aktuelt, nemlig for skoler og sykehus. Stykkprisbetaling, som "Innsatsstyrt finansiering" for somatiske sykehus, kan være velegnet for å øke aktiviteten. Et problem med mange markedsbaserte ordninger er at de kan gå på bekostning av kvalitet, siden det er vanskelig å sikre effektiv konkurranse om kvalitet. Da kan det være formålstjenlig med en viss grad av finansiering via ren kostnadsdekning. 

Er penger alt? Organisering, kvalitet og effektivitet i pleie- og omsorgssektoren.  SNF-rapport 2-1999. 

Prosjektet undersøker organisasjonskulturelle forhold (bl.a. arbeidstrivsel og ledernes dyktighet) og om det er måten kommunene organiserer omsorgsarbeidet på som er avgjørende for effektivitet og tilfredshet. Resultatene viser at pleie- og omsorgssektoren er preget av vesentlige, men ikke lett kvantifiserbare variabler som verdier/holdninger blant ledere og ansatte, ansattes evne og vilje til å vise empati og omsorg, ansattes evne og vilje til å skape 

trygghet for de eldre og organisasjonens kollektive evne og vilje til å utvise fleksibilitet overfor brukerne, kollegaer og overfor ledelsen. Seks kommuner har deltatt i prosjektet: Eid, Alta, Tvedestrand, Lier, Øvre Eiker, Fredrikstad. Prosjektet konkluderer også  med at en rekke faktorer av betydning for effektiviteten i tjenesteproduksjonen og for kvaliteten på tjenestene (jf. kommunenes geografiske kjennetegn, beliggenhet, næringssammensetning, infrastruktur og økonomi) normalt ikke fanges opp av kvantitative studier basert på statistikk på aggregert nivå. 

Arbeidsmiljø og tjenesteorganisering i åpen omsorg. Fafo-rapport 269. 1999

Rapportens hovedkonklusjon er at suksess eller nederlag i pleie- og omsorgssektoren handler først og fremst om ledelsens evne til å sette mål og skape kollektiv oppslutning om disse. Kommuner med størst suksess på målene for kvalitet, effektivitet og miljø, har både størst organisasjonsklarhet, best utviklet ledelses- og personalpolitikk og de har valgt en type organisasjonsmodell med vekt på helhet og integrering. Kommuner som kommer dårligst ut, har valgt organisasjonsmodeller med mer atskilte tjenesteenheter. De har også en mindre klar ledelsesstruktur, og de har en lite eksplisitt personalpolitikk. Størrelse og beliggenhet forklarer ikke forskjeller blant kommuner i undersøkelsen. Prosjektet gjennomførte studier i fire utvalgte kommuner og har beskrevet hvordan hver av dem har organisert de samlede pleie- og omsorgstjenestene. Ulike organisasjonsmodeller er analysert i forhold til hvor godt de ivaretar krav til a) effektiv ledelse og personalutnyttelse, b) avvikling av særomsorg for bestemte brukergrupper og c) nærmere angitte kriterier for et godt arbeidsmiljø.

Verktøy for måling av kvalitetsindikatorer. Agenda og Vestlandsforskning. (Bok Kommuneforlaget)
Prosjektet har videreutviklet og arbeidet fram metoder for utvikling av kvalitetsindikatorer og for måling av kvalitet som et verktøy kommuner og fylkeskommuner, kort sagt redskaper for kvalitetsutvikling for kommunal virksomhet. Arbeidet med måling av kvalitet og kvalitetsindikatorer følges konkret opp i så godt som alle landets fylker. I alt har nærmere 60 kommuner tatt verktøyet i bruk. Det er laget et lite hefte - en appetittvekker med tittel "Glupe spørsmål - gode svar - bedre kvalitet" -  og en bok som er et hjelpemiddel for kommuner som vil utvikle kvalitetsindikatorer. Boken redegjør i detalj for hva kvalitetsindikatorer kan være, hvordan kommunene kan utvikles og testes - og hvordan indikatorene kan brukes i et kontinuerlig kvalitetsutviklingsarbeid. Sammenhengen mellom indikatorutvikling og statlige pålegg om krav til kvalitet og internkontroll understrekes. Det er lagt særlig vekt på brukernes opplevelser av tjenestekvalitet. Eksemplene er hentet fra undervisningssektoren og fra pleie og omsorg, og det er for disse tjenestegrenene utarbeidet omfattende sett med indikatorer.

4.1.1.1 Nye organisasjon- og eieformer – hva er relevant for kommuner og fylkeskommuner? ECON og Agenda

Utkast til rapport sier noe om drivkreftene for å forklare hvorfor nye organisasjons- og eieformer er på kartet i mange kommuner. Det gis en analyse av alternative modeller i forhold til beslutningstakere og beslutninger. Modellen ser slik ut: 
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Har organisasjons- og eieformer konsekvenser for: 

· Politisk styring: De nye modellene innenfor kommunenes forvaltningsorganer legger opp til mer avstand mellom politikerne og det utførende ledd. Politikeren får en overordnet strategirolle og en ombudsrolle. Det er ikke en entydig sammenheng mellom valg av organisasjons- og eieform og den politiske styringen. 

· Kvalitet: I forhold til kvalitet sier rapporten at selskapsorganisering inneholder noen elementer som kan sette økt fokus på produktkvalitet og effektivitet. 

· Brukerinnflytelse: Er ikke knyttet til organisasjonsform. 

Endringsprosessene som kreves er vesentlige. Kompetansen likeså.

Casene er:
Omsorgsetaten i Moss kommune 

· Omsorgsetaten i Odense kommune i Danmark

· Buskerud Sentralsykehus

· Sykehussektoren i Stockholms län 

· MOVAR – et interkommunalt selskap eid av fem Østfold-kommuner, som har ansvar for vann-, avløp- og renovasjonssystemer.

Erfaring med konkurranseutsetting og bestiller – utfører modeller, SNF rapport 

59-2000.

Rapporten gir en oversikt over kommunenes bruk av konkurranseutsetting og beskriver og analyserer prosesser, utviklingsforløp og tilpasninger i den kommunale organisasjonen. Oslo, Trondheim, Kristiansand, Moss, Bærum og Drammen har vært casekommuner.

Spørreundersøkelsen (februar 2000) viser at utviklingen når det gjelder bruk av anbud er økende. 48% av kommunene svarer at det er en viss eller klar økning i bruken av anbud. Når spørsmålet er om anbud eller tilsvarende har vært benyttet innen pleie- og omsorgssektoren de siste 4-5 årene svarer 17% ja. Bruk av anbud er mest utbredt i de største kommunene. Kommunene har valgt ulike løp og begrunnelse for konkurranseutsettingen. Erfaringer fra bestiller – utfører organisering trekkes frem og ofte er bestiller-rollen delt mellom to nivåer i organisasjonen, et sentralt nivå og et nivå knyttet til servicekontor eller tilsvarende. Kompetanse er en viktig utfordring og blir løst på litt ulike måter. 

Rapporter som kommer våren 2001.

Effektivitet i offentlig og privat virksomhet. SNF.

Utkast til rapport diskuterer effektivitetsbegrepet og mener formålseffektivitet er det viktigste i kommunal tjenesteproduksjon, i dette ligger realiseringen av mål for en eller flere produksjonsenheter på samfunnsøkonomisk billigste måte. Rapporten vurderer teoretiske forklaringer av effektivitetsforskjeller mellom offentlig og privat virksomhet og mener at mye av den produksjonen som foregår i kommuner og fylkeskommuner er så kompleks at sammenhengen mellom innsats og resultat vanskelig lar seg måle. Det settes opp en 4-felts tabell hvor konsekvenser for effektivitet i de ulike rutene diskuteres. Det konkluderes med at konkurranseutsetting kan bedre kostnadseffektiviteten, men det er ikke belegg for å si at kun konkurranse (altså ikke eierskap) har betydning.

Styring gjennom anbud og kontrakt vurderes og kan være vellykket hvis:

· Tjenestene er små og lite relasjonsspesifikke

· Kvalitetskjennetegn som ikke kan kontraktfestes har liten betydning

· Tilbyderkonkurranse er sterk

Rapporten setter opp ulike tabeller bygget over lesten:

· Faktorer som kan gjøre anbud til en lite effektiv løsning

· Mulige problem

· Noen mulige løsninger. 

Med bakgrunn i denne lesten går man igjennom: 

kontraktsvarighet, konkurransesituasjon, tilbyderavhengighet, kvalitet  og innovasjon.

Problemer med å sammenligne er 

1. Design problemer, for eksempel ved tverrsnittanalyse: kontroll for andre forskjeller: privatisering skjer bare i kommuner med best muligheter  for kostnadseffektiv drift. 

2. Måleproblemer for eksempel ved transaksjonskostnader, kostnadsmålinger (lavere husleie). 

Det er gjort en sammenligning av brannvesen i Danmark og Norge. Rapporten konkluderer med at det private brannvesen er noe mer effektivt enn det kommunale i Danmark og Norge.

Konsekvenser av lovfestede rettigheter for det lokale folkestyret. LOS-senteret Univ. i Bergen.

Prosjektet skal analysere bl.a. partiprogrammer for å undersøke om de viser en utvikling fra det forskerne kaller forvaltningskommune til effektueringskommune. Tilliten til det lokale folkestyret har sunket etter 1975 og lovfestede rettigheter på individnivå gjør at bærebjelkene i offentlig sektor i frem tiden kan bli stat – individ – domstol. 

Kvalitet og effektivitet i kommunal tjenesteyting. En gjennomgang av aktuelle prosjekter i regi av KS Forskning. SNF-rapport.

En oppsummering av de ovenfornevnte prosjekter vurdert samlet.

17.04.01/MHE
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� ”Er penger alt ?”, Egil Kjærstad m.fl. Rapport 2/99 SNF
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