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FORORD

Telemarksforsking-Be fikk tildelt oppdraget med & evaluere forseket med ore-
merkede tilskudd for Kommunal- og regionaldepartementet sommeren 2000.
Dette var et stort oppdrag, som i dreyt fire og et halvt &r har involvert en rekke
av vare medarbeidere og krevd en betydelig innsats pa flere omrader.

Noe av det mest tidkrevende i1 denne prosessen har vert det rent praktiske
arbeidet knyttet til gjennomfering av sperreundersekelser i de til sammen 40
forseks- og sammenligningskommunene. Det totale antall utsendte sperreskje-
ma har kommet opp mot 40.000, og det & organisere utskrift, sortering, pakking,
utsendelse, mottak/registrering, purring osv. har nedvendigvis tatt sin tid. Selve
registreringsarbeidet har vaert gjennomfort raskt, punktlig og rimelig av Brede-
sen’s Puncheservice, og disse takkes for det utferte arbeidet!

De kvantitative analysene i forbindelse med forsgket har i stor grad fore-
gétt i lapet av 2004, og da serlig i siste halvdel. Dette pga at vi her har veert
avhengige av 4 vente pa ferdige data bade fra sperreundersekelsene og fra
KOSTRA. Det var forst da KOSTRA-tallene fra 2003 ble frigjort i lopet av
sommeren 2004 at vi fikk et komplett datasett til bruk for evalueringen.

For arbeidet med de formelle analysene startet, har vi imidlertid ogsa
gjennomfort kvalitativt orienterte analyser basert pa samtaler med rddmenn,
annet administrativt personale og politikere i forsgkskommunene. Dette kunne
foregd uavhengig av de kvantitativt orienterte analysene, slik at det var de kvali-
tative delene av evalueringen som ble forst ferdig (sommeren 2004).

I forhold til den opprinnelige tidsplanen for gjennomferingen av evalue-
ringen har vi hele tiden ligget noe pa etterskudd. Dette blant annet pa grunn av
at det nevnte praktiske arbeidet med sperreskjemaene har tatt mer tid enn opp-
rinnelig tiltenkt. P4 grunn av at mange deler av evalueringen har veert gjensidig
avhengige av hverandre, har en forsinkelse ett sted hatt en tendens til & forplante
seg videre. Vi beklager disse forsinkelsene, men haper og tror at evalueringen
totalt sett kan sies & vaere i god overensstemmelse med det som var forespeilet i
prosjektbeskrivelsen.

Redigeringen og utarbeidelsen av sluttrapporten har foregétt i samarbeid
mellom Lars Hékonsen, Trond Erik Lunder og Knut Leyland. Imidlertid er ka-
pittel 12 i hovedsak hentet fra Heidi Haukelien og Halvard Vikes arbeidsrapport
basert pé intervjuer med politikere og administrasjon i forsekskommunene,
mens Geir Mgller har utarbeidet mesteparten av kapittel 9.

Totalt sett har sluttrapporten blitt av en anselig sterrelse, og det er mange
av leserne som neppe vil vare interessert i & lese alt fra perm til perm. Det kan
derfor vaere nyttig med en liten leserveiledning. De som er interessert i & fA med



seg hovedtrekkene, ber forst og fremst lese sammendragskapittelet og det av-
sluttende kapittel 13. I tillegg inneholder de fleste av de andre kapitlene et opp-
summeringsavsnitt der de viktigste konklusjonene fra hvert enkelt kapittel
framgér. For ovrig henvises ogsé det til den relativt detaljerte innholdsfortegnel-
sen som hjelp til & orientere seg i rapporten.

Ba i Telemark, januar 2005

Lars Hékonsen, prosjektleder
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SAMMENDRAG

I forbindelse med dette sammendraget, kan det vaere nyttig a starte med de ho-
vedspersmalene som KRD i sin prosjektbeskrivelse ensket & fa belyst i forbin-
delse med forsgksordningen. Disse var som folger:

e Oppleves det nye forseksrammetilskuddet som gkt frihet?

e Endres de lokale prioriteringene?

e Produseres tjenestene billigere?

e Endres administrasjon og saksbehandling i forsekskommunene?
e Endres politikerrollen vs administrasjonens rolle?

e Endres engasjementet for lokalpolitikken blant innbyggerne?

e Merker innbyggerne noen endringer pa tjenestetilbudet?

Som forklart i kapittel 3.1 har vi ikke analysert spersmélet om tjenestene produ-
seres billigere. Dette fordi vi ikke har hatt grunn til 4 anta at tilskuddene som
har veert involvert har pavirket kommunenes incitamenter til kostnadseffektiv
drift. Vare hovedkonklusjoner omkring de gvrige spersmélene presenteres i det
folgende. I tillegg viser vi til kapittel 13, der vi foretar en avsluttende diskusjon
omkring utvalgte og viktige problemstillinger i forbindelse med forsgket og
forseksdesignet.

Omprioriteringer

Det mest konkret mélbare i listen av spersmal ovenfor er spersmalet om de
lokale prioriteringene har blitt endret som folge av forseket. Svaret er at de i
noen grad har blitt endret. Det kan pavises at veksten 1 samlet ressursinnsats til
barnehagene har vert mindre i forsgkskommunene enn i landets gvrige kom-
muner. Vi presiserer at det er snakk om mindre vekst, ikke reduserte bevilg-
ninger i absolutt forstand. Neermere bestemt har veksten i budsjettandel i for-
sekskommunene fra ar til ar gjennom forseksperioden vart om lag 50 % lavere
enn gjennomsnittet av alle andre kommuner. Dette gir seg ogsa utslag pa dek-
ningsgraden av barnehageplasser (andel 1-5-aringer med barnehageplass), der
det finnes en signifikant negativ forsekseffekt. I tillegg finner vi at andel barn i
barnehage med kommunalt driftstilskudd har blitt lavere i forsekskommunene
enn i andre kommuner. Faerre private barnehager ser dermed ut til & ha fatt
kommunal stette i forsekskommunene. Vi har ogséd sammenlignet den delen av
forseksrammetilskuddet som relaterer seg til barnehagetilskuddet med hva for-



sokskommunene ville fitt som statstilskudd til barnehager hvis de ikke hadde
deltatt i forsgket. Disse beregningene viser ogsa relativt tydelig at forsekskom-
munene har sakket akterut i utbyggingstakt i forhold til gjennomsnittet for andre
kommuner. Totalt har gruppen av forsekskommuner fatt 7% eller 103,2 millio-
ner kroner mer i forsgksrammetilskudd enn det de ville ha fatt ut fra faktisk
antall barnehageplasser under ordineer tilskuddstildeling. Malt som kroner per
innbygger utgjor dette en akkumulert inntektsekning gjennom forsgksperioden
pa 376 kroner, hvilket utgjer noe under 1 % av gjennomsnittlig niva pa érlig
inntekt per innbygger i forsgkskommunene.

Vi finner ogsa forseksspesifikke effekter innen musikk- og kulturskoler
samt kultursektoren — i begge tilfeller positive. Siden tilskuddet til musikk- og
kulturskolene inngikk i forseket, kunne man her i utgangspunktet forventet det
motsatte. En mulig forklaring pa den positive effekten, kan veaere at frigjorte
midler fra barnehageomrédet har blitt benyttet til en styrking av musikk- og
kulturskolene. Det samme kan anferes som en mulig sammenheng for gkningen
til kultursektoren.

Den siste omprioriteringseffekten finnes innenfor pleie og omsorgstjenes-
ter. Der har pleie og omsorg i institusjoner hatt en klar ekning i forsgkskommu-
nene, mens en tilsvarende effekt ikke finnes blant gjennomsnittet av landets
gvrige kommuner. For hjemmehjelp/hjemmesykepleie/botilbud utenfor institu-
sjoner finner vi motsatt tendens. Her har det foregatt en betydelig opptrapping
av ressursbruken i landets gvrige kommuner. Denne opptrappingen har imidler-
tid veert svakere i1 forsekskommunene. Det kan altsé synes som om det har fore-
gatt en intern omprioritering innenfor den samlede pleie og omsorgssektoren.
Det ber imidlertid tas forbehold om at grensene mellom de ulike KOSTRA-
funksjonene innen pleie- og omsorgstjenestene trolig ikke er krystallklare, slik
at det pdviste utslaget ogsé kan vare preget av endringer i foringspraksis.

Merker innbyggerne endringer pa tjenestekvaliteten?
Det har blitt gjennomfert analyser av innbyggernes tilfredshetsnivd med de en-
kelte kommunale tjenestene, samt kommunale tjenester totalt sett. Disse analy-
sene viser generelt fa signifikante utslag av forsgket. Det klareste resultatet er et
negativt utslag pa tilfredsheten med neeringsutvikling i forsskskommunene. Her
er signifikansnivéet pd 1 %. Dette omradet var berort av forseket de to forste
arene, siden tilskudd til kommunale naeringsfond inngikk i 2000 og 2001. Imid-
lertid kan det ikke spores noen reduksjon til naeringsutvikling i analysene av
KOSTRA-data. Likevel er det altsa en klart signifikant reduksjon i tilfredsheten
med dette omradet i forsgkskommunene.

Vi finner ogsé to andre negative utslag pa tilfredshetsnivéet i forseks-
kommunene. Dette er innenfor private barnehager og milje- og naturvern. I
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begge tilfellene er resultatene kun signifikante pé 10% niva, hvilket indikerer at
utslagene ikke er serlig klare. Utslaget pa miljo og naturvern synes ikke & ha
noen opplagt begrunnelse i forhold til forseket, og er siledes et uventet resultat.
Det negative utslaget pa tilfredsheten med private barnehager er imidlertid lette-
re & forklare ut fra de allerede kommenterte effektene fra KOSTRA-analysene.
Det at forsgkskommunene har hatt en mindre opptrapping til barnehagene, ser
dermed ut til & sla ut pa tilfredshetsnivaet for private barnehager. For de kom-
munale barnehagene er forsgkseffekten ikke signifikant forskjellig fra null. Det-
te kan tyde pa at omprioriteringseffekten i barnehagesektoren i sterst grad har
gatt ut over de private barnehagene.

@nsker innbyggerne endrede prioriteringer?

Vi har ogsa gjennomfort analyser av innbyggernes ensker om budsjettmessig
omprioritering mellom tjenester. Tjenesteinndelingen er den samme som i til-
fredshetsundersokelsene. Ideen bak denne analysen er at dersom forsekskom-
munenes prioritering kunne sies & ha blitt bedre i trdd med innbyggernes prefe-
ranser, skulle vi forvente at faerre innbyggere i forsekskommunene ville uttryk-
ke ensker om omprioritering mellom de ulike tjenestesektorene. Denne hypote-
sen viste seg klart & métte forkastes. Det vi finner er i stedet at det er tendenser
til sterkere onsker om budsjettmessige omprioriteringer i forsekskommunene. 1
halvparten av de studerte sektorene, finner vi mindre konsensus eller sterkere
onsker om endringer i budsjettprioriteringen i forsekskommunene. Ved nerme-
re analyse, viser det seg imidlertid at dette er et resultat som er sterkt preget av
oppfatningene i de to sterste forsakskommunene, Stavanger og Tonsberg. Nar
disse to blir behandlet som en egen gruppe, viser det seg at det kun gjenstar 2
sektorer (hjemmehjelp/hjemmesykepleie og @vrige tekniske tjenester) der inn-
byggerne i restgruppen av 18 forsgkskommuner har sterkere ensker om omprio-
riteringer enn i sammenligningskommunene. Konklusjonen er uansett at dette
materialet ikke viser noen tegn til okt konsensus eller reduserte onsker om bud-
sjettmessige omprioriteringer som folge av forsoket.

Endres innbyggernes engasjement for lokalpolitikken?

Ogsa dette sporsmadlet har blitt analysert ved hjelp av sperreskjemadataene,
samt ved a studere valgdeltakelsen ved kommunevalgene. Nér det gjelder valg-
deltakelse, finner vi ingen signifikante utslag av forsgket. Engasjementet for
lokalpolitikken har ogsé blitt forsgkt kartlagt ved & sperre innbyggerne om di-
verse former for politiske deltakelse utenom valgene. Spersmalene omfatter alt
fra hvor ofte man diskuterer lokalpolitiske saker hjemme eller pa jobben til &
kontakte en kommunepolitiker direkte eller fremme forslag til kommunestyret. I
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tillegg har kommunestyrerepresentantene blitt spurt om betydningen av ulike
former for politisk deltakelse fra innbyggernes side.

Blant de ulike former for politisk aktivitet blant innbyggerne, finner vi to
signifikante resultater for forseket: 1) forsek pé a pavirke avgjorelser i kommu-
nestyret og ii) deltakelse i aksjoner/demonstrasjoner. Nar vi gér over til kom-
munestyrerepresentantenes vurderinger, viser det seg imidlertid at verken kon-
takthyppigheten eller den opplevde innflytelsen denne kontakten har, oppleves
forskjellig i forsgkskommunene i forhold til i sammenligningskommunene.

Totalt sett blir dermed konklusjonen at det finnes enkelte svake spor i
retning av ekt politisk engasjement i forsekskommunene. I forhold til det totale
antall studerte variabler som kan belyse dette spersmalet, ma imidlertid hoved-
konklusjonen bli at forsgket i svaert liten grad har pavirket innbyggernes enga-
sjement overfor lokalpolitikken.

Endres rollene til politikere/administrasjon eller administrative rutiner og
saksbehandling?

Problemstillingene i denne overskriften har blitt belyst av de to kvalitative dele-
ne av evalueringen, jf. kapittel 11 og 12. Det kan til forskjell fra resultatene
beskrevet hittil derfor ikke identifiseres signifikante effekter av forseket ved
hjelp av statistiske analyser. Det er av denne grunn ogsa vanskeligere & komme
med kortfattede og presise konklusjoner.

Det mest slaende inntrykket fra det kvalitative materialet er at svarene nar
det gjelder hvordan forsgket har pavirket arbeidsdelingen og rolleutformingen
for politikere og administrasjon viser stor variasjon fra kommune til kommune.
Her har utvilsomt den "menneskelige faktor” veaert klart og sterkt til stede. Som
et eksempel varierer svaret pa et spersmal som ”hvem som i sterst grad er pre-
missleverander” mellom ytterpunktene Politikerne er premissleveranderer, det
er det ingen tvil om” og ”Det er administrasjonen som er premissleverander!”.

Vi vil likevel framheve at det i et mindretall av forsekskommuner synes
som om forsegket har pavirket lokalpolitikken (og samspillet med administrasjo-
nen) pé en til dels meget positiv mate. I disse kommunene har trolig forseket
blitt gjort til noe ”sterre enn seg selv”’. Med dette mener vi at oppfattelsen av
forseket ikke har vaert serlig konkret knyttet til de spesifikke og i realiteten —
slik vi oppfatter det — beskjedne endringer i budsjettmessige forhold og evrige
rutiner som forseket snevert sett har bestatt av. I stedet virker det som om for-
soket 1 disse kommunene har blitt oppfattet som om kommunene har hatt status
som “frikommuner” i forhold til de fleste former for statlig styring fra departe-
menter, fylkesmann, fylkesleger med videre. Dermed har béde politikere og
administrasjonen til sammen og i sammen oppnadd en ny giv i lokalpolitikken,
der debattene om prioriteringene har skiftet karakter. I stedet for & fokusere pa
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hva staten oppmuntrer, stimulerer og pélegger dem & gjore, har de fokusert pa
egne oppfattede behov, og folt seg frie til & utforme politikken ut fra dette. I sa
fall ma en kunne si at forseket har blitt utnyttet maksimalt, eller endog mer enn
maksimalt i forhold til en mer objektiv eller snever oppfattelse av hvilke end-
ringer av rammebetingelser forseket i realiteten har forarsaket. Til tross for en
slik motforestilling, er det interessant at disse kommunene sender ut sipass ty-
delige signaler om at de ensker mindre eremerking og andre former for statlig
styring, og at de pa et generelt plan har fatt mye positivt ut av forsgksordningen.
Det kan synes som om disse kommunene har statt klare til & ta tak i egen situa-
sjon og benyttet forseket til & ta et generelt skippertak for & gjennomfere enske-
de endringer i bade konkrete prioriteringer og méten lokalpolitikken generelt
fungerer pd. P4 den annen side er disse positive beskrivelsene av forsgkets ef-
fekter i hovedsak formidlet gjennom radmennene. Enkelte kommunestyrerepre-
sentanter fra disse “’positive” kommunene har skrevet noen tilleggskommentarer
1 sparreskjemaene fra 2003. Disse formuleringene kan tyde péd at ridmennenes
beskrivelser er noe overdrevne i forhold til hvordan administrasjon og politikere
i fellesskap har fatt til et loft og en positiv reorientering av lokalpolitikken. Det-
te kan indikere at det forst og fremst er sentraladministrasjonen som har hatt et
storre spillerom i sine saks- og budsjettframlegg og folt at det har vert lettere &
fokusere pa helheten i stedet for hvilke enkeltsektorer som har serlige til-
skuddsordninger, mens kommunestyret har blitt mindre involvert og pavirket av
forseket nér saks- og budsjettframleggene har blitt presentert for dem.

Motstykket til mindretallet av til dels sveert positive raidmenn/forseks-
kommuner, er at det samtidig har skjedd lite i de fleste andre forsekskommuner.
Mange forsekskommuner framhever at de har hatt lite generelt handlingsrom
for utevelsen av lokalpolitikken, og at forsgket ikke har bidratt med vesentlige
endringer. Mange kommuner er ogsa relativt sterkt preget av desillusjonisme
eller defaitisme. Her er det tydelig at man ikke har sett forseket som en markant
nok endring i positiv retning til at det har blitt noen “ny giv” verken pa den ene
eller andre mate. Samtlige rddmenn ble i etterkant av forseket spurt om de folte
at kommunen selv pa en best mulig méte hadde utnyttet de mulighetene til lokal
tilpasning som (eventuelt) 13 i forseksordningen. Atte av kommunene svarte at
de bare i noen grad hadde fétt realisert mulighetene som 14 i ordningen, mens
fire kommuner svarte at de hadde vaert passive og i liten grad utnyttet mulighe-
tene som 14 i forseksordningen. Mange av forsekskommunene er derfor selvkri-
tiske pé dette punktet, og synes & mene at forseksordningen kunne ha bidratt til
mer positive resultater — hvis de lokale forholdene og samspillet mellom admi-
nistrasjon og politikere bedre hadde veert i stand til & utnytte dem.
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1 INNLEDNING

Denne rapporten utgjer sluttproduktet fra var evaluering av forseket med ore-
merkede tilskudd 1 20 kommuner. Dette forsgket har foregéatt i perioden
01.01.2000 —31.12.2003, og utformingen av forseksordningen er beskrevet i
mer detalj i kapittel 2. I lopet av evalueringen har vi utarbeidet en serie med
arbeidsrapporter som hver for seg har tatt for seg ulike temaer:

e Arbeidsrapport nr 2/2002. 20-kommuners forseket. Resultater fra forste
runde med sperreundersgkelser, 2001 (Lars Hakonsen og Geir Moller)

o Arbeidsrapport nr 13/2003. Beskrivende statistikk for kommunene i 20-
kommuners-forsgket. KOSTRA-data fra &r 2000 (Lars Hakonsen og
Knut Loyland).

e Arbeidsrapport nr 18/2004. Problemer og muligheter! Raddmennenes
synspunkter omkring forseket med eremerkede tilskudd 2000-2003.
(Lars Hakonsen)

e Arbeidsrapport nr 21/2004. Autonomi, ansvar og legitimitet i lokalpoli-
tikken (Halvard Vike og Heidi Haukelien)

e Arbeidsrapport nr 25/2004. Hva har forseket med eremerkede tilskudd
betydd for tjenestetilbud og lokaldemokrati? Resultater basert pa spor-
reundersgkelser blant innbyggere og kommunestyrerepresentanter.
(Lars Hakonsen, Trond Erik Lunder, Geir Mgller og Knut Leyland)

¢ Arbeidsrapport nr 40/2004. Forsgket med eremerkede tilskudd — kan ef-
fekter spores i KOSTRA? (Trond Erik Lunder og Lars Hakonsen)

I denne sluttrapporten skal vi etter beste evne forsgke & trekke ut og oppsumme-
re de viktigste funnene fra de ulike delementene ovenfor. Som et overordnet
prinsipp for sammenhengen mellom arbeidsrapportene og sluttrapporten, inne-
holder arbeidsrapportene de mest komplette beskrivelsene av de ulike analysene
og elementene som har blitt gjennomfort i forbindelse med evalueringen. Slutt-
rapporten har vi forsgkt & gjere noe mer kortfattet og mindre detaljert. I tillegg
forseker vi a trekke opp en slags fellesnevner — der dette finnes — fra de ulike
delanalysene. De som ensker en mest mulig detaljert beskrivelse av hvert enkelt
tema som har blitt analysert, ber skaffe seg de opprinnelige arbeidsrapportene i
tillegg til sluttrapporten.

I sluttrapporten har vi ikke inkludert sarlig mye materiale fra den andre
arbeidsrapporten i punktlisten ovenfor. Denne inneholder betydelige mengder
av beskrivende statistikk for ulike tjenesteomrader og den generelle gkonomiske
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situasjonen i forsekskommunene ved inngangen til forseket. Dette materialet
viser forst og fremst at det er betydelig variasjon fra kommune til kommune og
fra tjeneste til tjeneste. Denne variasjonen tas det naturligvis hensyn til i de sta-
tistiske analysene som gjennomferes, men vi har ikke valgt & bruke plass 1 slutt-
rapporten pa & vise dette datamaterialet i seg selv.

Resten av rapporten er organisert som folger: I kapittel 2 gir vi en beskri-
velse av forseksordningen, hvilke tilskudd som har vert inkludert og nér de
eventuelt har blitt tatt ut av ordningen, hvordan de er blitt beregnet, samt vér
tilordning av ulike tjenester til i alt 16 sektorer som benyttes gjennom hele eva-
lueringen. I tillegg beskrives gruppen av forseks- og sammenligningskommu-
ner. [ kapittel 3 gjor vi rede for hvordan konverteringen av gremerkede tilskudd
til rammeinntekt har pavirket kommunenes budsjettbetingelser og relative priser
mellom tjenester, og etablerer noen hypoteser omkring hva slags tilpasnings-
endringer som kan forventes. Kapittel 4 gir en beskrivelse av var metodiske
innfallsvinkel i de kvantitative analysene. Forste kapittel med kvantitative resul-
tater kommer i kapittel 5, der vi analyserer kommunenes budsjettandeler til
ulike omrader, samt en del gvrige data fra KOSTRA.

De 5 neste kapitlene er alle knyttet til de sparreundersegkelsene som har
blitt gjennomfort i forbindelse med evalueringen. Kapittel 6 gir en innledende
beskrivelse av sperreundersekelsene, mens kapittel 7 redegjor for resultater
angaende tilfredshet med kommunale tjenester. I kapittel 8 felger en analyse av
onskede omprioriteringer mellom de ulike tjenestesektorene, mens vi i kapittel 9
analyserer ulike former for politisk deltakelse. Endelig avsluttes denne sekven-
sen med en del direkte spersmél omkring selve forsgksordningen i kapittel 10.

Kapittel 11 og 12 inneholder resultatene fra den kvalitative delen av eva-
lueringen, der vi har gjennomfort intervjuer med raddmenn, lokalpolitikere samt
en del representanter for administrasjonen utenom radmennene. Endelig kom-
mer vi til det avsluttende kapittel 13, der vi basert pa det samlede materialet
trekker fram noen utvalgte tema for en avsluttende diskusjon.
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2 OM FORS@KSORDNINGEN OG VAR INN-
DELING AY KOMMUNALE TJENESTER

2.1 Om forsgksordningens utforming

Opprinnelig var det til sammen 15 eremerkede tilskudd som inngikk i forsgket.
Disse framgar av Tabell 2.1nedenfor. Tabellen viser ogsa hvilket departement
tilskuddet skriver seg fra, hvilken statsbudsjettpost det er snakk om, hvilken
beregningsmodell eller prinsipp som har blitt benyttet nér tilskuddsbelapene
skulle konverteres til rammetilskudd, og eventuelt tidspunkt der tilskuddet har
blitt tatt ut av forseksordningen. Det siste har vert tilfelle dersom tilskuddet har
blitt enten avviklet eller innlemmet i lopet av forseksperioden.

De ulike beregningsmodellene som vises i kolonne 3 i tabellen har fol-
gende forklaring: Beregningsmodell 1 inneberer at den enkelte forsekskommu-
ne har fatt utbetalt det samme belepet den fikk til formalet i 1999, pluss eller
minus den samme veksten/reduksjonen som gjennomsnittet av alle andre kom-
muner i landet har fatt gjennom forseksperioden.

Beregningsmodell 2a fordeler hele tilskuddet etter objektive kriterier.
Igjen ble tilskuddstildelingen i 1999 benyttet som grunnlag. Dermed har forst de
20 forsgkskommunenes tilskudd for 1999 blitt summert, deretter har denne
summen blitt justert i takt med ekningen eller reduksjonen i alle andre kommu-
ners tilskuddsmottak i lepet av forseksperioden. Beregningen av hvor mye hver
enkelt forsekskommune skulle ha av denne beregnede summen, skjedde uteluk-
kende etter objektive kriterier (eksempelvis antall eldre for a fordele driftstil-
skudd til eldreomsorg). Denne modellen har medfert at endringene fra 1999 til
forseksperioden 2000-2003 kan ha blitt stor for den enkelte forsekskommune;
alle bénd til det opprinnelige tilskuddsbelapet aret for forseksperioden ble kuttet
for den enkelte kommune.

Beregningsmodell 2b tar pad samme méte som modell 1 utgangspunkt i
hver enkelt kommunes tilskudd i 1999, og igjen har forsekskommunene samlet
fatt den samme veksten pa tilskuddsposten som alle andre kommuner i lapet av
forseksperioden. Fordelingen av veksten (endringene fra 1999) har skjedd etter
objektive kriterier (eks. antall barn i alder 1-5 &r).

Beregningsmodell 3 innebeerer at tilskuddet i realiteten vil bli det samme
for hver enkelt forsokskommune som om de ikke hadde deltatt i forsoket. Tids-
punktet for mottak av tilskuddsbelapet har imidlertid blitt endret. Med denne
beregningsmodellen gjores det forst et anslag pa omfanget av det kriteriet som
tilskuddet tildeles etter pa forh&nd. Sa skjer utbetalingen for det enkelte forsek-
saret pd grunnlag av dette anslaget. Anslaget vil imidlertid bli korrigert etter
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hvert som de faktiske tallene blir kjent, og denne korreksjonen eller avregningen
foregar 2 ar i etterkant.

Tabell 2.1. Oversikt over tilskudd som har inngdtt i forsoket

Departement  Tilskuddsnavn Beregnings-  Tidspunkt for ~ Evt. kommentar
og kapittel modell avvikling/
/post Innlemming
KUF
221.63 SFO 2b Tatt ut fra
forseket 1.
aug. 2003
221.65 Oppleering til sprak- 3
lige minoriteter i
grunnskolen
221.66 Lonn leirskoleopp- 2b Deler av Den delen av tilskuddet
hold tilskuddet som skal erstatte egen-
innlemmes betaling innlemmes fra
fra 1.jan 2004 1. januar 2004, mens
tilskudd til lenn for
leerere viderefores.
221.67 Kommunale musikk-  2b Innlemmet fra 1. jan
og kulturskoler 2004
254.60 Opplering for voks- 3 Overtatt av KRD fra
ne innvandrere 2004 (kap. 521, post
61)
KRD
521.60 Integreringstilskudd 3 Uunntatt tilskudd til
spesielt krevende funk-
sjonshemmede og til
midlertidig bosetting
550.61 Kommunale nerings- 1 Tatt ut av
fond forseket 1.
jan 2002
586.63 Kompensasjon for 3 Handlingsplan for
utgifter til renter og eldreomsorg endelig
avdrag avsluttet etter 2003.
Fortsatt utbetaling over
tilskuddet i 2004 for
allerede gitte tilsagn.
SHD
614.63 Utvikling av sosiale 1 Tatt ut av Gjelder kun rusmisbru-
tjenester og forseket fra kere med langvarig
rusmiddeltiltak ogmed 1. jan  misbruk
2001
670.61 Omsorgstjenester 2a Tatt ut av
(drift) forseket fra 1.
jan 2002
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Tabell 2.1 (forts.)

670.61 Omsorgstjenester 1 Tatt ut av Underpost skjenn,
forseket fra 1. unntatt den delen av
jan 2002 skjennstilskuddet som

gér til kompetansehe-
vende tiltak

673.61 Vertskommune- 1 Gjelder kun Meldal og
tilskudd Nord-Aurdal
673.63 Begrenset bruk av 2a Tatt ut av
tvang forseket fra 1.
jan. 2002
743.62 Tilskudd til psykiatri ~ 2a
i kommuner
BFD
840.60 Tilskudd til kommu- 1 Gjelder kun Stavanger,
ner til krisetiltak Tensberg og Lille-
hammer
856.60 Driftstilskudd til 2b
barnehager

Allerede i var prosjektbeskrivelse fra ar 2000, argumenterte vi for at tilskuddene
tilherende beregningsmodell 3 var lite interessante i forbindelse med evaluering
av effekter av forsgket. Dette pa grunn av at det syntes som om det var liten
grunn til & anta at kommunene ville endre sin adferd i noen systematisk retning
nar de kronene de ville motta kom til & bli den samme i forseket som utenfor
forsgket. Den samme oppfatningen har vi i hovedsak fortsatt. Imidlertid har
tilskuddene tilherende beregningsmodell 3 fatt storre implikasjoner for for-
sekskommunene enn vi pa forhénd trodde. Dette fordi de etterskuddsvise kor-
reksjonene har blitt temmelig store i en del av kommunene. Det er ogsa tydelig
at flere kommuner ikke i tilstrekkelig grad har forstatt hvordan disse tilskuddene
kom til & virke pa forhand. En del kommuner har derfor brukt opp alle inntekter
gjennom forsgks-rammetilskuddet i lopet av det aret de fikk pengene overfort,
og ikke tatt hensyn til at en del av disse inntektene kom til & bli trukket tilbake
to ar i etterkant. Dette har skapt en problematisk uforutsigbarhet og variasjon i
inntekten fra ar til r. Det potensielt interessante med de tilskuddene dette gjel-
der, kunne dermed vare at denne beregningsmodellen til en viss grad kunne
fungert som en test pd kommunenes evne til skonomisk planlegging og & gjore
prioriteringer over tid. Imidlertid tyder kommunenes kommentarer omkring
disse tilskuddene pé at forsekskommunene ikke i tilstrekkelig grad har trengt
igjennom maten dette ville fungere pa pa forhdnd. Dermed har det i realiteten
heller ikke blitt en fullgod test p4 om kommunene har vist evne til & planlegge
og prioritere over tid, men kun en dokumentasjon pé hva slags problemer uven-
tet variasjon i inntektsrammen skaper for a fa budsjettet for det enkelte ar til &
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gd opp. Nér det gjelder de sentrale temaene for evalueringen — prioritering mel-
lom kommunens ulike tjenesteomrader, og styrking av lokaldemokratiet — gjel-
der fortsatt vért opprinnelige syn, nemlig av tilskuddene tilherende beregnings-
modell 3 er av liten interesse. For en n@rmere beskrivelse av kommunenes
synspunkter angéende tilskudd tilherende beregningsmodell 3, vises det til av-
snitt 11.4.2.

Gitt at vi ser bort fra de fire tilskuddene der beregningsmodell 3 har vert
benyttet, star vi igjen med i alt 11 tilskudd. Av disse 11, ble ett tilskudd tatt ut
av forsaket allerede fra 1. januar 2001 (utvikling av sosiale tjenester og rusmid-
deltiltak). Videre ble nye tre tilskudd tatt ut fra 1. januar 2002 (kommunale
naeringsfond, omsorgstjenester og begrenset bruk av tvang). To ar er sapass lite
tid i en forbindelse som dette at ogsé disse tilskuddene blir relativt lite interes-
sante i forbindelse med evalueringen. Endelig ble SFO tilskuddet fjernet fra 1,
august 2003.

De gremerkede tilskuddene som har overlevd hele forseksperioden, og
som ikke i realiteten har vert eremerket ogsa for forsekskommunene, er dermed
kun 6 tilskudd. Siden SFO-tilskuddet tross alt var med i forsgket helt til august
2003, kan vi i praksis regne forsgket som bestaende av 7 tilskudd: Lenn til leir-
skoleopphold, tilskudd til musikk- og kulturskoler, vertskommunetilskudd, psy-
kiatritilskudd, tilskudd til kommuner til krisetiltak, barnehagetilskuddet og
SFO-tilskuddet.'

2.2 Om de deltakende forsgks- og sammenligningskommuner

Alle kommuner ble invitert til & seke om deltakelse i forseket. Ved sgknadsfris-
tens utlep hadde 125 kommuner sgkt. Blant disse 125 ble det plukket ut 20 for-
sokskommuner. Malsetningen med utvalget var at det skulle vaere mest mulig
representativt for den norske kommunesektoren. Dermed maétte utvalget spenne
over en del variasjon i innbyggertall, landsdel, inntektsniva m.v. I tillegg ble det
ansett som en fordel at kommunene var KOSTRA-kommuner. SSB bisto KRD
med denne utvelgelsen. Til hver av forsekskommuene ble det s& pekt ut en
sammenligningskommune. Denne tilordningen skjedde pa grunnlag av bereg-
ninger fra SSB, jf. Langergen (1999), som beskriver et sett av kriterier for &
finne par eller grupper av kommuner som i sterst mulig grad kan sies & vere
mest mulig like hverandre. Sammenligningskommunene ble ogsé plukket ut fra

! Et tilleggsmoment nar det gjelder uthulingen av forseksordningen undervesis i forseksperioden, er at det har
vert mye usikkerhet knyttet til innlemming eller ikke-innlemming ogsa til de resterende tilskuddene. Dette
gjelder serlig leirskoletilskuddet, musikk- og kulturskoletilskuddet og SFO-tilskuddet, se neermere omtale i
avsnitt 11.4.1. I tillegg har det vert stor usikkerhet rundt barnehageomradet i forbindelse med innfering av
nye bestemmelser om maksimalpriser og full barnehagedekning, samt finansieringsmodellen som skulle bidra
til & gjore dette mulig.
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sekergruppen av 125 kommuner. Dette bidro til & sikre seg mot en potensiell
kilde til selvseleksjon. En kunne tenke seg at de 125 interesserte kommunene
representerte et skjevt utvalg i forhold til den totale populasjonen av norske
kommuner. Ved at bade forsgks- og sammenligningskommuner ble plukket fra
dette eventuelt skjeve utvalget pa 125, ville 1 sa fall den samme skjevhet vere til
stede bade i eksperiment- og kontrollgruppen.

Sammenligningskommunene har i vare analyser fungert som kontroll-
gruppe 1 den delen av analysene som er basert pa sperreskjemaundersekelser. |
analysene av KOSTRA-data, har vi imidlertid benyttet alle tilgjengelige norske
kommuner utenfor forseket som kontrollgruppe.” Nedenfor vises en tabell med
hver forsgkskommune og deres respektive sammenligningskommuner, samt
gjennomsnittet for antall innbyggere i disse kommunene i forseksperioden.

Tabell 2.2. Oversikt over forsoks- og sammenligningskommuner

Forsekskommune Gj.sn. antall innbyggere Sammenlignings-  Gj.sn. antall innbyg-
2000-2003 kommune gere 2000-2003
Rade 6356 Sande 7537
Frogn 13063 As 14106
Hurdal 2652 Tregstad 4949
Nord-Odal 5069 Eidskog 6425
Lillehammer 24921 Hamar 27038
Nord-Aurdal 6546 Trysil 7016
Nore og Uvdal 2727 Hjartdal 1641
Tonsberg 35543 Horten 24395
Segne 9280 Lillesand 8938
Stavanger 110493 Trondheim 152156
Randaberg 8929 Klepp 14085
Etne 3947 Olen 3358
Norddal 1901 Luster 4944
Nesset 3238 Smela 2313
Meldal 3991 Viéga 3812
Orkdal 10379 Skaun 5945
Namdalseid 1805 Mosvik 909
Flakstad 1526 Moskenes 1262
Nordreisa 4748 Lyngen 3180
Alta 17259 Hammerfest 9105

Ut over variasjon i forhold til landsdeler og innbyggertall viser vi ogsa noen
utvalgte gkonomiske nekkeltall; brutto driftsinntekter, netto driftsresultat, lang-
siktig gjeld og akkumulert regnskapsresultat. Alle tallene er uttrykt som kroner
per innbygger. For alle regnskapsbegrepene har vi ferst regnet ut gjennomsnittet

2 Vi har ogs4 i de KOSTRA-baserte analysene gjennomfort beregninger med kun forseks- og sammenlig-
ningskommunene i stedet for alle kommuner, men en mister da sa mange observasjoner at det blir fa eller
ingen signifikante resultater.
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for perioden 2000 til 2003, og deretter dividert pa det gjennomsnittlige innbyg-
gertallet vist i tabellen ovenfor.

Tabell 2.3. Utvalgte okonomiske nokkeltall i kroner per innbygger - forsokskommuner

Kommune Bmtto drifts- ‘ Netto Langsikti g ?ggk;lstl?;:):{t
inntekter driftsresultat gjeld
resultat
Rade 30629 -606 18004 -1339
Frogn 33198 717 19047 33
Hurdal 37887 56 21676 -219
Nord-Odal 36100 -847 21428 -896
Lillehammer 35451 389 20245 0
Nord-Aurdal 33496 -372 21192 -432
Nore og Uvdal 59137 2933 31643 435
Tonsberg 36661 717 19755 -442
Segne 30751 670 18241 -132
Stavanger 35415 1 20151 -386
Randaberg 32104 205 18272 515
Etne 36004 625 21622 71
Norddal 55646 -318 32378 -492
Nesset 44048 -699 24691 -1987
Meldal 44884 926 24727 908
Orkdal 34956 972 20430 188
Namdalseid 46996 601 27549 12
Flakstad 46664 219 29220 680
Nordreisa 49392 -505 28637 -934
Alta 42404 632 25330 -23
l?gr;‘;ni‘r’f:fks 40091 295 23212 274
Tabell 2.4. Utvalgte okonomiske nokkeltall i kroner per innbygger —
sammenligningskommuner
Brutto drifts- Netto drifts- Langsiktig Akkumulert
Kommune . . regnskaps-
inntekter resultat gjeld
resultat
Sande 34482 -125 19032 151
As 33748 211 18629 0
Trogstad 33998 747 19510 0
Eidskog 36075 -1435 20437 -3350
Hamar 35935 1565 19741 349
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Tabell 2.4 (forts.)

Trysil 40654 363 22851 92
Hjartdal 52161 100 28903 -1129
Horten 33368 481 18131 54
Lillesand 33069 -346 18900 -844
Trondheim 36174 698 19175 0
Klepp 29738 901 16818 16
Olen 40086 1052 22911 595
Luster 54701 4133 28876 878
Smola 47155 1015 26709 0
Vigd 40239 2954 21649 62
Skaun 32840 368 19007 85
Mosvik 57653 244 32650 -1150
Moskenes 47636 824 25749 1025
Lyngen 45217 348 25794 -2568
Hammerfest 44820 -374 25068 -1442

Gj.sn. sammenlig-

ningskommuner 40487 686 22527 2359

Tabellene ovenfor viser at de involverte kommunene varierer betydelig i nivéet
pa bruttoinntekter per innbygger. Blant forsgkskommunene finner vi kommuner
som Nore og Uvdal og Norddal med hhv. 59 og 56 tusen kroner per innbygger
pa den ene siden, og kommune som Réde og Segne p& den annen, med omtrent
pa 30 tusen kroner. I gruppen av sammenligningskommuner finner vi hoyest
inntekter 1 Hjartdal, Luster og Mosvik, med hhv. 52, 55 og 58 tusen kroner per
innbygger, mens Klepp ligger like under 30 tusen kroner per innbygger. Som
kommunegrupper betraktet, er gjennomsnittsnivaene for inntekt meget likt i
forseks- og sammenligningskommunene, med dreyt 40 tusen kroner per inn-
byggere i begge gruppene.

Det er betydelig variasjon fra kommune til kommune ogsa nar det gjelder
netto driftsresultat. Vi finner det ikke nedvendig & kommentere enkeltkommu-
ner spesielt, men pépeker at det gjennomsnittlige driftsresultatet i forsgkskom-
munene gjennom forsgksperioden kun er pa 295 kroner per innbygger. Dette
utgjer om lag 0,7% av brutto driftsinntekter, og er séledes langt under det som
ofte omtales som et "normalnivd” pa 3 %. I sammenligningskommunene er
gjennomsnittlig netto driftsresultat per innbygger pa 686. Dette utgjer 1,7 % av
brutto driftsutgifter, og er dermed ikke ubetydelig hoyere.

Langsiktig gjeld varierer noe mindre fra kommune til kommune, og vi ser
at gruppegjennomsnittene igjen ligger relativt likt — riktignok noe hayere i for-

23



sokskommunene. Det "normale” nivéet ser her ut til & veere en langsiktig gjeld
pa noe under 20 til om lag 25 tusen kroner per innbygger.

Endelig kommer vi til akkumulert regnskapsresultat, der kommunene er
pliktige til & dekke inn eventuelle negative resultater i lopet av de kommende to
budsjettar. De kommunene som er verst ute finnes her blant sammenlignings-
kommunene, der Eidskog og Lyngen har hhv. -3350 og -2568 kroner per inn-
bygger i gjennomsnittlig akkumulert regnskapsresultat i forseksperioden. Kun
to av forsgkskommunene har her et storre negativt belep enn 1000 kroner per
innbygger som gjennomsnittlig akkumulert regnskapsresultat, nemlig Nesset (-
1987) og Réde (-1339). Den gruppevise sammenligningen viser at forseks-
kommunene har et noe lavere inndekningskrav, med -274 mot -359 i sammen-
ligningskommunene.

Totalbildet vi far fra disse oppstillingene, er at det er betydelig variasjon
fra kommune til kommune for alle de viste variablene. Som grupper betraktet,
ligger imidlertid forseks- og sammenligningskommunene ikke altfor langt fra
hverandre. Den starste forskjellen i gruppegjennomsnittene finnes for netto
driftsresultat, som har ligget om lag ett prosentpoeng heyere (malt som prosent
av brutto driftsinntekter) i ssmmenligningskommunene.

Nar det gjelder hvert matchet par av forseks- og sammenligningskommu-
ner, ser vi at variasjonen innen sterrelser som innbyggertall og inntekt per inn-
bygger er relativt moderat. Tallene for netto driftsresultat og akkumulert regn-
skapsresultat varierer av naturlige arsaker betydelig mer mellom hvert av pare-
ne, siden det her kan skjule seg noksa ulike “lokale historier” blant kommuner
som objektivt sett skulle veere relativt like.

2.3 Inndeling av kommunale tjenester

I evalueringen har vi i en rekke sammenhenger vart avhengige av a dele de
ulike kommunale tjenestene inn i navngitte grupper. Vi har ensket & bruke en
felles tjenesteinndeling i alle de ulike problemstillingene vi til sammen har ana-
lysert i evalueringen. Utvelgelsen av tjenestekategorier har blitt foretatt ut fra
folgende hovedkriterier:

1) Kategoriene skal s godt som mulig fange inn tjenesteomrader vi pa
forhénd forventer kan bli berert av forsgksordningen. Med andre ord
har vi forsgkt & identifisere tjenestekategorier som i sterst mulig grad
”matcher” den enkelte tilskuddstype som inngér i ordningen. Basert pa
den ovenstdende diskusjonen, gjelder dette saerlig barnehager, SFO,
musikk- og kulturskoler og psykiatri.

i) Kategoriene skal i storst mulig grad veere mulige & identifisere ved hjelp
av funksjonsinndelingen i KOSTRA. Dette fordi vi i evalueringen har
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fulgt den regnskapsmessige utviklingen i hver kommunes ressursbruk

innenfor de ulike tjenestekateogorier, inndelt i funksjoner i KOSTRA.
i) Det mé i sterst mulig grad vaere mulig for innbyggere, politikere og

administrasjon a forstd hvilke tjenester den enkelte kategori inneholder.

Ut fra punktene 1) til iii) ovenfor ser vi at det opplagt finnes en del vanskelige
(og til dels umulige) valg. I skjeringsflaten mellom 1) og ii) har vi til dels stott
pa problemer med at enkelte tilskuddstyper vedrerer en tjenestekategori som
ikke fanges opp av en tilstrekkelig snevert definert KOSTRA-funksjon. Dette
gjelder saerlig psykiatri, som “drukner” som et delelement av helseomrédet, og
leirskoler, som neppe vil kunne bli synlig innenfor grunnskolesektoren. Videre
kan det ogsé i noen tilfeller veere et problem med at jo nermere man skal legge
seg en spesifikk KOSTRA-funksjon, jo mindre intuitiv eller lettoppfattelig blir
tjenesteinndelingen for de som skal svare pa spersmalene. Det endelige valget
mellom tjenestekategorier har dermed blitt til som et — forhapentligvis — godt
kompromiss mellom de ovennevnte hensynene. Siden sektorinndelingen gar
igjen i flere av rapportens kapitler, vises den i sin helhet nedenfor, inkludert
hvilke KOSTRA-funksjoner som skjuler seg bak hvert sektorbegrep. I tillegg
vises hver enkelt sektors sterrelse, malt som gjennomsnittlig andel av totale
brutto driftsutgifter blant alle KOSTRA-kommuner i perioden 2000-2003.

Tabell 2.5. Inndeling av kommunale tjenester etter sektorer.’

Sektornavn KOSTRA-funksjoner Gjennomsnittlig andel
av brutto driftsutgifter,
2000-2003

1. Administrasjon 100+120+130+170+180+190 11,26

2. Grunnskolen 202+222+214+213 23,56

3. Barnehager 2014+211+221 6,88

4. Skolefritidsordningen 215 1,08

5. Musikk og kulturskole 383 0,66

6. Alders- og sykehjem

(pleie, omsorg og botilbudi ~ 253+261 15,55

institusjon)

7. Hjemmehjelp, hjemmesy-

kepleie, oms.- og trygdebo- 2544265 12,14

liger m.v.

8. Helsetjenester 241+232+233 4,78

9. Sosialtjenester (inkl.
sysselsettingstiltak, barne-

242+243+244+251+252+273+281+283 5,17
vern)

3 Det har foregatt noen endringer i KOSTRA-funksjonene i lopet av forseksperioden, og vér tilordning av
funksjoner til sektorer har dermed ogsé blitt noe endret underveis. I tabellen vises den tilordningen som er
gjeldende for 2003-dataene.
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Tabell 2.5 (forts.)

10. Kultur (bibliotek, kino,
idrettsformél, andre kultur- 370+373+375+377+380+385 2,73
aktiviteter)

11. Samferdsel (veier, bray-

. 330+333+334+335 2,25
ting, parker og plasser m.v.)
;jZO.nVann, avlop ogrenova- 3441 345.35013534354+3554357 4,95
13. Neeringsutvikling 325 2,04
14. Milje-og naturvern 360+365 0,34
15. @Qvrige tekniske tjenester ~ 300+338+339 2,30
16. Annet (resten) 231+234+285+315+320+390+392+393 4,36

Vi ser av tabellen at vi har benyttet en relativt detaljert inndeling ogsé av sekto-
rer der forsgket i utgangspunktet ikke antas a ha betydning. Motivasjonen er
blant annet at vi ensker & analysere hva eventuelle endringer i de direkte berorte
sektorene har fort til for andre sektorer. Hvis forsgkskommunene eksempelvis
har redusert bevilgningene til barnehagene, vil det apenbart ogsa vere av inter-
esse 4 kunne male hvilke sektorer som eventuelt har fatt sterre bevilgninger.

Tabell 2.6 viser forskjellene i mottatte statlige tilskudd mellom forseks-
og sammenligningskommuner for de ulike tjenestesektorene.

Tabell 2.6. Differanse i tilskuddsmottak per tjenesteomrdade mellom forsokskommunene
og landets ovrige kommuner.

1999 2000 2001 2002 2003

Administrasjon -0,79 0,56 1,16 0,06 1,31
Grunnskole 0,02 3,39 357 4,10 4,12
Barnehager 0,31 41,62 44,89 46,79 54,17
SFO 1,36 19,72 20,63 19,63 6,78
Musikk- og kulturskole 2,00 7,05 10,65 10,34 7,02
Alders- og sykehjem 0,12 5,15 6,31 0,72 0,65
Hjemmehjelp/hjemmesykepleie 2,34 10,14 9,22 1,91 2,33
Helse 347 0,12 2,77 3,57 0,93
Sosial 1,65 2,31 3,77 4,50 4,93
Kultur 1,88 1,18 0,75 1,32 0,85
Samferdsel -0,43 0,64 -1,53 -036 -0,77
Vann, avlgp og renovasjon 0,05 0,05 -0,05 0,02 0,00
Neringsutvikling 7,88 820 11,40 3,35 5,38
Milje- og naturvern -0,80 2,43 5,13 439 4,25
@vrig teknisk 0,38 -0,16 048 0,39 048
Annet 8,76 9,24 8,07 6,25 7,31

Antall obs forsekskommuner* 15 19 20 20 20
Antall obs gvrige kommuner* 91 178 413 411 405
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* For sektorene musikk- og kulturskole og milje- og naturvern er det noen faerre observasjoner
fordi ikke alle kommuner har fort utgifter pa de tilherende funksjonene.

Ved utformingen av denne tabellen har vi ferst beregnet hvor mange prosentpo-
eng statlige tilskudd utgjer av kommunenes brutto driftsutgifter til hver tjenes-
tesektor. Deretter har vi beregnet differansen i prosentpoengs tilskuddsmottak
mellom gruppen av gvrige kommuner og forsekskommunene. Et positivt tall i
denne tabellen viser dermed at landets evrige kommuner i gjennomsnitt har fatt
mer tilskudd enn forsgkskommunene.

Tabellen bekrefter vér tidligere argumentasjon omkring hvilke sektorer
som har vert viktigst i forbindelse med forseksordningen: Barnehager, SFO og
musikk- og kulturskoler har klart sterst differanse mellom forsekskommunenes
og de evrige kommunenes tilskuddsmottak. Statstilskuddet til barnehager har
okt jevnt og trutt gjennom forseksperioden, og viser derfor klart stigende pro-
sentpoengs differanse fra 2000 (41,6 prosentpoeng) til 2003 (54,2 prosentpo-
eng). SFO-tilskuddet har utgjort en mindre andel av brutto driftsutgifter, og har
ogsa ligget mer stabilt gjennom forseksperioden med ca. 20 prosentpoeng. Det
sterke fallet i 2003 skyldes at dette tilskuddet ble tatt ut av forsgket 1. august
2003. Tilskuddet til musikk- og kulturskoler har utgjort mellom 7 og 10 prosent
av brutto driftsutgiftene til dette formalet.

Av de tilskuddene som er blitt tatt ut av forseket underveis, er det drifts-
tilskuddet til pleie og omsorg samt tilskuddet til kommunale naeringsfond som
synes best i var talloppstilling. Begge disse var med i forsgksordningen i 2000
0g 2001, og vi ser at det blir et betydelig fall i differansen mellom forsgkskom-
munene og de gvrige kommunene fra og med 2002 innen disse sektorene.

Psykiatritilskuddet har veert en del av forseket 1 hele perioden, men vi ser
av tabellen at dette utgjor en noksé liten del av den samlede helsesektoren.
KOSTRA har ikke tilrettelagt for en naermere definisjon av psykiatri, slik at vi
ikke regner med & kunne identifisere klare effekter innenfor den samlede helse-
sektoren.

Tabellen indikerer ogsa at landets evrige kommuner har fatt noe mer
statstilskudd enn forsgkskommunene ogsé innenfor tjenestesektorer der forsek-
sordningen i utgangspunktet ikke skal ha hatt noen betydning. Dette gjelder for
kultursektoren, miljo- og naturvern samt samleposten “annet”, men vi ser at
disse forskjellene (bortsett fra miljo og naturvern) var til stede ogsa for forseket
ble startet, og skyldes derfor hovedsakelig andre forhold. Det eneste unntaket
fra denne tendensen er innenfor samferdsel, der forsekskommunene har fatt noe
storre tilskudd enn de evrige kommuner. Denne forskjellen er imidlertid av
minimal sterrelsesorden.
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Hvis vi ser pa bade Tabell 2.6 og siste kolonne i Tabell 2.5 i sammenheng, far
vi et godt samlet grunnlag til & vurdere den ekonomiske betydningen av de en-
kelte elementene i forseksordningen. Barnehagesektoren har utgjort snaut 7 %
av kommunenes brutto driftsutgifter. Samtidig har statstilskuddet utgjort rundt
45 % av bruttoutgiftene til dette omradet. Mao kan vi si at barnehagetilskuddet
har berert om lag 3,15 % av kommunenes brutto driftsutgifter — hvilket ikke er
et ubetydelig tall. Nar det gjelder de ovrige tilskuddene, ser vi at disse blir noksa
smaé i forhold til kommunenes totale driftsutgifter. Eksempelvis har tilskuddet til
musikk og kulturskolene vart pd om lag 10 % av bruttoutgiftene (i 2001 og
2002, mens det kun var 7 % i 2003) til denne sektoren, mens sektoren pé sin
side har utgjort 0,66 % av totale brutto driftsutgifter. Denne biten av forseket
har dermed maksimalt dreiet seg om ca. 0,66 promille av kommunenes total-
budsjett per ar. SFO-tilskuddet utgjer en noe storre andel av totalbudsjettet,
siden béade budjettandelen og tilskuddets andel av bruttoutgiftene er hayere. Vi
kommer for dette tilskuddet opp i om lag 0,22 % av totalbudsjettet. Slike belep
er selvsagt ikke neglisjerbare, men disse eksemplene viser med noksaé stor tyde-
lighet at det forst og fremst er barnehagetilskuddet som har hatt en effekt av
betydning for kommunenes totale gkonomiske situasjon.
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3 HYPOTESER OM EFFEKTER AV FORSOKET

3.1 Innledende diskusjon

Hypoteser omkring konkrete utslag av forseksordningen mé pé basis av det
foregdende kapittel i forste rekke knyttes til de 7 tilskuddene vi der konkluderte
med var mest relevante/interessante. I tillegg kan det knyttes hypoteser til hele
forseksordningen totalt sett. Mer konkret tenker vi da pé at forseket ogsa ma
betraktes som en sum, og ikke bare som bestaende av de enkelte tilskuddsord-
ninger. | KRD’s anbudsbrev av 01.02.2000 blir det listet opp felgende forhold
under overskriften 1.6 Hva som gnskes belyst i evalueringen”.

e Oppleves det nye forseksrammetilskuddet som gkt frihet?

e Endres de lokale prioriteringene?

e Produseres tjenestene billigere?

e Endres administrasjon og saksbehandling i forsekskommunene?
e Endres politikerrollen vs administrasjonens rolle?

e Endres engasjementet for lokalpolitikken blant innbyggerne?

e Merker innbyggerne noen endringer pa tjenestetilbudet?

Blant disse punktene, signaliserte vi i var prosjektbeskrivelse at vi fant liten
grunn til & anta at kostnadseffektiviteten (om tjenestene ville bli produsert billi-
gere) ville bli pavirket av forseksordningen. Arsaken til dette er at de fleste
tilskuddene har vert stykkpristilskudd som gis med et gitt kronebelep per til-
skuddsberettiget plass eller aktivitet. Da vil kommunen uansett sitte igjen med
hver krone i reduserte kostnader — bade hvis de mottar og hvis de ikke mottar
tilskudd. Kostnadseffektivitet har derfor ikke vaert noe tema i evalueringsopp-
legget. De gvrige temaene i punktlisten ovenfor er imidlertid blitt dekket i en
eller flere av de ulike arbeidsrapportene nevnt i innledningskapittelet.

Naér det gjelder mer konkrete hypoteser knyttet til de enkelte tilskudds-
ordningene som har inngétt i forseket, ser vi fra avsnitt 2.1 ovenfor at det neppe
er grunn til & forvente sveert tydelige og dramatiske endringer. Dette fordi det
reelle omfanget av forsgksordningen totalt sett har blitt mindre enn det mange
trolig sa for seg i utgangspunktet. I tillegg er enkelte av de 7 tilskuddsordninge-
ne som har ”overlevd” forsgksperioden relativt smé og lite betydningsfulle for
kommunenes totale virksomhet. Dette gjelder spesielt leirskoletilskuddet, som i
meget liten grad vil bli synlig som en endring innenfor den totale grunnskole-
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sektoren. Ogsa tilskuddet til krisetiltak (krisesentre, krisetelefoner og stottesent-
re mot incest) har hatt liten betydning for forsekskommunene totalt sett, siden
dette tilskuddet kun har veert tildelt i 3 av 20 forsekskommuner (Lillehammer,
Tensberg og Stavanger). Det samme gjelder vertskommunetilskuddet (til kom-
muner som tidligere hadde institusjoner for psykisk utviklingshemmede), som
kun har vaert aktuelt for 2 forsekskommuner (Meldal og Nord-Aurdal). Vért
evalueringsdesign har ikke blitt utformet med tanke pa & gjore spesifikke analy-
ser av disse to tilskuddene. Det ville da ogsé uansett veert vanskelig & fa innsikt
av mer generell karakter sa lenge tilskuddene kun har vert gitt til hhv. 2 og 3
forsgkskommuner.

Vire forventninger om (eventuelt) malbare utslag som folge av forseket
er dermed 1 forste rekke knyttet til fire omrader; hhv. barnehager, SFO, musikk-
og kulturskole og psykiatritilskuddet. Blant disse faller imidlertid psykiatri ut
blant de omradene vi kan fa bekreftet eller avkreftet har endret seg i de kvantita-
tive analysene pga at KOSTRA ikke spesifiserer serskilte utgifter til dette for-
malet. Disse utgiftene vil derfor ”drukne” i de samlede helseutgiftene i kommu-
nene. | sé fall er det strengt tatt kun for barnehager, SFO og musikk- og
kulturskolene at vi pd forhand kan forvente effekter i de kvantitative analysene.
Vi skal imidlertid ikke utelukke at omrader der tilskuddene har vert inkludert i
forseket i kortere tid (som tilskudd til eldreomsorg) ogsé kan gi malbare utslag.

Ut over forventninger om konkrete, malbare utslag i KOSTRA-dataene
eller de innsamlede sperreskjemadataene, kan det som nevnt ovenfor ogsé etab-
leres hypoteser omkring forsgket pd mer overordnet niva. Dette gjelder seerlig
spersmélene om hvorvidt forseksrammetilskuddet oppleves som starre frihet,
om administrasjon og saksbehandling endres, om politikerrollen pavirkes, og
om engasjementet for lokalpolitikken stiger. Alle disse temaene lafter fokuset
opp fra de konkrete tilskuddene og sektorene som far endrede enhetskostnader
eller internpriser som folge av forseket, og fokuserer i stedet pé at forseket kan
ha pavirket kommunenes totale rammebetingelser pa en méate som gir seg utslag
utover det som eventuelt kan males for enkeltsektorer. Disse temaene kommer
vi nermere tilbake til seerlig i kapitlene 11, 12 og 13. I de folgende avsnittene
avgrenser vi oss til & analysere hvordan kommunenes gkonomiske rammebe-
tingelser rent teknisk sett er blitt pavirket av forseksordningen. Dette temaet
krever trolig visse forhandskunnskaper i samfunnsgkonomi for & fa fullt utbytte
av diskusjonen, men vi haper at ogsé ikke-gkonomer vil kunne folge framstil-
lingen uten altfor store vanskeligheter.
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3.2 Forventet effekt av bortfall av prisvridende tilskudd

Tilskuddene til barnehager, SFO og musikk- og kulturskoler har alle vert ordi-
nare prisvridende tilskudd som har bidratt til at utbygging av disse tilbudene
har blitt billigere for kommunene. Staten har betalt deler av driftskostnadene
knyttet til disse tjenestene, og kommunene og foreldrene har méttet finansiere
resten. Hypotesen om hva slags effekt en pa basis av gkonomisk teori vil for-
vente 4 f& dersom et slikt tilskudd fjernes, kan formuleres ved hjelp av Figur
3.1, der vi bruker barnehagetilskuddet som eksempel.

X,
(Mengde av
"ann‘ ?t")

> Xy
(Antall
barnehageplasser)

Figur 3.1. lllustrasjon av effekt av bortfalt prisvridende tilskudd

I utgangspunktet (for fjerningen av barnehagetilskuddet) tenker vi oss at kom-
munens budsjettlinje er linjen (a,b). Denne linjen viser det samlede tjenesteom-
fang som kommunen har rad til gitt sine frie inntekter og tilskudd til barnehager
(vi ser her bort fra alle andre tilskudd). Gitt budsjettlinjen (a,b), antar vi at kom-
munen vil velge den kombinasjon av barnehageplasser og “annet” som gir hoy-
est behovstilfredsstillelse. Vi antar da at kommunestyret opptrer i trad med
innbyggernes aggregerte preferanser, uttrykt ved indifferenskurven U, i figuren.
Kommunen vil dermed velge punkt 1 i figuren.

Nar de eremerkede tilskuddene fjernes, roteres budsjettlinjen slik at den
nye budsjettlinjen isolert sett ville bli (a,c). Bortfallet av tilskuddene vil ikke
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pavirke hvor mye av ”annet” kommunen maksimalt har rad til hvis de brukte
hele budsjettet til annet” (a), men vil fare til at faerre barnehageplasser kan
tilbys innenfor budsjettet. Dermed blir budsjettlinjen brattere; hver barnehage-
plass blir dyrere for kommunen, og de far dermed rad til et lavere maksimalt
antall plasser (c) enn da de fikk tilskudd (b).

Samtidig legges det inn en gkning i rammetilskuddet til alle for-
sokskommunene. Dette belopet har veert beregnet slik at det for forsekskommu-
nene som gruppe skulle vaere like stort som det antall kroner som ble trukket ut
ved fjerningen av de eremerkede tilskuddene. For den gjennomsnittlige for-
sokskommune innebzaerer dette at den akkurat ville ha réd til & velge den opprin-
nelige tilpasningen i punkt 1. I figuren har vi derfor tegnet inn en ny budsjettlin-
je (d,e) som akkurat gar gjennom punkt 1 og som har samme helning som linjen
(a,c). Da har antall kroner i gkt rammetilskudd neyaktig tilsvart antall kroner 1
reduserte gremerkede tilskudd. Vi kan dermed si at forseksordningen i prinsip-
pet skulle virke inntektsneytralt, dvs. at totalinntekten verken skulle gé& opp eller
ned. Dette gjelder serlig for det forste aret i forseksperioden, siden det for de
fleste tilskuddene ble benyttet en beregningsmodell der faktisk antall kroner i
oremerket tilskudd i 1999 ble brukt som grunnlag for & beregne hvor mye som
skulle legges inn i rammetilskuddet i ar 2000.* Utviklingen over tid fra ar 2000
til og med 2003 kan imidlertid ha gitt grunnlag for en gkning eller reduksjon i
totalinntekten, sammenlignet med det som ville blitt tilfelle hvis kommunen
fortsatt skulle fatt aremerkede tilskudd. Forsgkskommunene har nemlig fétt den
samme veksten i sine forseks-rammetilskudd, som den veksten det har vert i de
oremerkede tilskuddene som alle andre kommuner har fatt. Dette betyr at for-
soks-rammetilskuddet har okt fra ér til &r bdde etter hvert som for eksempel
antall barnehageplasser har gkt i kommunene utenfor forsgket og etter hvert
som satsene for barnehagetilskuddet har okt.” Uavhengig av om en for-
sokskommune faktisk har ekt antall barnehageplasser eller ikke i lopet av disse
fire arene, har altsd rammetilskuddet okt i takt med ekningen i antall barneha-
geplasser i alle andre kommuner. En forsgkskommune som ikke har hatt noen
vekst 1 antall barnehageplasser, vil dermed ha fétt en gradvis inntektsekning

4 Unntaket fra dette er tilskuddene til hhv. omsorgstjenester (drift), begrenset bruk av tvang og psykiatri. For
disse tre tilskuddene ble beregningen av hvor mye som skulle legges inn i rammetilskuddet fra 2000 i sin
helhet foretatt ut fra objektive kriterier. Som et ekstremtilfelle kan vi da tenke oss en kommune som overhodet
ikke mottok noe driftstilskudd til omsorgstjenester i 1999. Denne ville likevel fa tildelt okt rammetilskudd
etter hvor mange eldre som bor i kommunen i 2000.

* For barn fra 3 &r og oppover okte tilskuddet med ca 35% fra 2000 til forste halvar 2003. For smabarnsplasser
var den tilsvarende gkningen pa 44%. Vi kjenner ikke neyaktige tall for kostnadsutviklingen i barnehagene,
men regner med at denne veksten i tilskudd har vaert en god del hoyere enn kostnadsveksten, slik at det har
vert snakk om en relativt betydelig realvekst i tilskuddssatsene. Fra og med 01.08.2003 ble det innfort en
differensiering mellom tilskuddssatsene til kommunale og private barnehager som gjor det vanskelig a sam-
menligne tilskuddsutviklingen for det siste halvaret i forseksperioden.
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gjennom forseksperioden som den i prinsippet har kunnet benytte til hva som
helst. En slik kommune har dermed utvilsomt fétt heyere totalinntekt som falge
av forseksordningen. Tilsvarende har selvsagt en forsgkskommune som har gkt
antall barnehageplasser mer enn den gjennomsnittlige ekningen i alle andre
kommuner, fétt en svakere inntektsvekst enn dersom den ikke var en
forsekskommune.

I resten av framstillingen i dette avsnittet velger vi & se bort fra mulig-
heten for at deltakelsen i forsgket har gitt kommunen hayere eller lavere samlet
inntekt (dette kommer vi imidlertid tilbake til i avsnitt 5.4). Vi legger dermed
her til grunn at det samme antall kroner er blitt lagt inn i rammetilskuddet som
det antall kroner som kommunen har mistet i oremerkede tilskudd, dvs. kom-
munens budsjettlinje har endret seg fra (a,b) til (d,e) i Figur 3.1. De relative
prisene er dermed blitt endret slik at kommunen ma ofre mer av ”annet” for
hver ekstra barnehageplass den tilbyr. Dette innebzrer at kommunens netto
enhetskostnad for disse tjenestene har gkt. Gitt denne ekningen i den relative
prisen pa barnehagetjenester, tilsier skonomisk teori at kommunen vil velge en
ny tilpasning med lavere antall barnehageplasser og hayere antall av ”annet”
enn for endringen. I figuren er dette vist som overgangen fra punkt 1 til punkt 2.
Noyaktig hvor stor denne endringen vil veere avhenger av kommunens preferan-
ser. Vi kan dermed ikke si noe om dette ut fra teoretiske betraktninger alene. I
tillegg er det viktig & presisere at endrede relative priser ikke endrer kommunens
prioriteringer over natten. Endringen fra punkt 1 til 2 i figuren ovenfor ma ses
pa som den langsiktige effekten av de endrede skonomiske rammebetingelsene,
og det kan ta flere ar for en slik virkning har materialisert seg. Det kan derfor
veere tvilsomt om en firedrig forseksperiode er lang nok til & se de underliggen-
de langsiktige effektene.

Det har tidligere blitt gjennomfort flere empiriske studier som analyserer
hvordan kommunene reagerer pa endrede relative priser pd kommunale tjenes-
ter, jf. bl.a. Rongen (1995a), Hagen (1996), Aaberge og Langergen (1997),
ECON (1998) og Hékonsen m.fl. (2000). De empiriske resultatene indikerer at
endringen i sammensetningen av tjenestetilbudet som folge av endrede relative
priser er relativt moderate. I forhold til var figurbetraktning i Figur 3.1, innebze-
rer dette at indifferenskurvene er relativt krumme. I s fall blir endringen opp og
til venstre fra punkt 1 noksé liten. Uansett storrelsesorden er imidlertid hypote-
sen som dannes pa grunnlag av gkonomisk teori at bortfall av tilskudd vil med-
fore at de omrddene som mister prisvridende tilskudd vil bli redusert, mens
tilbudet av “annet” vil oke.® 1 forbindelse med forseksordningen, gjelder dette

® Det eneste unntaket fra dette er tilfellet der preferansene er sikalte Leontief-preferanser. Da har indifferens-
kurvene en 90 graders vinkel (L-formet), og i sé fall vil det opprinnelige punkt 1 fortsatt bli valgt. I dette
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ut fra diskusjonen ovenfor i forste rekke omréddene barnehager, SFO og musikk-
og kulturskoler.

3.3 Forventet effekt av bortfalt krav til aktivitetsgkning

I motsetning til tilskuddene til barnehager, SFO og musikk- og kulturskoler, har
tilskuddet til psykiatri (innenfor opptrappingsplanen for psykiatrien) ikke veert
gitt som et tradisjonelt prisvridende tilskudd. I stedet har kommunene blitt stilt
overfor et krav til “aktivitetsvekst” for & veere kvalifisert til tilskuddet. Dette
kravet har ogsa veert stilt i forbindelse med driftstilskuddet innenfor handlings-
planen for eldreomsorg, som var med i forseksordnigen i 2000 og 2001. Et ek-
sempel pé hvordan slike tilskudd pavirker kommunens budsjettbetingelse og
valgmuligheter vises i felgende figur.

X

2
(Mengde av
"annet”)
A
d ~
a ~
4
Q\
3
D\
1 1
X2
» X
Xi Driftsutgifter til
psykiatri
Krav til

aktivitetsgkning
Figur 3.2. Tilskudd med krav til aktivitetsokning

Vi tenker oss her at kommunen har en opprinnelig budsjettlinje (uten tilskudd)
som er avtegnet med linje (a,b) i figuren, og at kommunen har valgt en sam-
mensetning av sitt tjenestetilbud gitt ved punkt 1. Sa blir det innfert et tilskudd
til psykiatri (eller eldreomsorg) som gis betinget av at kommunen foretar en
utgiftsekning til dette formalet som er like stort som tilskuddet. Dette skal i

spesialtilfellet er de kommunale tjenestene perfekte komplementer, og endringer i relative priser vil overhodet
ikke pavirke sammensetningen av tjenestetilbudet.
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prinsippet fore til at lekkasjeeffekten blir null.” I forhold til figurframstillingen
inneberer dette at kommunen ma flytte sin ressursbruk mot hayre, fra punkt 1
til punkt 2 i figuren for & oppfylle aktivitetskravet. I prinsippet er né alle tilpas-
ninger fra a til 1 og fra 2 til ¢ mulige for kommunen. I praksis vil trolig de fleste
kommuner som tidligere har valgt punkt 1, velge a tilpasse seg i punkt 2, dvs.
akkurat oppfylle kravet til aktivitetsgkning.

Forsgkskommunene har imidlertid blitt fritatt for kravet til aktivitetsok-
ning innenfor psykiatri (hele forseksperioden) og eldreomsorg (i 2000 og 2001).
I stedet har disse tilskuddene blitt tildelt som en ubetinget rammeoverforing.
Dette inneberer at forsekskommunene har kunnet velge fritt langs budsjettlin-
jen (c,d) i figuren. For en kommune som har valgt punktet 1 i utgangspunktet, er
det rimelig & tro at en slik fristilling av midlene ofte vil fore til at det blir brukt
mindre pa psykiatri/eldreomsorg og mer pd annet, for eksempel at kommunen
velger punkt 3 i stedet for punkt 2. Kommunen har da brukt midlene til en ok-
ning innenfor bade “annet” og psykiatri/eldreomsrorg (sammenlignet med punkt
1), i stedet for & bruke alle de ekstra midlene pé en aktivitetsekning til psykiat-
ri/eldreomsorg.

En kan ogsé tenke seg at kommunen faktisk vil bruke mindre ressurser
enn i utgangspunktet til eldreomsorg/psykiatri, eksempelvis ved & gé fra punkt 1
til punkt 4 i figuren. Dette er en lite sannsynlig virkning hvis vi (som hittil) an-
tar at punkt 1 er fritt valgt av kommunen i utgangspunktet. Vi kan imidlertid
tenke oss en situasjon der tidligere krav til aktivitetsokning eller andre former
for statlig styring har presset kommunens ressursbruk lenger i retning av psyki-
atri/eldreomsorg enn det kommunen selv ville ha valgt for det samme totale
driftsbudsjettet. I s& fall kan kommunen tenkes & tilpasse seg lenger til venstre
og oppover langs budsjettlinjen slik som i punkt 4.

P& samme maten som ved bortfall av prisvridende tilskudd, blir konklu-
sjonen at bortfall av krav til aktivitetsekning vil innebere at forsekskommunene
vil velge et punkt over og til venstre for det opprinnelige punktet. Det kan vide-
re argumenteres for at endringene trolig vil bli sterkere ved bortfall av krav til
aktivitetsgkninger enn ved bortfall av prisvridende tilskudd. Dette fordi aktivi-
tetsokning kan forventes & virke sterkere pd kommunenes valg enn prisvridende
tilskudd. Den forventede effekten av forseket er dermed at forsgkskommunene
har benyttet det frafalte kravet til aktivitetsokning til d foreta en mindre opp-
trapping av driftsutgifter til psykiatri (og til eldreomsorg i 2000 og 2001) enn de
ellers ville gjort, og dermed frigjor midler til en gkning innenfor andre sektorer.

" Et eksempel pa det som betegnes som lekkasjeeffekter kan vzre folgende: Staten bevilger 10.000 kroner
ekstra per barnehageplass. Hvis kommunen samtidig velger & redusere sin egen bevilgning per barnehageplass
med 5.000 kroner, er lekkasjeeffekten pa 50%. Halvparten av tilskuddsekningen brukes da til andre formal
enn innenfor det omrédet tilskuddet okes for.
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3.4 Oppsummering

De foregdende avsnittene konkluderte med at det i forste rekke er omradene
barnehager, SFO, musikk- og kulturskole samt psykiatri der forsekskommune-
nes gkonomiske incitamenter er blitt endret. Neermere bestemt har for-
sokskommunene blitt stimulert ekonomisk til & redusere tjenesteomfanget in-
nenfor disse fire omrédene. Det de eventuelt har frigjort fra disse tjenestesekto-
rene kan i sa fall muliggjere en sterkere satsning p& andre omrader. Hvilke and-
re omrader dette kan tenkes & dreie seg om i den enkelte kommune, kan ekono-
misk teori alene si lite om.

Det ber ogsé presiseres at skonomisk teori ikke utelukker at for eksempel
musikk- og kulturskole blir prioritert sterkere som folge av forseksordningen.
Dette fordi kommunens enhetskostnader ved 4 tilby barnehageplasser, SFO-
plasser, musikk- og kulturskoleplasser og driftsmidler til psykiatri blir pavirket
samtidig. Den relative kostnadsgkningen for kommunene er lavere innenfor
musikk- og kulturskole og SFO-plasser enn for barnehageplasser, pga at til-
skuddets andel av totalkostnaden er lavere for de forstnevnte omrédene (jf.
Tabell 2.6). Dermed kan det tenkes at forsekskommuner for eksempel har prio-
ritert ned barnehager og SFO, mens de har prioritert opp musikk- og kultursko-
leplasser, selv om sistnevnte omrade ogsé har blitt dyrere for kommunen abso-
lutt sett.

I denne diskusjonen kan det vere nyttig & innfore et skille mellom en
”direkte” og “indirekte” effekt av tilskuddene. Den forventede direkte effekten
for en sektor som mister tilskudd er naturlig nok at tjenestetilbudet i sektoren
blir lavere. Hvis en slik omprioritering skjer, vil det imidlertid ogsa bli en indi-
rekte effekt ved at midlene som tas ut av den aktuelle sektoren overfores til ov-
rige kommunale tjenester. Nar det fjernes eremerkede tilskudd i flere sektorer
samtidig, vil de direkte og indirekte effektene i hver enkelt tjenestesektor virke
sammen, og totaleffekten for en sektor som mister et eremerket tilskudd blir
dermed i prinsippet usikker. Effektene for de tjenestesektorene som ikke har
mistet tilskudd ber forventes & vere positive.

Totaleffekten (summen av direkte og indirekte effekt) for en gitt sektor
vil veere avhengig av bade sterrelsen pa sektoren selv (jf Tabell 2.5) og sterrel-
sen pa det tilskuddet som bereres (jf. Tabell 2.6). Det klart viktigste tilskuddet i
forsgket er barnehagetilskuddet, bade i absolutt sterrelse og relativt til sektorut-
giftene. For denne sektoren er det lite sannsynlig at den indirekte effekten av de
andre tilskuddene i forseket vil veere den dominerende, slik at den direkte, nega-
tive effekten forventes & dominere. Derimot er det — som tidligere papekt — ikke
like sikkert at totaleffekten er negativ i mindre sektorer som musikk- og kul-
turskole og skolefritidsordningen, der tilskuddene har utgjort en mindre andel
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av totale sektorutgifter, og der ogsa budsjettandelene er betydelig lavere. For
disse sektorene kan det vaere et aktuelt scenario at eventuelle frigjorte midler fra
barnehageomradet har blitt brukt til & styrke ressursbruken, dvs. at de indirekte
effektene fra barnehagetilskuddet er sterkere enn den direkte effekten av tapte
tilskudd.

3.5 Diskusjon omkring begrepene handlingsrom” eller ”hand-
lefrihet”

Begreper som ”handlingsrom” eller ”handlefrihet” har vaert mye benyttede be-
grep bade i den pagéende debatten omkring statens politiske styring av kommu-
nesektoren generelt og konkret i forbindelse med denne forsgksordningen. 1
KRD’s anbudsbrev (01.02.2000) finner vi bl.a. folgende formulering: I forse-
ket vil kommunene ha sterre handlefrihet og muligheter for lokale prioritering-
er....... Om sterre lokal handlefrihet kan styrke det lokalpolitiske engasjemen-
tet, er ogsé av sentral betydning.” Videre heter det i pkt 1.2 i den mer utdypende
prosjektskissen: ”Det vil si at kommunenes handlingsrom begrenses gjennom de
palegg og feringer fra staten som folger med en gremerket tilskuddsordning”. 1
pkt. 1.6 kan vi ogsa lese at ”’Nar forsgkskommunene féir en storre andel av sine
midler som rammetilskudd, ekes deres handlefrihet”.

I avsnittene ovenfor har vi skilt mellom prisvridende tilskudd pa den ene
siden og tilskudd med krav til aktivitetsgkning pa den annen. Vi mener at dette
skillet er sentralt ogsé i forbindelse med diskusjonen omkring hvordan eremer-
kede tilskudd pévirker kommunenes handlefrihet. Det er selvsagt ingen tvil om
at statlig styring i form av minstekrav, lovpalagte tjenestetilbud m.v. direkte
pavirker kommunenes handlingsrom. Det er imidlertid mindre klart om man kan
si det samme om gremerkede tilskudd.

Hvis vi forst ser pa tilfellet med eremerkede tilskudd med et krav til en
aktivitetsekning tilsvarende tilskuddsbelepet slik som i Figur 3.2 og den tilhe-
rende teksten, ser vi at det stilles et svaert konkret krav for & vere berettiget til &
motta tilskuddet. Denne formen for tilskudd kan derfor klart sies & begrense
kommunenes handlingsrom. I forbindelse med handlingsplanen for psykiatri,
har totalrammen for planen veart gkende fra budsjettar til budsjettar. Hver kom-
munes andel av totalrammen blir beregnet etter et gitt sett av kriterier. Kommu-
nene kan dermed ikke pévirke ved sine egne valg hvor stort tilskuddsbelep de
vil motta. Etter & ha mottatt tilskuddet, vil sa kravet til aktivitetsekning serge for
at de heller ikke har noe valg nar det gjelder hvilke omréader tilskuddet kan gé
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til, bortsett fra at det selvsagt kan vere flere mater & bruke tilskuddet pé sé lenge
det kan sies a gé til & styrke psykiatritilbudet. Totalt sett vil vi derfor klart si at
det i dette tilfellet er treffende & si at tilskuddet begrenser kommunenes
handlefrihet.

Nér vi gar over til prisvridende tilskudd av den typen som gis til barneha-
ger, SFO og musikk- og kulturskolene, stiller saken seg annerledes. Disse til-
skuddene er mer a betrakte som ’stdende tilbud” til kommunene, som kommu-
nene selv fritt kan velge hvor mye de vil benytte. Vi sa i Figur 3.1 hvordan den-
ne typer tilskudd virker. Hvis alle midler fra staten kom som rammeinntekt,
ville kommunen fritt kunne velge ethvert punkt langs linjen med endepunktene
(d,e). Hvis staten trekker inn noe av rammetilskuddet og i stedet legger inn et
oremerket tilskudd som gir samme totale utbetaling til kommunesektoren som
det belopet rammetilskuddet ble redusert med, kan kommunene velge ethvert
punkt langs budsjettlinjen med endepunkter (a,b). Denne formen for styring
legger derfor ingen spesielle band pa kommunenes valgfrihet nér det gjelder
hvor mye av de enkelte tjenester kommunen kan velge a tilby. Statens styring er
derfor av indirekte karakter, mens selve valgene eller beslutningene overlates
fullt ut til kommunene selv. Det eneste som skjer med denne typen eremerkede
tilskudd, er at de tjenestene som far tilskudd blir billigere 4 tilby for kommune-
ne relativt til andre tjenester. Hvis vi legger til grunn at valgene mellom ere-
merkede midler og rammeoverfering hele tiden gjores budsjettnoytralt (slik som
i Figur 3.1), vil kommunene f4 rad til mer av de tilskuddsberettigede tjenestene
og feerre av de tjenestene som ikke far tilskudd, men selve valget skjer uansett
fritt.

Oppsummeringsvis kan ikke prisvridende gremerkede tilskudd sies &
innskrenke kommunenes valgfrihet pa en annen mate enn ved & pavirke hvilke
nettokostnader kommunen sitter igjen med per tilbudt tjenesteenhet. Vi mener
derfor at begrepsbruken lett kan bli misvisende hvis det argumenteres for at
gremerkede tilskudd generelt innskrenker kommunenes handleftrihet.

Et annet forhold er imidlertid at selve budsjetteringsarbeidet og den eko-
nomiske planleggingen er enklere hvis alle inntekter fra staten gis som
rammeinntekt. Da har kommunen en gitt budsjettramme & forholde seg til,
uansett hva slags sammensetning av tjenestetilbudet den velger i lopet av
budsjettprosessen. Hvis en del av midlene fra staten i stedet gis som eremerkede
tilskudd, vil ikke budsjettets totale inntektsside vere kjent for kommunen har
bestemt hvor mye av de tilskuddsberettigede tjenestene den vil tilby. En kan for
eksempel tenke seg at en starter budsjettprosessen med & legge inn et anslag pa
rammeinntekt og skatteinngang, og deretter antar at summen av gremerkede
tilskudd er p4 samme niva som forrige budsjettar. Hvis kommunen velger & oke
omfanget av et omrade det gis tilskudd til, vil man matte oppskalere
totalbudsjettet slik at det ekte tilskuddsmottaket tas hensyn til. Det er derfor
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tilskuddsmottaket tas hensyn til. Det er derfor liten tvil om at budsjettarbeidet
blir ryddigere og mindre komplisert hvis kommunene gis kun rammetilskudd.
Det er etter var oppfatning likevel misvisende 4 si at bruken av tilskudd
generelt innskrenker handlingsrommet eller gir lavere valgfrihet. Dette i den
snevre betydning at prisvridende tilskudd i seg selv ikke pavirker kommunens
fleksibilitet til selv a bestemme omfanget av de enkelte tjenestene. En kommune
har for eksempel fram til na fritt kunnet velge om den vil tilby barnehageplasser
til (eksempelvis) 50, 60 eller 70 prosent av alle barn i barnehagealder. Ville det
vere rimelig & hevde at “friheten” til & velge mellom 50, 60 eller 70 prosents
dekningsgrad har blitt mindre som foelge av at det i en arrekke har veert gitt et
statstilskudd per barnehageplass, og at det ville blitt sterre ”frihet” hvis barne-
hagetilskuddet i stedet hadde veert innlemmet i rammetilskuddet?
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4 METODISK TILNAERMING | KVANTITATIVE
ANALYSER

I alle de kvantitative analysene som har blitt gjennomfort, har den viktigste
problemstillingen vert hvorvidt vi kan male et utslag av forsgksordningen for
de 20 forsgkskommunene, kontrollert mot utviklingen i enten sammenlignings-
kommunene eller alternativt i alle andre norske kommuner. I de sperreskjema-
baserte analysene har det blitt sendt ut sperreskjema til bade de 20 for-
sgkskommunene og 20 sammenligningskommuner. Dermed brukes gruppen av
sammenligningskommuner som en kontrollgruppe. I analysene av KOSTRA-
data har vi imidlertid tilgang til data for bade forsekskommunene og alle andre
kommuner. I disse analysene er derfor alle norske kommuner utenom for-
sekskommunene var kontrollgruppe.

For 4 kunne male kvantitative utslag av forseksordningen, vil vi benytte
et analytisk opplegg der det inngar to dummyvariabler, D, og D,, spesifisert pa
folgende mate:

o0,D, +06,D, +0,D,D, (1)

Variabelen D, representerer tidspunkt, og har i settet av data fra sperreunderse-
keslene verdien 0 ved begynnelsen av forsgksperioden (2001) og 1 ved slutten
av forsgksperioden (2003/2004). Videre benyttes D, til & skille mellom forseks-
og sammenligningskommuner slik at D, = 0 for alle sammenlignings-
kommunene og D, = 1 for forsekskommunene. Vi har tre regresjonskoeffisien-
ter tilknyttet disse to dummyvariablene; 8;, 3, og ;. Disse vil til sammen fange
opp utviklingen over tid og differansene mellom forsgks- og sammenlignings-
kommunene pa folgende maéte: 3, isolerer tidsutviklingen (endring fra forste til
annet maletidspunkt). Dette kaller vi for "tidseffekten”, og er ment som et ut-
trykk for den generelle endringen over tid som ikke har noe med forseket & gjo-
re. Videre fanger koeffisienten d, opp eventuelle nivéforskjeller mellom for-
soks- og sammenligningskommuner, og kalles i det folgende "nivéeffekt”. En-
delig kommer vi til koeffisienten 35, som stér foran interaksjonsleddet D,D.
Denne koeffisienten vil fange opp hvorvidt utviklingen over tid (gjennom for-
soksperioden) har vert forskjellig i forseks- og sammenligningskommunene.
Formuleringen med de tre koeffisientene d,, d, og d; blir dermed en forskjeller
i forskjeller” eller “differences in differences”-tilneerming, der J, fanger opp
”forskjeller” og J; fanger opp “forskjeller i forskjeller”. Hvis forseket har fort til
maélbare endringer i de variablene vi studerer, mé altsa koeffisienten J; vaere
signifikant forskjellig fra null. Felgende figur gir en illustrasjon, der vi for ek-
sempel tenker oss at vi méler grad av tilfredshet med det totale kommunale
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tjenestetilbudet, basert pé data fra sperreskjema utsendt i hhv. 2001 og
2003/2004.

Grad av
tilfredshet
med
kommunale F
tjenester

i | » Tid
2001 2003/4

Figur 4.1. lllustrasjon av "forskjeller i forskjeller ’-tilncermingen

I figuren tenker vi oss at linjen S viser utviklingen i tilfredshetsnivaet for sam-
menligningskommunene, mens vi har med to alternative utviklingsbaner for
forsgkskommunene, hhv. F| og F,.

Forst tenker vi oss at utviklingen over tid er beskrevet ved linjene S og
F. Vivil da finne at den rene tidseffekten er positiv, dvs. at koeffisienten J; er
positiv. Videre ser vi at tilfredshetsnivaet generelt ligger pa et hayere niva i
forsgkskommunene enn i sammenligningskommunene, slik at d, ogsa vil vaere
positiv. Imidlertid ser vi at det ikke er noen endring i forskjellen mellom for-
soks- og sammenligningskommuner over tid, slik at J; ikke vil bli signifikant
forskjellig fra null. I s& fall er det en felles trendmessig bevegelse i retning av
hayere tilfredshet som forklarer utviklingen, mens vi ikke kan konkludere med
at selve forsgket har hatt noen spesiell betydning. Vi vil dermed konkludere at
vi har en positiv tidseffekt og en positiv nivéforskjell, mens selve forsekseffek-
ten (forskjeller i forskjeller) ikke er malbar.

Alternativt kan vi tenke oss at utviklingen i forsekskommunene er som
beskrevet av linjen merket /. Da ser vi at linjen S fortsatt har positiv helning,
mens F, er konstant. Koeffisienten 9, vil na fortsatt veere positiv, siden denne
isolerer effekten av tidsutviklingen i sammenligningskommunene. Videre vil
ogsé o, fortsatt vaere positiv, siden denne isolerer nivaforskjellen mellom for-
soks- og sammenligningskommunene pa det forste tidspunktet. P4 grunn av at
nivéforskjellen mellom forsgks- og sammenligningskommunene na minker over
tid, vil imidlertid interaksjonskoeffisienten J; i dette tilfellet bli negativ. Hvis
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denne effekten skal vere signifikant, ma selvsagt forskjellen i utviklingen over
tid veere tilstrekkelig stor i forhold til standardavviket i materialet. Gitt en nega-
tiv signifikant ds, vil vi konkludere med at forsgket har hatt en negativ betyd-
ning for tilfredshetsutviklingen gjennom forseksperioden, basert pé forskjeller-
i-forskjeller tilneermingen. Alternativt formulert; utviklingen over tid har veert
mindre positiv i forseskskommunene, kontrollert for den tilsvarende utviklingen
i sammenligningskommunene.

Testprosedyren basert pa a estimere de tre dummyvariablene 8,0, og 93
beskrevet ovenfor har veert benyttet i alle formelle analyser av dataene innhentet
fra sperreskjema til innbyggere og kommunestyrerepresentanter. Et lignende,
men noe modifisert analytisk opplegg har ogsa vert benyttet i analysene av
budsjettandeler og evrige KOSTRA-data. Forskjellen har for det forste ligget i
at vi i de KOSTRA-baserte analysene ikke har innskrenket kontrollgruppen til
de 20 sammenligningskommunene. I stedet har vi brukt samtlige kommuner
utenom gruppen av forsekskommuner som kontrollgruppe, og sett hvorvidt det
finnes noen signifikante forskjeller i utviklingen over tid mellom forsekskom-
munene og alle andre kommuner. Dermed har dummyvariablen D, verdien 1 for
forsekskommunene og null for alle andre kommuner. For det andre har vi i
KOSTRA-dataene tilgang til data fra hvert av forseksarene 2000, 2001, 2002 og
2003. Dermed blir fortolkningen av tidseffekten (9,) ikke lenger endringen fra
forste til siste maling, men endringen i (eksempelvis) budsjettandel som folge
av at vi rykker ett ar fram i tid. Se forevrig neermere omtale om de modifikasjo-
nene som gjelder analysene av KOSTRA-data i avsnitt 5.2.
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5 ANALYSER AV KOSTRADATA

5.1 Innledning om KOSTRA

Et av hovedkriteriene for & bli plukket ut som forsgkskommune var nettopp at
kommunene skulle ha gatt over til KOSTRA-systemet for rapportering av
kommunale regnskapstall. Det samme gjaldt i prinsippet de 20 sammenlig-
ningskommunene, men her ble kriteriet handhevet mindre strengt siden det var
flere av dem som ikke fikk KOSTRA-data for i 2001. Forsgket sammenfalt i tid
med innforingen av KOSTRA, der den forste offisielt publiserte argangen med
KOSTRA-data fra Statistisk Sentralbyra var 1999. I 2000 var det opp mot halv-
parten av kommunene som hadde KOSTRA-data, og den forste argangen der
det var obligatorisk for alle kommunene & rapportere i KOSTRA-systemet var
2001.

I forhold til datatilfang og datakvalitet har det veert et uheldig sammen-
treff at ikke arbeidet med KOSTRA hadde kommet noe lenger da forsgket ble
igangsatt. For det forste fordi det manglet et betydelig antall kommuner bade i
det forste forsekséret og ikke minst det siste aret for forseket (1999), der alle
kommunene i landet hadde like finansielle rammebetingelser. For det andre
fordi det ogsé er grunn til & tro at kvaliteten i rapporteringen kan vare noe tvil-
som siden hele systemet er nytt for kommunene. Det virker rimelig & anta at det
har tatt tid for kommunene & definere hvordan de enkelte tjenestekategorier skal
sorteres blant alle KOSTRAs funksjoner, og hvordan de ulike typer kostnader
og inntekter skal sorteres blant artene i systemet. Dermed er det sannsynlig at
foringspraksisen varierer og at det tar noe tid for maten tallene rapporteres inn i
systemet blir s& sammenlignbare som mulig.

Med det ovenstaende som forbehold, er det likevel utvilsomt slik at
KOSTRA er den beste kilden til informasjon om kommunenes kostnader, inn-
tekter, ressursbruk og tjenesteproduksjon som finnes. Hvis forseket har fort til
betydelige endringer i hva kommunene har valgt & prioritere blant sine tjeneste-
omréder, vil vi derfor hape og tro at dette vil la seg fange opp av KOSTRA-
dataene.

Det mest naturlige stedet & begynne og lete etter effekter av forseket, er
regnskapsdataene. Vi har benyttet data pé arts- og funksjonsniva til & konstruere
et datasett med regnskapstall som passer var sektorinndeling, jf. Tabell 2.5
ovenfor. Ved a studere utviklingen i sektorenes utgiftsandeler over tid, skal vi i
prinsippet kunne méle hvorvidt forsekskommunene har prioritert annerledes enn
andre kommuner. Vi benytter i disse analysene andel av brutto driftsutgifter til
de ulike tjenesteomrader som avhengig variabel. Netto driftsutgifter presenteres

45



1 KOSTRA-veilederen som den beste indikatoren pa prioriteringsforskjeller
mellom kommuner. Dette utgiftsbegrepet er dessverre direkte pavirket av selve
forseket fordi netto driftsutgifter er fratrukket eremerkede tilskudd. For-
sekskommunene, der flere tilskudd ble konvertert til rammeoverfering, kommer
da ut med hgyere netto driftsutgifter enn andre tilsvarende kommuner. Dermed
blir tallene for netto driftsutgifter usammenlignbare og ikke brukbare for vare
formal.

I KOSTRASs regnskapssammenhenger er brutto driftsutgifter totalt for

kommunen ikke definert pa samme maéte som brutto driftsutgifter pa sektorniva,
s& summen for alle sektorer er ikke lik totale brutto driftsutgifter for kommu-
nen.’ Ved beregning av sektorandeler har vi benyttet definisjonen for sektorni-
vaet ogsa for kommunens totalutgifter, slik at andelene summerer seg til 1.

For & ta hensyn til at norske kommuner er svert forskjellige, med ulik

ressurstilgang, behovsstruktur osv, inkluderer vi en del forklaringsvariabler vist
i punktlisten nedenfor. Disse haper vi skal kontrollere for mest mulig av denne
variasjonen. '

¢ Brutto driftsutgifter per innbygger (1000 kr, indeksregulert med kommu-
nal kostnadsdeflator). Denne benyttes som proxyvariabel for kommu-
nal inntekt.

e Innbyggertall (malt i 1000)

e Andel innbyggere 1 til 5 ar (%)

¢ Andel innbyggere 6-15 ar

¢ Andel innbyggere 67 til 79 ar

¢ Andel innbyggere 80 ar og over

e Andel skilte og separerte

¢ Andel enslige forseargere

¢ Andel bosatt i tettsteder

¢ Andel innvandrerbefolkning

¢ Gjennomsnittlig reisetid (minutter)

e Andel arbeidsledige i alderen 16 til 66 ar

¢ Psykisk utviklingshemmede per 10.000 innbyggere

e Adel personer med heoyere utdanning

¢ Gjennomsnittlig personinntekt i 100.000 kroner (indeksregulert med KPI)

e Andel SV+AP-representanter i kommunestyret

? Dette fordi art 710, sykelonnsrefusjon, trekkes fra pa utgiftsomradene, men ikke i totale brutto driftsutgifter.
Dessuten inngér ikke funksjon 392, andre religiose formél, og finansfunksjonene i 800-serien i noen av de
definerte utgiftsomradene. (http://www.ssb.no/kostra/veiledning/kostra-02.html).

' Naermere beskrivelse av dette datamaterialet, med gjennomsnittsverdier, maksimal- og minimumsobserva-
sjoner og standardavvik finnes i Lunder og Hékonsen (2004).
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e Herfindahls indeks for partikonsentrasjon i kommunestyret."!

Variablene er i hovedsak hentet fra KOSTRA. Andel SV+AP-representanter og
Herfindahl-indeksen er imidlertid hentet fra SSB’s gvrige statistikk, mens antall
psykisk utviklingshemmede per 10.000 innbyggere er hentet fra kriteriedatene i
kommunenes inntektssystem.

5.2 @konometriske modeller for testing av forsgkseffekter

I alle analysene som presenteres i dette kapittelet, er den viktigste problemstil-
lingen hvorvidt vi kan méle et utslag av forseksordningen for de 20 for-
sekskommunene, kontrollert mot utviklingen i gvrige kommuner. Det vil vaere
viktig & formulere en modell som kan plukke opp endringer som skjer gradvis
over tid, siden politiske prosesser og andre tilpasningstregheter vil hindre at alle
tilpasninger skjer umiddelbart i det forsgket settes i gang. Samtidig ma vi ta
hensyn til eventuelle nivéforskjeller ved starten av forseket. For & kunne male
dette, har vi benyttet en modell der de tre dummyvariablene beskrevet i ligning
(1) i kap. 4 inngar. Endringen fra beskrivelsen i kap. 4 er at variabelen D; na
ikke har verdien null ved starten av forseket og 1 ved slutten slik som i dataene
fra sperreskjemaunderseokelsene. I stedet har D, verdien 0 ved begynnelsen av
tidsseriene (1999) og gker med verdien 1 for hvert ér i forseksperioden opp til 4
for 2003. For gvrig gjelder beskrivelsene gitt i det foregdende kapittelet.

Det er et par problemer med denne teststrukturen nar vi har en ”lepende”
tids- eller trendvariabel. For det forste vil eventuelle effekter av forseket kunne
variere mellom sektorer med hensyn til hvor fort de gjennomferes. Det er der-
med usikkert hvordan trendvariabelen ber utformes for best & plukke opp grad-
vise endringer. Slik den er definert ovenfor, antas en gradvis linezr innfering av
endringer i utgiftene. For det andre burde vi ideelt sett hatt med 1999-argangen
for & kunne starte mélingen for noen av kommunene var pévirket av forseket.
Imidlertid faller 1999-argangen ut pé grunn av manglende observasjoner for
enkelte av de variablene vi benytter. Vi vil anta at eventuelle endringer som
folge av forseket var smé det forste aret (2000), slik at denne &rgangen vil fung-
ere som en god tilnerming til tilstanden for forsgket. Men det er ogsa mulighe-
ter for at forseket hadde umiddelbare effekter. Disse vil i sa fall pavirke niviko-
effisienten 9,.

' Indeksen H er definert ved H = X;(P/N)?, der P; = antall representanter fra parti j, og N = antall representan-
ter i kommunestyret totalt. Dersom det kun er ett parti i kommunestyret blir H = 1 (maksimal konsentrasjon).
Jo lavere indekstall, jo mer fragmentert kommunestyre.

1 For de som ikke er kjent med terminologien, star OLS for “ordinary least squares™ eller minste kvadraters
metode.
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Utvalget av testvariable og kontrollvariable leder oss til den ekonometriske
spesifikasjonen av den ordinare OLS-analysen:"

Y,=a+pZ,+6D,+96,D,,+6,D,D, +¢,, ()

hvor Y}, angir kommune i’s utgiftsandel til en gitt sektor i &r z. Z er vektoren
bestdende av kontrollvariabler. D; og D, er som beskrevet tidligere trendvaria-
bel og forseksdummy, mens o, f og d,-d; er parametere som skal estimeres. Til
slutt har vi et stokastisk restledd &, som antas & vaere uavhengig og identisk
normalfordelt.

Ved siden av modellen i ligning (2) velger vi ogsé & benytte en metodisk
tilneerming som tar hensyn til at det kan vaere forhold vi ikke har informasjon i
vart datamateriale (uobservert heterogenitet, uobserverte effekter, latente vari-
able) som er korrelert med de uavhengige variablene i modellen. Nar vi benytter
minste kvadraters metode er det spesielt alvorlig dersom vi har korrelasjon mel-
lom testvariablene og eventuelle uobserverte effekter fordi dette kan gi opphav
til skjevheter i parametere som er sentrale i evalueringen av forseket.

Bruk av OLS og “forskjeller i forskjeller” tilnermingen skal i prinsippet
kontrollere for slike effekter ved binarvariabelen D, nér vi har et kvasieksperi-
mentelt design der forsgks- og sammenlikningskommuner er matchet p& obser-
verbare kjennetegn. Dette gir imidlertid ingen fullverdig garanti mot eksistensen
av uobserverte effekter innen bade forseks- og sammenlikningskommunene, og
det kan derfor vaere argumenter for 4 benytte metoder som pa en bedre méte
sikrer forseksresultatene mot slike effekter.

Siden vi har tilgang til paneldata, dvs. data som béade varierer i tids- og i
tverrsnittsdimensjonen, gir det muligheter for & anvende metoder som bedre tar
hensyn til uobserverte effekter. Den mest narliggende metoden & benytte i for-
bindelse med denne analysen er en sakalt “fixed effects”’-modell (FE-modell),
som kontrollerer for effekten av permanente uobserverte forhold — i dette tilfel-
let permanente kommunespesifikke effekter.

Til forskjell fra vanlige regresjonsmodeller som méler variasjonen i for-
hold til gjennomsnittet for hele utvalget, utnytter denne modellen bare variasjo-
nen over tid innenfor hver tverrsnittsenhet. Det betyr i vart tilfelle at den méler
hver kommunes variasjon i forhold til den samme kommunens gjennomsnitt
over tid. Dette gir sékalte ’within-estimatorer”.

FE utnytter altsd ikke informasjonen som ligger i tverrsnittdimensjonen
av materialet. FE-estimatoren er saledes ikke effisient fordi den ikke fullt ut
utnytter all tilgjengelig informasjonen som finnes i datamaterialet og variansen
vil derfor gke. At variansen gker innebarer ogsa at FE er betydelig mer utsatt

48



for malefeil i de uavhengige variablene (negativ skjevhet). Dessuten vil heller
ikke effekten av tidsinvariante variable kunne identifiseres ved FE. Nér vi fjer-
ner tverrsnittsvariasjonen far vi heller ingen variasjon mellom forsgkskommu-
ner og andre kommuner, og variabelen "Forsgk”™ faller dermed ut. FE modellen
har dermed folgende utforming:

Y,=a,+pZ,+6,D,+6,D,D, +¢, 3)

Fordelen med FE er at den tillater den uobserverte effekten & vare korrelert med
de uavhengige variablene, og gir dermed forventningsrette estimater i slike situ-
asjoner. Det gjor ikke OLS- og "random effects”-estimatorene (RE-
estimatorene). Den siste er et apenbart alternativ til FE fordi den er mer effisient
fordi den ogsa utnytter informasjon i tverrsnittsdimensjonen. Nar den uobser-
verbare effekten er korrelert med de uavhengige variablene er imidlertid ikke
RE forventningsrett og kan saledes lede til skjeve estimater. Hausmann-testen er
derfor et vanlig hjelpemiddel i forbindelse med paneldata-analyser, siden den
nettopp tester hvorvidt det er korrelasjon mellom de uobserverbare effektene
(via restleddene) og de uavhengige variablene. Er det signifikant korrelasjon vil
altsd RE métte forkastes til fordel for FE. Og dersom det ikke er signifikante
kommunespesifikke effekter overhodet, ma FE (og RE) forkastes til fordel for
OLS.

I tolkningen av forklaringsvariablene ma vi ta hensyn til at tverrsnittdi-
mensjonen er borte ved estimering av FE, og at effektene som presenteres hen-
tes fra tidsdimensjonen innenfor den enkelte kommune. For eksempel viser
variabelen “kommunesterrelse” ikke lenger forskjellen i sektorutgift mellom
store og smd kommuner, men bare hva som skjer ndr kommunestorrelsen eker
eller avtar. Tolkningen av koeffisientene til variabler av denne typen kan der-
med avvike en del fra en vanlig OLS-analyse til en FE-analyse.

Tidsvariabelen, som er uavhengig av tverrsnittsdimensjonen, vil ha sam-
me tolkning i begge modellene, men ogsé denne kan avvike mellom de to mo-
dellene fordi den blir pavirket av de andre variablene. Kommunesterrelse vil for
eksempel vanligvis forklare mye av tverrsnittvariasjonen, men nar vi benytter
FE, og maler endring i kommunesterrelse, vil kommunestarrelse kunne bli ster-
kere korrelert med tidsvariabelen (multikollinearitet). Da vil variabelen “kom-
munestorrelse” plukke opp mer av tidsvariasjonen i FE-analysen enn i OLS-
analysen, og dette vil kunne pavirke koeffisienten til trendvariabelen. Pé tross
av visse svakheter ved FE-modellen, tror vi likevel den er en bedre metode enn
OLS og RE fordi den kontrollerer for uobserverbare effekter som vi antar vil

49



veere til stede 1 informasjonsgrunnlaget vért og som potensielt kan pavirke resul-
tatene for sentrale testparametere.

5.3 Resultater

Vi vil her kun presentere resultatene for settet av testvariabler 6;, 3, og 93, dvs.
de sentrale variablene i forbindelse med selve evalueringen. De som er interes-
sert i resultatene for settet av kontrollvariabler, henvises til Lunder og Hakonsen
(2004).

Antall observasjoner i hver analyse er 728, det vil si 182 kommuner over
4 ar."* R? varierer mellom 0,1569 og 0,7943 i modell 1, og 0,7546 og 0,9748 i
modell 2. Gitt at det eksisterer permanente uobserverbare kommunespesifikke
effekter vil FE naturlig gi heyere R* enn OLS simpelthen fordi mer av variasjo-
nen i datamaterialet forklares. F-tester, som ikke er presentert her, viser da ogsé
signifikante permanente kommunespesifikke i alle 16 sektorer.

Vi har videre ogsé testet for RE ved & gjennomfere Hausmannstesten i
alle 16 sektorer. Vi finner signifikant korrelasjon mellom de uavhengige variab-
le og det sammensatte restleddet i 14 av 16 sektorer hvilket betyr at RE gir for-
ventningsrette estimater i kun 2 sektorer. Med andre ord taler dette som antatt
for at FE er den relevante metoden bortsett fra i de to som er hhv. samferdsel og
miljg- og naturvern. Disse to er av liten betydning for forseket og vi presenterer
derfor ikke egne RE estimater for disse. De gir imidlertid sma avvik fra FE-
estimatene.

Som felge av resultatene for disse testene mener vi at resultatene for FE-
modellen er de mest relevante for evaluering av effekter av forseket. Vi presen-
terer likevel ogsé resultatene for OLS-modellen for & gi et best mulig bilde av
hvor stor forskjell det er i de estimerte parameterne mellom de to estimerings-
metodene. Som vi skal se, er de relativt betydelige, i hvert fall i enkelte sekto-
rer.”

'* Vi definerte opprinnelig et balansert datasett bestiende kun av alle kommuner med fulle KOSTRA-datasett
fra og med ar 2000 til og med 2003. Da blir imidlertid 4 forsekskommuner (Nord-Aurdal, Nore- og Uvdal,
Etne og Flakstad) ekskludert. Resultatene vi da far er dokumentert i tabell 4.2 i Lunder og Hakonsen (2004). I
Tabell 5.1 i denne rapporten har vi inkludert flere kommuner ved & vere mindre strenge i definisjonen av det
balanserte datasettet. For eksempel har noen kommuner ikke har hatt utgifter til sektorene miljo- og narings-
utvikling eller musikk- og kulturskoler. Disse kommunene har i den reviderte analysen vist her kun blitt
fjernet i analysene av den sektoren det er snakk om, mens de er med for alle de andre sektorene. Dermed er
det kun Nord-Aurdal av forsekskommunene som ikke er med (pga manglende data fra &r 2000). Vi har ogsa
gjort tester med det ubalanserte datasettet med varierende antall kommuner i hvert enkelt &r, slik at vi far med
enda flere observasjoner, men med fa unntak var resultatene omtrent de samme. I enkelte tilfeller er det imid-
lertid tydelig at koeffisienter blir pavirket av at det er en overvekt av observasjoner fra de siste rene av for-
soksperioden, siden flere og flere kommuner far KOSTRA-data etter hvert som tiden gar.

'* Det opprinnelige forsoksdesignet la opp til at mulighetene for 4 teste eventuelle forsekseffekter var
tilstrekkelig ivaretatt ved analyser basert pa et datagrunnlag fra de 40 forseks- og sammenlignings-
kommunene. Vi har ogsa gjennomfert OLS-beregninger av forskjeller i forskjeller med et slikt avgrenset
datagrunnlag. Denne tilnaermingen ser imidlertid ikke ut til 4 klare a fange opp betydningen av uobserverte
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Tabell 5.1. Hovedresultater for analysen av budsjettandeler

. 0, (for- J; (tid x 2
Sektor Modell 0y (tid) sok) forsok) R
‘ OLS 0,420 + + 0,472
Administrasj
ministrasjon B 0230" n 0.890
OLS + - + 0,793
G kol
runnskole FE 0267 n 0.972
OLS 0,150 + - 0,509
Barnehager . v
£ FE 0,220 -0,108 0,943
OLS -0,047" - + 0,665
Skolefritidsordningen FE § n 0.976
OLS - -0,154" + 0,247
Musikk- og kulturskole - =
£ FE 0,025 0,025 0,936
Alders- og sykehjem m.v. (Pleie, omsorg OLS - - + 0,373
og botilbud i institusjoner) FE + 0,441 | 0,905
. . . . - 0,208
Hjemmehjelp, hjemmesykepleie, om- OLS 0,730 + -
sorgs- og trygdeboliger m.v. (Pleie,
omsorg og botilbud utenfor institusjon) FE 0,944 -0,247" 0,929
OLS 0,233 + - 0,328
Helsetj t
elsetjenester FE 0159 - 0.937
Sosialtjenester (inkl. sysselsettingstiltak OLS 0,21 7" - - 0,671
og barnevern) FE + - 0,944
OLS -0,119™ - + 0,463
Kult
i FE - 0,072" 0,935
Samferdsel (veier, broyting, parker og OLS -0,11 1" + - 0,243
plasser m.v.) FE -0,150™" - 0,866
OLS - + - 0,273
Vann, avlep og renovasjon FE - - 0.885
Neringsutvikling (Tilrettelegging og OLS -0,105 - - 0,721
bistand for neeringslivet) FE 0,377 + 0,924
Ml OLS - - + 0,143
iljo- og naturvern =
FE -0,115 + 0,759
Qvrige tekniske tjenester (brannvern, OLS - + + 0,204
areal- og reguleringsplaner m.v.) FE + + 0,909
et OLS 0,376 | 1,0257 - 0,225
nne ok P
FE -0,694 -0,193 0,346

tilneermingen ser imidlertid ikke ut til 4 klare & fange opp betydningen av uobserverte effekter. Med andre ord
svikter det kvasieksperimentelle designet pa dette punkt.
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Leseren bes merke seg at det bdde i Tabell 5.1 og i evrige resultattabeller i rap-
porten er benyttet falgende tegnkonvensjon:

o *** = gsjgnifikant pa 1%-niv4,

o ** =gignifikant pd 5%-niva,

o * =signifikant pa 10% niva.

e For koeffisienter med lavere signifikansnivé enn 10% har vi kun vist for-
tegnet markert med + eller —.

Det forste vi ser fra resultattabellen er at OLS-analysen gir sveert fa signifikante
resultater som indikerer forskjeller mellom forsgkskommuner og gvrige kom-
muner. J; er ikke signifikant forskjellig fra null i noen av sektorene, og 5, gir
utslag kun for musikk- og kulturskole, hvor den er signifikant negativ pa 10 %
niva.

FE-modellen inneholder som tidligere nevnt ikke variabelen “Forsek”, sa
der er det kun 85 som viser om ressursfordelingen i forsgkskommuner avviker
fra fordelingen i andre kommuner. Tabellen viser at d; er signifikant negativ i
sektorene barnehage, hjemmehjelp/hjemmesykepleie og samlesektoren ’annet”,
mens den er signifikant positiv for musikk- og kulturskole, alders- og sykehjem
og kultur. OLS-resultatene stetter i og for seg resultatene fra FE-modellen ved
at fortegnet til 8; er ssmmenfallende i de to modellene for alle unntatt én sektor,
men dette er altsa ikke signifikante resultater. Den samme trenden ser vi pa
koeffisienten 8, (tidseffekten), som for 13 av 16 sektorer har samme fortegn i de
to modellene.

I kapittel 3 pekte vi ut noen sektorer hvor vi kunne forvente & finne effek-
ter av forsgket, og vi vil né se neermere pa disse. Den sektoren hvor de eremer-
kede tilskuddene har vert storst, bade relativt til totalbudsjettet og i absolutte
storrelser, er barnehagesektoren. FE-modellen gir den forventede negative ef-
fekten pa 0;, som er signifikant pa 5 % niva. Det vil si at forsekskommunene
gjennom perioden ikke har hatt en like sterk vekst innenfor barnehagesektoren
som de gvrige kommunene har hatt. 9, er signifikant positiv og viser at budsjet-
tet til barnehagene gkt gjennom perioden i kommunene utenfor forseksgruppen.
Det samme er tilfellet for forsgkskommunene, men her har altsa vekstraten over
tid veert lavere, siden 85 er negativ og korrigerer den positive tidstrenden ned-
over. Helt konkret blir dermed vekstraten i forsekskommunene gitt ved (8,+ 93)
=0,22-0,108 = 0,112. Dette inneberer at veksten 1 ressursbruk fra ar til ar 1
forsekskommunene har veert om lag halvparten sd stor i forsekskommunene
som i gjennomsnittet av andre kommuner.

To andre sektorer hvor aremerkede tilskudd utgjorde en tydelig andel av
sektorbudsjettet, er SFO og musikk- og kulturskoler. I SFO-sektoren er det ing-
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en signifikante utslag, mens musikk- og kulturskolene fér en positiv forsoksef-
fekt ved at 63 er signifikant positiv pd 5 % niva. P& den annen side er

0, signifikant negativ for musikk- og kulturskole i OLS-modellen. Dette kan
muligens tyde pa at forseket hadde en tidlig negativ effekt pa budsjettet til dette
tjenestetilbudet i stedet for en gradvis effekt som vi sé i barnehagesektoren.
Men det kan ogsa vere at det skyldes andre forskjeller i de to gruppene av
kommuner som vére kontrollvariabler ikke plukker opp, og som heller ikke har
noe med forsgket & gjare. De to sektorene SFO og Musikk- og kulturskoler, er
ellers forholdsvis sma i forhold til kommunenes totale tjenester, sa de indirekte
effektene fra blant annet innsparinger i barnehagesektoren, kan godt ha veid opp
for mye av en eventuell negativ direkte effekt.

Ogsa i de to pleie- og omsorgssektorene har eremerkede tilskudd utgjort
en merkbar andel av finansieringen, men bare til og med 2001. I 2000 og 2001
var forskjellen i tilskuddsandel mellom forsgkskommuner og andre kommuner
5 til 6 %-poeng for alders- og sykehjem og 9 til 10 %-poeng for hjemme-
hjelp/hjemmesykepleie (jf. Tabell 2.6). Av dette ville man fra forsekskommu-
nenes side kunne forvente kutt i budsjettet til begge disse sektorene. Analysene
fra FE-modellen viser i stedet at mens det har veert kutt (6; = -0,247) i pleie
utenfor institusjon (hjemmehjelp/hjemmesykepleie), har det veert en gkning (95
=0,441) i pleie i institusjon (alders- og sykehjem). Det kan altsa se ut til at det
har vaert en viss tilpasning i forhold til forsgket, men at pengene totalt sett har
blitt veerende innenfor pleie- og omsorgssektoren. Vi skal her imidlertid papeke
at grensene mellom de ulike KOSTRA-funksjonene innen pleie- og omsorgstje-
nestene trolig ikke er krystallklare, slik at det paviste utslaget ogsa kan vere
preget av endringer i feringspraksis.

De siste sektorene vi finner signifikante utslag for er kultur og ”annet”,
I kultursektoren er 05 signifikant positiv pa 10 % niva. Om dette er en effekt av
forseket, er det trolig en indirekte effekt av at kommuner som har spart i de
forsgksberarte sektorene har brukt noen av de ekstra midlene til kultursektoren.
Samlesektoren annet” har en negativ forsgkseffekt med 5% signifikansniva.
Det er imidlertid vanskelig & se for seg hva slags endringer som skjuler seg i
denne sektoren.

Som en oppsummering papeker vi at de signifikant negative utslagene av
forsgket (85 < 0) pa barnehager og hjemmehjelpssektoren ikke indikerer at det
har vert kuttet i budsjettandelene 1 absolutt forstand. 1 begge disse to sektorene
har det veert en klar trend i landet for gvrig mot en gkt satsing. Med andre ord er
altsa 0; negativ og d; positiv. Sa lenge 9, er storre enn d; i absoluttverdi, vil
totaleffekten veere at disse tjenesteomradene har fatt hayere budsjettandeler ved
slutten av forseksperioden enn i begynnelsen ogsa i forsgkskommunene. Po-
enget er imidlertid at denne ekningen over tid har vert signifikant mindre enn i
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landets egvrige kommuner. Denne forskjellen er tydeligst i barnehagesektoren,
der den arlige veksten kun har veert om lag halvparten sé stor som i landets ov-
rige kommuner.

I tillegg til analysene av budsjettandeler vist i Tabell 5.1 ovenfor, har vi
ogsé gjennomfert en rekke tester pa ovrige data fra KOSTRA. Dette gjelder
serlig data om dekningsgrader, brukerbetaling og tjenestekvalitet for de mest
aktuelle tjenestesektorene.'® Det er mulig at man ved hjelp av disse tilleggsopp-
lysningene kan plukke opp endringer som man ikke ser i selve regnskapsdatae-
ne. For eksempel kan det vere slik at ressursene ikke flyttes mellom sektorer
men flyttes innenfor tjenesteomradene. Som et mer konkret eksempel kan peng-
ene som spares ved ikke & bygge ut tilbudet i sterrelse beholdes innenfor sekto-
ren og i stedet bli brukt til & eke kvaliteten. Med data for dekningsgrad, sterrel-
sen pa personalet og personalets utdanning og lignende indikatorer, kan slike
effekter fanges opp. Pa den annen side vil eventuelle endringer pa sé detaljert
nivé sannsynligvis vise stor variasjon innenfor gruppen av forsgkskommuner,
slik at de kanskje ikke synes (dvs. ikke gir signifikante resultater) i en gkono-
metrisk analyse.

Vi har benyttet det samme settet med hayresidevariabler som inkluderer
individ- og kommunespesifikke variabler samt teststrukturen med dummyvari-
abler. Vi har ogsé fortsatt benyttet vanlig OLS og FE parallelt.

Etter 4 ha testet en rekke indikatorer for kvalitet, brukerbetaling og dek-
ningsgrader, har vi funnet noen fa signifikante utslag for forsekskommunene pa
10 % niva eller bedre som kommenteres i det folgende. For barnehagesektoren
finner vi at barnehagedekningen er lavere; andelen barn mellom 1 og 5 dr som
har barnehageplass har blitt signifikant lavere enn i evrige kommuner i lopet av
forsgksperioden i FE-modellen. Deler vi barna i to aldersgrupper, 1 til 2 ar og 3
til 5 ar, ser vi at denne effekten er sterkest for de eldste barna. Andel barn med
kommunal barnehageplass i forhold til alle barn i barnehage er ikke signifikant
forskjellig mellom forsgkskommuner og andre kommuner, s& sammensetningen
av kommunale og private barnehager ser ikke ut til & ha endret seg. Derimot har
andel barn i barnehage med kommunalt drifistilskudd blitt lavere i for-
sekskommunene enn i andre kommuner, sé relativt faerre private barnehager ser
dermed ut til & ha fitt kommunal stette. Her mé det imidlertid tas forbehold i
forhold til datamaterialet. Informasjonen om hvorvidt barnehager far kommunal
stotte eller ikke er hentet fra arsmeldingsskjemaene til de private barnehagene,

' Vi har ogsa testet indikatorer for kommunenes totale ekonomiske situasjon, for 4 se om forsekskommunene
har hatt en sunnere og mer romslig skonomi enn andre kommuner, eller eventuelt motsatt. Blant annet ble
brutto og netto driftsresultat, langsiktig gjeld og kommunenes regnskapsmessige mer-/mindreforbruk brukt
som avhengige variabler, men vi fant her ingen signifikante forskjeller mellom forsekskommuner og evrige
kommuner.
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og det er usikkert hvor klart definert de ulike tilskuddene har veert i for-
sokskommunene. KOSTRA-tall viser at det har vert noe ulik fering av tilskudd
til private barnehager, hvor tilskudd i noe varierende grad er fort som overfering
av statsmidler, kjop av tjenester og overforing uten krav til motytelser.

Vi finner fra OLS-modellen at foreldrebetalingen til SFO var signifikant heyere
i forsgkskommuner ved begynnelsen av forseket (3, er positiv) med 5 % signi-
fikansniva. Samtidig finner vi en signifikant 8; i FE-modellen som tyder pa at
forskjellen har blitt mindre i arene etterpa. En mulig forklaring pé at 8, har veert
positiv for SFO, er at det kan vaere enklere & argumentere for gkt pris nar man
kan begrunne gkningen med at den statlige stetten er falt bort.

Den siste signifikante effekten vi finner gjelder sammensetningen av
pleie- og omsorgssektoren. Som vi ogsa fant tegn til i analysen av utgiftsande-
ler, har forholdet mellom antall brukere av hjemmetjenester og antall plasser i
institusjoner endret seg i forsekskommunene i forhold til gvrige kommuner. Fra
FE-modellen finner vi at 8, er positiv og 95 er negativ med omtrent samme ab-
solutte sterrelse. Det vil si at mens kommunene som ikke er med i forseket har
okt antall brukere av hjemmetjenester i forhold til institusjonsplasser, har dette
ikke skjedd i forsgkskommunene. Dette er et relativt svakt resultat siden 6; kun
er signifikant pd 10 % niva. Men det stotter pa den annen side opp om resultater
fra analysene av budsjettandeler, og kan séledes fortjenes & bli nevnt.

5.4 Barnehagetilskuddets effekt p& samlet overfaring"’

Underveis i forseksperioden har det — naturlig nok — blant flere av for-
sekskommunene vert et betydelig fokus pa om deltakelsen i forsgket har pavir-
ket deres totalinntekt positivt eller negativt. Hvis en skulle gitt et fullstendig
svar pa dette, matte en hatt tilgang til et komplett sett av kriteriedata som alle
tilskuddene ble tildelt etter. Da kunne vi ha beregnet hvilket belep kommunene
ville ha mottatt som ordinzert statstilskudd, og sammenlignet dette belopet med
det de har fatt tildelt som forsgksrammetilskudd. Oss bekjent finnes det ikke
slike komplette kriteriedata for hvert av tilskuddene som har inngatt. Fra SSB
har vi imidlertid fitt beregnet hva forsekskommunene ville fitt av statsstilskudd
til barnehagene dersom de fikk disse beregnet som alle andre kommuner. Disse
beregningene har skjedd ut fra leverte arsmeldinger fra barnehagene i for-
sokskommunene. Videre har vi fra KRD fatt tilgang til samlet overfering gjen-
nom forsgksrammetilskuddet hvert ar, og hvor mye av dette belapet som rent
teknisk kommer fra barnehageomradet. Disse beregningene kan selvsagt ikke gi

' Selv om de viste beregningen i dette avsnittet ikke direkte skriver seg fra KOSTRA-data, er de likevel
inkludert i kapittel 5 pga at de er naert knyttet til de kvantitative endringene i kommunenes ressursbruk til
barnehageomrédet.

55



noen fullstendig konklusjon i forhold til om forsekskommunene totalt sett har
fatt hayere eller lavere totale overforinger fra staten ved a delta i forsgksord-
ningen. Siden barnehagetilskuddet er det desidert sterste tilskuddet innenfor
forseksordningen og utgjorde hhv. 41, 38, 53 og 55 prosent av den totale for-
segksrammen i 2000-2003, vil vi imidlertid fa en brukbar indikasjon pa hvordan
forseket har pavirket kommunenes samlede overferinger.

Siden barnehagetilskuddet har vert beregnet ut fra modell 2b (jf. kap.
2.1), har forsgkskommunene mottatt tilskudd fra barnehageomrédet basert pa
hva de fikk i 1999 pluss gjennomsnittlig vekst for dette tilskuddet i landets ovri-
ge kommuner, fordelt etter antall innbyggere i barnehagealder i hver for-
sokskommune. Hvis forsgkskommunene har hatt samme utvikling i barnehage-
dekning som landets evrige kommuner, skal de dermed jevnt over ha mottatt det
samme som om de ikke var med i forseket. Resultatene i forrige avsnitt viste
imidlertid at veksten i utgiftsandel til barnehager var lavere enn i landets gvrige
kommuner. Tilsvarende fant vi ogsa at dekningsgraden blant 1-5 aringer har
vokst mindre raskt i forsekskommunene. Ut fra dette burde vi forvente at for-
sekskommunene som gruppe har fatt tilfort mer i rammeinntekt knyttet til bar-
nehagene enn det de ville ha fatt dersom tildelingen skulle ha fulgt deres egen
utbygging av barnehageplasser. Nettopp dette viser seg a vare tilfelle, jf. fol-
gende tabell. I denne tabellen har vi beregnet prosentvis differanse mellom det
kommunene ville ha fatt i statstilskudd ut fra det faktiske antall barnehageplas-
ser — hvis de ikke hadde vart forsekskommuner — og det de faktisk har fatt fra
den delen av forsegksrammetilskuddet som skriver seg fra barnehageomradet.
Tabellen er rangert etter sterst total prosentvis inntektsekning summert over alle
forsgksarene.

Tabell 5.2. Prosentvis inntektsokning i forhold til det belop kommunene ville ha fdtt
som ordincert oremerket tilskudd.

Sum
Kommune 2000 2001 2002 2003 2000-2003

1 19,2 62,5 32,8 433 38,4
5 12,1 6,5 30,2 50,8 28,3
3 14,9 23,4 24,8 38,1 26,5
4 13,3 92 28,0 39,9 24,6
5 10,0 11,4 32,7 20,3 19,2
6 58 7,0 18,3 28,4 16,1
7 7.9 3.9 18,5 27,0 15,3
3 35 0,4 16,9 33,1 15,2
9 7,8 9,1 12,3 26,0 14,8
10 4,7 7.8 17,7 16,8 12,6
11 0.2 0,4 5.8 33,1 11,4
12 6,2 2,6 11,5 13,7 9,1
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Tabell 5.2 (forts.)

13 14,0 -5,0 -6,9 30,1 8,6
14 6,1 4,2 8,5 12,6 8,4
15 0,7 -5,9 12,2 19,0 8,0
16 -0,4 -2,5 7,0 20,9 7,5
17 7,0 -7,2 0,4 17,7 5,1
18 1,9 -1,2 5,9 8,8 44
19 6,1 -1,0 -6,2 0,2 -0,7
20 5.4 -3,8 -6,2 -3,9 -2,8
T alt 20 kommuner 43 0,9 7,4 12,7 7,0

Vi ser at hele 18 av 20 forsekskommuner har fatt heyere overforinger som for-
sokskommuner enn det de ville ha fatt med ordineer tilskuddstildeling ut fra det
faktiske antall barnehageplasser i hver kommune. Dette er et tydelig tegn pa at
forsekskommunene i gjennomsnitt har blitt hengende etter i utbyggingen av
barnehageplasser i forhold til det som har foregatt i landets evrige kommuner. |
en del kommuner er det ogsa snakk om betydelige inntektsgkninger. Den kom-
munen som har kommet best ut, har fatt hele 38,4% mer enn den ville ha fatt
som ordingrt barnehagetilskudd. Videre er det totalt 4 kommuner som har fatt
mer enn 20% inntektsgkning. Den nederste raden i tabellen viser sum for samt-
lige 20 kommuner. Hele gruppen av forsekskommuner har fétt 7% mer enn det
de ville ha fétt dersom tildelingen skulle skjedd etter faktisk antall plasser. Den
starste delen av denne gevinsten har kommet i de to siste arene (2002 og 2003),
da veksten i antall barnehageplasser har vaert betydelig i landet for ovrig, samti-
dig som ogsa tilskuddssatsene per plass har blitt trappet kraftig opp.

Motstykket til dette generelle bildet finnes i to av forsekskommunene,
som ville ha fatt mer i ordinert barnehagetilskudd enn ved a delta i forseksord-
ningen. Imidlertid ser vi at de prosentvise utslagene her er relativt sma, med
hhv. 2,8 og 0,7 prosents reduksjon.

Hvis vi oversetter prosentene til kronebelep, finner vi at den totale inn-
tektsgkningen for hele gruppen av forsekskommuner (summert over hele for-
soksperioden) er pa 103,2 millioner kroner. Per innbygger utgjor dette en ok-
ning pa 376 kroner. Dette er noe under en prosent av gjennomsnittlig niva pa
arlig bruttoinntekt per innbygger i forsekskommunene, jf. Tabell 2.3. Den
kommunen som har hatt sterst inntektsekning i rene kroner over hele perioden
har fatt i alt 30,3 millioner ekstra, mens den kommunen som har hatt storst re-
duksjon har fatt 1,3 millioner mindre enn ved ordiner tilskuddstildeling. Disse
tallene er naturlig nok sterkt preget av kommunesterrelse. Den kommunen som
har hatt storst inntektsokning per innbygger, har fatt en ekning pé snaut 1300
kroner, mens kommunen med storst inntektsreduksjon har tapt 121 kroner.
Samlet sett kan vi uansett konkludere med at forsekskommunene som gruppe
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har all grunn til & veere forneyde med hvordan deltakelsen i forsgksordningen
har pavirket deres totalinntekt.

Enkelte av forsekskommunene har som nevnt ovenfor vart svert opptatt
av hvordan forseket har pavirket totalinntekten. En del kommuner har argumen-
tert for at det har blitt "umulig” & bygge ut barnehagene i retning av full dekning
nar det ikke lenger var slik at gkte kostnader ble fulgt av ekte inntekter fra sta-
ten. Denne argumentasjonen kan tyde pé at disse kommunene ikke fullt ut har
trengt igjennom maten beregningsmodellen fungerte pa. Neermere bestemt har
de trolig ikke sett klart nok at ogsa forsekskommunene fikk en betydelig inn-
tektsvekst som fulgte bade satsekningen for tilskuddet og utbyggingstakten i
alle andre kommuner i landet. Forsgkskommunene har selvsagt hatt helt rett i at
hver ekstra barnehageplass ville bli dyrere i form av hva de matte ofre av res-
sursinnsats pa andre omrader, jf. kap. 3.2 De har imidlertid ikke hatt rett i at de
totalt sett ikke har blitt tilfert midler som gjorde det mulig & felge samme ut-
byggingstakt som i landet for gvrig. I felgende figur viser vi utviklingen av den
delen av forseksrammetilskuddet som skriver seg fra barnehagetilskuddet til
forsgkskommunene fra 2000 til 2003 i hhv. nominelle kroner og realbelapet i
2000-kroner. Realbelap i 2000-kroner er beregnet ved a benytte den kommunale
kostnadsdeflatoren, hentet fra rapporter fra Det tekniske beregningsutvalg for
kommunal og fylkeskommunal gkonomi.
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Figur 5.1. Del av rammetilskudd som skriver seg fra barnehagetilskuddet; nominelle
kroner og 2000-kroner.
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Figuren viser at det var en liten nominell vekst fra 2000 til 2001, men at denne
nominelle veksten var for liten til & kompensere for kommunenes gjennomsnitt-
lige kostnadsegkning, slik at overferingene i reelle kroner gitt litt ned (en reduk-
sjon pa 0,77 %). I 2002 og serlig 2003 fikk derimot forsekskommunene en
meget betydelig vekst — bade nominell og reell. Tallene viser dermed at for-
sekskommuner som har gkt antall barnehageplasser fra 2000 til 2001 har fatt en
lavere inntektsvekst enn hvis de hadde mottatt ordinere tilskudd, men at veks-
ten i overfaringer over hele perioden totalt sett har veert tilstrekkelig til at for-
sekskommunene har kunnet folge den samme utbyggingstakten som resten av
kommune-Norge uten 4 komme darligere ut.

Enkelte kommunestyrerepresentanter har skrevet inn tilleggsopplysninger
med egne ord i apne felter i sperreskjemaene de fikk tilsendt i 2003. Her folger
eksempler fra en av forsekskommunene som belyser hvordan de folkevalgte i
denne kommunen har oppfattet forsekets effekt pa barnehagerelaterte overfo-
ringer:

e ”Qkning av antall barnehageplasser har ikke skjedd i forseksperioden pga
at staten ikke har vert villig til & gi okning i budsjettet pga for-
seksprosjektet. En stor hemsko for kommunen. Sterkt misforngyd med
forseket. Skeptisk til nye forsek.” (representant 1)

e ”Ingen okning av ant. barnehageplasser siden 1999. Ingen forstéelse fra
departementet — eller statsraden. Vi er misforneyd.” (representant 2)
e "Forseket har skadet kommunens gkonomi!” (representant 3)

Vire beregninger over forskjell mellom ordingert tilskudd tildelt etter antall
plasser og faktisk overfaring gjennom forseksrammetilskuddet viser imidlertid
at denne forsekskommunen har gatt omtrent i null i de to ferste &rene, mens de
to siste forseksarene har resultert i en inntektsekning pa hhv 5,7 og 33,1 prosent
(jf. kommune nr. 11 i Tabell 5.2). Dette konkretiserer pd en god mate hva som
skjer dersom en forsekskommune har valgt & la antall barnehageplasser vere
konstant samtidig som kommunene ellers i landet gradvis har gkt antall plasser.
Eksemplet konkretiserer ogsa at enkelte kommuner tydeligvis har fatt et noe
fordreid inntrykk av hvordan forseksordningen har pévirket deres totale inntek-
ter.

5.5 Oppsummering av resultater

Blant de omrédene vi faktisk har funnet utslag pa i KOSTRA-dataene er barne-
hageomradet av storst interesse. Pa dette omradet har det foregatt en betydelig
opptrapping av den samlede ressursinnsatsen i lepet av forseksperioden i alle
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landets kommuner. En slik opptrapping har ogsa foregatt i forsekskommunene,
men den har vert tilstrekkelig mye svakere enn i landets gvrige kommuner til at
det gir et signifikant utslag i de skonometriske analysene. Bade utgiftsandeler
til barnehagene og dekningsgraden har derfor blitt pavirket negativt av forsek-
sordningen. Vi ser dette ogsa i beregningene av inntektsendring ved & ha deltatt
i forseksordningen. Langt de fleste av forseskskommunene har fatt tilfort mer
midler enn det deres egen utbygging av tilskuddsberettigede barnehageplasser
skulle tilsi. De har dermed fatt en inntektsgkning av a ha deltatt i forseksord-
ningen, og har kunnet benytte denne til andre tjenesteomrader eller formal enn
okt barnehageutbygging.

De tjenesteomradene der analysene paviser en positiv effekt av forsek-
sordningen, er musikk- og kulturskolene, alders- og sykehjem (pleie, omsorg og
botilbud i institusjoner) og kultur. Det vi p& forh&nd har etablert hypoteser om,
er at de sektorene som mistet tilskudd ville fa en relativt heyere pris i for-
sekskommunene og dermed kunne forventes & bli nedprioritert. Det kan pa ba-
sis av teoretiske betraktninger sies lite om hvilke omrader som eventuelt ville
bli opprioritert. Her har det utvilsomt vert en del variasjon fra forsekskommune
til forsekskommune, siden vi ma anta at ”skoen trykker” ulikt ut fra lokale,
naturlige variasjoner. Imidlertid har altsa tilstrekkelig mange forsekskommuner
gatt i samme retning til at de ovenfor nevnte tre omradene viser en signifikant
positiv effekt av forseket.

Blant disse tre tjenestekategoriene har musikk- og kulturskolene vaert
blant de sektorene som har mistet tilskudd. I utgangspunktet ville vi altsé ha
forventet at denne sektoren heller ble negativt enn positivt pavirket. Som for-
klart i avsnitt 3.4 kan den positive effekten skyldes at den indirekte effekten av
at andre sektorer ogsd har mistet tilskudd har dominert den direkte effekten for
musikk- og kulturskolene. En mulig arsakssammenheng er derfor at frigjorte
midler fra barnehagene har blitt benyttet til & styrke musikk- og kulturskolene.

Driftstilskudd til eldreomsorgen var med i forsgket de to ferste arene, slik
at pleie- og omsorgssektoren kan tenkes & ha blitt direkte pavirket i den forste
halvdelen av forsgksperioden. Forsgkskommunene har sluppet & ta hensyn til
kravet om en aktivitetsgkning som tilsvarer tilskuddstildelingen. I vére analyser
er det imidlertid slik at pleie, omsorg og botilbud i institusjoner kommer positivt
ut, mens hjemmehjelp og hjemmesykepleie (pleie, omsorg og botilbud utenfor
institusjon) kommer dérligere ut. Det kan dermed synes som om det har foregétt
en viss omprioritering innenfor den samlede pleie- og omsorgssektoren i for-
sokskommunene. Imidlertid skal vi her ta et stort forbehold om at oppsplitting-
en av den samlede pleie- og omsorgssektoren til i alt fire KOSTRA-funksjoner
neppe har blitt praktisert p4 ngyaktig samme mate rundt om i landets kommu-
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ner. Det kan dermed vere fare for at det paviste resultatet skyldes ulik regn-
skapspraksis.

Den siste sektoren der forsgkseffekten er positiv i de gkonometriske ana-
lysene, er kultur. Denne var ikke blant de tjenesteomradene det kunne etableres
noen spesielle hypoteser omkring pa forhand. Vi har derfor ingen saerskilt for-
klaring pé at akkurat denne sektoren ser ut til & ha blitt prioritert sterkere i for-
sokskommunene. Det samme gjelder samlesektoren annet”, der forsekseffek-
ten er negativ.

Det viktigste og mest interessante resultatet fra denne delen av evalue-
ringen er dermed den svakere prioriteringen av barnehagene i forsekskommu-
nene. Etter & ha gjennomfert samtaler med samtlige rdidmenn i forsgkskommu-
nene etter forseksperiodens utlep, jf. kapittel 11, fikk vi ogsé et visst inntrykk
av at en del forsekskommuner hadde ventet med 4 sette i drift nye barnehage-
plasser til aret 2004, da de igjen gikk over til & fa tilskudd per plass. Det ble
riktignok ikke bekreftet av noen forsekskommuner at dette var en bevisst strate-
gi. Likevel virket det som om flere av kommunene hadde planene klare for ny-
starting av barnehager eller andre tiltak for & gke antall plasser, og at det dermed
ville bli et loft for barnehagene i etterkant av forseksperioden. Det vil derfor
vaere en meget interessant oppfelging av analysene i dette kapittelet & gjennom-
fore tilsvarende beregninger nar det foreligger data fra 2004 og 2005, slik at en
kan teste hvorvidt det faktisk har vert slik at forsekskommunene har fatt en ”ny
giv” 1 barnehageutbyggingen i perioden etter forseksordningen.
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6 OM SPORRSKIJEMAUNDERSYKELSENE

6.1 Innledning om sparreskjemautsendelsene

Det ble gjennomfort to runder med sperreundersekelser rettet mot hhv. innbyg-
gere, kommunestyrerepresentanter og sentraladministrasjonen. Hensikten med
to runder med sperreundersgkelser, har vert a skape et grunnlag for & uttale seg
om det har skjedd noen konkrete forandringer eller utviklingstrekk i lopet av de
arene som er gétt fra kommunene gikk inn i forseksordningen i 2000 til de gikk
ut ved utlepet av 2003. Ideelt sett burde den forste mélingen derfor funnet sted
sé tidlig som mulig i ar 2000, eller enda bedre i 1999. Imidlertid skjedde ikke
tildelingen av evalueringsoppdraget til Telemarksforsking for midt i ar 2000.
Videre var det behov for a teste ut en del ideer og alternativer med en pilotun-
dersokelse hasten 2000. Endelig var det heller ikke en ubetydelig mengde ar-
beid knyttet til klargjoring og organisering av en utsendelse av ca. 12600 spor-
reskjema til innbyggerne og ca 1200 skjema til kommunestyrerepresentantene.
Av disse grunner var det ikke mulig & gjennomfere den forste malingen for i
begynnelsen av 2001. Vi vil imidlertid neppe tro at det har veert store forsky-
vinger nar det gjelder de fleste av de problemstillingene vi her tar opp fra 2000
til 2001, og haper dermed at var méling fra begynnelsen av 2001 gir en rimelig
god indikator pé tilstanden i forsgks- og sammenligningskommunene tidlig i
forseksperioden.

Naér det gjelder den andre malingen, ville det ideelle tidspunktet veere helt
i slutten av forsgksperioden, eller eventuelt like i etterkant, dvs. sent 1
2003/tidlig 2004. Vi var imidlertid avhengige av & sende ut sperreskjema til
kommunestyrerepresentantene i lopet av sommeren/hasten 2003 for & innhente
svar for det ble avholdt valg pd nye kommunestyrer (som ikke hadde noen til-
knytning til forseket) hosten 2003. Vi gjennomferte derfor den forste utsen-
dingen til kommunestyrerepresentantene pa forsommeren 2003, og sendte deret-
ter ut en purrerunde i august 2003. For innbyggernes del ble utsendingen gjen-
nomfort rett etter nyttar 2004, med en purrerunde i mars méned. Det samme
gjaldt sentraladministrasjonen.

Samlet sett er det trolig noe for kort avstand mellom var ferste og annen
maéling til at veldig store endringer er sarlig sannsynlige — og dette gjelder seer-
lig for kommunestyrerepresentantene. Det kan muligens ogsa argumenteres for
at forseksperiodens varighet har vart noe for kort til & kunne forvente store
endringer. Dette gjelder saerlig pd omrader der det er en del tilpasningstregheter,
slik at hele prosessen fra & enske/se behov for endringer, planlegge disse, sette
de ut i livet, og endelig oppleve konsekvensene av dem, tar tid. Utbygginger av
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sykehjemsplasser, endringer i skolestruktur m.v. kan vare egnede eksempler pa
slike omréader. P& grunn av at perioden mellom maélingene er relativt kort, og at
en del endringsprosesser ma forventes & ta tid, hadde vi derfor pa forhand noksa
smé forventninger til at vi ut fra det etablerte materialet i sperreundersekelsene
skulle finne mange og klare utslag av forsgksordningen.

6.2 Utvalg og svarprosenter
6.2.1 Innbyggerundersgkelsen

Ved designet av sperreundersokelsene rettet mot innbyggere, ensket vi for det
forste & oppna en tilstrekkelig representativitet i alle involverte forseks- og
sammenligningskommuner, og for det andre & holde totalantallet nede pé et niva
som var forenlig med kostnadsrammene for evalueringsprosjektet. Vi endte da
opp med et totalutvalg pa dreyt 12600 personer. Dersom den innbyrdes forde-
lingen mellom de til sammen 40 kommunene ble basert pa ren proporsjonalitet,
ville de store byene (s@rlig Trondheim og Stavanger) fa et svaert hoyt antall
personer i utvalget, mens de minste kommunene (som Mosvik og Moskenes)
ville f& svert fa. Vi har derfor fraveket ren proporsjonalitet med innbyggertallet,
og 1 stedet fulgt en formel for beregning av antall sperreskjema tilsendt til hver
kommune; X; = a + bl;, der a har vert et konstantledd (sékalt ”cutoff”) som ble
satt til 150 og b en proporsjonalitetsfaktor med antall innbyggere (Z;) i hver
kommune, der vi brukte tallverdien 0,0126. Basert pa denne framgangsmaten
har vi kommet fram til en fordeling av antall respondenter i hver kommune som
framgar av de to tabellene nedenfor. Antall respondenter i Trondheim ble ma-
nuelt nedjustert til 1500, da dette ble ansett som et tilstrekkelig stort tall (etter
den oppgitte formelen ville antall respondenter fra Trondheim blitt 2025).

Trekkingen av utvalget foregikk tilfeldig etter folgende kriterier: Innbyg-
gerne matte vere i alderen 18 til 79 &r, ha bostedsadresse i den aktuelle kom-
munen, og bostedsadressen skulle ikke veere den samme for to eller flere res-
pondenter fra hver enkelt kommune. Etter tilfeldig trekking, fikk vi (etter & ha
sokt konsesjon) ogsa tilgang til hver respondents personnummer, slik at vi har
kunnet koble resultater fra sporreskjemaene til registerdata for hver enkelt res-
pondent. Dette foregikk etter at ferdig registrerte data fra begge rundene med
sparreskjemautsendelser foreld varen 2004.

Da den andre runden med sperreundersekelser skulle forega (i begynnel-
sen av 2004), fikk vi trukket et nytt utvalg fra hver kommune pa folgende maéte:
1) Totalt antall respondenter fra hver kommune ble beholdt pad samme niva som i
2001. ii) Alle som svarte pa 2001-undersekelsen og som fortsatt bodde i den
samme kommunen, ble med i utvalget ogsé i andre runde. iii) Restantallet (dif-
feransen mellom totalantall og antall som tilfredsstilte kriterium ii) ble trukket
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tilfeldig blant innbyggerne i kommunen etter samme kriterier som i den forste
trekkingen, bortsett fra at alle som ikke svarte i den forste undersokelsen ble

ekskludert. Dette fordi det var lite interessant a forsgke en ny henvendelse til de
personene som allerede hadde demonstrert manglende tilbeyelighet til & svare i
2001. Tabellene nedenfor gir en oversikt over totalt antall mottakere av skjema
og svarprosenter for innbyggerne i hhv. forseks- og sammenligningskommune-

ne.

Tabell 6.1. Svarprosenter for innbyggere i forsokskommunene

Kommune Antall utsendte skjema  Svarprosent 2001  Svarprosent 2004
Réde 237 44,7 53,2
Frogn 313 47,0 53,0
Hurdal 183 40,4 55,2
Nord-Odal 213 39,4 441
Lillehammer 462 44,6 554
Nord-Aurdal 232 47,4 43,5
Nore og Uvdal 185 37,8 42,2
Tensberg 585 42,4 50,6
Segne 263 49,0 54,0
Stavanger 1519 41,8 46,9
Randaberg 261 43,7 57,1
Etne 199 43,2 50,8
Norddal 189 47,1 52,1
Nesset 190 42,1 51,6
Meldal 200 42,5 55,0
Orkdal 279 44,8 47,0
Namdalseid 172 45,9 59,9
Flakstad 170 38,2 52,9
Nordreisa 225 40,4 55,8
Alta 361 42,4 40,7
Sum forsekskommuner 6438 43,1 50,1
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Tabell 6.2. Svarprosenter for innbyggere i sammenligningskommunene

Kommune Antall utsendte skjema  Svarprosent 2001  Svarprosent 2004
Trogstad 210 44,8 48,6
As 321 49,5 57,9
Hamar 484 51,2 54,9
Eidskog 230 43,5 48,3
Trysil 239 49,4 48,7
Vaga 198 48,5 53,0
Borre 449 48,6 48,8
Sande 243 44,4 54,7
Hjartdal 171 444 49,7
Lillesand 261 48,3 55,6
Klepp 324 42,3 52,2
Olen 191 41,9 43,5
Luster 212 46,2 56,9
Smela 181 45,9 48,6
Trondheim 1499 42,6 47,7
Skaun 224 43,8 56,3
Mosvik 162 43,2 45,1
Moskenes 167 24,6 34,7
Lyngen 191 36,1 41,4
Hammerfest 266 34,6 43,6
Sum sammenlign.kommuner 6223 442 49,7

Totalt ble det dermed sendt ut 12661 skjemaer i hver av rundene, og den samle-
de svarprosenten ble 43,6 og 49,9 i hhv. 2001 og 2004. Den viktigste arsaken til
heyere svarprosent i 2004 er — som nevnt ovenfor — at alle personer som besvar-
te skjemaet i 2001 og som fortsatt bodde i den samme kommunen i 2004, fikk
tilsendt nytt skjema ogsé i 2004. Disse personene hadde i 2001 vist en tilbgye-
lighet til & svare som gjer at de kunne forventes a ha hayere svarprosent enn en
tilfeldig trukket person. I tillegg fikk disse personene et eget folgebrev der vi
papekte at det var av spesielt stor viktighet for vare undersgkelser at de besvarte
skjemaet ogsé denne gang med tanke pa a bygge opp et paneldatasett der vi far
malinger pa to ulike tidspunkt for de samme personene. Svarprosenten blant
personer som hadde besvart skjemaet i 2001 var pa 69,8 prosent, og dette er
derfor med pa a dra opp snittet i 2004. I tillegg til disse personene, ble det truk-
ket et tilleggsutvalg i hver kommune som forklart ovenfor. Blant de nye” per-
sonene i 2004 var svarprosenten pa 37,1 prosent, dvs. en del lavere enn i total-
utvalget fra 2001.

Vi har gjennomfort en frafallsanalyse av materialet som modellerer sann-
synligheten for & svare pa undersegkelsen gitt variabler for kjenn, alder, person-
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inntekt, utdanning, en dummy for om man har vart med pa en tidligere runde
og en dummy for om man bor i en forsgkskommune for & se etter eventuelle
skjevheter i utvalget. I tillegg er det inkludert et interaksjonsledd mellom for-
soksdummyen og de evrige forklaringsvariablene, og mellom tidsdummyen og
de gvrige forklaringsvariablene for & se om skjevhetene er forskjellige i forseks-
og sammenligningskommuner eller i tidsdimensjonen.'®

Vi fant i frafallsanalysen visse utvalgsskjevheter, men disse var i all ho-
vedsak neytrale i fordeling mellom kommunegruppene (forsgk og sammenlig-
ning) og i tidsdimensjonen. Skjevhetene er dermed mest alvorlige nar det gjel-
der selve nivéet pa svarvariabelen. For eksempel kan gjennomsnittlig tilfredshet
med kommunale tjenester (uttrykt som et tall) bli 3,4 istedenfor 3,2 eller 3,6 om
dette er det faktiske snittet i befolkningen. Utvalgsproblemet er imidlertid mind-
re alvorlig nér vi fokuserer pa forskjeller mellom grupper av kommuner, eller
endringer over tid. Sé lenge skjevhetene ikke er forskjellige i de to
kommunegruppene, eller endrer seg fra forste til andre sperrerunde, vil analyser
av disse vere uforstyrret. For evrig viser vi til Hakonsen m.fl. (2004) for en
narmere beskrivelse nar det gjelder resultater fra frafallsanalysen.

6.2.2 Politikerundersgkelsen

Gar vi over til kommunestyrerepresentantene, var antall respondenter i hver
kommune ingen valgvariabel fra var side; vi sendte ganske enkelt ut sparre-
skjemaer til hver faste kommunestyrerepresentant. Ved annen gangs utsendelse
12003, ble vare lister over kommunestyrerepresentanter gjennomgéatt pa nytt, og
vi registrerte da at det hadde vart en del endringer i lapet av den mellomliggen-
de perioden (en del representanter som var med i 2001 fantes ikke lenger pa
listene over kommunestyrerepresentanter, og en del nye representanter hadde
kommet inn i stedet). Antall kommunestyrerepresentanter og oppnadde svarpro-
senter 1 hhv. forsegks- og sammenligningskommuner og i hhv. 2001 og 2003
framgér av de folgende tabellene.

Tabell 6.3. Svarprosenter, kommunestyrerepresentanter i forsokskommuner.

Kommune Antall skjema  Svarprosent 2001  Svarprosent 2003
Réde 27 40,7 25,9
Frogn 31 77,4 67,7
Hurdal 17 70,6 41,2
Nord-Odal 25 56,0 40,0
Lillehammer 46 60,9 58,7
Nord-Aurdal 25 68,0 56,0
Nore og Uvdal 23 56,5 52,2

'8 Vi viser til kapittel 4 for en naermere forklaring og motivasjon for disse interaksjonsleddene.
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Tabell 6.3 (forts.)

Tensberg 49 55,1 34,7
Segne 25 48,0 28,0
Stavanger 69 56,5 39,1
Randaberg 25 52,0 52,0
Etne 21 57,1 61,9
Norddal 21 61,9 71,4
Nesset 25 72,0 44,0
Meldal 25 64,0 44,0
Orkdal 45 46,7 37,8
Namdalseid 21 57,1 57,1
Flakstad 17 64,7 64,7
Nordreisa 29 31,0 41,4
Alta 35 51,4 42,9
Sum forsgkskomm. 601 56,6 46,4

Tabell 6.4. Svarprosenter, kommunestyrerepresentanter i sammenligningskommuner.

Kommune Antall skjema  Svarprosent 2001  Svarprosent 2003
Tregstad 25 60,0 36,0
As 32 62,5 62,5
Hamar 40 57,5 47,5
Eidskog 29 48,3 44,8
Trysil 25 64,0 44,0
Vaga 21 52,4 52,4
Borre 41 48,8 439
Sande 25 80,0 76,0
Hjartdal 17 52,9 29,4
Lillesand 29 51,7 552
Klepp 35 51,4 48,6
Olen 21 52,4 47,6
Luster 29 58,6 55,2
Smela 21 52,4 38,1
Trondheim 85 41,2 42.4
Skaun 29 51,7 48,3
Mosvik 20 65,0 55,0
Moskenes 17 29,4 353
Lyngen 19 42,1 68,4
Hammerfest 29 48,3 55,2
Sum sammenl.komm. 589 52,6 48,9

12001-undersegkelsen oppnédde vi en samlet svarprosent blant kommunepoliti-
kerne pa 54,6%, fordelt pa 52,6% i sammenligningskommunene og 56,6% i
forsekskommunene. Det at svarprosenten var noe hoyere i forsskskommunene,
kan muligens skyldes at representantene i forsekskommunene fant vare spors-
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maél noe mer relevante for dem, siden de tross alt visste at forseksordningen ble
evaluert.

Beklageligvis ser vi at svarprosenten gjennomgaende er lavere i 2003
(47,6%) enn 1 2001 (54,6%). Dette skyldes for det forste at vi i 2001 foretok to
paminnelser/purringer, forst ved et enkelt brev der vi minnet representantene pa
at de hadde mottatt et sperreskjema, og deretter en fullstendig ny utsendelse
med nye sperreskjema vedlagt. I 2003 ble det kun gjennomfert en purrerunde
(med nye skjema vedlagt). For det andre foregikk utsendelsene somme-
ren/hgsten 2003, og mange av representantene var da pd vei ut av lokalpolitik-
ken siden det var relativt kort tid igjen til kommunevalgene. Det faktum at un-
dersakelsene foregikk like for og like etter sommerferien kan ogsa ha bidratt til
a redusere svartilbgyeligheten. Vi ser at fallet i svarprosent beklageligvis har
veert serlig stort i forsekskommunene, med om lag 10 prosentpoeng fra 56,6 til
46,4 prosent. En mulig arsak til dette, kan vere at sparreskjemaet som ble sendt
til representantene i forsgkskommunene var 2 A4 sider lengre enn det som var
tilfellet i sammenligningskommunene (skjemaet inneholdt en del oppsumme-
rende spersmal omkring forsgksordningen), og at det dermed s& mer ”avskrek-
kende ut”. En ytterligere forklaring pa det markante fallet i svarprosent blant
forsekskommunene, kan vare at lav tilbeyelighet til & svare kan vere et uttrykk
for at mange kommunestyrerepresentanter etter hvert har blitt mer negativt inn-
stilt til forseket. Som vi skal se senere i kapittel 9 og 10, har kommunestyrere-
presentantene hatt et avtakende engasjement omkring forseksordningen over
tid, og deres forventninger om forsegkets betydning var trolig heyere enn det
som viste seg 4 bli tilfelle.

I enkelte av kommunene finner vi en sarlig lav svarprosent, hvilket nok
betyr at informasjonsverdien om kommunestyrets samlede oppfatning blir rela-
tivt begrenset. En svarprosent pd under 40 % ma betegnes som betenkelig lav.
Vi ser at dette kun gjelder 1 kommune i 2001-undersgkelsen (Nordreisa), mens
5 forsgkskommuner og 4 sammenligningskommuner har svarprosent pa under
401 2003.

Pé& samme maéte som for innbyggerundersekelsen, har vi ogsa gjennom-
fort en frafallsanalyse blant kommunestyrerepresentantene. Denne viser at svar-
prosenten varierer en del fra parti til parti, der gjennomsnittlig svarprosent sor-
tert etter parti er hoyest for sentrumspartiene og Arbeiderpartiet, og lavest for
hhv. RV og FrP. Forskjellene i svarprosenter mellom partiene er imidlertid kun
signifikante (og negative) for RV (pd 1% niva) og FrP (p& 5% niv4). Vi har
ogsa testet hvordan det & vaere hhv. ordferer, varaordferer og formannskaps-
medlem pavirker sannsynlighetene for at en kommunestyrerepresentant har
svart. Alle disse variablene har positive koeffisienter, men kun formannskaps-
medlemskap er signifikant (5% nivéd). De mest sentrale politikerne i kommune-
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styrene (formannskapsmedlemmene) er altsd bedre representert i materialet enn
det den totale svarprosenten indikerer.

I de kommunene der svarprosenten har vaert serlig lav (under 40%) har vi
ogsé gitt gjennom den partivise svarfordelingen kommune for kommune. Vi
finner da betydelige variasjoner i svarprosentene per parti, og dette gjelder seer-
lig i de mindre kommunene der det totale antall representanter er lavt. En del
partier far da null i svarprosent, mens andre kan komme opp i 100 %. Slik ma
det nadvendigvis bli med et lavt antall totale svar fordelt ut over de enkelte par-
tiene. Det er dermed ingen tvil om at de svarene vi har fatt inn kan gi et skjevt
bilde av oppfatningene i enkelte kommunestyrer, og dette ma tas i betraktning
nar vi senere skal beskrive resultater fra politikerundersgkelsene.

Enkelte av kommunestyrerepresentantene i forsgkskommunene har ogsa
skrevet inn utfyllende kommentarer til noen av spersmaélene. Dette gjelder
spersmalene omkring forsgkets effekt pa det lokale handlingsrommet og enga-
sjementet for lokalpolitikken. Totalt har 88 representanter kommet med slike
utfyllende kommentarer. Enkelte av disse er verdilese ved at det kun stér be-
merkninger som at ”Jeg kom ikke inn i kommunestyret for i 2002, og kjenner
derfor lite til ordningen”. Mange av de gvrige kommentarene er imidlertid inter-
essante og blir benyttet som supplement til vart gvrige informasjonsmateriale
der dette faller naturlig. Det er likevel grunn til & vere forsiktig med & generali-
sere fra disse relativt spredte kommentarene. Det er 1 gjennomsnitt om lag 4
representanter som har skrevet utfyllende kommentarer fra hvert kommunesty-
re, og disse kan vere lite representative for oppfatningene i det totale kommu-
nestyre de sitter i. Vi ser da ogsa eksempler der representanter fra en og samme
forsgkskommune ser ut til & ha noksa sprikende oppfatninger.

6.2.3 Sentraladministrasjonen

For sentraladministrasjonens del, ble det kun sendt ut et enkelt sporreskjema til
hver enkelt forsgks- og sammenligningskommune, som var adressert til rad-
mannen. Det ble gjort klart at det vi var ute etter var sentraladministrasjonens
“helhetlige oppfatninger”, (formuleringen “dine synspunkter som representant
for sentraladministrasjonen” ble benyttet), dvs. ikke nedvendigvis radmannens
personlige vurderinger.

Tidspunktene for disse undersekelsene fulgte de tilsvarende tidspunktene
for innbyggerundersgkelsen, dvs. tidlig i 2001 og tidlig i 2004. P& grunn av at
det bare ble sendt ut ett skjema per kommune, var vi avhengige av at hver enkelt
sentraladministrasjon prioriterte utfylling av skjemaet. Dette lyktes vi med i
2001, riktignok etter gjentatte purringer overfor enkelte kommuner. I 2004 lyk-
tes det imidlertid ikke & fa innhentet svar fra alle ssmmenligningskommuner, til
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tross for at vi ogsa da foretok gjentatte purringer. Vi sitter dermed kun med
komplette svar fra 2001 og 2004 for forsekskommunene.

Dataene fra sentraladministrasjonen har ikke blitt benyttet i noen av de
formelle analysene. Det har vist seg at kvaliteten av de utfylte svarene i en del
tilfeller er heller tvilsom. Dette fordi vi ved & gjennomfere samtaler med hver
enkelt rfddmann i forsekskommunene i etterkant har sett at det er en del av in-
formasjonen som oppgis gjennom sperreskjemaene som ikke rimer serlig godt
med det som framkom gjennom samtalene. Det har ogsa vaert noksé ulik praksis
nar det gjelder hvem som har besvart skjemaene; rdidmannen selv eller andre
representanter. Det vi i forste rekke har benyttet dette materialet til, er & konst-
ruere en del tabelloversikter som gjelder direkte spersmél omkring forseksord-
ningen. Dette materialet presenteres i kapittel 10.

6.3 Datamateriale

Ut over de innsamlede sperreskjemadataene samt settet av dummyvariabler
beskrevet i kapittel 4, har vi — pa samme mate som i de KOSTRA-baserte ana-
lysene — inkludert et sett av individspesifikke og kommunespesifikke variabler
som vi pa forhand antok hadde relevans for de problemstillingene vi skulle stu-
dere. Motivasjonen for & inkludere disse, var at bruttoeffektene mellom dum-
myvariablene og respondentenes oppfatninger kan skyldes variasjon i variabler
som ikke er inkludert i modellen. Ved & kontrollere for individspesifikke for-
hold som respondentens inntekt, formue, alder, kjonn osv, reduseres muligheten
for at forsgksvariablene fanger opp effekter som skyldes utelatte variabler. Vi-
dere vil de kommunespesifikke variablene kontrollere for hvorvidt det er for-
skjeller i respondentenes preferanser avhengig av om de bor i kommuner med
bestemte kjennetegn som bl.a. kommunesterrelse, kommunal ressursbruk osv.
Det kan vaere noe komplisert & vite hvordan en skal tolke eventuelle effekter av
disse kommunespesifikke kjennetegnene, siden dette er variabler som kun varie-
rer mellom kommuner og ikke mellom personer i utvalget. Dersom det er for-
hold pa kommuneniva som ikke er fanget opp av modellen, men som burde
veert tatt med (uobservert heterogenitet), kan dette fore til at restleddene til per-
soner innen hver kommune er innbyrdes korrelerte. Ved innfering av kommu-
nenivavariable vil effekten av den uobserverte heterogeniteten kunne fanges
opp 1 de effekter vi finner for disse variable, uten at det nedvendigyvis er det
forhold variabelen beskriver som er &rsaken til den effekten vi observerer. Dette
ber vi selvsagt ta med i vurderingen nar vi vurderer effekter av de kommune-
spesifikke variablene. En naermere beskrivelse av de individ- og kommunespes-
fikke kjennetegnene gis ved hjelp av to tabeller som presenteres i det folgende.
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Tabell 6.5. Beskrivelse av individspesifikke kjennetegn

Kvinne 0 for mann, 1 for kvinne

Alder respondentens alder

Utdanning respondentens utdanningsniva i 2002 (antall utdanningsér 6-21)

Innvandrer 1 hvis person har to utenlandskfedte foreldre, 0 ellers

Ugift 1 hvis ugift i 2000, 0 ellers

Skilt/sep. 1 hvis skilt eller separert i 2000, O ellers

Antall pers. i hush. Antall personer i husholdningen (&r 2000)

Inntekt Respondentens inntektsniva (gjennomsnitt for 1998-2001)

Formue Respondentens nettoformue (gjennomsnitt 1998-2001)

Andel naeringsinnt. Netto neringsinntekt som andel av samlet inntekt (gjennomsnitt 1998-
2001)

Andel overferinger Overforinger som andel av samlet inntekt (gjennomsnitt 1998-2001)

Sosialstenad Mottatt gkonomisk sosialhjelp i kr (gjennomsnitt 1999-2002)

Barn i barnehagealder 1 for ’ja’ pa spersmal om brukererfaring for barnehager i sporreskjema,
0 ellers

Barn i grunnskolealder 1 for ’ja’ pa spersmal om brukererfaring for grunnskolen i sperreskje-
ma, 0 ellers

Synspunkt pa skatte- Oppgitt ensket skatteprosent (kommunalt skattere) i sperreskjema

niva

Ved hjelp av disse variablene fanger vi opp en del sentrale forhold ved indivi-
denes livssituasjon og behovsprofil som vi pa forhidnd kan forvente pavirker
deres synspunkter omkring kommunale tjenester. De forste 12 variablene er
hentet fra SSBs FD-trygd-register. De ulike variablene i dette registret oppdate-
res pa ulike tidspunkt, og med varierende tidsetterslep. I en del tilfeller er de
nyeste dataene som har veert tilgjengelige for var 2004-undersekelse fra 2000
eller 2001. Dersom vi skulle hatt symmetrisk tidsetterslep pd de to undersekel-
sestidspunktene, ville vi dermed matte bruke registerdata fra 1997 eller 1998 til
2001-undersgkelsen. Vi har i stedet enten valgt & bruke registerdata fra et felles
ar for begge undersokelsene (eks. utdanningsniva i 2002, skilt eller separert per
ar 2000, antall personer i husholdningen per ar 2000), eller gjennomsnittsverdier
fra 1998 til 2001 eller 2002 (avhengig av tilgjengelighet). For variabler som
inntekt, formue og sosialhjelp har vi antatt at et gjennomsnittstall for de tre eller
fire siste tilgjengelige ar gir et bedre bilde av respondentenes inntekts- og for-
muesposisjon m.v. enn et enkeltstiende ar med betydelig tidsetterslep.'’

De siste tre variablene i tabellen ovenfor er hentet fra sperreskjema-
svarene til den enkelte respondent. Disse variablene blir ikke benyttet i analyse-
ne av innbyggernes tilfredshetsniva (kap. 7.2), men er inkludert i spersmalet om
prioritering mellom ulike tjenestesektorer (kap. 8.4).%° De to forste av disse

' Alternativene er ogsa blitt testet, men disse ga en modell med dérligere forklaringskraft.
21 analysene om tilfredshetsnivaet inkluderes de samme variablene direkte ved at brukererfaring” inngar pa
hoyresiden. Spersmalet om ensket nivd pd kommunalt skattere er utelatt fra analysene om tilfredshet pga at vi
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maler hvorvidt respondenten har barn i hhv. barnehage- og grunnskolealder.
Dette er opplysninger som ogsa finnes 1 FD-trygd registeret. P4 grunn av tidset-
terslepet har vi imidlertid antatt at spersmalet om personlig brukererfaring med
barnehager eller grunnskolen gir en bedre indikasjon pa hvorvidt respondenten
har barn i den aktuelle aldersgruppen enn det vi ville f4 ved bruk av registerdata
som skriver seg fra andre &r enn de arene var maling finner sted. Den siste va-
riablen, “’skatt”, benyttes som hoyresidevariabel 1 analysene av respondentenes
enskede omprioriteringer. Dette for & kontrollere for om ensket niva pa kom-
munalt skattere pavirker tilbeyeligheten til & ville bruke mer p& noen sektorer
uten & bruke tilsvarende mindre pa andre sektorer. For en n@rmere beskrivelse
av dette, vises det til avsnitt 6.5 1 Hakonsen m.fl. (2004).

Tabell 6.6. Beskrivelse av kommunespesifikke kjennetegn

Antall innbygg. innbyggertall

Sum driftsutgifter pr kommunens ressursnivd malt ved totale brutto driftsutgifter pr innb i

innb (log) logaritmer

Ledighet Arbeidsledige som andel av befolkning mellom 16 og 67 ar

Innvandrer Andel innvandrerbefolkning (1. generasjonsinnvandre uten norsk
bakgrunn pluss 2. generasjons innvandrere)

Reisetid Gjennomsnittlig reisetid til kommunesenter

Andel skilt/sep. Andel skilte og separerte

Bef. andel 1-5 ar Andel innbyggere i alderen 1-5 ar

Bef. andel 6-15 ér Andel innbyggere i alderen 6-15 ar

Bef. andel > 67 ar Andel innbyggere over 67 ar

PU-klienter per 10000 Antall psykisk utviklingshemmede pr 10000 innbyggere
innb.

Andel AP+SV i Andel representanter fra (SV og AP i kommunestyret
komm.styre

Partifragment. i Herfindahls indeks for partikonsentrasjon i kommunestyret
komm.styre

De to politikkvariablene er konstruert fra valgstatistikk hentet fra SSB. Andel
psykisk utviklingshemmede er hentet fra kriteriedataene til kommunenes inn-
tektssystem. De gvrige variablene i Tabell 6.6 er hentet fra KOSTRA. Vi har
benyttet 2001-data for den ferste sperreundersekelsen og 2003-data for den
siste. Disse variablene beskriver en del av de mest sentrale kjennetegnene ved
de ulike kommunene. Dette gjelder bl.a. sterrelse, brutto inntektsnivéa og gjen-
nomsnittlig reisetid.”> Videre har vi inkludert en del demografiske data som vil

ikke har antatt at denne dimensjonen er like sentral som i sparsmélet om enskede omprioriteringer mellom
tjenester.

%2 Totale brutto driftsutgifter per innbygger er valgt som indikator pa kommunens samlede inntektsniva. Vi
antar dermed at nivaet pa kommunens totale budsjettramme like gjerne kan méles ved hjelp av totale bruttout-
gifter som totale bruttoinntekter, siden avviket mellom disse sterrelsene per definisjon er meget lite.
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pavirke kommunens behovsprofil for de ulike tjenestene. Endelig finnes det to
politikkvariabler, nemlig andelen AP-SV-representanter i kommunestyret, samt

en indeks som maler graden av konsentrasjon eller fragmentering i kommune-
styret.
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7 VURDERING AV KVALITETEN PA KOMMU-
NALE TJENESTER

7.1 Om datamaterialet og modellen

De avhengige variablene i denne analysen er svarene pa spersmalet om tilfreds-
het for 15 tjenestesektorer samt kommunale tjenester totalt, med fem svaralter-
nativer i ordnet rekkefelge.” Svaralternativene er gitt verdier fra 1 til 5, hvor 1
er sveert misforngyd og 5 er sveart forneyd, mens Vet ikke”-gruppen er fjernet.
Som hgyresidevariabler har vi (foruten dummyvariablene beskrevet i kapittel 4)
en dummyvariabel for respondentenes brukerstatus for hver tjenestesektor der
dette er en aktuell problemstilling.** Dette gjelder kun innbyggerne, mens bru-
kerstatus ikke har vaert ansett som relevant blant kommunestyrerepresentantene.
Videre har vi inkludert respondentens tilfredshet med seks ikke-kommunale
tilbud: Forurensningssituasjonen i kommunen, tilgang til natur- og friluft-
sopplevelser, aktivitetsmuligheter i frivillige organisasjoner, handle-
/shoppingmuligheter, kulturtilbud utenom kommunalt tilbud og til slutt ute-
liv/restauranter m.v. Gjennomsnittlig tilfredshet med disse forholdene er blitt
benyttet som en “’stemningsindikator”, som er ment & fange opp respondentenes
generelle ’stemningsniva”. Erfaring fra tidligere sperreundersekelser har vist at
det er en sterk positiv korrelasjon mellom respondentenes stemningsniva og
grad av tilfredshet med konkrete kommunale tjenesteomrader, jf. Ringstad
(2000) for en nermere analyse omkring dette. Videre har vi inkludert register-
data for hver enkelt respondent og kommunespesifikke variabler som beskrevet
1 tilknytning til hhv. tabell 6.5 og tabell 6.6.

Etter 4 ha gjennomfort sperreundersekelser fra bade begynnelsen og slut-
ten av forsgksperioden, kan vi gjennomfere analyser som belyser hva som har
skjedd i tidsdimensjonen. Det vi forst og fremst er interessert i, er om utvikling-
en i tilfredshetsnivéet med hver enkelt tjenestesektor i lapet av forseksperioden
har veert forskjellig i forsgks- og sammenligningskommuner. Vi vil ogsa kunne
se om det har vert utvikling over tid uavhengig av forseket. Modellen vi esti-
merer har for hver tjenestesektor formen:

2 Den eneste forskjellen fra sektorinndelingen benyttet i analysene basert pA KOSTRA-data (jf. kapittel 5), er
at vi i spersmalene til innbyggerne har skilt mellom private og kommunale barnehager.

 Brukerstatus (hvorvidt respondenten har personlig brukererfaring med tjenesten) har blitt kartlangt for de ti
forste tjenestene i sporreskjemaets spersmdl 1. For de siste fem tjenesteomradene har vi derimot ikke funnet
det naturlig & skille mellom “’brukere” og “ikke-brukere”. Dette gjelder eksempelvis omrdder som kommunal
naringsutvikling, samferdsel og vei/vann/renovasjon.
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Y, = a+yBRUKER, +nSTEMN,, + B, + B,K, @
+ §lDlt + 52D2i + 53D11D2i + git

hvori=1,...,nogt=2001, 2004.

Y, er her individ i’s tilfredshet med den aktuelle sektoren ved tidspunkt z. BRU-
KER er en dummy med verdi 1 om personen har benyttet tjenesten i lopet av
siste ar. Variabelen er bare med i modellen for de ti tjenestesektorene hvor dette
spersmalet er stilt. STEMN; er person i’s stemningsniva som definert ovenfor,
mens lj og K; er vektorer som inneholder de individ- og kommunespesifikke
variablene som er beskrevet i tilknytning til tabell 6.5 og tabell 6.6. Restleddet €
antas & veere identisk og uavhengig normalfordelt. For & fange opp den isolerte
effekten av forseket fra forste til andre intervjurunde, bruker vi dummyvariab-
lene D, og D, som forklart i tilknytning til ligning (1). Det er dermed koeffisien-
ten 03 som fanger opp eventuelle forskjeller i utviklingen over tid mellom for-
soks- og sammenligningskommunene. Modellen estimeres ved hjelp av minste
kvadraters metode. Dette innebaerer at skalaen gjores sdkalt kardinal. Med dette
menes at tilfredshetsnivaene fra 1 til 5 tolkes som en kontinuerlig variabel, slik
at spranget fra ”sveart misforneyd” til "misforneyd” (tallverdi 1 til 2) antas &
vaere like stort som for eksempel spranget fra ”verken forneyd eller misfor-
neyd” til “forneyd (tallverdi 3 til 4). Dette gjor at de estimerte koeffisientene
kan tolkes direkte i svarskalaen fra 1 til 5. Dersom eksempelvis koeffisienten y i
(4) er lik 0,2 for SFO-tjenester, betyr dette at brukerne av SFO i gjennomsnitt
ligger 0,2 hoyere pé tilfredshetsskalaen fra 1 til 5 enn ikke-brukerne. Vi har
ogsé estimert modellen som en logit-relasjon med ordnet respons, der det ikke
antas en kardinal skala. Resultatene pavirkes imidlertid i liten grad av dette, og
vi har dermed benyttet minste kvadraters metode pga at dette gir en mer direkte
tolkning av de estimerte koeffisientene.

Et alternativ til formuleringen i (4) er & utnytte panelstrukturen i dataset-
tet. Siden vi har en del personer som har svart i begge rundene, kan vi sette mo-
dellen pé endringsform og male virkningen av forsgket ut fra forskjellen mel-
lom hva hver enkelt svarte i forste og andre runde. Da er vi mindre utsatt for
eventuelle individspesifikke utslag som ikke fanges opp av variablene i modell
(4). Problemet er at vi mister mange observasjoner siden vi bare fir én observa-
sjon per individ og bare de som har svart i begge arene. Denne alternative mo-
dellformuleringen er det gjort neermere rede for i Hakonsen m.fl. (2004).
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7.2 Hovedresultater - innbyggere

Som nevnt ovenfor er det forst og fremst koeffisienten d; som skal vise om for-
soket har hatt noen effekt pa innbyggernes tilfredshet med kommunale tjenester.
Om denne er signifikant positiv for en av tjenestesektorene, betyr det at innbyg-
gerne i forsekskommunene har hatt en sterre gkning eller mindre nedgang i
tilfredshetsnivaet forbundet med denne sektoren fra 2001 til 2004 enn innbyg-
gerne i sammenligningskommunene har hatt. Som kommentert i tilknytning til
Figur 4.1, er det imidlertid sentralt & se alle de tre dummyvariablene 9;, &, og d;
i sammenheng. I tillegg tar vi i dette avsnittet med resultatene for brukererfaring
og stemningsindikatoren, siden begge disse variablene viser seg a ha svert sterk
forklaringskraft. Resultatene er basert pd modellformuleringen i (4) ovenfor,
dvs. at vi i tillegg til variablene som er vist i tabell 7.1 nedenfor ogsa har med
individ- og kommunespesifikke kjennetegnene i ligning (4). Resultatene for
disse kjennetegnene er av plasshensyn ikke tatt med i hovedrapporten, og vi
henviser derfor interesserte lesere til Hikonsen m.fl. (2004) for en mer utforlig
resultatdrefting.

I tillegg til & analysere resultatene ved hjelp av den komplette modellen,
har vi ogsa gjennomfort analyser der vi trinnvis har inkludert de ulike hoyresi-
devariablene i ligning (4) for a studere stabiliteten til resultatene. Vi har da hele
tiden beholdt de tre sentrale dummyvariablene 6, 6, og d;, mens vi har testet
hvordan resultatene for disse tre dummyene har blitt pavirket etter hvert som
hhv. stemningsindikator, brukererfaring, kommunens ressursbruk til den aktuel-
le tjenestesektoren, samt individ- og kommunespesifikke kjennetegn har blitt
inkludert i modellen.”’ Disse resultatene er dokumentert naermere i egne tabeller
som kan fés ved henvendelse til forfatterne. Vi kommer i resultatgjennomgang-
en nedenfor til & kommentere resultater fra enkelte av disse alternative modell-
formuleringene der dette er relevant og interessant.

» Kommunens brutto driftsutgifter (mlt som utgiftsandel) er her altsa skilt ut fra de ovrige elementene i K-
vektoren, siden vi pa forhdnd har forventet at kommunens ressursmessige prioritering av den sektoren til-
fredsheten males for, ville ha serlig stor relevans for grad av tilfredshet.
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Tabell 7.1. Brukertilfredshet blant innbyggere, hovedresultater.

Tid (8;) Forsek (8;) Tid x Forsek (65) Brukererfaring  Stemningsindikator

*ohk *ohk

Grunnskole  0,0874™ - + 0,2939 0,2908
Barnehager,
0,1449 + - 0,5716 0,2726
komm.
Barnehager, . . - .
. 0,1033 + -0,0859 0,8754 0,2603
priv.
SFO 0,0681" - - 0,4378™" 0,29317"
Musikk- og . . .
0,1359 - - 0,4786 0,3554
kulturskole
Alders- og - - -
. + -0,1394 + 0,3051 0,3299
sykehjem
Hj.hjelp, h;j. -
J-elp, + 20,0847 + 0,2974 0,3289
sykepl. m.m
Helse 0,0664" - - 0,3287"" 0,3331""
Sosial/
+ - - + 0,2978
barnev.

Kultur 0,1810™" 0,0428" + 0,3338™" 0,5510™"
Samferdsel - + + 0,4847™
Vann, avlep

0g renov. 0,1101 + . o 0,4123
a
g 0,4287"
Neeringsut- 0.0641" 0.1147™ E |
vikling : ) e g a
g a
Milje- og . g =
0,1373 + -0,0685 = 8 0,4602
naturvern )

Qvrige . = s

£ 0,0644 + + % 0,4186
tekn. tj.

Totale - -

. 0,1530 - - 0,4946
komm.tj.

De som eventuelt hadde forventet tydelige direkte utslag av forsgksordningen
pa innbyggernes tilfredshetsniva, blir dessverre skuffet av disse resultatene.
Testvariabelen 95 er ikke signifikant verken for det totale tjenestetilbudet eller
for det store flertallet av enkelvise tjenestesektorer. Det er videre kun ett ”bunn-
solid” resultat for 03; et negativt utslag for neringsutvikling. Bade i den fulle
modellen og i alle gvrige varianter er d; signifikant negativ pa 1 % niva. Dette
er i utgangspunktet relativt overraskende. Riktignok var tilskuddet til kommu-
nale naringsfond inkludert i forseksordningen de to forste &rene. (Fra
01.01.2002 ble tilskuddet avviklet og dermed tatt ut av forseket). Forsgkskom-
munene har altsé i arene 2000 og 2001 fatt et belap tilsvarende tilskuddet til
neringsfond inkludert i sitt rammetilskudd, og kan i prinsippet ha omprioritert
fra dette tilskuddet til andre formal. Imidlertid virker det for oss lite sannsynlig
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at innbyggerne skulle ha noen direkte oppfatning omkring antall kroner bevilget
til kommunale neringsfond, iallfall over en s& kort periode som to ar. I tillegg
fant vi 1 analysene av KOSTRA-data i forrige kapittel ikke resultater som tydet
pa at budsjettandelen til neringsutvikling hadde blitt negativt pavirket av forse-
ket. Det faktum at vi her finner et negativt utslag pa innbyggernes tilfredshet
med neringsutvikling ma dermed ansees som et uventet resultat. Nar det gjelder
nivddummyen 93, er denne ikke signifikant. En kan dermed heller ikke sgke en
forklaring ut fra en nivaforskjell i utgangspunktet som sa er blitt justert i lopet
av perioden. Tidsdummyen (8;) er imidlertid signifikant positiv p& 10 % niva.
Dette betyr at man i sammenligningskommunene har blitt mer forneyd med
naringsutvikling over tid, mens man i forsgkskommunene har blitt mindre for-
neyd over tid (pga. at d; er sterre enn 0, i absoluttverdi).

Ogsa i to andre tjenestesektorer finner vi signifikant negative utslag for
;. Dette er hhv. private barnehager samt miljg- og naturvern, i begge tilfeller pa
10 % niva. Miljo og naturvern er et omrade vi ikke har noen forhandshypotese
knyttet til i forbindelse med forseket. Vi har dermed ingen &penbar eller over-
bevisende forklaring. Resultatet er ogsa felsomt for modellformulering: Utsla-
get er signifikant negativt pd 1 % niva i den enkleste modellvarianten med kun
de tre dummyvariablene, samt nar vi inkluderer kommunens utgiftsandel. Nar vi
i tillegg inkluderer stemningsvariabelen, faller imidlertid signifikansnivéet til 10
%. I en ytterligere variant (med stemningsindikator, de individ- og kommune-
spesifikke variablene, men uten kommunens utgiftsandel til omradet), er 85 ikke
signifikant, for sa & bli signifikant negativ pa 10 %-niva i den komplette model-
len. Totalt sett er dermed resultatet noksa ustabilt (felsomt for modellformule-
ring), og i tillegg uten noen apenbar eller naerliggende forklaring i forhold til de
tilskuddsomrédene som har veert en del av forseksordningen.

Det siste signifikante utslaget for 65 er av langt sterre interesse. Dette
gjelder private barnehager, der vi finner en signifikant negativ effekt pa 10 %-
niva. Barnehager er det omréadet der vi pa forhand hadde sterst forventninger
om konkrete utslag av forseket. I tillegg fant vi en negativ effekt pa barnehage-
ne i KOSTRA-analysene. Dermed er det ogsa & forvente at graden av tilfredshet
ville g& ned sammenlignet mot kontrollgruppen. Denne forventningen blir altsé
bekreftet av resultatene i tabell 7.1 for de private barnehagenes del. I avsnitt 5.3
omtalte vi ogsd en test som viste at ssmmensetningen av antall kommunale og
private barnehageplasser i forsgkskommunene ikke skilte seg signifikant fra den
1 gvrige kommuner, men at andel barn som gikk i barnehage med kommunalt
driftstilskudd hadde gétt ned eller hatt lavere vekst i forsekskommunene. Totalt
sett tyder dermed resultatene i kap. 5 og 7 pé at feerre private barnehager har fatt
kommunal stette i forsgkskommunene og at dette har fort til at innbyggerne er
mindre forneyd med denne tjenesten. Vi tok imidlertid forbehold i avsnitt 5.3

79



om at dette var usikre resultater, og ogsa her ma vi presisere at den negative
forsekseffekten pa tilfredsheten med private barnehager i forsekskommunene er
et svakt og ustabilt resultat. Signifikansnivaet varierer fra 5 %, via 10 % til ikke
signifikant i de ulike modellvariantene. Variabelen er bl.a. ikke signifikant i den
enkleste modellen med kun de tre dummyvariablene, samt nar vi inkluderer
kommunens budsjettandel til de private barnehagene. Videre er den fortsatt ikke
signifikant nér de kommunespesifikke variablene inkluderes sammen med
stemningsindikator og utgiftsandel, men blir signifikant pa 10 %-niva nar ogsa
de individspesifikke variablene inkluderes. Totalt sett skal en derfor vaere for-
siktig med 4 trekke bastante konklusjoner omkring et negativt utslag av forseket
for tilfredsheten med de private barnehagene, men det er i det minste en negativ
tendens 1 materialet. Vi ser ogsa at nivaforskjellen (6,) ikke er signifikant, mens
tidseffekten er signifikant positiv (1 %-niva). Dette innebzerer at sammenlig-
ningskommunene har hatt en relativt tydelig okning i tilfredshetsskalaen fra
2001 til 2004. I forsekskommunene har den tilsvarende utviklingen ogsa vaert
positiv (siden 9; + &; > 0), men langt svakere. Nar vi snakker om en negativ
forsekseffekt for private barnehager, basert pé forskjeller i forskjeller-
tilnermingen, er dette altsa i betydningen en mindre positiv utvikling i tilfreds-
het over tid sammenlignet med utviklingen i sammenligningskommunene.

Det skal ogsé nevnes at resultatene viser tendenser til en negativ forsek-
seffekt for det totale eller gjennomsnittlige tilfredshetsnivaet (totale kommunale
tjenester). [ tabell 7.1 ser vi at vi har en negativ, men ikke signifikant effekt for
;. I den enkleste modellen (med kun de tre dummyvariablene), er 35 signifikant
negativ pa 5 %-niva. Nar stemningsindikatoren inkluderes, bortfaller imidlertid
den signifikante sammenhengen. Variabelen er signifikant pa 10 %-niva nar de
individspesifikke kjennetegn inkluderes, men faller ut igjen nér ogsé de kom-
munespesifikke variablene inkluderes. Totalt sett er dermed resultatene relativt
ustabile, men det finnes altsé tendenser i retning av en negativ forsekseffekt for
tilfredshetsnivdaet med kommunens tjenestetilbud totalt sett.

Nar det gjelder nivdforskjeller mellom forseks- og sammenligningskom-
munene, ser vi at dummyvariabelen 6, er signifikant pa minst 10 % niva for kun
tre tjenestesektorer. Disse er de to pleie- og omsorgssektorene (alders- og syke-
hjem (1 %-niva), og hjemmehjelp, hjemmesykepleie m.m. (5 %-niva)) samt
kulturomrédet (10 %-niva). Ikke i noen av disse tilfellene er interaksjonsleddet
d; signifikant forskjellig fra null. Dette innebarer at nivaforskjellen gjelder bade
for 2001 og 2004-maélingen. Resultatene viser dermed at tilfredshetsniviet med
pleie- og omsorgstjenester er lavere i forsekskommunene, mens kultursektoren
har et hayere tilfredshetsniva i forsekskommunene.

Den siste dummyvariabelen vi kommenterer, er tidsdummyen 6;. Denne
viser langt sterkere forklaringskraft enn de gvrige dummyvariablene, og er sig-

80



nifikant forskjellig fra null p& minst 10%-nivé for 12 av 16 sektorer (inklusive
det totale tjenestenivaet). I alle tilfellene er det snakk om en positiv tidseffekt.
Dette vil vi betegne som et interessant resultat med tanke pé at perioden fra
2001 til 2004 — slik vi kjenner den — tilsynelatende har vart en noksa problema-
tisk tid for de fleste norske kommuner. Oppgavene ser ut til & ha vokst raskere
enn inntektsgrunnlaget for 4 lase dem, slik at flere og flere kommuner har
kommet i gkonomisk ubalanse med stadig svekket driftsresultat. Gjennom-
gangsmelodien ser dermed ut til & ha veert at kommunene har méttet kutte i
mange sektorer i et forsek pé 4 fa endene til & mates. Likevel ser vi altsd at det
er en tydelig trend i retning av heyere tilfredshet med de ulike kommunale tje-
nestene. Effekten er sterst for hhv. kultur (0,18), totale kommunale tjenester
(0,15), kommunale barnehager (0,14) og musikk- og kulturskoler (0,14). Av
disse, er resultatet for de kommunale barnehagene minst overraskende, siden det
har foregétt en betydelig opptrapping overfor denne sektoren i den aktuelle pe-
rioden.

Den generelle, positive trenden i tilfredshet vi finner i vare resultater kan
muligens betegnes som en “’seier” for kommunene, som tydeligvis leverer gode
tjienester generelt sett, til tross for til dels betydelige ekonomiske problemer. En
kunne péa den annen side ogsa argumentere for at arsaken til at mange kommu-
ner har gkonomiske problemer, er at de faktisk leverer for gode tjenester i for-
hold til det inntektsgrunnlaget de har. Kommunene har med andre ord ikke vil-
let eller maktet 4 tilpasse driftsnivaet til inntektsgrunnlaget. Et ytterligere mo-
ment i denne diskusjonen, kan veere at kommunene har signalisert sine gkono-
miske problemer sdpass tydelig at dette har bidratt til & skru ned innbyggernes
forventninger. Siden graden av tilfredshet trolig ma forstas som en relativ stor-
relse i forhold til hva man forventer, kan den péviste effekten skyldes at for-
ventningene er blitt lavere over tid.

Som nevnt ovenfor, er brukererfaring tradisjonelt en sentral forklarings-
faktor i undersegkelser av denne type. Vi har inkludert et spersmal om respon-
dentene har personlig brukererfaring med tjenester for de forste 10 sektorene
(fra og med grunnskole til og med kulturtjenester). For de evrige sektorene er
brukererfaring vanskelig & definere, og variabelen er dermed utelatt for de siste
6 tjenestebegrepene. Brukererfaring gir et klart signifikant positivt utslag for 9
av ti sektorer. Det eneste unntaket er sosialtjenester, der brukererfaring ikke er
signifikant. Dette er et kjent resultat ogsé fra tidligere gjennomforte tilfreds-
hetsmalinger.”® Det klart storste utslaget er for de private barnehagene, med en

%6 Hind (2003) gir en oversikt over forskjellen i brukertilfredshet mellom brukere og ikke brukere i TNS
Gallups nasjonale undersekelse for 2003. Ogsa der finner vi at brukere gjennomgaende har betydelig hoyere
tilfredshetsniva enn ikke-brukere innenfor de fleste sektorer. Sosialkontor er imidlertid — pd samme méte som
i var maling — omtrent upévirket av skillet mellom brukere/ikke-brukere.

81



koeffisient pa 0,88. Dette er nesten et helt trinn pa svarskalaen fra svert misfor-
neyd til sveert forneyd (kodet med tallverdier fra 1 til 5). Ogsa de kommunale
barnehagene har svert stor gkning i tilfredshet blant konkrete brukere, med en
koeffisient pd 0,57. For de gvrige sektorene oker tilfredshetsnivaet med i ster-
relsesorden om lag 0,3 til 0,4 som folge av brukererfaring.

Til slutt kommer vi til stemningsindikatoren, som viser respondentenes
tilfredshetsnivd med andre forhold enn kommunale tjenester. Denne variabelen
er — som tidligere beskrevet — ment & fange opp hver enkelt respondents ”’gene-
relle tilbayelighet til & veere forneyd eller misforngyd”. Hvis man har en tendens
til & veere relativt forneyd med andre forhold enn de kommunale tjenestene, vil
dette som oftest ogsa gi seg utslag i en sterre rapportert tilfredshet med kommu-
nale tjenester, jf. Ringstad (2000) for en nermere analyse av dette fenomenet.
Vi ser at stemningsindikatoren har svert sterk forklaringskraft i alle tjenestesek-
torene; den er signifikant positiv pa 1%-niva i alle sektorbegrepene vi studerer!
Utslaget varierer fra +0,26 (private barnehager) til +0,55 (kultur). Kultursekto-
ren var den mest “’stemningsutsatte” sektoren ogsa i analysene av den forste
runden med sperreundersekelser (Hékonsen og Maller, 2002). Ogsa for de ulike
tekniske tjenestene og det totale tjenestetilbudet er utslaget av stemnings-
indikatoren meget stort (i omradet fra +0,4 til +0,5). Nar respondentens syns-
punkter omkring kvaliteten pa de kommunale tjenestene i sa sterk grad er pavir-
ket av nivaet pa stemningsindikatoren, kan det lett trekkes konklusjoner pa feil-
aktig grunnlag basert p4 modeller som ikke inkluderer stemningsindikatoren. En
tilsynelatende forskjell i tilfredshetsnivaet mellom forseks- og sammenlignings-
kommuner kan da like gjerne skyldes at ”stemningsnivaet” er forskjellig i grup-
pen av forseks- og sammenligningskommunene, som at forseket har hatt med-
fort endringer i det innbyrdes forholdet mellom disse to kommunegruppene. Det
er da ogsa mange eksempler pa sektorer der signifikansen til forssksdummyene
81, 0, og 05 er sterkt pavirket av om stemningsindikatoren er inkludert som for-
klaringsvariabel eller ikke.

Nar det gjelder den alternative modellformuleringen der vi kun analyserer
svar fra de innbyggerne som har deltatt i begge rundene, blir det ogsé i denne fa
signifikante utslag av forsgksordningen. P4 samme mate som i resultatene fra
hovedmodellen presentert ovenfor, finner vi et negativt utslag pé tilfredshet med
naeringsutvikling. De gvrige signifikante resultatene bortfaller. Imidlertid kom-
mer det ogsa to nye, nemlig en negativ forsekseffekt i kultursektoren og en po-
sitiv effekt i grunnskolen. Pga den betydelige reduksjonen i antall observasjo-
ner, vil vi imidlertid legge steorst vekt pa resultatene fra hovedmodellen der alle
gyldige svar har blitt utnyttet.
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7.3 Hovedresultater - kommunestyrerepresentanter

Vi stilte kommunestyrerepresentantene i forseks- og sammenligningskommu-
nene tilsvarende spersmél om tilfredshet som vi stilte innbyggerne. De ble bedt
om & svare pa spersmélene ut i fra sin rolle som kommunepolitikere og ble der-
for ikke spurt om brukererfaring. Private barnehager var dessuten tatt ut av rek-
ken av tjenesteomrader, ellers var spersmalet det samme. Analysen av politiker-
nes svar folger opplegget fra analysen av innbyggernes tilfredshet, bortsett fra at
vektoren av individdata er byttet ut med data knyttet til den enkeltes politiske
oppgaver og partitilharighet.

Det er langt ferre observasjoner i politikerundersekelsen enn det var i
innbyggerundersekelsen. Dermed blir gjerne variansen heoyere og vi far generelt
feerre signifikante resultater. Det er likevel omkring 1100 observasjoner for hver
tjenestesektor, sa det er gode muligheter for a4 kunne plukke opp de viktigste
tendensene, og vi ser at stemningsvariabelen, som er konstruert fra samme
spersmal som i innbyggerundersekelsen, er sterkt signifikant positiv for alle
tjenester. P& samme méte som med resultatene fra innbyggerundersekelsen, er
det kun hovedresultatene for de tre sentrale testvariablene (samt stemningsindi-
katoren) som vises og kommenteres her. Resultater for kontrollvariablene finnes
i Hakonsen m.fl. (2004).

Tabell 7.2. Tilfredshet blant politikere, hovedresultater.

Tid (5;) Forsek (8;) Tid x Forsek (85)  Stemningsindikator

Grunnskole 0,1447" + - 0,4452"""
Barnehager - -0,1455™ - 0,3085""

SFO - - - 0,3395""

Musikk- og kulturskole ~ 0,1715° - - 0,3298"""
Alders- og sykehjem - -0,5322™"" - 0,3616""
Hj.hjelp, hj. sykepl. m.m + -0,3185™" - 0,3969"""
Helse - -0,2659™" + 0,4268™"

Sosial/ barnev. + - - 0,4199""
Kultur + + - 0,6948"""
Samferdsel + + - 0,3992"""
Vann, avlep og renov. + — - 0,3724***
Neringsutvikling + + - 0,4744™"
Miljo- og naturvern - - -0,2204" 0,4815™"
Qvrige tekn. tj. + - + 0,3370"""
Totale komm.tj. - -0,1612""" - 0,3858"""

I innbyggerundersgkelsen fant vi negative utslag for 9; i sektorene private bar-
nehager, neringsutvikling og milje- og naturvern. Politikerne ble, som nevnt
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ovenfor, ikke spurt om sin oppfatning av private barnehager. Resultatene viser
som 1 innbyggerundersgkelsen en negativ koeffisient for kommunale barneha-
ger, men denne er altsa ikke signifikant i noen av undersgkelsene. Politikerdata-
ene gir ogséd en negativ forsekseffekt (83) for neringsutvikling. Koeffisienten er
storre enn i innbyggerundersgkelsen, og varierer mellom & vere signifikant og
ikke signifikant (pa 10% nivd) etter hvilke variabler som er med i modellen.
Den er signifikant pa 10 % nivd med en modell uten utgiftsandel, men er ikke
signifikant i den fulle modellen med sektorutgift og evrige politiker- og kom-
munespesifikke kjennetegn.

Miljo- og naturvern blir dermed den eneste sektoren som har hatt en ut-
vikling over tid som er signifikant forskjellig (pa 5 % niva) i forseks- og sam-
menligningskommuner i folge politikernes oppfatninger. Det er interessant at
den ogsa var en av fa sektorer med J; signifikant forskjellig fra null i innbyg-
gerundersekelsen (der riktignok pa 10 % niva). De andre testvariablene, tid og
forsek, er negative men ikke signifikante for denne sektoren. Igjen ma vi si at en
signifikant negativ forsekseffekt for milje- og naturvern er et overraskende re-
sultat, siden sektoren ikke direkte er berort av forseket, og det heller ikke ser ut
til & veere noen paviselige effekter i KOSTRA-dataene, jf. forrige kapittel.

Variabelen som viser den generelle tidseffekten (6,) har to signifikante
observasjoner, og bare pa 10 % niva. Disse bekrefter for sa vidt resultater fra
innbyggerundersgkelsen, som viste sterre tilfredshet med grunnskole og mu-
sikk- og kulturskole, men blant innbyggerne var disse mer en del av en trend
mot sterre tilfredshet i de fleste sektorene. Variabelen som viser nivdforskjellen
mellom forsoks- og sammenligningskommuner gir noen flere og sterkere resulta-
ter. Alders- og sykehjem, hjemmehjelp/hjemmesykepleie, helse og kommunale
tjenester totalt har alle negative koeffisienter som er signifikante pa 1 % niva,
mens barnehagesektoren har signifikant negativ koeffisient pd 5 % niva. Verken
5, eller 85 er signifikant positiv for noen av disse sektorene, sa det er ingenting
som tyder pa at forsgket har gitt bedre kommunale tjenester, slik kommunesty-
rerepresentantene oppfatter det. Totalt sett ma vi dermed konkludere med at
forsgket har satt smé spor etter seg i politikernes oppfatninger omkring kvalite-
ten pa tjenestetilbudet til kommunen.
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8 ONSKEDE OMPRIORITERINGER MELLOM
SEKTORER

8.1 Innledning om prioriteringseffektivitet

Prioriteringseffektivitet er et mye benyttet begrep i forbindelse med kommunal
ressursbruk. Prioriteringseffektivitet er et mal p& hvorvidt sammensetningen av
tjenestetilbudet er godt eller darlig tilpasset innbyggernes preferanser. Innenfor
deler av litteraturen brukes prioriteringseffektivetet og allokeringseffektivitet
(evt. Oates-effektivitet etter Oates (1972) eller ytre effektivitet) som synonymer.
Borge m.fl. (1999) trekker imidlertid opp et skille mellom allokeringseffektivet
pa den ene siden og prioriteringseffektivitet pa den annen, som kan vere nyttig
rent pedagogisk sett. Allokeringseffektivitet defineres av Borge m.fl. som en
betingelse for optimal ressursfordeling mellom privat konsum og kommunale
tjenester, mens prioriteringseffektivitet defineres som en betingelse for optimal
ressursfordeling mellom de ulike kommunale tjenestene. Prioriteringseffektivi-
tet kan dermed i prinsippet betraktes lgsrevet fra nivaet pA kommunens totale
budsjett. Prioriteringseffektivitet dreier seg dermed kun om sammensetningen
av de kommunale tjenestene i forhold til innbyggernes preferanser — gitt den
inntektsramme kommunen ma forholde seg til etter at fordelingen mellom
kommunal og privat kjepekraft har funnet sted.”’ Det er dette effektivitetsbegre-
pet vi skal studere i dette kapittelet.

Spersmal nr. 6 i sperreskjemaet til innbyggerne, med overskriften ’Syns-
punkter pd kommunens prioriteringer mellom tjenester”, fokuserer direkte pa
grad av prioriteringseffektivitet. Her er det eksplisitt og sa tydelig som mulig
presisert at kommunens totalbudsjett skal tas som en gitt starrelse, og at det kun
er snakk om rene omprioriteringer mellom kommunale sektorer. Skal det gis en
okning til en eller flere sektorer, mé det samtidig reduseres innenfor en eller
flere andre sektorer for at spersmalet skal besvares pa en meningsfylt mate.

Spersmélet om prioriteringseffektivitet og enskede omprioriteringer har
storst relevans i forhold til innbyggerne, som er de endelige ’dommere” over
kommunens ressursbruk. Spersmaélet er imidlertid ogsa stilt til kommunestyre-
representantene. Dermed kan vi bl.a. kontrollere i hvor stor grad det finnes
sammenfallende oppfatninger mellom innbyggere og politikere. Vi starter med &
studere innbyggernes gnsker om budsjettmessige omprioriteringer.

27 Rent teknisk sett kan det likevel vare problematisk a skille sa klart mellom disse to effektivitetsbegrepene. I
Borge m.fl. tas det utgangspunkt i et sett av ligninger som til sammen og samtidig definerer béde allokerings-
og prioriteringseffektivitet. I praksis kan en neppe analysere det optimale nivaet pa det kommunale budsjettet
i forhold til nivéet pé privat konsum uten samtidig & analysere hvordan det kommunale budsjettet benyttes.
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8.2 Modellformulering

En grunnleggende referanse nar det gjelder analyser av ensker om mer/mindre
ressurser til ulike omrader, er Bergstrom m.fl. (1982). Et tilsvarende analytisk
opplegg er ogsé utprevd pé norske data av Rongen (1995b). Tankegangen bak
disse analysene kan illustreres ved hjelp av felgende figur:

’reduser” ”omtrent som na” ”31(\”
A A
4 N
i i | onsket
alé a oa; budsjettandel
nedre faktisk avre
grense budsjettandel ~ 8rense

Figur 8.1. Sammenheng mellom uttrykte onsker om forandringer og
faktisk budsjettandel

I denne figuren har vi kalt kommunens faktiske budsjettandel til et gitt tjeneste-
omréde for g;. Nar en respondent skal uttrykke hvorvidt han/hun ensker “mer”,
”mindre” eller "omtrent som na” tildelt til dette omradet, antar vi at det finnes
en kritisk evre og nedre grense. Disse grensene er definert av en parameter J >
1. Sé lenge respondentens oppfatning/enske om budsjettandel ikke fraviker for
mye fra kommunens faktiske ressursbruk, antas respondenten & svare “omtrent
som nd”. Nar respondentens enskede budsjettandel ligger tilstrekkelig mye over
den faktiske, dvs. hagyere enn da;, vil han eller hun svare ”gk”. Tilsvarende vil
svaret bli “reduser” hvis den enskede budsjettandelen ligger lavere enn den
kritiske grensen a,/d.

I analysene til Bergstrom m.fl. og Rongen, er det benyttet en analytisk
formulering som gjor det mulig & estimere grenseparameteren o direkte. Videre
etableres det et sett av ettersporselsfunksjoner etter de enkelte kommunale tje-
nestene pa basis av respondentenes svar om “reduser”, “gk” osv. til de enkelte
tjenestene.

I var sammenheng er det mer sentralt & fokusere pa hvorvidt vi kan finne
en tendens til ekt “harmoni” eller “konsensus” over tid mellom ensket og fak-
tisk ressursbruk i forsekskommunene. Utgangshypotesen er da at forsgket har
gjort det lettere for de involverte kommunene & endre sin prioritering mer i sam-
svar med innbyggernes preferanser. | sa fall skulle vi kunne observere en ten-
dens til at vi finner flere svar i “omtrent som nd” kategorien mot slutten av for-
seksperioden enn ved begynnelsen, kontrollert for den tilsvarende utviklingen i
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sammenligningskommunene. Fokuset for var framstilling avviker derfor noe fra
Bergstrom m.fl. og Rongens analyser.

En annen forskjell fra Bergstrom m.fl., er at vi har inkludert ytterligere et
trinn 1 positiv og negativ retning pa skalaen for ensket ressursbruk. Vare res-
pondenter har dermed kunnet uttrykke sine preferanser i en fem-leddet skala
med kategoriene ok mye”, ok noe”, “omtrent som nd”, “reduser noe” og “’re-
duser mye”. Disse variablene er blitt kodet til numeriske verdier i ordnet rekke-
folge fra 1 til 5, og vi estimerer sannsynlighetene for & velge hver av svarkate-
goriene ved hjelp av en sékalt logit -modell. En ulempe med denne modellfor-
muleringen, er at vi ikke direkte kan se fra regresjonskoeffisientene hvorvidt
sannsynligheten for & svare den midterste kategorien “omtrent som nd” eker
eller reduseres. Som et eksempel, la oss si at vi studerer oppfatningene omkring
skolesektoren. Videre inngar den samme dummyvariabelstrukturen som i de
ovrige analysene, jf. ligning (1). Logit-modellen beregner sannsynlighetene
kumulert over den lavest ordnede verdien, sa en negativ koeffisient betyr redu-
sert sannsynlighet for & svare i retning av svarkategori 1 ("ok mye”). Hvis vi nd
finner at d; er signifikant negativ, vet vi at det har veert en sterkere tendens i
forsekskommunene til & svare mer i retning av “reduser” enn “ek” i den siste
maélingen enn i den forste. Fra fortegnet pa denne koeffisienten kan vi imidlertid
ikke fastsla hvorvidt omtrent som na” er blitt mer eller mindre sannsynlig. Det
kan vere at forsgkskommunene har gétt fra ek’ til "omtrent som na”, eller det
kan veare at de har gétt fra “omtrent som nd” til “reduser”. Det eneste vi vet er at
det har funnet sted en forflytning oppover i den fem-leddede skalaen fra 1 til 5.
Ved 4 sette inn de estimerte koeffisientene og verdier for hoyresidevariablene,
kan vi i etterkant regne ut sannsynlighetene for hver av de fem mulige svarkate-
goriene, gitt verdiene pa de uavhengige variablene, og saledes sjekke om vi
finner okt eller redusert konsensus omkring budsjettprioriteringene.

P& grunn av at ovennevnte prosedyre bare gir en indirekte indikasjon pa
om det har blitt sterre eller mindre grad av konsensus, har vi ogsa benyttet en
alternativ formulering der vi direkte far testet hvorvidt oppfatningene omkring
prioriteringene viser tendens til gkt eller redusert konsensus. Vi har da omska-
lert svarene som folger:

"omtrent som na" —  "enig" (kode=1)
"reduser noe" og "ok noe" —  "litt uenig" (kode=2) ©)
"reduser mye" og "ok mye" —  "sterkt uenig" (kode=3)

Med dette oppsettet, fjerner vi fortegnsinformasjonen og ser kun pa absolutte
endringer fra dagens ressursbruk. Gitt skalaen i (5), vil en reduksjon i tallverdi
her signalisere storre grad av konsensus, dvs. en forflytning i retning av mer
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enighet omkring de budsjettmessige prioriteringene. Dersom den estimerte
dummykoeffisienten som isolerer forskjellen mellom forseks- og sammenlig-
ningskommunenes endringer over tid (03) er signifikant negativ, vil vi her konk-
ludere med at det er blitt en sterre endring i retning konsensus i forsekskommu-
nene enn i sammenligningskommunene i lgpet av forsgksperioden. En annen
grunn til & benytte formuleringen i (5), er at denne gir et klarere kriterium for
okt konsensus enn dersom konsensus males ut fra andelen av ”omtrent som na”-
svar. Felgende eksempel begrunner dette:

- —_ -— e
| | | |
I I I |
reduser mye reduser noe omtrent som néd ok noe ok mye
(1) (2) (3) 4) ()

Figur 8.2. Eksempel pd endrede oppfatninger, opprinnelig 5-leddet skala.

Pilene i figuren ovenfor viser et eksempel pa hvordan svarene kan ha endret seg
fra det forste til det andre maletidspunktet. Det har i dette eksemplet foregatt en
endring inn mot midten og ut mot ytterkantene samtidig. Andelen som svarer
”reduser noe” har blitt mindre, og noen fra denne gruppen har beveget seg i
retning “omtrent som na”, mens andre har beveget seg i retning “reduser mye”.
Tilsvarende har ogsa andelen med gk noe” forflyttet seg bade til hayre og
venstre. Totalt sett har vi derfor fatt flere svar i kategorien “omtrent som né”,
men det vil vaere hgyst tvilsomt & konkludere med okt konsensus siden det ogsa
har blitt flere som ensker store endringer i positiv og negativ retning. Hvis det
samme eksemplet framstilles i den omkodede absolutte skalaen med tre katego-

rier i (5), vil vi fa felgende bilde:

- —

enig litt uenig sterkt uenig

(1) @) 3)

Figur 8.3. Eksempel pd endrede oppfatninger, 3-trinns absolutt skala

Vi finner her at kategori 2 (litt uenig) har blitt mindre, mens de to ytterkatego-
riene 1 og 3 har blitt sterre. Fortegnseftekten blir dermed uklar, og vi vil ikke fa
en signifikant endring 1 positiv eller negativ retning (med mindre antallet som
gdr til venstre avviker sterkt nok fra antallet som gér til hoyre). Kriteriet for ekt
konsensus blir dermed etter var oppfatning mer veldefinert ved bruk av denne
skalaen; vi far gkt konsensus dersom det har foregatt en signifikant endring mot
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venstre i figur 8.3. Dette kan skje ved en overgang fra kategori 3 til 2 (fra sterkt
uenig til litt uenig), fra kategori 3 og 2 til 1 (sterkt eller litt uenig til enig), eller
en kombinasjon av disse.

Vi konkluderer derfor med at den 3-leddede skalaen fra enig til sterkt
uenig gir det klareste kriteriet for gkt eller redusert konsensus. Samtidig gir den
5-leddete skalaen pa de fleste omrader mer interessante og tolkbare resultater
ved at vi ser hvilket fortegn bevegelsene har (i retning mer eller i retning mindre
ressurser).

De to nye modellene inneholder stort sett de samme uavhengige variable-
ne som vi ogsa har benyttet i analysene av tilfredshetsnivaet. De inkluderer de
tidligere benyttede dummyvariablene, samt vektorer av individuelle og kommu-
nespesifikke data. Vi har ikke lenger med variabler for stemningsnivé eller bru-
kererfaring, og sektorutgiftene er definert som kroner pr innbygger. Vi har be-
nyttet opplysninger fra spersmalet om brukererfaring og laget to nye binare
variable som har verdien 1 om man har barn i henholdsvis barnehage eller sko-
le. Til slutt har vi benyttet spersmalet om ensket skattore til 4 lage en variabel
som viser personens gnske om skatteniva. Disse variablene er med i samtlige
sektoranalyser. For hver enkelt sektor blir dermed modellen for analyse av den
5-leddede skalaen:

B; = ﬂo +:Bllit +ﬂ2Kit +ﬂ3SKit +ﬂ4BHGit +IHSSKI4TIZ'I

(6)
+psIna, +6,D, +6,D,,+6,D, D, +¢,

hvor SK er variabelen for barn i skole, BHG viser om man har barn i barnehage,
SKATT er onsket skatteprosent og a; er utgift pr innbygger til den aktuelle sek-
toren i hjemkommunen til individ i. Vektorene | og K bestér av de gvrige vari-
ablene i tabell 6.5 og tabell 6.6 med de modifikasjoner som er beskrevet oven-
for. Restleddet € antas & vaere logistisk fordelt.

I'modellen med 3-trinns-skalaen har vi lagt til variabelen [Ina, — Inal

for & ta hensyn til at sammenhengen mellom sektorutgift og svarvariabelen né
blir en annen. Denne variabelen blir en test p4 om graden av konsensus, ved
siden av & veere avhengig av nivéet pa sektorutgiftene, ogsé er avhengig av dif-
feransen mellom kommunens sektorutgift og gjennomsnittlig sektorutgift. Ut-
giftsnivavariabelen In g; vil alene bare vise om gkt budsjett entydig gir storre
eller mindre grad av enighet i ressursbruken til en sektor uavhengig av hvor
mye man brukte i utgangspunktet. Modellen for analyse av den 3-leddede skala-
en blir dermed:
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Bs = ﬂo +ﬂ1|it +ﬂ2Kit +ﬂ3SKit +ﬁ4BHGit +ﬂ5SKAT];t

_ (7)
+Bna,+p,|Ina,~na| +6,D,+8,D, +8,D,D,, +¢,

8.3 Om datamaterialet fra spgrsmal om prioriteringseffektivitet

Selv om vi i sparreskjemaet understreket at hensikten med spersmélet om om-
prioriteringer var & endre fordelingen innenfor et gitt budsjett og at man burde
sorge for & ha omtrent like mange kryss pa ok og “reduser”, er det kanskje
ikke overraskende at det er en viss skjevhet i retning av at man har satt flest
kryss i retning “ek”. For & underseke dette, har vi for den delen av utvalget som
har svart for samtlige fjorten sektorer i spersmalet, kodet om variabelen fra -2 til
+2 og summert for alle sektorene slik at hver respondent far en verdi fra -28 til
+ 28, og hvor 0 representerer ren budsjettbalanse. Gjennomsnittet ligger da pa
1,84 og gjennomsnittets standardavvik er 0,04. Av 8764 observasjoner har 3780
verdien null, 771 personer har krysset av for flere reduksjoner enn gkninger,
mens 4213 har flere skninger enn reduksjoner. Det er selvfelgelig ikke nedven-
digvis slik at man ma ha null, siden ’reduser mye” kan representere en reduk-
sjon pé 6 % eller 16 %, men skjevheten er sapass stor at den viser en klar ten-
dens til at mange har gatt utover budsjettrammene.

En enkel analyse av kjennetegn pa hvem som ”overbudsjetterer” viser at
heyt utdannede, kvinner, eldre og personer fra store husholdninger i mindre
grad enn andre faller for fristelsen til & sette flest kryss i ”ok” og ek mye”. De
tre faste testvariablene viser at 5,0g 8, ikke er signifikante, mens J; er signifi-
kant positiv pa 10 % niva. Det ser dermed ut til at innbyggerne i forsgkskom-
munene er mindre flinke til & folge intensjonen i spersmélet i den andre svar-
runden.

Personer som har svart at de ensker hoyere inntektsskatt til kommunene,
har sterre tendens til & bryte budsjettet, sa slik sett er det ogsé en viss konsistens
i svarene. Dette er en grunn til 4 ta med det enskede skattenivéet som en varia-
bel i analysen av spersmél om gnskede omprioriteringer.

8.4 @kt eller redusert konsensus?

Som kommentert i avsnitt 8.2, er det den tre-leddede svarskalaen beskrevet i
tilknytning til modell (7) som gir den beste formelle testen pa hvorvidt det har
blitt gkt eller redusert konsensus omkring kommunenes prioriteringer. Av
plasshensyn tar vi derfor her kun med resultatene for denne modellen. Resulta-
ter for den opprinnelige 5-leddede skalaen er analysert i Hakonsen m.fl. (2004).
Det samme gjelder resultater for kontrollvariablene. Vi viser her kun resultater
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for koeffisientene til dummyvariablene 9;, 8, og 83, samt sektorutgift pr innbyg-
ger i den tre-leddede svarskalaen fra “enig” til ”sterkt uenig”.

Tabell 8.1. Formell test pd okt eller redusert konsensus

Sektor Utgift pr 01 (tid) 0, (for- 03 (tid x
innb sok) forsek)
Grunnskole 1,73537  0,30217  0,2105  -0,2087
Barnehager + 0,2302"" + -0,2126™
Skolefritidsordningen - + - +
Musikk- og kulturskole 0,1283"  0,2201" - -
Alders- og sykehjem m.v. (Pleie, omsorg 0,6295™" + - -0,2356""

og botilbud i institusjoner)

Hjemmehjelp, hjemmesykepleie, omsorgs-  0,2254"  0,2378""  -0,1104"  -0,2867""

og trygdeboliger m.v.
(Pleie, omsorg og botilbud utenfor institu-
sjon)
Helsetjenester - 0,3712"" + -0,1802"
Sosialtjenester (inkl. sysselsettingstiltak og - + - +
barnevern)
Kultur 03266 0,1579™ + -
Samferdsel (veier, brayting, -0,2048" + 0,1242% +
parker og plasser m.v.)
Vann, avlep og renovasjon -0,8331°"" + - +
Neringsutvikling (Tilrettelegging og + 0,3178™" + -0,1636"
bistand for n@ringslivet)
Milje- og naturvern -0,0638"  0,2337° + -
@vrige tekniske tjenester (brannvern, -0,6784™"  0,5306™" + -0,2380"""

areal- og reguleringsplaner m.v.)

En positiv koeffisient for variabelen “utgift pr innbygger” ma i denne analysen
tolkes slik at hgyere utgifter til sektoren gir storre sannsynlighet for ikke & ville
endre budsjettet. Dette vil typisk gjelde sektorer hvor et flertall ensker okt res-
sursbruk, og vi ser at vi far signifikant positive resultater for grunnskole, mu-
sikk- og kulturskole, og de to pleiesektorene. I analysen av den 5-leddede svar-
skalaen (ikke vist her), er dette sektorer hvor et flertall ensker mer ressurser.
Musikk- og kulturskoler passer ikke inn i denne beskrivelsen siden det i denne
sektoren er flere som ensker & redusere budsjettet enn motsatt. En mulig forkla-
ring for at vi likevel far utslag, er at utgifter til musikk- og kulturskoler er mer
varierende mellom kommuner enn utgifter til andre tjenester. Kanskje er man av
denne grunn mer opptatt av & opprettholde tilbudet i kommuner som har en god
satsing med et etablert miljo for kulturskole, mens det i kommuner med et halv-
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godt tilbud er flere som ensker & redusere bevilgningene. Dette inneberer i s&
fall at ssmmenhengen mellom sektorutgift og ensket om gkning/reduksjon skal
vere svak eller negativ.

Sammenhengen mellom sterrelsen pa budsjettet og graden av konsensus
er signifikant negativ for sektorene kultur, samferdsel, VAR-tjenester, miljo og
ovrige tekniske tjenester. For disse sektorene er det i den 5-leddede skalaen en
overvekt av respondenter som ensker & redusere bevilgningene (bortsett fra
samferdselssektoren). Dermed gir det god mening at graden av konsensus er
negativt pavirket av kommunens ressursinnsats.

Nér det gjelder testvariablenes koeffisienter, er d; signifikant forskjellig
fra null i sju sektorer, og 1 alle disse tilfellene er den negativ. Det er dermed en
tendens til at det har blitt mindre konsensus over tid i forsokskommunene rela-
tivt til sammenligningskommunene. Videre far vi fa signifikante utslag pa at det
har veert ulikhet i graden av konsensus i den forste sperrerunden; J, er signifi-
kant positiv pa 1 % niva i grunnskolesektoren. I tillegg far vi to utslag pa 10 %
signifikansniva, positivt for samferdsel og negativt for hjemmehjelp/hjemme-
sykepleie. Derimot ser vi et klart menster nar vi ser pa resultatene for &; og J;
samtidig. I samtlige ti sektorer hvor minst én av de to koeffisientene er signifi-
kant, er 8, positiv og 85 negativ. I seks av disse er begge koeffisientene signifi-
kante pa minst 5 % niva.

Disse resultatene tilsier dermed at en hypotese om gkt konsensus som
folge av forseket klart mé forkastes. Det har vert en klar trend i retning av okt
konsensus over tid i sammenligningskommunene (positiv 6;). Denne trenden
har vaert svakere (eller i noen tilfeller motsatt) i forsskskommunene, slik at
”forskjeller i forskjeller”-effekten av forseket er negativ. Det finnes sa vidt vi
kan se ingen apenbare forklaringer pa dette. Effekten skyldes ikke store for-
skjeller 1 utgangspunktet (ulike nivéer i 2001), siden nividummyen 9, i de fleste
tilfeller ikke er signifikant. Det er ogsa verdt & merke seg at det negative utsla-
get for interaksjonsleddet 6; inntreffer i sektorer som i utgangspunktet har svak
eller ingen direkte kobling mot forseket (eks. grunnskole, helsetjenester, gvrige
tekniske tjenester). En mulig forklaring kan vare ”de brutte forventningers ef-
fekt”. Med dette mener vi at det faktum at det har foregatt noe spesielt i for-
sekskommunene, kan ha bidratt til & skape forventninger pa forhand. Hvis resul-
tatene ikke har statt i stil til forventningene, kan dette i seg selv bidra til & for-
klare en mer negativ utvikling over tid. P4 den annen side, ville dette resonne-
mentet passe bedre for utviklingen av tilfredshetsnivaet som vi studerte i forrige
kapittel. Dersom innbyggerne er skuffet over utviklingen gjennom forsekspe-
rioden, skulle vi tro at det ville veere bade lettere og mer naturlig & uttrykke
dette gjennom sin tilfredshet med de kommunale tjenestene enn gjennom det
betydelig mer intrikate spersmélet om enskede omprioriteringer. Vi fant riktig-
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nok enkelte spor av en negativ forsekseffekt ogsé for tilfredshetsnivaet, men
disse var bade faerre og svakere enn i omprioriteringsspersmalet. En potensielt
viktig forskjell mellom analysene av omprioritering og tilfredshet er at vi i til-
fredshetsanalysen inkluderte en ”’stemningsvariabel” pd heyresiden som ikke
har veert med i spersmalet om omprioriteringer. Vi har derfor forsgkt en alterna-
tiv modell der vi inkluderer stemningsvariabelen ogsa i omprioriteringsanalyse-
ne. De 7 signifikante variablene vist i Tabell 8.1 pavirkes imidlertid ikke av
denne endringen.

Ytterligere en mulig forklaring pa redusert konsensus, kan vere at forsg-
ket har fatt serlig mye negativ oppmerksomhet i Tonsberg og Stavanger. Disse
to kommunene er de klart sterste forsgkskommunene, og de veier dermed tungt
i det samlede datamaterialet. Samtidig vet vi at forseket skapte spesielle prob-
lemer pa barnehageomradet i disse kommunene. Dette skyldes bl.a. at det var
flere private barnehager under bygging ved inngangen til forsgket, slik at hele
veksten i overforinger til nystartede private barnehageplasser métte finansieres
uten en tilsvarende gkning i statstilskuddet. De endringene i gkonomiske ram-
mebetingelser forsgket skapte, passet derfor darlig i forhold til den konkrete
situasjonen disse kommunene var i ved inngangen til forseket.”® Vi har derfor
innfort en separat dummyvariabel for Tensberg og Stavanger og en annen
dummyvariabel for de gvrige 18 forsekskommunene, for & teste hvordan resul-
tatene sldr ut nér vi far separert forsekskommunene i grupper av hhv 2 og 18
kommuner. Det viser seg at var mistanke om at Tensberg og Stavanger kan ha
veert spesielle blir bekreftet: Av de opprinnelige 7 sektorene med signifikant
negativ 03, er det kun 2 igjen for gruppen av forsekskommuner unntatt Tensberg
og Stavanger. Dette er hjemmehjelp/hjemmesykepleie og evrige tekniske tje-
nester. For Tensberg og Stavanger blir det et nytt interaksjonsledd med tilsva-
rende fortolkning som 9J; i ligning (1) — bortsett fra at det kun gjelder disse to
kommunene. Dette interaksjonsleddet er signifikant negativt i 7 sektorer. Av
disse 7 er 6 ogsa signifikante nar de 20 forsgkskommunene ble behandlet felles
slik som 1 Tabell 8.1, mens kultursektoren blir en ny signifikant sektor for Sta-
vanger og Tensberg, og evrige tekniske tjenester ikke er signifikant i disse to
kommunene. Det noe uventede resultatet om en negativ forsgkseffekt for en
rekke sektorer forsvinner altsd med unntak av to sektorer nar vi skiller ut Sta-
vanger og Tensberg som en egen kommunegruppe. Den endelige konklusjonen
blir dermed at det i restgruppen av 18 forsekskommuner er lite som tyder pa at
utviklingen i graden av konsensus over tid har fraveket fra sammenlignings-
kommunene.

28 Gjennom samtaler med representanter for sentraladministrasjonen i Stavanger ble vi informert om at prob-
lematikken rundt forseket og kommunens overferinger til barnehagene ble omtalt hele 12 ganger i Aftenbladet
i lopet av januar 2001.
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En tilsvarende analyse av konsensus omkring prioriteringene ble ogsa gjennom-
fort pa svarmaterialet fra kommunestyrerepresentantene. Politikernes synspunk-
ter omkring dette sparsméilet betraktes imidlertid ikke som like viktig eller in-
teressant, siden det er innbyggerne som er de endelige "dommerne” i spersmélet
om en best mulig prioritering. Av plasshensyn viser vi derfor ikke resultatene
for politikernes enskede omprioriteringer her, og henviser igjen interesserte
lesere til Hakonsen m.fl. (2004). Her nevnes bare at det finnes relativt fa signi-
fikante utslag av forsgket i svarmaterialet blant kommunestyrerepresentantene.
Den sentrale testvariablen 05 er i analysen av den 5-delte svarvariabel signifi-
kant for hhv. barnehager, alders- og sykehjem og evrige tekniske tjenester. I de
to sistnevnte er fortegnende sammenfallende med innbyggerundersgkelsen.
Imidlertid er 85 negativ for barnehagene. Dette skyldes at politikerne i sammen-
ligningskommunene har et mye sterre enske om & bedre barnehagetilbudet i
2003 enn i 2001. Den samme tendensen finner vi blant politikerne i for-
sekskommunene, men i mindre grad enn i sammenligningskommunene. Der-
med blir forskjeller i forskjeller-variablen (8;) negativ. Dette resultatet rimer
godt med den svakere utbyggingen av antall barnehageplasser som faktisk viser
seg & ha funnet sted i forsekskommunene i folge KOSTRA-dataene analysert i
kap. 5.
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9 POLITISK DELTAKELSE

9.1 Innledning

I KRDs anbudsbrev var en av problemstillingene som skisseres i forbindelse
med forsgksordningen at redusert bruk av gremerkede tilskudd kan styrke det
lokale selvstyret og gke interessen for lokalpolitikken. Denne antagelsen er
utgangspunktet for dette kapittelet. Vi ensker med andre ord & underseke i hvil-
ken grad reduksjonen av eremerkede tilskudd og en tilsvarende gkning av ram-
metilskuddet i de 20 forsekekommunene har bidratt til & styrke det lokalpolitis-
ke engasjementet. Dette engasjementet kan naturlig nok ikke males i direkte
forstand. Vi antar imidlertid at et eventuelt gkt lokalpolitisk engasjement slar ut
i malbare sterrelser som valgdeltakelse og omfanget av andre former for politisk
aktivitet. Vi har derfor malt omfanget av politisk aktivitet blant innbyggerne,
samt spurt lokalpolitikerne hva de pé sin side oppfatter om omfanget og betyd-
ningen av innbyggernes politiske aktivitet. I tillegg har vi inkludert noen direkte
spersmal til lokalpolitikerne om forsgksordningens betydning for det lokalpoli-
tiske engasjementet.

9.1.1 Svekket politisk deltakelse

Fallende valgdeltakelse generelt, og ved kommunevalgene spesielt, har skapt en
debatt om lokaldemokratiets sunnhetstilstand. Selv om det hersker en viss
uenighet om hvorvidt lav valgdeltakelse representerer en trussel for demokrati-
et, har det blitt gjennomfert omfattende forskning p& hva som forklarer denne
nedgangen. Et skille gér her mellom den kommunitare tradisjonen som hevder
at valgdeltakelsen skyldes en generell normendring i samfunnet, og en instru-
mentell (rasjonell) tradisjon som legger vekt pa at kostnadene ved & stemme
overstiger den nytten valget har for den enkelte.

A operere med et skarpt skille mellom de to perspektivene kan imidlertid
lett bli kunstig. Politisk deltakelse vil vare pavirket bade av generelle borger-
normer (plikt til & delta) og av den enkelte borgers rasjonelle kalkulasjoner. Selv
om de rasjonelle begrunnelsene for & stemme svekkes, vil borgernormene kunne
bidra til at man likevel gér og stemmer. P4 den annen side er det lite trolig at
borgernormene alene vil opprettholde den politiske deltakelsen, uten at de de-
mokratiske institusjonene fremstar som rasjonelle instrumenter for borgerne
(representerer rasjonelle begrunnelser overfor borgerne). Dersom den rasjonelle
motivasjonen svekkes, er det rimelig & tro at ogsa borgernormene pa sikt vil
svekkes.
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Nér man snakker om politisk deltakelse som et rasjonelt instrument, er det ogsé
naturlig & vaere opptatt av spersmalet om hvor effektive kanalene for politisk
deltakelse er. Tradisjonelt har man her vert opptatt av & studere ulike valgsys-
temers innflytelse pé valgdeltakelsen. I denne sammenheng stiller vi spersmal
om i hvilken grad kommunens finansieringsmate kan bidra til ekt politisk delta-
kelse.

9.1.2 Den politiske deltakelsen tar nye former

Pharr og Putnam (2000) peker pé det paradoks at demokratiske verdier aldri har
statt sterkere enn i dag, samtidig som tilliten til politikere, partier og politiske
institusjoner er sterkt svekket. Videre viser Topf (1995) at andre former for
politisk deltakelse enn valgdeltakelse har okt betraktelig. I folge Bjorklund og
Saglie (2000) gjelder dette ogsa for norske forhold. For a sette det pa spissen
kan vi si at mistillit til de tradisjonelle institusjoner kan bidra til en normendring
bort fra stemmeplikten, til det vi kan kalle aksjonsplikt”. En antagelse er derfor
at nivéet pa den politiske deltakelsen ikke nedvendigvis svekkes/styrkes som
folge av institusjonelle rammer, men tar andre former. Effekten i politisk delta-
kelse trenger med andre ord ikke komme til uttrykk gjennom stemmegivning
ved valg, men kan vel s& mye komme til uttrykk i form av andre deltakelses-
former.

Mellom valgperiodene vil deltakelsen kunne ta form av at ulike
interessegrupper eller enkeltpersoner forseker a pévirke politikerne direkte (dvs.
ikke gjennom den numeriske valgkanalen). Slik pavirkning kan ta flere former,
enten gjennom mer eller mindre strukturerte og formaliserte korporative
kanaler, gjennom mer uformell og ustrukturert lobbyvirksomhet eller mer
indirekte pavirkning i lokale aviser eller lignende (Torsteinsen 1994, Gabrielsen
1999). Pavirkning kan skje bade via forvaltningen og mot politikere direkte.
Hvor sterk innflytelse slike grupper har, kan imidlertid variere bade avhengig av
hvem de er og fra kommune til kommune. Formélet med denne delen av
undersgkelsen vil derfor veere & méle omfaget av, formen pa og betydningen av
politiske interessegruppers pavirkning i lokalpolitikken. Vi antar med andre ord
at redusert gremerking ikke nedvendigvis gir seg utslag i gkt politisk deltakelse
gjennom valg, men vel s& mye gjennom andre deltakelseskanaler.

9.1.3 Preferansegapet mellom de styrte og de styrende

Vi har ovenfor pekt pa svekket politisk deltakelse og endringer i former for
politisk deltakelse. Men selv om deltakelsen er hey i den ene eller andre for-
men, sikrer ikke dette nedvendigvis at politikken blir mer i samsvar med bor-
gernes preferanser. | henhold til Rattse og Serensen (1997) er det slik at ”Den
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viktigste mekanismen for d sikre samsvar mellom befolkningens preferanser og
kommunenes ressursprioriteringer synes d veere at de folkevalgte tilpasser seg
lokalbefolkningens onskemdl.”

Undersekelser har imidlertid vist at det ofte er et gap mellom politikerne
og velgernes preferanser. Generelt kan vi si at det er sterre spredning blant vel-
gerne enn blant politikerne. Putnam (1976) viser her til at plasseringen av eliter
og massen avviker langs den politiske hoyre-venstre aksen. I USA pé 50-tallet
viste det seg at eliten var langt mer heterogen enn massene, samtidig som medi-
an-eliten 1& lengre til hoyre enn massene. P4 70-tallet hadde dette endret seg.
Eliten hadde na dreid mer mot venstre enn elektoratet. Dette gjelder ogsa for
europeiske land, der den politiske eliten ogsa ligger mer til venstre enn sitt elek-
torat (innenfor samtlige partier).

I den grad ekt rammefinansiering bidrar til ekt politisk handlingsfrihet
blant politikerne, vil vi ogsa anta at det politiske engasjementet blant interesse-
grupper vil gke. I den grad disse er representative for innbyggernes preferanser
som helhet, vil dette sannsynligvis bidra til gkt samsvar mellom innbyggernes
og politikernes preferanser. Man kan ogsa anta at lokalpolitikerne mer indirekte
tilpasser seg innbyggernes interesse, gjennom pavirkning av interessegrupper,
enkeltpersoner eller den politiske debatten i kommunen. Det er imidlertid ikke
nedvendigvis slik at interessegruppers innflytelse representerer innbyggerne
som helhet. Til forskjell fra valgkanalen, der hver stemme teller like mye, er det
gjerne de politiske ressursene som avgjer interessegruppenes innflytelse (Rok-
kan, 1987). Med andre ord kan det like gjerne vere slik at minoritetsgrupper
med mye ressurser (kompetanse, kontakter eller kapital) vinner frem med sine
synspunkter pd bekostning av majoriteten av befolkningen, og dermed bidrar til
a svekke prioriteringseffektiviteten.

I den forste runden av sperreundersekelsen fant vi imidlertid en viss
sammenheng mellom graden av politisk deltakelse (underskriftskampanjer,
aksjoner, demonstrasjoner) og preferansegapet mellom politikere og innbygge-
re. Jo sterre den politiske deltakelsen var (politikernes opplevelse av borgernes
innflytelse), desto mindre var preferansegapet mellom politikere og borgere).
Det er dette som kalles demokratiets ytre effektivitet, dvs evnen til & pavirke. Et
interessant sparsmél er derfor om et mer effektivt lokaldemokrati bidrar til okt
samsvar mellom masse og elite. Videre, vil det naturlige spersmalet vaere om
reduserte gremerkede tilskudd i kombinasjon med gkning i rammetilskuddet
eventuelt kan bidra til dette.
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9.2 Analysemodell og undersgkelsesdesign

Med basis i hypotesene og antagelsene over, kan vi lansere en enkel analyse-
modell:

Finansieringsform \

Innbyggernes - Budsjettpriorite-
politiske delta- > Politikernes preferanser » ring/beslutninger
kelse \

Figur 9.1. Prinsippskisse for finansieringsformens effekter pa politisk deltakelse

Modellen viser hvordan man ideelt sett kan tenke seg hvordan innbyggerne
pavirker sammensetningen av folkevalgte og dermed politikernes preferanse-
sammensetning, eventuelt hvordan innbyggerne gjennom andre politiske kana-
ler pavirker politikernes preferanser direkte (mellom valgperiodene). Den gvers-
te boksen viser videre hvordan finansieringsformen kan bidra til & svekke rela-
sjonen mellom innbyggernes preferanser og utfallet av den politiske beslut-
ningsprosessen (budsjettprioriteringer/ beslutninger). Sterk statlig styring vil for
det forste kunne pavirke politikernes beslutninger slik at det oppstar avvik mel-
lom den prioriteringen de ville ha valgt med ren rammefinansiering og de fak-
tiske budsjettprioriteringer som foretas nér finansiering skjer ved eremerkede
tilskudd. For det andre vil det kunne svekke innbyggernes incentiver til politisk
deltakelse som folge av at politikernes handlingsrom svekkes. Det er den sist-
nevnte mekanismen vi fokuserer pa i dette kapittelet. Dette belyses ved & under-
soke sammenhengen mellom innbyggernes politiske deltakelse i forseks- og
sammenligningskommunene. Hypotesen som skal testes er da hvorvidt redusert
eremerking forer til et gkt politisk engasjement blant innbyggerne, mélt ut fra
endrede frekvenser av deres politiske ytrings- og pavirkningsformer.

9.2.1 Analysedesign og effekter

I likhet med de @vrige problemstillingene som analyseres i denne arbeidsrappor-
ten, baserer vi oss pa sperreundersgkelsene som ble gjennomfort i forsgks- og
sammenligningskommunene forste gang i 2001 og siste gang ved arsskiftet
2003-2004. Generelt har undersgkelsesdesignet, pd samme mate som i analyse-
ne presentert i de forutgdende kapitler, vart lagt opp ut fra at vi har forventet &
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finne effekter i forsgkskommunene fra den forste til den andre underseokelsespe-
rioden, kontrollert mot utviklingen i sammenligningskommunene. Néar det gjel-
der politisk deltakelse, er imidlertid ikke dette like &penbart. Det kan like godt
veere at forseksvirksomheten utleste et vel s stort, om ikke sterre, politisk eng-
asjement i starten av forseksperioden som mot slutten. Dette fordi forsgksvirk-
somheten i seg selv skaper oppmerksomhet og ikke minst forventinger. For det
andre kan det veere mer naturlig for politiske interessegrupper & forseke a pavir-
ke de politiske prosessene i forkant av forsgksperioden fremfor i etterkant. For
det tredje startet forsekene opp éret etter at et nytt kommunestyre var pa plass,
mens det ble avsluttet i utgangen av valgperioden. Uten at vi har empirisk be-
legg for det, kan det ogsé vere at innbyggernes politiske engasjement normalt
er storre i starten av en kommunestyreperiode enn i slutten. Dette tilsier med
andre ord at det ikke er like naturlig eller apenbart at et eventuelt "vellykket”
forsek burde fore til at det politiske engasjementet ble relativt sterre i for-
sekskommunene i 2003/2004 enn i 2001. Det vi imidlertid kan forvente under et
eventuelt "vellykket” forsek, er at det politiske engasjementet generelt sett har
vert sterre i forseskskommunene enn i sammenligningskommunene. Uansett vil
vart generelle undersegkelsesdesign med bruk av “forskjeller i forskjeller”-
tilneermingen (jf. kapittel 4) vaere velegnet til & fange opp bade endringer over
tid og nivéaforskjeller mellom forsgks- og sammenligningskommunene.

9.3 Forskjeller i valgdeltakelse

Siden vi er opptatt av politisk deltakelse, er det naturlig & starte med valgdelta-
kelse ved kommunevalgene i 1999 og 2003. Forsaket startet opp aret etter det
forste valget og varer ut 2003. I den grad forseksvirksomheten har pavirket
innbyggernes politiske engasjement og deltakelse, kunne en argumentere for at
valgdeltakelsen i forsgkskommunene ber ha utviklet seg i en mer positiv retning
mellom de to valgene sammenlignet med andre kommuner. Dette argumentet
bygger i sa fall pa at innbyggerne stemmer pa bakgrunn av sine erfaringer med
lokalpolitikken de siste arene. Hvis forsgket har fort til at innbyggerne mener at
lokalpolitikken er blitt mer interessant, ber det sl ut i en relativ gkning i valg-
deltakelsen i 2003. Et alternativt perspektiv kan vere 4 basere seg pa at innbyg-
gernes tilbayelighet til & stemme preges av hvilke forventninger de har til lokal-
politikkens betydning i den perioden som folger etter valget. Siden forseket
sluttet ved utlepet av 2003, ville ikke det nyvalgte kommunestyret fra 2003-
valget f4 noen andre rammebetingelser enn alle andre kommuner. Det ville sa-
ledes heller ikke vaere noen sterre grunn til & stemme i 2003. Av disse alternati-
ve perspektivene, tror vi mest pa det forste, dvs. at tilbgyeligheten til & stemme
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mest er pavirket av de erfaringene om lokalpolitikken velgerne sitter med pa det
aktuelle stemmetidspunktet.

Vi har her benyttet de offisielle tallene for valgdeltakelse og er ikke bun-
det til de 20 sammenligningskommunene. I tabellen nedenfor har vi derfor bade
gjennomfort en analyse med samtlige kommuner som sammenligningsgrunnlag
og en alternativ analyse der de 20 sammenligningskommunene inngér. I begge
analysene har vi laget en dummy for forsekskommunene, en for tidsutviklingen,
og et interaksjonsledd mellom forsek og tid. Dette gir den samme “forskjeller i
forskjeller” som er blitt benyttet i de gvrige analysene i rapporten (se n&rmere
forklaring i kapittel 4). I den grad forseksvirksomheten har hatt betydning for
valgdeltakelsen, forventer vi a fa signifikant utslag pé interaksjonsleddet. I til-
legg har vi ogsé vist resultatet for kommunens innbyggertall, som normalt har
stor betydning for valgdeltakelsen.” I tabellen stér resultater med kun dummyer
for forsekskommuner og ar i forste kolonne, mens andre kolonne i tillegg inklu-
derer interaksjonsleddet, og tredje kolonne har med bade forseksdummy, tids-
dummy, interaksjonsledd og innbyggerantall (for hhv. tilfellene med alle landets
kommuner og kun 40 forsgks- og sammenligningskommuner).

Tabell 9.1. Effekter pd valgdeltakelse i forsokskommunene

Alle landets kommuner 40-kommuner
Konstant 62,69 62,71 86,21 62,00 62,41 74,76
Forsek - _ _ _ _ _
Tid S2,19%%% D 9%k D ppEkk D DEFE J3,09%F  3,08%*
Interaksjon + + + +
Innbygger (log) -2,78%** -1,41%%*
R? 0,04 0,04 0,31 0,07 0,08 0,20

Tabell 7.1 viser for det forste at det ikke er signifikant forskjell i nivéet pa valg-
deltakelsen mellom forsgkskommunene og andre kommuner (Forsgk). Derimot
finner vi, som forventet, en signifikant nedgang i valgdeltakelsen fra 1999 til
2003 (Tid). Vi finner imidlertid ingen signifikant effekt av interaksjonsleddet
mellom Forsek og Tid. Med andre ord kan vi konkludere med at forsekene ikke
har hatt noen effekt pa den politiske deltakelsen malt i form av valgdeltakelse
ved kommunevalgene. Videre finner vi ogsa som forventet at innbyggertallet
har negativ effekt pa valgdeltakelsen. Denne har imidlertid ingen betydning for
hvordan de studerte dummyvariablene slér ut.

» T tillegg til innbyggerantallet, er det ogsa testet ut modeller med flere individ- og kommunespesifikke
forklaringsvariable, men disse pavirker ikke hovedresultatene vist i tabellen.
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9.4 Alternative former for politisk deltakelse (innbyggerunder-
sokelse)

Som antydet ovenfor, har det veert en generell nedgang i valgdeltakelsen i flere
ar. Selv om vi ikke finner effekt av forsekene pé valgdeltakelsen, kan det like-
vel tenkes at forsgket har utlgst politisk engasjement pa andre méter. Nedenfor
har vi derfor tatt utgangspunkt i innbyggerundersekelsen og sett hvorvidt for-
soksvirksomheten har bidratt til ekt politisk engasjement i forhold til andre for-
mer for politisk deltakelse.

Tabell 9.2. Innbyggernes politiske deltakelse, alternative aksjonsformer

Forsek Sammenligning

2001 2004 Totalt 2001 2004 Totalt
a) Diskutert lokalpolitiske saker pa 86,4 88,1 87,3 86,0 86,4 86,2
jobben eller blant venner
b) Diskutert lokalpolitiske saker i 86,1 87,1 86,7 85,8 85,8 85,8
familien
¢) Deltatt i en underskriftskampan- 26,9 25,5 26,2 31,6 30,4 30,9
je om en lokalpolitisk sak
d) Veert tilstede pa et off. 25,6 24,7 25,1 27,6 25,4 26,5
mete/forsamling vedr. din bosteds-
kommune
e) Kontaktet kommunepolitiker for 13,8 14,6 14,2 13,6 13,9 13,7
a fremme en politisk sak

f) Forsekt & pavirke en bestemt 13,4 13,6 13,5 14,6 11,9 13,2
avgjorelse i kommunestyret

g) Fremmet en politisk sak i en 11,6 11,8 11,7 13,5 12,2 12,8
organisasjon, en forening, et styre

e.lign.

h) Kontaktet kommuneadministr. 8,4 8,4 8,4 8,5 7,8 8,1

for & fremme en politisk sak

i) Deltatt i en aksjon/demonstrasjon 6,3 6,3 6,3 9,5 7,6 8,5
om en lokalpolitisk sak

j) Skrevet avisinnlegg om en lokal- 6,5 6,4 6,4 7,0 7,0 7,0
politisk sak

k) Fremmet en politisk sak i et 4,1 4.8 4,5 42 4.4 43
politisk parti

Vi ser i Tabell 9.2 at den politiske aksjonsformen naturlig nok varierer mye
avhengig av hva slags aksjoner det er snakke om. De aller fleste diskuterer poli-
tiske saker pé jobben eller blant venner (a) eller i familien (b). Av tabellen gér
det imidlertid frem at det verken 1 2001 eller i 2004 var vesentlige forskjeller
mellom forsgks- og sammenligningskommunene. Vi ser likevel en anelse gk-
ning i aktiviteten i forsgkskommunene fra 2001 til 2004, noe vi ikke finner i
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sammenligningskommunene. Gkningen er imidlertid ikke signifikant (hvilket
framgar av Tabell 9.3 nedenfor).

Det er i overkant av 1/4 av respondentene som svarer at de har deltatt i en
underskriftskampanje (c) eller pé offentlig meter/forsamlinger vedrerende bo-
stedskommunen (d). Selv om vi kan se at aktivitetsnivaet i 2001 var noe hayere
i sammenligningskommunene enn i forsgkskommunene, er nedgangen i 2004
omtrent den samme for begge kommunegruppene (i begge kommunegruppene
er det en signifikant nedgang).

I underkant av 15% har kontaktet en kommunepolitiker (e) eller forsekt &
pavirke en avgjerelse i kommunestyret (f). Nar det gjelder kontakt med kom-
munepolitikere, finner vi ingen vesentlige forskjeller i aktivitetsnivéet verken
mellom kommunegruppene eller mellom de to undersgkelsestidspunktene. Der-
imot finner vi at andelen som har forsgkt & pavirke en bestemt avgjerelse i
kommunestyret har gatt ned i sammenligningskommunene, men ikke i for-
sekskommunene. Siden "forskjeller i forskjeller” tilnermingen nettopp viser
den relative forskjellen i tidsutvikling mellom forseks- og sammenlignings-
kommunene, far vi relativt sett en positiv utvikling i aktiviteten i forsgkskom-
munene under punkt f) i tabellen.

Nér det gjelder deltakelse i aksjoner/demonstrasjoner (i) ser vi at aktivi-
tetsnivaet bade 1 2001 og 2004 er hgyere i sammenligningskommunen enn i
forsekskommunen. I sammenligningskommunene finner vi imidlertid en ned-
gang i denne aktiviteten. P4 samme maéte som i forhold til aktiviteten “pévirke
en avgjorelse i kommunestyret” kan vi dermed ogsé for kategori 1) si at for-
sekskommunene relativt sett har en positiv utvikling.

Vi ser dermed tendenser til et visst menster i resultatene. Mens man i
sammenligningskommunene har hatt et relativt hoyt aktivitetsniva pé flere av
indikatorene, finner vi samtidig en generell nedgang i aktiviteten i disse kom-
munene. | forseskskommunene derimot ser vi at aktiviteten i utgangspunktet er
lavere, men samtidig mer stabil over tid. Effektene vi finner er med andre ord et
resultat av en svekket politisk deltakelse i ssmmenligningskommunene, ikke en
okning i den politiske deltakelsen i forsekskommunene. Det kan derfor vare
vanskelig & konkludere sikkert i forhold til om denne forskjellen skyldes for-
soksvirksomheten eller andre forhold. En alternativ forklaring kan vare at det
av spesielle grunner har vert sarlig hoy politisk deltakelse i sammenlignings-
kommunene som har stabilisert eller normalisert seg i den andre perioden. Al-
ternativt kan resultatene tolkes dithen at redusert eremerking har bidratt til &
begrense en nedgang i den politiske deltakelsen i forsekskommunene.

En mate & eliminere eventuelle forskjeller mellom forseks- og sammen-
ligningskommunene vil vare a kontrollere for andre bakenforliggende variabler.
I tabellen under har vi gjennomfoert lineere regresjonsmodeller for 9 av indika-
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torene. Vi har her kontrollert for felgende individ- og kommunespesifikke vari-
abler, hentet fra samme datakilder som tidligere beskrevet i tilknytning til tabell
6.5 0g 6.6.

For 4 teste effekten av forsgket har vi lagt inn variabelen tid (dvs. hvor-
vidt svaret er 1 2001 eller 2004), en dummyvariabel for hvorvidt respondenten
er bosatt i en forsgkskommune, samt et interaksjonsledd mellom &r og for-
sokskommune, dvs. den samme dummyvariabelstrukturen som beskrevet i til-
knytning til ligning (1) i kapittel 4. Av plasshensyn har vi ikke vist og kommen-
tert resultatene for de individ- og kommunespesifikke variablene. De er derimot
med i regresjonene som ligger til grunn for resultatene vist nedenfor.

Tabell 9.3. Effekter av forsoket pa innbyggernes politiske deltakelse

Konstant  Tid (6,) Forsek (6,) Interaksjons-

ledd (55).
Fremmet en pohtlsk sak i 0.506 0,035 0.034° 0.023
en org./forening/styre
Fremmet en politisk sak i et politisk 0.518 20,004 0.004 0.007
parti
Kontaktet en kommunepolitiker 1,024 0,013 0,010 0,020
Kontaktet kommuneadministrasjonen 0,130 -0,008 -0,004 0,005
Forsﬂkt a p.av1rke en bestemt 0.718 0,059 0,027 0.037"
avgjoerelse i kommunestyret
Veert tilstede péen offentlig 0278 0,058 0,031 0.005
mete/forsamling
Deltatt i underskriftskampanje 0,206 20,017 0,084 0,003
Deltatt i aksjon/ demonstrasjon 0,020 0,034 20,0517 0,035
Skrevet avisinnlegg 0,310 -0,002 -0,005 -0,008

Tabellen viser at forseket kan ha hatt positiv betydning (signifikant positivt
interaksjonsledd d;) i1 forhold til to deltakelsesformer: 1) forsek pa a pavirke
avgjerelser i kommunestyret og ii) deltakelse i aksjoner/demonstrasjoner. Vi ser
at i begge tilfeller er det en nedgang i de to deltakelsesformene fra 2001 til 2004
i sammenligningskommunene (malt ved ;). Videre ser vi at nar det gjelder
deltakelse i aksjoner/demonstrasjoner sa var forsekskommunene mindre aktive
enn sammenligningskommunene i 2001 (mélt ved nividummyen §,). Interak-
sjonsleddet forteller oss imidlertid at den observerte nedgangen i aktiviteten
over tid ikke gjelder (eller gjelder i redusert grad) for forsgkskommunene. Dette
ser vi ved & summere tids- og interaksjonseffekten. Tidsutviklingen i for-
sekskommunene er nemlig gitt ved (8;+ 93). Vi finner da at tidsutviklingen for
“forsekt & pavirke en bestemt avgjarelse i kommunestyret” er -0,059+0,037 =
-0,022. Tilsvarende far vi for "Deltatt i aksjon/demonstrasjon” -0,034+0,035 =
+0,001.
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Vi presiserer igjen at interaksjonsleddet er signifikant positivt i disse to aksjons-
formene selv om vi har kontrollert for de individ- og kommunespesifikke vari-
ablene, noe som styrker antagelsen om at disse funnene kan skyldes en forsok-
seffekt. Som kommentert i tilknytning til Tabell 9.2, er vi imidlertid noe forsik-
tige med & trekke klare konklusjoner, siden det kan vaere andre bakenforliggen-
de eller situasjonsbestemte forskjeller mellom de to kommunegruppene som vi
ikke fanger opp i analysemodellen.

9.5 Pavirkning av politikerne

I tillegg til spersmélene i innbyggerundersekelsen, har vi ogsa stilt spersmal til
politikerne om betydningen av ulike former for politisk deltakelse fra innbyg-
gernes side. Vi har stilt tre sett av spersmal til politikerne:

a) Spersmal om hvor hyppig kontakt politikerne har med interesseorgani-
sasjoner, institusjoner eller privatpersoner innenfor ulike sektorer.

b) Spersmal om hvor stor innflytelse politikerne mener disse sektorinteres-
sene har.

¢) Spersmil om hvor stor innflytelse ulike interessegrupper eller aksjons-
former har (private interesser, barnehageinteresser, private bedrifter,
enkeltpersoner samt underskriftskampanjer, aksjoner/demonstrasjoner
og avisinnlegg).

Tabell 9.4. Politisk innflytelse, sektorinteresser: Andel (%) som svarer at de har kontakt
en gang i uken eller hyppigere.

Forsek Sammenligning
2001 2003 2001 2003
Grunnskole 29 26 34 31
Kultur 22 20 22 23
Alders og sykehjem 22 20 17 15
Neringsutvikling 20 18 18 15
Barnehage 20 17 15 15
Hjemmehjelp 19 18 15 14
Samferdsel 15 11 16 15
Skolefritid 15 12 12 11
Helsetjenester 14 13 11 10
Ovrige tekniske 11 7 12 9
Musikk/kulturskole 10 10 9 7
VAR 10 8 7 7
Sosialtjenester 8 8 8 6
Milje og naturvern 8 7 8 6

I Tabell 9.4 ser vi at kontakthyppigheten er sterst innen grunnskole, kultur, al-
ders- og sykehjem. Minst kontakt er det i forhold til miljg og naturvern, sosiale
tjenester og VAR. Vi finner imidlertid ikke tendenser til gkt politisk kontakt i
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forsekskommunene, noe vi skulle forventet som en folge av forseket. Tabellen
viser derimot at den politiske kontakten gjennomgéende er i tilbakegang i bade
forseks- og sammenligningskommunene. Det er heller ingenting som tyder pé at
nedgangen i kontakthyppigheten er mindre i forsgks- enn i sammenlignings-
kommunene.

Tabell 9.5. Politisk innflytelse, sektorinteresser: Andel (%) som svarer at brukerinteres-
ser har stor innflytelse (kode 4 0g 5)

Forsek Sammenligning
2001 2003 2001 2003
Grunnskole 31 32 35 35
Neringsutvikling 31 28 34 27
Alders og sykehjem 28 28 33 29
Hjemmehjelp 25 28 29 23
Kultur 25 27 23 23
Barnehage 23 24 23 27
Helsetjenester 18 18 21 18
Musikk/kulturskole 16 11 23 14
Skolefritid 17 19 12 15
Samferdsel 12 12 17 20
Milje og naturvern 17 17 12 15
Sosialtjenester 15 13 16 15
VAR 15 15 12 12
@vrige tekniske 12 13 11 15

Tabell 9.5 viser hvor stor andel av politikerne som svarer at ulike interesseorga-
nisasjoner har stor innflytelse (dvs. kode 4 og 5).*° Vi ser av tabellen at innfly-
telsen varierer mellom sektorene. Storst innflytelse finner vi innenfor sektorene
grunnskole, neringsutvikling, alders og sykehjem. Her svarer rundt 30 % av
politikerne at interessegrupper har stor innflytelse. Minst innflytelse har interes-
segruppene innenfor tekniske tjenester, VAR og sosiale tjenester. Men som vi
ser av tabellen er det ogsé her lite som tyder pé at det har skjedd noen vesentlig
endringer i forsekskommunene sammenlignet med sammenligningskommune-
ne.

Vi har ogsa sett pa hvorvidt det varierer mellom ulike typer interesse-
grupper og aksjonsformer, jf. tabell 9.6 nedenfor. Heller ikke her ser vi at det er
noen spesielle grupper eller aksjonsformer som har fatt gkt politisk innflytelse 1
forsekskommunene, sett i forhold til sammenligningskommunene.

30 Svarkategoriene er her kodet fra 1 til 5, der 1 er svaert liten innflytelse og 5 svaert stor innflytelse.
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Tabell 9.6. Andel (%) av politikerne som svarer at de aktuelle interessegruppe-
ne/aksjonsformene har stor eller sveert stor betydning.

Forsek Sammenligning
2001 2003 2001 2003
Private interesser i partssammensatte offentlige utvalg 35 35 30 28
Repr. i barnehagestyrer, foeldreutvlg pa skoler etc 49 46 42 50
andre interesseorganisasjoner, lokalforeninger etc 51 49 45 49
Private bedrifter 29 31 34 31
Enkeltpersoner 21 23 22 22
Underskriftskampanje 36 34 32 33
Aksjoner/demonstrasjoner 33 33 31 32
Avisinnlegg 30 28 28 27

Som vi har sett i tabellene ovenfor, er det altsé lite som tyder pé at det er noen
effekter av forsgksvirksomheten i forhold til politisk pévirkning av kommunens
politikere. Vi har likevel ogsa her gjennomfert regresjonsanalyser for a teste
effekten. Resultatene bekrefter imidlertid inntrykket fra tabellframstillingene:
Det er ingen effekter av forsgket verken i forhold til graden av kontakt med
samfunnsinteresser eller i forhold til den innflytelse politikerne mener disse
akterene har.

En konklusjon vi kan trekke av dette er at til tross for at innbyggerne i
forsekskommunene i noe starre grad har forsekt a pavirke politiske vedtak og
deltatt i aksjoner, synes ikke dette a ha pavirket politikernes kontakt med inn-
byggerne eller i forhold til den innflytelsen de opplever disse interessene har.
Verken kontakthyppigheten eller den opplevde innflytelsen denne kontakten
har, oppleves & ha gkt i forsekskommunene.

9.5.1 Sektorvise effekter

En forklaring pé at resultatene ikke innfrir, kan vere at vi opererer pa et for hayt
aggregeringsnivé. Forsgksvirksomheten omfatter kun noen av kommunens sek-
torer og det er kanskje rimelig & tenke seg at det forst og fremst er innenfor dis-
se sektorene at vi kan forvente & finne effekter. Vi har derfor ogsa forsekt &
sjekke resultatene separat blant de politikerne som sitter i utvalg/komiteer in-
nenfor de mest aktuelle tjenesteomradene i forbindelse med forsgket. Heller
ikke her finner vi effekter av forseket. Det skal imidlertid her papekes at antall
observasjoner blir betydelig redusert nér vi kun studerer politikerne som sitter i
bestemte utvalg. I den grad vi har funnet effekter (riktignok ikke signifikante) er
de heller negative enn positive, dvs. at den politiske deltakelsen er mer svekket
enn styrket sett i forhold til sammenligningskommunene.
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9.5.2 Hvorfor slar ikke forventingene til?

Selv om vi her ser antydninger til en viss effekt pa innbyggernes deltakelse, ser
det ikke ut til at dette betyr noe i1 forhold til omfanget eller styrken pé det presset
politikerne opplever fra ulike samfunnsinteresser. Det er riktignok mange som
lar seg pavirke av politisk press fra enkeltgrupper og pressgrupper, men redusert
oremerking slik det er utformet i forseket, ser ikke ut til & pavirke dette i vesent-
lig grad. Hva er sa forklaringen pé at de forventede effektene ikke slar til? Her
kan det vaere minst to hovedforklaringer.

En nerliggende forklaring er at teorien ikke holder stikk. Hvorvidt man
har rammetilskudd eller ikke trenger ikke nedvendigvis bety noe for borgernes
tilbeyelighet til & pavirke. Andre forklaringsfaktorer spiller trolig en langt sterre
rolle, bdde individuelle (utdanning, skonomiske forhold m.m), strukturelle
(kommunesterrelse m.m.) og institusjonelle (valgsystem m.m.). Det kan ogsé
veere slik at innbyggerne eller politikerne er mer opptatt av tekniske forhold
rundt forvaltningen av midlene, for eksempel hvor en skole skal ligge, hvilke
veier som skal bygges etc. Dette er spersmal som ikke er knyttet til hvordan
ressursene prioriteres, men hvordan de etter prioritering blir benyttet.

Den andre forklaringen tar utgangspunkt i at teorien holder stikk, men at
forseket ikke har virket tilstrekkelig sterkt til & skape noen endringer av betyd-
ning. Her er det dpenbart (iallfall) to varianter vi kan skille mellom. En forkla-
ring gar ut pa at forsgket rent teknisk sett har skapt et gkt handlingsrom, men at
informasjonen om ordningen ikke har nddd ut til verken politikere eller innbyg-
gere. En annen forklaring kan vare at forsekene har omfattet sa lite midler at
det ikke har noen praktisk betydning for adferden til verken innbyggere eller
politikere, jf. Tabell 2.5 og Tabell 2.6.

I den grad den ferste hypotesen holder stikk, skulle vi forvente & finne
effekter blant innbyggerne som er informert om ordningen. Det viser seg at
omtrent 25% av respondentene har kjent til forseksordningen. I den grad virk-
ningen av forsgket pa den politiske deltakelsen forutsetter kunnskap om ord-
ningen, kan vi forvente at det er en sterkere gkning i den politiske deltakelsen
blant de som kjenner til ordningen sammenlignet med de som ikke kjenner ord-
ningen. Resultatene viser da ogsé at de som kjenner til ordningen er langt mer
politisk aktive enn de som ikke kjenner til ordningen. Det er imidlertid ikke slik
at de som kjenner til ordningen har blitt mer politisk aktive i 2004 enn i 2001.
Det er dermed ikke noe som tyder pa at erfaringene gjennom forseksperioden
har hatt noe & bety for den politiske aktiviteten — blant de som har oppfattet at
det har foregétt et forsek. Vi vil ogsa pipeke at det finnes et betydelig kausali-
tetsproblem nér en studerer ssmmenhengen mellom kjennskap til forseket og
politisk aktivitet. Det er vel sa sannsynlig at ssmmenhengen gir motsatt vei,
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dvs. at de som 1 utgangspunktet er mest politisk aktive og engasjerte ogsa i stor-
re grad enn flertallet av innbyggerne har fatt med seg at kommunen deltar i et
forsek.

Den andre hypotesen tar utgangspunkt i at det er nok informasjon, men at
forsekene har omfattet sé lite midler at det til alle praktiske formal ikke betyr
noe verken for innbyggerne eller de folkevalgte. Med andre ord kan forklaring-
en vere at forsgket har vert for ”svakt” til at vi kan forvente vesentlige og
merkbare effekter, pa den ene eller andre maten. Dette underbygges langt pa vei
av politikerundersegkelsen, som viser at det er et gap mellom forventingene til
ordningen og de resultatene den skapte. Dette ble kartlagt ved 4 stille direkte
spersmal om forventninger og erfaringer i forhold til om forsgket ville skape
okt rom for tilpasning til lokale behov, samt bidra til & styrke det politiske enga-
sjementet.

Tabell 9.7. Politikernes oppfatning av forsoksordningens betydning (prosentvis svarfor-
deling)

2001 2003 2003
Synes du for- Ut fra dine erfaringer gjennom I hvilken grad hadde du forvent-
soket hittil har ~ forseksperioden, synes du ninger (ved inngangen til forse-

bidratt til okt deltakelsen i forseket faktisk ket) til at forseksordningen skulle
handlingsrom har bidratt til bedre tilpasning gi bedre muligheter til & tilpasse

for lokal til- av budsjettet til lokale behov? kommunens budsjett til lokale
pasning? behov?
Ingen
betyd- 30 35 7
ning
Liten
grad 47 46 24
Noen
grad 22 17 53
Stor 1 2 16
grad

Som det fremgér av Tabell 9.7, er det for det forste relativt fa politikere som
opplever at forsgket har hatt serlig betydning for det lokalpolitiske handlings-
rommet. Videre ser vi at oppfatningene endrer seg i negativ retning fra 2001 til
2003. Det vil si at flere politikere opplever at forsgket har mindre betydning i
2003 enn i 2001. Disse erfaringene star ogsa i stor kontrast til de forventingene
politikerne hadde til forseket (siste kolonne). Mens nesten 70% hadde noen eller
store forventinger til forsgket, var det bare i underkant av 20% som til slutt opp-
levde at forsgket hadde forbedret handlingsrommet.
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Enkelte av kommunestyrerepresentantene har skrevet noen utfyllende kommen-
tarer til dette spersmalet. Det er naturlig nok en del varierende formuleringer
blant disse, men et gjennomgdende trekk som framheves av representanter fra
en rekke av kommunene, er at kommunenes sterste problem er en for svak to-
talokonomi. Dermed er handlingsrommet uansett — etter mange av kommune-
styrerepresentantenes oppfatning — svart begrenset, og forseket har i liten grad
endret dette. Vi tar med enkelte sitater som viser i1 hvilken retning flertallet av
disse kommentarene gér, uten at de nedvendigvis er representative for alle re-
presentanters og kommuners oppfatninger:

e ”Overforinger og skonomiske rammer er i utgangspunktet s& minimale at alt ma
forega pa sparebluss. Partier/politikere har ikke muligheter for & utvikle/bygge
opp noen ting. Reduseringer og nedskjaringer av samfunnet er resultatet.”

e "Det har ikke vert rom for de store forskyvninger/forandringer pga en meget
stram kommuneekonomi.”

e ”Det meste av kommunens midler er uansett bundet opp. Derfor lite spillerom
for alternative forslag.”

e “Problemet er at kommunegkonomien i samme periode har vorte stadig trongare.
Det er med andre ord ikkje rom for omfordeling; nér ein har betalt dei lovpalagte
oppgavene, er svert lite att.”

e ”Kommunenes gkonomiske situasjon gjor at det er lite handlingsrom — vi mé
prioritere lovpélagte tjenester.”

e ”Stort sett like problematisk & omfordele ei ramme som i utgangspunktet er for
trang.”

Det kan ogsa vare interessant & bryte ned tallene vist i Tabell 9.7 ovenfor etter
partipolitiske skillelinjer. Vi ser da en viss tendens til at de borgerlige partiene
er noe mer positive til resultatene av ordningen enn de sosialdemokratiske parti-
ene. Blant de 64% av sosialdemokratiske politikerne som hadde noen forven-
tinger til ordningen, var det hele 85% som mente at forventingene ikke ble inn-
fridd. Selv om misnegyen med ordningen ikke er like sterk blant de borgelige
politikerne, ser vi en tilsvarende tendens her. I alt var det blant de borgelige
partiene 71 % som hadde noen forventninger, men hele 70% av disse mente
forventningene ikke var innfridd. Dette viser at misngyen langt pa vei er tverr-
politisk, og ikke i s@rlig stor grad kan knyttes til partimessige skillelinjer nar
det gjelder politiske holdninger til det lokale selvstyret. Forsgkets svake virk-
ning i forhold til den politiske deltakelsen, kan derfor skyldes at ordningen har
virket for svakt i forhold til de forventninger man hadde i utgangspunktet.

Det er heller ingen vesentlige forskjeller i erfaringene mellom politikere i
ulike utvalg, noe vi kanskje skulle forvente siden ordningen retter seg sterkere
inn mot enkelte sektorer enn andre.
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Vi stilte ogsé et direkte spersmal i 2003-undersekelsen om hvilke forventninger
og erfaringer politikerne hadde med forseket 1 forhold til det lokalpolitiske eng-
asjementet. Som vi ser av tabell 9.8, er det over halvparten som hadde forven-
tinger til at det lokalpolitiske engasjementet ville bli styrket i noen eller stor
grad. Ser vi pé erfaringene, viser det seg imidlertid at nesten 90% svarer at det
politiske engasjementet i liten eller ingen grad har blitt styrket.

Tabell 9.8. Politikernes forventinger og erfaringer med forsokets betydning for det poli-
tiske engasjementet (prosentvis svarfordeling)

I hvilken grad hadde du forventinger Ut fra dine erfaringer gjennom forsekspe-
(ved inngangen til forseket) til at forsek-  rioden, synes du deltakelsen i forseksord-
sordningen skulle bidra til & styrke det ningen faktisk har bidratt til & styrke det

lokalpolitiske engasjementet? lokalpolitiske engasjementet?

Ingen 19,1 57,7

i liten 28,2 314

grad

inoen 42,4 10,9

grad

i stor 10,3

grad

Ogsé dette spersmalet har blitt supplert med utfyllende kommentarer blant noen
av kommunestyrerepresentantene. P4 samme mate som sitatene pa forrige side,
framheves for svak totalokonomi som den viktigste arsaken blant de folkevalgte
som mener at forseket har hatt liten eller ingen positiv effekt pa det lokalpolitis-
ke engasjementet:

e ”Nedleggelse av skoler og slanking av arsverk gir ingen lyst til & fortsette som
lokalpolitiker.”

e Frustrerende & veere politiker nér den sterste oppgaven har veert & skjaere ned
tilbudene.”

e For snevre rammer. Dette odelegger engasjementet. Vi er leie av & legge ned.”
”Det lokalpolitiske engasjementet hemmes effektivt (lammes) av stramme gko-
nomiske rammer. Den gkonomiske handlefriheten til kommunene blir vesentlig
redusert ved et investeringspress fra statlig hold, der kommunen blir lokket til
store investeringer gjennom statlige tilskudd (forutsatt en kommunal egenandel,
som m4 finansieres gjennom 14n). Disse investeringene forer sa til okte driftsut-
gifter — utgifter vi egentlig ikke har penger til & betale, samtidig som vi ma betale
renter og avdrag pa investeringslanene.”

e ”Nér ingen sektorer har/far mer enn det de mé ha for & opprettholde tjenesteniva-
et fra ret for blir hovedoppgaven for administrasjon og politikere & redusere
kostnadene slik at det rammer brukerne minst mulig. Nar det er hovedoppgaven
ar etter ar, svekkes det politiske engasjementet.”

e ”Hadde kommunene hatt gkonomi til & drive framtidsrettet samfunnsbygging,
kunne forsgket virkelig hatt positiv virkning, men vi ma kun gé pé stram line og
ikke gjore noen verdens ting annet enn & spare, knipe inn og legge ned.”
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e “Problemet med forseket er at det er satt i gang i en periode hvor kommunegko-
nomien er svert darlig. Det er en nedgang pa alle nedvendige tjenester uansett
hvordan en flytter p& pengene.”

e ”Alt handler om & fa endene til & meotes. Ikke serlig interessant & ga inn i politik-
ken under slike rammebetingelser.”

e “Folk og partier ser jo at kommuneekonomien blir styrt av statsbudsjettet, slik at
det er liten lokal pavirkning uansett.”

e  ”Nar ingen sektorer har/far mer enn det de ma ha for & opprettholde tjenesteniva-
et fra aret for blir hovedoppgaven for administrasjon og politikere a redusere
kostnadene slik at det rammer brukerne minst mulig. Nar det er hovedoppgaven
ar etter ar, svekkes det politiske engasjementet.”

Forklaringen pa at forseksordningen i liten grad har bidratt til ekt politisk akti-
vitet, er dermed trolig for det forste at forseket har vert for ”svakt” og ikke gitt
tilstrekkelige store endringer i rammebetingelsene til at det har fort til tydelige
endringer. For det andre har forseket sammenfalt i tid med en tiltakende bud-
sjettmessig knapphet som har bidratt til at det lokalpolitiske handlingsrommet
uansett oppleves som lite i mange av forsekskommunene. Dermed kan man
kanskje heller ikke forvente at innbyggerne opplever at deres muligheter for
politisk innflytelse har gkt. Vi viser ellers til avsnitt 12.4 for en mer utferlig
diskusjon omkring hvordan mange lokalpolitikere opplever at de befinner seg i
en vanskelig situasjon preget av tiltagende gkonomisk knapphet.

9.6 Resultater — politisk deltakelse og preferansesamsvar mel-
lom innbyggere og politikere.

I den forste undersegkelsen, Hakonsen og Mgller (2002), fant vi en negativ
sammenheng mellom politisk deltakelse og preferansegapet mellom innbygger-
ne og politikerne. Preferansegapet ble her malt ved at vi har beregnet gjennom-
snitt per sektor i spersmélet om omprioriteringer for hhv. innbyggere og politi-
kere, og deretter beregnet indeksen som kvadratroten av summen av kvadrerte
avvik per sektor. Dette blir en form for spredningsmal som er konstruert pa
tilsvarende mate som de statistiske mélene varians og standardavvik. I dette
spredningsmalet ble nivaet pa politisk deltakelse beregnet som gjennomsnittet
av tre av svarene pa sporsmélene vist i Tabell 9.3.%' Funnet fra 2001-
undersgkelsen viste at jo mer politisk aktive innbyggerne i kommunen var, des-
to mindre preferansegap var det mellom politikere og innbyggere. Som antydet
innledningsvis kunne vi dermed forventet at en eventuell okt politisk deltakel-
se/innflytelse ville bidra til & redusere dette preferansegapet. Men siden vi i liten

3! Naermere bestemt er dette aktivitetene ”Veert il stede pa offentlig mote/forsamling der spersmél angaende
din bostedskommune har vert tatt opp/diskutert”, Deltatt i en underskriftskampanje om en lokalpolitisk sak”
og "Deltatt i en aksjon/demonstrasjon om en lokalpolitisk sak”.
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grad finner at den politiske aktiviteten har gkt, er det heller ikke rimelig & for-
vente noen effekt 1 forhold til at man i forsgkskommunene skulle fa et mindre
preferansegap mellom innbyggere og politikere. Det viser seg heller ikke & vaere
tilfelle; det finnes ingen signifikante forskjeller i sammenhengen mellom poli-
tisk deltakelse og preferansegapet mellom hhv. forsegks- og sammenlignings-
kommuner. Den paviste signifikant negative sammenheng mellom politisk del-
takelse og preferansegapet, dvs. at hayere politisk deltakelse bidrar til & reduse-
re preferansegapet, fra 2001-undersegkelsen er ogsé blitt svakere nar vi inklude-
rer data fra 2004. Resultatet kan fortsatt pavises, men er ustabilt og sérbart i
forhold til enkelte "uteliggere”, dvs. observasjoner som ligger langt fra de ovri-
ge i preferansegap-dimensjonen. Konklusjonen er uansett at forseket ikke har
hatt noen signifikant effekt p4 sammenhengen mellom politisk deltakelse og
preferansegapet mellom innbyggere og politikere.

9.7 Oppsummering

Oppsummeringen nér det gjelder analysene om forsekets betydning for det lo-
kalpolitiske engasjementet og aktiviteten, mé bli at effektene totalt sett er meget
beskjedne. Vi har funnet to signifikante resultater i de formelle analysene, nem-
lig at ”forskjeller i forskjeller”-variablen er positiv for to politiske aktivitetsfor-
mer blant innbyggerne. Dette er hhv. "forsgkt a pavirke en bestemt avgjorelse i
kommunestyret” og ”deltatt i aksjon/demonstrasjon”. I begge tilfellene skyldes
resultatene at hyppigheten til disse aktivitetene har hatt en negativ utvikling i
sammenligningskommunene fra 2001 til 2004, mens de har vert om lag ufor-
andret i forsekskommunene. Som var tidligere diskusjon om disse funnene har
papekt, er det noe usikkert hvorvidt en skal tolke en slik tendens som et direkte
utslag av forsgket. For alle de evrige aktivitetsformene (inkludert valgdeltakel-
se) blant innbyggerne, finner vi ingen utslag av forseket. Det er dermed uansett
snakk om svert begrensede utslag av forseket for innbyggernes politiske aktivi-
tet.

Nar vi gér over til politikerne, finner vi overhodet ingen signifikante ut-
slag av forsgket. Det er ogsa tydelig at politikerne hadde sterre forventninger til
forsekets betydning for det lokalpolitiske handlingsrommet og engasjementet
enn det som har vist seg a bli tilfelle.

Totalt sett konkluderer vi dermed med at forsekets effekt pé det lokalpoli-
tiske engasjementet er mer eller mindre fravaerende. Vi vil tro at hovedforkla-
ringen pa dette simpelthen er at forsgket har hatt for lite totalt omfang og der-
med ogsé betydd for lite til & kunne resultere i betydelige endringer innenfor de
omréadene vi her har studert. I tillegg har det vert en god del ”’stay” og frustra-
sjon omkring forsgksordningen som nok har bidratt til at ordningens fulle po-
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tensial neppe har blitt utlest i mange av de deltakende kommunene. Det kan
serlig vere en fare for at man fra et optimistisk og forventningsfullt utgangs-
punkt har blitt skuffet over det forseket i praksis ble, og at en del av de maélte
resultatene er preget av brutte forventninger. Endelig viser materialet med sup-
plerende kommentarer fra kommunestyrerepresentantene at det i mange kom-
muner er betydelig frustrasjon over den totale gkonomiske situasjonen. I flere
av disse kommentarene er gjennomgangsmelodien at engasjementet for lokalpo-
litikken er dalende pga. at hovedoppgaven er & kutte i budsjettene for & oppna
budsjettbalanse. Det at forseket har sammenfalt i tid med en periode der stram-
heten i kommunegkonomien har vert storre enn vanlig, har dermed trolig bi-
dratt til & svekke mulighetene for at forsgket kunne sette tydelige spor etter seg.
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10 DIREKTE SP@RSMAL OM FORS@KSORD-
NINGEN

Hittil har forseksordningens betydning blitt belyst av sperreskjemadataene pa
en indirekte mdte. Med dette mener vi at vi har sett hvorvidt bl.a. innbyggernes
tilfredshetsniva, enskede omprioriteringer mellom sektorer og aktivitet overfor
politikerne har blitt pavirket i noen systematisk retning i forsekskommunene. Vi
har ogsé stilt noen direkte spersmal til kommunestyrerepresentantene og sent-
raladministrasjonen omkring hvordan de har vurdert forsgksordningens betyd-
ning. I likhet med de ovrige spersmalene er dette gjennomfort bade i 2001 og i
2003/2004. To av disse spersmélene er allerede kommentert i forrige kapittel
(forventninger og erfaringer om at forsgksordningen ville bidra til & skape okt
rom for lokal tilpasning, samt styrke det lokalpolitiske engasjementet), siden de
var sentrale for den diskusjonen som der pagikk. Resultater fra de evrige
spersmalene kommenteres nedenfor.

10.1 Grad av oppmerksomhet/engasjement omkring forsgksord-
ningen

Kommunestyrerepresentantene ble spurt om hvor stor oppmerksom-
het/engasjement det har vart i kommunestyrene omkring forseksordningen hhv.
12001 og 2003. 1 2001 ble det spurt om ’hvor stor oppmerksomhet representan-
ten har inntrykk av at det har vert hittil”, mens det i 2003 ble spurt om “hvor
stor oppmersomhet du har inntrykk av at det har vert”. Dette kan oppfattes som
et tilbakeskuende spersmal, dvs. totalt gjennom hele forsgksperioden. Imidlertid
vil vi tro at svaret fra 2003-undersogkelsen i relativt stor grad er preget av graden
av oppmerksomhet/engasjement mot slutten av forseksperioden. Den prosentvi-
se svarfordelingen blant samtlige kommunestyrerepresentaner (dvs. summert
over alle forseskskommuner) framgér av folgende tabelloppstilling.

Tabell 10.1. Oppmerksomhet og kunnskap om forsoksordningen blant kommunestyrere-
presentanter (prosenter).

Ar  Svert liten Liten Verken eller Stor Svert stor
001 9.1 35.6 23.5 28.8 2.9
2003 7.9 37.5 22.4 30.3 1.8
Hvor stor kunnskap omkring ordningen? 2001 5.3 32.5 38.5 21,6 2.1
2003 5.4 28.5 42.2 22.7 1.1

Hvor stor oppmerksomhet om ordningen?

Ut fra disse prosentfordelingene, er det lite som tyder pa at graden av oppmerk-
somhet/engasjement har vert serlig annerledes mot slutten av forsgksperioden.
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Det er riktignok faerre som svarer at oppmerksomheten har vert svert stor i
2003, men samtidig er andelen av svar i ’stor”’-kategorien flere.

Vi har stilt et lignende spersmal ogsé til sentraladministrasjonen, der vi
kun har innhentet ett svar fra hver forseskskommune. Sentraladministrasjonen
har blitt spurt om hvordan graden av oppmerksomhet/engasjement omkring
forseksordningen har vert i hhv. kommunestyret, administrative eta-
ter/seksjoner og i sentraladministrasjonen selv. Svarene har blitt avgitt i den
treleddede skalaen som framgar av tabellen nedenfor.*

Tabell 10.2. Sentraladministrasjonens oppfatning om grad av oppmerksom-
het/engasjement om forsoksordningen (antall kommuner).

Ar Lite oppmerksom- En del oppmerkso- Betydelig oppmerksom-
het/engasjement met/engasjement het/engasjement

2001 8 11 0
Kommunestyre 2004 . 1 0
ctater/seksjoner 001 3 14 2

2004 3 15 1

2001 0 12 7
sentraladm 2004 ) 9 9

Etter sentraladministrasjonens oppfatning, har forsgksordningen blitt viet klart
storst oppmerksomhet pd administrativt niva, og da spesielt av sentraladminist-
rasjonen selv. Sektoradministrasjonen har ogsé — slik sentraladministrasjonen
ser det — veert mer engasjerte omkring forsgksordningen enn kommunestyrene.
Ingen av representantene for sentraladministrasjonen rapporterer om et betyde-
lig engasjement i kommunestyret, verken i 2001 eller i 2004.

Tabellen med prosentfordeling av kommunestyrerepresentantenes svar
totalt sett (dvs. summert over alle kommunestyrerepresentantene) dekker over
betydelige forskjeller fra kommune til kommune. Hvis vi beregner gjennom-
snittlig svar blant kommunestyrerepresentantene separat i hver enkelt for-
sekskommune, finner vi at graden av oppmerksomhet/engasjement varierer fra
en gjennomsnittsverdi 2,0 til 3,57 i skalaen der 1 er svert liten og 5 er svaert
stor. Hovedtyngden av disse gjennomsnittsverdiene ligger i omradet fra 2,5 til
3,0.

Sentraladministrasjonen er ogsé blitt spurt direkte (i 2004) om de i etter-
kant vurderer det slik at graden av oppmerksomhet/engasjement har vert gken-
de eller fallende over tid gjennom forsgksperioden blant hhv. kommunestyrere-
presentantene, administrative etater/seksjoner og i sentraladministrasjonen selv.

32 Det mangler ett svar fra sentraladministrasjonen bade i 2001 og 2004-undersgkelsene. Dermed er summen
av svarene i de tre kategoriene 19 pé de to aktuelle tidspunktene.
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Tabell 10.3. Sentraladministrasjonens oppfatning om grad av oppmerksom-
het/engasjement har veert avtakende eller okende over tid (antall kommuner).

Avtakende oppmerksom-  Uforandret oppmerkso-  Okende oppmerksom-
het/engasjement met/engasjement het/engasjement
Kommunestyre 10 6 3
Etater/seksjoner 5 11 3
Sentraladm 4 10 5

Vi ser at sentraladministrasjonens oppfatning av kommunestyrets grad av enga-
sjement omkring forseksordningen avviker betydelig fra den gjennomsnittlige
oppfatningen til kommunestyrerepresentantene selv. Ut fra kommunestyrerepre-
sentantenes oppfatninger vist i Tabell 10.1, ser graden av oppmerksombhet ut til
a ha veert om lag uforandret, mens 10 av 19 representanter for sentraladminist-
rasjonen mener kommunestyrets oppmerksomhet/engasjement har veert fallen-
de. Det samme inntrykket har vi fatt gjennom personlige samtaler med hver
enkelt ridmann i forsekskommunene, jf. kapittel 11. Det nivaet i kommunen
som har opprettholdt engasjementet i sterst grad, ser ut til & veere sentraladmi-
nistrasjonen. Det er kun 4 av 19 kommuner som svarer at sentraladministrasjo-
nens engasjement har vert avtagende over tid, mens 10 svarer at det har veart
uforandret og 5 at det har gkt. Gjennom samtalene referert til ovenfor, viser det
seg imidlertid at graden av oppmerksomhet/engasjement like gjerne kan vere
“negativt” som positivt”. Flere av radmennene papeker at deres oppmerksom-
het/engasjement skyldes at forseket har skapt en del problemer som de har blitt
bedre klar over utover i forseksperioden. Dette gjelder serlig problemet med
etterskuddsvis avregning av tilskudd som har blitt tildelt kommunene gjennom
beregningsmodell 3, jf. avsnitt 2.1.

10.2 Forsgkets betydning for samlet inntekt

Problemstillingen om hvorvidt forseket har fort til en inntektsgkning eller inn-
tektsreduksjon er naturlig nok sentralt for de enkelte deltakende kommunene.
Forsgkets pavirkning pa hver enkelt kommunes totalinntekt er imidlertid relativt
komplisert & finne ut av. Svaret pa dette spersmalet vil dels avhenge av hvordan
hver enkelt tilskuddsordning har blitt praktisert (jf. avsnitt 2.1) og dels av hvor-
dan hver enkelt forsekskommune har tilpasset sin drift innenfor de bererte om-
radene. Det klareste eksemplet pa hvordan en forsekskommune i prinsippet kan
ha fétt okt sin totalinntekt, er barnehageomradet. Dersom en forsekskommune
har beholdt det samme antall barnehageplasser gjennom hele perioden (eller
eventuelt redusert antall plasser), ville totalinntekten ekt i forhold til det kom-
munen ville fatt utenfor forseket. Dette fordi forsekskommunene har blitt tildelt
den samme gkningen i den delen av forseksrammetilskuddet som skriver seg fra
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barnehageomréadet som den gjennomsnittlige veksten i statstilskudd i alle andre
kommuner. Og denne veksten har veert stor — dels pa grunn av satsgkning og
dels fordi antall barnehageplasser har ekt i lopet av perioden. Satsgkningen ville
riktignok uansett ogsa tilfalt forsekskommunene, men veksten i antall plasser i
alle andre kommuner ville ikke kommet som en paplusning av inntektene hvis
det ikke hadde vert for forseksordningen. Vi s i avsnitt 5.4 at dette har sltt
positivt ut (og til dels med betydelige belep) for totalinntekten i hele 18 av 20
forsekskommuner.

Det er imidlertid tydelig at kunnskapen om hvorvidt forseket har bidratt
til okt eller redusert totalinntekt er noksa “’skjer”. Full kunnskap om dette, ville
kreve at hver enkelt kommune har fort et komplett skyggeregnskap over hva de
ville mottat i tilskudd pa alle omrader som har inngétt i forseket. Svarene pa
vére spersmal om forsekets pavirkning av totalinntekten har derfor i relativt stor
grad veert preget av ”tro” eller ”inntrykk” snarere enn “kunnskap”.

Tabell 10.4. Forsokets betydning for samlet inntekt.(antall for sentraladministrajon,
prosenter for kommunestyrerepresentanter)
Redusert Ikke pévirket inntekti @kt Ikke svart/Ingen konk-

inntekt nevneverdig grad inntekt  ret oppfatning
Sentraladministrasjon, 1 10 2 6
2001
Sentraladministrasjon, 2 7 8 2
2004
Kommunestyre, 2001 11,2% 52,6% 14,7% 21,5%
Kommunestyre, 2003 15,1% 48,9% 14,4% 21,6%

Spersmélene som ble stilt var likelydende i 2001 og 2003. Det er imidlertid
naturlig & tro at svaret fra 2003 i forste rekke vil bli preget av et eventuelt inn-
tektsutslag i de siste forsgksérene, mens 2001-undersgkelsen naturligvis kun
dekker erfaringen med den forste delen av forseksperioden. Vi ser fra tabellen
at prosentfordelingen blant kommunestyrerepresentantene er relativt lik fra
2001 og 2003. Det har vaert en viss gkning i andelen kommunestyrerepresentan-
ter som svarer at forseket har gitt redusert inntekt. Denne gkningen motsvares
av en reduksjon i antallet som svarer at inntekten ikke er blitt pavirket i nevne-
verdig grad.

Svarfordelingen blant sentraladministrasjonen avviker en del fra det bil-
det vi far fra kommunestyrerepresentantene. Det er langt flere kommuner som
oppgir at forseket har fort til gkt inntekt i 2004 (8 kommuner) enn i 2001 (2
kommuner). Samtidig er det to kommuner som svarer at de har tapt inntekter i
2004, mot en kommune i 2001. Det er ogsa tydelig at flere kommuner har gjort
seg opp en mer konkret mening om dette forholdet i 2003 enn i 2001 (andelen
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som ikke har besvart spersmaélet eller krysset av for ”ingen oppfatning” har gatt
ned fra 6 til 2 kommuner). Dette indikerer at sentraladministrasjonen i for-
sekskommunene i 2004-svarene til en viss grad har fanget opp at forseket har
gitt en skonomisk gevinst. Det er imidlertid ogsa tydelig at det fortsatt hersket
mye tvil omkring dette spersmélet. Det er blant annet slik at de to kommunene
som i sparreskjemaet fra 2004 har svart at de har tapt ekonomisk, begge kom-
mer ut med gevinst i beregningene vist i Tabell 5.2. De to kommunene som
faktisk har tapt gkonomisk i felge Tabell 5.2, har svart hhv. ”ingen oppfatning”
og at forsgket ikke har pavirket inntekten i nevneverdig grad. Det sistnevnte
svaret er for gvrig i god overensstemmelse med de faktiske forhold, siden det
beregnede tapet i denne kommunen er av meget beskjeden starrelse (0,7%).

Totalt sett kan vi konkludere med at de gkonomiske gevinstene rent fak-
tisk har vert storre enn det sentraladministrasjonen i forsekskommunene ser ut
til & ha oppfattet. Dette riktignok med det forbehold at vi kun kjenner de faktis-
ke gevinster eller tap knyttet til barnehageomradet. Siden dette tilskuddet er
sapass mye storre enn alle andre tilskudd, er det imidlertid sma sjanser for at
gevinst/tap knyttet til de evrige tilskuddene mer enn oppveier effekten av bar-
nehagetilskuddet.

10.3 Innbyggernes kjennskap til forsgket

Har innbyggerne i forsekskommunene kjent til at deres hjemstedskommune har
deltatt i et forsek? Vi har inkludert dette spersmaélet i sperreskjemaene til inn-
byggerne i de 20 kommunene som har vaert med. [ tillegg har vi spurt gjennom
hvilke av tre alternative kanaler de i sa fall har fatt denne informasjonen: direkte
informasjon fra kommunen, lokalpresse eller andre massemedier, eller fra andre
kilder. De kan selvfolgelig ha fitt informasjon fra flere enn en av disse, sé pro-
sentene i tabellen vil summere seg til minst 100 %. I 2004 ble spersmalet stilt til
den nye delen av utvalget i forsekskommunene, og det er resultatene fra disse
som ligger i den nederste delen av tabellen.
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Tabell 10.5 Kjennskap til deltakelse i forsoket, prosenter

Kjenner ikke til at

Informasjon fra

Informert via

Informert via

kommunen deltar kommunen media andre kilder
2001 2004 2001 2004 2001 2004 2001 2004
Alle 73.8 74.5 5.8 6.3 16.0 15.1 7.2 8.2
kom-
muner
Réde 85.4 57.4 2.9 6.6 7.8 29.5 4.9 6.6
Frogn 87.6 87.1 34 4.3 5.5 1.4 4.1 7.1
Hurdal 76.7 78.6 4.1 19.0 8.2 7.1 11.0 7.1
Nord- 78.0 77.8 2.4 6.7 14.6 2.2 6.1 15.6
Odal
Lille- 74.4 74.5 3.9 3.6 17.2 15.5 6.9 8.2
hammer
Nord- 74.5 69.7 6.6 9.1 15.1 18.2 7.5 9.1
Aurdal
Nore og 74.6 77.8 9.0 8.3 10.4 8.3 6.0 8.3
Uvdal
Toensberg 85.8 80.8 1.3 2.7 9.2 11.6 5.0 8.2
Segne 53.9 83.6 4.7 7.3 344 14.5 11.7 3.6
Stavan- 78.2 78.1 4.6 3.1 15.8 14.7 4.8 6.9
ger
Randa- 60.7 60.9 5.4 4.7 29.5 31.3 8.0 6.3
berg
Etne 42.4 53.8 11.8 12.8 36.5 25.6 14.1 15.4
Norddal 73.6 69.0 4.6 9.5 17.2 16.7 10.3 7.1
Nesset 64.6 72.7 10.1 9.1 20.3 20.5 10.1 114
Meldal 67.5 86.7 14.5 8.9 16.9 6.7 6.0 11.1
Orkdal 81.0 80.0 33 3.6 9.1 9.1 6.6 7.3
Nam- 48.1 50.0 22.8 16.7 27.8 26.2 7.6 16.7
dalseid
Flakstad 60.3 82.1 19.0 10.3 12.7 7.7 12.7 7.7
Nord- 72.5 68.9 9.9 11.5 6.6 14.8 14.3 4.9
reisa
Alta 77.6 66.7 2.0 4.8 15.6 23.8 7.5 9.5

Resultatene viser at de fleste ikke var klar over forsgket og kommunens delta-

kelse 1 2001, og at dette heller ikke har forandret seg i lapet av forseksperioden.

Det er imidlertid store forskjeller mellom kommuner, og i Etne, Namdalseid og
Segne var det henholdsvis 57,6 %, 51,9 % og 46,1 % som i 2001 hadde kjenn-
skap til deltakelsen. Da er det oppsiktsvekkende at det i 2004 bare var 16,4 %
av de spurte i Sggne som var informert om det samme. Riktignok er det et del-
vis nytt utvalg, men det er likevel en sveert markant forskjell. Forklaringen er
sannsynligvis at mange har glemt noe de leste i avisene for tre-fire ar siden; de

fleste innbyggerne i Segne hadde blitt informert gjennom massemedier.
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Det er gjennomgaende via massemedier at man har plukket opp informasjonen
om deltakelse i forsgket. Direkte informasjon fra kommunen selv har stort sett
blitt plukket opp i smdkommuner.

De store forskjellene i kjennskap til forseket har en interessant kobling
mot de opplysningene vi har fatt i vare samtaler med alle raidmennene i for-
sekskommunene, jf. kapittel 11. De to kommunene der flest innbyggere kjenner
til forseksordningen, er Etne og Namdalseid. Begge disse kommunene tilhorer
de kommunene der ridmannens vurdering av forsgket er mest positiv. Rddmen-
nenes vurdering har i begge tilfeller vaert at forseket har bidratt til en sunnere
prioriteringsdebatt, der man har lykkes i & skape et gkt lokalpolitisk engasje-
ment, og oppnadd en ressursbruk som er bedre tilpasset de lokale behov. Det er
derfor interessant & merke seg at innbyggerne i Etne og Namdalseid i sterre grad
enn de andre forsekskommunene har merket seg at det har foregatt noe spesi-
elt.”

10.4 Samlet vurdering av forsgkets betydning

Deler av spersmalene som oppsummerer forsgkets betydning er allerede belyst i
det foregéende kapittel, jf. avsnitt 9.6. Dette gjaldt kommunestyrerepresentante-
nes oppfatninger om hvorvidt forseket har bidratt til ekt handingsrom for lokal
tilpasning, samt hvilke forventninger de hadde til dette pa forhand. For helhe-
tens skyld gjentar vi noen av disse resultatene her, blant annet for & se samsvaret
eller mangelen pé& samsvar mellom kommunestyrets og sentraladministrasjonens
oppfatninger.

Tabell 10.6. Har forsoket bidratt til okt handlingsrom for lokal tilpasning? (antall for
sentraladministrajon, prosenter for kommunestyrerepresentanter)

Ar  Nei, ingen betyd- Ja, men i liten Ja, 1 noen Ja, 1 stor
ning grad grad grad
Sentraladministrasjon 2001 3 6 9 1
Sentraladministrasjon 2004 2 9 7 1
Kommunestyre 2001 29,8% 47,1% 22.2% 0,9%
Kommunestyre 2003 35,1% 46,1% 16,6% 2,2%

Totalt antall svar i de to ferste kategoriene (ingen betydning+i liten grad) har
vert gkende over tid, fra 9 til 11 kommuner blant sentraladministrasjonen og fra
76,9% til 81,2% blant kommunestyrerepresentantene. Videre har det veert en

3 Pa den annen side er det ogsa eksempler pa det motsatte; de to andre kommunene der politiker-
nes/sentraladministrasjonens oppfatninger omkring forseket er mest positive, er Nesset og Hurdal. Vi ser
imidlertid fra

Tabell 10.5 at innbyggernes kjennskap til forsaket er omtrent pa nivd med gjennomsnittet blant forsekskom-
munene.
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relativt merkbar reduksjon i den moderate positive kategorien “Ja, i noen grad”,
fra 9 til 7 kommuner og fra 22,2% til 16,6% blant hhv. sentraladministrasjon og
kommunestyre. Imidlertid ser vi ogsé at det finnes en radmann/sentral-
administrasjon som tillegger forseket stor betydning, og at andelen av kommu-
nestyrerepresentantene som mener at forsgket i stor grad har gitt gkt handings-
rom har gkt fra 0,9% til 2,2%. Samtalene med radmennene, se kapittel 11, gir en
god bakgrunn for & forsta spriket i oppfatningene, da det er tydelig at forseket
har gitt til dels svaert ulikt utslag fra kommune til kommune. Totalt sett gir imid-
lertid bade kommunestyret og sentraladministrasjonen gjennom sine svar pa
dette spersmalet relativt klare signaler om at forseket 1 hovedsak har hatt liten
betydning. Den betydelige reduksjonen i svarprosent blant kommunestyrerepre-
sentantene fra 2001 til 2003 (jf. Tabell 6.3) kan trolig ogsa tolkes som en indi-
kasjon pé dette.

Kommunestyrerepresentantene fikk ogsé felgende oppsummerende
spearsmél i 2003-skjemaene: "Har dine erfaringer med forsegket pavirket din
generelle oppfatning om bruken av henholdsvis rammetilskudd og eremerkede
tilskudd?” Svaralternativene og den prosentvise svarfordelingen framgar i tabel-
len nedenfor.

Tabell 10.7. Oppfatning om hhv. oremerkede tilskudd og rammetilskudd

Svarkategori Prosent
Forseket har vist/bekreftet at rammetilskudd er a foretrekke. 30,2
Forseket har vist/bekreftet at eremerkede tilskudd er a foretrekke. 14,6
Forseket har ikke belyst spersmalet tilstrekkelig. 41,5
Ingen oppfatning 13,8

Det hyppigste svaret (41,5 %) er her at forsgket ikke har belyst sparsmalet til-
strekkelig. Ut fra det vi har vist og kommentert bl.a. i avsnitt 9.5.2 og ellers i
rapporten, er dette ikke overraskende. For gvrig ser vi at det er 30 % som mener
at forseket har vist at rammetilskudd er & foretrekke, mens 15 % mener at for-
soket har vist at gremerkede tilskudd er & foretrekke. Disse 15 prosentene peker
bl.a. i retning av at det selvsagt finnes sektorinteresser og sektorpolitikere ogsa
pa lokalpolitisk nivé. Det blir dermed for enkelt & si at kommunene generelt
gnsker mest mulig som frie inntekter og minst mulig eremerking. Representan-
ter som i sterre eller mindre grad er rene sektorpolitikere vil naturlig nok vere
kritiske til & fjerne tilskudd til ”sine” sektorer. I tillegg vektlegger enkelte folke-
valgte sterkt at tjenestetilbudene innenfor utvalgte omrader som grunnskolen
generelt ber vare likest mulig over hele landet.** Som eksempler pa hvor ulike

3 Det er imidlertid langt fra opplagt at dette likhetsidealet taler for bruk av eremerkede tilskudd. Tidligere
analyser av eremerkede tilskudd, bl.a. Hikonsen m.fl. (2000), viser at kommuner med hey inntekt per inn-
bygger mottar mer eremerkede tilskudd enn kommuner med lav inntekt per innbygger. @remerkede tilskudd
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oppfatninger det kan vare blant kommunestyrerepresentanter omkring dette
tema, tar vi med folgende sitater:

Positive til rammetilskudd

”@remerkede tilskudd krever kontroll og mye byrékrati med rapportering og
skjemavelde etc. Sterst mulig frihet = bra!”

”Holdning til prosjektet er et spersméal om man vil ha lokal handlefrihet eller
sentral statlig detaljstyring.”

”Det er kommunens innbyggere som selv vet hvor skoen trykker — ikke staten.
Okte frie rammer vi gi okt engasjement, muligens okte forskjeller, men sannsyn-
ligvis fornuftige ut fra gitte forutsetninger i den enkelte kommune.”

Positive til gremerking

”Mange store reformer vert ikkje prioriterte nok lokalt grunna mangel péd pengar
til andre tiltak ein har. Dersom ein skal fa gjennomfert statlege satsingsomrade
og reformer, ma ein gyremerke.”

”Rammetilskudd eker forskjellene i de kommunale tjenester fra kommune til
kommune.”

”Q@remerka tilskot er best til & sikre minste standard. I perioder med darlig eko-
nomi i kommunane, er rammetilskot lite tenleg for & sikre innbyggarene
minstestandard pé tilbod.”

Vi papeker at det er relativt fi kommunestyrerepresentanter som har uttrykt sin
mening omkring dette spersmalet med supplerende kommentarer av typen vist
ovenfor. Sitatene ber derfor ikke oppfattes som mer enn det de er, nemlig ek-
sempler pa hvordan noen folkevalgte uttrykker seg om temaet.

De siste resultatene fra sperreundersekelsene vi viser her, er et spersmal

rettet mot sentraladministrasjonen, der de fikk anledning til 4 utvise en viss grad
av selvkritikk i forhold til deres egen kommunes befatning med forseket:

Tabell 10.8. Synes du at de (eventuelle) okte mulighetene til lokal tilpasning hittil er
blitt godt ivaretatt av kommunen selv? (sentraladministrasjon — svar uttrykt ved antall

kommuner)

Ar  Den lokale tilpasningen ~ De lokale tilpasningen har Den lokale tilpasningen har vert
har utnyttet de nye mulig- bare i noen grad fétt realisert  passiv og i liten grad utnyttet
hetene sé godt som mulig mulighetene som ligger i mulighetene som ligger i ord-

ordningen ningen

2001 7 7 5

2004 7 8

bidrar altsa til a forsterke eksisterende inntektsforskjeller, og kan dermed ogsa bidra til sterre forskjeller
mellom kvaliteten pa tjenestetilbudene. Andre virkemidler enn eremerkede tilskudd er dermed bedre egnet
hvis malet er likest mulig kvalitet pé tjenestetilbudet.
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Her ser vi at antallet kommuner i de ulike kategoriene har vaert omtrent det
samme pa de to maletidspunktene. Et betydelig flertall av forsekskommunene
mener altsa at de bare i noen eller liten grad har fatt utnyttet de mulighetene
som forseksordningen faktisk har gitt. Dette er en svert interessant observasjon
pa bakgrunn av de meget magre resultatene av forseket i de gvrige kapitlene i
rapporten. Det kunne muligens ha blitt klarere utslag dersom flere kommuner
hadde vaert flinkere” til & tilpasse seg de mulighetene som faktisk har blitt ap-
net av forsgket. For & vurdere dette nermere er det interessant & se svarene i
Tabell 10.6 og Tabell 10.8 i sammenheng. Dette gjores ved hjelp av de to fol-
gende tabeller, som viser samvariasjonen mellom disse to spersmélene for hhv.
2001 (tall for semikolon) og 2004 (tall etter semikolon).

Tabell 10.9. Samvariasjon mellom forsokets betydning og lokal
utnytting av mulighetene.

Muligheter godt ivaretatt?

Utnyttet s& godt  Bare i noen Passiv og i liten

som mulig grad realisert grad utnyttet
Nei, ingen 2;0 0; 1 1;1
betydning
@kt handlingsrom for Ja, men i liten 1;2 34 2;3
lokal tilpasning? grad
Ja, i noen grad 3,4 4;3 2:0
Ja, i stor grad 1; 1 0;0 0;0

Den absolutt mest negative konklusjonen for forsgkets betydning er kombina-
sjonen i gverste venstre celle i tabellen ovenfor. Dette innebaerer at forseket
ikke har hatt noen betydning for handlingsrommet, samtidig som mulighetene
har blitt best mulig utnyttet av kommunen. Vi ser imidlertid at ingen av kom-
munene har svart dette i 2004, mens to kommuner hadde denne oppfatningen i
2001. Dersom de fleste av kommunene der forseket har hatt liten betydning for
det lokale handlingsrommet (“’nei, ingen betydning” eller ”ja, men i liten grad”)
samtidig har svart ’passiv og i liten grad”, vil en vesentlig arsak til manglende
effekter vaere knyttet til kommunenes egen manglende tilpasningsevne. Vi ser
imidlertid at dette bare gjelder 3 av 9 kommuner i 2001-undersgkelsen og 4 av
11 kommuner i 2004.

Totalt sett spriker svarfordelingen relativt mye, bade i 2001 og 2004, slik
at det ikke tegnes et sarlig klart bilde av denne oppstillingen. Dette er i seg selv
en interessant observasjon for evalueringen. En endring av gkonomiske ramme-
betingelser som rent objektivt sett er likt utformet for alle kommunene, blir altsa
bade oppfattet forskjellig og utnyttet forskjellig av den enkelte deltakende
kommune. Dette tyder pé at de lokale forholdene er sveert viktige, bl.a. hvor
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”klare” kommunene har vaert til & ga inn i forseket pa det administrative og
politiske plan, om forsgket forst og fremst har vaert forankret pa det administra-
tive plan eller ogsa i sterk grad involvert politikerne, hvordan kommunens gko-
nomiske situasjon har vert i utgangspunktet og hvordan forseket har pavirket
kommunens gkonomi. Disse temaene bringer oss videre til de to neste kapitlene,
som er basert pé de to arbeidsrapportene som omhandler de kvalitative delene
av evalueringen.
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11 RADMENNENES SYNSPUNKTER

11.1 Innledning — noen hovedtrekk

Det mest slaende poenget etter & ha gjennomfert samtaler med radmennene i
samtlige 20 forsekskommuner, er at erfaringene og synspunktene er noksé spri-
kende. Den samme objektive endringen i kommunenes rammebetingelser har
tydeligvis blitt opplevd pa til dels sveert forskjellig vis ute i den enkelte kom-
mune. En del av disse forskjellene lar seg nok forklare ut fra hvor god ”match”
det har vaert mellom kommunens endringsbehov i lepet av forseksperioden og
de endringer som forsgket har stimulert (i skonomisk forstand) til & gjere. Det
mest nerliggende eksemplet pa dette er — som sé ofte for i rapporten — barneha-
geomradet. En kommune som allerede hadde full barnehagedekning og ingen
okning 1 ettersparsel etter barnehageplasser i lapet av forsgksperioden, har fatt
en gkning i statlig rammeoverforing som fritt har kunnet brukes til andre formal
i lopet av perioden. En kommune som derimot har hatt en betydelig vekst i an-
tall barnehageplasser (storre enn gjennomsnittet i alle kommuner utenfor forse-
ket), har méttet redusere mer pa andre omrader enn dersom kommunen hadde
fatt gkt tilskudd fra staten i takt med ekningen av antall barnehageplasser. Det
er derfor naturlig at forsgket oppleves som forskjellig fra kommune til kommu-
ne.

Forskjellene i kommunenes erfaringer og synspunkter omkring forsek-
sordningen er imidlertid sterre og mer uforutsigbare enn det som lar seg forklare
av slike objektive forhold alene. Det er derfor tydelig at erfaringene ogsa er
preget av mer subjektive forhold i den enkelte kommune. Dette kan for eksem-
pel dreie seg om hvor sterkt eierskap politikerne i kommunen har hatt til delta-
kelsen i forsgksordningen, og hvor kritiske kommunens administrasjon og poli-
tikere generelt har veert til statens styring overfor kommunesektoren. I de kom-
munene som later til & veere mest kritiske eller negative til erfaringene med for-
soksordningen, kan en fa et inntrykk av at kritikken mot ordningen kanskje gar
lenger i negativ retning enn det selve ordningen rent objektivt vurdert skulle
tilsi. Vi sitter med et inntrykk av at stemningen generelt (og i forhold til statens
styring av kommunesektoren spesielt) har vert noksd negativ i utgangspunktet,
og at tiltakslysten, framtidstroen og folelsen av handlingsrom har veert lav. Det
har gjerne hersket en viss optimisme knyttet til at det & bli forsekskommune
skulle bidra til & gjere situasjonen en del bedre. Nér de positive forventningene
(av ulike grunner) ikke har slétt til, har stemningen vendt seg til en tilstand pre-
get av skuffelse og kritikk knyttet til hvordan forseket konkret har vert utformet
og blitt hindtert av de involverte departementer, fylkesmenn m.v.
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Andre kommuner ser imidlertid ut til 4 ha til dels meget positive erfaringer med
forsgksordningen, og her kan det virke som om forsgket er blitt laftet opp pa et
nermest “metafysisk” niva. Med det menes at ordningen er blitt gjort til noe
”storre enn seg selv”, og bidratt til en vitalisering og reorientering av lokalpoli-
tikken som har vert mer omfattende enn det endringene forsgket har gitt for
kommunens finansielle rammebetingelser isolert sett skulle tilsi. Forseket ser da
ut til & ha bidratt til en slags generell snuoperasjon der man har fokusert mer pa
muligheter enn pa problemer og begrensninger. Det er klart at en slik generelt
positivt ladet innfallsvinkel ikke bare kan forklares av objektive forhold. Per-
sonlige egenskaper og personlig kjemi mellom de involverte akterene p& admi-
nistrativt og politisk niva i kommunene spiller her utvilsomt en betydelig rolle.
Det skal imidlertid ogsa papekes at det synes som om det er noe delte oppfat-
ninger om forsekets eventuelle positive utslag ogsé i de kommunene der réd-
mennene er mest entusiastiske. Enkelte kommunestyrerepresentanter som har
skrevet utfyllende kommentarer i sperreskjemaene fra 2003 ser ut som om de er
mindre positive til forsgket enn det deres rddmann gir uttrykk for. Dette kan
tyde pa at forsgket har hatt sterre betydning for kommunenes rddmenn og sent-
raladministrasjon, og at dette nivaet har utnyttet mulighetene som har ligget i
forsgket i sine saksframlegg, mens kommunestyrene har merket mindre forand-
ringer. Vi kommer naermere inn pa dette i avsnitt 11.2.

Pé begge sider av disse ytterlighetlighetene i1 positiv og negativ retning,
befinner det seg en midtgruppe av kommuner som faller i en verken-eller”
kategori. Deres erfaringer etter fire ar som forsgkskommune, er at endringene
har vaert beskjedne. Forsgksordningen har tross alt bare berert en noksa liten del
av kommunenes rammebetingelser. I kroner og ere er derfor virkningene rela-
tivt sma. I tillegg har forseket skrumpet i betydning over tid fordi en del av til-
skuddene er blitt innlemmet underveis i forseksperioden. Videre blir kommune-
ne ogsa styrt av en rekke andre styringssignaler enn gjennom eremerkede til-
skudd. Det finnes bade rettighetslovgivning og andre former for juri-
disk/administrativ styring som pavirker kommunenes rammebetingelser ut over
maten de blir finansiert pa. I tillegg har forseksperioden 2000-2003 vzert preget
av at kommunesektoren generelt har opplevd en forverring av de skonomiske
rammebetingelsene. I mange kommuner er derfor omkvedet at de i praksis har
hatt meget sma valgmuligheter, og at de er inne i en situasjon der tjenestetilbu-
dene mé nedskjares og effektiviseres samtidig som forventninger/krav/lover og
regler gjor dette vanskelig. Forsgksordningen har derfor lett blitt en ikke-
begivenhet” i det store bildet, og har kun i meget liten grad pévirket de valgene
kommunen har foretatt i lopet av de fire arene fra 2000 til 2003.

Et eksempel pa hvordan ett og samme fenomen kan bli oppfattet pa sveert
forskjellig mate fra kommune til kommune, er folgende: Flere kommuner har i
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forseksperioden hatt en meget trang ekonomisk situasjon, der de har méttet
gjennomfere betydelige kutt og/eller effektiviseringstiltak pa driftssiden for &
opprettholde (eller gjenopprette) gkonomisk balanse. I noen av disse kommune-
ne har det eksplisitt blitt kommentert at det i en slik situasjon har veert en fordel
d veere forsokskommune: Som forsgkskommune har inntektssiden av budsjettet
vert uavhengig av utgiftssiden. Dermed har ikke inntektene blitt redusert i takt
med tjenesteomfanget nér de har mattet foreta kutt i tjenestetilbudet, hvilket
ville ha veert tilfelle dersom de mottok tilskudd i trdd med aktiviteten eller antall
plasser osv. I andre kommuner har imidlertid omkvedet vert neermest det mot-
satte: P& grunn av trang ekonomi og nedvendige innskrenkninger i tjenestetil-
budet, har det ikke spilt noen rolle at man har veert forsokskommune. Den gko-
nomiske situasjonen har vert si trang at kommunen ikke har opplevd & ha noen
handlefrihet, og de gjennomferte kuttene har vert nedvendige, enten man er
forsgkskommune eller ikke. I den grad vi skal gjere oss til dommer over disse
oppfatningene, har det forstnevnte resonnementet rent prinsipielt utvilsomt noe
for seg. Det er faktisk tilfelle at inntektene gér ned hvis en ma kutte ned pa om-
fanget av en tjeneste som mottar tilskudd, mens man ikke far en tilsvarende
inntektsreduksjon hvis inntekten kommer som rammetilskudd. Hvis man for
eksempel ma foreta en reduksjon av antall barnehageplasser for & oppna en for-
bedring av driftsresultatet med et visst antall kroner, matte en forsekskommune
redusere med et lavere antall plasser enn det som ville vere tilfelle i en ikke-
forsekskommune som mottok statstilskudd per barnehageplass.

Et fellestrekk for alle forsgkskommunene — bade de mest negative, de
mest positive og de som faller i verken-eller” kategorien — er at de priorite-
ringsmessige utslagene av ordningen neppe har vert sarlig store. Kommunenes
holdninger og opplevelser rundt forseket har derfor variert betydelig mer enn
det de rene prioriteringsmessige utslagene skulle tilsi.

Nér rddmenn flest argumenterer for at det i liten grad har blitt gjort be-
visste omprioriteringer som en direkte falge av forseksordningen, er dette sik-
kert 1 hovedsak korrekt. Det kan imidlertid ikke ses bort fra at enkelte endringer
kan ha skjedd uten at de konkret eller bevisst er blitt assosiert direkte til selve
forsgksordningen. Det vi kan ane gjennom samtalene med rddmennene som et
prioriteringsmessig utslag av forseket er hovedsakelig to forhold: i) Tempoet i
barnehageutbyggingen i forsekskommunene har muligens vart lavere enn det
som ellers ville ha veert tilfelle. Det kan synes som om det i en del forsgkskom-
muner har “hopet seg opp” et udekket behov mot slutten av forsgksperioden, og
at ekstra mange nye avdelinger eller nye barnehager er blitt eller vil bli apnet i
2004, etter at kommunene igjen mottar tilskudd per plass. ii) Kommunene har i
noen grad utnyttet det faktum at de ikke er blitt stilt overfor et krav om aktivi-
tetsekning innenfor psykiatriomrédet, slik at veksten i bevilgninger innenfor
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dette omradet trolig har vert noe mindre enn det som ville veert tilfelle hvis
kommunene ble stilt overfor et krav om aktivitetsekning tilsvarende tilskudds-
belopet. Det forste av disse inntrykkene har senere blitt bekreftet av analysene
av KOSTRA-data i kapittel 5. Det andre lar seg imidlertid ikke verken bekrefte
eller avkrefte pga at psykiatri ikke er definert som et eget utgiftsomrade i
KOSTRA, og vil derfor aldri kunne bli noe mer enn et ”inntrykk”.

11.2 Positive erfaringer — gkt handlingsrom og bedre lokal til-
pasning

De kommunene som i forste rekke har klare og uttalte positive erfaringer & vise
til er Etne, Hurdal, Namdalseid, Nesset. Disse kommunene kan vise til at forse-
ket har bidratt til at en ny type prioriteringsdebatt har oppstatt lokalt — den er
blitt betydelig vitalisert, og den tidligere tilskuddsorienteringen er blitt mindre.*
Med tilskuddsorientering sikter vi her til at kommunens ledelse (bade politisk
og administrativ) fokuserer sterkt pa til enhver tid & utnytte eksisterende til-
skuddsordninger best mulig, slik at blikket i sterre grad enn enskelig rettes mot
hva som til enhver tid er mest ’lgnnsomt” for kommunen, snarere enn mot hvil-
ke av kommunens egne tjenesteomrader behovene reelt sett er storst. Radmen-
nene i de fire kommunene nevnt ovenfor foler at de i forseksperioden har opp-
nadd en sunnere og mer naturlig innfallsvinkel til sine egne prioriteringer, nem-
lig at de i starre grad enn for forsgket har foretatt sine prioriteringer ut fra
kommunens egne oppfattede behov.

Forsgk fra faglige interesser pé a etterlyse hvor “min sektors penger er
blitt av”’ og lignende, har det vert lettere enn tidligere & avvise, og man har
dermed kunnet fokusert sterkere pa helheten i kommunens tjenestetilbud. Det er
ikke ngdvendigyvis slik at de konkrete utslagene fra tjeneste til tjeneste har blitt
serlig store. Det er snarere tankegangen og den lokale prosessen som har endret
seg. Bade sentraladministrasjonen og (i felge radmennene) politikerne har blitt
mer forngyd nér de har opplevd at beslutningene i hovedsak er begrunnet ut fra
deres egne vurderinger, snarere enn hvilke omrader som mottar tilskudd. Det er
likevel ikke nedvendigvis slik at en omlegging av prioriteringsdebattene i denne
retning har foregatt konfliktfritt: Noen fagomrader i kommunene har sett sin
posisjon truet pga tapte tilskudd, og disse har naturlig nok vert kritiske. Likevel
kan vi nok si at forsgket for disse kommunene har bidratt til de effektene en i

3 1 Hurdal har det foregtt et ridmannsskifte som gjorde at ridmannen pa intervjutidspunktet hadde liten
personlig kjennskap til foreket. Vi har imidlertid andre informanter fra Hurdal i forbindelse med intervjumate-
rialet i kapittel 12 som gjor det naturlig & inkludere Hurdal blant de positive” kommunene. I tillegg hadde vi
en samtale med den tidligere ordfereren i Hurdal (som var ordferer i forseksperioden), som ogsé klart papekte
hvordan forseket hadde bidratt til en revitalisering av lokalpolitikken langs de linjer vi beskriver i dette avsnit-
tet.
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forste rekke trolig hépet a fa bekreftet: Lokaldemokratiet er blitt vitalisert, poli-
tikken har fatt en reorientering ved a fokusere sterkere pé lokale behov, og
kommunene opplever & vaere mer forngyd med de prioriteringsvalgene som er
blitt foretatt. Som en oppsummering av de positive opplevelsene disse kommu-
nene har hatt, kan begrepet “ny giv” vaere dekkende.

Det er verdt & merke seg at alle de fire kommunene med klarest positive
opplevelser har til dels sveart fa innbyggere. Innbyggertallene for disse fire
kommunene i 2003 var 2679 i Hurdal, 3916 i Etne, 3201 i Nesset og 1779 1
Namdalseid. Kommuner av denne storrelsesorden har naturlig nok svaert mye
mer oversiktlige forhold rent ledelses- og organisasjonsmessig enn middelstore
og store bykommuner som Tensberg, Lillehammer og Stavanger. For at forsek-
sordningen skal ha kunnet sette tydelige spor etter seg i den enkelte kommune,
har det nok vart en viktig forutsetning at bdde administrasjon og politikere i
fellesskap har hatt en bevissthet og et engasjement omkring hva forsgket har
betydd og ikke betydd for kommunens rammebetingelser og muligheter. Det
virker noksé naturlig at dette har veert lettest & oppnd i sma og oversiktige
kommunene, hvilket ogsa bekreftes av resultatene.

De fire nevnte kommunene har eksplisitt pekt pa en del av de problemene
som kan oppsté som felge av statlig styring preget av gremerkede tilskudd og
bruk av tidsavgrensede handlingsplaner. Fra Namdalseids side trekkes det for
eksempel fram at det ved inngangen til forseket til dels var “overfinansiering”
av barnehagesektoren i kommunen. Det var god dekning og til tider ogsa over-
dekning av barnehageplasser i kommunen. Etter ridmannens oppfatning var
flere av de eremerkede tilskuddene forut for forseksperioden med pa & opprett-
holde et nivé pa tilskuddsomradene som var i overkant av ettersperselen. Med
rddmannen i Namdalseids egne ord endret imidlertid dette seg i forseksperioden
som folger: ”Med innfoeringen av forseket ble det et langt sterkere fokus pa hel-
heten i tjenestetilbudet, om driften av de enkelte omradene var kostnadseftektiv,
og om det var en god prioritering i forhold til lokale behov”.

Et tilsvarende resonnement framferes av Etne, som ved inngangen til
forseket ut fra riddmannens oppfatning hadde en veldig bra eldreomsorg. Det var
dermed en klar fordel for Etne & slippe og forholde seg til kravet om aktivitets-
vekst pa driftssiden innenfor eldreomsorgen. En frigjorde da midler som i stedet
ble brukt til & opprettholde en bedre kvalitet pa grunnskoletilbudet enn det som
ellers hadde veert mulig. Begge disse eksemplene peker pa et generelt problem
med tilskudd og handlingsplaner, nemlig at de utpekte tilskuddsomréddene kan
vaere velbegrunnet som en gjennomsnittsbetraktning, men at de ikke nedven-
digvis treffer behovene godt i mange enkeltstdende kommuner. For & sitere
rddmannen i Etne, da hun fikk spersmalet om kommunen angrer pa at den had-
de deltatt i forseket: ”Nei! Jeg synes dette har vert veldig positivt for kommu-
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nen! Kommunen har sluppet & gke innsatsen pa omrader der den allerede hadde
et godt tilbud.”

Fra rddmannen i Nesset far vi folgende oppsummerende kommentar, som
ogsé bygger opp omkring de samme poengene som ovenfor: “Konklusjonen pa
dette er enkel! Styring gjennom eremerkede tilskudd inneberer naermest per
definisjon at iallfall noen kommuner bommer pa oppgavene. Noen har allerede
lost de oppgavene staten med sine tilskudd forseker & stimulere losningen av, og
da blir kommunene delvis stimulert og delvis tvunget til & prioritere feil. Med
forseket kunne kommunen prioritere mye riktigere, og dette faltes glimrende for
oss!” Radmannen i Nesset kommer tidligere i intervjuet med en annen formule-
ring, som ogsa peker pé hvordan forseket har endret fokus i prioriteringsdebat-
ten: ”Dette har veert meget positive erfaringer! Qremerkede tilskudd er ikke det
samme tema som det var tidligere. Fagfolkene/sektorinteressene i kommunen
har mistet makt. Totalbildet eller helheten for kommunen er det som na blir
fokusert langt sterkere pa. Fokuset er pa kostnader, resultater og effektivitet i
stedet for & investere der staten satser, selv om kommunen egentlig ikke trenger
akkurat denne satsingen!”

Det ber papekes at lignende synspunkter ogsa er blitt framfort av kom-
muner som uttrykker en mer negativ holdning til forseket totalt sett. Som et
eksempel kan vi trekke fra Nordreisa, som sarlig har fatt negative erfaringer
knyttet til uforutsigbare rammer og etterskuddsvis avregning av tilskuddsbelep,
jf. avsnitt 11.4.2. Rddmannen i Nordreisa har tross dette klart sett nytten av &
ikke matte forholde seg til de eremerkede tilskuddene, jf. folgende uttalelse: ”Et
eksempel pa uheldige utslag kan vare innenfor psykiatriomradet. Nordreisa har
bygget opp dette omradet selv, og bruker totalt om lag 5,4 millioner, mens det
gis ca. 1,8 millioner i tilskudd. Her har kommunen vert forut for sin tid med
prioriteringen av dette omradet, og blir né straffet for dette. Det virker absurd at
det skal dokumenteres en ekning pa 160.000 kroner fra 2003 til 2004. Her har
det vaert en stor fordel a bli fritatt for denne type krav i de fire forseksarene.”

Et annet viktig poeng som har vaert nevnt av flere av ridmennene i var
undersekelse, er at det kan vere lettere & gjenopprette skonomisk balanse — fra
en situasjon der kommunen har for lave inntekter i forhold til utgiftsnivaet
(hvilket flere og flere kommuner har fatt i lopet av de siste arene) — dersom
inntektssiden ligger fast, dvs. at inntektene i sin helhet kommer som skatteinn-
tekt og rammetilskudd. Enhver reduksjon av utgiftssiden med et visst belap
forbedrer da kommunens resultat eller "bunnlinje” med det samme belepet.
Med aktivitetsbasert finansiering, vil ikke en reduksjon i driftsutgiftene med et
visst belop gi den samme forbedringen i gkonomisk resultat, pga at inntektssi-
den reduseres (tilskudd mistes) i takt med reduksjonen i aktiviteten. Dette vel og
merke sé lenge utgiftsreduksjonen bererer nivéet pa de tilskuddsberettigede
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aktivitetene. (Hvis utgiftsreduksjonen for eksempel skjer ved & bruke mindre
penger per barnehageplass, men uten & redusere antall plasser, vil ikke inntekts-
siden bergres.) Vi vil tro at en av flere mulige forklaringer pé at s& mange kom-
muner i dag sliter med & opprettholde skonomisk balanse, kan vare statens krav
til aktivitets- og utgiftsvekst pa noen utpekte omrader, samtidig som den samme
kommunen totalt sett har for hgye driftsutgifter og ma foreta kutt for &
gjenopprette skonomisk balanse. De nadvendige utgiftsreduksjonene pé de
omradene som ikke skal ha aktivitetsvekst, blir dermed desto starre. For kom-
muner som av ulike arsaker befinner seg i gkonomisk ubalanse, vil vi derfor tro
at det oppleves lettere & gjennomfere nedvendige omstillinger og utgiftsreduk-
sjoner dersom de ikke samtidig ma dokumentere utgifisvekst for a gjore seg
berettiget til & motta tilskudd fra staten. Som et eksempel pé hva slags paradok-
sale utslag en slik politikk kan skape, nevner raidmannen i Etne at hun kjenner
til kommuner i sin region som forst har ekt driftsnivéet og bemanningen innen-
for eldreomsorgen i trdd med intensjonen i handlingsplanen for eldreomsorg.
Etter at planen né er avsluttet, og kommunegkonomien generelt er stram, har
kommunene imidlertid mattet nedbemanne sektoren igjen. Det sier seg selv at
dette er darlig ressursbruk over tid, og at forutsigbarheten blir meget darlig bade
for brukerne av tjenesten og de ansatte i sektoren. Rddmannen i Etne er ikke
alene om a papeke denne type utslag, jf. folgende uttalelse fra radmannen i
Nordreisa: ” Kommunen har havnet i en paradoksal situasjon. Fylkesmannen
passer pa at det skal bli en nedskjaering pa 10,7 millioner i 2005 for & dekke inn
underskuddet. Samtidig passes det pa at det skal bli en gkning pa 160.000 kro-
ner innen psykiatrien!”

Som et korrektiv til de mest positive erfaringene som er blitt beskrevet i
dette avsnittet, skal det bemerkes at enkelte formuleringer i form av tilleggs-
kommentarer i sperreskjemaene fra kommunestyrerepresentanter i 2003 gér i en
motsatt retning. En representant i en av de fire mest ”positive” kommunene
skriver at

”Mangelen er at eg synest det blir delegert for mange saker til administra-

sjonen, folkevalgte har for lite innsyn eller vi blir for darlig informert om
kva er fordel/bakdel med forseket.”

To representanter i en annen av de fire kommunene skriver videre at

”Forste periode i kommunestyre for meg. Det har aldri vert nevnt med et
ord hva ordningen har betydd for kommunen vér. Sa jeg er ikke kompe-
tent til & svare noe fornuftig pa disse spersmala.” (representant 1)

”Forsegket var et gnske fra administrasjonen og var i liten grad diskutert i
kommunen.” (representant 2)
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Endelig finner vi en representant i en tredje blant de samme fire kommunene
som uttrykker seg som folger:

”Stilt om forseket etter forste vedtatte budsjett.”

Til sammen fire kommunestyrerepresentanter fra tre av de kommunene der det i
folge rddmennene har veert starst positive effekter av forsaket, tegner dermed et
annet og mindre positivt bilde. Dette er selvsagt et noksa tynt materiale & bygge
pa, men de siterte kommentarene tyder uansett pa at bredden i de positive inn-
trykkene av forsgksordningen neppe er sa stor som rddmennenes formuleringer
kan tyde pé. Det kan ut fra dette antydes at raidmennene/sentraladministrasjonen
i noen grad overdriver nar de beskriver hvordan lokalpolitikken har blitt revita-
lisert og forbedret som folge av forseket.

En rddmann i en kommune som ikke er nevnt blant de fire mest positive i
dette avsnittet er sveart eksplisitt omkring hvordan forsgket har hatt langt mer &
si for sentraladministrasjonen enn for kommunestyret. I folge denne rddmannen
har mesteparten av fordelene blitt igjen” hos rddmannen og sentraladministra-
sjonen for gvrig, mens politikerne — i folge rdidmannen selv — neppe i samme
grad har registrert serlig store endringer. Rddmannen har folt at det har vert
storre fleksibilitet i prioriteringene, men denne ekte fleksibiliteten har forst og
fremst blitt utnyttet i ridmannens saksframlegg/budsjettforslag til politikerne,
mens politikerne trolig har oppfattet budsjettframleggene som like “’laste” som i
tiden for forseket.

11.3 Nermere diskusjon om ~handlingsrommet”

Enkelte av rdidmennene vi har snakket med har eksplisitt nevnt at kommunens
handlingsrom har blitt sterre som falge av forsgksordningen. I forbindelse med
lokalpolitikk, er begrepet handlingsrom tilsynelatende av stor betydning — det
blir stadig brukt av lokalpolitikerne, og en viser ofte til at ”handlingsrommet er
na sé lite at en ikke lenger har noe & drive politikk pd”, jf. sitatene vist i avsnitt
9.5.2. Det er dermed av betydelig interesse at enkelte av forsgkskommunene
opplever at handlingsrommet faktisk har blitt sterre pa grunn av deres deltakelse
i forsgksordningen. Samtidig har vi i avsnitt 3.5 argumentert for at handlings-
rommet eller graden av valgfrihet i prinsippet er like stor selv om kommunen
gis prisvridende eremerkede tilskudd slik som tilskuddene til barnehager, SFO
og musikk- og kulturskoler, og at det forst og fremst er tilskudd som stiller krav
til aktivitetsgkning som reelt sett innskrenker handlingsrommet.

Ut fra maten begrepet handlingsrom er blitt omtalt pa blant flere av for-
sokskommunene, er imidlertid vért inntrykk at det snakkes om gkt handlings-
rom for lokal tilpasning” uavhengig av om det er snakk om tilskudd i den ene

134



eller den andre kategori. Vi sitter derfor med et inntrykk av at kommunene i
noen grad har laftet hele fortolkningen av ”handlingsrom” opp pa et mer “meta-
fysisk” plan. Nar pengene gis i form av rammetilskudd i stedet for gjennom
barnehagetilskudd, SFO-tilskudd m.v., oppleves dette neermest per definisjon
som en gkt "frihet”, selv om tilpasningen i prinsippet kunne velges like fritt”
bade med og uten slike tilskudd.

En viktig kvalifikasjon eller innvending fra denne konklusjonen, er & ta
hensyn til at noen tilskudd kun gis til kommunene i et avgrenset tidsrom. Etter
at tilskuddet har virket en stund, regner staten med at alle kommunene har
kommet opp pa et okt niva innenfor det aktuelle omradet, og innlemmer til-
skuddet i inntektssystemet. Da gjelder det selvsagt for kommunen & utnytte
tilskuddsordningen mens den er der, jf. oppstartings- og kompensasjonstilskud-
dene innenfor handlingsplanen for eldreomsorg. Hvis staten styrer gjennom
slike tidsbegrensede handlingsplaner, vil det vere rasjonelt for kommunene a
forseke og tilpasse seg maksimalt til de tidsbegrensede tilskuddene slik at mest
mulig av regningen for en viss opptrapping av antall plasser eller antall boligen-
heter etc. finansieres av staten. Ogsa i dette tilfellet har kommunene i prinsippet
full valgfrihet, men de vil bli skonomisk skadelidende hvis de ikke &rvikent
tilpasser seg systemet til enhver tid. Da setter hele tiden staten agendaen for
kommunenes prioriteringer, og bidrar til & skyve kommunens fokus over fra
“hvilke behov er det viktigst for oss & lgse na?” til ”hvilke omrédder m4 vi na
prioritere for & fA mest mulig ut av de statlige tilskuddene?”. Det virker mer
treffende at kommunene omtaler dette som manglende “handlefrihet”, selv om
vi vel ogsé her kan snakke om en viss metafysisk bruk av begrepet.

Et annet interessant moment angdende diskusjonen omkring hvordan
begrepet “handlingsrom” skal forstas, ble lansert av davaerende ordferer i Hur-
dal kommune. Han pépekte at denne kommunen praktiserer sékalt nettobudsjet-
tering. Dette innebarer at kommunen budsjetterer sine netto driftsutgifter til de
ulike formal, dvs. brutto driftsutgifter minus gebyrinntekter, eremerkede til-
skudd m.v. Med andre ord trekkes de eremerkede tilskuddene ut av budsjettet,
slik at det settes opp et budsjett over hvordan kommunen disponerer sine netto
driftsutgifter. En forsekskommune som har budsjettert pa denne méten, har fatt
en sterre totalramme for sin nettobudsjettering, siden de eremerkede tilskuddene
som inngikk i forseket ikke ble trukket ut av nettobudsjettet, men i stedet ble
tilfort ssmmen med ordiner skatteinntekt og rammetilskudd. Som et tenkt ek-
sempel, ville da en forsekskommune oppleve at totalt antall kroner i nettobud-
sjettet gkte fra (la oss si) 150 millioner kroner i 1999 til 170 millioner kroner i
ar 2000. En kan dermed neermest fysisk fa inntrykk av at et storre antall kroner
kan disponeres fritt i forbindelse med budsjettarbeidet etter at kommunen gikk
inn i forseket. Ut fra diskusjonen i tilknytning til Figur 3.1 i avsnitt 3.2 og 3.5,
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er imidlertid denne oppfattede ekningen i totalrammen for nettobudsjettet
strengt tatt en illusjon.

Det som ikke har vaert en illusjon, er at den nye og hgyere totalrammen
for nettobudsjettet for en forsekskommune har vert uavhengig av kommunens
egne disponeringer.’® Dermed har det vert lettere a forholde seg til dette faste
tallet, og gjere prioriteringene ut fra en fast nettoramme. Nar en skal netto-
budsjettere samtidig som kommunen mottar en rekke gremerkede tilskudd til
ulike formél, ma kommunen egentlig hele tiden omkalkulere budsjettet for &
fange opp endringer i mottatte tilskudd. Som et eksempel, hvis man i nettobud-
sjettet velger & bruke mer av egne midler innenfor nettorammen til et formal
som mottar tilskudd, ma en passe pa & korrigere budsjettet slik at gkningen i
mottatte tilskudd fanges opp (utenfor nettorammen). Nér tilskuddene slas sam-
men med gvrige rammeinntekter, slipper en altsa & gjore dette. Forklaringen
knyttet til kommunenes bruk av nettobudsjettering kom pa et relativt sent tids-
punkt i prosessen rundt samtalene med rddmennene. Vi har dermed ikke fatt
samlet inn en mer systematisk informasjon omkring hvor mange av for-
sekskommunene som praktiserer nettobudsjettering og hvordan dette eventuelt
har hatt betydning for opplevelsen av forseket. Vi har derfor svakt grunnlag for
a vurdere hvor viktig eller dekkende denne mulige forklaringen pa et opplevd
okt handlingsrom er, men regner med at den kan vere relevant iallfall for en del
av kommunene.

11.4 Kritikk og negative erfaringer

Ré&dmennene i forsekskommunene har uttrykt en rekke kritiske holdninger og
negative erfaringer knyttet til forseksordningen og dennes utforming og oppfol-
ging. De viktigste negative erfaringene og kritikkene er forsgkt kategorisert og
diskutert i de kommende underkapitlene.

11.4.1 For lite omfang og for stor ustabilitet rundt forsgksordningen

Awvsnitt 2.1 inneholdt en oversikt over hvilke tilskudd som opprinnelig var med i
forsegket, og hvilke tilskudd som er blitt tatt ut i lepet av forseksperioden. Vi
viste der at forsgksordningen etter hvert har blitt betydelig uthulet i forhold til
det som var utgangspunktet for ordningen. I tillegg har det veert mye usikkerhet
knyttet til innlemming eller ikke-innlemming ogsa til de tilskuddene som ikke
har blitt tatt ut i lepet av forseksperioden. Serlig gjelder dette leirskoletilskud-
det, musikk- og kulturskoletilskuddet og SFO-tilskuddet. Ved flere anledninger

3¢ Dette med unntak av de tilskuddene som i realiteten har vert eremerkede ogsé for forsekskommunene, jf.
avsnitt 2.1.
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har ett eller flere av disse blitt foreslétt (av Regjeringen) innlemmet underveis i
forseksperioden, mens Stortinget har utsatt innlemmingstidspunktet. Som kjent
ble det endelige utfallet at musikk- og kulturskoletilskuddet ble innlemmet fra
1. januar 2004, mens leirskoletilskuddet delvis ble innlemmet fra det samme
tidspunkt, og SFO-tilskuddet ble innlemmet fra 1. august 2003. Vi star dermed
igjen med et meget lavt antall tilskudd som ikke enten er blitt tatt ut av forseket,
eller som har blitt vurdert eller foreslatt tatt ut i lopet av forseksperioden pé fire
ar.

Et annet viktig moment nér det gjelder usikkerhet og manglende stabilitet
rundt forsgksordningen gjelder barnehageomrédet. Barnehagetilskuddet har
utvilsomt veert det desidert viktigste innen forseksordningen. For dette til-
skuddsomrédet har det blitt meget store endringer i lopet av forseksperioden.
Disse endringene var neppe forutsett ved inngangen til forseksperioden, siden
det var det ”ad hoc”-pregede barnehageforliket inngétt av et Stortingsflertall
utenfor regjeringspartiene som satte i gang endringene pa dette omradet. Etter
dette vedtaket, har flere involverte departementer méttet utarbeide en rekke
detaljer omkring hvordan Stortingsvedtaket skulle konkretiseres og settes ut i
livet. Underveis i denne prosessen har det ogsa vert snakk om & innlemme bar-
nehagetilskuddet allerede fra 2004, mens det né ligger an til innlemming av
barnehagetilskuddet fra 2006.

Totalt sett er det pa bakgrunn av det ovenstaende en meget forstaelig
kritikk fra forsekskommunenes side at det har vaert for mye uro og usikkerhet
rundt forsgksordningen. For mye har vert endret i og rundt forsegket til at dette
har blitt til noe i nerheten av det tydelige eksperimentet det var tiltenkt & vaere i
utgangspunktet. En viktig l&erdom av dette er derfor noe som rddmannen i Alta
papekte: ” Det store problemet er at staten ikke er i stand til & binde seg for en
firedrsperiode”. Ustabile allianser pa Stortinget har bidratt til at statens politikk
overfor kommunene har blitt lite helhetlig og langsiktig i lepet av de arene for-
soket har vart, og det later til at det er blitt tatt minimalt hensyn til at en rekke
av de tilskuddene som har veart gjenstand for endringer og vurderinger har vert
en del av en forseksordning. Totalt sett har nok dette gjort at forseket har mistet
mye av sin betydning og legitimitet, bdde blant forsgkskommunene selv og
blant statlige myndigheter bade i departementer og blant fylkesmenn m.v.

11.4.2 Uheldig handtering av tilskudd omfattet av beregningsmodell 3

Som klargjort i avsnitt 2.1 ble 4 tilskudd i forseket lagt inn i forseks-
rammetilskuddet etter den sékalte “beregningsmodell 3”. Denne beregningsmo-
dellen fungerer slik at tilskuddene falger kommunens aktivitet akkurat pa sam-
me mate som ordinzre gremerkede tilskudd. Den eneste forskjellen har vert at
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inntektene til forsekskommunene har kommet pa andre tidspunkt enn i evrige
kommuner. Det foregér en etterskuddsberegning (to ar i etterkant) som serger
for at inntektene totalt sett (vurdert over alle drene under ett) blir den samme
som den ville blitt hvis kommunen sto utenfor forsgket. De fire tilskuddene
dette gjelder er oppleering til spraklige minoriteter i grunnskolen, opplering for
voksne innvandrere, integreringstilskuddet og kompensasjon for renter og av-
drag (innenfor handlingsplanen for eldreomsorg).”’

I forbindelse med var evaluering av forseksordningen kommenterte vi
allerede i var prosjektbeskrivelse fra ar 2000 at disse tilskuddene er & betrakte
som gremerkede ogsa innenfor forseksordningen, og at vi av denne grunn ikke
kom til & betrakte disse som interessante med tanke pa mulige omprioriterings-
effekter m.v. Disse 4 tilskuddene har i praksis fungert som en slags "listefyll”
som har fétt forseksordningen til 4 se mer omfattende ut pé papiret enn den i
virkeligheten har vert. Flere av raidmennene har uttrykt lignende synspunkter.

Et langt viktigere poeng nar det gjelder disse tilskuddene (og da serlig
integreringstilskuddet) enn at de har vert lite relevante for forseket, er at flere
av forsgkskommunene har fatt betydelige problemer med manglende forutsig-
barhet og store inntektsvariasjoner fra dr til dr. Dette skyldes at grunnlaget for
a legge tilskuddene inn i forseksrammen er blitt beregnet pé en viss dato, med
etterskuddsvis korreksjon. Mange kommuner har dermed fatt heyere inntekt enn
de ellers ville ha fatt i en periode, mot at inntekten har blitt tilsvarende redusert
pa et senere tidspunkt. P4 grunn av at beregningene som ligger til grunn for
disse tilskuddene har vert relativt uoversiktlige, ser kommunene i liten grad ut
til & ha veert fullt klar over hvilken inntekt de ville fa pa ulike tidspunkter. En
del kommuner har dermed i tilsynelatende god tro brukt penger de egentlig
”ikke hadde”, og mattet kutte desto mer i driftsbudsjettet senere. I enkelte av
forsekskommunene har dette skapt betydelige vanskeligheter, og bidratt til at
hele forseket har blitt betraktet mer som et problem enn en mulighet. Fra vér
side synes det dermed som om handteringen av disse tilskuddene har veert me-
get uheldig. For det forste kunne de uansett ikke bidra til noen prinsipielt inter-
essant innsikt av den type alle med interesse i forseket primeert var interessert i,
nemlig hvordan rammetilskudd fungerer sammenlignet med eremerkede til-
skudd. For det andre har beregningsmodellen bidratt til betydelige problemer
med svingende og uforutsigbar totalinntekt fra ér til &r gjennom forseksperio-
den. En noksa &penbar konklusjon er derfor at disse fire tilskuddene ikke burde
veert lagt inn som en del av forsgksordningen.

37 Som omtalt i avsnitt 11.4.1, ble tilskuddet til kompensasjon for renter og avdrag tatt ut av forseksordningen
fra 1. januar 2002.
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De etterskuddsvise avregningene fortsetter for evrig 4 skape uklarhet for for-
sokskommunene ogsa i 2004 og 2005. For eksempel har Stavanger kommune
tatt kontakt med KRD for & f& oversikt over hvilke belep som vil bli korrigert i
forbindelse med integreringstilskuddet. En slik oversikt kunne ikke gis pa det
tidspunktet henvendelsen til departementet ble tatt, pga at endelig fastsettelse av
belepene ikke kan foretas for statistikk over bosetting av flyktninger for 2003
ble klar. (Tall for korrigering for aret 2002 som foretas i 2004 kunne imidlertid
beregnes, og disse beregningene viste at Stavanger kommune ville f4 etterbetalt
5,65 millioner kroner i 2004).

Fra KRDs side har det blitt hevdet at kommunene burde veert klar over
maten disse tilskuddene fungerte pa, og at de dermed ikke kan péberope seg &
ha brukt penger i god tro som de egentlig burde avsatt til senere perioder for &
kompensere inntektsreduksjoner. Vi skal ikke ta noen konkret stilling til spors-
maélet om god tro og hvor godt forsekskommunene burde ha forstdtt maten dis-
se tilskuddene kom til & sla ut pa, men konstaterer at mange kommuner ser ut til
a ha fatt betydelige problemer med & skaffe seg oversikt og planlegge ressurs-
bruken i forhold til de arlige tildelte ressursene pa en god mate.

11.4.3 Usammenlignbare KOSTRA-tall

En rekke av raidmennene vi har snakket med har uttrykt frustrasjon overfor det
faktum at en del av de sentrale KOSTRA-tallene ikke kan brukes til meningsfylt
sammenligning mot kommuner som ikke har deltatt i forseksordningen. Dette
skyldes at forsekskommunenes netto driftsutgifter far en helt annen profil enn
alle andre kommuner. Netto driftsutgifter til de ulike tjenesteomraddene er grovt
sagt definert som brutto driftsutgifter minus eremerkede tilskudd fra staten og
gebyrer/foreldrebetaling og annen betaling fra innbyggerne. Nar de eremerkede
tilskuddene er blitt lagt inn som rammetilskudd, betyr dette at de totale netto
driftsutgiftene ligger pé et hayere niva i forsekskommunene enn i alle andre
kommuner. Néar en studerer kommunens netto driftsutgifter til omrader som
barnehager, SFO og musikk- og kulturskoler, blir dermed forsekskommunenes
netto driftsutgifter kraftig blast opp. Det er en utbredt praksis & foreta sammen-
lignende analyser basert pa netto driftsutgifter per innbygger eller budsjettande-
ler basert pa netto driftsutgifter, siden dette anses som den beste indikatoren pa
kommunens prioriteringsvalg mellom sine ulike tjenester.

Mange av forsgkskommunene inngér i regionale effektiviseringsnettverk,
der det foretas benchmarking eller sammenligning av nekkeltall. Dette har na-
turlig nok veert vanskelig sa lenge et og samme tall er definert pa ulike mater.
Flere kommuner kan ogsa berette om mediaoppslag av typen “kommune X
bruker mest penger pé barnehager i hele fylke Y eller ”har de dyreste barneha-
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gene av alle kommuner” osv. Vi konstaterer at dette har skapt en del problemer,
misforstaelser og ekstraarbeid for forsekskommunene. Vi er mer usikre pa hvil-
ken adresse disse problemene eventuelt skal sendes til. Det er trolig ingen &pen-
bar eller enkel losning pé dette, gitt maten KOSTRA er bygd opp péd med sine
arter og funksjoner.

11.4.4 Darlig oppfelging og manglende forstaelse fra fylkesmann/fylkeslege

Statlige myndigheter pa regionalt niva spiller en viktig rolle i forbindelse med
statens oppfelging, tilsyn, kontroll og styring av primarkommunene, og funge-
rer som de ulike departementenes “forlengede arm”. En rekke av forsekskom-
munene har kommentert at fylkesmannen og/eller fylkeslegen ser ut til & ha
manglet forstaelse for at en eller flere kommuner i deres fylke har hatt andre
vilkar enn de gvrige kommunene. Noen forsekskommuner hevder at de i praksis
er blitt avkrevd negyaktig samme informasjon som alle andre kommuner i fylket.
Generelt har de fleste kommuner vert skuffet over at deltakelsen i forseksord-
ningen ikke har gitt en sterre reduksjon i rapporteringskrav til staten, men det
later til at praksisen pa dette feltet har variert en del fra fylke til fylke.

I en del fylker kan det ogsé se ut som om de regionale statlige myndighe-
ter ikke fullt ut har akseptert eller respektert forseksordningen. Noen kommuner
har dermed folt at fylkesmannen eller fylkeslegen har hatt et kritisk blikk i deres
retning for & se om kommunen folger opp statens satsingsomrader pa en “aksep-
tabel mate”, selv om kommunene i prinsippet skulle sté fritt.

Det later ogsa til & veere en del uklarhet omkring hvordan avviklingen av
forseksordningen skal handteres for forsoskskommunenes del. Dette gjelder
serlig for psykiatrisatsingen, der det ligger inne et krav om aktivitetsekning for
kommunene. Pé det tidspunktet samtalene med rddmennene ble gjennomfert
(mars-mai 2004), ser det ut som om det er noe uklart hvordan kravet til aktivi-
tetsekning for aret 2004 skal defineres for forsekskommunenes del.

Enkelte raidmenn har argumentert for at forseket kan ha bestétt av et for
lite antall kommuner til & bli tatt tilstrekkelig alvorlig av fagdepartementene,
regionale myndigheter og fylkeskommuner. I de fleste fylker har det kun veert
en forsgkskommune, mens det har veart to forsekskommuner i Akershus, Opp-
land, Rogaland og Ser-Trendelag. Det har dermed muligens blitt en oppfatning
om at forseket kun er noe “sert” som foregar i et meget lite fatall av kommune-
ne, og at man dermed har vert lite tilbayelig til 4 tilpasse rutiner og tankegang
for & gi en best mulig oppfelging av disse f& kommunene.
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11.4.5 Kritikk av manglende gremerking!

Noen kommuner har mer eller mindre i klartekst argumentert ut fra at forsek-
sordningen har gitt helt urimelige utslag fordi kommunen selv har méttet finan-
siere vekst i behov for barnehageplasser og lignende. Dette er en kritikk som
etter vart syn er noksé lite velbegrunnet: Enten er pengene eremerket, eller sa er
de det ikke! Hvis en kommune forst har meldt seg interessert i & delta i et forsek
der en sterre del av inntektene ikke er eremerket, og senere uttrykker frustrasjon
over at inntektene ikke lenger direkte folger etter kommunens opptrapping av
antall barnehageplasser, antall SFO-plasser eller lignende, vitner dette etter vart
syn om en lite gjennomtenkt holdning fra kommunenes side. Dette kan i og for
seg vere forstielig — beslutningen om & delta i et forsek som i prinsippet skulle
fore til gkt lokalt spillerom, kan ha blitt tatt pd rent prinsipielt grunnlag. Nar en
pa et senere tidspunkt har blitt en forsekskommune, kan en ha erfart (eller
trodd) at det ville ha vaert en gkonomisk fordel hvis midlene fortsatt var ere-
merket (avhengig av hvilke omrédder kommunen hadde sterst behov for eller
onske om & bygge ut i lopet av disse fire arene). For oss er det vanskelig & innse
hvordan utslag av denne typen kunne vaert unngétt. Det ville veert umulig a ut-
forme et alternativt tildelingssystem som gav en gkonomisk gevinst til alle
kommunene som deltok — uansett hvordan de valgte a tilpasse seg i lapet av
forseksperioden.”® Hvis forsekskommuner hadde valgt en ekstraordinzert sterk
satsing pa de omradene der tilskuddene ble fjernet, ligger det i ordningens natur
at de ville tape pa & fa tilskudd omdannet til rammeinntekt og vice versa.

I praksis sa vi imidlertid i avsnitt 5.4 at langt de fleste (18 av 20) for-
sekskommuner har hatt en gkonomisk gevinst pa vare forsgkskommune — rik-
tignok kun vurdert ut fra barnehagetilskuddet. Vi argumenterte der ogsa for at
en del kommuner nok har misforstatt eller undervurdert det faktum at for-
sekskommunenes opptrapping av inntekter knyttet til barnehagene ville bli be-
tydelig ogsa innenfor forsoksordningen. De synspunktene som en del av rad-
mennene har kommet med, har nettopp bekreftet at det trolig har eksistert en
slik misforstdelse.

Et moment i forbindelse med diskusjonen omkring tap/gevinst av a delta i
forsgksordningen, var at det i felge enkelte av forsgkskommunene ha blitt avgitt
lofter fra KRD om at ”ingen kommuner skulle tape pa & delta i ordningen”. Hvis
kommunene har forstétt dette som om det gjelder for den enkelte kommune
(sammenlignet med dersom den samme kommunen ikke deltok i forsgket) mé
imidlertid kommunene ha misforstatt de signalene som ble gitt fra departemen-

% Dette s lenge en ikke har ment at forsekskommunene i sum skulle fi en sterkere inntektsvekst enn alle
andre kommuner. Men i sa fall ville det jo ikke veert vanskelig & oppna positive erfaringer av forseket — det
finnes neppe eksempler pd kommuner som ikke ville hatt god bruk for mer penger og som kunne vise til
positive konsekvenser for tjenestetilbudet dersom inntektene ble okt.
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tets side. Det som faktisk ble lovet kan blant annet leses ut fra Kommunepropo-
sisjonen fra &r 2000, der det heter at ”For & sikre at kommunene ikke taper gko-
nomisk pa 4 delta, legges det opp til at tildeling av midler gjennom forsgkspe-
rioden skal vere lik veksten i de aktuelle aremerkede tilskudd til evrige kom-
muner”. *° En slik bestemmelse sikrer for eksempel at forsokskommunene i
gjennomsnitt vil bli tildelt den samme veksten i tilskudd som landets ovrige
kommuner (igjen i1 gjennomsnitt) har fatt i lepet av perioden. Dette forhindrer
imidlertid ikke at enkelte forsekskommuner kan ha tapt pa deltakelsen i forsek-
sordningen, sammenlignet med det tilskuddsbelopet de hadde fatt ved a sta
utenfor forsgket. Hvis dette ikke skulle ha vaert mulig, matte alle tilskuddene ha
veert gremerket bade i og utenfor forseksordningen, hvilket selvsagt ville ha
gjort hele forseket poenglast.

Noen forsekskommuner har ogsa etterlyst en overgangsordning for &
jevne ut de forskjellene i totalinntekt fra 2003 til 2004 som har med overgangen
fra forsekskommune til ordiner kommune a gjore. Her tenker man seg trolig en
trappetrinnsordning av om lag samme type som ved innlemming av tilskudd i
inntektssystemet. Denne etterlysningen har naturlig nok kommet fra kommuner
som har fétt gkt inntekt av & delta i forseksordningen, og som opplevde et fall i
inntektene nar eremerkingen ble gjeninnfert fra 2004. Forsekskommunene har
imidlertid (sa vidt vi kjenner til) ikke pa noe tidspunkt blitt forespeilet noen
overgangsordning av denne type, og vi har vanskelig for & se at kommunene har
noen rimelig grunn til & vaere skuffet over manglende overgangsordninger. Hvis
en kommune har fatt en midlertidig inntektsekning i forseksperioden, er dette
selvsagt positivt for denne kommunen. Hvis en gjor det til noe negativt at inn-
tektsekningen ikke blir mer permanent, blir dette etter var oppfatning en noksa
”bakvendt” form for kritikk. Det er tross alt bedre & f& hayere inntekt i fire ar
enn ikke & fa det i det hele tatt (hvilket ville veert alternativet dersom kommunen
ikke var forsgkskommune).

11.5 Oppsummering av erfaringene — hva har vi leert av forsgket?

Mot slutten av telefonsamtalene med raddmennene ble folgende spersmal stillet:
“Forsoket ble igangsatt for d framskaffe okt kunnskap om virkningene av ore-
merking i forhold til rammetilskudd! Hva har forsoket lcert dere og oss om det-
te? Hva er det vi bor ta med oss videre? ” Et slikt spersmal er relativt vanskelig
a besvare. Spersmalet er ogsa noksa apent formulert, og det har nok veert en
tendens til at radmennene har uttrykt sine meninger om eremerking vs. ramme-
finansiering like mye pé generelt grunnlag som ut fra de konkrete erfaringene de
har fétt 1 lopet av forseksperioden. Her tar vi med det som mest direkte har med

% Jf. avsnitt 14.5 i St prp nr 69 (1998-99), Om kommunegkonomien 2000 m.v., KRD.
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selve forsgksordningen & gjore. Enkelte av de andre synspunktene som fram-
kom i samtalene med radmennene omkring dette spersmalet, er ogsa blitt brukt
som grunnlag i deler av framstillingen i avslutningskapittelet nedenfor.

Et forste oppsummerende poeng er at det har vert betydelig variasjon i
graden av bevissthet og engasjement omkring forseksordningen, og dette gjel-
der i seerlig grad for kommunestyrerepresentantene. De kommunene som har
fatt mest ut av forseket i positiv retning, ser ut til 4 ha vert kommuner der ikke
bare administrasjonen men ogsa politikerne har hatt et klart engasjement og
eierskap i forsgksordningen. Videre er det ogsé en noksa tydelig tendens til at
dette har vert lettest & oppnd i de minste kommunene, jf. ogsa avsnitt 11.2.

Et annet poeng som mange av rdidmennene har argumentert for, er at erfa-
ringene fra forseket har vist at det er liten “’fare” forbundet med & redusere ore-
merkingen og la kommunene selv prioritere innenfor en gitt ramme. Dette er
blitt papekt bade av kommuner der det tilsynelatende har skjedd lite, og av
kommuner der forsgksordningen har hatt en sterre betydning. Selv om mange
av kommunene er relativt skuffet over de konkrete utslagene av forseket, har sa
godt som samtlige rdidmenn bevart en positiv grunnholdning til & f4 mer ansvar
og storre lokal frihet, og sier pd prinsipielt grunnlag at rammefinansiering klart
er & foretrekke framfor gremerkede tilskudd.

I avslutningen av samtalene ble rdidmennene ogsa bedt om & vurdere va-
righeten av forseksordningen. Det store flertall mener her at fire &r har vaert om
lag passe varighet. Fire ar har ut fra de flestes vurdering veert tilstrekkelig lang
tid til at en har fatt dannet seg et bilde og trukket de erfaringene det var mulig &
fa ut av forseket under de radende omstendigheter. Tre-fire raidmenn mener
imidlertid at fire ar trolig har veert i snaueste laget, blant annet fordi det tar lang
til & foreta omstilling i denne type organisasjoner.

Et velegnet siste oppsummerende punkt som sier mye om radmennenes
totale opplevelse av forseket, er hvorvidt rdidmennene angrer pa at kommunen
deltok i forsgket. Dette spersmalet ble stilt som et separat spersmal i samtalene.
Selv om mange forsekskommuner (som vi sa i avsnitt 11.4) har hatt en rekke
relativt kritiske merknader til forseket, er det tross alt f4 raidmenn som uttrykker
noen eksplisitt anger pa at kommunen deltok. Et slikt standpunkt finner vi kun
blant 2 radmenn, mens 5 raddmenn er litt i tvil (et tja”-preget svar). De resteren-
de 13 kommunene uttrykker noksa klart at de ikke angrer pa deltakelsen i for-
soksordningen.

Avslutningsvis i dette kapittelet gjor vi oppmerksom pa at et referat fra
samtalene med hver av rddmennene finnes som vedleggsmateriale i Hakonsen
(2004), slik at de som er interessert i n@rmere detaljer kan finne dette der.
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12 KVALITATIVE UNDERSYKELSER, DEL 11

12.1 Innledning

Dette kapittelet springer ut av intervjumaterialet som ligger til grunn for Vike
og Haukelien (2004). Forrige kapittel var basert pa kun ridmennene som infor-
manter. [ materialet som ligger bak dette kapittelet, har ogsa andre personer i
kommunene sluppet til med sine synspunkter — lokalpolitikere og enkelte repre-
sentanter for administrasjonen utenom radmennene. Det ligger i sakens natur at
det finnes en del overlappende stoff i disse to kapitlene. Imidlertid har vi valgt &
inkludere begge som separate kapitler i sluttrapporten. Dette blant annet fordi en
fullstendig sammensying syntes vanskelig a fi til pa en god mate. Videre
springer det forrige kapittelet ut av Hékonsen (2004), som dermed er preget av
at det er en gkonoms briller” som har vaert med pa & filtrere informantenes
synspunkter inn mot den endelige teksten. I dette kapittelet har en del av de
samme temaene i stedet blitt framstilt gjennom et annet sett av faglige “briller”;
nemlig sosialantropologens. Vi tror det kan veere nyttig og viktig & belyse tema-
ene fra flere enn ett faglig utgangspunkt, og haper derfor at de to kapitlene ut-
fyller og kompletterer hverandre pé en interessant mate. Vike og Haukeliens
(2004) framstilling baerer storre preg av a utgjere en helhetlig tekstlig framstil-
ling enn arbeidsrapportene som ligger til grunn for de gvrige kapitlene. Det er
av denne grunn vanskeligere & klippe ut utvalgte hovedresultater. Vi har derfor
bare i liten grad modifisert den opprinnelige arbeidsrapportens argumentasjons-
rekke. Dette gjor at dette kapitlet tar en del plass, men det har blitt vurdert som
et bedre alternativ enn & gjere for store inngrep i den opprinnelige framstilling-
en.

Vi viste i avsnitt 3.1 til de hovedpunktene evalueringen var ment a kaste
lys over. Som en hovedtanke bak forsgket, ligger det — slik vi oppfatter det — en
ide om at de som sitter neermest oppgavene er best i stand til & foreta disposisjo-
ner som kan sikre effektivitet og gode losninger lokalt. Dette bygger igjen pa
Oates’ (1972) desentraliseringsprinsipp. Mange representanter for kommune-
sektoren har imidlertid uttrykt bekymring for at lokaldemokratiet er i ferd med &
svinne hen, og at sterk statlig styring er en del av arsaken. Forsgket kunne i
denne forbindelse ses pa som & gi lokaldemokratiet en mulig revitalisering ved &
gi mindre foringer fra sentralt hold og overlate flere gkonomiske og politiske
beslutninger til det kommunale nivéet. I denne sammenhengen spiller lokalpoli-
tikeren en viktig rolle. I planen for den kvalitative delen av evalueringen sa vi at
vi ensket & fokusere forst og fremst pa lokalpolitikerrollen i denne delen av
evalueringen. Vi gnsket & undersgke om og i tilfelle hvordan lokalpolitikerens
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rolleutforming er blitt pavirket av de endrede rammebetingelsene som dette
forsgket inneberer. Har de fatt storre handlingsrom? Og hvordan oppfattes sel-
ve begrepet handlingsrom? Har en eventuell gkning i den lokale handlefriheten
gitt grobunn for mer intense diskusjoner og skillelinjer mellom de ulike politis-
ke partiene? Har de endrede rammebetingelsene endret pa forholdet mellom
administrasjonen og de folkevalgte? Dette er eksempler pa problemstillinger
som vil bli belyst i det folgende.

De innledende sparreundersgkelsene tydet pa at opplevelsen av hvorvidt
det lokale nivaet har fatt gkt sitt handlingsrom eller ikke, varierte svaert fra
kommune til kommune, jf Hikonsen og Maller (2002). Dette uten at de ekono-
miske disposisjonene i form av omprioriteringer nedvendigvis var veldig tyde-
lige. Det ble derfor interessant & forseke & finne ut hva disse variasjonene besto
i og hvilke elementer som spilte inn og skapte sé store ulikheter i opplevd hand-
lefrihet, uten at dette nedvendigvis hadde noe motstykke i mélbare sterrelser
som anslatt gkonomisk/gevinst tap ved a delta i forseksordningen eller omfang-
et av faktisk malte omprioriteringer mellom sektorer.

12.2 Metode
12.2.1 Farste intervjurunde

For a fa grundigere kjennskap til bakgrunnen for variasjonene beskrevet oven-
for, valgte vi ut ti kommuner som representerte ulike erfaringer med forseket,
men som ogsé sto for en bredde med hensyn til variablene: Sterrelse, skonomi
og sentrum/periferi.

Den forste intervjurunden ble gjennomfert var og hest 2001. Vi telefonin-
tervjuet fra en til to personer i hver av disse kommunene, og som regel var det
ordfareren, radmannen og/eller gkonomikonsulenten som ble kontaktet. De
fleste intervjuene varte fra en time til halvannen. Vi benyttet en felles intervju-
guide pa alle disse intervjuene (se vedlegg 1 i Vike og Haukelien (2004)), men
fordi erfaringene og kunnskapen om forseket — og det vére informanter gnsket &
formidle — varierte fra det ene intervjuet til det andre, ble de ulike aspektene
vektlagt forskjellig i hvert intervju. P4 grunnlag av disse intervjuene har vi laget
en enkel inndeling og trukket frem noen uttalelser som antyder hovedlinjene i
vurderinger og erfaringer lokalt:
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Positive til rammefinansiering, men negative erfaringer

Stor kommune (1) Eldreplanen var lagt og vedtatt, sa den mdtte gjennomfores uan-
sett. Det eneste positive med forsoket var at gjennomforingen kunne utsettes litt.
Okonomisjefen forteller at kommunen har opplevd press fra flere kanter, blant annet
fra fylkesmann, som hadde vanskelig for & forsta forseket. Det har ogsa veart proble-
mer med barnehageplasser til de som bor i andre kommuner pga. tilskuddsordningen.
Det har fort til konflikt med andre kommuner. Det har veert vanskelig d fd informa-
sjon ndr man ringer inn til departementet. Vi blir henvist fra departement til depar-
tement. Kommuneadministrasjonen er premissleverandor. Forsoket har ikke endret
pd det.

Stor kommune (2) Politikerne (og rdidmannen) planla a holde tilbake noen av barne-
hagemidlene. Det ble en intens debatt i media. Politikerne ga etter. Det politiske mil-
Joet var ikke modent nok. Med hensyn til integreringstilskuddet: Vi ble fort bak lyset!
Vi har to ars etterslep pa dette tilskuddet. Kommunen har okt aktiviteten ut fra tidli-
gere utbetaling, nd har vi fatt 12 mill. mindre enn tidligere, samtidig som vi md opp-
rettholde utgiftene ved okt aktivitet. Det er ingen realitet i dette forsoket — vi har ikke
frihet til a disponere. Det politiske miljoet trenger tid pd seg for d snu.
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Positive til rammefinansiering, men erfart lite endringer

Liten kommune (3). Forsoket hadde kanskje litt betydning for engasjementet i be-
gynnelsen, men etter hvert er det ikke sa mange penger d flytte pa. Forsoket har ikke
betydd forenkling i rutiner. Vi md rapportere som om vi ikke var med i ordningen.
Det er helt klart negativt. Pd den ene siden vil de gi frislepp, pd den andre siden vil
de kontrollere hvordan det her sldr ut.

Liten kommune (4) Vi hadde forventninger om vitalisering av det politiske miljoet.
Det har skjedd til en viss grad, men det mad vesentlig mer penger til for d synliggjore
at her er det penger d drive politikk for. Den daglige driften er for tung. Kommunens
starste uforutsigbarhet er knyttet til KLP-regninga og statlige reformer (skolepakke,
barnehagepakke m.m.).

Liten kommune (5) Ordfereren er ny, ogsd som politiker. Han har ikke sterke me-
ninger eller erfaringer & sammenlikne med. Men mener at dette er en rett vei a ga,
selv om det trengs noen retningslinjer & forholde seg til. Budsjettsituasjonene blir
ofte: Hvordan skal vi fi endene til ad mates? Det setter den lokale diskusjonen bort
fra omfordeling, for her er det om a gjore a beholde barnehager, pleietilbud og kul-
turtilbud. Det har skjedd noen omprioriteringer, og de forseker & opprettholde et godt
kulturtilbud. Administrasjonen er premissleverander.

Stor kommune (6) Forseket har ikke frigjort penger eller handlefrihet. A/t ligger
sementert. @konomisjefen sier han har en folelse av at det her har kokt bort i kalen.
Vare lokalpolitikere har mistet engasjement pa grunn av den sentrale styringa, folk i
lokalsamfunnet har mistet tilliten til lokalpolitikerne. Han mener at politikerne burde
fa ha sin egen pott i budsjettet som de kunne sjonglere med for & ha noe a bidra med
ovenfor befolkningen. Mannen i gata leser aviser, og dersom Vvi prioriterte pad tvers
av sentrale foringer, for eksempel hvis vi lot veere d redusere kommunale barnehage-
kostnader, ville vi fatt administrativ og politisk juling av folk. Det sies sa mye pent om
rammefinansiering, men styringa er pd detaljnivd likevel
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Positive erfaringer med forsoket

Liten kommune (7) Forsoket har hatt spesielt stor betydning for diskusjonene innad i
administrasjonen. Det har fort til mindre strategisk tilpasning og mindre pukking pd
at dette er mine penger. Man md ha reelle argumenter dersom man onsker d tilrive
seg en storre del av ressursene. Ordfereren mener at friheten likevel ikke er sa stor
pa grunn av krav, forordninger og kvalitetsstandarder som de uansett ma forholde seg
til. Han er dog forundret over at (...) administrasjonen leser rundskriv som om de
skulle veert Norges lover. Jeg prover d oppmuntre dem til a kutte hjorner(..). Han
mener videre at politikernes prioriteringer og ensker lokalt er i samsvar med de sent-
rale prioriteringene, men (...) en av vdre storste hodepiner er at rikspolitikerne lover
befolkningen ting som vi ma ta hand om. Vi blir skjelt ut fordi vi ikke stiller opp til
alle som vil ha barnehage.

Liten kommune (8) Radmannen forteller at politikerne i sterre grad er premissleve-
randerer nd enn for forseket. Kommunen har brukt forseket aktivt og foretatt bedre
lokal styring bade med hensyn til eldreomsorg, barnehager og neringsfond: Her er
det et okt politisk engasjement. Tidligere tok politikerne avgjorelser pa handlings-
plannivd, nd tar kommunestyret avgjorelser pd overordnet nivd. Han tror politikerne
er villige til & ta vanskelige politiske prioriteringer til hosten. Likevel opplever han
handlingsrommet som lite: Nar det blir lite handlingsrom, blir det veldig tydelig i en
liten kommune. Det er hovedproblemet til politikerne, og det overskygger totalt forde-
len ved d veere med i forsoket..

Mellomstor kommune (9) Forseket har gitt kommunen ekt handlefrihet, men det har
likevel ikke stor betydning. 32% av det totale budsjettet er involvert. Den kan dispo-
nere belopet slik politikerne vil, og har prioritert skolesatsing. De har positive erfa-
ringer s langt. Forseket har ikke endret forholdet mellom politikk og administrasjon.
Politikerne er premissleveranderer. Ordningen med integreringstilskuddet og barne-
hagetilskuddet har hatt negativ betydning for erfaringene med forseket.

Liten kommune (10) Vi har prioritert pa en riktigere mdte. Det er blitt bedre for
administrasjonen og enklere for politikerne. Vi har sluppet unna masse rapportering-
er. Vi har fdatt mindre byrdkrati og storre mulighet til d velge. Politikere og administ-
rasjonen argumenterer pd en annen mdte. Nd diskuterer vi ut fra erfaringstall, og
ikke ut fra oremerkede midler. Vi har effektivisert i pleie- og omsorg, beslutninger
blir lagt lengst mulig ned, ogsd i skolesektor. Vi har nedprioritert idrettshall og stort
kulturhus. Er det noe som er effektivisert, sd er det offentlig sektor. Vi onsker storre
tillit til lokaldemokratiet.

12.2.2 Andre intervjurunde

Den andre intervjurunden ble gjennomfoert var og hest 2003 (Intervjuguide, se
vedlegg 2 og 3 i Vike og Haukelien (2004)). P& grunnlag av det materialet vi
samlet inn gjennom den forste intervjurunden, valgte vi ut to kommuner vi ansa
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for & representere noen ytterpunkter med hensyn til de samme faktorene som i
forrige runde. I utgangspunktet valgte vi en kommune som ut fra de forelapige
tilbakemeldingene hadde benyttet seg av de mulighetene som 14 i forseket til &
revitalisere det politiske miljoet og benytte ressursene pa en ny mate. Dette var
en liten kommune med middels god gkonomi. Den andre kommunen vi valgte &
undersgke videre, var en stor kommune med relativt god ekonomi, og som vi pa
det tidspunktet ansa for & ha fatt lite ut av forseket. Dermed kunne disse to
kommunene danne grunnlag for & sammenlikne langs flere variabler.

Intervjuene var av en time til halvannen times varighet. Informantene
som ble valgt ut, var gruppelederne for de sterste posisjonspartiene og opposi-
sjonspartiene, samt ctatsledere.

Det viste seg at opplevelsen av handlingsrom ikke bare varierer mellom
kommunene, men ogsé internt i kommunen. Dette ser i noen grad ut til & henge
sammen med politiske skillelinjer, noe vi kommer tilbake til. Intervjuguiden
som er lagt ved, har dannet utgangspunkt for alle intervjuene, selv om ulike
deler er blitt vektlagt ettersom hvilke posisjon informantene har hatt, hvor godt
de har kjent til de ulike sidene av forsgket, hvor godt de har kjent andre deler av
kommunen enn den de selv representerer, og i tillegg hva de har ensket & for-
midle utover dette.

Det utfyllende materialet fra de to kommunene har gitt oss materiale som
gjor at vi blant annet gnsker a drefte sammenhengen mellom finansieringsfor-
mer, statlig styring og lokalpolitisk handlefrihet, eller sagt med andre ord: om
sammenhenger mellom autonomi, ansvar og legitimitet. Framstillingen neden-
for gjor imidlertid bruk av det samlede materialet, dvs. fra bdde den forste og
den andre intervjurunden.

12.3 Positive erfaringer

Av de ti kommunene vi har undersekt gjennom telefonintervjuer, kan de fleste
fortelle om noen positive endringer i lopet av forseksperioden. Likevel er det
mest pafallende trekket at variasjonene i tilbakemeldingene er svert store. Vari-
asjonen spenner fra de kommunene som har sett pa dette forseket som en red-
ningsplanke som dukket opp til rett tid i en vanskelig periode for kommunen,
via de som mener at forsgket ikke har hatt noen betydning verken den ene eller
den andre retningen, til de som pa grunn av dérlige erfaringer har ensket & trek-
ke seg ut av forsgket for perioden var avsluttet. Noen kontaktpersoner har end-
ret holdninger underveis, slik at de na etter avslutningen trekker frem flere posi-
tive effekter enn de sa midt i perioden. Av ti kommuner er det fire til fem som
pa en eller annen mate har erfart at forsgket har bidratt til & gke handlingsrom-
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met, oke det lokalpolitiske engasjementet, redusere sektoriseringen eller pa
annen mate skapt endringer som oppleves som viktige skritt i riktig retning.

Vi skal i dette avsnittet konsentrere oss om de positive erfaringene fra
forsgket. Disse formidler noen viktige erfaringer som egner seg til & danne
grunnlag for videre bestrebelser pa & finne den gode balansen mellom statlig og
kommunalt forvaltningsniva. Det er viktig & veere klar over at fremstillingen i
denne delen er noe mer unyansert positiv enn det bildet informantene selv teg-
net. I sveert mange tilfeller ble de positive fortellingene rundet av og dempet ved
a understreke at de gode konsekvensene av dette forsegket ble mer eller mindre
overskygget av forhold som begrenser det lokale handlingsrommet. Mange av
forbeholdene og begrensningene ble understreket av flere informanter i flertallet
av kommuner, og de ble beskrevet pa liknende mater og danner et forholdsvis
homogent menster. Disse forholdene vil vi identifisere og analysere naermere i
avsnitt 12.4.

12.3.1 Lokalpolitiske roller

Et av spersmélene vi har forsekt & finne svar pa, er hvorvidt endringer i form av
okt andel rammefinansiering har hatt noen innflytelse pd hvordan de folkevalgte
oppfatter sin rolle, og i hvilken grad de eventuelt opplever at de har fatt sterre
mulighet til & pavirke avgjerelser i egen kommune. Vi antok at desentralisering
av prioriteringsansvar og prioriteringsmuligheter ville kunne endre betingelsene
for politiske diskusjoner med hensyn til hva slags type argumenter som ble legi-
time. Vi stilte oss for eksempel spersmalet om hvorvidt friere rammer gir end-
ringer i forholdet mellom de idealtypiske figurene “’samvittighetspolitikeren™ og
“handlingspolitikeren” (Vike 1996). Dette begrepsparet kan vaere nyttig & bruke
nar vi skal forseke & skille mellom to ulike mater & tilpasse seg en situasjon der
ressursene er knappe og kravene til tjenester og tjenestekvalitet er hgy. "Hand-
lingspolitikeren” har en tendens til 4 tilpasse seg gjennom 4 rette oppmerksom-
heten mot hva som er “realistisk politikk” og dermed hva som er mulig & gjen-
nomfoere under de rddende gkonomiske omstendigheter. Det gjor at den verdi-
messige forankringen er pragmatisk og mer knyttet til abstrakte begreper som
”budsjettbalanse” og “kontroll over skonomien” og i mindre grad til representa-
sjonsrollen. ”Samvittighetspolitikeren” folger en annen strategi og opererer
oftere pa grunnlag av absolutte verdier og opplevelsen av forpliktende ansvar
ovenfor visse grupper av befolkningen. Derfor har hun/han en tendens til & bli
mindre fleksibel og desto mer handlingslammet nar hun/han konfronteres med
okonomisk knapphet. I mote med kommunens administrative og skonomiske
ekspertise, er det ofte handlingspolitikeren” som kommuniserer best, og som
definerer problemene og tiltakene med et begrepsapparat som likner pa det ad-
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ministrative spraket. Dette er forhold som bererer det vi kan beskrive som sent-
rale kulturelle menstre i lokalpolitikken, og har neer sammenheng med politi-
kernes egen rolleutforming og forstéelse av den sammenhengen de inngar i.

Dette vil vi diskutere noyere i avsnitt 12.4. I ferste omgang vil vi under-
soke om det har skjedd endringer i den politiske kulturen gjennom & kartlegge
hva slags diskusjoner som preger den politiske arenaen na, sett opp mot de tid-
ligere diskusjonene. Har det skjedd endringer nar det gjelder hva slags argumen-
ter som tas i bruk? Hvilke argumenter har fatt storre legitimitet og hvilke argu-
menter har eventuelt mistet sin legitimitet? Vart materiale tyder pé at det faktisk
har skjedd endringer i diskusjonene i flere forsekskommuner. Dette gjelder
diskusjonene i de politiske fora, men ogsa i de administrative fora, samt i noen
grad kommunikasjonen som foregar mellom disse.

12.3.2 Mindre “’sektorisering”

For enkelte kommuners vedkommende kan vi snakke om en radikal endring,
idet diskusjonene og argumentene né refererer til en annen politisk virkelighet
enn den som radet tidligere. Sveert mange av informantene har litt oppgitt fortalt
om tendensen blant bade sektorledere og politikere til forst og fremst & fokusere
pa egne faglige eller politiske sarinteresser nar budsjettet skal utformes. Nar
overfaringene kommer via siloer” fra de forskjellige departementene ned til det
enkelte gremerkede prosjektet eller sektoren, opplever mange av informantene
at det legger sterke foringer pé den lokale diskusjonen. Det begrenser mulighe-
ten for, og meningen i a fa i gang en diskusjon med utgangspunkt i lokale prob-
lemstillinger. En rddmann beskriver situasjonen som “sementert”. I hans kom-
mune har ikke forseket endret pa folelsen av frihet i det hele tatt. Det har det
derimot i et par — tre andre kommuner. Derfra fortelles det at forseket har gitt
opphav til en helt annen type diskusjon i politiske og administrative fora enn det
som var tilfellet tidligere. Fra & hevde at: ”det er mine penger, for de er gremer-
ket til min sektor”, har na diskusjonene i disse kommunene dreid seg mer mot &
se kommunen som en helhet, og mot & vurdere de ulike behovene opp mot
hverandre. Dermed er det blitt mulig & fa en mer lokalt forankret debatt, preget
av en mindre strategisk og mer “harmonisk” diskusjonsform.

I de kommunene som har lykkes i a utnytte dette forseket til a revitalisere
de lokale diskusjonene, har det né blitt mindre legitimt & referere til at midlene
tilhegrer den eller den sektoren. Forsgket har pd den méaten bidratt til & redusere
”sektoriseringen” og styrket en mer helhetlig tilneerming bade i de politiske og i
de administrative foraene. Det har ogsé avfedt et storre krav til argumentasjon
og kunnskap som henvender seg til kommunen som helhet. Nar midlene kom-
mer “ferdig porsjonert”, kan de lett bli det en informant kaller ’sovepute” for de
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lokale politikerne. Det skaper mindre debatt ndr omstridte avgjerelser kan tas
med henvisning til sentrale signaler og feringer. Oremerking beskrives av flere
som et system som overfladiggjer diskusjoner om prioriteringer, fordi priorite-
ringene ligger innbakt i overforingene.*’ Dette forsoket har i en del kommuner
revitalisert betydningen av gjennomtenkte begrunnelser og gode argumenter,
der de som krever en sterre del av budsjettet, nd i sterre grad mé begrunne hva
som gjer dette til en riktig prioritering. I andre kommuner har forseket ikke
betydd noe for debatten verken i administrasjonen eller de politiske fora. Vi skal
senere i rapporten komme tilbake til hvilke lokale forhold som ser ut til & ha
betydning for hvorvidt forseket har hatt en slik effekt eller ikke.

12.3.3 Forholdet mellom politikk og administrasjon

Et annet sporsmél vi ensket & utrede, var hvorvidt forseket har hatt noen innfly-
telse over forholdet mellom den administrative og den politiske ledelsen i
kommunene. Vi antok at dette forseket ville kunne bidra til 4 tydeliggjore rolle-
fordelingen mellom politikk og administrasjon ved at politikerne ble mer aktive
som premissleveranderer for prioriteringene i kommunen. Spesielt i de sma
kommunene kan forholdet mellom (ofte ferske) amatarpolitikere der politikken
er en bigesjeft, og en profesjonell administrasjon, vaere et forhold preget av ulik
tilgang péa ressurser, kunnskap og tid. Det er derfor ikke s& underlig at administ-
rasjonen ofte blir premissleveranderer for den politiske debatten. Administra-
sjonen blir til hjelp og stette for lokalpolitikerne, samtidig som den har stor
innflytelse og legger premissene for avgjerelsene som blir fattet. I noen kom-
muner rapporteres det at forseket har lagt grunnlag for endringer som har gitt
politikerne en storre innflytelse over hele prosessen. Det er spesielt tilfelle der
andre samtidige omorganiseringer i den politisk/administrative strukturen har
trukket i den samme retningen. Nér vi sper om hvem som i sterst grad er pre-
missleverander — politikerne eller administrasjonen — varierer svaret mellom
disse ytterpunktene:

- Politikerne er premissleverandorer, det er det ingen tvil om!

- Det er administrasjonen som er premissleverandor!

Flere understreker imidlertid at de har en svart god dialog mellom administra-
sjonen og de folkevalgte, og at det er det viktigste for & oppna resultater.

“ Dette er en interessant tenkemate, siden den star i et sterkt motsetningsforhold til den argumentasjonen vi
selv har benyttet i avsnitt 3.2 og 3.5. Vi kommer derfor tilbake med flere kommentarer omkring dette utsagnet
i avslutningskapittelet, avsnitt 13.3.
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Uttalelsen fra radmannen i en liten kommune sier noe om kompleksiteten i for-
holdet mellom politikk og administrasjon. Det illustrerer ogsa at det er kompli-
sert & skulle beskrive hvorvidt det er den ene eller den andre som er premissle-
verander, eller om rollene har forandret seg gjennom forseksperioden. Denne
rddmannen understreker at det er en god dialog mellom politikerne og administ-
rasjonen, men at det er politikerne som setter rammene.

- (...) Ofie setter politikerne rammene i trad med det administrasjonen me-
ner. De er med pd premissene, men i praksis er det vel vi som leverer pre-
missene for politikerne.

Ordfereren i en annen liten kommune beskriver det pa en liknende mate:

- (...) det er et faktum at administrasjonen har stor pavirkning pd det som
skjer. Det er ikke ofte vi gar i mot de rddene Vi far fra administrasjonen.
Det har ikke endret seg som folge av forsoket.

I enda en kommune sier gkonomisjefen dette om forholdet mellom politikerne
og administrasjonen.

- Det blir til at det er administrasjonen som styrer. Det er komplekse saker.
Departementet er premissleverandor i hoyeste grad. Deretter er det admi-
nistrasjonen. Det har med kompetanse og kunnskap d gjore. Politikerne
har ikke tid og krefier.

Ved en av “’de positive” kommunene forteller radmannen at forseket har gitt okt
handlefrihet til en viss grad. Men det at kun en begrenset del av kommunens
totale overferinger er tatt inn i forseket, har begrenset forsgkets betydning og
kommunens mulighet til & gjore radikale grep. Han understreker likevel at poli-
tikerne né har kunnet prioritere belgpet slik de vil, og at erfaringene med det er
positive. Forsgket har ikke endret pa forholdet mellom politikerne og administ-
rasjonen her, men politikerne er de som legger premissene.

Det ser altsa ikke ut til at forseket 1 seg selv i noen s@rlig grad har endret
pa maktforholdet mellom administrasjon og politikk. Derimot er det et par
kommuner som i denne perioden har gjennomfert omorganiseringer parallelt
med forsgksordningen, og som av den grunn har kunnet utnytte
endringspotensialet mer enn det andre har sett seg i stand til.
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12.3.4 Prioriteringer

I de "positive” kommunene blir det understreket at forseket har hatt stor betyd-
ning for politikernes engasjement og for utformingen av deres rolle. Det har
blitt tydeligere for politikerne at de har mulighet til & prioritere og omprioritere i
lopet av forseksperioden. Ra&dmannen i en av disse kommunene mener det er
blitt tydeligere for politikerne hva som er politikk, og hva som kan overlates til
administrasjon av detaljstyring. Det har ogsa sammenheng med endringer som
er gjennomfert internt i kommunens styringsstruktur, og er ikke bare en folge av
forseket. Forsgket har imidlertid forsterket effekten av omorganiseringen. En av
forandringene innebaerer at politikerne na er tidligere med i prosessene frem
mot ferdig skonomiplan. Tidligere kom de inn i arbeidet pé et senere tidspunkt,
etter at gkonomiplanen var lagt. Da var det bare marginale endringer som det
var mulig & gjere i tilknytning til budsjettet. RA&dmannen forteller at de né kan
tenke og jobbe mer overordnet med problemstillinger knyttet til tjenesteproduk-
sjon, og bruke mindre tid pa enkeltsaker. De har i sterre grad blitt premissleve-
randerer for hvilke problemstillinger som skal behandles og hvilke beslutninger
som skal tas. Konsekvensen er storre engasjement, fordi politikerne na ser mu-
ligheten til & vaere med & forme planen fra begynnelsen av, og ikke bare foreta
justeringer pa en plan som administrasjonen har lagt.

Réadmannen i en annen liten kommune forteller at dette forseket har gitt
kommunen en mulighet til & prioritere ressursene pa en helt annen méate enn
tidligere. Han understreker at de ogsé har utnyttet denne muligheten og faktisk
brukt midlene pa enn annen mate enn de ville gjort dersom de var gremerkede.
Han mener forsgket har hatt store konsekvenser for diskusjonenes kvalitet bdde
i administrasjonen og i det politiske landskapet.

- For argumenterte de ut fra en rettighet om hva de kunne fa i stedet for hva
vi kunne gjore sammen for d effektivisere. (...) Nd sitter vi og diskuterer
behov og erfaringstall, og ikke oremerkede midler.

I denne kommunen har forsgket fort til en diskusjon om hvilken standard man
skal legge seg pa i de ulike tjenestene. Det har gitt en mulighet til & diskutere
om man ngdvendigvis ensker & ha den samme standarden som nabokommunene
pa alle tjenester, og hvorvidt det faktisk er mulig & sammenlikne.

Han bruker uttrykket “rimelig bra standard” for 4 understreke at de har
gjort vurderinger pé & skille mellom hva som far vaere ’godt nok” og hva det
virkelig er behov for & satse pd. Han mener eremerkingen er en bremse pa ef-
fektivitet og oppfinnsomhet lokalt. I likhet med sveert mange vi har snakket
med, forteller han om hvordan de eremerkede midlene skaper skjevheter ved at
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kommunene legger opp til en bedre standard pa enkelte omrader enn det som
strengt tatt er nedvendig, “bare for & fa tak i noen gremerkede midler”.

— Vi bygger opp ting vi strengt tatt ikke har behov for.

Gjennom forseksordningen har kommunen fétt gkt handlefrihet, og denne mu-
ligheten har blitt utnyttet. Forsgket har gitt politikerne en folelse av a bli stolt
pa, noe som selvsagt betyr mye for motivasjonen. Han understreker at folelsen
av ansvar blir veldig nervarende og konkret for politikere i et lite lokalmilje,
og mener at hvis ikke de var egnet til 4 prioritere, hvem skulle da vare egnet?
Lover og rettigheter mé de jo forholde seg til uansett.

- Det er var fordomte plikt a prioritere!

Som et eksempel pa hvordan kommunen har foretatt egne prioriteringer nevner
han at de har valgt & la veere 4 bygge kulturhus eller idrettshall slik veldig
mange andre kommuner har gjort, med den folge at de har litt mer handlefrihet
pa andre mer ’daglige behov”.

Hans oppfatning av de eremerkede midlene som et uromoment som de
ikke kan forholde seg likegyldige til, finner vi ogsé igjen hos ordfereren, som
forteller at de ”dessverre” bygde flere omsorgsboliger da midlene kom i en stat-
lig pakke. Den gangen folte de at det var et tilbud de ikke kunne si nei til, men i
dag er det blitt et stort problem for kommunens gkonomi. Leilighetene viste seg
a veere mye dyrere i drift enn det de hadde beregnet.

12.3.5 Ilkke sterke politiske skillelinjer

En av antagelsene som 14 til grunn for evalueringen var at nar kommunene stil-
les friere til selv & prioritere, ville det kunne skape rom for debatt og tydeligere
markeringer av politiske standpunkter mellom de forskjellige partiene. Uenighe-
ten ville bli sterre innad i det lokale politiske miljoet, og dermed skape rom for
ulike alternative veivalg lokalt. Denne antagelsen har i liten grad blitt bekreftet.
En ordferer sier det slik:

- Nei, forsoket har ikke fort til skjerpede politiske skillelinjer. Vi driver tross
alt med lokalpolitikk!

Han forteller at de andre politikerne er nesten forbausende enige, og mener det

har litt med avmakt & gjore. Avmakten skyldes at administrasjonen har mest
kunnskap, og at politikerne er prisgitt den. Han mener dessuten at sakene i en
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liten kommune blir s& konkrete at det er vanskelig & se at de har noe med poli-
tikk & gjore i det hele tatt. Det handler mer om & se pa hva som er hensiktsmes-
sige og gode lgsninger.

- Det er typisk for lokalpolitiske saker. De dreier seg ofte om konkrete ting.
Det blir ikke sa mye politisk sprengstoff i dem.

I en annen liten kommune forteller ordfereren at konfliktnivéet ikke er seerlig
heyt i det politiske miljoet.

- Veldig mange saker er enstemmige eller nesten enstemmige.

Det samme bildet bekreftes fra en av de litt sterre kommunene:

- Det har ikke blitt skjerpede skillelinjer som folge av forsoket. Utfordringen
er sd stor at du har mer enn nok med det!

I en tredje liten kommune forteller ordfereren at de politiske skillelinjene er
veldig sma:

- (...) vi har fokus pd at vi klarer d opprettholde de tilbudene vi har. Da er
det ikke mye igjen d krangle for!

Det er interessant & legge merke til at flere beskriver lokalpolitiske avgjerelser
som praktiske, nadvendige og ikke-politiske avgjerelser, som det derfor ikke er
uenighet om. Det skal vi komme tilbake til senere, men forst vil vi sla fast at
hovedtegningen blant de sma kommunene etter alle disse telefonintervjuene
viser et politisk miljo med lite markerte skillelinjer mellom de ulike partiene, og
stor vilje til kompromiss.

I de sterre kommunene fér vi inntrykk av at diskusjonene kan veere litt
friskere, noe som blant annet kan henge sammen med at det politiske spennet er
storre. | flere av de sma kommunene mangler floypartiene SV og Frem-
skrittspartiet. Det som er felles for sveert mange vi har intervjuet, bade i store og
sma kommuner, er at de understreket betydningen av a kunne legge sine egne
kjepphester til side for & komme frem til et kompromiss som tjener den befolk-
ningen de representerer i deres egen kommune. Vi far et inntrykk av at skillet
mellom ~0ss” og ”dem” ikke forst og fremst gar mellom de politiske floyene
lokalt, men mellom lokalpolitikere og rikspolitikere. Dette uttrykkes eksplisitt
av enkelte av vare informanter. Forsgket har ikke endret pa dette.
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12.3.6 Starre handlefrihet

I en av de sterre kommunene som deltar i forsgket, blir det fra en politiker i
posisjon understreket at forsgket har vaert veldig viktig for kommunen, og at
den har brukt forseket aktivt for & foreta prioriteringer som de ellers ikke ville
hatt mulighet til & foreta.

- Vi har sett hele budsjettet under helhet, og ikke veert bundet opp verken til
skole, helse- og sosial, pleie- og omsorg eller noe som helst. Sa vi som sit-
ter i flertall har brukt hele rammen uten d tenke pad at det tilhorer det og
det tilhorer det.

Som et eksempel pd omprioriteringer som folge av forseket, forteller hun at i
stedet for & redusere barnehageprisene, valgte kommunen 4 satse pé rehabilite-
ring og oppussing av bygningsmassen. Den gangen ble det kommentert og de-
battert i lokalpressen, uten at dette etter denne politikerens oppfatning var noe
stort problem. Hun er av den oppfatning at forseket har hatt stor betydning, men
at flere politikere ikke har veert vakne nok til & se hvilke potensial som har lig-
get her. Det er drsaken til at ikke forseket har fétt s stor betydning for kommu-
nens administrative og politiske styring som det kunne fatt. Det kan se ut til at
forseket i denne kommunen har fort til skjerpede politiske skillelinjer, men ikke
pa en slik mate vi antok. P& spersmal om forseket har skapt okt bevisstgjering
blant politikerne, svarer den samme politikeren:

- Nja...opposisjonen bruker disse sakene og sier at vi ncermest bryter loven
og at vi bruker disse pengene helt annerledes enn det som var forutset-
ningen, og den leksa der.

I folge denne politikeren har kunnskapen og bevisstheten om selve forsaket
veert alt for liten blant opposisjonspolitikere. Det har fort til politiske diskusjo-
ner preget av at opposisjonen pastar at posisjonspolitikernes forslag og vedtak
er lovstridige. Det ser altsé ut til at selve forseksordningen har blitt gjenstand
for en politiseringsprosess. Opposisjonen har argumentert som om ikke kom-
munen var med i forsgket.

En annen posisjonspolitiker i den samme kommunen, slutter seg til den
positive beskrivelsen av forsgket — at det definitivt har gitt sterre mulighet for
lokale prioriteringer. Han mener at gremerkede tilskudd er et ”skummelt” prin-
sipp. Han forteller at politikerne i denne perioden har opplevd at de har mer
kontroll over prioriteringene selv. De har kunnet planlegge, vare mer effektive
og maélrettede. P4 spersmél om annerledes prioriteringer har gitt legitimitets-
problemer vis a vis befolkningen, svarer han avkreftene. Han er overbevist om
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at dette er den rette veien & ga, dersom ikke lokalpolitikken skal bli redusert til
lokal administrering av sentral politikk. Han forteller videre at forsgket absolutt
har hatt positiv betydning for det lokalpolitiske engasjementet. Han nevner spe-
sielt et prosjekt som involverte alle skolene, rektorene og foreldrene. Dette pro-
sjektet var det tverrpolitisk enighet om, og involveringen var stor. Han er helt
overbevist om at et slikt engasjement ikke ville veert mulig dersom alt var gitt
pa forhand.

Nar det gjelder forholdet mellom administrasjonen og politikerne, synes
han det er vanskelig & si noe helt presist. Likevel mener han at politikerne i stor-
re grad nd enn tidligere er premissleveranderer for det som skjer i kommunen,
og at de stiller storre krav til administrasjonen. De stiller blant annet sterre krav
til kommunens service, standarden pa tjenestene og tilgjengelighet for brukerne.
Han understreker betydningen av & gripe de mulighetene som byr seg til & finne
et lokalt handlingsrom, og haper at dette forsgket kan overbevise nasjonale poli-
tikere om at dersom det lokale engasjementet skal opprettholdes og styrkes, ma
lokalpolitikere ma fa lov til & bestemme mer enn fargen pa skolen. Dette ber
ikke nedvendigvis skje i form av mer penger; det krever sterre handlingsrom.

- (...) det er muligheter! Det er viktig d se dem, og ikke bare begrensningene
— ikke sette seg pd flyet til Oslo annenhver uke for d klage!

Det er interessant & se at de to siste politikerne som representerer en storre
kommune, forteller om noe storre politiske skillelinjer enn de vi, nesten uten
unntak, har sett i de mindre kommunene. Her gér det et skarpt skille mellom
Hoyre og Fremskrittspartiet pa den ene siden, som ensker & konkurranseutsette
flere tjenester, og Arbeiderpartiet og SV pé den andre, som ikke ensker denne
utviklingen. Likevel understreker de at ideologi i mange tilfeller mé fare til
fordel for mer pragmatiske og praktiske lgsninger. Flere lokalpolitikere hevder
at det nettopp er her den sterste forskjellen mellom dem selv og de nasjonale
politikerne er & finne. De mener lokale folkevalgtes evne til & finne lasninger og
samarbeide pé tvers av partigrenser er en grunn til & vise lokaldemokratiet storre
tillit enn den som uttrykkes gjennom et sterkt statlig incentivsystem der eremer-
king og handlingsplanerer begrenser den lokale friheten.

12.3.7 @kt politisk engasjement

I en mindre kommune forteller gruppelederen for et posisjonsparti at de har fatt
litt bedre handlingsrom enn de hadde tidligere. Han understreker at det er vans-
kelig & vite akkurat hva som er en folge av forsgket og hva som er en folge av
andre omorganiseringer de har gjennomfort. En av de gode endringene som har
skjedd, dreier seg om forholdet mellom administrasjonen og politikerne. Tidli-
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gere var det administrasjonen som la frem et ferdig budsjettforslag, som politi-
kerne gjorde sma endringer pa. Na er politikerne med i prosessen pa et mye
tidligere stadium. Dette har endret deres rolle og gjort den mer attraktiv og me-
ningsfull for flere. Denne representanten mener politikerne foler at de forst na
har fatt reell innflytelse, og at det har fort til store endringer i den lokale priori-
teringen. Béde forsaket og den lokale endringen i politisk struktur har fort til
okt politisk engasjement. Det har ogsa betydning her at de skonomiske beting-
elsene er blitt noe bedre som folge av at de har nedbetalt et 1an som lenge har
tynget gkonomien.

- Jeg foler at vi nd er pd vei til d fa gjore littegrann som vi vil.

Derfor er han engstelig for hva som skjer etter forseket.

- Hvis vi ma tilbake til oremerkede midler, da er vi tilbake der vi var for — at
vi ikke har sa mye vi skulle ha sagt nar det gjelder forvaltningen av de
midlene Vi fdr.

12.3.8 Awvvenningsperiode

Etatslederne vi har intervjuet i den samme kommunen, gir ogsé uttrykk for at
politikerne har fatt starre spillerom, og at de har grepet det. Det har ikke skjedd
over natten, det har tatt flere ar for det for alvor gikk opp for politikerne at de
faktisk har mulighet til & omrokkere pé det som administrasjonen legger frem,
og det som tidligere kom som ferdige prioriteringer gjennom eremerkede mid-
ler. Men nér de etter hvert begynte a lasrive seg, forte det til at politikerne i
denne forsgksperioden ble mye mer engasjerte. Lederen for oppvekstetaten
understreker at de eremerkede midlene var noe alle folte som et problem. Der-
for er de enige om at dette virkelig er den rette veien & gé, selv om de brukte
lang tid pa ”a snu seg” og utnytte mulighetene.

- Det er klart — fire ar — det er en sann avvenningsperiode ogsd. Det er
vanskelig for politikerne d slippe taket i sanne regler som kommer i statli-
ge foringer. Det tar noen ar for de ser muligheten.

En annen etatsleder stotter beskrivelsen av eremerkede midler som en sentral-
styring av lokaldemokratiet; noe som motarbeider kreativitet og initiativ i den
enkelte kommunen. Han forteller at denne kommunen har vert blant “’de flin-
keste i klassen” til & bygge ut pa flere omrader, og at de dermed har gatt glipp
av noen millioner i form av “eldrepakke” og ”skolepakke” (selv om en del er
kompensert for gjennom skjennsmidler). Han mener videre at et av de storste
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problemene med det eremerkede systemet er at kommuneledere passiviseres.
De lar bygninger forfalle mens de venter pa neste ”pakke”. Et annet og like stort
problem med eremerking er at ordningen medferer plankrav som bidrar til & eke
den administrative byrden, spesielt for en liten kommune. I denne perioden har
denne kommunen redusert fra 26 planer til en plan, noe som har frigjort ressur-
ser til direkte tjenesteproduksjon.

- Vi har ikke hatt plankrav i det hele tatt, det har veert veldig behagelig!

I denne kommunen kom dette forsgket med frie midler i en periode med stor
gjeld og store skonomiske problemer. Forsgket blir av de fleste politikerne og
etatslederne vi har snakket med, beskrevet som et veldig viktig forsek til rett tid.
Denne etatslederen mener at dersom de hadde fortsatt som for, med eremerkede
midler og krav om & gke de eremerkede satsingene hvert &r, sa ville det tatt
”luven fra” de andre sektorene som ikke hadde slike krav. Om det politiske
engasjementet sier han:

- Det politiske engasjementet var veldig fallende for dette forsoket. Politi-
kerne folte at de ikke hadde noe pavirkningsmulighet lokalt, for det ble
styrt sentralt gjennom de oremerkede midlene. Det har det veert mer dp-
ning for i dette prosjektet. Politikerne har folt at de har hatt mer mulighet
til d styre og prioritere.

Det blir likevel understreket at det ikke er mulig a vite neyaktig hvilke forbed-
ringer som skyldes forseket og hvilke som skyldes at politikerne n er involvert
i utarbeidelsen av kommunens gkonomiplan. Tidligere matte politikerne naye
seg med a finpusse pa det budsjettforslaget som administrasjonen la fram for
dem.

Til sammen har disse endringene skapt grunnlaget for et sterre politisk
engasjement, som blant annet innebarer at politikerne né tar har diskusjoner og
foretar avgjerelser pé et overordnet plan, mens de tidligere tok avgjerelse pa
handlingsplanniva.

12.3.9 Oppsummering

Noen fa kommuner forteller om svart positive erfaringer ved dette forsoket.
Flere forteller om blandede erfaringer, mens flere ikke har erfart at dette forse-
ket har skapt endringer pa noen mate. De som kan fortelle om store bedringer i
politisk engasjement og mulighet til & pavirke prioriteringene lokalt, knytter
dette ogsa til andre sammenfallende politiske, skonomiske eller organisatoriske
endringer, og kan vanskelig skille mellom muligheter dette forsgket har skapt
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og muligheter som folge av andre endringer. I de beste tilfellene har forseket
bidratt til:

- Mindre sektortenking

- Sterre vekt pd argumenter

- Mer helhetskunnskap

- Starre politisk engasjement

- Sterre mulighet til lokale prioriteringer

- Mindre omfattende plankrav

En del av informantene er av den oppfatning at likhetsidealet i norsk politikk,
slik det uttrykkes gjennom nasjonal standardisering, er overdrevet og til hinder
for sunn kreativitet og utvikling, og de er av prinsipielle grunner motstandere av
statlige tiltak som griper inn og styrer.

Mange setter imidlertid samtidig pris pé intensjonen om likhet, uten at de
av den grunn slutter seg til den konkrete utformingen av den. Nasjonale hand-
lingsplaner og eremerking av ressurser far for mange utilsiktede og skjeve
konsekvenser, og dette oppleves som en trussel mot det lokale demokratiet. Det
de aller fleste har til felles, er at de er mer eller mindre skeptiske til gremerking
og handlingsplaner. De ser at dette ikke er gode virkemidler dersom man ensker
a ivareta den lokale handlingsfriheten.

I dette avsnittet har vi isolert de positive erfaringene fra forsegket for at de
ikke skal bli borte i alle de kritiske, oppgitte og resignerte kommentarene som
kommunepolitikere og administrative ledere retter mot den sentrale stat. De
positive fortellingene og erfaringene fra de deltagende kommunene tyder pa at
KRD's initiativ med dette forsgket har bidratt til & finne frem til en bedre makt-
og ansvarsfordeling mellom stat og kommune. Na er det ikke slik at de positi-
ve” kommunene utelukkende er positive, og andre utelukkende negative. Ved
siden av disse positive fortellingene har de aller fleste lagt til at det ogsé ma
andre tiltak til for at lokaldemokratiet skal bli mer reelt. Forseket viser at reduk-
sjon 1 andel eremerkede midler i forhold til rammebevilgning ikke er nok til at
kommunene ser seg i stand til & yte tjenester pa den méten befolkningen, de selv
og statlige myndigheter forventer. Intervjuematerialet danner likevel et rikt og
interessant grunnlag for & diskutere vesentlige spersmél ved vilkarene for norsk
lokaldemokrati. I det folgende avsnittet ser vi altsd naermere péa de begrensning-
ene lokalpolitikere og lokale administrativt ansvarlige har stett pa nér de gjen-
nom dette forsgket har provd & gjennomfere storre lokalt beslutningsansvar og
en friere rolle vis 4 vis den sentrale stat.
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12.4 Om lokalpolitikkens dilemma og forsgkets svake effekter

12.4.1 Innledende kommentarer

En av hovedideene bak forseket var & studere om man ved redusert gremerking
ville styrke lokaldemokratiet i de deltakende kommunene. For vi gér neermere
inn pa analyser omkring dette tema, ved hjelp av og i forlengelsen av intervju-
materialet, vil vi gjere rede for noen analytiske perspektiver som kan bidra til &
kaste relevant lys over temaet. Vi tar utgangspunkt i prosjektets egne premisser,
slik disse er gjort rede for i diskusjonen om vilkarene for & styrke norsk lokal-
demokrati. Antagelsen er, grovt sett, at norske kommuner har mindre frihet enn
det som kanskje er gnskelig, og at dette ikke minst skyldes statlig eremerking
av ressurser. Mindre eremerking vil derfor eke den lokalpolitiske friheten. Stor-
re frihet forer til prioriteringer i henhold til genuint lokale behov. Dermed styr-
kes den politiske legitimiteten.

Erfaringene fra kommunene, slik de kommer fram i intervjuundersekel-
sen, er i hovedsak at forseket ikke har bidratt sterkt til & gke den lokalpolitiske
handlefriheten. Noen f4& kommuner har — som pavist 1 forrige avsnitt — positive
erfaringer, men svert mange av informantene vére har svert kritiske innven-
dinger til realismen i forsekets intensjoner. Dette betyr imidlertid ikke at forse-
ket ikke har bidratt til & generere prosesser som gir gkt innsikt i vilkarene for
lokaldemokratisk frihet i dagens Norge. Det har det definitivt. I denne delen av
framstillingen vil vi vise til de viktigste erfaringene med forseket i kommunene
som har deltatt, og videre fortolke dem pa en mate som vi héper vil etablere en
kritisk dialog med forseket og dets intensjoner. Dette inneberer at vi forseker a
forstd informantene pa deres egne premisser, og dessuten forseker a ga “’baken-
for” dem med det formal & forklare dem. Det er i denne forstand at vi samtidig
kan etablere en alternativ forstaelse av for eksempel begrepet “lokalpolitisk
handlefrihet” enn det som trolig 14 til grunn for forseket i seg selv, og dermed
skape grunnlag for analytisk refleksjon.

I debatten om det norske lokaldemokratiet, dets vilkar, kvaliteter og fram-
tidsutsikter, er utgangspunktet som regel er utbredt erkjennelse av at den lokale
handlefriheten er truet. Som det heter i KRD’s prosjektbeskrivelse:

...kommunenes handlingsrom begrenses gjennom de pdlegg og foringer fra sta-
ten som folger med en oremerket tilskuddsordning.

Trusselen kommer fra en ekspanderende stat, som setter likhet i hoysetet og

som derfor prioriterer nasjonale standarder framfor lokal frihet. Det er neppe
noen tvil om at dette spenningsforholdet har ekt i lopet av de siste par ti-arene.
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Men maéten dette spenningsforholdet forstas pa, varierer mye. La oss derfor se
narmere pa disse.

Nar statlige myndigheter definerer nasjonale standarder pa tjenester,
knytter vilkar til bevilgninger og bruker dette som et instrument for & styre lo-
kalpolitiske prioriteringer av tjenester i kommunene, er dette forankret i politisk
enighet. Enigheten er selvsagt ikke total, men det er likevel ingen tvil om at den
okte statlige innflytelsen over kommunale tjenester er en gnsket politikk; en
politikk som ikke kan forstds som en utilsiktet konsekvens av noe annet. Der-
som vi aksepterer dette premisset, men likevel antar at det er mulig a4 unnga de
negative konsekvensene dette far for norske kommuner og for lokaldemokratiet,
ma vi sparre oss hvilke av konsekvensene som er unodvendige og eventuelt
tilfeldige. 1 forsgket ser det ut til & vaere innebygd en antagelse om at statlig
styring og okt lokalpolitisk handlefrihet primeert innebeerer et okono-
misk/administrativt spenningsforhold. Dersom de formelle bindingene loses
opp, vil den lokale friheten fa anledning til a utfolde seg. Vi viser igjen til
KRD’s prosjektbeskrivelse:

Gjennom rammefinansiering fdar kommunene en pott penger som de innenfor lo-
ver og regelverk kan disponere fritt, derfor vil det finansielle ansvarsprinsippet
bli ivaretatt.

Hensikten med forsoket er a se om overforing av oremerkede tilskudd som ram-
metilskudd vil gi en annen disponering av midlene i forsokskommunene enn de
ellers ville ha gjort, og om dette igjen forer til endringer i prioriteringene
og/eller mer effektiv bruk av midlene.

Det er klare koblinger mellom onsket om d styrke det lokale selvstyret og bruk av
rammefinansiering. Nettopp gjennom rammefinansiering kan forholdene legges
til rette for at mdl og virkemidler i tjenesteproduksjonen blir et resultat av et
samspill mellom politikere og innbyggere i kommunen. Selv om oremerkede til-
skudd kan gis en god begrunnelse, f. eks. tilskudd til forsek, vil utstrakt bruk av
oremerking over tid kunne medfore en statlig detaljstyring som svekker lokalde-
mokratiet.

Ndr forsokskommunene far en storre andel av sine midler som rammetilskudd,
okes deres handlefrihet.

Antagelsen om at den statlige styringen av kommunene kan reduseres gjennom
reduksjon av gremerking av midler, er svart interessant. Svart mange av vare
informanter stotter den og ensker atskillig mindre eremerking av ressursene
deres respektive kommuner disponerer. Men hva er lokaldemokratisk handlefri-
het? Vart intervjumateriale viser sveert tydelig at det eksisterer en problematisk
logisk avstand mellom forsekets generelt formulerte begrep om handlefrihet pa
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den ene siden, og de praktiske erfaringene deltakerne har med handlefrihet i
konkrete prioriteringssituasjoner pa den andre.

12.4.2 Lokaldemokratisk legitimitet

Lokaldemokratisk handlefrihet dreier seg om at lokale folkevalgte kanaliserer
ressursene i henhold til egne vurderinger, og at ingen annen myndighet kan
overprove disse vurderingene sé sant de oppfyller formelle prosedyrekrav. Den
handler selvsagt om mye annet ogsa, men her er det altsé bruken av gkonomiske
ressurser som er av sterst interesse. Prioriteringen av disse ressursene anerkjen-
nes og oppndr legitimitet dersom lokale folkevalgte folger demokratiske prose-
dyrer og er i stand til & begrunne sine prioriteringer. Lokaldemokratiske priorite-
ringers legitimitet henger nert sammen med politisk deltakelse. Gjennom poli-
tisk deltakelse utvikler befolkningen identifikasjon med demokratiet, kommu-
nen og de folkevalgte som sine representanter. Det kanskje mest sentrale aspek-
tet ved politisk legitimitet er graden av anerkjennelse av valgte representanters
funksjon som forvaltere av knappe, kollektive goder. Nér lokale folkevalgte
anerkjennes som legitime prioriteringsagenter, og det har de utvilsomt gjort i
sveert hoy grad i Norge, mé statlig styring anses som prinsipielt uensket og
praktisk unedvendig.

Hvis det er riktig at demokratiet hviler pa et levende gjensidighetsforhold
mellom folkevalgte og borgere, er det selvsagt grunnleggende at lokale folke-
valgte er i stand til & foreta valg og prioriteringer som borgerne finner rimelige i
relasjon til folkevalgtes samlede ansvar, sd vel som deres gkonomiske og insti-
tusjonelle autonomi. Dersom lokale folkevalgte ikke har autonomi, har de ingen
mulighet til & sta til ansvar overfor borgerne pé en rasjonell méte. Da forsvinner
hensikten med lokaldemokratiet, slik vi kjenner det. Det er dette spersmalet som
framfor alt gjores relevant i vare informanters vurderinger av forsgket. Mange
foler at deres autonomi er undergravet og at forseket bare i liten grad har maktet
a modifisere denne. Spissformulert: Dersom norske kommuners funksjon som
effektueringsorgan for statlig definerte oppgaver skal sté i hoysetet, er lokal
autonomi og politisk handlefrihet verken nedvendig eller enskelig.

Vi har fylkesleger og andre statlige organer som pad relativt mange omrdder

onsker d detaljstyre. Hvis kommunenorge far oremerkede midler, sa far

befolkningen formening om at kommunen har plikt pa seg til a gjore akkurat

det. Selv om var kommune er en frikommune og formelt kan prioritere an-

nerledes, sd ligger det sa mange typer underliggende forventninger som gjor

at det i praktisk politikk vil veere vanskelig a gjore slike omprioriteringer
Etatsleder
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12.4.3 Autonomi og ansvar

Nér kommunene far en generell gkonomisk ramme, og selv blir ansvarlig for &
bruke ressursene, er en forutsetning for meningsfulle lokaldemokratisk proses-
ser selvsagt til stede. Men denne forutsetningen alene er apenbart ikke tilstrek-
kelig. Andre forutsetninger har ikke veert viet like stor interesse i forseket, selv
om vare informanter gjennomgaende tillegger disse meget stor vekt. Disse fo-
rutsetningene angér den generelle relasjonen mellom staten og kommunene, og
dreier seg om de forhold som pavirker autonomi og ansvar i lokaldemokratiet.
De dreier seg ikke bare om penger og styringsteknikk, men ogsa om politisk
kultur, altsé de verdier, rollemenstre, identiteter, fortolkninger og strategier
norske folkevalgte — pé sentralt og lokalt plan — har tilegnet seg i lopet av etter-
krigstiden, og mer spesielt de siste par artier. Vi ma anta at disse omfatter noe
langt mer enn spersmaélet om eremerkede tilskudd. Dersom de faktisk gjor det,
er det ikke rimelig & anta at et reduksjon av eremerkede tilskudd over en periode
pa fire &r vil kunne lgse problemet, eller i det minste redusere omfanget av det.
Vi er i denne sammenhengen spesielt opptatt av hvordan den lokalpolitiske
handlefriheten har blitt pavirket av (1) opplevd knapphet og (2) av det faktum at
staten, i okende grad, definerer standarden for velferdsstatens ytelser til befolk-
ningen.

Norsk politikk har utviklet seg under svert fordelaktige skonomiske
vekstbetingelser, og hatt en sterkere folkelig forankring enn de fleste andre na-
sjonale politiske tradisjoner (Serensen og Stradt 1997, Slagstad 1998). Lokalpo-
litikken synes a vaere sterkt preget av dette. Norske lokalpolitikere har, i det
minste inntil sveert nylig, utformet sin rolle i en velferdspolitisk ekspansjonspro-
sess der oppgaven framfor alt har bestéatt i & fordele vekst. Dette har fatt omfat-
tende konsekvenser, blant annet for det vi kan kalle knapphetens politiske lo-
gikk. @konomisk knapphet er, slik den né gjor seg gjeldende i politikken, selv-
sagt bade et skonomisk og et kulturelt fenomen. Det ser vi blant annet nér det
gjelder nedskjering i norske kommuner. Ingen politiske partier har, si vidt vi
har kunnet fastsl4, et politisk program for reduksjon av kommunale tjenester, til
tross for at mange kommuner faktisk har mattet gjennomfere harde innstram-
minger, og da serlig i lopet av de siste arene. Slike innstramminger, som ofte
inneberer en faktisk reduksjon av tjenester og tjenestekvalitet, oppfattes gjen-
nomgdaende som verken ensket eller “normalt”; tvert i mot betraktes de som
oftest som midlertidige og resultatet av omstendigheter man haper & frigjore seg
fra. Det er grunn til & anta at norsk lokalpolitikk, i sterre grad enn tilfellet er i de
fleste andre land, er preget av en sterk forventning om at lokale folkevalgtes
rolle og funksjon er & fungere som agenter for, og pionerer i et velferdssamfunn
i ekspansjon (Vike 1996, Vike m.fl. 2002, Fimreite 2003). Denne forventningen
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har altsé solide retter. Den har blitt formet av en historisk utvikling som er for-
holdsvis saeregen i europeisk sammenheng. Ikke bare har de skonomiske be-
tingelsene vert svert gode; den allmenne oppslutningen om statens ansvar for a
bygge ut velferdssamfunnet har vert sterk, og kommunenes ansvar for & opera-
sjonalisere velferdsstaten har veert vidtrekkende. Det er neppe urimelig & hevde
at dette har gitt helt unike muligheter for norske lokalpolitikere nar det gjelder &
ivareta sin funksjon som lokalbefolkningens representanter.

12.4.4 Knapphetens kontekst

Enda viktigere enn dette er trolig det faktum at det vi kan kalle knapphetens
organisatoriske kontekst synes a ha endret seg. Med dette mener vi spesielt
statlige myndigheters innflytelse over lokale folkevalgtes oppfatning av knapp-
hetens natur. Opplevelsen av knapphet blir selvsagt pavirket av hvor store og
hvor realistiske ambisjonene som knappheten males mot, er. I lopet av de siste
par ti-ar har forholdet mellom staten og kommunene endret seg og pavirket
dette forholdet i hoy grad (Bernt 1997, Kleven 1997, Aarsater og Vabo 2002).
Til tross for at statlige myndigheter riktignok alltid har patatt seg ansvaret for &
definere velferdsstatens ambisjoner, har den avstanden som har eksistert mellom
ambisjoner og den faktiske evnen til & realisere dem, sjelden blitt oppfattet som
dypt problematisk. Den felles erkjennelsen av at ekspansjonen pagér, og at vel-
ferdsstaten er i ferd med a bli stadig mer komplett, har hatt stor betydning for
befolkningens aksept for dens til enhver tid forelapige utilstrekkelighet.

Men dette er altsa i ferd med & endre seg. Nar kommunene selv, statlige
myndigheter og befolkningen i dag yter kritikk mot at kommunene ikke yter
nok, skjer dette med referanse til at standarden for hva kommunene skal yte har
hevet seg raskere enn kommunenes evne til & folge den. Og denne standarden
tar ikke lenger primert form som en utopi; et ideal det skal vaere mulig & na en
gang i framtiden, men snarere som en konkret standard som de eksisterende
kommunale tjenester — pa hvert enkelt omrade — méles mot, og ofte som en
serie individuelle rettigheter (Aarseater og Vabo 2002). Kontrasten til velferds-
statens opprinelige formal, som var d etablere kollektive muligheter, er slaende.
Kommunens relasjon til staten og befolkningen er endret, og der er ogsa selve
forstielsen av innholdet i, og begrunnelsen for dens ytelser. Kommunen fram-
trer stadig mer som en utilstrekkelig organisasjon.

Det blir et tankekors at man pd den ene siden skal utvikle innholdet i
en lokalpolitikk, og pd den andre siden erkjenne at det ikke er rammer
til d praktisere dette.

Rddmann
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Endringene i forholdet mellom statlige myndigheter og kommunene har altsé en
sentral kulturell dimensjon, og forholdet mellom etablerte rolleforstaelser og
nye betingelser har pavirket opplevelsen av lokaldemokrati langt sterkere enn
det vi kanskje har en tendens til & tro (Kleven 1997, Vike m.fl. 2002). Statlige
myndigheter er langt mer aktive enn tidligere nar det gjelder & definere ambi-
sjonsnivéet. @remerkede midler er et uttrykk for nettopp dette. Ambisjonen om
et visst niva pa tjenestene pa prioriterte omrader skal gjores gjeldene nasjonalt,
og dette har vert ansett for & vere viktigere enn lokal handlefrihet. Dette har
bidratt til & synliggjere utilstrekkeligheten. Det viktigste i denne sammenhengen
er imidlertid den effekt at kommunenes manglende evne til & yte det de skal yte,
ikke lenger blir akseptert. Det er forholdsvis nytt at synet pd kommunene har
endret seg fra & vare en motor og iverksetter av velferdsekspansjon til & bli
utilstrekkelige tjenesteleveranderer. Konsekvensen for legitimitet i lokaldemo-
kratiet er etter alt & demme svert omfattende.

..(-.) La meg komme med et lite eksempel. Dette med leirskoler. Ja altsa sett att
kommunen onsket d ikke gi tilskudd til leirskoleopphold — da ble jo dette et ra-
balder uten like med en eneste gang. Har dere forsokt det?

Det ble fra administrasjonen forsokt. Politikerne ble da utsatt for et
voldsomt press ....og ga etter. Fordi at du har jo disse leirskoleforkjemperne pd
stortinget som allierer seg med fagforeninger osv. med mer, og det er flere slike
eksempler.

...(-.) Presset politikerne kommer i — krysspress mellom lovnader fra
sentralt hold og forventninger fra befolkningen — er det som gjor det umulig
.....Ja ogsa at vi ikke har kontroll over egne inntekter. Tror at hvis en skal ha et
slikt forsok ma en ogsa gjore noe i forhold til beskatningsretten.

...(-.) De statlige reformene og pdleggene kommer raskere innover oss
enn Vi far tid til a snu oss rundt.

Rdadmann

12.45 Et kapasitetsproblem?

Lokalpolitikerrollen blir pa en langt mer direkte mate enn tidligere ansvarlig-
gjort med referanse til mengden og kvaliteten i tjenester som ytes. Nar lokalpo-
litikerne ofte opplever at de ikke makter & tilfredsstille kravene til tjenestene,
viser det seg & vere svart vanskelig for mange & begrunne dette som utslaget av
villet politikk, altsé en prioritering. Manglende kapasitet, for eksempel uttrykt
som pengemangel, synes & vere en langt vanligere begrunnelse. Dette anskue-
liggjor det naere forholdet mellom evnen til & prioritere pa den ene siden, og
autonomi og avgrenset ansvar pa den andre. Det kan oppfattes som akseptabelt
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at lokale folkevalgte velger a prioritere skole framfor omsorg, for eksempel, og
at de begrunner dette med referanse til sine politiske verdier. Men i det eyeblikk
de prioriterer mellom ytelser som uansett betraktes som mindre enn dem bru-
kerne av kommunale tjenester med rimelighet kan forvente, er prioriteringen
ikke lenger reell. Da kan ikke lokaldemokratimodellen, slik vi kjenner den i
Norge, lenger gjelde som meningsfull referanse.

Mange forskningsbidrag de siste rene har uttrykt sterkt bekymring for
nettopp dette. Ledende norske statsvitere og andre samfunnsforskere som har
studert lokaldemokratiets vilkar synes langt pa vei & vare enige om at disse
vilkarene til dels er dramatisk forverret. Dette skyldes i sterre grad strukturelle
endringer i forholdet mellom den sentrale staten og kommunene enn den konk-
rete storrelsen pd budsjettene. Jusprofessor Jan Fridthjof Bernt uttrykker dette
pa felgende mate:

Det er Stortinget, ikke kommunestyrene, som har herredomme over de faktorene
som har storst betydning for volumet pd den kommunale virksomhet (Bernt 1997:
177).

Han legger til at denne sentraliseringen av kontroll samtidig innebarer en mot-
satt prosess med hensyn til ansvar:

Denne desentraliseringen er i betydelig grad ikke bare flytting av politisk makt
og administrativt ansvar, men ogsd et forsok pd d flytte politisk ansvar ut av
rikspolitikken. Dysfunksjoner i velferdsstaten sokes omdefinert til konsekvenser
av lokale prioriteringer (ibid.:182).

Anne Lise Fimreite ved Universitetet i Bergen har nylig konkludert p& denne
maten:

Dagens statlige kommunalpolitikk er basert pd en allianse mellom (sektor-)staten
og individet, der individets beste er det viktigste, og der staten har en funksjon
som innovator ved d utforme og fastsette rettigheter, som rettsstat ved d sikre
prosedyrer som garanterer at individet far det det har krav pd, og som forsik-
ringsselskap” gjennom sin rolle som finansiell garantist. Kommunalt selvstyre
blir i denne sammenhengen en institusjon som kan forkludre politikken pa vei fra
sentrale myndigheter til individet; et potensielt hinder, av ncermest akademisk in-
teresse (Fimreite 2003: 352)(..) Dramatisk sagt: Velferdsstaten er i ferd med da
knekke etterkrigs- og natidskommunen (ibid.: 355).

Lokalpolitisk handlefrihet ma forstas i relasjon til starrelsen pa de tilgjengelige

ressursene pd den ene siden, og styrken og mengden av forventninger pa den
andre. Dersom forventningene overstiger ressursmengden, er den lokalpolitiske
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handlingsfriheten truet. Det avgjerende spersmalet i denne sammenhengen, er
hva slags forventninger det dreier seg om, og hvorvidt de kan handteres pa en
meningsfull méte av lokale folkevalgte. Til grunn for forseket som her evalue-
res, ligger det premiss at kommunene kan tilfredsstille statlige forventninger pa
de sentrale omradene og samtidig oke sin politiske handlefrihet. Hvis antagelsen
er rimelig, og denne muligheten faktisk viser seg & vaere reell, ma vi anta at
eremerking og detaljstyring” faktisk er fenomener som lar seg skille fra det
begge er uttrykk for: de samlede, statlig definerte ytelseskravene som rettes til
norske kommuner. Dersom det faktisk er disse som begrenser den lokalpolitiske
handlefriheten, snarere enn det for omtalte kapasitetsproblemet i kommunene,
har vi & gjere med et lokalpolitisk rolleproblem. Det skal vi komme tilbake til.
La oss imidlertid allerede her sla fast at kommunenes vurdering av dette forse-
ket, slik vi har fatt tilgang til dem i intervjuer, antyder at kombinasjonen av
disse to fenomenene utgjor en nekkel til & forsta sentrale utfordringer i norsk
lokaldemokrati. Dette fér stotte fra Makt- og demokratiutredningens sluttbok,
der Qyvind Osterud, Fredrik Engelstad og Per Selle peker pa rettighetslovgiv-
ningens konsekvenser for lokaldemokratisk handlefrihet.

1 en situasjon med utilstrekkelige kommunale ressurser har rettighetslovgivning-
en bidratt til d redusere folkevalgte organers handlingsrom. Rettighetspolitikken
har veert urealistisk pd egne premisser fordi de samlede ressursene har veert for
knappe. Kildene til ulikhet i velferdstjenester er flyttet fra flertallsvedtak om for-
deling gjennom folkevalgte organer til ulik slagkraft i a forfolge rettskrav (Oste-
rud, Engelstad og Selle 2003: 111).

Mange av vare informanter — det vil si flertallet av lokalpolitikerne, rdidmenn og
annet administrativt personell vi har intervjuet — opplever at de er forholdsvis
makteslase. De forteller pa ulike méter at de befinner seg i et dilemma. Dilem-
maet bestar i at de opplever at de i sveert liten grad er i stand til d foreta priori-
teringer i henhold til lokale verdier og forhold uten samtidig a mdtte yte feerre
og/eller darligere tjienester enn det statlige myndigheter krever. Spersmalet om
hvorvidt dette dilemmaet er uttrykk for en faktisk manglende handlefrihet, eller
om det kan tilskrives andre faktorer som hindrer dem i & foreta prioriteringer de
foler de kan sta inne for, finner vi altsa svert interessant. La oss se nermere pa
det minst studerte aspektet ved dette: utformingen av lokalpolitikerrollen.

12.4.6 Politisk representasjon

Norsk lokalpolitikk er sterkt preget av det vi kan kalle en robust kjede av repre-
sentasjon (Bernt 1997, Kleven 1997, Vike m.f1.2002) P4 samme mate som i de
gvrige nordiske land har det kommunale selvstyret statt sterkt. I et internasjonalt
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perspektiv er det bemerkelsesverdig at det kommunale selvstyret, og det vi kan
kalle lokalpolitisk kultur, i s& hey grad har gitt form og innhold til nasjonale
politiske institusjoner og statlig politikk. Folkebevegelsene har hatt en spesielt
stor innflytelse, og de har bidratt til at politiske prosesser har hentet usedvanlig
mye kraft ”nedenfra”. Dette gjenspeiles i det faktum at folkevalgte har blitt
sterkt preget av sin representantfunksjon. De politiske partiene har veert sterke,
de har veert svaert godt forankret lokalt, og de har veert i stand til & uteve en hoy
grad av kontroll over sine valgte ledere. Dessuten har lokale folkevalgte veert
neert knyttet til sine lokale miljger i mer allmenn forstand.

Norske kommuner er smé, og avstanden mellom lokale politiske repre-
sentanter og velgere/lokalmiljger/partimedlemmer har alltid vert liten. Denne
minimale avstanden har i norsk politisk tradisjon ogsa veart preget av at folke-
valgte 1 sveert liten grad har veert i stand til & "lesrive” seg fra den moralske
kontroll som utaves lokalt (Vike 1997). I etterkrigstidens ekspansjonsperiode,
som grovt sett kan tidfestes til perioden fra 1945 til omkring 1970-arene, skapte
dette ikke sterke spenninger fordi lokale folkevalgte hadde gode muligheter til &
sikre legitimitet gjennom & forvalte vekst.

Men i lgpet av de siste par artier har deres sterke lojalitet overfor lokal-
samfunnet og dets behov blitt satt pé preve pa nye méter. Folkevalgte i kommu-
nene opplever i gkende grad et spenningsforhold mellom denne lojaliteten
”nedover” pa den ene siden, og lojaliteten ”oppover” pa den andre. Med oppad-
géende lojalitet mener vi den forpliktelsen som folger med oppgaven & forvalte
okonomisk knapphet (balansere budsjettet) og a felge opp statlig definerte stan-
darder pé tjenester. Dette spenningsforholdet kan true folkevalgtes identitet som
representanter, siden de risikerer & matte velge mellom hvilken av disse rollene
de skal legge vekt pa. I en del kommuner har spenningsforholdet ofte, i det
minste inntil prinsippet om gjennomgéende representasjon ble gjort gjeldende
som politisk praksis, blitt uttrykt som en konflikt mellom sektorpolitikere” og
politikere som har betraktet seg som forvaltere av ’helheten”. Den har ogsa fatt
sitt uttrykk som mer eller mindre sterke konflikter mellom politikere og kom-
muneadministrasjonen, og i noen situasjoner mellom partiene. Endelig har den
aksentuert spenningen mellom den sektorvise ekspansjonen i velferdsstatens
standarder som har gkt i omfang og intensitet pa sentralt hold, og den integre-
rende, holistiske dimensjonen ved kommunal politikk.

Kommunen som politisk arena er trengt tilbake til fordel for kommunen som tje-
nesteprodusent. Innbyggerne er giennomgdende mindre opptatt av a bidra som
velgere og politiske aktorer, men ser seg mer som servicemottakere. Effektiv tje-
nesteyting fremstdar som viktigere enn lokalt folkestyre og kommunal autonomi.
Slik er holdningsendringer i befolkningen parallell til endringer i kommunenes
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oppgaver. Borgerrollen er redusert til fordel for bruker- og mottakerrollen
(Osterud, Engelstad og Selle 2003: 11-112).

12.4.7 Prioritering og begrunnelse

Rollekonflikten er imidlertid langt tydeligere som et identitetsproblem for den
enkelte enn den var tidligere. Feerre lokale folkevalgte har muligheten for &
“melde seg ut” av forpliktelsen til & gve budsjettdisiplin og skonomisk ansvar-
lighet. Dette utfordrer lokale folkevalgtes evne til & forsvare vanskelige og/eller
uenskede tiltak overfor dem de representerer. Stilt overfor lokalbefolkningens
forventninger ma de folkevalgte pa en eller annen mate etablere "avstand”. De
ma begrunne hvorfor de for eksempel reduserer sosialbudsjettet, legger ned
grendeskoler, reduserer omfanget av hjemmehjelp eller lignende, og dette kan
de selvsagt ikke gjare i kraft av & veere advokater for brukere. De kan bare gi
akseptable begrunnelser for dette ved & henvise til at det faktisk er andre ting
som har hegyere prioritet. Men dersom lokalbefolkningens forventninger faller
sammen med statlige, er det ikke realistisk & forvente at slike prioriteringer opp-
fattes som legitime. Da blir selvsagt avstanden” mellom representanter og re-
presenterte problematisk; den kan med rette forstds som manglende sensitivitet
og lydherhet. Sosialpolitikken utgjer det ekstreme eksemplet i s& henseende
(Vike 1996). Fylkesmannen skal overprave den kommunale skjennsutevelsen.

Men for d unngd at dette skulle fore til at ansvaret for den kommunale sosialpoli-
tikk ble veltet over pd statlige klageinstanser, har man etterlatt sosialhjelpssoke-
re i et rettssikkerhetsmessig ingenmannsland, uten klagerett internt i det kommu-
nale system etter reglene om dette i forvaltningsloven (..), men ogsd uten annen
Sfullverdig overprovingsmulighet, slik parter i alle andre forvaltningssaker har
(Bernt 1997: 172).

Lokale folkevalgtes rolle som forvaltere av kollektive goder blir selvsagt vans-
keligere jo sterre knappheten er. Det demokratiske problemet, og det lokalpoli-
tiske problemet mer spesielt, er imidlertid at det har utviklet seg en sterk grad av
tvil om hvorvidt lokale folkevalgtes mandat faktisk er a forvalte kollektive go-
der. Dette dreier seg om noe langt viktigere enn mengden av ressurser. Lokale
folkevalgte er utsatt for et dobbelt press mellom statlige myndigheter som “’be-
stiller” pa den ene siden, og borgerne som “’brukere” pa den andre. Begge retter
naturlig nok blikket mot individuelle tjenester. Nar det oppstar et spenningsfor-
hold mellom det som summen av rettmessige krav til individuelle tjenester kos-
ter pd den ene siden, og disponible ressurser pa den andre, oppstar et problem av
institusjonell art. I en slik situasjon er selve den lokaldemokratiske funksjonen
undergravet, og lokale folkevalgtes begrunnelsesansvar blir i prinsippet umulig
a ivareta (Bernt 1997).
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Befolkningen vil egentlig ha mer velferdsstat, men har sluttet d snakke om den i
moralske kategorier. Vi har fatt en diskurs om den enkeltes andel av velferden.
En er mindre opptatt av solidaritet og kollektiv rettferdighet. Mentaliteten har
endret seg fra d dreie seg om hva vi skal gjore i fellesskap for d lose fellesoppga-
ver — for d skape et humant og solidarisk samfunn — til d dreie seg om hva den
enkelte far igjen. (..) Denne mentalitet underbygges effektivt av den nye reform-
tenkningen i offentlig sektor basert pd forestillingen om en serviceytende offent-
lig sektor. Denne tenkningen utfordrer den tradisjonelle forstdelsen av velferds-
staten. Den er nd bare blitt et middel pa linje med markedet til d tilfredsstille
vdre individuelle behov og krav til service (Eriksen 2002: 193).

Det har veert tverrpolitisk enighet om d satse pd skole og omsorg. Men det vil ha
liten betydning om du er i en frikommune eller ikke. De ressursene som md til der
har vi sd liten styring over fordi vi pd den ene siden md spare — pd den andre
siden kommer det bade leger, fylkesmyndigheter og sentrale myndigheter og sier
at sann og sann skal det gjores ovenfor de eldre — og i skolen. Ofte er det fordy-
rende — og Vvi er nadt til d ta hensyn til det.

Gruppeleder

Uansett er det trolig viktig & veere oppmerksom pa at lokale folkevalgtes rolle
som “balansekunstnere” mellom forventninger og roller som i gkende grad
kommer i konflikt med hverandre, er forholdsvis ny. I den forstand er det rime-
lig & hevde at norske lokalpolitiske tradisjoner befinner seg i en omformingstid.
Nye roller er trolig under utvikling. Dersom lokalpolitikere skal evne a etablere
en sterkere rolle som prioriteringsagenter, er det trolig helt nedvendig at de
unngdr 4 bli “ensomme” i sin rolle som forvaltere av kollektive goder i en situa-
sjon der statlige myndigheter og befolkningen i praksis ikke anerkjenner kom-
munal “fattigdom” som en relevant grunn for ikke & strekke til. I abstrakt fors-
tand avhenger dette av hva deres institusjonelle autonomi faktisk bestar av.

I mer praktisk forstand betyr det at lokale folkevalgte blir bedre i stand til
4 kommunisere den status de gir sine prioriteringer (Eriksen, 2002). Betingel-
sen for at prioriteringer skal anses som legitime (til tross for at de kanskje ikke
er onsket av serlig mange), er at sammenhengen mellom makt, verdier og prio-
riteringene som foretas er synlig og troverdig blant dem de angdr. Det er i den-
ne sammenhengen vi finner det interessant 4 problematisere rollen som lokalpo-
litikere i den norske tradisjonen, og méten denne henger sammen med mer “ob-
jektive” fakta som omfanget av ressurser de disponerer. For a si det samme med
andre ord: lokale folkevalgte ma trolig bli bedre i stand til & kommunisere sitt
seregne ansvar som forvaltere av knappe, kollektive goder i metet med eksterne
forventninger som “automatisk” legger beslag pa resursene de disponerer.
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Spersmélet er altsa hvorvidt dette kan gjeres uten & “’bryte loven”, slik en av
vare informanter uttrykker det.

12.4.8 Rolleutforming i lokaldemokratiet

De mange negative vurderingene vare informanter har gitt oss i intervjuene,
folger et forholdsvis klart menster. De er uttrykk for at lokalpolitikere, s& vel
som flertallet av det administrative personalet vi har intervjuet, mener at de
befinner seg i en annen kontekst enn den sentrale stat ser ut til & definere pa
deres vegne. De erfarer at deres handlingskontekst defineres av det totale for-
holdet mellom gkonomi og oppgaver som har utviklet seg i deres respektive
kommuner over tid, og som ogsa har blitt pavirket av prosesser som har pagatt
samtidig med og hinsides forsgket. Det som problematiseres i langt mindre
grad, er spersmalet om hvorvidt denne konteksten er influert av en rolleforstéel-
se som faktisk kan endres og gjeres mer levelig.

Den stramme kommunegkonomien, og de mange begrensningene dette
skaper, er selvsagt er viktig del av de mange negative erfaringene med forseket.
Likevel viser det tilgjengelige materialet i undersekelsen at kommunerepresen-
tantenes (lokalpolitikere og administrativt ansatte) mate & forsta sin egen rolle
pa, faktisk varierer en god del. Dette er i det minste en sterk indikasjon pa at
opplevelsen av handlefrihet ogsa ma antas a bli pavirket av andre forhold enn
ressursmangel alene. La oss her gjore oppmerksom pa at virt mél i denne sam-
menhengen ikke er a skille disse klart fra hverandre, men & sannsynliggjore at
det er mer enn én faktor som spiller inn, og videre at det er noen forholdsvis
klare sammenhenger mellom disse.

Et eksempel: | kommune A har lokalpolitikerne vaert gjennom en slags
mobiliseringsfase. De har fatt bedre oversikt over gkonomien, de har foretatt en
administrativ reform, gjennomfert en kommuneplanprosess og de har derfor en
opplevelse av a starte med “blanke ark™. Det politiske ansvaret er klarere atskilt
fra det administrative enn tidligere. Til tross for en trang skonomi gjer deres
generelle politiske optimisme at de er i stand til & se de fleste tiltak som uttrykk
for politisk prioritering, selv tiltak som inneberer at de skrinlegger dremmen
om ny svemmehall eller ser seg i stand til & yte tjenester som oppleves som
“nedvendige”, men som likevel ikke har blitt realisert tidligere.

I kommune B har folelsen av resignasjon vert stigende en stund, og poli-
tikerne preges av den opplevelse av at uansett hva de gjor, er de likevel pa etter-
skudd nar det gjelder & realisere méal staten og befolkningen allerede har etablert
for dem. Dersom det dukker opp ekonomiske muligheter som tidligere ikke var
der, erfarer de derfor ikke nedvendigvis de tiltak dette gir mulighet for & realise-
re som en prioritering, siden de “’ikke hadde noe valg” likevel. De er pé etter-
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skudd uansett, og valgene de gjor oppleves i hovedsak som responser pa palagte
tiltak som i beste fall reduserer opplevelsen av & ikke strekke til.

Lokalpolitikerne i begge disse kommuner kan ha ’rett”. Erfaringene beg-
ge steder gjenspeiler det faktum at (a) det hersker en utbredt enighet i norsk
politikk om at velferdsstaten har et omfattende ansvar for & yte velferd og god
skolegang i vid forstand, og at (b) avstanden mellom det som ytes og det som
forventes, ikke synes & bli redusert. Folelsen av & vere pa etterskudd er derfor
forholdsvis lett & forklare. Den er pa ingen méate uavhengig av de krav staten
palegger kommunene & realisere, men skyldes neppe denne ene faktoren alene.
Dette kan illustreres ved hjelp av kommune C. Denne kommunen har forholds-
vis god ekonomi og rapporterer at forsgket har hatt liten effekt. Lite tyder videre
pa at lokalpolitikerne foler at de foretar mange store og interessante priorite-
ringer. Det er som om den politikken som gjennomferes i en viss forstand er
”avpolitisert” gjennom en allmenn enighet om hva det er verdt a bruke ressurse-
ne pa. Statlige ambisjoner om d oke det offentliges innsats pd vesentlige vel-
ferdsomrdder synes i sveert hoy grad d falle sammen med lokale behov.

Hvis dette er en riktig observasjon, eller en fruktbar antagelse, framtrer et
interessant menster. Lokalpolitikere er, som vi skal se nedenfor, ofte svart
frustrert over at statlige myndigheter paforer dem et overveldende ansvar som
fratar dem autonomi og handlefrihet. Men i de tilfeller der denne autonomien
Jfaktisk okes, forer dette ikke nodvendigvis til en storre opplevd handlefrihet. De
oppgavene man da er fti til & ga los pé for egen regning, kan framsta som sé
ngdvendige at de kanskje bare oppleves som et skritt videre i arbeidet med a ta
igjen det tapte. Av denne grunn er det grunnlag for a anta at forholdet mellom
statlige myndigheter og kommunene ofte preges av en slags konkurranse om
hvem som skal ha initiativet og ansvaret. Det ligger selvsagt ingen moralisme i
denne vurderingen, bare en erkjennelse av at evnen til & definere velferdsstatens
horisont er et vesentlig vilkar for politisk legitimitet.

I en situasjon der de fleste problemer blir definert og forstatt som mang-
lende evne til 4 realisere mal de fleste er enige om, og som oppfattes som ned-
vendige, oppleves politiske institusjoner som mer eller mindre utilstrekkelige
(som altsa er noe annet enn ikke-legitime). Dette er en forholdsvis ny situasjon i
Norge, og dens konsekvens er uten tvil at det oppstar en ny form for knapphet
med hensyn til (a) retten til & ha initiativet til & yte mer og bedre velferd, og
samtidig (b) evnen til & avgrense seg fra overveldende forventninger.
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12.4.9 Nye betingelser for legitimitetsdannelse

Det vanligste ankepunktet kommunerepresentanter har mot forseket dreier seg
om forholdet mellom ressurser og ansvar. Som var inne pa ovenfor, avspeiler
dette et svaert sentralt institusjonelt problem. I det gyeblikk statlige ambisjoner
blir s& omfattende at de overbelaster kommunene, eller tilstrekkelig mange
kommuner, gjor staten kommunene utilstrekkelige og lokale folkevalgte blir
”skyldige” overfor lokalbefolkningen. Hvorvidt dette er situasjonen i Norge i
dag, kan neppe slés entydig fast, men dette forsgket forsterker inntrykket av at
problemet er stort nok til at det er vanskelig & vite hvor det lokale ansvaret for
velferdsstaten begynner og slutter. Dette ma antas a vare svert problematisk
nar det gjelder politisk legitimitet.

Samtidig er norske lokalpolitikere sa sterkt preget av de tradisjoner som
ble etablert i den perioden den ekonomiske veksten gjorde prioriteringsoppga-
vene forholdsvis enkle, at det er vanskelig og risikofylt & utforme nye og kan-
skje mer hensiktsmessige roller (Kleven 1997, Vike 2004). Spissformulert kan
vi si at den enestaende suksess norske kommuner har hatt som velferdsprodu-
senter (i allianse med staten), nedvendigvis ma ha gjort de roller dette har fram-
brakt forholdsvis resistente mot ubehagelige endringer. Vart materiale, og mye
annen erfaring, tyder pé at lokalpolitikere har en sterk tendens til & forme sin
identitet pa grunnlag av hva de ikke makter & fa til. Neerheten norske lokalpoli-
tikere har hatt til dem de representerer, har betydd at lokalmiljeer, partier og
grupper har hatt evnen til & gve politisk innflytelse og moralsk press overfor
dem. Nar behovet for prioriteringer eker, er det sannsynlig at denne naerheten
blir mer problematisk. Representantene far et visst behov for & losrive seg. Men
i en situasjon der de man representerer kan styrke evnen til d gjore sine mo-
ralske krav pd sine representanter gjeldende ved hjelp av mer konkrete rettighe-
ter, og samtidig kan bruke dem til a unnlate d anerkjenne det faktum at kommu-
nen kanskje ikke har okonomisk beereevne til a innfri dem, har ncerheten blitt
gjenskapt i en helt ny, og dessuten i forsterket og mindre fleksibel form.

12.4.10 Hva er "handlefrihet”?

Erfaringene fra forseket viser forholdsvis tydelig at den konverteringen av ere-
merkede tilskudd til rammeinntekt som har foregétt ikke i seg selv har betydd
serlig mye for den lokalpolitiske handlefriheten. Dette er etter var oppfating en
langt mer interessant konklusjon enn det det kan se ut til, fordi det krever at vi
retter oppmerksomheten mot selve forestillingen om “handlefrihet”. Det er sla-
ende at denne forestillingen i sa liten grad er gjenstand for analyse og problema-
tisering. Det er derfor kanskje fruktbart & sparre: hvordan forstas “handlefrihet”,
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og er det realistisk a tro at det er mulig & tilfredsstille ensket om “handlefrihet” i
norske kommuner?

Den forstéelse av handlefrihet som preger vare informanters utsagn, kan
litt loselig karakteriseres som d ha tilgang til ressurser som overstiger dem som
gdr med til d finansiere det man oppfatter at man md gjore.*' Som vi har anty-
det ovenfor, er det man oppfatter at man mé gjere verken utvetydig objektivt
eller subjektivt. Men det er liten tvil om at kommunene, pa vesentlige tjeneste-
omrader, enten ikke makter & tilfredsstille kravene til mengde og standard pa
tienestene slik de er spesifisert av staten, eller strekker seg uforsvarlig langt i
forseket pé 4 gjore det. Samtidig er det viktig & vaere oppmerksom pé at lokal-
politikere, sé vel som de velferdsytende profesjonene i kommunene, er svert
opptatt av & strekke seg etter hoye velferdspolitiske idealer. Med dette mener vi
ikke & idealisere, men a peke pa betydningen av det faktum at ingen av disse
gruppene rett og slett tilpasser sine egne ambisjoner til de faktiske ekonomiske
rammer. Deres evne og vilje til & respondere pa voksende lokale behov, er sterk.
Dette har, slik vi har papekt ovenfor, apenbare historiske arsaker. Deres identi-
fikasjon med velferdsstaten er ikke bare sterk; den er intimt knyttet til dens eks-
pansjon.

Det betyr blant annet at opplevelsen av a vaere pa etterskudd i forhold til
haye, men likevel realistiske idealer, pa ingen mate er ny. Men for dagens lo-
kalpolitikere derimot, har opplevelsen av & veere pé etterskudd skiftet karakter.
Den er bade "intuitiv”, i den forstand at den formes av opplevde behov i lokal-
samfunnet kommunen burde ta ansvar for, og samtidig formet av at lokalpoliti-
keren har blitt en iverksetter av standarder som i hovedsak defineres av andre.
Vi kan betrakte opplevelsen av & mangle handlefrihet som en konsekvens av
samspillet mellom disse to faktorene. Hvis vi har rett i dette, er det lite realistisk
a tro at ensket om lokalpolitisk handlefrihet overhodet kan tilfredsstilles. Nar
lokalpolitikeren ikke lenger kan heste fruktene fra evnen til & definere de mal de
skal realisere, men maéles i henhold til i hvilken grad de evner & iverksette dem
pa vegne av de som definerer dem, har grunnlaget for legitimeringen av deres
funksjon blitt vesentlig endret.

Forholdet mellom forventninger og evnen til & tilfredsstille disse er i
norsk sammenheng serlig viktig av tre grunner. For det forste har velferdssta-
tens ekspansjon ennd ikke blitt vesentlig svekket av gkonomiske og politiske
kriser. Dette har fort til at den politiske optimismen knyttet til hva staten og
kommunene er i stand til & yte, fortsatt er usedvanlig sterk. For det andre har
arbeidsdelingen mellom staten og kommunene endret karakter. Mye tyder pa at

“I Denne forstaelsen av begrepet handlefrihet underbygges ogsa tydelig av de viste sitatene fra kommunestyre-
representanter i avsnitt 9.5.2.
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dette har fatt omfattende konsekvenser, men det er forelopig vanskelig & slé fast
ngyaktig hvilke. Vi har lagt vekt pa den gkonomiske dimensjonen, som vére
informanter legger stor vekt pd. Men sammen med denne henger den mer fun-
damentale institusjonelle dimensjonen, som altsé dreier seg om hvilket ansvar
det er rimelig & tillegge norske kommuner i en situasjon preget av kapasitets-
problemer. For det tredje har vi a gjere med et rolleproblem som angar lokale
folkevalgtes funksjon som forvaltere av autonomi. Denne autonomien er uten
tvil 1 ferd med & bli redusert, men samtidig er det viktig & veere klar over at loka-
le folkevalgte i Norge ikke har en sterk tradisjon for & foreta problematiske
prioriteringer og & begrunne dem med referanse til egen makt og verdier.

I forbindelse med diskusjonen omkring lokalpolitikkens legitimitet og
opplevde handlefrihet synes et sentralt spersmal & vaere hvorvidt befolkningen
har rimelige forutsetninger for d kunne evaluere kritisk ndr lokaldemokratiske
avgjorelser faktisk er prioriteringer, ndr de er iverksettingsavgjorelser pd vegne
av statlige myndigheter, og ndr de er utslag av utilstrekkelighet og/eller mang-
lende mot. Det intervjumaterialet vi har samlet i vare undersekelser, gir ikke noe
entydig svar pa dette. Men det er mer enn tilstrekkelig til & antyde at spersmalet
er svaert relevant.

Litt enklere formulert, er spersmalet dette: Hvordan kan lokale folkevalg-
tes prioriteringsoppgaver settes i en meningsfull sammenheng med det ansvaret
det er realistisk d tro at de faktisk kan ta, og som de kan gjores ansvarlige for?
Forutsetningen for 4 naerme seg dette spersmalet praktisk, synes & vere at man
tar utgangspunkt i at lokalpolitisk legitimitet er avhengig av avgrenset ansvar.
Okt handlefrihet” er neppe s& naert knyttet til mengden av ressurser som mange
synes & tro; den er i langt sterre grad knyttet til politiske roller, identiteter og
forstaelsesformer som i norsk politisk kultur i lepet av de siste par artier har
blitt viderefort og umodifisert innenfor radikalt endrede rammer. Avgrensning
av politisk ansvar har lenge vert et sentralt tema pé det rikspolitiske nivéet i
Norge (Vike m.fl. 2002). Det synes & vaere allmenn enighet om at dette henger
nzrt sammen med den gkende spenningen mellom ressurser og velferdsstatlige
ambisjoner. Det er etter var oppfatning interessant at denne erkjennelsen i sa
liten grad har fatt konsekvenser for méten vi tenker om kommunenes og lokale
folkevalgtes roller pa. Som vi har forsekt a vise i denne diskusjonen, tyder sveert
mye pa at spenningen er langt sterkere lokalt enn sentralt.
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13 AVSLUTTENDE DISKUSJON

Vare hovedkonklusjoner i kortfattet form har allerede blitt framstilt i sammen-
dragskapittelet fremst i rapporten. Vi finner det derfor ikke hensiktsmessig &
gjenta disse her. I dette avslutningskapitlet har vi i stedet valgt a trekke fram
enkelte temaer som vi har funnet det interessant og viktig & knytte noen avslut-
tende kommentarer til.

13.1 Hvor sterkt reagerer kommunene pa endrede kostnader?

Det overordnede spersmalet for de som skal gjere seg bruk av denne evalue-
ringen for den videre politikkutformingen overfor den norske kommunesekto-
ren, er hvorvidt den negative forsekseffekten for ressursbruk til barnehagesekto-
ren vi har pavist i analysene av KOSTRA-data skal betraktes som et utslag av
bortfalt oremerking som sddan, eller om det heller ber kategoriseres som tilpas-
ninger til en midlertidig forsoksordning. Det er selvsagt liten tvil om at det ge-
nerelt er lettere & foreta en utbygging av en tjeneste til et gitt nivd dersom det gis
et gremerket tilskudd til akkurat dette formélet. Tilskuddet bidrar til at kommu-
nens kostnad per gkt plass blir mindre, og dette gjor igjen at et vedtak om okt
antall plasser blir lettere & gjennomfere. Det er imidlertid heller ingen tvil om at
forsekskommunene har vaert i en spesiell situasjon siden bortfallet av gremer-
kede tilskudd bare har veert midlertidig, slik at man fra og med 01.01.2004 igjen
ville fa tilskudd til hver barnehageplass. Dermed har disse kommunene fatt en
ekstra ”premie” hvis de — mer eller mindre bevisst — tok en kort pause i & igang-
sette barnehager mot slutten av forseksordningen, i pdvente av & fa tilskuddene
tilbake. Vi vil tro at dette kan ha blitt badde mer aktuelt og mer fristende jo naer-
mere man kom slutten av forsgksperioden. Disse spesielle incitamentene kan ha
gitt opphav til en prioritering langs tidsaksen som har sldtt sterkere ut enn der-
som kommunene hadde hatt en permanent overgang til rammefinansiering. For-
sokskommunene har — pa linje med alle andre kommuner — vert klar over at det
uansett vil bli tatt sterke virkemidler i bruk for & oppna full barnehagedekning i
lopet av naer framtid. Ved a flytte mer av dette loftet til perioden etter
01.01.2004, ville forsgkskommunene komme bedre ut rent gkonomisk, og har
hatt sterke incitamenter til & folge en slik strategi. En skal derfor vare forsiktig
med & trekke bastante konklusjoner i retning av at “gremerking er generelt ned-
vendig for & fa kommunene til & prioritere et omrade”. Sa lenge det er apent
kjent at finansieringsmodellen vil endre seg etter en viss dato, er det naturlig at
de bererte kommunene vil kunne bli fristet til & tilpasse seg dette.

Denne argumentasjonen peker pa det viktige forhold at det er vanskelig i
praksis & utforme et forsek med gkonomiske variabler som far testet ut neyaktig
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det man egentlig er ute etter & teste. I forbindelse med dette forseket, har hoved-
siktemalet hele tiden veert & teste Avordan rammefinansiering generelt virker
sammenlignet med oremerkede tilskudd. En star imidlertid i fare for & fange opp
effekter som skyldes selve forsgksutformingen, snarere enn den generelle for-
skjellen mellom gremerking og rammefinansiering, og vi finner all grunn til &
understreke dette poenget i forbindelse med barnehageomréadet og denne konk-
rete forseksordningen.

Et ytterligere interessant poeng i den mer generelle diskusjonen omkring
virkninger av eremerkede tilskudd, ble framfert av en ordferer i en av for-
sokskommunene. Denne ordfereren har hatt inntrykk av at eremerkede tilskudd
i en del tilfeller kan f& en sterkere betydning pd kommunens prioriteringer enn
det de rent okonomiske incitamentene isolert sett skulle tilsi. Lokalpolitikerne
og sektoradministrasjonen far via de eremerkede tilskuddene ogsa vektige ar-
gumenter 1 de lokale prioriteringsdebattene. Nér det kan vises til at ”Stortings-
politikerne har sagt at....”, ”Ministeren har uttalt at....” og lignende, er dette en
type argumenter som kan fa stort gjennomslag i de lokale debattene. De enkelt-
omréadene som til enhver tid er i rikspolitisk fokus og som mottar gremerkede
tilskudd, kommer dermed lett i et serlig sterkt fokus ogsé i de lokale priorite-
ringsdebattene. Ut fra denne ordfererens erfaringer, ble hele fokuset og argu-
mentasjonsmaten i mye sterre grad rettet mot de lokale behovene nér gremer-
kingen forsvant. Denne ordfereren trekker ogsé fram at eremerkede tilskudd har
lett for & vri argumentasjonen til at ’kommunen ikke har rad til a la vaere”. Med
andre ord fokuserer man pa hva kommunen ville tape pé ikke a utnytte tilskud-
det i stedet for pa hva tjenestene faktisk koster. Her kan det trekkes en parallell
til en type kjopsadferd som kan observeres nar man stér overfor gode tilbud i
butikkene. De fleste kjenner sikkert til argumenter om hvor mye man har
“spart” pa & kjope ekstra mye av en vare pa tilbud.*” P4 tilsvarende mate kan
eremerkede tilskudd lokke kommuner til & foreta prioriteringer der man overut-
bygger omrader pa "tilbud”, dvs. omrader som mottar tilskudd, mens de samme
pengene trolig ville blitt brukt p& en annen mate hvis en skulle vurdert ut fra der
de lokale behovene er sterkest.

Det interessante med dette poenget er at det gir spor av en sosiologisk”
eller ”psykologisk™ forklaring p& hvordan de rent objektive budsjettmessige
endringene et eremerket tilskudd skaper, forplanter seg videre i sprékferingen
og argumentasjonen nar beslutninger skal fattes i kommunestyrene. Den konk-
rete bevisstheten omkring hvordan eremerkede tilskudd pavirker kommunens
relative kostnader ser ikke ut til & vere serlig sterk, selv ikke pa rdidmannsniva.

2 Det kan selvsagt veere snakk om en reell besparelse i tilfeller der man uansett matte ha kjopt det samme
antall og samme type varer uansett om varen var pa tilbud eller ikke. I andre tilfeller blir imidlertid "besparel-
sen” brukt som et argument for & kjope noe man kanskje ellers ikke ville brukt penger pa i det hele tatt.
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Dette inntrykket kan stadfestes ved & studere vedleggsmaterialet dokumentert i
Hakonsen (2004). Det at eremerkede tilskudd brukes som argumenter blant
sektorinteressene — ut over de rent ekonomiske effektene tilskuddene skaper —
er derfor en interessant observasjon & ta med seg inn i den generelle debatten
omkring virkninger av gremerkede tilskudd.

13.2 Argumenter for gremerking

Det har gjennom hele denne rapporten blitt framsatt en rekke mulige positive
effekter av redusert eremerking. For balansens skyld ber en imidlertid ikke
glemme at gremerkede tilskudd faktisk kan ha gode begrunnelser. Fra Rattsg-1I
utredningen nevnes blant annet 1) bruk av tilskudd for & dra i gang en utvikling
innenfor nye tjenester som i utgangspunktet star (for) svakt i den lokale priorite-
ringskampen, ii) tilskudd til omrader som gir positive ringvirkninger (eksterne
virkninger) ut over kommunegrensene, og iii) tilskudd som korrektiv til de loka-
le beslutningene dersom lokaldemokratiet generelt ikke fungerer tilfredsstillen-
de, for eksempel ved for liten ivaretakelse av svake gruppers behov.

I de oppsummerende samtalene med raddmennene, jf. kap. 11, var det
tydelig at s godt som samtlige radmenn — bade pé rent prinsipielt grunnlag og
basert pé de spesifikke erfaringene forseket hadde gitt dem — var positive til
redusert gremerking. En av ridmennene framhevet imidlertid at gremerkede
tilskudd kan fungere bedre enn rammetilskudd i situasjoner der det er spesielle
eller enkeltstdende begivenheter som krever store ressurser for den enkelte
kommune.* Inntektssystemet er bygget opp omkring objektive kriterier basert
pa bl.a. alderssammensetning for & fange opp variasjoner i kommunenes utgifts-
behov. Et slikt system kan vanskelig fange opp ressursbruk knyttet til spesielt
krevende brukere, som kan kreve en svart stor ressursinnsats fra kommunens
side. Hvorvidt en kommune har mange, fa eller ingen slike krevende brukere er
forst og fremst styrt av tilfeldighetene. Kommuner som har et uproporsjonalt
heyt antall krevende brukere vil kunne fé en svert presset gkonomi hvis
inntektsrammen er uavhengig av antallet slike brukere. Hvis brukerne ogsa har
klare rettigheter, slik at kommunene i realiteten har lite valg nér det gjelder
hvilket tilbud som ma gis, vil det derfor i prinsippet vare gode argumenter for
et penger-folger-bruker-prinsipp pa dette feltet. Det er imidlertid ogsa lett & se
motforestillinger mot et slikt system: Det vil kunne oppsta en form for spill om
a fa flest mulig av sine pleietrengende brukere definert som s& ”tunge” at en
statlig seerfinansiering utlgses. Hvis et slikt system skulle fungere, ma det der-

“ Det skal papekes at ogsi denne ridmannen uttalte at ”Bortsett fra i slike spesielle tilfeller, ber imidlertid
oremerkingen holdes pa et minimum.”
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med kreves en meget klar og etterprevbar definisjon av hva en “tung” bruker
44
er.

13.3 Hva er handlingsrom?

I flere av kapitlene i rapporten har vi pé ulike vis diskutert og analysert begrepet
“handlingsrom”. Dette begrepet har stétt sentralt i bade grunnlaget for evalue-
ringen (KRD’s prosjektbeskrivelse) og har ogsa veert med som et eget tema i
sporreskjemaene rettet mot kommunestyrerepresentanter og sentraladministra-
sjon, samt blitt belyst i de kvalitative delene av evalueringsprosjektet. En skal
naturlig nok vere forsiktig med & gi begreper som “handlingsrom” eller hand-
lefrihet” et eksakt innhold. Det materialet vi sitter pa gir da ogsé et godt grunn-
lag for & hevde at ulike akterer i ulike situasjoner eller roller tillegger disse be-
grepene ulik betydning.

KRDs utgangspunkt, jf. sitater vist i avsnitt 12.4.1, later til 4 ha veert at
oremerkede tilskudd generelt bidrar til & svekke kommunenes handleftihet. I sa
fall ville en omdanning av tilskudd til rammeinntekt i seg selv bidra til sterre
handlefrihet eller handlingsrom. Vi har i avsnitt 3.5 veert kritiske til en slik tolk-
ning i forhold til ordinzere prisvridende stykk- eller prosenttilskudd. Etter vart
syn har kommunene like stor handlefrihet nar det gjelder selv d bestemme for
eksempel antall barnehageplasser i egen kommune bade med og uten et slikt
tilskudd. Om drift av barnehager gis et statstilskudd per plass, pavirker det hvor
stor kostnad per barnehageplass kommunen selv ma dekke, men heller ikke
mer.

Det kan innvendes at denne argumentasjonen kan vere formelt sett kor-
rekt, men likevel noe for snever. Vi tenker da eksempelvis pa forhold som i
KRDs prosjektbeskrivelse omtales som folger:

"Selv om gremerkede tilskudd kan gis en god begrunnelse, for eksempel tilskudd
til forsok, vil utstrakt bruk av oremerking over tid kunne medfore en statlig de-
taljstyring som svekker lokaldemokratiet.”

Dette sitatet peker pé det faktum at de fleste aremerkede tilskudd i praksis blir
koblet til egne rapporteringskrav og sarskilte vilkdr som mé oppfylles for &
vere berettiget til & motta tilskuddene. Dermed kan de bidra til mindre fleksibi-
litet, og dermed ogsa til en reduksjon av kommunenes handlefrihet. I tillegg

* Fram til og med 2003 ble slike spesielle forhold (i sterre eller mindre grad) tatt hensyn til ved tildeling av
ordinzre skjonnstilskudd til den enkelte kommune. Fra 01.01.2004 har det imidlertid blitt etablert en ny
tilskuddsordning som fungerer langs de linjer som denne raidmann argumenterer for, nemlig ”Statlig toppfi-
nansieringsordning for sarlige ressurskrevende brukere”. Denne ordningen skal for gvrig bli evaluert i lopet
av 2005.
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peker sitatet pa et annet viktig forhold, nemlig ”over tid”. Som vi tidligere har
argumentert for i Hakonsen og Layland (2000), vil et system der ulike eremer-
kede tilskudd innferes og avvikles over tid, bidra til at staten setter dagsorden
for hva slags omrader som skal prioriteres. Det blir da viktig for kommunene &
vaere papasselige med & utnytte tilskuddene best mulig mens de gjelder. Det er
narmere bestemt sarlig viktig & unngé a lese egne problemer for tidlig (for de
gis tilskudd), og heller utsette problemene til staten bidrar med sarskilte bevilg-
ninger til dette formal. Dette vil over tid kunne fere til en sterk passivisering av
kommunene, og til at en fokuserer mer pa hva staten kan tenkes & bidra med
penger til enn hva som er de “egentlige” lokale behovene. Over tid vil dette
kunne bidra til en kraftig fordreining av lokaldemokratiets viktigste oppgaver,
og til at opplevelsen av a veare lokalpolitiker blir langt mindre meningsfylt enn
med en finansieringsmodell som hovedsakelig er basert pa rammetilskudd. Lig-
nende argumenter har ogsa blitt presentert av enkelte av vare informanter, jf.
bl.a. avsnitt 12.3.8.

Til tross for de ovennevnte innvendingene, mener vi likevel det er grunn
til opprettholde vart forbehold mot en argumentasjon i retning av at eremerkede
tilskudd i seg selv bidrar til & bandlegge eller begrense handlingsrommet for
kommunens egne prioriteringer. Vi vil spesielt framheve at argumenter i retning
av at “gremerking er et system som overfladiggjer diskusjoner om prioritering-
er, fordi prioriteringene ligger innbakt i overforingene” (jf. avsnitt 12.3.2), in-
neberer en betydelig overdrivelse hvis et slikt utsagn er ment & ha gyldighet
overfor gremerkede tilskudd i sin alminnelighet.

Nér det gjelder forsekskommunenes egne opplevelser av hvordan forse-
ket har pavirket deres handlingsrom, spriker vart materiale en god del. Men det
finnes flere eksempler paA kommuner som pa en klar og overbevisende méte
argumenterer for at spillerommet for lokale prioriteringer har blitt sterre.
Spersmaélet er likevel hva rddmennene eller andre informanter mer konkret har
ment med dette. Fra en mer praktisk eller budsjetteknisk synsvinkel, kan det
argumenteres for at bortfall av eremerkede tilskudd forenkler budsjettprosessen
1 betydelig grad. Med eremerkede tilskudd vil en endret prioritering av kommu-
nestyret (for eksempel av antall barnehageplasser) utlase behov for & korrigere
kommunens totale inntektsramme for budsjettet tilsvarende. Med kun ramme-
inntekt er derimot inntektsrammen l&st en gang for alle, og alle prioriteringer
mellom tjenester kan gjores innenfor denne gitte inntektsrammen. Enkelte av de
radmennene vi har snakket med har serlig papekt fordelaktigheten ved dette
hvis man er i skonomisk ubalanse, dvs. med totalutgifter som i utgangspunktet
er for haye i forhold til totalinntekten. I en slik situasjon er det enklere & gjen-
opprette gkonomisk balanse hvis inntektssiden ligger fast. Hvis kommunen
kutter 500.000 kroner pé et omréde, vil nettobesparelsen nettopp bli 500.000 s&
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lenge inntektene ligger fast. Hvis dette omrdde mottar et tilskudd pé 40 %, vil
imidlertid nettobesparelsen kun bli 300.000 pga. at kommunen mister tilskudd
pa 200.000. I sa fall méa det aktuelle omradet nedskjeeres med kr 833.333 for 4 gi
en netto resultatforbedring pa 500.000. Slike forhold av mer ”praktisk” karakter
kan ha bidratt til & gi en opplevelse av & ha et storre lokalt spillerom nér de
vanskelige prioriteringene skal gjares.

Et annet perspektiv omkring begrepet handlingsrom trekkes opp i avsnitt
12.4.10, og ble opprinnelig formulert av Vike og Haukelien (2004). Det ble der
lansert en forstaelse av begrepet handlingsrom som ”.....d ha tilgang til ressur-
ser som overstiger dem som gar med til d finansiere det man oppfatter at man
md gjore.” Videre kan ”det man oppfatter at man ma gjere” her forstas som
bade det man er forpliktet til gjennom statlige reguleringer og forskrifter, samt
det man som kommunepolitiker foler seg moralsk eller normmessig forpliktet til
a yte som et minimum overfor sine innbyggere. Vi finner denne méaten a define-
re handlingsrommet pa som svert interessant og trolig treffende i forhold til
hvordan mange representanter for kommunene i praksis tenker. Dette bekreftes
ogsé av de viste sitatene 1 avsnitt 9.5.2. Ut fra denne forstaelsen av begrepet
handlingsrom m4 en definere en mengde av ytelser innenfor de ulike tjeneste-
omréader som oppfattes som minimumslesninger. Det er forst hvis det er midler
igjen pa budsjettet, ut over disse minimumslosningene, at en rent intuitivt opple-
ver & ha et handlingsrom. I sa fall blir trolig den viktigste &rsaken til at mange
norske kommuner opplever et manglende handlingsrom, at kommunesektorens
totale skonomiske situasjon i lepet av de senere arene har vert relativt sterkt
presset. Denne forklaringen kan — tror vi — vaere langt viktigere enn selve méten
de samlede midlene blir tildelt pa, eremerket eller ikke. I sé fall kan det argu-
menteres for at forsgkets isolerte betydning for spersmalet om opplevelsen av
handlingsrom kan vare sterkt influert av at stadig flere norske kommuner —
bade forsekskommuner og andre — har hatt overforbruk og derav felgende inn-
stramninger og nedskjaeringer i akkurat den perioden forseket har foregatt.

13.4 Om forsgksdesignet

Det var utvilsomt mange hensyn & ta da man opprinnelig utformet dette forse-
ket. For at forseket skulle fa et stort nok totalt innhold til at det kunne tenkes &
belyse de problemstillingene man ensket at det skulle, matte det besté av et
tilstrekkelig antall eremerkede tilskudd. I etterpaklokskapens lys har dette kun i
begrenset grad blitt oppfylt. Dette bl.a. fordi antallet tilskudd i ordningen grad-
vis har blitt redusert i lopet av forseksperioden, men ogsé fordi fire av tilskud-
dene reelt sett var eremerket bade for forsgkskommunene og alle andre kom-
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muner, se avsnitt 2.1 for nermere detaljer. Av to grunner var det etter var opp-
fatning meget uheldig at disse fire tilskuddene ble inkludert i ordningen.

For det forste har disse tilskuddene kun vaert “listefyll” i forhold til
spersmalet om kommunene prioriterer annerledes nér deres kostnader ved &
tilby tjenester endres. Det virker lite hensiktsmessig & ha med tilskudd som i
realiteten ikke endrer kommunenes egne kostnader. For det andre har de skapt
en god del problemer for forsgkskommunene. Dette fordi antall kroner bevilget
til hvert av disse fire tilskuddsomradene ikke var et endelig tall, men kun et
forelopig anslag. Tildelingen har dermed vert gjenstand for etterskuddsvise
korreksjoner, og dette har skapt til dels store variasjoner i summen av forseks-
rammetilskudd til den enkelte kommune fra ar til &r. Flere av forsekskommune-
ne har tilsynelatende ikke satt seg tilstrekkelig godt inn i méten dette fungerte
pa, og de har av denne grunn brukt opp inntekter i ett &r, som de egentlig kun
hadde pa forskudd. Medaljens bakside ble da at de to ar senere fikk en tilsva-
rende inntektsreduksjon som de fikk problemer med & dekke inn. Dette fenome-
net har medfert sveert mye kritikk av forseksordningen, og har bidratt til & for-
sure forholdet mellom forsekskommunene og det forsgket de var en del av. Det
kan dermed synes som om disse fire tilskuddene har hatt en verst tenkelig rolle i
forseksordningen: de har aldri kunnet bidra til de effekter man egentlig ensket &
studere, men de har likevel skapt betydelige problemer og frustrasjon og bidratt
til at hele forseket har blitt betraktet mer som et problem enn en mulighet i en-
kelte av de deltakende kommunene.

Det skal i denne sammenhengen ogsa gjeres oppmerksom pa at enkelte
forsekskommuner forsekte & gjore “opprer” mot forseket i 2002 ved at de ons-
ket & trekke seg fra ordningen. Det ble derfor i august 2002 sendt en foresporsel
fra KRD til oss der vi ble bedt om & uttale oss om hvordan vi vurderte en even-
tuell avslutning av forseket ved utlapet av 2002 i stedet for 2003. Vi pdpekte da
at en tidligere avslutning bade ville vare uheldig for selve forseket som sédan
og for mulighetene til & f4 gjennomfert en grundig evaluering. Fra vért stisted
er det derfor meget positivt at forseket tross alt ble gjennomfert som planlagt —
selv om enkelte kommuner var motvillige deltakere mot slutten av forsekspe-
rioden.

Et annet sentralt forhold i designet av forseket er valget av antall for-
sokskommuner. I analysene av KOSTRA-data har vi hatt tilgang til data fra alle
norske kommuner — inklusive forsekskommunene. Dermed har alle kommuner
utenfor forseket kunnet fungere som kontrollgruppe i disse analysene. Da blir
en forsgksgruppe pa 20 kommuner mindre enn det ideelle. Dette fordi en gitt
endring i for eksempel budsjettandel til barnehager vil framsta som mindre sig-
nifikant nar forseksgruppen bestar av et lite antall kommuner. Sagt pa en annen
méte; anta at forsekskommunene i gjennomsnitt reduserte sin budsjettandel til
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barnehager med et halvt prosentpoeng sammenlignet med kommunene utenfor
forsgket. Er dette en signifikant endring? Svaret pa dette spersmalet avhenger
blant annet av antall forsekskommuner. Hvis vi for eksempel hadde 100 for-
sekskommuner, ville en gitt gjennomsnittlig endring av budsjettandelen fatt
betydelig sterre signifikans enn det som er tilfelle nér vi har 20 forsekskommu-
ner.

Pé den annen side ble forseket ogsé utformet med tanke pé at det skulle
gjennomferes sporreskjemabaserte analyser rettet mot forsekskommunene og en
gruppe sammenligningskommuner. Videre skulle det gjennomferes intervjuer i
forsgkskommunene for 4 framskaffe informasjon av kvalitativ og prosessorien-
tert karakter. Hvis forseksgruppen ble gjort sterre, matte man i sa fall satset pa a
dekke kun et utvalg av forsgkskommuner (og eventuelle sammenligningskom-
muner) med sperreskjemautsendelser og intervjuer.*

Spersmaélet blir dermed hva slags type analyser som forsgksdesignet best
skal legge til rette for. I forhold til analyser av regnskapsdata og andre
KOSTRA-data, vil vi for eventuelle framtidige forsgk av lignende type argu-
mentere for at en forseksgruppe bestdende av flere kommuner ville vaere en
fordel. Ulempen blir at en i s fall (innenfor et gitt budsjett) kan dekke et mindre
utvalg av de bererte kommunene med sporreskjemaanalyser og intervjuer. S&
lenge en velger et slikt utvalg blant forsskskommunene med omhu, tror vi imid-
lertid at et forsgksdesign med flere forseskskommuner totalt sett ville vaert en
fordel.

Avslutningsvis vil vi trekke fram igjen og bygge videre pé et tema som
ogsé ble kommentert i avsnitt 13.1 ovenfor: I hvilken grad vil et forsgk med
okonomiske rammebetingelser belyse de prinsipielle problemstillingene en i
forste rekke er ute etter? Vi trakk der fram det forhold at en midlertidig forsek-
sordning gir spesielle incitamenter til & tilpasse seg langs tidsaksen, dvs. endre
tidspunktet for vedtak en kanskje uansett ville ha gjort. I sé fall blir det vanske-
lig & isolere denne type tilpasninger fra det man helst ville vite noe om, nemlig
forskjeller mellom rammefinansiering og eremerking pa mer permanent basis.

Et annet moment i denne diskusjonen, er hvorvidt skonomiske rammebe-
tingelser av den type vi her har studert egner seg godt til & bli eksperimentert
med. Erfaringene fra dette forsgket er ikke udelt positive i forhold til dette
spersmalet. Nar det opprettes et alternativt sett av ekonomiske rammebetingel-
ser for noen kommuner, mens resten av kommunene har det allmenne systemet,
blir sammenligninger og spekulasjoner omkring hvordan det alternative syste-
met har pavirket totalinntekten lett et sentralt tema. Enkelte av forsekskommu-

* Dette ble for evrig gjort i de kvalitative analysene beskrevet i kapittel 12, der vi baserte oss pa & gjennomfe-
re intervjuer i 10 av de 20 forsekskommunene, og dernest gjennomfere utdypende samtaler i 2 kommuner
blant de 10 vi forst snakket med.
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nene har tilsynelatende brukt mye tid og energi til & vurdere om de har fatt ’det
de skulle” osv. Dette har trolig tatt fokuset bort fra andre og viktigere aspekter

ved forseksordningen og generelt skapt mye ”’stgy” som kan forstyrre informa-
sjonsverdien av bade kvalitative og kvantitative data.

Et tredje og avsluttende moment er at man ved & eksperimentere med
okonomiske rammebetingelser slik som i dette forseket, kan std overfor et om-
fattende seleksjonsproblem. Hvis alle detaljer omkring forseksdesignet er kjent
pa det tidspunktet kommunene kan melde seg interessert i & delta, vil kommuner
som gjennomskuer at forsgket vil gi dem gkonomiske fordeler kunne bli sterkt
overrepresentert blant sekerne. Dette kan vaere kommuner som har en initial
ressursfordeling og/eller demografiske forhold som gjer at de kommer saerlig
godt ut i forhold til forsekets kriterier for tildeling av ressurser. I forbindelse
med dette forseket var imidlertid ikke alle detaljer klare nar det gjaldt kriterier
for hvordan det enkelte tilskudd ville bli omregnet til rammeoverfering. Dermed
svekkes dette potensielt alvorlige seleksjonsproblemet. I tillegg ble de 20 sam-
menligningskommunene plukket ut blant den samme gruppen av sgkerkommu-
ner som forsgkskommunene selv, hvilket i prinsippet burde negytralisere den
eventuelle effekten av dette selvseleksjonsproblemet i de ssmmenhenger der det
er gruppen av forsgks- og sammenligningskommuner som analyseres. For even-
tuelle framtidige forsek av lignende karakter, vil vi imidlertid generelt papeke
viktigheten av & gardere seg mot denne type seleksjonsproblemer.

Det kan avslutningsvis ogsa vaere nyttig & diskutere hvor godt egnet et
kvasieksperimentelt design er til & belyse effektene av den type forsgk som her
er gjennomfort. Parvis matching av forseks- og sammenligningskommuner etter
observerbare kriterier er blitt lagt til grunn ved trekking av forseks- og sammen-
ligningskommuner i dette forseket, jf. Langergen (1999). Det finnes en rekke
ulike modeller for gjennomfering av slik matching, og metoden har hatt et visst
gjennomslag i evalueringslitteraturen, bl.a. som folge av resultatene i Dehejia
og Wahba (1999). Rent intuitivt er vi imidlertid skeptiske til i hvilken grad man
kan forvente & fa kontroll med alle uobserverte forhold som kan tenkes & pévir-
ke forseksvariablene sa lenge matchingen tross alt foregér etter observerbare
kjennetegn. Smith og Todd (2005) maner da ogsa til forsiktighet ved bruk av
matching metoder etter 4 ha gjennomfert omfattende analyser basert pa det
samme datamaterialet som ble benyttet av Dehejia og Wahba (1999).

En viktig erfaring fra forseket er at vi i forbindelse med evaluering av
effektene har stott pa problemer som er knyttet til forseksdesignet basert pa
parvis matching. Bade i analysene av KOSTRA-dataene og i analysene av indi-
viddataene er det &penbart at uobserverbare forhold pad kommuneniva pavirker
resultatene pé en slik mate at det forstyrrer eventuelle konklusjoner fra forseket.
Tilgang til paneldata, og de mulighetene det gir, har imidlertid gjort det mulig &
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benytte andre metodiske innfallsvinkler som muliggjer en noe mer sikker iden-
tifikasjon av forsgkseffekter. En erfaring & bringe med seg til framtidige forsek
av beslektet karakter er derfor at forsgk ber utformes pa en slik mate at flere
ulike metodiske innfallsvinkler kan benyttes. Ikke minst vil det vere viktig at
mulighet for analyser basert pa paneldata ivaretas i forbindelse med planlegging
av forsek.
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