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1 Innledning

I starten av ASSS-prosjektet var det nødvendig med et omfattende vitenskapelig arbeide. Det ble utviklet teori og utformet en modell for sammenligning av kommuner ved hjelp av nøkkeltall for etterspørsel etter kommunale tjenester, fordelingseffekter av kommunenes prioriteringer og produktivitet i tjenesteproduksjonen. Dette dannet grunnlaget for den metoden som siden er blitt anvendt i prosjektet. Da en i praksis skulle samle inn de nødvendige grunnlagsdata for nøkkeltallene, viste det seg at dette ikke var problemfritt. Hovedgrunnen til problemene var ulik regnskapspraksis i kommunene. En annen viktig grunn var at regnskapstall og ikke-økonomiske størrelser ikke uten videre lot seg kople, som antall brukere av kommunale tjenester, organisering av de ulike sektorene, fysiske innsatsfaktorer, geografiske forhold og historisk betingede forhold slik som politiske prioriteringer.

Prosjektarbeidet har hele tiden vært organisert på en måte som involverer kommunene sterkt. Fra og med regnskapsåret 2001 rapporterte alle ASSS-kommunene til KOSTRA. Dette førte til at en kunne bruke mer ressurser på kvalitetssikring av KOSTRA-tallene som er benyttet i analysene. Videre åpnet dette opp for å bruke mer tid på drøfting av felles utfordringer og til erfaringsutveksling generelt.

Således har kommunene, som i tidligere faser av ASSS-arbeidet tilført prosjektet betydelige ressurser i form av egeninnsats. I tillegg til en overordnet styringsgruppe har det vært egne arbeidsgrupper for hver sektor. Se figur nedenfor.

Figur 1: Organisering av ASSS-prosjektet
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Brutto driftsutgifter til barnevernet per barn med undersøkelse eller tiltak   

(f. 244) 
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Korrigerte brutto driftsutgifter, per beboer i institusjon i alt 
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Eiendomsskatt i % av driftsinntektene
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Salgs- og leieinntekter i % av driftsinntektene
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Denne måten å organisere prosjektarbeidet på har gjennom flere år vist seg å være helt avgjørende for suksess. I tillegg til at en oppnår en best mulig kvalitetssikring av de innrapporterte tallene, er det to sideeffekter. For det første får kommunene et større eierforhold til prosjektet, noe som er en viktig faktor for at kommunene skal ta i bruk resultatene. For det andre fører det til at representantene fra kommunene kan utveksle erfaringer, ikke bare om regnskapspraksis, men også om selve driften og organiseringen av de respektive tjenestene. Denne erfaringsutvekslingen er en viktig del av prosjektet. 

I tillegg til arbeidsrapportene for hver sektor, er det laget fire avsluttende samlerapporter for ASSS fase I, II, III og IV. Den foreliggende rapporten er således den avsluttende samlerapporten for ASSS fase V, som har pågått siden 2001. 

I vedleggene har vi laget en oversikt over publikasjoner som har sitt utspring i ASSS-prosjektet. Dette gjelder to bøker, vitenskapelige artikler, populærvitenskapelige artikler og en serie med rapporter.

1.1 Endringer i rammebetingelser

Kommunesektoren er i stadig omstilling, og det foregår kontinuerlig små og store reformer og endringer. Disse endringene vil i større eller mindre grad påvirke de nøkkeltall som analyseres i rapporten. I det videre presenteres kort noen få av de kanskje viktigste endringer og hendelser som har funnet sted, sett ut fra hvorvidt de påvirker nøkkeltallene i rapporteringsperioden.

1.1.1 Kommunesektorens pensjonsutgifter
Med virkning fra regnskapsåret 2002 ble innført nytt prinsipp om bokføring av pensjonsutgiftene i kommunen. Formålet med ordningen var:

· Å registrere pensjonskostnadene når de påløper etter et opptjeningsprinsipp. Det innebærer at det ikke er premien som resultatføres, men premieavviket.

· Systematisk og jevn fordeling av pensjonskostnadene over opptjeningstiden.

· Periodisering av pensjonsopptjeningen i forhold til verdiskapningen den enkelte ansatt bidrar med. Ansatte opptjener gradvis pensjonsrettigheter i løpet av yrkesaktiv periode og den økonomiske forpliktelsen dette innebærer for arbeidsgiver kostnadsføres etter hvert som de ansatte opptjener pensjonsrettigheter.


Utregnet pensjonspremieavvik har resultert i at kommuner i 2002 fikk reduserte ugifter som så må dekkes inn igjen over de neste 15 år. Det motsatte et tilfellet for kommuner som fikk økte utgifter som følge av premieavviket reduserer utgiften fremover.


I regnskap 2002 er premieavviket bokført på KOSTRA art 770, Refusjon fra andre og funksjon 180, Div. fellesutgifter. Regnskapsføringen for 2003 ble endret, slik at i 2003 regnskapet er premieavviket ført på KOSTRA art 090 Sosiale utgifter og funksjon 170.

I sammenligninger over år er det nødvendig å ta hensyn til at det er brukt ulike regnskapsføringer.

1.1.2 Endringer i barnehageloven

Stortinget har ved behandlingen av Revidert nasjonalbudsjett 2001 og Kommuneproposisjonen for 2002 gitt sin tilslutning til en satsing på barnehagesektoren i perioden 2002-2005. Hensikten med satsingen er full behovsdekning og redusert foreldrebetaling. Det legges det opp til at det årlige statstilskuddet vil bli økt med inntil 5 mrd kroner over disse årene. Dette skal dekke statens og kommunenes kostnader til drift av de siste plassene for å få full behovsdekning, og kostnadene ved å redusere nivået på foreldrebetalingen. Det er et mål at den offentlige finansieringen innen utløpet av satsingsperioden skal dekke 80 prosent av kostnadene i sektoren; hvorav 50 prosent på staten og 30 prosent på kommunene. Satsingen vil dermed legge til rette for at nivået på foreldrebetaling vil bli betydelig redusert. Kommunen er i loven blant annet pålagt et utvidet ansvar for at det finnes et tilstrekkelig antall barnehageplasser og at kommunen skal organisere et samordnet opptak av barn til alle godkjente barnehager, inkludert godkjente private barnehager. 1. mai 2004 ble det innført maksimalpris i alle barnehager. 
Regjeringens forslag til innretning på den offentlige finansieringen innebærer at økonomisk likeverdig behandling av barnehagene delvis vil bli ivaretatt ved at statstilskuddet gis med høyere satser til private enn til offentlige barnehager. Videre legges det opp til gjennom kriteriene for bruk av skjønnspotten, at kommunene kan ivareta ytterligere likeverdig behandling. 

1.1.3 Skoleanlegg

En rekke fagmiljøer har dokumentert et betydelig etterslep på vedlikehold av skolebygg. Pr. medio august 2003 var det godkjent prosjekter på 2,2 mrd kroner i kommuner/ fylkeskommuner i følge statistikk fra UFD. Fra oppstarten i 2002 og fram til medio august 2003 har i alt 294 kommuner/ fylkeskommuner med til sammen 835 prosjekter søkt om rentekompensasjon for opprusting av skolebygg. Endringene i opplæringsloven med bortfall av klassedelingsreglene (vedtatt i juni 03), forsøk med annen organisering av skoledagen, økende elevtall i mange kommuner/fylkeskommuner og et generelt behov for modernisering av skoleanleggene er blant årsakene til at så mange kommuner/fylkeskommuner har prioritert skoleanleggene til tross for en svært vanskelig økonomi. Totalt har Husbanken registrert 835 prosjekter innenfor ordningens ytre tak på 15 mrd. kroner. Tallet omfatter både prosjekter som er realisert og planer som ligger et par år fram i tid.

1.1.4 Lærerlønninger og arbeidstidsavtalen

Kirke, - utdannings- og forskningsdepartementet og lærerorganisasjonene inngikk 13. oktober 2001 en ny avtale om lønn og arbeidstid som sikrer lærerne en økning på tre lønnstrinn, eller rundt 15 000 kroner i året. Samtidig øker lærernes leseplikt, det vil si det antall timer de underviser. Lønnsøkningen vil komme i to etapper: Ett lønnstrinn gis fra 1/1 2002, mens to lønnstrinn kommer fra 1/8 2002.  Den økte leseplikten er på fire prosent. Det betyr 38 flere undervisningstimer i året på barneskolen, og en noe mindre økning på ungdomstrinnet og i videregående opplæring.  Merutgiftene skulle bevilges som frie inntekter til kommuner og fylkeskommuner. KS og UFD har konstatert at det er uenighet om håndteringen av ”skolepakke II”. UFD har beregnet skolepakke II til 141 mill. kroner, mens KS har beregnet skolepakke II til 184 mill. kroner. Hovedårsaken til merkostnadsforskjellene er etter KS’ syn at UFD har beregnet kostnader ut fra modellens utforming, mens KS har gjort sine beregninger ut fra de reelle merkostnader avtalen har fått for kommunesektoren.

1.1.5 Grunnskoleopplæring for voksne

Fra 1. august 2002 blir det innført en individuell rett til grunnskoleopplæring for voksne. Retten omfatter også innvandrere og flyktninger. Det er ikke lagt inn en særskilt kompensasjon til kommunesektoren. 

1.1.6 Tiltaksplan mot fattigdom

Regjeringen la høsten 2002 frem en egen stortingsmelding om tiltak mot fattigdom (St.meld. nr.6 (2002-2003)) med en samlet ramme for økte bevilgninger på 335 mill. kroner. 

I forbindelse med gjennomføringen av tiltaksplan mot fattigdom ønsker Regjeringen gjennom konsultasjonsordningen med KS å ha en dialog med kommunesektoren om gjennomføringen av de sentrale tiltakene. To sentrale tiltak i 2003 og i Regjeringens budsjettforslag for 2004 er satsing på arbeidsmarkedstiltak for langtidsmottakere av sosialhjelp og tiltak for bostedsløse. 

Når det gjelder arbeidsmarkedstiltak for langtidsmottakere av sosialhjelp er det i 2003 avsatt i alt 1300 plasser. Tall fra Aetat viser at det pr. 30. august kun var kommet 642 personer i tiltak. 

1.1.7 Finansiering av SFO 

Kommunene er pålagt å ha et tilbud om skolefritidsordning (SFO) før og etter skoletid for 1.- 4. klassetrinn, og for barn med særskilte behov på 1.-7. klassetrinn. Dette følger av §13-7 i opplæringslova. Forskrift om skolefritidsordning, som ble opphevet fra 01.08.03, utdypet hvordan skolefritidsordningen skulle finansieres. Det presiseres at selvkostprinsippet skal legges til grunn for kostnadsberegningene. Nå er det ”Retningslinjer for beregning av selvkost for kommunale betalingstjenester” (H-2140) som gjelder. Denne kom i januar 2003. Disse retningslinjene sier at selvkostbegrepet for skolefritidsordningen skal benyttes i en mer begrenset betydning enn hva som ellers legges i begrepet. Det er i denne sammenhengen vist til forskriften som ble opphevet fra 01.08.03. Fram til 01.08.03 mottok også kommunene øremerket tilskudd til skolefritidsordningen over statsbudsjettet. Tilskuddssatsene for våren 2003 var en god del redusert sammenlignet med de som var for høsten 2002. Fra høsten 2003 er tilskuddet lagt inn i rammetilskuddet til kommunen.

Med de endringene som har vært det siste året, kan kommunene kreve at foreldrene dekker langt mer av utgiftene til skolefritidsordningen.

1.2 Innledende avklaringer

Denne rapporten inneholder analyser basert på KOSTRA-data for ASSS-kommunene. De nøkkeltall som er tatt med i dette kapittelet baserer seg på innspill og ønsker fra kommunene selv. Gjennom arbeidet i arbeidsgruppene og i KS effektivitetsnettverk har kommunene kvalitetssikret tallene, prioritert nøkkeltall og kommentert utkast til rapport.  De data som er med i analysen er dermed de KOSTRA - data som arbeidsgruppene i ASSS-prosjektet mente kunne brukes for sammenlikninger mellom kommunene. Det fokuseres primært på 2003-tall men det vil også presenteres tall fra 2001 og 2002 for å muliggjøre sammenligninger over tid.

1.2.1 Funksjoner

Under vises en oppsummering av hvilke funksjoner som inngår i hvert kapittel. Funksjonene  forklares nærmere i det aktuelle kapittelet.

Under overskriften ”grunnskoleundervisning” har man i KOSTRA følgende funksjoner:

· Funksjon 202: Grunnskole

· Funksjon 213: Voksenopplæring

· Funksjon 214: Spesialskoler

· Funksjon 215: Skolefritidstilbud

· Funksjon 222: Skolelokaler og skyss

· Funksjon 383: Musikk- og kulturskoler

Under overskriften ”barnehage” har man i KOSTRA følgende funksjoner:
· Funksjon 201: Førskole

· Funksjon 211: Styrket tilbud til førskolebarn

· Funksjon 222: Førskolelokaler og skyss

Under overskriften ”pleie og omsorg” har man i KOSTRA følgende funksjoner:
· Funksjon 234: Aktivisering eldre og funksjonshemmede

· Funksjon 253: Pleie, omsorg, hjelp i institusjon

· Funksjon 254: Pleie, omsorg, hjelp i hjemmet

· Funksjon 261: Botilbud i institusjon

· Funksjon 265: Kommunalt disponerte boliger

Under overskriften ”barnevernstjenesten” har man i KOSTRA følgende funksjoner:
· Funksjon 244: Barneverntjeneste:

· Funksjon 251: Barneverntiltak i familien:

· Funksjon 252: Barneverntiltak utenfor familien:

Under overskriften ”sosialtjenesten” har man i KOSTRA følgende funksjoner:
· Funksjon 242: Råd, veiledning og sosialt forebyggende arbeid. 

· Funksjon 243: Tilbud til personer med rusproblemer. 

· Funksjon 271: Sysselsetting. 

· Funksjon 272: Arbeid for yrkes-/utviklingshemmede.

· Funksjon 281: Økonomisk sosialhjelp.

1.2.2 Gjennomsnittsberegninger

I årets rapportering er det gjennomgående brukt gjennomsnitt for de 9 ASSS-kommunene. Dette er beregnet med utgangspunkt i hver enkelt kommune og ikke basert på en summering av teller og nevner. Dette er gjort da ”kommune” er vårt målenivå og at summen av de 9 ASSS-kommunene ikke ville gitt nyttig informasjon. 

Metoden er dermed som følger: Nøkkeltallene for hver av kommunene er summert og delt på 9. I enkelte tilfeller der en eller flere kommuner skiller seg spesielt ut blir gjennomsnittet beregnet uten disse. Dette skjer blant annet i Stavangers tilfelle ved en rekke anledninger i og med at kommunen er med i forsøket med rammefinansiering. 

1.2.3 Nominelle verdier

Alle kronebeløp som er anvendt i denne rapporten er nominelle. Det vi si at vi ikke har tatt hensyn til prisendringer på noen innsatsfaktorer. Det er ikke gitt hvilken prisindeks en burde brukt for å få frem riktige reelle utvikling. Årsaken er at kommunene kjøper tjenester fra mange leverandører både i offentlig og privat sektor. Videre er også inntektene nominelle samt at de relative forskjellene mellom kommunene ville ha blitt lite påvirket. Vi har derfor i overensstemmelse med flertallet i styringsgruppen holdt oss til nominelle verdier.

1.2.4 Stavanger og rammefinansiering

20 kommuner er med i et forsøk med tildeling av 16 øremerkede tilskudd som rammetilskudd. Der de øremerkede tilskuddene vanligvis inngår som inntekter i en indikator, vil indikatoren ikke være sammenlignbar mellom forsøkskommunene og resten av kommunene. Utslaget vil gjøre seg gjeldende på indikatorer med netto driftsutgifter for grunnskole, barnehager og pleie og omsorg. For barnehager og skolefritidsordninger (SFO) vil sammenligning av fordelingen mellom finansieringen fra stat og kommune være umulig pga. forsøket. Dette, samt varierende inntektsføring av statstilskudd til egne og ikke-kommunale barnehager, gjør at indikatorer for finansieringsfordelingen mellom stat og kommune ikke vil bli publisert. Der hvor dette slår spesielt ut vil leseren bli gjort oppmerksom på dette. 

1.2.5 Tromsø og differensiert arbeidsgiveravgift og Nord-Norge tilskudd

Tromsø kommune er i arbeidsgiveravgiftssone 4, noe som innebærer en differensiert arbeidsgiveravgift sett i forhold til de andre ASSS-kommunene. Tromsøs arbeidsgiveravgift har i rapporteringsperioden vært på 5,1% mens de andre har betalt 14,1%. Dette skal dog endres frem tom 2007. Denne ulikheten i arbeidsgiveravgift får betydning for både brutto- og nettoutgiften. I løpet av en overgangsperiode på tre år skal full sats innføres i 2007 også for sone 3 og 4, som Tromsø kommune inngår i. Økt proveny skal dog tilbakeføres i sin helhet til distriktene gjennom bevilgninger til kompensasjonstiltak. Utslaget på enhetskostnadene er ca. 6% dersom man beregner at 70% av enhetskostnadene er lønnskostnader. Dette må tas hensyn til i sammenligninger med Tromsø på nøkkeltall for produktivitet siden vi ikke har omregnet de aktuelle nøkkeltallene i forhold til dette.

På inntektssiden får Tromsø rundt 150 mill kroner årlig i Nord-Norge tilskudd. Dette er et distriktspolitisk virkemiddel nettopp for å sikrebosettingen gjennom litt høyere standard på de kommunale tjenestene i de nordnorske kommunene. Man kan si at Tromsø som følge av tilskuddet, kan bevilge seg 10 % dyrere tjenester.

1.2.6 Foretaksorganisering (KF og AS)

Kommunene organiserer tjenesteproduksjonen forskjellig. Dette gjelder kanskje spesielt opprettelsen av kommunale foretak og aksjeselskaper hel- eller deleid av kommunen. Disse ulike formene for organisering får innvirkning på kostnads- og inntektsindikatorene i og med at regnskapstallene for KFene og ASene ikke er med i de nøkkeltall som analyseres i denne rapporten. Nedenfor er KFene og ASene listet opp kommunevis for å illustrere både omfang og område disse er etablert på.

Nøkkeltall fra KOSTRA har vært basert på regnskapstall fra bykassen. Regnskapene fra kommunale foretak har ikke blitt tatt med i beregning av disse nøkkeltallene. Statistisk sentralbyrå har forsøkt seg på beregning av konsern finansielle nøkkeltall i årets publisering av finansielle nøkkeltall. Det vil nok gå noen år før konsernregnskap av tilfredstillende kvalitet blir framstilt. 

Én av hovedforutsetningene til funksjonsbegrepet i KOSTRA er at nøkkeltallene skal være  organisasjonsuavhengig. Det har imidlertid vist seg at ulik organisering i ulike kommuner har innvirkning på resultatene. 

Flere kommuner velger i større grad nå enn før andre typer organisasjonsløsninger. Det ser ut til at Bergen kommune ligger et hakk foran andre kommuner i denne utviklingen. Bergen kommune har pr. i dag 9 kommunale foretak.

Et eksempel som illustrer problemstillingen er Bergens måte å organisere eiendomsdrift på (i kommunalt foretak). Dette har ført til at flere nøkkeltall i KOSTRA ikke er sammenlignbare med andre byer. Bergen bygg og eiendom KF (BBE) står for forvaltning, drift og vedlikehold av storparten av Bergen kommunes eiendomsmasse. Utgiftsføring av husleie betalt av enheter i bykassen til BBE gjør det vanskelig å sammenligne KOSTRA-tallene med de andre storbyene, som ikke har organisert eiendomsdrift som KF. Dette skyldes hovedsakelig avviket mellom den beregnede husleien og summen av de faktiske utgiftene (FDV-kostnader) og avskrivninger beregnet etter KOSTRA prinsipper. Husleie som betales av enheter i bykassen føres på de relevante KOSTRA funksjonene. I andre sammenlignbare kommuner der eiendomsdrift er en del av bykassen, føres avskrivninger (beregnet etter KOSTRAs avskrivningsprinsipper) og forvaltning-, drift- og vedlikeholdskostnader på de relevante funksjonene. For at tall for Bergen vil kunne sammenlignes med andre byer må husleien være omtrent lik FDV-kostnader pluss avskrivninger etter KOSTRAs prinsipper. Dette ser ikke ut til å være tilfelle i Bergen og har som konsekvens at intern husleien som Bergen rapporterer til KOSTRA er høyere enn om en hadde rapportert de fakstiske FDV kostnadene og avskrivinger. I en beregning foretatt av Bergen kommune er husleien 378 mill kr. høyere enn beregnede utgifter til vedlikehold, forsikring, kommunale avgifter og avskrivninger.

ASSS kommunene ble enige om å sette opp en oversikt over kommunale foretak i de enkelte kommunene. De som svarte på dette er gjengitt nedenfor. Noen av de andre ASSS kommunene har også dette men har ikke ennå rapportert dem inn. 

I Fredrikstad er det kun et kommunalt foretak kalt FREVAR KF som er Fredrikstad vann avløp og renovasjon og har ansvar for slutthåndtering av avfall og avfall som inkluderer forbrenningsanlegg og renseanlegg for vann. 

I Kristiansand er følgende virksomheter utskilt fra bykassen: Kristiansand parkeringsselskap, Kristiansand kino, noen fellesordninger vedrørende vann og avløp, Kristiansand boligstiftelse og Kristiansand utleiestiftelse.

I Sandnes er følgende virksomheter utskilt fra bykassen : Sandnes tomeselskap KF, Sandnes Kulturhus KF (driften) og Sandnes Havn KF. Videre er Sandnes i ferd med å etablere eiendomsselskap KF (FDVU og eier av alle kommunale bygg). Sandnes brannvesen som også omfatter andre kommuner i Nord-Jæren trer inn i Sør-Rogaland Brannvesen IKS.

Bergen kommune har per i dag følgende kommunale foretak:

· Bergen bygg og eiendom KF (BBE) (eiendomsforvaltning)

· Bergen bolig og byfornyelse KF (etablering av utleieboliger og andre botilbud)

· Bergen Parkeringsselskap KF

· Det Hanseatisk museum KF, Troldhaugen

· Edvard Grieg museum KF, Troldhaugen

· Bergen skolemuseum KF

· Bergen kunstmuseum KF

· Bydrift Bergen KF

· Bergen Vann KF

1.2.7 Ekstraordinære inntekstkilder

Det viktigste nøkkeltallet for god kommunal økonomistyring, nemlig netto driftsresultat, er etter statlige krav til føringer lite hensiktsmessig i regnskapssammenheng. Dette gjelder i hovedsak kravet om at føringen av verdiendringer på investeringsfond etc. skal føres i driftsregnskapet, sammen med renter og avdrag. Enkelte av kommunene har inntektskilder ut over det ordinære, noe som påvirker både handlingsrom og lånegjeld etc. Nedenfor er kommunenes ekstraordinære inntekstkilder kort oppsummert. 

Bærum kommune: 

Netto driftsresultatet ble forbedret med rundt kr 450 millioner i 2003. Hovedårsaken er den finansielle gevinsten i forvaltningsfondet i 2003 (271 mill kr), mens det ble regnskapsført et stort tap i 2002 (-196 mill kr). Eksklusive tapet/gevinsten i forvaltningsfondet ville netto driftsresultatet i 2002 ligget rundt null, mens det ville vært negativt i 2003.
Kristiansand kommune:

Kommunens tall bærer preg av salget av Agder Energi A/S. Netto investeringsutgifter som inngår i beregningen vil inneholde både skatt ca 444 mill kr, samt overføringen til Cultiva som utgjør 1440 mill kr. Netto driftsresultat er også bedret som følge av rentekompensasjonen på 225 mill kr.

Sandnes kommune :

Kommunene yter et ansvarlig lån på kr 100 mill til Sandnes tomteselskap KF, et lån som står i forhold til overføringen av tomteverdier som ligger i foretakets åpningsbalanse. Lånet er  følgelig avdragsfritt. Kommunen yter tilsvarende ansvarlig lån til Lyse Energi AS til sammen kr. 683,5 mill. De ansvarlige lånene behandles som eiendeler og ikke gjeld i balansen og følgelig fremstår kommunen uten netto lånegjeld. 

2 Befolkning og levekår

Denne analysen skal dekke alle kommunens utgifter, ikke bare en sektor. Dermed må analysen av behovene i hver kommune også gjøres på et overordnet nivå. 

Vi vet at storbyene generelt har relativt store levekårsproblemer og at dette medfører ekstrautgifter. I 2003 fikk 8 av landets største kommuner et eget storbytilskudd som skulle kompensere for antatte merutgifter innen rus- og psykiatrisektoren.. Av ASSS kommunene var det bare Bærum og Sandnes som ikke fikk dette tilskuddet. Tilskuddet er på 87,15 kroner per innbygger.

Det er mange forhold i kombinasjon som utgjør det samlede behovet i den enkelte kommune. Vi skal i det følgende presentere de nøkkeltall som er vanlig å bruke for å beskrive ulikheter i behov for kommunale tjenester. 

2.1 Befolkning og bosetting

Befolkningsutviklingen er i hovedsak avhengig av fødselsrate, dødelighet samt inn og utflytting. Vi går ikke inn på dette i denne rapporten. Her er det kun historisk utvikling i befolkningsmassen fordelt på alder som fremstilles.

Befolkningsveksten i Norge var på 2,8% fra 1994 til 1999 og 3% fra 1999 – 2004. I snitt økte befolkningen i alle ASSS-kommunene samlet med nesten 5% i tilsvarende perioder. Alle ASSS-kommunene er vekstkommuner og har altså relativt stor vekst i forhold til landsgjennomsnittet. Eneste unntaket fra dette er Bærum i perioden 1999 – 2004 da veksten var noe mindre enn landsgjennomsnittet. Veksten har vært særlig stor i Sandnes, men også Tromsø og Bergen har hatt relativt høy vekst. 

Figur 2: Endring i befolkning 1994 - 2004
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Nedenfor er befolkningssammensetningen vist. I kapitlene for de enkelte tjenesteområdene er det en nærmere drøfting av de respektive befolkningsgrupper som er relevante.

Tabell 1: Innbyggertall per 31. 12.2003

	
	FRE
	BÆR
	DRA
	KRS
	SAN
	STA
	BER
	TRH
	TRØ

	Antall 0-5 år
	4 944
	8 698
	4 231
	5 763
	5 202
	9 273
	18 676
	12 007
	5 253

	Antall 6-15 år
	9 056
	15 013
	6 755
	10 771
	8 648
	15 308
	31 344
	19 948
	8 680

	Antall 16-18 år
	2 369
	3 702
	1 989
	2 803
	2 396
	3 975
	8 028
	5 106
	2 182

	Antall 19-24 år
	4 507
	6 534
	4 023
	6 129
	4 594
	8 513
	17 650
	11 739
	4 450

	Antall 25-66 år
	38 758
	55 423
	31 736
	40 336
	30 319
	62 887
	131 150
	87 531
	36 067

	Antall 67-79 år
	6 849
	9 222
	5 167
	6 369
	3 725
	7 839
	19 990
	12 027
	3 662

	Antall 80 år og over
	3 384
	4 721
	2 787
	3 109
	1 784
	4 610
	10 592
	5 993
	1 603

	Folkemengde 2003
	69 867
	103 313
	56 688
	75 280
	56 668
	112 405
	237 430
	154 351
	61 897

	Folkemengde 2002
	69 288
	102 529
	56 444
	74 590
	55 729
	111 007
	235 423
	152 699
	61 182

	Folkemengde 2001
	68 505
	101 497
	55 862
	73 977
	54 929
	109 710
	233 291
	151 408
	60 524


Kommunene varierer en god del i størrelse, fra nesten 57 000 i Sandnes til over 237 000 i Bergen. Nedenfor er økningen i folkemengde fra 2002 til 2003 illustrert. Tallene er fra 31. desember det gjeldene året. 

Tabell 2: Endring i innbyggertall fra 31.12. 2002 til 31.12. 2003

	
	FRE
	BÆR
	DRA
	KRS
	SAN
	STA
	BER
	TRH
	TRØ
	GJ.S

	Antall 0-5 år
	-62
	17
	16
	-110
	0
	-90
	-86
	-151
	-119
	-65

	Antall 6-15 år
	202
	227
	17
	136
	146
	283
	303
	230
	94
	182

	Antall 16-18 år
	122
	167
	46
	40
	46
	183
	408
	200
	139
	150

	Antall 19-24 år
	-97
	-74
	49
	53
	129
	-69
	151
	182
	57
	42

	Antall 25-66 år
	418
	339
	193
	555
	580
	1125
	1292
	1317
	473
	699

	Antall 67-79 år
	-34
	-181
	-86
	-83
	-7
	-61
	-312
	-264
	-4
	-115

	Antall 80 år og over
	30
	289
	9
	99
	45
	27
	251
	138
	75
	107

	I alt
	579
	784
	244
	690
	939
	1 398
	2 007
	1 652
	715
	1001


Tabell 3: % vis Endring i innbyggertall fra 2002 til 2003

	
	FRE
	BÆR
	DRA
	KRS
	SAN
	STA
	BER
	TRH
	TRØ

	Antall 0-5 år
	-1,2 %
	0,2 %
	0,4 %
	-1,9 %
	0,0 %
	-1,0 %
	-0,5 %
	-1,2 %
	-2,2 %

	Antall 6-15 år
	2,3 %
	1,5 %
	0,3 %
	1,3 %
	1,7 %
	1,9 %
	1,0 %
	1,2 %
	1,1 %

	Antall 16-18 år
	5,4 %
	4,7 %
	2,4 %
	1,4 %
	2,0 %
	4,8 %
	5,4 %
	4,1 %
	6,8 %

	Antall 19-24 år
	-2,1 %
	-1,1 %
	1,2 %
	0,9 %
	2,9 %
	-0,8 %
	0,9 %
	1,6 %
	1,3 %

	Antall 25-66 år
	1,1 %
	0,6 %
	0,6 %
	1,4 %
	2,0 %
	1,8 %
	1,0 %
	1,5 %
	1,3 %

	Antall 67-79 år
	-0,5 %
	-1,9 %
	-1,6 %
	-1,3 %
	-0,2 %
	-0,8 %
	-1,5 %
	-2,1 %
	-0,1 %

	Antall 80 år og over
	0,9 %
	6,5 %
	0,3 %
	3,3 %
	2,6 %
	0,6 %
	2,4 %
	2,4 %
	4,9 %

	I alt
	0,8 %
	0,8 %
	0,4 %
	0,9 %
	1,7 %
	1,3 %
	0,9 %
	1,1 %
	1,2 %


Årsakene til befolkningsendringer på kommunenivå er historisk sett mest avhengig av fødselsrater og nettoflytting. I sum er alle ASSS kommunene vekstkommuner, men befolkingsveksten varierer mellom aldersgrupper. Av tabellen over ser vi at det var lave fødselstall i 30 årene i alle kommunene og at mange kommuner hadde lave fødselstall i på begynnelsen av 80 tallet og ved årtusenskiftet. 

Alle kommunene bortsett fra Drammen har hatt vekst i folketallet som er høyere enn veksten samlet sett i Norge som var på 0,55%. Av diagrammet over ser vi at Sandnes har hatt den største prosentvise økningen i folketallet fra 2002 til 2003. Her var økningen på 1,7%. Samtidig ser vi at Bergen og Trondheim, som de to største kommunene, har hatt en økning i folketallet på henholdsvis 0,9% og 1,1%. Lavest økning har Drammen hatt med 0,3%. 

Hele 6 av kommunene har en nedgang i befolkningen i aldersgruppen 0-5 år. Størst nedgang er det i Tromsø. Alle kommunene har en nedgang i befolkningen i aldersgruppen 67-79 år. Størst nedgang finner vi i Trondheim. De største prosentvise endringene finner vi i aldersgruppen 16-18 år. Tromsø har størst prosentvis økning i denne aldersgruppen med 6,8%.

Tabell 4: Prosentvis fordeling av befolkningstall, 2003

	 
	FRE
	BÆR
	DRA
	KRS
	SAN
	STA
	BER
	TRH
	TRØ
	Sum

	Antall 0-5 år
	7,1
	8,4
	7,5
	7,7
	9,2
	8,2
	7,9
	7,8
	8,5
	8,0

	Antall 6-15 år
	13,0
	14,5
	11,9
	14,3
	15,3
	13,6
	13,2
	12,9
	14,0
	13,5

	Antall 16-18 år
	3,4
	3,6
	3,5
	3,7
	4,2
	3,5
	3,4
	3,3
	3,5
	3,5

	Antall 19-24 år
	6,5
	6,3
	7,1
	8,1
	8,1
	7,6
	7,4
	7,6
	7,2
	7,3

	Antall 25-66 år
	55,5
	53,6
	56,0
	53,6
	53,5
	55,9
	55,2
	56,7
	58,3
	55,4

	Antall 67-79 år
	9,8
	8,9
	9,1
	8,5
	6,6
	7,0
	8,4
	7,8
	5,9
	8,1

	Antall 80 år og over
	4,8
	4,6
	4,9
	4,1
	3,1
	4,1
	4,5
	3,9
	2,6
	4,2

	Folkemengde 2003
	100
	100
	100
	100
	100
	100
	100
	100
	100
	100


For noen kommuner er det noe endringer i befolkningssammensetningen i fra 2002 til 2003. Kristiansand, Trondheim og Tromsø har hatt de største reduksjonene i andel innbyggere 0-5 år. Tromsø har hatt den største økningen i andelen 16-18 åringer. Kristiansand, Stavanger og Trondheim har hatt de største økningene i andelene 25-66 åringer. Bærum og Trondheim har hatt de største reduksjonene i andelene 67-79 åringer. Bærum har hatt den største økningen i andelen som er 80 år og over.  

Tromsø og Sandnes har fremdeles små andeler i alderen over 67 år, altså en yngre befolkning enn de andre kommunene. Tromsø har høyest andel i gruppen 25-66 år. Under 15 år er det Sandnes, Tromsø, Bærum og Kristiansand som ligger på topp. Fredrikstad, Bærum og Drammen har høyest andel innbyggere over 67 år. 

Tabell 5: Bosettingsstruktur, 2003

	
	FRE
	BÆR
	DRA
	KRS
	SAN
	STA
	BER
	TRO
	TRØ

	Andel av befolkningen som bor i tettsteder
	90,5
	97,6
	97,1
	95,0
	89,7
	97,6
	96,0
	94,9
	85,7

	Gjennomsnittlig reisetid til kommunesenteret i minutter
	6,0
	6,6
	5,4
	7,4
	5,9
	6,1
	9,4
	7,5
	9,1


Som ventet har ikke bosettingsstrukturen endret seg mye fra 2001 til 2003. I snitt er andelen av befolkningen som bor i tettsteder uendret for de 9 kommunene. Størst økning er det i Fredrikstad, Drammen og Sandnes. Særlig Tromsø men også Sandnes  og Fredrikstad har lave andeler av befolkningen som bor i tettsteder. SSBs definisjon av tettsted er som følger: ”Et tettsted er i hovedregelen en hussamling hvor det bor minimum 200 personer og er mindre enn 50 meter mellom husene”. 

Det er Bergen og Tromsø som har lengst gjennomsnittlig reisetid til kommunesentrum. Det er verdt å merke seg at Bergen, i motsetning til Tromsø har flere bydelssentra som ikke blir tatt i betraktning. Dette ser vi får utslag i forhold til andel i tettsteder der Bergen ligger godt over Tromsø.

2.2 Levekårsindeks

Levekår er et normativt begrep som ulike tradisjoner definerer forskjellig. I ”den nordiske tilnærming” tar man utgangspunkt i de sider ved livet som kan måles kvantitativt. For eksempel inntekt, tilknytning til arbeidslivet, boforhold og helsemessige forhold. (jf. St.meld. nr. 50 1998–1999: Utfordringer og strategier for ei jamnere fordeling av inntekt.) Denne kvantitative tilnærmingen har vært supplert med mer subjektive mål for levekår. For eksempel hvordan individer selv opplever sin egen situasjon. Uavhengig av hvilken tilnærming man har for å måle levekår, er levekår oppfattet som en sum av flere forhold eller levekårskomponenter. (Skaar, 1998)

Hvordan levekårene er i en kommune vil kunne ha betydning for hvilke tjenester, og i hvilket omfang, kommunen skal eller må gi sine innbyggere. Dette vil dermed også påvirke kommunens utgifter til ulike tjenester, og kanskje også det totale utgiftsnivået. 

Statistisk sentralbyrå har utarbeidet en indeks for levekår presentert i Styringshjulet. Denne indeksen inkluderer noen indikatorer for levekår som kan ha betydning for kommunens tjenestesammensetning. 

Indeksen er et gjennomsnitt av 7 delindekser basert på følgende variabler:

· Sosialhjelpstilfelle 16 år og over per 100 innbyggere . 

· Dødelighet i alt per 100 000 innbyggere. Alders- og kjønnsstandardiserte tall.

· Uførepensjonister 16–49 år per 31. desember per 1000 innbyggere. 

· Attføringspengetilfeller. Løpende tilfeller 31. desember per 1000 innbyggere 16–66 år. 

· Voldskriminalitet. Siktelser etter bostedskommune. Per 10.000 innbyggere.

· Registrert arbeidsledige og deltakere på arbeidsmarkedstiltak 25–66 år per 100 innbyggere.

· Overgangsstønad. Mottakere i alt per 100 kvinner 20–39 år per 31 desember.

For hver indikator i indeksen er kommunene rangert i 10 like store grupper. For eksempel innebærer verdien 1 at kommunen tilhører de 10 % av kommunene med lavest verdi på indikatoren. Verdien 1 på sosialhjelpstilfeller betyr at kommunen er blant de 10 % av landets kommuner som har lavest andel sosialhjelpstilfeller. 

Indeksen omfatter grupper som en vet har betydelig dårligere levekår enn gjennomsnittet for befolkningen. Indeksen må likevel tolkes med stor forsiktighet. Viktige sider ved levekårene inngår ikke. I indeksen er alle problemene tillagt samme betydning, mens for mange representerer arbeidsledighet det største levekårsproblemet. Utdanningsnivået er ofte fremholdt som en god indikator på materielle levekår, og kan supplere det bildet indeksen gir. Tall for sykelighet, sosiale problemer og andre levekårsmål er ikke tilgjengelig for den enkelte kommune i Norge. Som mål på problemer blant voksne brukes derfor i stedet tall for kontakter med ulike deler av hjelpeapparatet. Dette beskriver til en viss grad problemenes størrelse, men kan også være en indikator for hjelpeapparatets praksis og kapasitet. Personer i disse gruppene har av ulike grunner oppsøkt eller fått bistand fra hjelpeapparatet, og terskelen for å gjøre dette vil også være ulik fra kommune til kommune. Kommuner der disse tallene tyder på en gunstig situasjon, bør vurdere hva som kan gjøres for å ivareta og om mulig styrke denne. 

Nedenfor presenteres en tabell med verdien på levekårsindeksen publisert i 2003 (grunnlagsdata fra 2002). Levekårsindeksen er gjennomsnittet av tallverdien på 7 delindekser. Indeks for utdanning er ikke med i levekårsindeksen. For alle delindeksene er det høyere verdi når det er større relativ forekomst av det levekårsforhold som måles. Jo høyere verdi, jo flere levekårsproblemer sammenlignet med andre kommuner.

Tabell 6: Leverkårsindeks, 2003

	 
	FRE
	BÆR
	DRA
	KRS
	SAN
	STA
	BER
	TRO
	TRØ
	Gj. s 2003
	Gj. s 2002

	Indeks
	7,3
	2,6
	6,9
	7,7
	4,3
	5,1
	6,3
	6,6
	6,4
	5,9
	5,9

	Delindekser:
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	Sosialhjelp
	9
	4
	7
	9
	3
	7
	9
	8
	5
	6,8
	6,6

	Dødelighet
	8
	3
	8
	6
	3
	4
	4
	6
	7
	5,4
	6,0

	Uføretrygd
	7
	2
	5
	8
	3
	2
	4
	4
	3
	4,2
	4,3

	Attføringspenger
	6
	2
	7
	7
	6
	4
	7
	8
	9
	6,2
	6,6

	Vold
	7
	5
	8
	8
	5
	7
	7
	6
	9
	6,9
	7,3

	Arbeidsledige
	7
	1
	8
	8
	7
	8
	7
	8
	4
	6,4
	5,1

	Overgangsstønad
	7
	1
	5
	8
	3
	4
	6
	6
	8
	5,3
	5,4

	Lav utdanning
	8
	1
	8
	4
	8
	4
	5
	4
	6
	5,3
	5,4


Kilde: http://www.ssb.no/hjulet

Tabellen ovenfor viser at i gjennomsnittet har levekårene ikke endret seg noe i de 9 kommunene helhetlig sett. Det er imidlertid store forskjeller mellom kommunene på de enkelte delindeksene. Fredrikstad, Drammen og Kristiansand er de som kommer dårligst ut på flest av delindeksene.

Figur 3: Levekårsindeks
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I forhold til 2001 har 7 av de 9 kommunene hatt nedgang i indeksen, altså en forbedring av levekårene. Bærum har hatt en liten økning i indeksen fra 2001 til 2003 (grunnlagstall fra 2000 og 2002) mens Fredrikstad er uendret. Kristiansand er fremdeles den kommunen som har de dårligste levekårene målt med denne indeksen, mens Bærum har de klart beste levekårene. 

3 Finansielle nøkkeltall

Tallene som presenteres i dette kapitlet er KOSTRA-tall for finans i 2001, 2002 og 2003, oppdatert 15.juni 2004. 

Nøkkeltallene gir et overordnet bilde av de enkelte kommuners finansielle situasjon. Vi har også tatt med befolknings- og levekårstall for de 9 kommunene for å få en indikasjon på om det er ulike behov for kommunale tjenester i de 9 ASSS - kommunene.

Innledningsvis vil vi påpeke noen faktorer som påvirker flere av tallene som presenteres i dette kapitlet.

· Kristiansand kommunes tall bærer preg av salget av Agder Energi A/S. Netto investeringsutgifter som inngår i beregningen vil inneholde både skatt ca 444 mill kr, samt overføringen til Cultiva som utgjør 1440 mill kr. Netto driftsresultat er også bedret som følge av renteinntekt i forbindelse med oppgjøret for salget av Agder energi på 225 millioner kroner som måtte føres som driftsinntekt. 

· Stavanger er med i frikommuneforsøket der flere (ca. 15 stk) øremerkede tilskudd er lagt inn i de statlige rammeoverføringer.

· Store finansielle tap i KLP og andre pensjonskasser, og kravet til kapitaldekning fra Kredittilsynet førte til behov for ekstra store innbetalinger fra kommunene i 2002. Alle ASSS-kommunene har fordelt dette over 15 år, noe som er i henhold til KRD sine retningslinjer. Dette slår ulikt ut i kommunene og det fører til brudd i tidsserien for enkelte av nøkkeltallene som omhandler utgiftssiden og lån. Dermed påvirkes også en del bruttotall i nøkkeltallene som må tas høyde for ved sammenligning av noen nøkkeltall for 2002 og 2003. Tromsø oppgir at dette ikke har hatt spesiell resultateffekt.

· ASSS kommunene har i varierende grad innført ordninger med kommunale foretak. Investeringer og lån som er tatt opp i kommunale foretak rapporteres ikke til KOSTRA og kommer dermed ikke med i nøkkeltall som for eksempel lånegjeld per innbygger.

Kommunens inntekter kan grovt deles i fire deler: Skatter, rammetilskudd, øremerkede tilskudd og sektorinntekter. I figuren nedenfor har vi sett på de to første inntektskildene fordelt per innbygger.

Figur 4: Rammetilskudd og skatteinntekter per innbygger.
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	Eiendomsskatt

	
	Rammeoverføringer

	
	Skatt


Alle kommunene har hatt økning i disse inntektene. Bærum hadde som eneste kommune en nedgang i skatteinntektene i 2002. Kommunene Fredrikstad, Kristiansand, Stavanger Bergen Trondheim og Tromsø har eiendomsskatt. Fra 2002 til 2003 økte denne betydelig i alle disse kommunene. Økningen var størst i Fredrikstad med 29%. Og minst i Trondheim og Tromsø med 9%. Kristiansand har den høyeste eiendomsskatten per innbygger  med kr. 1503 i 2003.

Bærum har høyeste skatteinntekt per innbygger og det laveste rammetilskudd per innbygger, men den høyeste summen av de to. Skatteinntektene per innbygger er relativt mye høyere i Bærum enn i de andre kommunene, men vi ser at også Stavanger ligger høyere enn de øvrige. Fredrikstad har de laveste skatteinntektene per innbygger. Rammetilskudd for Stavanger er ikke sammenlignbart med de øvrige kommunene ettersom Stavanger er med i frikommuneforsøket der enkelte øremerkede tilskudd er lagt inn i de statlige rammeoverføringer.
I tillegg til disse frie inntektene har kommunene inntekter fra salg (egenbetalinger), utleie, andre driftsinntekter og andre statlige tilskudd. Disse inntektene er bundet opp til spesielle formål siden de enten er betaling for tjenester som er utført (for eksempel egenandel i barnhager) eller tilskudd fra staten som skal brukes på definerte formål.

Figur 5: Andre inntekter
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	Andre statlige tilskudd 

	
	Andre driftsinntekter

	
	Salgs- og leieinntekter


Salgs- og leieinntektene er størst i alle kommunene med unntak av Bergen. Deretter kommer andre driftsinntekter. Andre statlige tilskudd til driftsformål utgjør de laveste inntektene per innbygger. Stavangers tall er ikke sammenlignbare her siden de er med i forsøkordningen med rammefinansiering som medfører at noen  av andre statlige tilskudd er tatt inn i rammefinansieringen. Alle kommunene unntatt Drammen har hatt en økning totalt sett i disse inntektene fra 2002 til 2003. Økningen har vært minst i Bergen.

De finansielle nøkkeltallene som presenteres i det følgende er:

· Brutto driftsresultat i prosent av driftsinntektene

I KOSTRA er denne definert som følger: ”Indikatoren viser differansen mellom brutto driftsinntekter og brutto driftsutgifter i prosent av driftsinntektene. Avskrivninger, som er et uttrykk for verdiforringelsen på kommunale anleggsmidler, føres i driftsregnskapet, men blir eliminert før regnskapsmessig resultat fastsettes. I indikatoren brutto driftsresultat gis imidlertid avskrivningene resultateffekt, og kan følgelig brukes for sammenligning med det resultatorienterte regnskapssystem, som primært brukes i privat næringsliv.”

· Netto driftsresultat i prosent av driftsinntektene

I KOSTRA er denne definert som følger: ”Indikatoren viser netto driftsresultat i prosent av driftsinntektene. Netto driftsresultat beregnes ut fra brutto driftsresultat, men tar i tillegg hensyn til resultat eksterne finansieringstransaksjoner, dvs. netto renter, netto avdrag samt kommunale utlån, utbytter og eieruttak, og er i tillegg korrigert for avskrivninger slik at disse ikke gis resultateffekt. Netto driftsresultat kan enten brukes til finansiering av investeringer eller avsettes til senere bruk.”

· Netto lånegjeld i kroner per innbygger (1000 kr)

I KOSTRA er denne definert som følger: ”Indikatoren viser netto lånegjeld i kroner per innbygger. Netto lånegjeld er definert som langsiktig gjeld fratrukket totale utlån og ubrukte lånemidler. I langsiktig gjeld inngår pensjonsforpliktelser fra og med regnskapsåret 2002. I totale utlån inngår formidlingslån og ansvarlige lån (utlån av egne midler). Indikatoren omfatter dermed utlån hvis mottatte avdrag skal inntektsføres i investeringsregnskapet, i tillegg til innlån som skal avdras i driftsregnskapet.”

Figur 6: Brutto driftsresultat i prosent av driftsinntektene
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Brutto driftsresultat påvirkes av avskrivninger. Avskrivningsgrunnlaget for 2003 er nok i følge Trondheim mer fullstendig enn for 2001. Dette vil isolert sett gi et bilde av en forverret trend. Trondheim oppgir imidlertid at dette ikke har hatt stor betydning, men at det kan være en forklaring til utviklingen i andre kommuner. 

Bærum har det høyeste brutto driftsresultatet, altså størst handlefrihet, men også Kristiansand, og Tromsø ligger bedre an enn de andre i 2003. Bergen har negativt og desidert lavest brutto driftsresultat i 2003. Med unntak av Drammen, Sandnes og Tromsø har resultatet har forverret seg fra 2002 til 2003. Ser vi i forhold til 2001 er det kun Drammen som har forbedret resultatet, men de har allikevel et negativt resultat.

Figur 7: Netto driftsresultat i prosent av driftsinntektene
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Netto driftsresultat i prosent av driftsinntektene er en god indikator på økonomisk handlingsrom. Teknisk beregningsutvalg anbefaler at dette bør ligge på minimum 3% for at kommunene kan sies å kunne ha evne til å avsette midler til senere forbruk.

Det har vært store endringer i netto driftsresultatet i prosent av driftsinntektene fra 2001 til 2003. Fredrikstad og Tromsø har hatt et negativt driftsresultat i alle tre årene, men disse har forbedret resultatet betydelig. For Fredrikstad skyldes dette hovedsakelig rentenedgang i 2003 og god avkastning på langsiktig likviditet plassert i markedet. Ca 61% av lånemassen på 2,5 milliarder følger de flytende rentene, ca 500 mill er finansiering av VAR investeringer og ca 343 mill dekkes av staten gjennom diverse kompensasjonsordninger. Øvrig gjeld dekkes gjennom frie inntekter, husleier og driftsrammer på tjenesteområdene. Kommunen har plassert over 500 mill i aksjer og rentemarked som har gitt god avkastning i 2003. I tillegg har Fredrikstad økt den gjennomsnittlige avdragstiden fra 20 til 30 år i 2003. Bergen har gått fra et positivt resultat på 2% i 2001 til er negativt resultat på over 6% i 2003. Kristiansand har hatt den klart største nedgangen fra 2002 til 2003. Dette skyldes i stor grad den nevnte renteinntekten i forbindelse med salget av Agder energi på 225 mill i 2002. Drammen har hatt den klart mest positive utviklingen fra 2002 til 2003 og har forbedret sitt økonomiske handlingsrom betydelig.

For 2002 bærer tallene for Kristiansand og Trondheim preg av avkastningen fra salg av energiverkene gjennom opprettede fond som gir avkastning, samt avkastning fra aksjer kommunene eier. Selve salgsinntekten påvirker ikke netto driftsresultat siden dette registreres i investeringsregnskapet. Tidligere kom avkastningen i form av utbytte. Det har til nå vært større avkastning på disse ”kraftfondene” enn tidligere utbytte.

I 2003 ble driftsresultatet i Bærum forbedret med ca. 450 millioner kroner. Hovedårsaken er den finansielle gevinsten i forvaltningsfondet i 2003 (271 mill kr), mens det ble regnskapsført et stort tap i 2002 (-196 mill kr). Trondheim hadde i 2003 en renteinntekt på 200 mill. fra kraftfondet som føres som driftsinntekt.

Det viktigste nøkkeltallet for god kommunal økonomistyring, nemlig netto driftsresultatet, etter statlige krav til føringer er lite hensiktsmessige i regnskapssammenheng. Dette gjelder i hovedsak kravet om at føringen av verdiendringer på investeringsfond skal føres i driftsregnskapet sammen med renter og avdrag. I Bærum skyldes endringene i netto driftsresultatet fra 2002 til 2003 i hovedsak avkastningsendringene i forvaltningsfondet. Eksklusive tapet/gevinsten i forvaltningsfondet ville netto driftsresultatet i 2002 ligget rundt null, mens det ville vært negativt i 2003.

På grunn av sterkt økte pensjonsutgifter ble kommunene gitt anledning til regnskapsføring av et premieavviket på pensjon fra 2002. Kommunene skal fortsatt innbetale den faktiske pensjonspremien for året, men samtidig skal det beregnes hva premien ville vært med bruk av gjennomsnittstall for en tiårsperiode. Den svake avkastningen livselskapene har hatt de siste årene medfører at avkastningsfaktoren som benyttes i premieavviksberegningene, er langt høyere enn den faktiske avkastningen. Bærum har derfor kunnet inntektsføre et premieavvik på rundt kr. 87 millioner både i 2002 og 2003. Avviket skal tilbakeføres over 15-år. Den regnskapstekniske føringen av premieavviket på pensjon påvirker netto driftsresultatet i det enkelte år, uten at likviditeten er styrket av den grunn. Det vil også bli stort avvik mellom driftsresultatet i budsjett og regnskap, fordi budsjettet er eksklusive premieavvik.

Eksklusive både avkastningen i forvaltningsfondet og premieavviket på pensjon ville netto driftsresultatet, dvs midler som frigjøres i driftsregnskapet, både i 2002 og 2003 vært sterkt negative (rundt -90 mill. i 2002 og -100 mill. i 2003). Dette kan illustrere den usikre og pressede økonomiske situasjonen Bærum, og landets kommuner for øvrig, har opplevd de siste to årene.

Figur 8: Netto lånegjeld i kroner per innbygger, 2001/2002
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Finansieringsstrukturen eller sammensetningen av gjeld og egenkapital, kan måles med netto lånegjeld per innbygger. Fra og med 2002 ble pensjonsforpliktelser inkludert i lånegjelden. Tallene for 2002 og 2003 er derfor ikke sammenlignbar med 2001 tallene. Vi ser også av tallene at  lånegjelden økte kraftig for alle kommunene fra 2001 til 2002. På grunn av måten ansvarlig lån føres på fremstår Sandnes uten netto lånegjeld. Målt kun i langsiktig gjeld (eksl. startlån) pr. innbygger har kommunen økt lånegjelden fra 12.438 kr i 2001 til 16.825 kr i 2003. 

Investeringer og lån som er foretatt i kommunale foretak er ikke med i disse tallene. Særlig Bergen har mye lån i kommunale foretak i pleie- og omsorgssektoren. Det inkluderer derimot lån gitt av staten samt selvfinansierende lån. Hvordan kommunene organiserer eiendomsforvaltningen har stor betydning for tallene. Dersom det gjøres gjennom egne selskap, slik som i Drammen og Bergen,  kommer det ikke med i tallene. I Bergen er det særlig Bergen bygg og eiendom KF (BBE) og Bergen bolig og byfornyelse KF (BBB) som har store lån. Nøkkeltall om gjeldssituasjonen i Bergen kommune tegner derfor et ”lysere” bilde enn realiteten.

Tidspunkt for opptak av lån og avveining mellom bruk av lånerammer sett opp mot bruk av eventuelle fond gjør at det kan være store svingninger fra år til år og fra kommune til kommune. Denne indikatoren bør dermed sees mer over tid, settes inn i en bredere sammenheng og må tolkes med forsiktighet.

Rente- og avdragsbelastning viser hvor stor andel som brukes til finansielle utgifter som renter og avdrag. Alle renteinntekter og renteutgifter skal føres i driftsregnskapet, men noen avdrag på enkelte lån skal registreres i investeringsregnskapet. Netto rente- og avdragsbelastning vil avhenge av den finansieringsstrategien kommunen velger, dvs. hvor mye fremmedkapital de har, nedbetalingstiden på lånene o.l. Formidlingsutlån (sosiale lån og næringsutlån) er ikke inkludert i begrepet. Det er heller ikke ekstraordinære avdrag og ekstraordinære nedbetalinger av lån, siden disse bare fremkommer i kapitalregnskapet.

Figur 9: Rente- og avdragsutgifter netto, i % av driftsinntektene, 2001/2002
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I 2003 er det Drammen som ligger lavest, men Sandnes har også minustall det vil si at disse to kommunene har positiv netto inntekt på renter og avdrag. Alle kommunene med unntak av Kristiansand, Sandnes og Bergen har hatt en reduksjon i netto rente og avdragsutgifter. Bærum har hatt den største reduksjonen i renter og avdrag som andel av driftsinntektene. Som nevnt tidligere skyldes dette i stor grad avkastning på forvaltningsfondet som øker driftsinntektene med 271 mill. kroner.

Kristiansand kommunes tall for 2002 bærer som nevnt preg av salget av Agder Energi A/S. Netto investeringsutgifter som inngår i beregningen vil trolig inneholde både skatt ca 444 mill kr, samt overføringen til Cultiva som utgjør 1440 mill kr. Netto driftsresultat er også bedret som følge av renteinntekter i forbindelse med oppgjøret ved salget av Agder energi på 225 mill kroner.

Avdragstiden varierer mellom kommunene og dette vil påvirke den relative situasjonen på rente og avdragsutgifter. Vi har kun informasjon fra to kommuner. I Fredrikstad er den 30 år i gjennomsnitt med unntak av VAR der den er 40 år. I Bærum er den i  hovedsak 20 år på lån til ikke rentabel investeringer, dvs. utenom VA, formidlingslån og boliger som kan ha mer variasjon. I Bergen er avdragstiden for avgiftsfinansiert gjeld 8 år, mens formidlingslån og investeringslån har 9 års avdragstid. Disse avdragstidene er beregnet på basis av gjeldstall fra årsberetningen i 2003. Bergen har brukt medianbegrepet som vil si at tiden beregnes fra 1.1.2004 og fram til halvparten av bykassens lånesaldo pr 31.12.2003 er avdratt. Bedriftenes gjeld er holdt utenfor. Tromsø bentytter maksimalt tillatte avdragstid.

3.1 Finansielle nøkkeltall fordelt på inntektsområder

Alle de finansielle nøkkeltallene på nivå 2 representerer et svært aggregert nivå og må sees i forhold til mange andre faktorer. Antall brukere er bare unntaksvis tatt med i indikatorene, og det vil sannsynligvis være store endringer fra år til år for mange av kommunene.

3.1.1 Brutto driftsinntekter fordelt på inntektskilder i prosent

I KOSTRA prosentueres inntektskildene i forhold til totale brutto driftsinntekter. 

Den største delen av inntektene hentes fra skatter og rammetilskudd. Denne ligger på 61,8% i gjennomsnitt i 2002 og 2003. Som nevnt er dette inntekter som kommunene på kort sikt ikke har mulighet til å styre selv.

Tabell 7: Brutto driftsinntekter fordelt på inntektskilder, 2003

	
	FRE
	BÆR
	DRA
	KRS
	SAN
	STA
	BER
	TRO
	TRØ

	Skatt på inntekt og formue (inkludert naturressursskatt) i % av driftsinntektene
	39,4
	55,8
	46,4
	39,8
	51,5
	50,7
	45,4
	43,6
	42,7
	46,1

	Statlig rammeoverføring i % av driftsinntektene
	21,7
	7,4
	16,1
	18,1
	13,4
	19,1
	14,8
	13,7
	17,4
	15,7

	Andre statlige tilskudd til driftsformål i % av driftsinntektene
	5,9
	6,8
	7,5
	6,9
	5,8
	1,1
	5,2
	7,2
	7,5
	6,0

	Eiendomsskatt i % av driftsinntektene
	2,6
	0,0
	0,0
	3,8
	0,0
	2,4
	3,5
	2,4
	2,6
	1,9

	Salgs- og leieinntekter i % av driftsinntektene
	19,1
	18,2
	14,8
	17,7
	16,2
	17,7
	14,7
	20,5
	17,3
	17,4

	Andre driftsinntekter i % av driftsinntektene
	11,3
	11,8
	15,0
	13,7
	13
	8,9
	16,5
	12,6
	12,6
	12,8


Av de inntektene som kommunen kan påvirke selv, er det i prosent Trondheim som henter mest fra salgs- og leieinntekter, mens det er Bergen som ligger høyest på andre driftsinntekter. Stavanger og Sandnes ligger lavest på disse inntekten, og ligger dermed også høyest på skatter og rammetilskudd som andel av brutto driftsinntekter. Årsaken til at Stavanger ligger så lavt på andre statlige tilskudd skyldes at de er med i frikommuneforsøket der en del øremerkede tilskudd er lagt inn i de statlige rammeoverføringer. Kristiansand og Fredrikstad har de laveste skatteinntektene, mens Kristiansand har de høyeste eiendomsskattene. Bærum, Drammen og Sandnes har ikke eiendomsskatt.

I de følgende diagrammer har vi vist de samme indikatorene, men med utviklingen fra 2001 til 2003. 

Figur 10: Skatt på inntekt og formue (inkludert naturressursskatt) i % av driftsinntektene, 2001-2003
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I forhold til i 2001 har Fredrikstad, Bærum, Drammen, Sandnes og Stavanger hatt en nedgang i andelen av driftsinntektene som kommer fra skatt på inntekt og formue. Kun Bergen, Trondheim og Tromsø har hatt en økning mens andelen er uendret for Kristiansand. Det er Fredrikstad som har minst andel mens Bærum fremdeles har høyest andel, på tross av nedgangen fra 2001.

Figur 11: Statlig rammeoverføring i % av driftsinntektene, 2001/2002
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Som vi ser har 5 av 9 kommuner hatt økning i andelen statlige rammeoverføringer i prosent av driftsinntektene siden 2001. Tromsø og Trondheim har hatt den største nedgangen, mens Bærum og Drammen har hatt den størst økningen. Bærum har fremdeles den klart minste andelen, mens Fredrikstad fremdeles har den høyeste.

Figur 12: Andre statlige tilskudd til driftsformål i % av driftsinntektene, 2001/2002
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Det er store variasjoner i utviklingen av andelen av driftsinntektene som kommer fra andre statlige tilskudd til driftsformål fra 2001 til 2003. Alle kommunene med unntak av Sandnes har hatt en økning i forhold til 2001. Fredrikstad og Sandnes har hatt kraftige nedganger fra 2001 til 2002, mens Tromsø, Trondheim, Bergen, Kristiansand og Drammen har hatt stor økning. I 2003 er det Tromsø som har den høyeste andelen på denne indikatoren.

Figur 13: Salgs- og leieinntekter i % av driftsinntektene, 2001/2002


Slags og leieinntekter utgjør i gjennomsnitt 17,4% av driftsinntektene. Hele 6 av kommunene har hatt en nedgang i denne andelen. Tromsø, Bergen og Drammen har hatt de største reduksjonene i denne andelen siden 2001. Det er fremdeles Trondheim som har den høyeste andelen, mens Drammen og Bergen har de laveste andelene i 2003.

De viktigste av salgs og leieinntektene kommer fra VAR (desidert størst), pleie og omsorg, kultur, bolig og barnehage. Alle kommunene med unntak av Drammen og Bergen har hatt en økning i salgs og leieinntektene fra 2002 målt i kroner. 

Det er store forskjeller mellom kommunene med hensyn til i hvilke sektorer inntektsendringene forekommer. Merk at vi nå ikke ser i forhold til antall brukere. Fredrikstad har en økning på alle sektorer med unntak av adm./styring/fellesutgifter og barnevern. (Sistnevnte utgjør svært små inntekter i utgangspunktet.) For Bærum sin del er økningene størst innen bolig, kultur samferdsel, og SFO. Dette har oppveid for reduksjoner innen VAR og barnehage. Den betydelige endringen i Drammen skyldes særlig en stor endring i inntektene innen boligsektoren. I Kristiansand er økningen størst innen pleie- og omsorg, SFO og bolig. Kristiansand har imidlertid en stor reduksjon i inntektene innen barnehage. Sandnes har en særlig økning innen pleie- og omsorg og VAR sektoren. I Stavanger er det bolig og VAR sektoren som står for den største økningen. Bergen skiller seg klart ut med flest reduksjoner i salgs og leieinntektene. Nedgangen i VAR sektoren betyr klart mest, men det er også noe nedgang innen bolig, kultur og næring, barnehager og adm./styring/fellesutgifter. Trondheim øker sine inntekter mest innen VAR, bolig og adm./styring/fellesutgifter. Tromsø er den kommunen som øker sine slags og leieinntekter mest. Totalt øker de med 11% fra 2002. De sektorer som øker mest i Tromsø er adm./styring/fellesutgifter, kultur, SFO og pleie- og omsorg.

Figur 14: Eiendomsskatt i % av driftsinntektene, 2001-2003


Bærum, Drammen og Sandnes har ikke eiendomsskatt. Som vi ser er det i Kristiansand eiendomsskatten utgjør den største andelen av driftsinntektene. Alle kommunene som har eiendomsskatt har hatt en økning i andelen siden 2001. Den største økningen fant sted i 2003.

3.2 Finansielle nøkkeltall fordelt på utgiftsområder. 
Nivå 2 i KOSTRA beskriver videre hvordan kommunens utgiftsside fordeler seg på 15 sektorer. Måten en sammenligner kommunene på her kan brukes til å vise hvordan kommunen produserer den ønskede sammensetningen av kommunale tjenester, gitt det budsjettet en har. Videre kan en vurdere om tjenestene fordeles til de prioriterte gruppene i kommunen. Det som ikke måles eller kan analyseres er produktiviteten, det vil si forholdet mellom tjenestemengde og ressursforbruk.

3.2.1 Brutto driftsutgifter i prosent av totale brutto driftsutgifter 

”Brutto driftsresultat er kommunenes driftsinntekter fratrukket driftsutgiftene, inkludert avskrivningskostnader. Begrepet kan i stor grad sammenlignes med "driftsresultat" i resultatoppstillingen til bedrifter med regnskapsplikt etter regnskapsloven.”

Det er en del forskjeller mellom kommunene når en ser på prosentvis fordeling av brutto utgifter til de ulike tjenesteområdene.

Tabell 8: Brutto driftsutgifter til….i % av totale brutto driftsutgifter og prosentpoeng endring 2001-2003
	
	Fre
	Bær
	Dra
	Krs
	San
	Sta
	Ber
	Tron
	Trø
	Gj. snitt

	
	Andel 2003
	% endr. 01-03
	Andel 2003
	% endr. 01-03
	Andel 2003
	% endr. 01-03
	Andel 2003
	% endr. 01-03
	Andel 2003
	 % endr. 01-03
	Andel 2003 
	% endr. 01-03
	Andel 2003
	% endr. 01-03
	Andel 2003
	% endr. 01-03
	Andel 2003
	% endr. 01-03
	Andel 2003
	% endr. 01-03

	Administrasjon, styring og fellesutgifter 
	5,6
	-3,3
	6,1
	-3,7
	4,8
	-5,3
	7,4
	-2,4
	7
	-2,1
	7,3
	-1,3
	7,4
	0,8
	9,5
	-1,8
	8,9
	-3,2
	7,1
	-2,5

	Barnehage
	6,9
	1,3
	9,9
	0,9
	8,5
	3,2
	7,9
	1,6
	9,1
	0,8
	10
	0,4
	7,8
	0,9
	8,4
	0,5
	8,6
	1,3
	8,6
	1,2

	Grunnskole
	22
	0
	24,5
	0
	22,6
	2,4
	26,1
	0,7
	29,6
	0,5
	23,1
	0,1
	22,2
	-0,2
	23,3
	0,4
	27,1
	1,3
	24,5
	0,6

	Kommunehelse
	3,5
	-0,3
	4,3
	-0,2
	4,9
	0,3
	3,3
	0
	3,9
	0
	3,2
	-0,5
	3,5
	-0,2
	3,8
	-0,9
	3,9
	0,2
	3,8
	-0,2

	Pleie og omsorg
	27,3
	1,0
	26,8
	2,9
	28,6
	0
	24,2
	0,6
	22,8
	0,5
	24,3
	0,6
	28,2
	-0,1
	24,3
	0,8
	22,4
	1,5
	25,4
	0,8

	Sosialtjenesten
	7,9
	1,5
	5,4
	1,7
	6,6
	1,7
	7,4
	0,7
	3,7
	0,7
	5,9
	1,5
	6,5
	0,6
	6,3
	1,4
	4,8
	0,9
	6,1
	1,2

	Barnevern
	3,2
	0,3
	2,4
	0
	3,1
	0,2
	2,6
	-0,6
	2,9
	0,3
	3
	0,2
	3
	-0,2
	3,4
	-0,1
	2,5
	0
	2,9
	0,0

	Vann, avløp og renovasjon/avfall
	5,9
	-0,2
	4,9
	-0,6
	3,8
	-0,3
	4,9
	-0,4
	5,6
	-0,1
	6,1
	-0,6
	6
	0,1
	4,1
	-0,2
	5,4
	-1,2
	5,2
	-0,4

	Fysisk planl. og kulturm./natur/nærmiljø
	1,6
	0,1
	1,8
	0,3
	1,9
	-0,1
	2,1
	-0,3
	2,2
	-0,1
	1,8
	0,2
	1,7
	-0,1
	1,6
	0,1
	2
	0,2
	1,9
	0,0

	Kultur
	4,8
	0,2
	3,6
	0
	4,5
	-0,1
	4,3
	0,6
	3,6
	-0,4
	4,2
	-0,1
	4
	-0,1
	2,8
	0,7
	3,4
	0,1
	3,9
	0,1

	Kirke
	1,1
	-0,1
	1
	0
	1,2
	0,3
	1,1
	0,2
	1,5
	0,1
	1,3
	0,3
	1
	0,1
	0,8
	0,1
	0,7
	-0,1
	1,1
	0,1

	Samferdsel
	2,2
	0,1
	1,9
	-0,1
	1,9
	-0,4
	1,5
	-0,3
	2
	-0,1
	1
	-0,1
	1,4
	-0,3
	2,3
	-0,5
	1,8
	-0,9
	1,8
	-0,3

	Bolig
	1,5
	1,5
	2,1
	2,1
	0,7
	0,7
	0,8
	0,8
	1,3
	1,3
	3,5
	3,5
	1,7
	1,7
	4,3
	4,3
	2,4
	2,4
	2,0
	2,0

	Næring
	0,8
	0,2
	1
	0,8
	0,3
	-0,5
	0,6
	0
	0,2
	-0,1
	0,5
	0,1
	0,2
	-0,1
	0,2
	-1,9
	0,5
	-0,2
	0,5
	-0,2

	Brann og ulykkesvern
	1,4
	0
	0,9
	-0,1
	1,5
	0,1
	1,2
	0
	2
	-0,2
	1,6
	0,1
	1,5
	-0,1
	1,2
	0
	1,7
	0,1
	1,4
	0,0


De to største utgiftspostene er grunnskole og pleie og omsorg, på tross av at andelene i snitt har gått ned henholdsvis 3 og 1,5 prosentpoeng fra 2001. I gjennomsnitt for alle kommunene står disse for 20,8% og 22,9% av brutto driftsutgifter. Sandnes bruker i prosent mest på grunnskole, Drammen minst. For pleie og omsorg bruker Drammen størst andel og Tromsø bruker minst. Trondheim bruker nå størst andel av kommunene på administrasjon. Noe ulik føring av blant annet ekstraordinære pensjonsutgifter og utgifter til flyktningmottak medfører problemer med sammenlignbarheten. Inndelingen gir tross dette styringsinformasjon når en ser flere år sammen. 

Nedenfor har vi delt brutto driftsutgifter på antall innbyggere. Brutto driftsutgifter per innbygger er egnet for å indikere hva den kommunale tjenesteproduksjonen i sum koster per innbygger før egenbetalinger, leie og andre inntekter trekkes fra. Alt annet likt kan en si at dette er en svært grov indikasjonen på hvor produktiv kommunene er. 

Figur 15: Brutto driftsutgifter per innbygger, 2001/2003
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Alle kommunene har hatt en økning i brutto driftsutgifter per innbygger fra 2001 til 2003. Størst økning har Trondheim hatt. Bærum har de høyeste bruttoutgiftene per innbygger i 2003 tett fulgt av Stavanger og Bergen. På tross av en økning er Sandnes fremdeles den kommunen som har de laveste brutto driftsutgiftene per innbygger. Kraftig befolkningsvekst, og særlig stor vekst blant barn og unge, sammen med liten økonomisk vekst gjør at nøkkeltallet blir lavt. Det er kun Drammen som hadde en nedgang i bruttoutgiftene i 2003. Dette skyldes at Drammen har hatt sterkt fokus på å redusere kostnadssiden og har lykkes med sitt arbeid. Målt i kroner har Drammen redusert brutto driftsutgifter med 175 mill. kroner i forhold til 2002 nivået.

Figuren nedenfor viser prosentvis endring i brutto driftsutgifter per innbygger fra 2001 til 2003. 

Figur 16: Prosentvis endring i brutto driftsutgifter i kroner per innbygger 2001 - 2003
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Som figuren over viser har bruttoutgiftene økt markert for alle kommunene med unntak av Drammen og Tromsø. 

Tabellen nedenfor viser brutto driftsutgift per innbygger i 2003 og prosentvis endring fra 2001. For barnehager, grunnskole og pleie og omsorg har vi nederst i figuren brutto driftsutgift per innbygger i de relevante aldersgrupper.

Tabell 9: Brutto driftsutgifter til….per innbygger, 2003 og %vis endring fra 2001

	
	Fre
	Bær
	Dra
	Krs
	San
	Sta
	Ber
	Tron
	Trø
	Gj. snitt

	
	Andel 2003
	% endr01-03
	Andel 2003
	% endr01-03
	Andel 2003
	% endr01-03
	Andel 2003
	% endr01-03
	Andel 2003
	% endr01-03
	Andel 2003
	% endr01-03
	Andel 2003
	% endr01-03
	Andel 2003
	% endr01-03
	Andel 2003
	% endr01-03
	Andel 2003
	% endr01-03

	Administrasjon, styring og fellesutgifter
	2093
	-28
	2544
	-30
	1793
	-51
	2918
	-13
	2371
	-11
	2937
	-2
	3023
	28
	3662
	-2
	3276
	-21
	2889
	-8

	Barnehager
	2590
	41
	4154
	23
	3214
	68
	3130
	45
	3081
	27
	4006
	20
	3181
	30
	3255
	24
	3162
	26
	3348
	29

	Grunnskoleopplæring
	8284
	15
	10262
	12
	8504
	17
	10295
	18
	10024
	17
	9258
	16
	9065
	14
	8963
	18
	9996
	13
	9332
	15

	Kommunehelse
	1333
	8
	1791
	7
	1850
	12
	1311
	15
	1328
	15
	1302
	2
	1448
	9
	1469
	-6
	1423
	13
	1476
	7

	Pleie og omsorg
	10255
	19
	11247
	26
	10762
	5
	9523
	18
	7723
	18
	9728
	18
	11525
	15
	9378
	21
	8268
	15
	10157
	17

	Sosialtjenesten
	2953
	40
	2244
	63
	2498
	41
	2928
	27
	1235
	41
	2351
	52
	2672
	28
	2443
	50
	1784
	33
	2432
	39

	Barnevern
	1207
	26
	1026
	16
	1155
	11
	1026
	-5
	982
	30
	1196
	20
	1228
	10
	1313
	13
	937
	9
	1159
	13

	Vann,- avløp og renovasjon/avfall
	2222
	11
	2051
	1
	1431
	-4
	1923
	5
	1890
	13
	2441
	4
	2444
	17
	1577
	10
	1986
	-12
	2071
	7

	Fys. planl., kulturminne, natur og nærmiljø
	606
	25
	769
	36
	733
	0
	836
	1
	753
	13
	707
	23
	677
	9
	604
	25
	739
	22
	698
	16

	Kultur
	1797
	20
	1529
	14
	1696
	2
	1705
	34
	1230
	4
	1667
	11
	1617
	12
	1061
	55
	1259
	11
	1499
	17

	Kirke
	419
	9
	425
	18
	444
	30
	430
	34
	504
	19
	503
	38
	389
	17
	297
	28
	255
	-1
	399
	22

	Samferdsel
	816
	18
	810
	6
	711
	-15
	594
	-3
	668
	9
	414
	10
	569
	-6
	881
	-5
	665
	-27
	671
	-3

	Bolig
	560
	..
	899
	..
	275
	..
	315
	..
	423
	..
	1396
	..
	686
	..
	1641
	..
	891
	..
	887
	..

	Næring
	307
	54
	399
	387
	98
	-67
	219
	14
	80
	-7
	186
	32
	90
	-18
	71
	-90
	193
	-19
	166
	-30

	Brann og ulykkesvern
	530
	13
	375
	4
	580
	12
	478
	16
	685
	7
	634
	20
	620
	9
	452
	17
	625
	15
	550
	12

	Tjenester utenfor ordinært kommunalt ansvarsområde
	14
	..
	104
	..
	291
	..
	302
	..
	0
	..
	0
	..
	128
	..
	0
	..
	0
	..
	88
	..

	Barnehager per innbygger

1-5 år
	43230
	45
	58676
	25
	51866
	70
	48267
	54
	40031
	32
	58879
	28
	48738
	36
	50342
	31
	44166
	34
	50253
	35

	Grunnskole per innbygger 

6-15 år
	63910
	11
	70619
	12
	71367
	16
	71952
	16
	65685
	17
	67980
	13
	68664
	13
	69356
	17
	71278
	12
	68985
	14

	Pleie og omsorg per innbygger over 67 år
	70019
	22
	82784
	27
	76700
	8
	75638
	20
	79441
	20
	87838
	23
	89477
	18
	80324
	25
	97196
	16
	83083
	20


Slik tallene fremkommer er det tydelig at det de siste årene har vært fokus på å redusere utgiftene til administrasjon styring og fellesutgifter. I snitt har utgiftene per innbygger til dette falt med 8% i treårsperioden. Det er kun Bergen som har en økning i disse utgiftene. (disse tallene må sannsynligvis sjekkes ekstra siden det er ulik praksis i forhold til hvordan de føres). Pleie og omsorg er den sektoren som er klart størst for alle kommunene målt i brutto utgift per innbygger. Bergen har de høyeste utgiftene til dette. Dersom en måler per innbygger i brukergruppen er det imidlertid Tromsø som har de høyeste bruttoutgiftene. 

Målt per innbygger er det bruttoutgift til sosialtjenesten som har økt mest i gjennomsnitt. (39%). Også barnehager har økt relativt mye. Målt per innbygger i brukergruppen er det brutto driftsutgifter til barnehager som har økt mest i perioden (35%). 

3.2.2 Netto driftsutgifter i prosent av totale netto driftsutgifter
”Til forskjell fra brutto driftsresultat er det i netto driftsresultat gjort fradrag for netto rente- og avdragsbelastning, mens virkningen av avskrivningskostnadene er eliminert. Netto driftsresultat kan benyttes til finansiering av investeringer eller avsettes til senere bruk, og er dermed et uttrykk for kommunenes økonomiske handlingsrom.

Også på netto driftsutgifter er det de samme sektorene som står for de høyeste andelene, nå i enda større grad, med rundt 30% hver av netto driftsutgifter på grunnskole og pleie og omsorg.  

Tabell 10: Netto driftsutgifter til…i % av totale netto driftsutgifter

	
	Fredrikstad
	Bærum
	Drammen
	Kristiansand
	Sandnes
	Stavanger
	Bergen
	Trondheim
	Tromsø
	Gj. snitt

	
	Andel 2003
	% endr01-03
	Andel 2003
	% endr01-03
	Andel 2003
	% endr01-03
	Andel 2003
	% endr01-03
	Andel 2003
	% endr01-03
	Andel 2003
	% endr01-03
	Andel 2003
	% endr01-03
	Andel 2003
	% endr01-03
	Andel 2003
	% endr01-03
	Andel 2003
	% endr01-03

	Administrasjon, styring og fellesutgifter 
	6,7
	-44,2
	6,2
	-48,3
	5,9
	-55,3
	6,4
	-33,3
	8,5
	-26,7
	7,4
	-14,0
	8,7
	1,2
	9,9
	-18,2
	9,3
	-37,6
	7,7
	-32,7

	Adm, styring, fellesutg, ekskl. funksjonene 

180 og 190
	7,5
	-34,2
	9,3
	-19,1
	8,7
	-13,0
	6,9
	-9,2
	10,3
	-5,5
	7,7
	8,5
	7,2
	-17,2
	8,3
	-34,1
	10,9
	-12,1
	8,5
	-16,7

	Barnehage
	2,3
	0,0
	3,2
	-15,8
	3,0
	-14,3
	2,9
	11,5
	3,4
	-12,8
	10,7
	9,2
	3,9
	-4,9
	2,1
	-19,2
	3,1
	-3,1
	3,8
	-3,4

	Grunnskole
	28,3
	-3,4
	32,1
	0,6
	26,4
	12,8
	33,8
	-0,6
	36,9
	1,9
	28,7
	1,1
	28,1
	-7,0
	30,9
	2,0
	35,7
	1,4
	31,2
	0,7

	Kommunehelse
	4,6
	-8,0
	4,6
	-8,0
	4,3
	-10,4
	4,2
	0,0
	4,3
	0,0
	3,7
	-14,0
	3,8
	-9,5
	4,5
	-13,5
	4,5
	12,5
	4,3
	-5,4

	Pleie og omsorg
	35,7
	15,5
	34,4
	22,1
	36,6
	4,0
	30,2
	11,9
	28,4
	13,1
	29,3
	3,5
	36,3
	4,3
	33,2
	1,2
	30,3
	11,0
	32,7
	9,1

	Sosialtjenesten
	11,0
	19,6
	6,8
	41,7
	8,8
	54,4
	9,5
	13,1
	4,7
	27,0
	6,8
	30,8
	8,4
	5,0
	8,6
	26,5
	6,4
	82,9
	7,9
	28,4

	Barnevern
	4,6
	7,0
	3,0
	-9,1
	3,9
	11,4
	3,8
	-15,6
	4,0
	21,2
	3,7
	5,7
	4,1
	-2,4
	4,8
	6,7
	3,6
	-5,3
	3,9
	1,7

	Vann, avløp og renovasjon/avfall
	-3,2
	-8,6
	-1,7
	-29,2
	-2,9
	-44,2
	-1,8
	-10,0
	-2,3
	35,3
	-0,3
	200,0
	-1,0
	-77,3
	-2,7
	0,0
	-3,3
	-15,4
	-2,1
	-25,9

	Fysisk planlegging og kulturminne/natur/

nærmiljø
	1,6
	6,7
	1,8
	28,6
	2,1
	-8,7
	1,9
	-17,4
	2,4
	0,0
	1,5
	0,0
	1,5
	-21,1
	1,4
	7,7
	1,6
	14,3
	1,8
	-1,3

	Kultur
	3,8
	-7,3
	5,0
	0,0
	5,4
	-1,8
	5,2
	18,2
	4,5
	-10,0
	5,1
	6,3
	5,1
	-8,9
	3,7
	37,0
	4,2
	-8,7
	4,7
	0,7

	Kirke
	1,5
	-6,3
	1,5
	0,0
	1,7
	30,8
	1,6
	6,7
	1,8
	12,5
	1,7
	21,4
	1,4
	-6,7
	1,2
	9,1
	1,0
	-9,1
	1,5
	6,3

	Samferdsel
	1,8
	12,5
	2,4
	-4,0
	1,4
	-41,7
	1,6
	-11,1
	2,0
	0,0
	1,3
	-7,1
	1,7
	-10,5
	0,6
	-57,1
	2,3
	-25,8
	1,7
	-16,6

	Bolig
	-0,5
	..
	-0,5
	..
	0,8
	..
	-0,6
	..
	-0,6
	..
	1,0
	..
	0,8
	..
	0,4
	..
	-0,9
	..
	0,0
	..

	Næring
	0,1
	-75,0
	-0,1
	-133,3
	0,3
	-57,1
	-0,1
	-50,0
	0,3
	0,0
	-2,1
	320,0
	-4,6
	-13,2
	-0,1
	-125,0
	0,3
	-25,0
	-0,7
	71,4

	Brann og ulykkesvern
	1,7
	0,0
	1,2
	-7,7
	1,9
	0,0
	1,4
	-6,7
	1,9
	0,0
	1,5
	15,4
	1,8
	-10,0
	1,5
	7,1
	1,9
	5,6
	1,6
	0,0


* Stavanger er ikke sammenlignbar pga forsøk med rammefinansiering, kommunen er ikke med i gjennomsnittet

Sandnes ligger også i 2002 høyest på grunnskole, på tross av en liten nedgang. Drammen har her den laveste andelen, mens kommunen sammen med Bergen har den høyeste andelen på pleie og omsorg. Tromsø har høyest andel til administrasjon også i 2002, selv om andelen har gått ned. Det er fremdeles Bergen som har de laveste utgiftene. 

Oppsummering finans

3.2.3 Tromsø

Tromsø hadde i perioden 1994 – 2004 den nest høyeste befolkningsveksten av ASSS-kommunene. Veksten har også vært høy de siste årene, 1,1% i 2002 og 1,2% i 2003. Rammeoverføringer ble redusert i 2003 og kommunen er sammen med Bergen de eneste av våre kommuner som fikk en nedgang i rammeoverføring. Ordinære skatter og eiendomsskatt økte imidlertid så mye at kommunen økte sine inntekter noe på sum skatt og rammeoverføringer. Kommunen har hatt en nedgang i brutto driftsresultat i prosent av driftsinntekter på 3 prosentpoeng fra 3,7% i 2001 til 2,3% i 2003, men resultatet forbedret seg med 1,6% fra 2002. Kommunen ligger dermed klart over snittet av de 9 kommunene. Netto driftsresultat i prosent av driftsinntektene forbedret seg også i 2003 fra –1,8% i 2002 til 0,4% i 2003. Kommunen ligger under snittet på denne indikatoren. Tromsø har også hatt en stor økning i netto lånegjeld per innbygger siden 2001, men økningen flatet noe ut i 2003. Kommunen ligger langt over snittet og har den tredje høyeste netto lånegjeld per innbygger i 2003. Utgifter til renter og avdrag i prosent av driftsinntektene er dog redusert fra 9,3% i 2001 til 7,3% i 2003. Tromsø har allikevel den 2. høyeste andelen på denne indikatoren og ligger således klart over snittet for kommunene.

Andel av driftsinntektene fra skatt på inntekt og formue i Tromsø ligger under snittet for de 9 kommunene, med 42,7%, og er den kommunen som kommer 3. lavest ut på denne indikatoren.. Kommunen ligger fremdeles over snittet når det gjelder den andelsmessige overføringen fra statlige rammeoverføringer. Denne andelen har vært nokså stabil mellom 2001 og 2002 i Tromsø men ble redusert i 2003. Brutto driftsutgifter per innbygger i Tromsø ligger litt under snittet av de 9 kommunene selv om kommunen har hatt en økning på i overkant av 2000 kr. per innbygger fra 2001. Det er kun Drammen  som har hatt en lavere økning enn Tromsø når det gjelder brutto driftsutgifter per innbygger. 

Grunnskole

De data som er med i analysen for grunnskole er de KOSTRA - data som arbeidsgruppen for grunnskolen i ASSS-prosjektet i 2002 mente kunne brukes for sammenlikninger mellom kommunene. Kommunene er nå med i Kommunenes Sentralforbunds effektiviseringsnettverk og har ikke hatt noe ønske om å endre disse for årets rapportering, ut over de endringer som automatisk følger ved at KOSTRA endrer sin rapportering.  

3.3 Funksjonsinndeling

Under overskriften ”grunnskoleundervisning” har man i KOSTRA følgende funksjoner:

Funksjon 202: Grunnskole: ”Undervisning i grunnskolen (all undervisning, inkl. delingstimer, spesialundervisning, vikarer m.m. og konverteringsressurser, jf. GSI: årstimer). Funksjonen omfatter videre administrasjon i skolen - rektor, inspektør, rådgiver på ungdomstrinnet, kontaktlærer, samlingsstyrer og etterutdanning for lærere og avtalefestede ytelser (redusert leseplikt, virkemiddelordninger m.v.), pedagogisk-psykologisk tjeneste (ekskl. PPTs innsats i barnehager og voksenopplæring), assistenter, morsmålsundervisning, skolebibliotekar, kontorteknisk personale/kontordrift, skolemateriell, undervisningsmateriell og utstyr m.m. Utgifter til ekskursjoner som ledd i  undervisning inngår mens skoleskyss føres på funksjon 222.”

Funksjon 222 - Skolelokaler og skyss: "Forvaltning, drift og vedlikehold av skolelokaler (inkl lokaler til skolefritidsordninger, bl. a. energi, rengjøring, vaktmestertjeneste. Utvendige arealer, skolegårder. Inventar og utstyr føres på funksjon 202, 214 og 215. Skoleskyss (inkl. skyss som er del av tilrettelegging av tilbudet for funksjonshemmede barn), internater/innkvartering, av grunnskolebarn i forbindelse med vanlig opplæring (ikke leirskoler og ekskursjoner)."

Funksjon 215 - Skolefritidstilbud: ”Skolefritidsordninger, fritidshjem, utgifter til lokaler føres på funksjon 222.”

Funksjon 213 - Voksenopplæring: ”Opplæring av innvandrere. Grunnskoleopplæring for innvandrere 16-20 år, Grunnskoleopplæring for voksne. Spesialundervisning for voksne. Voksenopplæring etter opplæringsloven (ekskl. grunnskoleopplæring til personer over 15 år i spesialskoler). Inklusive evt. styrkingstilbud til disse elevene (spesialundervisning, PPT m.v.)”

Funksjon 214 - Spesialskoler: ”Samtlige utgifter knyttet til spesialundervisning etter enkeltvedtak i institusjoner utenfor den vanlig grunnskole, evt. utgifter til elever i statlige kompetansesentre og til drifta av institusjonsskoler som ikke bare driver spesialundervisning. Skyss til slik undervisning føres på funksjon 222.

Funksjon 383 - Musikk- og kulturskoler: ”Lovpålagt musikk- og kulturskoletilbud til barn og unge.”

Hovedfokus i den foreliggende rapporten er grunnskoleundervisning for barn. Det vil si funksjonene 202, 222 og 214. Samtidig vil funksjon 215 SFO bli analysert i et eget underkapittel. I det videre gis en kort gjennomgang av hva som påvirker resultater og kostnader i grunnskolen. Se for øvrig rapport 38/2002 for utdypende drøftinger ang. dette tema.

3.4 Hva påvirker kostnadene i grunnskolen?

Ut over produktivitetsmessige forhold på de enkelte skoler er det en rekke andre faktorer som vil påvirke utgiftene i grunnskolen. Disse kan deles i to grupper: De forhold som kommunen ikke kan påvirke og de forhold som kommunen kan påvirke. Når det gjelder forhold som kommunen ikke kan påvirke, i alle fall ikke på kort sikt,  vil de viktigste være bosettingsmessige/geografiske forhold og behov hos elevene. Jevnt over vil kostnadene per elev være høyere i små skoler enn i store skoler. I kommuner med spredt bosetting, det vil si der avstandene er lange og det er få elever i bygdene, vil kommunen måtte opprettholde små og ofte relativt dyre skoler. I mer tettbygde kommuner vil det være større mulighet for å etablere en skolestruktur med større skoler og dermed lavere kostnader per elev. 

Om ulike levekårsforhold påvirker behovet for spesialundervisning og/eller andre særskilte tiltak i skolen er usikkert. Noen av ASSS-kommunene har indikatorer for levekår med i sine budsjettfordelingskriterier for fordeling av budsjett direkte til skolene eller til bydelene. Dersom det er en sammenheng mellom levekårsindikatorene og behov for ekstratiltak i forhold til enkeltelever, regner vi med at behovet for slike tiltak øker med økende verdi på levekårsindikatorene. 

Når det gjelder behov for spesialundervisning knyttet til forekomst av sykdom, skader og lignende er det grunn til å anta at behovet vil være omtrent likt i så store kommuner som vi har i ASSS-nettverket. Det vil si at vi ikke vet at det i noen av kommunene er spesielle forhold som gjør at forekomsten av barn med spesielle behov er større enn i andre kommuner. Kommunene kan velge å løse spesialundervisningen ulikt. Noen kommuner har egne spesialskoler mens andre har spesialelevene innenfor de vanlige skolene. Noen kommuner gir spesialundervisningsressurser kun basert på enkeltvedtak. Andre kommuner velger å gi noe mer ressurser til klasser med elever med et begrenset spesialundervisningsbehov. 

I KOSTRA har man valgt å skille mellom vanlig grunnskoleundervisning, funksjon 202, og spesialskoler, funksjon 214. Ulik praksis i forhold til hvordan undervisningen for de elevene som har de største spesialundervisningsbehovene organiseres, medfører at kommunene i varierende grad bruker funksjon 214. Dette medfører da også at nøkkeltallene for funksjon 202 og 214 ikke er sammenliknbare mellom de 9 kommunene, men kun kan sammenliknes mellom de kommuner som ikke bruker funksjon 214. Grunnlagsdataene gir mulighet for å lage noen nøkkeltall for funksjon 202 og 214 samlet. De økonomiske nøkkeltall som presenteres i fortsettelsen er derfor for funksjon 202 og 214 samlet. Det må da presiseres at tallene for funksjon 214 for Stavangers del er feilførte og datagrunnlaget er feil både for 2002 og 2003. Da Stavanger er med i frikommuneforsøket og dermed ikke kan sammenlignes med de andre kommunene på en rekke indikatorer har vi valgt å ikke gjøre noe med dette forholdet.

Elever med annet morsmål enn norsk og samisk skal få særskilt norskundervisning inntil de har tilstrekkelige kunnskaper i norsk til å følge ordinær opplæring  Elever som ikke har tilstrekkelige kunnskaper i norsk til å følge den vanlige undervisningen skal også få tilbud om morsmålsopplæring (Opplæringsloven §2,8 og forskrift til opplæringsloven §24,1; rundskriv F-019-01). Morsmålsopplæring gis i tillegg til det vanlige timetallet i grunnskolen.  Staten gir tilskudd til særskilt norskopplæring og morsmålsopplæring etter nærmere angitte satser. Fra skoleåret 2001/2002 kom det nye tildelingskriterier og tilskuddssatser (rundskriv F-019-01).  Forekomsten av særskilt norskopplæring og morsmålsopplæring vil påvirke kommunenes bruttoutgifter til undervisning. Det er grunn til å regne med at forekomsten av denne type undervisning øker med andelen elever fra språklige minoriteter. I tillegg har spredningen på ulike fremmedspråk betydning for utgiftenes og tilskuddenes størrelse. Når det gjelder kommunenes nettoutgifter mener kommunene at statstilskuddet ikke dekker alle utgifter knyttet til denne undervisningen. I Drammen regner man for eksempel med at staten kun dekker ca. 40% av utgiftene.  

I tillegg til forhold som påvirker kostnadene i grunnskolen og som kommunene ikke kan påvirke på kort sikt, kan både kommunenes generelle økonomi og kommunenes prioriteringer påvirke utgiftene per elev i grunnskolen. Det kan for eksempel tenkes at kommunenes politikere har ulik holdning til hvordan de ønsker skolestrukturen i kommunen. Noen kommuner velger å ha flere mindre skoler mens en annen kommune kan velge å ha færre og dermed større skoler. I tillegg kan det også være ulike prioriteringer med hensyn til hvor mange timer som tildeles skolene ut over minstetimetallet. 

Også ulik grad av sentralisering av administrative støttefunksjoner kan påvirke utgifter per elev. Dersom administrative støttefunksjoner er plassert på de ulike skoler føres de normalt på funksjon 202. Dersom de er plassert sentralt, for eksempel på et skolekontor, føres de på funksjon 120 administrasjon. I alle ASSS-kommunene ligger noen administrative/merkantile funksjoner ute på skolene. Det vil si at kontering av billag, lønnsarbeid mv. gjøres på den enkelte skole. Alle fører dette på funksjon 202.

For sammenlikninger av gjennomsnittskostnader vil også ulik bruk av innsatsfaktorer og ulike priser på disse ha betydning for nivået på kostnadene. Gjennomsnittlig lærerlønn er ulik mellom kommunene, i tillegg til at Tromsø i vår sammenheng har lavere arbeidsgiveravgift enn de andre kommunene. 

3.5  Indikatorer for behov

Vi har allerede vært inne på at ulikheter i elevtall, ulik andel av elever med språklige minoriteter, levekårsforhold og bosettingsstruktur i kommunen er faktorer som kan påvirke grunnskolekostnader per elev. Indikatorer for slike forhold vil dermed også være indikatorer for behov for grunnskoletjenester og utgiftsnivå i grunnskolen. I tillegg til indikatorer som kan ha betydning for de registrerte grunnskolekostnader, tar vi også med to indikatorer som kan gi indikasjon om fremtidige behov. 

3.5.1 Framtidig behov

Andel innbyggere 6-15 år gir en indikasjon om hva man kan forvente med hensyn til hvor stor andel av kommunens samlede midler som blir brukt til grunnskoleformål. 

Figur 17: Andel innbyggere 6-15 år av alle innbyggere per 1/1-2001.
[image: image14.wmf] 
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Andelen innbygger i grunnskolealder viser relativt store variasjoner mellom kommunene. Vi ser at Sandnes har størst andel barn i grunnskolealder mens Drammen har minst. I snitt er andelen relativt stabil og ligger på rundt 13,5%.

Under overskriften ”Prioritering” i KOSTRA finnes et nøkkeltall som kalles ”Antall elever i 1.-3. klasse i forhold til antall elever i 8.-10. klasse. prosent”. Nøkkeltallet er en indikator for framtidig behov for undervisning og skolebygg. Bortsett fra for første klasse er ressursbehovet mindre i småskolen enn i storskolen og ungdomsskolen. Dette skyldes at småskolen har færre uketimer (lavere grunnressurs) enn de øvrige klassetrinn. Jo høyere det nevnte nøkkeltallet er, jo større behov vil det være for økte ressurser og økt kapasitet i skolen i årene som kommer. I tillegg til dette nøkkeltallet bruker vi også en sammenlikning av gjennomsnittlig antall barn per årskull i aldersgruppen 0-5 år, 6-12 år og 13-15 år som indikator for fremtidig behov.

Figur 18: Antall elever i 1.-3. klasse i forhold til antall elever i 8.-10. klasse, prosent
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Figuren over viser at for samtlige av ASSS-kommunene er det flere elever i de tre laveste trinn enn i de tre høyeste. Dette vises ved at prosentene er over 100. Dette indikerer at elevtallet i ungdomsskolen vil øke i årene som kommer selv om man ikke tar hensyn til eventuell netto innflytting til kommunen. Nøkkeltallet viser dermed at det vil være behov for flere skoleplasser i årene som kommer og at det i størst grad vil gjelde for Tromsø og i minst grad for Drammen. Det andre vi ser av tabellen er at andelen i de lavere trinnene synker nokså markant i forhold til de høyere trinnene. Dette innebærer at økningen i de høyere trinn vil avta. 

Figur 19: Gjennomsnittlig antall barn per årskull for tre aldersgrupper per 1. jan 2001.
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Figuren over viser at for 8 av de 9  kommunen er gjennomsnittlig antall barn per årskull lavere for de som skal inn i skole, det vil si 0-5 åringer, enn for den aldersgruppen som går i barneskolen. Kun i Drammen  er gjennomsnittlig årskullstørrelse under skolealder høyere enn i skolealder. I snitt vil derfor kommunene oppleve at mens ungdomstrinnet får en økning i antall elever vil barnetrinnet få en nedgang.  Vi ser da bort fra eventuell netto tilflytting til kommunen. For disse kommunene kan det se ut til at man har nådd en topp med hensyn til årskullstørrelse. 

3.6 Prioritering

På bakgrunn av behovsindikatorer kan forvente noen forskjeller mellom de ulike kommunene med hensyn til ressursbruk og dermed utgifter per innbygger og per elev.  Under overskriften prioritering har vi valgt å ta med følgende indikatorer: Netto driftsutgifter grunnskole (F202, F222, F215, F214, F213 og F283) i prosent av totale netto driftsutgifter i kommunen, netto driftsutgifter per innbygger 6-15 fordelt per funksjon samt rammetilskudd og skatteinntekt per innbygger. Ulikheter i nettoutgift per innbygger i grunnskolealder kan dog skyldes ulike behov og dermed ulike krav til kostnadsnivå, og ikke ulikheter i kommunepolitikernes prioritering av skolen.  

Figur 20: Netto driftsutgifter grunnskole (F202, F222, F215, F214, F213 og F383) i prosent av totale netto driftsutgifter i kommunen. 
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Grunnskolens andel av de totale netto driftsutgifter i kommunene viser at kommunene i snitt har økt andelen fra 2001 til 2003, dog minimalt. Det er kun Bergen som viser en klar reduksjon i andelen til grunnskole, mens Drammen har en klar økning. For de andre kommunene ser det ut til at nivået er nokså varierende, men nokså stabilt rundt samme nivå som i 2001. Flere kommuner har hatt en nedgang i 2002 jfr. 2001, men en økning igjen til samme nivå i 2003. Sandnes og Tromsø bruker fremdeles størst andel av totale netto driftsutgifter i grunnskolen, mens Drammen, på tross av en markant økning, bruker minst andel. At Sandnes brukte mest på grunnskole og Drammen brukte minst henger godt sammen med at Sandnes har forholdsvis flest innbyggere i grunnskolealder og Drammen har færrest. Samtidig må det påpekes at  Drammen er den kommunen med desidert størst andel barn fra minoritetsgrupper, noe som burde påvirke behovet, noe som etter hvert ser ut til å få betydning for prioriteringene i kommunen.

Figur 21: Netto driftsutgifter per innbygger 6-15 etter funksjon 202/214. 
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*Stavanger er med i forsøk med rammefinansiering. Tallene for Stavanger er dermed ikke sammenliknbare med de øvrige kommuners tall.

Kristiansand har de høyeste netto utgifter til funksjon 202/214 per innbygger 6-15 år, mens Drammen har de laveste. Kristiansand utmerket seg jo med høye verdier på levekårsindikatorene og dermed er nok dette mer et tegn på behov enn på prioritering. Tromsø kommune har også relativt høye nettoutgifter per barn i grunnskolealder, selv om de har en lavere arbeidsgiveravgift enn de øvrige kommuner. Det er grunn til å anta at det kan ha sammenheng med bosettingsstrukturen. Om det også kan skyldes prioritering er det ikke mulig å si noe om utfra tallene og det vi vet fra indikatorene for behov. For 8 av 9 kommuner har nettoutgiften per innbygger 6-15 år gått opp fra 2001 til 2003. Det er kun Drammen som har hatt en nedgang. Drammen utmerker seg i den andre enden av skalaen med de laveste netto driftsutgifter til denne funksjonen per innbygger i skolealder. Vi skal videre se på den andre funksjonen som utgjør mye i grunnskolen totale utgifter; funksjon 222 lokaler og skyss.

Figur 22: Netto driftsutgifter per innbygger 6-15 etter funksjon 222. 
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*Stavanger er med i forsøk med rammefinansiering. Tallene for Stavanger er dermed ikke sammenliknbare med de øvrige kommuners tall.

Figuren viser større forskjeller mellom kommunene med hensyn til utgifter til lokaler og skyss (F222) enn for nettoutgifter til funksjon 202. Vi ser at Bergen har nesten dobbelt så store nettoutgifter per innbygger 6-15 år til skolelokaler og skyss som Sandnes, differanser er i underkant av 9000 kr. Forskjellene skyldes ulikheter mellom kommunene, men også ulik organisering. Arbeidsgruppen for grunnskole i ASSS-prosjektet anser tallene som så lite sammenliknbare at nøkkeltall for funksjon 222 lokaler og skyss ikke blir kommentert i fortsettelsen. Vi skal i stede illustrere de ulike funksjoners andel i neste figur.

Figur 23: Andel av netto driftsutgifter per innbygger 6-15 etter funksjon 
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*Stavanger er med i forsøk med rammefinansiering. Tallene for Stavanger er dermed ikke sammenliknbare med de øvrige kommuners tall.

** Funksjon 213 er delt på kroner per deltager.

Som vi ser er det store forskjeller mellom kommunene når det gjelder hvilke funksjoner innen grunnskolen som prioriteres når disse sees i forhold til hverandre. Kristiansand som er den av kommunene som bruker mest av totale driftsutgifter til grunnskole ligger på gjennomsnittet i forhold til fordelingen mellom funksjonene. Fredrikstad derimot ser ut til å prioritere funksjon 202/214 - grunnskoleundervisning og benytter relativt lite til funksjon 213 - grunnskoleopplæring for voksne per deltager. Ser vi bort fra Stavanger er det Trondheim den som bruker minst andel til funksjon 202/214 og desto mer på funksjon 213. Alle kommunene bruker 1-2% til funksjon 383 musikk- og kulturskoler. Det bør også påpekes at alle kommunene foruten Fredrikstad har hatt en økning i nettoutgift per innbygger 6-15 år til musikk- og kulturskoler fra 2001 til 2003.

3.7 Dekningsgrader og struktur

KOSTRA har samlet en rekke ulike nøkkeltall under overskriften dekningsgrader. Dekningsgrad er i prinsippet et måltall som skal fortelle noe om i hvilken grad de som har behov for en tjeneste får sine behov dekket. I praksis brukes imidlertid ofte bruksrater som indikatorer for dekningsgrad. Slike indikatorer er gjerne andel av en potensiell brukergruppe som faktisk får tjenesten. For eksempel antall brukere dividert på antall innbyggere i målgruppen for tjenesten. I KOSTRA har man også plassert andre typer indikatorer under overskriften dekningsgrader, for eksempel nøkkeltall for gjennomsnittlig skole- og gruppestørrelse. 

Vi har allerede trukket ut et av nøkkeltallene som er presentert under dekningsgrader og plassert det under indikatorer for behov. I det følgende presenteres de av nøkkeltallene under overskriften "dekningsgrader" i KOSTRA som grunnskolegruppen i ASSS prosjektet oppfatter både som sammenliknbare og relevante for sammenlikninger. 

3.7.1 Strukturelle forhold 

Blant de 9 kommunene er det noen forskjeller med hensyn til i hvilken grad elevene går i vanlige kommunale skoler. Figur 24 forteller noe om dette. Ettersom alle barn skal ha grunnskoleundervisning, indikerer avvik fra 100 % at det finnes elever i  spesialskoler, private grunnskoler eller i andre former for undervisning. Dette er dermed barn som får undervisning i henhold til funksjon 202 i kommunalt eide skoler.

Figur 24: Andel elever i vanlige kommunale grunnskoler av alle innbyggere 6-15 år.
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I snitt går om lag 97% av innbyggerne mellom 6-15 år i kommunale grunnskoler. Vi ser at Bergen er den kommunen med relativt færrest barn i vanlige kommunale grunnskoler med en prosentandel på 94,3%, og andelen er svakt synkende. Også i Bærum, Kristiansand og Stavanger er det et visst innslag av barn som ikke går i vanlige kommunale skoler. Det er i Drammen, Trondheim og Fredrikstad størst andel går i kommunale grunnskoler. Her er andelen rundt 98%. Mindre avvik fra 100 % kan i tillegg skyldes forskjeller mellom tidspunktene for registrering av antall elever og antall innbyggere i grunnskolealder. 

Gjennomsnittlig størrelse på de kommunale skolene forteller om skolestruktur og er et nøkkeltall som er av interesse når bruttoutgifter per elev skal analyseres. Det samme gjelder  antall elever per gruppe. Det nøkkeltallet er presentert under overskriften produktivitet.  

Figur 25: Elever per kommunal skole.
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Med hensyn til gjennomsnittlig skolestørrelse er det store forskjeller mellom de 9 kommunene. Som man kunne vente ut fra data om andel av befolkningen som bor i tettbygde strøk, utgjør Bærum og Tromsø ytterpunktene. Bærum har størst gjennomsnittlig skolestørrelse etterfulgt av Trondheim, Drammen og Stavanger. Skolene i Bærum er i gjennomsnitt nesten dobbelt så store som i Tromsø. 

I snitt ser vi en tendens til noe større skoler og både Fredrikstad, Bærum, Drammen, Trondheim og Tromsø har økt det gjennomsnittlige antall elever pr skole fra 2001 til 2003. Kristiansand og Sandnes har en nedgang i gjennomsnittlig størrelse mens skolene i Stavanger og Bergen er relativt stabile med hensyn til størrelse.

3.7.2 Spesialundervisning

Spesialundervisningen organiseres ulikt i kommunene og det er forskjeller mellom kommunene med hensyn til om data rapporteres på funksjon 202 Grunnskole og 214 Spesialskoler eller kun på funksjon 202 Grunnskole. Nøkkeltallene som presenteres i de neste figurene gir derfor mer uttrykk for at undervisningen for dem som trenger ekstra ressurser organiseres ulikt, og dermed registreres ulikt, enn uttrykk for ulik behovsdekning. I noen kommuner vil spesialelever bli definert tilhørende en ”vanlig” gruppe, mens i andre kommuner kan man ha en praksis med at slike elever blir definert som tilhørende en ”spesialgruppe” selv om den faktiske situasjonen kan være omtrent lik i de to kommunene.

Sammenlikningene mellom kommunene gir ingen holdepunkter for å si at tilbudet er bedre i en/noen kommuner enn i andre. 

Nøkkeltallet "andel elever i spesialgrupper og –skoler i forhold til alle elever i grunn- og spesialskoler i prosent" forteller hvor stor andel av elevene som får undervisning i egne spesialskoler eller –grupper.  Nøkkeltallet er fratrukket elever fra andre kommuner og tillagt elever fra egen kommune som går på skole i en annen kommune. 

Figur 26: Andel elever i spesialgrupper og –skoler i forhold til alle elever i grunn- og spesialskoler
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Nøkkeltallet "andel elever i spesialgrupper og –skoler i forhold til alle elever i grunn- og spesialskoler" viser forskjeller mellom kommunene. Tromsø har færrest barn registrert i egne skoler/klasser mens Kristiansand har størst andel. I snitt ser vi at det er en økende andel som er registrert i spesialgrupper og –skoler i forhold til antall elever i grunn og spesialskoler totalt. Nøkkeltallet gir først og fremst uttrykk for hvordan kommunen organiserer spesialundervisningen og hvordan de registrerer dette i GSI. 

3.7.3 Elever med særskilt norskopplæring og morsmålsopplæring

KOSTRA presenterer noen nøkkeltall som forteller om forekomsten av elever som får særskilt norskopplæring og morsmålsopplæring. Vi har tidligere sett at det er forskjeller mellom kommunene med hensyn til andelen av elever med minoritetsspråklig bakgrunn. I figurene under presenteres andelen av elevene i grunnskolen som får særskilt norskopplæring og morsmålsopplæring. 

Figur 27: Andel elever med særskilt norskopplæring
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Av figuren ser vi at det er store forskjeller mellom kommunene når det kommer til andelen som får særskilt norskopplæring. Dette har sammenheng med ulik andel minoritetsspråklige elever, men kan også ha sammenheng med andel av disse som får tilbud om særskilt opplæring.  Andel elever i grunnskolen fra språklige minoriteter er  tatt ut av KOSTRAs rapportering. Dermed kan man ikke si noe om andelen som får tilbud om særskilt norsk- og morsmålsopplæring. Vi ser at Drammen har høyest andel med i overkant av 15%. Dette er i samsvar med andelen med minoritetsspråklig bakgrunn i kommunen. I Fredrikstad, Bærum og Kristiansand har utviklingen gått i motsatt retning og andelen som får særskilt norskopplæring har sunket fra 2001 til 2003.

På grunn av endringer i tilskudd og hvordan disse elevene registreres, kan det være ulikheter mellom kommunene med hensyn til hvordan disse elever fra språklige minoriteter er registrert. 

Figur 28: Andel elever med morsmålsopplæring
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Det foreligger ikke tall for 2001 på denne indikatoren men vi ser av tallene for 2002 og 2003 at andelen som får morsmålsopplæring har økt i 7 av de 9 kommunene. Kun i Sandnes og i Bergen har andelen gått ned. Størst andel hat Drammen med rundt 9%, mens Tromsø har den klart minste andelen med 1,1%. Dette kan igjen forklares med andel barn med minoritetsbakgrunn i de ulike kommunene, men noe kan også skyldes ulik prioritering. I snitt har andelen økt med et halvt prosentpoeng fra 2002 til 2003 og andelen ligger på 4,7%.

3.7.4 Skyss

Andelen elever som får skyss er i og for seg en dekningsgrad, men ulikhet i dekningsgraden for de ulike kommuner kan skyldes både ulike behov og ulikhet i tilbudet som gis. Vi må regne med at de fleste som får skoleskyss har krav på det etter loven (Opplæringsloven § 7.1).  På den annen side er det et visst rom for skjønn i tildelingen av skyss, særlig når det gjelder skyss med begrunnelse i trafikkfarlig skolevei. Ulikhetene mellom kommunene kan dermed også inkludere ulikheter med hensyn til prioritering.

Figur 29: Andel av elevene som har skyss i prosent
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Vi ser at det er store forskjeller mellom kommunene med hensyn til hvor stor andel av barna som hadde skyss i 2003. Det er størst andel i Tromsø, etterfulgt av Fredrikstad. Men i Tromsø i motsetning til i Fredrikstad er andelen økt betraktelig fra 2001 til 2003. Stavanger hadde lavest andel elever med skyss med kun 1,7%. Den store andelen elever med skyss i Fredrikstad kan være et utslag av bevisst prioritering. Det vil si at man har valgt å gi relativt mange elever skyss med begrunnelse i trafikkfarlig skolevei. Elever som går i private skoler i egen eller andre kommuner har krav på skyss dersom skoleveien er for lang. Særlig for Bergen kan dette være en medvirkende forklaring til den relativt store andelen elever som får skyss. Bergen har en relativt stor andel barn i private skoler. I snitt er andelen som får skyss nokså stabil fra 2001 til 2003.

3.8 Produktivitet

Siden man i KOSTRA ikke har mål på tjenesteproduksjon, bruker man ulike gjennomsnittskostnader per elev som indikatorer for produktivitet. Ettersom ulikheter i gjennomsnittskostnader både kan skyldes ulik mengde og ulik pris på innsatsfaktorer, presenterer vi også nøkkeltall for ressursbruk per elev som indikatorer for produktivitet selv om noen av disse er plassert under ”dekningsgrad” i KOSTRA.

3.8.1 Ressursbruk per elev 

I det videre brukes indikatorer som elevtimer og lærertimer samt gjennomsnittlig gruppestørrelse. 

Elevtimer er det samlede antall timer elevene har krav på etter den forskriftsfestet fag- og timefordeling, herunder eventuelle kommunale tillegget til nasjonal norm. Elevtimene beregnes med GSI-data fra ramme A, ved å multiplisere antall elever med timetallet for hvert trinn, og deretter summere opp til kommunenivå.

Lærertimer er det samlede antall timer lærerne underviser. Lærertimene beregnes ved å summere opp lærertimer fra ramme B i GSI. Inkluderer alle lærertimer unntatt finsk og morsmålsundervisning, dvs. ordinære lærertimer, samt individuelt tildelte timer til spesialundervisning, samisk, tospråklig fagopplæring, norsk som andrespråk og tegnspråk.

Utgangspunktet for indikatoren ”gjennomsnittlig gruppestørrelse” er at man får et inntrykk av størrelsen på undervisningsgruppene i skolen ved å se på forholdet mellom elevtimer og lærertimer. Selv om antall elever i en gitt undervisningssituasjon vil variere innen for den enkelte skole og det enkelte årstrinn, gir indikatorene et bilde av hvor mange elever som i gjennomsnitt befinner seg i undervisningssituasjonen til den enkelte lærer. Indikatorene er således mer valide som mål på (inverse) lærertetthet enn den tidligere brukte indikatoren for gjennomsnittlig klassestørrelse.

Tabell 11: Elevtimer totalt, 2003

	
	FRE
	BÆR
	DRA
	KRS
	SAN
	STA
	BER
	TRH
	TRØ
	GJ.S

	Barnetr.
	5540295
	9434774
	4106736
	6605467
	5303814
	9183061
	18632772
	12753342
	5419502
	8553307

	Ungdomstr.
	2932080
	4845000
	2281140
	3547719
	2710920
	4720740
	9590820
	6537900
	2642520
	4423204


Det totale antall elevtimer påvirkes selvfølgelig av størrelsen på kommunen og dermed antall elever. Derfor er det naturlig at Bergen og Trondheim har høyeste antall elevtimer. Mer interessant er det derfor å se på elevtimer per elev.

Figur 30: Elevtimer per elev, 2003
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Vi ser at det er svært små forskjeller mellom kommunene, men at Kristiansand utmerker seg med mange elevtimer per elev i ungdomstrinnet, mens Bærum og Trondheim har mange elevtimer i barnetrinnet. Dette tyder på en ulik prioritering fra kommunens side. 

Den inverse av timer per elev er elever per årsverk. KOSTRA presenterer to indikatorer for elever per årsverk. Det er ”elever per årsverk” og ”herav elever per undervisningsrelaterte årsverk”. I den første indikatoren inkluderes undervisningsassistenter og undervisningspersonale uten godkjent utdanning, punkt C7-14 i GSI-skjema. Den siste omfatter kun undervisningspersonale med godkjent utdanning, punkt C7-9 i GSI-skjemaet. For begge indikatorene ser det ut til at det kun er ansatte ført under funksjon 202 som er med i indikatoren. Indikatorene har dermed en svakhet ved sammenlikninger mellom kommunene ettersom funksjon 214 spesialundervisning ikke er inkludert. Indikatorene gir imidlertid informasjon om forskjeller mellom kommunene med hensyn til kombinasjonen av pedagoger med godkjent utdannelse og assistenter og annet undervisningspersonale uten godkjent pedagogisk utdannelse.

Figur 31: Elever per årsverk

[image: image28.wmf] 

Elever per. årsverk

0

2

4

6

8

10

12

14

16

11,3

12,3

12,3

12,3

13,2

13,5

11,9

12,2

13

11,9

11,4

12,6

11,6

11,5

11,9

12,5

12,3

12,7

12,2

13,1

13,9

12,4

12,3

13,1

10,5

10,7

12,7

11,8

12,1

12,9

2001

2002

2003

2001

2002

2003

2001

2002

2003

2001

2002

2003

2001

2002

2003

2001

2002

2003

2001

2002

2003

2001

2002

2003

2001

2002

2003

2001

2002

2003

FRE

BÆR

DRA

KRS

SAN

STA

BER

TRH

TRØ

GJ.S


Antall elever per årsverk (inkluderer personale uten godkjent utdanning) i 2003 viser en variasjonen fra 11,9 til 13,9 elever per årsverk i henholdsvis Sandnes og Bergen. I snitt har andelen gått opp fra 11,8 i 2001 til 12,9 i 2003. Dette kan tyde på en økt produktivitet. Alle ASSS-kommunene har da også hatt en økning fra 2001 til 2003 på denne indikatoren. På tross av den kraftigste økningen fra 2002 til 2003 ligger Tromsø fremdeles under snittet.

Figur 32: Elever per undervisningsrelatert årsverk
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Når vi kun ser på antall elever per undervisningsrelatert årsverk (inkluderer ikke assistenter og administrative årsverk) ser vi at antall elever øker. Variasjonen i 2003 går mellom 13,1 i Sandnes og 15,1 i Bergen. Slik sett er det de samme kommuner på topp og bunn som ved forrige indikator. Vi kan også legge merke til at det er visse variasjoner mellom kommunene med hensyn til forholdet mellom de to indikatorene. Økningen på denne indikatoren har vært litt større enn på den forrige, noe som tyder på at det har vært ansatt flere assistenter og administrative enn direkte undervisningsrett personale. Forskjellen i endring er mellom 2001 og 2002, mens forholdet er stabilt mellom 2002 og 2003. 

Økningen av elever per årsverk kan ha sammenheng med skolepakke 1 og 2 der lærerne underviser mer og at kommunene dermed får en bedre kapasitetsutnyttelse som følge av dette.

Figur 33: Andel årsverk utført av personale med godkjent utdanning
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Fra 2001 til 2002 er det 4 av 9 kommuner som har hatt en økning i andelen av årsverk utført av personale med godkjent utdanning. Detter er Fredrikstad, Bergen, Trondheim og Tromsø. For Fredrikstad og Bergens del har det vært en nedgang fra 2002 til 2003, mens Trondheim og Tromsø har hatt en økning i samme periode og det er Tromsø som hat høyest andel med 95%. Kristiansand og Sandnes har den laveste andelen med 91,2% noe som indikerer en større bruk av ikke godkjent personale. 

3.8.2 Elever per gruppe – gjennomsnittlig gruppestørrelse og  kapasitetsutnyttelse

Fra 2003 benyttes ikke begrepet klasse i KOSTRA. Gruppebegrepet er innført i stedet da organiseringen av skolene er endret. Gruppeorganiseringen gir trolig større fleksibilitet i forhold til å utnytte ressursene. Antall elever per gruppe er en indikator for kapasitetsutnyttelse. Få elever per gruppe indikerer at kapasitetsutnyttelsen er lav noe som kan føre til høyere kostnader per elev. Dette vil også avhenge av hvordan kommunene fordeler budsjettet til skolene. For eksempel i hvilken grad store grupper får tildelt forholdsvis mer lærerressurser enn små grupper. Som for indikatorene over ser det ut til at elever per gruppe kun inkluderer funksjon 202. Ved tolkningen av indikatorene må man ta høyde for at noe av forskjellene mellom kommunene kan være ulik registrering av grupper med spesialundervisning. 

Figur 34: Gjennomsnittlig antall elever per gruppe, 2003
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Figuren over viser at det er det færre elever per gruppe i barneskolen enn i ungdomsskolen. Slik var det også når elevene var organisert i klasser. Endringen er dog stor når det gjelder antall elever per klasse i forhold til elever per gruppe. Antallet elever per gruppe er mye lavere enn når skolen ble organisert i klasser. I snitt er det i 2003 om lag 15 elever per gruppe i barnet og 17 elever i ungdomstrinnet. Variasjonen mellom kommunene er nokså stor. I både barnetrinnet og ungdomstrinnet er det Fredrikstad som har de minste gruppene og Bergen som har de største med henholdsvis 13,6 og 15,5 elever per gruppe i barnetrinnet og 15,7 og 18,5 i ungdomstrinnet. Bergens kapasitetsutnyttelse kan dermed sies å være størst. I stavanger er det ingen forskjell mellom gruppestørrelsen i barnetrinnet og ungdomstrinnet. Forskjellene i Bærum og Tromsø er også relativt små. 

Sammenhengen som tidligere var mellom gjennomsnittlig skolestørrelse og klassestørrelse/kapasitetsutnyttelse finner vi ikke når skolen er gruppeorganisert. Dette underbygger antagelsen om at denne organisasjonsformen øker skolenes fleksibilitet. ’

3.8.3 Kostnader per elev.

 For å sikre samsvar mellom kostnader og elever, bruker KOSTRA korrigerte brutto driftsutgifter ved beregningen av gjennomsnittskostnader. Korrigerte brutto driftsutgifter er de brutto driftsutgifter som er relatert til de brukere som er registrert som kommunale brukere (elever). I det videre ser vi på brutto utgifter til undervisning (F202) sammen med brutto utgifter til spesialskoler (F214) i og med at føringene mellom disse funksjonene varierer mellom kommunene. Samtidig illustreres de totale brutto utgiftene ved at utgifter til skolelokaler og skyss (F222) legges på toppen av søylene.

Figur 35: Korrigerte brutto driftsutgifter per elev til grunnskoleundervisning og spesialskoler (F202 og F214) og til skolelokaler og skyss (F222). Tall i 1000.
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Prosentvis er det utgiftene til skyss per elev som har økt mest, men også utgiftene til grunnskoleundervisning og spesialskoler per elev har økt i perioden fra 2001 til 2003.  

Når det gjelder utgifter til funksjon 202 og 214 ser vi at Kristiansand har de høyeste utgiftene per elev tett fulgt av Bærum. Tar vi med i bildet at arbeidsgiveravgiften i Tromsø er lavere kommer også Tromsø høyt opp. At Tromsø har høye utgifter per elev var ikke uventet ut fra gjennomsnittlig antall elever ved skolene og behovsprofil for øvrig. At Bærum kommer høyt opp var mer uventet. Den mest sannsynlige forklaringen på de høyere utgifter per elev er at skolen prioriteres høyt i Bærum. 

Utgifter til lokaler og skyss (funksjon 222) per kommune viser store forskjeller mellom kommunene. Bergen har klart høyest, og bruker over dobbelt så mye som Sandnes, den kommunen som bruker minst til dette formålet per elev.

Ulikheter i utgifter per elev kan skyldes ulik ressursbruk i skolen, men det kan også skyldes ulikhet i lønnskostnader, ulikheter i avskrivninger eller ulikhet i andre innsatsfaktorpriser. Vi skal her se på en slik innsatsfaktor – lærerlønninger. Dette er en faktor som også har stor betydning for å forklare både  det ulike kostnadsnivået og det at kommunene ikke reduserer sine utgifter på tross av evt. økt kapasitetsutnyttelse. 

Figur 36: Lønnsutgifter til grunnskole per elev. (Funksjon 202 og 222, lønnsart 010-099 fratrukket art 710( sykelønn)).

[image: image33.wmf] 

Lønnsutgifter til grunnskole, per elev. Tall i 1000.

0

10

20

30

40

50

60

41,4

42,9

43,5

37,7

38,3

42,5

36,1

37,9

39,8

43,1

44,1

48,4

42,1

43,9

47,7

37,6

40,1

43,1

37,7

39,9

43,6

36,9

38,7

42,7

39,9

41,8

45,3

39,2

40,8

44,1

2001

2002

2003

2001

2002

2003

2001

2002

2003

2001

2002

2003

2001

2002

2003

2001

2002

2003

2001

2002

2003

2001

2002

2003

2001

2002

2003

2001

2002

2003

FRE

BÆR

DRA

KRS

SAN

STA

BER

TRH

TRØ

GJ.S


Som vi ser har alle kommunene hatt en økning i lønnsutgifter til grunnskolen per elev. Økningen i lønnsutgifter totalt fra 2001 til 2003 har vært på 16,1%. Dette på tross av at elevtallene kun har økt med i overkant av 3%. Dette tilsier at lønnen har økt betraktelig mer enn antall elever skulle tilsi. Økningen i lønnsutgift per elev er da også på hele 12,5%. Variasjonen mellom kommunene er store, fra ca. 39 800 kr per elev i Drammen til 48 400 kr i Kristiansand. Med rundt 10 000 elever i Kristiansand utgjør denne forskjellen i lærerlønn omlag 86 mill. kr. Også Sandnes og Tromsø liggerover gjennomsnittet i lønnsutgifter per elev. 

Skolepakke 1 og 2 har medført høyere lærerlønninger og samtidig har en rekke kommuner måtte øke pensjonssatsene mye, spesielt fra 2002 til 2003.

3.9 SFO

Skolefritidsordningen er et tilbud til elever i 1. til 4. klasse om tilsyn før og etter skoletid og på skolens fridager. I alle ASSS-kommunene får alle som søker om det plass i SFO. 

Figur 37: Andel innbyggere 6-9 år i SFO. 
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Figur 37 viser at det er store forskjeller mellom kommunene mht. hvor stor del av barna i 1. til 4. klasse som benytter skolefritidsordningen. Vi ser også at det finnes en liten andel private skolefritidsordninger i de fleste av kommunene. Minst andel barn i SFO har Sandnes på tross av at kommunen har hatt en markant økning i andelen. Bærum er fremdeles den kommunen med størst andel barn mellom 6-9 år i SFO. Som eneste kommune har Drammen hatt en klar nedgang i andelen barn i SFO. I 2001 var prosentandelen ca. 66% mens den i 2003 har sunket til 52%. I snitt går rundt 57% av barn i den aldergruppen i SFO og andelen har økt litt fra 2001 til 2003. 

Når det gjelder kapasitetsutnyttelse, produktivitet og finansiering er det de kommunale skolefritidsordningene som har interesse for kommunene. De følgende nøkkeltall gjelder derfor kun disse.

Figur 38: Andel elever i kommunale SFO med oppholdstid over 15 timer, prosent.
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Også med hensyn til oppholdstid er det relativt store forskjeller mellom kommunene. Trondheim har minst andel barn med oppholdstid mer enn 15 timer per uke. Bergen har høyest andel barn med oppholdstid over 15 timer tett fulgt av Fredrikstad og Drammen. Årsaken til ulikhetene kan skyldes ulike behov, men også ulikheter på tilbudssiden. For eksempel at plassene er ulikt priset i kommunene eller at tilbudets fleksibilitet er ulikt. For eksempel at det i ulik grad er mulig å ha delte plasser. En mulig årsak er også at kommunene beregner barns oppholdstid ulikt, for eksempel med hensyn til hvordan skolens fridager med heldags opphold i SFO teller i forhold til ukentlig oppholdstid.

Det er grunn til å regne med at et barn med kort oppholdstid vil kreve mindre ressurser enn et barn med lang oppholdstid per uke. Man kan derfor forvente at de kommunene med lavest andel barn med oppholdstid over 15 timer har de laveste kostnader per barn (bruker) mens kommuner med høy andel barn med oppholdstid over 15 timer har de høyeste kostnadene per bruker.

Figur 39: Korrigerte brutto utgifter til SFO per bruker (barn). Tall i 1000.
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Vi ser at både Kristiansand, Sandnes og Trondheim som var de 3 kommunene med lavest andel barn som gikk i SFO over 15 timer per uke også har en driftsutgift som er over gjennomsnittet. Drammen og Bergen som hadde høye andeler har derimot lav driftsutgift per bruker. Det er kun Fredrikstad som både utmerker seg med høy andel av brukere over 15 timer per uke som også har høye driftsutgifter per bruker. Dette kan tyde på at det finnes relativt store ulikheter mellom kommunene med hensyn til hvordan skolefritidsordningen organiseres og bemannes. 

I snitt har driftsutgiftene per bruker gått opp samtidig som andelen brukere som er mer enn 15 timer per uke også har gått noe ned. Driftutgiftene vil nok tross dette ha større sammenheng med lønnsutgiftene enn med oppholdstiden. 

I det videre skal vi se på hvem som finansierer SFO.

Figur 40: Finansiering kommunale SFO
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*Stavanger er med i forsøk med rammefinansiering. Tallene for Stavanger er dermed ikke sammenliknbare med de øvrige kommuners tall. Stavanger er derfor ikke med i gjennomsnittstallene.

Figuren over viser hvordan kommunenes korrigerte brutto driftsutgifter til SFO finansieres av henholdsvis forelderbetaling (foresatte), statstilskudd (stat) og kommunale midler (kommune).  I snitt ser vi at andelen som staten betaler har sunket betraktelig fra 2002 til 2003. Tidligere lå denne andelen rundt 20% mens den i 2003 er nede i kun 8%. Grunnen til dette er omleggingen av finansieringsordningen for SFO i 2003, der statens andel går gjennom rammetilskuddet og ikke som øremerkede tilskudd fra 01.08.03. Dette gjør at både kommunene og foreldrene tilsynelatende ser ut til å må ta en større andel. For foreldrene innebærer dette at andelen de finansierer av SFO har steget fra 62% i 2002 til 71% i 2003. For kommunenes vedkommende gikk andelen fra 17% til 21% i samme periode. Kommunene får til dels dette kompenser gjennom økte rammetilskudd. Drammen og Bærum har de høyeste andelen av forelderbetaling med 80%, mens Sandnes har den klart laveste med 53%. Disse kommunene utmerker seg også når det kommer til kommunens andel av finansieringen. Sandnes kommune finansierer hele 37% av utgiftene til SFO mens Drammen og Bærum utmerker seg med minst kommunal andel av finansieringen. Tolkningen av fordelingen over er både avhengig av det faktiske utgiftsnivå, som igjen i hovedsak er bestemt av bemanningen, og av nivået på forelderbetalingen. 

Forelderbetalingen  for SFO er uensartet både med hensyn til nivå og med hensyn til fleksibilitet i tilbudet. Nedenfor er månedlig forelderbetaling i 2003 illustrert.

Figur 41: Finansiering kommunale SFO
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Vi ser at det i gjennomsnitt koster foreldrene 1700 kroner i måneden å ha et barn i SFO 15 timer eller mer i uken, mens 6-15 timer koster om lag 960 kroner i måneden. Det er Fredrikstad som har høyest pris på den lengste oppholdstiden, noe som også gav seg utslag i forrige figur der andelen av kostnadene foreldrene dekket var høy. Prisen for barn som går mindre enn 15 timer på SFO i uken er høyest i Bergen tett etterfulgt av Fredrikstad. Sandnes har lavest pris av kommunene for dem som har lengst oppholdstid, noe som kan forklare den lave andelen av kostnadene til SFO som dekkes av foreldrene i Sandnes. Bærum har de billigste plassene i SFO for de med kort oppholdstid. 

3.10 Oppsummering grunnskole

3.10.1 Tromsø

Tromsø kommune utmerker seg som den av kommunene med færrest innbyggere i tettbygde områder. Det er en indikasjon om at Tromsø kan ha gjennomsnittlig mindre skoler enn de øvrige kommuner. Det må dermed forventes at Tromsø kan ha relativt høye kostnader per elev. På den annen side har Tromsø relativt få barn fra språklige minoriteter noe som vil kunne trekke kostnadene per elev i motsatt retning. Særlig på grunn av bosettingsstruktur og få elever per skole forventes høye utgifter per elev i Tromsø. 
Andelen barn i skolealder er over gjennomsnittet for ASSS-kommunene og kommunen bruker relativt mye av de totale driftsutgiftene til skole.

Indikatorene for prioritering viser at Tromsø bruker litt over gjennomsnittet per innbygger i grunnskolealder på undervisning. Det er noe lavere enn forventet. I forhold til andel elever som får skoleskyss (19,6%) bruker kommunen heller ikke så mye per elev til lokaler og skyss (funksjon 222) som forventet. Dette trolig først og fremst fordi lokalenes andel av funksjon 222 er relativt lav i Tromsø. 

Gjennomsnittlig skolestørrelse er betydelig lavere i Tromsø enn i de øvrige kommunene, men den har steget de 3 siste årene. Elever per årsverk har økt og er ikke lenger så mye lavere enn snittet som før. Andelen av disse årsverkene som utføres av personer med godkjent utdanning er også nest høyest. Dette indikerer at lønnsutgiftene per elev er nokså høye. De ligger da også noe over gjennomsnittet for ASSS-kommunene. Gjennomsnittlig gruppestørrelse er mye lavere enn snittet både for barne- og ungdomstrinnet og for det sistnevnte er det ingen ASSS-kommuner som har mindre grupper. 
En forholdsvis stor andel av barn mellom 6 og 9 år går i SFO i Tromsø (om lag 60%). Men nokså mange av disse har en oppholdstid som er mindre enn 15 timer per uke. Utgiftene til SFO er dermed litt over gjennomsnittet for ASSS-kommunene. I Tromsø ligger finansieringsandelen for stat, kommune og foreldre om lag på snittet for de nevnte kommunene. Så også prisen foreldrene må betale per bruker av SFO. 

Barnehage

Dette kapitelet rapporterer analyser basert på KOSTRA-data for barnehagene i ASSS-kommunene Fredrikstad, Bærum, Drammen, Kristiansand, Sandnes og Stavanger, Bergen, Trondheim og Tromsø. De nøkkeltall som er tatt med i dette kapittelet baserer seg på innspill og ønsker fra kommunene.

3.11 Datagrunnlag

Å kvantifisere resultatet av barnehagenes virksomhet er vanskelig. I mangel av noe bedre har man både i ASSS-prosjektet og i KOSTRA brukt antall barn i barnehager og henholdsvis standardiserte plasser og oppholdstimer som indikator for barnehagenes resultat, uten at man har noen mulighet til å kontrollere om det er forskjeller mellom kommunene med hensyn til barnas behov og med hensyn til hva de har fått med seg av kunnskaper og holdninger gjennom oppholdet i barnehagene. 

I barnehagene har man tradisjon for å måle særlig en type innsatsfaktorer, nemlig innsats av arbeidskrafttimer. Alle barnehager rapporterer årlig årsverk innenfor ulike stillingskategorier og fordelt på såkalt basisbemanning og annen bemanning. I hvilken grad de ansatte er til stede i barnehageavdelingene eller bruker av sin tid til møter og liknende, blir ikke registrert. Det blir heller ikke registrert hvor mange timer barna faktisk er i barnehagen i løpet av ett år. Det er kun et omtrentlig mål for den tid de kan være i barnehagen som registreres. Man har derfor ikke et mål for den faktiske ”produksjon” av barnehagetjenester. 

Det er også vanskeligheter knyttet til å måle resultatet av barnehagenes virksomhet. Det skyldes både at det er vanskelig å operasjonalisere barnehagenes målsetning og at barnas utvikling ikke kun er avhengig av barnehagens virksomhet men også avhengig av en rekke andre faktorer.

Det er verdt å merke seg av rapporteringstidspunktet kan i en byggefase innen barnehagesektoren bidra til at kostnader per barn og per årsverk synes noe mindre enn de faktiske forhold skulle tilsi. Dette grunnes i det faktum at ansatte og barn rapporteres 15. desember, mens kostnadene er for hele året. Dersom en kommune bygger ut og åpner flere nye barnehager om året vil de kostnadene som har vært knyttet til færre barn/årsverk bli delt på flere.

3.11.1 KOSTRA funksjonsinndeling

I KOSTRA er barnehagetilbudet regnskapsmessig inndelt i tre funksjoner som vist nedenfor. Denne funksjonsinndelingen er således også lagt til grunn i utarbeidelsen av nøkkeltallene i faktaarkene. Grunnen til at det heter førskole og ikke barnehage er at barn i førskolealder er målgruppen. Det er heller ikke bare barnehager som omfattes av funksjonene, men også for eksempel barneparker, PP tjenesten for barnehager og tilrettelagte tiltak i forhold til funksjonshemmede.

Funksjon 201, Førskole: ”Aktivitet i barnehager basert på grunnbemanning («basistilbud»), ordinære driftsutgifter (inkl. utgifter til turer, mat, leker osv.), barneparker. Inventar og utstyr.

Funksjonen omfatter ikke tiltak som er knyttet til integrering av barn med spesielle behov og tiltak for å tilrettelegge tilbudet til spesielle barnegrupper (jf. funksjon 211).”
Funksjon 211, Styrket tilbud til førskolebarn: ”Tilbud til funksjonshemmede (inkl. skyss, der dette er en del av tilretteleggingen av tilbudet til barnet), spesialtilbud (inkl. PPT), tospråklig assistanse, materiell anskaffet til enkeltbarn eller grupper.”

Funksjon 221, Førskolelokaler og skyss: ”Investeringer, drift og vedlikehold  av barnehagelokaler, bl.a. energi, rengjøring og vaktmestertjenester. Nyanskaffelser, nybygg. Utvendige arealer/lekeplasser m.m. Kapitalkostnader. Inventar og utstyr føres under funksjon 201. Skyss av barnehagebarn (eksklusiv skyss som er del av tilrettelegging av tilbudet for funksjonshemmede barn).”

3.11.2 Innspill fra kommunene

Barn i åpne barnehager og barn i barneparker er ikke med i nevneren i nøkkeltallene, verken når en bruker oppholdstimer eller antall barn med plass. Utgiftene til disse tilbudene er imidlertid med i nøkkeltallets teller. Dette fører til at gjennomsnittskostnadene blir høyere enn de i realiteten er.

Der hvor ikke annet er oppgitt er de økonomiske tallene for funksjonene 201, 211 og 221. 

Kommunene har på eget initiativ rapportert føringer av utgifter til ulike formål fordelt på funksjoner. Tabellene under viser at kommunene til dels har svært ulike rutiner for føring av disse utgiftene. Dette illustreres under i og med at det vil har betydning for nøkkeltallene i den videre rapporteringen.

Tabell 12: Føring av utgifter til PPT totalt i kommunen.

	
	Funksjon 201
	Funksjon 211
	Funksjon 221
	Annen funksjon

	Fredrikstad
	
	30%
	
	70%

	Bærum
	
	23,7 %
	 
	76,3% f.202

	Drammen
	7,4%
	49,4%
	
	43,1% f.202

	Kristiansand
	
	29%
	
	71% f. 202 og 213

	Sandnes
	
	33%
	
	66%

	Stavanger
	
	15,6%
	
	9,5% f.130, 72,1% f.202, 2, 7% på f.213

	Bergen
	
	26%
	
	74% f .202

	Trondheim
	
	21, 5%
	
	78,5% f. 202

	Tromsø
	
	15,9%%
	
	1,9% f. 213, 82,2% f.202


Tabell 13: Føring av utgifter til lærlinger på barnehage området
	
	Funksjon 201
	Funksjon 211
	Funksjon 221
	Annen funksjon

	Fredrikstad
	100%
	
	
	

	Bærum
	100%
	
	
	

	Drammen
	
	
	
	100% i personaltjenesten

	Kristiansand
	100%
	
	
	

	Sandnes
	100%
	
	
	

	Stavanger
	
	
	
	100% på f. 180

	Bergen
	54%
	
	
	46%

	Trondheim
	100%
	
	
	

	Tromsø
	100%
	
	
	


Tabell 14: Føring av utgifter til barneparktilskudd
	
	Funksjon 201
	Funksjon 211
	Funksjon 221
	Annen funksjon

	Fredrikstad*
	
	
	
	

	Bærum
	
	
	
	100% f.231

	Drammen*
	
	
	
	

	Kristiansand
	100%
	
	
	

	Sandnes*
	
	
	
	

	Stavanger
	78%
	
	22%
	

	Bergen**
	75%
	
	
	25% f. 231

	Trondheim*
	
	
	
	

	Tromsø
	
	
	
	100% f. 231


*= har ikke barneparktilskudd

**= I Bergen er det gjort en feilføring som innebærer at 75% av utgiftene til barneparktilskudd er ført på funksjon 201 mens det skulle vært ført i sin helhet på funksjon 231.
I tillegg har føring av forsikring vært diskutert og innrapportert fra kommunene. Men på grunn av at det både er forsikring av arbeidstaker, bygg og brukere har det blitt for komplisert til å tatt med her. Det må likevel påpekes at dette er et område som føres ulikt av de forskjellige kommunene, noe som påvirker det økonomiske tallgrunnlaget, dog i relativt liten grad.

3.12 Analyse

I dette kapittelet følger dataanalysene for KOSTRA-rapporteringen. Fokuset vil i all hovedsak ligge på tall fra 2003, men også endringer fra 2001 til 2003 vil bli illustrert. 

3.12.1 Bakgrunnsvariabler

Figur 42: Endring i folkemengde totalt og 1 til 5 år fra 2001 til 2003
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Som vi ser av diagrammet ovenfor har alle kommunene hatt økning i folketallet totalt sett, men 7 av de 9 ASSS-kommunene har hatt nedgang i antall 1-5 åringer. Størst nedgang finner vi i Kristiansand med en nedgang på 4,5% fra 2001 til 2003. Drammen er den kommunen med størst økning i antall 1-5 åringer med 0,4%. Det er interessant å se at de to kommunene som har økning i andelen 1-5 åringer, Bærum og Drammen, også er blant de kommunene som har lavest økning i folketallet totalt sett.

Nedenfor har vi satt opp innbyggertallene i 2003 for de 9 kommunene, med en spesifikk fordeling på førskolebarn.

Tabell 15: Innbyggertall 31.12.2003

	 
	FRE
	BÆR
	DRA
	KRS
	SAN
	STA
	BER
	TRH
	TRØ

	0-år 
	758
	1 383
	718
	882
	840
	1 625
	3 181
	2 028
	821

	1-2 år 
	1 612
	2 816
	1 402
	1 916
	1 671
	3 062
	6 143
	4 058
	1 757

	3-5 år 
	2 574
	4 499
	2 111
	2 965
	2 691
	4 586
	9 352
	5 921
	2 675

	0-5 år
	4 944
	8 698
	4 231
	5 763
	5 202
	9 273
	18 676
	12 007
	5 253

	Totalt 
	69 867
	103 313
	56 688
	75 280
	56 668
	112 405
	237 430
	154 351
	61 897


Tabell 16: Prosentvis fordeling i forhold til 0-5 åringer, 31.12. 2003

	 
	FRE
	BÆR
	DRA
	KRS
	SAN
	STA
	BER
	TRH
	TRØ

	0-år
	15 %
	16 %
	17 %
	15 %
	16 %
	18 %
	17 %
	17 %
	16 %

	1-2 år 
	33 %
	32 %
	33 %
	33 %
	32 %
	33 %
	33 %
	34 %
	33 %

	3-5 år 
	52 %
	52 %
	50 %
	51 %
	52 %
	49 %
	50 %
	49 %
	51 %

	0-5 år 
	100 %
	100 %
	100 %
	100 %
	100 %
	100 %
	100 %
	100 %
	100 %


Det er visse variasjoner mellom kommunene når det gjelder de prosentvise andelene de ulike aldersgruppene utgjør av 0-5 åringene i kommunen. Andelen 0-åringer varierer mellom 15% i Fredrikstad og Kristiansand til 18% i Stavanger. Størst variasjon ser vi mellom Trondheim og Sandnes/Fredrikstad/Bærum når det gjelder andel 3-5 åringer. Her er prosentandelene henholdsvis 49% og 52%. 

Figur 43: Andel 1-5 åringer av total befolkning i kommunen, 2001-2003
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Som vi ser av diagrammet er det relativt store forskjeller i andel 1-5 åringer i kommunene. Det generelle trekket er dog tydelig. Alle kommunene har nedgang i andelen av befolkningen som er mellom 1-5 år. I snitt har andelen gått fra 7% i 2001 til 6,7% i 2003. Fremdeles har Sandnes og Tromsø størst andel, mens Fredrikstad har den minste andelen. Nedgangen i andelen 1-5 åringer i kommunen skyldes både en reel nedgang i antall 1-5 åringen og en økning i antall innbyggere totalt.

På tross av en del forskjeller mellom kommunene hva angår andel av innbyggere som er i førskolealder kan dette ikke tolkes som indikasjon på etterspørsel, ettersom innbyggerne selv avgjør om de ønsker barnehageplass. Vi har ikke data som kan si noe om hva den reelle etterspørselen er. Innbyggere i barnehagealder er derfor kun potensielle brukere/etterspørrere etter barnehageplass. Men med utgangspunkt i de tall vi her har sett kan man konkludere med at antall potensielle brukere/etterspørrere har sunket, noe som kan gi utslag på den faktiske etterspørselen og dermed på prioriteringene av denne sektoren.

Tall for andel barn med innvandrerbakgrunn ble i 2002 tatt ut av KOSTRA. Agderforskning har hentet data separat fra SSB som viser antall barn mellom 1-5 år med innvandrerbakgrunn. Med innvandrerbakgrunn menes bare førstegenerasjonsinnvandrere og barn født i Norge av to utenlandsfødte foreldre. Utenlandsadopterte barn og barn med en norsk- og en utenlandsfødtforelder er altså ikke med i tallene. Nedenfor er andelen innvandrerbarn i prosent av totalt antall barn illustrert. Barn fra Sverige, Finland og Danmark er tatt ut av tallene.

Figur 44: Andel innvandrerbarn av barn 1-5 år, 2003
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Som vi ser varierer andelen innvandrerbarn svært mye. Drammen har høyest andel med 21,2%, mens Tromsø har laves andel med 3,7%. I snitt er andelen om lag 8%.

3.12.2 Prioritering

Generelt svinger investeringene i kommunesektoren mye fra år til år, og det gjelder også barnehagesektoren. Indikatoren for investering vil også være påvirket av hvordan kommunene organiserer dette. Kommunene har avgjort at disse nøkkeltallene derfor ikke benyttes i denne sammenheng.

Netto driftsutgifter er kommunens bruk av frie midler til sektoren. Brukerbetalinger og statens direkte overføringer til barnehager er dermed trukket ut av tallene. Indikatoren over netto driftsutgifter til barnehagesektoren som andel av kommunens netto driftsutgifter kan være nyttig, ikke som en prioriteringsindikator, men som en indikator for hvor stor andel sektoren utgjør av det totale budsjettet. Netto driftsutgifter per innbygger i brukergruppen kan også anvendes som en ren informasjon til kommunene om hvor mye ressurser som brukes på barnehagesektoren i forhold til antall innbyggere i kommunene. 

Figur 45: Netto driftsutgifter til barnehagesektoren i prosent av kommunens totale netto driftsutgifter
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* Stavanger kan ikke sammenlignes med de andre kommunene siden de er forsøkskommune med rammefinansiering.

** I gjennomsnittstallene er ikke Stavanger inkludert.
Endringen fra 2001 til 2003 er størst i Bærum, Drammen og Trondheim kommune. Her har andelen gått ned omlag et halvt prosentpoeng fra 2001 til 2003. Ser en bort fra Stavanger som var med på forsøkordningen med rammefinansiering har alle kommunene hatt en nedgang i andelen av kommunens totale driftsutgifter som går til drift av barnehagesektoren fra 2002 til 2003. I gjennomsnitt (uten Stavanger) går 3% av kommunens totale netto driftsutgifter til barnehagesektoren i 2003, mens det samme tallet i 2001 var 3,3%. Dette kan ha sammenheng med den tidligere omtalte nedgangen i barn i førskolealder.

Figur 46: Netto driftsutgifter til barnehagesektoren per innbygger 1-5 år i 1000 kr
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* Stavanger kan ikke sammenlignes med de andre kommunene siden de er forsøkskommune med rammefinansiering.

** I gjennomsnittstallene er ikke Stavanger inkludert.

Denne indikatoren gir ingen entydig bilde av utviklingen for de 9 kommunene. Bærum og Drammen har hatt en nedgang i netto driftsutgifter per barn 1-5 år fra 2001 til 2003, mens de andre har hatt en økning. Dette er da også de eneste kommunene med økning i antall 1-5 åringer, noe som innebærer at utgiftene kan deles på flere. Det er også verdt å påpeke at Fredrikstad og Tromsø har hatt nedgang fra 2002 til 2003. De øvrige kommunene har hatt en liten økning i løpet av perioden. Størst prosentvis økning ser vi i Kristiansand. Dette kan nok ha en sammenheng med at Kristiansand er den kommunen som har hatt størst nedgang i antall 1-5 åringer og dermed færre å dele utgiften på. 

3.12.3 Dekningsgrader

Dekningsgraden illustrerer hvor stor andel av barn som benytter barnehagene i kommunen, og må ikke forveksles med dekning av etterspørsel. Teoretisk sett kan en kommune med for eksempel 50% dekningsgrad ha full barnehagedekning i den forstand at alle som ønsker får barnehageplass. 

Figur 47: Andel barn 1-5 år med barnehageplass
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Som vi ser av diagrammet har alle kommunene hatt en økning i andelen barn 1-5 år med barnehageplass. Men det er store forskjeller mellom kommunene hva gjelder andel barn som er i barnehage. Særlig Bærum, men også Stavanger, Kristiansand og Trondheim, har de klart høyeste andelene barn som går i barnehage, mens Sandnes har den laveste andelen. Forskjellen mellom Bærum og Sandnes er 22,4 prosentpoeng i 2003 for andelen barn 1-5 år i barnehage. Forskjellen er likevel mindre enn det den var i 2001 (23,1 prosentpoengs forskjell).

Det er helt klart at andelen barn som er i barnehage har økt for hvert av de 3 årene i snitt fra 61,1% til 68,1%. Størst økning finner vi i Fredrikstad, som har økt andelen fra 56% i 2002 til 62% i 2003. Det har i snitt vært en økning i andel 1-5 åringer med barnehageplass på 4 prosentpoeng. Økningen har vært litt større fra 2002 til 2003 enn fra 2001 til 2002, slik at økningen har blitt sterkere med årene.

Figur 48: Andel 1-2 åringer med barnehageplass
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Også andelen 1-2 åringer med barnehageplass har økt i alle kommunene. Andelen varierer sterkt, fra ca 56% i Bærum til ca 29% i Sandnes. Bærum har hatt den største økningen med 7,8 prosentpoeng fra 48% i 2002 til 55,8% i 2003. Økningen totalt sett har vært like stor for denne aldergruppen som for gruppen fra 1 til 5 år, 7 prosentpoeng fra 2001 til 2003 og 4 prosentpoeng fra 2002 til 2003.

Også når det gjelder andelen 3-5 åringer med barnehageplass har kommunene hatt en jevn økning. Alle 9 kommuner har økt andelen som har barnehageplass. Fremdeles er det Bærum (91%) som har størst andel, tett etterfulgt av Stavanger (89,6%) og Trondheim (88,8%). Sandnes hadde lavest andel i 2003 (71,3%), noe de også hadde de to foregående årene.

Figur 49: Andel 3-5 åringer med barnehageplass
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I snitt er det 83,7% av barn mellom 3-5 år som har barnehageplass i kommunene. Økningen har vært marginalt lavere for denne gruppen enn de andre fra 2001 til 2003, med 6,5 prosentpoeng mot 7 prosentpoeng. 

Figur 50: Andel barn med plass i åpen barnehage, prosent av alle barn 1-5 år i kommunen
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I de øvrige tallene er ikke åpne barnehager med. Vi har derfor tatt dem med her. Det er viktig å merke seg at telleren i denne indikatoren er med utgangspunkt i antall plasser de åpne barnehagene er godkjent for, og at dermed kan antall barn være høyere i og med at flere barn kan dele en plass. Det er særlig Sandnes og Trondheim som har mange barn i åpen barnehage, henholdsvis 4,4% og 9,6% av barna er i slike barnehager.  For Tromsø sin del var tallet 0% både i 2001, 2002 og 2003, i og med at de ikke har åpne barnehager. I snitt er om lag 3,3% av barn 1-5 år i åpne barnehager.

Figur 51: Andel barn fra språklige og kulturelle minoriteter
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Generelt sett er andelen barn fra språklige og kulturelle minoriteter med barnehageplass i forhold til alle barn med plass, relativt stabil rundt 6%. Størst økning finner vi i Stavanger der andelen går opp fra 7,5% i 2002 til 8,3% i 2003. Størst nedgang ser vi i nabokommunen Sandnes som går fra 7,1% i 2002 til 5,5% i 2003. Det er fremdeles Drammen som har den suverent høyeste andelen, mens Tromsø har den laveste. Dette kan forklares ut fra andelen barn totalt sett som er fra slike minoriteter i kommunen. 

Dersom man sammenholder denne figuren med den over andelen innvandrerbarn ser man at det er lavere andel barn fra språklige og kulturelle minoriteter med barnehageplass enn hva den totale andelen skulle tilsi dersom dekningsgradene var lik. Som et ekstra nøkkeltall har vi derfor tatt med dekningsgraden for innvandrerbarn. Indikatoren er utviklet med bakgrunn i antall barn fra språklige og kulturelle minoriteter og data fra SSB over antall innvandrerbarn mellom 1-5 år i kommunene. I sistnevnte datagrunnlag er barn fra Sverige, Finland og Danmark tatt ut. I KOSTRA-tallene er alle barn, også evt. 0- og 6- åringer inkludert, mens det er det ikke i tallene fra SSB. I og med at teller og nevner er ulikt definert og fra ulike kilder må nøkkeltallet tolkes og benyttes med varsomhet. 

Figur 52: Andel barn med barnehageplass fra språklige og kulturelle minoriteter av innvandrerbarn 1-5 år, 2003 
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Som vi ser er dekningsgraden for innvandrerbarn størst i Kristiansand med 55% og lavest i Sandnes med 42%. I snitt ligger dekningsgraden for denne gruppen på 49% i 2003, noe som er nesten 20 prosentpoeng lavere enn dekningsgraden for barn mellom 1-5 år generelt sett i kommunene.

3.12.4 Barnehagestruktur

I figuren nedenfor har vi vist den prosentvise fordelingen av barn med plass fordelt på typer av barnehager i 2003. Andelen ”barn andre typer barnehager” omfatter statlige og fylkeskommunale barnehager, private barnehager med og uten kommunalt driftstilskudd samt åpne barnehager. Tallene knyttet til statlige og fylkeskommunale barnehager og fordelingen mellom private barnehager med og uten kommunalt driftstilskudd er noe usikre. Derfor er disse typene barnehage slått sammen til ”Andre typer barnehager”.

Figur 53: Barn med plass i barnehager, etter type barnehage, prosentvis fordelt
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Drammen er også i 2003 den kommunen som har høyest andel av barnehagebarn i kommunale barnehager, på tross av at andelen har sunket fra året før. Her går halvparten av barnehagebarn i kommunale barnehager. Også i Sandnes, Bærum og Trondheim er andelen høy, med 47%. Særlig Tromsø, men også Bergen har relativt liten andel barn i kommunale barnehager, og da høy andel i andre typer barnehager spesielt med kommunalt driftstilskudd. På tross av en liten økning er andelen i Tromsø som går i kommunale barnehager kun 23% i 2003. Generelt har andelen gått noe ned de siste årene og sunket fra 44% i 2002 til 42% i 2003. Dette skyldes i første rekke en stor privat utbygging av barnehager, og ikke en reell nedgang i antall barn i kommunale barnehager. 

I tillegg til de fire tidligere nevnte kategoriene av barnehager har vi barneparker. Disse er ikke med i nøkkeltallene, bortsett fra at kommunenes utgifter til barneparker er inkludert i kommunenes registrerte utgifter i KOSTRA.

I KOSTRA er oppholdstidene kun delt i to; oppholdstid over og under 33 timer per uke. Figuren under viser andelen med lengst oppholdstid illustrert. De resterende prosentene har dermed oppholdstid mindre enn 33 timer per uke.

Figur 54: Andel barn med oppholdstid 33 timer eller mer pr. uke i kommunal barnehage
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Det har generelt vært en økning i andelen med oppholdstid 33 timer eller mer i uken fra 75% i 2001 til 81% i 2003. Det er kun i Drammen vi ser en stagnasjon i andelen. Det er fremdeles Kristiansand som har klart lavest andel, noe de også hadde i de foregående årene, mens Bærum har fortsatt høyest andel med over 94%. Det er interessant å merke seg at Kristiansand som har en høy andel barn i barnehage, samtidig har svært stor andel av disse som har korttidsplasser. Bærum derimot har både høy andel barn i barnehage og stor grad av heltidsplasser. Dette har nok trolig sammenheng med at andelen deltidsarbeidende i Kristiansand er klart høyere enn i Bærum. Det er også verdt å merke seg den kraftige økningen Sandnes har hatt i andel med oppholdstid 33 timer eller mer. På tross av at andelen fremdeles ligger noe under gjennomsnittet har andelen gått fra 60% i 2001 til 77% i 2003.

3.12.5 Produktivitet

3.12.5.1 Teknisk effektivitet

I det videre illustreres indikatorer for teknisk effektivitet. Det knytter seg noe usikkerhet til sammenligning av årsverk totalt siden noen kommuner kjøper for eksempel renholds- og vaktmestertjenester og dermed ikke registrerer disse årsverkene på barnehagesektoren. Organisering av eiendomsforvaltning og merkantile tjenester har derfor stor betydning for tallene knyttet til årsverk i barnehager. Videre må disse indikatorene sees i forhold til geografi og bosettingsstruktur. Dette viser seg særlig å gjøre utslag i Tromsø som har mange små distriktsbarnehager, og dermed vanskeligere kan fylle opp alle avdelinger i enkelte barnehager. 

I diagrammet illustreres antall korrigerte oppholdstimer per kommunale barnehage. Dette gjøres da indikatoren ofte blir benyttet videre i andre nøkkeltall. 

Figur 55: Antall korrigerte oppholdstimer per kommunale barnehage, i 1000 timer
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I snitt har de kommunale barnehagene økt antall oppholdstimer radikalt fra ca. 128 tusen i 2001 til 151 tusen i 2003. Alle kommunene, foruten Stavanger, har hatt en økning, men den største økningen har vært i Bærum. Kommunen har hatt nedgang i antall kommunale barnehager fra 47 i 2002 til 32 i 2003. Samtidig har kommunen hatt vekst i antall oppholdstimer i de resterende kommunale barnehagene. De har slik sett fått færre og større barnehager, noe som påvirker dette nøkkeltallet kraftig.

I neste diagram fordeles oppholdstimene på årsverk til basisvirksomhet i kommunale barnehager. Basisvirksomhet inkluderer styrere, styrerassistenter, pedagogiske ledere og assistenter. 

Figur 56: Korrigerte oppholdstimer per årsverk til basisvirksomhet i kommunale barnehager, i 1000 timer
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Når oppholdstimene fordeles per årsverk til basisvirksomhet ser vi at alle kommunene, foruten Stavanger, har hatt en økning fra 2001 til 2003. Kristiansand, Stavanger og Trondheim har dog hatt en nedgang fra 2002 til 2003. Størst økning finner vi i Drammen kommune der antall korrigerte oppholdstimer per årsverk i kommunale barnehager har økt fra ca. 12 300 i 2001 til ca. 14 200 i 2003. Dette skylles trolig en feilføring av 8 årsverk som følge av en omorganisering. Bærum har litt flere oppholdstimer per basisårsverk enn tidligere, nå som de har hatt nedgang i antall barnehager.

Vi skal i det videre se på hvor stor andel av årsverkene som faktisk er knyttet til basisårsverk, altså styrere, styrerassistenter, pedagogiske ledere og assistenter. 

Figur 57: Andel årsverk til basisvirksomhet av årsverk totalt, kommunale barnehager
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Dette diagrammet må tolkes med forsiktighet og sammenligninger mellom kommuner er problematisk i og med at kommunene har organisert seg ulikt. Dette innebærer at noen kommuner har vaktmester- og renholdstjenester med i totale årsverk, mens andre ikke har det. 

I snitt gikk ca 85% av årsverkene totalt til basisvirksomhet i 2001 og i 2002. I 2003 er andelen sunket til 84%. Vi ser at det kun er i Kristiansand at andelen i 2003 er høyere enn i 2001, men også her har  andelen sunket fra 2002 til 2003. Størst endring har Sandnes hatt der prosentandelen av årsverkene som går til basisvirksomhet har sunket fra 89% i 2001 til 86% i 2003. I snitt har alle kommunene foruten Drammen hatt en økning i antall årsverk til basisvirksomhet slik at indikatoren over tyder på at andelen administrasjon av sektoren har økt mer enn basisvirksomheten. Det er dermed ikke slik at administrasjonen er stabil og det har vært nedgang i basisvirksomhet. Igjen vil trolig feilføringen av de 8 årsverkene i Drammen ha stor betydning for nøkkeltallet. 

3.12.5.2 Økonomisk effektivitet

Gjennomsnittskostnader er en hyppig benyttet indikator på produktivitet. Nedenfor er noen av de mest sentrale indikatorene presentert. Data for Trondheim i 2001 er korrigert i forhold til KOSTRA. 44,9 mill. ble ført på kommunale barnehager i KOSTRA rapporteringen, disse var i følge Trondheim overføringer til private barnehager med driftsavtale. Tallene vil ikke bli rettet opp i KOSTRA og dermed er det kun ASSS-tallene for 2001 som kan benyttes i fremtiden.

Figur 58: Korrigerte brutto driftsutgifter i 1000 kroner per barn i kommunal barnehage
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Som ventet ut fra prisøkning og lønnsvekst har det vært en generell økning i brutto driftsutgifter per barn i kommunal barnehage for alle kommunene. Økningen fra 2002 til 2003 har i snitt vært på 5,7%. Dette er noe lavere enn økningen fra 2001 til 2002 som var 6,3%. Som i de foregående år er det også i 2003 Bergen som har de høyeste brutto driftsutgiftene per barn, mens Trondheim fremdeles har de laveste utgiftene per barn i kommunale barnehager. Noe av forskjellene skyldes ulik føring av blant annet lønn til spesial- og støttepedagoger i private barnehager. Dette gjelder spesielt Bergen, Fredrikstad og Tromsø. 

Videre ser vi på utgifter per korrigert oppholdstime.

Figur 59: Korrigerte brutto driftsutgifter per korrigert oppholdstime til kommunale barnehager (kr)
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Som vi ser har det også vært en økning i korrigert brutto driftsutgift per korrigert oppholdstime, men dog ikke like stor som per barn. Generelt var økningen her på 4,2% fra 2002 til 2003. Årsaken til den noe lavere økningen har trolig sammenheng med at oppholdstiden per barn har økt mer enn antallet barn, en utvikling vi har sett over alle disse tre årene. Det kan også skyldes at den tekniske effektiviteten har økt. Det vil si at oppholdstimer per årsverk har økt jfr. forrige kapittel. Samtidig har økningen fra 2002 til 2003 vært større enn fra 2001 til 2002. Bergen har høyest utgift per korrigerte oppholdstime, mens Bærum har lavest.

Figur 60: Korrigerte brutto driftsutgifter til kommunale barnehager funksjon 201 pr. korrigert oppholdstime (kr)
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Kommunene har hatt en noe ulik utvikling fra 2002 til 2003 når det gjelder korrigerte brutto driftsutgifter til kommunale barnehager funksjon 201 pr. korrigert oppholdstime. Tromsø har som eneste kommune en klar nedgang i utgiftene mens de fleste andre har en økning. Bærum har klart å stagnere utgiftsveksten og har samme utgift til funksjon 201 pr. korrigerte oppholdstime som i 2002. I gjennomsnitt ser vi at kommunene har hatt en større økning fra 2002 til 2003 enn fra 2001 til 2002, noe vi også har sett på tidligere indikatorer. 

På tross av stor usikkerhet med hensyn til datagrunnlaget har vi valgt å ta med neste nøkkeltall for å illustrere overføringene fra kommunene til private barnehager. Stavangers tall er ikke sammenlignbare i og med at de er med i forsøkordningen med rammeoverføring. Dermed vil midler som overføres registreres som om de kommer fra kommunen siden statlige tilskudd tildeles gjennom rammetilskudd og ikke som statlige tilskudd direkte til barnehagene. Stavanger er derfor ikke sammenlignbar med de andre kommunene på denne indikatoren, men er med i gjennomsnittstallene. 

Figur 61: Kommunale overføringer av driftsmidler til private barnehager per korrigert oppholdstime i private barnehager (kr)
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* Stavanger kan ikke sammenlignes med de andre kommunene siden de er forsøkskommune med rammefinansiering.

KOSTRA tallene viser at Drammen ikke har kommunale overføringer til private barnehager i 2003. Dette er ikke korrekt, og feilen har oppstått som en følge av feil bruk av art. Drammen overførte kr 5,7 mill til private barnehager i 2003. Dvs kr 1,88 pr oppholdstime i private barnehager. Samme feil har skjedd i Sandnes kommune som tildelte 7,9 mill til private i 2003. Dette tilsvarer kr 2,88 pr oppholdstime i private barnehager. Disse feilene er korrigert i figuren over.
Det er store forskjeller mellom kommunene når det gjelder overføringene av driftsmidler til private barnehager per korrigert oppholdstime. På grunn av manglende data fra en del kommuner er det vanskelig å tolke figuren, men det er tydelig at det er relativt store forskjeller mellom kommunene og mellom årene. De to kommunene som peker seg tydeligst ute er Bergen som har hatt en kraftig økning av overføringer i løpet av årene og Trondheim som hadde en sterk nedgang fra 2001 til 2002 og som i 2003 har opprettholdt enrelativt lav overføring.

Nedenfor har vi satt opp den prosentvise fordelingen av utgiftene på funksjon 201, 211 og 221. 

Figur 62: Prosentvis fordeling av korrigerte bruttoutgifter på funksjoner
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Det er store forskjeller mellom kommunene. Men foruten for Drammens vedkomne, som hadde feilført utgifter til 221 i 2001, er det kun små endringer i tallene fra 2002 til 2003. Sandnes er fremdeles den kommunen som bruker størst andel av utgiftene til opphold og stimulering (f. 201) og tilsvarende lite utgifter på tilrettelagte tiltak og lokaler. Bergen, Tromsø og Kristiansand ligger i den motsatte enden av skalaen, og bruker relativt lite på opphold og stimulering og desto mer på lokaler og tilrettelagte tiltak.

I tabellen nedenfor har vi vist en beregning som illustrerer hvor mye høyere kommunenes bruttoutgifter er til funksjon 201 enn den kommunen som har de laveste utgiftene per korrigert oppholdstime. Det er gjort av to grunner. For det første for å illustrere potensialet for reduksjon i bruttoutgifter. For det andre fordi det er vanskelig å få noen god forståelse av indikatorer som er basert på korrigert oppholdstime. 

Metoden som er brukt er at vi har tatt differansen mellom utgift per oppholdstime til funksjon 201 i den kommunen med lavest utgift og alle de andre kommunene. Denne differansen har vi så multiplisert med antall korrigerte oppholdstimer i de respektive kommunene. 

Tabell 17: Potensial for reduksjon i korrigerte bruttoutgifter til funksjon 201 dersom lik bruttoutgift per korrigert oppholdstime i kommunale barnehager som den kommunen med lavest utgift per korrigert oppholdstime, 2003.

	
	FRE
	BÆR
	DRA
	KRS
	SAN
	STA
	BER
	TRH
	TRØ
	GJ.S

	Potensial i 1000 kroner
	9363
	0
	3400
	14065
	12222
	19734
	43984
	9789
	3822
	14547

	Potensial i kroner per innbygger 1-5 år
	2237
	0
	968
	2882
	2802
	2580
	2839
	981
	862
	2118

	Potensial i kroner per barn i kommunal barnehage
	7764
	0
	2679
	8959
	9888
	8094
	14234
	2535
	9867
	7222


Som tidligere nevnt er det Bærum som har lavest korrigert bruttoutgift til funksjon 201 per oppholdstime i kommunale barnehager. Dermed er det denne kommunen de andre blir sammenlignet med.

I snitt er potensialet for besparelse hele 14,5 mill. kr. Potensialet for innsparing har dermed økt i snitt med 13,1% fra 2002. Potensialet per innbygger 1-5 år har økt enda mer, fra kr. 1853 i 2002 til kr. 2118 i 2003. Dette er en økning på 14,3%. Grunnen til at økningen per innbygger 1-5 år er høyere er den generelle nedgangen i antall 1- 5 åringer i kommunene.

Kristiansand har det største potensialet per innbygger 1-5 år, mens Tromsø har det laveste. Ser vi derimot på potensialet per barn i kommunale barnehage ligger Sandnes høyest og Trondheim lavest i forhold til Bærum.

Figur 63: Potensialet for reduksjon bruttoutgifter til funksjon 201 dersom lik bruttoutgift per korrigert oppholdstime som den kommunen med lavest utgift per korrigert oppholdstime
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Det er nå Bærum og ikke Trondheim som har de laveste korrigerte bruttoutgiftene til funksjon 201 per oppholdstime i kommunale barnhager. Samtidig ser vi at alle kommunene foruten Tromsø har hatt en økning i innsparingspotensialet sammenlignet med Bærum.  I og med at antall oppholdstimer i snitt har økt i kommunene innebærer dette at de korrigere bruttoutgiftene til funksjon 201 har økt enda mer enn antall oppholdstimer.

I det videre skal vi se på utviklingen når dette potensialet fordeles per innbygger 1-5 år i kommunen.

Figur 64: Potensialet for reduksjon bruttoutgifter til funksjon 201 dersom lik bruttoutgift per korrigert oppholdstime som den kommunen med lavest utgift per barn 1-5 år
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Vi ser den samme tendensen her som i den foregående figuren. Den generelle økningen på denne indikatoren skyldes altså to ting. For det første en økning i potensialet for reduksjon og en nedgang i antall 1-5 åringer i kommunene.

I det videre skal vi se nærmere på funksjonene 211 (tilrettelagte tiltak) og 221 (lokaler).

Figur 65: Utgifter til kommunale lokaler og skyss per korrigert oppholdstime i kommunal barnehage
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* Tallet for Drammen i 2001 er feil og vil ikke bli rettet opp. Dette er tatt hensyn til i genereringen av gjennomsnittstallene, der Drammen er holdt utenfor i 2001-tallet.

Vi har laget en egen beregning av utgiftene til lokaler per korrigert oppholdstime. De fleste kommunene har ikke tilbud om skyss, men dette er inkludert i KOSTRA sine nøkkeltall. I snitt har utgiftene gått noe opp, men både Drammen og Tromsø har nedgang i utgiftene fra 2002 til 2003. Det er fremdels Bergen som bruker mest, mens Fredrikstad bruker minst, på tross av at Fredrikstad har hatt en klar økning  i utgiftene fra 2002 til 2003. 

3.12.6 Type barnehage - oppholdstimer per årsverk og barnehage

I det videre ser vi nærmere på forskjeller mellom private og kommunale barnehager.

Figur 66: Korrigerte oppholdstimer per årsverk, 2003
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Denne indikatoren er vanskelig å tolke i og med at kommunene utfører en del oppgaver for private barnehager og således får flere årsverk. Dette gjelder særlig funksjon 211 ”Styrket tilbud til førskolebarn”. Dermed kan det se ut som om private driver med effektivt i den forstand at de har flere oppholdstimer per årsverk enn de kommunale. Dette kan vi dog ikke hevde med bakgrunn i denne forklaringen. 

I det videre skal vi derfor benytte basisårsverk som utgangspunkt, et nøkkeltall som er sammenlignbart.

Figur 67: Korrigerte oppholdstimer per årsverk til basisvirksomhet kommunale barnehager, i 1000 timer
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Denne figuren har vært presentert tidligere men vises igjen for å sammenligne med de private. Som vi ser har kommunene i snitt hatt en økning i oppholdstimer per basisårsverk. Kristiansand , Stavanger og Trondheim har hatt dog en liten nedgang fra 2002 til 2003. 

Antall korrigerte oppholdstimer kan sammenlignes når de deles på antall barnehager. Indikatoren viser dermed den gjennomsnittlige størrelsen på kommunale og private barnehager.

Figur 68: Antall korrigerte oppholdstimer per barnehage, 2003
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De kommunale barnehagene har i snitt mye flere oppholdstimer enn de private. Størst forskjell finner vi i Bærum og årsaken til dette er først og fremst at kommunen har slått sammen flere kommunale barnehager mellom 2002 og 2003. Det er kun i Tromsø at de private barnehagene er større enn de kommunale.

Figur 69: Antall korrigerte oppholdstimer per private barnehage, i 1000
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Når vi ser på utviklingen i de private barnehagene ser vi at de i snitt er blitt litt større fra 2002 til 2003, men at det varierer sterkt mellom kommunene. I Trondheim og Tromsø har de private barnehagene blitt mindre, mens de er blitt noe større i de andre kommunene. I disse to kommunene har de mange familiebarnehager. Grunnen til dette kan være et overskudd av førskolelærerer som starter selv eller som selger sine tjenester som veiledere. 

Figur 70: Antall korrigerte oppholdstimer per kommunale barnehage
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I alle kommunene er de kommunale barnehagene blitt større. Størst økning finner vi som ventet i Bærum, men også Trondheim, Sandnes, Kristiansand og Fredrikstad har jevn stigning i antall oppholdstimer per kommunale barnehage.

3.13 Oppsummering barnehage

3.13.1 Tromsø

Kommunen hadde en økning i antall innbyggere på 2,2% fra 2001 til 2003. Samtidig var Tromsøs reduksjon i 1-5 åringer den 3. største med 3,6%. På tross av dette er andelen 1-5 åringer i kommunen fremdeles den nest største, kun Sandnes har større andel. Barnehagedekningen for aldersgruppen har økt og kommunen har nå den 5. høyeste dekningsgraden med 70%. For barn 1-2 år har Tromsø 2. høyeste dekningsgrad (50,7 %). Det er imidlertid lange ventelister og det er vedtatt bygging av 700 nye kommunale plasser innen utgangen av 2005. Barnehagene prioriteres om lag på linje med de andre kommunene. Om lag 3,1% av kommunens totale driftsutgifter går til denne sektoren. Andelen av årsverk som går til basisvirksomhet er den nest laveste med 81%. Tromsø har den minste andelen barn i kommunale barnehager. Dette medfører også at de kommer relativt høyt ut på indikatorer der utgifter deles på antall barn/oppholdstimer i denne typen barnehage, på tross av at kommunen har redusert utgiftene fra 2002 til 2003 på disse indikatorene. Høsten 2003 ble antall barn i de kommunale barnehagene økt uten økt bemanning. Dette vises tydelig i nøkkeltallene. Korrigerte oppholdstimer per årsverk til basisvirksomhet er nå i gjennomsnitt på 11987 timer. Gjennomsnittet i ASSS er 12907 timer.

Tromsø har også lavest antall korrigerte oppholdstimer per årsverk i kommunale barnehager, men antallet har økt fra 2001 til 2002. Andel barn fra språklige og kulturelle minoriteter er fremdeles minst i Tromsø. 

Tromsø har redusert driftsutgiftene til funksjon 201 per korrigert oppholdstime, delvis på grunn av en økning i oppholdstimer, noe som medfører at potensialet for reduksjon er mindre enn tidligere sett i forhold til Bærum. Per innbygger 1-5 år er potensialet lavest av de 8 kommunene. 

Tromsø har i snitt de minste kommunale barnehagene målt som oppholdstimer per barnehage og de 3. største private barnehagene. Fra 2002 til 2003 er det private blitt litt mindre og de kommunale litt større. 

Pleie og omsorg

3.14 Datagrunnlag og metodiske utfordringer

3.14.1 Funksjonsinndeling i KOSTRA

234: Aktivisering eldre og funksjonshemmede

”Eldresentre og dagsentre for hjemmeboende (ikke dagtilbud tildelt med vedtak i lov om helsetjenesten i kommunene), aktivitetssentre for utviklingshemmede med mer, transporttjenester, støttekontakt, ferietilbud, og andre velferdstilbud for eldre og funksjonshemmede, frivillighetssentraler. Kommunale utgifter til frisør og fotpleie til eldre og funksjonshemmede.”

253: Pleie, omsorg, hjelp i institusjon

”Direkte brukerrettede oppgaver i forbindelse med pleie- og omsorg. Omfatter også servicefunksjoner som husøkonom, kjøkken, kantine, vaskeri og rengjøring, aktivitør. Medisinske forbruksvarer, tekniske hjelpemidler samt administrasjon/ledelse av institusjonen. Inventar og utstyr. Inntekter av oppholdsbetaling. Utgifter til hjelp i og betjening av avlastningsboliger.”

254: Pleie, omsorg, hjelp i hjemmet

”Kommunale pleie- og omsorgstjenester ytt i brukerens hjem (inkludert tjenester til beboere i boliger for eldre og funksjonshemmede). Tjenestene er hjemmesykepleie, praktisk bistand og avlastning. I henhold til loven omfatter praktisk bistand: Hjemmehjelp, husmorvikar og annen hjelpevirksomhet i hjemmet, herunder miljøarbeid, opplæring i dagliglivets gjøremål, boveiledning og brukerstyrt personlig assistent. Omfatter også omsorgslønn og inntekter av brukerbetaling for hjemmetjenester. Rengjøring, miljøterapeut/-arbeider, vernepleier, ambulerende vaktmester, matservering/matombæring, formidling av hjelpemidler, trygghetsalarmer.”

261: Botilbud i institusjon

”Forvaltning, drift og vedlikehold av institusjoner og boformer med heldøgns pleie og omsorg. Omfatter institusjoner der det betales vederlag for opphold etter vederlagsforskriften, samt avlastningsboliger.”

265: Kommunalt disponerte boliger

”Alle kommunalt disponerte boliger der det inngås leiekontrakt, inkludert omsorgsboliger, boliger til flyktninger, personalboliger, gjennomgangsboliger m.m. Her inngår fremskaffelse, forvaltning, drift og vedlikehold. Vedlikehold og tilrettelegging av privat bolig (tilskudd, hjelpemidler og utbedring). Planarbeid knyttet til funksjonen føres også her, for eksempel utarbeidelse av lokale boligsosiale behandlingsplaner.”

Metodiske utfordringer

Ved at vi benytter Kostra-tall er det noen forhold som bør nevnes når det gjelder dataene:

· Rundt om i kommunene sitter mange mennesker som skal ha ansvar for å fylle ut skjemaene til Kostra. Det vil naturligvis skje feil fra tid til annen. I ASSS-prosjektet har vi forsøkt å ta dette inn over oss ved at vi i arbeidsgruppemøtene for pleie og omsorg har kunne diskutere forhold vedrørende rapportering.

· Feilføring som har kommet fram i møtene er i de fleste tilfeller tatt direkte opp med SSB av kommunene selv.

· Det første året hvor det ble innrapportert til Kostra fra kommunene var i 2002 for 2001-tall. Dette ble på mange måter et forsøksår. Det har forekommet ganske mye feilføring i 2001-tallene, mye er blitt rettet opp slik at de tallene vi nå har for 2001 er bedre. Imidlertid meldes det fra både Drammen og Bærum at deler av tallene for 2001 er upålitelige, spesielt får dette betydning for indikatorene under dekningsgrad og produktivitet. Vi vil derfor ikke vektlegge å kommentere 2001-tallene for disse to kommunene under disse to avsnittene. 

· I tillegg til å arbeide for at tallene blir så gode som mulig, unngår vi videre å bruke de mest ”sårbare” indikatorene når vi skal sammenligne mellom kommuner. Andre forhold som kan påvirke sammenligningene vil bli kommentert fortløpende i analysen.

· Kommunene fikk frem til og med 2001 øremerkede overføringer fra staten i forbindelse med Handlingsplanen for eldreomsorgen.  Disse ble inntektsført på de aktuelle funksjoner innenfor pleie og omsorgstjenesten.  Fra og med 2002 blir disse overføringene gitt som en del av kommunens rammetilskudd, og inntektsføres som generelt rammetilskudd og ikke på pleie og omsorgstjenesten. Denne endringen medfører dermed at netto driftsutgifter for pleie og omsorgstjenesten øker fra 2001 til 2002 uten at det gjenspeiler en reell vekst for denne sektoren. 

Behov

3.14.2 Hva påvirker etterspørselen etter pleie- og omsorgstjenester

Den demografiske utviklingen, og spesielt i denne sammenheng utviklingen i de eldste aldersgruppene, er sentral når en skal anslå etterspørselen etter pleie- og omsorgstjenester 

Imidlertid vil faktorer som levealder, helsetilstand (som utvikling innen psykisk utviklingshemming), forventninger/krav, boforhold, samlivsmønster og uformell omsorg kunne bidra til at utviklingen avviker fra hva den demografiske utviklingen isolert sett skulle tilsi. Disse faktorene vil i første rekke ha betydning for utviklingen i dekningsgrad, men vil også kunne påvirke standarden på tilbudet. Her skal vi først om fremst vektlegge å sammenligne alderssammensetningen mellom kommunene fordi vi vet at andelen eldre i befolkningen er svært bestemmende for behovet for pleie- og omsorgstjenestene i kommunene. Vi skal også komme inn på indikatorer som kan si noen om andelen tunge tilfeller i kommunene, som andelen uførepensjonister og psykisk utviklingshemmede, og også gi en indikasjon på hva SSBs levekårsdata indikerer. 

3.14.3 Aldersfordelingen i kommunene

Andelen eldre personer kan her være en indikator som sier noe om behovet og etterspørselen for pleie- og omsorgstjenester i kommunene. I tre diagrammer nedenfor vil vi sammenligne andelen 67-79 år, andelen 80-89 år og andelen over 90 år av befolkningen i de ni kommunene.

Figur 71: Andel innbyggere 67-79 år, prosent 
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Vi ser at det er noe variasjon mellom kommunene hva angår befolkningsstrukturen. For 2003  er det Fredrikstad (9,8), Drammen (9,1) og Bærum (8,9) har de høyeste verdiene for andelen innbyggere 67-79 år. Tromsø har den laveste andelen (5,9), også Sandnes (6,6) og Stavanger (7,0) ligger lavt. Ikke uventet er det kun moderate endringer over tid, en liten nedgang registreres i alle kommunene. 

Figur 72: Andel innbyggere 80-89 år, prosent
[image: image69.wmf] 
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Også for denne aldersgruppen er det en viss variasjon på tvers av kommunene. Vi ser at Drammen (4,2) og Fredrikstad (4,2) har de høyeste andelene av befolkningen tilhørende aldersgruppen 80-89 år. Tromsø med laveste andel på 2,3 prosent i 2003. Bildet er relativt stabilt over tid, unntatt for Bærum som har hatt en vekst fra 2001-2003.

I figur 73 ser vi at bildet av andelen innbyggere over 90 år er ganske lik de foregående. På grunn av få innbyggere i denne aldersgruppen er skalaen her relativt komprimert. Det kan føre til at det visuelle inntrykket blir noe overdimensjonert, og må derfor ikke ses isolert fra de reelle tallene. Vi ser at Drammen og Fredrikstad også her har noe høyere andel, mens Tromsø har den laveste. 

Figur 73: Andel over 90 år, prosent
[image: image70.wmf] 
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3.14.4 Funksjonshemmede

Uførepensjonister og familier med funksjonshemmede barn vil ofte ha større behov for hjelp enn den funksjonsfriske del av befolkningen. Ikke alle funksjonshemmede har behov for pleie- og omsorgstjenester, enten fordi funksjonshemmingen ikke er så omfattende, eller fordi de bor hjemme med voksne familiemedlemmer som ivaretar mange av hjelpefunksjonene. Vekst, spesielt i gruppen aleneboende funksjonshemmede, vil kunne få konsekvenser for pleie- og omsorgstjenesten i kommunen. Tall for antall funksjonshemmede/familier med funksjonshemmede barn finnes ikke i KOSTRA. Imidlertid har vi tall for andelen uførepensjonister i aldersgruppen 18-67 år og andelen psykisk utviklingshemmede i aldersgruppene 0-15 år og 16 år og over; tre indikatorer som kan si noe om antall ”tunge” tilfeller i kommunene.

Tabell 18: Andel uførepensjonister 18-67 år. Rikstrygdeverket.

	Indikator
	FRE
	BÆR
	DRA
	KRS
	SAN
	STA
	BER
	TRO
	TRØ

	Andel uførepensjonister 

18-67 år
	11,6
	6,9
	9,9
	11,2
	7,2
	7,5
	8,7
	9,6
	9,3


Vi ser av tabellen ovenfor at Fredrikstad (11,6) og Kristiansand (11,2) har den høyeste andelen uførepensjonister blant befolkningen 18-67 år. Bærum har den laveste andelen (6,9), men også Sandnes (7,2) og Stavanger (7,5) har blant de laveste verdiene.

Tabell 19: Andelen psykisk utviklingshemmede per 1000 innbyggere i aldersgruppene 0-15 år og 16 år +. Absolutte tall i parentes. Sosial- og helsedirektoratet.

	Indikator
	FRE
	BÆR
	DRA
	KRS
	SAN
	STA
	BER
	TRO
	TRØ

	Andelen psykisk utviklingshemmede per 1000 innbyggere 0-15 år
	3,07

(43)
	7,89

(187)
	3,45

(38)
	4,67

(77)
	3,88

(54)
	4,11

(101)
	3,54

(177)
	3,63

(116)
	5,68

(79)

	Andelen psykisk utviklingshemmede per 1000 innbyggere 

16 år+
	3,88

(217)
	2,86

(228)
	2,93

(134)
	3,75

(220)
	3,46

(148)
	2,71

(238)
	4,02

(754)
	2,93

(359)
	1,77

(85)


Av diagrammet overfor ser vi at Bærum har den høyeste andelen psykisk funksjonshemmede i aldersgruppen 0-15 år. Også Tromsø ligger godt over de andre kommunene. Fredrikstad har den laveste andelen psykisk utviklingshemmede blant barn. Det er mulig at tilbudet i kommunene til denne gruppen brukere er med å bestemme etterspørselen, da det er sannsynlig at familier med psykisk utviklingshemmede barn flytter til kommuner der de finner et tilfredsstillende tilbud, jfr. Bærums høye andel sammenlignet med de andre kommunene.

For aldersgruppen 16 år og over, er det Bergen som har den høyeste andelen psykisk utviklingshemmede. Fredrikstad og Kristiansand kommer dernest. Laveste andel finner vi i Tromsø. I absolutte tall er det denne gruppen som veier tyngst. 

3.14.5 Levekår

Det er oss bekjent ikke dokumentert en direkte sammenheng mellom levekårene i kommunene og behov for pleie- og omsorgstjenestene. Det er imidlertid vanlig å anta at behovet er større i områder med dårlige levekår enn i områder med gode. Årsakene til dette kan være at en i områder med lave levekår i gjennomsnitt har noe dårligere helse, og at en mangler ressursene som skal til for å tilpasse sin leve- og bosituasjon i takt med at helsen svekkes.

SSBs levekårsindeks gir et bilde av de relative forskjeller mellom kommunene for et utvalg levekårsdata. Denne levekårsindeksen står nærmere omtalt i kapittelet om befolkningsdata og finansielle nøkkeltall. Det vises til denne omtalen her. Det denne indeksen imidlertid viser er at Bærum og Sandnes har de beste levekårene, mens Kristiansand, Fredrikstad og Drammen kommer ut med de dårligste levekårene.

3.14.6 Oppsummering behov

Fredrikstad og Drammen har den høyeste andel eldre og uføre relativt til de fleste av de andre kommunene. I tillegg er de blant kommunene med de dårligste levekår. Fredrikstad har den laveste andel psykisk utviklingshemmede blant barn, men har til gjengjeld en høy andel blant aldersgruppen 16 år + sammenlignet med flere av de andre kommunene. Det samme har Kristiansand, som ellers har en noe mer moderat andel eldre, men er den kommunen som har de dårligste levekår. På denne bakgrunn kan vi anta at behovet for pleie- og omsorgstjenester og utgiftene til sektoren vil ligge høyt i disse kommunene.

Bergen har en relativt høy andel eldre. Bergen har også den høyeste andel psykisk utviklingshemmede blant innbyggerne 16 år +. Imidlertid ligger Bergen i midten av kommunene når en sammenligner på levekår. 

Trondheim har noe lavere andel eldre enn Bergen og er som Bergen å finne i midtgruppen for levekår. Bergen og Trondheim forventes å ligge i midtgruppen målt ved behov samlet sett.

Bærum har også en relativt høy andel eldre. Samtidig som andelen uførepensjonister er lavest i Bærum og levekårene er de beste sammenlignet med de andre kommunene. Bærum har imidlertid en markert høyere andel psykisk utviklingshemmede i aldersgruppen 0-15 år. 

Tromsø har en lav andel eldre og er i midtgruppen for levekår. Tromsø har som for Bærum en relativt sett høy andel psykisk utviklingshemmede barn i kommunen, men skorer lavt for aldersgruppen 16 år +.  

Stavanger og Sandnes havner relativt lavt målt ved andelen eldre. Som Tromsø har de en ung befolkning per i dag sammenlignet med de andre kommunene. Disse kommunene ligger lavt ved andelen uførepensjonister og skiller seg ikke ut i noen retning ved andelen psykisk utviklingshemmede i kommunen. Både Sandnes og Stavanger har gode levekår sammenlignet med flere av de andre ASSS-kommunene. Vi kan anta at Sandnes, Stavanger og Tromsø er de ASSS-kommunene som har de laveste behov for pleie- og omsorgstjenester i denne kommunesammenheng.

Analyse

3.14.7 Budsjettbetingelse

Hva påvirker tilbudet av pleie- og omsorgstjenester i kommunene? Sannsynligvis har nivået på kommunenes inntekter mye å si. I kapitlet for finansielle nøkkeltall finner vi en illustrasjon som sier noe om hvor stor ”kake” kommunene har å fordele på sine innbyggere. Illustrasjonen: rammetilskudd og skatteinntekter per innbyggere, viser at Bærum og Stavanger er de to kommunene med høyeste inntekter, mens Sandnes, Drammen og Trondheim ligger lavest i 2003. Hvor mye bruker så kommunene på pleie- og omsorgssektoren? Forbruket målt ved brutto driftsutgifter i 1000 kroner per innbygger viser at Bærum ligger høyest (siden 2001), men også Drammen, Stavanger og Bergen ligger høyt. Altså ligger de to kommunene med de høyeste inntektene høyt, men også Drammen og Bergen har et høy forbruk, noe som henger godt sammen med den behovsprofilen som ble skissert ovenfor. Sandnes har lavest verdi også her. Forbruket øker hvert år i kommunene. Disse tallene er en nyttig bakgrunnsinformasjon når vi nå skal se nærmere på budsjettbetingelsen for pleie- og omsorgssektoren.

Figur 74: Brutto driftsutgifter (f.234,253,254,261) til pleie og omsorg i prosent av totale brutto driftsutgifter


Brutto driftsutgifter til pleie og omsorg i prosent av totale brutto driftsutgifter sier noe om budjettbetingelsen eller de rammer tjenesten er gitt innen den enkelte kommune. Det sier noe om fordeling av midler, men også noe om tjenestens betydning i en kommunaløkonomisk sammenheng. 
Drammen og Bergen skiller seg her ut ved å ha noe høyere indikator i 2001-2003 enn de øvrige kommunene. Begge disse kommunene ligger høyt på behov. Bærum og Fredrikstad ligger også relativt høyt. Vi husker at Fredrikstad er blant kommunene med de høyeste behovene. Bærum har også en rimelig høy andel eldre.

Andelen av de totale brutto driftsutgifter som går til pleie- og omsorgssektoren stiger hvert år, sterkest har veksten vært i Bærum. Bærum selv forklarer veksten med en vekst i de "tunge" tilfellene (psykiatri under 67 år), økte hjelpeomsorg og økt vikartjeneste bruk. 
Netto driftsutgifter til pleie og omsorg i prosent av totale netto driftsutgifter, viser driftskostnadene ved tjenesten i prosent av kommunenes totale driftskostnader etter at driftsinntektene, som blant annet inneholder øremerkede tilskudd og eventuelle andre direkte inntekter, er trukket fra. De resterende utgiftene må dekkes av de frie inntektene som skatteinntekter og rammeoverføringer fra staten. Indikatoren kan dermed også si noe om prioriteringen av kommunens frie inntekter.

Kommunene fikk frem til og med 2001 øremerkede overføringer fra staten i forbindelse med Handlingsplanen for eldreomsorgen.  Disse ble inntektsført på de aktuelle funksjoner innenfor pleie og omsorgstjenesten.  Fra og med 2002 blir disse overføringene gitt som en del av kommunens rammetilskudd, og inntektsføres som generelt rammetilskudd og ikke på pleie og omsorgstjenesten. Denne endringen medfører dermed at netto driftsutgifter for pleie og omsorgstjenesten øker fra 2001 til 2002 uten at det gjenspeiler en reell vekst for denne sektoren. Denne økningen vil gjøre seg gjeldende hovedsakelig i denne figuren og tre av figurene under prioritering.

Figur 75: Netto driftsutgifter (f.234,253,254,261)  i prosent av totale netto driftsutgifter
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Når det gjelder netto utgifter til pleie og omsorg i forhold til de totale utgiftene, er det variasjon mellom kommunene. Bergen, Fredrikstad og Drammen har noe høyere indikator enn de andre, mens Stavanger, Tromsø og Sandnes har de laveste. Dette stemmer godt overens med bildet av kommunene som ble tegnet i behovsprofilen. Over tid ser vi vekst i alle kommuner, sterkest i Fredrikstad. 

3.14.8 Prioritering

Under benevnelsen prioritering benytter Kostra nettotall. Ved å bruke netto driftsutgifter, får man et bilde av hvordan kommunen anvender sine frie inntekter. Nivået på denne type nøkkeltall vil blant annet avhenge av både behovet for tjenesten og nivået på kommunenes frie inntekter (skatteinntekter og rammetilskudd fra staten). I hvilken grad dette sier noe om prioritering kan imidlertid diskuteres. Med disse forbehold presenteres følgende indikatorer:

Figur 76: Netto driftsutgifter (f.234,253,254,261) pleie og omsorg per innbygger


Av diagrammet ser vi at Bergen har høyere netto driftsutgifter til pleie og omsorg per innbygger i 2003 enn de øvrige kommunene. Også Drammen og Bærum ligger relativt høyt. Sandnes har her lavest indikator. Ellers ser vi også her en generell økning i netto utgiftene, unntatt i Drammen. Den store oppgangen i utgiftene fra 2001 til 2002 skyldes som omtalt ovenfor overgangen fra øremerkede tilskudd i 2001 til rammetilskudd i 2002. Dette forholdet vil påvirke alle figurene under hvor vi tar utgangspunkt i netto driftsutgifter. 

I figur 77 ser vi tilsvarende på netto driftsutgifter pleie- og omsorgstjenester per innbygger over 67 år. Det er variasjon mellom kommunene. Høyeste verdi i 2003 har Tromsø etterfulgt av Bergen og Stavanger, mens Fredrikstad og Kristiansand har de laveste netto utgifter per innbyggere 67 år og over. 

Sammenlignet med omtalen under behov hvor vi fant at Tromsø blant annet har en relativt ung befolkning, er det uventet at Tromsø har høyeste verdi på denne indikatoren. Det kan være flere årsaker til dette. Det kan selvfølgelig være at Tromsø prioriterer området svært høyt. Tromsø er imidlertid den av kommunene som har lavest andel av befolkningen som bor på tettsteder. Å drive mange små enheter fordyrer driften. De klimatiske forhold medfører også ekstrautgifter. I tillegg kommer at en ung befolkning, rent utregningsmessig, betyr en lav nevner i brøken som igjen bidrar til et høyt tall.

Figur 77: Nettodriftsutgifter (f.234,253,254,261) pleie og omsorg per innbygger over 67 år


Kristiansand og Fredrikstad ligger lavest. Det er selvfølgelig flere forhold som kan bidra til dette. Fredrikstad er en av kommunene med den høyeste andelen eldre, noe som igjen betyr ”mindre til flere”. For Kristiansands tilfelle synes ikke dette å kunne være hovedforklaringen. Her synes forklaringen å måtte ligge i stramme budsjettrammer/lavere prioritering relativt sett og dermed lavere behovsdekning. Måter å organisere driften på og et ellers lavt kostnadsnivå kan være andre forklaringer, men foreløpig har vi ikke funnet noe som støtter disse forklaringene i Kristiansands tilfelle.  

Foruten den nevnte generelle økningen i netto driftsutgifter, er det ikke vesentlige forskjeller mellom kommunene i utviklingen over tid, alle kommunene har økning i netto driftsutgifter siden 2001, unntatt i Drammen.

Figur 78: Netto driftsutgifter (f.234,253,254,261)   pleie og omsorg per innbygger over 80 år
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Netto driftsutgifter per innbyggere over 80 år viser tilnærmet samme trekk som for 67 år +.

Tromsø som her har klart høyeste indikator på prioritering. Forskjellene mellom de andre kommunene er imidlertid ikke så markert her som i forrige bilde, Stavanger og Bergen er mer på linje med de andre. Ser vi på utviklingen over tid er økningen for Trondheim og Stavanger litt større enn for de andre kommunene. 

For indikatoren; institusjonsplasser som andel av innbyggere over 80 år, er det klare nivåforskjeller mellom ASSS-kommunene. Bergen skiller seg ut ved å ha høyeste andel. Stavanger ligger også høyt. Sandnes har den klart laveste andel. Den høye institusjonsdekningen i Bergen og Stavanger er resultat av en villet politikk. Videre vet vi at når institusjonsplasser i sykehjem er lav i Sandnes er dette også resultat av en bevisst politikk over år. 

Ser vi nærmere på utviklingen fra 2001-2003 registrerer vi en nedgang i institusjonsplasser som andel av innbyggere 80 år + i Bærum, Bergen, Trondheim og Tromsø. I alle disse kommunene er antall innbyggere 80 år + økt i perioden, sterkest er økningen i Bærum (om lag 600). Nedgangen kan imidlertid også skyldes nedleggelse av institusjoner eller sengeposter. 

Figur 79: Institusjonsplasser som andel av innbyggere over 80 år, prosent
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Figur 80: Beboere i institusjon i prosent av antall brukere av pleie- og omsorgstjenester
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Indikatoren viser beboere i institusjoner, det vil si heldøgnsbeboere i institusjon registrert per 31.12 i rapporteringsåret, i prosent av alle brukere av pleie- og omsorgstjenester ved utgangen av rapporteringsåret. 

Stavanger (27,1) fremstår som den kommunen med et klart høyere nivå enn de øvrige. Men også Trondheim (23,5), Bærum (22,9) og Bergen (22,6) ligger relativt høyt. Tilsvarende er det Sandnes som har laveste indikator i dette tilfellet, noe som henger sammen med deres prioritering av hjemmebasert omsorg og tilsvarende nedprioritering av institusjonsomsorgen over tid. Kristiansand og Bergen viser en liten nedgang fra 2001-2003. Trondheim har en

sterk økning siste året. 

3.14.9 Dekningsgrad

I dette avsnittet skal vi snakke om dekningsgrad. Skal en si noe helt presist om hvilken dekningsgrad kommunene opererer med, burde en ha data som sa noe om behovet i befolkningen, og i de ulike aldersgrupper, for pleie- og omsorg. Herunder vil pleietyngden ha betydning. Dette har vi ikke i Kostra. Våre indikatorer i Kostra sier på sin side noe om hvor stor andel av en potensiell brukergruppe som faktisk får tjenesten. 

Figur 81: Personer under 67 år som mottar hjemmetjenester i prosent av innbyggere under 67 år
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De ”tyngste” tilfellene er ofte unge funksjonshemmede. Denne gruppen kan alene stå for betydelig andel av kommunenes utgifter og vil være en del av brukergruppen en ser på i figuren ovenfor. 

Andel under 67 år som mottar hjemmetjenester varierer en del mellom kommunene.  Kristiansand og Bærum har høyest andel i 2003. Kristiansand har den høyeste andelen uførepensjonister, mens spesielt Bærum (men også Kristiansand) har høye andeler psykisk utviklingshemmede barn i kommunen. Stavanger, Sandnes og Trondheim har laveste dekningsgrad. Når det gjelder utviklingen 2001-2003 er det ikke store endringer over tid (vi ser bort fra Bærum og Drammen kommune i et tidsperspektiv på grunn av feilrapporteringer). Dekningsgraden øker litt i Kristiansand, Sandnes, Bergen og Tromsø, mens den går litt ned i Stavanger. 

Andelen som mottar hjemmetjenester øker med økende alder, og vi ser at det er rimelig stor variasjon mellom kommunene. Tromsø (11,4) og Bergen (10,5) har den høyeste andelen personer i 67-79 år som mottar hjemmetjenester. Sandnes (7,6) og Bærum (7,9) har den laveste dekningsgraden, Sandnes til tross for deres satsing på hjemmetjenestene. Trondheim (8,2) og Stavanger (8,5) ligger også relativt lavt.

Når det gjelder utviklingen over tid ser vi fortsatt bort fra tidsseriene for Bærum og Drammen. Da er det ikke så store endringene vi ser over tid, dekningsgraden øker i noen kommuner, mens den reduseres i andre. Trondheim skiller seg litt ut med et relativt markert fall i dekningsgrad fra 2002 til 2003 som kan skyldes at en ikke har økt tilbudet tilsvarende økningen av antallet eldre i denne aldersgruppen.

Figur 82: Personer,  67-79 år, som mottar hjemmetjenester i prosent av innbyggere, 67-79 år
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Også når det gjelder andel mottakere, 80-89 år, i forhold til innbyggere i samme aldersgruppe, ser vi at Tromsø den høyeste andelen (37,3). I motsatt ende av skalaen finner vi Bærum (29,0), Stavanger (30,0), Kristiansand (31,0) og Trondheim (31,0). Over tid ser vi en nedgang i de fleste av kommunene. At dekningsgraden reduseres henger trolig sammen med økende etterspørsel og behov som følge av et økende antall eldre. 

Figur 83: Personer, 80-89 år, som mottar hjemmetjenester i prosent av innbyggere, 

80-89 år
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Figur 84: Personer over 90 år som mottar hjemmetjenester i prosent av innbyggere over 90 år
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Aldersgruppen over 90 år har naturlig nok en høyere andel som mottar hjemmetjenester sammenlignet med de andre gruppene. Vi ser at Sandnes skiller seg fra de øvrige med å ha en vesentlig høyere andel (68). Likevel registrerer vi et sterkt fall for Sandnes vedkommende. Nabokommunen Stavanger den laveste andelen. Men forskjellene i 2003 mellom de andre kommunene er ikke veldig stor og endringene fra 2001-2003 er relativt små (vi ser bort fra tidsseriene for Bærum og Drammen).  

Figur 85: Beboere, 67-79 år i institusjon i prosent av innbyggere, 67-79 år
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* 2001-tallene er tatt ut på grunn av feil.

Andelen mellom 67-79 i institusjon viser at Sandnes skiller seg ut ved laveste verdi. I motsatt ende av skalaen finner vi kommuner Tromsø og Trondheim. Fredrikstad, Sandnes, Stavanger, Trondheim og Tromsø har hatt en økning i dekningsgraden siden 2002. Kristiansand og Bergen har tilsvarende hatt en nedgang.  

Figur 86: Beboere, 80-89 år i institusjon i prosent av innbyggere, 80-89 år
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* 2001-tallene er tatt ut på grunn av feil.

Sandnes har den klart laveste dekningsgraden (7,0). Også Fredrikstad (8,0) ligger en del lavere enn de andre kommunene. Høyeste dekningsgrad finner vi hos Bergen (13,0), Stavanger (13,0) og Tromsø (12,0). 

Figur 87: Beboere over 90 år i institusjon i prosent av innbyggere over 90 år

[image: image81.wmf]Beboere over 90 år i institusjon i prosent av innbyggere over 90 år

0

10

20

30

40

50

60

70

80

90

100

30

31

33

37

35

31

38

36

23

19

43

42

44

43

32

33

42

38

0

35

34

2001

2002

2003

2001

2002

2003

2001

2002

2003

2001

2002

2003

2001

2002

2003

2001

2002

2003

2001

2002

2003

2001

2002

2003

2001

2002

2003

2001

2002

2003

FRE

BÆR

DRA

KRS

SAN

STA

BER

TRH

TRØ

Gj.snitt

 


* 2001-tallene er tatt ut på grunn av feil.

Andelen over 90 som er i institusjon, er igjen klart lavest for Sandnes. Tilsvarende har Bergen, Stavanger og Tromsø de høyeste andelene. Endringene relativt moderate fra 2002-2003.  

Tabell 20: Andel heldøgnsbeboere på korttidsopphold i 2003. Kostra

	Indikator
	FRE
	BÆR
	DRA
	KRS
	SAN
	STA
	BER
	TRO
	TRØ

	Andel heldøgnsbeboere på korttidsopphold
	18
	22
	14
	17
	37
	16
	15
	22
	12


Ser vi på andel heldøgnsbeboere på korttidsopphold, finner vi at Sandnes (37) skiller seg ut med den klart høyeste andelen, mens Tromsø (12) har den klart laveste. Dette kan stemme  med hva vi finner under dekningsgrad. Sandnes har, via sin klare prioritering og satsing på de hjemmebaserte tjenester, sannsynligvis et høyere bruk av korttidsopphold som supplement til tjenestene i hjemmene, enn for eksempel i Tromsø. Trondheim (22) og Bærum (22) har også en markert høyere andel heldøgnsbeboere på korttidsopphold enn for eksempel Bergen (15) og Stavanger (16).   

Figur 88: Mottakere, under 67 år, av institusjons- og hjemmetjenester i prosent av innbyggere under 67 år
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Mottakere under 67 år som prosent av innbyggere under 67 år, viser at det er relativt klare forskjeller mellom kommunene på samlet dekningsgrad. Kristiansand og Bergen har de høyeste andelene, mens Stavanger, Sandnes og Tromsø har de laveste. De fleste kommunene (Fredrikstad, Kristiansand, Sandnes, Bergen, Trondheim og Tromsø) har en økning i dekningsgrad fra 2001-2003 (vi ser fortsatt bort fra tidsseriene i Drammen og Bærum på grunn av feilrapportering). Tilbakemeldingene fra kommunene indikerer at en årsak kan være at det registreres flere ”tunge” tilfeller/sterkt funksjonshemmede i pleie- og omsorgssektoren enn før.

Nedenfor vises mottakere av institusjons- og hjemmetjenester blant aldersgruppen 67-79 år i prosent av totale antall innbyggere i samme aldersgruppe. Tromsø (14,0) og Bergen (12,6) har de høyeste verdiene. I andre enden av skalaen ligger Sandnes (8,8), men  heller ikke dem skiller seg nevneverdig ut ved å ha lave verdier. Det er ingen store endringer over tid når en ser bort fra utviklingen i Bærum og Drammen (jf. tidligere merknader). Vi ser en nedgang i dekningsgrad i enkelte av kommuene (Fredrikstad, Sandnes og Trondheim). I disse kommunene har antallet innbyggere 67-79 år gått noe ned eller vært stabilt, slik at dette ikke er årsaken til reduksjonen i dekningsgrad. Tilbudet må derfor være noe redusert for denne aldersgruppen samlet sett. 

Figur 89: Mottakere, 67-79 år, av institusjons- og hjemmetjenester i prosent av innbyggere, 67-79 år 
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Figur 90: Mottakere, 80-89 år, av institusjons- og hjemmetjenester i prosent av innbyggere, 80-89 år
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For aldersgruppen 80-89 år ser vi at indikatoren for Tromsø skiller seg noe ut fra de øvrige, etterfulgt av Bergen og Drammen. Bærum har laveste dekningsgrad i 2003, men skiller seg ikke ut med noen spesielt lav verdi i forhold til flere av de andre kommunen. Over tid er endringene relativt moderate når vi som tidligere ser bort fra utviklingen i Drammen og Bærum.

Figur 91: Mottakere, over 90 år, av institusjons- og hjemmetjenester i prosent av innbyggere over 90 år
[image: image85.wmf]Mottakere, over 90 år, av institusjons- og hjemmetjenester i prosent av innbyggere 

over 90 år

0

20

40

60

80

100

120

140

77

82

82

102

88

84

95

99

87

85

85

86

96

109

86

89

83

82

93

99

91

70

86

81

92

92

86

89

92

85

2001

2002

2003

2001

2002

2003

2001

2002

2003

2001

2002

2003

2001

2002

2003

2001

2002

2003

2001

2002

2003

2001

2002

2003

2001

2002

2003

2001

2002

2003

FRE

BÆR

DRA

KRS

SAN

STA

BER

TRH

TRØ

Gj.snitt

 


Bergen (91) har den høyeste dekningen for innbyggere over 90 år. Laveste verdi på indikatoren har Trondheim (81). Dekningsgraden i 2003 er ganske lik kommunene imellom. Over tid er det noe endringer, størst er økningen i Trondheim noe som må skyldes et økt tilbud da antall eldre 90 år + har økt noe fra 2001-2003. Antallet eldre har også økt noe i flere av de andre kommunene også, men disse kommunene har av den grunn fått en svakt lavere dekningsgrad.  

3.14.10 Struktur

Under strukturelle forhold har vi valgt å presentere 3 indikatorer som til en viss grad kan belyse sentrale forhold omkring organisering og utgiftsnivå i kommunene.

Figur 92: Omsorgsboliger per 1000 innbygger over 67 år
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Når det gjelder antall omsorgsboliger per 1000 innbygger over 67 år, er det vesentlige forskjeller mellom kommunene. Klart høyest antall har Sandnes med 71 i 2003, mens Kristiansand med lavest har 14 omsorgsboliger per 1000 innbygger over 67 år. Kristiansand har imidlertid mange serviceboliger som er bygget før 1994 og derfor ikke blir registrert her. Av 1115 boliger er kun 150 boliger husbankfinansiert .

Det er hvorvidt boligen har husbankstandard som avgjør om det er omsorgsbolig eller ikke, og ikke tjenesten som gis i omsorgsbolig. Det er stor forskjell på hvordan kommunene har valgt å organisere seg. For eksempel har Trondheim lagt vekt på å gi tjenester i omsorgsboliger, mens dette ikke er gjort i for eksempel Fredrikstad. Det betyr at denne indikatoren ikke er spesielt god til sammenligning på tvers over kommunene. Vi har likevel valgt å la illustrasjonen stå.

Ellers ser vi at alle kommuner har hatt en vekst i antall omsorgsboliger per 1000 innbyggere over 67 år. En kan stille spørsmålstegn ved den sterke veksten i Sandnes mellom 2001 og 2002, og nedgangen i Stavanger i perioden 2001-2002. Denne kan sannsynligvis skyldes feilføringer. 

Andel kommunale sykehjemsplasser av kommunale institusjonsplasser, er svært høy for samtlige kommuner. Lavest andel har Trondheim (90,4) og høyest har Drammen (96,4). Over tid ser vi en markert nedgang i Tromsø forutsatt at tallene for 2001 og 2002 er riktige. For Sandnes vedkommende er 2001 feil, slik at den nedgangen som illustreres ikke er reell. Ellers er det små endringer over tid i disse tallene. 

Figur 93: Andel kommunale sykehjemsplasser av alle kommunale institusjonsplasser,  prosent
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Figur 94: Andel plasser i enerom i kommunal institusjon, prosent
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Andelen enerom varierer en del mellom kommunene, fra 70 prosent og til 98 prosent, for henholdsvis Stavanger og Drammen. Gjennomsnittet er 83 % i 2003.En gruppe av kommuner bestående av Bærum, Drammen og Sandnes har alle over 90 prosent. Endringene fra 2001-2003 er små, med et mulig unntak av Stavanger hvor indikatoren øker med 12 prosentpoeng. 

3.14.11 Produktivitet

Begrepet produktivitet deles ofte opp i økonomisk og teknisk effektivitet. Gjennomsnittskostnader brukes som indikator for økonomisk effektivitet (jo lavere gjennomsnittskostnader, jo større produktivitet), mens teknisk effektivitet handler om bruk av innsatsfaktorer i produksjonen.

3.14.11.1 Økonomisk effektivitet

Figur 95: Korrigerte brutto driftsutgifter per bruker av kommunale pleie- og omsorgstjenester, kroner
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Indikatoren på økonomisk effektivitet viser ikke noe entydig bilde verken når vi sammenligner på tvers av kommunene eller over tid. Sandnes har høyeste korrigerte brutto utgifter per bruker etterfulgt av Tromsø og Bærum og Stavanger. Høyeste produktivitet har Bergen og Kristiansand.  

Lav dekningsgrad kan være en forklaring på høye gjennomsnittlige kostnader per bruker og dermed lav økonomisk effektivitet. Dernest vil selvsagt høy prioritering, eventuelt høye kostnader og gode budsjettrammer kunne bidra til det samme. I Sandnes og Stavanger sitt tilfelle ser det ut som at en naturlig forklaring på lav økonomisk effektivitet kan være lav dekningsgrad. Imidlertid har Tromsø svært høy dekningsgrad. I deres og Bærums tilfelle må det være andre forklaringsfaktorer som dominerer. Vi har tidligere vært inne på at Tromsø har høye utgifter til denne sektoren relativt sett, at de prioriterer sektoren høyt, og har forklart dette ved høye kostnader ved lange avstander/små enheter og klimatiske forhold. I tillegg kan det være slik, basert på tilbakemeldinger fra Tromsø, at de fortsatt sliter noe med en dyr hjemmetjeneste og med å finne optimal tiltakssammensetning. Bærum er sammen med Stavanger de kommunene med de høyeste inntektene og som derfor har den største "kaka" til fordeling. Dette kan i deres tilfelle være medvirkende til plasseringen. Husk at vi ikke klarer å si noe om kvaliteten på ytelsene i denne sammenheng. Å gi tjenester med høy kvalitet kan medføre noe økte kostnader, men ikke nødvendigvis.

Bergen og Kristiansand har høyest økonomisk effektivitet. Stramme budsjettrammer og lav prioritering kan være noen forklaringer i Kristiansands tilfelle. Høy dekningsgrad kan være en rimelig forklaring i Bergens tilfelle, spesielt gis hjemmetjenester til mange. 

Figur 96: Korrigerte brutto driftsutgifter per beboer i institusjon i alt

Diagrammet viser korrigerte brutto utgifter per beboer i institusjon i alt. Vi ser at Drammen ligger høyt og har dermed lavest økonomiske effektivitet relativt sett. Det samme gjelder Sandnes. Drammen har relativt lav dekningsgrad i institusjon for aldersgruppen 67-79 år, for de andre aldersgruppene peker Drammen seg ikke ut verken i den ene eller andre retning. En lav dekningsgrad regnes gjerne å medføre høyere gjennomsnittskostnader per bruker fordi pleietyngden gjerne øker. Jo flere som legges inn, jo mindre syke er de etter hvert som institusjonene fylles opp, motsatt, jo færre som får plass, jo sykere er de. For Drammens tilfelle kan dekningsgraden bare delvis være en forklaring. Viktigere er det kanskje hvordan tjenesten er organisert og kvaliteten på den. Vi fant ovenfor at andelen plasser i ensengsrom i kommunale institusjoner er høyest i Drammen. Ensengsrom er et fordyrende element i institusjonsomsorgen og kan være en forklaring på produktivitetsforskjellene. 

Sandnes har relativt lav dekningsgrad i institusjon, noe som kan bidra til lav økonomisk effektivitet. 

Bergen og Trondheim har den høyeste økonomiske effektiviteten i institusjon blant ASSS-kommunene. Vi har tidligere sett at Trondheim har en relativt liten "kake" til fordeling sammenlignet med de andre kommunene. Stram budsjettpraksis og effektiviseringsarbeid kan derfor være mulige forklaringer. Trondheim har meldt inn til oss at de nå har lave enhetskostnader på sykehjem på grunn av sentralisert kjøkkenfunksjon, mer effektiv nattbemanning enn tidligere og stordriftsfordel ved at små avdelinger er lagt ned. 

Figur 97: Korrigerte brutto driftsutgifter per hjemmetjenestebruker i kroner
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Det er tydelig variasjon mellom kommunene når det gjelder indikatoren; brutto driftsutgifter per hjemmetjenestebruker. Noe av variasjonen kan skyldes at kommunene prioriteter ulikt. Noen kommuner gir få timer til mange brukere, mens andre kommuner gir mange timer til få brukere. Hvis en gir lite til mange kan en se mer produktiv ut enn om en gir mye til få.  Drammen ligger høyt på dekningsgrad dette kan indikere nettopp dette. Bergen har meldt inn at man også her gir tjenesten til mange. I Kristiansands tilfelle er vårt inntrykk at stram budsjettstyring er en vesentlig årsak til relativt sett lave utgifter. 

Sandnes skiller seg ut med lavest økonomisk effektivitet. Årsaken er sannsynligvis at Sandnes over tid har nedprioritert utbygging av institusjonsplasser noe som betyr at de nå drive svært tung pleie- og omsorg i hjemmene og dette kan være svært kostbart.  Nedenfor ser vi blant annet at Sandnes ligger lavest målt ved brukere per årsverk i hjemmetjenesten.

Over tid ser vi at det alt overveiende er vekst i brutto driftsutgifter per hjemmetjenestebruker. Flere av kommunene melder, noe vi også ser i statistikken, at det stadig blir flere "tunge" tilfeller i offentlig pleie- og omsorg. Det kan være en årsak til vekst. Vi skal likevel ikke legge for mye vekt på endringene fra 2001 i Bærum og Drammen. 

3.14.11.2 Teknisk effektivitet

Figur 98: Brukere per årsverk i hjemmetjenesten
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Indikatoren viser at Kristiansand har vesentlig høyere andel brukere per årsverk (6,3) enn de øvrige. Også Drammen har til dels høy indikator. Trondheim og Sandnes ligger lavest.

Sett i et tidsperspektiv faller brukere per årsverk kraftig i de fleste ASSS-kommunene, mens Kristiansand som eneste kommune opplever vekst. 

Merknad:Brukere av hjemmetjenesten i Drammen og Bærum er feilrapportert for 2001.

Brukerbetaling

Figur 99: Brukerbetaling praktisk bistand per bruker av hjemmetjenestene, kroner
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Når det gjelder brukerbetaling praktisk bistand per bruker av praktisk bistand, ser vi klare forskjeller mellom kommune. Sandnes har høyere verdi enn de andre kommunene. I motsatt ende av skalaen finner vi Fredrikstad og Bergen med klart laveste verdier.  

Når det gjelder Sandnes går brukerbetaling praktisk bistand veldig opp, mens brukerbetalingen i institusjon går ned. Dette kan skyldes en feilrapportering. 

Fra Fredrikstad meldes det nettopp om lave inntekter fra brukerbetaling. Der er det ingen brukerbetaling for inntekter under 2G, og maks betaling for 5 timer per uke for dem med inntekt over 5G.

Figur 100: Brukerbetaling per beboer på institusjon, kroner
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Nivået på brukerbetalingen i institusjon varierer en god del mellom kommunene. Brukerbetaling per beboer vil avhenge av forholdet mellom langtidsplasser og korttidsplasser, inntektsnivået generelt i kommunen og hvor kommunen har lagt seg i forhold til vederlagsforskriften.

Indikatoren viser at det er noe variasjon mellom kommunene, uten at noen skiller seg nevneverdig fra de andre. Bærum, Drammen og Bergen har høyeste verdier, mens Trondheim har laveste. Fra 2002-2003 ser vi at Trondheim har en relativt klar nedgang i indikatoren Drammen utmerker seg ved sterk vekst i perioden 2001-2003.  

3.15 Oppsummering pleie og omsorg

I motsetning til analysens sammenlignende perspektiv, vil oppsummeringen først og fremst være rettet mot den enkelte kommune. Oppsummeringen vil fokusere på prioritering, dekningsgrad og produktivitet i 2003, og søke å forklare sammenhengen mellom disse

3.15.1 Tromsø

Tromsø ligger lavest målt ved andelen eldre. Imidlertid er andelen uførepensjonister relativt høy. Målt ved SSBs levekårsindeks ligger Tromsø i midtgruppen. Basert på våre data antas at Tromsø er en av ASSS-kommunene med de laveste behovene for pleie- og omsorgstjenester.

Prioritering målt ved netto driftsutgifter til pleie- og omsorg per innbyggere over 67 år og tilsvarende indikator for innbyggere over 80 år er klart høyest i Tromsø. En forklaring til at Tromsø ligger så høyt over de andre kommunene kan selvfølgelig være at Tromsø prioriterer dette område spesielt høyt. Tromsø er imidlertid den av kommunene som har lavest andel av befolkningen som bor på tettsteder. Å drive mange små enheter fordyrer driften. De klimatiske forhold medfører også ekstrautgifter. I tillegg kommer at en ung befolkning, teknisk sett, bidrar til en høy brøk (lav nevner i brøken).

Tromsø har høyeste dekningsgrad for hjemmebasert omsorg og ligger blant de to høyeste kommunene også for institusjonsomsorgen. Til tross for dette kommer Tromsø dårlig ut målt ved økonomiske effektivitet samlet sett, og for hjemmebasert omsorg og institusjonsomsorg hver for seg. Hvorfor kostnadsnivået er for så vidt høyt i Tromsø kan delvis forklares ved de opplistede argumentene overfor, men sannsynligvis kan ikke disse gi en fullgod forklaring. Tromsø har i vårt arbeid antydet at de har slitt og fortsatt sliter med en kostbar hjemmetjeneste blant annet fordi de tidligere hadde en for lav terskel for tildeling av tjenester. Forskjeller i organisering og kultur kan ytterligere være en mulig årsak. 

Barnevern

I dette kapitlet skal vi presentere sammenlignbare tall for barnevernets virksomhet i de 9 kommuner som danner ASSS-prosjektet. Sammenligningene tas for prioritering, dekningsgrad, struktur og produktivitet. Før vi går inn på disse temaene vil vi si noe om datagrunnlaget og metodiske utfordringer. 

3.16 Datagrunnlag, funksjonsinndeling og metodiske utfordringer

3.16.1 Datagrunnlag

Data er hentet fra Kostra tallene publisert av Statistisk sentralbyrå (SSB). Disse tallene blir endret kontinuerlig etter hvert som kommunene melder inn feil til SSB eller at SSB oppdager feil i beregningene av nøkkeltallene. De data vi har brukt ble første gang publisert 15.03.2004, men vi har tatt med justerte tall per 15.06.2004. 

3.16.2 Kostras funksjonsinndeling

I Kostra er barneverntjenesten delt inn i tre funksjoner. Disse er: 

244: Barneverntjeneste:

”Barneverntjeneste, inkl. oppfølging av vedtak som gjennomføres med ansatte eller personell engasjert i barneverntjenesten, barnevernberedskap/barnevernsvakt, utgifter til sakkyndig bistand/advokat til utredning og saksbehandling.”

251: Barneverntiltak i familien:

”Støttekontakt, tilsynsførere, besøks- og avlastningshjem, hjemkonsulent, avlastning i hjemmet, barnehageopphold, økonomisk hjelp til barn, foreldre-/barnplasser, mødrehjem.”

252: Barneverntiltak utenfor familien:

”Alle tiltak som innebærer plassering utenfor forelderhjemmet, som: fosterhjem, barne- og ungdomshjem, beredskapshjem, akuttinstitusjon, inkl. midlertidig plasseringer. Inklusive hjelpetiltak iverksatt i tillegg til plassering.”

I den framstillingen som gis nedenfor, i tekst og grafikk, vil vi holde oss til denne inndelingen.

3.16.3 Metodiske utfordringer

Ved at vi benytter KOSTRA tall er det noen forhold som bør nevnes når det gjelder dataene.

Rundt om i kommunene sitter mange mennesker som skal ha ansvar for å fylle ut skjemaene til KOSTRA. Det vil naturligvis skje feil fra tid til annen. I ASSS-prosjektet har vi forsøkt å ta dette inn over oss ved at vi i arbeidsgruppemøtene for barnevern har kunne diskutere forhold vedrørende rapportering.

Feilføring som har kommet fram i møtene er i de fleste tilfeller tatt direkte opp med SSB av kommunene selv.

3.17 Behov

3.17.1 Om behovet for barnevernet i kommunene

Det er mange forhold som kan påvirke hvorvidt en familie, et barn, trenger assistanse fra barnevernet.  Innledningsvis vil vi derfor forsøke å peke på noen faktorer som i større grad enn andre vil kunne påvirke behovet for barnevernets tjenester, og derigjennom utgiftene og tilretteleggingen av tjenesten i den enkelte kommune. 

Hvor stor andel av befolkningen i kommunen som er 0-23 år, vil sannsynligvis være en slik faktor. Dette tallet angir et maksimalt rekrutteringsgrunnlag. Imidlertid vil barnets situasjon i hjem og familie være avgjørende for hvorvidt det kan være aktuelt med barnevernets vurdering og inngripen. Vi vet at det er enkelte tilstander i familien som i større grad enn andre, kan skape et behov for barnevernets tjenester. I denne analysen har vi tatt med andel skilte- og separerte 16-66 år og andel personer med innvandrerbakgrunn. En kunne tenke seg flere aktuelle indikatorer som andel rusmisbrukere med videre, men disse har vi ikke tall for.

Figur 101: Andel innbyggere mellom 0-23 år.
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Andel innbyggere mellom 0-23 år,  i prosent
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Når det gjelder innbyggere under 23 år, er Sandnes den kommunen med høyest andel i forhold til det totale innbyggertallet. Tilsvarende er Fredrikstad og Drammen de kommunene med den laveste andelen. Ellers har de fleste en andel omkring 30 prosent. Ettersom innbyggertallet er en relativt stabil struktur er det, ikke uventet, kun marginale endringer mellom 2001 og 2003.

Figur 102: Andel skilte og separerte, i prosent.
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Andel skilte og separerte, i prosent.
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Figuren over viser tydelige forskjeller mellom kommunene for indikatoren; andel skilte og separerte. Drammen har den klart høyeste andelen etterfulgt av Fredrikstad, mens Sandnes har laveste andel for 2003 på 9,7 prosent. De øvrige kommunene er fordelt omkring 11 prosent. Også for denne indikatoren er det kun marginale endringer over tid. 

Figur 103: Andel personer med innvandrerbakgrunn
, prosent.
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Andel personer med innvandrerbakgrunn, prosent.
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Andel innvandrere kan også påvirke behovet for barnevern. Av figuren ovenfor ser vi at denne indikatoren varierer relativt mye mellom de ulike kommunene. Drammen har klart størst andel, mens Tromsø har lavest. Drammen er samtidig den kommunen hvor økningen er størst i både absolutte og relative tall. Ellers ser vi at samtlige kommuner har en økning i løpet av perioden. 

3.18 Budsjettbetingelse

Figuren nedenfor viser brutto driftsutgifter til barnevernet i prosent av totale brutto driftsutgifter i kommunen. Denne indikatoren sier noe om budjettbetingelsen eller de rammer tjenesten er gitt innen den enkelte kommune.

Figur 104: Brutto driftsutgifter til barnevernet i prosent av totale brutto driftsutgifter (f.244, 252, 252).
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Vi ser at kommunene er fordelt innen intervallet 2,4-3,4 prosent for 2003. Trondheim har høyeste andel etterfulgt av Fredrikstad og Drammen, mens Bærum og Tromsø har laveste andel. Over tid ser vi ulike endringer mellom kommunene. For Kristiansand, Bergen og Tromsø synker indikatoren, mens den øker noe i de resterende kommunene.

Figur 105: Netto driftsutgifter til barnevernet i prosent av totale netto driftsutgifter, (f. 244, 251, 252).
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Netto driftsutgifter til barnevernet i prosent av totale netto driftsutgifter, viser driftskostnadene ved tjenesten i prosent av kommunenes totale driftskostnader etter at driftsinntektene, som blant annet inneholder øremerkede tilskudd og eventuelle andre direkte inntekter, er trukket fra. De resterende utgiftene må dekkes av de frie inntektene som skatteinntekter og rammeoverføringer fra staten. Indikatoren kan dermed også si noe om prioriteringen av kommunens frie inntekter.

Figuren over viser at Trondheim og Fredrikstad har noe høyere andel enn de resterende kommunene. Bærum, Stavanger og Tromsø er de kommunene med laveste andel. Skillet mellom høyeste, Trondheim, og laveste, Bærum, er på nærmere 2 prosentpoeng. Utviklingen over tid er ulik på tvers av kommunene. Spesielt Kristiansand skiller seg ut ved en markant nedgang. Også i Bærum, Bergen og Tromsø ser vi en tydelig nedgang over siste del av perioden. Av de resterende er det Drammen og Sandnes som har en mest markant økning i indikatoren.

3.19 Prioritering

3.19.1 Prioritering internt  i hver enkelt kommune

Under benevnelsen prioritering benytter Kostra nettotall. Ved å bruke netto driftsutgifter, får man et bilde av hvordan kommunen anvender sine frie inntekter. Nivået på denne type nøkkeltall vil blant annet avhenge av både behovet for barneverntjenesten og nivået på kommunenes frie inntekter (skatteinntekter og rammetilskudd fra staten). I hvilken grad dette sier noe om prioritering kan imidlertid diskuteres. Med disse forbehold presenteres følgende indikatorer.

Figur 106: Netto driftsutgifter (f. 244, 251 og 252) per barn i barnevernet.
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Figuren viser netto driftsutgifter per barn med undersøkelse eller tiltak  Dermed kommer det ikke frem hvorvidt kommunen prioriterer barn med undersøkelse eller økt satsing på tiltak i hjem og nærmiljø. Av figuren ser vi at indikatoren varierer mye mellom kommunene. Utviklingen over tid er også varierende. Trondheim og Bergen har de høyeste netto driftsutgiftene per barn. I den andre enden av skalaen finner vi Sandnes, Tromsø og Drammen. Over tid ser vi at indikatoren øker jevnt Fredrikstad, Bergen og Trondheim. I Tromsø ser vi derimot en klar nedgang i utgiftene fra 2002-2003. Når det gjelder Kristiansand ser vi en klar økning fra 2001-2002. Dette har sammenheng med, for det første, en betydelig omorganisering i barneverntjenesten i 2002. Blant annet ble utekontakten, som tidligere hadde vært rapportert på kostra funksjon 233 (oppsøkende virksomhet) nedlagt. Ansatte (8 stillinger) ble overført barneverntjenesten, og kostnadene ble derfor rapportert på funksjon 244 fra 2002. For det andre ble det gjennomført en betydelig ”opprydding” i kommunens egen database hvilket medførte at det ble rettet opp en del feil slik at antall barn med aktive tiltak ble betydelig redusert. Fra 2002-2003 er det derimot en svak nedgang i indikatoren for Kristiansand. Det er også noe nedgang i Sandnes og Bærum. I de øvrige kommune er nivået stabilt.

3.19.2 Prioritering innen barnevernet i hver enkelt kommune

Mens netto driftsutgifter til barneverntjenesten kan si noe om kommunenes prioritering av barnevernet sammenlignet med de andre tjenestesektorene i kommunen, viser netto driftsutgifter fordelt på de ulike funksjoner innen barnevernsarbeidet den interne prioriteringen. 

Figur 107: Andel netto utgifter til; -saksbehandling (f.244); -barn som bor i sin opprinnelige familie (f.251); -barn som bor utenfor sin opprinnelige familie (f.252).

[image: image100.wmf]Andel netto driftsutgifter til; - (f.244); -  (f.251); - (f.252).
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Figuren viser andel netto driftsutgifter fordelt på;

· (f.252) barn som bor utenfor sin opprinnelige familie

·  (f.251) barn som bor i sin opprinnelige familie 

· (f.244) saksbehandling 

Prioriteringen viser at Sandnes skiller seg fra de øvrige kommunene ved laveste andel netto driftsutgifter til saksbehandling. Tilsvarende har kommunen de høyeste andelene av netto driftsutgifter til barn både i og utenfor sin opprinnelige familie. Når det gjelder Bærum og Kristiansand har de noe høyere andel til saksbehandling, og tilsvarende laveste andel netto driftsutgifter til barn som bor utenfor sin opprinnelige familie. Kristiansand har i tillegg klart laveste andel netto driftsutgifter til barn med tiltak i hjemmet av samtlige kommuner. 

At Kristiansand skiller seg ut kan ha sammenheng med at kommunen klarer å holde utgiftene på direkte klientrettede tiltak (funksjon 251 og 252) lave. Dette kan igjen indikere at Kristiansand yter (alternative) tiltak ved bruk av egne ansatte, som i andre kommuner kjøpes eksternt.  

3.20 Dekningsgrad

Dekningsgrad sier noe om hvor stor andel av en potensiell brukergruppe som faktisk får  tjenesten. Det vil si antall brukere dividert på antall innbyggere i målgruppen for tjenesten.

Figur 108: Andel barn med undersøkelse i løpet av året i forhold til antall innbyggere, 0-17 år.
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Andel barn med undersøkelse ift innbyggere 0-17 år, prosent 
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Figuren viser at Drammen med 3,1 prosent er den kommunen med klart høyeste andel barn med undersøkelse i forhold til antall innbyggere mellom 0-17 år. Deretter følger Sandnes som har hatt en markant økning fra 2002-2003. De resterende kommunene ligger jevnt omkring 2 prosent, med Bærum som laveste med en andel på 1,4 prosent for 2003. Det er også en tendens til at andelen øker fra 2002-2003. Foruten Sandnes er økningen markant også for Tromsø og til dels Stavanger og Trondheim. 

Figur 109: Andel barn med barnevernstiltak
 i forhold til antall innbyggere, 0-23 år.

[image: image102.wmf] 

Andel barn med barnevernstiltak ift antall innbyggere 0-23 år, prosent 
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Figuren ovenfor viser at det er variasjon mellom kommunene med hensyn til andel barn med barnevernstiltak i forhold til antall innbyggere mellom 0-23 år. Drammen har høyeste andel etterfulgt av Fredrikstad og Stavanger. Laveste andeler har Bærum og Kristiansand. Over tid ser vi at andelen øker i de fleste kommunene. Unntaket er Fredrikstad hvor andelen synker mellom 2002-2003.

3.21 Struktur

Indikatoren i figur 10 er tatt med for å gi en indikasjon på hvilken profil tjenesten har i de enkelte kommunene. Dersom det er et mål for barnevernstjenesten å redusere tiden på hjelpetiltak overfor barnet, samt øke tilbudet til foreldreveiledning med den hensikt å redusere etterspørselen etter institusjons-/langtidsplasser, kan det være hensiktsmessig å satse på tiltak i opprinnelig familie dersom forholdene ligger til rette. 

Figur 110: Barn med tiltak i opprinnelig familie som andel av barn med tiltak i løpet av året.
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Figur 10 viser at de fleste kommunene har en andel mellom 60-70 prosent. Videre er det også ulikheter hva angår utviklingen over tid. Barn med tiltak i opprinnelig familie som andel av barn med tiltak i løpet av året synker mest i Kristiansand og Drammen. Det høye tallet for Kristiansand i 2002 skyldes feilrapportering. I de andre kommunene er det mer moderate endringer. 

3.22 Produktivitet

Vi har valgt å belyse kommunenes produktivitet ved å dele omtalen inn i økonomisk effektivitet og teknisk effektivitet.

3.22.1 Økonomisk effektivitet

Økonomisk effektivitet måles slik at den kommunen med de høyeste utgiftene per barn til en aktivitet – i følge dette resonnementet er minst effektiv i økonomisk forstand. 

Figur 111: Brutto driftsutgifter til barnevernet per barn med undersøkelse eller tiltak (f.244).


Vi ser at indikatoren varierer sterkt mellom de ulike kommunene fra under 10 000 og til over 

50 000 kroner. Spesielt Kristiansand, Bærum og Tromsø skiller seg ut med langt høyere brutto driftsutgifter per barn enn de øvrige kommunene. Tilsvarende kan Sandnes sies å skille seg ut i andre enden av skalaen. Dette må ses i sammenheng med kommunens prioritering. Tidligere så vi at Sandnes skiller seg fra de øvrige ved å ha laveste andel netto driftsutgifter til saksbehandling. Når det gjelder utvikling over tid er det forskjeller mellom kommunene. Indikatoren øker for kommuner som Trondheim, Bergen, Kristiansand og Fredrikstad, mens den synker markant for Bærum, Tromsø og moderat for Stavanger. Økningen i Kristiansand fra 2001-2002 må ses i sammenheng med omorganisering fra 2002 hvor utekontakten, som tidligere hadde vært rapportert på Kostra funksjon 233 ble nedlagt, og de ansatte ble overført barneverntjenesten, og kostnadene ble derfor rapportert på funksjon 244 fra 2002.

Figur 112: Brutto driftsutgifter per barn med tiltak i opprinnelig familie (f.251). 

[image: image104.wmf]Brutto driftsutgifter per barn med tiltak i opprinnelig familie (f. 251) 

0

10000

20000

30000

40000

50000

1625

236

300

278

4115

4741

290

289

295

423

250

1954

375

447

386

212

202

200

328

328

344

259

392

439

292

264

2159

291

3137

3170

2001

2002

2003

2001

2002

2003

2001

2002

2003

2001

2002

2003

2001

2002

2003

2001

2002

2003

2001

2002

2003

2001

2002

2003

2001

2002

2003

2001

2002

2003

FRE

BÆR

DRA

KRS

SAN

STA

BER

TRH

TRØ

Gj.snitt


Brutto driftsutgifter per barn med tiltak i opprinnelig familie er høyest i Bærum etterfulgt av Trondheim og Sandnes. Lavest er indikatoren for Tromsø, Kristiansand og Stavanger. Variasjonen er også fremtredende ser vi på endringen over tid. De som først og fremst skiller seg ut er Fredrikstad og Bærum med de største økningene, mens Tromsø, Kristiansand og Sandnes er de kommunene hvor det er en tydelig nedgang i indikatoren. Drammen og Stavanger er de eneste kommunene hvor indikatoren er stabil over tid. Når det gjelder Kristiansand skyldes nivået på indikatoren for 2001 en feilføring av utgifter. Det er for 2001 rapportert for høye utgifter til funksjon 251, fordi det har vært ført utgifter som ikke skulle vært på barnevernet her (for eksempel støtte til Krisesenteret), samt at noen av bydelsbarnevernene har ført utgifter på funksjon 251 som skulle vært ført på funksjon 252. Dette er imidlertid korrigert i indikatoren for 2002.  Feilføringen vil også slå ut i de to neste figurene. 

Figur 113: Brutto driftsutgifter (f.252) per barn med tiltak utenfor opprinnelig familie.
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Ser vi på brutto driftsutgifter per barn utenfor opprinnelig familie har Drammen noe høyere indikator enn de resterende kommunene. Dette har sammenheng med at Drammen har relativt få barn med tiltak sammenlignet med andre kommuner. Samtidig er det i Drammen at indikatoren synker mest i siste del av perioden. Over tid er det en tendens til at indikatoren konvergerer mellom kommunene. De med høy har noe nedgang mens de med lav har noe oppgang mellom 2001-2003. 

Figur 114: Netto driftsutgifter (f.252) per barn med tiltak utenfor opprinnelig familie. 

[image: image106.wmf] 

Netto driftsutgifter per barn med tiltak utenfor opprinnelig 

familie (f. 252) 

0

50000

100000

150000

200000

250000

1802

1882

1898

16871

1850

1834

19271

2412

21196

14136

16135

17167

1635

1680

1774

1625

1605

1764

1494

1943

1928

1657

2033

1837

1548

18441

1760

1643

1874

1848

2001

2002

2003

2001

2002

2003

2001

2002

2003

2001

2002

2003

2001

2002

2003

2001

2002

2003

2001

2002

2003

2001

2002

2003

2001

2002

2003

2001

2002

2003

FRE

BÆR

DRA

KRS

SAN

STA

BER

TRH

TRØ

Gj.snitt

 


Også her har Drammen høyeste indikator, og samtidig den som synker mest mellom 2002-2003. Det er ingen kommuner som skiller seg ut ved å ha særlig lav indikator. Over tid er det noe ulike tendenser mellom kommunene. Foruten Drammen, er det også tydelig nedgang i indikatoren for Trondheim. Ellers ser vi at de kommunene med lavest indikator som Kristiansand, Sandnes og Stavanger samtidig har en stigende tendens over tid. 

3.22.2 Teknisk effektivitet

Under teknisk effektivitet tenker vi på måltall som sier noe om innsatsen i timer/årsverk per barn, tiltaksprosenter med mer. I diagrammet nedenfor  vises tall for antall barn med undersøkelse eller tiltak per årsverk og andel undersøkelser som fører til tiltak.  

Figur 115: Barn med undersøkelse eller tiltak per årsverk.
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Drammen, Sandnes, Stavanger og Tromsø har noe høyere indikator enn de øvrige kommunene med nærmere 20 barn med undersøkelse eller tiltak per årsverk. I andre enden av skalaen finner vi Kristiansand og Bærum. Samtidig ser vi at det er varierende endringer over tid. I Drammen er det en klar nedgang, mens Bærum, Sandnes har det største økningene.

Figur 116: Andel undersøkelser som fører til tiltak, prosent (f.244).
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Det er stor variasjon mellom kommunene når det gjelder andel undersøkelser som fører til tiltak. Denne indikatoren reflekterer det som kan kalles ”henleggelsesprosenten”. Høyeste indikator har Stavanger etterfulgt av Bærum, mens Bergen skiller seg ut ved klart lavere andel enn de øvrige kommunene. Endringene over tid er også varierende. Fredrikstad er den kommunene med størst nedgang mellom 2002-2003, mens Kristiansand, Bergen og Tromsø har en synkende andel i løpet av hele perioden. I de øvrige kommunene er det kun moderate endringer.

3.23 Oppsummering barnevern

I motsetning til analysens sammenlignende perspektiv, vil oppsummeringen først og fremst være rettet mot den enkelte kommune. Oppsummeringen vil fokusere på områdene prioritering, dekningsgrad og produktivitet. Når det gjelder punktet struktur vil det bli trukket fram i de tilfeller det er relevant. Bakgrunnsinformasjonen med fokus på behov og budsjettbetingelser gav forhåpentligvis leseren et overordnet inntrykk av egen kommunene, noe som kan være nyttig i oppsummeringen. 

3.23.1 Tromsø

Indikatoren netto driftsutgifter til barnevernet i prosent av kommunens totale netto driftsutgifter viser at Tromsø ligger noe under snittet. I 2002 var det en liten økning fra 2001 som i hovedsak skyldes at brukerne ble markant mer kostnadskrevende på grunn av mer sammensatte problemer. Eksempel: barnevern, rus, psykiatri samt diagnoser vedrørende funksjonshemminger. Mange barn var plassert i private institusjoner. I tillegg hadde man ekstraordinære utgifter til etterslep av klientregninger fra året før.

I 2003 fokuserte Barneverntjenesten mer på å få andre deler av hjelpeapparatet på banen for å ta del i utgiftene som oversteg kommunal egenandel. Tilfanget av nye saker økte med 40 prosent, samtidig viser indikatoren netto driftsutgifter per barn i barnevernet en markant reduksjon fra 2002 til 2003. Mange meldinger kom sent på året og dette medførte at utgiftene ikke påløp før i 2004. 

Indikatorene på prioritering viser at Tromsø befinner seg i det midlere sjikt av kommunene.

Når man ser på funksjon 252 Barneverntiltak utenfor familien ligger Tromsø litt over snittet. Årsaken til at Tromsø har høye utgifter, er at mange barn er i private institusjoner, mange fosterhjem er i andre kommuner blant annet på Østlandsområdet og genererer derfor uforholdsmessig store reiseutgifter for ansatte og ved samvær.  I tillegg er alderen økt blant barn innenfor F 252, noe som medfører høyere utgiftsdekning til blant annet fosterforeldre. 

Heller ikke når det gjelder dekningsgrad er det noe som indikerer at Tromsø skiller seg ut fra andre ASSS-kommuner.

Produktivitet indikert ved økonomisk effektivitet viser at Tromsø har relativt lave verdier på de aktuelle indikatorene. Når det gjelder andel undersøkelser som fører til tiltak har Tromsø relativt høye, men synkende, verdier. 

Sosialtjenesten

I dette kapitlet skal vi presentere sammenlignbare tall for sosialtjenesten. Sammenligningene skal foretas for prioritering, dekningsgrad og produktivitet. 

3.24 Funksjonsinndeling i KOSTRA

De økonomiske indikatorene for sosialtjenesten består i 2003 av regnskaps funksjonene: 
Funksjon 242: Råd, veiledning og sosialt forebyggende arbeid. 

”Sosialkontortjeneste, konfliktråd, flyktningkonsulent/koordinering av flyktningbosetting og integrering. Sosialt forebyggende arbeid.”

Funksjon 243: Tilbud til personer med rusproblemer. 

”Utgifter til institusjonsopphold og behandlingstiltak for rusmisbrukere. Ettervern. Inkludert stillinger i sosialtjenesten med ansvar for oppfølging av rusmisbrukere. Utekontakt. Årsverk og utgifter til hjemmetjenester skal føres på funksjon 254.”

Funksjon 271: Sysselsetting. 

”Organisering av sysselsettingstiltak. Direkte tiltaksutgifter belastes den funksjonen som sysselsettingsplassene brukes til. Lærlinger føres på den funksjonen som lærlingens tjenestested tilhører.”

Funksjon 281: Økonomisk sosialhjelp.

”Økonomisk sosialhjelp (kun lån og bidrag etter lov om sosiale tjenester føres her; personell på sosialkontor som driver med råd og veiledning og utbetaling av økonomisk hjelp føres under funksjon 242)”

Funksjon 273 Kommunale sysselsettingstiltak rapporteres også under sosialtjenesten, men holdes utenfor i utarbeidelsen av nøkkeltall for sosialtjenesten. Det er utarbeidet egne nøkkeltall for sosialtjenesten hvor funksjon 273 er inkludert. På bakgrunn av at funksjon 285 Tjenester utenfor ordinært kommunalt ansvarsområde ble tatt ut fra sosialtjeneste området fra og med rapporteringsåret 2003 og funksjon 273 er valgt holdt utenfor, vil mange indikatorer og mellomregninger for sosialtjenesten ikke lenger være sammenlignbare med tidligere år. Gjennomsnittene for fylker og regioner viser antall sosialhjelpstilfeller og ikke mottakere som for den enkelte kommune. Det vil si at en og samme mottaker eksistere i mer enn en kommune dersom vedkommende har fått støtte i mer enn en kommune.
· Begrepet ’sosialtjenesten’ brukes i denne rapporten som en samlebetegnelse på alle tjenestene innen de ovennevnte funksjonene
.

· Begrepet ’sosialhjelpsmottakere’ refererer her til mottakere av økonomisk sosialhjelp.

3.25 Datagrunnlag og metodiske utfordringer

Analysene er basert på KOSTRA data publisert av SSB, samt tidligere ASSS-rapporter. Tallene blir endret kontinuerlig etter hvert som kommunene melder inn feil til SSB eller som følge av at SSB oppdager feil i beregningene av nøkkeltallene. De data som foreligger ble publisert 15.03.2004, men justert 15.06.2004.

Følgende forhold bør nevnes når det gjelder dataene:

Rundt om i kommunene sitter mange mennesker som skal ha ansvar for å fylle ut skjemaene til kostra. Det vil naturligvis skje feil fra tid til annen. I ASSS-prosjektet har vi forsøkt å ta dette inn over oss ved at vi i arbeidsgruppemøtene har kunne diskutere forhold vedrørende rapportering. Feilføring som har kommet fram i møtene er i år stort sett tatt direkte opp med SSB av kommunene selv.

3.26 Behov

Tabell 21. Levekårsindeks 2003
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7,3

2,6
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5,1

6,3

6,6

6,4

5,9


Statistisk sentralbyrås levekårsindeks inkluderer indikatorer for levekår som kan ha betydning for kommunens tjenestesammensetning og sosialtjenesten spesielt. Indeksen er bygd opp slik at jo lavere verdi desto bedre er levekårene i kommunen sammenlignet med andre kommuner.
 I denne sammenheng antas det  Av tabellen ser vi at Bærum kommer klart best ut med en indeks på 2,6 etterfulgt av Sandnes med indeks på 4,3. Kristiansand og er den kommunen med kommer dårligst ut målt etter levekårsindeksen. 

Figur 117: Andel innvandrerbefolkning
, prosent
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Andel personer med innvandrerbakgrunn, prosent.
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Andel innvandrere kan også påvirke behovet for og bruken av sosialtjenester. Av figuren ovenfor ser vi at indikatoren varierer relativt mye mellom de ulike kommunene. Drammen har klart størst andel, mens Tromsø har lavest. Drammen er også den kommunen hvor økningen er størst i perioden. Når det gjelder bosetting av flyktninger var (frem til 1. september 2004) alle utgifter til bosetting og arbeid med bosetting av flyktninger i de fleste store byer i Norge ført under KOSTRA funksjon 242. Utbetalinger til flyktninger er ført som sosialhjelp, KOSTRA funksjon 281. Nylig bosatte flyktninger mottar mer hjelp, økonomisk, enn gjennomsnittet av sosialklienter forøvrig, det vil si høyere stønad per måned og over lengre tid. Det er frivillig for norske kommuner å vedta bosetting av flyktninger, men som kompensasjon for utgiften og arbeidet mottar kommunen integreringstilskudd, per bosatt flyktning.

3.27 Budsjettbetingelse

Figuren nedenfor viser brutto driftsutgifter til sosialtjenesten i prosent av totale brutto driftsutgifter. Denne indikatoren sier noe om budsjettbetingelsen eller de rammer sosialtjenesten er gitt innen den enkelte kommune. Funksjon 285, tjenester utenfor ordinært kommunalt ansvarsområde, er fra og med 2003 skilt ut i eget utgiftsområde. Dette kan medføre avvik i tidsserien for sosialtjenesten. Tallene for 2003 er derfor bare sammenlignbare på tvers av kommunene, og ikke over tid innad i den enkelte kommune.
Figur 118: Brutto driftsutgifter (f.242, 243, 273, 281, 285) til sosialtjenesten i prosent av samlede brutto driftsutgifter.
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Her er det klare forskjeller mellom kommunene. Fredrikstad har høyeste indikator etterfulgt av Kristiansand, mens Sandnes har klart laveste brutto driftsutgifter til sosialtjenesten i prosent av totale brutto driftsutgifter. Fredrikstad og Stavanger er de kommunene med størst økning i andelen over tid. Ellers er det en tendens til at andelen synker noe mellom 2002-2003. Dette har sammenheng med at funksjon 285 er skilt ut fra og med 2003. 

Figur 119: Netto driftsutgifter (f.242, 243, 273, 281, 285) til sosialtjenesten i prosent av samlede netto driftsutgifter
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Netto driftsutgifter til sosialtjenesten i prosent av totale netto driftsutgifter for alle tjenestefunksjoner, viser driftskostnadene ved tjenesten i prosent av kommunens totale driftskostnader etter at driftsinntektene, som blant annet inneholder øremerkede tilskudd og eventuelle andre direkte inntekter, er trukket fra. De resterende utgiftene må dekkes av de frie inntektene som skatteinntekter og rammeoverføringer fra staten. Indikatoren kan dermed også si noe om prioriteringen av kommunens frie inntekter. 

Av figuren ser vi at Fredrikstad har høyeste indikator etterfulgt av Kristiansand. Sandnes har igjen klart laveste indikator, mens Bærum har nest laveste indikator. Bærum er også den kommunen hvor indikatoren synker mest i perioden. Av samme grunn som nevnt ovenfor er det en tendens til at indikatoren synker i siste del av perioden. Drammen og Tromsø er de kommunene med klarest økning mellom 2001-2003.

3.28 Prioritering

Under benevnelsen prioritering benytter Kostra nettotall. Ved å bruke netto driftsutgifter, får man et bilde av hvordan kommunen anvender sine frie inntekter. Nivået på denne type nøkkeltall vil blant annet avhenge av både behovet for sosialtjenesten og nivået på kommunenes frie inntekter (skatteinntekter og rammetilskudd fra staten). I hvilken grad dette sier noe om prioritering kan imidlertid diskuteres. Med disse forbehold presenteres følgende indikatorer.

Figur 120: Netto driftsutgifter (f.242, 243, 281) til sosialtjenesten per innbygger, 18-66 år.
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Figuren viser netto driftsutgifter til sosialtjenesten per innbygger, 18-66 år. Fredrikstad er den kommunen med høyest, og sterkest stigende, netto driftsutgifter per innbygger, 18-66 år. Til sammenlikning har Sandnes klart laveste, og mest stabile, indikator ved begge tidspunkt. 

Figur 121: Netto driftsutgifter til økonomisk sosialhjelp (f.281) per innbygger, 18-66 år.
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Figuren over viser at Fredrikstad også er den kommunen med høyeste netto driftsutgifter til økonomisk sosialhjelp per innbygger, 18-66 år. Deretter følger Bergen og Kristiansand. Tilsvarende har Sandnes lavest indikator etterfulgt av Bærum og Tromsø. Samtlige av kommunene har en økning i indikatoren i løpet av perioden. Når det gjelder Tromsø skyldes nedgangen mellom 2001-2002 hovedsakelig regnskapsmessige endringer i forbindelse med overgang fra passiv sosialhjelp til introduksjonsprogram for flyktninger.

3.29 Dekningsgrad

Dekningsgrad sier noe om hvor stor andel av en potensiell brukergruppe som faktisk får  tjenesten. Det vil si antall brukere dividert på antall innbyggere i målgruppen for tjenesten. I figurene nedenfor presenteres to slike indikatorer for sosialtjenesten.

Figur 122: Andel sosialhjelpsmottakere, 20-66 år, i forhold til innbyggere, 20-66 år.
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Figuren viser at andelen sosialhjelpstilfeller i alderen 20-66 år i forhold til innbyggere i alderen 20-66 år varierer fra ned mot 3 prosent i Sandnes og til mer enn det dobbelte i Fredrikstad. Over tid ser vi at andelen endres ulikt mellom kommunene. Økningen er størst i Fredrikstad, Drammen og Tromsø. I de øvrige er endringene mer moderate ser vi perioden under ett.

Figur 123: Sosialhjelpsmottakere i aldersgruppene (18-24), (25-40), (41-67) som andel av innbyggere i tilsvarende aldersgrupper. Tallene er for 2001. 
[image: image116.wmf] 
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Figuren over viser tall for 2001. Oppdaterte tall må bestilles fra Statistisk sentralbyrå, og vil bli lagt inn i det endelige rapportutkastet.

Figur 124: Andelen sosialhjelpsmottakere med sosialhjelp som hovedinntektskilde
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Figuren over viser at andelen sosialhjelpsmottakere med sosialhjelp som hovedinntektskilde, varierer både med hensyn til andel og utvikling. Trondheim har størst andel i 2003 med 54 prosent, som er en klar nedgang fra året før. Tilsvarende har Bergen lavest i 2003 med 37 prosent. Over tid er det en klar tendens til at andelen synker i samtlige kommuner. 

3.30 Supplerende indikatorer

Figur 125: Gjennomsnittlig utbetaling per stønadsmåned.
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Indikatoren viser kommunens gjennomsnittlige utbetaling per stønadsmåned for alle mottakere av sosialhjelp i rapporteringsåret. Av figuren ser vi at gjennomsnittlig utbetaling per stønadsmåned varierer mellom kommunene fra 6414 kroner i Sandnes til nærmere 8000 kroner i Fredrikstad. Figuren viser samtidig en relativ stabil utvikling hvor en moderat økning er hovedtendensen. Unntaket er Bærum hvor indikatoren synker mellom 2002-2003. For Bærums vedkommende har dette sammenheng med at sosialkontorene disponerer trygden til noen klienter, noe som medfører bedre kontroll med mottakerens økonomi og redusert behov for tilleggsytelser.
Figur 126: Gjennomsnittlig stønadslengde (måneder).
[image: image119.wmf] 
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Figuren viser den gjennomsnittlige stønadslengden for alle sosialhjelpsmottakere i kommunen i rapporteringsåret. Indikatoren varierer fra 4,6 måneder i Tromsø til 5,8 måneder i Bergen. Ser vi utviklingen over tid er det en tendens til at den gjennomsnittlige stønadslengden øker moderat. Unntaket er Trondheim hvor det finner sted en jevn nedgang i løpet av perioden. 

3.31 Produktivitet

Begrepet produktivitet deles ofte opp i økonomisk og teknisk effektivitet. Gjennomsnittskostnader brukes som indikator for økonomisk effektivitet (jo lavere gjennomsnittskostnader, jo større produktivitet), mens teknisk effektivitet handler om bruk av innsatsfaktorer i produksjonen. I dette tilfellet har vi foreløpig ingen indikatorer tilgjengelig som grupperer under teknisk effektivitet.

Figur 127: Brutto driftsutgifter (f.281) til økonomisk sosialhjelp per mottaker, i kroner.
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Figuren viser brutto driftsutgifter til økonomisk sosialhjelp per mottaker. Høye bo- og levekostnader kan her gi ulike utslag i utgiftsnivået mellom kommunene. Fredrikstad, Bærum og Bergen har noe høyere indikator enn de øvrige. Sandnes er den kommunen med lavest indikator for 2003. Over tid ser vi at indikatoren øker markant i de fleste kommunene. Unntaket er Drammen hvor indikatoren synker mellom 2002-2003. Den kraftige økningen fra 2002 – 2003 for Bærum skyldes en kraftig økning i normen opp til statlig nivå, samt økningen i strømutgiftene som medførte økte utbetalinger til eksisterende mottakere og til nye mottakere.


Figur 128: Brutto driftsutgifter (f.242, 281) per sosialhjelpsmottaker, i kroner.
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Indikatoren viser kommunens brutto driftsutgifter til både økonomisk sosialhjelp (f.281) og råd, veiledning og sosialt forebyggende arbeid (f.242) per mottaker av økonomisk sosialhjelp. Av figuren ser vi at indikatoren varierer en del mellom kommunene. Bærum har høyeste verdi etterfulgt av Bergen og Kristiansand, mens Sandnes har noe lavere verdi enn de øvrige. Over tid ser vi at økningen er relativt tydelig for de fleste kommunene. Eneste unntak er Drammen hvor indikatoren synker svakt mellom 2002-2003. 

Figur 129: Besatte stillinger i sosialtjenesten per 31.12, per 1000 innbygger.
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Indikatoren viser antall besatte stillinger i sosialtjenesten per 31. desember i rapporteringsåret, per 1000 innbygger i kommunen. Antallet stillinger inneholder heltidsansatte, deltidsansatte (omregnet til heltid), fagpersonell, kontorpersonell og administrativt personell. Prosjektstillinger og midlertidige stillinger ved kontoret er også inkludert. 


Bærum skiller seg ut ved å ha høyeste, men samtidig sterkest synkende, antall besatte stillinger i sosialtjenesten per 1000 innbygger, med 2,2 stillinger i 2003. Noe av denne reduksjonen kan forklares ved at sysselsatte i firma som mottok tilskudd fra kommunen var tatt med i 2001 og 2002, mens de i 2003 ble utelatt i henhold til avklaring med SSB. Tilsvarende er Sandnes den kommunen med lavest indikator. I tillegg til Bærum ser vi at indikatoren synker klart for Kristiansand, og marginalt for Drammen. Ellers er det en tendens til at indikatoren øker moderat over tid. 

Figur 130: Stillinger i sosialtjenesten per 31.12.2003 fordelt på funksjonene 2.42 (A og B), 2.43 og 2.73 per 1000 innbygger
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Indikatoren viser antall besatte stillinger i sosialtjenesten pr. 31. desember rapporteringsåret per 1000 innbygger, for funksjonene 242a, 242b (Råd, veiledning og sosialt forebyggende arbeid), 243 (Tilbud til personer med rusproblemer) og 273 (Kommunale sysselsettingstiltak). Antallet stillinger inneholder heltidsansatte, deltidsansatte (omregnet til heltid). Prosjektstillinger og midlertidige stillinger ved kontoret er også inkludert. 

 Av figuren ser vi at variasjonen er stor med hensyn til antall stillinger per 1000 innbygger. Bærum skiller seg ut ved klart flest totalt antall stillinger per 1000 innbygger. Kommunen har også stillinger til kommunale sysselsettingstiltak. Sandnes er den kommunen med lavest indikator, og klart færrest stillinger til råd, veiledning og sosialt forebyggende arbeid per 1000 innbygger. Bergen og Fredrikstad er de kommunene med høyest indikator for funksjon 242, mens Tromsø og Drammen ikke har rapportert stillinger på funksjon 273. 

3.32 Oppsummering sosialtjenesten

3.32.1 Tromsø

Prioritering målt ved netto driftsutgifter til sosialtjenesten per innbygger, 18-66 år, viser at Tromsø er i det lavere sjiktet blant kommunene. Når man ser på netto driftsutgifter til økonomisk sosialhjelp per innbygger 18-66 år, hadde Tromsø en nedgang i 2002, noe som i hovedsak skyldtes regnskapsmessige endringer i forbindelse med overgang til introduksjonsprogram for flyktninger. Utgiftene til introduksjonsprogrammet ble dette året ført på F 273. Reduksjon i gjennomsnittlig utbetaling pr. stønadsmåned og gjennomsnittlig stønadslengde dette året, må også sees i sammenheng med denne endringen. I 2003 ble imidlertid utgifter til introduksjonsprogrammet igjen ført på F 281 og er hovedårsaken til den markante økningen fra 02-03. Økning i utgifter til økonomisk sosialhjelp fra 2002 til 2003 skyldes også at veiledende satser til livsopphold for barnefamilier ble justert i henhold til veiledende statlige satser. Dette ser man også på økningen på gjennomsnittlig utbetaling per stønadsmåned fra 2002 til 2003.

I 2003 var det en økning i antall bostedløse, noe som medførte en vekst i utgifter til husløse i pensjonat. Tromsø har relativt høye boutgifter, og kan være noe av forklaringen på at Tromsø ligger høyt i gjennomsnittlig utbetaling per måned. 

Når det gjelder dekningsgrad målt ved andel mottakere i forhold til innbyggere i alderen 20-66 år, og med sosialhjelp som hovedinntekt, er Tromsø i det lavere sjiktet av kommunene. Gjennomsnittlig utbetaling per stønadsmåned er derimot blant de høyeste og har økt markant mellom 2002-2003. Veksten må også her sees i sammenheng med regnskapsmessige endringer i forbindelse med overgang fra passiv sosialhjelp til introduksjonsprogram for flyktninger. I 2003 var det en økning i antall bostedsløse, noe som medførte en vekst i utgifter til husløse i pensjonat. Tromsø har relativt høye boutgifter, og kan være noe av forklaringen på at Tromsø ligger høyt i gjennomsnittlig utbetaling per måned. 

Indikatorene for produktivitet er gjennomgående relativt lave for Tromsø.  
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� I KOSTRA oppgis ikke lenger ’andel innvandrere med ikke-vestlig bakgrunn’.


� Barn med barnevernstiltak innbefatter her barn med hjelpetiltak eller omsorgstiltak i løpet av året.


� Her er det viktig å poengtere at ’sosialtjenesten’ ikke er synonymt med ”sosialkontoret”.


� For mer detaljerte opplysninger om indeksens sammensetning og utregning se kapittel 2.2 Levekårsindeks.


� I KOSTRA oppgis ikke lenger ’andel innvandrere med ikke-vestlig bakgrunn.’
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