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FORORD

Formalet med denne rapporten er 8 dokumentere resultater fra et arbeid med & finne &rsaker
til og forklare sammenhenger bak utviklingen i kommunale utgifter. Utgangspunktet for
prosjektet har veert & utvikle en makromodell koblet til de andre makromodeller som kan
sette kommuneforvaltningens skonomi i et makrogkonomisk perspektiv. Makromodellen for
kommunalekonomi - MAKKO - kan i dag brukes som en formodell til makromodellen
MODAG og MSG. '

Kommuneforvaltningen har i dag ansvaret for produksjon av en rekke offentlige tjenester
som er viktige velferdsgoder, og omfanget av slike tjenester har okt betydelig. Disse
tjenestene retter seg ofte mot ulike aldersgrupper i befolkningen. MAKKO-prosjektet har
* derfor veert basert pa at utviklingen i befolkningens sterrelse og sammensetning vil vaere
sentralt i analyser av kommunegkonomien. Resultatet av prosjektet sa langt viser imidlertid
at andre forhold som bedret dekningsgrad og ekt standard pé tjenestene har hatt sterre
betydning for utviklingen i den kommunale ressursbruk.

Det er i ar 10 ar siden MAKKO-prosjektet ble satt i gang. Prosjektet har hatt stette fra
Kommunaldepartementet og NAVF. I oppstartingen var prosjektet ogsa bygd pa et samarbeid

med NIBR. Denne rapporten dokumenterer forst og fremst utviklingen i og resultater fra
prosjektet i perioden 1988 til 1992, som er den perioden forfatteren var knyttet til prosjektet.

Statistisk sentralbyra, Oslo, 27. april 1993

Svein Longva
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1. Innledning og sammendrag

Arbeidet med kommunal gkonomi i SSBs
forskningsavdeling er rettet mot & finne
arsaker til og & forklare sammenhenger bak
veksten i kommunale utgifter. Formalet er
béade & bli i bedre stand til & forutsi veksten
i utgiftene og séledes veere i stand til &
de sentrale myndigheter et bedre beslut-
ningsgrunnlag, og & se de kommunale
utgiftene i sammenheng med framveksten
av velferdssamfunnet. I Forskningsav-
delingen har dette arbeidet i hovedsak veert
knyttet til en modell for kommunal ekono-
mi, MAKKO, som for tiden bestir av en
budsjettmodell og en klientmodul. Budsjett-
modellen er et sett av ligninger som forde-
ler tidsserier for kommunale inntekts- og
" utgiftsarter etter sektorer og kommune-
grupper. Data hentes fra en egen database
med data fra kommunale regnskaper.
Klientmodulen knytter ressursinnsatsen i de
samme kommunale sektorene til mottakerne
av de kommunale tjenestene, men er ikke
fordelt etter kommunegrupper. Bdde bud-
sjettmodellen og klientmodulen er operasjo-
nelle, og klientmodulen har som fermodell
til MODAG og MSG vzert brukt til analyse—
formal.

Arbeidet med makromodeller for kom-
munal gkonomi - MAKKO - ble startet opp
i 1983. Malsettingen for prosjektet var da "...

a utvikle et operativt modellsystem for

politikkorientert analyse av den kommunale
okonomi pa sektornivd." (Bruknapp og
Sand (1985)). De opprinnelige planene for
MAKKO-prosjektet tok sikte pa & utvikle et
system av sektormodeller som skulle knyt-
tes sammen av en regnskapsmodell. En
sentral del i systemet skulle vaere en data-
base med inntekts- og utgiftsarter for kom-
muneforvaltningen fordelt etter kommunale
sektorer og kommunegrupper. Regnskaps-
modellen skulle knytte inntekts- og utgifts-
artene sammen med mulighet for & gi tids-

serier etter ulike fordelinger. Rundt denne

regnskapsmodellen skulle det vaere model-
ler som endogeniserte inntekts- eller utgifts-
arter i de enkelte sektorer og kommune-
grupper. Disse modellene ble kalt sektor-
modeller. Meningen var & velge sektorinn-

delingen slik at brukerne av tjenestene i en
sektor ble knyttet til en bestemt aldersgrup-
pe. Utgiftene (lennskostnadene) i modellen
ble bestemt ved produktet av pris/lenns-
kostnad pr. enhet, ressursinnsats pr. klient
(standard), antall klienter som andel av
befolkningen i den relevante aldersgruppen
(dekningsgrad) .og befolkningen. En antok
videre at dekningsgraden kunne oppfattes
som eksogen pa kort sikt, begrunnet ved at
denne enten var bestemt av befolkningens
sykdomsbilde eller av politiske beslutninger
i kommunene. Tilsvarende kunne
standarden oppfattes som en politisk
handlingsvariabel. Under arbeidet etter
disse retningslinjene ble det fastsatt en
inndeling av kommuneforvaltningen etter
sektorer og kommunegrupper. Det ble
opprettet en database i TROLL og etablert
en regnskapsmodell (Budsjettmodellen) i
det samme edb-systemet. Videre ble det
utviklet programmer for uttak av tabeller,
og det ble lagd programmer for innlesing
av eksogene variabler til budsjettmodellen
slik at den kan brukes til enkle framskriv-
ninger. Under arbeidet med sektormo-
dellene ble det fullfert en modell som endo-
geniserte noen utgiftsvariabler i sektoren for
sykehus- og sykehjemstjenester. :
I 1988 ble planene for modellut-
viklingen endret. Det arbeidet som sé langt
var lagt ned tydet p& systemet av
sektormodeller ikke bare wville bli
arbeidskrevende & fullfere, men ogsa
ressurskrevende & vedlikeholde. En viktig
arsak til det sistnevnte er at en oppdatering
av datagrunnlaget for sektormodellene
krever data fra mange ulike statistikkilder.
Videre ville en bli nedt til 8 omprogramme-
re deler av helsemodellen pa grunn av den
nye ansvarsfordelingen som bl.a. fulgte av
sykehjemsreformen. De nye planene redu-
serte derfor ambisjonsnivdet noe, og en
innforte begrepet klientmodulen. Denne
modulen skulle overta rollen til de sektor-
modellene som var knyttet til kommunal
tjenesteproduksjon. Det var meningen at
klientmodulen skulle veere noe enklere enn
sektormodellene, og tanken om & modellere
de enkelte kommunegruppene ble forlatt.
Planene gikk altsd i retning av en enklere



modell og mer makropregede analyser i
den forstand at klientmodulen ikke har
noen fordeling p4 kommunegrupper. Imid-
lertid ble grunnhypotesen som knytter
befolkningsutviklingen til utgiftsveksten
beholdt, og en onsket heller ikke (pa det
tidspunktet) & endre pa sektor- og kom-
munegruppeinndelingen. :

Arbeidet har i hovedsak fulgt disse siste
planene, slik at vi i dag har en operativ
budsjettmodell og klientmodul. Budsjettmo-
dellen har beholdt sin sektor- og kommune-
gruppeinndeling. Klientmodulen gir bare
tall for kommuneforvaltningen i alt, men
har inkludert noen flere tjenester i forhold
til budsjettmodellen.

Modellen har vart utnyttet dels til ana-
lyser av utviklingen i standard og deknings-
- ‘grad gjennom 1980-tallet, og dels til & lage
framskrivninger av kommunal ressursbruk

som har blitt utnyttet i andre makromodel-

ler. En hovedkonklusjon som er trukket av
disse analysene er at endringer i standard
og dekningsgrad har veert dominerende
faktorer bak den kommunale utgiftsveksten.
Dette gjelder forst og fremst i sektorer med
et fallende befolkningsgrunnlag. Korrelasjon
mellom endringer i befolkningen og stan-
dard/dekningsgrad er imidlertid modere-
rende faktorer. Konklusjonen strider mot
hypotesen om befolkningsendringer som
den viktigste forklaringsfaktoren bak ut-
giftsveksten i kommuneforvaltningen.
Med den néveerende utformingen av
MAKKO er kommuneforvaltningens inn-
tektsside svakt ivaretatt. Dette skyldes i
hovedsak at modellen ikke har noen regio-
nal inndeling (av betydning), og at storpar-
ten av inntektene dermed er eksogent be-
stemt gjennom skatteregler eller statlig
bestemt niva p4 rammeoverferingene.
Etter 1988 har storparten av MAKKO-
prosjektets finansiering veert sikret gjennom
en rammeavtale med Kommunaldeparte-
mentet, som ogsa er den viktigste eksterne
brukeren. Prosjektet har ogsé veert stettet av
NAVF gjennom forskningsprogrammet
“Sosiale og ekonomiske konsekvenser av
nedgang og stagnasjon i folketallet".
Gjennom arbeidet med MAKKO har vi
stett pd problemer knyttet til framdriften

. andre dekker

etter gjeldende planer. For det ferste har
endringer i institusjonelle forhold (f.eks.
sykehjemsreformen i 1988 og HVPU-refor-
men i 1991) fort til at MAKKOs sektorinn-
deling ikke er hensiktsmessig for mange
analyseformal. Spesielt gjelder dette analy-
ser innen helse- og sosialtjenester. For det
-MAKKOs produksjons-
sektorer vel 64 prosent av driftsutgiftene,
mens resten er samlet under sektoren "An-
dre sektorer". I denne samleposten havner
utgifter knyttet til naeringsekonomiske
formal, samferdsel, kultur, etc. Videre er det
flere utgiftskapitler knyttet til undervisning
og helse/sosialtjenester som kommer inn
her (f.eks. kommunehelsetjenesten). For det
tredje er kapittelinndelingen i kommune-
regnskapene (NR-grupperingen) lagt om fra
og med 1991. Den nye inndelingen gjor det
ikke mulig & viderefere tidsseriene i MAK-
KO uten brudd. Seerlig vanskelig blir dette
for helse- og sosialtjenester der blant annet
muligheten for & skille mellom hjemmeba-
sert og institusjonsbaserte tjenester forsvin-
ner.

Denne rapporten dokumenterer det
arbeidet som er gjort pA MAKKO etter 1988.
I kapittel 2 gis en kort oversikt over viktige
momenter ved kommuneforvaltningen i et
makroekonomisk perspektiv. I kapittel 3 gis
en oversikt over budsjettmodellens omfang.
En mer teknisk dokumentasjon av denne
delen av MAKKO finnes i Toresen (1986a
og b). I kapittel 4 dokumenteres klientmo-
dulen. Klientmodulen har vaert nyttet i flere
analysesammenhenger, og de viktigste
analysene omtales i kapittel 5. I vedleggene
er tekniske modellsammenhenger dokumen-
tert, det gis en innfering i bruk av modelle-
ne og et utvalg av tabeller og datagrunnlag
legges fram.

2. Kommuneforvaltningen

Det lokale selvstyret har lange historiske
tradisjoner. I forrige arhundre ble kommu-
nene og staten ansett som forholdsvis atskil-
te sektorer, med liten grad av statlige inn-
grep i kommunal virksomhet. Imidlertid var



den kommunale virksomheten beskjeden i
forhold til dagens omfang. Etter en ekspan-
sjon av kommunal virksomhet rundt ar-
hundreskiftet og gjeldskrisen i 1920-arene,
ble grunnlaget lagt for en sterkere integre-
ring av kommunene i den totale offentlige
forvaltning. I etterkrigstiden har det veert
mange reformer som tilsammen har endret
kommunenes struktur og virksomhet radi-
kalt. Reformene har vaert knyttet til endrin-
ger i den geografiske inndelingen og funk-
sjonelle endringer mellom staten, fylkes-
kommunene og kommunene. Ogsa fylkes-
kommunene har lange historiske tradisjo-
ner, dog ikke i den form som kjennetegner
dagens fylkeskommuner. Fram til etter 2.
verdenskrig besto virksomheten i fylkes-
kommunene av oppgaver som var for store
- for 'den enkelte kommune. Det var ikke
direkte valg eller beskatningsrett. Den
generelle utviklingen i offentlig virksomhet
i tiden etter 1945 reflekteres ogsa i fylkes-
kommunene ved at utgiftene for denne
delen av forvaltningen vokste sterkere enn
i noen av de andre delene av forvaltningen.
I 1964 tradte en egen fylkeskommunelov i
kraft, og med fylkeskommunereformen i
1975 ble direkte fylkestmgsvalg og fylkes-
skatt innfert.

Ekspansjonen i offentlig forvaltning
siden 1960-arene skjedde forst og fremst i
kommuneforvaltningen. Verdiskapningen
uttrykt ved bruttoproduktet males i kom-
muneforvaltningen som summen av lenns-
kostnader, kapitalslit og sektoravgifter.

Maélt som andel av BNP har bruttopro-
duktet i statsforvaltningen endret seg rela-
tivt lite gjennom perioden, selv om andelen
var noe heyere pa 1970-tallet enn p& 1980-
tallet. Derimot ser en av figur 2.1 at det er
kommuneforvaltningen som har bidratt til
veksten i den offentlige forvaltningens
verdiskapning som andel av BNP siden
1960-arene.

Malt i antall personer var vel 20 prosent
av alle arbeidstagere i 1991 sysselsatt i kom-
muneforvaltningen, mens antall timeverk
utgjorde om lag 17 prosent.

Kommuneforvaltningens utgifter forde-
les pa en rekke arter og til en rekke formal.
Driftsutgiftene malt som summen av lenns-

Figur 2.1. Bruttoprodukt i offentlig forvalt-
ning som andel av BNP. Lopende priser.
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kostnader og utgifter til vareinnsats med-
regnet reparasjoner utgjorde 86,5 milliarder
kroner i 1989. I 1980 var det tilsvarende
tallet 63 milliarder kroner malt i 1989-kro-
ner. Malt i faste 1989-kroner pr. innbygger
utgjorde driftsutgiftene 15.385 kroner i 1980
og 20.434 kroner i 1989, en okning pé om
lag 33 prosent.

Tabell 2.1. Driftsutgiftene i kommunefor-
valtningen fordelt pa sektorer. Prosentvis
fordeling. 1989.

Grunnskole ........... 17,2
Videregdende skole ..... 8,3
Sykehus/sykehjem. .. .. .. 28,0
Tiltak for barn og ungdom 3,9
Eldreomsorg ........... _ 6,7
Andre sektorer ......... 36,0

Fra 1977 til 1985 ekte de reelle driftsut-
giftene med gjennomsnittlig 4,9 prosent i
aret. 1 arene etter dette ble realveksten
markert lavere. I perioden 1986 til 1989 var



den tilsvarende veksten i underkant.av 2,4
prosent. Av lgpende utgifter i alt i 1989
utgjorde driftsutgiftene nesten 74 prosent
og dermed den klart sterste utgiftsposten.
Av andre utgifter det aret utgjorde overfe-
ringer til private 14,3 prosent, renteutgifter
5,9 prosent, overferinger til staten 5,4 pro-
sent og tilskudd til kommunal forretnings-
drift vel 0,5 prosent. Utgiftene fordeler seg
pa ulike formal. I 1989 fordelte driftsutgifte-
ne seg som vist i tabell 2.1.

Allerede i NOU 1974:53 uttalte Hoved-
komitéen for reformen i lokalforvaltningen
at utgiftsfordelingen burde bygge pa det
gkonomiske ansvarsprinsipp, det vil si at
det forvaltningsnivd som har det admi-
nistrative ansvaret for en oppgave, ogsé
skal ha det fulle finansielle ansvaret for
- oppgaven. I 1986 ble dette prinsippet enda
sterkere fremhevet ved innferingen av et
inntektssystem basert p4& rammeoverfor-
inger framfor refusjonsordninger og gremer-
kede midler. I dagens system er skatteinn-
tektene den viktigste inntekstkilden tett
fulgt av statlige overferinger. De siste &rene
har imidlertid gebyrinntektene vaert den
inntektskilden som har vokst sterkest. Noe
av denne veksten kan riktignok tilskrives

Figur 2.2. Kommuneforvaltningen. Inntekter
etter art. Prosentfordeling. :

tekniske omlegging er for enkelte ar. Den

kommunale beskatningsretten er begrenset

giennom maksimums- og minimumssatser
fastsatt pa sentralt niva. De siste &rene har
maksimalsatsen for inntektsskatt til kommu-
nene veert pa 13,5 prosent og for fylkeskom-
munene pa 7,5 prosent. Samtlige kommuner
og fylkeskommuner benytter hoyeste sats.
Figurene 2.2 og 2.3 viser utviklingen i kom-
muneforvaltningens inntekter etter art og i
kommunenes lopende innteker, lopende ut-
gifter og underskudd fer lanetransaksjoner.
Ettersom skatteinntektene i praksis er basert
pa faste satser, vil den generelle inntekts-
utviklingen gjenspeile seg i kommunefor-
valtningens skatteinntekter. De statlige
overferingene til kommuneforvaltningen re-
guleres derimot arlig blant annet ut fra hen-
synet til aktiviteten i kommunene. Utvik-
lingen i lopende inntekter og lepende ut-
gifter malt som andel av BNP viser i grove
trekk det samme forlepet. Kommuneforvalt-
ningen har helt siden regnskapene ble gjort
tilgjengelige pa sammenlignbar form vist
positiv bruttosparing. Den arlige sparingen
var jevnt over heyere i 1970- enn i 1980-
arene. Bruttorealinvesteringene har imidler-

Figur 2.3. Kommuneforvaltningens inn-
tekter, utgifter og overskudd fer lane-
transaksjoner.
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tid gjennomgaende vaert hoyere enn brutto-
sparingen, slik at overskuddet fer lanetrans-
aksjoner har vart negativt. Denne utvik-

lingen gjenspeiles i kommuneforvaltningens

-gjeld som i 1989 var pa om lag 40 prosent
av, de samlede inntektene. Malt i prosent av
BNP har gjelden i kommuneforvaltningen
okt fra 12,7 i 1980 til 15,3 i 1989 mens ford-
ringene er om lag uendret, henholdsvis 7,7
og 7.9.

Den gkonomiske stabiliseringspolitikken
har til formal & sikre en balansert makro-
gkonomisk utvikling. I dette ligger ensker
om balanse i arbeidsmarked og i utenriks-
gkonomi, stabil skonomisk vekst og en jevn
og lav prisstigning. Imidlertid blir skonomi-
en ofte utsatt for forstyrrelser av ulike slag,
noe som kan fere til betydelige variasjoner
i aktiviteten. En sentral oppgave i konjunk-
turpolitikken blir da & regulere den samlede
etterspersel slik at en unngar uensket press
i skonomien samtidig som landets samlede
produksjonskapasitet utnyttes og utvikles.
Endringer i omfang og sammensetning av
utgifter og inntekter for stats- og trygdefor-
valtningen omtales som finanspolitikk og
spiller en vesentlig rolle i forseket pa a
oppna de stabiliseringspolitiske malsetting-
ene. Gjennom stats- og trygdebudsjettet har
Regjeringen kontroll over de finanspolitiske
virkemidlene som omfatter endringer i
skattesatser, avgifter og offentlige utgifter.
Om myndighetene ensker & stabilisere det
skonomiske forlepet, kan de motvirke et
fall i ettersparselen ved & fere en ekspansiv
politikk, ved en reduksjon i skatter og
avgifter, eller en ekning i de offentlige
utgiftene. En heykonjunktur ber derimot
motvirkes av en stram finanspolitikk som
begrenser den innenlandske ettersperselen.

Ved siden av den aktive stabiliserings-
politikken vil enkelte sider ved den offentli-
ge sektoren innebaere elementer av automa-
tiske mekanismer som regulerer ettersporse-

len. Om de offentlige utgiftene og skattesat- -

ser holdes konstante, vil skattesystemet
bidra til en slik automatisk stabilisering av
ettersperselen. Skattesystemet og arbeids-
leshetsstenader er eksempler p4 slike stabi-
liserende elementer innenfor den statlige
delen av offentlig virksomhet.

11

Kommunene og fylkeskommunene star

 for en betydelig del av det offentliges sam-

lede kjop av varer og tjenester. Gjennom
attitallet ble i overkant av 60 prosent av den
offentlige ettersporselen kanalisert gjennom
kommuneforvaltningen, mens kommunefor-
valtningens andel av de direkte skattene har
svingt rundt 2/3. Malt som andel av utferte
timeverk i offentlig forvaltning har syssel-
settingen i kommuneforvaltningen ekt fra
49.6 prosent i 1962 til 68.7 prosent i 1991.
Gjennom fastlegging av rammebetingelser
for kommunene sgker staten & styre de
kommunale utgifter og inntekter, men ogsa
andre mélsettinger enn de stabliseringspoli-
tiske spiller inn her. Et hovedproblem er &
skape rimelig balanse mellom de gkonomis-
ke rammer for kommunesektoren ut fra
konjunkturpolitiske méal og de krav og
onsker staten har pd omrader som utdan-
ning, helse, sosial omsorg, kultur, etc. Sam-
tidig skal rammene utformes slik at det er
sterst mulig spillerom for frie kommunale
vurderinger og prioriteringer. I tillegg til at
det kan vere malkonflikter i forbindelse
med den statlige styringen av kommunene,
vil styringsmulighetene i seg selv veere be-
grensede.

Selv om kommunene er selvstendige far
de tildelt sine rettigheter fra staten. De mid-
ler staten tar i bruk for & styre kommunene
kan deles inn slik:

- lovgivning’

- regler og retningslinjer i henhold til
loven

- radgivning og veiledning

- kontroll og tilsyn

- planlegging og plangodkjennelse

- palegg i enkeltsaker

- fastlegging av gkonomiske rammer

- okonomiske tilskudd og lan

Gjennom et lovverk som sikrer kommu-
nene en hoy grad av selvraderett, har staten
i hovedsak fraskrevet seg mulighetene for
detaljert styring. I konjunkturpolitisk sam-
menheng er styringen stort sett begrenset til

- bestemmelse av det kommunale
skattegret



Figur 2.4. Underskudd fer lanetransaksjoner i kommunesektoren 1976-1992
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- statlige tilskudd, herunder rammetil-
skudd

- fordeling av oppgaver mellom stat og
kommuner

- en viss styring av kredittilferselen til
-kommunene

I hvilken grad staten ensker & styre
kommunesektoren etter konjunkturpolitiske
mal skal ikke dreftes her, men siden sekto-

ren utgjer en sapass stor del av den samle-

de etterspersel kan ikke staten neglisjere
utviklingen i sektoren i den konjunktur-
politiske sammenhengen.

Arene fra begynnelsen av 1970-tallet og
frem til 1978 var en periode med sterk
gkning i kommunalt konsum og bruttoin-
vesteringer, dels som felge av at staten
overferte oppgaver til kommuneforvaltnin-
gen og dels som folge av den mot-
konjunkturpolitikken som ble fert for &
motvirke de effekter som fulgte av de inter-
nasjonale lavkonjunkturene i 1974-1975. 1
budsjettaret 1978 ble den gkonomiske poli-
tikken lagt om og staten ensket & dempe
veksten i det kommunale aktivitetsnivaet.
De kortsiktige virkningene pa det kommu-

nale konsumet var smé, og nedskjaeringene
pa inntektssiden for kommunene slo ut i
okte regnskapsunderskudd. Siden sank
veksttakten for bade konsum og investerin-

- ger, men relatert til nasjonalbudsjettet akte
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konsumet mer enn budsjettert mens investe-
ringene falt kraftigere enn det budsjettet
tilsa. I 1980-arene har de kommunale drifts-
utgiftene vokst relativt jevnt sammenlignet
med bruttoinvesteringene.

Om man legger til grunn differansen
mellom nasjonalbudsjettenes anslag for
kommunenes gkonomi og tilsvarende regn-
skap, kan de tildels store utslagene i de to
siste ti-drene indikere alvorlige styrings-
problemer. Det er et samspill mellom man-
ge faktorer som har fort til at veksten i det
kommunale aktivitetsnivaet har avveket fra
den budsjetterte veksten. For det forste vil
alle komponentene i kommunenes budsjet-
ter i mer eller mindre grad veere heftet med
usikkerhet. Slike problemer meoter staten
ogsé ved utarbeidingen av stats- og trygde-
budsjettene og er ikke et serproblem for
kommunene. Dersom visse sterrelser, for
eksempel skatteinngang eller utenlandske
konjunkturimpulser tar et annet forlep enn



Figur 2.5. Kommunesektoren, driftsutgifter og bruttoinvesteringer. 1977-1989

Driftsutgifter og bruttoinvesteringer. Avvik fra trenden. Prosent. Faste priser

.

Pst.

-10

-154

_____________
.....

G T \J L \J T
1977 1978 1979 1980 1981

— Driftsutgifter

1982 12&13 1984 1985 1986 1987 1988 1989

Bruttoinvesteringer

forventet, vil bevisst omlegging av politik-
ken medfere avvik mellom budsjett og
regnskap for kommuneforvaltningen. For
det andre kan det veere et innslag av bevisst
feilbudsjettering for & gi enskede styrings-
signaler. For eksempel kan et urealistisk
lavt anslag pad den kommunale lennsvek-
sten veere innarbeidet i anslaget for driftsut-
gifter. Det vil ogs& vere et lag i tid fra
statlig politikk settes i verk til kommunene
reagerer.Dette kan skyldes budsjettrutiner,
tregheter ved endring i arbeidsstokken ol.
En statlig innstramming ett &r vil derfor
forst gi seg utslag i skt budsjettunderskudd
samme ar for aktiviteten eventuelt reduse-
res de senere arene.

De spesielle styringsproblemer som
staten star overfor ved styringen av kom-
munene vil veare knyttet til i hvilken grad
staten kan forutsi kommunenes atferd. Et
tilsvarende problem vil staten ha overfor
den private sektor, men kommunal atferd
ma antas & vaere av en annen karakter. Om
staten klarer & forutsi kommunens skatte-
inntekter vil den langt pa vei ha kontroll
over kommunesektorens inntekter selv om
en viss usikkerhet vil vaere knyttet til geby-
rene. Styringen av kommunene avhenger
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dermed av i hvilken grad andre forhold enn
inntektsrammen er med pa & bestemme
kommunenes utgifter. Tallene for kommu-
nenes inntekter og utgifter viser at i alle fall
pa kort sikt kan utgiftene i ikke ubetydelig
grad variere sine utgifter, enten ved & lane
mer eller mindre der hvor det ikke er spesi-
elle rammer for kommunale laneopptak,
eller ved & gke eller redusere sine bankinn-
skudd eller andre fordringer.

Ved & dele opp den kommunale etter-
sporselen i driftsutgifter og bruttoinves-
teringer finner man at driftsutgiftene viser
et mer trendmessig forlep enn de lopende
inntektene (alt malt i faste priser). Til gjen-
gjeld svinger bruttoinvesteringene desto
mer og dette tas gjerne som en bekreftelse
pa hypotesen om at det er de kommunale
bruttoinvesteringene som blir "bufferen”
ved statlig innstrammingspolitikk.

- I konjunkturpolitikken er det viktig med
regionale styringsinstrumenter. Ofte vil
utviklingen i konjunkturene skape regionale
ubalanser som tildels henger sammen med
et fastldst neeringsmenster. Gjennom styring
av kommunesektoren har staten visse mu-
ligheter til & drive regional stabilisering.



3. Budsjettmodellen i MAKKO

For & gi myndighetene en bedre oversikt
over utviklingen i kommuneforvaltningen,
‘ble dette prosjektet, som tok sikte pa a
utvikle en modell for kommuneforvalt-
ningens produksjon, satt igang. Ferste trinn
i var & utvikle en regnskapsmodell for
kommuneforvaltningens inntekter og utgifer
for & f& en bedre oversikt over forvalt-
ningens status. Denne modellen ble opp-
rettet i programspréket TROLL, og har fatt
betegnelsen MAKKO1, eller budsjett-
modellen i MAKKO. Formélet med denne
modellen er & lage tabeller over kommunale
inntekter og utgifter som tidsserier med
ulike fordelinger. Dette kapitlet gir en kort

dokumentasjon av arbeidet med denne

modellen. Forevrig vises det til Toresen
(1986 a og b).

Det er i MAKKO opprettet en egen data-
base med regnskapstall for kommune-
forvaltningen som danner datagrunnlaget
for budsjettmodellen. Dataene i denne
basen er hentet fra kommunedatabasen som
administreres av Seksjon for offentlige
finanser og kredittmarkedsstatistikk i Statis-
tisk sentralbyrd. Kommunedatabasen bestar
av regnskapstall samlet inn fra hver enkelt
kommune. Regnskapstallene folger en felles
standard som kalles nasjonalekonomisk
gruppering, og gjor det mulig & sammenlig-
ne regnskapene for ulike kommuner. Denne
databasen inneholder arlige regnskapstall
fra 1977, men dataene er ikke organisert
som tidsserier. Ogsd nasjonalregnskapet
nytter tallgrunnlaget fra kommunedata-
basen. Fra denne databasen er det overfort
tall til MAKKO som aggregater, men etter
en fordeling pa sektorer og kommune-
grupper som beskrevet under. For hvert ar
inngér det tall for 17 regnskapsarter fordelt
pa sektorer og kommunegrupper slik at de
utgjer 241 variabler. Regnskapsartene er
listet opp under. I databasen i MAKKO blir
disse lagret som tidsserier.

De 241 variablene utgjer budsjettmodel-
lens eksogene variabler. Modellen beregner
summer (over sektorer, kommunegrupper
og arter) slik at feks. lennskostnader,
vareinnsats og reparasjoner summert over
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sektorer og over kommunegrupper, til-
sammen gir driftsutgiftene i kommune-
forvaltningen i alt. Modellen produserer tall
for 586 variabler som lagres som tidsserier
i TROLL. Variablene kan til videre analyse
hentes direkte fra TROLL, eller en kan
benytte tabellprogrammet som er laget i
tilknytning til modellen. I forhold til tidli-
gere versjoner av modellen er den na utvi-
det med noen flere ligninger og eksogene
variabler.

Modellen omfatter 33 regnskapsarter i
alt, og noen av disse er avledet fra de 17
artene som overferes fra kommunedata-
basen. F.eks. er driftsutgiftene summen av
lennskostnader, vareinnsats og reparasjoner.
Modellen omfatter blant annet de artene
som inngdr i Det tekniske beregningsutvalg

for kommunal ekonomi (TBUK) sine
tabeller over inntekter og utgifter i
kommuneforvaltningen.

Sektor 3 sykehus/sykehjem inkluderer
ogsd psykiatriske institusjoner og HVPU.
Sektor 4 tiltak for barn og ungdom omfatter
i hovedsak barnehager. Eldreomsorgs-
sektoren omfatter aldershjem, aldershjems-
avdelinger i kombinerte alders- og syke-
hjem, og alders- og trygdeboliger. Hiemme-
sykepleie og hjemmehjelp/husmorvikarer er .
plassert i sektor 6 andre sektorer. I vedlegg
1 er sammenhengen til kommune-
regnskapene naermere dokumentert. Sektor-
inndelingen henger sammen med flere
forhold. Et hovedmal har vart & lage en
sektorinndeling som skiller ut de sektorene
der tjenestene kan sies & vaere rettet mot
bestemte aldersgrupper, eller der brukernes
aldersfordeling har betydning for tjeneste-
produksjonen. Et annet forhold nir det
gjelder inndelingen og omfanget av sektore-
ne er muligheten for & lage sammenlignbare
tall over tid. Det har skjedd flere endringer
i den nasjonalekonomiske grupperingen av
kommuneforvaltningens inntekter og utgif-
ter noe som legger begrensninger pa mulig-
hetene for inndeling i sektorer. F.eks. var
det ikke mulig & inkludere hjemmesykepleie
og hjemmehjelpstjenester i eldreomsorgs-
sektoren fordi disse postene ikke var spesi-
fisert i de forste nasjonalekonomiske grup-
peringene.



Tabell 3.1

Regnskapsarter i MAKKO1

Renteinntekter
Ordinzer skatt pa formue og inntekt
Andre direkte og indirekte skatter
Overferinger fra statlige sektorer, inkl.
skatteutjamning
Overferinger fra den ovrige kommune-
forvaltning
Gebyrer
Lopende inntekter i alt
Driftsutgifter
Lennskostnader
. Vareinnsats
. Reparasjoner
. Renteutgifter
. Overferinger til private, subsidier
. Overferinger til private, stenader
. Overferinger til statlige sektorer
. Overferinger til den gvrige kommune-
* forvaltningen
. Kommunale foretak, netto tilskott
. Lepende utgifter i alt
. Utgifter til bruttorealinvesteringer
. Overskudd fer lanetransaksjoner
. Avdrag
. Skatter i alt
. Andre direkte skatter
. Overferinger fra statlige sektorer, ekskl.
skatteutjamning
. Direkte skatter i alt
. Overferinger til private
. Sparing
. Vareinsats og reparasjoner
. Utgifter i alt
. Lopende utgifter i alt, inkl. interne over-
foringer
Lopende inntekter i alt, inkl. interne
overferinger
Utgifter i alt, inkl. interne overferinger
Finansieringsbehov.

s wWN e

4

31.

32.
33.

Alle regnskapsartene er i utgangspunktet
fordelt etter 7 sektorer. Disse sektorene
betegnes:

1. Grunnskole

2. Videregaende skoler

3. Sykehus/sykehjem

4. Tiltak for barn og ungdom

5. Eldreomsorg

6. Andre sektorer

7. Sektor for arter som ikke kan fordeles
etter sektorene over.

Regnskapsartene er ogsad fordelt etter
forvaltningsniva, og de store byene inngar
som egne grupper. Modellen har felgende
kommunegruppeinndeling:

1 Oslo.

2 Qvrige storbyer (Bergen, Trondheim,
Stavanger, Kristiansand, Drammen og
Tromsg).

- 3 Ovrige primaerkommuner.

4 Primeerkommunene i alt eksklusive
Oslo.

5 Fylkeskommunene eksklusive Oslo.

T Kommuneforvaltningen i alt.

I datagrunnlaget ligger det ogsd pris-
indekser fra nasjonalregnskapet (som ikke

- er fordelt pA kommunegrupper). Indeksene
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omfatter lennskostnader, vareinnsats,
bruttorealinvesteringer og kapitalslit fordelt
etter nasjonalregnskapets kommunesektorer.
Pa grunnlag av disse beregnes indekser for
MAKKO-sektorene og for gebyrer og
kommunalt konsum. Med disse indeksene
som deflatorer, kan budsjettmodellen
beregne regnskapsartene i faste priser. For
de storrelsene som ikke naturlig kan deles
i en pris- og en realkomponent, kan en
nytte prisindeksen for kommunalt eller
privat konsum som deflator. En ber derfor
vere noe varsom med tolkningen av
"fastpris"-tallene.

Til modellen og databasen er det laget et
eget program for & skrive ut regnskaps-
tallene i form av standard tabeller. Tabell-
programmet skriver ut tre typer av tabeller
med ulike forspalter. Alle tabellene skrives
ut som tidsserier. Den forste tabelltypen har
en forspalte som i hovedsak faller sammen
med TBUKSs tabell over inntekter og utgifter



i kommuneforvaltningen. Tabellen kan
lages for hver av kommunegruppene. Den
andre tabelltypen har en forspalte som viser
hvordan hovedartene fordeler seg pa sekto-
rer. Ogsé denne typen kan lages for hver av
kommunegruppene. Den siste tabelltypen
fordeler hovedartene pa kommune-
gruppene. Alle de tre tabelltypene har flere
opsjoner for hvordan sterrelsene skal skri-
ves ut, som f.eks. absolutte tall, arlig pro-
sentvis endring, andel av de lgpende inn-
tekter, eller kroner pr. innbygger. Som
eksempler er noen tabellutskrifter vedlagt.
Tabellprogrammet med brukerveiledning er
dokumentert i Toresen (1986b). I tillegg til
tabellprogrammet er det laget et eget
program som gjor det enklere & lage egne
tabeller. -

. .. .. Modellen har ogsa visse muligheter til &
lage anslag for framtidige verdier i den
grad en har kjennskap til utviklingen i de
eksogene variablene. Det er utarbeidet et
eget system for innlesing av anslag pa de
eksogene variablene til modellen. Anslagene
gis som vekstprosenter. Ved & lage anslag
for et bestemt antall regnskapsarter, vil
dette systemet beregne anslagene p& de
modelleksogene variablene etter bestemte

fordelingsnekler. Et eksempel kan illustrere.

bruken av og hensikten med dette systemet:

Anslag for veksten i kommuneforvalt-
ningens inntekter og utgifter fordelt pa
fylkeskommunene, primserkommunene og
Oslo gis og innlesningssystemet beregner
sterrelsene p4 modellens eksogene variabler
ut fra en valgt fordelingsnekkel. En slik
nekkel kan f.eks. vere basert pa forholdet
mellom modellens eksogene variabler og de
storrelsene man gir anslag for i et basisar.
Det foreligger visse muligheter for valg av
slike nekler. Nar innlesningssystemet har
beregnet modellens eksogene variabler, kan
en simulere budsjettmodellen. En kan sa ta
ut tabeller som f.eks. viser hvordan inn-
tekter og utgifter etter art fordeler seg pa
sektorer i det/de &rene man har gitt anslag
for.

4. Klientmodulen

4.1 Innledning

Markedene for offentlig tjenesteproduksjon
kan ikke analyseres med den tradisjonelle
markedsteorien. For det forste er det ikke
opplagt hva maélfunksjonen til en offentlig
produksjonsbedrift bestar i. For det andre
kan tjenestene vere av en slik karakter at
de er vanskelige & prise, enten fordi de er
kollektive goder eller at marginalkostnad-
ene er fallende og naer null. Det er sdledes
ikke opplagt at tjenestetilbudet fra offentlig
forvaltning skal oppfattes som en funksjon
av prisen, slik at prissettingen hverken
reflekterer marginalkostnader eller
markedsmakt.

P& ettersperselssiden er det rimelig &
anta at ettersporselen i noen grad vil
avhenge av prisen pa tjenestene siden
konsumentene er bundet av en
budsjettbetingelse. Ogséndre faktorer enn
prisene kan vaere avgjerende for etter-
sporselen. Ettersporselen etter mange av
tjenestene vil vaere knyttet til bestemte
begivenheter, f.eks. vil en person forst
ettersporre sykehustjenester ved sykdom.

- Markedets etterperselsfunksjon kan derfor -
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bestd av flere faktorer foruten prisen pa
tienesten. Ettersporselen etter barnehage-
plasser vil avhenge av antall barn, yrkesdel-
taking, o.l., foruten prisen pr. plass.

En rekke av markedene for offentlige
tjenester kan altsa ikke beskrives ved mark-
edsklarerende priser. Det kan derimot vare
rimelig & oppfatte omfanget av tjenestene
som gitt fra tilbudssiden - dvs. stat eller
kommune. Overproduksjon gir seg dermed
utslag i lav kapasitetsutnytting og lav ar-
beidsproduktivitet, mens for liten produk-
sjon innebeerer rasjonering av forbrukerene
- f.eks. ved keer. Det er videre rimelig &
tenke seg at offentlige myndigheters
fastlegging av produksjonsnivéet tar hensyn
til i hvilken grad de enkelte markeder
klareres. Markedstilstanden kan da veere
avhengig av offentlige budsjettbetingelser,
produksjonskostnader og forhold knyttet til
ettersperselssiden. En modell som utnytter
indikatorer for ettersperselen, markedstil-



standen og produktiviteten, kan gi anslag
for faktorettersporselen. Med anslag pa
prisutviklingen vil utgiftene til tjenestepro-
duksjonen bli bestemt. Klientmodulen i
MAKKO kan tolkes som en enkel utgave av
en slik modell.

Klientmodulen omfatter de fem forste
sektorene i budsjettmodellen. I hver sektor
males i prinsippet produktet som antall
klienter, dvs. antall mottagere av tjenestene
i en sektor. Sentralt i modellen star to
begreper; standard og dekningsgrad. I
prinsippet defineres standard som antall
utferte timeverk pr. klient, som dermed blir
den inverse av produktiviteten. Deknings-
graden er definert ved antall klienter som
andel av en avgrenset befolkningsgruppe.
Befolkningsgruppen avgrenses etter alder,
slik at gruppen svarer til de personene som
tjenestene i sektoren primaert er rettet mot.
Med begrepene ovenfor svarer antallet
personer i en bestemt befolkningsgruppe til
en indikator for ettersperselen, deknings-
graden kan oppfattes som en indikator for
markedstilstanden mens standard gir et
uttrykk for produktiviteten. Saledes vil
produktet av befolkningen og dekningsgra-
den gi produksjonsnivéet. Produktet av
produksjonsnivaet og standarden gir etter-
sporselen etter arbeidskraften. I den praktis-
ke utformingen av modellen vil det vaere
grunn til & reise spersmal om i hvilken grad
befolkningsgrupper, standard og deknings-
grad er egnede indikatorer og hvor autono-

me de er. Utformingen av modellen har

imidlertid veert begrenset av tilgjengelighe-
~ ten av gode data i form av tidsserier.
Timeverksinnsatsen i en sektor blir
beregnet som produktet av antall personer
i den relevante befolkningsgruppen, dek-
ningsgrad og standard. Med data for eksog-
ene timelonnskostnader kan en beregne
sektorens lennskostnader. Utgifter til vare-
innsats og reparasjoner forutsettes & vaere
proporsjonale med antall timeverk, og

klientmodulen beregner saledes driftsutgif-

tene til hver av sektorene. Modulen brukes
i hovedsak til 4 lage anslag for antall utferte
timeverk/ driftsutgiftene i kommuneforvalt-
ningen ut fra eksogene anslag pa befolk-
ningsutvikling, standard og dekningsgrad.
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Formelt uttrykkes den generelle sam-
menhengen i en sektor slik: ‘

K=FM:-C
L=K-S
YW=L-W
H=a-L
VH=H-P
D=Lw+ VH

der K star for antall klienter, FM for folke-
mengde, C for dekningsgrad, S for stan-
dard, L for timeverk, W for timelennskost-
nader, YW for lennskostnader, H for vare-
innsats, P for en prisindeks for vareinn-
satsen, VH for verdien av vareinnsatsen og
D for driftsutgiftene. Det er videre verdt &
merke seg at produktet av standard og
dekningsgrad, gir antall timeverk pr. person
i den valgte befolkningsgruppen. Denne
sterrelsen har betegnelsen PSC;

PSC=S5-C
og av dette kan en utlede at
L=FM -PSC

Den faktiske utformingen av modulen .
avviker noe fra opplegget skissert over.
F.eks. er befolkningsgruppen innen eldre-
omsorg delt inn i fem aldersgrupper, og en
har modellert fem ulike tjenester. Slik sett
vil dekningsgrad innen eldreomsorg vaere
delt i 25 grupper, og modulen opererer
derfor ikke med én dekningsgrad for denne
sektoren. Noe av det samme gjor seg gjel-
dende i sektoren for sykehus og sykehjem.
For denne sektoren har vi heller ikke hatt
tilgjengelige tall for & beregne tidsserier for
dekningsgradene, slik at vi har tall som
refererer seg til aret 1980.

For noen av sektorene har det tidligere
vaert utformet egne sektormodeller. Dette
gjelder grunnskolen (se Lea (1984)) og
sykehus/ sykehjemssektoren (se Watne
(1989) og Naustvoll (1986)). Disse sektormo-
dellene gar relativt detaljert inn i de respek-
tive sektorene og er siledes godt egnet til
analyser av sektorene. P4 den annen side
blir kravene til datatilgang desto sterre. I et



modellsystem hvor en skal betrakte de
samlede effektene fra alle sektorene, eller
hovedtrekkene innen hver sektor, vil detal-
jerte modeller kreve mye ressurser til vedli-
kehold og oppdatering. I utviklingen av
klientmodulen ble det lagt vekt pad makro-
siden i systemet og & f& en modell med
enkle oppdateringsrutiner. Det ble ogsé lagt
vekt pa tilgjengeligheten av data.

Nettopp datasituasjonen er et hovedpro-
blem i analyser av offentlig sektor. For det
ferste er det et problem & male produktet i
sektorene. Dette skyldes dels at det kan
veere vanskelig & forstd hvordan produksjo-
nen i detalj skal avgrenses, og dels at infor-
masjonsinnsamlingen kan bli en sveert
ressurskrevende prosess. Hva er f.eks pro-
duksjonen i et sykehus? Og hvordan skal
dette eventuelt méles? Skal produksjonspro-

sessen oppfattes slik at syke mennesker

settes inn i produksjonsprosessen og friske
mennesker kommer ut, eller bestar produk-
sjonen i utferelsen av en rekke spesifiserte
tjenester uavhengig om pasienten blir frisk
eller ikke av disse tjenestene? I det ferste
tilfellet vil det vaere slik at hvis behandlin-
gen ikke er vellykket, s& er det ikke blitt
produsert noe. I det andre tilfellet kan det
vere slik at et sykehus kan ha en hey
produksjon uten at en eneste pasient blir
helbredet.

I nasjonalregnskapet defineres brutto-
produksjonen i de kommunale sektorene
som summen av lennskostnader, vareinn-
sats, kapitalslit og sektoravgifter. Noe for-
enklet kan en si at nettoproduktet er lik
lennskostnadene. For andre sektorer kan
nettoproduktet sies & veaere summen av
lennskostnader og driftsresultatet. Dette
forer til at driftsresultatet for offentlig for-
valtning settes lik null i regnskapet. Denne
definisjonen av offentlig produksjon er
opplagt ikke et perfekt mal for nettopro-
duktet. Hovedarsaken til den valgte kon-
vensjonen er mangelen pa observasjoner av
verdien av offentlige tjenester malt ved
markedspriser. Dette produktmalet kan
likevel vaere fornuftig i mange sammenhen-
ger, men er ikke relevant til produktivitets-
studier for offentlig forvaltning. Da kan
ikke produksjonen males ut fra faktor-
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bruken. I MAKKO males produksjonen i
antall klienter, og det er sdledes innfert et
skille mellom bruken av innsatsfaktorer og
produksjonsresultatet. Dersom produksjo-
nen og bruken av innsatsfaktorer (arbeids-
kraft) ikke endres i samme takt, kan diffe-
ransen tolkes som endringer i produktivite-
ten. I MAKKO har vi sdledes kommet et
skritt narmere et produktmal som kan
nyttes i produktivitetsstudier for (deler av)
offentlig forvaltning. Det kan imidlertid
reises innvendinger mot denne maten a
male produktet pa. For det forste vil det
vaere problemer knyttet til aggregeringen,
bade over sektorer og over kommuner. For
det andre vil klienter som produktmal bare
vaere en indikator pd produktet. Det kan
forekomme endringer i produktets karakte-
ristika som ikke sldr ut i produktmalet.
Feks. vil en bedre kvalitet pd under-
visningstjenestene ikke sla ut i antall elever,
og innfering av nye tjenester pa sykehusene
kan resultere i okte keer og ikke flere be-
handlede klienter (for gitt arbeidsinnsats).
Séledes kan det som i modellen vises som
produktivitetsfall i virkeligheten represente-
re en velferdsekning og ikke lav utnytting
av ressurser.

4.2 Sektorene i klientmodulen

Utdanningen i Norge foregér pa tre nivaer;
grunnskole, videregédende skole og heyere
utdanning. Kommunene har hovedansvar
for all utdanning pa grunnskoleniva. Den
videregaende skolen er fylkeskommunenes
ansvar, mens staten forst og fremst er an-
svarlig for utdanning pa hoyere niva.

Alle skoler er underlagt politisk styring
fra staten. Utformingen av de forskjellige
skole- og utdanningstilbud er regulert ved
lovbestemmelser og stortingsvedtak. Grunn-
skoleloven og lov om videregdende utdan-
ning gjelder for alle skoler og for alle barn
og unge. For utdanning og undervisning
generelt har staten hovedansvaret for de
omrader som dreier seg om lovgivning,
finansiering, forskning og videreutvikling.

Dagens utdanningssystem bestar av flere
skoleformer som komplementerer eller



samvirker med hverandre. Forskolesektoren
i Norge anses ikke som en formell del av
undervisningssektoren, selv. om noen
grunnskoler har et pedagogisk tilrettelagt
undervisningstilbud til 6-&ringer. Det er
foreslatt & utvide dette tilbudet til & omfatte
alle i denne aldersgruppen, slik at formell
skolestart skal starte nar barnet er 6 ar.

I MAKKO deles offentlig produksjon av
undervisningstjenester inn i to sektorer,
grunnskolesektor og sektor for videregéen-
de skoler, siden disse to sektorene er kom-
muneforvaltningens ansvar.

4.2.1 Grunnskolen

Dagens obligatoriske 9 &rige grunnskole
“starter ndr barnet er 7 ar, og deles inn i to
stadier: barnetrinnet og ungdomstrinnet.
Det er et nzert forhold mellom de to trinne-
ne. Av omlag 3500 grunnskoler i 1988 var
700 kombinerte skoler med undervisning
under samme tak. Det var 2300 barneskoler
og 500 ungdomsskoler. I tillegg til grunn-
skolene var det 85 spesialskoler p& dette
niva. Et frivillig 10. skoleér tilbys ogsa, men
sveert fa elever velger dette. I 1988 var det
1461 elever av en elevmasse pa 180 385 pa
ungdomstrinnet som tok et 10. &r i grunn-
skolen.

Grunnskolen er i prinsippet en enhets-
skole, der hele elevkullet skal ha samme
undervisning pa hvert klassetrinn. Menster-
planen gir anvisninger for hvordan under-
visningen og arbeidet i skolen kan legges
an. P4 barnetrinnet skal skolen benytte
sdkalt uformell vurdering. P4 ungdomms-
trinnet skal elevene ha karakterer i de
obligatoriske fagene i tillegg til den ufor-
melle vurderingen.

Ut fra den lovbestemte retten og plikten
til undervisning pa dette niva, er det i
MAKKO lagt til grunn at alle barn i alderen
7-15 &r mottar undervisningstjenestene.
Antall barn i denne aldersgruppen avviker
imidlertid noe fra antall elever. Avviket har
sin arsak i at tellingen av antall elever
foretas pa et annet tidspunkt enn referanse-
tidspunktet for folketallet. Demografiske
endringer s som inn- og utflytting, dedlig-
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het o] pavirker saledes avviket. Dessuten
begynner noen elever skolegangen som
seksaringer og noen felger frivillig et 10.
skolear. Avviket mellom elevtallet i grunn-
skolen og antall barn i alderen 7-15 ar er
imidlertid mindre enn 0.5 prosent. Dek-
ningsgraden i denne sektoren er derfor satt
lik 1, og utviklingen i antallet barn i alderen
7-15 ar representerer ettersperselen etter
undervisningstjenester.

Pa produksjonssiden inngar ulike grup-
per av personell, undervisningsmateriale,
bygninger mv. Vi maler produktet ved
antall barn i gruppen 7-15 ar, altsa tilneer-
met lik antall elever. Vi har antatt at innsat-
sen av undervisningspersonell kan oppfat-
tes som den primare produksjonsfaktoren
i den forstand at de er sterkest knyttet til
antallet elever, mens andre personell-
grupper er a oppfatte som sekundzere fakto-
rer som varierer mer med antall klasser,
skolesterrelser mv. Standarden defineres
derfor som antall utferte timeverk av
undervisningspersonell pr. barn i alderen 7-
15 ar. Med disse definisjonene kan standar-
den tolkes som den inverse av undervis-
ningspersonalets produktivitet. Det er imid-
lertid grunn til' & understreke at produk-
sjonsmalet kan ha betydelige svakheter, noe
som diskuteres senere. Videre folger det at
antall barn i alderen 7-15 ar multiplisert
med standarden gir antall utferte timeverk
av undervisningspersonell. Vi antar videre
at forholdet mellom utferte timevek av
undervisningspersonale og av annet perso-
nale er konstant, og at ogsa vareinnsatsen
felger samme utvikling som timeverkene.
Dette kan formuleres i folgende enkle opp-
sett:

LG,u =FM;;5 - S
Lgi=ag " Lg,
Lg =Lg,+ Lg;
Hg =bg-Lg

der L star for utferte timeverk, FM for
folkemengde, S for standard og H for vare-
innsats. Fotskriftene G star for grunnskole,
u for undervisningspersonell, i for ikke-
undervisningspersonell og 7-15 refererer til
aldersgruppen. I modellen folger det ogsa



ligninger som for gitte priser gir verditall
og bestemte utgiftsarter.

Datagrunnlaget for denne sektoren
stammer fra ulike kilder. For sysselsettingen
nyttes data over utferte timeverk hentet fra
et regnskap over arbeidskraften (Arbeids-

kraftregnskapet) som er utviklet i forbindel-

se med beregning av sysselsettingstall til
det norske nasjonalregnskapet. I utviklingen
av arbeidskraftregnskapet er det nyttet data
fra ulike primeerstatistikker og resultatet gir
konsistente data over arbeidskraftforbruket.
En beskrivelse av dette regnskapet er gitt i
Harildstad (1989). Dette regnskapet gir
timeverkstall for grunnskolesektoren fordelt
pé undervisningspersonell og ikke-under-
visningspersonell. Timeverkstallene = gar
tilbake til 1978, og er sammenlignbare over

tid. Tall for folkemengden er hentet fra

befolkningsstatistikken. Koeffisienten a og b
er beregnet for et gitt basisar, for tiden
1989. }

I figur 4.1 vises utviklingen over tid i
antall utferte timeverk av undervisnings-
personell, befolkningsgrunnlag og standard
i grunnskolen - mélt ved indekser. Antall

utferte timeverk av undervisningspersonell
har gkt med 7,6 prosent fra 1980 til 1990.
Dette til tross for et fallende befolknings-
grunnlag. Kombinasjonen av disse seriene
gir som resultat en sterk gkning i standar-
den, som i denne modellen er ekvivalent
med en produktivitetsnedgang. En ber
imidlertid veere varsom med tolkningene av
dette resultatet ut fra definisjonene av
produktet. Den observerte produktivitets-
nedgangen kan ha ulike arsaker og tolknin-
ger. Noen vanlige fortolkninger kan nevnes:

- Okningen i timeverkene pr. elev re-
flekterer en hayere kvalitet pa under-
visningen, f.eks. ved at elevenes kunn-
skaper har okt, eller at elevenes sosia-
le forstéelse er bedret. Dette innebaerer
i sd fall en ekning i produktet som
ikke slar ut i det malet av produktet
som er benyttet. Det er imidlertid ikke
opplagt at en gkning av antall lerere
pr. elev forer til okt kvalitet pd under-
visningen. Se f.eks. Robertsen og Frie-
stad (1990) og referansene der for en
neermere diskusjon av dette temaet.

Figur 4.1. Utferte timeverk og standard i grunnskolen 1980-1990
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- Det kan vaere stivheter og tregheter i
mulighetene til & tilpasse aktiviteten i
sektoren til endringer i befolknings-

underlaget. F.eks. kan det i sma skoler -

veere vanskelig & redusere antall leere-
re ndr gjennomsnittlig antall elever i
hver klasse synker og sammenslaing
av skoler kan vare vanskelig & gjen-
nomfere i tynt befolkede omréader.
Dette er en organisasjonsmessig for-
Klaring til produktivitetsnedgangen
som ikke trekker inn kvaliteten eller
effektiviteten til undervisningsper-
sonalet. Det kan imidlertid vzere
grunn til & diskutere hvorfor disse
treghetene oppstar, eller hvordan de
eventuelt kan fjernes/reduseres.

- Sammensetningen av elevmassen er
endret. Dersom timeverksbruken pr.
elev varierer mellom ulike elevgrup-
per kan en endring i sammensetnin-
gen av elevmassen fore til at summen
av timeverk pr. elev endres. Summen
av elever som produksjonsmal fanger
ikke opp en slik endring. Viktige end-
ringer i elevmassen som bgr vurderes
er et gkt omfang av integrering av
funksjonshemmede barn og en gkning
i antall barn med fremmed morsmal
som far egen oppfelging.

Selv om driftsutgiftene i grunnskolesek-
toren har ekt, blant annet som en felge av
okt arbeidsinnsats, har sektorens andel av
kommuneforvaltningens driftsutgifter i alt
blitt redusert. '

4.2.2 Videregdende skoler

Utdanning pa videregaende nivd omfattes
hovedsaklig av skoler under lov om videre-
gdende opplering, men fagopplaring og
folkehegskolene kommer ogsd inn under
denne kategori utdanning. Hoveddelen av
videregaende skoler drives av fylkeskom-
muene, men noen skoler drives av statlig
forvaltning eller private. I kommuneregn-
skapene forer fylkeskommunene utgiftene
til videregéende skoler i et underkapittel for
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videregéende skoler (1.25-1.27). Disse utgif-

" tene er forst og fremst knyttet til skoler

under lov om videregdende opplaring,
mens f.eks. folkehegskoler er representert
med et eget underkapittel i regnskapet. Ved
beregningen av sektorens sysselsetting,
inntekts- og utgiftsarter henger de ulike
statistikk-kildene relativt godt sammen. N&r
en skal sammenligne utviklingen i disse
variablene med tall for antall elever, blir
problemene storre. Dette har sin arsak i at
det er ulike kilder for primaerstatistikken og
at definisjonene i de ulike statstikkene ikke
alltid er sammenfallende. For eksempel kan
en skole gi flere typer utdanningstilbud,
men vil bli karakterisert etter den utdannin-
gen som har flest elever. Det er séledes
vanskelig & karakterisere undervisningen i
videregdende skoler som en enhetlig tjenes-
te.  MAKKO omfatter sektoren kapittel 1.25
- 1.27 (Videregéende skoler) i den nasjonal-
gkonomiske grupperingen av kommune-
regnskapene. Sektoren omfatter altsd bare
fylkeskommunale skoler, det vil si at f.eks.
landbruksskoler og folkehegskoler ikke er
inkludert. Denne sektoreni MAKKO dekker
om lag 93 prosent av det totale elevtallet i
de videregaende skolene. Se tabell 4.1.

Den videregéende skolen skal normalt gi .
et utdanningstilbud til aldersgruppen 16 -
19 ar. Utdanningen er bygd opp som 1 eller
2-arige grunnkurs som kan utvides med
videregéende kurs I og II. Skolene er fullt
utbygd for en 3-drig allmennfaglig utdan-
ning. En del yrkesfag mangler imidlertid
tilbud utover grunnkursniva enkelte steder
i landet. De 2-arige grunnkursene er tilbud
til elever som vil kombinere allmennfag
med yrkesfag.

Hvert &rskurs er en avsluttet enhet og
gir rett til vitnemal. Det er muligheter for
overgang fra en linje eller studieretning til
en annen. Valget av utdanningsvei skal
vaere uavhengig av tidligere skoleprestasjo-
ner. Elever som er ferdige med et grunn-
kurs kan enten ga over i arbeidslivet, eller
bygge utdanningen ut med videregéende
kurs. Mélet er at alle som onsker det skal
kunne g& gjennom en fullstendig tre-arig
utdanning i allmennfag eller yrkesfag.



Tabell 4.1. Elever i fylkeskommunale, videregéende skoler. 1989.

Skoleslag I alt Under 16-19 20 ar
16 ar ar og over
Lov om vid. opplering 194488 866 155072 8550
Folkehogskoler - - 868 - 633 235
Fagskoler i landbruket 2956 5 1835 1116
Andre videregdende skoler 2727 - 752 1975
. Talt 201039 871 158292 41876

Tabell 4.1 viser at elevene i de viderega-
ende skolene fordeler seg over relativt
mange aldersklasser, men slik at tyngden
befinner seg i aldersgruppen 16 - 19 ar.
Denne aldersklassen er derfor brukt i bereg-
ningen av dekningsgraden, dvs. antall
elever i alderen 16 - 19 ar som andel av

befolkningen i samme aldersgruppe. Siden:

vi ikke har med alle skoler som regnes som
videregéende skoler og definerer deknings-
grad for elever i alderen 16 - 19 &r, ender vi
opp med at dekningsgraden er beregnet ut
fra omkring 85 prosent av den totale elev-
massen. :

Elevstremmene mellom ulike studieret-
ninger indikerer at beslutningene om valg
av studieretninger og dermed ettersporselen
etter undervisningstjenester er svart sam-
mensatte. Nar vi i MAKKO har valgt a

bruke antall personer i alderen 16-19 &r som .

en indikator pa ettersperselen, gir modellen
liten innsikt i hvordan disse mekanismene
virker pd individniva - spesielt pa kort sikt.
Pa den annen side skulle en vente at end-
ringer i samlet etterspersel i sektoren som
skyldes befolkningsveksten blir godt repre-
sentert.

Produksjonssiden i sektoren for videre-
géende utdanning svarer i stor grad til
grunnskolesektoren. I de videregéende
skolene males imidlertid produktet i antall
elever, avgrenset etter de skoleslag som er
nevnt over. Arbeidsinnsatsen er malt ved
antall utferte timeverk av undervisnings-
personell og timeverk utfert av andre ansat-
te i skoleverket. Standard er definert som

antall timeverk utfert av undervisnings-
personell regnet pr. elev.

Modellen for denne sektoren kan formelt
skrives slik:

Ey = ay * FM¢y9 - Dy

LV,u = EV : SV
LV,i =by - Ly,
Ly =Ly,+Ly;
HV = Cv M LV

der E star for antall elever, L for utferte
timeverk, FM for folkemengde, S for stan-
dard, D for dekningsgrad og H for vare-
innsats. Fotskriftene V star for videregédende
skole, u for undervisningspersonell, i for
ikke-undervisningspersonell og 16 - 19
refererer til aldersgruppen. I modellen er
det ogsa ligninger som for gitte priser gir
verditall og bestemte utgiftsarter.
Datagrunnlaget for denne sektoren
hentes fra utdanningsstatistikken for elevtall
og arbeidskraftregnskapet (omtalt ovenfor)
for sysselsettingstall. Dessuten nyttes kom-
munale regnskapstall for beregning vareinn-
sats og koeffisienten c. Denne delen av
klientmodulen har historiske tall for perio-
den 1978-1989. Figur 4.2 viser utviklingen i
antall personer i alderen 16 - 19 ar, antall
elever og antall utferte timeverk av under-
visningspersonell. Utviklingen i antallet 16 -
19 aringer viste moderat vekst fram til 1985
med stagnasjon og nedgang etter dette.
Reduksjonen i elevgrunnlaget for grunnsko-
len, det vil si 6 - 15 aringer som vist i figur
4.1 (grunnskoler) slar altsd ut for denne



Figur 4.2. Befolkningsunderlag, elevtall og utferte timeverk i videregéende skoler 1980-1990
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sektoren fra 1985. Antall elever har gkt med
31,8 prosent fra 1980 til 1989. Timeverkene
utfert av undervisningspersonell har vist en
sterk og jevn vekst gjennom hele perioden,
med unntak for det siste aret.

Figur 4.3 viser utviklingen i standard og
dekningsgrad for denne sektoren. Standar-
den, slik vi regner. den, er i forste del av
perioden nzermest konstant, men med en
markert gkning fra 1984 til 1987. Etter dette
faller standarden ned mot gjennomsnittet
for forste halvdel av perioden, jf. antall
elever i figur 4.2.

Slik modellen er formulert kan en tolke
gkningen i timeverkene fram mot 1984 som
ettersporselsdrevet i den forstand at etter-
sporselen har gkt pa grunn av befolknings-
utviklingen og at "ettersperselspresset” er
redusert gjennom okt dekningsgrad. Dette
har skjedd samtidig med at produktiviteten
har vaert bortimot konstant, evt. svakt for-
bedret. Fra 1984 til 1987 kan syssel-
settingsveksten tilskrives en nedgang i
produktiviteten, som har gitt ekt sysselset-
ting til tross for redusert ettersporsel. Etter
1987 har redusert standard og befolkning i
alderen 16-19 ar gitt rom for ekt deknings-
grad.

Som tidligere nevnt beskriver ikke mo-
dellen hvilke mekanismer som ligger bak
utviklingen i standard og dekningsgrad.
Modellen og datagrunnlaget kan saledes

videregdende skoler siden sysselsettings-
intensiteten varierer kraftig mellom ulike
linjer.

4.2.3 Sykehus/sykehjem

- Denne delen av modulen bygger pa en

ikke skille mellom en rekke ulike forklarin-.

ger for utviklingen. Noen slike forklaringer
er nevnt i avsnittet om grunnskolen. Et for-
hold som kommer i tillegg er utviklingen i
elevtallet. Fram til 1987 har forholdet
mellom antall elever i alderen 16-19 &r og
20 ar og over vert tilneermet konstant. Etter
1987 har andelen eldre elever gkt. Dette slar
ikke ut i dekningsgraden slik vi har mait
den. Isolert sett bidrar dette til at standar-
den for de tre siste arene i figur 4.3 blir noe
overvurdert. Videre er det mulig at gknin-
gen i standarden ved avtagende deknings-
grad kan sees pa som en indikator pa at det

er stivheter i tilpasningen av sysselsettingen

til befolkningsendringer. Som i grunnskolen
kan ogsad endret sammensetning av elev-
massen pavirke arbeidskraftforbruket. Dette
er trolig en viktig faktor i sektoren for
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selvstendig modell for fylkeskommunale
helseinstitusjoner som ble utviklet i en
tidligere fase av MAKKO-prosjektet. Denne
modellen er dokumentert i Naustvoll (1986)
og Watne (1989). I denne sektoren er bade
tjenestene som ytes og klientgruppene
mangeartet. I klientmodulen har en funnet
det nedvendig & dele sektoren inn i fire
undersektorer:

- Somatiske sykehus som omfatter regi-
on-, sentral-, lokal- og spesialsykehus,
sykestuer, fodehjem og sykehoteller.

- Somatiske sykehjem som omfatter almin-
nelige somatiske sykehjem og syke-
hjemsavdelinger i kombinerte institusjo-
ner, samt somatiske spesialsykehjem.

- Psykiatriske institusjoner som omfatter
psykiatriske sykehus og klinikker, barne-
og ungdomspsykiatriske institusjoner,
psykiatriske sykehjem og ettervernshjem
mv.

- HVPU som omfatter internatinstitu-
sjoner og daginstitusjoner for psykisk
utviklingshemmede.

Da denne modulen ble utformet, tilherte
alle de fire undersektorene fylkeskommune-
nes ansvarsomrade og omfattet mesteparten
av institusjonshelsetjenesten. Senere har
ansvaret for driften av sykehjemmene og
helsevernet for de psykisk utviklingshem-
mede blitt overfert til primeerkommunene.
Selve ansvarsoverferingen spiller ingen rolle
for utformingen av produksjonen i sektoren,
men har betydning néar utviklingen pa
budsjettene skal tolkes. Det er imidlertid
grunn til & tro at overferingen av ansvaret
ogsa pavirker organiseringen av produksjo-
nen og at det har fort til endringer i den
tilgjengelige statistikken. Det er rimelig &
anta at produktet i denne sektoren er pleie-
og behandlingstjenester, men at innholdet i



disse begrepene ikke er felles  for
undersektorene. Et problem er & fremskaffe
tallfestede indikatorer pa utviklingen i
produksjonen av pleie- og behandlings-
tienestene. To vanlige mal er antall behand-
lede pasienter og antall liggedager. Begge
malene har sine svake sider. De er f.eks.
mindre egnet til & sammenligne produktivi-
teten i ulike institusjoner med mindre disse
institusjonene er av samme karakter og
dekker samme klienttype. De kan imidlertid
gi en indikasjon pa utviklingen over tid,
bade pa institusjonsniva og pa sektorniva.
Det er videre rimelig & anta at utviklingen
i antall behandlede pasienter er et bedre
mal pa utviklingen i produksjonen av be-
handlingstjenester enn utviklingen i antall

liggedager. P4 den annen side maler nok

utviklingen-i antall liggedager produksjo-
nen av pleietjenester bedre enn utviklingen
i antallet behandlede pasienter. Noe forenk-
let kan en si at pleietjenestene skal bed-
re/holde ved like velferden til pasienten
ved en spesiell tilstand, og tjenesten avslut-
tes nar pasienten gar over i en annen til-
stand. F.eks. vil en pasient motta pleietjen-
ester etter en operasjon, men tjenestene
avsluttes nar pasienten kan karakteriseres
som frisk. Tilsvarende skal behandlings-
tienestene bedre pasientens velferd ved &
endre pasientens tilstand; ved hjelp av en
operasjonen skal pasienten bli frisk. Ut fra
dette forenklede syn vil antall behandlede
pasienter vere et lite egnet mal pa produk-
sjonen av pleietjenester. Med dette malet vil
en institusjon som pleier 10 pasienter 1 dag
i lepet av ett ar ha like stor produksjon som
en institusjon som pleier 10 pasienter hver
dag hele aret. P4 den annen side blir pro-
duksjonen av behandlinger bedre beskrevet
ved antallet behandlede pasienter enn ved
den tiden pasientene tilbringer i institusjo-
nen. En forbedring i behandlingsprosessen
som reduserer liggetiden gir rom for &
behandle flere pasienter. Om en bruker
liggedager som produksjonsmal kan en f&
en situasjon der antall liggedager er uend-
ret, mens produksjonen opplagt har ekt.
Skillet mellom behandlings- og pleie-
tienester kan virke noe kunstig, siden en
ofte tenker pa pleie som en del av behand-

lingen. Innen en institusjon er det proble-
matisk & modellere et slikt skille. Derimot
kan institusjonene grupperes etter hvilke
tjenester en antar dominerer institusjonenes
funksjoner. I modellen er dette skillet gjort
mellom delsektorene for sykehus og syke-
hjem. I denne sammenheng antas det at
produksjonen i sykehusene domineres av
behandlingstjenester mens produksjonen i
sykehjemmene antas & ha sterst innslag av
pleietjenester. Delsektorene for psykiatriske
institusjoner og HVPU er mer summarisk
behandlet.

Okt dekningsgrad vil i flere av klientmo-
dulens sektorer kunne tolkes som en gkning
i samfunnets velferd. Hvis en antar at
videregéende utdanning er et gode, vil ekt
dekningsgrad i den videregdende skole
isolert sett representere en velferdsgkning,
og dekningsgraden kan tolkes som en
velferdsindikator. Slik vil det ikke nedven-
digvis vaere i denne sektoren, siden vel-
ferdsekningen av a bli lagt inn pa sykehus
naturligvis er betinget av at en er syk.
Dersom dekningsgraden slik vi maler den
oker fordi flere personer er blitt syke, kan
en neppe si at det representerer en gkning
i velferden. For & nytte dekningsgraden som
en velferdsindikator burde en saledes juste- .
re den for utviklingen i befolkningens
helsetilstand. Det er ikke gjort i MAKKO.

SOMATISKE SYKEHUS

I den offisielle statistikken over helseinstitu-
sjoner (NOS: Helseinstitusjoner) er antall
behandlede pasienter definert som antall
utskrivninger pluss antall pasienter ved
utgangen av aret. I modellene er antall
innleggelser et uttrykk for antall nye be-
handlede pasienter, og tallene hentes fra
statsistikken over helseinstitusjoner, se f.eks.
NOS: Helseinstitusjoner 1988. Antall inn-
leggelser er anvendt for & utnytte
informasjonen som foreligger om
pasientenes alder og kjenn ved
innleggelsene. I Lian (1983) er det
utarbeidet statistikk over hvordan inn-
leggelsene pé sykehus fordeler seg pa
kjennsspesifikke aldersgrupper i 1980. Ved
hjelp av disse andelene, tall for totale inn-



Figur 4.4. Innleggelser i sykehus, faktiske og beregnede 1980-1990
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leggelser i sykehus og befolkningstall etter
de samme aldersgrupper og kjenn, er det
beregnet rater for innleggelser pr. 100 per-
soner etter kjenn og alder, dvs. alders- og
kjennsspesifikke innleggelsesrater, se ved-

legg 1. For denne sektoren er det altsa ikke - -

definert en bestemt aldersgruppe som
mottakere av tjenestene, men regnet ut
dekningsgraden for hver aldersgruppe. I
tillegg er det tatt med en oppdeling etter
kjenn. Befolkningstall etter aldersgrupper
og kjenn multiplisert med de alders- og
kjennsspesifikke innleggelsesratene gir
totalt antall innleggelser i sektoren. De
alders- og kjennspesifikke innleggelses-
ratene har ikke blitt beregnet for hvert ér,
men en har nyttet tall for 1980. Dette inne-
baerer blant annet at antall innleggelser
beregnet i modellen ikke nedvendigvis
treffer det faktiske antall innleggelser i
arene etter 1980. Forskjellen mellom de
faktiske og beregnede innleggelsene er pé
sitt hoyeste 4,7 prosent. Dette er vist i figur
4.4. En tolking av dette er at det er skjedd
en gkning i gjennomsnittlig dekningsgrad
- som modellen ikke fanger opp.

I denne delmodellen har en ikke tilfreds-
stillende opplysninger om antall utferte
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timeverk. En benytter derfor opplysninger
om antall arsverk definert som summen av
antall heltidsansatte tillagt antall
deltidsansatte omregnet til heltid. Slike tall
for arbeidsinnsatsen er hentet fra
statistikken over helseinstitusjoner, men .
tallene er bearbeidet slik at de ikke omfatter
statlige ansatte. Antall plasser i kommunale
institusjoner som andel av totalt antall
plasser er nyttet som justeringsfaktor. Stan-
dard blir i modellen for sykehusene definert
som antall drsverk pr. innleggelse. Denne
delen av klientmodulen er noe utvidet ved
at flere variabler er trukket inn. I
sykehussektoren omfatter det antall liggeda-
ger og plasser, og noen avledede variabler.
Sammenhengene er dokumentert i Naust-
voll (1986) og Watne (1989).

Utviklingen i denne sektoren viser en
okt produksjon malt ved antall innleggelser
fra 1980 til 1986 og svak nedgang etter det.
Antall arsverk felger om lag den samme
utviklingen, mens antallet liggedager falt
betydelig gjennom hele 1980-tallet. Utviklin-
gen i standarden er vist i figur 4.5.



Figur 4.5 Standard i sykehus og sykehjem 1980-1989
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I trdd med det som er nevnt over nyttes
antall liggedager som mal pa volumet av
tjenesteproduksjonen i delsektoren som
omfatter somatiske sykehjem. Dataene
hentes fra statistikken for helseinstitusjoner.
Ved hjelp av tall fra Lian (1983) er det
utarbeidet alders- og kjennsfordelte ligge-
dagsrater for denne sektoren, se vedlegg 1.
Tall for befolkningen fordelt etter alder og
kjenn multiplisert med liggedagsratene gir
totalt antall liggedager. I beregningene av
antall liggedager inngar det en justerings-
faktor som serger for at det modellbereg-
nede tallet for liggedager treffer det faktiske
tallet for liggedager i siste regnskapsar. En
slik justering er nedvendig blant annet fordi
liggedagsratene holdes konstante. Antall
liggedager, beleggsprosenten og antall
dager i aret gir ettersperselen etter antall
plasser i sykehjemmene. Beleggsprosenten
er definert som antall liggedager pr. syke-
seng dividert med antall dager i aret og
multiplisert med 100, dvs. det prosentvise
forholdet mellom antall faktiske liggedager
og antall mulige liggedager (antall plasser
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leggsprosenten har holdt seg neer konstant
(og lik 98) i alle regnskapsérene, og blir i
modellen satt lik verdien i basisaret. I den-
ne delen av modulen defineres standard
som forholdet mellom antall &rsverk og
antall plasser i sykehjem. Utviklingen er
vist i figur 4.5. Antall arsverk er definert
som summen av heltidsansatte og deltids-
ansatte omregnet til heltid.

Tall for totalt antall liggedager, plasser
og arsverk er hentet fra statistikken for
helseinstitusjoner. Tallene er korrigert slik at
statlige institusjoner ikke er regnet med. Fra
1989 er de somatiske sykehjemmene, inklu-
dert sykehjemsavdelingene i kombinerte
institusjoner ikke tatt med i statistikken for
somatiske institusjoner, men tallene er
presentert i sosialstatistikken (se NOS:
Sosialstatistikk 1989). Tallene er imidlertid
ikke sammenlignbare over tid slik at det
oppstar et brudd i tidsserien i 1989. Tallene
viser en vekst i antall senger i sykehjemme-
ne gjennom hele 1980-tallet. Arsverksinn-
satsen har imidlertid vokst raskere, slik at
standarden har okt.



PSYKIATRISKE INSTITUSJONER OG
HVPU

Disse to delsektorene er behandlet pa en
enklere mate enn de to som er nevnt over.
Standard er definert som antall arsverk pr.
plass og produksjonen er mélt ved antall
plasser. I disse sektorene inngar ikke dek-
ningsgrad som .en egen varabel, slik at
antallet senger anslas direkte av modell-
brukeren. Tallmaterialet for disse sektorene
er hentet fra NOS: Helseinstitusjoner.

I de psykiatriske institusjonene har
antallet plasser blitt redusert med vel 3 600
siden 1980 til 7 253 senger i 1989. Antall
arsverk gkte noe fram til 1985 og ble sa
redusert til 10 878 i 1989, nesten 200 arsverk
mer enn i 1980. Standarden har okt ogsa i
denne sektoren.

I HVPU-sektoren var det bare smé end-
ringer i tallet pa plasser fram til 1984. Etter
dette har antallet plasser falt med om lag
900, til 10 108 i 1989. Antall arsverk har okt
jevnt gjennom hele 1980-tallet, slik at stan-
darden i HVPU-sektoren ogsa ekte, se figur
4.6.

4.2.4 Sektor for barn og ungdom

En barnehage er i lov om barnehager av 6.
juni 1975 definert som en godkjent pedago-
gisk tilrettelagt virksomhet pad dagtid for
barn under oppleringspliktig alder. Barn i
alderen 0-6 ar utgjer den mulige mengden
av klienter. Antall barn i barnehagen som
produktmal kan imidlertid veere misvisende
fordi barnas oppholdstid i barnehagene
varierer mye og eker i gjennomsnitt med
alderen. Unge barn oppholder seg i gjen-
nomsnitt kortere tid i barnehagene enn
eldre barn. Dersom den gjennomsnittlige
oppholdstiden oker er det rimelig & anta at
produksjonen ogsé eker selv om antall barn
er uendret. Et bedre mal kan derfor vare
den samlede tiden barna oppholder seg i
barnehagene. La en "barnetime" vaere defi-
nert som en time et barn oppholder seg i
barnehage, slik at summen av antall barne-
timer uttrykker den samlede tiden barna
oppholder seg i barnehagen. Dekningsgra-
den blir s& definert som antall barnetimer
pr. uke dividert med det timetallet en far
om alle barn oppholder seg 41 timer i bar-

Figur 4.6. Arsverk pr. seng i HVPU-sektoren og psykiatriske institusjoner 1980-1989
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nehagen pr. uke. Denne maten & definere
dekningsgrad pa gir en lav dekningsgrad i
forhold til om dekningsgraden ble definert
som andelen barn i barnehager fordi de
yngste barna oppholder seg relativt kort tid
i barnehagene. I NOS: Barnehager og fri-
tidshjem gis det opplysninger om barns
oppholdstid i barnehagene. Dette refererer
seg til den avtalte oppholdstiden pr. uke, og
ikke til faktisk oppholdstid. I de statlige
forskriftene til drift av barnehage er det
blant annet fastsatt rammer for forholdet
mellom antall ansatte og antall barn. Spesi-
elt er det slik at antall ansatte pr. barn skal
veere sterre nar barna er under 3 ar enn nér
de er eldre. Virkningen pa antall timeverk
av ekt antall barnetimer er derfor klart
pavirket av om barnetimene er for barn
under eller over tre r. Om en maler stan-
darden som antall &rsverk pr. barnetime, vil

en vridning i barnas aldersfordeling pavirke

standarden selv om antall barnetimer er
konstant og bemanningsnormene over-
holdes. I modellen har vi forsekt & korrigere
for dette forholdet ved & lage et produktbe-
grep som gjor produksjonen av barnehage

tienester for barn over og under tre ar
sammenlignbare. La en barnetimeekvivalent
vaere lik en barnetime for barn i alderen 3-6
ar, og la en barnetime for barn i alderen 0-3
ar utgjere to barnetimeekvivalenter. La s&
standard i barnehagesektoren vaere definert
som antall arsverk pr. barnetimeekvivalent.
Da vil en endret aldersfordeling blant barna
pavirke antallet barnetimeekvivalenter slik
at standarden endres for konstant antall
barnetimer og sysselsetting. En slik defini-
sjon av standard er lagt til grunn i denne
delen av klientmodulen.

Antall barn i alderen 0-6 ar falt med om
lag 20000 fra 1980 til 1985. Deretter okte
antallet med om lag 25 000 til om lag
385000 i 1990. Gjennom hele 10-aret har
dekningsgraden okt, og gkningen har veert
noe sterkere i perioden med vekst i klient-
grunnlaget. Den gkte dekningsgraden re-
flekterer en klar politisk malsetting, som
blant annet i Regjeringens forslag til stats-
budsjett for 1992 formuleres slik: "Det er
Regjeringens mal at alle som ensker barne-
hageplass skal fa det for ar 2000." (Vedlegg
til St.prop.nr 1 for 1991-92 av Barne- og

Figur 4.7. Barnetall og dekningsgrad i barnehager 1980-1990
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Tabell 4.2 Antall ansatte og antall barn i barnehagene

Ar Antall ansatte Antall barn ~ Barn pr. Antall Arsverk pr.
i barnehager ansatt arsverk barneekvivalent

1980 16866 78189 4,64

1981 18115 82933 4,58

1982 ...19343.. 86315 4,46

1983 20662 89897 4,35

1984 21791 94443 4,33 . .

1985 23593 98454 4,17 16205 0,186

1986 25578 104302 4,08 18152 0,192

1987 27911 110981 3,98 21026 0,202

1988 ’ 30604 118852 3,88 23338 0,202

1989 33075 128237 3,88 25250 0,192

1990 35891 139350 3,88 27578 0,186

familiedepartementet). Antall barn i barne-
hagene var i 1990 139 350 barn, mot 78 187
i 1980. Samtidig med ekningen i antallet
plasser, har sysselsettingen i sektoren ekt
fra 16 866 i 1980 til 35891 i 1990. Det er
imidlertid et stort innslag av deltidsarbeid
i sektoren, slik at utviklingen i arsverkene
kan ha vart noe annerledes. Statistikken
(NOS) gir imidlertid kun tall tilbake til
1985, og viser en gkning i arsverkene fra 16-
205 i 1985 til 27 578 i 1990. Regnet pr.
barnetimeekvivalent gir dette en gkt stan-
dard fram til 1987/1988, og deretter en
nedgang til samme nivd som i 1985. Se
tabell 4.2. Arbeidstidsforkortelsen i 1987
bidrar til at antall timeverk utfert av perso-
nell i barnehagene vokser mindre enn
arsverkene. Vi har imidlertid ikke palitelige
opplysninger om antallet utferte timeverk.

Ogsa for denne sektoren vil sammenset-
ningen av barna pavirke arbeidskraftfor-
bruket, feks vil det vere avhengig av
andelen funksjonshemmede barn. En ek-
ning i andelen funksjonshemmede barn vil
sl ut i gkt standard siden disse barna har
krav pa heyere bemanning. Andelen av
funksjonshemmede barn i barnehagene har
avtatt gjennom 1980-arene selv om det har
veert en gkning i antallet. Isolert sett trekker
dette i retning av redusert standard.

4.2.5 Eldreomsorg

Produksjonen av omsorgstjenester for eldre
utferes av bade private og offentlige akte-
rer. Innen offentlig forvaltning star kommu-
neforvaltningen for hoveddelen av produk-
sjonen, mens staten bidrar med finansiering
av produksjonen og overferinger til de
eldre i form av f.eks. pensjoner. Omsorgs-
tjenestene i kommunene omfatter skono-
misk sosialhjelp, praktisk hjelp i hjemmene,
plasser i institusjoner eller spesielle boliger,
spesielle tiltak rettet mot barn og ungdom,
tiltak for rusmiddelmisbrukere og andre
tjenester. I klientmodulen har vi skilt ut de
tjenestene som er serlig rettet mot spesielle
aldersgrupper. Tjenestene er likevel sapass
ulike at vi ogsa her har vert nedt til & dele
inn i flere undersektorer. I den navarende
utgaven av modulen er sektoren for eldre-
omsorg delt inn i felgende undersektorer:

1. aldershjem '
~ 2. aldershjemsavdelinger i kombinerte
alders- og sykehjem
3. aldersboliger (inkl. trygdeboliger og
boliger med heldegnsservice)
4. hjemmesykepleie ~
5. hjemmehjelp og husmorvikarer.

I mange definisjoner av eldreomsorg inklu-



deres ogsa sykehjemmene, men dette er
altsé ikke tilfelle her. Dette har tildels en
historisk forklaring knyttet til at disse tidli-
gere var fylkeskommunenes ansvar. Det er
ikke alltid opplagt om en tjeneste ber falle
inn under omsorgstjenester eller helsetjenes-

ter. I regnskapsstatistikken har hjemmesyke-

pleien de fleste &rene sortert under helsetje-
nester, mens det ofte regnes som en del av
eldreomsorgen. I forhold til eldreomsorgs-
sektoren i budsjettmodellen er denne sekto-
ren i klientmodulen utvidet ved at hjemme-
sykeleie, hjemmehjelp og husmorvikarer er
medregnet. ‘
For denne sektoren finnes det ikke en
bestemt aldersgruppe som er mottakere av
tjenestene, men brukerne er fordelt etter
aldersgrupper innen hver delsektor. For de
- tre forste - delsektorene er befolkningen
derfor delt opp i 5 aldersgrupper;

- gruppe 1: 16-66 ar
- gruppe 2: 67-79 ar
- gruppe 3: 80-84 ar
- gruppe 4: 85-89 ar
- gruppe 5: 90 ar og over.

I tillegg er det en gruppe som ivaretar
pasienter som i statistikken ikke har oppfert
alder. For delsektorene hjemmesykepleie og
hjemmehjelp /husmorvikarer er alders-
gruppeinndelingen slik:

- gruppe 1: 0-15 ar

- gruppe 2: 16-66 ar

- gruppe 3: 67-79 ar

- gruppe 4: 80 ar og over.

I statistikken (NOS: Sosialstatistikk og
RAPPORTER: Kommunehelsetjenesten) er
alle klientene fordelt etter alder, dvs ingen
er oppfert med uoppgitt alder. Her er det
altsd ikke nedvendig & ha klienter med
uoppgitt alder. For hver aldersgruppe i
delsektorene beregnes klientene som andel
av tilsvarende befolkningsgruppe; altsa
dekningsgraden. For denne sektoren blir det
dermed beregnet 26 dekningsgrader. Denne
aldersgrupperingen er valgt ut fra den
inndelingen som ligger til grunn i primeer-

statistikken. Dette gjor det enkelt & oppdate-
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re modulen nér de nye tallene foreligger.

I delsektorene for hjemmehjelp og hus-
morvikarer gir ikke primzerstatistikken
opplysninger om personene som mottar
tjenestene, men om hjemmene. Blant ufere
i alderen 18-66 ar bor om lag 50 prosent i
flerpersonhusholdninger, mens det tilsva-
rende tallet er 28 for alderspensjonister. I
modellen har vi antatt at det bare er en
klient pr. hjem. Vi risikerer da & under-
estimere antall klienter, men det vil ikke &
bety mye dersom forholdstallet mellom
antall klienter og hjem er konstant.

Arbeidskraftregnskapet er heller ikke for
denne sektoren detaljert nok til & gi opplys-
ninger om bruken av arbeidskraft. I klient-
statistikken er det imidlertid opplysninger
om antall arsverk i institusjonene, mens
antall timeverk framkommer for hjemmesy-
kepleien og hjemmehjelp/husmorvikarene.
Antall timeverk/arsverk er ikke fordelt etter
klientens alder, et problem ogsé i sykehus/-
sykehjemssektoren. Standarden er definert
som antall arsverk eller timeverk pr. klient
i hver sektor, der klientene er summert over
aldersgruppene. Dersom innsatsen av ar-
beidskraft pr. klient varierer med klientenes
alder, vil det ikke bli tatt hensyn til i stan-
darden slik dette begrepet er definert i
modellen. Antall arsverk i de kombinerte
alders- og sykehjemmene er i primeer-
statistikken ikke fordelt mellom de to avde-
lingene. Dette ma en ta hensyn til slik at en
ikke dobbeltregner sysselsettingen i disse
institusjonene nar en ser sykehjemmene og
aldershjemmene under ett.

5. Noen makroeskonomiske
analyser

Klientmodulen har veert nyttet i flere sam-
menhenger til & framskrive sysselsettingen
og vareinnsatsen i kommuneforvaltningen.
Slike framskrivninger mé baseres pa anta-
gelser om utviklingen i befolkningens ster-
relse og sammensetning, standarder og
dekningsgrader. I tillegg ma en gjore forut-
setninger om hvordan de deler av kommu-
negkonomien som ikke er dekket av klient-



modulen utvikler seg. Anslag for befolk-
ningsutviklingen hentes direkte fra SSBs
offisielle befolkningsframskrivninger. Ansla-
gene for standard og dekningsgrad er mer
problematiske. For noen av sektorene (sek-
“tor 4 og 5) har vi lite informasjon om utvik-
lingen i standard og dekningsgrad, og
datamaterialet gir enda mindre grunnlag for
4 kunne sla fast hvilke mekanismer det er
som ligger bak utviklingen i standard og
dekningsgrad. Ettersom standarder og
dekningsgrader neppe er klare politiske
handlingsvariabler, forer dette til at det er
vanskelig & komme med kvalifiserte anslag
pa utviklingen i standarder og deknings-
grader i framskrivningsperioden. To alter-
nativer skiller seg imidlertid naturlig ut,

ikke fordi de er mest sannsynlige, men fordi

de gir gode illustrasjoner av utviklingen i
den kommunale gkonomien. Det ene alter-
nativet er & anta konstante standarder og
dekningsgrader. Framskrivningen vil under
dette alternativet vise den hvordan befolk-
ningsutviklingen isolert sett vil pdvirke den
kommunale ressursbruk. Det andre alterna-
tivet er & la standarder og dekningsgrader
vokse med samme takt som i den perioden
vi har tall for. Det kan oppfattes som en
illustrasjon pé effektene av en "uforandret
politikk". Med bakgrunn i regnskapstall for
driftsutgiftene malt i faste priser pr. innbyg-
ger i den relevante aldersgruppen (se tabel-
ler i tabellvedlegget) kan en fa et inntrykk
av hvordan sysselsettingsveksten har blitt
pavirket av endringer i standard og
dekningsgrad. Denne tilnaermingen tar
imidlertid ikke hensyn til endringer i al-
derssammensetningen innen de enkelte
aldersgruppene.

5.1 Dekomponering av den historiske
utviklingen

Klientmodulen kan nyttes til & gi et mer
presist bilde av hvordan utviklingen i pro-
duktet av standard og dekningsgrad, PSC,
har pavirket sysselsettingen i de fem kom-
munale sektorene, altsd den endringen som
ikke skyldes befolkningsutviklingen. For
sektorene 1, 2 og 3 har en data for den
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faktiske utviklingen i sysselsettingen. For
sektorene 4 og 5 ma en ta utgangspunkt i
regnskapstallene (lennskostnader) fra bud-
sjettmodellen i faste priser for & si noe om
hvordan den faktiske veksten i timeverkene
har veert. Ved & simulere klientmodulen
med standarder og dekningsgrader fra 1989
sammen med et befolkningsgrunnlag fra
1980, vil en fa et niva pa sysselsettingen (i
1989) som bare skyldes utviklingen i stan-
darder og dekningsgrader fra 1980 til 1989.
Med symbolene fra kapittel 4.1 kan en
uttrykke dette som

Lm1%9 = FM g4 * PSCig9

der L¥™ 4, uttrykker den beregnede syssel-
settingen i 1989 dersom befolkningsgrunn-
laget er som i 1980. Ut fra dette kan en s&
regne seg fram til den veksten i sysselsettin-
gen i hver sektor som kan tilskrives utvik-
lingen i standard og dekningsgrad. Resulta-
tet fra en slik beregning er gitt i tabell 5.1.

Forskjellen mellom de to kolonnene
skyldes altsd endringer i befolkningens
sterrelse og sammensetning. I grunnskole-
sektoren ser en at gkningen i standarden
skulle tilsi en vekst i sysselsettingen pd om
lag 35 prosent. Nedgangen i elevgrunnlaget
har trukket i motsatt retning, slik at den
faktiske veksten er rundt 20 prosent. Ogsé
i sektorene for videregaende skoler og syke-
hus/sykehjem ser en at det har skjedd en
betydelig gkning i sysselsettingen som felge
av ekt dekningsgrad eller standardhevning.
I disse sektorene trekker imidlertid den
demografiske effekten i samme retning, slik
at den realiserte sysselsettingsveksten er
sterre enn endringene i standard og
dekningsgrad skulle tilsi. Effekten av be-
folkningsutviklingen er imidlertid mindre
enn virkningene av standard og deknings-
grad. I sektoren for barn og ungdom ser en
at nesten hele sysselsettingsveksten kan
forklares med gkningen i PSC. Som tidlige-
re nevnt ser det imidlertid ut som om
standarden i 1989 ikke er vesentlig annerle-
des enn i 1985, slik at det er ekt deknings-
grad som er forklaringsfaktoren. Befolk-
ningsutviklingen har betydd lite i denne
perioden. Utviklingen i sektoren for eldre-



Tabell 5.1 Beregning av veksten i kommunal sysselsetting for en konstant 1980-befolkning
sammenlignet med den faktiske veksten. Prosent.

Sektor Faktisk vekst 1980-befolkning
Grunnskole 78 313
Videregéende skole 29,9 20,0
Sykehus/sykehjem 14,4 29
Barn og ungdom’ 117,6 122,3
Eldreomsorg’ 97,1 69,3

* Den faktiske sysselsettingsveksten i denne sektoren er beregnet pa bakgrunn av kommunale

regnskapstall.

omsorg ligner utviklingen i sektoren for
sykehus/sykehjem i den forstand at bade
okt PSC og de demografiske faktorene
trekker i samme retning. Imidlertid tyder
tallene pé at befolkningsutviklingen er den
dominerende forklaringsfaktoren i denne

sektoren. Ut fra disse beregningene kan det .

se ut som om standard og dekningsgrad
endrer seg mindre i sektorer med voksende
befolkningsgrunnlag relativt til sektorer
med avtakende befolkningsgrunnlag.

5.2 Framskrivninger av kommunal
sysselsetting

Klientmodulen i MAKKO har blitt brukt til
framskrivninger av kommunal sysselsetting

i flere sammenhenger. I de fleste beregnin-

gene har en lagt til grunn at standard og
dekningsgrad holdes konstant i framskriv-
ningsperioden, eller at produktet av stan-
dard og dekningsgrad (PSC) felger en
trend. Disse to alternativene betegnes hen-
holdsvis konstantalternativet og trendal-
ternativet, og har blitt brukt sammen med
ulike framskrivninger av befolkningens
storrelse og sammensetning. I figurene 5.1
ser en hvordan timeverkene varierer i de
enkelte sektorer under konstantalternativet,
mens figur 5.2 viser utviklingen i timever-
kene for hele kommuneforvaltningen under
begge alternativene for standarder og dek-
ningsgrader sammen med den historiske
utviklingen.
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En konklusjon en kan trekke av disse
figurene er at dersom en kan holde kon-
stant standard og dekningsgrad i alle sekto-

-rene, vil ikke befolkningsutviklingen fere til

kraftige utslag i totalt antall kommunale
timeverk. Det er ikke sa overraskende ut fra
utviklingen i det totale folketallet som bare
viser en svak vekst, men heller ikke endrin-
ger i alderssammensetningen slar sa sterkt
ut for kommuneforvaltningens samlede
sysselsetting. Arsaken er at endringer i
sysselsettingen i de ulike sektorene motvir-
ker hverandre. En gkning i antallet eldre
personer trekker opp sysselsettingen i eldre-
omsorgen og i sykehus /sykehjemssektoren.
Det er gruppen av de eldste av de eldre
som vokser, og disse har ogsa de haoyeste
bruksratene for kommunale tjenester. Antal-
let eldre i alderen 67-79 ar avtar noe, men
ikke nok til fullt ut & motvirke veksten i
gruppen eldre over 80 ar. Elevtallet i grunn-
skolen anslas her til & flate ut i begynnelsen
av 1990-arene, og vil gke svakt fram mot
2005. Etter dette starter nok en periode med
fallende elevtall. Sysselsettingen i grunnsko-
len felger naturlig nok samme menster.
Veksten i eldreomsorgen og syke-
hus/sykehjemssektoren motvirkes forst og
fremst av en nedgang i sysselsettingen i de
videregéende skolene. Det er det fallende
elevtallet fra grunnskolen i 1980-arene som
gir en nedgang i befolkningsgrunnlaget til
de videregaende skolene. Denne reduksjo-
nen i sysselsettingen flater ut mot ar 2000.



Figur 5.1. Framskrivning av <ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>