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Forvaltningsrevisjonsprosjektet

Budsjettet
som styringsverktay i
Bergen kommune




Forord

Bergen kommunerevisjon har gjennomfart forvaltningsrevisjonsprosjektet Budsjettet som
styringsverktoy i Bergen kommune. Prosjektet er gjennomfert i trdd med plan for
forvaltningsrevisjon vedtatt av bystyret 23.2.2009 (sak 43-09) og kontrollutvalgets senere
prioritering og presiseringer.

Kontrollutvalget er gjennom kommunelovens § 77 nr 4 blant annet palagt & pase at det blir
gjennomfert systematiske vurderinger av gkonomi, produktivitet, méloppnéelse og virkninger
ut fra kommunestyrets eller fylkestingets vedtak og forutsetninger (forvaltningsrevisjon).

Innholdet i forvaltningsrevisjon er videre utdypet 1 forskrift om revisjon 1 kommuner og
fylkeskommuner mv. § 7, 1. ledd bokstavpkt a-f. Dette prosjektet innebaerer 1 forste rekke en
belysning av om regelverket etterleves og om forvaltningens styringsverktey og virkemidler
er hensiktsmessige, jf bestemmelsens bokstav ¢ og d.

Vi presiserer at kommunerevisjonens arbeid med forvaltningsrevisjon ikke innbetfatter en
vurdering av hensiktsmessigheten i de vedtak som blir gjort av politiske organer med
beslutningsmyndighet.

Prosjektet er planlagt og giennomfert av Terje Vangen (sivilekonom NHH) og
Jrjan Johannessen (statsautorisert revisor/Master i Regnskap og Revisjon NHH).

Vi egnsker 4 takke de tre byradsavdelingene som har vart involvert 1 prosjektet (BFKE, BBS
og BHI) og da serlig seksjons-/avdelingsledere, radgivere i oppfelgingsenheten og
enhetsledere som stilte opp i intervjurunden.

Bergen, 18. februar 2011

@rjan Johannessen
konstituert kommunerevisor
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Forvaltningsr evig onsprog ektet: Budsjettet som styringsverktgy i Bergen kommune

SAMMENDRAG

| samsvar med bestilling fra kontrollutvalget i Bergen kommune datert 24.2.2009 (jf. ktru-sak
21/09) har kommunerevisonen gjennomfert en forvaltningsrevigon av kommunens bruk av
arsbudsjettet som styringsverktay. Progektet er gjennomfart i samsvar med RSK 001
Standard for forvaltningsrevigon.

Formal, problemstillinger og tilnaerming

Formalet med prosjektet har vaat & belyse kommunens bruk av &rsbudsjettet som
styringsverktay i den |gpende driften. Vi har undersgkt falgende problemstillinger:

1. I hvilken grad (og hvordan) bruker de ulike beslutningsnivaene arsbudsettet som et
styringsverktgy i den |gpende driften?*

2. | hvilken grad iverksetter enhetene tiltak nar driftsnivaikke er i samsvar med vedtatt
budsjett, herunder hvilket tiltak, hvor og nar?

3. 1 hvilken grad er det motsetninger mellom bruken av arsbudsjettet som
styringsverktay og oppfyllelse av mal for virksomheten?

Hovedtyngden av kommunens tjenesteproduksjon skjer i ytre enheter pa oppvekstomradet og
pa helse- og sosialomradet (heretter helseomrédet). Vare undersgkelser har derfor veat rettet
mot bruken av budsjettet som styringsverktgy ved Byradsavdeling for barnehage og skole
(BBS) og Byradsavdeling for helse og inkludering (BHI) og tjenester som harer inn under
disse to byradsavdelingene. Fra prosjektoppstart og frem til innhenting av administrasjonens
kommentarer til rapporten har vi imidlertid primaat forholdt osstil Byradsavdeling for finans,
konkurranse og eierskap (BFKE) som revidert enhet. Arsaken er at BFKE har et overordnet
og koordinerende ansvar for kommunens bruk av budsjettet som styringsverktay.

Rapporten bygger i hovedsak paintervjuer av personer som pa ulike niva arbeider med
budsjett- og gkonomistyring. Intervjumetoden er godt egnet til afafrem forskjeller i ulike
aktarers erfaringer og opplevelser vedrgrende bruken av budg ettet som styringsverktay. Av
totalt 19 gjennomfarte intervjuer har 7 intervjuer vaat med personer pa niva 1 som har god
oversikt over prosesser, rutiner og utfordringer knyttet til kommunens bruk av budsjettet som
styringsverktay i den |gpende driften. De gvrige 12 intervjuene har vaat med ledere paniva 2,
dvs. enhetsledere fra ulike tjenester pa oppvekstomradet (3) og hel sscomradet (9). Intervjuene
pa enhetslederniva dekker et bredt spekter av kommunens tjenester innenfor de to aktuelle
politikkomradene. Samtlige intervjureferater er verifisert.

! Beslutningsnivéene det siktestil i den farste problemstillingen er nivéene som er definert i kommunens
organisasionsmodell, den sdkalte tonivamodellen. De to nivéene er 1) Byr&dsavdelinger med byréder og
kommunaldirekterer og 2) Resultatenhetene (lokalt administrativt niva)

Bergen kommunerevigion 85/ F-13/2010
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Vurderinger og konklusjoner

Problemstilling 1: | hvilken grad (og hvordan) bruker de ulike beslutningsnivaene
arsbudsjettet som et styringsverktgy i den Igpende driften?

Kommunerevisionen erfarer at niva 1 ved bade BBS og BHI forholder seg til bystyrets
budsjettbevilgninger patjenesteomradeniva ved viderefordeling av budsettet til enhetsniva.
BBS tildeler underliggende enheter en nettoramme fordelt pa arter (f& poster) og styrer
dermed ressursbruken pa enhetsnivai starre grad enn BHI som tildeler en nettoramme. BBSs
méte atildele budsetter til enhetsnivapaer ikkei tréd med anbefalingenei administrativt

del egasjonsreglement om agi enhetsledere fullmakter til & viderefordel e budsjettrammer til
tjenester, enkeltarter og ansvarssteder. Byradsavdelingens praksis er etter var vurdering
likevel innenfor reglementet.

Jevnt over stramme budgjetter innenfor de ulike tjenestene og begrenset med midler sentralt
hos BBS og BHI medfarer at det for niva 1 er begrensede muligheter til a styrke
underliggende tjenesters/enheters budgjetter i den Igpende driften.

Kommunerevisjonens vurdering er at niva 1 ved bade BBS og BHI har en god manedsbasert
oppfalging av utviklingen i sentrale poster og enhetsledernes manedsrapportering vedrarende
ressursbruk og prognoser. Niva 1 ved BHI synesimidlertid inntil nylig & ha hatt et noe
sterkere fokus pa oppfelging av enhetenes ressursbruk enn hvatilfellet har vaat for BBS.
Kommunerevisonens vurdering er at dette kan farestilbake til at BHI har starre utfordringer
knyttet til uforutsigbarhet omkring tjenestebehov og klarere rettslige forpliktelser til alevere
tjenester.

Et realistisk budgjett er en avgjerende forutsetning for at budsgjettet skal kunne brukes som et
styringsverktgy. Dette gjelder i saalig grad for lovpalagte tjenester. Kommunerevisjonens
vurdering er at helseomradet i sterre grad enn oppvekstomradet har hatt urealistiske
budsjetter. Innfgring av aktivitetsbasert finansiering for noen av hel seomradets tjenester antas
abidratil mer realistiske budsjetter for de aktuelle tjenestene.

BBS har i sterre grad enn BHI tatt i bruk viderefaring av eventuelle mindre- eller merutgifter
til neste budsjettér som et virkemiddel for & stimulere enhetsledere til & holde budsjettet.
Kommunerevisonen vurderer dette som naturlig ut i fraat oppvekstomradet blant annet har
sterre grad av forutsigbarhet i forhold til tjenestebehovet.

Nér det gjelder niva 2, dvs. enhetsniva, oppfatter kommunerevisjonen at oppvekstomradet og
helseomradet har noe ulike tilnaaminger til, og ulike forutsetninger for, bruken av budsjettet
som styringsverktgy. Enheter underlagt BHI mai forkant av budsjettildelingen utarbeide en
detaljert kostnadsberegning som senere er et hjelpemiddel ved detaljeringen av budsjettet.
Kommunerevisjonens vurdering er at fokus pa detaljeringen av det tildelte budsettet gir
enhetene pa hel seomradet et godt utgangspunkt for & bruke budsjettet som et styringsverktay i
den Igpende driften. At enkelte enhetsl edere pa hel scomradet oppfatter kostnadsberegningen
som et budgjett er uheldig, men pavirker ikke kommunerevisjonens vurdering av at
kostnadsberegningen er en god rutine. Enhetene pa oppvekstomradet har ikke tilsvarende
rutiner for detaljering av budsjettet. Kommunerevisjonen stiller sparsmal ved om BBSs
praksis med tildeling av budsjetter fordelt pa arter innebaarer en tilstrekkelig detaljering for
bruk av budgjettet som styringsverktgy i den lgpende driften.
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Kommunerevisjonen oppfatter at enhetenes regnskaps- og prognoserapportering virker a
fungere i tréd med gkonomihandbokens rutiner og at enhetslederne jevnt over er tilfredse med
kommunens rapporteringsverktay. Flere enhetsledere gir imidlertid uttrykk for at det er
tidkrevende & korrigere for engangsutgifter ved etterfal gende prognoserapporteringer.

Vare undersgkel ser indikerer at spesielt enhetsledere pa oppvekstomradet i stor grad er lojale
mot, og styrer etter budgjettet, dvs. tjenestetilbudet tilpassesi stor grad til budgettrammene.
Enhetsledere pa helseomradet er svaat opptatt av gkonomistyring, men har samtidig et
selvstendig fokus pa at det skal ytes forsvarlige tjenester. Fokuset pa forsvarlig tjenesteyting
kombinert med hel seomradets uforutsigbarhet i forhold til tjenestebehov og individuelt
rettighetsbaserte tjenester pavirker enhetsledernes forutsetninger for  vaare lojale mot

buds ettet.

Konklugjon:

Pa oppvekstomradet bruker bade niva 1 og niva2i stor grad budsjettet som et styringsverktay
i den lgpende driften. P helseomradet er niva 1i stor grad opptatt av a bruke budsjettet som
et styringsverktay i den Igpende driften, men et uforutsigbart tjenestebehov og lovpa agte
tjenester medfarer at enhetene (niva 2) ikke altid kan styre etter budsjettet.

Problemstilling 2: | hvilken grad iverksetter enhetenetiltak ndr driftsnivaikkeer i
samsvar med vedtatt budsjett, herunder hvilket tiltak, hvor og nar?

Dersom en enhet ligger an til merforbruk, dvs. har negativ prognose ved
manedsrapporteringen, ma enhetsleder i prognosemodulen oppgi tiltak for afa utfart
rapportering til gkonomiradgiver (BFKE) i oppfalgingsenheten. Kommunerevisjonens
undersgkel ser avdekker at relevant fagradgiver i oppfalgingsenheten foretar en
realitetsvurdering og kvalitetssikring av tiltak som enhetsleder oppgir. Vi oppfatter at
fagradgivernes praksis med arealitetsvurdere og kvalitetssikre oppgitte tiltak gar noe lengre
enn gkonomihandbokens krav om at gkonomiradgiver skal kommentere prognosen som
leveres. Praksisen vurderes som positiv.

Rutiner for fag- og gkonomiradgivernes oppfalging av at oppgitte tiltak faktisk iverksettes er
fraveaende i gkonomihandboken. Kommunerevisjonen mener at slike rutiner med fordel
kunne vaat utarbeidet. Vi erfarer at fagradgiverne pa hel seomradet, til tross for manglende
skriftlige rutiner i gkonomihandboken, falger opp at tiltak forsgkes gjennomfart.
Kommunerevisonens vurdering er derfor at det er en positiv utvikling med hensyn til
oppfelging av at tiltak iverksettes.

Tiltaks- og st@nadsorienterte tjenester som barnevern og skonomisk sosialhjelp er i stor grad
styrt av ytre faktorer, og enheter innenfor disse tjenestene har derfor svaat begrensede
muligheter til aiverksette vanligvis effektive innsparingstiltak. Kommunerevisjonens
generelleinntrykk er at det sazlig er enheter innenfor helseomrédet som har utfordringer i
forhold til &finne rom for & redusere kostnader og samtidig opprettholde et ansvarlig
tjenestetilbud. Enhetene pa oppvekstomrédet virker & ha et noe sterre handlingsrom nar det
gjelder &finne frem til og iverksette effektive tiltak, eksempelvis sommerstengning av
barnehager. Basert painnhentede intervjudata er det kommunerevisjonens inntrykk at
enhetenei s& stor grad som mulig iverksetter tiltak for & bringe driften i balanse.

A holde stillinger vakante og restriktiv vikarbruk er tiltakene som flest enhetsledere har
oppgitt i utferte intervjuer. Andre tiltak som nevnes ofte er begrenset bruk av overtid og
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innkj@psstopp. At bemanningsrel aterte tiltak dominerer er som forventet da hovedtyngden av
enhetenes kostnader er knyttet til bemanning. Tiltak pa bemanningssiden er dessuten, i likhet
med innkjgpsstopp, som regel mulig afaiverksatt parelativt kort varsel.

Nar det gjelder tidspunkt for iverksetting av tiltak oppfatter vi at enhetenei stor grad
iverksetter tiltak ndr negative prognoser avdekker behov for dette.

Konklugjon:

Kommunerevisionen har inntrykk av at enheter bade innenfor hel seomradet og
oppvekstomradet i stor grad er bevisste pa aiverksette tiltak for a begrense og om mulig
unnga merforbruk. Behovet for iverksetting av tiltak later til & vagre starst pa hel seomradet
(har i sterre grad urealistiske budsjetter og "rede tall"). Hensynet til det & skulle levere en
forsvarlig lovpalagt tjeneste kan vanskeliggjare eller forhindre tjenestenes/enhetenes
iverksetting av effektive tiltak.

Problemstilling 3: | hvilken grad er det motsetninger mellom bruken av arsbudsj ettet
som styringsverktgy og oppfyllelse av mal for virksomheten?

Kommunerevisjonens oppfatning er at motsetninger mellom det & bruke budsjettet som
styringsverktay og oppfyllelse av mal for virksomheten vil kunne oppsta dersom budsj ettet
ikke er realistisk. Motsetningene er mest fremtredende for lovpalagte oppgaver hvor
tjenestebehovet er styrt av ytre faktorer og kommunen er rettslig forpliktet til aforeta
utbetalinger uavhengig av buds ettmessig inndekning, eksempelvis tjenestene gkonomisk
sosialhjelp og barnevern. Ogsa for lovpalagte oppgaver, hvor kommunen ikke har like klare
rettdige forpliktelser til aforeta utbetalinger, mener vi at det er et potensia for motsetninger
mellom bruk av budsjettet som styringsverktay og oppfyllelse av virksomhetens mal.

Store deler av kommunens tjenestetilbud bade pa oppvekstomradet og helseomradet er
lovpalagte oppgaver. Var undersekel se indikerer at helseomradet i sterre grad enn
oppvekstomradet har tjenester/enheter som opplever motsetningsforhold mellom det & styre
etter budsjettet og det & gi lovpdlagte oppgaver. Dette virker Avage en felge av at det er
tjenester/enheter pa hel seomradet som i sterst grad sliter med urealistiske budsjetter. BHIs
innfaring av aktivitetsbasert finansiering for enkelte tjenester pa hel seomradet vil etter
kommunerevisionens vurdering kunne bidratil mindre motsetninger mellom bruk av
budsjettet som styringsverktay og oppfyllelse av mal for virksomheten.

Konklugjon:

Kommunerevisonens inntrykk er at motsetninger mellom bruk av arsbudsjettet som
styringsverktgy og oppfyllelse av mal for virksomheten er til stedei varierende grad for ulike
tjenester/enheter. Mer urealistiske budgjetter og sterre grad av uforutsigbarhet i forhold til
tjenestebehov pa helseomradet virker & vaare viktige arsaker til at motsetningene oppleves
sterkere her enn hvavi finner pa oppvekstomradet.

Anbefalinger

Kommunerevisjonen mener det fremgar av rapportens vurderinger og konklusjoner at det i
Bergen kommune arbeides godt med & utvikle bruken av budsjettet som styringsverktay i den
|gpende driften. Vi har likevel noen anbefalinger med henblikk pa & styrke kommunens bruk
av budgjettet som styringsverktay i den Igpende driften, jf rapportens kapittel 6.
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1 INNLEDNING

1.1 Bakgrunn for progektet

Kommunerevisionen ble i kontrollutvalgsmete 9.12.2008 (sak 88/08) bedt om alage en
prosjektbeskrivelse for 6 utvalgte omréder for forvaltningsrevision, herunder et prosjekt som
belyser kommunens budsjetteringsrutiner.? Slik prosjektbeskrivelse ble utarbeidet til
kontrollutvalgets mate 2.2.20009, ref sak 12/09.

Ved behandling av pros ektbeskrivelsen tok et av kontrollutval gets medlemmer initiativ til en
annerledes vinkling av progjektet. Tre vesentlige aspekter ved budgjettet ble fremhevet,
herunder 1)inntektsbudsjettet, »budgjettprosessen frem t.o.m. bystyrets vedtak og zhvordan
budsettet benyttes som styringsverktay i den |gpende driften. Bruken av budsjettet som
styringsverktay i den lgpende driften ble utpekt som det mest kritiske aspektet og
kontrollutvalget ytret anske om et progekt som belyser dette naamere.

Revidert prog ektbeskrivelse ble forelagt kontrollutvalgets arbeidsutvalg 12.2.2009 og deretter
fremlagt for kontrollutvalget i mate 24.2.2009 (sak 21/09).% Under dreftelsen av
prosektbeskrivelsen var det enighet om at utvalget i tillegg til deto foredatte
problemstillingene ogsa gnsket tilbakemelding pa en tredje problemstilling, ref.
problemstilling nr 2. nedenfor. Med denne presiseringen tok kontrollutval get den fremlagte
prosjektbeskrivelsen til orientering.

1.2 Formal og problemstillinger
Prosgjektets formdl er:
A belyse kommunens bruk av budsjettet som styringsverktgy i den lgpende driften.

Med bakgrunni formalet er det formulert fglgende problemstillinger:

1. I hvilken grad (og hvordan) bruker de ulike beslutningsnivaene arsbudsjettet som
et styringsverktgy i den lgpende driften?*

2. | hvilken grad iverksetter enhetene tiltak nar driftsnivaikke er i samsvar med
vedtatt budsgjett, herunder hvilket tiltak, hvor og nar?

3. | hvilken grad er det motsetninger mellom bruken av arsbudsjettet som
styringsverktgy og oppfyllelse av mal for virksomheten?

2 Det visestil plan for forvaltningsrevision prosjekt nr 6 Budsjetteringsrutiner hvor det heter at: "Det er en viktig
forutsetning for internkontrollen at en har palitelige budsjett. Arsbudsjettet kan ved en rekke tilfeller gi inntrykk
av & ha blitt bygget opp over tid ved prosentvise paslag. Det er en risiko for at urealistiske budgjett kan bidra til
& hemme maloppnaelse i kommunen."

% Progjekttittelen var nd endret fra"Budsjetteringsrutiner” til "Budsjettet som styringsverktay i Bergen kommune"
“ Beslutningsnivéene det siktesttil i den farste problemstillingen er niv&ene som er definert i kommunens
organisasionsmodell, den sdkalte tonivdmodellen. Deto nivéene er 1) Byr&dsavdelinger med byréder og
kommunaldirekterer og 2) Resultatenhetene (lokalt administrativt niva)
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1.3 Avgrensning

Arsbudsjettet har en drifts- og en investeringsdel, jf kommunelovens § 46 nr 5. Vi har valgt &
fokusere utelukkende pa driftsbudsjettet nar vi belyser bruken av arsbudsjettet som
styringsverktay i den lgpende driften.

Bystyret er gverste beslutningsnivai kommunen og fastsetter med sitt budsjettvedtak de
gkonomiske rammeforutsetningene for de ulike tjenesteomradene innenfor kommunens
virksomhet. | den | gpende driften er det imidlertid i stor grad overlatt til byrédsavdelingene
ved kommunaldirektgrene (niva 1) og enhetsledere for underliggende enheter/etater (niva2) a
bruke det vedtatte arsbudsjettet som styringsverktay, jf kommunens budsjettfullmakter og
administrative del egasjonsreglement. Det er derfor disse to nivaenes bruk av budsjettet som
styringsverktagy som belyses naamere i dette prosjektet.

Hovedtyngden av kommunens tjenesteproduksjon skjer i "ytre enheter" pa oppvekstomradet
samt helse- og sosialomrédet (heretter helscomradet), dvs. i barnehager, skoler, sykehjem,
hjemmesykepleie, botjenester for psykisk utviklingshemmede, sosiatjenesten etc. Med det
som utgangspunkt har vi av hensyn til vesentlighet samt progjektets gjennomferbarhet og
nytteverdi valgt a fokusere pabruken av arsbudsjettet som styringsverktay i ytre enheter
innenfor de to nevnte politikkomradene.

1.4 Revidert enhet

Som revidert enhet forholder vi ossi dette progjektet primaat til Byradsavdeling for finans,
konkurranse og eierskap (heretter BFKE). Dette fordi denne byradsavdelingen, representert
ved gkonomiseksjonen, har et overordnet og koordinerende ansvar for bruken av buds ettet
som et styringsverktay.

Fordi rapportens fokus ved belysing av de formulerte problemstillingenei all hovedsak er
rettet mot Byradsavdeling for helse og inkludering (heretter BHI) samt Byradsavdeling for
barnehage og skole (heretter BBS) ble det i haringsrunden lagt opp til at disse to
byradsavdelingene skulle f& anledning til 8 kommentere rapportens innhold. BFKE ble
imidlertid bedt om & koordinere administrasjonens kommentarer til rapportutkastet som ble
sendt pa hering.

1.5 Begrepsavklaringer/definigoner

Budsettstyring skal i felge Senter for statlig gkonomistyring (S39) sikre at mal- og
resultater oppnas innenfor de bevilgninger som er stilt til disposision.® Budsjettstyring
defineres videre som tildeling av penger (ressurser) til de aktiviteter som skal oppnade ma og
resultatkrav som er satt for virksomheten, herunder penger (ressurser) til tiltak for asikre at
virksomheten er innenfor sin risikotoleranse.

Malstyring er et begrep som i dag er mye brukt i forhold til kommunal tjenesteproduksjon. |
et budsjettstyrt system ma utgangspunktet, i hvert fall i det lange lagp, veae at mal forsakes
oppnadd innenfor budsjettets rammer. Dette begrunnes ganske enkelt med at dersom
kommunens aktivitetsniva over en lengre periode ligger hayere enn det budsjettet gir rom for,

® Jf. foredrag om Statlig @konomistyring - styrket og forbedret under K AN-konferansen 30.5.2007 ved direktar
Marianne Andreassen (s. 25-26)
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savil et akkumulert underskudd pa driften etter hvert kunne nadvendiggjere betydelige kutt i
kommunens tjenesteproduksjon.

Arsbudsjett - jf § 2 bokstav b ferste punktum i forskrift om &rsbudsjett (for kommuner og
fylkeskommuner):

"Med «arsbudsjett» menes oppstillingen av forventede inntekter, innbetalinger og bruk av
avsetninger, og utgifter, utbetalinger og avsetninger for kommunen eller fylkeskommunen
samlet, somikkeinngar i saabudsjett. (...)"
Begrepet "arsbudsjett" er altsa strengt tatt forbeholdt kommunens samlede oppstilling av blant
annet inntekter og utgifter. Nar vi i denne rapporten blant annet belyser hvordan de utvalgte
byrédsavdelingene og enhetene bruker arsbudsjettet som styringsverktay mener vi de
respektive avdelingenes og enhetenes tildelte budsjetter.®

Driftsbudsjett - jf § 2 bokstav ¢ i forskrift om arsbudsjett (for kommuner og
fylkeskommuner):

"Med «driftsbuds ett» menes oppstillingen av forventede | gpende inntekter og
innbetalinger i det &r budsjettet gjelder for, tillagt planlagt bruk av |gpende inntekter og
innbetalinger avsatt i tidligere ar, samt oppstilling over kommunestyrets eller fylkestingets
bevilgninger som er inndekket ved inntekter, innbetalinger og avsetninger som nevnt."

1.6 Metode

Forvaltningsrevigonspros ektet er lagt opp etter Norges kommunerevisorforbund (NKRF) sin
standard for forvaltningsrevision - "RSK 001 Standard for forvatningsrevision".

1.6.1 Intervjuer

For &faet best mulig datagrunnlag i forhold til temaet og problemstillingene som belysesi
dette prosjektet har vi intervjuet et bredt utvalg av representanter fra henholdsvis niva 1 og
nivad2 i kommuneorganisasjonen, herunder:

Niva 1, byradsavdelinger:
Byradsavdeling for finans, konkurranse og eierskap (zkonomiseksjonen):
Leder av Budgjettavdelingen

Byradsavdeling for helse og inkludering:
Sekgjonsleder, @konomi- og buds ettseksjonen
Seksjonsleder, Adm. og oppfalging

Byradsavdeling for barnehage og skole:
@konomisjef

Oppfal gingsenhetene (kommunal dir ektar enes forlengede arm):
@konomirddgiver (BFKE - @konomiservice)
Helse- og sosiarédgiver (BHI - Administrasion og oppfelging)

® Vi tar forbehold om at begrepsbruken ikke vil vaare helt konsekvent, dvs. det kan forekomme at avdelingers og
enheters tildelte budsjetter omtal es som &rsbudsj ett
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Oppvekstradgiver (BBS - Fagavdeling barnehage og skole)

Niva 2, resultatenhetsledere (12 stk) fra helseomradet og oppvekstomradet
Alders- og sykehjem

Barnehager

Barnevern

Botjenester for utviklingshemmede (2)

Forvaltningsenheten

Hjemmesykepleie (2)

Psykisk helse

Soler (2)

Sosialtjenesten

Til sammen er 19 personer intervjuet i perioden 21.4. - 19.10.2009. Intervjuene paniva 2 ble
giennomfert farst og pastander som fremkom i disse intervjuene blei stor grad innarbeidet i
intervjuguidene som ble brukt paniva 1. Likesa ble flere uttalelser frarddgiverei

oppfal gingsenheten innarbeidet i intervjuguidene som ble brukt sentralt pa niva 1. For hvert
intervju ble det utarbeidet referat som ble sendt til intervjuobjektet for verifisering. Samtlige
referater er verifisert.

At det er flest enhetsledere fra helseomradet som er intervjuet (9 av 12) skyldes at
helseomradet har et starre spekter av tjenester enn oppvekstomradet, og vi har tilstrebet at
prosjektet i starst mulig grad skal dekke inn de ulike tjenestene. Dette har vi valgt & gjere for &
fa frem eventuelle forskjeller mellom tjenestenei forhold til det & bruke budsjettet som et
styringsverktay.

Fordelene med & bruke intervjuer ik vi har gjort i dette prosjektet er at personer som til
daglig arbeider med budsjett- og gkonomistyring far anledning til a utdype forhold som kan
vage utfordrende. Det at intervjuer er egnet til afafrem forskjeller i ulike aktarers erfaringer
og opplevelser er etter var oppfatning en styrke ved bruken av intervjuer i dette prosjektet.

1.6.2 Dokumentanalyse

Relevante dokumenter i saken, herunder blant annet kommunens gkonomireglement,
budgjettfullmakter og administrativt delegasonsreglement, er i hovedsak innhentet fra
gkonominett eller mottatt direkte fra BFKE.

Budsett- og regnskapstall for aktuelle tjenester og tjenesteomrader er hentet fra kommunens
gkonomisystem.

1.6.3 Kommunikason med administrasonen

Oppstartsbrev ble sendt til davaarende Byradsavdeling for finans, konkurranse og omstilling
(“/byraden) 25.2.2009 og oppstartsmete med representanter for administrasjonen ble deretter
avholdt i byrédsavdelingens lokaler 9.3.2009.”

Utkast til revisionsrapport ble 29.10.2010 oversendt til BFKE (*/ byraden) for uttale.

" Et kortfattet matereferat ble utarbeidet og oversendt administrasjonen for verifisering.
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Forel gpige kommentarer fra BFKE, BHI og BBS medfarte enkelte endringer i rapporten.
Deretter ble det 26.11.2010 holdt et mgte med representanter for BFKE hvor rapporten ble
gjennomgétt og diskutert. Et revidert utkast av revisjonsrapporten ble 13.12.2010 oversendt til
BFKE (*/ byréden) for uttale.

BFK Es kommentarer til rapporten ble lagt frem for Byradet som egen sak i mgte 20.01.2011,
jf sak 1012/11 (saker avgjort av byrédet). Ved behandling av saken fattet Byradet fal gende
vedtak:

"Byradet tar forvaltningsrevisjonsrapport "Budsjettet som styringsverktay i Bergen
kommune" til etterretning.”

BFK Es kommentarer til revigonsrapporten, og byradets vedtak er i sin helhet lagt ved
rapporten, jf henholdsvisvedlegg | og 1.
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2 BAKGRUNNSINFORMASION OM REVIDERT ENHET

2.1 Relevante byradsavdelingersoppgaver og organisering

2.1.1 Byradsavdeling for finans, konkurranse og eierskap (BFKE)

Byradsavdeling for finans, konkurranse og eierskap har det overordnete ansvaret for blant
annet kommunens gkonomistyring. Nedenstaende organisasjonskart viser byradsavdelingens
oppbygning, inkl. underliggende resultatenheter (niva2).?

Myndighetsniva 1

Byrad
e I I
Politisk radgiver I
Koemmunale foretak
Kommunaldirekter Aksjeselskap
Arbeidsmarkedsbedrifter®
Bergen kommunale pensjenskasse
‘ Eierskap }74‘ Stab ‘ Bergen og omland havnevesen
Forhandling
I I [ |
HR-seksjonen Seksjon konkurranse @konomiseksjonen Innkjepsseksjonen
- Seal ikli - @konomiservice
- sprosiektet® og utvikling
- Ko nse, utvikling og lederstotte - IKT-forretningsutvikling
- Personal- og systemstotte - Portal - Finans
_Arb - Prosjekt og radgiving - @konomisk Intermkentroll +) Byrdd for helse og
Inkludering har det politiske
ansvaret for Neerversprosjekat
og oppfalging av arbeldsmar-
kedsbedriftene.
Myndighetsnivi 2
Resultatenheter
77777 I I I I |
. Lenns- og Bergen kommunal
| Yrkesopplering I» | Ovarformynder! | | IKT-drift | | regnskapssenteret | Kemneren B b

Vikarservice

Figur 1 - Organisasionskart BFKE

| forhold til bruken av budgjettet som styringsverktoy er det gkonomiseksjonen, og dai ferste
rekke budsj ettavdelingen og gkonomiservice som er tillagt oppgaver.

Budsjettavdelingen arbeider kontinuerlig med a utarbeide arsbudsjett og gkonomiplan.
Arbeidet med neste & pabegynnes sa snart byradetsinnstilling | er presentert, og starter som
regel med en evaluering av det nylig avsluttede arbeidet. Budsjettarbeidet omfatter ogsa
bidrag i arbeidet med tertialrapporteringen til byrad/bystyre og manedsrapporteringen til
byradet samt budsjettjusteringer.

Avdelingen har ogsa som hovedoppgave a leggetil rette for at budsjettet fungerer best mulig
som det primaae gkonomiske styringsinstrument. | forbindel se med vedlikehold av

budsg ettfullmakter og skonomireglement har budsjettavdelingen dessuten en delrolle (hele
gkonomiseks onen har et ansvar for dette).

Nér det gjelder talldelen av budsjettet, er budsjettavdelingens primaarolle & fremskaffe sa
gode data som mulig for sentrale fellesposter, eksempelvis:

8 Organisasjonskartet er &jour pr 19.1.2010
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|nntektssiden:
Skatteinntekter (formueskatt, elendomsskatt)
Rammetilskudd
Generelle statstilskudd (bl.a. kompensasjonstil skudd)
Integreringstilskudd
Utbytte fra aks esel skaper
Renteinntekter
MVA-refugon frainvesteringer
Overfaringer fra kommunale foretak
Kalkulatoriske inntekter (renter/avkastningskrav BKB - internhusl el esystemet)

Utgiftssiden:
Renter og avdrag
Driftsfinansiering av investeringer
Sentrale poster, eksempelvis vernede bedrifter, overfaringer til kollektivformal og
budsjettert | annsavsetning for neste &rs |@nnsoppgjer (deldrsvirkning).’

Utviklingen i de sentrale postene fal ges gjennom aret og det gjeres en spesielt grundig
giennomgang i forbindel se med tertia rapportene. Summen av alle sentrale poster utgjer det
bel gp som totalt sett blir fordelt ut til byradsavdelingene i buds ettprosessen.

Lannsutgiftene utgjer en stor andel av totalbudg ettet, og disse postene legger sterke faringer
for fordelingen av rammene mellom tjenesteomrader og byradsavdelinger. Ogsa andre deler
av budsjettet ma betraktes som mer eller mindre "faste”, i den forstand at det pa kort sikt vil
vage vanskelig gjere vesentlige nedjusteringer i det etablerte aktivitetsnivaet for eventuelt a
skaffe gkt handlingsrom andre steder. Pakort sikt vil muligheten for & gjgre rammepaslag i
stor grad vaae avhengig av eventuelle merinntekter/mindreutgifter pa de store sentrale
postene.

@konomiservice er gkonomiseks onens redskap for overordnet oppfelging og rapportering av
ressursbruken (i forhold til budsjettet). | tillegg til medarbeidere sentralt bestar
gkonomiservice av gkonomiradgiverne som sitter ute i oppfelgingsenhetene. Det er denne
avdelingen som felger opp resultatenhetenes manedlige rapportering av regnskaps- og
prognosetall.

2.1.2 Byradsavdeling for barnehage og skole (BBS)

BBS har det politiske, faglige og administrative ansvaret for oppgaver innenfor
tjenesteomradet barnehage og skole. Byradsavdelingens oppbygning, inkl. underliggende
resultatenheter (niv& 2), fremgdr av nedenstende organisasjonskart.™

® Sistnevnte fordeles ndr |ennsoppgjerene er gjennomfeart og effektberegnet - fullmakt til fordeling er delegert til
kommunaldirekter for finans, konkurranse og eierskap.
19 Organisasjonskartet er ajour pr 23.3.2010
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Myndighetsnivd 1

\

Kommunaldirektar

[ |
Fagavdeling barnehage
og skole
+ Seksjon skole
« Seksjon barnehage
+ Lokale rddgivere

Politisk sekretariat

+ Fellesadministrasjon
+ Strategi og utredning
« @konomi

Myndighetsniva 2 Resultatenheter

65 barnehager 83 grunnskoler Byomfattende tjenester 6 oppveksttun 8 PPT-kontor
+ Bergen voksenopplaering

+  Nygard skole
+ Halandsdalen leirskole

+  Syns- og audiopedagogisk
tjeneste (SAPT)

Figur 2 - Organisagonskart BBS

Malt etter antall resultatenheter (166 stk) er BBS kommunens desidert starste byradsavdeling.
Vedtatt netto driftsbudsjett for 2009 var pa 2 947,4 mill. kr.

Budsgjett-/tildelingsmodell

For bar nehagene benyttes det en tildelingsmodell som i stor grad er enhetskostnadsbasert,
men modellen har ogsa elementer av kostnadsdekning. Bade private og offentlige barnehager
tildeles midler etter samme modell. En utfordring med modellen er at den ikke fanger opp
barnehager med spesielle bygningsmessige utfordringer, noe som kan gi enkelte barnehager
knapt handlingsrom. En av de sterkeste begrunnel sene for dagens tildelingsmodell er at den, i
motsetning til en ren kostnadsdekkende modell, gir incentiver til effektiv drift.

Byradsavdelingen startet hasten 2008 en evaluering av tildelingsmodellen for barnehage der
man ser pa bade sterke og svake sider ved modellen. Evalueringen legges frem for politisk
behandling i |gpet av innevaaende ar (2010).

Ordningen med skjgnnsmidler byr pa store utfordringer slik den fungerer i dag da kommunen
kun far skjannsmidler for 5 maneder i oppstartsaret, selv om barnehagen for eksempel dpner i
januar.

Det forhold at 70 % av barnehagene er private medfearer et styringsproblem, blant annet fordi
kommunen ikke kan styre etablerings-/oppstartstidspunkt for de private barnehagene, ref.
risiko for underfinansiering knyttet til skjegnnsmidler som nevnt ovenfor.

Nar det gjelder tildelingsmodellen for skolene, sa er denne veldig spesifisert og detaljert som
falge av at modellen er bygget ut over tid. Elevtall, administrative ressurser og toppressurs til
spesialundervisning er blant elementene i skolemodellen. Videre kan skoler som kommer
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darlig ut i forhold til klasseinndeling fa ekstramidler som kompenserer (enhetene far nye
budsjetter i Slutten av august - ref. skoledret).

Ressur sbruk sammenlignet med andre kommuner

Bergen kommune bruker mye ressurser pa barnehager sammenlignet med andre
storbykommuner (ASSS). Kommunens ressursbruk pa skole er midt patreet ssmmenlignet
med de samme kommunene.

@konomifunksjoner pa enhetsniva (niva 2)
| forhold til organisering av gkonomifunksjonen pa enhetsniva gjgres det oppmerksom pa at
ingen av enhetene pa oppvekstomradet har egen gkonomikonsulent.

2.1.3 Byradsavdeling for helse og inkludering (BHI)

Byradsavdeling for helse og inkludering har hovedansvar for rédgivning og strategisk
planlegging innen omradene omsorg for eldre og saalig omsorgstrengende, barnevern, sosial-
og rusomsorg, helsevern og mottak og integrering av flyktninger. Nedenstaende
organisasjonskart viser byradsavdelingens organisering inntil nylig.**

Myndighetsniva 1

‘ Byrad

| Politisk radgiver

Kommunaldirektor ‘

Sosial og barnevern Ad'gg‘;g%?:g ©g
Helse og omsorg @konomi og budsjett
Myndighetsniva 2 - totalt 104 resultatenheter
‘ 8 barneverntjenester ‘ ‘ 8 forvaltningsenheter ‘ ‘ 8 sosialtjenester ‘ ‘ 8 helsestasjoner ‘
‘ 8 avd. for psykisk helse ‘ ‘ 10 hjemmesykepleie ‘ ‘ 13 enh. utv.hemmede ‘ ‘ 8 fysio- og ergoterapi ‘
‘ Bergen legevakt ‘ ‘ 21 institusjoner + priv. ‘ ‘ Strax-huset ‘ ‘ Helsevernetaten ‘
‘ Utekontakten ‘ ‘ MOKS ‘ ‘ Botreningssenteret ‘ ‘ Fengselshelsetjenesten ‘
‘ Barnevernvakten ‘ ‘ Kontor for skjenkesaker ‘ ‘ Gjeldsradgivertjenesten ‘ ‘ Hjelpemiddelhuset ‘
‘ Myrszether ‘

Figur 3 - Organisagjonskart BHI (tidligere organisering)

Fraog med 1. juni 2010 er Byradsavdeling for helse og inkludering organisert paen ny méte
(etatsmodell), se organisasjonskartet nedenfor.*

! Organisasjonskartet er ajour pr 1.10.2009
12 3. BHIs nettsider: https://www.bergen.kommune.no/omkommunen/avdelinger/byradsavd-for-hel se-og-
inkludering/6505/6550
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sentralt nivd

| Byrad |
| Politisk rddgiver Il I I L
‘ Kommunaldirekter ‘ Arbeidsmarkedsbedriftene
sosial og bamevern Administrasjon og
oppfelging
Helse og omsorg @konomi og budsjett
4 etater og 106 resultatenheter
Etat for | altj J
Etat for o ‘ 8 barneverntjenester ‘ ‘ 8 sosialtjenester ‘ ‘ 8 helsestasjoner ‘
forvaltning Jemme-
sykeplele
‘ 8 avd. for psykisk helse ‘ 8fysio- og ergoterapi ‘ ‘ Bergen legevakt ‘
8 forvaltni het 10 hj keplei
| orvaltmingsenneter ‘ Jemmesykeplete ‘ Helsevernetaten ‘ Utekontakten ‘ ‘ Barnevernvakten ‘

Etat for Etat for MOKS ‘ Kontor for skjenkesaker ‘ Strax-huset ‘
alders- og tjenester til
i utviklings-
sykehjem hemme?je ‘ Botreningssenteret ‘ ‘ Gullstalen kjekken ‘ ‘ Fengselshelsetjenesten ‘
22 institusjoner + priv. | [14 enheter utv.hemmede ‘ Myrsather ‘ ‘ Hjelpemiddelhuset ‘

Sist oppdatert 01.06.2010

Figur 4 - Organisasonskart BHI (etatsmodell)

Sammenlignet med det gamle organisasjonskartet ser vi at den markante forskjellen er at den
nye organisasjonsmodellen pa niva 2 har fétt fire nye fagetater, herunder:

Etat for syke- og aldershjem

Etat for hjemmesykepleie

Etat for tjenester til utviklingshemmede
Etat for forvaltning

Byradsavdelingen har pa sin nettside redegjort for at seksjonene paniva 1 fortsatt vil besta og
fungere som et politisk sekretariat med ansvar for planlegging og oppfalging. Det opplyses
ogsa at det er igangsatt et arbeid med a tilpasse resten av byradsavdelingen til etatsmodellen.
Videre heter det at samtidig med opprettelsen av nye etater foregar det fortlgpende
tilpasninger av antallet resultatenheter innen helse- og omsorgsfeltet.

Byradsavdeling for helse og inkludering har faare enheter enn byrédsavdeling for barnehage
og skole, men malt i budgjettall er det kommunens starste byradsavdeling. Byradsavdelingens
vedtatte netto budgjett for produkson av velferdstjenester for byens befolkning var for 2009
pa4 870,1 mill. kr.

Budsgjett-/tildelingsmodel|

Ulike kriteriefordelingsmodeller brukes ved tildelingen av budgjettmidler til resultatenhetene
pa hel seomradet. Enkelte historiske forhold pavirker imidlertid fortsatt budsjettfordelingen,
men fordeling basert pa slike forhold er pavei ut.
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For hjemmesykepleiens del er det fra og med budsjettaret 2009 innfart aktivitetsbasert
finansiering (ABF), ogsa kalt innsatsstyrt finansiering. Dette innebagrer at hjemmesykepleiens
budsjett bestar av en rammedel (administrasjon og faste utgifter) og en aktivitetsbasert del.
Den aktivitetshaserte delen av budgjettet er avhengig av forvaltningsenhetens vedtak om hvor
mye tjenester brukerne skal fa. Gjennom a gi mer fleksible budsjetter forventes ABF a gi mer
realistiske budsjett ved at gkt produksjon gir gkte inntekter. Intervjuede enhetsledere peker pa
at det forhold at ABF ikketar hensyn til kortsiktige variagoner i tjenestebehov (endring i
tjenestebehov ma vaae stabilt over tid, dvs. to uker) kan medfere utfordringer for finansiering
av tjenesten.

Fraog med budsjettaret 2010 skal ogsatjenester til psykisk utviklingshemmede fa
aktivitetsbasert finansiering.

@konomifunksjoner pa enhetsniva (niva 2)

De fleste enheter innenfor hel seomradet har skonomikonsulent i en eller annen stillingsbrek
(enkelte enheter deler pa gkonomikonsulent). Enheter pa hel ssomradet som ikke har
gkonomikonsulent har gjerne enhetsleder med interesse og forstel se for gkonomi/budsjett
som velger a gjare gkonomiarbeidet selv. | hagringsrunden er kommunerevisjonen gjort
oppmerksom paat arsaken til at enkelte enheter ikke har egen gkonomikonsulent er langt mer
sammensatt. Blant annet er enhetenes sterrelse av betydning.

2.2 Kommunens gkonomisystem (Agresso)

Bergen kommune har i flere & hatt Agresso som gkonomisystem. | tillegg til budsgjett- og
regnskapsfunksjoner har systemet fatt en egen prognosemodul som er et nyttig verktay i
forbindel se med manedsrapporteringen og budsjettstyringen.

2.3 Kort om budg ettprosessen i Bergen kommune

De ulike byradsavdelingene '/kommunal direktegrene har innenfor sine respektive
politikkomrader ansvar for gjennomfaring av budsjettprosessen fraatil 4, inklusive det a
holde seg innenfor den nettorammen som er tildelt gjennom bystyrets budsjettvedtak.

| prosessen frem mot byradets budsjettforslag gjennomferes det et krevende
prioriteringsarbeid bade administrativt og politisk. Byradsavdelingene gir innspill til
byradskonferansen om budsjettet og far sin forel gpige budsjettramme fra byradet. Den enkelte
byrédsavdeling lager deretter budgjettet for hele sitt politikkomrade (detaljeringen av
budgettet).

Budsjett detaljert pa tjenesteomréde legges frem i september som innstilling 1.12
Byradsavdelingene '/kommunal direkterene starter deretter i tréd med del egerte fullmakter
arbeidet med den videre fordeling av budsjettet. Etablerte tjenester og aktivitetsniva legger
naturlig nok feringer for buds ettfordelingen. Gjennom bystyrets behandling av innstilling |
og tilleggsinnstilling samt buds ettvedtaket i desember fastsettes budsgjettet for de ulike
byradsavdelingene og tilherende tjenesteomrader. Deretter fastsetter kommunaldirektarene

3 For 2010-budsjettet ble budsjett detaljert pa tjenesteomrade lagt frem 21. sept. 2009
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ved de ulike byradsavdelingene budsjettrammene for den enkelte resultatenhet og rammene
gjeres deretter kjent i budsjettnotat i |gpet av februar/mars.
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3 REVISIONSKRITERIER

Vi utleder her revisjonskriterier som vil vaae relevante nar vi senere skal belyse de respektive
problemstillingene. Fordi enkelte av revisonskriteriene vil vaare relevante for mer enn én av
problemstillingene presenteres kriteriene etter kriterienes rang.

3.1 Kommuneloven
Vedrgrende &r sbudgettets innhold felger det av kommunelovens § 46 nr 1 at:

" Arsbudsjettet er en bindende plan for kommunens eller fylkeskommunens midler og
anvendelsen av disse i budsjettaret. | bevilgninger til formal kan det likevel gjeres fradrag
for tilharende inntekter. Kravet om budsjetthjemmel pa utbetalingstidspunktet gjelder ikke
for utbetalinger som kommunen eller fylkeskommunen er rettslig forpliktet til a foreta."

Videre fremgar det av § 46 nr 3 at:

Arsbudsjettet skal vaare realistisk. Det skal fastsettes p& grunnlag av de inntekter og
utgifter som kommunen eller fylkeskommunen kan forvente i budsjettaret.

Arsbuds ettets bindende virkning er neamere utdypet i kommunelovens § 47.
Bestemmelsens nr 1 fastsetter at:

"Kommunestyrets eller fylkestingets bevilgninger i arsbudsjettet er bindende for
underordnede organer. Dette gjelder ikke for utbetalinger kommunen eller
fylkeskommunen er rettslig forpliktet til a foreta, jf. § 46 nr. 1 tredje punktum."

3.2 Forskrift om &rsbudsjett (for kommuner og fylkeskommuner)®™

| forskrift om arsbudsett (heretter bare kalt arsbudsjettforskriften), § 10 Budgjettstyring,
fastsettes at:

Administrasjonssjefen, eventuelt kommune- eller fylkesradet, skal gjennom budsjettaret
legge fram rapporter for kommunestyret eller fylkestinget somviser utviklingen i inntekter
og innbetalinger og utgifter og utbetalinger i henhold til det vedtatte arsbudsjett. Dersom
administrasjonssjefen eller kommune- eller fylkesradet finner rimelig grunn til & anta at
det kan oppsta nevneverdige awik i forhold til vedtatt eller regulert arsbudsjett, skal det i
rapportene til kommunestyret eller fylkestinget foreslas nadvendige tiltak.

3.3 Bergen kommunes gkonomir eglement

Bergen kommune ved bystyret har vedtatt et gkonomireglement som samler og oppdaterer
gjeldende overordnede reglementer og forskrifter i Bergen kommune.*® Hovedelementene i

_ov om kommuner og fylkeskommuner (kommuneloven), LOV-1992-09-25-107
5 Forskrift om &rsbudsjett (for kommuner og fylkeskommuner), FOR-2000-12-15-1423
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gkonomireglementet er budsjettreglementet (generelle retningslinjer for etablering,
disponering og forvaltning av arsbudsjetter og skonomiplaner), budsjettfullmakter og
administrativt delegasjonsreglement (detaljerte fullmakter for de bel gp som bystyret bevilger
i budgjettene for bykassen og de kommunale foretak) og andre forhold knyttet til
gkonomiforvaltningen i Bergen kommune, henholdsvis reglementets del 11, 111 og IV.*

3.3.1 Budgettreglementet

| Bergen kommunes gkonomireglement, budsettreglementets pkt 1.a Budsjettvedtaket (tredje
avsnitt), heter det at:

"Alle deler av administrasionen plikter & administrerei overensstemmel se med
budsjettets forutsetninger, mal og resultatkrav og innenfor dets ramme.”

Videre heter det i budgjettreglementets pkt 1.b Budgjettets bindende virkning at:

"Budgjettet - som gjenspeiler planlagt aktivitet - er et styringsredskap, som skal gi
nadvendig grad av oversikt over tilgjengelige ressurser i de enkelte deler av virksomheten.

Justering av budgsjettet skal foretas dersom det skjer endringer i forutsetninger, eller det
foretas disposisioner somkan fare til at enkeltposter i buds ettet endres vesentlig.
Overdreven detaljjustering av budsgjettet ma unngas. Styringsi nformasjonen ma generelt
til passes beslutningsniva, og tilsvarende detaljer falger av dette. Generelt bar

tallbudg ettet spesifiseres og reguleres dlik at dette utgjer et godt nok grunnlag for
rapportering av forventet gkonomisk status ved arsskifter og perioderapportering til
bystyret etc.

Dersom det oppstar forhold som betinger budsjettjusteringer av en slik karakter at en ikke
kan finne dekning innenfor eget rammeomrade uten at det er i strid med bystyrets mal og
resultatkrav, ma forslag om inndekning fremmes for bystyret fortrinnsvisi forbindelse
med tertialrapportering til bystyret. Dette gjelder bade drifts- og investeringsbudsjett.

| henhold til de sentrale budsjettforskriftene kan ikke budsjettet justeres etter arsslutt.

For hvert tertial skal byradsavdelinger, resultatenheter, bystyrets organer og de
kommunal e foretak utarbeide en rapport som gir en beskrivelse av den gkonomiske
utviklingen og utviklingen av tjenesteproduksjonen i forhold til tallbudsjett og
aktivitetsplaner. Disse rapportene er grunnlaget for de periodiske tertialrapporter som
fremmes for bystyret i juni og oktober/november.

Dersom det skjer vesentlige endringer i |gpet av budsjettaret i forhold til oppferte utgifter
eller inntekter, skal bystyret - etter forslag fra byradet og innstilling fra komité for finans,
kultur og naaring - vedta budsjettjusteringer som griper over flere tjenesteomrader. Sike
budgettjusteringer skal fortrinnsvis skje i forbindelse med bystyrets behandling av de

16 Zkonomireglementet revideres normalt &rlig i forbindelse med budsjettarbeidet (sist endret i bystyret 15.12.08,
sak nr. 240/08).

7 K onsernbudsj ettfull maktene og det administrative delegasjonsreglementet regulerer hva blant annet byradet,
ulike organer, kommunale foretak og administrasjonen (kommunaldirektagrene) kan foretaseg i

buds ettsammenheng. Konsernbudsjettfullmaktene ble i likhet med gkonomireglementet sist endret i bystyret
15.12.08. Administrativt delegasjonsreglement for administrasjonens budsj ettmyndighet ble sist revidert av
byradet 30.6.2010, byradssak 1258/10.
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periodiske tertialrapporter. | enkeltsaker - utenom tertialrapportene - skal eventuelle
forslag om budgjettjusteringer vaare salderte.

Dersom det viser seg at det vedtatte budg ettet ikke tillater en forsvarlig ivaretakelse av
kommunens lovpal agte oppgaver, plikter de politiske organer & underrette bystyret om
det, med sikte pa bystyrebehandling av behovet for budsjettendring.”

3.3.2 Budgettfullmakter for Bergen kommune og administrativt
delegag onsreglement for administragonens budg ettmyndighet

Budgjettfullmaktene
| tillegg til &fastsette bystyrets enekompetanse regulerer konsernbudsjettfullmaktene
delegering av budsjettmyndighet fra bystyret til fglgende organer:

Byradet

Kontrollutval get

Ordferer og forretningsutvalg
Bydelsstyrer

Av budsjettfullmaktenes pkt | Generelle bestemmelser fremgar det at ovennevnte organer
plikter &finne dekning for budsjettjusteringer som felge av endrede forhold innenfor eget
rammeomréde. Videre heter det at:

"Dersom det unntaksvis oppstar forhold som betinger budsjettjusteringer av en slik
karakter at en ikke kan finne dekning innenfor eget rammeomrade, ma forslag om
inndekning fremmes for bystyret fortrinnsvisi forbindelse med de periodiske
tertialrapporter.

Generelt gjelder at kravet til & holde budsjettrammene normalt ma ga foran kravet til a
oppfylle mal- og resultatkravene, dvs. at mal- og resultatkravene ma vaare i samsvar med
inntektsrammen, og ikke omvendt. (...)"

Byréadets fullmakter vedrarende driftsbudsjettet fremgar av budsjettfullmaktenes pkt 111,
(bokstav B, pkt 1-13). Pkt 1-5 fastsetter at:

1. Byradet far fullmakt - innen sitt rammeomrade - til & viderefordele til tjenestesteder,
tjenester og arter det nettobudsjett bystyret har vedtatt pa tjenesteomradene.

2. Byréadet kan vedta tilleggsbevilgninger pa alle tjenesteomrader nar dekning skjer ved
aredusere konto for tilleggsbevilgninger pa tjeneste 18090 “ Reservert til
tilleggsbevilgninger mm.” (inkl. sentralt avsatte midler til dekning av |@nnsoppgjer),
og i forbindelse med viderefordeling av gvrige sentralt avsatte midler (til
klassetallsvekst m.m.). Byradet kan vider edel eger e denne fullmakten til
administrasjonen.

3. Byradet far fullmakt til a gjere de nadvendige tekniske budsjettmessige
omdisponeringer mellom tjenesteomrader/rammeonmrader som er en direkte felge av
organisasjonsendringer vedtatt av bystyret. Byradet kan videredelegere denne
fullmakten til administrasjonen.
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4. Omdisponering av driftsmidler/avsetning av ubrukte budsettmidler
a. Byradet gisi driftsbudsjettet fullmakt til & foreta budsjettjusteringer - uten
bel gpsbegrensninger - mellom alle artsgrupper pa utgifts- og inntektssiden
innenfor hver enkelt tjeneste sominngdr i byradets rammeonmrade.

b. Byradet gisi driftsbudsjettet fullmakt til & foreta budsettjusteringer - innenfor
hvert tjenesteomrade - mellom alle tjenester innenfor sitt rammeomrade for alle
utgifts- og inntektsarter.

Byradet kan delegere denne fullmakten i forbindelse med:

a.  Omdisponering innenfor samme tjeneste

b.  Omdisponering av belgp mellom ulike utgifts- og inntektsposter mellom
tjenesteomrader innenfor byradets rammeomradei tilfeller somikke er av
prinsipiell betydning.

c.  Denne omdisponeringsadgangen gjelder ogsa ved avsetning av ubrukte
budsettmidler i forbindelse med arsavslutningen. Sak om slik
omdisponering behandles av byradet senest i |gpet av desember i
regnskapsaret. (Se naamere om prosedyrene for overfering av
tjenestestedenes netto mer-/mindreutgifter som er beskrevet i
gkonomireglementet).

5. Handtering av ubrukte bevilgninger/merforbruk i budsjettaret etter regnskapsaret
a. Byradet kan - med basisi eventuelle netto mindreutgifter/merutgifter som

klarlegges etter arsavslutningen av regnskapet - legge til rette for & styrke
eller avkorte pafelgende ars budsjett pa de enkelte resultatenhetene. Dette
kan gjares innenfor en ramme av 2 % av det vedtatte budsjett pa
tjenestestedene. Denne bestemmel sen ses ogsa i sammenheng med avsetninger
til disposigonsfond som fglge av bestemmelsene i punkt 4 c over. Sike
budsjett-tilpasninger skal normalt behandles av byradet primo februar i
budsjettaret i saken om” Detaljering og spesifisering av bystyrets
buds ettvedtak’ . (Se naarmere om prosedyrene for overfaring av
tjenestestedenes netto mer-/mindreutgifter som er beskrevet i
gkonomireglementet)

b. Byradet har fullmakt til & gke en utgiftspost dersom det skjer ved bruk av en
avsetning til vedkommende formal.

Administrativt delegagonsreglement

Jf. budsjettfullmaktenes pkt 111, B. Fullmakter til byradet pkt 4. b kan byradet videredel egere
sin fullmakt til &foreta budsjettjusteringer i driftsbudsjettet. Slik videredelegering er gjort i
Administrativt delegasjonsreglement for administrasjonens budsjettmyndighet (sist revidert
20.5.2009 i Byradssak 1153/09)."

Administrative fullmakter vedrerende driftsbudgettet er fastsatt i reglementets pkt 1 som
videre er oppdelt i punktene 1.1 - 1.3. Delegasjon til administrasjonen fra byradet er regulert i
punkt 1.1 som igjen er oppdelt i underpunkter (1 - 7). Administrativt delegerte full makter

'8 |nnledningsvisi det administrative delegasjonsreglementet er det presisert at de administrative fullmaktene
gjelder i alle saker som ikke er av prinsipiell betydning, og som ikke vurderes 8 kommei konflikt med de
politisk vedtatte mal og resultatkrav
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vedrgrende vider efordeling av budsjettmidler, omdisponering av driftsmidler samt bruk av
ubrukte bevilgninger fremgar av henholdsvis punkt 1.1.2, 1.1.3 og 1.1.4, jf nedenfor.

1.1.2. Viderefordeling av budsjettmidler
De respektive kommunal direkterer far delegert byradets fullmakt til - innenfor de
enkelte byradsavdelingers rammeomrade - & viderefordeletil tjenester, enkeltarter og
ansvarssteder det budsjett bystyret har vedtatt pa tjenesteomradeniva.
De enkelte kommunaldirektagrer kan videredel egere denne myndigheten i ngdvendig
grad. Lederefor resultatenheter med selvstendig og entydig gkonomiansvar bar som
hovedregel delegeres fullmakt til & viderefordele tildelte budsjettrammer til tjenester,
enkeltarter og ansvarssteder.
Med henvisning til budsjettfullmaktenes punkt I11 B. 2 far de respektive
kommunaldirektarer delegert byradets fullmakt til - innenfor rammen av de belgp som
ligger til grunn for bystyrets budsjettvedtak pa de enkelte byradsavdelinger - & fordele
avsetninger til lgnnsoppgjer i budsjettaret.
Kommunaldirekter for finans, konkurranse og omstilling far fullmakt til avdelingsvis
viderefordeling av sentralt avsatte | annsavsetninger.
Kommunaldirekter for finans, konkurranse og omstilling gis videre fullmakt til a
viderefordele midler sentralt avsatt til generelle avdelingsovergripende tiltak.

1.1.3. Omdisponering av driftsmidler

a. De respektive kommunal direkterer far delegert byradets fullmakt til - innenfor
de enkelte byradsavdelingers rammeomrade - & foreta budgjettjusteringer -
uten bel gpsbegrensninger - mellom alle artsgrupper pa utgifts- og
inntektssiden innenfor hver enkelt tjeneste/ansvarssted sominngar i byradets
rammeomrade. Denne justeringsadgangen gjelder ikke i forbindelse med
avsetning av midler til ubundne fondsi forbindel se med tjenestestedenes netto
mer-/mindreutgifter. Det visesi denne forbindelse til prosedyrene for
overfaring av tjenestestedenes netto mer-/mindreutgifter som er beskrevet i
gkonomireglementet.

b. De respektive kommunal direkterer far delegert byradets fullmakt til - innenfor
de enkelte byradsavdelingers rammeomrade - & foreta buds ettjusteringer
mellom alle tjenester innenfor sitt rammeomrade for alle utgifts- og
inntektsarter i tilfeller somikke er av prinsipiell betydning (for eksempel som
felge av organisasonsendringer).

De enkelte kommunaldirektarer kan videredel egere denne myndigheten i ngdvendig
grad. Ledere for resultatenheter med selvstendig og entydig skonomiansvar bgr som
hovedregel delegeres fullmakt til:

i. A foreta budsettjusteringer — uten bel gpsbegrensninger — mellomalle
artsgrupper pa utgifts- og inntektssiden innenfor hver tjeneste/ansvarssted som
inngar i resultatenheten.

ii. A foreta budgjettjusteringer mellom tjenester innenfor resultatenheten (for alle
utgifts- og inntektsarter) i tilfeller somikke er av prinsipiell betydning (for
eksempel som fglge av organisasonsendringer).

1.1.4. Bruk av ubrukte bevilgninger
De respektive kommunaldirektarer gis fullmakt til - innenfor de enkelte
byradsavdelingers rammeonrade - & gke en utgiftspost dersom det skjer ved bruk av
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en tidligere avsetning til vedkommende formal. | tvilstilfeller, f.eks.
" sekkepostavsetninger", skal byradet formelt vedta slik bruk av avsetninger.

3.3.3 Instruksfor gkonomiforvaltningen pa resultatenheter

| gkonomireglementets kapittel IV Andre forhold knyttet til gkonomiforvaltningen i Bergen
kommune er det i del 2 gitt en instruks for gkonomiforvaltningen pa resultatenheter.
Instruksens punkt 2.1 vedrarer resultatenhetsledernes ansvar for arsbudsjettet og lyder som
falger:

" Resultatenhetslederne har ansvar for & utarbeide et detaljbudsjett innenfor de
tidsfrister og totalrammer som fastsettes i det |gpende budsjettarbeidet, og som
endelig kan avledes av bystyrets budsjettvedtak pa tjenesteomradeniva.
Resultatenhetslederne har ogsa ansvar for & holde byradet orientert om utviklingen i
|gpet av aret, herunder ogsa foresld nedvendige justeringer.”

3.34 Rapporteringsrutiner, jf prosess 10 Rapportering og analysei Bergen
kommunes gkonomihandbok

@konomihandbokens prosess 10 innholder rutiner for forarbeid (10.1) og rapportering og
analyse (10.2). Vi nayer oss her med a gjengi det brukerhandbokens B.10.2.B @konomisk
statusrapportering sier om leders gkonomiansvar (10.2.B.1):

"Som leder for en av kommunens resultatenheter har du ansvar for at enheten drivesi
samsvar med de fastsatte gkonomiske rammer. | tillegg har du ogsa ansvar for at
enhetens utgifter og inntekter faresi regnskapet med korrekt kontering (inkl mva-
kode) og pa korrekt periode.

| Agresso far vi |gpende informasjon om gkonomisk status og arsprognose i

buds) ettoppfal gingsrapportene. Disse prognosene blir imidlertid misvisende hvis det
er feil eller mangler i regnskap eller budsjett, eller at aktivitetsnivaet til enheten
endres gjennom aret.

Som enhetsleder har du derfor et ansvar for & ga gjennom og korrigere prognosene,
dik at reell prognose kan rapporterestil kommunens ledelse.”
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4 FAKTABESKRIVELSE

| dette kapittelet presenteres opplysninger innhentet i intervjuer og avvikstall for undersekte
budsettomrader. Sistnevnte er hentet fra kommunens gkonomisystem (Agresso).

Intervjudataene presenteres i falgende tre hovedbolker, jf prog ektets problemstillinger:

De ulike beslutningsnivaenes (nival og I1) bruk av arsbudsjettet som et styringsverktay i
den I gpende driften (separat beskrivelse av nival og Il innenfor de ulike
politikkomradene)

Enhetenes iverksetting av tiltak nar driftsnivaikke er i samsvar med vedtatt budsjett
(separat beskrivelse av enheter innenfor de ulike politikkomradene)

Motsetninger mellom bruken av arsbudsjettet som styringsverktay og oppfyllelse av mal
for virksomheten

4.1 Deulike besutningsnivaenesbruk av arsbudsjettet som et
styringsverktay i den lgpende driften

Vi fokuserer her pa aredegjere for forhold som er egnet til &si noe omi hvilken grad (og
hvordan) de ulike beslutningsnivaene bruker arsbudsjettet som et styringsverktay. Foruten
selve budg ettstyringsprosessen vil dette blant annet vaare forhold som budsjettets realisme,
bruk av budgettincentiver, viderefordeling/detaljering av budgettet og praksisi forhold til
giennomfaring av nadvendige budg ettjusteringer. Vi tar ferst for oss de utvalgte
byradsavdelingene (nival) og deretter resultatenhetsnivaet (nivall) innenfor de aktuelle
politikkomradene.

4.1.1 Nival- Byradsavdelingenesbruk av arsbudsettet som et
styringsverktgy i den Igpende driften

| budsjettaret bruker byradsavdelingene '/kommunal direktgrene drsbudsjettet som
styringsverktgy ved afalge opp enhetenes ressursbruk i forhold til budsjettet. Grunnlaget for
oppfalgingen er den manedlige rapporteringen fra enhetslederne i gkonomisystemets
prognosemodul. Spesielt tertialrapporteringen er vektlagt. Fag- og gkonomiradgiverne som
sitter utei de ulike oppfal gingsenhetene er kommunal direktarenes forlengede arm ut til
enhetene i dette oppfelgingsarbeidet. Enheter med avvik av betydning gistett oppfelging av
gkonomiradgiver og relevant fagradgiver.

Byradsavdeling for barnehage og skole (BBS) og byradsavdeling for helse og inkludering
(BHI) har pa sentralt administrativt nivavalgt en noe ulik organisatorisk tilnaa'ming til
budsjettstyringen.™® De to byr&dsavdelingene bruker viderei ulik grad incentiver for &
stimulere enhetene til & holde budsjettet og det er ogsa andre forskjeller i méten de to
byradsavdelingene har innrettet seg pai forhold til & bruke budsjettet som et styringsverktgy.
For & redegjere mer inngdende for hvordan de to byradsavdelingene hver pasin hand bruker
arsbudsjettet som styringsverktay i den |gpende driften tar vi her for oss avdelingene hver for

Seg.

19 Se organisasjonskart for BBS og BHI pd henholdsviss. 8 og s. 9-10
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4.1.1.1 Byradsavdeling for barnehage og skole (BBS)

Organisering

BBS, nawmere bestemt byradsavdelingens politiske sekretariat, har en budsjett- og
gkonomiseksion (heretter bare kalt gkonomiseksjonen). Oppvekstradgiverne som sitter ute
oppfalgingsenhetene er imidlertid plassert inn under fagavdeling for barnehage og skole. Ved
gkonomiseksjonen opplyses det at byradsavdelingen frem til 2008 ikke hadde merforbruk og
at det derfor tidligere ikke var det samme behovet for oppfalging av enheter med gkonomiske
utfordringer. | etterkant av byradsavdelingens merforbruk i 2008 har budsj ettseksjonen hatt
sterre fokus pa oppfalging av enheter og da spesielt resultatenheter med "rade lamper", dvs.
enheter som dliter gkonomisk.

Budg ettstyringspr osessen

BBS oppfalging av underliggende enheter skjer i dag gjennom manedlige ledermater med
giennomgang av gkonomisk statusrapportering. Pa ledermetene er det som alerede nevnt
spesielt fokus pa enheter med gkonomiske utfordringer og man forsgker afaklarhet i hvorfor,
dvs. finne &rsak, og deretter plassere ansvar for oppfalging. | tillegg er det fokus pa
resultatutvikling pa makroniva. Ved gkonomiseksionen opplyses det at det forhold at
oppfalging fra sentralt niva overfor enhetsnivaikke har vaat formalisert na skal vagre tatt tak i
med sikte pa afa pa plass rutiner for oppfelging av enheter som sliter gkonomisk.

@konomiseksjonen har manedlige rapporterings-/prognosemeter med fagavdelingen (bade
fagavdelingens fellesadministragon og seksjonene for skole og barnehage). | politisk
sekretariat, som gkonomiseksionen er en del av, har seksjonen videre manedlige
rapporteringsmeter/prognosemeter med fellesadministrasjonen og seksjon for strategi og
utredning. Dessuten holdes det manedlige rapporterings-/prognosemeter internt i
akonomiseksonen i forkant av definerte rapporteringsfrister i henhold til rapporterings-
kalenderen hvor alle medarbeiderne i seksonen deltar.

Oppvekstradgiverne ivaretar pa vegne av BBS hovedtyngden av oppfalgingen av
resultatenhetene. Intervjuet oppvekstradgiver ved en av oppfal gingsenhetene gir uttrykk for at
byradsavdelingen blant annet gjennom oppfalging av lederavtaene har god kontroll med
resultatenhetene. Dersom det er avvik av betydning ved tertialrapporteringene kalles
enhetsleder inn til samtale.

Budg ettmessige utfordringer

Ved gkonomiseks onen opplyses det at sarlig ressurskrevende elever kan vaae en
budsjettmessig utfordring da disse elevene har krav patilbud. Ressurstildeling i budsjettaret
skjer her ved at fagavdelingen fatter vedtak, mens budsjettjusteringer teknisk gjennomferes av
gkonomiseksionen. Ved gkonomiseksjonen opplyses det at det arbeides med afa paplass
formalkrav, dvs. krav til innhold i vedtak, ved tildeling av ekstraressurser i budgjettaret. Dette
forventes & gi en ryddigere effektuering av ressurstildeling i budsjettaret. Ressurser som
tildelesi budsjettaret hentes fra sentrale midler, eksempelvis fra budsjettposter som
fagavdelingen sitter pa. Fagavdelingens pott for ressurskrevende elever (toppressurs) er én
dik budsgjettpost. Avdelingen sitter for gvrig ogsa pa vedtakene om ressurstildeling. Leder av
gkonomiseks onen gnsker kopi av ale vedtak som gir gkonomiske konsekvenser
(skriftliggjering/vedtak pa alle ekstratildelinger som innvilges/imatekommes | gpende
giennom aret).
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Budgettetsrealisme

Leder av BBS gkonomiseksjon gir uttrykk for at oppvekstomradet har realistiske budsjetter.
Vedkommende peker imidlertid pa at det er utfordrende nar det ikke falger penger med
lovkrav, eksempelviskutt i den statlige finansieringen av barnehageutbyggingen. Skolefeltet
har vaat stabilt pa makronivai forhold til & holde rammene. Til tross for at Bergen kommune
bruker lite ressurser pa skole. Han bemerker videre at enheter kan ha gnske om aktivitet som
ikke samsvarer med tildelte rammer og at det ogsa kan vaare mismatch mellom politiske mal
0g rammer.

Som kommentar til en pastand om at det innenfor samme tjenesteomréde er bydelsvise
forskjeller (evt. forskjeller mellom enheter) nar det gjelder budsjettets realisme opplyser leder
av gkonomiseksjonen at lokalene til enkelte enheter kan vaare av en slik beskaffenhet at det
ikke fanges opp i tildelingsmodellen (barnehage). Nytt tildelingskriteriei form av
levekarsjustering ble etter grundig drefting i byradsavdelingen benyttet pa skoleomradet
(informasjon om dette gikk ut saraskt som mulig). Han bemerker videre at enheter med
"tunge elever" tilgodeses med ressurser uten at dette dermed utgjer "bydelsvise” forskjeller.
Nar det gjelder sentrumsnagre skoler og barnehager, dvs. enheter i Bergenhus, redegjorde han
for at de har andre arealutfordringer enn enheter ute i bydelene.

Konfrontert med en pastand om at det kun tildeles 30-40 % av omsgkte toppressurser til
spesialundervisning redegjorde leder av @konomiseksjonen for at byradsavdelingens ramme
til formalet er begrenset. Seknader som innvilges er med utgangspunkt i rammen. Leder av
gkonomiseksionen gir uttrykk for at ogsa BBS skulle gnske at rammen var starre.

Budsgjettincentiver

For resultatenhetene pa oppvekstomradet overfares 1,5 % av ubrukte midler/merforbruk til
neste driftsar. Ved gkonomiseksjonen gis det uttrykk for at praktiseringen av denne regelen
kan generere handlinger som er uanskede ved at det blir fokus pa & bruke opp penger
alternativt tilpasse seg nivaet for det man far med seg over til nytt & eller maksimere
underskuddet fordi man kun tar med seg 1,5 % av underskuddet til neste ar.

Viderefordeling av budg ettet

Leder av gkonomiseksjonen opplyser at BBS/gkonomiseksjonen har ansvaret for atildele
budsjettrammer til resultatenhetene. En gkonomiradgiver ved oppfeal gingsenheten opplyser at
enhetene innenfor oppvekst far en nettoramme fordelt pa arter (fa poster).

Gjennomfering av budg ettjusteringer i den Igpende driften

Leder av @konomiseksjonen opplyser at budsjettjusteringer i budsjettaret teknisk sett
giennomferes av gkonomiseksjonen. Ressurser som tildeles enheter i budsjettaret hentes fra
sentrale midler, for eksempel fra budsjettposter som fagavdelingen sitter pa, eksempelvis pott
for ressurskrevende elever (toppressurs). Vedtak om tildeling av midler som fagavdelingen
forvalter fattes ogsa av fagavdelingen. @konomiseksjonen ansker & fa pa plass formalkrav
(krav til innhold i vedtak) for ressurstildeling. Dette vil gi en ryddigere effektuering av
ressurstildeling i budsjettaret.

4.1.1.2 Byradsavdeling for helse og inkludering (BHI)
Organisering
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BHI har i motsetning til BBS separate sentrale seksjoner for 3)budgett og gkonomi og
aadministrasjon og oppfalging (heretter henhol dsvis buds ettseksjonen og

oppfal gingsseksjonen). Budsjettseksjonen er sentral ved utarbeidel sen av budsjetter for

hel seomradet og tildelingen av budsjetter til resultatenheter. Det er kommunal direktaren som
vedtar resultatenhetenes budsjetter. Ansvaret for oppfelging av avvik og iverksetting av tiltak
ligger hos oppf @l gingsseksjonen som foruten seksjonsleder omfatter to seniorradgivere og
helse- og sosiaradgiverne (8) som sitter ute i de ulike oppfalgingsenhetene. Fagradgiverne
falger opp enhetslederne og rapporterer til oppfel gingsseksjonen sentralt.

Budg ettstyringspr osessen

Ved budsjettseksjonen opplyses det at det paniva 1i farste rekke er kommunaldirektaren som
bruker budsjettet som styringsverktgy hver maned i forbindel se med prognoserapportering fra
enhetsledere og rapportering om utvikling i sentrale budsettposter. Nar det gjelder
resultatenhetenes manedsrapportering, sd er den gjenstand for en grundig gjennomgang av
ledergruppen ved BHI og enheter som mé/skal falges opp saarskilt pekes ut.

Budsjett og gkonomisk styring er videre temai samtaler mellom kommunaldirektar og
enhetsledere i mgter og ved undertegning av lederavtaler. Resultatoppfel ging er dessuten et
fast tema pa manedlige nettverksmeter der enhetsledere, helse- og sosiarédgivere fra
oppfal gingsenhetene samt fagradgivere fra BHI sentralt deltar. Fra hasten 2009 er dessuten
enten kommunal direktgren eller en av sekgonsederne ved byradsavdelingen til stede under
den delen av nettverksmgtene som dreier seg om oppfalging.

Ved oppfal gingsseksjonen understrekes viktigheten av manedsrapporteringen i forhold til
korrigerende tiltak med henblikk pa atilpasse aktivitets- og utgiftsnivatil budsjettet. Det
bemerkes at helse- og sosiaradgiverne i oppfelgingsenhetene skal vurdere om tiltakene er
innenfor lov- og regelverk samt gjeldende politikk og normer, om tiltakene er
giennomfaerbare, at de blir gjennomfert og om de gir den beregnede effekt. Radgiverne har for
ovrig individuelle oppfal gingssamtaler med enhetslederne som har sterst utfordringer i
forhold til budsjettet. | tillegg til divareta oppfalgerrollen, har radgiverne ogsa en mentor-
Irédgiverrolle overfor resultatenhetslederne. Ved oppfal gingsseksjonen gis det uttrykk for at
det kan vagre en utfordring og et problem for fagradgiverne &ivareta denne dobbeltrollen

@konomiradgiver ved en av oppfal gingsenhetene opplyser at enheter med store avvik er
nesten garantert & bli fulgt opp. Unntaket er sosialkontor som har merforbruk grunnet dekning
av utgifter til livsopphold (lovpdl agte tjenester, dvs. hjelp som ma gis selv om det ikke er
budsjettmessig dekning). @konomiradgiveren redegjorde videre for at helseomradet har store
overskridelser og derfor har et stort fokus pa oppfalging, men kommunen mangler gode
verktay, herunder gode styringsredskaper nar avvik i forhold til budsjett skal forklares.
Vedkommende bemerket ogsa at navaarende systemer er lite brukervennlige (gjelder ale
omrader). Lann- og personalrelaterte utgifter utgjar ca 80 % av totalbudsjettet, men det er lite
data & hente ut for blant annet sykefravaar og hvem som sitter i stillinger. | forbindelse med at
rapportutkast ble sendt pa haring ble det i en forel gpig tilbakemelding fra Byradsavdeling for
finans, konkurranse og omstilling kommentert at ale faktiske |gnnsutbetalinger (fast [ann,
vikarer, overtid etc.) er tilgjengelig pa personniva fra gkonomirapportene i Agresso. Det ble
ogsa kommentert at kommunen har en rekke verktgy og styringsredskaper, men
funksgonaliteten kan vaare gjenstand for diskuson og evaluering.
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Budg ettmessige utfordringer

Badei intervju med leder av budsjettseksjonen, leder av oppfal gingsseksjonen og helse- og
sosiaradgiver i oppfal gingsenheten kommer det frem at ressurskrevende brukere kan gi
budsjettmessige utfordringer. En kategori av ressurskrevende brukere som nevnesi flere
intervju er psykisk utviklingshemmede med et stort behov for oppfalging. Ressurskrevende
brukere kan ogsa vaare barnevernsbarn med behov for omfattende og dyre tiltak, jf intervju
utfert i barnevernstjenesten (niva2).

En annen budsjettmessig utfordring pa hel ssomradet er sosialtjenesten (akonomisk
sosialhjelp) hvor tjenestebehovet i stor grad er styrt av ytre faktorer (nasjona gkonomisk
utvikling). Bade gkonomisk sosialhjelp og ngdvendige barnevernstiltak er lovpalagte tjenester
som skal gis uavhengig av budsettmessig inndekning.

Budgettetsrealisme

Leder av budsjettsekgionen gir uttrykk for at det ikke er et generelt problem at budsjettene pa
hel seomradet mangler realisme. Vedkommende peker pa at dette saarlig er tilfellet
sammenlignet med andre storbykommuner. Det visestil at en stor andel av nye ressurser de
siste 5 arene har blitt brukt til & oppbudsjettere aktivitet, dvs. midler er brukt til & gjere
budsjettene redlistiske. Leder av buds ettseksjonen opplyser videre at BHI har lagt ut det de
har fatt tildelt av midler, og at mange har ment at det har vaat realisme. Behov kan imidlertid
endresi budgjettaret. Ved merforbruk kan det stilles spersma ved om dette skyldes darlig
styring eller gkt behov. Leder av budg ettseksjonen mener for gvrig at budsjettmessige
utfordringer pa enhetsnivainnenfor sosialtjenesten og hjemmesykepleien er lgst gjennom den
nye budsjettmodellen (ABF)?. Han vedgar imidlertid at historikk har vaat for avgjgrende for
budsjettene til botjenester for utviklingshemmede, men legger til at dette skal man naforsake
atatak i. Vedkommende gir ogsa uttrykk for at det i for liten grad budsjetteres med vekst.
Etterslep tas igjen, men man kommer sjelden ajour og en utfordring pa hel ssomradet er at det
er for lite ressurser til fornying av utstyr. Det bemerkes at det ikke ma vaare tvil om at
byradsavdelingen argumenterer sterkt for a gke rammene for hel seomrédet.

Pa sparsmda om konkrete tjenester opplyser ogsa leder av oppfal gingsseksjonen at flere
bofellesskap for psykisk utviklingshemmede sliter budsjettmessig. Vedkommende bemerker
at dette er et omrade med flere saalig ressurskrevende brukere, og peker pa at ogsa ekt
levealder blant utviklingshemmede medfarer gkte krav til tjenesten. Det visestil at omradet
var fokusert pdi Agendarapporten.?* N&r det gjelder sosialhjelp medferer brukernes har
lovmessige krav patjenester at aktivitetsnivaet/behovet i stor grad er styrt av forhold som er
utenfor tjenestens kontroll. Vedrgrende institusgonene, dvs. sykehjemmene, opplyser leder av
oppfalgingsseksjonen at normpris har gitt litt strammere budsjetter for hvert &. Noen
ingtitusjoner klarer & holde budsjettet, men vedkommende gir uttrykk for at normprisen ikke
tilstrekkelig grad fanger opp Iannsglidningen (lennsutvikling utenom sentrale |gnnsoppgj r).
Ogsa tjenesten psykisk helse har i falge leder av oppfal gingsseksjonen et par spesielle
utfordringer. Det har vaart en opptrappingsplan i psykiatrien, men gremerkede tilskudd
forsvinner og erstattes av rammetilskudd. Tjenesten gikk i balanse far 2008. Det opplyses at
to enheter har merforbruk og spesielt store utfordringer.

2 Aktivitetsbasert finansiering
2! Rapporten som her omtales som Agendarapporten ble fremlagt 11. juni 2009 av selskapet Agenda Utredning
& Utvikling. Rapportenstittel var: "Ekstern gjennomgang av tjenesteomrade 3"
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| intervjurunden fremkom det at enheter pa hel ssomradet i 1 gpet av november/desember, dvs. |
forkant av budsjettildelingen, malage et detaljert kostnadsbudsjett som er redistisk. Ifalge
leder av budsjettseksjonen ved BHI har kostnadsbudsjettet skapt misforstaelser. Det pekes pa
at hensikten med kostnadsbudsjettet er at enhetene skal vaare best mulig forberedt pa afordele
nettorammen nar denne blir tildelt. Noen enheter/enhetsledere har imidlertid hatt
forventninger til at de vil fatildelt midler tilsvarende behovet som er synliggjort i
kostnadsbudsjettet. Leder av buds ettseksjonen opplyser at ifalge @konomiservice blir
enhetene informert om at kostnadsbudsjettet er en klargjering i forhold til senere detaljering
av budsjettet. Ogsa leder av oppfalgingsseksjonen ved BHI gir uttrykk for at

kostnadsbudsj etteringen som enhetene er palagt a gjere kan skape misforstael ser.
Vedkommende viser til at enkelte enhetsledere viser til kostnadsbudsjettet som et slags
budsett for enheten. Leder av buds ettseksionen gir for gvrig uttrykk for at det dessverre ikke
er alle som utarbeider ngkterne og realistiske kostnadsbuds etter.

En gkonomiradgiver ved oppfalgingsenheten gir i intervju uttrykk for at hel seomradet har
urealistiske budsjetter. Det understrekes imidlertid at budsjettet ikke er et palegg om hva som
skal gjeresfor &gai balanse. Hel seomradet har store overskridelser, og har derfor et stort
fokus pa oppfel ging, men kommunen mangler gode verktay. @konomiradgiveren redegjorde
videre for at fagavdelingene noen ganger gir palegg om eksempelvis ekstra nattevakt uten at
det falger penger med palegget. Dette har flere ganger vaat tatt opp med fagavdelingene som
lytter, men ndr totalrammen heller ikke er stor nok er det ikke mer midler. Ogsd intervjuet
helse- og sosialradgiver er kritisk med hensyn til hvor realistiske budsjettene er for noen av
tjenestene pa hel seomradet, (se 4.1.2.2 for mer detaljerte synspunkter).

Budsgjettincentiver

Leder av budsjettseksjonen betrakter realistiske budsjett som viktig for & motivere enhetene til
aholde budsiettet. BHI har inntil nylig ikke brukt overfaring av en prosentandel av ubrukte
midler/merforbruk som et incentiv for & fa underliggende enheter til & holde budsjettene sine.
Leder av budgjettseks onen opplyser i intervju at bakgrunnen er at det har vaat vurdert som
mer komplisert &fa dette til & fungere pa helseomradet enn hvatilfellet er for
oppvekstomradet (barnehager og skoler). Leder av oppfal gingsseksjonen gai intervju uttrykk
for a BHI nok kunne hatt en ordning med overfagring av en andel av ubrukte
midler/merforbruk painstitusionssiden, men ikke pa sosiasiden hvor utenforliggende forhold
spiller s stor rolle. Fra budsjettaret 2010 er det for sykehjemmene etablert en ordning der
eventuelle mindreutgifter / merutgifter under visse forutsetninger og innenfor visse rammer
(inntil 1 % av enhetens netto budsjettramme eksklusive internleie) overferestil pafalgende
budsjettar, jf brev av 10.12.2009 fra kommunaldirekteren.

Viderefordeling av budg ettet

Enheter pa hel secomradet far tildelt en nettoramme (noen avdelinger far tildelt budgjett etter
objektive kriterier). Budsjettet, dvs. nettorammen, for den enkelte enhet vedtas av
kommunal direktaren.

Ved tildeling av budgjett til resultatenheter bruker BHI ulike kriteriefordelingsmodeller.
Enkelte historiske forhold pavirket i 2009 fortsatt budsjettfordelingen, men leder av
budsjettseksjonen opplystei intervju at fordeling basert pa sike forhold er pavei ut.
Eksempelvis fikk hjemmesykepleien aktivitetshasert finansiering i 2009, og fra og med
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budsjettret 2010 har ogs botiltak for psykisk utviklingshemmede féit dette.” Leder av
budsj ettseksjonen opplyser for avrig at det ikke er uvanlig at enheter mener at budgjettet de
har fatt er for lite og argumenterer for hvorfor de burde hatt et starre budsjett. | noen tilfeller
kan en slik argumentason gi en gkt budsjettramme, men terskelen for dette er hoy.

Gjennomfering av budg ettjusteringer i den lgpendedriften

Leder av budgettseksjonen opplyser at eventuelle budsjettjusteringer for enheter formelt sett
vedtas av kommunaldirektaren, men teknisk gjennomfering av justeringene skjer i regi av
budsj ettseksjonen.

Ved oppfel gingsseks onen opplyses det i intervju at det ved merforbruk er to scenarier,
herunder:

1. Iverksettetiltak for afabudsjettet i balanse
2. Famer penger

Det understrekes at tildelt budgjett viser de gkonomiske rammebetingel ser for driften gjennom
budsjettaret. Kun unntaksvis vil det vaare aktuelt og mulig a styrke budsjettet ved
resultatenhetene. Leder av oppfealgingsseks onen opplyser at det er utarbeidet rutiner for
hvordan resultatenhetene skal kunne ta opp sparsmalet om styrket budsjett dersom det ma
iverksettes akutte kostnadskrevende tiltak overfor saalig ressurskrevende brukere utover det
som det forutsetningsvis er dekning for i budgettet. Tidligere gjaldt rutinene kun for alders-
og sykehjem, mens det nd er utarbeidet rutiner som gjelder alle tjenester.

4.1.2 Niva2- Resultatenhetenes bruk av arsbudsjettet som et styringsverktay i
den Igpendedriften

Nedenfor redegjeres det for synspunkter bade franiva 1 og niva 2 pa resultatenhetenes bruk
av arsbudsjettet som styringsverktay i den |gpende driften. Redegjarel sen fokuserer pa
hvordan niva 2 forholder seg til budsjettet som tildeles. Konkrete tema som bergres er
viderefordeling av budsjettet, manedsrapporteringen og lojaliteten til budsjettet. Sistnevnte
temainkluderer oppfatninger omkring budsjettets realisme (pa enhetsnivad), og om ressursene
er rettferdig fordelt pa enhetene innenfor aktuelle tjenesteomrader. | likhet med kapittel 4.1.1
foran gis det en separat redegjarelse for helseomrédet (BHI) og oppvekstomradet (BBS).

4.1.2.1 Enheter innenfor byradsavdeling for barnehage og skole (BBS)

Viderefordelingen av budgettet

Som nevnt foran far enhetene pa oppvekstomradet tildelt en nettoramme fordelt pa arter (fa
poster). Det er enhetenes ansvar a fordele budsjettet, men gkonomiradgiverne hjelper med
innlasting, kontroll og ser til at det buds etteres etter tildelt ramme. Intervjuet enhetsleder ved
en skole redegjorde for at det ikke budsjetteres pa fag-/detaljniva, men vedkommende mener
likevel ahatilstrekkelig oversikt..

Intervjuet gkonomiradgiver opplyser at det er enhetenes ansvar a fordele budsjettet, men
gkonomiradgiver hjelper til med innlasting, kontroll og ser til at det budsjetteres etter tildelt
ramme.

22 Aktivitetsbasert finansiering innebaarer at budsjettet er sammensatt av en innsatsstyrt del (pavirkes av
tjenesteproduksjonen) og en rammedel (administrasjon)
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M anedsr apporteringen

Resultatenhetenes rapportering av ressursbruk og oppdaterte prognoser skjer i utgangspunktet
pamanedlig basis, men det er ikke manedsrapportering for enhetene for januar, februar, juni,
juli og desember, jf. kommunens rapporteringskalender og opplysninger fra BFKE.
@konomiradgiver opplyser i intervju at ale enheter rapporterer til fagavdeling via respektive
gkonomiradgivere som kontrollerer og falger opp rapporteringen. @konomiradgiverne gar
ikke god for det prognostiserte resultatet, men kvalitetssikrer prognosene som leveres.
Vedkommende opplyser videre at radgiverne er mye i meter med enhetsledere. Mange av
mgtene holdes regelmessig, men hyppighet pa meter avhenger ogsa av enhetens situasjon.
@konomiradgiverne har ikke myndighet til & gi enhetsledere pdlegg, men gir innspill i
samarbeid med fagrédgiverne og de har myndighet til dinstruere.

Intervjuet enhetsleder fra barnehageomradet og en av de to intervjuede enhetsederne fra
skoleomrédet ga uttrykk for at den nye rapporteringsmodulen i regnskapssystemet fungerer
godt. Sistnevnte gaimidlertid uttrykk for at handtering av engangsutgifter ved
prognoserapporteringen er en utfordring. Utfordringen bestdr i at engangsutgifter aggregeres
som manedlige utgifter i Agresso og prognosene ma derfor korrigeres for de samme
engangsutgiftene ved hver manedsrapportering.

L ojaliteten til (og styringen etter) budgettet

Leder av gkonomiseksionen ved BBS opplever at enhetsledere pa oppvekstomradet har stor
grad av respekt for og i stor grad etterlever budsjettrammene. Mgter med |ledere av enheter
som har budsjettmessige utfordringer har gjerne gétt pa beskaffenhet pa bygg. Eksempelvis
kan darlig egnede barnehagebygg begrense mulighetenetil &tainn flere barn. Leder av
gkonomiseks onen bemerker at tildelingsmodellen (kombinert enhetskostnadsmodell og
kostnadsdekkende) ikke fanger opp barnehager med spesielle bygningsmessige utfordringer.?
Dette kan gi enkelte barnehager knapt handlingsrom. Vedregrende tildelingsmodellen som
brukes for skolene opplyses det at denne er veldig spesifisert og detaljert som falge av at
modellen er bygget ut over tid. Elevtall, administrative ressurser og toppressurser til
spesialundervisning er bl.a. elementenei skolemodellen. Videre kan skoler som kommer
darlig ut i forhold til klasseinndeling fa ekstramidler som kompenserer (enhetene far nye
budsjetter i slutten av august).

L ederen av gkonomiseksjonen opplever ogsa at enhetene har eierskap til budsjettet, spesielt er
dette tilfellet for skolene. Nar det gjelder barnehagene, sa redegjorde vedkommende for at
innfering av rammebudsjettering, dvs. at enhetslederne selv far detaljere sine egne budsjetter,
f.0.m. budsjettaret 2010 forventes & styrke eierskapet til budgjettet. Det presiseres at det ikke
er mitillit knyttet til barnehagenes budsjetter, men barnehagebudsjettet har vaat pavirket av
statlige tildelinger. Skolebudsjettet har vaat mer stabilt i forhold til statlige tildelinger (ikke
samme underfinansi ering som pa barnehagesektoren). \V ed gkonomiseksjonen gis det for
avrig uttrykk for at hovedinntrykket er at enhetene er |ojale mot sine budgjetter.

Intervjuet gkonomiradgiver gir uttrykk for at barnehagene styrer etter budsjettet (i stor grad
styring mot &gai null). Vedkommende opplever ogsa at skolene, som gjerne er store enheter,

% Eneva uering av tildelingsmodellen for barnehage ble pabegynt hgsten 2008 og saken skal legges frem for
politisk behandling i Igpet av 2010. Evalueringen tar blant annet for seg sterke og svake sider ved modellen. Det
opplyses at det ogsa har vaat jobbet inn mot fylkesmannen i forhold til modellen. En av de sterkeste

begrunnel sene for dagens tildelingsmodell pa barnehage (som i stor grad er enhetskostnadsbasert) er at den gir
incentiver til effektiv drift, mens en ren kostnadsdekkende modell ikke gir slike incentiver
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i veldig stor grad styrer etter budsjettet. Samme gkonomiradgiver opplyser for gvrig at
enhetslederne ved skolene er veldig flinke til &ta opp ting med fagavdelingen. Enhetslederne
innenfor oppvekst er imidlertid som regel fagpersoner og kan av og til uten avaare klar over
det gjegrefeil i saker som vedrarer gkonomi. At enhetslederne har en komplisert hverdag og
mye & gjere kan ogsa medvirketil at det av og til gjares feil i gkonomisaker.
@konomiradgiveren understreker imidlertid at alle enhetslederne pa oppvekstomradet er
flinke til &felge opp |ennsbudsjettet.

Ogsa intervjuet oppvekstradgiver opplyser at enhetene er veldig oppmerksomme pa
budsjettet, og at budsjettet derfor er styrende. Enhetene identifiserer seg med budgjettet, og er
lojale mot dette. Vedkommende oppvekstradgiver skulleimidlertid av og til anske at det ikke
var sa mye fokus pa gkonomi. Pa sparsmal om enhetene gjar nadvendige prioriteringer gir
oppvekstradgiveren uttrykk for at det gjer dei hayeste grad.

Enhetslederne som er intervjuet pa oppvekstomradet stiller i liten grad spersmal ved
budgjettets realisme, men gir uttrykk for at budsjettene deres er stramme og stiller krawv til
prioritering. Lederen for en barnehage gir uttrykk for at budgettet er en viktig drivkraft og
innebazrer et press. Dette utdypes med at man skal ha respekt for at det er kommunens penger
og forsgke & holde budsjettet. Tildelt ramme ma brukestil det beste. Tilsvarende gir en av de
intervjuede rektorene uttrykk for at undervisningstilbudet til passes budg ettet. Dersom skolen
ikke holder budgjettet vil hun fa"radt lys" i kommunens malstyringssystem. Fokuset er pa
hvordan fa best mulig undervisning. Vedkommende rektor redegjorde for at sA mye som
mulig, brukes til undervisning, og at det meste av budsjettet dermed gér til enn. Lojalitet til
budsjettet er en selvsagt ting, men ikke for enhver pris. Det vises her til at helsevernvedtak,
eksempelvis vedtak om maks 21 elever i klassen, gar foran budsjett-/gkonomihensyn. Den
andre rektoren som er intervjuet leder en skole som er i oppstartsfasen. Det bemerkes at
budsjettet for 2009 er greit nok, men sa lenge skolen er under oppbygging (innfasing av nye
klassetrinn) er ikke budgjettet et verktagy som gir forutsigbarhet.

To av tre intervjuede enhetsledere gir uttrykk for at overfering av 1,5 % av ubrukte midler/
merforbruk er et godt incentiv for & holde budgjettet. Den tredje enhetslederen gir uttrykk for
at det burde vaat mulig & viderefere mer enn 1,5 % av ubrukte midler, og at det skulle veat
anledning til & opprette et eget fond slik at det var mulig & planlegge langsiktig for
ngdvendige utbedringer.

En rektor gir uttrykk for at det med fordel kunne vaat mer realistiske budsjetter i forhold til
spesialundervisning generelt (ikke bare for vedkommendes skole). Rektor kjenner behovet og
vet at det er nyttig med spesialundervisning. Derfor ville dette hatt fersteprioritet hvis skolen
hadde hatt mer ressurser. Mer ressurser til tilpasset undervisning (styrkingstiltak) ville hatt
andreprioritet. Samme rektor redegjorde for gvrig for at gjennomfering av levekarsjustering
midt i budsjettaret hadde medfert inntrekk av midler (nullsumspill der skoler i bydeler med
lav levekarsindeks kompenseres, mens skoler i bydeler med hay levekarsindeks far trekk).
Slike ting medfarer budsjettmessig uforutsigbarhet og kan vaare vanskelig & handtere.

Et annet forhold som kommunerevisjonen er gjort oppmerksom paer at elever som bytter
skolei skoledret kan gi budsjettmessige utfordringer for skolen(-€) som eleven(-€) bytter til.
Dette vil saalig veaetilfelle nar det er ressurskrevende elever som bytter skole da det som
regel har vaat bygget opp et tilbud ved den "gamle skolen" og ressursene (les:
budsjettmidlene) er bundet opp i forhold til det etablerte tilbudet ut skoledret.
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4.1.2.2 Enheter innenfor byradsavdeling for helse og inkludering (BHI)

Viderefordelingen av budgettet

Som tidligere nevnt far enhetene pa helseomrédet tildelt en nettoramme. @konomiradgiver
opplyser i intervju at tildelt nettoramme som regel innebagrer et "nedtrekk” i forhold til
kostnadsbudsjettet som enhetene har utarbeidet tidligere i budsjettprosessen. Detaljeringen av
budsjettet skjer ved at kostnadsbudsjettet saneres, dvs. ngdvendige kutt foretas slik at
budsjettet kommer innenfor rammen.

Intervjuet gkonomiradgiver opplyser at det ikke er lagt store faringer for hva enhetslederne
skal gigrei kostnadsbudsjettet. Nar kostnadsbudsjettet er utarbeidet gjennomgas det av
gkonomiradgiver. Sammenholdt med tidligere innsendt personaloversikt gir

kostnadsbudsj ettet gkonomiradgiver en god oversikt over enhetens virksomhet herunder
arsaker til endringer i budsjettet. | den grad de rekker det gir gkonomiradgiverne

til bakemelding om kostnadsbudsjettet til enhetslederne, men gkonomiradgiverne har ikke et
stort fokus pa kostnadsbudsjettet. BHI bruker ikke kostnadsbudsjettet. K ostnadsbudsjettet er
farst og fremst ment & gi enhetene/enhetslederne bedre innsikt i egen virksomhet. Denne
innsikten kommer til nytte ndr et knapt budsjett skal fordeles og poster ma saneres.

M anedsr apporteringen

Ogsa resultatenhetene pa hel ssomradet rapporterer ressursbruk og oppdaterte prognoser pa
manedlig basis, jf rapporteringskalenderen.?* @konomiradgiver opplyser i intervju at
rapporteringen skjer til fagavdelingen via respektive gkonomiradgivere som kontrollerer og
falger opp rapporteringen. @konomiradgiverne gar ikke god for det prognostiserte resultatet,
men kvalitetssikrer prognosene som leveres. Vedkommende opplyser videre at radgiverne er
myei mater med enhetsledere. Mange av matene holdes regelmessig, men hyppighet pa
mgter avhenger ogsd av enhetens situasjon. @konomiradgiverne har ikke myndighet til a gi
enhetsledere palegg, men gir innspill i samarbeid med fagradgiverne og de har myndighet til &
instruere.

Ved en sosialtjeneste ga enhetsleder og skonomikonsulent uttrykk for at den nye
prognosemodel len/-rapporteringen er darligerei forhold til & spesifisere avvik. Samtidig gis
det uttrykk for at en positiv side ved den nye prognosemodellen er at det er lettere A gjare
sammenligninger med andre bydeler. Intervjuede enhetsledere fra sykehjem og botjenester for
utviklingshemmede, gir uttrykk for at den nye prognosemodellen er et godt verktay. En av
enhetslederne bemerker imidlertid at det er utfordringer knyttet til korreksoner av
engangsutgifter ved prognoserapporteringen.

N&r det gjelder enheter som har aktivitetsbasert finansiering (kun hjemmesykepleien i 2009)
tas det for den innsatsstyrte delen av tjenesten hver maned ut finansi eringsrapporter som
enhetene f& midler pd bakgrunn av (etterskuddsvis).

L ojaliteten til (og styringen etter) budgettet

Leder av oppfal gingsseksjonen ved BHI gir uttrykk for at arsbudsjettet definitivt tas pa alvor.
Vedkommende papeker at kommunaldirektgren gir faringer i et eget budsettnotat og han
bemerker at det & forholde seg til budsjettet er en betingelse for a vaae enhetsleder.

% Det er ikke manedsrapportering for resultatenhetene for januar, februar, juni, juli og desember, jf. opplysninger
fraBFKE
% Finansieringsrapportene tas ut etter den siste dagen i hver méned (farste virkedag i ny méned)
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Lojalitetskonflikter kan imidlertid oppstd, eksempelvis som fglge av akutte kostnadskrevende
tiltak overfor saarlig ressurskrevende brukere.?® Bade ved oppfal gingsseksjonen og

budsj ettseksjonen pekes det dessuten pa at noen tjenester, eksempelvis barnevern og
akonomisk sosiahjelp, er av en dlik art at tjenestebehovet overstyrer budsjettet.

En del enheter gér igjen fraar til & blant enhetene som har merforbruk/budsjettavvik. Lederen
av budsjettseksionen ved BHI presiserer at uavhengig av tjeneste sa er budsjettstyring et mal,
underforstétt at budsjettet ikke bare er noe som er for lite. Nar det gjelder enhetsledernes
lojalitet til budsjettet sa opplever leder av budsjettseksjonen at denne er til stedei varierende
grad.

Intervjuet gkonomiradgiver gir uttrykk for at det er store forskjeller mellom fagavdelingene
med hensyn til hvordan arsbudsjettet brukes som styringsverktay i den lgpende driften. Pa
hel seomrédet opplever vedkommende at det ikke styres etter budsjettet. Fokuset er pa a gi
lovpdl agte tjenester, og sd kommer gkonomiske hensyn etter det. Helsecomrédet har likevel
mye sterre fokus pa budsjetter og gkonomi enn hvatilfellet er for oppvekstomrédet. Enhetene
jobber hele tiden for &gai null, men greier det som regel ikke, og maforklare avvik.
@konomiradgiveren gir uttrykk for at budsjettene pa helseomradet er urealistiske, men
samtidig understrekes det at budsjettet ikke er et palegg om hva som skal gjeres for Agai
balanse. @konomiradgiveren opplever for avrig at enhetene har eierskap til budgjettet og er
lojale mot budsjettet i den grad de kan vagre det, dvs. at lovpalagte oppgaver prioriteres.
Vedkommende bemerker ogsa at det er veldig personavhengig om enhetene identifiserer seg
med budgjettet (gjerne avgjarende om enhetsleder har interesse for/kompetanse innenfor
gkonomi).

Ifalge intervjuet helse- og sosialradgiver er det sa stor avstand mellom budsjett og virkelighet
for enkelte enheter at budgjettet ikke kan brukes som styringsverktay. Tjenestebehov og
omfang av leverte tjenester er med andre ord mye starre enn det som er lagt inn i budgjettet. |
forhold til de ulike enhetene (les: tjenestene) bemerker helse- og sosialradgiveren fal gende:

Hjemmesykepleien - Har hatt store overskridelser senere &, og har ikke hatt realistiske
budsjetter. Har na fétt aktivitetsbasert finansiering og ser nd ut til & holde budsjettet.?’

Sykehjem - Byradsavdelingen har en méte & lage budgjett for sykehjem pa som aldri kan
bli realistisk fordi den er fullstendig standardisert.

Botjenester for utviklingshemmede - Store overskridelser i 2008. For 2009 ble det tatt
utgangspunkt i fjorarets regnskapstall. Dette har gitt mer realistiske budsjetter, men
budsjettet omfatter kun bofellesskapene og taler ikke tilleggsbestillinger av tjenester til
hjemmeboende utviklingshemmede.

Avdeling for psykisk helse - Har fortsatt noe overskridelser. Tjenesten fikk ikke oppjustert
budgjettet for 2009 dlik Botjenester for utviklingshemmede fikk.

Barnevernet - Har et noenlunde realistisk budsjett for 2009, men har fa styringsmuligheter
i forhold til tiltak utenfor hjemmet. Dvs. at nar tiltak er satt inn ma barnevernet ta
regningen/utgiftene. Det er ogsa vanskelig for barnevernet & styre omfanget av tiltak i
hjemmet fordi barnevernloven er sdklar.

% som tidligere nevnt har byradsavdelingen for slike tilfeller utarbeidet rutiner for hvordan resultatenhetene skal
kunne ta opp spegrsma om a fa styrket budsj ettet.

%" Enheter med aktivitetsbasert finansiering har budsjetter som er sammensatt av en innsatsstyrt del (pavirkes av
tjenesteproduksjonen) og en rammedel (administrasjon)
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Sosialtjenesten - Opplever gkte utgifter i 2009, mens budsjettet er noenlunde det samme
som regnskapsfarte utgifter i 2008.

Ergoterapi og fysioterapitjenester - Har stort sett hatt realistiske budsjetter.
Helsestagjoner (skolehel setjenesten) - Har stort sett realistiske budgjett.

Helse- og sosialrédgiveren gir videre uttrykk for at realistiske budsjett gir hdp og gode
muligheter i forhold til & kunne holde budsjettet. Enhetslederne ser gjerne at det er mulig a
holde budsjettet og tenker at ja, dette kan vi fatil. Radgiverens erfaring er at enhetslederne
gjerne vil holde budsjettet og at de synes det er tilfredsstillende a klare det. Vedkommende vil
gierne avlive myten om at man pa helseomradet ikke bryr seg om det & styre gkonomien/holde
budsgjettet. Unntak vil det alltid veare, men realistiske budsjetter gir gode utgangspunkt for a
styre gkonomien. Ved urealistiske budsetter blir det derimot gkonomien som styrer.

Samtlige intervjuede enhetsledere pa hel scomradet (9 stk) gir uttrykk for at de forholder seg
til de rammene som arsbudsjettet fastsetter. Flertallet av enhetslederne pa hel ssomradet er
imidlertid kritiske til realismen i tildelte budsjetter. For budsjettaret 2009 gjaldt dettei farste
rekke enhetslederne fra sosialtjenesten, barnevernstjenesten, avdeling for psykisk helse og
botjenester for utviklingshemmede. Urealistiske budsjetter medferer at det byr pa store
problemer al@se oppgavene uten at det oppstar merforbruk. @vrige intervjuede ledere for
enheter pa helseomradet stiller i mindre grad sparsmal ved budsjettets realisme, men ogsa de
gir uttrykk for at budsjettene deres er stramme, og stiller krav til prioritering.

Enhetene pa hel seomradet utarbeider hver hast i |gpet av oktober - november, i tréd med
rutine i gkonomihandboken, et kostnadsbudsjett for det kommende budsjettaret. Flere
enhetsledere gir uttrykk for frustrasjon i forhold til at det legges ned mye arbeid i det alage et
ngkternt og realistisk kostnadsbudsjett, uten at dette blir tatt hensyn til ved budsjettildelingen.
Enhetslederne oppgir at de har hatt forventninger til at kostnadsbudsjettet vil bli lagt til grunn
ved budsjettildelingen, og opplever det som at de har fétt et nedtrekk nar rammen som senere
tildeles er mindre enn behovet som var reflektert i kostnadsbudsjettet. Nedtrekket i forhold til
kostnadsbudsjettet far i falge flere enhetsledere konsekvenser for innholdet i tjenesten som
leveres. Intervjuet gkonomiradgiver fra oppfal gingsenheten bekrefter at budsettet som
enhetene far tildelt som regel er mindre enn kostnadsbudsjettet. Poster i kostnadsbudsjettet ma
derfor saneres og det blir ikke mulig & hanoei bakhand. Lesningen blir & holde stillinger
vakante, og bruke faarest mulig vikarer.

En av de intervjuede enhetslederne for hjemmesykepleie og en av de intervjuede lederne av
botjenester for utviklingshemmede, er av den oppfatning at tilsvarende tjeneste i andre
bydeler har en bedre ressurssituasjon. Nar det gjelder botjenester for utviklingshemmede blir
riktigheten av denne oppfatningen bekreftet av intervjuet enhetsleder for den samme tjenesten
i en annen bydel. Vedkommende enhetsleder oppgir at hennes enhet har hatt et godt budg ett
de siste arene og at enheten derfor har hatt gode forutsetninger for a oppfylle fastsatte mal.
Hun redegjorde imidlertid for at Agenda har vaat inne og sett narmere pa kommunens
hjemmesykepl ei etj enester og botjenester for utviklingshemmede. Det ble da avdekket
historiske skjevheter mellom bydelene/enhetene som det na gripes fatt i, herunder forskjeller
med hensyn til bemanningsfaktor pa dag og helgene. At det i praksiser ulikheter i
tjenestetilbudet bydelene i mellom bekreftes ogsa av resultatenhetsleder ved en av
forvaltningsenhetene. Vedkommende opplyser for gvrig at dette er en utfordring som det
arbeides mye med.
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En enhetsleder i hjemmesykepleien ga uttrykk for fordi aktivitetsbasert finansiering nylig er
innfart, er det usikkert hvordan et eventuelt avvik i forhold til vedtak vil bli handtert.?®

Intervjuede enhets edere ved sykehjem, hjemmesykepleien og avdeling for psykisk helse
opplystei intervju at det er et problem at enhetene av og til gis paegg om agi tjenester uten at
det falger penger med, eksempelvis at:

sykehjemmet av og til far pdlegg om "sommertiltak” i form av gkte kvelds- og
helgetillegg uten at det falger penger med

hjemmesykepleien ikke har fatt penger for tjenester gitt i forbindelse med direkte
observerbar tuberkul ose behandling (tjenestene utferes etter palegg fra smittevernetaten)

forvaltningsenheten gir palegg om omsorgslgnn i forbindelse med psykiske lidelser (mye
til barn og unge) uten at det felger penger med vedtakene. Omsorgsignn gisi stedet for
oppfalgning fra avdelingen, men nér avdelingen aldri har vaat innei saken farer det ikke
til redusert aktivitet

4.2 Enhetenesiverksetting av tiltak nar driftsnivaikke er i samsvar med
vedtatt budgett

Vi presenterer her opplysninger fraintervjurunden om enhetenes bruk av tiltak, herunder krav
om tiltaksplaner, krav til tiltak og hva som er aktuelle/effektive tiltak. Det redegjeres ogsa for
opplysninger om tidspunkt for iverksetting av tiltak. | tillegg til opplysninger fra enhetsledere,
inngdr synspunkter fra seksjonsledere ved de to aktuelle byradsavdelingene samt gkonomi- og
fagradgivere i oppfal gingsenhetene.

4.2.1 Krav omtiltaksplan

@konomiradgiver i en av oppfeal gingsenhetene opplyser i intervju at ale enheter som har rgde
tall, dvs. negative avvik, ved den manedlige gkonomi-/prognoserapporteringen malage
tiltaksplaner som ledd i rapporteringen.?® @konomiradgiveren redegjorde for evrig for at
gkonomiradgiverne kvalitetssikrer prognosene som leveres.

422 Kravtil tiltak

Ved BHI opplyses det at helse- og sosiaradgiverne i oppfalgingsenhetene skal vurdere om
tiltak som enhetslederne setter opp ved prognoserapporteringen er innenfor lov- og regelverk
samt gjeldende politikk og normer. Videre skal de vurdere om tiltakene er gjennomferbare, at
de blir gjennomfart og om tiltakene gir den beregnede effekt. Rutinen bekreftes av intervjuet
gkonomiradgiver ved en av oppfelgingsenhetene, som opplyser at for enheter som herer til
helseomradet er det krav til at tiltaksplanene skal vage:

reelle/realistiske
godkjente av fagradgiver
ma forsgkes gjennomfert (falges opp av fagradgiver)

% |_eder av oppfalgingsseksionen ved BHI har i intervju redegjort for at avvik innen hjemmesykepleien pr
definigon vil vaae et produktivitetsavvik
# J. gkonomihéndbokens rutine 10.2.B.2
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@konomiradgiveren bemerker at enheter med store avvik er nesten garantert a bli fulgt opp.
Unntaket er sosialkontor som har merforbruk grunnet livsopphol dsutgifter. Leder for
oppfalgingsseksionen ved BHI gir uttrykk for at det er noe & ga pa mht tiltaks realisme,
giennomfarbarhet (herunder mulig starttidspunkt) og effekten av de tiltakene som beskrives.
Vedkommende tror for gvrig at enhetenei det daglige iverksetter tiltak som byradsavdelingen
aldri hgrer om, dvs. tiltak uten merkbare konsekvenser.

Ogsa leder av gkonomiseksjonen ved BBS opplyser i intervju at det stilles krav til & oppgi
tiltak ved prognoserapporteringen. Tiltakene skal vage realitetsvurdert og kvalitetssikret av
oppvekstradgiver/gkonomiradgiver. Intervjuet gkonomiradgiver i en av oppfalgingsenhetene
opplyser at det pa oppvekstomradet planlegges et opplegg for tiltaksplanene tilsvarende det
som er pa hel seomradet.

Leder av gkonomiseksionen ved BBS gir i intervju uttrykk for at enhetene er flinke og
kreative i forhold til &finne tiltak som bidrar til at rammene holdes. Eksempelvis var det
barnehagestyrerne som spilte inn sommerstengning som et innsparingstiltak. Vedkommende
opplyser imidlertid at byrédsavdelingen har sett et behov for ata grep for a styrke
fagavdelingens gkonomioppfal ging.

4.2.3 Aktuelle/effektive tiltak

Leder av budsjettavdelingen ved BFK E peker pa at lovpalagte oppgaver, eksempelvis
sosialhjelp og barnevern, gjar det vanskelig afinne tiltak som har effekt pa kort sikt. Behovet
for tjenestene er dessuten styrt av ytre faktorer (nasjonal gkonomisk utvikling). Ulik grad av
lovpdlagte tjenester ved de enkelte avdelingene gjar det vanskelig & vurdere hvor "flink" de
ulike byrédsavdelingene er til diverksette effektive tiltak. Inntrykket til vedkommende er
imidlertid at BHI tar sine utfordringer med stort alvor, og viser blant annet til avdelingens
oppfalging av forslag til tiltak som fremkom i rapporten fra Agenda.*

4.2.3.1 Byradsavdeling for barnehage og skole

Leder av gkonomiseksionen ved BBS opplyser i intervju at oppfalgingen av enhetene tyder pa
at det iverksettestiltak nar driftsnivaikke er i samsvar med budsjett. Ved
prognoserapporteringen stilles det krav til & oppgi tiltak som er realitetsvurdert og
kvalitetssikret av oppvekstradgiver/gkonomiradgiver. Enhetsledere som har vaat innetil
samtaler med kommunal direktaren har redegjort for hvilke vurderinger som er gjort og hvilke
tiltak som er iverksatt.

Intervjuet oppvekstradgiver gir klart uttrykk for at det iverksettestiltak nar driftsnivaikke er i
samsvar med budsj ettet.

@konomiradgiver i oppfelgingsenheten gai intervjurunden uttrykk for at det ved noen enheter
brukes mye penger pating som det burde veat spart inn pd Eksempelvis er det mer reiser
innenfor oppvekstomradet. Vedkommende ga uttrykk for at dette ville bli fulgt opp.

% Rapporten "Ekstern gjennomgang av tjenesteomrade 3" fra Agenda Utredning & Utvikling fremlagt 11. juni
2009. Rapporten belyser kommunens tjenester til utviklingshemmede og hjemmesykepleie
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Kommunerevisonen har i ettertid registrert at bade BHI og BBS har innfert restriksjoner pa
reiser, seminarer og konsulentbruk for budsjettaret 2010.*

Intervjuede enhetsl edere pa oppvekstomradet gir uttrykk for at behov for iverksetting av
kostnadsreduserende tiltak som falge av merforbruk er uvant for dem. Det styres mot balanse
eller et budsjettmessig overskudd for & hanoe & ga pai forhold til uforutsigbare utgifter.*
Barnehagestyreren som er intervjuet bemerker imidlertid at "systemet” krever maksimal
utnyttelse, og peker paat grep i forhold til nér barn defineres som 3-&ringer kan gi ekt
fleksibilitet i forhold til budg ettsituasjonen. Ifalge styreren har private barnehager manipulert
defineringen av 3-aringer i alle &r. Som falge av budsjettkutt kan de kommunale barnehagene
nabli tS\éunget til & utnytte denne muligheten enda mer. Konsekvensen vil bli flere barn pr
ansatt.

4.2.3.2 Byradsavdeling for helse og inkludering

Som nevnt foran gir leder av seksjon for administrasjon og oppfel ging (oppf el gingsseks onen)
uttrykk for at enhetenei det daglige trolig iverksetter tiltak som ikke far merkbare
konsekvenser. Det som registreres ved oppfal gingsseksjonen ndr maneds-/prognoserapporten
kommer inn, er fremlagte avvik og oppsatte tiltak. Leder for oppfal gingsseksonen opplever at
det er noe & ga pa med hensyn til tiltaks realisme, gjennomferbarhet (herunder mulig
starttidspunkt) og effekten av de tiltakene som beskrives. Den farste tertiarapporteringen er
viktigst og tiltak mafelges opp. Vedkommende bemerker at tiltak ma fa konsekvenser for
tjenestetilbud og peker pa dilemmaet som oppstér ved en utvikling eller ved hendel ser som
enhetsleder ikke kan pavirke og som har som konsekvens at det ikke er mulig & holde

budg ettet.

Bade helse- og sosialradgiver og gkonomiradgiver har i intervju redegjort for at effektive
tiltak er & holde stillinger vakante og la vaare a bruke vikarer. Helse- og sosialrédgiveren
bemerker at tiltak som ikke er relatert til 1ann er lite effektive og blir dermed av mer symbol sk
karakter. Vedkommende gir for gvrig uttrykk for at styring ogsd er ahaisi magen ndr man pa
kort sikt sprenger rammen. Det understrekes at det er viktig a styre gkonomien gjennom
styring av tjenesten og ikke la gkonomien styre tjenesten. Poenget er & konsentrere seg om de
store tingene eller store kostnadselementene i regnskapsoppfalgingen, og at det kan lgnne seg
pasikt & gjare noen tiltak som koster noei investering. Eksempelvis hadde helse og
sosialtjenestene i Bergen et prosjekt ved sosialkontorene pa 90-tallet benevnt som ” Bedre
bruk av sosiahjelpsmidlene”. Enkelte sosialkontor erfarte at de reduserte den samlede
utbetaling av sosialhjelp pa 7-8 mill kr, ved a gke bemanningen ved kontorene.

Ogsa blant enhetslederne er det & holde stillinger vakante, og unnlate atainn vikarer/restriktiv
vikarbruk, blant tiltakene som nevnes hyppigst. | tillegg nevnes ofte begrensning av
overtidsbruk og innkjgpsstopp. Andre bemanningsrel aterte tiltak er fjerning av hvilende

%! Det visestil utsendt notat fra Byradsavdeling for helse og inkludering samt Byradsavdeling for barnehage og
skole, jf henholdsvis saksnr. 200903484-8 og 201000011-11

%2 En av de tre enhetslederne p& oppvekstomradet opplyser at regnskapskorreksjoner brukesi stedet for tiltak, da
tiltak kommer automatisk mens regnskapskorreksjoner ma lagres farst. Vedkommende enhetsleder mener at
denne fremgangsmaten er en teknisk detalj som ville |ette arbeidet med prognosene.

3 Et annet forhold som fremheves av barnehagestyreren er at det er driftsforskjeller mellom den tradisjonelle
barnehagen (inndelt i avdelinger) og basebarnehager (typisk store barnehager), herunder at avdelingsbarnehagen
er mer sarbar for fravaa.
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nattevakt og anstrengelser for &fa mest mulig ut av personalet pa kryss og tvers av
ansvarssteder.

Lederen for en forvaltningsenhet (fatter vedtak om tildeling av tjenester innenfor
hjemmesykepl el en og hjemmehjel pstjenester) redegjorde for at hvis forvaltningsenheten ser at
det gar i retning av merforbruk ma falgende vurderesi forhold til lovverk:

hvem som skal ut: hvem som skal ha tjenester og hvem skal ikke ha?*

utmaling av tjeneste: hva er godt nok?*®

En enhetsleder i barnevernstjenesten er tydelig pa at det ikke kuttesi tiltak pga. gkonomi. Det
bemerkes at innsparinger i form av kutt i tiltak vil sla negativt ut pa sikt ved at man gjerne ma
inn med tyngre og dyrere tiltak senere. Tiltak i regi av New Page er eksempelvis dyre
forebyggende tiltak som kunne vaat kuttet ut, men davil det gjerne oppsta behov for enda
dyreretiltak i neste omgang.

Intervjuet leder for sosialtjenesten i en bydel fremhever det & holde tillinger vakante,
begrense kurs og innkjep, forlenging av vedtak samt det & se etter forbedringsomrader som
aktuelletiltak. Innskjerping mot NAV i forhold til refugoner, dvs. sikring av inntekter, er et
skjerpet tiltak av aret (2009). Enheten bruker heller ikke korttidsvikarer pga.
opplaxingskostnadene dette medfarer. Langtidsfravea aktualiserer derimot vikarbruk.

Enhetsleder for avdeling for psykisk helsei en bydel gir uttrykk for at driftsbudsjettet er sa
ngkternt at det er vanskelig & gjegre innsparinger. Det eneste tiltaket som finnes er a holde
stillinger vakante og vurdere ngye bruken av sykevikarer.

Lederen av en enhet som yter botjenester til utviklingshemmede gir uttrykk for at det er dyrt &
spare seg til fant. Eksempelvis forsakte man a klare seg uten atainn ekstrafolk til pasken,
men sykefravaar medfarte da overtid (ansatte matte ga doble vakter med 133 % overtid).

En enhetsleder innenfor hjemmesykepleien bemerker at erfaringen fratidligere ar er at man i
kommunen er lite flink til &gainn og endre pa rammer/flytte pa midler nar dette har vaat
nedvendig.

424  Tidspunkt for iverksetting av tiltak

Det er ikke gkonomirapportering for arets to ferste maneder. Dette har sammenheng med at
detaljeringen av arsbudsjettet, dvs. fordeling av nettorammer til de enkelte resultatenheter,
ikke er klar far ut i februar. Utarbeiding av tiltaksplaner og iverksetting av tiltak knyttet opp
til maneds-/prognoserapporteringen er derfor tidligst aktuell ved rapporteringen for mars.

Som tidligere nevnt er leder av oppfalgingsseksjonen (BHI) klar pa at 1. tertialrapport er
viktigst.

* Det presiseres at allerede fattede vedtak ikke kan omgjgres p& denne bakgrunn

% eder av forvaltningsenheten understreker viktigheten av & f@lge prinsippet om &gi hjelp palavest mulig
omsorgsniva og det & gjere gode individuelle vurderinger (forutsetter kapasitet til & gjare nye vurderinger),
eksempelvis om hjemmehjelp skal gis annenhver uke
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4.3 Motsetninger mellom bruken av arsbudsjettet som styringsverktgy og
oppfyllelse av mal for virksomheten

Leder av budsjettavdelingen (BFKE) gir uttrykk for at det er vanskelig & svare eksakt pa"i
hvilken grad" det er motsetninger mellom bruken av arsbudsjettet som styringsverktgy og
oppfyllelse av mdl for virksomheten. Vedkommende henviser videre til budsjettfullmaktene
som sier at i den grad det er motstrid mellom budgjettet og mal sa skal budsjettet gjelde, jf
budsjettfullmaktenes punkt | Generelle bestemmel ser hvor det blant annet heter at:

"Generelt gjelder at kravet til & holde budsjettrammene normalt ma ga foran kravet til a
oppfylle mal- og resultatkravene, dvs. at mal- og resultatkravene ma veae i samsvar
med inntekstrammen, og ikke omvendt."

Leder av budsjettavdelingen opplyser for avrig at malformuleringer revurderes rutinemessig i
budsjettarbeidet i form av en dialog mellom BFKE (*/gkonomiseksjonen) og
byradsavdelingene. Dette for at det i sterst mulig grad skal vaare sammenheng mellom
malformuleringene, tallbudsjettet og de formulerte mal i kommunens system for balansert
malstyring (BMS). Ajourfert statusrapport i forhold til malformuleringer (vedtatt av bystyret
ved budsjettbehandlingen) gér til bystyret i forbindelse med tertialrapporteringen.

Som tidligere nevnt under 4.2.3 papeker leder av budsjettavdelingen imidlertid at lovpalagte
oppgaver, eksempelvis sosia hjelp og barnevern, gjar det vanskelig afinne tiltak som har
effekt pa kort sikt. Og videre at behovet for tjenestene dessuten er styrt av ytre faktorer
(nasjonal gkonomisk utvikling).

@konomiradgiver ved oppfalgingsenheten er klar pa at det er motsetninger mellom det a styre
gkonomien, og det & skulle gi lovpalagte oppgaver. Han peker pa at motsetningene er der
fordi enhetene ikke styrer omfanget av oppgaver (utenfor enhetenes kontroll).

Nedenfor felger en byradsavdelingsvis redegjarelse for de gvrige intervjuobjektenes
synspunkter.

431 Byradsavdeling for barnehage og skole

Leder av gkonomiseksjonen viste til at krav til budsjettstyring og maoppnaelse er regulert i
lederavtalene. Vedkommende bemerket at det kan vaare mismatch mellom tildelte midler og
mal. Eventuelle avvik meldestil oppvekstradgiver. Enhetene gir fyldige kommentarer i
manedlige rapporter, og er klare pahva som er "ma-tiltak". Som regel gis det ogsatydelige
tilbakemeldinger mht "bar-tiltak". Leder av gkonomiseksjonen peker ogsa pa at enheter kan
ha gnske om aktivitet som ikke samsvarer med tildelte rammer. Vedkommende viste i den
forbindelse til at kommunens budsjettfull makter fastsetter at utgangspunktet er at det & holde
budsjettrammen gar foran, men sa er det lovkrav som ma oppfyllesi forhold til enkelte
tjenester, eksempelvis spesialundervisning.

Intervjuet oppvekstradgiver redegjorde for at enhetene skal vaare gode pa gkonomi.
Vedkommende presiserer imidlertid at fokus skal veare bade pa tjeneste og det & holde
budsjettet, dvs. at man skal klare begge deler, jf balansert malstyring. Oppvekstradgiveren
opplyser at byrédsavdelingen er forpliktet til & ha hovedfokus pa elevene og laging, men
ingen kan si at vi ikke bryr oss om gkonomien. Vedkommende har flere ganger mattet s til en
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rektor at han/hun bare er ngdt til & setteinn en lagrer selv om gkonomien i utgangspunktet ikke
gir rom for det.

Intervjuede enhetsledere pa oppvekstomradet ga uttrykk for fel gende synspunkter
(enhet/tjeneste oppgitt i kursiv):

Skole: Enhetsleder for en ungdomsskole redegjorde for at det ma prioriteres nér det er knappe
midler, men vedkommende opplever ikke motsetninger mellom det a holde budsjettet og det &
oppfylle virksomhetens mal. Enhetslederen opplever at alle vil hamer ressurser, men
understreker at han er leder, ikke administrator. Videre gir vedkommende uttrykk for at
utvikling er en leders plikt, og at det ikke altid er mer penger som er svaret. Skolens budg et
utgjer tross alt betydelige ressurser og gir tilstrekkelig "slakk".

Enhetsleder for en barneskole gir uttrykk for at det ikke er store motsetninger mellom a styre
etter budsjettet og det & oppfylle virksomhetens mal. Ma setting for spesialundervisning
oppgis imidlertid som et unntak fordi budsjettet gir darlige muligheter for & oppfylle ma
for/krav til spesiaundervisning. Bade foreldre og ansatte skulle anske at skolen hadde mer
midler til divaretatilpasset opplaging og spesialundervisning.

Barnehage: En enhetsleder gir uttrykk for at det er et misforhold mellom tildelt ramme og
krav til faglig innhold i barnehagetilbudet. Vedkommende mener at strikken er strukket langt
nok. Forelgpig er det en rimelig balanse mellom tildelt budsjettramme og mal, men
enhetsleder frykter starre sprik mellom ansket kvalitet og maoppnael se som falge av vedtatte
budgettkuitt.

4.3.2 Byradsavdeing for helse oginkludering

Leder av budsjettseksjonen bemerker at motsetninger oppstar ndr behov/aktivitet endresii
forhold til det som budsjettene er basert pa. Ogsa vedkommende peker pa at det av
budsjettfullmaktene fremgar at det ved motsetninger mellom budsjettet og mal for
virksomheten sa er det budsjettet som gjelder, men dette m& modifiseres noe ut fra hvilken
tjeneste det er snakk om (lovpalagte tjenester skal gis). Det bemerkes at det er forskjeller
mellom byradsavdelingens 107 resultatenheter. | utgangspunktet er det ingen som ansker
budsjettavvik (merforbruk), og nar avvik oppstar ensker alle & gjere noe med det og gai
budsjettmessig balanse. Sa er det noen som klarer det, og noen som synes det er vanskelig.
Leder av budsjettseksionen presiserer at det ikke ngdvendigvis er sann at de som klarer det
bryter loven ved &ikke gi lovpdl agte tjenester. God budsjettstyring kan ga hand i hand med
god kvalitet patjenestene. Vedkommende bemerker imidlertid at en utvikling i retning av
flere ressurskrevende brukere er en utfordring.

Oppfelgingsseksjonens leder ser i utgangspunktet ikke (store) motsetninger mellom det a
bruke arsbudsjettet som styringsverktay og oppfyllelse av mal for virksomheten.
Vedkommende peker pa at resultatenhetene eller kommunen for den saks skyld ikke over tid
kan bruke mer penger enn budsjettet gir rom for. Et dilemma oppstér imidlertid ved en
utvikling eller ved hendel ser som resultatenhets eder ikke kan pavirke, og som har som
konsekvens at det ikke er mulig & holde budgjettet. Et eksempel pa det farste er utviklingen i
sosial hjel psutgiftene som felge av finanskrisen. Som eksempel pa det andre nevnes salig
ressurskrevende brukere der ressursbruken i vesentlig grad overstiger handlingsrommet i
budg ettet.
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Intervjuet helse- og sosialradgiver gir uttrykk for at motsetninger mellom bruken av budsjettet
som styringsverktgy og oppfyllelse av md for virksomheten ikke er et problem da
farsteprioriteten er & holde budsjettet. Vedkommende bemerker videre at satt pa spissen sa er
det bare ett ma i kommunens balanserte malstyringssystem, og det er & holde budsjettet. Det
visestil at krav om a holde budsjettet ogsdinngdr som et element i lederavtalene. Helse- og
sosialradgiveren fremholder videre at det ikke er motsetninger mellom bruken av budsjettet
som styringsverktay og oppfyllelse av mal for virksomheten fordi malenei liten grad er
direkte koblet til budsjettet.

Blant synspunktene som enhetslederne ga uttrykk for var at (enhet/tjeneste oppgitt i kursiv):

Forvaltningsenhet: Leder for en av kommunens forvaltningsenheter bemerker at dersom
kriterier for & gi tjenester er oppfylt s skal bruker kunne si noe om hvordan hun/han vil ha
denne hjelpen. Problemstillinger som forvaltningsenheten davil kunne métte ta stilling til er
om gnsket(-ene), eksempelvis organisering av hjelpebehov i forbindelse med brukerstyrt
personlig assistanse (BPA), blir for dyrt arealisere? Det kan ogsa vaae gnsker om
sykehjemsplass som ikke oppfylles pga. plassmangel og erstattes med & gi helsehjelp i
hjemmet.

Hjemmesykepleien: En enhetsleder oppgir at det ved konflikt mellom budgjett og kvalitet
velges kvalitet. Det er spesielt mot slutten av aret at budsjettmal kan komme i konflikt med
det & skulle levere en tjeneste av gnsket/ngdvendig kvalitet. Den nye budsjettmodellen med
innsatsstyrt finansiering av tjenesteproduksjonen antas imidlertid & bidratil at konflikten
mellom budsett og kvalitet reduseres.

Det pekes videre pa at forhold som hjemmesykepleien ikke har kontroll over kan pavirke
omfanget av tjenestebehovet. Eksempelvis opplever bydelen nd gode tider i forhold til afa
sykehjemsplass og dermed er det et redusert behov for hjemmesykepleie.

En annen enhetsleder i hjemmesykepleien opplyser at forvaltningsenhetens vedtak som ligger
i Profil ikke kan endres med mindre det er en "stabil endring" over én uke. Et eventuelt behov
(skala: 1 - 4) for nytt vedtak meldes derfor etter en ukestid. Dette medferer problemer ved
uforutsette hendel ser/behov. Enhetslederen gir uttrykk for at vedtak bar kunne endres
underveisi oppdrag.

Sosialtjenesten: En enhetsleder redegjorde for at mal for virksomheten er tatt inn i
styringskortet. Vedkommende bemerker at det er braat det stilles krav, men at det er for
mange mal settinger og at realismen i kravene kan diskuteres. Videre gir enhetslederen uttrykk
for at ikke ale mal er gode, eksempelvis er det lite motiverende a faredt lys ndr man
paviselig er bedre enn andre (antall klienter i arbeidsrettede tiltak). Det understrekes at
mal/krav ma vaae relevante og vise et riktig bilde av resultatene bade for den enkelte tjeneste
og mellom tjenestene.

Sykehjem: En institugonsgef ga uttrykk for at budgjettet har blitt viktigere og viktigere og
viser til at:

Byradsavdelingen (helse og omsorg) stiller sterre krav enn tidligere til at budsjettet legges
til grunn for styring av driften

Kontroll pa kostnader har 1. prioritet
Budgettansvaret er lagt til resultatenhetsl eder
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Institusjonssjefen legger til at tjenestekvalitet ogsa er viktig, noen vil si viktigere.

Avdeling for psykisk helse: En enhetsleder pdpeker at det gjerne er dik at alle vil hamer
midler til sitt budsjett. Det blir en type kamp for & fa mer ressurser. Retningslinjene som
budsjettet gir er i hovedsak greie, men avdelingen burde hatt mer ressurser til forebyggende
arbeid og arbeid rettet mot barn og unge. Avdelingen opplever et stadig starre patrykk og
ressursknappheten ligger der, men enhetslederen er rimelig forngyd med tildelt ramme. Med
knappe ressurser blir det viktig & sparre om det er andre ting enheten kan gjare, eksempelvis
om det gar an & ha gruppesamtaler i stedet for individuelle samtaler.

Botjenester for utviklingshemmede: En enhetsleder mener at budsjettet som tjenesten maes
etter er urealistisk. Dermed er det konflikt mellom mal for tjenesten og budsjettet.
Vedkommende utdyper dette med at et knapt budsjett medfarer stramme forutsetninger for
bemanning av tjenesten og dermed gir et vanskelig utgangspunkt i forhold til & gi tjenester
med gnsket kvalitet og innhold. Nar det gjelder tjenestens kvalitet og innhold er det nedfelt
krav i blant annet sosialtjenesteloven og styringskortet. Enhetslederen opplyser at det i
forbindel se med fylkesmannens tilsyn ble papekt avvik i forhold til kompetansekrav (for fa
hjelpepleiere) og faglig rapportering (mangelfull/ikke god nok rapportering).

En annen enhetsleder innenfor samme tjeneste gir uttrykk for at vedkommendes resultatenhet
har hatt et godt budsjett de siste arene, og at enheten derfor har hatt gode forutsetninger for &
oppfylle fastsatte mal. Enhetslederen opplever derfor ikke at det er konflikt mellom
maloppfyllelse og det & holde budsjettet.

Barneverntjenesten: Enhetsleder og gkonomikonsulent ved en barneverntjeneste redegjorde
for at ledergruppen pa den ene siden arbeider med fokus pa gkonomi knyttet opp mot mal. Pa
den annen side er det et faktum at gkonomihensyn, dvs. det & holde budsjettet, ikke gar i hop
med det & oppfylle mal for tjenesten, jf lovpalagte oppgaver.

4.4 Budsett-, regnskaps- og avvikstall for budsjettaret 2009

Nedenfor presenteres byradsavdelingenes og tjenesteomradenes vedtatte netto driftsrammer,
justerte netto driftsrammer, regnskapsfarte netto driftsutgifter og avvikstall, jf henholdsvis 1.
og 2. tertialrapportering i budsjettaret 2009. Videre presenteres tall for byradsavdelingenes og
tjenesteomradenes regnskapsfarte netto driftutgifter pr 31.12.2009 med tilhgrende avvikstall i
forhold til justert budgjett.

4.41 Byradsavdelingenes gkonomiske situason i budsettaret 2009

Awvik i % av
justert netto

-0,8 %

0,8 %
-2,5%
-2,1%

1. Tertialrapport - 2009 Vedtatt Justert Regnskap ~ Prognose
budsijett budsjett pr. april awvik pr.
(drift, netto) (drift, netto) 2009 april 2009 driftsbudsijett
Byradsleders avdeling 190,8 190,3 86,6 -1,5
Byradsavdeling for finans, konkurranse og
omst. 141,2 205,9 400,2 1,6
Byradsavdeling for helse og omsorg 4870,1 4.898,7 1762,6 -123,3
Byradsavdeling for barnehage og skole 2947,4 2 968,2 800,1 -62,4
Byradsavdeling for klima, miljg og byutvikling 231,4 240,6 -23,1 -9,5

-3,9%
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Byradsavdeling for byggesak og bydeler 208,5 208,6 47,4 -7,4 -3,5%
Byradsavdeling for kultur, naering og idrett 492,0 492.6 195,4 -7,3 -1,5%
Bystyrets organer 95,4 95,4 28,9 0,8 0,8 %
SUM 9176,7 9 300,3 3298,2 -209,0 22 %

Tabell 1 - Budsjett- og regnskapstall fra 1. Tertialrapport 2009 pr byradsavdeling

Vi ser av ovenstaende tabell at vedtatt budsjett for noen av byradsavdelingene har vaat
gienstand for justeringer. Blant annet har BHO (nd BHI) og BBS fatt oppjustert sine
budsjetter med henholdsvis 28,6 mill. kr og 20,8 mill. kr. Til tross for oppjustering av
budsjettet ser vi at BHO pr april 2009 i forhold til justert netto driftsbudsjett 1a an til et
merforbruk paca 123,3 mill. kr. BBS hadde pa sin side et prognostisert merforbruk paca 62,4
mill. kr.

Prognose

2. Tertialrapport - 2009 Vedtatt Justert Regnskap  avvik pr.  Awiki% av

budsjett budsjett pr. august august justert netto

(drift, netto) (drift, netto) 2009 2009 driftsbudsjett

Byradsleders avdeling 190,8 200,8 134,8 4,8 2,4 %
Byradsavdeling for finans, konkurranse og

omst. 141,2 190,7 262,0 2,7 14%

Byradsavdeling for helse og omsorg 4870,1 4989,2 3373,2 -79,5 -1,6 %

Byradsavdeling for barnehage og skole 2947,4 3043,8 1810,9 -35,0 -1,1%

Byradsavdeling for klima, miljg og byutvikling 2314 261,4 66,3 -7,4 -2,8%

Byradsavdeling for byggesak og bydeler 208,5 210,9 108,3 -3,3 -1,6 %

Byradsavdeling for kultur, nzering og idrett 492,0 501,5 354,4 0,3 0,1%

Bystyrets organer 95,4 96,3 51,4 3,3 3,4%

SUM 9176,7 9 494,5 6161,4 -114,2 -12%

Tabell 2 - Budsjett- og regnskapstall fra 2. Tertialrapport 2009 pr byradsavdeling

Ved asammenholdetal for justert budsjett i 2. tertialrapport med samme sterrelsei 1. tertial-
rapport ser vi at det ogsai forbindelse med 2. tertialrapportering i 2009 ble gjort justeringer i
budsjettet. Budsjettet for BHO ble paplusset ytterligere 90,5 mill. kr, mens budsjettet for BBS
ble gkt med ytterligere 75,6 mill. kr. Prognostisert merforbruk etter buds ettjusteringene var
n&pa 79,5 mill. kr for BHO og 35 mill. kr for BBS. Vi presiserer at den vesentligste andelen
av rammestyrkingene gjelder kompensasjon for |gnnsoppgjar.

Nar det gjelder tredje tertial i 2009, ble det tidlig i perioden gjennomfart en omorganisering
av byr&dsavdelingene.*® Nedenst&ende tabelloversikt reflekterer disse endringene med
tilbakevirkende effekt. BHO fikk kun endret sitt navn til Byradsavdeling for helse og
inkludering (BHI). BBS ble berart av omorganiseringen ved at kulturskolen ble overfert til
Byradsavdeling for kultur, kirke og idrett sitt ansvarsomrade.

% Byradsavdeling for byggesak og bydeler blei sin helhet avviklet, og ansvaret for Brannvesenet ble overfert til
byradsleders avdeling, mens resten av byradsavdelingens ansvarsomréde ble overfert til avdelingen somi dag
heter Byrédsavdeling for byutvikling, naging og klima.
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Avvik
justert
budsjett
Re%gf.';gftiélz)oog Vedtatt  Justert vs. N
budsijett budsjett Regnskap regnskap Awviki % av
(drift, (drift, pr. pr. justert netto
netto) netto) 31.12.2009 31.12.2009 driftsbudsjett
Byradsleders avdeling 240,1 248,3 243,8 4,5 1,8%
Byradsavdeling for finans, konkurranse og
eierskap 109,0 154,4 141,7 12,7 8,2 %
Byradsavdeling for helse og inkludering 4 870,1 5073,7 5141.8 -68,1 -1,3%
Byradsavdeling for barnehage og skole 2904,3 2994,7 3 040,9 -46,2 -1.5%
Byradsavdeling for byutvikling, neering og klima 278,7 318,7 311,3 7,4 2,3%
Byradsavdeling for kultur, kirke og idrett 669,1 678,9 676,2 2,7 0,4 %
Bystyrets organer 95,4 97,1 91,5 5,6 5,8 %
SUM 9 166,7 9 565,8 9647,1 -81,3 -0,8 %

Tabell 3 - Budsjett- og regnskapstall 2009 pr byradsavdeling

Budsettmessig innebar tapet av kulturskolen at BBS fikk redusert sin netto driftsramme med
ca44,3 mill. kr. Sammenlignet med justert budgett pr august 2009 har BHI i endelig justert
budsjett fatt gkt sin budsjettramme med 84,5 mill. kr (5 073,7 - 4989,2). BBS har derimot,
justert for overfaring av kulturskolens midler, fatt et nedtrekk i sin netto driftsramme med 4,8
mill. kr (2994,7 + 44,3 - 3043,8).

4.4.2 Tjenesteomradenes gkonomiske situason i budsj ettaret 2009

2009 - 1. tertialrapport Vedtatt Justert Regnskap ~ Prognose  Avviki% av
budsijett budsijett pr. april awvik pr.  justert netto
(drift, netto) (drift, netto) 2009 april 2009 driftsbudsjett
Barnehage og skole 2941,8 2991,0 944.,6 -62,7 -2,1%
Barnevern 355,2 355,2 129,7 -22,0 -6,2 %
Tiltak for eldre og seerlig
omsorgstrengende 34547 3510,5 1301,2 -45,6 -1,3%
Sosialtjenester 674,4 674,4 254,7 -55,3 -8,2 %
Helsetjenester 353,0 352,6 139,8 -0,9 -0,3%
Samferdsel 138,4 138,5 53,2 -13,5 -9,8 %
Kultur 286,4 273,3 134,6 -1,5 -0,5%
Idrett 199,7 202,2 80,3 -2,8 -1,4 %
@vrige tjienesteomrader 773,2 802,6 259,9 -4,7 -0,6 %
Sum tjenesteomradene 9176,7 9300,3 3298,2 -209,0 -2,2%

Tabell 4 - Budsjett- og regnskapstall fra 1. Tertialrapport 2009 pr tjenesteomréde

Vi ser at spesielt tjenesteomradene sosialtjeneste (-8,2 %) og barnevern (-6,2 %) laan til et
betydelig merforbruk i forhold til sine respektive justerte budsjetter. Malt i kroner indikerte
prognosetallene ogsa et betydelig merforbruk for tjenesteomréadene barnehage og skole (-62,7
mill. kr) og tiltak for eldre og ssalig omsorgstrengende (-45,6 mill. kr).
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Prognose

2009 - 2. tertialrapport Vedtatt Justert Regnskap  awvik pr.  Awiki% av

budsjett budsjett pr. august august justert netto

(drift, netto) (drift, netto) 2009 2009 driftsbudsjett

Barnehage og skole 2941,8 3063,2 1817,1 -35,0 -1,1%

Barnevern 355,2 373,2 261,8 -17,5 -4,7 %
Tiltak for eldre og seerlig

omsorgstrengende 34547 3518,3 2 399,3 -57,5 -1,6 %

Sosialtjenester 674,4 721,7 478,3 -2,2 -0,3%

Helsetjenester 353,0 357,4 223,0 1,8 0,5%

Samferdsel 138,4 161,6 88,1 -10,4 -6,4 %

Kultur 286,4 273,6 2111 0,0 0,0 %

Idrett 199,7 205,1 121,1 0,0 0,0 %

@vrige tjienesteomrader 773,2 820,4 561,6 6,6 0,8 %

Sum tjenesteomradene 9176,7 94945 61614 -114,2 -1,2 %

Tabell 5 - Budsjett- og regnskapstall fra 2. Tertialrapport 2009 pr tjenesteomréde

Ved 2. tertialrapportering ser vi at sosialtjenestene har fatt oppjustert budsjettet med 47,3 mill.
kr, og a prognostisert merforbruk er redusert til 2,2 mill. kr (-0,3 %). Tjenesteomradet
barnevern har fétt oppjustert budsjettet med 18 mill. kr og ressursbruken salangt gir da et
prognostisert merforbruk pa 17,5 mill. kr (-4,7 %). Patjenesteomradet tiltak for eldre og
sa'lig omsor gstrengende er budgjettet oppjustert med 7,8 mill. kr og prognostisert merforbruk
er gkt med 11,9 mill. kr til 57,5 mill kr (-1,6 %). For barnehage og skole er budsjettet
oppjustert med 72,2 mill. kr og prognostisert merforbruk var redusert til 35 mill kr (-1,1 %).

Avvik
justert
budsjett vs.
A8 = RSl Vedtatt Justert Regnskap regr{skap Awik i % av
budsjett budsjett pr. pr. justert netto
(drift, netto) (drift, netto) 31.12.2009 31.12.2009 driftsbudsjett
Barnehage og skole 29418 3044,7 3 095,6 -50,9 -1,7%
Barnevern 355,2 377,3 400,8 -23,5 -6,2 %
Tiltak for eldre og seerlig

omsorgstrengende 3454,7 3597,3 3 656,2 -58,9 -1,6 %
Sosialtjenester 674,4 726,7 708,9 17,8 2,4 %
Helsetjenester 353,0 365,2 366,7 -15 -0,4 %
Samferdsel 138,4 167,0 173,3 -6,3 -3,8 %
Kultur 286,4 276,2 274,0 2,2 0,8 %
Idrett 199,7 230,2 226,9 3,3 14%
@vrige tjienesteomrader 773,2 781,1 744,7 36,4 4,7 %
Sum tjenesteomradene 9176,7 9 565,7 9647,1 -81,4 -0,9 %

Tabell 6 - Budsjett- og regnskapstall 2009 pr tjenesteomrade

Ovenstéende tabell viser avvik mellom tjenesteomradenes justerte budsjetter og endelige
regnskapstall. Blant de tjenesteomradene vi tidligere har kommentert ser vi at sosialtjeneste
har ubrukte midler pr 31.12.2009. Tjenesteomradene barnehage og skole, barnevern, tiltak for
eldre og salig omsor gstrengende og hel setjenester endte ale opp med merforbruk.
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5 VURDERINGER

Vi belyser i dette kapitlet prosjektets problemstillinger ved & holde utledede revisjonskriterier
opp mot innhentede opplysninger. Vi konkluderer underveisi forhold til de ulike
problemstillingene.

5.1 | hvilken grad (og hvordan) bruker de ulike beslutningsnivaene
budg ettet som et styringsverktgy i den Igpende driften?

Med utgangspunkt i at styring er noe som initieres ovenfra belyser vi ovennevnte
problemstilling farst i forhold til niva 1, og deretter i forhold til niva 2. | motsetning til hvavi
gjordei faktabeskrivelsen vil vi i vare vurderinger behandle de hel se- og oppvekstomradet
parallelt. | tillegg til kapittel 4.1 i faktadelen vil vi draveksler pa budgett-, regnskaps- og
avvikstall for budsjettaret 2009 for aktuelle tjenesteomrader og byradsavdelinger, jf.
faktadelens kapittel 4.4. Etter & ha vurdert problemstillingen bade i forhold til niva 1 og niva 2
konkluderer vi.

511 Budsettet som et styringsverktgy i den Igpendedriften paniva 1

Vi vurderer her i hvilken grad (og hvordan) niva 1 ved de to aktuelle politikkomradene bruker
budsjettet som et styringsverktay i den |gpende driften. Vi vurderer farst selve

budsj ettstyringsprosessen ved BBS og BHI. Deretter belyser vi hvordan budsj ettmessige
utfordringer, oppfatninger mht budg ettets realisme, bruk av budg ettincentiver, praksis mht
viderefordeling av budsjettet og gjennomfaring av ngdvendige budsjettjusteringer i
budsjettaret pavirker bruken av budsjettet som et styringsverktay i den |gpende driften.

Budg ettstyringspr osessen

En ngdvendig forutsetning for & oppfylle kommunel ovens og budsj ettforskriftens krav til
budsjettstyring er at niva 1 gjennom budsjettaret fortlgpende holder seg oppdatert pa pal gpte
og prognostiserte utgifter og inntekter. Bergen kommunes gkonomihandbok innehol der
naarmere rutinebeskrivel ser for dette arbeidet, jf handbokens prosess 10. Rapportering og
analyse.

Med unntak av arets farste to maneder og sommermanedene (juni og juli) oppfatter vi at bade
BBS og BHI ménedlig bruker budsjettet som styringsverktay.®’ Dette skjer bade gjennom
oppfalging av utviklingen i sentrale poster og enhetsledernes manedsrapportering, inkl.
tertialrapportene.® Opplysninger fremkommet i utferte intervjuer p& niva 1 kan imidlertid
tyde pdat BHI i hvert fall inntil relativt nylig har hatt et sterkere fokus pa oppfelging av
enhetenes ressursbruk enn hvatilfellet er for BBS. Et forhold som taler for at det er dlik, er at
BHI har lagt ansvaret for oppfelgingsarbeidet til en egen oppfel gingsseksion (sentralt
lokalisert). Dettei motsetning til BBS som i stor grad har lagt ansvaret for
oppfalgingsarbeidet til fagavdelingen (ikke sentralt lokalisert). Det er imidlertid mye som
taler for at det verken er riktig eller rettferdig a sammenlikne de to byradsavdelingene direkte
dade har til dels svaat ulike utfordringer i oppfal gingsarbeidet. Blant annet er det stor

37 Enhetene f&r tildelt sine budsjetter i |@pet av februar maned. Farste manedsrapportering finner derfor sted i
mars.

% Tertialrapportene ivaretar kravet i budsjettforskriftens § 10 om rapportering fra byrédet il bystyret vedrgrende
utviklingen i inntekter og innbetalinger og utgifter og utbetalinger i henhold til det vedtatte arsbudsjettet.
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forskjell mellom byradsavdelingene hva angér type tjenester som leveres og antall
underliggende resultatenheter.>® Kommunerevisjonen vurderer det uansett som positivt at
BBS sentralt har styrket sitt fokus pa oppfalgingsarbeidet overfor enhetene.

Leder av budgettavdelingen (BFKE) uttaltei intervjurunden at det i det siste er BHI som har
hatt sterst problemer med budsjettmessig ubalanse.*® Det forhold at BHI som nevnt ovenfor
synes a ha sterkest fokus pa oppfelging av enhetenes ressursbruk samtidig som avdelingen har
sterst utfordringer knyttet til merforbruk kan fremsta som et paradoks. Kommunerevisjonens
oppfatning er derimot at dette snarere er et uttrykk for at BHI i starre grad enn BBS har
ansvar for lovpdagte tjenester som ikke er avhengig av budsjettmessig inndekning, jf.
kommunelovens § 47 nr 1, annet punktum.* Vi ser ogsd at det utvilsomt er en utfordring for
BHI at behovet for enkelte tjenester, eksempelvis gkonomisk sosialhjelp, i stor grad styres av
ytre faktorer (nasjonal gkonomisk utvikling). Stilt overfor merforbruk innenfor enkelte
tjenesteomrader vil det derfor etter kommunerevisjonens oppfatning ikke vaare riktig &
tilskrive dette en mangelfull bruk av budsjettet som styringsverktay i den Igpende driften.

Budg ettmessige utfordringer og budg ettetsrealisme

Urealistiske budsjetter sett i forhold til tjenestebehovet som ma dekkes (lovpdl agte oppgaver)
vil i noen tilfeller kunne vaare en bedre forklaring pa oppstatt merforbruk. | det minste vil
kombinasjonen av lovpalagte oppgaver og et urealistisk budgjett i mange tilfeller kunne
forklare deler av et merforbruk. Kommunelovens § 46, nr 3 fastsetter at arsbudsjettet skal
vaae realistisk og at det skal fastsettes pa grunnlag av de inntekter og utgifter som kommunen
eller fylkeskommunen kan forvente i budsjettaret.*? Realisme for &rsbudsjettets utgiftsside ma
ngdvendigvis innebaare at viderefordelte budgjetter er store nok til & dekke utgiftene til
lovpdlagte oppgaver og andre tjenester som kommunen har tatt mal av seg til a produsere.
Kommunerevisionen legger til grunn at et realistisk budsjett for de ulike tjenesteomradene, og
da spesielt for lovpd agte tjenester, er avgjerende for i hvilken grad budsjettet kan brukes som
et styringsverktay i den lgpende driften.

Pa sentralt administrativt nivaved de to aktuelle byrédsavdelingene synes det for ossi stor
grad & vaae en oppfatning om at respektive politikkomréder har realistiske budsjetter. Spesielt
gjelder dette for BBS. Leder av gkonomiseksionen ved BBS gir imidlertid uttrykk for at det er
utfordrende nar det ikke falger penger med lovkrav, eksempelvis kutt i den statlige
finansieringen av barnehageutbyggingen. Det fremkom ogsdi intervju at BBS skulle gnske
rammen for tiltak overfor ressurskrevende brukere var sterre. Kommunerevisonen bemerker
at kommunen plikter & gi spesialundervisning til elever som ikke kan fa tilfredsstillende
utbytte av det ordinaere undervisningstilbudet, jf opplagingslova § 5-1.*° Utgangspunktet ma
derfor veare at budsjettmidlene som fagavdelingen far til spesialundervisning (toppressursen)
til passes behovet.** Vi kan ikke dokumentere at toppressursen som er avsatt til

¥ Byradsavdeling for barnehage og skole har 166 underliggende resultatenheter, mens det er 106 enheter under
byrédsavdeling for helse og inkludering

“0 For budsjettéret 2009 viser vi til oversikter for byr&dsavdelinger og tjenesteomrader i kapittel 4.4.

! To eksempler pa slike tjenester er sosialtjenesten (skonomisk sosialhjelp) og barnevernstjenesten
(barnevernstiltak)

“2 Hvilke inntekter kommunen kan forvente i budsjettret gir faringer for hvilket utgiftsniva kommunen kan
legge opp til i budsjettet, jf det sdkalte balansekravet i kommunelovens § 46 nr 6: "Det skal budsjetteres med et
driftsresultat som minst er tilstrekkelig til & dekke renter, avdrag og nadvendige avsetninger."

“ Ref. for gvrig det tidligere gjennomfarte forvaltningsrevisjonsprosjektet " Spesialundervisning -
saksbehandling og rettigheter”, revigonsrapport 74/ F - 09 / 2010 (avgitt 9.4.2010)

“ Dagens budsjettildelingsmodell for skolene er sammensatt av en grunnressurs, elevressurs og en toppressurs.
Det presiseres at toppressursen er en tilleggsressurs som gis til skoler med enkeltelever som er mer
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spesialundervisning er for liten, men vi mener det i utgangspunktet er betenkelig at det her er
snakk om en begrenset budsjettpost som skal fordeles. Nar en representant for
byradsavdelingen gir uttrykk for at de gjerne skulle hatt mer midler til ressurskrevende
brukere, mener vi dette indikerer at budsjettet er urealistisk pa dette omradet.

Ved BHI mener bade leder av budsettseksjonen og leder av oppfal gingsseksjonen at det ikke
er et generelt problem at hel seomradet har urealistiske budsjetter. Farstnevnte bemerker at
dette saalig gjelder hvis man sammenligner med andre storbykommuner. Vedkommende
peker pa at det ved merforbruk kan stilles sparsmal ved om dette skyldes darlig styring eller
@kt behov. Kommunerevisionen har imidlertid merket seg at bade intervjuet gkonomiradgiver
og helse- og sosiaradgiver i oppfalgingsenheten (ulike bydeler) er adskillig mer kritiske til
budsjettets realisme pa hel ssomradet enn hvartilfellet er sentralt ved byrédsavdelingen. Vi
finner ikke grunnlag for & avskrive synspunktene fra radgiverne som sitter ute i
oppfalgingsenhetene og heller vel til a "sannheten" kanskje ligger et sted midt i mellom.
Kommunerevisonen er for gvrig enig i at innfaringen av aktivitetsbasert finansiering (ABF)
pa enhetsniva kan bidratil & redusere problemet med urealistiske budsjetter for flere av
tjenestene p& helseomrédet.”® Det er imidlertid slik at behovet for enkelte tjenester pa

hel seomradet, eksempelvis sosialhjelp og barnevern, i stor grad er utenfor kommunens
kontroll. Et gkende antall (og eldre) ressurskrevende brukere blant psykisk
utviklingshemmede er en annen budsjettmessig utfordring som etter kommunerevigonens
oppfatning ikke lgses av buds ettmodeller alene.

Budsgjettincentiver

Med basisi eventuelle netto mindre- eller merutgifter (netto) apner
konsernbudsjettfullmaktene for &legge til rette for henholdsvis styrking eller avkorting av
resultatenhetenes budsjetter i pafel gende & innenfor en ramme av 2 % av det vedtatte
budsjettet.*® BBS har som kjent tilrettelagt for viderefering av eventuelle mindre- eller
merutgifter bade for barnehagene og for skolene (inntil 1,5 %). BHI har derimot inntil nylig
ikke tilrettelagt for dlik viderefegring av eventuelle mindre- eller merutgifter til neste
budsjettar. Fraog med 2010 har imidlertid BHI dpnet opp for at institusjonene pa
helseomradet, dvs. sykehjemmene, far overfart en andel av ubrukte midler eller merforbruk.
Gitt at realistiske budgjett ligger i bunn anser vi bruken av dette incentivet som
hensiktsmessig med hensyn til & stimuleretil bruk av budsjettet som styringsverktgy i den

| gpende driften. Som leder av gkonomiseksjonen ved BBS har pekt pa kan regelen motivere
til ugnsket strategisk adferd i form av fokus pa til pasning snarere enn effektiv drift, eventuelt
maksimering av underskudd. Etter var oppfatning ber imidlertid slike uanskede effekter av
viderefaringsregelen kunne forebygges gjennom en god budsjettoppfelging franiva 1, samt
fornuftige incentiver og feringer i lederavtalene som inngas med enhetslederne. Nar BHI har
sett muligheten for at det lar seg gjere atilrettelegge for denne praksisen overfor

ressurskrevende enn "spesialundervisningselever" flest. Det kan vaae elever med psykisk utviklingshemming,
store og omfattende lagrevansker, eller omfattende sanseproblemer. Det er ikke hensikten at toppressursen alene
skal dekke det timetallet skolene méa bruke til spesialundervisning. (Utdrag fra revigonsrapport 74 / F-09/10,
Forvaltningsrevig onsprog ektet " Spesialundervisning - saksbehandlingstid og rettigheter™)

“® For hjemmesykepleiens del er det innfert aktivitetsbasert finansiering (ABF), ogsé kalt innsatsstyrt
finansiering. Hjemmesykepleiens budsett bestar av en rammedel (administrasion og faste utgifter) og en
aktivitetshasert del. Den aktivitetsbaserte delen av budsjettet er avhengig av forvaltningsenhetens vedtak om
hvor mye tjenester brukerne skal fa. Gjennom & gi mer fleksible budsjetter forventes ABF & gi mer realistiske
budsjett ved at gkt produksjon gir gkte inntekter. Intervjuede enhetsledere peker pa at det forhold at ABF ikke tar
hensyn til kortsiktige variagoner i tjenestebehov (endring i tjenestebehov ma vaare stabilt over tid, dvs. to uker)
kan medfare utfordringer for finansiering av tjenesten.

“6 Jf. konsernbudsjettfullmaktenes del |11 Fullmakter vedr. driftsbudsjettet, punkt B Fullmakter til byr&det nr 5 a
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institusionene, jf opplysninger gitt i intervjurunden, vurderer kommunerevisionen det som
positivt at dette gjennomfeares.

Viderefordeling av budg ettet

| Bergen kommunes administrative del egasjonsreglement (driftsbudsjettdelen) er de
respektive kommunaldirektarene delegert byradets fullmakt til - innenfor de enkelte
byrédsavdelingers rammeomrade - & viderefordele til tjenester, enkeltarter og ansvarssteder
det budsjett bystyret har vedtatt pa tjenesteomrédeniva*’ Det administrative
delegasjonsreglementet legger dessuten opp til at kommunaldirektarene kan videredel egere
denne myndigheten i ngdvendig grad og fastsetter at resultatenhetsledere med et selvstendig
og entydig gkonomiansvar som en hovedregel bar delegeres fullmakt til a viderefordele
tildelte budg ettrammer til tjenester, enkeltarter og ansvarssteder.

Kommunerevigonen erfarer at kommunaldirekterene ved BBS og BHI forholder seg til
bystyrets bevilgninger pa tjenesteomradeniva ved a viderefordel e budsjettet til enhetsniva
innenfor rammene. N&r det gjelder méten de to byradsavdelingene tildeler budsjettmidler til
underliggende enheter, har kommunerevisionen merket seg at BBS tildeler enhetene en
nettoramme fordelt pa arter (f& poster), mens BHI derimot tildeler en nettoramme.
Kommunerevisionen vurderer BHI sin méte a viderefordele budsjettet patil aveae helt i trad
med delegasjonsreglementet. Det at BBS tildeler budgjetter fordelt pa arter er etter
kommunerevisonens oppfatning ikke i overensstemmelse med anbefalingen om agi
enhetsledere fullmakt til a viderefordele tildelte budsjettrammer til tjenester, enkeltarter og
ansvarssteder. Kommunerevisjonen vurderer likevel BBS sin mate atildele budsjetter patil &
vaae innenfor reglementet. Kommunerevisjonen bemerker at de to byradsavdelingenes ulike
fremgangsméte i forhold til detaljering av budgjettet pa enhetsniva kan vaae naturlig sett ut
fraforskjeller ved byradsavdelingenes tjenester.

Gjennomfering av budg ettjusteringer i den lgpendedriften
Nar tjenester/enheter har padratt seg et merforbruk er det, som leder av oppf @l gingsseksionen
ved BHI papeker, to naaliggende |gsninger:

iverksette tiltak for & fabudgjettet i balanse

famer penger

Iverksetting av tiltak for & fa budsjettet i balanse vil vaare avhengig av at kommunen kan styre
omfanget av og/eller kvaliteten pa tjenesten. Kommunerevisjonen bemerker at for en del
lovpdl agte tjenester vil det ikke vaare mulig & styre tjenestebehovet.

Nér det gjelder det &fa mer midler vil dettei den I@pende driften avhenge av at
byradsavdelingen ved kommunal direktaren finner rom for & omdisponere midler innenfor det
aktuelle tjenesteomradet, jf faringene gitt i administrativt del egasjonsreglement. | en situasjon
der det jevnt over er stramme budsjetter og byradsavdelingene sentralt sitter pa begrensede
midler (fordeler det meste til enhetsniva), vil det veare begrensede muligheter for
tjenester/enheter til afa styrket budsjettet pa denne méaten. Kommunerevisjonen konstaterer
derfor at det i den |gpende driften vil vaare begrensede muligheter til & styrke
tjenesters/enheters budgjetter. En nadvendig styrking av tjenesters/enheters budsjetter vil

" Ref. pkt 1.1 Delegason til administrasjonen fra byré&det, underpunkt 2. Viderefordeling av budsjettmidier

Bergen kommunerevision 85/ F-13/2010 45



Forvaltningsr evig onsprog ektet: Budsjettet som styringsverktgy i Bergen kommune

dermed som regel vaare avhengig av at bystyret ved behandling av tertialrapportene finner nye
midler, eller kan omdisponere budsjettmidier til de aktuelle tjenesteomradene.*®

5.1.2 Budgettet som et styringsverktay i den lgpende driften pa niva 2

Vi belyser her i hvilken grad (og hvordan) niva 2 ved de to aktuelle politikkomradene bruker
arsbudsjettet som et styringsverktay i den |gpende driften. Vi har davalgt & fokusere pa
viderefordelingen av budsjettet pa enhetsniva, manedsrapporteringen og enhetsledernes
lojalitet til (og styring etter) budsjettet.*®

Viderefordeling av budgettet ved enhetene

For at budgjettet skal kunne vaare et godt styringsverktay i den lgpende driften er det en
forutsetning at budgjettet er detaljert i stor nok grad. Av kommunens gkonomireglement
fremgar det at resultatenhetslederne har ansvar for a utarbeide et detaljbudsjett innenfor de
tidsfrister og totalrammer som fastsettes i det |gpende budg ettarbeidet, og som endelig kan
avledes av bystyrets budsjettvedtak pa tjenesteomradeniva.>

| vére vurderinger ovenfor, dvs. kapittel 5.1.1, berarte vi savidt at BBS tildeler enhetene en
nettoramme fordelt pa arter (fa poster). Kommunerevisjonen stiller spgrsmd ved om BBS
fordeling av budsjettene pa arter innebagrer en tilstrekkelig detaljering for at budsjettet skal
kunne brukes som et styringsverktgy i den lgpende driften. Nar vi stiller dette sparsmalet er
det blant annet pa bakgrunn av opplysninger fra en enhetsleder (skole) om at det ikke
budsjetteres pa detalj-/fagniva. Et annet forhold er at BBS ved & fordel e nettorammen pa arter
legger klare faringer for enhetenes disponering av budgettet. Kommunerevisjonen er kjent
med at enheter innenfor oppvekst ikke har gkonomikonsulent, og er pne for at dette kan veare
en plausibel forklaring pa byradsavdelingens praksis med a tildele nettorammer pa arter (fa
poster).

Nar det gjelder enhetene pa hel seomradet er det opplyst at de fleste har gkonomikonsulent. De
enhetene som ikke har gkonomikonsulent har enhetsledere med interesse og forstael se for
gkonomi/ budsjett som derfor velger a gjare arbeidet selv (bruker pengene pa andre ting). Pa
bakgrunn av opplysninger gitt i intervjuer ved BHI og enhetene pa hel seomradet har vi i
faktabeskrivelsen ved flere anledninger omtalt en rutine for kostnadsbudsettering ved
enhetene pa hel seomradet. Rutinen som det refereres til er utarbeidet ved BFKE
(Dkonomiservice) som i forbindelse med gjennomgang av rapportutkast fra
kommunerevisionen har papekt og dokumentert at det kun er snakk om en
"kostnadsberegning" som er ment a vaae et hjelpemiddel for enhetenes detaljering av
budsjettet nar budsjettrammen foreligger. Et notat, som @konomiservicei forkant av
kostnadsberegningen sender til enhetslederne pa helseomradet (kopi til BHI), kommuniserer
etter kommunerevisjonens vurdering tydelig at kostnadsberegningen er frikoblet fra
byrédsavdelingens arbeid med a utarbeide budsjettrammer for resultatenhetene, og at
resultatet av kostnadsberegningen dermed ikke pavirker den enkelte enhets budsjettramme.
Kommunerevigonen vurderer rutinen for utarbeldelse av kostnadsberegningen som viktig og

“8 | mangel av tilgang p& nye midler eller midler som kan omdisponeres vil heller ikke bystyret ved behandling

av tertialrapportene kunne styrke budsjettet til tjenester/enheter som sliter med urealistiske budsjetter (kan ikke
fordele midler som ikke finnes og kommunen har ikke anledning til &la&nefinansiere drift)

“ Enhetsledernes iverksetting av tiltak ved oppsttt merforbruk er ogsa et viktig element i bruken av budsjettet

som styringsverktay i den |gpende driften, men dette behandles separat i neste problemstilling, dvs. kapittel 5.2
% Jf. Bergen kommunes gkonomireglement, del 1V, pkt. 2 Instruks for gkonomiforvaltningen pé resultatenheter
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god ved at den gjer enhetene pa hel seomradet godt forberedt i forhold til askulle
viderefordele den tildelte nettorammen. At noen enhetsl edere pa hel scomradet ikke har
oppfattet hva som er hensikten med rutinen er imidlertid uheldig.

M anedsr apporteringen
Bergen kommunes gkonomihandbok prosess 10 inneholder rutiner for forarbeid (10.1) og
rapportering og analyse (10.2) i tilknytning til manedsrapporteringen.

Kommunerevisjonen har ikke fatt innspill som tilsier at manedsrapporteringen ikke forl gper
dik gkonomihandbokens rutiner fastsetter. Flere enhetsledere er svaat positive til kommunens
rapporteringsverktay, og da spesielt til prognosemodulen i regnskapssystemet. Ved en enhet
gis det riktignok uttrykk for at prognoserapporteringen er darligere nér det gjelder
spesifisering av avvik. Vart helhetsinntrykk er til tross for dette at enhetene er tilfredse med
kommunens relativt nye rapporteringsverktgy. Bade pa oppvekstomradet og hel ssomradet er
det imidlertid enheter som peker pa at handtering av engangsutgifter ved
prognoserapporteringen er utfordrende. Kommunerevisjonen oppfatter at det pa enhetsniva
gar med relativt myetid til akorrigere for de samme engangsutgiftene ved alle
prognoserapporteringene.

L ojaliteten til (og styringen etter) budgettet
Av gkonomihandbokens rutine 10.2.B.1 Leders gkonomiansvar fremgar det at enhetsleder har
ansvar for at enheten drivesi samsvar med de fastsatte gkonomiske rammer.>*

Bade leder av gkonomiseksjonen ved BBS, intervjuet oppvekstrédgiver og gkonomiradgiver
er tydelige pa at enhetslederne ved barnehagene og skolene styrer etter budsjettet. Intervjuet
gkonomiradgivers bemerkning om at barnehagene i stor grad styrer mot &gai null er etter
kommunerevisjonens oppfatning egnet til dindikere enten at budsjettdisiplinen er svaat god,
eller at barnehagene sgrger for & bruke opp budsjettet. God budsjettdisiplin er innenfor visse
grenser udelt positivt, men strategisk budsjettadferd i form av fokus pa a bruke opp budsjettet
er derimot ikke gnskelig. Vi viser i den forbindelse til leder av gkonomiseks onens uttal el ser
vedrgrende ugnskede handlinger som kan genereres av at BBS praktiserer en avregningsregel
(overfagring av inntil 1,5 % av ubrukte midler eller merforbruk). Vart inntrykk er imidlertid at
enhetene pa oppvekstomradet har stramme budsjetter og at tjenestetilbudet i stor grad

til passes budsjettrammene, dvs. enhetene styrer i stor grad etter budsjettet. Basert pa
opplysninger fraintervjuede enhetsledere vil kommunerevisonen likevel peke pa at falgende
forhold kan skape utfordringer i forhold til det a vagre lojale mot budsjettet:

elever og da saglig ressurskrevende elever som bytter skoleplass midt i skoledret utgjer en
budgjettmessig utfordring for skolene som disse elevene bytter til

det gisfor lite ressurser til spesialundervisning

Nar det gjelder helseomradet er det kommunerevisjonensinntrykk at enhetslederne er veldig
opptatt av @konomistyring, og samtidig har et sterkt fokus paagi de tjenestene de ska gi pa
en forsvarlig méte. Vi oppfatter med andre ord at fokuset er pa afalevert de tjenestene som
skal leveres pa en mest mulig effektiv méte, og pa den maten minimere et eventuelt
merforbruk. @konomiradgivers uttalelse om at enhetene er |ojale mot budsjettet i den grad de

*! Ref. revisionskriteriet utledet i kapittel 3.3.4

Bergen kommunerevision 85/ F-13/2010 47



Forvaltningsr evig onsprog ektet: Budsjettet som styringsverktgy i Bergen kommune

kan vaare det, virker & vaare en god beskrivelse av hvordan enhetene forhol der seg til
budgjettet. Uforutsigbarhet i forhold til tjenestebehov og individuelt rettighetsbaserte tjenester
synes avage de bakenforliggende arsakene til at budgjettet ikke alltid er styrende for
tjenesteproduksjonen. Kommunerevisonen merker seg at flertallet av de intervjuede
enhetslederne er kritiske til realismen i tildelte budgjetter (2009), herunder intervjuede ledere
fra sosiatjenesten, barnevernet, avdeling for psykisk helse og botjenester for
utviklingshemmede. Sistnevnte tjeneste har fra og med budsjettaret 2010 fatt aktivitetsbasert
finansiering. Denne budsjettmodellen innebager i redliteten at tjenesten ikke styres etter
budsjettet, men at budsgjettet styres av omfanget patjenesten, jf vedtak i forvaltningsenheten.

Enhetsledere ved sykehjem, hjemmesykepleien og avdeling for psykisk helse har gitt uttrykk
for at det er et problem at det av og til gis palegg om &gi tjenester uten at det felger penger
med. Kommunerevisionen er kritisk til at enheter med stramme budsetter underveisi
budsjettaret palegges a gi tjenester eller ytelser uten at det falger midler med.

Konklusgon:

Kommunerevisjonen oppfatter at bade niva 1 og niva 2 innenfor oppvekstomradet i stor grad
bruker budsjettet som et styringsverktay i den Igpende driften. Innenfor hel seomradet er niva
1i stor grad opptatt av & bruke budsjettet som et styringsverktay i den lgpende driften. Paniva
2 medferer et uforutsigbart tjenestebehov og lovpal agte tjenester at enhetene ikke alltid kan
styre etter budgettet.

| den grad budsjetter for tjenester/enheter er eller blir urealistiske er det kommunerevisonens
vurdering at dette innenfor lovpal agte tjenester vil vanskeliggjere bruken av budsjettet som et
styringsverktay i den |gpende driften.

5.2 | hvilken grad iverksetter enhetenetiltak nar driftsnivaikkeer i
samsvar med vedtatt budgjett, herunder hvilket tiltak, hvor og nar?

nL

Budsjettreglementets pkt. 1 atredje avsnitt palegger alle deler av administrasionen "a
administrerei overensstemmelse med budsjettets forutsetninger, mal og resultatkrav og
innenfor dets ramme." Av gkonomihandbokens pkt. 10.2 Rapportering og analyse, naamere
bestemt underpkt. 10.2.B.1 Leders gkonomiansvar, fremgar det videre at enhetsleder har
ansvar for a enheten drivesi samsvar med de fastsatte gkonomiske rammer. Videre er det i
forbindel se med prognoserapporteringen krav til at enheter med negativ prognose (etter
korrigeringer i regnskap) legger inn kostnadsreduserende og/eller inntektsgkende tiltak som
vil bringe prognosen i balanse, ref gkonomihandbokens underpkt. 10.2.B.2 Prognose for
resultatenheten. Den samme rutinen forutsetter at oppfel gingsenheten '/gkonomiradgiver
legger inn egne kommentarer til levert prognose.

Gjennomferte intervjuer avdekker at enhetslederne bade pa hel seomradet og pa
oppvekstomradet falger skonomihandbokens krav om & oppgi kostnadsreduserende tiltak nar
driftsnivaikke er i samsvar med vedtatt budsjett (negativ prognose). Dette er ikke tilfeldig da
prognosemodulen i Agresso ved negativ prognose ikke tillater at rapport blir sendt til
gkonomiradgiver far det er oppgitt tiltak. Intervjurunden avdekket for gvrig ogsa at det er
etablert en praksis der gkonomirédgiverne i oppfal gingsenhetene gjennomgar og gar god for
prognosene som leveres. Oppfal gingsenhetenes fagradgivere foretar pasin side en
realitetsvurdering og kvalitetssikring av tiltak som enhetslederne oppgir. Vi oppfatter at denne
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praksisen gar noe lengre enn gkonomihandbokens krav til at skonomiradgiver skal
kommentere prognosen som leveres og vi vurderer denne praksisen som positiv.

Vi kan ikke se at gkonomihandboken inneholder rutiner for fag- og gkonomiradgivernes
oppfalging av at oppgitte tiltak faktisk iverksettes. Etter var oppfatning kunne det med fordel
havaat utarbeidet slike rutiner. Det er imidlertid positivt at fagradgiverne pa hel seomradet, til
tross for gkonomihandbokens mangelfulle rutiner, foretar oppfalging av at tiltak forsakes
giennomfart og at det pa oppvekstomradet planlegges a gjennomfare et til svarende opplegg
for tiltaksplanene (opplysninger fraintervjuet gkonomiradgiver). Selv om leder av
oppfalgingsseksjonen (BHI) peker pa at tiltak som oppgis kan bli mer realistiske,
giennomferbare og effektive s er det vart inntrykk at det er en positiv utvikling mht
oppfalging av iverksetting av tiltak.

| hvilken grad enhetene iverksetter tiltak ndr driftsnivaikke er i samsvar med vedtatt budsjett
vil etter var oppfatning nadvendigvis ha sammenheng med de ulike enhetenes muligheter til
selv & styre aktivitetsnivaet, dvs. ressursbruken. Spesielt innenfor tjenester som barnevern og
gkonomisk sosialhjelp er det en realitet at ressursbruken og tjenestebehovet i veldig stor grad
er styrt av ytre faktorer. Dette er dessuten tjenester hvor det vesentligste av ressursene gar il
utbetalinger i forbindelse med tiltak (blant annet dekning av utgifter til opphold i statlig
barnevernsinstitugion og avlastningshjem ) eller stanad (blant annet livsopphold, husleie og
klag). Krav til likebehandling, ytre faktorer og faringer gitt av kommunens politiske ledel se,
eksempelvis bystyrets fastsetting av livsoppholdssatser, vil vaae styrende for ressursbruken.
Disse tjenestene har derfor svaat begrensede muligheter til aiverksette vanligvis effektive
kostnadsbesparende tiltak som for eksempel bemanningsreduksjoner. Vi viser for gvrig til
opplysning fra helse- og sosialradgiver om at det i perioder med vekst i nevnte tjenester tvert i
mot er mye som taler for at styrket bemanning vil vaae et effektivt tiltak for & bremse
utgiftsveksten, jf opplysninger om erfaringer gjort ved flere sosialkontor pa 90-tallet.

Ogsa for enheter innenfor andre tjenester vil iverksetting av kostnadsreduserende tiltak vaare
en krevende prosess dersom enhetenes budgetter allerede i utgangspunktet er lite realistiske
vurdert opp mot lovpalegg om a gi tjenester med et forsvarlig innhold og som er i trad med
kommunens etablerte mal settinger. Kommunerevisonensinntrykk er at det salig er enheter
innenfor helseomradet som har utfordringer i forhold til afinne rom for & redusere kostnader
og samtidig opprettholde et forsvarlig tjenestetilbud. Eksempelvis kan nevnes enheter
innenfor tjenestene Avdeling for psykisk helse og Botjenester for utviklingshemmede. Pa
oppvekstomradet kan det se ut som om handlingsrommet er noe sterre nar det gjelder & finne
frem til og iverksette effektive tiltak, jf eksempelvis sommerstengning av barnehager. Med
utgangspunkt i gijennomfarte intervjuer med enhetsledere og medarbeidere ved de ulike
byradsavdelingene, er det var oppfatning at enhetene i s stor grad som mulig iverksetter tiltak
for &bringe driften i balanse.

A holde stillinger vakante og restriktiv bruk av vikarer er de to kostnadsreduserende tiltakene
som nevnes hyppigst av de intervjuede enhetslederne. Andre tiltak som nevnes ofte er
begrenset bruk av overtid og innkjgpsstopp. At kostnadsreduserende tiltak i stor grad er
knyttet til bemanning er etter kommunerevisjonens vurdering som forventet da
bemanningsrel aterte kostnader utgjer hovedtyngden av kommunens kostnader. Tiltak pa
bemanningssiden er dessuten, i likhet med innkjgpsstopp, som regel mulig afaiverksatt pa
relativt kort varsel dlik at tiltakene kan fa effekt i budsjettaret. Den tidligere nevnte
sommerstengningen av barnehager er et godt eksempel pa tiltak som medfarer reduksjon i
bemanningsrel aterte kostnader. Vi bemerker at med unntak av sosialtjenestenstiltak for a
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sikre refugoner fraNAV og barnehagenes bevissthet i forhold til & gke antall barn (strategisk
definering av 3 &ringer gir rom for flere barn med samme bemanning) er det lite fokus pa
tiltak som kan gke inntektene. Var vurdering er at dette gjenspeiler det forhold at enhetene har
smamuligheter til & gke sineinntekter i budsjettaret.

Nér det gjelder tidspunkt for enhetenes iverksetting av tiltak vil dette som nevnt i
faktabeskrivelsen vaare knyttet til ndr i budsjettaret det fremkommer avvik gjennom
prognoserapporteringen. Noen enheter vil, med bakgrunn i etablert aktivitetsnivaog
utarbeidet kostnadsbudsjett, allerede ved tildelingen av budgjettet i februar kunne haklare
indikasjoner paat driften vil gi merforbruk. Andre enheter vil kunne oppleve uforutsette
kostnadsgkninger lenger ute i budgjettaret, eksempelvis knyttet til nye palagte oppgaver eller
nye ressurskrevende brukere. Med bakgrunn i gjennomfarte intervjuer oppfatter vi at enhetene
i stor grad iverksetter tiltak ndr prognoserapporteringen avdekker behov for dette. At tiltakene
ikke alltid er tilstrekkelige fremgar av budsjettavvik. BHI og BBS hadde i 2009 et merforbruk
pa henholdsvis 68,1 og 46,2 mill. kr (justert budsjett vs. regnskap).>

Konklusgon:

Kommunerevisonen har inntrykk av at enheter bade innenfor helseomradet og
oppvekstomradet i stor grad er bevisste pa aiverksette tiltak for a begrense og om mulig
unnga merforbruk. Behovet for iverksetting av tiltak later til & vaae starst for enheter pa
helseomradet (har i sterre grad urealistiske budsjetter og "rede tall"). Hensynet til det a skulle
levere en forsvarlig lovpd agt tjeneste kan vanskeliggjare eller forhindre tjenestenes/enhetenes
iverksetting av effektive tiltak.

5.3 | hvilken grad er det motsetninger mellom bruken av arsbudsj ettet
som styringsverktgy og oppfyllelse av mal for virksomheten?

Kommunelovens § 46 nr 1 fastsetter at arsbudsjettet er en bindende plan for kommunens
midler og anvendelsen av dissei budsjettaret. Det heter imidlertid videre at kravet om
budsjetthjemmel pa utbetalingstidspunktet ikke gjelder for utbetalinger som kommunen er
rettslig forpliktet til &foreta. Samme bestemmelses nr 3 stiller ogsa krav til at &rsbudsjettet
skal vage realistisk, dvs. at budsettet skal fastsettes pa grunnlag av de inntekter og utgifter
som kommunen eller fylkeskommunen kan forvente i budsjettéret. Det f@lger dessuten av
lovens § 47 nr 1 at arsbudsjettet som vedtas av bystyret er bindende for underordnede organer.
| kommunens gkonomireglement, naamere bestemt budsjettreglementets pkt. 1.a (tredje
avsnitt), heter det at alle deler av administrasionen plikter "... & administrerei
overensstemmel se med budsj ettets forutsetninger, mal og resultatkrav og innenfor dets
ramme." Videre er det gitt som et generelt premissi kommunens buds ettfullmakter (del |
Generelle bestemmelser) at ... kravet til & holde budsjettrammene normalt ma ga foran
kravet til & oppfylle mal- og resultatkravene, dvs. at mal- og resultatkravene ma vege
samsvar med inntektsrammen, og ikke omvendt.”

Salenge realismekravet i kommunelovens § 46 nr 3 er oppfylt vil det etter

kommunerevis onens oppfatning ikke vaare grunnlag for direkte motsetninger mellom bruken
av arsbudsjettet som styringsverktay og oppfyllelse av virksomhetens mal. Eksempelvis vil
ikke krav til effektiv ressursbruk i avdelinger/enheter for & holde budsjettrammene vagre a
betrakte som et hinder for maloppfyllelse. Effektiv ressursbruk vil tvert imot bade pa kort og

%2 Justert budsjett innebar dessuten oppjusteringer av de to byr&dsavdelingenes opprinnelige budsjettrammer med
henholdsvis 203,6 mill kr (helse og inkludering) og 90,4 mill kr (barnehage og skol€)
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lang sikt gjere kommunen bedrei stand til & mete innbyggernes/brukernes tjenestebehov.
Motsetninger mellom det & bruke arsbudsjettet som styringsverktay og oppfyllelse av mal for
virksomheten vil imidlertid kunne oppsta dersom budsjettet skulle vise seg aikke veae
realistisk. Budsjettfullmaktenes presisering av at det & holde budsjettrammene normalt ma ga
foran kravet til & oppfylle mal- og resultatkravene innebagrer en erkjennelse av at dike
motsetninger kan oppsta.

Vedrarende det & skulle vurderei hvilken grad det er motsetninger mellom bruken av
arsbudsjettet som styringsverktay og oppfyllelse av mal for virksomheten, er
kommunerevisjonen enig med leder av budsjettavdelingen (BFKE) i at det er vanskelig a gi et
eksakt svar pa dette. Det forhold at malformuleringer er gjenstand for rutinemessig
revurdering i budsjettarbeidet gjennom dialog mellom BFKE “/gkonomiseksjonen og
byradsavdelingene bidrar nok som vedkommende sier til gkt sammenheng mellom
malformuleringene, tallbudsjettet og de formulerte mal i kommunens system for balansert
malstyring (BMS). Vedkommende har imidlertid pekt pa at lovpa agte oppgaver (sosialhjelp
og barnevern) gjer det vanskelig a finne tiltak som har effekt pa kort sikt, og at
vanskelighetene med afinnetiltak skyldes at behovet for tjenestene er styrt av ytre faktorer.
Ogsa intervjuet gkonomiradgiver i oppfalgingsenheten har gitt klart uttrykk for at det er
motsetninger mellom det & styre skonomien og det a skulle gi lovpdl agte oppgaver.
Motsetningene mellom det a bruke budsjettet som styringsverktay og det a oppfylle
virksomhetens ma kommer tydelig frem ndr gkonomiradgiveren bemerker at enhetene er
lojale mot budsjettet i den grad de kan vaare det, og utdyper dette med at |ovpal agte oppgaver
prioriteres (felger loven far budgettet). Vi bemerker at det er et faktum at store deler av
kommunens tjenestetilbud bade pa oppvekst og helseomrédet er lovpdl agte oppgaver, dvs.
oppgaver som kommunenei lovs form er pdlagt & utfgre.>® Kommunerevisjonens vurdering er
at det & gi lovpalagte tjenester i henhold til regelverket ma vaare basisen n&r man snakker om
oppfyllelse av mdl for virksomheten. | den grad mal og resultatkrav er knyttet til forsvarlig
utfering av lovpal agte oppgaver skal m.a.o. dettei et kortsiktig perspektiv gaforan hensynet
til balansen i &rsbudsjettet. | et lengre tidsperspektiv er det klart at virksomhetens drift ma gai
balanse og dette krever riktig prioritering av ressursbruken i forhold til lovpdagte oppgaver
som skal utfgres samt andre mal som er satt for virksomheten.

Selv om kommunene er forpliktet til & utfare lovpalagte oppgaver kan ressursbruken i noen
grad styres gjennom fokus pa effektiv ressursutnyttel se og regulering av tjenestenivaet
innenfor de rammer som regelverket tillater. For lovpalagte oppgaver som sosialhjelp og
barnevern er det derimot sa klare koblinger mellom den enkelte brukers tjenestebehov og
ytel sene som kommunene skal gi, at det er lite rom for styring av ressursbruken pa
kommunens hand (jf kommunelovens § 46 nr 1 som fastsetter at kravet om budsjetthjemmel
pa utbetalingstidspunktet ikke gjelder for utbetalinger som kommunen er rettdlig forpliktet til
aforeta). Nar behovet for tjenestene dertil er styrt av ytre faktorer (nasjonal gkonomisk
utvikling) er det var oppfatning at det i stor grad vil kunne vaare motsetninger mellom det &
bruke arsbudsjettet som et styringsverktgy og det & skulle oppfylle kommunens lovpdlagte
oppgaver. Etter var oppfatning vil imidlertid realistiske budsetter gi gode forutsetninger for a
planlegge driften og bidratil & redusere motsetningene mellom bruken av arsbudsjettet som
styringsverktgy og utfering av nevnte lovpd agte oppgaver.

Ogsa for lovpdlagte oppgaver som ikke er styrt av ytre forhold og ikke like direkte utl gser
utbetalingsforpliktelser pd kommunens hand vil det etter var oppfatning kunne vaare

%3 Eksempler p& aktuelle lover som pélegger kommunene oppgaver er barnehagel oven (2005 KD),
opplagingslova (1998 KD), barnevernloven (1992 BLD) og sosialtjenesteloven (1991 HOD)
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motsetninger mellom bruk av arsbudsjettet som styringsverktgy og utfaring av oppgavene.
For sterkt fokus pa det farstnevnte kombinert med urealistiske budsjett og manglende
budsjettjusteringer vil fort kunne medfere mangelfull utfering av lovpd agte oppgaver.
Eksempelvis kan et urealitisk budsjett medfare at en enhet ikke klarer & bemanne turnusen
med personell som tilfredsstiller kompetansekrav som er fastsatt i gjeldende regelverk.

Gjennomfarte intervjuer indikerer at helseomradet i sterre grad enn oppvekstomradet har
tjenester/enheter som opplever motsetningsforhold mellom det & styre etter budsjettet og det &
gi lovpaagte oppgaver. Dette synes a vaae en konsekvens av at tjenester/enheter pa
helseomradet i starre grad sliter med urealistiske budgjetter. Budsjettutfordringene er blant
annet knyttet til et gkende antall ressursskrevende brukere, at man er for lite flink til a
budsjettere med vekst for tjenester som er styrt av ytre faktorer og historiske bydelsvise
skjevheter for enkelte tjenester (i farste rekke botjenester for psykisk utviklingshemmede).
Byradsavdelingens (BHI) innfering av aktivitetshasert finansiering for tjenester som
hjemmesykepleie og botjenester for psykisk utviklingshemmede vil etter var vurdering kunne
bidratil mindre motsetninger mellom bruk av budgjettet som styringsverktay og oppfyllelse
av mél for virksomheten.>*

Intervjuet helse- og sosialradgiver har fremholdt at det ikke er motsetninger mellom bruken av
budsjettet som styringsverktay og oppfyllelse av mal for virksomheten fordi malenei liten
grad er direkte koblet til budgjettet. Vi er ikke helt enigei dette resonnementet da utfaring av
lovpalagte oppgaver ngdvendigvis vil medfare bruk av budgettmidler. Men at det er etablert
mdl i kommunens malstyringssystem som i liten grad er direkte koblet til budsjettet er nok
tilfelle.

Konklusgon:

Kommunerevisonens inntrykk er at motsetninger mellom bruk av arsbudsjettet som
styringsverktay og oppfyllelse av ma for virksomheten er til stedei varierende grad for ulike
tjenester/enheter. Mer urealistiske budgjetter og sterre grad av uforutsigbarhet i forhold til
tjenestebehov pa helseomradet virker a vaae viktige arsaker til at motsetningene oppleves
sterkere her enn hvavi finner pa oppvekstomradet.

% Aktivitetsbasert finansiering ble innfert for hjemmesykepleien f.0.m. 2009, mens botjenester for psykisk
utviklingshemmede tar finansieringsmodelleni bruk f.o.m. budsjettéret 2010
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6 ANBEFALINGER

Kommunerevisjonen mener det fremgar av rapportens vurderinger og konklusjoner at det i
Bergen kommune arbeides godt med a utvikle bruken av budsjettet som styringsverktay i den
|gpende driften. Vi vil likevel her komme med noen konkrete anbefalinger.

Kommunerevigonen er av den oppfatning at realistiske budgetter er avgjarende for at
budsjettet skal kunne tjene som et reelt og godt styringsverktgy i den |gpende driften. For &
sikre mest mulig realistiske budg etter anbefaler kommunerevis onen:

at byradsavdelingenei budsjettprosessen i starre grad har fokus pa & budsjettere med
paregnelig vekst for lovpdlagte tjenester. Ikke minst gjelder dette for tjenester som er styrt
av ytre faktorer nér samfunnsmessige forhold, herunder forventet nasjonal gkonomisk
utvikling, tilsier at vekst er sannsynlig

at byradsavdelingene allerede tidlig i budsjettarbeidet retter saerlig oppmerksomhet mot
tjenester hvor ressurskrevende brukere erfaringsmessig gj@r seg gjeldende

Budgettfordeling i kommunen handler i stor grad om fordeling av knappe midler. | tillegg til
realisme er ogsa en rettferdig fordeling viktig for & motivere enhetsledere til & holde
budsjettet. Kommunerevisonen anbefaler:

at byradsavdelingene fortsetter arbeidet med a eval uere og utvikle kommunens
tildelingsmodeller for & sarge for en mest mulig rettferdig budgjettfordeling mellom
enheter innenfor samme tjenesteomrade

Enhetenes manedsrapportering bar vagre tilrettelagt slik at den ikke blir mer tidkrevende enn
ngdvendig. Kommunerevisionen anbefaler:

BFKE & se neamere pa prognosemodulens handtering av engangsutgifter

Ved merforbruk er det viktig a hatilgang pa gode verktay for & kunne finne frem til effektive
tiltak. Kommunerevigonen anbefaler:

at BFKE ved implementering av nytt |enns- og personalsystem i starst mulig grad
tilrettelegger for at relevant personell kan dra nytte av systemet i arbeidet med afinne
effektive og realiserbare tiltak

For gkonomistyringen er det avgjerende at korrigerende tiltak, som identifiseres og oppgis
ved prognoserapporteringen, faktisk blir forsekt iverksatt. Kommunerevisonen anbefaler:

at BFKE utarbeider skriftlige rutiner for oppfelging av iverksetting av tiltak
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Refer anser

Regelverk
Lov om kommuner og fylkeskommuner (kommuneloven), LOV-1992-09-25-107

Forskrift om arsbudsjett (for kommuner og fylkeskommuner), FOR-2000-12-15-1423

Dokumenter utarbeidet av Bergen kommune

Bergen kommunes gkonomihandbok (http://amalie/okonominett/), herunder:
0 Bergen kommunes gkonomireglement
0 Budgettfullmakter for Bergen kommune ("'konsernbudsjettfullmaktene')
o Administrativt delegas onsreglement

@konomihandbokens prosess 9. og 10., henholdsvis "Budsjettering” og "Rapportering og
analyse'

Bergen kommunes Tertialrapport 1. og 2. for budsjettaret 2009, samt regnskap 2009
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Byréadet

Forvaltningsrevisjonsprosjektet: Budsjettet som styringsverktey i Bergen kommune

RNO SARK-126-200805824-14

Hva saken gjelder:
Bakgrunn

Bergen kommunerevisjon har gjennomfort forvaltningsrevisjonsprosjektet Budsjettet som
styringsverktoy i Bergen kommune. Prosjektet er gjennomfort i trdd med plan for
forvaltningsrevisjon vedtatt av bystyret 23.2.2009 (sak 43-09) og kontrollutvalgets senere
prioritering og presiseringer. Prosjektet har ikke vurdert hensiktsmessigheten i de vedtak som
blir gjort av politiske organer med beslutningsmyndighet.

Utkast til revisjonsrapport folger vedlagt. Byrddets kommentarer til rapporten oversendes
kontrollutvalget som fremmer endelig sak til bystyret.

Det er tre byrddsavdelinger som har vart involvert i prosjektet: BFKE, BBS og BHI, primart
ved intervjuer av seksjons-/avdelingsledere og radgivere i oppfelgingsenheten (niva 1) og
enhetsledere (niva 2).

Til & belyse kommunens bruk av budsjettet som styringsverktoy i den lopende driften er det
formulert folgende problemstillinger:

1. Thvilken grad (og hvordan) bruker de ulike beslutningsnivdene arsbudsjettet som et
styringsverktoy i den lopende driften?

2. Thvilken grad iverksetter enhetene tiltak nar driftsniva ikke er i samsvar med vedtatt
budsjett, herunder hvilket tiltak, hvor og nar?

3. Thvilken grad er det motsetninger mellom bruken av &rsbudsjettet som styringsverktey og
oppfyllelse av mal for virksomheten?



Kommentarer til revisjonsrapporten
Innholdet i revisjonsrapporten kan deles i tre like store deler:

- Bakgrunnsinformasjon. Orientering om prosjektet, informasjon om reviderte enheter og
revisjonskriterer (lover, forskrifter, reglementer, instrukser)

- Faktabeskrivelse. Basert pa intervjuer med utgangspunkt i de ovennevnte tre
problemstillingene.

- Vurderinger og anbefalinger. Kommunerevisjonens kommentarer.

I den forste delen - bakgrunnsinformasjonen - omtales bl.a. hvordan byradsavdelingene er
organisert pa niva 1 og 2, og for BHI vises ogsa et organisasjonskart med den nye
etatsinndelingen fra sommeren 2010. Arbeidet med revisjonsrapporten er imidlertid
gjennomfort i tidsrommet for omorganiseringen av ekonomi og ledelsesfunksjonene i de
berorte byrddsavdelingene, da de bydelsvise oppfelgingsenhetene ble nedlagt. Med nye
fagetater 1 BHI er oppfelgingsprosessene endret i forhold til omtalen i rapporten. Det har vaert
en av malsettingene med den nye organiseringen & fa bedre styring pa forhold som det ogsé
pekes pé 1 rapporten. Det samme gjelder for BBS, hvor bl.a. samlokalisering av omrddeledere
(tidligere oppvekstradgivere) og personalradgivere i BBS og ekonomiradgivere i BFKE har
styrket oppfelgingen, foruten styrking av gkonomiressursen 1 fagavdelingen. Nye
samhandlingsrutiner er her under utproving.

I den andre delen - faktabeskrivelsen - refereres det fra intervjuer med medarbeidere pa bade
niva 1 og niva 2. Revisjonen har her valgt en kvalitativ metode (intervjuer) framfor alternative
metoder som sperreundersokelser og/eller regnskapsanalyser. Ved & gé direkte til personer
som er involvert 1 gkonomiprosessene vil det vaere mulig & trenge dypere inn 1 materien, med
utgangspunkt i de valgte problemstillingene. Rapporten far dermed fram synspunkter det
kunne vert vanskelig a hente ut av mer generelle tilneermingsmater, og som hver for seg gir
potensielle innspill til forbedringer. Samtidig registrerer vi noe sprikende oppfatninger
omkring ekonomiprosessene fra respondentene. Siden utvalget ogsa er lite, har det nok vert
utfordrende 4 systematisere de ulike synspunktene og trekke representative slutninger. A
omtale denne delen som en ren faktabeskrivelse synes imidlertid noe generaliserende det
begrensede intervjugrunnlaget tatt i betraktning.

Generelt inneholder uttalelsene fra intervjuene med enhetsledere og rddgivere flere pastander
som det kunne veert naturlig & nyansere/kommentere for helhetens skyld, ettersom de blir
framstilt som fakta. Den muntlige stilen i rapporten bidrar likevel til & tydeliggjore at dette er
enkeltpersoners oppfatninger og forstielse, og som sadan ikke oppfattes a vere gjenstand for
kommentarer fra byrddsavdelingens side. Vi kunne imidlertid ensket at Kommunerevisjonen i
storre grad hadde etterprovd og/eller gjort egne vurderinger av virkelighetsbeskrivelsene som
fremkommer.

I den siste delen - vurderinger og anbefalinger belyser rapporten prosjektets problemstillinger
ved & holde utledede revisjonskriterier opp mot innhentede opplysninger og det konkluderes i
forhold til de ulike problemstillingene. Kommunerevisjonen mener det fremgér av rapportens
vurderinger og konklusjoner at det i Bergen kommune arbeides godt med a utvikle bruken av
budsjettet som styringsverktey i den lepende driften, men vil likevel komme med noen
konkrete anbefalinger. I det folgende kommenteres disse anbefalingene.



Anbefaling: At byradsavdelingene i budsjettprosessen i starre grad har fokus pa & budsjettere
med péregnelig vekst for lovpélagte tjenester. Ikke minst gjelder dette for tjenester som er
styrt av ytre faktorer nar samfunnsmessige forhold, herunder forventet nasjonalegkonomisk
utvikling, tilsier at vekst er sannsynlig.

Kommentar: Befolkningens storrelse og sammensetning er viktig bade for utviklingen i
kommunens tjenester og for inntektsrammene. Byrddet onsker & trekke
demografikomponenten aktivt inn ved utredning av driftsrammer til tjenesteomradene.
Ogsé andre forhold som har betydning for utvikling i tjenestene, lokalt og nasjonalt, er
viktig 4 ha oppmerksomhet pa, enten dette gjelder skonomisk utvikling eller andre forhold
1 samfunnet. Byradet er ogsa klar over at ytre faktorer 1 sterre eller mindre grad pavirker
muligheten for & nd oppsatte mal, og at budsjettutfordringen kan vere serlig utfordrende
innenfor tjenester der det foreligger en lovbestemt rett til ytelser.

Anbefaling: At byradsavdelingene allerede tidlig i budsjettarbeidet retter serlig
oppmerksomhet mot tjenester hvor ressurskrevende brukere erfaringsmessig gjor seg
gjeldende.

Kommentar: Anbefalingen har bakgrunn i bl.a. synspunkter om at ressursene til toppressursen
som er avsatt til spesialundervisning er for liten. Revisjonen kan imidlertid ikke
dokumentere dette. Byrddet mener at sterrelsen pa toppressursen ma ses i forhold til
organisering og omfang av undervisning generelt, og at dette er et forhold som 1 s4 fall
krever nermere utredning

Anbefaling: At byradsavdelingene fortsetter arbeidet med & evaluere og utvikle kommunens
tildelingsmodeller for & serge for en mest mulig rettferdig budsjettfordeling mellom
enheter innenfor samme tjenesteomrade

Kommentar:. Byradet tilstreber at resultatenhetenes budsjetter skal veere forutsigbare og 1
storst mulig grad basert pa objektive kriterier. Dette inneberer at enhetene ikke selv skal
kunne ha direkte pavirkning pa sitt budsjett. Hva som er en rettferdig budsjettfordeling
kan imidlertid oppfattes ulikt. Arbeidet med budsjettildelingsmodeller er under
kontinuerlig utvikling - og spesielt innenfor helseomréadet jobbes det med & utarbeide nye
modeller basert pa aktivitetsbasert finansiering (ABF).

Anbefaling: BFKE & se nermere péa prognosemodulens héndtering av engangsutgifter

Kommentar: Flere enhetsledere er svaert positive til kommunens rapporteringsverktoy, og da
spesielt til prognosemodulen i regnskapssystemet. Det pekes imidlertid pé at handtering
av engangsutgifter ved prognoserapporteringer er utfordrende, og at det gar med relativt
mye tid til 4 korrigere for de samme engangsutgiftene ved alle prognoserapporteringene.
Byradet tar kommentarene til etterretning og vil folge dette opp.

Anbefaling: At BFKE ved implementering av nytt lonns- og personalsystem i storst mulig
grad tilrettelegger for at relevant personell kan dra nytte av systemet i arbeidet med & finne
effektive og realiserbare tiltak

Kommentar: Byradet slutter seg til rapportens anbefaling. Det er lagt vekt pa at det nye HR-
systemet skal ha lav brukerterskel, god prosesstotte samt gode og varierte
rapporteringsmuligheter.



Anbefaling: At BFKE utarbeider skriftlige rutiner for oppfelging av iverksetting av tiltak.

Kommentar: Byradet rapporterer fortlepende i tertialrapporter og drsmelding om gjennomfoering
av mal og tiltak som er vedtatt av bystyret ifm budsjettvedtak og tertialrapporter. Rutinen for
prognosearbeidet er slik at en resultatenhet med merforbruk ikke vil fa fullfert sin
okonomirapportering 1 Agresso uten at det er skissert kostnadsreduserende tiltak. Byrddet
erkjenner imidlertid at arbeidet med iverksetting og oppfelging av disse tiltakene er kritisk for
en god og sunn gkonomistyring, og vil felge opp kommunerevisjonens anbefaling ytterligere.

Vedtakskompetanse:
Det folger av kommunelovens kapittel 12, § 77.6 sier at for Kontrollutvalget rapporterer saken til
bystyret skal den ha veart forelagt byradet til uttalelse.

Byraden for finans, konkurranse og omstilling innstiller til byradet & fatte felgende
vedtak:

Byradet tar forvaltningsrevisjonsrapport " Budsjettet som styringsverktoy 1 Bergen kommune"
til etterretning.

Liv Ressland
byrad for finans, konkurranse og omstilling



VEDLEGG I|






Forvaltningsrevisjonsprosjektet: Budsjettet som styringsverktey i Bergen kommune
Byradet behandlet saken i motet 200111 sak 1012-11 og fattet foelgende vedtak:

Byrédet tar forvaltningsrevisjonsrapport " Budsjettet som styringsverktoy 1 Bergen kommune"
til etterretning.





