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Forord

Bergen kommunerevisjon har etter oppdrag fra kontrollutvalget i Bergen kommune
gjiennomfgrt forvaltningsrevisjonsprosjektet ”Budsjettoppfplging og gkonomistyring i Bergen
kommune for 2003 ”.

I kommunal sammenheng er styring gjennom budsjett den viktigste form for gkonomistyring.
Det er da avgjgrende at arsbudsjettet har en form og et innhold som gjgr det egnet som
styringsredskap. Formalet med prosjektet har vert a vurdere hvorvidt Bergen kommunes
vedtatte driftsbudsjett for 2003 var realistisk. Videre har vi undersgkt kommunens oppfglging
av driftsbudsjettet for 2003 for derigjennom a belyse kommunens bruk av arsbudsjettet som et
gkonomisk styringsverktgy.

I kommunelovens § 77 nr. 4 heter det:

”Kontrollutvalget skal pase at kommunens eller fylkeskommunens regnskaper blir
revidert pa en betryggende mdte. Kontrollutvalget skal videre pase at det fores kontroll
med at den gpkonomiske forvaltning foregar i samsvar med gjeldende bestemmelser og
vedtak, og at det blir gjennomfgrt systematiske vurderinger av gkonomi, produktivitet,
maloppndelse og virkninger ut fra kommunestyrets eller fylkestingets vedtak og
forutsetninger (forvaltningsrevisjon).”

Det presiseres at forvaltningsrevisjon ikke innbefatter en vurdering av hensiktsmessigheten 1
de vedtak som blir gjort av politiske organer med beslutningsmyndighet.

Prosjektet er planlagt og gjennomfgrt av sivilgkonomene Terje Vangen og Lene Hjgnnevag,
og de har ogsa skrevet rapporten.

Bergen kommunerevisjon benytter anledningen til a takke gkonomisjefene i bydelene Arna,
Bergenhus og Fana, gkonomisjefene i byradsavdeling for helse og omsorg og byradsavdeling
for oppvekst samt budsjettsjef, controller og bydelscontroller fra byradsavdeling for finans,
kultur og n@ring som gjennom intervjuer og tilbakemeldinger bidro med verdifull
informasjon underveis i prosjektet. Videre takker vi Kommunerevisjonsdistrikt 3 Mgre og
Romsdal for nyttige innspill til rapporten.

Ved a fokusere pa kommunens budsjettoppfglging og gkonomistyring haper vi & kunne

medvirke til at disse aktivitetene far gkt oppmerksomhet, og bidra til gkt innsats for a fa en
forsvarlig overordnet gkonomisk styring av Bergen kommune.

Bergen 03.september 2004

Rolf Kalvg
kommunerevisor
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SAMMENDRAG

Bakgrunn og formal med prosjektet
Bergen kommune har i perioden 2001-2003 opparbeidet et betydelig akkumulert underskudd.
Pa bakgrunn av denne utviklingen besluttet kontrollutvalget a prioritere et forvaltnings-

revisjonsprosjekt som belyser kommunens budsjettoppfglging og gkonomistyring.

I kommunal sammenheng er styring gjennom budsjett den viktigste form for gkonomistyring.
Det er da avgjgrende at budsjettet har en form og et innhold som gjgr det egnet som
styringsredskap. Framfor alt er det viktig at budsjettet er realistisk. Videre ma
budsjettrapporteringen til overordnet administrativt og politisk niva gi tilgang til oppdatert og

ngyaktig styringsinformasjon.

Formalet med dette prosjektet har veert a vurdere hvorvidt Bergen kommunes vedtatte
driftsbudsjett for 2003 var realistisk. Videre har vi undersgkt kommunens oppfglging av
driftsbudsjettet for 2003 for derigjennom a belyse kommunens bruk av arsbudsjettet som et

gkonomisk styringsverktgy.

Problemstillinger

Med utgangspunkt i formalet for prosjektet har vi belyst fglgende hovedproblemstillinger:

1. Var budsjettet for 2003 realistisk?
2. Forela det incentiver til a holde budsjettet?
3. Var budsjettoppfglgingen i 2003 tilfredsstillende?

4. Var budsjett- og regnskapsdokumenter brukervennlige?

Metode/fremgangsmate

I henhold til §7 i ny forskrift om revisjon som tradte i kraft fra 01.07.04, og i trad med Norges
kommunerevisorforbund (NKRF) sin standard for forvaltningsrevisjon — RSK 001 ”Standard
for forvaltningsrevisjon organisert som prosjekt” - har vi utledet revisjonskriterier som

sammenholdes med fakta nar vi belyser problemstillingene i prosjektet.
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Revisjonskriteriene 1 rapporten er 1 hovedsak hentet fra gjeldende regelverk, jf.
kommunelovens bestemmelser om arsbudsjettet og kommunens gkonomireglement, men vi har

ogsa utledet kriterier med bakgrunn i prinsipal-agent teori og en anbefaling fra Europaradet.

Fakta er innhentet ved analyse av kommunens budsjett- og regnskapsdokumenter, bruk av
kommunens gkonomisystem og gjennom intervjuer med aktgrer som har en sentral plassering i

forhold til problemstillingene som belyses.

Problemstilling 1: Var budsjettet for 2003 realistisk?

Problemstillingen er belyst gjennom en vurdering av hvorvidt kommunens budsjetterte
inntekter og utgifter for 2003 samsvarte med det som kunne forventes pa budsjetterings-

tidspunktet, jf. revisjonskriterium utledet fra kommunelovens § 46, nr. 3.

Realistiske inntekter?

Nar det gjelder inntektssiden har vi avgrenset vurderingen til primert a omfatte kommunens
frie inntekter, dvs. inntekter av skatt pa formue og inntekt, ordinzrt rammetilskudd og skatt pa
eiendom. Vi har imidlertid ogsa sett narmere pa kommunens budsjetterte netto

finansinntekter/-utgifter.

For de frie inntektene er det kommunerevisjonens vurdering at usikkerheten med hensyn til
ivaretakelse av kravet om realisme i fgrste rekke er knyttet til inntekter av skatt pa formue og

inntekt samt ordingert rammetilskudd.

Inntekter av skatt pd formue og inntekt

I Bergen kommunes vedtatte budsjett for 2003 var inntekter av skatt pa formue og inntekt
oppfert med 4 239 mill. kr. Dette innebar en gkning pa 11,6 % sammenlignet med vedtatt
budsjett 2002. Pa bakgrunn av dokumenter fra den forutgaende budsjettprosessen er det var
vurdering at dette var et svart optimistisk anslag. Siden anslaget var svart optimistisk er det
ogsa rimelig a stille spgrsmal ved om forventningene var realistiske. Kommunen hadde
imidlertid dekning for sitt anslag gjennom de forventninger som var knyttet til utviklingen i
kommunenes skatteinngang i statsbudsjettet for 2003. Dette mener vi gir grunn til a vare

forsiktig med a hevde at kommunens budsjetterte inntekter av skatt pa formue og inntekt var
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fundert pa urealistiske forventninger, og dermed brgt med kravet i kommunelovens § 46, nr.
3. Kommunerevisjonens mener det er en glidende overgang fra realistiske til urealistiske
forventninger. Var vurdering er videre at i den grad optimisme var grunnlaget for budsjetterte
inntekter av skatt pa formue og inntekt for 2003, bidro dette til & svekke realismen knyttet til

denne inntektsposten.

Ordincert rammetilskudd

Kommunens ordinere rammetilskudd 1 vedtatt budsjett for 2003 var beregnet med
utgangspunkt i en modell som tok hensyn til utviklingen i kommunens skatteinngang
sammenlignet med utviklingen i kommunenes skatteinngang landet sett under ett. Den
forventede gkningen som ble lagt til grunn for vedtatt budsjetterte inntekter av skatt pa
formue og inntekt 1 2003 medferte derfor at beregnet ordinert rammetilskudd ble noe
redusert. Mens anslaget for inntekter av skatt pa formue og inntekt ble gkt med 145 mill. kr
fra byradets budsjettforslag til vedtatt budsjett, ble ordinert rammetilskudd redusert med
120,4 mill. kr. Nettoeffekten av forventet gkning i kommunenes skatteinngang ble for Bergen
kommunes budsjetterte inntekter dermed pa ca. 25 mill. kr sammenlignet med byradets
budsjettforslag. Denne gkningen er kanskje ikke sa stor, men kom altsd pa toppen av et

allerede optimistisk anslag for skatteinngangen, jf. byradets budsjettforslag.

Netto finansinntekter/-utgifter

Nar det gjelder kommunens netto finansinntekter/-utgifter i vedtatt budsjett for 2003, er det
kommunerevisjonens vurdering at disse etter bystyrets vedtak 31.03.03 i1 forbindelse med
fylkesmannens krav knyttet til kontroll og godkjenning av budsjettet for 2003, var urealistiske.'
Arsaken er at det hadde vert en nedgang i rentenivaet som medfgrte reduserte renteinntekter
for kommunen. Grunnet kommunens bruk av rentesikringsinstrumenter for a gardere seg mot
gkte renteutgifter ved en renteoppgang, fikk kommunen pa kort sikt derimot ikke reduserte

renteutgifter.

' Jf. Bystyresak 54-03.
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Kommunerevisjonens samlede vurdering av budsjetterte inntekter i vedtatt budsjett 2002 er at
disse ikke var realistiske.” Denne vurderingen er basert pa at inntektssiden i budsjettet var

preget av gjennomgaende svart optimistiske og til dels urealistiske forventninger.

Realistiske utgifter?

Hvorvidt budsjetterte utgifter i vedtatt budsjett for 2003 var realistiske, har vi vurdert ved a
sammenholde budsjetterte netto utgiftsrammer for bydeler og sentrale avdelinger med
planlagt/etablert aktivitetsniva. I tillegg har vi gjort en vurdering av hvorvidt det var andre

forhold som pa budsjetteringstidspunktet pavirket budsjettets realisme.

Bydeler

For bydelenes vedkommende er det var vurdering at det ved inngangen til 2003 var etablert et
aktivitetsniva som var for hgyt i forhold til bevilgede netto utgiftsrammer i vedtatt budsjett for
2003. Realismen for vedtatte netto utgiftsrammer for bydelene forutsatte dermed at det var
planlagt betydelige kutt i bydelenes aktivitetsniva, og at dette ble gjennomfgrt. Fordi
aktiviteten 1 bydelene i hovedsak var knyttet opp til kommunens tjenestetilbud til bydelenes
innbyggere, ville slike kutt etter var vurdering kreve et redusert tjenestetilbud eller en
betydelig effektivisering i form av reduksjoner i personell og redusert bruk av gvrige
innsatsfaktorer i bydelenes tjenesteproduksjon. Ved inngangen til 2003 var det imidlertid
forutsatt at bydelenes tjenestetilbud skulle viderefgres, og det foreld heller ikke konkrete
effektiviseringstiltak som monnet tilstrekkelig. Det er derfor var vurdering at bydelenes

samlede netto utgiftsramme i vedtatt budsjett 2003 var utilstrekkelig og dermed urealistisk.

Sentrale avdelinger

Nar det gjelder sentrale avdelingers budsjettrammer, er det var vurdering at disse var mer
realistiske enn hva tilfellet var for bydelene. Dette skyldtes nok i stor grad at det var lettere a
budsjettere for virksomhet som 14 inn under sentrale avdelinger i det utgiftene i hovedsak er
relatert til lgnn og avgrensede tiltak. I dette ligger det ogsa at underbudsjettering ville vart

mye mer synlig.

% Vér vurdering av budsjettets inntektsside er avgrenset til kommunens frie inntekter og netto finansinntekter/-
utgifter.
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Andpre forhold som pavirket realismen for budsjettets utgiftsside

I driftsbudsjettet for 2003 var det ikke avsatt midler verken til dekning av eventuelle
erstatninger til tidligere barnehjemsbarn eller tilbakefgring av for mye belastede utgifter 1
vann- og avlgpsregnskapet. Disse forholdene er i 2003 omtalt som risikopunkter fgrst i 2.
tertialrapport. I forhold til anvendelse av et forsiktighetsprinsipp ved budsjetteringen for 2003
er det kommunerevisjonens oppfatning at disse forholdene i den grad det var mulig burde ha
vart handtert gjennom avsetninger allerede i vedtatt budsjett for 2003. Videre er det var
vurdering at det at nevnte forhold ikke var innarbeidet i vedtatt budsjett for 2003, bidro til a
svekke budsjettets realisme betydelig.

Var vurdering er at budsjetterte inntekter og utgifter i kommunens vedtatte budsjett for 2003
var henholdsvis hgyere og lavere enn man kunne forvente. Vedtatt arsbudsjett tilfredsstilte

derfor ikke kommunelovens krav til realisme, jf lovens § 46, nr. 3.

Problemstilling 2: Forela det incentiver til a holde budsjettet?

Denne problemstillingen belyses ved at vi tar utgangspunkt 1 at Bergen kommune for 2003
burde ha etablert mekanismer som ga bydeler og avdelinger incentiver til a holde budsjettet.
Dette normative revisjonskriteriet blir holdt opp mot gjeldende regelverk for 2003 med
hensyn til & holde budsjettet og kommunens bruk av dette regelverket. Vi ser i tillegg

narmere pa forhold som ikke virket gunstig i forhold til a motivere til a holde budsjettet.

Kommunerevisjonens vurdering er at bydeler/byradsavdelinger ikke hadde gode incentiver til a
holde budsjettet. Dette fordi det viktigste incentivet til & holde budsjettet ikke ble benyttet.

Tvert imot var det forhold som kunne gi bydelene incentiver til & overskride budsjettet.

Problemstilling 3: Var budsjettoppfelgingen for 2003 tilfredsstillende?

En tilfredsstillende budsjettoppfglging forutsetter etter kommunerevisjonens vurdering at det
finner sted en tidsriktig budsjettrapportering, at budsjettrapporteringen er fullstendig og at
prognoser for arsavvik er sa ngyaktige som det er rimelig & forvente. Mens var vurdering av
hvorvidt prognosene var ngyaktige ngdvendigvis matte vere basert pa skjgnn, er
budsjettrapporteringens tidsriktighet og fullstendighet vurdert i forhold til krav forankret i

kommunens gkonomireglement.
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Tidsriktig budsjett-/tertialrapportering?

Kommunen har i sitt gkonomireglement en bestemmelse for nar budsjettrapportering til
bystyret skal finne sted. 1. og 2. tertialrapport skal i trdd med denne bestemmelsen fremmes for
bystyret 1 henholdsvis juni og oktober. Budsjettrapporteringen til bystyret etter andre tertial
2003, jf. 2. tertialrapport, fant imidlertid sted f@rst 1 slutten av november.

Budsjettrapporteringen etter andre tertial 2003 var dermed ikke tidsriktig.

Fullstendig budsjett-/tertialrapportering?

Gjennom intervju med aktgrer ved finansavdelingen fikk vi opplyst at alle enheter hadde
rapportert inn i forbindelse med tertialrapporteringen. Ved gjennomgang av tertialrapportene
for 2003 har vi ogsa selv kunnet Kkonstatere at alle hovedavdelinger er omtalt.
Kommunerevisjonen har derfor vurdert budsjettrapporteringen for 2003 til a veere fullstendig i

forhold til at alle avdelinger er med.

Ngyaktig budsjett-/tertialrapportering?
Tertialrapporteringens ngyaktighet er vurdert pa bakgrunn av tertialrapportenes prognoser for
arsavvik og endelige arsavvik for 2003. Bydelenes og byradsavdelingenes prognoser er vurdert

separat, og i tillegg har vi vurdert tertialrapportenes behandling av sakalte risikopunkter.

Bydelenes prognostiserte arsavvik etter 1. tertial bar preg av pessimisme, og denne var i stor
grad ogsa viderefgrt i rapporteringen etter 2. tertial. Nar bydelenes samlede merforbruk i 2003
viste seg a bli betydelig mindre enn prognosene senest etter 2. tertial antydet, viser dette at

prognosene kunne ha vert mer ngyaktige.

Sentrale avdelinger hadde som tidligere nevnt gjennomgéaende mer realistiske utgiftsrammer i
2003. Dette viste seg ogsa i prognostiserte arsavvik etter 1. tertial. For sentrale avdelinger var
det imidlertid en stgrre bevegelse i prognosene fra 1. til 2. tertialrapportering enn hva tilfellet
hadde veart for bydelene. Prognosene beveget seg ogsa i retning gkt mindreforbruk. Endelig

mindreforbruk var imidlertid betydelig stgrre enn antydet i prognosene etter 2. tertial.
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Risikopunktene i tertialrapportene vedrgrte forhold som kunne medfgre gkte driftsutgifter for
kommunen. Kommunerevisjonen er i denne sammenheng serlig opptatt av at paregnelige
utgifter 1 forbindelse med sak om etterkalkulasjon av vann- og avlgpsgebyrer samt

barnehjemserstatninger ikke var tallfestet/problematisert i prognosene for underskudd.

Ble vesentlige endringer i forhold til budsjetterte inntekter og utgifter for 2003
innarbeidet i budsjettet for perioden?

Sak om etterkalkulasjon av vann- og avlgpsgebyrer og erstatning til tidligere barnehjemsbarn
var nevnt som risikopunkter i 2. tertialrapport 2003. Det ble imidlertid ikke foretatt noen

budsjettjusteringer i den forbindelse.

Budsjettoppfolgingsprosessen i Bergen kommune 2003

Fra intervjuene med to utvalgte byradsavdelinger og gjennomgang av tertialrapportene fikk vi
inntrykk av at budsjettoppfglgingsprosessen for de sentrale avdelingene synes a ha forlgpt
greit. Dette var ikke uventet tatt i betraktning at man i sentrale avdelinger hadde realistiske

budsjetter, jf vare vurderinger under avsnitt 5.1.2.2.

Fra bydelshold ble det imidlertid i forbindelse med gjennomfgrte intervjuer gitt uttrykk for at
tilbakemeldinger fra sentralt hold med hensyn til prioriteringer og tiltak for a holde budsjettet
var mangelvare. En bydel som grunnet et stort merforbruk i 2002 skulle fa spesiell oppfglging i
2003, ga uttrykk for at dette ikke ble gitt. Tatt i betraktning at nevnte bydel tidlig 1 2003
signaliserte at det i bevilget netto utgiftsramme manglet 50 mill. kr for & kunne opprettholde

tjenestetilbudet, er det var vurdering at bydelen burde ha vert gjenstand for en serlig

oppfelging.

Intervjuede bydeler ga dessuten uttrykk for at man i realiteten hadde svart begrensede
muligheter til pa egen hand a foreta kutt i driftsutgiftene fordi det var vanskelig a fa politisk
gjennomslag for upopulare tiltak i form av reduksjoner 1 eller omlegging av tjenestetilbudet.3
Satt pa spissen kan man si at budsjettoppfglgingsprosessen i 2003 langt pa vei bar preg av
manglende politisk vilje til & gjennomfgre upopulere kutt i tjenestetilbudet, og/eller at

kommunens politiske flertall hapet eller trodde at problemene ville forsvinne av seg selv. Et

? De lokale bydelsstyrene ble suspendert hgsten 2003.
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parlamentarisk styringssystem med mindretallsbyrad har heller ikke gitt de beste forutsetninger

for & gjennomfgre upopulere men ngdvendige tiltak for a holde budsjettet.

Det er var oppfatning at gjennomfgringen av bydelsorganiseringen medfgrte konsekvenser for
komponentene i kommunens internkontroll. Kontrollmiljget som er fundamentet i en
virksombhets interne kontroll, ble endret ved at det ble en mer desentralisert struktur med flere
aktgrer og gkt fragmentering av ansvar.’ Endringene 1 kontrollmiljget innebar endrede krav til
risikovurdering, kontrollaktiviteter, informasjon og kommunikasjon og overvaking. Det er var
vurdering at kommunen ikke i tilstrekkelig grad klarte a tilpasse sin interne kontroll til disse

endrede kravene.

Problemstilling 4: Var budsjett- og regnskapsdokumenter brukervennlige?
Denne problemstillingen er belyst ved at vi har holdt kommunens budsjett- og
regnskapsdokumenter opp mot Europaradets anbefaling om at budsjett- og
regnskapsdokumenter skal vere lettfattelige, og dokumenter som offentliggjgres ma vare

forstaelige for lekfolk, jf. utledet revisjonskriterium.

Kommunerevisjonens vurdering er at Bergen kommunes budsjett- og regnskapsdokumenter
har et forbedringspotensiale i forhold til det a gi et lettfattelig overblikk. Det er tidkrevende og
komplisert & fa oversikt over den gkonomiske situasjonen i kommunen. Videre er det var
vurdering at det for personer uten gkonomisk bakgrunn vil vere vanskelig a tilegne seg
informasjon fra kommunens budsjett- og regnskapsdokumenter, da det ikke i tilstrekkelig

grad har vert lagt vekt pa en pedagogisk framstillingsmate.

* Jf. COSO-modellen.

> Under bydelsorganiseringen var bydelene gitt ansvaret for 4 organisere tjenesteproduksjonen/-tilbudet innenfor
de ulike tjenesteomradene mens sentrale byradsavdelinger hadde det overordnete faglige ansvaret for innholdet i
tjenestetilbudet.
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Anbefalinger
Med bakgrunn i vare konklusjoner som fremgar av vurderingskapitlet, finner vi grunn til a

komme med fglgende anbefalinger:

. Kommunen bgr ved utarbeiding av arsbudsjett i stgrre grad ta hensyn til regnskapstall
og prognoser samt anvende et forsiktighetsprinsipp. Dette vil gi mer realistiske

budsjetter.

. Kommunen bgr med utgangspunkt i realistiske budsjetter praktisere bestemmelser i

gkonomireglementet som gir incentiver til a holde budsjettet.
. Kommunen bgr tilstrebe en mer tidsriktig og dermed oppdatert tertialrapportering.

. Kommunen bgr tilstrebe utarbeiding av mer ngyaktige prognoser gjennom budsjettaret.

Det nye gkonomisystemet vil kunne bidra til & gjgre dette mulig.

. Kommunen bgr som et ledd i en forbedring av kommunens gkonomistyring fokusere pa
utvikling av den interne kontroll. Opprettede tverrfaglige oppfelgingsenheter i den nye

tonivamodellen burde her gi et godt utgangspunkt.
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1 INNLEDNING

1.1 Formal

I kommunal sammenheng er styring gjennom budsjett den viktigste form for gkonomistyring.
Det er da avgjgrende at arsbudsjettet har en innretning og et innhold som gjgr det egnet som
styringsredskap. Framfor alt er det viktig at budsjettet er realistisk. Videre ma
budsjettrapporteringen til overordnet administrativt og politisk niva gi tilgang til oppdatert og

ngyaktig styringsinformasjon.
Formalet med dette prosjektet er a vurdere Bergen kommunes vedtatte driftsbudsjett for 2003
med henblikk pa realisme. Videre vil vi undersgke kommunens oppfglging av driftsbudsjettet

for 2003 for derigjennom & belyse kommunens bruk av arsbudsjettet som et gkonomisk

styringsverktgy.

1.2 Problemstillinger
Med utgangspunkt i forvaltningsrevisjonsprosjektets formal, belyser kommunerevisjonen

felgende hovedproblemstillinger:

1. Var budsjettet for 2003 realistisk?

2. Forela det incentiver til a holde budsjettet?

3. Var budsjettoppfalgingen for 2003 tilfredsstillende?

4. Var budsjett- og regnskapsdokumenter brukervennlige?
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Problemstilling 1, 3 og 4 er brutt videre ned i delproblemstillinger.

Budsjettets realisme blir belyst gjennom delproblemstillingene:

. Var budsjetterte inntekter realistisk?

. Var budsjetterte utgifter realistisk?

For a vurdere om budsjettoppfglgingen for 2003 var tilfredsstillende, fokuserer vi pa fglgende

delproblemstillnger:
o Var budsjettrapporteringen tidsriktig, fullstendig og ngyaktig?
. Ble vesentlige endringer i1 forhold til budsjetterte inntekter og utgifter for 2003

innarbeidet 1 budsjettet for perioden?

I tillegg ser vi pa svakheter ved budsjettoppfalgingsprosessen i Bergen kommune 2003.

Nar vi ser pa om budsjett- og regnskapsdokumenter var brukervennlige har vi fglgende

delproblemstillinger:
o Var dokumentene lettfattelige?
o Var dokumentene forstaelig for lekfolk?

1.3 Bakgrunn for prosjektet

Bergen kommune har i flere ar hatt driftsutgifter som overstiger kommunens driftsinntekter.
Stgrrelsen pa underskuddene har dessuten vokst fra ar til ar i den aktuelle perioden.
Kommunen har dermed opparbeidet et betydelig akkumulert driftsunderskudd som per
31.12.03 utgjorde 886 mill. kr. Kommuneloven har klare bestemmelser om hvordan
kommunene skal forholde seg ved regnskapsmessige underskudd. Som en hovedregel skal et
ars underskudd dekkes inn over neste ars budsjett. I serlige tilfeller kan inndekningen skje over
ytterligere to ar. Pa grunn av underskudd ogsa i pafglgende ar, og dermed pliktig strykning av

budsjettert inndekning av underskudd, har ikke Bergen kommune dekket inn tidligere ars
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underskudd i nevnte periode. Dette medfgrte at kommunen ble registrert i “Register om

betinget godkjenning og kontroll (ROBEK)” som administreres av KRD.

I ar 2000 gjennomfgrte kommunen to store reformer - bydelsorganisering og byparlamentarisk

styringsform.

Pa denne bakgrunn valgte derfor kontrollutvalget i Bergen i KTRU-sak 03/02 & prioritere

fglgende temaomrade:

Bydelsreformen — pkonomiforvaltningen i bydelene

Bergen kommune har imidlertid na besluttet & forlate bydelsmodellen og i stedet innfgre en ny
tonivamodell der byradet har lagt resultatansvaret til de enkelte tjenestesteds-/enhetslederne.
Formell dato for avvikling av bydelsmodellen er 30.06.2004. Fire byradsavdelinger skal pa
byradets vegne fglge opp tjenestestedslederne. Foranledningen til & innfgre den nye
tonivamodellen synes i hovedsak & ha vart at Bergen kommune, grunnet en vanskelig
gkonomisk situasjon, @gnsket bedre kontroll med styringen av tjenesteproduksjonen. Fordi
bydelsorganiseringen dermed er i ferd med a bli historie, har kommunerevisjonen i dette
prosjektet valgt a fokusere pa kommunens budsjettoppfelging og gkonomistyring generelt i
stedet for bydelenes gkonomistyring spesielt. Men siden bydelsorganiseringen var gjeldende
for 2003, vil bade organisasjonsmodellen og bydelenes gkonomiforvaltning likevel vare en

viktig del av bakteppet nar vi belyser kommunens budsjettoppfelging og gkonomistyring.
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1.4 Avgrensninger
Aktiviteter og dokumentasjon knyttet til en kommunes budsjettoppfglging og gkonomistyring

kan i hovedtrekk fremstilles slik:

Figur 1:Ledelses kontroll system

Kommuneplan

I

@konomiplan

Prognoser

v A
Arsbudsjett

f f ;

Handling Arsrapportering

Kommuneplan og gkonomiplan er rullerende langsiktige planer som legger fgringer for det
enkelte &rs budsjett. Arsbudsjettet er i budsjettperioden gjenstand for budsjettoppfglging
gjennom prognoser og handlinger. Ved budsjettperiodens utlgp finner det sted en

arsrapportering.

Dette forvaltningsrevisjonsprosjektet vil vere avgrenset til aktiviteter/dokumentasjon innenfor
det enkelte budsjettar. Vi fokuserer primert pa driftsdelen av kommunens vedtatte arsbudsjett
for 2003 og hvor vidt denne var realistisk samt budsjettoppfelgingen, herunder utarbeiding av

prognoser og rapportering, som skjedde gjennom aret. Dette blir gjort pa et overordnet niva.

Vare undersgkelser bygger pa informasjon framkommet gjennom intervju og analyse av ulike

kommunale dokumenter. Vi gjor ikke detaljerte analyser av budsjett- og regnskapsdata, og vi

® Sverre Hggheim, Norvald Monsen, Rignor H. Olsen og Olov Olson, The Two Worlds of Managment Control,
Financial Accountability & Management vol.5 No.3 hgst 1989.

Bergen kommunerevisjon Forvaltningsrevisjonsrapport 04/04 10.09.2004



Forvaltningsrevisjonsprosjektet: Budsjettoppfglging og gkonomistyring i Bergen kommune for 2003

etterprgver ikke analyser andre instanser allerede har gjennomfgrt, som for eksempel analyser 1
forbindelse med arsberetning og lignende. Vi gar heller ikke detaljert inn pa gkonomistyringen
1 de enkelte bydelene eller det kriteriesystemet som brukes ved fordeling av budsjettmidler til
bydelene. Vurdering av andre forhold som kan sies a falle inn under begrepet gkonomistyring,
eksempelvis kommunens forvaltning av likvide midler etc., faller likeledes utenfor rammene av

dette prosjektet.

Det er mange aktgrer involvert i den gkonomiske styringen av Bergen kommune. Vi har
begrenset oss til a intervjue gkonomisjefene i bydelene Arna, Fana og Bergenhus, dessuten tre
sentrale personer ved byradsavdeling for finans, kultur og nering samt gkonomisjefene ved
henholdsvis byradsavdeling for helse og bydeler og byradsavdeling for oppvekst. Vi har ogsa
intervjuet den seksjonslederen ved kommunerevisjonen som har ansvar for revisjon av
bydelene. Ved valg av bydeler la vi vekt pa a fa med bydeler av ulik stgrrelse og med
varierende grad av merforbruk i forhold til budsjettet 1 2003.

Vi har ogsa funnet det ngdvendig a foreta en avgrensing i forhold til a vurdere kommunens
gkonomisystem. Et godt fungerende gkonomisystem som lgpende gir oppdaterte regnskapsdata
er en ngdvendig, om enn ikke tilstrekkelig, forutsetning for god gkonomisk styring. Bergen
kommune har i mange ar benyttet gkonomisystemet BK@® — ”Bergen kommunes
gkonomisystem”. En svakhet med dette systemet er at det ikke har vert i stand til a gi
oppdaterte aggregerte regnskapstall til enhver tid. Dette var hovedarsaken til at det i 2001 ble
besluttet a anskaffe et nytt gkonomisystem. Implementeringen av gkonomisystemet Agresso
har skjedd parallelt med dette forvaltningsrevisjonsprosjektet og vi gar derfor ikke inn pa

vurderinger av gkonomisystem i dette prosjektet.

1.5 Npytteverdi

En god budsjettoppfglging og gkonomistyring er svart viktig for a sikre en planmessig og
betryggende forvaltning av kommunens ressurser. For a sikre forutsigbarhet i den kommunale
tjenesteproduksjonen og kontroll med gkonomien er det avgjgrende at utgiftsnivaet tilpasses
inntektsrammene. En kommune med underskudd som ikke greier a dekke dette inn i henhold til
kommunelovens bestemmelser, kan miste deler av den politiske handlefriheten gjennom gkt

direkte statlig kontroll med kommunens gkonomiske disposisjoner.
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Ved a fokusere pa kommunens budsjettoppfelging og @konomistyring haper vi a kunne
medvirke til at disse aktivitetene far gkt oppmerksomhet, og bidra til gkt innsats for a fa en

forsvarlig overordnet gkonomisk styring av Bergen kommune.

1.6 Rapportens oppbygning
Vi har tidligere i kapittel 1 presentert formalet for prosjektet samt problemstillingene som blir
belyst i denne rapporten. Videre har vi redegjort kort for grunnlaget for initiering av prosjektet,

samt foretatt avgrensinger for var belysning av disse problemstillingene.

Arbeidet med dette forvaltningsrevisjonsprosjektet er lagt opp etter en sarskilt standard for
forvaltningsrevisjon — RSK 001. I kapittel 2 redegjor vi i1 korte trekk for innholdet i denne

standarden og hvilken metodisk fremgangsmate vi har brukt i prosjektet.

I likhet med § 7 i ny forskrift om revisjon som tradte i kraft 01.07.04 forutsetter den nevnte
standarden for forvaltningsrevisjon utledning av revisjonskriterier som fakta skal vurderes opp
mot. Mens vi i kapittel 2 i1 korte trekk vil ha redegjort for revisjonskriterienes rolle i
forvaltningsrevisjonsprosjekter generelt, vil vi i kapittel 3 utlede og presentere

revisjonskriterier som er knyttet til de problemstillingene vi drgfter i dette prosjektet.

I kapittel 4 gir vi en beskrivelse av faktiske forhold og omstendigheter som er relevante i

forhold til de problemstillinger som drgftes/vurderes i dette prosjektet.

Nar vi sa i kapittel 5 vurderer de ulike problemstillingene skjer dette pa bakgrunn av utledede

revisjonskriterier og faktiske forhold slik disse er redegjort for tidligere i rapporten.

I kapittel 6 gir vi med basis i vare vurderinger noen konkrete anbefalinger med hensyn til

kommunens budsjettoppfelging og gkonomistyring.

Fordi rapporten ogsa kan forventes a fa lesere som ikke er godt kjent med Bergen kommune

har vi utarbeidet et vedlegg der relevant informasjon om Bergen kommune er inntatt.
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1.7 Kommunikasjon med administrasjonen

Byradsavdeling for finans, kultur og naring ble orientert om oppstart av prosjektet. Nevnte
byradsavdeling har ogsd fungert som hgringsinstans i forhold til utkast til rapport.
Rapportutkastet som byradsavdelingen ga sine kommentarer til omfattet imidlertid ikke

kommunerevisjonens vurderinger og anbefalinger.

I overensstemmelse med § 8, 2. ledd 1 ny forskrift om revisjon i kommuner og fylkes-
kommuner mv., er byradsavdeling for finans, kultur og nzring sine kommentarer til tidligere
rapportutkast tatt inn som vedlegg til rapporten. Vedrgrende punkt 4 i byradsavdelingens
kommentarer gjgr vi oppmerksom pa at grunnet endringer i forhold til tidligere utkast, knytter
dette punktet seg na til avsnitt 4.8.4 i rapporten. Det fremgar der at vi har innarbeidet

byradsavdelingens merknader.
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2 METODE/FREMGANGSMATE

Dette forvaltningsrevisjonsprosjektet er lagt opp etter Norges kommunerevisorforbund
(NKRF) sin standard for forvaltningsrevisjon — RSK 001 ”Standard for forvaltningsrevisjon
organisert som prosjekt”. Standarden fastsetter normer og gir veiledning vedrgrende
forvaltningsrevisjon organisert som egne prosjekter, med en beskrivelse av omfanget av
oppgaven og veiledning i hvordan forvaltningsrevisjon kan planlegges, gjennomfg@gres og

rapporteres.

Grunnelementene 1 forvaltningsrevisjonsprosessen kan illustreres ved fglgende overordnete

modell:

Figur 2:Grunnelementene i forvaltningsrevisjon - overordnet modell

FORMAL OG
/ PROBLEMSTILLINGER \
REVISJONS-
KRITERIER | «—» DATAINNSAMLING —» FAKTA
OG ANALYSE
VURDERINGER/
KONKLUSJONER

Modellen viser at et forvaltningsrevisjonsprosjekt tar utgangspunkt i prosjektets formal og
problemstillinger. Til problemstillingene ma det utledes revisjonskriterier. Som nevnt tidligere
forutsetter ogsa § 7 i ny forskrift om revisjon som tradte i kraft 01.07.04 at det blir utledet
revisjonskriterier som fakta skal vurderes opp mot. Begrepet revisjonskriterier er en
samlebetegnelse pa de krav og forventninger en kan stille til den funksjon, aktivitet eller
prosedyre som er gjenstand for forvaltningsrevisjon. Aktuelle kilder for utledning av
revisjonskriterier er lover, forskrifter, retningslinjer fra departementet, vedtak og anerkjent
teori pa omradet. Neste trinn i prosessen er a samle inn aktuelle fakta som kan belyse

problemstillingene. De revisjonskriteriene som er utledet, benyttes deretter som grunnlag for a
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vurdere forvaltningens praksis. Den praksis som er fulgt, slik den er kommet fram gjennom
revisjonens undersgkelser, holdes opp mot revisjonskriteriene. Revisjonskriteriene er dermed
ogsa et viktig grunnlag for a kunne dokumentere avvik/svakheter ved den fulgte praksis.
Vurderingen munner til sist ut i en konklusjon som kan gi opphav til anbefalinger om

forbedringer.

Metodene som er  benyttet ved innhenting av  informasjon 1  dette

forvaltningsrevisjonsprosjektet er hovedsakelig dokumentanalyse og intervjuer.

Dokumentanalysen er rettet mot relevante dokumenter vedrgrende budsjettoppfglging og
gkonomistyring 1 kommuner generelt og 1 Bergen kommune spesielt. Dvs. lover, kommunens
gkonomireglement, byradets budsjettforslag for 2003, vedtatt budsjett 2003, dokumenter vedr.
fylkesmannens godkjenning av budsjettet kommunens arsberetning, gkonomiplan for den
aktuelle perioden samt g@gvrige saksframlegg pa omradet. Vi har ogsa benyttet oss av

tilgjengelig faglitteratur pa omradet.

Intervjuobjektene er personer som arbeidet med budsjettoppfelging og gkonomistyring enten
sentralt i kommunen eller i bydelene 1 2003. 1 dette forvaltningsrevisjonsprosjektet var
intervjuobjektene gkonomisjefene i bydelene Arna, Bergenhus og Fana, gkonomisjefene i
byradsavdeling for helse og bydeler og byradsavdeling for oppvekst samt budsjettsjef,
controller og bydelscontroller fra byradsavdeling for finans, kultur og naring. Sistnevnte har
ogsa bakgrunn som tidligere gkonomisjef i Fyllingsdalen bydel. Vi intervjuet ogsa
vedkommende seksjonsleder ved kommunerevisjonen som har bydelene som sitt

revisjonsomrade.

Intervjuene ble utfgrt i tidsrommet 08.03 2004 til 31.03 2004. Det ble utarbeidet en
intervjuguide i forkant som tok utgangspunkt i prosjektets problemstillinger, der de ulike
spgrsmalene var utformet for a belyse (del-)problemstillingene. Med fa unntak stilte vi de
samme spgrsmalene til alle intervjuobjektene, men erfarte at enkelte av spgrsmalene ikke
kunne besvares inngaende av alle intervjuobjektene. Intervjuguiden hadde i underkant av 20
spgrsmal. Intervjuene ble avviklet ved at vi oppsgkte de ulike intervjuobjektene etter nermere
avtale med hver enkelt. Intervjuene med gkonomisjefene for de to fagbyradsavdelingene ble

utfgrt etter innspill fra intervjuobjekter ved byradsavdeling for finans, kultur og nering. Fra
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intervjuene ble det utarbeidet referater som 1 etterkant ble sendt ut til intervjuobjektene for

verifisering og kommentarer. Vi har mottatt verifiserte referater fra samtlige intervjuobjekter.

Utkast til rapport eksklusive vurderingsdelen og vare konklusjoner ble 01.06.2004 oversendt
byradsavdeling for finans, kultur og naring for hgring, for & fa en vurdering av riktigheten i det
faktagrunnlaget som sammenholdt med revisjonskriteriene utgjgr utgangspunktet for vare
vurderinger.” Utkastet til delkapitlet som gir et sammendrag av alle intervjuene, ble samme dag
oversendt til de ulike intervjuobjektene som ble bedt om a gi eventuelle merknader til var

framstilling.

7 Byradsavdeling for finans, kultur og naring ble i mgte 29.03 2004 gitt en forelgpig orientering vedr.
problemstillinger og tilhgrende revisjonskriterier.
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3 REVISJONSKRITERIER

Fra lov om kommuner og fylkeskommuner (kommuneloven) samt Bergen kommunes
gkonomireglement gjeldende for 2003 utleder vi i dette kapittelet revisjonskriterier for hoved-
og delproblemstillingene vi belyser 1 dette forvaltningsrevisjonsprosjektet. I tilknytning til
problemstillingen om det var incentiver til a holde budsjettet har vi pa bakgrunn av en teoretisk

tilnerming utledet et normativt revisjonskriterium.

3.1 Var budsjettet realistisk?

Revisjonskriteriet for vurdering av hvorvidt budsjettet var realistisk, har vi hentet direkte fra

kommunelovens §46, nr. 3 som lyder slik:

"Arsbudsjettet skal veere realistisk. Det skal fastsettes pd grunnlag av de inntekter og

utgifter som kommunen eller fylkeskommunen kan forvente i budsjettaret.”

3.2 Forela det incentiver til a holde budsjettet?

Bystyret i Bergen kommune delegerte i 2003 budsjettfullmakter til underliggende organer i
organisasjonen. Vi vil her se pa nivaet bydeler/byradsavdelinger. Med problemstillingen
“foreld det incentiver til & holde budsjettet”, gnsker vi a belyse hvilke incentiver som forela,

og hvorvidt disse var tilstrekkelige til a sikre budsjettoverholdelse.

Forholdet mellom byradet og bydelene/byradsavdelingene kan betraktes som et prinsipal-
agent forhold. Prinsipal-agent teori er en teori som bygger pa en forutsetning om at aktgrene
handler rasjoneltg. Prinsipal-agent teorien definerer to aktgrer; en prinsipal (fullmaktsgiver )
og en agent (fullmektig). Aktgrene star i et hierarkisk forhold til hverandre kjennetegnet ved
at agenten handler pa vegne av prinsipalen. I vart tilfelle vil byradet kunne betraktes som
prinsipal mens bydeler/byradsavdelinger vil kunne betraktes som agenter. Ifglge prinsipal-
agent teorien er det ikke gitt at de to aktgrene har sammenfallende interesser i alle
sammenhenger og det er derfor ngdvendig for prinsipalen a treffe tiltak som reduserer

sannsynligheten for opportunistisk adferd.” Med opportuninstisk adferd menes at agenten

¥ Rasjonell/intellektuell atferd gir pa oppfatning og tenking (kognisjon), mens irrasjonell/dynamisk atferd er
felelser og behov (emosjoner/motivasjon). http://www.trim.no/fkart.php?id=psykologi&kat=psy
9 Edward P. Lazear (2000), The Future of Personnel Economics, Economic Journal 110, November.
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handler ut 1 fra egeninteresse og i1 strid med prinsipalens gnsker. Sannsynligheten for
opportunistisk adferd kan reduseres ved bruk av incentiver eller kontrolltiltak som for

eksempel budsjettkontroll.

Byradets kontrolltiltak vil vi gjennomga ved & undersgke om budsjettoppfglgingen var
tilfredstillende. For a vurdere om det var tilstrekkelig med incentiver innen gkonomistyring og
budsjettoppfglging 1 Bergen kommune 1 2003 har vi utledet et generelt revisjonskriterium av

normativ karakter som bygger pa prinsipal- agentteorien:

"Bergen kommune bgr ha etablert mekanismer som gir bydeler/byradsavdelinger

incentiver til a holde budsjettet.”

3.3 Var budsjettoppfelgingen for 2003 tilfredstillende?

3.3.1 Var budsjettrapporteringen tidsriktig, fullstendig og ngyaktig?
Her henter vi revisjonskriteriet fra Bergen kommunes gkonomireglement, nermere bestemt del

IT budsjettreglementets nr.1 pkt. b som lyder:'

”For hvert tertial skal byradsavdelinger, bydeler og de kommunale
seerbedrifter/foretak/bystyrets administrasjoner utarbeide en rapport som gir en
beskrivelse av den gpkonomiske 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.”

1 Fram til bystyremgte 26.05.03 var gjeldende gkonomireglement for Bergen kommune det som ble vedtatt
18.desember 2000 i forbindelse med bystyrets behandling av budsjett 2001/gkonomiplan 2001-2004. I
bystyresak 97/03 ble forslag til revidert gkonomireglement vedtatt, og det er dette dokumentet vi har utledet
revisjonskriterier fra.
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3.3.2 Ble vesentlige endringer i forhold til budsjetterte inntekter og utgifter for
2003 innarbeidet i budsjettet for perioden?

Kommuneloven §47, nr.3 sier:

"Far kommunestyret eller fylkestinget melding etter nr 2! foran skal det foreta
ngdvendige endringer i budsjettet. Det samme gjelder nar det pa annen mate gjpres
kjent med forhold som kan bety vesentlig svikt i inntektene eller en vesentlig pkning i

utgiftene i forhold til budsjettet.”

3.4 Var budsjett- og regnskapsdokumenter brukervennlige?
Revisjonskriteriene til problemstillingen om budsjett- og regnskapsdokumenter var
brukervennlig er utledet fra Europaradets anbefalinger for utforming av budsjett og

regnskapsdokumenter som sier fglgende:

”Budsjett- og regnskapsdokumenter bgr vere lette a lese og bade gi et klart og
lettfattelig overblikk over budsjettet (med de viktigste saldoer, spgrsmal og
prioriteringer, ngkkeltall osv.) og veere tilstrekkelig detaljert til a danne et grunnlag
for a analysere innholdet i budsjettet og foreta relevante sammenlikninger (med andre

budsjettar, andre kommuner osv.)

Dokumenter som offentliggjores, for eksempel via Internett, bpr veere ledsaget av en

passende forklaring som gjgr dem lett forstdelige for lekfolk.”"?

Dermed utleder vi fglgende revisjonskriterium:

”Budsjett- og regnskapsdokumenter skal veere lettfattelige, og dokumenter som

offentliggjpres ma veere forstaelig for lekfolk.”

"' Kommuneloven § 47 nr.2: ”Skjer det endringer i Igpet av budsjettiret som kan fé betydning for de inntekter
og utgifter som darsbudsjettet bygger pa, skal administrasjonssjefen, kommunerddets leder eller fylkesrddets

leder gi melding til kommunestyret eller fylkestinget.”
2 Norsk oversettelse av Europaradets rekommandasjon, @konomi- og budsjettstyring pa lokalt og regionalt niva,

Rekommandasjon Rek (2004)1 vedtatt av Europaradets ministerkomité 8.januar 2004, s.14.
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4 FAKTABESKRIVELSE

I dette kapitlet redegjor vi for Bergen kommunes regnskap 2002, byradets forslag til budsjett
2003, vedtatt budsjett 2003, kommunens oppfglging av budsjettet gjennom blant annet
tertialrapporteringen og Bergen kommunes regnskap for 2003. Fokus er rettet mot
kommunens netto driftsutgifter i arene 2002 og 2003. Vi har i hovedsak basert oss pa
kommunens budsjett- og regnskapsdokumenter og informasjon innhentet gjennom en

intervjurunde med personer som satt sentralt plassert i forhold til omradet.

4.1 Bergen kommunes regnskap for 2002

Bergen kommune hadde i 2002 et regnskapsmessig underskudd pa 301,4 mill. kr som framgikk

som f(blger:13

Tabell 1:Regnskap 2002 for avdelinger/bydeler (tall i mill. kr)

Avdelinger/ bydeler: Regnskap 2002

Bydeler -209,8
Private institusjoner -61,1
Bykassen -131,2
Byradsavdelinger 100,7
Sum -301,4

Tabell 2 viser en oversikt over bydelenes nettobudsjett, prognostisert arsresultat jf. henholdsvis
1. og 2. tertialrapport, arsresultat samt avvik arsresultat ift. prognostisert arsresultat jf. 2.

tertialrapport

Tabell 2: Bydelenes pkonomiske situasjon i 2002 (tall i mill. kr)

Vedtatt Justert, | Pprognose arsresultat 2002 | Arsresultat! . AVVIK
netto netto arsresultat
Bydeler : . 2002
budsjett budsjett Tertial Tertial (regnskap) og progn.
2002 2002 Hnfels Sl 9nsKap) | tert.rapp. Il
rapport I. rapport Il.
Arna 269,2 276,5 -11,5 -15,9 -21,9 -6,0
Bergenhus 800,4 834,2 -8,0 -15,0 -50,4 -35,4
Fana 6441 653,8 -11,0 -18,5 -41,8 -23,3
Fyllingsdalen 537,9 552,6 -8,5 -9,7 -7,9 1,8
Laksevag 687,4 698,0 -5,5 -14,3 -17,7 -3,4
Ytrebygda 363,0 376,9 -6,8 -10,8 -17,6 -6,8
Arstad 850,6 848,0 -6,3 -16,0 -15,3 0,7
Asane 715,5 719,6 -13,0 -28,0 -37,1 -9,1
Sum bydeler 4 868,2 4 959,6 -70,6 -128,2 -209,8 -81,6
'3 Det var da tatt hensyn til redusert avsetning til underskudd ved Bergen Rgde Kors Sykehjem.
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(I tabell 2 er tall for bydelenes vedtatte nettobudsj. 2002 er hentet fra "Budsjetter for terminen 2002" etter vedtak

av bystyret 17. desember 2001.

Tall for bydelenes justerte nettobudsj. 2002 er hentet fra "Budsjetter for terminen 2003" etter vedtak av bystyret

16. desember 2002.

Prognosetall for tert. 1og 2 i 2002 er hentet fra Del B Tabell B1 i saksutredningene for henholdsvis tertialrapp. 1

og 2 for 2003.

Tall for bydelenes arsresultat 2002 er hentet fra Del B Tabell B1 i saksutredningen for tertialrapp. I for 2003.
Tall for avvik mellom bydelenes arsresultat 2002 og prognosetall i tertialrapport 2 er beregnet her, men er ogsa
identiske med det som er oppgitt i davaerende finansbyrad Trond Tystad sin redegjgrelse for kommunens

regnskap 2002 pr. 17. feb. 2003.)

Tabell 3 viser budsjett og regnskapstall pa tjenesteomradeniva for 2002.

Tabell 3: Budsjett- og regnskapstall for 2002 fordelt pa tienesteomrade (tall i mill. kr)

Justert Avvik
Tienesteomrade budsiett | "°InSX@P |pudsjett vs.| Avvik i %
2002 regnskap
1 Tiltak for barn og unge 1937,0 1993,2 -56,2 -2,90 %
2 Barnevernstjeneste 249,2 274,2 -25,0 -10,03 %
3 Tiltak for eldre og seerlig omsorgstrengende| 2 073,8 2 332,6 -258,8 -12,48 %
4 Sosialtjeneste 485,6 520,7 -35,1 -7,23 %
5 Helsetjeneste 232,4 2447 -12,3 -5,29 %
6 Overfaringer til trossamfunn 87,1 86,9 0,2 0,23 %,
7 Brann og feievesen 113,6 124,3 -10,7 -9,42 %
8 Kommunale veier 118,8 116,5 2,3 1,94 %
9 Boligtiltak 61,6 57,7 3,9 6,33 %
10 Byggesak, oppmaling og landbruk 116,2 124,3 -8,1 -6,97 %
11 Arbeidsmarkedstiltak 11,5 8,5 3,0 26,09 %
12 Kultur 190,0 203,4 -13,4 -7,05 %
13 Idrett 122,8 124,9 -2,1 -1,71 %
14 Neering 33,0 35,2 -2,2 -6,67 %
15 Bystyrets organer 37,0 37,0 0,0 0,00 %
16 Administrasjon og fellesfunksjoner. 424 4 442 4 -18,0 -4,24 %
17 Sentrale forvaltningstjenester 5,8 6,7 -0,9 -15,52 %
18 Vann og avlgp -6,3 -6,6 0,3 -4,76 %
19 Overfaringer til/fra bedrifter -291,4 -291,4 0,0 0,00 %
20 Interne tjenester/fordelte kostnader -1,4 0,0 -1,4 100,00 %
Qvrig -6 000,7 -6 132,6 131,9 -2,20 %
Sum 0 302,6 -302,6

(I tabell 3 er tall hentet fra tabell over ”Avvik — drift pr. tjenesteomrade” i daverende finansbyrad Trond Tystad
sin redegjgrelse for kommunens regnskap 2002 pr. 17. februar 2003. (Avvik for tjenesteomrade 10 Byggesak,

oppmaling og landbruk er korrigert for regnefeil.))

4.2 Byradets budsjettforslag for 2003

Byradets forslag til samlet netto driftsramme for 2003 var pa 6 309 mill. kr. I forhold til

vedtatt (ikke justert) budsjett 2002 innebar dette en gkning i den totale netto driftsrammen

med 428 mill. kr, dvs. ca. 7,3 %. Av den samlede nettorammen var 5 048 mill. kr fordelt til
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bydelene mens 1 261 mill. kr var fordelt til sentrale avdelinger, jf. tabell 4. For bydelene sitt
vedkommende innebar dette en netto rammegkning pa 180 mill. kr det vil si naer 3,7 % i

forhold til vedtatt budsjett for 2002. Foreslatt fordeling til sentrale avdelinger innebar en netto

gkning i rammen pa 248 mill. kr. Dette var en gkning pa hele 24,5 %.

En mer detaljert oversikt over rammeendringer for bydeler og sentrale avdelinger fremgar av
tabell 4 som er en noe omarbeidet versjon av tabell gitt i byradets budsjettforslag Del C s. 30.
Kolonnene i tabellen som er merket ”%-vis effekt pd ramme” viser hvor mye de enkelte
paplussinger/nedtrekk bidrar til a forklare samlet rammeendring henholdsvis for bydeler,
sentralt og totalt. Vi ser at samlet gkning i total nettoramme pa 7,3 % er en fglge av at

bydelenes ramme er gkt med 3,7 % samt at rammen sentralt er gkt med 24,5 %.

Tabell 4:Budsjettendringer 2002 (tall i mill. kr)

Bydeler Sentralt Totalt
%-Vis
o - e
mill. kr /;;"; sffekt) Millloner /; s effekt) i, ke e‘;eé"‘
ramme
Vedtatt budsjett 2002, netto 4 868 1013 5 881

5 |Kostnadsvekst 239 4,9 % 92 9,1 % 331] 5,6 %
'*;_g Merutgift pensjon 0 0,0 % 64 6,3 % 64 11%
£ 2 |Nye tiltak 23 0,5 % 85 8,4 % 108 1,8%
g é Effektiviseringskrav -97 -2,0 % -10 -1,0 % -107] -1,8 %
A g Engangstiltak 2003 0 0,0 % 11 1,1% 11 0,2%
= |Diverse endringer 14 0,3 %! 6 0,6 % 200 0,3%
Sum endringer i ramme 179 3,7 % 248 24.5 % 427 7,3 %

(Tall i tabell 4 er hentet fra Byradets forslag til arsbudsjett for 2003, hoveddokumentets del C Driftsbudsjettet,
tabell pa s.30 som oppsummerer rammeendringer. Vi har imidlertid utvidet tabellen noe slik at det ogsa er

oppgitt tall for %-vis effekt for bydeler og sentralt samt tall som viser sum endringer i rammer.)
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Foreslatt nettoramme 2003 og endring i forhold til vedtatt budsjett 2002 for den enkelte bydel

fremgar av tabell 5."

Tabell 5:Foreslatt nettoramme 2003 og endring i forhold til vedtatt budsjett 2002 (tall i mill. kr)

Bydeler Vedtatt budsjett 2002| BYradets gggg‘em”s'ag Endring
Arna 269,2 276,1 6,9
Bergenhus 800,4 797 1 -3,4
Fana 6441 687,8 438
Fyllingsdalen 537,9 571,3 33,5
Laksevag 687.,4 712,6 25,2
Ytrebygda 363,0 386,6 23,6
Arstad 850,6 861,4 10,8
Asane 715,5 754,8 39,3
Sum bydeler 4 868,2 5047,8 179,6

Regnskapsfort nettoutgift for bydelene i 2002 var pa 5 169,3 mill. kr'”. Byradets
budsjettforslag for 2003 innebar med andre ord et “nedtrekk” pa 121,5 mill. kr (5 169,3 mill.
kr — 5 047,8 mill. kr) for bydelene sammenlignet med regnskapsfgrt nettoutgift for 2002.

Byradets budsjettforslag skisserte ogsa en fordeling pa tjenesteomradene tilsvarende det som

fremgar av tabell 6, jf. s. 32 Del C av budsjettforslaget.

Tabell 6: Byrddets fordeling av budsjett pa tjenestenivd (tall i mill. kr)

Brutto drifts- | Driftsinntekter | Netto drifts-

utgifter 2003 2003 utgifter 2003
1 Tiltak for barn og unge 2707 -731 1976
2 Barnevernstjeneste 234 -25 210
3 Tiltak for eldre og seerlig omsorgstrengende 2 525 -318 2 207
4 Sosialtjeneste 530 -30 501
5 Helsetjeneste 316 -90 226
6 Overfaringer til trossamfunn 91 -2 89
7 Brann og feievesen 182 -69 113
8 Kommunale veier 121 -3 118
9 Boligtiltak 152 -95 57

' Jf. Byradets forslag til arsbudsjett for 2003, budsjettforslagets Del C, tabell 12 pa side 37 (belgp er her gitt i

mill. kr i stedet for hele tusen).

'3 Ifglge daveerende finansbyrad Tystads redegjgrelse var det et negativt avvik pa 209,7 i forhold til nettobudsjett

pa 4 959,6 mill. kr (5 169,3 mill. kr — 4 959,7 mill. kr).
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Brutto drifts- | Driftsinntekter Netto drifts-

utgifter 2003 2003 utgifter 2003
10 Byggesak, oppmaling og landbruk 168 -63 105
11 Arbeidsmarkedstiltak 36 -13 23
12 Kultur 205 -20 184
13 Idrett 136 -15 121
14 Neering 30 0 30
15 Bystyrets organer 41 -3 39
16 Administrasjon og fellesfunksjoner. 465 -51 414
17 Sentrale forvaltningstjenester 28 -14 13
18 Vann og avlgp 548 -555 -7
19 Overfgringer til/fra bedrifter 255 -515 -260,
20 Interne tjenester/fordelte kostnader 261 -236) 25
21 Sentrale budsjettposter 153 -28 125
Sum budsjettrammer til tienesteomradene 9184 -2 874 6 309

I forordet til byradets forslag til Arsbudsjett 2003 / @konomiplan 2003-2006 heter det at
”Byradets forslag til budsjett benytter inntektspotensialet fullt ut og har en vekst pa 8,2 %”.
Denne veksten er i forhold til vedtatt (ikke justert) budsjett 2002.

4.3 Vedtatt netto driftsbudsjett 2003 etter bystyrets vedtak 16. desember
2002 og vedtak av bystyret 31. mars 2003 i forbindelse med

fylkesmannens krav knyttet til kontroll og godkjenning av budsjettet
for 2003

4.3.1 Vedtatt netto driftsbudsjett 2003 etter bystyrets vedtak 26. desember 2002
I forbindelse med behandling av budsjettet for 2003 vedtok bystyret 16.12.2002 a "styrke
inntektssiden” med totalt 1258 mill. kr i forhold til byradets budsjettforslag.

Inntektsgkningen var sammensatt av postene som fremgér av tabell 7'°.

1 Jf. ”Endringsforslag vedtatt av bystyret 16.12.02”, s. 4 i budsjettdokumentet: ~Budsjetter for terminen 2003 -
Etter vedtak av bystyret 16. desember 2002 og vedtak av bystyret 31. mars 2003 i forbindelse med
fylkesmannens krav knyttet til kontroll og godkjenning av budsjettet for 2003.”
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Tabell 7:Bystyrets forslag til styrking av inntekter (tall i mill. kr)

Post Okt inntekt

Nedjustert avdragsbudsijett, finansielle poster 13,4
Inntektsmelding-herunder styrking av sykelgnnsrefusjonsrutinene 10,0
Jkte frie inntekter som falge av skjgnn, skatteinngang m.m. 20,0
Innsparing logistikk og innkjap 10,0
Jkt eieravkastning fra Bergen Tomteselskap 10,0
Jkt eieravkastning kommunale bedrifter, foretak 20,0
Bruk av uspesifiserte midler i budsjettet 13,6
Arealgkonomisering 6,4
Reduserte reise-/overnattingskostnader 2,3
Kommunens bilbruk leie/leasing/kjgp 1,7
Omsorgsbasen for kvinner gis gkt tilskudd innen styrkingen av ruskapittelet 0,6
Albatrossen stattes innen styrkingen av ruskapittelet 0,1
Festspillpris 0,2
Styrking av underskudd bydelene belastes sentralt ved regnskapsavslutning 17,5
Sum 125,8

Samtidig vedtok bystyret en gkning i kommunens driftsutgifter pa

totalt 125,75 mill. kr.

@kningen fordelte seg med 105,85 mill. kr pa ulike tjenesteomrader mens serlige tiltak for

bydelene fikk totalt 19,9 mill. kr. De sarlige tiltakene var videre splittet opp 1 "Dugnadspott
bydelene” (2,4 mill. kr) og “Underskudd i bydelene” (17,5 mill. kr). Vedtatt gkning av

driftsutgiftene for de ulike tjenesteomradene fremgar av oversikten nedenfor.

Bystyrets vedtatte gkning av driftsutgifter fordelt pa tjenesteomrade fremgar av tabell 8.

Tabell 8: Bystyrets vedtatte gkning av driftsutgifter fordelt pa tienesteomrdde ( tall i mill. kr)

. o N rif jett 2 Endringer v \"
Tienesteomréder e e
1 Tiltak for barn og unge 1976 53,60
2 Barnevernstjeneste 209 5,90
3 Tiltak for eldre og seerlig omsorgstrengende 2 207 23,50
4 Sosialtjeneste 500 4,30
5 Helsetjeneste 226 5,90
6 Overfgringer til trossamfunn 89 0,30
7 Brann og feievesen 113
8 Kommunale veier 118
9 Boligtiltak 57 2,80
10 Byggesak, oppmaling og landbruk 105 0,15
11 Arbeidsmarkedstiltak 23
12 Kultur 185 7,45
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. o N rif jett 2 Endringer v \"
Tienesteomrader s e
13 Idrett 121 0,85
14 Neering 30
15 Bystyrets organer 38 1,10
16 Administrasjon og fellesfunksjoner. 414
17 Sentrale forvaltningstjenester 14
18 Vann og avlgp -7
19 Overfaringer til/fra bedrifter -260
20 Interne tjenester/fordelte kostnader 25
21 Sentrale budsjettposter 125
Sum budsjettrammer til tienesteomradene 6 308 105,85

(I tabell 8 framkommer tallene som fglger:

Tall for byradets forslag til nettobudsjett for de ulike omradene er hentet fra budsjettforslagets Del C, tabell 7 pa

side 32.

Tall for budsjettendringer vedtatt av bystyret pa de ulike omradene er hentet fra ”Budsjetter for terminen 2003 -
Etter vedtak av bystyret 16. desember 2002 og vedtak av bystyret 31. mars 2003 i forbindelse med fylkesmannens
krav knyttet til kontroll og godkjenning av budsjettet for 2003.”, oppsummerende tabell for gkte driftsutgifter s. 4

0g5.)

Byradets forslag til netto driftsbudsjett for de ulike tjenesteomradene sammenholdt med netto

driftsbudsjett vedtatt av bystyret gir endringer som fglger av tabell 9.

Tabell 9:Bystyrets vedtatte gkning av driftsutgifter fordelt pa tienesteomrade ( tall i mill. kr)

Netto driftsbudsjett 2003

Tjenesteomrader i 2
Byradets | Vedtatt av av bystyret
forslag'® bystyret"
1 Tiltak for barn og unge 1976 1988 12
2 Barnevernstjeneste 209 227 18
3 Tiltak for eldre og seerlig omsorgstrengende 2 207 2203 -4
4 Sosialtjeneste 500 488 -12
5 Helsetjeneste 226 245 19
6 Overfaringer til trossamfunn 89 89 0
7 Brann og feievesen 113 113 0
8 Kommunale veier 118 119 1
9 Boligtiltak 57 60 3
10 Byggesak, oppmaling og landbruk 105 113 8
11 Arbeidsmarkedstiltak 23 24 1
12 Kultur 185 191 6
13 Idrett 121 126 5

' Tall for budsjett endringer fremkommer ved sammenligning av byradets forslag og bystyrets vedtak
'8 Tall for byradets forslag til nettobudsjett for de ulike omradene er hentet fra budsjettforslagets Del C, tabell 7

pa side 32.

1% Tall for bystyrets vedtatte nettobudsjett er hentet fra regnearket “Regnskap_2003_pr.160204” som ligger pa
nettsidene til byradsavdeling for finans, kultur og nzering.
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Netto driftsbudsjett 2003
14 Neering 30 29 -1
15 Bystyrets organer 38 39 1
16 Administrasjon og fellesfunksjoner. 414 443 29
17 Sentrale forvaltningstjenester 14 14 0
18 Vann og avlegp -7 -7 0
19 Overfaringer til/fra bedrifter -260 -282 -22
20 Interne tjenester/fordelte kostnader 25 59 34
21 Sentrale budsjettposter 125 172 47
Sum budsjettrammer til tienesteomradene 6 308 6 453 145

Netto driftsrammer for bydelene etter bystyrets vedtak av 16.12.2002 og endringer i forhold
til byradets budsjettforslag fremgar av tabell 10.

Tabell 10: Netto driftsrammer for bydelene etter bystyre vedtak ( tall i mill. kr)

Netto driftbudsjett 2003
Bydeler Endringer
Byradets forslag | Bystyrets vedtak
Arna 276,1 282,4 6,3
Bergenhus 797,4 825,7 28,3
Fana 687,8 716,7 28,9
Fyllingsdalen 571,3 579,9 8,5
Laksevag 712,6 731,6 18,9
Ytrebygda 386,6 407,0 20,5
Arstad 861.4 879,2 17,7
Asane 754,8 765,8 11,1
Sum bydeler 5 048,1 5188,4 140,2

(Ttabell 10 er tall for vedtatt budsjett hentet fra hovedoversikten for de ulike bydelene i ”Budsjetter for terminen
2003...7)

Vi ser at bydelenes netto driftsrammer etter bystyrets behandling av budsjettet har gkt med
140,6 mill. kr.

4.3.2 ROBEK (Register om betinget godkjenning og kontroll)
ROBEK er et register over kommuner og fylkeskommuner som har gkonomisk ubalanse og
derfor ma ha godkjenning fra Kommunal- og regionaldepartementet ved fylkesmennene for a

kunne foreta gyldige vedtak om laneopptak eller langsiktige leieavtaler. Fgr kommuneloven
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ble endret med virkning fra 01.01.2001, matte alle kommuner og fylkeskommuner ha slik

godkjenning fra departementet®’.

Bergen ble i 2002 registrert i ROBEK. Per 05.04 2004 er Bergen en av 10 kommuner i1
Hordaland og 112 kommuner pa landsbasis som er registrert i ROBEK. For Bergen kommune
er det bokstav ¢ og d i kommuneloven §59a nr.1 som omhandler inndekning av underskudd,
som ligger til grunn for registreringen. Det inneberer at vedtak om a ta opp lan, finansiell
leasing og langsiktige leieavtaler som kan pafgre kommuner utgifter utover de fire neste
budsjettarene, ikke er gyldige uten godkjenning av fylkesmannen. I tillegg skal fylkesmannen

lovlighetskontrollere kommunestyrets budsjettvedtak.

4.3.3 Fylkesmannens behandling av Bergen kommunes budsjett for 2003

I brev av 19.02 2003 har fylkesmannen i henhold til kommunelovens § 59a gatt igjennom
bystyrets budsjettvedtak av 16.12.2002. Fylkesmannen bemerket da at minimumskravet for
avdrag ble overholdt, men 1a pa et lavt niva. Videre kommenterte fylkesmannen at kommunen
matte ha et driftsresultat som minst dekket en fjerdedel av det totale akkumulerte underskuddet
som pr 31.12.2002 var pa 368 mill. kr. Bystyret hadde i sitt budsjettvedtak satt av 20,7 mill. kr
for 2003 og matte dermed sette av ytterligere 71,3 mill. kr til a dekke tidligere ars underskudd.
I tillegg krevde fylkesmannen at andel forventet utbytte fra Bergen Tomteselskap AS burde
nedjusteres med 50%, fra 30 mill. kr til 15 mill. kr. Det totale innstrammingskravet til

totalbudsjettet var dermed 86,3 mill. kr.

Fylkesmannen gnsket videre at kommunen sa investerings- og gjeldsniva i sammenheng med
driftsbalansen og regnskapsutviklingen i 2001 og 2002, da dette ga signal om at kommunen

matte dempe investeringsnivaet.

2 http://odin.dep.no/krd/norsk/databaser/robek/bn.html

Bergen kommunerevisjon Forvaltningsrevisjonsrapport 04/04 10.09.2004

22



Forvaltningsrevisjonsprosjektet: Budsjettoppfglging og gkonomistyring i Bergen kommune for 2003

4.3.4 Byradets behandling av fylkesmannens krav knyttet til kontroll og
godkjenning av kommunens budsjett for 2003

Byradet behandlet fylkesmannens krav til Bergen kommunes budsjett for 2003 i mgte

26.02.2003, jf. byradsak 44-03. Byradet foreslo overfor bystyret tre alternativer for a nedjustere

driftsbudsjettet for 2003 med 86,3 mill. kr fordelt pa bydeler og byradsavdelinger/sentrale

budsjettposter. Disse tre alternativene er vist i tabell 11 pa neste side:

Tabell 11:Byradets forslag til nedjustering av driftsbudsjettet fordelt pa bydeler og byradsavdelinger/ sentrale
budsjettposter ( tall i mill. kr)

. . byradsavd./
Alt.: Nedtrekksfordeling bydeler sentr. bud. poster Sum
1) |Etter gjeldende budsjettfullmakter (over 2 ar) 86,3 0,0 86,3
2)  |Proratarisk fordeling etter andel nettobudsjett 65,4 20,9 86,3
3) |Byradets forslag, skjerming primaertjenester (5 % regel)®' 45,7  |40,6 86,3

4.3.5 Bystyrets behandling av revidert budsjett for 2003.
I mgte 310303 sak 54-03 sluttet bystyret seg til revidert budsjett for 2003 i henhold til byradets
forslag, med fglgende endringer til styrking av budsjettet:

Tabell 12: Bystyrets vedtatte endringer til styrking av budsjettet 2003 ( tall i mill. kr)

Bystyrets endringer: Effekt 2003:

A [Starre utbytte/eieravkastning fra bedriftene Bergen kommune er medeier i: 15,5
B |Lavere kapitalutgifter siden Norges Bank satt ned styringsrenten med 1,5% 10,0
C |Redusert underskudd ved Bergen Rade Kors Sykehjem pa: 2,7
Sum anslatte okte inntekter/reduserte utgifter 28,2

2t Bergen kommunes gkonomireglement II nr.2 pkt.e:” Merforbruk i forhold til bydelens justerte totale
nettobudsjett, begrenset til 5% av bydelens vedtatte nettobudsjett, skal bydelen som hovedregel dekke inn i lppet
av de to pafglgende drs budsjetter. Ved avvik utover 5 % av nettobudsjett ma byrad/bystyre vurdere spesielle
tiltak.”
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I tillegg forutsatte bystyret at 17,5 mill. kr*> som ble avsatt i budsjettet for 2003 til & dekke
deler av underskuddet i bydelene, ble disponert til a redusere nedtrekket i bydelene sammen
med de anslatt gkte inntekter/reduserte utgifter pa 28,2 mill. kr. Med andre ord ble bydelenes
nedtrekk redusert med 45,7 mill. kr (17,5+28,2) som tilsvarte hele summen som bydelene
skulle ha dekket inn ifglge alternativ 3. Byradets foreslatte reduksjoner pa totalt 40,6 mill. kr

for byradsavdelinger og sentrale budsjettposter ble derimot vedtatt gjennomfgrt.

4.4 Budsjettoppfelging i Bergen kommune 2003

4.4.1 Rapporteringsrutiner

Byradsavdeling for finans far pa tilnarmet manedelig basis gkonomirapporter fra bydeler og
byradsavdelinger. 1 periodene da fokus er rettet mot utarbeiding av budsjett og
regnskapsavslutning er det imidlertid opphold i rapporteringen. Det vil si at det rapporteres per
mars, april, mai, juli, august og oktober. Rapporteringene per utgangen av april og august skjer
i form av henholdsvis 1. og 2. tertialrapportering. Bydelene og byradsavdelingene informerer i
rapportene om den gkonomiske situasjonen inklusive prognoser for avvik i forhold til
vedtatt/justert budsjett, og byradsavdelingene gir dessuten opplysninger om tilgjengelige
ufordelte midler til igangsetting av nye tiltak (eksempelvis for oppstart av nye sykehjem etter

vedtak i byradet).

Rapportene fra bydelene og byradsavdelingene blir av byradsavdeling for finans innarbeidet i
rapporter som gar til byradet etter tilsvarende mgnster som nevnt i forrige avsnitt.
Tertialrapportene gar deretter som egen sak for behandling i komité for finans og deretter

bystyret.

Nar vi i avsnitt 4.4.2 og 4.4.3 redegjgr for henholdsvis 1. og 2. tertialrapport, har vi valgt a
fokusere pa byradets kommentarer til kommunens gkonomiske situasjon, byradets innstilling
til bystyret og bystyrets behandling. I forbindelse med 1. tertialrapport gjengir vi ogsa
hovedpunktene i byradets forslag til handlingsplan for gkonomisk kontroll.

22 Jf. ”Endringsforslag vedtatt av bystyret 16.12.02”, s. 4 i budsjettdokumentet: ”Budsjetter for terminen 2003 -
Etter vedtak av bystyret 16. desember 2002 og vedtak av bystyret 31. mars 2003 i forbindelse med fylkesmannens
krav knyttet til kontroll og godkjenning av budsjettet for 2003.”
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4.4.2 1. tertialrapport — 2003
Byradet la 1. tertialrapport fram for bystyret 24.06.03.

Av saksutredningen framgikk det at pr. 30. april 2003 var prognosen for arsresultat for
kommunen et underskudd pa 330 mill. kr til tross for iverksetting av driftsdempende tiltak med

forventet effekt pa 100 mill. kr.

Prognosen for underskuddet framkom slik:

Prognose merutgifter ved tjenestestedene 186,8 mill. kr
Prognose underskudd private institusjoner 26,5 mill. kr
Mindreinntekter skatt og rammetilskudd 66,1 mill. kr

Netto finansinntekter/utgifter inkludert lavere rente

og avdragskostnader i BBE 47,4 mill. kr
Hjelpemiddelhuset 4,0 mill. kr
SUM 330,8 mill. kr

Byradet pekte videre pa at det var risiko for ytterligere forverret resultat knyttet til bl.a.

felgende forhold:

= Administrasjonsreserven BKP 50,6 mill. kr
= Merutgifter til pensjon 10-20 mill. kr
= Reduserte overfgringer fra Bergen Parkeringsselskap

= Merutgifter til pensjon 1 de private institusjonene

Byradet la i forbindelse med tertialrapporten frem en handlingsplan for a fa kontroll over

kommunens gkonomi og sikre driftsmidler til nye tiltak. Planen tok utgangspunkt 1 fglgende

hovedpunkt:

A Tiltak som var gjennomfgrt og under gjennomfgring
B Dkte inntekter

C Kostnadsreduserende tiltak

D Betinget investeringspause
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Effektene av tiltakene under A var alt hensyntatt i prognosen for merforbruk i 2003 pa 186,8
mill. kr, jf avsnitt 4.4.2.1.

Punkt B - @kte inntekter ble foreslatt oppnadd pa felgende mate:

Tabell 13: Forslag

til pkte inntekter ( tall i mill. kr)

Betalingssatser

Delarsvirkning 2003

Ikt egenbetaling hjiemmehjelp 2,5
Avgift pa lerdagsparkering kl. 10 — 17 0,5
Skatteaksjonen 0,7
Billettpriser — kultur 0,2
Billettpriser — idrettsanlegg 0,1
Automatinntekter 0,1
Frys av barnehagesatser ut 2003 5,0
SUM 9,1

Under punkt C - kostnadsreduserende tiltak foreslo byradet tiltak pafglgende omrader:

Tabell 14: Kostnadsreduserende tiltak ( tall i mill. kr)

Omrade

Kostnadsreduserende tiltak

Delarsvirkning

Arlig innsparings-

2003 potensiale
Administrasjon |Omlegging til to-nivamodell (modell C) 5,0 20,0
Administrasjon |Neddimensjonering av kommunerevisjonen 1,8
Barnehage Flere barn i hver avdeling 0,5 3,0
Barnehage Organisering og drift etter beste praksis 20,0
Skole Omstrukturering av skolestrukturen 10,0
Sykehjem Avtale med Hatlestad sagt opp belop ikke angitt
Sykehjem Avvikling av kontraktsforholdet med Solhaug belgp ikke angitt
sykehjem
Sykehjem Reduksjon av antall aldershjemsplasser belgp ikke angitt
Sykehjem Harmonisering av driftskostnader etter beste 28,0
praksis
Sosialtieneste  |Reduksjon av sosialhjelpssatser og 40,0
stonadslengde
Kultur Forenklet struktur pa bibliotekfilialene 2,0
Areal- Gjennomgang av arealbruk og eksterne 10,0
okonomisering |leiemal
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Under punkt D — betinget investeringspause foreslo byradet investeringspause for alle store
investeringsprosjekt som ikke allerede var kontrahert, fram til budsjett 2004 /gkonomiplan
2004-2007 ble lagt fram. Dette ville anslagsvis medfgre en reduksjon i investeringsbudsjettet
for 2003 pa 230 mill. kr. Byradet tok ogsa sikte pa a redusere investeringsbudsjettet for 2004
med minimum 200 mill. kr. Derved ville en ved inngangen til 2004 ha et lavere grunnlag for
finanskostnader som ville medfgre lavere rente og avdragsutgifter i 2004 med 25,3 mill. kr.

Tilsvarende ville en i 2005 fa en samlet reduksjon i finanskostnader pa ca. 50 mill. kr.

Samlet effekt av de nevnte tiltak under punkt B, C og D ble pa helarsbasis anslatt til ca 350
mill. kr.

Tertialrapport 1 inneholdt ogsa fglgende konkrete budsjettjusteringer :

Tabell 15:Tilleggsbevilgninger og mindreinntekt (tall i mill. kr)

Ref. Tiltak: Belop:

2.1 Skatt og rammetilskudd — reduksjon av budsjettert anslag 66,1
2.2 Hjelpemiddelhuset — tilleggsbevilgning 4,0
2.3 Miljgtiltak — reduserte kollektivsatser pa dager med hgy luftforurensning 6,0
SUM 76,1

Tilleggsbevilgningene ble foreslatt finansiert pa fglgende mate:

Tabell 16:Finansieringsforslag for tilleggsbevilgningene (tall i mill. kr)

Ref. Tiltak Belop

1.2.1 Bruk av avsetning — usikkerhet vedr. folketall 6,7
1.2.2 | Okt avkastningskrav BBE (relatert til lavere rente og avdrag) 22,0
1.2.3 | Merinntekter MVA kompensasjon 19,3
1.2.4 | Dkt skjgnnstilskudd 5,0
1.2.5 |Inndekning gjennom byradets handlingsplan for gk. kontroll 23,1
SUM 76,1

Saken hadde ogsa med en oversikt med prognoser for de enkelte tjenesteomradene. Prognosene
viste et merforbruk for alle tjenesteomradene pa til sammen 186,7 mill. kr. Prognosen viste
stgrst merforbruk for tjenesteomradene barnevernstjeneste, tiltak for eldre og sarlig

omsorgstrengende og sosialtjeneste.
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4.4.2.1 Bystyrets behandling av 1. tertialrapport

Bergen bystyre behandlet saken i mgtet 24.06.03 sak 113-03 og vedtok fglgende av byradets
forslag til tiltak:

Avgift pa Igrdagsparkering kl. 10-17.

Skatteaksjonen

Frysing av barnehagesatser ut 2003.

Modell C for bydeler og effektivisering av stgttefunksjoner.
Gjennomgang av skolestrukturen 1 byen.

Gjennomgang av sosialhjelpen, herunder tiltak for a fa ned stgnadslengde.

Gjennomgang av arealbruk.

De tallfestede budsjettjusteringene pa til sammen 76,1 mill. kr ble vedtatt gkt med 0,7 mill. kr
for a opprettholde apning 7 dager i uken for Strax-huset i 2003. Dette ble dekket inn gjennom
en gkning av antatt kostnadsreduksjoner gjennom byradets handlingsplan for gkonomisk

kontroll.

Videre vedtok bystyret en budsjettjustering etter bystyrets eget initiativ der renteutgiften ble
redusert med 7, 5 mill. kr. Besparelsen ble vedtatt brukt til a kompensere for at bystyret sa nei
til byradets forslag om flere barn per avdeling, kostnadsberegnet til 0,5 mill. kr. Den
resterende besparelsen pa 7 mill. kr ble vedtatt brukt til a opprettholde drift av 34 plasser ved

Bergen Rgde Kors Sykehjem.

Bystyret ba dessuten om at byradet la fram nye saksutredninger om hvilke investeringer som
ville komme inn under investeringspausen, og om forholdene og status for eldreomsorgen i

Bergen.

4.4.3 2. tertialrapport - 2003

Byradet la 2. tertialrapport fram for bystyret 24.11.03. Rapporten viste budsjettsituasjonen per
31.08.03 og prognose for 2003. Ifglge byradets kommentar var den gkonomiske situasjonen
fortsatt vanskelig, men prognosen viste avtakende vekst i underskuddene som de tilskrev

effekten av de tiltak som var iverksatt for gkonomisk kontroll.

Bergen kommunerevisjon Forvaltningsrevisjonsrapport 04/04 10.09.2004

28



Forvaltningsrevisjonsprosjektet: Budsjettoppfglging og gkonomistyring i Bergen kommune for 2003

Byradets oversikt over utviklingen i prognosene mellom 1. og 2. tertial fordelt pa

tjenestesteder, sentrale budsjettposter og gvrige forhold framgar av tabell 17.

Tabell 17: Utvikling i prognosene fra 1. til 2. tertialrapport (tall i mill. kr)

Prognose 1. tertial 2003 | 2. tertial 2003
Bydelene -179,4 -213,2
Byradsavd. og bystyrets org. -6,3 22,6
Skatt og rammetilskudd *) -66,1 -20,2
Finansposter -69,4 -77.,8
SUM prognose tjenestesteder og sentrale budsjettposter -321,2 -288,6
@vrige forhold inkl. administrasjonsreserve BKP -133,3 -158,8
SUM prognose inkludert ovrige forhold -454.5 -447 4
Bystyrets vedtak om tilleggsbevilgninger i 1. tertial, byradets forslag

til tilleggsbevilgninger og budsjettjusteringer som vil bedre

prognosene (inkl. arealgkonomisering) **) 70,1 16,3
SUM prognose -384,4 -431,1

Prognosen viser et underskudd pa 431,1 mill. kr. I den delen av underskuddsprognosen som

skriver seg fra gvrige forhold -158,8 mill. kr inngér felgende elementer:

Tabell 18: Elementer i prognosen (tall i mill. kr)

1. tertial 2. tertial

Merutgifter pensjon 20 26,3
Merutgifter pensjon i private 20 15
Prognose underskudd i private institusjoner 26,5 19,2
Administrasjonsreserve 50,6 57,8
Mindreinntekter Bergen Parkeringsselskap 16,2 9
Ufordelte nedtrekk inkl. effekter av tiltak vedr. sykelgnnsref. 31,5
og mod. C

SUM ovrige forhold 133,3 158,8

Byradet opplyser at av gvrige sentrale budsjettposter 14 det ufordelt nedtrekk, merinntektskrav

knyttet til sykelgnnsrefusjon, uspesifisert overfgring fra bedrifter samt forventet effekt av

byradets tiltaksplan inkludert effekt av modell C pa til sammen 31,5 mill. kr Byradet opplyste

at det fortsatt var knyttet stor usikkerhet til effekter av modell C, bade med hensyn pa budsjett-

/regnskapsmessige utslag og tidspunkt for nar disse ville sla inn.
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I tillegg til nevnte punkter var det usikkerhet knyttet til vedtak om etablering av kommunal
erstatningsordning for barn som kom sarlig uheldig ut under opphold ved
barnehjemsinstitusjoner 1 Bergen i1 perioden 1954 — 1980. Effekten av vedtaket vil vere

avhengig av resultat av behandlingen av de enkelte sgknader som mottas.

Videre var det ogsa usikkerhet vedrgrende regnskapsmessig behandling og tilbakebetaling av

vann- og avlgpsgebyrene.

Byradet la fram fglgende forslag til tallfestede tilleggsbevilgninger:

Tabell 19:Byrddets forslag til tilleggsbevilgninger (tall i mill. kr)

Tiltak Belop

Merutgifter skogbranner i pasken 2003 0,8
Merutgifter Mildeheimen 0,4
Fastlegeordningen — merutgifter Fyllingsdalen bydel 1,3
Sykelgnnsrefusjon — krav om merinntekter dekkes sentralt 10,0
Bergen Kirkelige Fellesrad — administrasjonsreserve BKP 1,3
Redusert delarseffekt 2003 av organisasjonsmodell C 1,0
SUM 14,8

Merutgiftene ble foreslatt dekket slik:

Tabell 20: Byrddets forslag til inndekking av merutgifter (tall i mill. kr)

Tiltak Belop

Merinntekt integreringstilskudd 2,6
Merinntekter ressurskrevende brukere 1,9
Merinntekter Hardangerbrufondet 2,7
BBE — overskudd 7,6
Sum 14,8

For en nermere omtale av detaljene bak tallfestingen av de ulike utgifts- og inntektselementene

viser vi til 2. tertialrapport.

Saken hadde ogsa med en oversikt med prognoser for tjenesteomradene. Prognosene viste et
merforbruk pa til sammen 190,7 mill. kr. Prognosen viste stgrst merforbruk for
tienesteomradene barnevernstjeneste, tiltak for eldre og serlig omsorgstrengende og

sosialtjeneste.
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4.4.3.1 Bystyrets behandling av 2. tertialrapport

Bystyret behandlet 2. tertialrapport 1 mgte 24.11.2003. Bystyrets vedtak i saken var identisk
med byradets tilrading.

4.5 Bergen kommunes regnskap 2003
Ifglge Bergen kommunes arsberetning til bykassens regnskap for 2003 hadde kommunen et
regnskapsmessig merforbruk pa 536,3 mill. kr. Det regnskapsmessige merforbruket

fremkommer 1 hovedtrekk som fgblger:23

Tabell 21:Regnskapsmessig merforbruk (tall i mill. kr)

Hovedoversikt driftsregnskapet 2003:

Sum driftsinntekter ekskl. renter 9015,5
Sum driftsutgifter ekskl. renter 9 703,0
Brutto driftsresultat -687,5
+ Finansresultat (netto finansutg.) -63,1
+ Motpost avskrivninger 187,1
Netto driftsresultat -563,5
+ Bruk av avsetninger 92,0
- Avsetninger til investeringer og fond 64,8
| Regnskapsmessig merforbruk -536,3

Av det regnskapsmessige merforbruket var 99,8 mill. kr en fglge av merforbruk knyttet til

driften av kommunens tjenesteomrader , jf tabell 22 pa neste side.

Tabell 22: Regnskapsmessig merforbruk pd tjenesteomrdder (tall i mill. kr)

Netto Netto Driftsres.
. . : . driftsutgifter (Avvik
et E e lr rgr:tsskuatglgtg& justert budsjett | regnskap vs.
gnskap 2003 budsjett)
1 Tiltak for barn og unge 2134,8 2162,5 27,7
2 Barnevernstjeneste 278,5 238,7 -39,8
3 Tiltak for eldre og seerlig omsorgstrengende 23875 2 306,9 -80,5
4 Sosialtjeneste 549,0 504,5 -44 .4
5 Helsetjeneste 250,0 255,0 5,1
6 Overfagringer til trossamfunn 92,4 92,6 0,2
7 Brann og feievesen 115,2 117,2 1,9
8 Kommunale veier 116,6 116,7 0,1
9 Boligtiltak 55,7 56,2 0,5
10 Byggesak, oppmaling og landbruk 97,8 111,7 13,9
2 Jf. tall i arsberetningens Del B, avsnitt 1.2 @konomisk oversikt driftsregnskap
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Netto _ Nettq DriftSI_'es.
Tjenesteomrader driftsutgifter judsrt';t:l:)tg:’f;?;t t regf@ll(‘:: vs.

FEETELERD A0 2003 budsjett)
11 Arbeidsmarkedstiltak 7,2 11,7 4,5
12 Kultur 202,7 203,0 0,3
13 Idrett 127,7 126,4 -1,3
14 Neering 10,6 10,8 0,2
15 Bystyrets organer 37,4 38,5 1,1
16 Administrasjon og fellesfunksjoner. 397,1 4121 15,0
17 Sentrale forvaltningstjenester 19,0 17,0 -2,0
18 Vann og avlgp -5,2 -7,4 -2,3
19 Overfaringer til/fra bedrifter 0,0 0,3 0,3
20 Interne tjenester/fordelte kostnader 0,0 -9,1 -9,1
21 Sentrale budsjettposter -6,3 2,5 8,8
Sum tjenesteomradene 6 867,7 6 7679 -99,8

Merforbruket pa tjenesteomradene var sammensatt av bydelenes merforbruk pa 163,2 mill. kr

og byradsavdelingenes mindrebruk pa 63,4 mill. kr. Vi ser at tjenesteomradene

barneverntjeneste, tiltak for eldre og sarlig omsorgstrengende og sosialtjeneste hadde det

stgrste merforbruket. Tjenesteomradet tiltak for barn og unge viste stgrst mindreforbruk.

Bydelenes merforbruk fremgar av tabell 23.

Tabell 23: Bydelenes merforbruk (tall i mill. kr)

Netto driftsutgifter
Driftsres. (Avvik
Ll regnskap vs. budsjett)
Justert budsjett 2003 Regnskap 2003
Arna 295,8 320,4 -24,7
Bergenhus 874,7 899,8 -25,1
Fana 766,7 772,5 -5,8
Fyllingsdalen 604,8 609,8 -4,9
Laksevag 763,7 776,6 -12,9
Ytrebygda 424.6 443 4 -18,8
Arstad 911,5 950,8 -39,3
Asane 792,1 823,9 -31,7
Sum bydeler 5434,0 5 597,1 -163,2
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Byréadsavdelingenes mindreforbruk fremgér av nedenstiende tabell 24.>*

Tabell 24: Byradsavdelingers mindreforbruk (tall i mill. kr)

Netto driftsutgifter Driftsres.
. Avvik
Avdelinger Justert reggskap vS.

budsiett 2003 | te9nskap 2003/ budsiett)
Byradsledersavdeling (inkl. nzering) 39 143 37 850 1293
Byradsavdeling for finans, kultur og nzering 507 975 496 811 11 164
Byradsavdeling for helse og bydeler 56 694 34 045 22 649
Byradsavdeling for oppvekst 282 927 269 272 13 655
Byradsavdeling for byutvikling 401 615 387 604 14 011
Bystyrets organer 45 625 44 979 646
Sum byradsavdelinger og bystyrets organer 1333 979 1270 561 63 418

Det gvrige merforbruket, dvs. 436,5 mill. kr (536,3mill. kr — 99,8 mill. kr) var en fglge av
mindre skatteinngang enn forventet, lavere renteinntekter enn budsjettert og avsetninger knyttet
til erstatninger i1 barnehjemssaker og tilbakefgring av for mye innkrevde gebyrer til VA-

omradet.

4.6 Oversikt over prognose- og regnskapstall for 2002 og 2003
Byradsavdeling for finans utarbeidet i 2003 prognose- og regnskapstall for bydeler,
byradsavdelinger og tjenesteomrader. I tabellene pa de neste sidene har vi sammenstilt tall for

prognoser for arsavvik og faktisk arsavvik pa henholdsvis avdelingsniva og tjenesteniva.

* Antall byridsavdelinger er her nede i 5 mot tidligere 8(9).
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Tabell 25: Prognoseutvikling og drsavvik i 2002 og 2003 for avdelinger/bydeler (tall i mill. kr)

Prognoser arsavvik Prognoser arsavvik
Bydel/avdeling i Arsauvik e Drsauvik

jf. tertial- jf. tertial- jf. tertial- jf. tertial-

rapport . rapport Il. rapport . rapport Il.
Arna bydel -11,5 -15,9 -21,9 -20,1 -22,8 -24,7
Bergenhus bydel -8,0 -15,0 -50,4 -43,5 -45,7 -25,1
Fana bydel -11,0 -18,5 -41,8 -18,0 -18,8 -5,8
Fyllingsdalen bydel -8,5 -9,7 -7,9 -5,0 -1,3 -4,9
Laksevag bydel -5,5 -14,3 -17,7 -29,7 -25,2 -12,9
Ytrebygda bydel -6,8 -10,8 -17,6 -19,7 -16,1 -18,8
Arstad bydel -6,3 -16,0 -15,3 -17,3 -45,8 -39,3
Asane bydel -13,0 -28,0 -37,1 -26,1 -37,7 -31,7
SUM avvik bydeler -70,6 -128,2 -209,8 -179,4 -213,2 -163,2
Byradsleders avdeling -1,1 -1,7 -0,2 -1,2 0,5 1,3
Byradsavd. for finans og service 1,4 -1,6 10,9 0,9 2,3 3,1
Byradsavd. for helse og bydeler 1,0 24,6 -1,1 -15,1 14,1 22,6
Byradsavd. for barnehage, skole og idrett 0,3 1,9 26,2 9,3 5,9 13,7
Byradsavd. for milje, byutvikling og tekniske {j. -2,5 0,2 8,8 -1,4 0,0 15,8
Byradsavd. for miljg, byutvikling og tekniske tjenester -2,5 -2,7 -4.5 0,0 -0,8 55
Bystyrets organer 0,0 0,0 1,9 1,1 0,6 0,6
Sentrale budsjettposter -1,0 0,0 0,0 -1,0 0,0 0,0
SUM avvik byradsavdelinger (inkl. sentrale avd.) -4.5 20,7 42,0 -7,3 22,6 62,8
SUM avvik bydeler og byradsavdelinger -75,0 -107,5 -167,8 -186,8 -190,7 -100,4
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Tabell 26: Prognoseutvikling og arsavvik i 2002 og 2003 for tienesteomrdde (tall i mill. kr)

Prognoser arsavvik

Prognoser arsavvik

. 2 2002 (+/-) Arsavvik 2003 (+/) Arsavvik
Tjenesteomrade P P 2002 (+/-) | . . .. P 2003 (+/-)
jf. tertial- jf. tertial- jf. tertial- jf. tertial-
rapport . rapport Il. rapport . rapport Il.

1 Tiltak for barn og unge -1,28 -9,08 -3,02 4,83 1,23 3,27
2 Barneverntjeneste -21,40 -16,70 -19,36 -43,60 -42,48 -42,43
3 Tiltak for eldre og seerlig omsorgstrengende -21,37 -35,25 -133,60 -87,15 -88,37 -147,82
4 Sosialtjeneste -21,10 -28,87 -24,03 -54,90 -60,44 -49,97
5 Helsetjeneste -1,60 -1,40 0,88 -0,60 0,79 -2,46
6 Overfaring trossamfunn 0,30 0,10 0,27 0,00 0,00 0,20
7 Brann- og feiervesen -1,20 -2,70 -1,34 0,00 0,00 -2,43
8 Kommunale veier 0,00 0,00 0,01 0,00 0,00 1,86
9 Boligtiltak -3,10 -3,60 4,58 -0,95 0,00 0,22
10 Byggesak, oppmaling og landbruk 3,19 3,70 2,38 0,00 -0,22 10,09
11 Arbeidsmarkedstiltak 0,00 0,30 3,39 1,20 1,80 4,34
12 Kultur -0,67 -2,75 -2,03 -1,20 -2,50 -3,48
13 Idrett 1,32 -1,65 0,54 -0,06 -2,08 -2,99
14 Neering 0,00 -3,40 0,53 0,00 0,50 -0,28
15 Bystyrets organer 0,00 0,00 0,74 0,73 0,25 0,14
16 Administrasjon og fellesfunksjoner 1,65 -2,58 6,57 -0,15 2,91 0,67
17 Sentrale forvaltningstjenester -0,20 -0,16 -0,35 -0,20 -0,49 -2,30
18 Vann og avlgp 0,00 0,00 0,24 0,00 0,00 -2,29
19 Overfgringer til/fra bedrifter 0,00 0,00 -0,01 0,00 0,00 9,49
20 Interne tjenester - fordelte kostnader -1,11 -1,05 -1,40 -0,40 -0,40 -9,08
@vrige sentrale budsjettposter -8,47 -2,30 -2,81 -4,30 -1,40 -197,57
Sum tjenesteomrade 1-22 -75,02 -107,40 -167,82 -186,76 -190,89 -432,80
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4.7 Regler for a sikre at budsjettet blir overholdt

Kommunelovens § 47 nr. 1 slar fast at underordnede organer er bundet av kommunestyrets
bevilgninger dersom det ikke gjelder utbetalinger kommunen eller fylkeskommunen er rettslig
forpliktet til a foreta, jf. § 46 nr. 1, tredje punktum. Den nettorammen som bystyret i Bergen

kommune bevilget til bydeler og avdelinger i 2003 var dermed bindende i utgangspunktet.

I tillegg til kravene 1 kommuneloven blir det 1 Bergen kommunes gkonomireglement punkt IV
presisert, av bystyret, at tallbudsjettet er det overordnete styringselement og skal overholdes.
Eventuelle merutgifter eller inntektsbortfall ma dekkes innenfor virksomhetens
ansvarsomrader. I gkonomireglementet framgar ogsa mulige konsekvenser for bydeler med et
mer- eller mindreforbruk i forhold til budsjett. I tilfelle et merforbruk apner
gkonomireglementet for at kommende ars budsjett med detaljert fordeling ma vedtas av
bystyret. Bydelen kan dessuten bli palagt a dekke inn merforbruk inntil 5 % av bydelens
nettobudsjett i lgpet av de to pafglgende ars budsjetter. I tilfelle et mindreforbruk kan
bydelsstyret, dersom bystyret ikke vedtar noe annet, sette av ubrukte bevilgninger inntil 5 % av

nettobudsjettet til disposisjonsfond.

4.8 Sammendrag av utfgrte intervju

Intervjuene er utfgrt av kommunerevisjonen i perioden 08.03.2004 til 31.03.2004, og hvert
intervju hadde en varighet pa rundt en og en halv time. Hensikten med intervjuene var a skaffe
oss et fgrstehandsinntrykk av hvordan budsjettoppfelging og gkonomistyring fungerte i praksis
i Bergen kommune i 2003. Det ble gjennomfgrt intervjuer av et utvalg bestaende av
gkonomisjefer i tre bydeler og to byradsavdelinger samt bydelscontroller, controller og
budsjettsjef fra byradsavdeling for finans kultur og nering. Vi har i tillegg intervjuet en

seksjonsleder ved kommunerevisjonen.

Vi gir her et redigert sammendrag av de verifiserte intervjureferatene. Fremstillingen er en
blanding av opplysninger om rutiner, prosedyrer etc. samt intervjuobjektenes oppfatninger
omkring en rekke forhold vedrgrende budsjettet for 2003 og budsjettoppfglgingen. Det
presiseres at synspunktene som her kommer til uttrykk er basert pa intervjuobjektenes egne

uttalelser. Strukturen fglger inndelingen av problemstillingene i prosjektet.
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4.8.1 Intervjuobjektenes synspunkter pa realismen og fullstendigheten til
budsjettet for 2003

Budsjettet for 2003 var ifglge budsjettsjefen fullstendig i den forstand at det omfattet alle
enheter i Bergen kommune som bystyret skulle fatte vedtak for. Nar det gjaldt hvorvidt
budsjetterte inntekter og utgifter var realistiske, var intervjuobjektenes oppfatning avhengig av
deres plassering i organisasjonen. Fra intervjuobjektene ved byradsavdeling for finans ble det
gitt uttrykk for at det i ettertid selvfglgelig var vanskelig a hevde at et budsjett var realistisk nar
regnskapet endte med flere hundre mill. kr i underskudd, men beskrevne risikopunkter i
budsjettinnstilling I (ss. 18-20) bidro i stor grad til at det ble underskudd. I fgrste rekke blant
risikopunktene nevnes ubalanse 1 driften eller manglende samsvar mellom eksisterende
aktivitetsniva og bevilgede driftsmidler ved inngangen til 2003. Arsaken til dette var at nar
man budsjetterte for 2003, tok man ikke utgangspunkt i aktivitetsniva men i vedtatt budsjett for

2002.

Intervjuobjektet fra den ene fagbyradsavdelingen pekte pa at realismen for budsjetterte utgifter
var avhengig av et riktig utgangspunkt ved paslag i de ulike rammene. Ingen av
intervjuobjektene fra de to aktuelle byradsavdelingene ga imidlertid uttrykk for at budsjettet for
deres respektive avdelinger (og underliggende etater) ikke var realistisk. En av de intervjuede
fagbyradsavdelingene ga uttrykk for at budsjetterte inntekter og utgifter var realistiske, at

avdelingen hadde holdt budsjettet, og at det var gjort betydelige innsparinger.

Blant de intervjuede 1 bydelene var det imidlertid mer delte meninger om realismen 1
budsjettet. En av de intervjuede bydelene mente at de ikke fikk tildelt et realistisk budsjett og at
budsjettrammen var 50 mill. kr mindre enn det som ville vare et realistisk budsjett. Bydelen
foreslo tiltak, og det var uklart om de idet hele tatt hadde hatt et vedtatt budsjett fordi
bydelsstyret ikke fant & kunne vedta noe budsjett innenfor den rammen som var gitt (og det ble
heller ikke vedtatt et budsjett for bydelen av bystyret). Nar en budsjetterte for 2003, tok en
utgangspunkt i vedtatt budsjett for 2002 og ikke i aktivitetsniva. Det ble trukket fram at dette
medfgrte at budsjettet ikke ble realistisk i tilstrekkelig grad, fordi en ikke fikk med seg det
gapet som hadde utviklet seg mellom budsjett og aktivitetsniva. Pa et mer nedbrutt niva var det
likevel stort sett enighet blant intervjuede bydeler om at budsjettet for tjenesteomrade 1 Tiltak

for barn og unge var realistisk. Minst realistiske var bydelenes budsjetter for tjenesteomradene
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2 Barnevernstjenester, 3 Tiltak for eldre og s@rlig omsorgstrengende (med unntak av

institusjonene) og 4 Sosialtjeneste, noe en ogsa sa av regnskapet for 2003.

Det kom ogsa fram under intervjuene at sist vedtatt budsjett var utgangspunktet for
budsjettarbeidet sentralt, men at en ogsa tok hensyn til siste arsregnskap samt prognoser for
budsjettaret nar en tildelte rammene. Enkelte var likevel i tvil om det i tilstrekkelig grad ble tatt
hensyn til prognosene. Det ble fortalt at en fordeler ut tilgjengelige rammer ut fra anslag pa
sentrale budsjettposter, og at tjenesteomradene ma tilpasse aktiviteten til disse rammene, ikke

omvendt.

De intervjuede fra fagbyradsavdelingene informerte om at det i det store og hele var lagt opp til
en viderefgring av aktivitetsnivaet i 2002, men med tillegg for nye aktiviteter vedtatt av
bystyret. Ogsa de intervjuede fra bydelene fortalte at det var lagt opp til en viderefgring av
aktiviteten fra 2002 og disse bydelene fulgte stort sett kriteriemodellen ved viderefordeling av
budsjettmidler til ulike tjenesteomrader. En av de intervjuede bydelene valgte a legge ut mer
budsjettmidler pa tjenesteomrade 2 Barnevernstjeneste og 4 Sosialtjeneste, for & unngd at
tjenestestedslederne skulle oppleve budsjettet som urealistisk. De andre bydelene valgte a fglge
kriteriefordelingen ogsa for disse omradene selv om de pa forhand mente at budsjettet var

urealistisk i1 forhold til aktiviteten.

4.8.1.1 Omfattet det opprinnelige budsjettet for 2003 alle kommunens inntekter og utgifter

Fra byradsavdeling for finans, kultur og nering ble det papekt at i totalbudsjettet for 2003
hadde man stort sett med alle poster og bredden var dekket, men at flere poster var
underbudsjettert i forhold til faktisk aktivitetsniva (driftsbudsjettet). Det ble ogsa nevnt at
administrasjonsreserven til Bergen Kommunale Pensjonskasse (BKP) i utgangspunktet kanskje
burde ha vert fgrt 1 driftsbudsjettet, men siden belgpet hadde preg av engangskarakter ble det
innledningsvis fgrt opp 1 investeringsbudsjettet med dekning i1 midlene som ble frigjort fra
BKK-oppgjgret. I ettertid ble det imidlertid avklart at belgpet matte dekkes over driften, og

dermed fgres i driftsregnskapet, uten at det kunne skaffes tilsvarende budsjettmessig dekning.

Ifglge byradsavdelingene var det ingen poster som burde ha vert med i det opprinnelige

budsjettet som ikke var det, og det ble presisert at midler avsatt til oppstart av nye tiltak ikke
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ble delt ut fgr tiltaket faktisk startet opp. Det ble videre kommentert at forsinket oppstart av nye
tiltak ville innebere tilsvarende mindreforbruk i forhold til budsjett for vedkommende tiltak i
oppstartsaret. Lgnnsjusteringer kom i tillegg gjennom aret og det ble holdt igjen midler til dette
sentralt ved finansavdelingen. I 2003 hadde en satt av for lite midler, noe som medfgrte at en
matte ta en minuspost sentralt i finansavdelingen. Denne ble fordelt i 2.tertial. Intervjuede
bydeler ga uttrykk for at budsjettet for 2003 omfattet alle inntekter og utgifter med unntak av
egenbetaling for institusjonsopphold som budsjetteres sentralt. Imidlertid var det en varierende
praksis med hensyn til budsjettering av sykelgnnsrefusjon. De som valgte a ikke budsjettere

med sykelgnnsrefusjon, brukte refusjonsinntektene til a dekke eventuelle vikarutgifter.

4.8.1.2 Samsvar mellom tildelt budsjettramme og sum viderefordelte midler

Bydelene gav utrykk for at kriteriefordelt netto budsjettramme, pa tjenesteomradene 4 Sosial-
tjeneste og 2 Barnevernstjeneste, ikke var realistisk. Enkelte bydeler fordelte ut denne rammen
uten noe tillegg, noe som resulterte i rgde tall i regnskapet for disse tjenesteomradene. I praksis
varierte det hvordan bydelene fordelte ut midlene til tjenesteomradene/-stedene.
Kriteriemodellen ble enten fulgt slavisk, og det var da samsvar mellom budsjettramme og sum
viderefordelte midler, eller en valgte & bygge opp budsjettet nedenifra fgr en til slutt salderte.
En kombinasjon av de to matene a fordele pa ble ogsa brukt ved at kriteriemodellen ble fulgt
pa tjenesteomrader som etter denne fordelingen hadde et tilsynelatende urealistisk budsjett (2
Barnevernstjeneste, 3 Tiltak for eldre og s@rlig omsorgstrengende og 4 Sosialtjeneste) mens

budsjettet pa andre tjenesteomrader ble bygget opp fra bunnen av basert pa aktivitet.

4.8.2 Intervjuobjektenes synspunkter pa i hvilken grad det forela incentiver til a

holde budsjettet

4.8.2.1 Incentiver budsjettansvarlige personer og avdelinger hadde til a overholde budsjettet

Realisme 1 budsjettet ble framhevet som en viktig motivasjonsfaktor og svert mange ledere
satte sin @re i a holde budsjettet. Derimot kom det innspill pa at lgnn ikke var en
motivasjonsfaktor av betydning for a overholde budsjettet, da kommunale ledere har et ganske

moderat lgnnsniva.
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Opprinnelig var det tenkt at om en bydel hadde mindreforbruk skulle dette belgnnes ved
overfgring av ubrukte midler til neste ar. Under intervjuene kom det fram at dette ikke hadde
vert serlig aktuelt 1 praksis, da det stort sett hadde vart merforbruk. I de ulike bydelen ble det
praktisert ulikt om tjenestesteder fikk overfgre over-/underskudd fra aret fgr. Noen av
bydelene hadde innfgrt lederavtaler hvor det a holde budsjettet inngikk som element i avtalen,

og dette kunne virke motiverende.

Det kom klart fram under intervjuene at innkjgpsstopp er et virkemiddel en helst bgr unnga,
siden dette kan skape urettferdighet i systemet og undergrave incentivene for enhetslederne.
Hgsten 2003 ble nok dette virkemiddelet benyttet for a kunne gi et tilleggssignal om

gkonomisk krise.

Videre virker budsjettkutt sent i aret demotiverende, da disse er vanskelig a handtere. Pa
skoleomradet hadde en for eksempel allerede ansatt lerere, og det ble kun de som hadde
vakante stillinger som kunne klare innsparingen. En annen faktor lederne i bydelene opplevde
som frustrerende, var at byradsavdelingene ofte satt igjen sentralt med betydelig mindreforbruk
(overskudd) ved arets slutt. Disse ubenyttede midlene skyldes som oftest at nye tiltak enten var

blitt forsinket eller utsatt.

4.8.2.2 Prioritering av gnsket/ngdvendig aktivitetsniva kontra overholde budsjettet

Intervjuobjektene fremholdt at det var et overordnet mal a holde budsjettet, men all lovpalagt
virksomhet matte imidlertid opprettholde et ngdvendig aktivitetsniva. Bydelene poengterte at
de hadde en begrenset mulighet til & endre driftsomfanget. For a overholde kravet til
budsjettbalanse matte bydelene i stedet redusere arbeidstokken, samt sgrge for at gjenverende

bemanning ble mer effektiv.

I de tilfellene hvor en hadde muligheten til & redusere driftsnivaet innenfor enkelte tjenester,
som for eksempel tildelte hjemmehjelpstimer, kom det ofte i konflikt med lovpalagt
tjenesteniva. Serlig vanskelig var det a redusere allerede eksisterende tiltak. Bydelene opplever
ogsa at forslag om reduksjoner som far konsekvenser for aktiviteten som regel blir avslatt av

byradet/bystyret.
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4.8.2.3 Budsjettdisiplin

En av de intervjuede kommenterte at separat behandling av lgnnsbudsjett og driftsbudsjett
tyder pa darlig budsjettdisiplin, da disse to burde vert sett i sammenheng. Slik det er i dag,
forutsetter man at lgnnsutgifter dekkes uansett, og selv om man har god kontroll pa gvrige
driftsutgifter 1 forhold til budsjett, kan det da fort bli en sprekk totalt sett. Dersom det kommer
en sprekk i lgnnsbudsjettet, skal dette sa langt som mulig dekkes innenfor driftsbudsjettet slik

at samlet avvik reduseres.

Sentralt var det en oppfatning om at gkonomistyringskompetansen naturlig nok varierte i de
ulike delene av kommunen. At det i1 enkelte bydeler forekom til dels store avvik mellom
endelig regnskap og prognosene i siste tertialrapport, kan tyde pa at oversikten ikke var god
nok i enkelte tilfeller. De intervjuede bydelene var selv av den oppfatning at budsjettdisiplinen
gjennomgaende var god i bydelene, men at en vanskelig kan uttale seg om budsjettdisiplinen
for de omradene som hadde et urealistisk budsjett. Byomfattende tjenester var ifglge
byradsavdelingene budsjettlojale, men de kan ogsa sies a ha vert heldige som har hatt

realistiske budsjetter.

4.8.3 Intervjuobjektenes synspunkter pa i hvilken grad det var en

tilfredsstillende budsjettoppfelging i 2003

4.8.3.1 Tilfredsstillende budsjettoppfplging fra byradet

Under intervjurunden kom det fram at bydeler og byradsavdelinger kom med innspill til finans
pa manedlig basis i tidsrommet mars til oktober (med unntak for juni og september). Fra
bydelene var det knyttet kommentarer til avvik pa tjenesteomradeniva. Byradsavdeling for
finans, kultur og naering rapporterte pa grunnlag av dette videre til byradet pa tilsvarende basis.

Bydelsstyrene ble informert av bydelsadministrasjonen hver maned.

Nar det gjelder bydelene, er det delte oppfatninger om samarbeidet med finans. Dette
samarbeidet har fgrst og fremst veart i forbindelse med at budsjettet utarbeides. En bydel var
overrasket over at det ikke kom noen signaler i Igpet av aret, med tanke pa at de “verste”
bydelene skulle fa en sarlig oppfglging, og denne bydelen hadde et betydelig underskudd i
2002. I stedet hadde de bare ett mgte med finansdirektgren, kommunaldirektgr for helse og

bydeler og bydelscontrolleren. Det ble heller ikke lagt noen fgringer eller gitt veiledning for
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hvordan bydelen skulle prioritere tiltak i forhold til avvikene. En annen bydel hadde derimot et
tett samarbeid med finansavdelingen og fikk fortlgpende informasjon fra bydelscontroller.
Hovedfokuset gjennom aret var status pa tjenesteomradene 2 Barnevernstjeneste og 4

Sosialtjeneste.

4.8.3.2 Utarbeidelse av prognoser eventuelt revidert budsjett ved endring i forutsetningene

Det ble informert om at prognosene ble utarbeidet for mars, april (1. tertial), mai, juli, august
(2. tertial) og oktober. I forkant av de prognosene som ble utarbeidet sentralt ved
finansavdelingen, innhentet byradsavdelinger og bydeler gkonomirapporter fra egne
tjenestesteder. Disse prognosene dannet igjen grunnlaget for bydelers og byradsavdelingers
vidererapportering til finans. Prognosen for februar ble ikke utarbeidet da det var vanskelig a
komme med en presis prognose nar budsjettene ikke var pa plass. For november utgikk

prognosen da den kom for tett pa arsavslutningen.

4.8.3.3 Tidsriktig og fullstendig rapportering av den pkonomiske situasjonen til politisk niva

Det ble gitt utrykk for at byradet var Igpende orientert gjennom de manedlige rapportene, mens

bystyret ble orientert i forbindelse med de to arlige tertialrapportene.

4.8.3.4 Tertialrapportenes fullstendighet

Enkelte av intervjuobjektene sentralt mente at den totale summen i tertialrapportene gav et godt
bilde av den gkonomiske situasjonen. Det ble sagt at anslaget 1 tertialrapport 1 traff godt med
tanke pa at tallfestede risikopunkter var anslatt til 406,4 mill. kr , mens sammenlignbar sum fra
regnskapet var 426,5 mill. kr. I ettertid kunne man imidlertid stille spgrsmal ved om

risikopunktene ble problematisert i tilstrekkelig grad.

For driften hadde Bergen kommune i 2003 et negativt avvik i forhold til budsjett pa 100 mill.
kr. (Bydelene gikk i minus med 162 mill. kr, mens sentrale avdelinger gikk i pluss med 63 mill.
kr). Dette ble av en av de intervjuede sett pa som et relativt stort belgp, men kanskje ikke

kritisk.

En annen faktor som ble nevnt, var kommunens reduserte skatteinngang som gav 90 mill. kr 1
mindreinntekt i forhold til justert budsjett, gkte kapitalutgifter (renter/avdrag) og merutgifter
knyttet til pensjon. Redusert skatteinngang skyldtes en skattesvikt pa landsbasis pa hele 3,5

mrd. kr. Enkeltkommuner (som har skatteinngang pr. innbygger pa mindre enn 110% av
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landsgjennomsnittet) er mer avhengig av skatteinngangen for hele landet enn inngangen i den
enkelte kommune. Inntektsutjevningssystemet medfgrer at Bergen kommune bare beholder
10% av eventuelle merinntekter, mens kommunen far kompensert 90% av eventuelle
mindreinntekter®. Inntektsutjevningssystemet korrigerer relative variasjoner/forskjeller 1
skatteinngangen mellom kommunene. Nar det er en nedgang i hele landet far alle kommuner

mindre.

En av de intervjuede uttrykte at det i vedtatt budsjett 2004/gkonomiplan 2004-2007 til en viss
grad var tatt hgyde for underbudsjettering i 2003. Dette gjorde at finans sar noe lysere pa
muligheten for 4 nerme seg balanse i 2004. Men det ble presisert at man er avhengig av at
forutsetningene 1 det vedtatte statsbudsjettet (bl.a. 10% vekst 1 skatteinntektene i1 forhold til
2003) slo til.

Samme intervjuobjekt mente videre at vedtatt budsjett 2004/gkonomiplan 2004-2007 gir et

godt grunnlag for a rette opp den vanskelige gkonomiske situasjonen i Bergen kommune.

De intervjuede fra bydeler og fagbyradsavdelinger ga uttrykk for at tertialrapportene stort sett
gav et fullstendig bilde av den gkonomiske situasjonen. Rapporteringsformen var imidlertid
ikke egnet til & fa fram nyanser og kunne vere farget av om bydelene var optimistiske eller
pessimistisk, da searlig i starten av aret. I 2003 kom det nedtrekk som flere bydeler oppfattet
som urealistiske og uklare, og dermed vanskelig a forholde seg til. Fra en av
byradsavdelingene kom det dessuten fram at det var vanskelig a lage presise prognoser for
skatteoppgjoret til beboere pa kommunens alders- og sykehjem. (Beboere pa alders- og
sykehjem betaler hvert ar 85% av inntekten sin til sykehjemmet. Om de da far restskatt ma

kommunen betale 85% av denne).

» Jf. Eksempel i Byradets forslag til Budsjett 2003 @konomiplan 2003-2006 som kan klargjgre: Bergen hadde i
2001 en skatteinngang pa kr 15 726 pr. innb., som tilsvarte 102,1 pst. av landsgjennomsnittet. Siden Bergen 14
under 110 pst., mottok kommunen kr 1 092 pr. innb. fra inntektsutjevningen i 2001 (90 pst. av differansen
mellom 110 pst. og 102,1 pst.). Samtidig ble kommunen, i likhet med alle andre, trukket med kr 2 162 pr. innb.
for a finansiere ordningen med inntektsutjevning. Netto tapte dermed Bergen kr 1 069 pr. innb., som tilsvarte
245 mill. kr i tap for bykassen. Nivaet for summen av skatt og netto skatteutjevning utgjorde etter dette 95 pst. av
landsgjennomsnittet.
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4.8.3.5 Prosedyrer for rapportering av endringer i den gkonomiske situasjonen

Flere bydeler nevnte at de 1 2003 hadde tatt i bruk rapporteringsverktgyet Power—Play, og
gkonomiledelsen i bydelene innhentet manedlig informasjon om den gkonomiske utviklingen
for tjenestestedene. Denne informasjonen ble sa innarbeidet i regnskapsrapportene for neste
maned. Det har vert et problem for tjenestestedene a finne ut hva som forarsaker
overskridelsene, og BK@ ble i denne sammenheng trukket fram som et darlig verktgy.
Bydelene og byradsavdelingene informerte om at de nesten hver maned rapporterte skriftlig til
finans, uten at det kom tilbakemelding i retur. Enkelte gav utrykk for at en burde kunne
forvente tilbakemelding nar det ble rapportert sa pass store avvik. Noen hevdet videre at om
det hadde blitt rapportert tilsvarende store avvik til ledelsen i en privat bedrift, ville det

kommet kommentarer og forslag til forbedringer i retur.

4.8.3.6 Rapporteringsrutiner i praksis

Béade bydeler og byradsavdelinger informerte om at de fulgte rapporteringsrutinene, og
byradsavdeling for finans, kultur og naering bekreftet at de fikk den ngdvendige informasjonen
innen tidsfristene. Finans sa ogsa at rapporteringen av de palgpte kostnadene lett kunne
kontrolleres mot regnskapet. Vanskeligere var det a kontrollere rapporterte prognoser. Til tider
har det vare hopp i prognostiserte tall fra rapport til rapport, noe som stort sett skyldes salg av

skole- og institusjonsplasser og ikke darlige prognoser.

En del av intervjuobjektene gav uttrykk for at grad av optimisme i prognosene utover aret,
varierte fra bydel til bydel. Noen hadde en tendens til a rapportere mer optimistisk i starten av
aret, mens andre fikk bedre og bedre prognoser utover aret. En nevnt arsak til denne
variasjonen var at enkelte innsparingstiltak kunne vere lettere a realisere enn andre. Dersom en
ser pa det prosentvise avviket (uavhengig av fortegn) i forhold til aktivitetsnivaet, kommer

bydelene stort sett bedre ut enn byradsavdelingene.
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4.8.4 Intervjuobjektenes synspunkter pa om iverksatte innsparingstiltak har gitt
resultater som forutsatt

Enkelte av intervjuobjektene var av den oppfatning at en del av tiltakene gav resultater, men

ikke alle. De hevdet videre at innkjgpsstoppen/sterk begrensning i reise- og kursvirksomhet

synes a ha hatt virkning, om en tolker ’bedringen” i prognosene fra tertialrapport 02-03 til det

endelige regnskapsresultatet:

Prognose 1 tertialrapport 2 — ekskl. usikkerhet vedr. VA og barnehjemserstatning: 431,1 mill. kr
Sammenlignbar sum i regnskap 2003: 426,5 mill. kr

Avviket mellom prognose ved 2. tertial og regnskap er relativt liten, men avviksforklaringen er
vesentlig endret fra prognose til regnskap. I prognosen er det forventede negative avviket i
avdelingene og bydelene ca.90 mill. kr hgyere enn ved avleggelse av regnskap. Videre har det

negative avviket innenfor skatt og rammetilskudd gkt med 70 mill. kr i samme tidsrom.

Ansettelsesstopp ble ogsa sett pa som et effektiv tiltak av noen. Og det kom innspill pa at det
na har oppstatt en kriseforstaelse i kommunen, og bedre sentral koordinering av
stillingsutlysninger har resultert i at ledige stillinger na blir besatt av overtallige personer fra

andre avdelinger.

I bydelene var mange av den oppfatning at innkjgps- og ansettelsesstopp var sterkt
gdeleggende for den gkonomiske styringen. Etter at tiltakene har vart benyttet flere ganger har
folk lert at det lgnner seg a bruke pengene tidlig. Nar innkjgpsstoppen kommer, blir de som
lojalt har vert forsiktige straffet, og dette oppleves som urettferdig. Det var delte meninger 1
bydelene om hvorvidt innsparingstiltakene hadde virkning. Noen var av den oppfatning at
innkjgpsstopp bare fgrte til utsettelse av planlagte innkjgp, og at ansettelsesstopp ikke fikk
noen reell virkning siden det fgrst og fremst var fgrstelinjetjenester i bydelene. Andre bydeler
mente derimot at innsparingstiltakene hadde gnsket effekt. Det blir videre poengtert at
avdelinger som kjgper inn inventar og lignende na etter at innkjgpsstoppen er opphevet, i det

minste har et nytt budsjett a forholde seg til.
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Ansettelsesstoppen har ifglge byradsavdelingene medfgrt markante innsparinger for enkelte
mindre avdelinger. Dette kom av at en stilling som ble holdt vakant over en periode gav
merkbare resultater i sma enheter. Innkjgpsstoppen derimot mente de stort sett innebar
utsettelse framfor innsparing. I hovedsak var det nok likevel utsatt/forsinket oppstart av nye

tiltak som stod for den stgrste besparelsen i byradsavdelingene.

Innkj@ps- og ansettelsesstopp ble av enkelte intervjuobjekter sett pa som spontane og
improviserte tiltak, og det ble etterlyst en mer langsiktig strategi gjennom aret.
Intervjuobjektene kunne opplyse om at byradet foreslo det ene innsparingstiltaket etter det
andre til bystyret, men at disse ble nedstemt. Selektive kutt ble med andre ord erstattet med
kutt etter "ostehgvelprinsippet”. I tillegg kom det fram under intervjuene at det var liten vilje 1
det politiske miljg til a ta realitetene innover seg fgr sent pa aret. De fleste mente at det var
vanskelig a si hvor effektiv innkjgpsstoppen var for hele kommunen, men at det nok gav en
viss effekt fordi mange (sarlig skole) sparer opp midler til slutten av aret. Videre ble det
uttrykt at selv om slike innsparingstiltak kunne virke urettferdig og ikke motiverte for
langsiktig planlegging, var de nok likevel ngdvendige tatt i betraktning kommunens

gkonomiske situasjon.
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S VURDERINGER

I dette kapittelet belyser vi de ulike problemstillingene knyttet til arsbudsjettet for 2003 og
kommunens budsjettoppfglging og gkonomistyring dette aret. Vi vurderer fgrst om budsjettet
for 2003 var realistisk, deretter om det foreld incentiver som bidro til at budsjettrammen ble
overholdt. Videre vurderer vi om budsjettoppfelgingen var tilfredsstillende. Til sist vurderer vi

om budsjett- og regnskapsdokumentene var brukervennlige.

5.1 Var budsjettet for 2003 realistisk?

Bergen kommunes driftsregnskap for 2003 viser at det totalt ble brukt 6 210,2 mill. kr til drift
dette aret. Dette innebar et merforbruk pa 536,3 mill. kr, tilsvarende 9,45 % utover midler som
var disponible. I ettertid er det klart at det oppstatte merforbruket peker i retning av at
kommunens budsjett for driften 1 2003 ikke var helt realistisk. Merforbruket 1 seg selv er
imidlertid ikke et riktig grunnlag for & hevde at kommunens budsjett for 2003 ikke tilfredsstilte
kommunelovens krav til realisme. En slik vurdering ma fgrst og fremst ta utgangspunkt i de

forutsetninger som var til stede pa det tidspunkt da bystyret vedtok budsjettet.

Ifglge kommunelovens § 46, nr. 3 skal budsjettet fastsettes pa grunnlag av de inntekter og
utgifter som kommunen kan forvente i budsjettaret. Realismekravet er altsa knyttet til bade
budsjettets inntekts- og utgiftsside. Vi gjor farst en vurdering av hvorvidt budsjetterte inntekter

for 2003 var realistiske, fgr vi belyser realismen for budsjetterte utgifter.

5.1.1 Realistiske inntekter?

Ved vurdering av budsjettets inntektsside begrenser vi oss til & se pa kommunens sakalte frie
disponible inntekter samt netto finansinntekter i1 vedtatt budsjett for 2003. De frie disponible
inntektene var sammensatt av skatt pa inntekt og formue, ordinert rammetilskudd og skatt pa
eiendom (%-vis andel fremgar av figur 3 pd neste side).”® Realismen for budsjettets
inntektsside er avhengig av kommunens anslag for disse inntektspostene. Budsjetterte inntekter

utgjor, som fglge av balansekravet i kommuneloven, en ramme for de utgifter kommunen kan

% Inntekter som budsjetteres pi tjenesteomradene, herunder gremerkede statstilskudd, avgifter, egne inntekter og
ulike brukerbetalinger har vi valgt & holde utenfor denne vurderingen.
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tillate seg & budsjettere med.”” Balansekravet er der for & hindre at kommunen legger opp til et
hgyere utgiftsniva enn kommunens forventede inntekter gir dekning for. Dette tilsier at man

anvender et forsiktighetsprinsipp ved budsjettering av kommunens inntekter.

Figur 3:Frie disponible inntekter i 2003

Frie disponible inntekter 2003

B Skatt pa formue og inntekt OOrdinaere rammetilskudd O Skatt pa eiendom

5,3 %

5.1.1.1 Inntekt av skatt pa formue og inntekt

I byradets budsjettforslag for kommunens inntekter for 2003 var formue- og inntektsskatt
anslatt til 4 094 mill. kr. Dette innebar en vekst pa ca.7,8 % i forhold til vedtatt budsjett for
2002. Inntektsanslaget var basert pa modellverktgy utviklet av Kommunenes Sentralforbund
der det var forutsatt en kompensasjon som fglge av pris- og lgnnsvekst pa 3,8 %. Videre var
det i modellen forutsatt en skattevekst fra 2001 til 2002 pa ca. 7,5 % bade for Bergen og
kommunene samlet, hvilket var 1,8 % hgyere enn forutsetningene i revidert nasjonalbudsjett.
Av budsjettforslagets Del C pkt. ”2.1 Gjennomgang av de ulike inntektspostene” far man
inntrykk av at byradet mente dette anslaget var optimistisk, men at det likevel kunne forsvares
“ut fra at skatteveksten fra 2001 ved utlpp juni 2002 var ca. 7,9 % nominelt for kommunene i

Hordaland utenom Bergen og ca. 7,4 % for Bergen”.

I vedtatt budsjett for 2003 var anslaget for kommunens inntekter av skatt pa inntekt og formue
gkt til 4 239 mill. kr. I forhold til vedtatt budsjett 2002 innebar dette en gkning pa 11,6 %.

Vurdert pa bakgrunn av at det opprinnelige anslaget for skatt pa inntekt og formue fra byradet

7 Jf. § 46 nr. 6 ” Det skal budsjetteres med et driftsresultat som minst er tilstrekkelig til & dekke renter, avdrag
og ngdvendige avsetninger.”
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allerede kunne karakteriseres som optimistisk, kan den ytterligere gkningen av anslaget synes a
ha vert i overkant optimistisk. Nar kommunen likevel kunne tillate seg a budsjettere med en sa
kraftig ¢kning, hadde dette sin bakgrunn 1 at det 1 statsbudsjettet for 2003 var forventet en
tilsvarende skattevekst for kommunesektoren. Slik vi har forstatt det var kommunens vedtatte
anslag basert pa statsbudsjettets forventninger om skattevekst for kommunesektoren. Om
anslaget var svart optimistisk var det dermed likevel klart at kommunen gjennom
statsbudsjettet hadde ryggdekning for budsjetterte inntekter av skatt pa formue og inntekt. Det
er derfor var vurdering at kommunens budsjetterte skatteinntekter for 2003 ikke brgt med
realismekravet i kommunelovens § 46, nr. 3. Vi vil imidlertid papeke at kommunen hadde
anledning til & legge til grunn et forsiktighetsprinsipp ved budsjettering av skatteinntektene og

dermed i stgrre grad ivareta realismekravet.

5.1.1.2 Budsjettert ordincert rammetilskudd 2003

I byradets budsjettforslag for 2003 var det ordinare rammetilskuddet anslatt til 1 456 mill. kr,
hvor det var lagt inn en forutsetning om 3,8 % kompensasjon for lgnns- og prisstigning. Da
bystyret vedtok budsjettet for 2003, var ordinart rammetilskudd redusert med 120,4 mill. kr 1
forhold til byradets budsjettforslag. Sammenlignet med ordinert rammetilskudd i vedtatt

budsjett for 2002 var denne inntektsposten 1 2003-budsjettet redusert med ca. 5 mill. kr.

Nedjusteringen av det ordinere rammetilskuddet i vedtatt budsjett ma ses i sammenheng med
det oppjusterte anslaget for kommunens inntekter av skatt pa formue og inntekt fordi dette
gjennom inntektsutjevningen virker inn pa beregningen av rammetilskuddet. Jo stgrre gkning
det var forventet i kommunenes skatteinngang jo stgrre trekk ville det med andre ord bli i1
Bergen kommunes ordinere rammetilskudd. Var vurdering er at budsjettert ordinaert

rammetilskudd i vedtatt budsjett 2003 var realistisk.

5.1.1.3 Budsjettert inntekt av eiendomsskatt for 2003

Den minste andelen av Bergen kommunes frie disponible inntekter var inntekt av
eiendomsskatt, som med 314,6 mill. kr for vedtatt budsjett 2003 kun utgjorde 5,3 %.
Kommunen er selv ansvarlig for utskriving og innkreving av eiendomsskatt etter lov om

eigedomsskatt til kommunane av 6. juni 1975 nr. 29. For skattearet 2003 var det i vedtatt
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budsjett, jf. budsjettinnstilling IIl, nr 2. forutsatt “en generell heving av det opprinnelige
grunnlaget for beregning av eiendomsskatt med 13,6 % nominelt i forhold til prognosenivaet

for 20027 %

Fordi kommunen ved kommunestyret selv fastsetter skattesatsen innenfor de rammer som
loven gir anledning til, og fordi det vanligvis er sma endringer i skattegrunnlaget fra ar til ar, er
det mulig a forutsi kommunens inntekter av eiendomsskatten med stor grad av sikkerhet. Var

vurdering er at budsjettert inntekt av skatt pa eiendom var realistisk.

5.1.1.4 Budsjetterte netto finansinntekter/-utgifter for 2003

Kommunens nettofinansinntekter/-utgifter er inntekter som det er knyttet usikkerhet til fordi de
er avhengige av utvikling i henholdsvis renteniva og aktuelle virksomheters evne til a utbetale

utbytte til aksjonarene.

For a skjerme seg mot gkte renteutgifter pa kort sikt benytter Bergen kommune ulike
rentesikringsinstrumenter. Dette medfgrte forutsigbarhet for kommunens budsjetterte
renteutgifter i budsjettet for 2003. Kommunens renteinntekter ville derimot variere med
variasjoner i rentenivaet. Fglgelig ville en nedgang i rentenivdaet redusere kommunens

renteinntekter mens renteutgiftene pa kort sikt ville vaere uendret.

I forbindelse med bystyrets behandling av fylkesmannens krav knyttet til kontroll og
godkjenning av budsjettet for 2003, jf. bystyresak 54-03, ble det besluttet & redusere
budsjetterte kapitalutgifter med 10 mill. kr. Bakgrunnen for endringen var:

”Siden budsjettet ble behandlet i desember har Norges Bank satt ned styringsrenten

med 1,5 %. Bystyret forutsetter at dette vil gi lavere kapitalutgifter.”

% Ifglge lov om mellombels tillegg til lov av 6. juni 1975 nr. 29 om eigedomsskatt til kommunane ma gkningen
”ikkje vere meir enn 10 % av det opphavelege skattegrunnlaget for kvart ar etter 10-arsfristen for den siste
almenne verdsetjinga, likevel slik at skattearet 1983 vert rekna som fgrste aret for slikt tillegg”.
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Det er klart at bystyrets forutsetning om lavere renteutgifter sto i direkte motsetning til
konsekvensene av kommunens bruk av rentesikringsinstrumenter. Nedgang i rentenivaet ville
som tidligere forklart pa kort sikt ikke redusere kommunens renteutgifter. Derimot var det klart
at rentenedgangen ville medfgre reduserte renteinntekter. Reduserte renteinntekter ble
imidlertid ikke innarbeidet i budsjettet. Dette medfgrte etter kommunerevisjonens vurdering at
det i vedtatt budsjett etter bystyrets behandling av bystyresak 54-03 var budsjettert med
henholdsvis hgyere renteinntekter og lavere renteutgifter enn det som kunne forventes.

Budsjetterte renteinntekter/-utgifter var med andre ord ikke realistiske.

Bystyret besluttet i samme sak a gke budsjettert eieravkastning med 15,5 mill. kr. Dette pa
bakgrunn av at bystyret var kjent med at enkelte av bedriftene hvor Bergen kommune var
medeier ville gi et stgrre utbytte enn det som var forutsatt i budsjettet. Kommunerevisjonen har
ikke grunnlag for & mene at denne forutsetningen var urealistisk. Vi vil imidlertid papeke at
kommunens budsjetterte inntekter i form av eieravkastning ogsd i forbindelse med
budsjettinnstilling II hadde vert gjenstand for gkning. Var vurdering er derfor at det var

rimelig 4 anta at denne inntektsposten i hvert fall ikke styrket realismen i vedtatt budsjett 2003.

Vi har ovenfor vurdert det slik at budsjetterte inntekter av skatt pa formue og inntekt bygget pa
sveaert optimistiske forventinger. Kommunen hadde imidlertid lagt til grunn statsbudsjettets
forventninger for utviklingen i kommunenes skatteinntekter for sitt skatteanslag. Pa denne
bakgrunn er det var vurdering at kommunens skatteinntekter i vedtatt budsjett for 2003 ikke
kunne sies a vare urealistiske. Vi mener likevel at realismen var svekket. Videre har vi slatt
fast at det etter bystyrets vedtak 31. mars 2003 i forbindelse med fylkesmannens kontroll og
godkjenning av budsjettet for 2003, var klart at det var budsjettert med for hgye renteinntekter
og for lave renteutgifter i vedtatt budsjett for 2003. Var samlede vurdering for kommunens
budsjetterte frie inntekter og netto finansinntekter/-utgifter disse var hgyere enn man med
rimelighet kunne forvente. Budsjetterte inntekter i vedtatt budsjett for 2003 var etter var

vurdering ikke realistiske.
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5.1.2 Realistiske driftsutgifter

Nar kommuneloven krever at kommunen skal budsjettere med de utgifter som kan forventes i
budsjettaret, ma dette relateres til etablert/planlagt aktivitetsniva nar en skal foreta en
realismevurdering. For a ivareta balansekravet i kommunelovens § 46, nr. 6 ma aktivitetsnivaet
dessuten justeres slik at forventede utgifter ligger innenfor de rammer som forventede inntekter

gir rom for.

Vare vurderinger av hvorvidt budsjetterte utgifter for 2003 var realistiske, tar derfor primert
utgangspunkt i opplysninger om kommunens etablerte utgifts- og aktivitetsniva ved inngangen
til 2003, som sammenholdes med budsjetterte utgifter og etablert/planlagt aktivitetsniva for
2003. Fordi kommunens driftsaktiviteter dels ligger 1 bydelene og dels under sentrale
avdelinger, blir disse nivaene vurdert hver for seg i forhold til hvorvidt budsjetterte utgifter for

2003 var realistiske.

I tillegg til a vurdere hvorvidt bydeler og sentrale avdelinger hadde realistiske utgifter belyser

vi om det er andre utgifter som burde vert tatt inn 1 vedtatt budsjett for 2003.

5.1.2.1 Bydeler

I kommunens vedtatte budsjett for 2003 fremkommer bydelenes respektive netto driftsrammer
som summen av kriteriefordelte midler for de ulike tjenesteomradene, tillegg/nedtrekk knyttet

til overgangsordninger samt direktefordelte midler.

Nar vi sammenholder bydelenes netto driftsramme i vedtatt budsjett 2003 med vedtatt budsjett

2002, ser vi at samtlige bydeler har fatt gkt sin netto driftsramme, jf. Figur 4.
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Figur 4:Vedtatt netto budsjett for bydeler 2002 og 2003

O Vedtatt netto budsjett 2002 m Vedtatt netto budsjett 2003

Arna Bergenhus Fana Fylingsdalen Laksevag  Yirebygda Arstad Asane

Vi ser videre at det er til dels betydelige variasjoner i bydelenes rammegkninger som fglge av
at kriteriefordelingssystemet slar ulikt ut for bydelene.29 Mens Arna bydel fikk en
rammegkning pa 13,2 mill. kr, fikk Fana bydel gkt sin netto ramme med 72,6 mill. kr. Malt i
prosent tilsvarte dette gkninger pa henholdsvis 4,9 og 11,3 %. Samlet sett var bydelenes netto

driftsrammer gkt fra 4 868,2 til 5 188,4 mill. kr, dvs en gkning pa 320,2 mill. kr eller 6,6 %.

En positiv utvikling i bydelenes netto driftsrammer fra vedtatt budsjett 2002 var en forutsetning
for a kunne handtere helarsvirkninger av lgnnsforhandlingene i 2002 samt drift av tiltak som
ble startet opp i 2002.*° @kningen i bydelenes rammer sammenlignet med vedtatt budsjett 2002
gir imidlertid ikke et tilstrekkelig grunnlag for a vurdere om vedtatt netto driftsrammer for
2003 var realistiske. For a komme narmere en konklusjon i sa henseende er det avgjgrende a
undersgke utviklingen i bydelenes aktivitetsniva og gkonomi i perioden mellom bystyrets

vedtak av budsjett for 2002 og 2003.

¥ En problematisering av hvorvidt kriteriemodellen gir en riktig fordeling av ressursene faller utenfor rammen
for dette prosjektet.

% Midler til oppstart av nye tiltak i 2003 blir fordelt fgrst nér tiltaket starter opp og avsetninger for érets
Ignnsforhandlinger blir gjort sentralt og senere fordelt til bydelene ved justering av budsjettet.
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Av kommunens regnskap for 2001 fremgikk det at bydelene samlet hadde et merforbruk i
forhold til justert budsjett pa 158,7 mill. kr.>' Prognosene utarbeidet i forbindelse med fgrste
tertialrapportering i 2002 viste at det for bydelene dette aret var forventet et samlet avvik

mellom aktivitetsniva og disponible ressurser pa 70,6 mill. kr.**

Etter bystyrets behandling av tertialrapport 1 24.06.02 ble det gjennomfgrt kutt pa til sammen
51,0 mill. kr i bydelenes budsjetter. Tjenesteomradene barnevern og sosialomsorg ble

imidlertid forsgkt skjermet.

I tertialrapport 2 pr. 31.08.02 hadde det prognostiserte merforbruket gkt til 128,2 mill. kr. Det
var da tatt hensyn til et samlet budsjettnedtrekk for bydelene pa 79,6 mill. kr.” Det ble
imidlertid ikke gjennomfgrt budsjettkutt i bydelene utover tidligere nevnte kutt pa 51,0 mill. kr.
Dersom vi korrigerer prognosen for dette forholdet var forventet samlet merforbruk for

bydelene i 2002 pi 156,8 mill. kr.**

Samlet justert netto budsjett for bydelene 1 2002 utgjorde 4 959,6 mill. kr. Tillagt det
forventede merforbruket pa 156,8 mill. kr, ga dette en samlet forventet netto utgift for bydelene
pa 5 116,4 mill. kr. Vedtatt netto utgiftsramme for bydelene pa 5 188,4 mill. kr innebar dermed
en gkning pa kun 1,4 % i forhold til forventede netto utgifter for 2002. I lys av at det i vedtatt
budsjett for 2003 matte kompenseres for lgnnsoppgjgret pr. 01.05.2002, forventet virkning av
lgnnsoppgjgret i 2003 samt helarsvirkninger av tiltak med driftsstart i 2002, innebar den
beskjedne gkningen i bydelenes budsjettramme i realiteten et betydelig innsparingskrav.
Budsjettets implisitte krav til innsparing ble dessuten gkt ytterligere som fglge av forventet
generell prisstigning.35 Av byradets budsjettforslag for 2003 Del C pkt. 3.2 Oppsummering av
rammeendringer, fremgar det at budsjettert kostnadsvekst for bydelene var pa 239 mill. kr eller

4,9 % sammenlignet med vedtatt budsjett 2002.*° Dersom vi tar utgangspunkt i at forventet

3! Jf. pressemelding vedr regnskapsresultatet for 2001.

32 Jf. tertialrapportens saksutredning Del B, pkt. 1.1.1 siste setning i fgrste avsnitt: “Det er i prognosen ikke tatt
hensyn til budsjettkutt (42,5 mill), fplger av lgnnsoppgjoret ut over 4,5 %, inndekning av tidligere drs
underskudd eller prognosene for de private institusjonene.”

 Budsjettnedtrekk pa 1084 mill. kr i form av et generelt kutt i alle netto driftsbudsjetter pa 2 % hvorav 79,6
mill. kr var fordelt til bydeler er da hensyntatt, jf. tertialrapportens saksutredning del B.

3 Dette tallet fremkommer slik: 128,2 + (79,6 - 51,0) = 156,8

3 Av byradets budsjettforslag for 2003 Del C, pkt. 3.1 Driftsforutsetninger fremgar det at man forutsatte en
arslgnnsvekst pa 4,5 % fra 2002 til 2003 samt en generell prisstigning pa 2,25 i den samme perioden.

3 Jf. tabelloversikt som oppgir en kostnadsvekst pa 239 mill. kr, dvs. 4,9 % av vedtatt netto budsjett pa 4 868
mill. kr for 2002.
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netto utgift for bydelene jf. ovenfor var 5 116,4 mill. kr og legger til en budsjettert
kostnadsvekst for 2003 pa 239 mill. kr, far vi 5 355,4 mill. kr. Dermed inneholdt vedtatt netto
utgiftsramme pa 5 188,4 mill. kr et innsparingskrav pa 167 mill. kr eller 3,11 %. Og da var det
ikke tatt hensyn til virkninger av nye tiltak.

Hvorvidt bydelenes samlede netto utgiftsramme var realistisk avhenger dermed av at det var
planlagt gjennomfgrt tiltak som man kunne forvente ville realisere effektiviseringsgevinster pa
i stgrrelsesorden 167 mill. kr. I byradets budsjettforslag var det for bydelene lagt inn et
uspesifisert innsparingskrav pa 97 mill. kr. Vi legger til grunn at dette kravet ogsa la inne som
en forutsetning for vedtatt budsjett for 2003. Vurderingen av hvorvidt innsparingskravet var
realistisk blir imidlertid vanskeliggjort av at kravet var uspesifisert. Uansett er det var
vurdering at det uspesifiserte innsparingskravet var utilstrekkelig da det i fglge vare
beregninger var behov for innsparinger i stgrrelsesorden 167 mill. kr, jf forrige avsnitt. Pa
denne bakgrunn er det kommunerevisjonens vurdering at bydelenes samlede netto
utgiftsrammer i vedtatt budsjett for 2003 ikke var realistiske.

Den manglende realismen i bydelenes netto utgiftsrammer fremkom gjennom budsjettaret
2003 ved at bydelene gjennomgaende hadde et betydelig merforbruk. Merforbruket viste seg
fgrst og fremst innenfor tjenesteomrade 2 Barnevernstjeneste, tjenesteomrade 3 Tiltak for
eldre og serlig omsorgstrengende og tjenesteomrade 4 Sosialtjeneste. I forhold til den
urealismen som var knyttet til bydelenes netto utgiftsrammer 1 vedtatt budsjett for 2003 er det
var vurdering at disse tjenesteomradene var bevisst underbudsjetterte. Denne vurderingen er i

samsvar med det som kom frem gjennom intervjuer med bydelene.

5.1.2.2 Sentrale avdelinger

Sentrale avdelinger omfatter byradsleders avdeling, de ulike byradsavdelingene med

underliggende etater og bystyrets organer.

Vedtatt netto utgiftsramme pa 1 388,5 mill. kr for sentrale avdelinger i budsjettet for 2003
innebar en gkning pa 130,5 mill. kr eller 10,4 % sammenlignet med vedtatt budsjett for 2002.”
Den prosentvise gkningen i budsjettet for de sentrale avdelingene var dermed stgrre enn den

gkningen bydelene fikk. I budsjettrammen for de sentrale avdelingene la det imidlertid av

37 Vedtatt netto utgiftsramme for sentrale avdelinger i 2002 var pa 1 258 mill. kr.
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praktiske arsaker midler som skulle fordeles til bydelene pa et senere tidspunkt, herunder blant

annet midler bevilget til oppstart av nye tiltak.

Med unntak av aktiviteten knyttet til ulike byomfattende tiltak som 1a under byradsavdelingene
var virksomheten i kommunens sentrale avdelinger i hovedsak rettet mot administrasjon,
koordinering og oppfelging, herunder faglig overoppsyn innenfor ulike fag- og
tjenesteomrader. Aktiviteten i nevnte byomfattende tiltak var dessuten relativt klart avgrenset i

forhold til oppgaver og omfang av tjenestetilbud.

At ressurs-/personellbehovet 1 tilknytning til de sentrale avdelingenes administrative
aktiviteter, faglige overoppsyn og avgrensede tiltak har vert forutsigbart, har gitt et gunstig

utgangspunkt for a utforme realistiske budsjetter.

Nar det gjelder budsjettaret 2003 spesielt, uttrykte intervjuede gkonomisjefer ved bade
byradsavdeling for helse og sosial samt byradsavdeling for oppvekst at respektive budsjetter
ble oppfattet a vare realistiske da de ble gitt. Det er ogsa kommunerevisjonens vurdering at

byradsavdelingenes budsjetter for 2003 var realistiske.

5.1.2.3 Andre forhold som pavirket realismen for budsjettets utgiftsside

I driftsbudsjettet for 2003 var det ikke avsatt midler verken til dekning av eventuelle
erstatninger til tidligere barnehjemsbarn eller tilbakefgring av for mye belastede utgifter i

vann- og avlgpsregnskapet.

I forhold til en realismevurdering av budsjettet er det en problemstilling bade hvorvidt man
burde ha paregnet utgifter i forbindelse med de to sakene, og hvorvidt disse utgiftene i sa fall

burde ha vert innarbeidet 1 driftsbudsjettet.

Nar det gjelder det fgrste spgrsmalet, er det var vurdering at kommunen pa bakgrunn av
behandlingen av begge disse sakene i tiden fgr vedtak av arsbudsjettet for 2003 burde ha sett
en klar mulighet for henholdsvis utbetaling av erstatninger og en form for tilbakefgring av for

mye innkrevde vann- og avlgpsgebyrer. I sak om etterkalkulasjon av vann- og avlgpsgebyrer
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foreld det alt i 2001 et bystyrevedtak om tilbakefpring.”® Stgrrelsen pé tilbakefgringen var
imidlertid ikke tallfestet fgr hgsten 2003.

Disse forholdene er i 2003 omtalt som risikopunkter forst 1 2. tertialrapport. I forhold til
anvendelse av et forsiktighetsprinsipp ved budsjetteringen for 2003 er det kommunerevisjonens
oppfatning at disse forholdene i den grad det var mulig burde ha vert handtert gjennom
avsetninger allerede i vedtatt budsjett for 2003. Videre er det var vurdering at det at nevnte
forhold ikke var innarbeidet i vedtatt budsjett for 2003 bidro til a svekke budsjettets realisme

betydelig.

Kommunerevisjonens samlede vurdering av kommunens budsjett for 2003 er at dette ikke

tilfredsstilte kommunelovens krav til realisme, jf § 46, nr. 3.

Realistiske budsjetter er viktige for a sikre en motivert budsjettoppfelging og gkonomistyring
i organisasjonen. Det bgr imidlertid ogsa vere andre mekanismer som motiverer til & holde

budsjettet. Dette er temaet for neste avsnitt.

5.2 Forela det incentiver til a holde budsjettet?

Ved a holde budsjettet innevarende ar vil en oppna jevnere og mer hensiktsmessig ressursbruk
over tid. I tillegg vil en forhindre at gkt ressursbruk et ar fgrer til farre ressurser til
innbyggerne kommende ar, ved at underskudd ma dekkes inn i Igpet av 2-4 ar i henhold til
kommunelovens bestemmelser. For a vurdere om det forela tilstrekkelig med incentiver til a
holde budsjettet i 2003, vil vi sammenholde de incentivene som forela i Bergen kommune blant
annet i form av regelverk, opp mot det normative revisjonskriteriet utledet pa bakgrunn av

prinsipal- agentteori:

"Bergen kommune bgr ha etablert mekanismer som gir bydeler/byradsavdelinger

incentiver til d holde budsjettet.”

38 Jf. bystyrets vedtak i bystyresak 0221-01.
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I kapittel 4 redegjorde vi for gjeldende regler i Bergen kommune i 2003 for omradene
budsjettoppfglging og gkonomistyring. Kommunelovens § 47, nr.1 slar fast at underordnede
organer er bundet av bystyrets bevilgninger. Eventuelle konsekvenser dersom budsjettet ikke
blir overholdt, er ikke omtalt i loven. I utgangspunktet bgr det imidlertid vare sterke incentiver
i seg selv til & overholde lovfestede bestemmelser. Nar dette likevel ikke gir
bydeler/byradsavdelinger et entydig incentiv til 4 holde budsjettet, har dette sin bakgrunn i at
bydelene/byradsavdelingene gjennom kommunelovens § 47, nr.1 ikke er bundet av bystyrets
bevilgninger nar det gjelder utbetalinger som kommunen er forpliktet til a foreta. Denne
bestemmelsen var derfor ikke tilstrekkelig for a sikre at bydelene/byradsavdelingene holdt seg

innenfor bevilget nettoramme.

Bergen kommunes gkonomireglement inneholder bestemmelser som kunne gi
bydeler/byradsavdelinger incentiv til a holde budsjettet. Det blir der presisert at budsjettet skal
holdes, og 1 tillegg er det skissert mulige konsekvenser for bydelene ved et eventuelt
merforbruk. For det fgrste kan kommende ars budsjett med detaljering bli vedtatt av bystyret.
For det andre kan bydeler bli palagt a dekke inn et eventuelt merforbruk, oppad begrenset til
5 % av nettobudsjettet, i lgpet av de to pafglgende ars budsjetter. Disse bestemmelsene i
gkonomireglementet var egnet til a gi bydeler og byradsavdelinger incentiv til a overholde
budsjettet da de kunne risikere bade innskrenkede fullmakter og trangere budsjettrammer i
kommende ar. Incentivet til a redusere merforbruket kan imidlertid svekkes dersom bydelen
narmer seg et merforbruk pa 5 % av nettobudsjettet, siden de ikke vil bli ytterligere straffet
enn inntil 5 %. Regelen som gav anledning til a kreve framfgring av et eventuelt merforbruk,
gjaldt ogsa motsatt vei ved et mindreforbruk. Denne regelen var dermed egnet til a gi
incentiver ikke bare til a overholde budsjettet, men ogsa til a bruke mindre enn tilgjengelige
midler inneverende ar for a kunne avsette til senere bruk. Incentivet til mindreforbruk ma
imidlertid betraktes som et svakt incentiv grunnet muligheten for fremtidig permanent
budsjettnedtrekk, da en gjennom et eventuelt mindreforbruk har signalisert at en kan klare seg

med mindre.

Dersom incentivene i kommunens gkonomireglement skulle virke etter sin hensikt, matte det
imidlertid foreligge en reell mulighet for at det ble stilt krav til inndekning av merforbruk i
budsjettet for de neste to arene, og at det var sannsynlig at bystyret ville gripe inn og vedta

budsjett med detaljering for kommende ar. I tilfelle mindreforbruk burde det dessuten vare
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reelle utsikter til a fa overfort deler av dette til pafglgende budsjettar. Men dersom kommunens
totalt gar med underskudd vil kommunelovens strykningsregler komme til anvendelse og
hindre en slik overfgring. Gjennomfg@rte intervjuer i dette forvaltningsrevisjonsprosjektet
avdekker at kommunen i liten eller ingen grad tidligere hadde benyttet over-/framfgring av
over-/underskudd, eller at budsjett med detaljering var blitt vedtatt av bystyret. Dermed falt
bydelenes sterkeste incentiv for a holde budsjettrammen bort og kunne dermed ikke pavirke
bydelenes adferd 1 gnsket retning. Manglende bruk av bestemmelsen om krav til inndekning av
merforbruk i senere budsjettar, kan etter var vurdering ha en sammenheng med at det sentralt i
kommunen var en oppfatning av at bydelenes budsjetter ikke var realistiske i forhold til

aktiviteten.

Kommunerevisjonens samlede vurdering er derfor at gode incentiver for a holde budsjettet pa
bydel-/byradsavdelingsniva stort sett var fravaerende i 2003. Tvert imot kan det virke som om
bydeler/byradsavdelinger kunne ha incentiver til & overskride budsjettrammene. Forhold som
kan tenkes a ha spilt inn i denne sammenheng er tilbakeholding av midler sentralt,
innkjgpsstopp, fa konsekvenser ved budsjettoverskridelser og uklare signaler fra sentralt hold.

Pa grunn av forsinket oppstart av tiltak i bydelene ble det sentralt holdt tilbake midler som
skulle finansiere driften av disse tiltakene. Under intervjurunden kom det fram at bydelene
opplevde det som urettferdig og demotiverende at disse midlene ble holdt tilbake sentralt nar
det samtidig var knapphet pa midler i bydelene. Det er var vurdering at tilstedeverelsen av
disse midlene kan ha svekket incentivet til a holde budsjettet i bydelene og tvert imot fgrt til at
hver enkelt bydel forsgkte a fa tildelt en stgrst mulig andel av disse midlene. I tillegg kan det at
disse midlene har ligget sentralt ved arets slutt gi et for positivt bilde av driften i
byradsavdelingene samtidig som bydelene blir stilt i et uheldig lys. Vi tenker da pa at
framstillingen av ubrukte midler som overskudd undergraver det faktum at store deler av dette
skyldes forsinkede eller utsatte tiltak. I en situasjon der kommunen sliter gkonomisk, og
tjenesteproduksjonen i hovedsak var lagt ut til bydelene, er det videre var vurdering at fokus pa
overskudd 1 sentrale avdelinger virket demotiverende og frustrerende for bydelenes motivasjon

til a holde budsjettet.

Gjennom intervjurunden kom det ogsa fram at enkelte av intervjuobjektene i bydelene
opplevde innsparingstiltak 1 form av innkjgpsstopp som lite rettferdig. Problemet med

innkj@psstoppen var at de som holdt seg til budsjettet, og ventet til slutten av aret da de hadde

Bergen kommunerevisjon Forvaltningsrevisjonsrapport 04/04 10.09.2004

59



Forvaltningsrevisjonsprosjektet: Budsjettoppfglging og gkonomistyring i Bergen kommune for 2003

et mer ngyaktig anslag over hva de hadde disponibelt, ble straffet ved at de ikke fikk utfgrt
planlagte innkjgp. Var oppfatning er at denne type tiltak ikke var egnet til a styrke
budsjettdisiplinen i bydelene.

En annen faktor som kunne bidra til at budsjettet ikke ble overholdt er at en i kommunal sektor
har en avlgnning som i liten grad er avhengig av prestasjon. En budsjettoverskridelse vil i
begrenset grad fa konsekvenser for budsjettansvarlig. I tillegg er overforbruket i stor grad et
resultat av innsats for a bedre situasjonen for svake grupper i kommunen, og det kan dermed

anses som legitimt a ga ut over rammene.

I tillegg synes det a ha vert et problem at det fra overordnet niva ikke kom tydelig fram hva
som skulle prioriteres av de innbyrdes motstridende malene a opprettholde aktivitetsnivaet eller
holde budsjettet. Enkelte av intervjuobjektene fra bydelene gav uttrykk for at det var vanskelig
a forholde seg til signalene fra politisk hold. Pa den ene siden ble de bedt om a redusere
kostnadene, men samtidig var det vanskelig a fa politisk gjennomslag for a redusere aktiviteten
ved eksempelvis a legge ned skoler, aldershjem eller tilby faerre plasser. Fravar av klare
prioriteringer for aktiviteten i bydelene ma dessuten antas a ha vert medvirkende til

ngdvendigheten av a ta i bruk uheldige virkemidler som innkjgpsstopp jf. tidligere avsnitt.

Vi konkluderer med at bydeler/byradsavdelinger ikke hadde gode incentiver til & holde
budsjettet. Det viktigste virkemiddelet for at bydelene skulle overholde budsjettet ble ikke

benyttet. Tvert imot var det forhold som kunne gi incentiver til a overskride budsjettet.

5.3 Var budsjettoppfelgingen for 2003 tilfredstillende?

Hvorvidt oppfelgingen av budsjettet for 2003 var tilfredsstillende, blir her belyst ved a
undersgke hvorvidt budsjettrapporteringen var tidsriktig, fullstendig og ngyaktig og om
vesentlige endringer ble innarbeidet i budsjettet. Vi belyser ogsa noen svakheter ved de

rutinene som ligger til grunn for selve budsjettoppfglgingsprosessen i Bergen kommune 2003.
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5.3.1 Var budsjettrapporteringen i 2003 tidsriktig, fullstendig og ngyaktig?

Tidsriktig, fullstendig og ngyaktig budsjettrapportering er viktig for a kunne gi kommunens
politiske beslutningsorganer en rimelig oppdatert og helhetlig oversikt over utviklingen i
kommunens inntekter og utgifter i1 forhold til budsjett. Den formelle budsjettrapporteringen til
politisk niva i kommunen skjer gjennom tertialrapportene (1 og 2) som blant annet viser
budsjettsituasjonen og arsprognoser for bydeler, byradsavdelinger og bystyrets organer. Vi
belyser her hvorvidt tertialrapporteringen for 2003 tilfredstilte kravene 1 kommunens
gkonomireglement til tidsriktighet og fullstendighet, samt hvorvidt tertialrapporteringen var

ngyaktig.

5.3.1.1 Tidsriktig tertialrapportering?

Nar vi vurderer hvorvidt tertialrapporteringen for 2003 var tidsriktig, sammenholder vi faktisk
rapportering med fglgende revisjonskriterium hentet fra Bergen kommunes gkonomireglement

II nr.1 pkt. b:

"For  hvert tertial skal byradsavdelinger, bydeler o0g de kommunale
seerbedrifter/foretak/bystyrets administrasjoner 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.”

1. tertialrapport - 2003 viser budsjettsituasjonen pr. 30. april 2003. Frist for innrapportering fra
bydeler, byradsavdelinger etc. var satt til 22. mai. Tidspunkter for behandling av 1.
tertialrapport - 2003 i henholdsvis byrad, komité for finans, service og naring samt bystyret

fremgar av tabell 27.
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Tabell 27: Behandling av 1. tertialrapport i Bergen kommune 2003

Dager etter
behandling i forrige

Instans: Sak |Dato for behandling |instans:

Avdelinger (frist for innrapportering) - 22.05.03 22

Byrad 131-03|05.06.03 14

Komité for finans, service og naering 103-03(12.06.03 7

Komité for finans, service og naering (ekstra mate)[108-03 |24.06.03 12

Bystyre 113-03 [24.06.03 0

Sum 55

Vi ser at det gikk 14 dager fgr rapporten ble behandlet av byradet. Deretter tok det 7 dager fgr
komité for finans, service og naring for fgrste gang behandlet rapporten og ytterligere 12 dager
for komiteen etter et ekstramgte samme dag la frem rapporten for bystyret. Bystyrets

behandling av 1. tertialrapport 24.06.2003 tilfredsstilte gkonomireglementets tidskrav.

2. tertialrapport - 2003 viser budsjettsituasjonen pr. 31.08.2003. Tertialrapporten baserer seg pa
innspill fra bydeler, byradsavdelinger etc. for perioden 01.01.2003 til og med 31.08.2003. Frist
for innrapportering var satt til 25.09.2003. Tidspunkter for behandling av 2. tertialrapport -
2003 i henholdsvis byrad, komité for finans, kultur og nering samt bystyret fremgar av tabell

28.

Tabell 28: Behandling av 2. tertialrapport i Bergen kommune 2003

Dager etter
Instans: Sak |Dato for behandling |behandling i forrige instans:
Avdelinger (frist for innrapportering)|- 25.09.03 25
Byrad 234-03 |122.10.03 27
Komité for finans, kultur og neering {171-03 |05.11.03 14
Bystyre 237-03 |24.11.03 19
Sum dagers behandlingstid 85

Vi ser at det gikk 27 dager etter fristen for innrapportering fgr byradet behandlet 2.
tertialrapport - 2003. Deretter gikk det 14 dager fgr komité for finans, kultur og naring
behandlet tertialrapporten og fgrst 19 dager senere, 24.11.2003, var saken til behandling 1
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bystyret. Behandlingen av 2. tertialrapport - 2003 i bystyret skjedde dermed nesten en maned

etter det som var lagt til grunn i kommunens gkonomireglement.

Vi konstaterer at det 24.11.2003 var gatt 85 dager eller nar tre maneder siden utlgpet av 2.
tertial, og at mye kunne ha skjedd pa denne tiden. Videre var det med kun en maned igjen av
aret svert begrensede muligheter for a korrigere kommunens gkonomiske kurs. Utover a
papeke at dette var uheldig vil vi ikke spekulere i konsekvensene av en sa sen rapportering for

2. tertial 1 2003.

Hgsten 2003 var det som kjent kommunevalg og byradsskifte noe som kan antas a ha forsinket
behandlingen av 2. tertialrapport dette aret. Derfor kan det vare interessant a sammenligne
tertialrapporteringen for 2002 og 2003 for a se om avviket i 2003 kan forklares med
kommunevalget. Det viser seg at i 2002 forlgp 1. tertialrapportering tilnermet lik 2003, og det
gikk totalt med 55 dager ogsa det aret. For 2. tertialrapportering i 2002 gikk det hele 100 dager
fra periodeslutt 31.08.2002 til bystyrets behandling 09.12.2002. Dermed ser en at heller ikke i
2002 ble fristen for behandling av 2. tertialrapport 1 gkonomireglementet overholdt.

5.3.1.2 Fullstendig tertialrapportering?

Revisjonskriteriet for vurdering av hvorvidt tertialrapporteringen for 2003 var fullstendig, er
den samme bestemmelsen i kommunens gkonomireglement som vi brukte foran. I forhold til
fullstendighet fokuserer vi imidlertid pa hva som skal innga i grunnlaget for rapporteringen.

Bestemmelsens f@rste setning gjgr det klart at:

"For hvert tertial skal byrdadsavdelinger, bydeler o0g de kommunale
scerbedrifter/foretak/bystyrets administrasjoner utarbeide en rapport som gir en
beskrivelse av den gkonomiske utviklingen og utviklingen av tjenesteproduksjonen i

forhold til tallbudsjett og aktivitetsplaner.”

I gjennomfgrt intervju med sjef for kontroll og oppfglging fikk vi opplyst at samtlige enheter
hadde gitt innspill til bade den fgrste og den andre tertialrapporten i 2003. Ved gjennomgang

av tertialrapportene har vi dessuten selv kunnet konstatere at det er rapportert for alle enheter.
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Var vurdering er derfor at bade 1. og 2. tertialrapport - 2003 var fullstendig med hensyn til

enhetene den omfattet.

5.3.1.3 Ngyaktig tertialrapportering?

Tertialrapporteringen ma ngdvendigvis fokusere pa forhold av vesentlig karakter for enhetene.
Alle forhold ved enhetene ma likevel antas a ligge til grunn for utarbeidede prognoser for
arsavvik i forhold til (justert) budsjett. En god budsjettoppfelging fra enhetenes side i 2003
skulle derfor tilsi at innrapporterte prognoser for arsavvik ved tertialrapporteringene burde gi
en god tilnerming til det som senere ble det endelige regnskapsmessige resultatet. Vi har
imidlertid registrert at det bade for bydeler og byradsavdelinger var store avvik mellom

arsprognoser utarbeidet ved 2. tertialrapportering og endelige arsavvik.

Bydeler

Figur 5 pa neste side gir en oversikt over bydelenes prognoser for arsavvik jf rapportering for

1. og 2. tertial 2003 samt endelig arsavvik 2003.

Figur 5:Prognoser og drsavvik 2003 for bydeler
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Vi ser at alle bydelene hadde negative prognoser for arsavvik ved rapportering etter 1. tertial.
Stgrrelsen pa det prognostiserte merforbruket varierte fra 5 mill. kr til 43,5 mill. kr for

henholdsvis Fyllingsdalen og Bergenhus bydel.
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Nar det gjelder utviklingen i prognosene fra 1. til 2. tertial, ser vi at Arstad bydel hadde en
kraftig gkning i prognostisert merforbruk, og at Asane bydel hadde en svakere utvikling i
samme retning. For de gvrige bydelene var det derimot relativt stor grad av samsvar mellom

prognosene for 1. og 2. tertial.

Ved sammenligning av bydelenes prognostiserte arsavvik etter 2. tertial og bydelenes
endelige arsavvik ser vi imidlertid at det for flere bydeler var store reduksjoner i
merforbruket. Eksempelvis var prognostisert merforbruk for Bergenhus bydel ved
rapportering etter 2. tertial pa 45,7 mill. kr mens bydelens regnskap for 2003 viste et
merforbruk pa 25,1 mill. kr. Ogsa bydelene Fana og Laksevag hadde et betydelig mindre
merforbruk enn det som var gitt 1 prognosene utarbeidet ved tertialrapport 2/2003. Redusert
merforbruk for de to bydelene var pa henholdsvis 13 og 12,3 mill. kr. For bydelene samlet ble
merforbruket for 2003 ngyaktig 50 mill. kr mindre enn det som var oppgitt i 2. tertialrapport.

Det kan se ut som om det prognostiserte merforbruket etter 1. tertial i hvert fall for noen av
bydelene var pavirket av et stort merforbruk i 2002.% Viderefgringen av de negative
prognosene etter 2. tertial kan imidlertid, i lys av endelige arsavvik, vanskelig forklares med
berettiget pessimisme. Man skulle anta at grunnlaget for utarbeiding av prognosen etter 2.
tertial var sa godt at man kunne forvente at prognosen ga en god tilnerming til det som senere
ble det faktiske arsavvik. Det er derfor mer nerliggende a anta at noen av bydelene ikke
hadde god nok oversikt over den gkonomiske situasjonen, eller at man bevisst anslo et for
stort merforbruk for & sikre at arsresultatet ikke innebar en ubehagelig overraskelse i form av
en ytterligere gkning i merforbruket. Uansett er det var vurdering at noen av bydelenes

prognoser for arsavvik i 2003 og da spesielt prognosene etter 2. tertial ikke var ngyaktige nok.

Byradsavdelinger
En oversikt over byradsavdelingenes prognoser for arsavvik jf rapportering for 1. og 2. tertial

2003 samt endelig arsavvik 2003 fremgar av figur 6.

3 For oversikt over bydelenes merforbruk 2002 se tabell25 avsnitt 4.6.
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Figur 6:Prognoser og drsavvik 2003 for byradsavdelinger
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Med et par unntak 1a byradsavdelingenes prognoser for arsavvik etter 1. tertial 2003 mellom
et mindreforbruk pa 1,1 mill. kr og et merforbruk pa 1,4 mill. kr. Et av unntakene var
byradsavdeling for helse og bydeler med et prognostisert merforbruk pa 15,1 mill. kr. I lys av
at byradsavdeling for helse og bydeler i gjennomfgrt intervju ga uttrykk for at avdelingen
hadde hatt et realistisk budsjett for 2003, synes vi det er litt underlig at man ved 1.
tertialrapportering hadde et sa pass betydelig prognostisert merforbruk. Det andre unntaket
var byradsavdeling for barnehage, skole og idrett som hadde et prognostisert mindreforbruk
pa 9,3 mill. kr. T 1. tertialrapport var dermed samlet prognostisert arsavvik for

byradsavdelingene et merforbruk pa 7,3 mill. kr.

Ved rapportering etter 2. tertial 2003 var samlet prognose for byradsavdelingene endret til et
mindreforbruk pa 22,6 mill. kr. Dette var en forbedring pa 29,9 mill. kr i forhold til prognosen
etter 1. tertial, og forklaringen var i hovedsak at prognostisert arsavvik for byradsavdeling for
helse og bydeler var endret fra et merforbruk pa 15,1 mill. kr til et mindreforbruk pa 14,1 mill.
kr.
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Fra byradsavdelingenes prognoser for arsavvik etter 2. tertial til endelig arsavvik for 2003 var
det en ytterligere samlet forbedring pa 40,2 mill. kr. Stgrst positiv utvikling i forhold til
prognosene etter 2. tertial ser vi at det var for byradsavdeling for helse og bydeler,
byradsavdeling for barnehage, skole og idrett samt byradsavdeling for miljg, byutvikling og

tekniske tjenester.

I likhet med noen av bydelene kan det virke som flere byradsavdelinger spesielt i prognosene
etter 2. tertial er forsiktige i sine anslag. For byradsavdelingene viser forsiktigheten seg i form
av at prognosene for avdelingenes mindreforbruk var betydelig lavere enn hva som ble
resultatet. Det er var vurdering at etter 2. tertial bgr det vaere stgrre grad av samsvar mellom
prognoser for arsavvik og det som senere blir a konstatere som endelig arsavvik enn det som

her var tilfellet.

Andre forhold
I tillegg til prognoser for bydeler og byradsavdelinger ble det gjennom tertialrapportene i
2003 informert om andre vesentlige forhold vedrgrende kommunens gkonomiske situasjon.

Vi er her serlig opptatt av de sakalte risikopunktene som fremgikk av tertialrapportene.

Risikopunktene var for budsjettaret 2003 blant annet knyttet til gkte driftsutgifter som fglge
av sak om etterkalkulasjon av vann- og avlgpsgebyrer, barnehjemserstatninger, merutgifter
pensjon, endret renteniva osv. Ved utlgpet av budsjettaret kunne det konstateres at
risikopunktene i all hovedsak hadde slatt til og pafert kommunen betydelig gkte driftsutgifter.
Gjennom intervjurunden fikk vi innspill om at dersom man tok hensyn til disse
risikopunktene, sa hadde man truffet ganske bra med prognosene for kommunens arsavvik.
Samtidig vedgikk man at noen av risikopunktene kanskje ikke hadde blitt problematisert i
tilstrekkelig grad. Kommunerevisjonen finner det urovekkende at risikopunktene fikk sa liten
oppmerksomhet. Manglende budsjettmessig dekning for risikopunktene understreker etter vart

syn den svake realismen 1 kommunens driftsbudsjett for 2003.
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5.3.2 Ble vesentlige endringer i forhold til budsjetterte inntekter og utgifter for
2003 innarbeidet i budsjettet for perioden?
Kommunelovens § 47, nr. 3 stiller krav til at vesentlige endringer 1 forhold til de inntekter og

utgifter som budsjettet bygger pa, blir innarbeidet i budsjettet. Ordlyden i bestemmelsen er slik:

"Far kommunestyret eller fylkestinget melding etter nr 2% foran skal det foreta
ngdvendige endringer i budsjettet. Det samme gjelder nar det pa annen mdte gjgres
kjent med forhold som kan bety vesentlig svikt i inntektene eller en vesentlig gkning i

utgiftene i forhold til budsjettet.”

Kravet til balanse i arsbudsjettet jf. lovens § 46, nr. 5 innebarer imidlertid at en gkning i

budsjetterte utgifter forutsetter tilsvarende gkning i budsjetterte inntekter.

For 2003 kan det hevdes at konsekvensen av kravet om balanserte budsjettjusteringer ble, at
det var vesentlige utgiftsgpkninger/merutgifter som ikke ble innarbeidet i budsjettet. Budsjettet
ble eksempelvis ikke justert for paregnelige utgifter som fglge av sak om etterkalkulasjon av
vann- og avlgpsgebyrer samt erstatning til tidligere barnehjemsbarn, jf. risikopunkter nevnt i 2.

tertialrapport.

5.3.3 Budsjettoppfolgingsprosessen i Bergen kommune 2003

Vare vurderinger av kommunens budsjettoppfglging for 2003 har hittil hatt fokus pa resultater
eller produkter av budsjettoppfglgingen. Her vil vi pa bakgrunn av informasjon fra
gjiennomfgrte intervjuer belyse noen svakheter ved selve budsjettoppfolgingsprosessen i

Bergen kommune 2003.

Intervjuene avdekket at bydeler og byradsavdelinger pa tilneermet manedlig basis utarbeidet
gkonomirapporter som ble oversendt til byradsavdeling for finans, kultur og nering.
Byradsavdeling for finans, kultur og naring rapporterte i neste omgang videre til byradet om

kommunens gkonomiske situasjon.

“ Kommuneloven § 47 nr.2: ”Skjer det endringer i lgpet av budsjettiret som kan fé betydning for de inntekter
og utgifter som arsbudsjettet bygger pa, skal administrasjonssjefen, kommunerddets leder eller fylkesradets
leder gi melding til kommunestyret eller fylkestinget.”
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Fra intervjuene med to utvalgte byradsavdelinger gjennomgang av tertialrapportene fikk vi
inntrykk av at budsjettoppfglgingsprosessen for de sentrale avdelingene synes a ha forlgpt
greit. Dette var ikke uventet tatt 1 betraktning at man 1 sentrale avdelinger hadde realistiske

budsjetter, jf vare vurderinger under avsnitt 5.1.2.2.

Fra bydelshold ble det imidlertid i forbindelse med gjennomfgrte intervjuer gitt uttrykk for at
tilbakemeldinger fra sentralt hold med hensyn til prioriteringer og tiltak for a holde budsjettet
var mangelvare. | intervju med en bydel kom det frem at bydelen grunnet et stort merforbruk i
2002 skulle fa spesiell oppfglging i 2003, men ifglge bydelens gkonomisjef ble det ikke gitt
noen spesiell oppfelging. Tatt i betraktning at nevnte bydel tidlig i 2003 signaliserte at det i
bevilget netto utgiftsramme manglet 50 mill. kr for a kunne opprettholde tjenestetilbudet, er det

var vurdering at bydelen burde ha vart gjenstand for en serlig oppfelging.

Intervjuede bydeler ga dessuten uttrykk for at man i realiteten hadde svart begrensede
muligheter til pa egen hand a foreta kutt i driftsutgiftene. Dette hadde sammenheng med at
mesteparten av bydelenes ressurser var knyttet opp til tjenesteproduksjon, og det var vanskelig
a fa politisk gjennomslag sentralt for upopulere tiltak i form av reduksjoner i tjenestetilbudet.41
Satt pa spissen kan man si at budsjettoppfglgingsprosessen i 2003 langt pa vei bar preg av
manglende politisk vilje til a gjennomfgre upopulere kutt i tjenestetilbudet, og/eller at
kommunens politiske flertall hapet eller trodde at problemene ville forsvinne av seg selv. Et
parlamentarisk styringssystem med mindretallsbyrad har heller ikke gitt de beste forutsetninger

for a gjennomfgre upopulaere men ngdvendige tiltak for a holde budsjettet.

Det er var oppfatning at gjennomfgringen av bydelsorganiseringen medfgrte konsekvenser for
komponentene i kommunens internkontroll, jf. COSO-modellen. Kontrollmiljget, som er
fundamentet 1 en virksomhets interne kontroll ble endret gjennom innfgringen av en mer
desentralisert struktur med flere aktgrer og gkt fragmentering av ansvar.”’ Endringene i
kontrollmiljget innebar endrede krav til risikovurdering, kontrollaktiviteter, informasjon og
kommunikasjon og overvaking. Det er var vurdering at kommunen ikke i tilstrekkelig grad

klarte a tilpasse sin interne kontroll til disse endrede kravene.

I De lokale bydelsstyrene ble suspendert hgsten 2003.

*2 Under bydelsorganiseringen var bydelene gitt ansvaret for 4 organisere tjenesteproduksjonen/-tilbudet innenfor
de ulike tjenesteomradene mens sentrale byradsavdelinger hadde det overordnete faglige ansvaret for innholdet i
tjenestetilbudet.
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5.4 Var budsjett- og regnskapsdokumenter for 2003 brukervennlige?

Det er viktig at innbyggerne lett kan sette seg inn i hvordan kommunen forvalter midlene. Pa
samme mate er det en ngdvendighet at politikere, som tar beslutninger i kommunen, gjennom
brukervennlig dokumentasjon kan tilegne seg helhetsforstaelse og innsikt i den gkonomiske
situasjonen. I det videre vil vi derfor sammenholde budsjett- og regnskapsdokumenter i
Bergen kommune med fglgende revisjonskriterium utledet med utgangspunkt i Europaradets

anbefaling:

"Budsjett- og regnskapsdokumenter skal vcere lettfattelige, og dokumenter som

offentliggjpres md veere forstdelige for lekfolk.”

5.4.1 Var dokumentene lettfattelige?

For at dokumenter skal kunne betegnes som lettleste og gi et lettfattelig overblikk, er det
viktig at de er forstaelig og presist formulert. Etter a ha gjennomgatt sentrale dokumenter som
omhandler den gkonomiske situasjonen i kommunen, er det var vurdering at de fleste av disse
tvert imot er omstendelig formulert og lite tilgjengelige. Dette forer til at det tar lang tid a lese
igjennom innholdet. De stadige omorganiseringer 1 kommunen bidrar 1 stor grad til redusert
oversikt og manglende mulighet til a sammenligne ressursbruk i avdelinger og
tienesteomrader fra ar til ar. Det er ogsa en tendens til a benytte flere ulike
framstillingsvarianter for tallmaterialet, noe som gjgr det vanskelig a sammenholde
tallstgrrelser fra et dokument med et annet. Dette blir ytterligere forsterket ved at det i liten

grad blir kommentert hvordan en kommer fram til de ulike tallstgrrelsene.

Det er var vurdering at det er tidkrevende og komplisert a fa oversikt over den gkonomiske
situasjonen i kommunen. Vi vil derfor konkludere med at Bergen kommunes budsjett- og
regnskapsdokumenter har et forbedringspotensiale i forhold til det & gi et lettfattelig
overblikk.

5.4.2 Var dokumentene forstaelige for lekfolk?
I og med at kommunen styres av et folkevalgt bystyre med forskjelligartet bakgrunn, er det
viktig at budsjett- og regnskapsdokumentene er egnet til & gi disse en helhetlig oversikt over

den gkonomiske situasjonen i kommunen. Etter kommunerevisjonens vurderinger er det
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vanskelig a tilegne seg informasjon fra kommunens budsjett- og regnskapsdokumenter, da det
ikke synes a ha vert lagt tilstrekkelig vekt pa en pedagogisk framstillingsmate som gjgr
dokumentene tilgjengelige for personer uten gkonomisk bakgrunn. Et positivt trekk er at det
er tatt i bruk ulike diagrammer og tabeller, noe som er egnet til a gjgre dokumentene mer

forstaelige, men det er gnskelig med bedre kildehenvisninger og forklaringer.
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6 ANBEFALINGER

Med bakgrunn i vare konklusjoner som fremgar av vurderingskapitlet finner vi grunn til a

komme med fglgende anbefalinger:

. Kommunen bgr ved utarbeiding av arsbudsjett i stgrre grad ta hensyn til regnskapstall
og prognoser samt anvende et forsiktighetsprinsipp. Dette vil gi mer realistiske

budsjetter.

. Kommunen bgr med utgangspunkt i realistiske budsjetter praktisere bestemmelser i

gkonomireglementet som gir incentiver til a holde budsjettet.

. Kommunen bgr tilstrebe en mer tidsriktig og dermed oppdatert tertialrapportering.

. Kommunen bgr tilstrebe utarbeiding av mer ngyaktige prognoser gjennom budsjettaret.

Det nye gkonomisystemet vil kunne bidra til a gjgre dette mulig.

. Kommunen bgr som et ledd i en forbedring av kommunens gkonomistyring fokusere pa
utvikling av den interne kontroll. Opprettede tverrfaglige oppfelgingsenheter i den nye

tonivamodellen burde her gi et godt utgangspunkt.
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Vedlegg 1
KJENNETEGN VED BERGEN KOMMUNE

Vi foretar her en kort gjennomgang av forhold i Bergen kommune som er relevante i forhold til

var belysning av kommunens budsjettoppfglging og gkonomistyring.

Kommunale oppgaver

Kommunenes oppgaver kan deles inn i tre hovedkategorier: forvaltning, samfunnsplanlegging
og tjenesteproduksjon for innbyggerne. Det er s@rlig som tjenesteprodusent at kommunens
betydning har vokst, og utvikling av velferdsstaten har i stor grad falt sammen med en
betydelig kommunalisering av oppgavelgsningen pa ulike omrader. Det kan hevdes at
kommunen spiller en viktig rolle som velferdsprodusent for kommunens innbyggere — og
serlig da for grupper som barn/unge og eldre og sarlig omsorgstrengende. I
budsjettsammenheng er kommunens virksomhet delt inn i 21 ulike tjenesteomrader. Disse

framgar av tabell 27:

Tabell 29: Brutto budsjettramme fordelt pa tjenesteomrader

Brutto budsjett 2003*
Tienesteomrade I mill. kr I prosent

1[Tiltak for barn og unge 2707 29,5
2|Barneverntjeneste 234 25
3[Tiltak for eldre og seerlig omsorgstrengende 2525 27,5
4/Sosialtieneste 530 5,8
5|Helsetjeneste 316 3,4
6|0Overfgring til trossamfunn 91 1,0
7|Brann- og feiervesen 182 2,0
8lKommunale veier 121 1,3
9Boligtiltak 152 1,7
10|Byggesak, oppmaling og landbruk 168 1,8
11]|Arbeidsmarkedstiltak 36 0,4
12|Kultur 205 2,2
13|Idrett 136 1,5
14|Neering 30 0,3
15Bystyrets organer 41 0,4
16/Administrasjon og fellesfunksjonr 465 5,1
17|Sentrale forvaltningstjenester 28 0,3
18|Vann og avlgp 548 6,0
19|0Overfgring til/fra bedrifter 255 2,8
20|Interne tjenester/fordelte kostnader 261 2,8
21|Sentrale budsjettposter 153 1,7
Sum bruttobudsijett 2003 9184 100,0

3 Tallene er hentet fra hoveddokumentet i byradets forslag til budsjett 2003
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Tabellen viser at tjenesteomrade 1 Tiltak for barn og unge og tjenesteomrade 3 Tiltak for
eldre og sarlig omsorgstrengende til sammen la beslag pa 57 % av kommunens bruttobudsjett

12003.

En visuell illustrasjon av forholdet mellom de tjenesteomradene med stgrst brutto budsjett

framgar av diagrammet i figur 7.

Figur 7:De ulike tienesteomradenes andel av Bergen kommunes bruttobudsjett for 2003

Brutto budsjett 2003:

@ 1 Tiltak for barn og unge B 2 Barneverntjeneste
m 3 Tiltak for eldre og saerlig omsorgstrengende 0O 4 Sosialtieneste
O 5 Helsetjeneste 7 16 Administrasjon

m Jvrige tjenesteomrader

26,2 %

5,1 %

3.4 %
5,8 %

29,5 %

2,5 %
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Bergen kommunes organisering

innfgring av byparlamentarisme.

I lgpet av 2000 gjennomfgrte Bergen kommune to vesentlige reformer: bydelsreformen og

Vedlegg 1

Organisasjonskartet viser i grove trekk hvordan Bergen kommune var organisert i 2003.

Figur 8:Organisasjonskart for Bergen kommune 2003 (etter omorganisering av byrddsavdelinger).

Kontrollutvalget

Komité for finans,
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Bergenhus

Fana
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Ytrebygda
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s £ | bydelsstyre
Komité for milj@
og byutvikling Byradet Arna
Komité for Bergenhus
oppvekst Fana
Komité for helse Fyllingsdalen
og sosial Laksevag
Ytrebygda
Arstad
Asane
| | bydelsadm.
I [ [ [
Byradsavd. Byradsavd. Byradsavd. Byradsavd.
Byradsleders for finans, for helse og for for
avdeling kultur og bydeler oppvekst byutvikling
n&ring

I det fglgende omtaler vi fgrst kommunens politiske organisering som bygger pa

byparlamentarisme, og deretter den administrative organiseringen.
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Politisk organisering

Bystyret er kommunens gverste organ som fatter vedtak om overordnete mal, prinsipper og
strategier for kommunens virksomhet. Bystyret er delt inn 1 fagkomiteer som forbereder og gir
uttalelser innenfor sine respektive omrader i saker som bystyret forelegger dem. Komiteene har
1 prinsippet ikke beslutningsmyndighet (med unntak av komité for milj¢ og byutvikling).

Under et byparlamentarisk styre erstatter byradet radmannens rolle som gverste administrative
leder av hele den kommunale administrasjonen. I trdd med det parlamentariske prinsipp velges
byradet av bystyret. Byradet star til ansvar overfor bystyret og kan avsettes dersom et flertall i
bystyret krever det. Likeledes kan byradet selv velge a ga av dersom de finner at den
parlamentariske situasjonen gjgr det politisk umulig & fortsette. Byradslederen er gverste sjef
for byradet og administrasjonen, mens de enkelte fagbyrader i byradet leder de ulike

byradsavdelingene.

I hele den tiden byparlamentarismen har fungert i Bergen kommune, har byradet utgatt fra et
mindretall i bystyret. Pr. i dag er det partiene Hgyre, Venstre og KrF som utgjgr byradet. Fordi
disse partiene ikke har flertall i bystyret er de imidlertid avhengig av andre partiers stgtte for a

fa sine saker gjennom.

Etter innfgring av bydelsorganisering har hver bydel vert ledet av hvert sitt politisk valgte
bydelsstyre. Bydelsstyrenes ledere sitter samtidig i bystyret. Innenfor rammer gitt av bystyret
fikk bydelsstyrene delegert politisk beslutningsmyndighet med hensyn til disponering av
tildelte ressurser og utforming av lokal virksomhet. Bydelsstyrene ble imidlertid suspendert av
bystyret hgsten 2003. Bakgrunnen for dette var at kommunens gkonomiske situasjon var sa

vanskelig at bydelsstyrenes myndighet ble inndratt for a fa bedre kontroll med ressursbruken.
Med virking fra 30.06.04 innfgrer kommunen en tonivamodell der resultatansvaret legges til

den enkelte enhetsleder, det vil si den enkelte rektor, barnehagestyrer, sykehjemsstyrer og sa

videre.
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Administrativ organisering

Med innfgringen av bydelsorganisering januar 2000 ble de ulike virksomhetene i kommunen
organisasjonsmessig lagt til en bydel eller tilknyttet en byradsavdeling sentralt for de
bydekkende tjenestenes vedkommende. Bydelene fikk det operative ansvaret for

tjenesteproduksjonen innenfor fglgende tjenesteomrader:

1. Tiltak for barn og unge

2. Barneverntjeneste

3. Tiltak for eldre og s@rlig omsorgstrengende
4. Sosialtjeneste

5. Helsetjeneste

Ved a innfgre bydelsorganisering gnsket en a skape et mer helhetlig tjenestetilbud samt nerhet
til brukerne. Gjennom reformen var malsettingen a fa gkt kvalitet pa tjenestene og a gjgre det

lettere a ha oversikten over ressursbruken gjennom et mer helhetlig ansvar lokalt.

De atte bydelene Arna, Bergenhus, Fana, Fyllingsdalen, Laksevag, Ytrebygda, Arstad og
Asane fikk dermed delegert oppgaven med a utfgre hovedtyngden av kommunens

tjenesteproduksjon innen for sine geografiske omrader.

Byradsavdelingene har hatt ansvar for radgivning og strategisk planlegging innenfor sine
respektive fagomrader og for en tjenesteutvikling som sikrer innbyggerne et likeverdig og
kvalitativt godt tjenestetilbud uavhengig av bosted. Det er bystyret som bestemmer fordelingen
av budsjettmidler pa de 21 tjenesteomradene, men den tekniske fordelingen mellom bydelene i

henhold til kriteriesystemet blir kanalisert gjennom byradsavdelingene.

Kriteriesystemet

Bydelsorganiseringen fgrte til at det ble ngdvendig a etablere en mate & tildele bydelene hver
sin andel av kommunens frie inntekter pa (skatt, rammetilskudd osv.), som gav bydelene de
gkonomiske rammene for virksomheten i bydelene. Man valgte a utvikle et system for
fordeling basert pa noen valgte, faste kriterier - kriteriesystemet. Bydelene har selv veart
ansvarlige for & viderefordele det nettobudsjettet som de fikk tildelt til de enkelte
tjenestestedene spesifisert i utgifts- og inntektsarter. Bystyrets budsjett-tildeling ble dermed

frikoblet fra den faktiske aktiviteten i bydelene.
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Kriteriesystemet skulle bidra til & redusere detaljstyringen fra sentrale ledd i kommunen, gi
mer malrettet fordeling av midler ut fra objektive befolkningsbehov og mer forutsigbare

rammer for bydelene.

At kriteriesystemet spilte en sentral rolle i bydelsreformen, framgar av fglgende sitat fra en
presentasjonsbrosjyre om kriteriesystemet fra byradsavdeling for finans. kultur og naring fra
april 2002:

“Man kan si at et godt fungerende fordelingssystem er en ngdvendig forutsetning for d

oppna de malene som er satt for bydelsreformen”.44

Ressursene som ble tildelt bydelene var av to kategorier:

De kriteriefordelte midlene omfattet de fleste tjenestene og skjedde pa grunnlag av objektive
kriterier pr tjenesteomrade. Eksempler pa slike objektive kriterier var antall eldre, skolebarn
osv. Kriteriesystemet skulle gjenspeile behovsforskjellene mellom bydelene. Endringer i
behov fra ar til ar ble ivaretatt gjennom arlig oppdatering av kriteriedata, noe som sikret at
kriteriesystemet ble dynamisk. De kriteriefordelte midlene hadde bydelene anledning til &

disponere selv sa lenge de fulgte bystyrets overordnete prioriteringer og mal.

Direkte fordelte midler gjaldt tjenester som ikke var omfattet av kriteriesystemet. Her ble
midlene tildelt pa grunnlag av aktiviteten i bydelen. Det var begrenset handlefrihet knyttet til

disse midlene.

For a komme fram til kriterierammen startet en med a regne ut hver enkelt bydels andel av
budsjettrammen for hvert tjenestcomrade. For a finne bydelens samlede kriteriefordelte
ramme summerte en disse, inkl. sa@rskilte kompensasjonsordninger. Den samlede netto

driftsrammen for bydelen ble da:

* Presentasjon av Kriteriesystemet i Bergen kommune april 2002 v/ Byridsavdeling for finans s.3
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Sum kriteriefordelt ramme, inkl. s@rskilte kompensasjoner
+/- Overgangsordninger

+ Direktefordelt budsijett

= Bydelens netto driftsramme™®

Det ble etablert et eget kriteriesett for hvert tjenesteomrade for a gi bystyret mulighet til a
foreta prioriteringer mellom disse. Det var likevel vare opp til bydelsstyrene a foreta den
endelige prioriteringen. I praksis ble bydelens styring liggende i skjeringspunktet mellom
lovpalagte krav til bydelens tjenester, standarder pa tjenester fastsatt av statlige

tilsynsmyndigheter og bystyrets mal og resultatkrav osv.

Budsjettprosessen i Bergen kommune

Administrasjonen begynner arbeidet med neste ars budsjett etter fgringer gitt av det sittende
byradet pa varparten. Utgangspunktet for administrasjonens budsjettarbeid er i stor grad
foregaende ars budsjett. Foruten byradets prioriteringer ma det ved utarbeidelse av nytt
driftsbudsjett imidlertid ogsa tas hensyn til en rekke andre faktorer, deriblant forventet
prisstigning og lgnnsvekst og generelle signaler fra statlig hold. De endelige rammene kan fgrst

fastslas etter at statbudsjettet er lagt fram i oktober.

Den politiske behandlingen av budsjettet i Bergen kommune innledes med byradets
fremlegging av forslag til arsbudsjett og gkonomiplan. En grov skisse av de ulike etappene i

denne prosessen, slik de forlgp ved behandling av budsjett for 2003, fremgar av figur 9%,

* Presentasjon av Kriteriesystemet i Bergen kommune april 2002 v/ Byradsavdeling for finans s.4
% http://amalie/scope/bystyre_/test/budsjett03/Budsjettprosessen/budsjettprosessen.html
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Figur 9:Budsjettprosessen i Bergen kommune 2003

25.09.02 -31.10.02

Arbeid i
23.09.02 komiteene 20.11.02 09.12.02
Byradets Innstilling fra Behandling og
budsjettforslag komité for finans P! vedtak i
0g naering bystyret
Arbeid i
partigruppene

Vi ser at byradet la fram sitt budsjettforslag 23. september 2002. Forretningsutvalget fordelte
deretter budsjettbehandlingen til de ulike bystyrekomiteene etter ansvarsomrade, hvorpa
komiteene gikk igjennom og vurderte byradets prioriteringsforslag opp mot bystyrets
malsettinger for de ulike saksfeltene. Budsjettbehandlingen i hver enkelt komité munnet ut i en
innstilling som ble forelagt for komité for finans og n@ring. Videre hadde sistnevnte komité det
endelige ansvaret for a komme med en saldert budsjettinnstilling til bystyret. Bystyret fattet sitt

budsjettvedtak 09.12.2002.

Organisering av gkonomistyringen i Bergen kommune

De organisatoriske rammene rundt gkonomistyringen 1 Bergen kommune er hierarkisk
oppbygd. Hver enhetsleder far tildelt en budsjettramme som de i prinsippet skal holde seg
innenfor. Enhetslederne rapporterer til bydelsadministrasjonen som samler dataene og
rapporterer videre til byradsavdeling for finans, kultur og naring som star for den overordnete

gkonomistyringen.

Byradsavdeling for finans, kultur og nering skiftet navn fra byradsavdeling for finans og kultur
i forbindelse med omorganiseringen av byradsavdelingene. Figur 10 viser denne
byradsavdelingen etter omorganiseringen, og en ser at kommunaldirektgren er underlagt
finansbyraden. Av de gvrige funksjonene som fremgar av organisasjonskartet er det i fgrste

rekke budsjett, regnskap samt kontroll og oppfelging som er 1 fokus 1 dette prosjektet.
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Figur 10:Organisering av byrddsavdeling for finans, kultur og neering 2003

Byrad

Politisk radgiver

Vedlegg 1

Kommunaldirektgr

Organisasjons
utvikling

Stab

Omstilling

Seksjoner

Arbeidsgiver

Plan/analyse

Budsjett

Regnskap

Finans

Innkjgp

Arb.-
miljg

Yrkes-
oppla@ring

Nering

Kompetanse-
kontor for
bedrifter

It Kultur

Kontroll og
oppfelging

- AS Bergen tomteselskap
|~ Vernede bedrifter

— Andre AS med
kommunale eierinteresser

I Bergenshalvgens
kommunale
kraftselskap AS

Bergen kommunale
pensjonskasse

— Bergen og Omland
Havnevesen

I Bergensomradets
Interkommunale

Renovasjonsselskap AS

— Bergen Kino AS

Bergen Parkeringsselskap KF

Bergen
byarkiv

Sentralt
Ignnskontor

Bergen

Forliksrad

Kemner

Bergen kommunerevisjon

Bergen
Overformynderi

IX



Vedlegg 2

BERGEN KOMMUNE Vs

BYRADSAVDELING FOR FINANS,

KULTUR OG NARING Unntatt offentllghet Off.l.§52b

: BERGEN KOMMUNE
#'_‘L:k-w.,m% Kommuneravisjonan
Kommunerevisjonen Siniaanas e 0 N
Bjoerns gate 1 4 U oﬂ opph la{iM Dok.nr:© .
5020 BERGEN e\fet it dito 2 ,4,,
‘\w\ r mksbeh Mlz
! L(c ’7 A
Deres ref. Deres brev av: Vir ref. Emnekode DEEO—_____ o
200403974-6 28. mai 2004 200400399-26 BFOS-00 18. juni 2004

BOLA RNO

Forvaltningsrevisjonsprosjektet Budsjettoppfoelging og skonomistyring i Bergen
kommune i 2003 - utkast til rapport

V1 har lest gjennom mottatt rapportutkast, og vil gi felgende kommentarer;

1.

Overst s. 4 gir det fram at overordnede dokumenter som kommuneplan og skonomiplan
ikke blir viet oppmerksomhet. Ved & utelate skonomiplan i prosjektet fir en ikke belyst
det forhold at et omfattende investeringsprogram de senere arene nok er en viktig arsak til
de store underskuddene. Det har vert mulig & finansiere investeringene bl.a. ved salg av
ciendeler (Lysverker/BKK) og statlige reformpakker, mens kostnader til drift og husleie
for de nye tiltakene i stor grad matte dekkes innenfor den eksisterende inntektsrammen.
Denne budsjettutfordringen har vert papekt i ekonomiplanen, se for eksempel tabell 1
s.128 1 byradets forslag til ekonomiplan 2003-2006. Var byradsavdeling har aktivt
arbeidet for & innarbeide driftskonsekvenser i ekonomiplanen for 4 bedre
gkonomistyringen pa sikt.

[ Faktabeskrivelsen kan en, basert pa noen av de intervjuede, fa et inntrykk av at var
avdelings oppfelging av bydelene ikke har veert tilfredsstillende. Vi vil understreke at
finansavdelingens rolle i ekonomistyringen har veert budsjettstyring og utveksling av
informasjon pd overordnet niva. Vi hadde ingen formell rolle overfor tjenesteledere i
bydelene og bydelsdirekteren rapporterte ikke til vir avdeling. I den nye organisasjonen
vil det vaere en mer direkte linje ut i organisasjonen hvor finansavdelingen fir en mer
aktiv rolle.

Gjennomfaringen av de politiske styringsreformene har vert en betydelig utfordring for
Bergen kommune. Problemstillinger omkring dette er behandlet i KS-rapport fra 2003 i
regi av Storbyprogrammet: Evaluering av styringssystemet i Bergen kommune, En av
konklusjonene herfra er at bergensmodellen, som kombinerer parlamentarisme med
politisk styrte bydeler, ikke ser ut til & legge like godt til rette for skonomistyring som
styringsmodellene i Oslo, Trondheim og Stavanger.

Bergen Radhus
Posthoks 7700, 5020 Bergen
Telefon 55 56 64 22 « Telefaks 55 56 69 15
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4. Under punkt 6.7.4, side 56 midt pa siden, mener vi falgende tekst gir en mer korrekt
framstilling og forklaring av avviket:

Prognose i tertialrapport 2 ekskl. usikkerhet vedr. VA og barnehjemserstatning 431,1 mill
Sammenlignbar sum i regnskap 2003 426,5 mill

Avviket mellom prognose ved 2. tertial og regnskap er relativt liten, men
avviksforklaringen er vesentlig endret fra prognose til regnskap. I prognosen er det
forventede negative avviket i avdelingene og bydelene ca 90 mill hayere enn ved
avleggelse av regnskap. Videre har svikten innenfor skatt og rammetilskudd okt med 70
mill i samme tidsrom.

For evrig viser vi til korrespondanse pr. epost mellom Kommunerevisjonen og personer ved
vir avdeling.

Med vennlig hilsen

7~ o
— —_—

Per Kristian Knutsen
finansdirektor
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