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Kommuneloven
§ 47, pt. 2, «Skjer det endringer i lgpet av budsjettdret som kan fd betydning for de inntekter
og utgifter som darsbudsjettet bygger pd, skal administrasjonssjefen gi melding til

kommunestyret»

Forskrift om arsbudsjett
§10, Budsjettstyring, «Administrasjonssjefen skal gjennom budsjettdret legge fram rapporter
for kommunestyret som viser utviklingen i inntekter og innbetalinger og utgifter og
utbetalinger i henhold til det vedtatte drsbudsjett. Dersom administrasjonssjefen finner
rimelig grunn til d anta at det kan oppstd nevneverdige avvik i forhold til vedtatt eller
regulert drsbudsjett, skal det i rapportene til kommunestyret eller fylkestinget foreslas

ngdvendige tiltak».



FORORD

Denne masteroppgaven er skrevet som en del av en erfaringsbasert mastergrad i strategisk
ledelse og skonomi (EM-MBA) ved Norges Arktiske Universitet 1 Tromse. Masteroppgaven
utgjor 30 studiepoeng av det totale studieprogrammet pd 90 studiepoeng.

Det har veaert sveert krevende & fullfere masterstudiet i kombinasjon med fulltidsstilling i
arbeidslivet 1 krevende lederstillinger, og samtidig oppleve store endringer i mitt privatliv.
Det har gétt nesten 5 ar siden jeg startet pA MBA-studiet hesten 2011, til jeg leverte
avhandlingen 1. juni 2016.

Jeg onsker a takke alle respondenter og informanter 1 Tromse kommune i forbindelse med
giennomforing av intervjuene og sperreundersekelsen. Jeg ensker a takke Torbjern Ertzaas,
radgiver i Kompetansepartner Trondheim AS, for alle kommentarer og innspill og
kvalitetssikring av sperreundersgkelsen. Jeg ensker ogsa a takke for alle tilbakemeldinger
som jeg har fatt fra min veileder Anita Michalsen, forsteamanuensis ved Handelshegskolen 1
Tromse, Norges Arktiske Universitet. Tusen takk for at du har vert s tdlmodig. Til slutt

ensker jeg & takke deg Maja, min viktigste stottespiller i hverdagen.

Tromsg, 1. juni 2016, Lars Barge Rognlid



SAMMENDRAG

I denne masteroppgaven har jeg ensket a se nermere pa kommunal budsjettpraksis: bruk,
opplevd nytteverdi, utfordringer og kritikk av budsjettprosess, budsjettering og budsjett som
styringsverktoy. Som casestudie har jeg benyttet Tromse kommune, som siden 2002 har veert
organisert 1 en to-nivimodell. P4 underseokelsestidspunktet, medio desember 2015, primo
januar 2016 og medio mai 2016, benyttet Tromse kommune seg av en parlamentarisk styrt
organisasjonsmodell. Gjennom arbeidet med masteroppgaven gnsker jeg a besvare folgende

problemstillinger:

I hvilken grad er budsjettet egnet som styringsverktgy sett opp mot brukernes nytteverdi?

Hvor relevant er budsjettkritikken for Tromsg kommunes budsjettpraksis?

For & svare pd problemstillingen har jeg gjennomfoert og samlet inn primardata fra 7
respondenter gjennom kvalitative intervjuer og fra 114 kommunalt ansatte ved bruk av en
kvantitativ sperreundersekelse. Av de 114 var det 40 enhetsledere og tjenesteledere som
svarte pa sperreundersegkelsen, dvs. en responsrate pa om lag 50% av total antall enhetsledere
og tjenesteledere 1 Tromse kommune. I tillegg var det 24 ansatte med okonomi- og
budsjettansvar som svarte pa undersegkelsen, og 50 informanter som delvis har kunnskap om
det jeg onsker a undersgke. I tillegg har jeg samlet inn sekunderdata fra kommmunens

gkonomirapporter 1 2015, og ureviderte regnskapstall 2015.

Ut fra funnene i den kvantitative og kvalitative undersekelsen er budsjettet i stor grad egnet
som styringsverktoy sett opp mot brukernes nytteverdi 1 Tromse kommune. Imidlertid viser
funnene fra kartleggingen at respondentene er litt enig 1 kritikken rettet mot budsjetter og at

budsjettkritikken er relevant i Tromsg kommune.
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1. INNLEDNING

Luft og Shields (2006, referert i Tangenes og Gjennes, 2012, s. 2) viser til at budsjettet er

blant de mest studerte temaer innen gkonomi- og virksomhetsstyring.

Det tradisjonelle budsjettet som styringsverkteoy har veert kritisert 1 snart 50 ar. Jan Wallander,
sjef 1 Handelsbanken pé 70-tallet, og forfatter av boken Budgetet — et onddigt ont (1994), gikk
bort fra de tradisjonelle arsbudsjettene fra banken styringssystemer pa begynnelsen av 1970-
tallet ((Hoft, 2009). Pa det tidspunktet var Handelsbanken den sterste forretningsbanken i
Sverige. Imidlertid hadde banken lav lennsomhet. Wallander hadde pa det tidspunktet 10 ars
erfaring fra Sundsvallbanken i1 Nord-Sverige. Han hadde da noen ideer om hvordan man styrte

en bank med et stort filial-nettverk (Wallander, 1999).

Da jeg for forste gang, 1 2013, leste om budsjettkritikken anfert av organisasjonen Beyond
Budgeting Round Table (BBRT) ble jeg skikkelig provosert. BBRT kritikk péstar blant annet
at budsjettprosessen og budsjettet gir brukerne lav nytteverdi, opprettholder kostnadene i
stedet for & redusere dem, skaper en avhengighetskultur og at budsjettene legger opp til
uensket adferd. Som erfaren budsjettpraktiker syntes jeg disse pastandene var litt i droyeste
laget. Hvordan kunne man styre uten bruk av det tradisjonelle budsjettet? Var pistandene
gyldig, eller bare péstéelig, retorisk og umodent gkonomisk «skitprat»? Rett og slett bare «tull
og tays og svermeriay som forfatteren Maja Bohne Johnsen skriver i teaterstykket Vestregata.
Jeg hadde pé det tidspunktet jobbet om lag 10 &r innenfor kommunal sektor som gkonomi-
radgiver, controller, regnskapssjef og ekonomisjef. I syv av de ti drene har jeg jobbet med
budsjett, analyse og budsjett som gkonomistyringssystem. Det var pd bakgrunn av dette jeg
interesserte meg for temaet. I lapet av ferdigstillelsen av masteroppgaven, og som
budsjettpraktiker, har jeg blitt utfordret av det teoretiske rammeverket og fra
forskningsresultatene i masteroppgaven i forhold til bruk, nytteverdi og kritikk av det

tradisjonelle budsjett som styringsverktay.

Imidlertid har budsjettet en sentral funksjon i kommunene. Kommuneloven setter like krav til
kommunenes arsbudsjett og skonomiplan. 12000 ble det utarbeidet nye forskrifter og veileder
for spesifikasjon av budsjett og regnskap basert pa de tidligere forskriftene og veilederen som

ble utarbeidet av Kommunal og arbeidsdepartementet i 1993.



I masteroppgaven ensker jeg a forske pa bruk og nytteverdi, utfordringer og kritikk knyttet til
budsjettprosess og budsjett som styringssystem i kommunal sektor. Ved gjennomgang av
teori innenfor budsjett, og spesielt litteraturen som inneholder kritikk av det tradisjonelle

budsjettet, har jeg inntrykk av at budsjettkritikken er mest rettet mot privat sektor.

Funn fra nyere forskning viser at ekonomisjefer og rddmenn ikke er spesielt enige i
budsjettkritikken innenfor kommunal sektor (Solstad & Sommervik, 2015). En annen case
studie om budsjett som styringsverktoy i et offentlig sykehus (Sando & Andersen, 2007)
konkluderer med at budsjett ikke bidrar til 4 nd det ekonomiske mélet om nullresultat. Funn
fra 271 norske aksje- og allmennaksjeselskap med over 50 ansatte tyder pd at virksomhetene
er verken uenig elle enig i budsjettkritikken, og at virksomheter som har avskaffet budsjettet
har gjort dette fordi budsjettene anses som ineffektive styringsverktoy (Hjelle, 2014).
Forskning innenfor norske sparebanker (Johansen, 2010) viser at respondentene ikke er
spesielt enige 1 budsjettkritikken. Libby & Lindsay (2010, referert 1 Kleveland & Tiset, 2015)

viser at budsjettet fortsatt brukes 1 stor grad.

1.1. PROBLEMSTILLING

En problemstilling er et tema, et spersmal eller en hypotese som ber vare spennende, enkel
og fruktbar & undersoke og som bestar av variabler, enheter, verdier og kontekst (Jacobsen
2005). I masteroppgaven ble respondentene spurt om bruk, opplevd nytteverdi og kritikk av
budsjettprosess, budsjettering og bruk av budsjett som styringsverktey. Gjennom arbeidet

med masteroppgaven ensker jeg & besvare folgende problemstillinger:

I hvilken grad er budsjettet egnet som styringsverktgy sett opp mot brukernes nytteverdi?

Hvor relevant er budsjettkritikken for Tromsg kommunes budsjettpraksis?

Ifolge sosiologen Robert Merton, amerikansk skonom og nobelprisvinner i ekonomi, nevnt i
Everett og Furuseth (2004), bestar vitenskapelige problemstillinger av minst tre deler: ett eller
flere overordnede spersmél som en gnsker svar pa, begrunnelse for enske om problemstilling,
og spesifikke sparsmal som peker mot svar pa det nevnte overordnede spersmélet som en
onsker svar pa. Med utgangspunkt i Mertons tilnerming, ensker jeg 4 fa svar pa

problemstilling beskrevet ovenfor.



For det andre er min personlige begrunnelse for a forske pa budsjett som styringsverktoy, at
Beyond bygdeting-kritikken mot den tradisjonelle maten a bruke budsjett pa og relevansen av
budsjettering er bade interessant og konstruktiv, men samtidig provoserende, og utfordrer
meg som budsjettpraktiker. Dette fordi kritikken blant annet hevder at de tradisjonelle
budsjettene gir en rekke negative konsekvenser som at budsjettet legger opp til uensket
adferd, det er for tidkrevende, budsjettet gir lav nytteverdi, opprettholder kostnader 1 stedet for
a redusere dem, og skaper et avhengighetsforhold (Hoff, 2009).

For det tredje, sa har jeg definert spesifikke spersmaél, det vil si forskningsspersmal, for &

kunne svare pa den overordnede problemstilling. Forskningsspersmalene er som folger:

1. Hvordan brukes budsjett? og budsjettering i Tromsg kommune?
2. Hvordan budsjetters det i Tromsp kommune?
3. Hvilken nytteverdi (formdl) har budsjettet som styringsverktpy i Tromsg kommune?

4. I hvilken grad vil budsjettkritikken som styringsverktpy veere gyldig i Tromsg kommune?

Problemstillingen i masteroppgaven min er beskrivende. En beskrivende problemstilling gir
en situasjonsbeskrivelse, pa et gitt tidspunkt, eller viser utvikling over tid (Jacobsen 2005).
Alle problemstillinger har et sett variabler. Variabler vil si det vi ensker & undersoke
(Jacobsen 2005). Variablene 1 masteroppgaven og 1 forhold til problemstillingen min

synliggjores i forskningsspersmalene.

1.2. RAPPORTENS OPPBYGNING

I kapittel 2 vil jeg gjennomga det teoretiske rammeverket og vil jeg presentere teori om
gkonomi- og virksomhetsstyring og tradisjonelt budsjett. Deretter vil jeg presentere teori

knyttet til budsjettkritikken.

I kapittel 3 vil jeg gjennomga og presentere metoden som ligger til grunn for masteroppgaven,
og belyse det vitenskapsteoretiske perspektivet pa metode og forskningsetikk,
masteroppgavens problemstilling, forskningsspersmél, undersokelsesenheter og kontekst som
den vitenskapelige undersekelsen gjores innenfor. Videre vil jeg redegjore for valg av

undersokelsesdesign som belyser problemstillingen, og valg av metode. Til slutt vil jeg kritisk



drefte hvordan jeg har samlet inn og analysert data, samt masteroppgavens metodekvalitet i

forhold til palitelighet, gyldighet og overferbarhet, og feilkilder.

I kapittel 4 vil jeg presentere hvordan budsjettpraksis i kommunal sektor uteves. Med
budsjettpraksis menes hvordan budsjettprosess, budsjettering og styring generelt uteves.
Jeg vil ta utgangspunkt i storbykommunenes budsjettpraksis, de 10 sterste kommunene i

Norge, teori og bruke Tromse kommunes budsjettpraksis som eksempelkommune.

I kapittel 5 vil jeg presentere den kvalitative og kvantitative analysen av primardata fra min
vitenskapelige undersgkelse om budsjettpraksis og budsjettkritikkens relevans i Tromse
kommune. Funn fra primardata som er samlet inn danner grunnlaget for min drefting 1
kapittel 6. Jeg vil drefte, se teori opp mot empiri, samt konkludere i masteroppgaven. Ogsé
utfordringer og svakheter ved dette utvalget av respondenter vil bli dreftet i masteroppgavens

avslutnings kapittel, delkapittel 6.3. utfordringer og svakheter ved utvalget.



2. TEORETISK RAMMEVERK

2.1. INNLEDNING

I dette kapittel vil jeg presentere teori om gkonomi- og virksomhetsstyring og tradisjonelt
budsjett. Deretter vil jeg presentere teori knyttet til budsjettkritikken. Begrepet teori, av det
greske theoria, betyr a granske, betrakte eller se pa (Johannessen, Christoffersen og Tufte,
2011: 45). Noe teori er funnet gjennom databasen Google Scholar, samt artikler 1 Econas
tidsskrift for ekonomi og ledelse og empiri fra noen masteravhandlinger innenfor ekonomisk

styring,

2.1.1. Definisjon av pkonomi og virksomhetsstyring

Gjennes og Tangenes (2012) pastér at gkonomi- og virksomhetsstyring som fagfelt mangler
en definisjon som alle er enige. Forfatterne definerer begrepet ekonomi- og virksomhets-
styringsbegrepet som prestasjonsstyring for styring av atferd og organisatorisk lering,
beslutningsstette ved & fremskaffe, analyserer og kommunisere verdiskapningsrelevant
informasjon, og ressursstyring, og pastar at formalet med virksomhetsstyring er & bidra til

implementering av strategi.

Mellomvik, Garseth-Nesbakk og Mauland (2012) minner oss pa om at utgangspunktet for
offentlig sektors virksomhet er at sektoren skal bedrive tjenesteproduksjon, det vil si
velferdsproduksjon. @konomistyringen innenfor sektoren de siste arene er i storre grad koblet
til mélfokus og resultatstyring. Dette pa bakgrunn av reformbelgen New Public Management

(ny offentlig styring) som har preget offentlig skonomistyring siden 80-tallet.

Hoff (2009) hevder at den kortsiktige periodiske styringen etter budsjettene er fremtredende 1
tradisjonell skonomistyring, i motsetning til strategisk ekonomistyring som ofte legger et
lengre tidsperspektiv til grunn. Mellomvik, Garseth-Nesbakk og Mauland (2012) nevner at
gkonomiplanen i kommunal sektor, jfr. Kommunelovens § 44, legger et lengre tidsperspektiv
—slik som Hoff (2009) nevner i forhold til strategisk ekonomistyring — som omfatter minst
fire budsjettdr om gangen, og som vedtas av fylkestinget i fylkeskommunene eller
kommunestyret/bystyret i kommunene. Hansen og Negaard (2006, nevnt i Mathiassen, 2015)
hevder at god ekonomistyring i offentlig sektor handler om 4 foreta de riktige valgene 1
forhold til konsekvensene, og at de riktige valgene er nedvendig for a sikre korrekt bruk av

fellesskapets midler og sikring av formal.



2.2. TRADISJONELT BUDSJETT

2.2.1. Definisjon av tradisjonelt budsjett
«Budgets startet life in the 1920s as tools for managing costs and cash flows in such large
industrial organizations as DuPont, General Motors, ICI, and Siemens. It wasn 't until the

1960s that they mutatet into fixed performance contracts» (Hope & Fraser, 2003).

Mellemvik, Gérseth-Nesbakk og Mauland (2012) betrakter budsjett som en planskisse for
hvordan ressurser skal disponeres, og avgrenser det over en bestemt tidsperiode. Budsjettet
egner seg til en sammenfattet oppstilling av ekonomisk-finansielle implikasjoner av en
virksomhets planer, normalt uttrykt med en tidshorisont pé ett eller flere ar, med utgangspunkt
innenfor formatrammen til finansregnskapet. Budsjettet skal avklare differansen mellom mal
pa den ene siden og péregnelige effekter av planer pa den andre, samt bidra til & klargjere hva
som skal til for & lukke denne differansen (Gjonnes og Tangenes, 2012, s. 236). Budsjett er en
tallmessig oppstilling av forventede skonomiske konsekvenser av aktiviteter som er planlagt
(Solheim og Winter, 2011, s. 196). Budsjett er en plan for anskaffelse og anvendelse av
ressurser. Begrepene anskaffelse og anvendelse brukes spesielt innenfor kommunal sektor,

der begrepet bevilgningsbudsjettet brukes (Sending, 2009, s. 414).

2.2.2 Budsjettpremisser

Forutsetningene som budsjettet bygger pa betegnes som budsjettpremissene og
forutsetningene kan vare bl.a. makrogkonomiske forhold (inflasjon, kjepekraft, renteniva
etc.), utviklingstrekk (teknologisk utvikling og demografiutvikling etc.), og tilgang og priser
pé innsatsfaktorer og evrige forutsetninger som f.eks. regulatoriske forhold og
bransjestandarer. Budsjettet er estimater av blant annet inntekter og kostnader, investeringer
etc. som gjor at budsjettet er en forutsetningstung konstruksjon (Gjennes og Tangenes, 2014).
I kommunal sektor driver kommunen og fylkeskommunene med utgangspunkt 1 sine inntekter
i forhold til bl.a. rammetilskudd fra staten, skatteinntekter, eiendomsskatt, brukerbetalinger,
salgs- og leieinntekter, overforing med krav om motytelse, eiendomsskatt etc. (Mellemvik,

Gaérseth-Nesbakk og Mauland, 2012).



2.2.3 Budsjettets formadl og hensikt

Budsjett og budsjettering er blitt oppfattet som det viktigste styringsinstrumentet i offentlig
sektor og viser til at kravene til rapportering og budsjettering i dag har endret seg radikalt,
siden Staten kun gir noen overordnede krav til kommunene i forhold til budsjett og
spesifiseringen av budsjettet (Sunde, 2010, s. 24). Planlegging av ekonomi og budsjettering
star veldig sentralt i kommunal sektor (Mauland og Mellemvik, 2004). Hensikten med

budsjettet er & vaere et planleggingsverktoy og kontrollverktoy (Gjonnes og Tangenes, 2012).

Hoff og Bjernenak (2010) og Bergstrand et al. (1999) nevnt i Solstad og Sommervik (2015)
hevder at budsjettet og budsjettprosessen ivaretar mange funksjoner og formal, og at det

tradisjonelle budsjettets mest utbredte oppfatninger av budsjettets formal er:

(1) Planlegging: Malsetting er en vesentlig del av en planleggingsprosess og budsjettet er
et viktig verktey i forbindelse med & presentere delmélene med utgangspunkt i de
overordnede malene. Budsjettet er en plan for hele foretakets virksomhet i lapet av det

kommende éret (Bergstrand, 1997).

(2) Koordinering: Budsjettet legger grunnlaget for en koordinert gjennomfoering av
planene, og koordinering av delmalene med de mer langsiktige og strategiske og
overordnede mélene er ment & skje gjennom bruk av budsjettet. Budsjettarbeidet

bidrar til samordning (Bergstrand, 1997).

(3) Kommunikasjon: Budsjettprosessener er et virkemiddel for & skape god
kommunikasjon bade mellom resultatenheter og innad i en virksomhet, og ansattes
deltakelse vil kunne bidra til 8 kommunisere mal, utfordringer og felles verdigrunnlag
for en organisasjon. Budsjettarbeidet bidrar til kommunikasjon og eker forstaelsen av
virksomhetens behov ved at man drefter problemer med andre ansatte (Bergstrand,

1997).

(4) Motivering: Med utgangspunkt i bedriftens mal, kan budsjettet bli brukt som et
virkemiddel for & skape motivasjon, bade gjennom deltakelse 1 budsjettprosess og
utforming av budsjettet, samt implementering av insentivsystemer tilknyttet mal.
Deltakelse 1 prosess og budsjettering kan bidra til ansvarliggjering og eierskap til mal

og planer. Bergstrand (1997) pastar at mange setter pris pa & ha et tydelig mal for &



male sine prestasjoner, og kan derfor eke motivasjonen hos de ansatte. Videre
refererer Bergstrand til amerikanske bedrifter som alltid har jobbet mere med
belonningssystem 1 budsjettoyemed sammenlignet med f.eks. svenske bedrifter, og har
ofte koplet lonnsbonus for leder og medarbeidere til oppnéelse av budsjett. Imidlertid

ser det ut som svenske bedrifter begynner & gjore det samme.

(5) Definering og delegering av ansvar: budsjetter kan delegeres til enkeltpersoner og
avdelinger, muligjor frihet under ansvar i gjennomferingsprosess, samtidig som man
blir ansvarliggjort for avvik. Budsjettet kjennetegnes ved en beskrivelse av inntekter

og utgifter og blir slik sett et instrument for delegering og ansvarliggjering

(Bergstrand, 1997).

(6) Ressursallokering: Gjennom ressursallokering skal budsjettet sorge for at en
virksomhet utnytter knappe ressurser. I spesielle situasjoner vil man pipeke
prioritering og ressursallokering dersom virksomheten befinner seg i en vanskelig

situasjon (Bergstrand, 1997).

(7) Oppfelging og kontroll: Virksomheter kan gjennomfere effektive avviksanalyser ved
oppfelging og kontroll av regnskapsdata sammenlignet med budsjettet. I forbindelse
med oppfoelgingen er det vanlig at man vil utarbeide prognoser fram til arets slutt pd

bakgrunn av de perioder som er kjent (Bergstrand, 1997).

2.2.4 Budsjettprosess
«For most participants, the budgeting process is an annual ritual that is deeply embedded in
the corportate calendar. It absorbs huge amounts of time for an uncertain benefit. It typically

begins at least four months prior to the year to which it relates” (Hope & Fraser, 2003).

Gjennes og Tangenes (2014) beskriver at i1 tradisjonell budsjettlitteratur er det tre instanser i
en virksomhet, det vil si toppledelsen, skonomifunksjonen og linjen, normalt representert ved
avdelingsledere, som er involvert i utarbeidelsen av budsjettet. Noen tradisjonelle varianter og

metoder av budsjettprosesser (Mellemvik, Garseth-Nesbakk og Mauland, 2012) er:

(1) Oppbygginsmetoden (bottom-up-process’) kjennetegnes ved at budsjettene

bygges opp nedenfra i organisasjonen. Det kan vare nedvendig med flere



budsjettrunder for totalbudsjettet og delbudsjettene godkjennes av ledelsen.
Gjennes og Tangenes (2014) pastar at metoden skal understette motivasjon og
ansvarliggjering, og kjennetegnes ved at bedriftens avdelingsansvarlige utarbeider
delbudsjetter for sine avdelinger, basert pa helt overordnede mélformuleringer og
andre overordnede budsjettpremisser gitt av toppledelsen. Bergstrand (1997)
papeker at prosessen kan ta lang tid og at det finnes en risiko for at delbudsjettene

ikke stemmer overens med foretakets egentlige amisjoner.

(2) Nedbrytningsmetoden («top-down-prosessy») kjennetegnes ved at ledelsen
fastsetter de totale budsjettrammene, og deretter utarbeider organisasjonen de
detaljerte budsjettene med utgangspunkt i totalrammene. Gjonnes og Tangenes
(2014) mener at en slik metode innebarer at styret nedfeller en resultat- og
vekstambisjon i form av et mal for avkastning pa investert kapital og et
omsetningsmal, og deretter mé ledelsen utforme et budsjett som tilfredsstiller disse
malene. Metoden kan vere egnet i situasjoner der bedriften star overfor turbulente
omgivelser eller befinner seg i en vanskelig omstillingssituasjon (Bergstrand,

1997).

(3) Kombinasjonsmetoden kjennetegnes ved en kombinasjon av oppbyggings- og
nedbrytingsmetoden. Metoden barer preg av nedbryting i en innledende fase og
samtidig er ledsaget en reell dialog om resultatkrav og prioriteringer med
underordnede avdelingsledere (Gjonnes og Tangenes, 2014). Bergstrand (1997)
mener at i kombinasjonsmetoden ber det finnes tid og plass for & kunne justere

budsjettet slik at de totale malene kan nés.

Arsbudsjettet i kommunal sektor er hjemlet i kommunelovens §§ 45-47 og i forskrift om
arsbudsjett for kommuner og fylkeskommuner. Loven og forskriftene sier noe om
budsjettkravene 1 forhold til kommunestyrets ansvarsforhold, arsbudsjettets kvalitets- og
formkrav, og krav til etterlevelse av budsjettvedtakene i praksis (Mellomvik, Garseth-

Nesbakk og Mauland, 2012).



2.2.5 Budsjetteringsmetoder

Sending & Tangenes (2010) beskriver inkrementell budsjettering som a viderefore dagens
situasjon som er styrende for neste ars budsjett: en tradisjonell og vanlig fremgangsmate.
Mellemvik, Levi-Garseth og Mauland (2012) pastér at begrepet inkrementell budsjettering
tradisjonelt er blitt brukt som begrep nar en virksomhet tar utgangspunkt i eksisterende
budsjettrammer og tidligere erfaringer nar budsjettet skal utarbeides. Lonns- og prisvekst
innarbeides ofte inn 1 budsjettet og andre marginale egkninger som innarbeides avhenger av

planlagte gkninger og andre forhold.

Nullbasebudsjettering som et alternativ til inkrementell budsjettering beskrives ved at
budsjettpostene ma begrunnes ut fra behov og ikke ut fra forbruk. Budsjettprosessen starter
opp med «blanke ark» og det arbeides med a beregne hvilke ressurser som trengs i forhold til
personell, ustyr og lokaler (Mellemvik, Levi-Gérseth og Mauland, 2012). Bergstrand (1997)
beskriver nullbasebusjettering som en rasjonell teknikk og mener at fordelene med metoden er
at man bl.a. kan engasjere mange medarbeidere i en rasjonaliseringsprosess, mens ulempene
kan vere at man ikke benytter seg av virksomhetens historie, siden det ikke alltid er mulig &

fatte gode beslutninger pa et visst tidspunkt.

2.2.6 Oppsummering av det tradisjonelle budsjettet
«The budget, or to be more precise, the budgeting process, is universally disliked. I takes too

long, costs too much, and adds to little value” (Hope og Fraser, 2003, s. 16).

Som nevnt tidligere i teorikapitlet ivaretar det tradisjonelle budsjettet og budsjettprosessen
mange funksjoner og formél, og budsjettet brukes til bade planlegging, koordinering,
kommunikasjon, motivering, ansvarliggjering, ressursallokering og oppfelging og kontroll.
Imidlertid er budsjettet en forutsetningstung konstruksjon som kjennetegnes ved tradisjonell
budsjettilneerming i forhold «bottom-up-process», «top-down-process», og
kombinasjonsmetoden. Inkrementell og nullbasebudsjettering er tradisjonelle

budsjettprosesser og tilnerminger som brukes i forhold til utarbeidelse av budsjetter.

Imidlertid har det tradisjonelle budsjettet som styringsverktoy har vert kritisert (Bergstrand,
1997; Hope og Fraser (2003b) og Bogsnes (2009) nevnt i Solstad og Sommervik, 2015) helt
siden begynnelsen pa 1970-tallet, da den svenske sjefen i Handelsbanken Jan Wallander gikk

bort fra de tradisjonelle arsbudsjettene fra bankens styringssystemer (Hoff, 2009). Gjennes og
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Tangenes (2014, s. 33) hevder at «kritikken mot tradisjonell budsjettering startet trolig med
lanseringen av nullbasebudsjettering .» 1 neste kapittel, delkapittel 2.3 presenteres kritikken av

det tradisjonelle budsjettet neermere.

2.3. BUDSJETTKRITIKKEN

Kritikken av budsjettet er fra flere (Michael Jensen, 2001), og kritikken mot budsjettering er
omfattende (Bergstrand, 1993).

Det finnes ulike retninger av kritikken mot budsjettet innenfor tre ulike retninger (Gjonnes &
Tangenes, 2014). Oppsummert gjelder budsjettkritikken i forhold til irrelevant styrings-
informasjon, uensket adferd, og budsjettet som «tidstyv». Den forste retningen kommer fra
Relevance Lost som handler om relevanskritikken, som igjen handler om at budsjettet ignorer
betydningen av immaterielle eiendeler, herunder intellektuelt kapital, som spiller en mye
viktigere rolle 1 dagens virksomheter sammenlignet med tidligere tider, og at budsjettet er for

rigid format-messig og «gar ut pd dato» etter kort tid.

Den andre retningen er Beyond Budgeting-filosofien der det rettes kritikk mot budsjettet som
roten til uensket organisatorisk atferd, som kan vere til skade for virksomheten. Dette stottes
av Bjernenak (2010) som hevder at kritikken ogsad kommer fra praksis, fra bersnoterte

selskaper som Telenor og Statoil, som star sentralt i Beyond Budgeting-debatten.

Den tredje og siste retningen og kritikken er 1 forhold til budsjettprosessen som tidstyv.

Til slutt hevder forfatterne at litteraturen som omhandler kritikk av det tradisjonelle budsjettet
og bruk av nyere styringsverktey i liten grad tar utgangspunkt i offentlig sektor, og i hovedsak

er rettet mot virksomheter med et kommersielt formél og ikke 1 offentlig virksomhet.

2.3.1 Relevanskritikken (Relevance Lost)

I 1987 innledet to amerikanske professorer Thomas H. Johnson og Robert S. Kaplan
relevanskritikken. Professorene hevdet at private virksomheter ikke produserte relevante
styringsdata, og som kom for sent. I tillegg mente de at styringsdata var for aggregert og ikke
kunne nyttegjores til & fatte beslutninger for beslutningstakere. Til slutt mente Johnson og
Kaplan at systemene ikke var egnet til & kommunisere hva som burde vektlegges og male

virksomhetenes prestasjoner. Oppsummert fokuserte relevanskritikken pa problemer med for
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enkle og misvisende kalkyler og produksjon av ikke relevante styringsdata i forbindelse med

ekstern rapportering, og ikke budsjettkritikk (Bjernenak, 2010).

2.3.2 Beyond Budgeting

Abandoning the annual budgeting process opens up two opportunities. One is to enable a
more adaptive set of management processes, and the other is to enable a radically
decentralized organization. The first can be achieved without fully embracing the second, but

the second cannot be realized without fully embracing the first” (Hope og Fraser, 2003, s.
42).

Beyond Bugdeting-filosofien (BB) retter i utgangspunktet kritikk mot budsjettet og
budsjettering, og mot aspektene knyttet til adferd, det vil si roten til uensket atferd, som kan
veare til skade for virksomheten. Sentralt i BB-kritikken star bruken av budsjett som mal for
en virksomhet og at budsjettoppnéelse er identisk med verdiskapning, som igjen ber utlase
belonning og karriereutvikling. Imidlertid har BB endret seg fra en ren kritikk av budsjettet til
en management-filosofi, som inneholder tolv prinsipper: seks lederskapsprinsipper og seks

prinsipper for & harmonisere ledelsesprosesser (Gjennes og Tangenes, 2014).

Hoft (2009) oppsummerer BBRTs budsjettkritikk i ti punkter (s. 449), anfort av Beyond
Budgeting Round Table (BBRT), som er et institutt som siden 1972 har jobbet med & utvikle
internregnskapsfaget og som 1 dag aktivt seker & {4 virksomheter til & skifte ut de tradisjonelle

budsjettene med andre styringsverktoy.

—

Det er for tidkrevende og kostbart & utarbeide budsjetter

Budsjettet gir brukerne lav nytteverdi

Budsjettet fokuserer ikke pa aksjon@rverdiene

Budsjettene er for rigide og forhindrer nedvendige raske handlinger
Budsjettene sementerer en avhengighetskultur

Budsjettene opprettholder kostnadene i stedet for & redusere kostnadene
Budsjettene hemmer produkt- og strategiutvikling

Budsjettene fokuserer pa salgsmal i stedet for kundeverdier

o ® N 0N kv

Det er liten eller ingen sammenheng mellom budsjettene og strategiene

10. Budsjettene legger opp til uensket adferd
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Bogsnes (2009) nevnt i Bjernenaks artikkel om ekonomistyringens tapte relevans, del og 2
(2010) er opptatt av de uheldige adferdsmessige sidene ved budsjettering, som a «hamstre»
budsjettmidler og forbruke midler mot slutten av perioden. Bogsnes pastér videre at budsjettet
bidrar lite til verdiskapende styring - spesielt vises det til gkonomi- og controllerfunksjonen

- og at man ikke far ut potensialet i organisasjonen. Bjernenak (2010) mener at Bogsnes
fokuserer pé — i1 trdd men Beyond Budgeting litteraturen - hvordan man skal uteve styring og
pa interaktivitet 1 organisasjoner, enn pa alternative verktoy som skal fjerne og erstatte
budsjettene, og statter Bogsnes i forhold til at «gpkonomi- og controllerfunksjonen ikke bgr

veere en vedlikeholds- og reparasjonsavdeling som skal se hvor ting har gdtt galt» (s. 54).

2.4. KRITIKK AV BUDSJETTKRITIKKEN OG NOEN EMPIRISKE FUNN

«Utbredelsen av Beyond Budgeting i Norge er lav, og selv om man er kjent med kritikken,
mener man at den bare delvis er treffende. Mange ser betydelig nytte i d fortsette med

budsjetter (Bjornenak, 2010).

Gjennes og Tangenes (2014) tar et oppgjer med ukritisk og rituell bruk av budsjettet som et
styringsverktoy, men hevder samtidig at man ikke skal akseptere BB-kritikken mot det
tradisjonelle budsjettet ukritisk. De mener at BBs syn ikke er gyldig som kritikk av budsjettet
som sadan, men gyldig som kritikk av en misforstétt budsjettpraksis. Til slutt hevder de at
dersom man innskrenker budsjettets rolle til & vare en prognose i stedet for & vaere et mal, vil
budsjettoppnaelse ikke vere identisk med verdiskapning, som igjen ikke vil utlese hverken
belenning eller «straff». De konkluderer med at budsjettets rolle som prognose vil redusere

uensket adferd, bl.a. fordi det ikke finnes incentiver i budsjettprosessen.

Funn fra nyere forskning viser at ekonomisjefer og rddmenn ikke er spesielt enige i
budsjettkritikken innenfor kommunal sektor (Solstad & Sommervik, 2015). Et annet
casestudie om budsjett som styringsverktey i et offentlig sykehus (Sando & Andersen, 2007)
konkluderer med at budsjett ikke bidrar til & nd det skonomiske malet om nullresultat. Funn
fra 271 norske aksje- og allmennaksjeselskap med over 50 ansatte tyder pa at virksomhetene
er verken uenig eller enig i budsjettkritikken, og at virksomheter som har avskaffet budsjettet
har gjort dette fordi budsjettene anses som ineffektive styringsverktoy (Hjelle, 2014).

Forskning innenfor norske sparebanker (Johansen, 2010) viser at respondentene ikke er
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spesielt enige i budsjettkritikken. Libby & Lindsay (2010, referert i Kleveland & Tiset, 2015)

viser at budsjettet fortsatt brukes i stor grad.
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3. METODE

I dette metodekapitlet vil jeg presentere tilnarmingen i min vitenskapelige undersgkelse om

budsjettpraksis og budsjettkritikkens relevans i Tromse kommune.

3.1. INNLEDNING

«En metode er en framgangsmdte, et middel til a lgse problemer og komme fram til ny
kunnskap. Et hvilket som helst middel som tjener dette formdlet, hgrer med i arsenalet av
metoder» skrev Wilhelm Aubert pa 1960-tallet nevnt i Andersen (1997, s. 5). En metode er en
mate & ga fram pé for & samle empiri, eller data om virkeligheten, og empiriske undersekelser
har til hensikt & fremskaffe kunnskap (Jacobsen, 2005). Begrepet empiri, av det greske
empeirikds, som betyr erfaringsmessig, avledet av empeiria, som betyr erfaring», er et utsagn
om virkeligheten og bygger pé vitenskapelige undersgkelser av virkeligheten
(samfunnsvitenskapens utgangspunkt), «basert pd erfaring, ikke synsing» (Johannessen,

Christoffersen og Tufte, 2011).

I dette metodekapitlet vil jeg belyse det vitenskapsteoretiske perspektivet pd metode og
forskningsetikk. Deretter vil jeg presentere masteroppgavens problemstilling,
forskningsspersmél, undersokelsesenheter og kontekst som den vitenskapelige undersekelsen
gjores innenfor. Videre vil jeg redegjore for valg av undersgkelsesdesign som belyser
problemstillingen, og valg av metode. Til slutt vil jeg kritisk drefte hvordan jeg har samlet inn
og analysert data, samt masteroppgavens metodekvalitet i forhold til palitelighet, gyldighet og
overforbarhet, og feilkilder.

3.2. VITENSKAPSTEORETISK PERSPEKTIV OG FORSKNINGSETIKK

Hvilke krav som skal stilles til vitenskapelig forskning er kontroversielt og det er uenighet 1
begrepsbruk og hvilke aspekter det skal legges vekt pa (Ryen, 2002). Det er uenighet om hva
virkelighet er og hvordan vi kan vite noe om den, hvordan man skal samle inn informasjon,

og komme fram til en forstaelse om hvordan virkeligheten ser ut (Jacobsen, 2005).

3.2.1. Positivisme og hermeneutikk
Positivisme og hermeneutikk er to vitenskapsteoretiske metoder med ulike syn pa verden og
hvordan kunnskap kan samles inn. I folge Jacobsen (2005:32) handler den

vitenskapsteoretiske metoden positivisme om den generelle, lovmessige og objektive
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virkelighet som kan studeres gjennom objektive mal og metoder, og metodisk tilnermes den
deduktivt, individualistisk, neytral og objektiv, med avstand og ved kvantitativ metode (tall).
Positivismedebatten problematiserte tilegnelse av kunnskap (Andersen, 1997) i norsk
samfunnsforskning pa slutten av 1960-tallet og 1970-tallet, og stilte krav om kritikk av
forskernes egne forutsetninger, uansett hensikt. Hovedidéene bak positivismekritikken var at
alle problemer skulle avmystifiseres pa en vitenskapelig mate (Ryen, 2002). I felge Jacobsen
(2005, s. 32) handler den andre vitenskapsteoretiske metoden hermeneutikken, som en
motsetning til positivisme, om det unike og seregne, generelle lover finnes ikke, kunnskap er
lokal og unik, og at virkeligheten ma studeres hvordan mennesker oppfatter virkeligheten,
fordi den er konstruert av menneskene. I folge Fjelland (1995, s. 36) kalles vitenskapen om
tolkninger for hermeneutikk, og 1 et historisk perspektiv utviklet den tyske filosofen Wilhelm
Dilthey (1833-1911) teori om hermeneutikken som vitenskapsteoretisk metode innen de
humanistiske vitenskapene. I hermeneutikken mates alle humanvitenskaper, og fra en
hermeneutisk synsvinkel er de forstdende i motsetning til de forklarende naturvitenskapene

(Skirbekk og Gilje, 1996, s. 124).

3.2.2. Ontologi, epistemologi og metode

Ifolge Grenness (1997, s. 21, nevnt i Ryen 2002, s. 35) refereres det til flere definisjoner av
vitenskap som krav om «bekreftelse» og «sannhet». Med utgangspunktet i dette vil jeg i dette
delkapitlet drefte begrepene virkelighet, sannhet og kunnskap ved & ta utgangpunkt i ontologi,
epistemologi og metode. Begrepet ontologi er leren om hvordan virkeligheten ser ut
(Johannessen, Christoffersen og Tufte, 2011; Jacobsen, 2005; Ryen, 2002). Ontologiske
sporsmaél kan vaere spersmal som: «Hva betyr det at noe er?» og «finnes det flere mater &
vare pa?» (Fjelland, 1995, s. 241). Holis (1994, nevnt i Johannessen, Christoffersen og Tufte,
2011, s. 58) viser til at epistemologiske er ulike oppfatninger om hvordan man skaffer seg
kunnskaper om denne verden (Ryen, 2002, s. 10), og hvorvidt det er mulig & komme fram til
en objektiv beskrivelse av virkeligheten (Jacobsen, 2005). I folge den klassiske sosiologen
Max Weber (1864-1920) er all kunnskap om kultur og samfunnsforhold betinget av
verdioppfatninger (Skirbekk og Gilje, 1996).
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3.2.3. Forskningsetikk

McNabb (2002; nevnt i Myers 2013:49) pastar at det er fire praktisk-etiske prinsipper som er
mest relevant i offentlig forvaltning. De fire prinsippene er sannferdighet, grundighet,
objektivitet og relevans. Sannferdighet betyr at det er uetisk for en forsker a lyge, lure eller pa
hvilken helst méte foreta svindel; grundighet krever at forskeren skal vaere grundig metodisk
og ikke «ta snarveier»; objektivitet krever at forskeren ikke skal la egne verdier eller
fordommer pévirke undersgkelsen; og relevans betyr at forskningen aldri skal vaere lettsindig,
bortkastet og inneha irrelevante formél. Informert samtykke, krav pa privatliv (Zikmund,
2000, s. 73; Jacobsen, 2005) og krav pa & bli korrekt gjengitt er tre grunnleggende krav
knyttet til forholdet mellom forsker og mennesker det forskes pa i forskningsetikken i Norge i
dag (Jacobsen, 2005). I felge Lachen (1997, nevnt i Jacobsen 2005:51) ma kravene ses pa

som idealer, noe som ber etterstrebes.

I min vitenskapelige undersokelse har respondentene frivillig bestemt at de vil delta i den
kvantitative sparreundersokelsen. 114 respondenter svarte pa den kvantitative elektroniske
sperreundersgkelsen. Jeg har basert meg pa en gyllen middelvei i forhold til & gi tilstrekkelig
informasjon om den vitenskapelige undersekelsens hovedhensikt. Helt bevisst har jeg valgt &
bruke begrepet «budsjettutfordringer» 1 stedet for «budsjettkritikk» i introduksjonen til den
kvantitative elektroniske sperreundersokelsen, fordi dette kan ha effekt pa undersekelsens
palitelighet ved at respondentene kunne tilpasset sine svar. I de kvalitative intervjuene har
informantene frivillig bestemt vedrerende sin deltakelse. De syv kvalitative intervjuene ble
giennomfort medio desember 2015 og tidlig januar 2016 med ansatte 1 Tromse kommune.
Jacobsen (2005, s. 46) stiller spersmalet om hva det betyr 4 ta et fritt valg ved foresporsel om
a delta i en sperreundersekelse, og konkluderer at et fritt valg er uten noen form for press fra
andre, siden foresporsler ogsa kan vare bade subtilt og skjult. Imidlertid var det to
respondenter som ikke ensket & delta 1 underseokelsen, bade 1 desember 2015 og januar 2016.
Pé denne bakgrunn kan det hevdes at den kvalitative undersokelsen er frivillig og at

respondentene har tatt et fritt valg.

Krav om privatliv av respondentene og informantene er ivaretatt ved at det ikke skal vere
mulig & gjenkjenne enkeltpersoner. Utvalget i den kvalitative undersegkelsen er relativt lite, og
anonymiseringstiltak (Jacobsen, 2005) er iverksatt ved & utelate alder, kjonn, stilling, formell
utdanning, ansiennitet fra Tromse kommune, og hvilken enhet informantene jobber i. Det

samme har jeg gjort 1 den kvantitative sporreundersgkelsen. Det er ikke mulig & identifisere
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enkeltpersoner i Tromsg kommune basert pa informasjon og data fra den vitenskapelige
undersekelsen. Jeg har garantert respondentene og informantene anonymitet, og har som
nevnt iverksatt anonymiseringstiltak. Jeg har aldri veert i tvil om jeg har overholdt
personopplysningsloven, og avklarte tidlig 1 2016 at min vitenskapelige undersokelse ikke er
konsesjonspliktig i forhold til regelverket i folge Norsk Samfunnsvitenskapelig datatjeneste.
Lydbéndopptakene fra de kvalitative intervjuene er slettet og transkribert og nummerert, slik

at det ikke er mulighet & koble informasjonen mot konkrete navn.

Krav pa a bli korrekt gjengitt er ivaretatt i de kvalitative intervjuene ved bruk av
bandopptaker i alle intervjuer. I etterkant av intervjuene har jeg transkribert 425 minutter med
intervju, noe som har resultert i overkant av 30 A4 sider med tekst. Dette arbeidet er gjort for

a kunne sitere, og kunne gjengi forskningsresultatene i analysen i kapittel 5.

3.3. PROBLEMSTILLING, FORSKNINGSSP@RSMAL OG VARIABLER

En problemstilling er et tema, et spersmal eller en hypotese som ber vare spennende, enkel

og fruktbar & undersoke og bestar av variabler, enheter, verdier og kontekst (Jacobsen 2005).

Ifolge sosiologen Robert Merton (1965), amerikansk ekonom, universitetsprofessor og
nobelprisvinner i skonomi, nevnt i Everett og Furuseth (2004), bestar vitenskapelige
problemstillinger av minst tre deler: ett eller flere overordnede spersmél som en ensker svar
pa, begrunnelse for enske om problemstilling, og spesifikke spersmél som peker mot svar pa

det nevnte overordnede spersmalet som en gnsker svar pa.

For det forste, med utgangspunkt i Mertons tiln@rming, har jeg ensket a fa svar pd
problemstillingene PS1 og PS2 I hvilken grad er budsjettet egnet som styringsverktpy sett opp

mot brukernes nytteverdi? Hvor relevant er budsjettkritikken i Tromsg kommune?

For det andre er begrunnelsen for enske om de ovennevnte problemstillingene at Beyond
Bugdeting-kritikken mot den tradisjonelle maten & bruke budsjett pa og relevansen av
budsjettering er bade interessant og konstruktiv, men samtidig provoserende, og utfordrer
meg som budsjettpraktiker. Dette fordi kritikken blant annet hevder at de tradisjonelle
budsjettene gir en rekke negative konsekvenser. Hoff oppsummerer budsjettkritikken (2009)
blant annet ved at budsjett legger opp til uetisk adferd, det er for tidkrevende og kostbart a
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utarbeide budsjetter, budsjettet gir lav nytteverdi, budsjettet opprettholder kostnader i stedet
for 4 redusere dem, og at det er liten sammenheng mellom budsjettene og strategiene. For det
tredje, sd har jeg definert spesifikke spersmél, det vil si forskningsspersmal, for & kunne svare

pa de overordnede problemstillingene. Forskningsspersmélene FS1, FS2 og FS3 er folgende:

1. Hvordan brukes budsjett og budsjettering i Tromsp kommune?
2. I hvor stor grad har budsjett nytteverdi som styringsverktgy i Tromsg kommune?

3. I hvilken grad vil budsjettkritikken veere gyldig i Tromsg kommune?

Alle problemstillinger har et sett variabler. Variabler vil si det vi ensker a undersoke
(Jacobsen 2005). Variablene i masteroppgaven og i forhold til problemstillingene PS1 og PS>

min synliggjeres 1 forskningsspersmélene FS1, FS2 og FSas.

3.4. HVEM SKAL VAZRE UNDERS@KELSESENHETENE?

Undersgkelsesenhetene 1 masteroppgaven er ledere og andre ansatte som har ekonomi- og
budsjettansvar, og som har fétt delegert budsjettmyndighet til 4 utarbeide et detaljert budsjett,
og som ma gjennomfere budsjettrapportering, lage prognoser, iverksette tiltak slik at
maloppnaelse i forhold til budsjettbalanse kan oppnas. Respondentene er «linjeledere», dvs.
enhetsledere og tjenesteledere, mellomledere, og andre ansatte som har fétt delegert
gkonomimyndighet, som helt eller delvis har ansvar for budsjett, budsjettering og
okonomistyring i sine avdelinger (enheter). Informantene er ansatte som ikke direkte er
involvert 1 kommunens budsjettpraksis. De er medlemmer av e-postgruppen «agressobrukere»
og mange har f.eks. fatt delegert rekvisionsmyndighet. Det betyr at de kan bestille varer og

tjenester pd vegne av sine enheter i Tromse kommune jfr. rammeavtalene pa innkjep

3.5. HVILKEN KONTEKST SKAL UNDERS@KELSEN GJ@RES INNENFOR?

Kontekst er definert som rammene eller gyldighetsomrédet for en undersekelse (Jacobsen
2005). Kontekst ' kommer av det latinske contextus, som betyr sammenveving, og som er et
begrep for omstendighetene omkring en hendelse eller en tilstand. I pragmatikken 2 (les: leeren

om sprikforstdelse) handler kontekst om informasjon og kunnskap, som man trenger for &

1 http://no.wikipedia.org/wiki/Kontekst

2 http://no.wikipedia.org/wiki/Pragmatikk
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forsta en ytring eller en tekst. I masteroppgaven skal min vitenskapelige undersokelse gjores

innenfor Tromse kommune.

3.6. FORSKNINGSDESIGN

Begrepet design, av det latinske de- og signum, betyr tegn, som i forskning dreier seg om
hvordan den vitenskapelige undersekelsen gjennomferes fra begynnelse til slutt, slik
designere starter med en idé til produktet er tegnet og laget ferdig (Johannessen,

Christoffersen og Tufte, 2011).

Med utgangspunkt i tema og valgt problemstillinger PS1 og PS2 I hvilken grad er budsjettet
egnet som styringsverktgy sett opp mot brukernes nytteverdi? Hvor relevant er
budsjettkritikken i Tromsg kommune? har jeg laget forskningsdesign som jeg tror er egnet til &
belyse problemstillingen og forskningsspersmalene FSi1, FS2 og FS3 Hvordan brukes budsjett
og budsjettering i Tromsp kommune? 1 hvor stor grad har budsjett nytteverdi som
styringsverktpy i Tromspg kommune? I hvilken grad vil budsjettkritikken veere gyldig i Tromsg

kommune?

Det er problemstillingen som bestemmer hva slags undersekelsesopplegg man ber bruke, og
forskningsdesign vil ha betydning for underseokelsens reliabilitet og gyldighet. Det ber alltid
vurdere om forskningsdesignet er egnet til 4 belyse problemstillingen (Jacobsen, 2005).
Reliabilitet har & gjore med kvaliteten pé data og validitet har & gjore med gyldighet av data
(Everett og Furuset 1997). Jeg har valgt et beskrivende og tverrsnittsundesgkelse. Jacobsen
(2005) sier at beskrivelse vil ofte vaere avgrenset i tid og til & si noe om en tilstand pa et gitt
tidspunkt. Tverrsnittsundersgkelse gir et oyeblikksbilde av det fenomenet som studeres og
benytter data fra ett bestemt tidspunkt eller en avgrenset og kort periode (Johannessen,

Christoffersen og Tufte, 2011).

Jeg tror at et blandet undersokelsesedesign best kan belyse problemstillingene i
masteroppgaven. Jacobsen (2005) sier at blandet undersgkelsesdesign har relativt mange
variabler og relativt mange enheter, med den hensikt 4 fa storre bredde og mer
representativitet og mer variasjon inn 1 undersgkelsen sammenlignet med den intensive
undersokelsesdesign som har mange variabler, men fa enheter og som gér ut pa & gé i dybden
pa noen fa respondenter, eller ekstensivt undersgkelsesdesign som har f& variabler men mange

enheter, ofte flere tusen individer, f.eks. store meningsmaélinger.
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Case

Begrepet case, av det latinske casus, betyr tilfelle, som i forskning kjennetegnes ved at man i
vitenskapelige undersgkelser gjennom detaljert og omfattende innsamling av data, henter inn
informasjon fra noen fi undersokelsesenheter eller caser over tverrsnitt- eller longitudinelle
forskningsundersokelser. Casestudier handler om & samle inn s& mye informasjon som mulig

om et avgrenset tilfelle (Johannessen, Christoffersen og Tufte, 2011).

3.7. FORSKNINGSMETODE

Wilhelm Aubert, tidligere norsk professor i sosiologi og en av grunnleggerne av Institutt for
samfunnsforskning i Oslo, nevnt i Andersen (1997) sier dette om metode: «en metode er en
framgangsmadte, et middel til a lgpse problemer og komme fram til ny kunnskap. Et hvilket som

helst middel som tjener dette formdlet, hgrjer med i arsenalet av metoder .»

Denne pragmatiske holdningen stettes av andre forfattere (Jacobsen, 2005 og Andersen,
1997). Det er problemstillingen som ber legge foringer pa hva slags metode som skal
anvendes for & samle inn empiri (Jacobsen, 2005), og empiri er begrepet man bruker i
forskningen for & underseke hvordan forholdene er - hvordan virkeligheten er. Videre
anbefaler Jacobsen at nir man skal velge metode, ber man kontinuerlig se pa
problemstillingen og sperre hvilken metode som passer best til problemstillingen, og ofte

kommer ressursspersmalet fram i form av tidsaspektet.

Jeg har tatt utgangspunkt i et pragmatisk perspektiv, og vurdert det slik at kvalitativ og
kvantitativ metode best egner seg i forbindelse med innsamling av data i forhold til
problemstillingene 1 min vitenskapelige undersokelse. Jeg har flere ganger gjort vurderinger 1
forhold til hvilken metode som passer best. Jeg vurderte & foreta nye intervjuer med
respondenter etter den kvantitative undersekelsen 1 mai 2016, spesielt for og utforske
budsjettkritikken i1 enda sterre grad, men ressursspersmélet kom fram i form av tidsaspektet,
og tiden strakk dessverre ikke til. Disse vurderingene er 1 trdd med Jacobsens (2005, s.166)

anbefalinger.
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I medio desember 2015 og primo januar 2016 gjennomforte jeg en semi-strukturert kvalitativ
forundersekelse ved bruk av intervju, etterfulgt av en mer kvantitativ orientert tilneerming
gjennom sperreundersgkelser 1 mai 2016. I desember 2015 laget jeg en intervjuguide, det vil
si en plan for hvilke tema man ensker & snakke om beskrivet 1 problemstillingen 1 delkapittel
3.3. Deretter gjennomforte jeg intervju med 7 respondenter som jobber med budsjett og
budsjettering, og som bruker budsjett som styringsverktey. En respondent er en som selv har
opplevd det man ensker & undersgke, 1 motsetning til en informant som ikke har opplevd det

selv, men som har god kunnskap om fenomentet (Jacobsen, 2005).

Jeg onsket forst & gjennomfore et intensivt (dybde) forskningsdesign, slik at jeg kunne ga i
dybden pa noen fa respondenter, og fa fram alle de individuelle forskjellene blant
respondentene som finnes, for & forsta budsjettpraksis og eventuell budsjettkritikk av budsjett
som styringsverktay. Jeg ensket & fa belyst hvilke individuelle og personlige synspunkter
respondentene hadde i forhold til bruk, nytteverdi, og utfordringer knyttet til budsjett som
styringssystem, og holdning til budsjettbaserte insentivsystemer. Hensikten med et intensivt
opplegg er 4 {4 fram alle variablene, det vil si alle nyansene og detaljene, slik at man fér fram
et helhetlig bilde av tilfellet, ikke generelle forskjeller og hvor mange som opplever et

fenomen (Jacobsen, 2005).

Den kvantitative tilneerming gjennom sperreundersekelser i mai 2016, tok utgangspunkt i
funnene 1 de kvalitative intervjuene, som ble gjennomfert 1 medio desember 2015 og primo
januar 2016. Funnene var et viktig bidrag 1 forhold til hvordan jeg skulle konkretisere det jeg

ville sperre om i den kvantitative metoden.

3.8. DATAINNSAMLING

Primerdata (Jacobsen 2005) er definert som opplysninger som blir samlet inn ferste gang, og
der forskeren gar direkte til den primere kilden for informasjon. Datainnsamlingsmetoden 1
min masteroppgave bestar av en kvalitativ tilneerming som innebarte gjennomfering av et
apent strukturert individuelt intervju «ansikt-til-ansikt». Denne datainnsamlingsmetoden
(Jacobsen 2005) kjennetegnes ved at forskeren og den som blir undersegkt, enten det er en
respondent eller informant, prater sammen i en vanlig dialog. Basert pa intervjuguiden hadde
intervjuet en viss plan for hva samtalen skal inneholde. Intervjuene ble foretatt pa

arbeidsplassen til respondentene, og bandopptaker ble brukt.
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Naér det gjelder den kvantitative datainnsamlingsmetoden brukte jeg verktayet Questback som
er en programvare for innsamling, analyse og oppfelging av data gjennom elektroniske

sporreskjema og e-post-dialog.

3.8.1. Sporreskjema og gradering av svaralternativer

Sperreskjemaet som ble benyttet i datainnsamlingen har tatt utgangspunkt i deler av
sporreskjema til Solstad og Sommervik (2015) i sitt kvantitative studie om budsjettkritikkens
relevans i norske kommer, og deler av sperreskjemaet til Johansens (2010) studie om
spredningen av Beyond Budgeting i Norge. Imidlertid har jeg ogsd brukt mye tid pa & utforme
sperreskjemaet i forhold til & velge variabler og operasjonalisere begrepene. Torbjern Ertzaas,
radgiver i Kompetansepartner Trondheim AS har kommet med innspill og kvalitetssikret store

deler av sperreundersgkelsen.

Ved utformingen av sperreskjemaet har jeg valgt 4 bruke en Likert-skala fra 1 til 5 pa nesten
alle graderingsspersmalene. I sporreskjemaet var det ogsa mulig til & krysse av for «annet»
ved hver pastand, siden informantene ikke kunne svare pa flere av spersmalene og
pastandene. Det var viktig at de kunne fullfere sperreundersekelsen, siden mange av
spersmalene ikke var relevant. Formélet med dette var at de kunne komme med noen

kommentarer pa slutten av undersekelsen.

3.8.2. Utsendelse av sporreskjema og oppfolging

I underseokelsen benyttet jeg meg av verktoyet Questback som inneholder funksjonalitet for &
samle inn, behandle og sammenligne svar fra ulike variablene i sporreskjemaet som ble sendt
ut med en link fra min egen e-postadresse. Sperreundersgkelsen ble sendt ut til e-postgruppen
«alle agressobrukere» 1 Tromsg kommune, som bestar av 1078 mottakere, beskrevet i neste
delkapittel, 3.9 Tilgang til undesgkelsesenheter. I e-posten, jfr. vedlegg, 8-1, hadde jeg
utformet informasjon om hvem jeg var, forklaring pa hva undersekelsen gikk ut pa, hensikten,

at undersegkelsen var i privat regi, og at det var frivillig & svare pa undersgkelsen.
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3.9. TILGANG OG VALG AV UNDERS@KELSESENHETER

P& bakgrunn av tema, konkretisering av problemstillingene og forskningsspersmélene valgte
jeg strategisk ut respondenter og informanter i Tromsg kommune. Respondentene maétte ha et
forhold til budsjett og budsjettprosessen og budsjettapportering i Tromsg kommune. Utvalget

av enhetene kan ha stor betydning for undersekelsens reliabilitet (Jacobsen, 2005).

Det ble sendt ut foresparsel om deltakelse av sperreundersgkelsen til e-postgruppen «alle
agressobrukere» i Tromse kommune, totalt 1078 mottakere. Agresso er ekonomisystemet til
Tromse kommune. Nir man er definert i e-postgruppen «alle agressobrukere» har man tilgang
til ekonomisystemet. Det er om lag 150 anvisere og om lag 600 attestanter i Tromse
kommune. Attestanten skal blant annet forsikre seg at det er budsjettmessig dekning for
belapet, og anviseren kan gi ordre om utbetaling av belep til mottakeren, en kunde eller
leverander, og skal kvalitetssikre den budsjettpost som skal belastes. Det er vanlig at lederne
har anvisningsmyndighet, og at ansatte med ekonomi- og budsjettansvar har
attestasjonsmyndighet, men ogsa i noen tilfeller anvisningsmyndighet. Agresso-gruppen
bestar av enhetsledere, mellomledere, administrasjonskonsulenter, controllere,
gkonomikonsulenter, radgivere, stotteledere/tjenesteledere, fagsjefer, kommunaldirekteorer,

byrad, revisjon, og andre ansatte.

3.10. CASEDESIGN

Begrepet case, av det latinske casus, betyr tilfelle, som i forskning kjennetegnes ved at man 1
vitenskapelige undersgkelser gjennom detaljert og omfattende innsamling av data, henter inn
informasjon fra noen fa undersekelsesenheter eller caser over tverrsnitt- eller longitudinelle

forskningsundersokelser. Casestudier handler om & samle inn sd mye informasjon som mulig

om et avgrenset tilfelle (Johannessen, Christoffersen og Tufte, 2011).

3.11 VALIDITET OG RELIABILITET

Hver datainnsamlingsmetode har sine validitets- og reliablitetsproblemer. Validitet
(gyldighet) og reliabilitet (pélitelighet) er sentrale begreper som ma droftes 1 forhold til

masteroppgavens datainnsamlingsmetoder. Gyldig
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3.12.1 FRAFALLSANALYSE

Av utvalget pd 1078 fikk jeg svar fra 114. Dette gir en svarprosent pa 11 %. Imidlertid

samlet jeg inn data fra 64 respondenter og 50 informanter, totalt 114 kommunalt ansatte i
Tromse kommune. Av de 64 respondentene var det 40 enhetsledere og tjenesteledere som
svarte pa sperreundersekelsen, dvs. en responsrate pa 50 % av total antall enhetsledere og
tjenesteledere 1 Tromse kommune, som per 31.12.2015 bestar av 80 enhetsledere. I tillegg var
det 24 ansatte med ekonomi- og budsjettansvar som svarte pa undersekelsen. Det er ikke
uvanlig at slike ansatte jobber tett mot enhetslederne i forhold til budsjettprosess,
budsjettering, rapportering og ekonomistyring. Derfor er disse 24 ansatte svert representativt
1 utvalget. I tillegg har jeg samlet inn data fra 50 informanter som delvis har kunnskap om det

jeg onsker 4 undersoke.

Jeg sendte ut sperreundersgkelsen forste gang onsdag 4. mai, men pga. en feil i distribusjonen
av undersokelsen métte jeg stoppe den. Jeg fikk flere tilbakemeldinger pa e-post, siden
respondentene som hadde startet undersokelsen ikke klarte & fullfere den. P4 fredag 6. mai
sendte jeg ut sperreundersokelsen péd nytt, og avsluttet den 20. mai 2016. Den 4. og 6. mai
fikk jeg om lag 110 tilbakemeldinger péd ansatte som var pa ferie, avspaserte, hadde
metevirksomhet eller var sykemeldt. I tillegg var det helligdag torsdag 5. mai, og mandag 16.
mai, og nasjonaldag 17. mai. Det vil si at sperreundersekelsen 14 ute 1 9 virkedager, da de
ansatte var pa arbeid. Feil 1 forhold til sperreunderseokelsen, helligdager og 17. mai kan ha
pavirket svarprosenten. I tillegg fikk jeg mange e-poster fra informantene som mente de ikke
var 1 malgruppen, og dermed ikke ensket & svare. Grunnen for at jeg valgte & sende til 1078
mottakere var potensialet 1 & motta synspunkter og holdninger fra ogsa informanter som ikke
direkte deltar i budsjettprosess, budsjettering, rapportering og ekonomistyring. Det som er
sveert interessant og analysen er holdningene til informantene 1 forhold til belenning av ledere

som kommer 1 budsjettbalanse i lopet av et budsjettar.

Basert pd denne valideringen mener jeg at respondentene og informantene er relativt

representativt for uvalget, bdde 1 den kvalitative og kvantitative tilneermingen.
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4. BUDSJETTPRAKSIS I KOMMUNAL SEKTOR

I dette kapitlet vil jeg presentere hvordan budsjettpraksis i kommunal sektor uteves. Med
budsjettpraksis menes hvordan budsjettprosess, budsjettering og styring generelt uteves.

Jeg vil ta utgangspunkt i storbykommunenes budsjettpraksis, de 10 storste kommunene 1
Norge, 1 forhold til budsjettprosess, budsjettering, rapportering og ekonomistyring.
Storbykommunene Fredrikstad, Oslo, Berum, Drammen, Kristiansand, Sandnes, Stavanger,
Bergen, Trondheim og Tromsgs budsjettpraksis mener jeg gir en relevant beskrivelse av

hvordan budsjettpraksis uteves i kommunal sektor.

Selv om kommunal budsjettpraksis er noe ulik i forhold til budsjettprosess, budsjettering, og
spesielt i forhold til ulik bruk av modeller i forhold til rapportering og styring, er det mange
likhetstrekk mellom storbykommunenes og de andre smé og mellomstore kommunene.
Likhetstrekkene har mye med at lovverket og forskriftene setter like krav til kommunenes og
fylkeskommunenes drsbudsjett og ekonomiplan. Regelverket sier noe om budsjettkravene 1
forhold til ansvarsforhold, kvalitetskrav, formkrav, og krav til etterlevelse av
budsjettvedtakene 1 praksis. Gjennom kapitlet vil jeg bruke case-kommunen Tromsg som
eksempelkommune og vise til noen praktiske eksempler i forhold til kommunens

budsjettpraksis.

4.1. INNLEDNING

Den kommunale delen av offentlig sektor bestir bade av kommuner og fylkeskommuner.
Imidlertid vil mitt fokus vaere pd kommunenes praksis. Med utgangspunkt i budsjettpraksis
fra ASSS-effektiviseringsnettverket (KS er sekretariat for og samarbeidspartner i nettverket),
som bestar av de ti sterste storby-kommunene i Norge: Fredrikstad, Oslo, Berum, Drammen,
Kristiansand, Sandnes, Stavanger, Bergen, Trondheim og Tromse kommune, funn fra egne og
andres forskningsresultater, teori, og budsjettpraksis fra Tromse kommune vil jeg forsoke &

beskrive generell budsjettpraksis 1 kommunal sektor.

I Norge eksisterer det i dag 428 kommuner og 19 fylkeskommuner Per i dag er det tre
kommuner, Oslo, Bergen og Tromsg, og 4 fylkeskommuner som har et parlamentarisk
politisk system, 1 motsetning til andre kommuner som er organisert i en formannskapsmodell,

dvs. administrasjonssjefen (rddmannen) er den gverste administrative leder. Det
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parlamentariske systemet har kommunestyret gitt byrddet, som bestar at heltidspolitikere,

fullmakt til & forvalte kommunale vedtak og lede administrasjonen.

Forskningsresultater fra 2008 viser at om lag halvparten av kommunene hadde tatt i bruk
balansert malstyring, og hvor om lag en av tre kommuner har innfert den sikalte to-
nivdmodellen eller resultatenhetsmodellen (Setre, 2011). I en to-nivdmodell er det ikke noe
ledernivd mellom rddmannen og lederne for resultatenhetene som er de utevende enhetene
(Hovik og Stigen, 2008). Balansert malstyring (BMS) vil bli kort beskrevet i slutten av
kapitlet med en kort beskrivelse fra Harstad kommune som innferte modellen for néen ér

siden.

4.2. DET KOMMUNALE REGELVERKET

Kommuneloven setter like krav til kommunenes og fylkeskommunenes (heretter kalt
kommuner) ettarige arsbudsjett og skonomiplan. Kommunelovens kapittel 8 hjemler de fleste
kravene 1 forhold til budsjett, drsregnskap og rapportering. I kommunelovens § 47, pkt. 2 star
det folgende: «Skjer det endringer i lgpet av budsjettdret som kan fd betydning for de
inntekter og utgifter som drsbudsjettet bygger pd, skal administrasjonssjefen gi melding til

kommunestyret».

Regelverket sier noe om budsjettkravene i forhold til ansvarsforhold, kvalitetskrav, formkrav,
og krav til etterlevelse av budsjettvedtakene i praksis. Det betyr at det er opp til de enkelte
kommune hvordan de tilnermer seg, organiserer budsjettprosessen og rapporterer, slik at de
kommer i mal i forhold til tidskravene. KOSTRA, dvs. kommunal og statlig rapportering,
setter like krav til kommunenes regnskapsfering i drift- og investeringsregnskapet, og

balanse-regnskapet. Dette pavirker ogsa maten detaljbudsjettene spesifiseres

Forskrift om drsbudsjett er ogsé sentralt i1 forhold til kommunal budsjettpraksis. I forskrift om
arsbudsjett §10 Budsjettstyring, «Administrasjonssjefen skal gjennom budsjettdret legge fram
rapporter for kommunestyret som viser utviklingen i inntekter og innbetalinger og utgifter og
utbetalinger i henhold til det vedtatte drsbudsjettet. Dersom administrasjonssjefen finner
rimelig grunn til d anta at det kan oppstd nevneverdige avvik i forhold til vedtatt eller
regulert drsbudsjett, skal det i rapportene til kommunestyret eller fylkestinget foreslds

ngdvendige tiltak .»
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12000 utarbeidet kommunal- og regionaldepartementet nye forskrifter og en veileder for
spesifikasjon av budsjett og regnskap basert pé de tidligere forskriftene og veilederen som ble

utarbeidet av kommunal og arbeidsdepartementet 1 1993.

Kommunal sektor skal i motsetning til virksomheter som har profitt som formal, anvende og
forvalte ressurser pd vegne av fellesskapet, for eksempel innbyggerne i en kommune.
Kommunal sektor er ogsa underlagt regulatoriske bestemmelser om drsbudsjett og
arsberetning i Kommuneloven og forskrift om arsbudsjett for kommuner og fylkeskommuner.

Imidlertid er ikke lovverket et hinder for alternative styringsverktay.

4.3. KOMMUNAL OG STATLIG RAPPORTERING (KOSTRA)

KOSTRA (KOmmune-STat-RApportering) setter krav til hvordan kommunene bokforer
utgifter og inntekter i driftsregnskapet og investeringsregnskapet, samt hvordan
balanseregnskapet gir oversikt over kommunens eiendeler, gjeld og egenkapital, bokferes og
spesifiseres. KOSTRA ble innfert som obligatorisk rapporteringskrav i kommunal sektor fra

og med 2001, og er i dag godt innarbeidet som styringsindikatorer i de aller fleste kommuner.

KOSTRA-veilederen spesifiserer hvordan regnskapsregistreringen skal skje og har delt inn
regnskapsinformasjonen 1 tre deler, dvs. kontoklasse, funksjon og art. De 5 kontoklassene
angir organisasjonsform og type regnskapsrapport: investeringsregnskapet, driftsregnskapet,
balanseregnskapet, driftsregnskapet til kommunale foretak og bedrifter, investerings-
regnskapet til kommunale foretak og bedrifter, samt balanseregnskap til kommunale foretak
og kommunale bedrifter. Funksjon angir hvilken type behov tjenesteproduksjonen skal dekke
og hvilke grupper tjenesteproduksjonen henvender seg til. Art spesifiserer hvilke
innsatsfaktorer (ressursbruk), hvilke utgifter og inntekter kommunene benytter i sin
tjenesteproduksjon. Et eksempel pa dette kan vere et kommunalt sykehjem som gir heldegns
omsorg til en sykehjemsbeboer. Innrapportering i KOSTRA vil vare: kontoklasse
driftsregnskapet; funksjon 253 heldegns omsorg; art lennsutgifter. Dersom man tar
utgangspunkt i eksempelkommunen Tromsg vil kontostreng i budsjett og regnskap defineres
som: 10101-2530-35100. Dvs. fastlenn 1 driftsregnskapet (10101), heldegnsomsorg
(funksjon/tjeneste 2530) og kostnadssted Kroken sykehjem (35100). Pa bakgrunn av
bokferingen sé legger dette naturligvis feringer pd hvordan man budsjetterer utgifter og

inntekter i driftsregnskapet (bevilgningsregnskapet).
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Bruken av KOSTRA-tallene setter krav til kommunenes datakvalitet. Datakvaliteten ma igjen
ta utgangspunkt i hey kvalitet i budsjett, og til slutt selve regnskapsferingen. Den utstrakte
bruken av benchmarking mellom kommuner, der en kommune sammenlignes med en annen

sammenlignbar kommune, og grunnlaget for & gjore politiske prioriteringer.

4.4. LANGTIDSPLANENE I KOMMUNAL SEKTOR

Jfr. kommunelovens § 5 skal norske kommuner utarbeide en samordnet plan for den
kommunale virksomheten. En langtidsplan beskriver fremtidig og forventet utvikling

(Mellemvik, Gérseth-Nesbakk og Mauland, 2012).

Kommuneplanen er kommunenes overordnede styringsdokument, som inneholder langsiktige
mal og retningslinjer, og som sier noe om fremtidig og forventet utvikling. Kommuneplanen
bestar av to deler, samfunnsdelen og arealplanen. Samfunnsdelen beskriver kommunens
planarbeider, beskriver behov og gir foringer for arealbruken. Arealplanen beskriver
forutsetninger for bruk og vern av kommunens arealer, som igjen gir premisser for

saksbehandling av enkeltsaker og utbygging i henhold til bygningsloven.

Dersom man tar utgangspunkt 1 kommunene 1 Troms fylke kan man for eksempel vise til
Tromse kommunes kommuneplan som kommunestyret har vedtatt kommunens samfunnsdel
2015-2026 og kommuneplanens arealdel 2011-2022. Tromse kommunes andre langtidsplaner
er transportplan 2008-2019, milje- klima- og energiplan 2008-2018, strategisk naringsplan
2014-2020. Dersom man lofter blikket mot andre kommuner 1 Troms fylke ser man at Lenvik
har vedtatt sin samfunnsdel 2014-2026 og arealdel 2009-2021, Harstad kommune har vedtatt
sin kommuneplan 2009-2025, og den sterste landbrukskommunen i Troms fylke Balsfjord

kommune har vedtatt kommuneplanens arealdel 2011-2023.

4.5. ARSBUDSJETTET 0G KONOMIPLANEN

Arsbudsjettet i kommunal sektor er hjemlet i kommunelovens §§ 45-47 og i forskrift om
arsbudsjett for kommuner og fylkeskommuner. Loven og forskriftene sier noe om
budsjettkravene 1 forhold til kommunestyrets ansvarsforhold, arsbudsjettets kvalitets- og
formkrav, og krav til etterlevelse av budsjettvedtakene i praksis (Mellomvik, Gérseth-

Nesbakk og Mauland, 2012).
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Naér det gjelder ansvarsforhold er det kommunestyret og fylkestinget som vedtar kommunenes
og fylkeskommunenes arsbudsjett og ekonomiplan, og som skal vedtas for arsskiftet for det
kommende budsjettaret, jfr. kommunelovens § 45. Arsbudsijettet er forste dret i
gkonomiplanen, som er en firearig skonomisk plan. Det er arsbudsjettet som er bindende,
men gkonomiplanen gir imidlertid en retning vedrerende fremtidige bevilginger. For
eksempel har fremtidige investeringer, som blir vedtatt i investeringsbudsjettet med tilherende
finansiering, innvirkning pa kapitalutgiftene i driftsbudsjettet og videre framover 1
gkonomiplanen, og felgelig den reelle bokferingen av renter og avdrag og avskrivninger 1

bevilgningsregnskapet.

Arsbudsijettets kvalitetskrav i forhold til realisme- og oversiktlighet er hjemlet i
kommunelovens § 46 og 47 samt i forskriftene om arsregnskap og &rsberetning og
arsbudsjett. Det betyr at alle realistiske, forventede og fremtidige inntekter og utgifter skal tas

med i arsbudsjettet og i ekonomiplanen i det aret de forventes & komme.

Fylkesmennene, pa vegne av staten, dvs. kommunal- og moderniseringsdepartementet, spiller
en viktig tilsynsrolle i forhold til realismekravet i kommunenes arsbudsjetter og ekonomiplan.
Fylkesmennene har myndighet til og «sette» kommunene pd ROBEK (registrer om betinget
kontroll og godkjenning)-listen, jfr, kommunelovens § 60 dersom balansekravene ikke
oppfylles, og kan nekte godkjenning av arsbudsjettene dersom de ikke oppfyller
realismekravet. | serlige tilfeller kan kommunene til og med bli «satt under administrasjon»
dersom kommunene er i en likviditetskritisk situasjon og ikke kan betale forfalt gjeld. Det er
ikke uvanlig at bade fylkesmannen og kommunene er uenig i anslagene og beste estimat i
arsbudsjettene. Derfor er det knyttet noen utfordringer i forhold til vurdering av

realismekravet.

Et seregent eksempel pa denne problemstillingen er da kommune-Norge sto ovenfor en
nasjonal svikt i skatteinntekter 1 2014. Regjeringens anslag i statsbudsjettet for 2014 og i
revidert nasjonalbudsjett for 2014 «bommet» inntil 30 prosent pd skatteinntektene til de
norske kommunene- og fylkeskommunene. Dette er vesentlig fordi skatteinntektene og
rammetilskuddet utgjor om lag 70 prosent av de totale inntektene til storbykommunene 1
Norge og de andre norske kommunen. Skatteinntektene utgjor 2/3 av de frie inntektene og 1
underkant av 1/3 av rammetilskudd (Mellomvik, Garseth-Nesbakk og Mauland, 2012). I

eksempelkommunen Tromse utgjorde skatteinntektene og rammetilskuddet omtrent like mye,
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om lag 3 milliarder norske kroner i 2013. Kommunene opplevde store utfordringer i forhold
til budsjettbalanse i drsbudsjettet for 2015. Det gikk for lang tid ut i budsjettaret 2014 for at
kommunene skulle fa resultateffekt av tiltakene som ble gjennomfort 1 2014, og dette forte til
at kommunene hadde utfordringer 1 forhold til 4 saldere arsbudsjettene for 2015. Det er

ganske uvanlig at det er staten som har for optimistiske skatteanslag, og ikke omvendt.

Arsbudsijettet formkrav er hjemlet i forskrift om arsbudsjett, og i kommunelovens § 46, som
sier at rsbudsjettet skal inneholde et driftsbudsjett og et investeringsbudsjett, og skal folge et
fullstendighetsprinsipp. Prinsippet gjelder hele den kommunale tjenesteproduksjonen, det vil
si kommunekassa, unntatt kommunale foretak, kommunale aksjeselskap og interkommunale
selskap. Det er verdt 4 merke seg at rapporteringskravene i kommunesektoren, det vil si
KOSTRA-rapporteringen (KOmmunal og STatlig RApportering) inkluderer konsern-
regnskapsdata i forhold til kommunal eierskap i kommunale foretak og interkommunale

foretak, eksklusive kommunale aksjeselskap.

Budsjettvedtakene blir vedtatt med utgangspunkt i budsjettskjema 1A (vis diagram) og 1B
(vis diagram), jfr. forskrift om arsbudsjett. Budsjettskjemaene er aggregert og spesifiserer
budsjetterte inntekter, finansposter 1 forhold til renteutgifter, renteinntekter og utbytte, gevinst
og tap finansielle instrumenter, avdrag, samt avsetninger og bruk tidligere avsetninger og

overforing til investeringsbudsjettet.

Driftsbudsjettet blir vedtatt 1 forhold til budsjettskjema 1 A og investeringsbudsjettet 1 forhold
til budsjettskjema 2A. Dette er obligatoriske skjema. Budsjettskjema 1B, dvs. driftsbudsjettet,
spesifiserer fordeling av arsbudsjettet pa de sektorene som yter tjenester til innbyggerne i de
respektive kommunene, mens budsjettskjema 2B, dvs. investeringsbudsjettet, definerer type
utgiftsbehovet i1 investeringsbudsjettet og finansiering av investeringsaktivitetene.

Lanefinansiering star ofte for inntil 90 prosent av kommunale investeringsbudsjett.

Balansekravet i driftsbudsjettet er hjemlet i kommunelovens § 46. Kravet krever at
arsbudsjettet skal ha et driftsresultat som er tilstrekkelig til & dekke renter og avdrag pa
kommunale investeringsaktiviteter, vedtatt 1 investeringsbudsjettet, og nadvendige
avsetninger til fond, dvs. disposisjonsfond og bundne fond, og ubundne og bundne
investeringsfond. Et driftsbudsjett som er i balanse viser null kroner i sluttlinjen. Det samme

gjelder investeringsbudsjettet som er i balanse, dvs. null kroner 1 sluttlinjen. Det vil si hverken
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udisponert eller udekket belop i investeringsbudsjettet. Det formelle tidskravet i1 forhold til
kommunale &rsbudsjett er at det skal vedtas for arsskiftet for det kommende budsjettaret, og
senest skal arsbudsjettet veere tilgjengelig 15. januar i budsjettaret som et eget dokument. De
obligatoriske gkonomiske oversiktene 1 budsjettskjema 1A og 2A skal vere ferdig innen 1.

mars i inneverende budsjettar.

Etterlevelse av budsjettvedtakene i praksis, tar utgangspunkt i at arsbudsjettet er en bindende
plan, som skal etterleves i praksis, er hjemlet i kommunelovens § 46. Med bindende plan som
skal etterleves 1 praksis betyr at arsbudsjettet og bevilgningene og ressurstildelingen som er
vedtatt i kommunestyret og bystyret og fylkestinget skal felges, og er bindende for
underordnede organer, jfr. kommunelovens § 47. Dersom folkevalgte kommunepolitikere har
prioritert og vedtatt at kommunen skal produsere et tjenestetilbud innenfor heldogns omsorg,
dvs. KOSTRA-funksjon 253, s& ser man at det allikevel kan oppsta et demokratisk problem
(Mellemvik, Gérseth-Nesbakk og Mauland, 2012) fordi sektorer som for eksempel helse- og
omsorg bruker mer midler enn det som kommunestyret har prioritert og vedtatt til et visst
formal. Det viser seg at en kombinasjon av statlige reformer som ikke er fullfinansiert, hoy
grad av sykemelding og rekrutterings-problemer, forer til at sektoren bruker mer enn det

folkevalgte har vedtatt (ASSS-rapporten 2014).

Budsjettendrings-bestemmelsen hjemlet i kommunelovens § 47 og forskriftene om arsbudsjett
plikter kommunestyret & endre arsbudsjettet gjennom tilleggsbevilgninger og nedvendige
tiltak og endringer i arsbudsjettet. I henhold til kravet om budsjettstyring jfr, forskrift om
arsbudsjett § 10 plikter administrasjonssjefen (rddmannen) & legge fram ekonomirapporter,
minimum to ganger i dret, som beskriver og anslar faktisk utvikling i forhold til vedtatt

arsbudsjett.

4.6. BUDSJETTPROSESSEN I KOMMUNAL SEKTOR

Arsbudsjettet i kommunal sektor er hjemlet i kommuneloven og i forskrift om arsbudsjett for
kommuner og fylkeskommuner. Loven og forskriftene sier noe om formkravet i forhold til
selve tidsfristene som legger premissene for selve budsjettprosessen. Utgangspunktet er at
arsbudsjettet skal vere vedtatt for arsskiftet for det kommende budsjettéret, jfr.
kommunelovens § 45. Arsbudsijettinnstillingen fra formannskapet skal offentliggjores
minimum to uker for selve vedtaket i kommunestyret. Vedtatt arsbudsjett skal veere

tilgjengelig som eget budsjettdokument innen 15. januar i budsjettdret, og de skonomiske
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oversiktene skal vare ferdig utarbeidet innen 1. mars 1 budsjettiret, som skal sendes til
fylkesmannen for orientering. Dette er de formelle tidskravene som legger premissene for de
kommunale budsjettprosessene. Det betyr at det er opp til den enkelte kommune hvordan de
tilnermer seg og organiserer selve budsjettprosessen, slik at de kommer 1 mal i forhold til
tidskravene. Norske kommuner tar utgangspunkt i kalenderéret, dvs. fra 1. januar til 31.
desember, nar det gjelder planlegging og budsjettering av bade arsbudsjettet og

gkonomiplanen.

Dersom man tar utgangspunkt i budsjettpraksis fra ASSS-effektiviseringsnettverket ser man
at budsjettprosessen har mange likhetstrekk i forhold til tid, tilneerming og deltakelse.
Budsjettprosessen er omtrent like lang. Budsjettprosessen i 2013 i de tre kommunene som har
parlamentarisme, Oslo, Bergen og Tromsg, starter litt tidligere sammenlignet med de andre
kommunene som har formannskapsmodellen, med en politisk strategikonferanse der politisk
ledelse og administrasjonen er til stede for & gjennomga strategiske og politiske prioriteringer.
De andre kommunene med formannskapsmodell som ledes av en administrasjonssjef
(rddmann) startet med at kommunene tar utgangspunkt i revidert nasjonalbudsjett og
kommuneproposisjonen, som blir lagt frem av regjeringen i mai méned, og prosessen
avsluttes med at arsbudsjettet og ekonomiplanen blir vedtatt i kommune- og bystyrene i
desember. Revidert nasjonalbudsjett sier noe om arets budsjett og kommuneproposisjonen
sier noe om neste drs budsjett. Disse to dokumentene sier noe om rammebetingelsene, det vil
st rammetilskudd og skatteanslag, som utgjor sterstedelen av inntektene til kommunene.
Rammetilskuddet og skatt defineres som de frie inntektene til kommunene, som skal dekke
utgifter til lovpélagt tjenesteproduksjon, og ogsa ikke-lovpélagt tjenesteproduksjon som ikke

blir finansiert av inntektssystemet i Norge.

I praksis kommer ikke de fleste kommunene 1 gang med budsjettprosessen for etter
sommeren. Imidlertid viser det seg at alle storbykommunene legger fram et saksfremlegg til
kommunestyret og bystyret for sommeren, som omhandler basisforutsetningene for neste ars
budsjett, basert pd rammebetingelsene som kommer fram i regjeringens kommuneproposisjon
og revidert nasjonalbudsjett som legges fram 1 begynnelsen av mai maned.
Kommuneproposisjonen gir et anslag spesielt 1 forhold til de frie inntektene, som bestar av
rammetilskudd fra staten og skatteinntekter. I saksdokumentene fra storbykommunene kan
man ogsa lese om analyser fra Norges Bank om fremtidig renteniva. Inntektsforutsetningene

og regnskapsinformasjon fra forrige ars arsregnskap danner sammen overordnede premisser
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for neste drs budsjett. Man ser ogsé at saksdokumentene inneholder analyser av utvikling i
kommunenes utgiftsbehov. Kommunenes utgiftsbehov avhenger av befolkningsutvikling og

befolkningssammensetning, sosiale forhold, sterrelse p4 kommunen og bosettingsmenster.

Det er gjerne skonomiavdelingene ledet av gkonomisjefen og administrasjonssjefen som
utarbeider disse dokumentene til politisk behandling. Virksomhetslederne som jobber med
selve tjenesteproduksjonen blir som oftest involvert etter sommeren i august eller september
maned. Det blir ofte forespurt om ekonomistatus, kvalitet og opplevd kvalitet i
tjienesteproduksjonen, utfordringer, og status pa eventuelle innsparingstiltak som er vedtatt pa
et tidligere tidspunkt. Ofte er ogsa enhetene bedt om a gi tilbakemeldinger pa eventuelle
behov innenfor investeringsbudsjettet. Storbykommunene bruker ogsa sammenlignbar data
om produktivitet og effektivitet og eventuell dekningsgrader innenfor selve

tjienesteproduksjonen.

Dersom man tar utgangspunkt i eksempelkommunen Tromse innledes budsjettprosessen med
en politisk strategikonferanse 1 1. kvartal, eller begynnelse av april, der byrédet og ledelsen 1
administrasjonen og noen controllere gjennomgér strategiske og politiske prioriteringer.
Deretter legges det fram et grunnlagsdokument som skal vedtas 1 kommunestyret for
sommeren som beskriver budsjettprosessen og frister, og som konkretiserer utfordringer og
reduksjoner i budsjettrammen, og som presenterer budsjettforutsetningen i forhold til de frie
inntektene, utvikling i demografikostander, vurderinger av fremtid renteniva, samt nekkeltall
fra regnskapet forrige ar. Etter sommeren far virksomhetslederne en foresparsel om a komme
med innspill og vurdering som sier noe om selve tjenesteproduksjonen. Etter tilbakemelding

fra virksomhetslederne og

I oktober blir konsekvensene av regjeringen forslag til statsbudsjett innarbeidet 1 budsjettene
som sier noe om lenns- og prisvekst, rammetilskudd, skatt, pensjon, som noen av de viktigste
rammebetingelsene for de kommunale budsjettene. Litt seinere pd hasten legger regjeringen
fram sitt reviderte statsbudsjett, som konsekvens av forhandlinger med opposisjonspartiene pa
Stortinget. Deretter blir budsjettet vedtatt 1 kommune- og bystyrene omtrent i medio

desember.
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4.7. BUDSJETTERING I KOMMUNAL SEKTOR

Rammebetingelsene pédvirker budsjettforutsetningene (Gjeonnes og Tangenes, 2012). 1 2014
utarbeidet KS en kommunerapport for regnskapséaret 2013 som presenterte
inntektssammensetningen for ASSS-kommunene. Kommunerapporten viste at de frie
inntektene, dvs. rammetilskudd fra staten, og skatteinntektene, utgjorde 69,5 prosent av de
totale inntektene for ASSS-kommunene, og 68,5 prosent i resten av kommune-Norge.
Veksten i de frie inntektene var pa 5,3 prosent for ASSS-kommunene og 5 prosent i resten av
landet i 2013. Kommune-Norge er helt avhengig av at regjeringens anslag i statsbudsjettet og

revidert nasjonalbudsjett er «riktig» og forutsigbart.

Dersom man tar utgangspunkt i eksempelkommunen Tromse beregner kommunen prognose
pa de frie inntektene med utgangspunkt i KS’ prognosemodell for skatt og rammetilskudd. I
prognosen legges det inn lokal og nasjonal prognose for befolkningstall. Tromse kommune
har hatt en gjennomsnittlig arlig vekst pa 1,4 % de siste 10 arene. Nar det gjelder

skatteanslaget har Tromse hatt en skattevekst om lag 1,5 prosent over landsgjennomsnittet.

Byradet beskriver befolkningsutviklingen og demografikostnadene i budsjettdokumentene
ved bruk av MMMM-tall fra SSB, samt lokale prognoser. F.eks. fram til 2019 tilsier forventet
befolkningsutvikling i Tromse kommune at brutto driftsutgifter ma ek med om lag 6,5
prosent for & kunne viderefore standarder og dekningsgrader, sammenlignet med de ovrige
ASSS-kommunene som ma h en gkning pd om lag ti prosent. @konomiplanen til kommunen
tar hensyn til endringer i utgifter innenfor sektorene pa bakgrunn av den demografiske
utviklingen. I KS (Kommunenes Sentralforbund) hovedrapport for ASSS-nettverket 1 2014,
kan man les om egkning i befolkningsvekst for ASSS-kommunene frem til ar 2020 pa 8
prosent, mens veksten i resten av landet er anslatt til 6 prosent. Dersom man tar utgangspunkt
1 eksempelkommunen Tromse kan man se at befolkningsveksten gker med 6 prosent, likt
landsgjennomsnittet, som tilsvarer en gkning med om lag 740 innbyggere per &r, eller om lag
4 400 innbyggere i perioden 2014-2020. Den storste utviklingen i folketall i Tromse er
innenfor aldersgruppen 67 ar og over, hovedsakelig innenfor aldersgruppen 67-79 ar. Tromso
kommunes demografikostnader vil métte gkes med om lag 36 mill. kroner fra 2014 til 2020
for & kunne viderefore tjenestetilbudet pa landsgjennomsnittet og dekningsgrader. Av dette
ma om lag 24 mill. kroner henfores til aldersgruppen 67 ar og over. Dersom man igjen knytter

dette til forventet tjenesteproduksjon beregner KS hovedrapport at pleie- og omsorgstjenesten
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star for om lag 29 mill. kroner av de totalt 36 mill. kroner, det vil si om lag 80 prosent av
arlige og fremtidige kostnader i forhold til arlig vekst. Eksempelkommunen Tromse har pa
bakgrunn av analysen stor nytteverdi i selve fordeling av totalbudsjettet i selve
budsjettprosessen. Utfordringen gér mer pa hvordan man skal fordele demografikostnadene
innenfor pleie og omsorg relatert til hvor mye som skal overfores og fordeles videre detaljert
til hjemmetjenesten, sykehjemmene, rehabiliteringstjenesten, rus- og psykiatritjenesten, og til
helsetjenestene, dvs. allmennlegetjenesten og forebyggende helsetjenester. Det er der ofte
ressurskonfliktene oppstér, «kampen» om budsjettmidlene, bade 1 Tromse kommune og

landet kommuner.

4.8. RAPPORTERING OG STYRING Il KOMMUNAL SEKTOR

Rapporteringskravene i kommunal sektor er hjemlet i kommunelovens § 48 og i forskrift om
arsregnskap og arsberetning og forskrift om rapportering for kommuner og fylkeskommuner
(Mellomvik, Garseth-Nesbakk og Mauland, 2012). I henhold til kravet om budsjettstyring jft.
forskrift om arsbudsjett § 10 plikter administrasjonssjefen (rddmannen) 4 legge fram
okonomirapporter, minimum to ganger i dret, som beskriver og anslar faktisk utvikling i
forhold til vedtatt arsbudsjett. «Bunnlinjen i driftsregnskapet kalles regnskapsmessig
merforbruk (overskudd) eller mindreforbruk (underskudd). En positiv resultatgrad er en

forutsetning for alle kommuners fremtidig ekonomiske handlingsrom.
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Forskningsresultater fra 2008 viser at om lag halvparten av kommunene hadde tatt i bruk

balansert malstyring (BMS). I teorikapitlet er de baerende idéene om BM droftet.
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5. ANALYSE

5.1. INNLEDNING

I dette kapitlet vil jeg presentere den kvalitative og kvantitative analysen av primerdata fra
min vitenskapelige undersegkelse om budsjettpraksis og budsjettkritikkens relevans 1 Tromsg
kommune. Primardata som er samlet inn vil ogsé danne grunnlaget for min drefting 1 kapittel
6. Ogsa utfordringer og svakheter ved dette utvalget av respondenter vil bli droftet i
undersekelsens avslutnings kapittel, delkapittel 6.3. utfordringer og svakheter ved utvalgs-

representasjon.

Den kvalitative og kvantitative analysen utforsker forskningsspersmélene FSi1, FS2 og FS3
Hvordan brukes budsjett og budsjettering i Tromsg kommune? Hvilken nytteverdi har
budsjettet som styringsverktgy? I hvilken grad vil budsjettkritikken veere gyldig i Tromsg
kommune? med utgangspunkt 1 problemstilling PS1 og PS2. I hvilken grad er budsjettet egnet
som styringsverktgy sett opp mot brukernes nytteverdi? Hvor relevant er budsjettkritikken i

Tromsg kommune?

5.1.1. Utvalgsanalyse av respondentene

Utvalget i den kvalitative undersgkelsen bestér av 7 respondenter i Tromse kommune, dvs. 2
ledere og 5 andre ansatte. Utvalget er relativt lite. Tiltak i1 forhold til anonymisering er
iverksatt i analysen ved & utelate alder, stilling, formell utdanning, ansiennitet fra Tromse
kommune, og hvilken enhet informantene jobber i. Jeg har garantert respondentene
anonymitet, slik at det ikke skal vaere mulig & identifisere noen av dem. I metodekapitlet er
det gjort en validering av utvalget og informasjon fra kildene. Basert pa denne valideringen

mener jeg at respondentene er relativt representativt for utvalget.
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5.1.2 Analyse av case-kommunen Tromsg

Tromse er den sterste byen 1 Nord-Norge, den 7. storste bykommunen 1 Norge og den 9.

storste byen i Norge. Tromse kommune hadde 73480 innbyggere per 1. januar 2016.

Tabell 5.1.2a — organisasjonskart Tromsp kommune pr.31.12.2015

« Finans- og nazringskomité
» Helse- og omsorgskomité
» Utdanning-, kultur-
og idrettskomite
« Byutviklingskomité

= Klageutvalg
* Forretningsutvaig
» Kontrollutvalg

Kommunestyret
Ordforer: Jarle Aarbakke (Ap)
Varaordferer: Elin Joergensen (R)

Byradet

Byradsavdeling
for helse og
omsorg

Byradsavdeling for
naering, kultur og
idrett

Byradsavdeling for
byutvikling

Byradsleders
kontor

Byradsavdeling
for finans

Byradsavdeling
for utdanning

d for idrett:
Sollund (Ap)
idsleder Kristin
Raymo (Ap) (for kultur
0g naering)

Byrad
Ragni Lekholm
Ramberg (Ap)

Byradsleder:
Kristin Reymo (Ap)

Byrad:
Jens Ingvald Olsen (R)

Byréad for oppveks

utdanning og idrett

Brage Larsen Sollund
(Ap)

Byrad:
Gunhild Johansen
(SV)

Kommunaldirektor
@ystein Nermo

Kommunaldirekter
Bjarte Kristoffersen

Kommunaldirekter

EvaT. Olsen

Kommunaldirektaer
Kari Henriksen

Kommunaldirekter
Oddgeir Albertsen

Kommunaldirektar
Per Limstrand

Kommune- Arbeidsmilje- Barnehager Boligkontoret Bibliotek og Brann og redning

advokaten

tjenesten

Arkiv- og doku-
menttjenesten
Byggforvaltningen
Fagrent

Innkjep- og fak-
turatjenesten
IT-tjenesten
Kemneren
Personaltjenesten
Utbyggings-
tjenesten
Regnskaps-
tienesten

Budsjett- og finans-

tienesten

(seks omrader)
Barneverntje-
nesten
Forebyggende
helsetjenester
Pedagogisk-psyko-
logisk tjeneste
Skoler (27 enheter)
Skole og barne-
hage

(atte enheter)
Voksenopplaeringa

Etat for helse-
tienester

Etat for hjemme-
tienester

Etat for oppfel-
gingstjenester
Etat for sykehjem
Flyktningtjenesten
NAV Tromse
Tildelingskontoret

byarkiv

Kultur og idrett

Kulturhuset
Kulturskolen
Neering

Servicetorget

Bydrift
Byutvikling
Vann og aviep

Tromse kommunestyre vedtok 19.10.2011 & innfere parlamentarisme som styringsmodell 1
stedet for & viderefore formannskapsmodellen som har vert siden Tromsg kommune ble

etablert i 1837. Den administrative organisasjonsmodellen er organisert som en to-niva
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modell (desentralisert organisasjonsstruktur). Det betyr at de enkelte resultatenhetene har stor
grad av selvstendighet, i og med at enhetene har fatt delegert fullmakt til & forvalte sin egen
tjenesteproduksjon innenfor de fastsatte budsjettrammene. Enhetene som ledes av hver sin

enhetsleder har bade fagansvar og ekonomisk ansvar.

Administrasjonen bestar per 31.12.2015 av 5180 fastlonte ansatte fordelt pa 3781 kvinner og
1399 menn. Antall fastlonte drsverk utgjorde 4411. Hele 66,4 % arbeidet i 100 % stilling.
Antall enhetsledere og etatsledere utgjorde 80, herav 51 kvinner og 29 menn. Tromse
kommunes regnskap for 2015 viser et mindreforbruk (overskudd) pa 40,5 mill. kroner og
netto driftsresultat pa 18 mill. kroner. Imidlertid ble det i slutten av budsjettaret 2015
regnskapsfort uforutsette inntekter pa til sammen 84 mill. kroner, dvs. 60 mill. kroner i
mindrekostnader pensjon, lavere energipriser og mindreutgifter/merinntekter ved mottak av

flyktninger.

Tabell 5.1.2b — hovedoversikt driftsregnskap/budsjett 2015 fordelt pa rammeomrdader

Regnskap Korrigert Revidert Korrigert
Ansvarsramme 2015 regnskap 20152 budsjett awik
Byradsadministrasjon 48 761 48739 52 443 2704 52 %
Administrative tjenester 131656 133 496 127951 -5 545 -4,3 %
Bygg 223919 226 381 238193 11 812 50 %
Frie inntekter -3 565 688 -3 565 688 -3 541 066 24622 -0.7 %
Diverse fellesutgifter -27 222 -69 397 6795 75281 1107.9 %
Renter og avdrag 297 143 297 143 300 161 3019 10 %
Interne finanstransaksjoner -104 226 -63 522 -121 582 -58 060 478 %
Folkevalgte 25523 25721 26 126 405 1.5 %
Skole 697 368 700703 688120 -12 584 -1.8 %
Barnehage 589 609 595 433 599 096 3 664 0.6 %
Forebyggende helse 38987 39634 39941 307 0.8 %
Barnevern 132773 133772 137138 3 365 2.5 %
Flyktningtjenester -13 439 -13175 0] 18175
Sosialtjenesten 118 456 119 088 111667 7421 -6.6 %
Pleie og omsorg 1006 687 1024 798 975581 -49 217 -5,0 %
Boligtiltak -16 699 -16 492 -15 568 924 -5,9 %
Kommunehelse 79999 80822 79 245 -1577 -2.0 %
Kultur 107 066 108775 105 668 -3 107 -2,.9 %
Idrettstilbud 8391 8628 11062 2434 22,0 %
Kirke og trossamfunn 26715 26715 26 876 161 0.6 %
Naering 8 466 8526 8532 6 01%
Byutvikling 30798 31942 34 374 2432 71%
Bydrift 67 572 68322 66 850 -1472 -2.2 %
Brann og redning 46 932 47 724 42 397 -5328 -12.6 %
Sum -40 451 0 0 0

1) Kolonnen er en sammenslding av skjema 1A og 1B, jfr. «Skjema 1A og 1B - Sammensldtts i Arsregnskap 2015,

2) Korrigert for fordeling av vestpremie pd pensjon og avskrivning av varige driftsmidler. Premickorreksjonen skyldes at faktisk pensjons-
safs ble lavere enn budsjettert. Endelig sats var ikke kjent pd budsjetteringstidspunkfet, og tabellen md devav justeres for d hensynta
ansvarsrammenes prognoser og endelig budsjettavvik. Sum/regnskapsmessig mindreforbruk fra kolonne « Regnskap 2015», er bokfort pd
rammie «Interne finanstransaksjoners.
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I Tromseg kommunens ekonomirapport 1-2015 (vedtatt i kommunestyret i mai 2015) ble det
rapportert en prognose pa om lag 70 mill. kroner i underskudd (merforbruk) per 31.12.2015,
mens det 1 gkonomirapport 2-2015 (vedtatt i kommunestyret i desember 2015) ble rapportert
en prognose pa 60 mill. kroner 1 underskudd (merforbruk). I den siste skonomirapporten
meldte bl.a. pleie og omsorgstjenesten et merforbruk pa 60 mill. kroner. I regnskapet for 2015
viser det seg at sektoren gikk med 49,2 mill. kroner i merforbruk (negativt budsjetttavvik i

forhold til kommunestyret vedtak om budsjettramme).

Tromse kommune har siden begynnelsen pa 2000-tallet vaert organisert etter en to-niva
struktur som samsvarer med New Public Managements tankegang om & ansvarliggjore
enhetslederne. Tromse har valgt & beholde en desentralisert budsjettstyringsmodell der
resultatsentra bruker ressurser pa avviksrapportering og prognoser mellom tildelte
budsjettrammer og periodisert budsjett og regnskap. Ogsa sentralt bruker man ressurser pa
avviksrapportering til toppledelsen. Den desentraliserte budsjettstyringsmodellen har fortsatt

flere fordeler enn ulemper.
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5.2. KVALITATIVE ANALYSE

Den kvalitative analysen i dette delkapitlet bygger pé kvalitative data fra 7 semi-strukturerte
intervjuer. Det ble sendt ut en foresporsel og oversikt over tema og intervjuguide (vedlegg 8-
3) pé forhind i trdd med valgt metode. I analysen vil jeg bruke begrepet respondent 1-7. Forst
vil jeg sitere respondentene og organisere funnene innfor hvert forskningsspersmal. Deretter

vil jeg drefte funnene mot teori og annen empiri 1 kapittel 6.

5.2.1. Hvordan brukes budsjett i Tromsp kommune (FS1)

Respondent 1:

“Det dpnes for detaljbudsjettering i slutten av januar. Etter da sendes det inn til
godkjenning [...] pd skolesiden er det konsulentene som lager detaljbudsjettene for
hele skolesektoren. Pleie- og omsorgskonsulentene detaljbudsjetterer ogsa for alle
enheter, tror det. Bruker XML-filer, sd det gdar mye raskere enn tidligere. Gdar veldig
fort nd. Det tas veldig utgangspunkt i budsjettene for fjordret, nar gkonomi-
konsulentene budsjetterer det nye dret, dersom de gjor det i det hele tatt. Revidert
budsjett fra oktober blir veltet over i det nye budsjettet. Det ligger egentlig ferdig. Det
gjores bare noen justeringer. Innfor sektoren idrett sa har de enda ikke budsjettert for
2015. Man md strengt tatt ikke detalj-budsjettere |...] noen enheter budsjetterer bare
pd noen fa kontoer, som ikke detaljbudsjetterer ned i minste detalj, sann som andre
gjor, og da blir det ulikt hvordan man styrer sin gkonomi [...] sd det overordnede
bildet pa skole fokuserer de ofte pa det periodiserte avviket, og det gir dem ofte en god
pekepinn pa hvor de er, men pd kultursiden gjpr de elendig jobb i forhold til
periodisering, sd kan det periodiserte avviket ikke fortelle de noe som helst, sann har

det veert i flere dr».

Respondent 2:

[...] for d lage en prognose pa en skole tar fra 10 minutter til 5 timer alt ettersom hvor
mye md finnet ut av. Gjennomsnittlig tar det 45 minutter til en time d lage en
prognose, og det ma gjennomfgres en og en halv time per mgter og reising. De fleste

arbeidsoppgaver er mot prognosearbeidet».
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Respondent 3:

«Budsjettet veltes over. Det er veldig forskjellig pa hvor grundig enhetene er [...] de
er ikke sd fokusert pd hver avdeling. Man flytter ikke sa mye fra dr til dr. Noe flytting,
men ulik pa hvordan enhetene gjor det. Alt blir godkjent. Bare hvis man har teknisk

gjort en feil, ved eventuell retur».

Respondent 4:

«Det blir forskjellige type diskusjoner. Det er forskjellig kompleksitet mellom
sektorene. Pd skolesiden virker det betraktelig enklere a tallfeste. Man har 2000
elever, sd koster det sd og sa mye. Pleie- og omsorg er mye mer diffust. Det er ikke
like enkelt om hva kronevirkningen blir. Budsjettprosessen blir ulik mellom sektorene
fordi utfordringene er forskjellige [...] noen bare overvelter budsjettet og gjor ikke sd
mye mer enn det, at budsjetter per oktober overveltes fra foregdende dr, og sa legger
controllerne inn tiltak pd rammene, og sd er det ikke sikkert noen gjor sd mye mere
enn det, mens noen har veldig fokus pad d sette riktig belpp pd konto, og kan forklare

bedre hvor det gdr galt».

Respondent 5:

«Men kvaliteten fra deres (les:enhetene) rapport til byrddet er ofte for darlig. Og det
ser vi eksempler pa ndr gkonomirapport 2 ble presentert i hgst (les: 2015), men avvist
av det nye byrddet, fordi kvaliteten var for ddrlig, mente det nye byrddet. Det stemte
og det var ikke helt troverdig i forhold til prognosene. Det var scerlig innenfor helse-

0g omsorgssektoren».

Respondent 6

«I budsjettprosessen er man ikke med d lage premissene for budsjett 2016, men
byradets forslag er utarbeidet uten at administrasjonen kan mene noe om dette.
Byrddet har nok et gnske a sette sitt preg pa dette. Man fpler seg litt overkjort fordi

ideene ikke er god nok. Losningen er nok na ikke den beste lgsningen [...] prosessen
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(les: budsjettprosessen) er ikke organisert og det er lite styring i prosessen |[...] det
skjer ingenting i forhold til tilbakemelding [...] far invitasjon til a delta, men far ikke
tilbakemelding pa bidraget sitt, og leser det ikke for budsjettvedtaket (les:
kommunestyrevedtaket i desember 2015) [...] budsjettprosessen er mye armer og bein,
lite struktur. Det oppleves at det er vanskelig a ha oversikt over ndr man skal
presentere behov og hvordan dette blir tatt til fplge eller prioritert. Tidligere dr har
man gjort innspill, men finner det ikke igjen. Jeg foler meg fremmedgjort, blir invitert,
men nadr det kommer til selskapet sd er det ingen som gidder a snakke med meg

allikevel. Dette er budsjettprosessen, fpr vedtaket i desember».

Respondent 7

“Jeg far ingen tilbakemeldinger nar jeg melder avvik, ingen konkrete tilbakemeldinger
bortsett fra at man md sgrge for d ga i budsjettbalanse. Jeg opplever ingen
overordnede fgringer pd hvordan man skal ta inn underskuddet, man mad finne ut av
dette selv for d ta dette inn [ ...] jeg fdr sjelden tilbakemelding, ma spgrre, men har
ikke fatt skriftlig tilbakemelding. Synes det er veldig vanskelig. Jeg er ikke innkalt pa
mgte, og synes det er rart. Jeg venter egentlig pd innkalling [...] og synes det er en

merkelig mdte d jobbe pa til oppfplging i budsjettdret og synes det ikke er bra nok.

5.2.2. Hpvilken nytteverdi har budsjett som styringsverktgy i Tromsg kommune (FS:2)

Respondent 1:

«Det har blitt bedre. Vet mer hva som skjer. Man fpler et stgrre eierforhold nar man
har veert med i budsjettprosessen [...] nytteverdien av budsjettstyring vil tro at det er
verdifullt for enhetene, at vi har rapporteringer, men vi har for mange. Vi skulle hatt
fire. Enhetslederne bruker mye tid pa dette [...] burde kuttet den fgrste rapporten og
den siste, og kuttet juli-rapporten, som er mdnedsrapporten fgr pkonomirapporten.

Det har jo ikke veert aktivitet i juli, klipp og lim. Bare tull [...] det er jo sdnn nd at vi
rapporterer per november, sd ungdig bruk av tid, det er ingen ting man kan gjgre sa
langt ut i aret. Det blir en orienteringssak. Man burde ventet til regnskapet er ferdig.

Rapporten ble ikke behandlet et eneste sted».
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Respondent 2:

«Fra mitt stasted sa er budsjett selvfplgelig nyttig, som styringsverktpy. Dette er det
verktgyet som jeg har jobbet med, sd det er essensielt. Dersom jeg ikke har et budsjett
kan jeg selvfplgelig lage en kostnadsprognose uavhengig av budsjett. Det er ingen
problem, det er samme jobben, men ndar man ikke har et budsjett sa har man ikke et
avvik, kun en kostnadsprognose, sd det er nok lettere d forstd at man bruker sd og sd

mye for mye».

Respondent 4:

«Innenfor hjemmetjenester som er timebasert tror jeg ikke at budsjettet blir brukt sd
veldig mye som styringsverktgy |...] det er avdekket feil forutsetninger i budsjettet, og
enhetene forholder seg ikke til budsjettet, men de har budsjettert [...] dersom man
hadde hatt budsjettmodeller som hadde fungert bedre, hadde man klart a fange opp
virkeligheten bedre og hadde klart a drifte mer etter modellen [...] i 2015 har det ikke
veert finansiering for vedtatt timer, stor feil i modellen, men ogsd tomt for penger |[...]
det stemmer at det ikke er sd stor nytteverdi for enheter som ikke har full-finansiering
og store utfordringer i forhold til tallbudsjettet fordi det ikke er rett og at det er en lek
med tall [...] fokuset er d finne feil i budsjettet, i stedet for d ta ned kostnadene. Det er

fokus pa at det hele tiden mangler penger».

Respondent 5:

«Jeg opplever i noen sektorer at man ikke bruker budsjettet som styringsverktpy, man
bruker det ikke aktivt. Bruker det ikke til d mdle mot. Man har forkastet en del
prosjektmodeller. Forbruket er rettesnoren, opplever at det ved tildeling av timer ikke
er link til budsjett. Veldig rart. Da er ikke nytteverdien av budsjettprosessen sd stor.
Sdnn foregar det i ett par store sektorer. De som tildeler timer og ressurser, ikke har
budsjettramme som ligger i bunn. Det er veldig betenkelig adferd, betenkelig
okonomisk vinkling pa sin egen drift. Det er en ukultur. Det er en stor utfordring |...]
tildeling av timer uten finansiering [...] enhetene md jo fple at det er meningslgst d

rapportere ndr de er utfgrere av bestilling fra tildelingskontoret».
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Respondent 6:

Nytteverdi av budsjettprosess for budsjett 2016 har ikke veert nytteverdi i det hele tatt,
man fpler at man blir invitert til d komme med innspill, men blir ikke hgrt, kunne
gjerne veert koblet helt av og bare fa beskjed om hva man har blitt enig om [...] jeg far
ingen tilbakemelding pad utfordringsnotatet eller innspill i budsjettprosessen |...] jeg
blir jeevlig frustrert av de utfordringer i budsjettprosessen fordi jeg ikke far respons,
ikke tilbakemelding, blir ikke tatt pa alvor, kommer med innspill og blir ikke hort pd,
0g sd kommer det et resultat som jeg er uenig i [...] madlsetningen er d holde seg
innenfor den tildelte budsjettramme, kommer f.eks. innkjppsstopp, og det kommer en
uformell e-post om innkjppsstopp for a ha mdtehold. Da skrur du igjen pengekranen,
og styrer at jobben skal gjpres. Budsjettet blir ikke et styringsverktgy. Folk far lpnna
si, men jeg har ingen «pengesekk» d styre etter [...] dersom man skal bruke budsjett
som styringsverktgy sa ma det veere stor grad av involvering, bdde fornuftig og
eierskap, sann som det er nd og resultatet, man er ikke involvert. Jeg er lojal mot
rammene, men opplever frustrasjon, er ikke forngyd, men er lojal, ikke forngyd. Det

pavirker ikke adferd eller forvaltning av enhetens gkonomi».

Respondent 7:

Jeg ser bade ja og nei i forhold til nytte. Du leverer det du far spgrsmdl om, men for
lite samarbeid. Kan man sette seg sammen og prioritere noe felles? Jeg gnsker d
bruke budsjett som styringsverktpy. Jeg savner og mener at alle jobber hver for oss,
fellesskap og det samarbeidet er alt for darlig. Jeg tror man er tjent med d jobbe mye
tettere sammen, og fd noe ut av mgtene, i stedet for bare d sitte og fortelle status pa

tjenesten.

5.2.3. I hvilken grad vil budsjettkritikken veere gyldig i Tromsp kommune (FS3)

Respondent 1:

«Enkelte enheter gar alltid i pluss, men vil ikke melde dette. Sprger for a fylle opp

lagrene. De melder balanse, men prognosen sier at de gar 1 million kroner i positivt
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awvik, men velger ikke a melde dette, fyller opp lagrene. Noen har det romslig, de er
redd for d bli tatt fra pengene, fra flere sektorer, enkelte enheter har kjgpt inn kunst
for avdelingen, fordi de hadde penger igjen. Blir ikke kalt inn pd teppet dersom du har
1 million kroner i overskudd, men enhetene ma ha en god forklaring [...] dersom man

ikke melder sa seiler man av gdrde».

Respondent 2:

«En annen ting er ogsd at enhetsledere har stor motvilje med d rapportere
mindreforbruk, fordi de har bestandig ting de trenger, det er bestandig for lite av
alt, kanskje ngdt til d bruke vikarer som de har bruk for en type kategori-elev, men
du er lovpdlagt til a gi spesialpedagogikk til de som har en sakkyndig vurdering
som tilsier det [...] det er flere grunner til at de ikke pnsker d melde
mindreforbruk fordi de trenger penger til vikarer, inventar, formings-materiell,
boker til undervisning, kanskje de ser at dret etterpd har de nedgang pad elevtall,
0g bor kanskje kjppe opp nu av forbruksmateriell, slik at de ikke gar pa trynet dret
etterpd og risikerer d bli fri [...] det er bestandig den motviljen til d melde dersom

man har overskudd, og det er en stor svakhet ved budsjettstyring».

Respondent 3:

Budsjettet blir satt i mars og ikke revidert i lgpet av dret, sa vil ikke budsjettet
stemme noe seerlig etter hvert. Da blir styringen ikke sd god [...] da ser enhetene
at de har et budsjett som ikke stemmer med virkeligheten de lever i. Bdde
enhetslederne og avdelingslederne utrykker dette [ ...] enhetene md jo komme med
avviket, md komme med en prognose, sd sdadan er budsjettet nyttig. Men d styre
etter det blir verre. Det blir a ramse opp hva man mangler til enhver tid. Og prgve
d tallfeste det, og mer fokus pd d forklare underskuddet enn d styre etter budsjettet
[...] det er lettere d forholde seg til et stramt budsjett som er mulig d styre etter, e

nn d ha et budsjett som er urealistisk.
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Respondent 4:

Sandkassesyndrom. Vi far ikke til a samarbeide mellom enheter godt nok i en to-niva
modell. Enhver passer pad sin enhet og prover a drifte dette best mulig, men hvis jeg
hadde gjort noe annet, sd hadde det veert en stgrre besparelse. Man far ikke dratt

synergi, og utvekslet arbeidsplass, men en annen md hente vikarer fra andre.

Respondent 5:

Tildelingskontoret fatter alle vedtak og timetildeling til alle brukere. Enhetene utfgrer
og sitter mellom barken og veden |[...] enhetene tallbudsjetterer innenfor rammen, men
er fullstendig klar over at tallbudsjettet ikke holder mal i forhold til aktivitet. Dette er

tragikomisk. Det blir bare et teknisk budsjett.

5.3. KVANTITATIV ANALYSE

Den kvantitative analysen utforsker forskningsspersmalene FS1, FS2 og FS3 Hvordan brukes
budsjett i Tromsg kommune? Hvilken nytteverdi har budsjettet som styringsverktgy i Tromsg
kommune? I hvilken grad vil budsjettkritikken veere gyldig i Tromsp kommune? med
utgangspunkt 1 problemstilling PS1 og PS2. I hvilken grad er budsjettet egnet som
styringsverktpy sett opp mot brukernes nytteverdi? Hvor relevant er budsjettkritikken i

Tromsg kommune?

5.3.1. Utvalgsanalyse av respondenter og informanter

Jeg har gjennomfort en online sperreundersekelse ved bruk av dataprogrammet Questback og
samlet inn kvantitative data fra 114 kommunalt ansatte i Tromse kommune. Av de 114 var
det 64 respondenter som jobber som ledere eller er ansatt som har fatt delegert ekonomi- og
budsjettanvar. Utvalget pa 64 respondenter defineres som repondentene i undersekelsen.
Utvalget bestér at 29 kvinner og 35 menn, hvorav 22 av 40 er kvinnelige ledere.
Respondentene kjennetegnes ved at om lag 20% av respondentene har skonomi som
hovedutdanning, om lag 50% har 5 ar eller flere med heyere utdannelse fra universitet,
heyskole eller lignende, gjennomsnittsalderen er om lag 45 ar (snitt 3,59), gjennomsnittlig
antall &r 1 ndvaerende stilling i Tromse kommune er mellom 3 til 5 ar, og der 45% av
respondentene er tilfreds eller svert tilfreds & jobbe med budsjett og budsjettrapportering i

form av ménedsrapportering, skonomirapportering og prosjektrapportering.
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I ovennevnte undersgkelse har jeg ogsa samlet inn data fra 50 informanter som delvis har
kunnskap om det jeg ensker & undersgke. Utvalget av respondenter bestar av 27 kvinner og 23
menn. Informantene kjennetegnes ved at om lag 42% har 5 ér eller flere med hoyere
utdannelse fra univerrsitet, hogskole eller lignende, gjennomsnittsalder marginalt lavere
sammenlignet med respondentene (snitt 3,53), gjennomsnittlig antall r i samme intervall som
respondentene, og der 37,5% av informantene er tilfreds eller svert tilfreds 4 jobbe med
budsjett og budsjettrapportering 1 form av manedsrapportering, skonomirapportering og

prosjektrapportering.

5.3.2. Hvordan brukes budsjett i Tromsp kommune (FS1)

For & avdekke hvordan respondentene bruker budsjettet ble de i det elektroniske
sporreskjemaet bedt om og ta stilling til 7 spersmél. Som nevnt i metodekapittel 3, méles
speorsmalene pd en Likert-skala (verdi 1 til 5), der verdi 5 indikerer i sveert stor grad bruk av

budsjettet til folgende aktiviteter.

Samlevariabelen 1 tabell 5.3.2-a — aktiviteter i budsjett-sammenheng viser en aggregert
gjennomsnittsverdi pa 3,57, og indikerer i hvor stor grad respondentene bruker budsjettet,
dvs. at respondentene i snitt svarte at bruken var over middels for de fleste aktiviteter.
Gjennomsnhittlig standardavvik er 0,95 og sier noe om spredningen i bruk av budsjettet.
Gjennomsnittlig median ligger pa 3,71. Imidlertid er det, jfr. tabell 5.3.1-a, noe ulikheter 1
grad av bruk pé tvers av de ulike dimensjonene i1 oversikten over aktivitetene som benyttes i

budsjettsammeneng. Disse skal jeg ga igjennom nedenfor.

Tabell 5.3 .2-a — aktiviteter i budsjettsammenheng

SP@RSMAL ANTALL RESPONDENTER GJENNOMSNITT STANDARDAVVIK MEDIAN
Planlegging B3 3.73 1.681 &
Malsetting 62 3.61 #.97 4
Koordinering 63 3.44 1 4
Prioritering og fordeling av ressurser 62 4.18 B.87 4
Kontroll og oppfalging 63 4,22 8.7 4
Resultatvurdering 62 3.73 1.14 4
Belenning av medarbeidere 63 2.13 8.97 2
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Som det framgér ifolge tabell 5.3.2-a - aktiviteter i budsjettsammenheng bruker
respondentene, dvs. ledere- og andre ansatte med ekonomi- og budsjettansvar, budsjettet forst
og fremst som et verktoy for kontroll- og oppfelging og prioritering og fordeling av ressurser
(ressursallokering). Hele 87,3 % bruker budsjettet i stor eller svert stor grad (tilsvarende 4 og
5 pé Likert skala) til kontroll og oppfelging. Aktiviteten viser et gjennomsnitt pa 4,22,
standardavvik pé 1,14 og median pé 4. Deretter bruker hele 88,7 % budsjettet i stor eller svert
stor grad til prioritering og fordeling av ressurser (ressursallokering). Aktiviteten viser en
gjennomsnittsverdi pd 4,22, et standardavvik pa 0,7 og median pa 4. Til belenning, dvs. 1
form av hegyere lonn, bonus, betalt videreutdanning, ekstra fridager, ekning arbeidsgivers
andel pensjon medarbeidere, brukes budsjettet i mindre eller svaert liten grad, som vi ser at
gjennomsnitts-verdien pa 2,13. Hele 71,4 % av respondentene bruker budsjettet 1 liten eller

svert liten grad til belenning.

I spersmaél 11 i sperreundersgkelsen ble respondentene spurt om i hvor stor grad ledere i
Tromse kommune ber belonnes dersom de gar 1 budsjettbalanse, eller har et mindreforbruk.
Av respondentene som svarte pa spersmalet var 36% 1 liten eller svert liten grad uenig i
resultatbasert belonning av ledere 1 kommunen, mens 31% 1 stor eller svert stor grad var enig
i belenning. Variabelen i forhold til belenning viste en gjennomsnittsverdi pa 2,92,
standardavvik 1,22 og median 3. Det som er interessant & merke seg er at ansatte uten
gkonomi- og budsjettansvar, dvs. informantene, var mer uenig om bruk av resultatbasert
belenning sammenlignet med respondentene. Hele 47% var 1 liten eller svert liten grad uenig
1 belenning. Det vil si at lederne 1 kommunen og ansatte med ekonomi- og budsjettansvar i
storre grad er enig i resultatbasert belonning til seg selv sammenlignet med ansatte uten

okonomi- og budsjettansvar.

Solstad og Hammervik (2015) fant lignende resultater fra sine studier om budsjettkritikkens
relevans 1 norske kommuner. Funnene viste at kommunene brukte budsjettet i storst mulig
grad til planlegging, ressursallokering og kontroll og oppfelging. Hele 92 % brukte budsjettet
til planlegging, 83,7 % til kontroll og oppfelging og 79 % til ressursallokering. I samme
studie benyttet hele 68,3 % budsjettet i liten eller svart stor grad til belenning. Gjennom-

snittet viste 2,16, standardavvik pa 0,93, ganske likt funnene 1 min masteroppgave.

Studier fra privat sektor (Johansen, 2010) viste blant annet at henholdsvis 77 % og 75 % av

norske sparebanker bruker budsjettet til planlegging og kontroll, et gjennomsnitt pa
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henholdsvis 3,88 og 3,94. Hele 30,6 % av sparebankene brukte budsjettet til belenning, et
gjennomsnitt pd 2,86, og et standardavvik pa 1,23. En annen studie fra privat sektor
(Kleveland og Tiset, 2015) viste at 3 av 5 norske virksomheter over 100 ansatte bruker
budsjettet 1 stor grad til planlegging, og hele 96,5 % brukte budsjettet i storre eller mindre
grad til planlegging. Deretter viste funnene at virksomhetene brukte budsjettet i storre eller
mindre grad til koordinering, ressursallokering og motivering. I Hjelles (2014) studie av 271
norske virksomheter viste det seg at budsjettet hovedsakelig blir brukt til resultatmaling (snitt
4,5%) og kontroll, oppfelging og/eller prestasjonsmaling (snitt 4,25%). I Eriksrud og
McKeown (2010) viser funnene at 74 % av respondentene bruker budsjett i stor eller relativt
stor grad til kontroll, oppfelging og evaluering og 71 % brukte budsjettet til koordinering og
ressursallokering. Imidlertid viste funnene at hele 28,3 % av respondentene ikke brukte

budsjettet til belenningsformal.

Tabell 5.3.2-b — endringer av budsjett 2015 i budsjettdret 2015

GRAF TABELL

NAVN GJENNOMSHNITT ANTALL RESPONSER
Etter at budsjettene er godkjent gjeres det ikke noen endringer .66 62
Endringer skjer ved fastsatte budsjettrevideringer 3.62 61
Budsijetter endres pa ad hoc basis 2.32 61
Budsjetter endres nar de neste rullerende budsjettene utarbeides 3.21 62

For & avdekke budsjettpraksis og i hvor stor grad respondentene endrer budsjettet i lapet av
budsjettaret (2015) ble de 1 det elektroniske sperreskjemaet bedt om og ta stilling til 4
pastander, jfr. tabell 5.3.2-b - endringer av budsjett 2015 i budsjettdret. Som nevnt 1
metodekapittel 3, maler jeg spersmalene pa en Likert-skala (verdi 1 til 5), der verdi 5
indikerer en variabel 1 svart stor grad. Samlevariabelen av de 4 dimensjonene 1 tabellen viser
en gjennomsnittsverdi pa 2,95 og indikerer at respondentene marginalt i mindre grad gjor
endringer i budsjettet i lopet av budsjettaret. Gjennomsnittlig standardavvik er 1,04 og sier

noe om spredningen i forbindelse med endringer. Gjennomsnittlig median ligger pa 3.

Imidlertid er det, jfr. tabell 5.3.2-b, noen ulikheter i1 grad av bruk pa tvers av de ulike
dimensjonene i grad av endringer i budsjett. Funnene fra speereundersegkelsen viser at det kun

er 11,3 % av respondentene som ikke gjor endringer i budsjettet etter at det er godkjent. I
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Tromse kommune, jfr. beskrivelsene i kapittel 4, er det slik at detaljbudsjettene blir godkjent i
februar i selve budsjettéret, etter at enhetene har foretatt detaljbudsjettering og periodisering
av budsjettrammen, bade pa inntekts- og utgiftssiden. Det betyr at nesten 90% av
respondentene foretar endring ved fastsatte budsjettrevideringer, endring pa ad hoc basis, og
endrer budsjettene ved neste rullerende budsjett, rsbudsjettet. Funnene i undersekelsen viser
at 63,9% av respondentene 1 stor eller svaert stor grad foretar endringer etter fastsatte
budsjettrevideringer, mens 19,7% 1 liten grad foretar endringer. Det betyr at nesten 2 av 3
respondenter foretar endringer 1 forbindelse med kommunens to ekonomirapporter som blir
vedtatt i kommunestyret en gang pa varen og en gang pa hesten. Funnene viser ogsa at kun

11.5% av respondentene i stor eller svert stor grad budsjettregulerer pa ad hoc basis, og at

I Solstad og Hammerviks (2015) studie viser funnene at 97,4% av kommunene foretar en
eller annen budsjettendring etter at budsjettet er godkjent. Kommunene oppgir at 78,3%
endrer budsjettet ved fastsatte budsjettrevideringer, og at 18,4% av kommunene endrer
budsjettene ved behov pa en ad hoc basis. Studier fra privat sektor (Johansen, 2010) viste
blant annet at hele 47,2% av norske sparebanker ikke gjor endringer 1 budsjettet etter at
budsjettene er godkjent og at s& mange som 27,8% endret budsjettene ved behov pa ad hoc

basis.

Et annet studie fra privat sektor (Kleveland og Tiset, 2015) viste at 3 av 5 norske
virksomheter over 100 ansatte bruker budsjettet 1 stor grad til planlegging, og hele 96,5%
brukte budsjettet 1 starre eller mindre grad til planlegging. Deretter viste funnene at
virksomhetene brukte budsjettet i storre eller mindre grad til koordinering, ressursallokering
og motivering. [ Hjelles (2014) studie av 271 norske virksomheter viste det seg at budsjettet
hovedsakelig brukt til resultatmaling (snitt 4,5%) og kontroll, oppfelging og/eller
prestasjonsmaéling (snitt 4,25%).

5.3.3. Hvilken nytteverdi har budsjettet som styringsverktgy i Tromsg kommune (FS:2)
For & avdekke hvordan respondentene opplever nytte av budsjett ble de 1 det elektroniske
sporreskjemaet bedt om og ta stilling til 7 spersmél. Som nevnt i metodekapittel 3, méles
spersmélene pé en Likert-skala (verdi 1 til 5), der verdi 5 indikerer i svert stor grad opplevd

nytte av budsjettet til folgende aktiviteter.
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Samlevariabelen i tabell 5.3.3 — opplevd nytte (egnethet) til budsjett viser en
gjennomsnittsverdi pad 3,5, og indikerer i hvor stor grad respondentene opplever nytte av
budsjettet, dvs. at respondentene svarte i snitt var bruken over middels for de fleste aktiviteter.
Gjennomsnittlig standardavvik er 0,95 og sier noe om spredningen 1 bruk av budsjettet.
Gjennomsnittlig median ligger pa 3,57. Imidlertid er det, jfr. tabell 5.3.3b, noen ulikheter i
grad av budsjett som nytteverdi (egnethet) pa tvers av de ulike dimensjonene i oversikten over

aktivitetene som benyttes. Disse skal jeg ga igjennom nedenfor.

Tabell 5.3.3— opplevd nytte (egnethet) av budsjett

SP@RSMAL ANTALL RESPONDENTER GJENNOMSNITT STANDARDAVVIK MEDIAN
Planlegging 63 3.62 6.95 4
Malsetning 63 3.38 1.83 4
Koordinering 62 3.34 B.95

Prioritering og fordeling a ressurser 62 3.95 B.85 &
Kontroll og oppfalging 63 4.85 B.74 4
Resultatvurdering 61 3.84 6.98 &
Belanning av medarbeidere 62 2.35 1.14 2

Som det framgér ifalge tabell 5.3.3 - opplevd nytte (egnethet) av budsjett opplever
respondentene, dvs. ledere- og andre ansatte med ekonomi- og budsjettansvar, budsjettet forst
og fremst som et verktoy for kontroll og oppfelging og prioritering og fordeling av ressurser
(ressursallokering). Hele 84,1% opplever nytte (egnethet) av budsjett i stor eller svert stor
grad (tilsvarende 4 og 5 pa Likert skala) til kontroll og oppfelging. Aktiviteten kontroll og
oppfelging viser et gjennomsnitt pd 4,05, standardavvik pd 0,74 og median pé 4. Deretter
opplever hele 77,4% nytte (egnethet) av budsjettet i stor eller svert stor grad til prioritering
og fordeling av ressurser (ressursallokering). Aktiviteten viser en gjennomsnittsverdi pa 3,95,

et standardavvik pa 0,85 og median pa 4.

Til belenning, dvs. i form av heyere lenn, bonus, betalt videreutdanning, ekstra fridager,
okning arbeidsgivers andel pensjon medarbeidere, opplever respondentene nytteverdi
(egnethet) av budsjettet i mindre eller svaert liten grad, som vi ser at gjennomsnitts-verdien pa
2,35. Hele 58% av respondentene opplever 1 liten eller svart liten grad nytteverdi (egnethet)
av budsjettet til belonning. Man kan se at det er et stort samsvar mellom Tromsg kommunes

bruk og opplevd nytteverdi (egnethet) av budsjettet. Gjennomsnittsverdien pa bruk av budsjett
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og opplevd nytte av budsjett er nesten helt lik, henholdsvis 3,57 og 3,50, og gjennomsnittlig
standardavvik for bruk av budsjett og opplevd nytte av budsjett er nesten helt lik, henholdsvis
0,94 og 0,95. Gjennomsnittlig median er 3,57 for opplevd nytte av budsjettet og bruk av
budsjettet er 3,71.

Solstad og Hammervik (2015) fant lignende resultater fra sitt studie av budsjettkritikkens
relevans 1 norske kommuner. [ sitt studie av 277 gkonomisjefer og rddmenn i norske
kommuner viste funnene at det var et stort samsvar mellom kommuners bruk og opplevd
nytte av budsjettet, ettersom bade gjennomsnittlig bruk og nytteverdi av budsjettet var
omtrent like stor for aktivitetene planlegging, koordinering, ressursallokering, kontroll og
oppfelging, med unntak av motivering og belenning som viste hayere opplevd nytte enn
bruken. I studiet til Eriksrud og McKeown (2010) viste funnene at egnetheten (nytteverdien)
fulgte bruken av budsjettet tett, men at nytteverdien konsekvent scoret noe lavere, og
forskerne antar at bruk av budsjettet ikke fullt ut forsvarer sin utbredelse i forhold til opplevd

nytteverdi (egnethet).

5.34. I hvilken grad vil budsjettkritikken veere gyldig i Tromsp kommune

For & avdekke hvordan respondentene forholder seg til budsjettkritikken ble de i de
elektroniske sperreskjema bedt om 4 stilling til 12 kritikkpastander. Som nevnt i
metodekapittel 3, maler jeg pastandene i forhold til budsjettkritikken pa en Likert-skala (verdi
1 til 5), der verdi 5 indikerer storst enighet i budsjettkritikken.

Samlevariabelen enighet 1 budsjettkritikken 1 Tromse kommune viser en gjennomsnittsverdi
pé 3,22, og indikerer at respondentene er litt enig i budsjettkritikken i forhold til de 12
kritikkpdstandene i fabell 5.3 4a - dimensjonene i budsjettkritikken. Gjennomsnittlig
standardavvik er 1,12 og sier noe om spredningen i holdningene om budsjettkritikk fra
respondentene, og gjennomsnittlig median ligger pé 3,29. Imidlertid er det noen ulikheter 1
grad av bruk pé tvers av de ulike dimensjonene i oversikten over dimensjonene 1

budsjettkritikken.

Som det framgér 1 tabell 5.3 4a - dimensjonene i budsjettkritikken opplever 81% av
respondentene 1 svert stor grad & vere enig i budsjettkritikken i forhold til at budsjettet ikke
kan brukes som styringsverkteoy, hvis det ikke endres i takt med de nye forutsetningene (snitt

4,21). I tillegg er henholdsvis 34,4% og 26,6% av respondentene helt enig og litt enig 1
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kritikken om at budsjettet fokuserer mer pa budsjettbalanse i stedet for verdiskapning til

brukerne (snitt 3,73).

Tabell 5.3 4a - dimensjonene i budsjettkritikken

ANTALL

SP@RSMAL GJENNOMSNITT STANDARDAVVIK  MEDIAN

RESPONDENTER
Budsjettprosessen er for tid- og ressurskrevende 62 2.79 1.08 3
Detaljbudsjettet preges av for mye detaljer, som gir lav eller ingen B2 2.76 1.1 2.5
nytte
Budsjettprosessen preges av for mye politikk og og forhandlinger, 63 3.83 1.84 3
hvor malet er 4 oppna romslige budsjetter
Med store endringer i forutsetningene kan ikke budsjettet brukes B2 4,21 #.95 &
som styringsverktoy, hvis det ikke endres i takt med de nye
forutsetningene
Budsijettene fastlaser en avhengighetskultur fordi man skal innfri 64 3.24 1.11 3
budsjettkravene, men ikke mer
Fordi det vanligvis ikke er anledning til 3 overfare ubrukte B3 3.48 1.37 &
budsjettmidler til neste ars budsjett, brukes budsjettet opp pa
slutten av aret
Tromss kommune har en budsjettkultur som hindrer at man tar 63 3.29 1.16 3
initiativ til tjeneste- og strategiutvikling, fordi det ikke star i
budsjettet
Budsjettet fokuserer mer pa budsjettbalanse i stedet for B4 3.73 1.2 4
verdiskapning til brukerne
Budsjettene far leve sitt eget liv naarmest uavhengig av Tromse B4 3.33 1.83 3
kommunes strategiske mal
Det kan oppleves at budsjettene legger opp til uensket adferd, 63 2.62 1.21 3
fordi det er s sterkt fokus pa budsjettbalanse og det farer til at
man unnlater & rapportere virkeligheten
Detaljbudsjettet er en "lek med tall” 61 2.72 1.12 3
| lepet av budsjettaret brukes det for mye tid pa 63 3.54 1.14 4
avviksrapportering og forklaring pa avvik, men for lite tid pa
analyse

Videre er henholdsvis 19% og 38% av respondentene helt enig og litt enig 1 at det i lopet av
budsjettaret brukes for mye tid pa avviksrapportering og forklaring pa avvik, men for lite tid
til analyser (snitt 3,54). Dette funnet samsvarer med funnene i den kvalitative analysen. Hele
28,6% av respondentene er helt enig og 30,2% er litt enig 1 budsjettkritikken om at budsjettet
brukes opp pa slutten av aret fordi det vanligvis ikke er anledning til & overfere ubrukte
budsjettmidler til neste ars budsjett (snitt 3,48). Hele 45,3% av respondentene svarer at de er
enig i pastanden om at budsjettet far leve sitt eget liv nermest uavhengig av Tromse
kommunes strategiske mal (snitt 3,3), 20,3% var uenig i kritikken. Hele 42,9% av
respondentene var i sterre eller mindre grad enig i at Tromse kommune har en budsjettkultur
som hindrer at man tar initiativ til tjeneste- og strategiutvikling, fordi det ikke star 1 budsjettet

(snitt 3,29), 23,8% var uenig 1 kritikken. Til slutt svarer 43,7% av respondentene at de er enig
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1 at budsjettene fastlaser en avhengighetskultur fordi man skal innfri budsjettkravene, men

ikke mer (snitt 3,24), 21,9% var uenig i kritikken.

Imidlertid er respondentene uenig i budsjettkritikken i forhold til de fire dimensjonene:
budsjettprosessen er for tid- og ressurskrevende (snitt 2,8); detaljbudsjettet preges av for mye
detaljer, som gir lav eller ingen nytte (snitt 2,8); detaljbudsjettet er en «lek med tall» (snitt
2,7); mest uenig i budsjettkritikken 1 forhold til at budsjettene legger opp til uensket adferd,
fordi det er sd sterkt fokus pa budsjettbalanse og det forer til at man unnlater & rapportere

virkeligheten (snitt 2,6).

Mellom spersmalene i sporreundersekelsen om bruk og nytteverdi av budsjettet og
budsjettkritikken ble respondentene bedt om & vurdere potensialet til budsjettet. For & avdekke
hvordan respondentene forholder seg til budsjettets potensial ble de i de elektroniske
sperreskjema bedt om 4 stilling til 7 pastander. Som nevnt i metodekapittel 3, méler jeg
pastandene i forhold til budsjettpotensialet pd en Likert-skala (verdi 1 til 5), der verdi 5
indikerer storst enighet. Samlevariabelen enighet 1 budsjettpotensial viser en
gjennomsnittsverdi pa 3,78, og indikerer at respondentene har tro pé at budsjettet har
potensial — hovedsakelig i budsjettprosessen, en indikasjon pa at de er mindre kritiske til
budsjettprosessen. Gjennomsnittlig standardavvik er 1,13 og sier noe om spredningen i
holdningene fra respondentene. Gjennomsnittlig median ligger pa 3,92. Jeg tolker funnene
slik at respondentene er lite kritiske til selve budsjettprosessen, det vil si det man gjor for man
begynner & bruke budsjett som styringsverktey. Imidlertid er det viktig at man ser funnene fra
kritikkpastandene mot budsjett som styringsverktey opp mot holdningene i forhold til
budsjettets potensial i budsjettprosessen. Det er viktig at man skiller disse funnene 1

budsjettkritikken.

Tabell 5.3 4b - budsjettets potensial hovedsakelig i budsjettprosessen

SPORSMAL ANTALL RESPONDENTER GJENNOMSNITT STANDARDAVVIK MEDIAN
Budsjettprosessen handler om & gi riktig bilde av ressursbehovet i min enhet/avdeling 61 3.98 1.286 4.5
29.5. Budsjettprosessen medfarer en rettferdig fordeling av midler til min enhet/avdeling 63 3.11 1.27

29 6. Det er motiverende a delta i budsjettprosessen B3 3.65 1.14 &
29.7. Deltakelse i budsjettprosessen forer til at jeg tar mer ansvar for budsjettrammen 62 4.18 8.93 4
29 8. Det vedtatte budsjettet er realistisk for min enhet/avdeling 62 3.58 1.3 &
29.9. Jeg opplever en eierskapsfolelse til det vedtatte budsjettet 63 4.27 9.84 &

29.10. Jeg opplever alltid & bli informert om &rets budsjettramme 63 3.89 1.17 4
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I sperreundersekelsen ble ogsé respondentene spurt om grad av involvering i
budsjettprosessen for budsjett 2016, og de ble bedt om a stilling til 7 pastander. Som nevnt i
metodekapittel 3, méler jeg pastandene i1 forhold til budsjettpotensialet pa en Likert-skala
(verdi 1 til 5), der verdi 5 indikerer storst enighet. I tabell 5.3.1-c — grad av involvering i
budsjettprosessen for 2016 (i 2015 og primo 2016) kan man se at flertallet av respondentene i
stor grad er opplever at de er involvert og har innflytelse 1 budsjettprosessen, og utarbeidet
detaljbudsjettet for 2016. Hele 36,1% og 37,7% av respondentene svarte at de bruke under 1
maned og mellom 1-2 méneder i budsjettprosessen. Som nevnt tidligere i analysen er det
viktig at skiller funnene fra kritikkpastandene mot budsjett som styringsverktey opp mot

holdningene 1 forhold til budsjettets potensial og grad av involvering i budsjettprosessen.

Tabell 5.3 4c — grad av involvering i budsjettprosessen for 2016 (i 2015 og primo 2016)

AMNTALL

SP@RSMAL GJENNOMSNITT STANDARDAVVIK  MEDIAN

RESPONDENTER
I hvor stor grad var du involvert i B4 3.48 1.3 4
budsjettprosessen for budsjett 20162
13. 1 hvor stor grad hadde du 64 3.15 1.23 3
innflytelse/ble hart i
budsjettprosessen for budsjett 20162
14. Over hvor lang tidsperiode foregikk 61 Z.87 1.11 z
budsjettprosessen i ditt tilfelle?
15. | hvor stor grad har du utarbeidet B4 3.58 1.37 4

detaljbudsjettet for 20167
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6. AVSLUTING

I dette kapitlet vil jeg drefte relevante funn fra analysen i kapittel 5 om budsjettpraksis og
budsjettkritikkens relevans i Tromse kommune 1 henhold til teorien som ble presentert i
kapittel 2. Utredningens problemstilling vil bli besvart i konklusjonen. Videre vil jeg belyse
og drefte mulige feilkilder for jeg til slutt ensker & komme med noen forslag til videre

forskning.

6.1. DROFTING

Den kvalitative og kvantitative analysen utforsker forskningsspersmalene FS1, FS2 og FS3
Hvordan brukes budsjett og budsjettering i Tromsp kommune? Hvilken nytteverdi har
budsjettet som styringsverktpy? I hvilken grad vil budsjettkritikken veere gyldig i Tromsg
kommune? med utgangspunkt i problemstilling PS1 og PS2. I hvilken grad er budsjettet egnet
som styringsverktgy sett opp mot brukernes nytteverdi? Hvor relevant er budsjettkritikken i

Tromsg kommune?

Samlevariabelen, jfr. tabell 5.3.2-a — aktiviteter i budsjett-sammenheng, viser en aggregert
gjennomsnittsverdi pd 3,57, og indikerer at respondentene 1 Tromsg kommune 1 stor grad
bruker budsjettet slik 1 forhold til formdlene 1 det tradisjonelle budsjettet, dvs. at
respondentene i snitt svarte at bruken var over middels for de fleste aktiviteter. Nar det gjelder
budsjettpraksis og i hvor stor grad respondentene endrer budsjettet i lapet av budsjettaret
(2015) viste samlevariabelen en gjennomsnittverdi pd 2,95 som indikerer at respondentene
marginalt i mindre grad gjor endringer 1 budsjettet 1 lopet av budsjettare. Nar det gjelder
nytteverdien av budsjett viser samlevariabelen, jfr. tabell 5.3.3 — opplevd nytte (egnethet) til
budsjett en gjennomsnittsverdi p 3,5, og indikerer at respondentene i stor grad opplever nytte
av budsjettet 1 forhold til formalene som er droftet i teorikapitel 2.2.3 om det tradisjonelle

budsjettets formal og hensikt.

Samlevariabelen enighet 1 budsjettkritikken 1 Tromse kommune viser en gjennomsnittsverdi
pé 3,22, og indikerer at respondentene er litt enig i budsjettkritikken i forhold til de 12
kritikkpastandene i tabell 5.3 .4a - dimensjonene i budsjettkritikken. Imidlertid er det noen
ulikheter i grad av bruk pa tvers av de ulike dimensjonene 1 oversikten over dimensjonene i

budsjettkritikken.
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Hele 81 % av respondentene er i svert stor grad enig i budsjettkritikken i forhold til at
budsjettet ikke kan brukes som styringsverktay, hvis det ikke endres i takt med de nye
forutsetningene (snitt 4,21). Videre er 57 % av respondentene enig i at det brukes for mye tid
pa avviksrapportering og forklaring pa avvik, men for lite tid til analyser (snitt 3,54). Dette
funnet samsvarer med funnene i den kvalitative analysen. Hele 58,8 % er enig i
budsjettkritikken om at budsjettet brukes opp pa slutten av aret fordi det vanligvis ikke er
anledning til 4 overfore ubrukte budsjettmidler til neste &rs budsjett (snitt 3,48). 45,3 % av
respondentene svarer at de er enig i pastanden om at budsjettet far leve sitt eget liv n@rmest
uavhengig av Tromseg kommunes strategiske mal (snitt 3,3). Hele 42,9 % av respondentene
var i sterre eller mindre grad enig i at Tromse kommune har en budsjettkultur som hindrer at
man tar initiativ til tjeneste- og strategiutvikling, fordi det ikke star 1 budsjettet (snitt 3,29). Til
slutt svarte 43,7 % av respondentene at de er enig i at budsjettene fastléser en avhengighets-

kultur fordi man skal innfri budsjettkravene, men ikke mer (snitt 3,24).

Jeg tolker funnene slik at respondentene er lite kritiske til selve budsjettprosessen, det vil si
det man gjor for man begynner a bruke budsjett som styringsverktoy. Imidlertid er det viktig
at man ser funnene fra kritikkpastandene mot budsjett som styringsverktey opp mot
holdningene 1 forhold til budsjettets potensial 1 budsjettprosessen. Det er viktig at man skiller

disse funnene i1 budsjettkritikken.

Funnene 1 den kvalitative analysen viser at respondentene i enda sterre grad er enig 1
budsjettkritikken i forhold til de adferdsmessige problemene som oppleves i kommunen. Nér
det gjelder budsjettprosessen er enkelte respondenter i stor grad kritisk til selve
gjiennomfoeringen av selve budsjettprosessen, dvs. tiden for selve vedtaket i kommunestyret i
desember 2015. De opplever a gi tilbakemeldinger oppover i1 organisasjonen, uten a fa
tilbakemeldinger pa innspill til budsjettet for 2016. Flere av funnene viser at de reviderte
budsjettene for 2015 blir «overveltet» til 2016, uten at enhetene endrer s mye 1 det nye
budsjettaret. Dette kan sees i sammenheng med teori om tradisjonell inkrementell
budsjettering, der det ikke foretas vesentlige endringer i neste drs budsjett. Funn fra den
kvalitative analysen viser at respondentene opplever nytteverdi i forhold til budsjett som
styringsverkteoy, men er kritisk til de adferdsmessige problemene i kommunen, spesielt 1
forhold teori om & bruke opp midlene for arsslutt, siden enhetene ikke far avsette
budsjettmidler til neste ars budsjett. Funn viser ogsa at enhetsledere unnlater 4 melde

mindreforbruk i forhold til vedtatt budsjettramme, for pa slutten av dret, men er tidlig ute med
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a melde merforbruk for & formidle utfordringer i1 forhold til budsjettramme. Til slutt viser et
av funnene at kommunens storste sektor pleie og omsorg ikke reviderte budsjettet etter mars
2015, siden det var en feil i budsjettet. I den forbindelse kan man stille seg spersmal i forhold

til nytteverdi av budsjettet som styringsverktoy 1 2015.

6.2. KONKLUSJON

Konklusjonen tar utgangspunkt i problemstilling PS1 og PSz. I hvilken grad er budsjettet
egnet som styringsverktpy sett opp mot brukernes nytteverdi? Hvor relevant er

budsjettkritikken i Tromsg kommune?

Ut fra funnene i den kvantitative og kvalitative undersekelsen er budsjettet i stor grad egnet
som styringsverktay sett opp mot brukernes nytteverdi. Imidlertid viser funnene fra
kartleggingen at respondentene i Tromse kommunen er litt enig i kritikken rettet mot

budsjetter og at budsjettkritikken er relevant i Tromse kommune.

6.3. MULIGE FEILKIDLER OG SVAKHETER

Jeg har garantert respondentene anonymitet, slik at det ikke skal veere mulig 4 identifisere
noen av respondentene. I metodekapitlet er det gjort en validering og kritisk gjennomgang av
utvalget og informasjon fra kildene. Basert pa denne valideringen mener jeg at respondentene
er relativt representativt for uvalget og at respondentene og informantene har gitt fra seg den
riktige informasjonen. Imidlertid er det en svakhet at kun er 50 % av enhetslederne i Tromso
kommune som har svart pa sperreundersekelsen. Dersom svarprosenten hadde vart hoyere sa
hadde funnene i enda sterre grad veert valid. Det er ogsa en svakhet ved utredningen av den
underseokelsen ikke er ordentlig kvalitetssikret pga. de ressursmessige forholdene i forhold til
tidsaspektet. Droftingen er i for liten grad sammenlignet mot teori, spesielt i forhold til

budsjettkritikken, dvs. relevans-kritikken og Beyond Budgeting-kritikken.

6.4. FORSLAG TIL VIDERE FORSKNING

Funn fra kartlegging av budsjettkritikken 1 andre kommuner viser at budsjettkritikken er lite
relevant 1 norske kommuner (Solstad og Sommervik, 2015). Jeg foreslar at det gjores en

kartlegging av budsjettpraksis og budsjettkritikk i de 10 sterste storby-kommunene i Norge
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8-1 VEDLEGG ELEKTRONISKSP@RREUNDERS@AKELSE

Kjeere respondenter,

Jeg, Lars Barge Rognlid, holder na pé & sluttfere en MBA-grad i strategisk ledelse og gkonomi ved Universitetet i
Tromsg. Jeg har tidligere jobbet i Tromsg kommune i 9 &r, som controller, regnskapssjef og gkonomisjef, fom 2006
tom 2015. Som en del av min masteravhandling har jeg behov for & sende deg en spgrreundersgkelse med det som
formal a kartlegge bruk, nytteverdi og eventuelle utfordringer knyttet til budsjettprosesser, budsjetteringer og bruk av
budsjetter som styringsverktay. Malsetningen er a laere av funnene av Tromsg kommunes budsjettpraksis.

Undersakelsen vil bli sendt ut til alle som er i e-post-gruppen "Agressobrukere", som bestar i overkant av 1000
personer. Malgruppen er enhetsledere, tienesteledere og andre medarbeidere som har fatt delegert myndighet
til helt eller delvis a delta i budsjettprosess, budsjettere og regulere detaljbudsjettet, og rapportere pa vegne
av egen enhet eller avdeling (ansvar).

Spgrreundersgkelsen vil ta rundt 10 minutter og alle svar vil bli anonymisert i masteroppgaven, slik at ingen data kan
spores tilbake til den enkelte person, eller enhet. Sparreundersgkelsen skal etter planen avsluttes fredag 13. mai
2016. Det betyr at spgrreundersgkelsen vil vaere tilgjengelig litt over en uke.

Dersom dere har spgrsmal til forskningsprosjektet, vennligst ta kontakt pr. telefon: 957 31082, eller e-post:

larsborgerognlid@gmail.com. Forskningsprosjektet er godkjent av kommunaldirektor for finans, Oddgeir
Albertsen.

Tusen takk for at du tar deg tid til & svare pa sp@rreundersgkelsen. Det er frivillig & besvare den. Undersgkelsen er i
privat regi. Imidlertid vil jeg sette stor pris pa din deltakelse og det vil ha stor betydning for det videre
forskningsarbeidet. Funnene vil bli presentert til Tromsg kommune.

Med beste hilsen
Lars Bgrge Rognlid

Klikk her for & delta
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BUDSJETTPRAKSIS I TROMS® KOMMUNE

1) I hvor stor grad har du skonomi- og budsjettansvar for egen enhet, tjeneste
eller avdeling (ansvar) i Troms¢g kommune?

C 1 Ikke i det hele tatt © 2 I liten grad C 3 Hverken eller C 4 1 stor grad

-~
5 I sveert stor grad Annet |

Til & begynne med ensker jeg litt bakgrunnsinformasjon.
2) Hvilken stilling har du i Tromsg kommune?

Enhetsleder/tjenesteleder med ekonomi- og budsjettansvar

Ansatt med okonomi- og budsjettansvar

Annet ‘

3) Hvilken hovedfullmakt har du jfr. Tromsg kommunes gkonomireglementet?

1 Anvisningsmyndighet C 2 Attestasjonsmyndighet O 3

Rekvisisjonsfullmakt (fullmakt til & bestille varer og tjenester) O Annet

4) Antall ar i naveerende stilling i Tromsg kommune?

Inntil 1 ar
1-3 ér
3-5ér
5-10 ar

D IEES BN B

10 ar >

5) Antall ar med hgyere utdannelse (universitet, hgyskole eller lignende)

i ‘

Velg alternativ —

6) Hva er din hovedutdanning forankret i?

L .
Dkonomi Har annen hovedutdanning Annet
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7) Alder?

18297 30307 40497 5059 C 60>

8) Hva var regnskapsresultatet i 2015 til din enhet eller avdeling malt opp mot
revidert budsjett 2015?

"Budsjettbalanse" ; +/- 3% avvik

Mindreforbruk (budsjettoverskudd)

C Merforbruk (budsjettunderskudd)

© Vet ikke

9) Hva er den viktigste arsaken til mindreforbruk, merforbruk eller
budsjettbalanse?

=]
|| i

10) Dersom du/din enhet/tjeneste/avdeling i 2015 har veert med pa a
gjennomfgre innsparingstiltak for a komme i budsjettbalanse, hvor stor andel
av tiltakene var malbar?

Velg alternativ ‘ j

Annet

Kommentar til spersmaél 10: belenning kan vare hoyere lonn, bonus, betalt
videreutdanning, ekstra fridager, ekning arbeidsgivers andel pensjon etc.

11) I hvor stor grad bgr ledere i Tromsg kommune, som har fatt delegert
gkonomi- og budsjettansvar, belgnnes dersom de gar i budsjettbalanse eller har
et mindreforbruk?

1 I sveert liten grad © 2 I liten grad C 3 Hverken eller O 4 1 stor grad ©

5 I sveert stor grad © Annet |

12) I hvor stor grad var du involvert i budsjettprosessen for budsjett 2016?

1 I'svert liten grad O 2 1 liten grad O 3 Hverken eller O 4 1 stor grad O

5 I sveert stor grad © Annet

13) I hvor stor grad hadde du innflytelse/ble hgrt i budsjettprosessen for
budsjett 2016?
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1 I sveert liten grad
2 I liten grad

3 Hverken eller

4 I stor grad

5 I sveert stor grad

YOO YD

Annet ‘

14) Over hvor lang tidsperiode foregikk budsjettprosessen i ditt tilfelle?
Under 1 méaned

1-2 maneder

™

2-4 maneder

™

4-6 maneder

™

Over 6 mander

Kommentar til spersmal 15: detaljbudsjettet for 2016 ble utarbeidet i januar og
februar 2016. De fleste lager detaljbudsjettet 1 Agresso WEB. Okonomitjenesten
lager ogsé detaljbudsjettet i excel, med en fil-overforing til Agresso i etterkant.
15) I hvor stor grad har du utarbeidet detaljbudsjettet for 2016?

1 I'svert liten grad C 2 1 liten grad C 3 Hverken eller © 4 1 stor grad C

5 I sveert stor grad © Annet

16) I hvor stor grad er detaljbudsjettet 2016 basert pa revidert detaljbudsjett
2015?

1 I sveert liten grad
2 I liten grad

3 Hverken eller

4 I stor grad

5 I sveert stor grad

TN

Vet ikke

17) I hvor stor grad har budsjettprosessen vart nyttig for deg?
1 I'svert liten grad

2 I liten grad
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3 Hverken eller
4 I stor grad

5 I sveert stor grad

TN

Annet ‘

18) I hvor stor grad er du forngyd med budsjettprosessen for budsjett 2016 og
gkonomiplan 2016-2019?

C 1 I sveert liten grad
2 I liten grad
3 Hverken eller

4 1 stor grad

5 I sveert stor grad

TN

Annet ‘

19) I hvor stor grad er det samsvar mellom prognose pr. 31.12.2016 og revidert
budsjett 2016?

1 I'svert liten grad O 2 I liten grad O 3 Hverken eller O 4 1 stor grad O
5 I sveert stor grad © Vet ikke

20) I hvor stor grad bruker du budsjettet til fglgende aktiviteter?

11 51

svert 21 3 41 svert

liten liten Hverken stor stor

grad grad eller grad grad Annet

Planlegging C cC CC C ‘
Mialsetting C cC CC C ‘
Koordinering . CC CC C ‘
Prioritering og

fordeling av . CC ol C ‘
ressurser

Kontrol! og P ~ ~ c . ‘
oppfelging

Resultatvurdering ¢ CC O & C ‘
Bel@nniqg av - ~ c . ‘
medarbeidere
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21) I hvor stor grad mener du budsjettet er egnet til fglgende aktiviteter?

11 51
svert 21 3 41 svert
liten liten Hverken stor stor
grad grad eller grad grad

Planlegging C
Malsetning

Koordinering

Prioritering og fordeling a ressurser

Kontroll og oppfelging

Resultatvurdering

D EEES EEES NS B B
S IS NS S B IS
SIS NS S B e
D EEES EEES NS B B
DS NS S B S

Belonning av medarbeidere

22) I hvilket av de fglgende alternativene beskrives best hvordan dere
oppdaterer deres budsjetter i lgpet av budsjettperioden

1:
Ikke 5:1
idet 2:1 3: 4:1 svert

hele liten Hverken stor stor Vet
tatt grad eller grad grad ikke

Etter at budsjettene er godkjent gjores det -

. . - - . . i
ikke noen endringer
Endr‘inger ;kj er ved fastsatte - o -~ o -~ -~
budsjettrevideringer
Budsjetter endres pa ad hoc basis co o cc C
Budsjetter endres nar de neste rullerende - - -~ o -~ -~

budsjettene utarbeides

23) Hvor mye tid bruker du pa gkonomirapportering pr maned?

1-2 timer © 1/2 dag C 1 dag O 2 dager O 3 dager C Omtrent 1 uke

.
2 uker og mer Annet |

24) Hvor stor grad er detaljbudsjettet til nytte ved en eventuell innkjgpsstopp?

1 I sveert liten grad © 2 I liten grad C 3 Hverken eller © 4 1 stor grad ©
5 I sveert stor grad O Vet ikke

25) I hvor stor grad er detaljbudsjettet som styringsverktgy til nytte for deg?
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1 I sveert liten grad C 2 I liten grad C 3 Noe C 4 Mye © 5 I sveert stor
grad O Annet

26) I hvor stor grad mener du detaljbudsjettet er egnet som verktgy for a
oppna budsjettbalanse?

1 I sveert liten grad C 2 I liten grad © 3 Noe C 4 Mye © 5 I sveert stor
grad C Vet ikke

27) I hvor stor grad behersker du gkonomistyringssystemet Agresso WEB?

1 I sveert liten grad O 2 I liten grad O 3 Noytral O 4 1 stor grad O 51

O
sveert stor grad Annet ‘

28) Hvor trygg er du vedrgrende utfgrelse av arbeidsoppgaver knyttet til
budsjettering, prognose og rapportering?

1 I'svert liten grad © 2 I liten grad O 3 Noytral O 4 1 stor grad O 51

("
sveert stor grad Annet

I det folgende ber jeg deg ta stilling til ulike pastander tilknyttet budsjettprosess,
budsjettering og bruk av budsjett som styringsverktay.
29) I hvilken grad er du enig/uenig i fglgende pastander?

1 3 4 5

Helt 2 Litt Hverken Litt Helt

uenig uenig eller enig enig Annet
Budsjettprosgssen - - - e ol & ‘
tar for mye tid
Budsjettprqsessen - - - e ol & ‘
er for detaljstyrt
Budsjettprosessen
handler om en - I I ol ol ‘
kamp om
budsjettmidler
Budsjettprosessen
handler om & gi
riktig bilde av e - I o C
ressursbehovet 1
min
enhet/avdeling
Budsjettprosessen
medf@r@r en - - I CooC
rettferdig

fordeling av
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midler til min
enhet/avdeling

Det er
motiverende a
delta i
budsjettprosessen

Deltakelse i
budsjettprosessen
forer til at jeg tar
mer ansvar for
budsjettrammen

Det vedtatte
budsjettet er
realistisk for min
enhet/avdeling

Jeg opplever en
eierskapsfolelse
til det vedtatte
budsjettet

Jeg opplever alltid

- . .
C r r
- - -
- - -

4 bli informert om = = -

arets
budsjettramme

(S .
o C r
S -
S -
S -

30) I hvor grad er du enig/uenig med fglgende pastander?

Budsjettprosessen
er for tid- og
ressurskrevende

Detaljbudsjettet
preges av for mye
detaljer, som gir
lav eller ingen
nytte
Budsjettprosessen
preges av for mye
politikk og og
forhandlinger,
hvor mélet er &
oppna romslige
budsjetter

Med store

1 3
Helt
uenig uenig eller

. - -
. - -
. - -
- - .

4 5

2 Litt Hverken Litt Helt

enig enig Annet

G S &
G S &
G S &
cC
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endringer i
forutsetningene
kan ikke budsjettet
brukes som
styringsverktay,
hvis det ikke
endres i takt med
de nye
forutsetningene

Budsjettene

fastlaser en

avhengighetskultur

fordi man skal C C C C
innfri

budsjettkravene,

men ikke mer

Fordi det vanligvis

ikke er anledning

til & overfore

ubrukte

budsjettmidler til C C C
neste ars budsjett,

brukes budsjettet

opp pa slutten av

aret

Tromsg kommune

har en

budsjettkultur som

hindrer at man tar

initiativ til T C C T
tjeneste- og

strategiutvikling,

fordi det ikke star 1

budsjettet

Budsjettet

fokuserer mer pa

budsjettbalanse 1 - - (‘ -
stedet for

verdiskapning til

brukerne

Budsjettene far

leve sitt eget liv

narmest

uavhengig av C C C C
Tromse

kommunes

strategiske mél
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Det kan oppleves
at budsjettene
legger opp til
uensket adferd,
fordi det er sé
sterkt fokus pa T C T cC C
budsjettbalanse og
det forer til at man
unnlater &
rapportere
virkeligheten

Detaljbudsjettet er - - I ol ol
en "lek med tall"

I lopet av

budsjettaret brukes

det for mye tid pa

avviksrapportering C C coCC
og forklaring pa

avvik, men for lite

tid pé analyse

31) I hvor stor grad finansierer budsjettene tjenesteproduksjonen: er
budsjettet reelt?

1 I'svert liten grad © 2 I liten grad O 3 Hverken eller O 4 1 stor grad ©

-~
5 I sveert stor grad Annet |

32) Liker du a jobbe med budsjett- og budsjettrapportering (manedsrapporter,
okonomirapporter, prosjektrapportering?

‘**('. i 0 R0 R0 0
@ @ O e =

o S

33) Har du andre kommentarer eller innspill?

i
| o]

© Copyright www.questback.com. All Rights Reserved.
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8-2 KOMMENTARER FRA KVANTITATIV UNDERS@KELSE

73. Har du andre kommentarer eller innspill?

Fagler ikke helt jeg var malgruppen for denne undersg@kelsen, mange spgrsmal som jeg ikke fglte jeg kunne svare pa.

leg syns budsjettprosessen og rapporteringsrutinene er helt ok slik de er na. Sikkert mulig a fa til enda bedre prosesser og tettere knytting av
budsjett og rapporteringer opp mot kommunens mal og tienesteproduksjon. Men jeg er svart forngyd med at dette arbeidet ikke er for
omfattende og alt-oppslukende. Pri dag gar det ikke mer tid til dette enn det som er ngdvendig. Samtidig fdler jeg at vi far fram budskapet i
disse prosessene. Det er bra.

Jeg synes gkonomisystemet er komplisert og skiller seg veldig fra gkonomisystem i privat sektor. Dette gj@ér at det er vanskelig for meg som
forholdsvis ny enhetsleder 3 sette meg inn | gkonomien selv om jeg svaert glad i  jobbe med gkonomi.

Det har vart positivt at det ikke automatisk har vaer innfart innkjgpsstopp for alle nar noen ikke har budsjettdisiplin. Politikerne ma bli tgffere
a prioritere lovpalagte oppgaver nar budsjettene er trange. Det oppleves helt vanvittig at man skal bygge badeland nar vi daglig opplever at
bygeforvaltingen ikke klarer & ta vare pa eksisterende bygningsmasse.

Bygeforvaltningen ma slutte med elendigehtsbeskrivelsene med for lite tildelte midler og begynne og fortelle hva de kan gjgre innenfor de
rammene/ med de menneskene de har. Vi andre leverer i forhold til det vi far tildelt og kan sette ord pa hva vi kan levere.

Bygeforvaltningen opp leves som en flaskehals i tjienesteproduksjonen i TK. Det koster oss for mye og de leverer for lite er mitt inntrykk etter 3
ha samarbeidet med dem i snart 8 &r. Dette blir dyrt for TK i det lange Iép. Noe som gar ut over handlingsrommet (budsjettene) til oss som
leverer tjienester direkte til innbyggeme.

1) Agresso er ikke et gkonomistyringssystem, men et regnskapssystem. Agresso-web narmer seg @ vere et gkonomistyringssystem, men er
det ikke.

2) Som gkonom er det trasig 3 se at kommune-Morge ikke klarer 3 ivareta realkapitalen, men som borger er det helt greit a forholde seg til
politiske prioriteringer ogsa nar min egen enhet ikke engang gis midler som tilsvarer et gjennomsnitt av ASSS-kemmunene.

3) @konomienheten i kommunen fokuserer mer pa st@tte til styrende organer enn til stgtte og hjelp for enhetene (gjelder ogsa da det var
radmannsstyrt). Tror det ber bli en mer likeverdig prioritering fra gkonomienhetens side.

4) Undersgkelsen burde kanskje ogsa fokusert pa forskjellene i gkonomiarbeidet mellom direkte politisk styring, og radmannsstyring som vi na
er pa vei tilbake til.

Budsjett - og prosess er viktig ifht drift, men kan avogtil kjennes litt meningsigs da det er kun smasummer man kan forhandle om, det gir lite
rom for faglig utvikling.

Mange av spgrsmalene passer ikke inn ift mine oppgaver i enheten

Etter at budsjettmodellen i helse og omsorg ble endret, har jobbhverdagen min blitt bedre. Vijenhetene) far de pengene vi ma ha for a gi de
tjenestene vi blir palagt a gi.

Budsjett er styringsverktay, brukes aktivt i var enhet. Tallene er ikke 53 interessante i seg selv, det er jo det som ligger bak tallens som er
viktig, det vi driver med, det vi far til, innafor gitt budsjettramme og alt vi klarer a tjene.

Det faktum at evt overskudd ikke overrfgres til neste ar kan noen ganger vaere frustrerene. Vi driver med utleie av lokaler, utsyr og personell,
og har man gjort et knallar, sa far man ikke mer igjen for det enn "panikkhandling” pa slutten av dret. Hadde man kunnet bygge pa tidligere
gode resultater (i stedet for at disse midlene forsvinner i sluket) kunne lagt opp en helt annen og mer langsiktig stragi for avdelingen.

Mativasjonen for & gjgre en ekstra innsats blir gdelagt av at positivt resultat ikke kommer til gode for avdelingen. Jeg tror man hadde fatt en
bedre utnytielse av ressurser, og mer motiverte ansatte om dette hadde vart annerledes.

Na er det vbel slik at det ma vaere pa denne maten, men det kunne vaert interessant a se pa denne forskjellen mellom offentlig og privat sektor
- og hva det har a si for organisajsonskulturen.

Dersom vi far finansiert timeutvikling vil vi ga i balanse i 2016.
Ingen
Rapporteringen kan ta arbeidstimer bort fra tjenesteyting.

Alkumulerende etterslep pga for lave budsjetter, blir et stort problem over tid.
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8-3 VEDLEGG - FORESP@RSEL OM INTERVJU

Hei,

Jeg holder for tiden med 4 sluttfere en mastergrad i strategisk ledelse — og ekonomi (MBA)
ved Universitetet i Tromse. I forbindelse med masteroppgaven skal jeg nd gjennomfore
kvalitative intervjuer med controllere, skonomi- og administrasjonskonsulenter innenfor
budsjett- og finanstjenesten.

Problemstillingen i masteroppgaven handler om «i hvilken grad budsjett er egnet som
styringsverktay sett opp mot brukernes nytteverdi». Forskningsspersmalene vil sette fokus
pa: bruk og nytteverdi av budsjettet, og evt. utfordringer/budsjettkritikk av budsjett som
styringsverktay.

Som leder/ansatt har du et direkte budsjett- og ekonomiansvar for din enhet. Du er dermed
involvert 1 budsjettprosessen, foretar tallbudsjettering i Agresso, periodiserer,
budsjettregulerer, utarbeider manedsrapport og ekonomirapport, gjennomfert kvalitetssikring,
analyser, prognose, etc.

Plan for gjennomfering av kvalitativt intervju: 15.-17. desember 2015 og 6.-8. januar 2016

Plan for gjennomfering av kvantitativ undersekelse (malgruppe enhetsledere og mellomledere
med budsjettansvar: februar 2016)

Innlevering av masteroppgave: 1. juni 2016.
Jeg setter sveert stor pris pa at du kan delta i undersekelsen.

Hilsen Lars Borge Rognlid
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