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FORORD

Gjennom min deltakelse i prosjektet "Kommunal innovasjon og
ledelse, som ved Institutt for Samfunnsvitenskap er ledet av
Helge O. Larsen, har jeg fatt anledning til & vare med pa to
sporreundersokelser. Undersokelsene var rettet til alle
landets ordferere og radmenn. Arbeidet pd prosjektet har vert
utgangspunktet for denne oppgaven. Det har vert av stor
betydning for meg & delta i alle sider av en forskningsprosess
med bade praktiske og teoretiske oppgaver. NAVF/RFSP og NORAS,
som finansierte prosjektet, har lennet meg underveis.

Den foreliggende oppgaven er en studie av kommunale utgifter
til eldreomsorg. Bakgunnen for at jeg har valgt akkurat dette
tema er vel & finne i de tre arene jeg var med i omsorgen for

min gamle mormor.

Helge O. Larsen har veiledet meg gjennom hovedfagsarbeidet.
Han fortjener en stor takk! Min bror Jan Hesselberg og Toril
Ringholm har bidratt med verdifulle kommentarer til oppgaven.
Solbjerg Serensen har vert en god kollega i studietiden.
Miljoet pa hovedfag har gitt mange lyspunkt i et ofte
strevsomt arbeide. Bjern Brox har tegnet figurene i oppgaven,

og ellers bidratt med mange kommentarer og mye omsorg.

Tromse, 13. oktober 1987
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Innledning

Norge har fatt en stadig eldre befolkning de siste arene, en
okning som bare vil vedvare i tiden som kommer. Veksten i
antallet eldre medferer vekst i antallet omsorgstrengende. Den
arbeidende befolkning eker pa ingen mate tilsvarende raskt.
Bade for landet som helhet og for den enkelte kommune betyr

dette en stor okonomisk og politisk utfordring.

Sammen med kommunenes nyvunnede handlingsfrihet gjennom det
nye inntektssystemet og den stagnerte veksten i de fleste
kommuners ekonomi, stiller de eldres wokende omsorgsbehov

kommunene overfor store prioriteringsoppgaver.

Eldrebelgen gir store utslag i omsorgsbehov. Det er forst og
fremst hvordan eldrebelgen virker inn pd partienes prioriter-

ing av eldreomsorg jeg skal undersoke i denne oppgaven. Bak
beslutninger om utgiftsnivaet i eldreomsorgen ligger komplekse
vurderinger hos hver enkelt politiker. De eldres behov er en
viktig faktor i den enkeltes vurdering. Pressgruppers krav og
kommunens okonomiske ressurser kan ogsa vaere viktige kriterier

i en beslutning.

Velgerne grupperer seg i forskjellige parti fordi de onsker
realisert ulike malsettinger. Noen av de viktigste verdi-

forskjellene i det norske samfunnet kan ses uttrykt gjennom

partisystemet. Folkets representanter soker gjennom partiene a
malbare verdiene til sine velgergrupper. Partiene bidrar

derfor til & organisere den politiske virksomheten.



Jeg vil anta at variasjoner i kommunenes utgifter til eldre-
omsorg i noen grad vil kunne forklares med hvilke partier som
har flertall i kommunestyret. Til en viss grad vil politik-
ernes partitilherighet avgjere hvordan faktorene behov, krav

Og ressurser vektlegges i en utgiftsbeslutning (Hansen 1980,
1981). Varierende vektlegging av disse forhold vil trolig gi,
utslag i prioriteringen av eldreomsorgen.

I kommunene finnes et mangfold av oppgaver & ta seg av,
Sosialdemokratiske og sosialistiske parti er ofte tilhengere
av at det offentlige skal lese mange av disse oppgavene.
Borgerlige parti ensker i mange tilfeller & overlate mest
mulig til det private. Jeg antar at denne verdiforskjellen vil

virke inn pa kommunenes prioritering av eldreomsorgen.

Sterk kommunal satsing pa mange saksomrdder kan gjere det
vanskeligere 4 prioritere spesielle oppgaver. Dette vil bidra
til et heyt kommunalt utgiftsniva pa flere felt. Et lavere
generelt kommunalt engasjement kan gjere prioritering av ett

enkelt utgiftsomrade enklere a gjennomfoere.

Problemstillingen i oppgaven kan formuleres i felgende to
spersmal: Hvilken vekt tillegger kommunalpolitikerne skningen
i de eldres omsorgsbehov, nar de setter opp utgiftene til
eldreomsorg i kommunebudsjettet? Varierer prioriteringen av
eldreomsorgen avhengig av hvilke parti som har flertall i

kommunestyret?

Min hypotese er at borgerlige kommuner legger mer vekt pa
behovene innenfor eldreomsorgen og prioriterer eldreomsorgen
nar behovet er stort. Sosialdemokratiske og sosialistiske
kommuner holder antakelig et relativt jevnt heyt utgiftsniva
innen eldreomsorg, men blir forbigatt av de borgerlige nar

omsorgsbehovet er stort.

Ved & analysere variasjoner i kommunenes utgifter til eldre-

omsorg, vil jeg si noe om hvordan "eldrebelgen" blir og vil
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bli taklet i kommunene. Ved & formulere og underseke noen
hypoteser om hvordan utgiftsnivaet er blitt fastlagt, mener
jeg det er hap om & fa mer kunnskap om hvordan noen av den

nere framtidens utfordringer vil bli mett. Studier av

variasjon i kommunenes satsing pad eldreomsorg idag, kan gi
pekepinn pa hvordan satsingen vil bli i framtiden. Dette kan

kanskje ogsda bidra til en debatt om hva som skal til for &

omstille kommunenes tjenester i tiden framover i trad med

endrete problemer og malsettinger.

Bakgrunnen for denne oppgaven er mitt arbeide p& prosjektet
"Kommunal innovasjon og ledelse", ledet av Helge O. Larsen
Institutt for Samfunnsvitenskap. Surveyene blant Norges
ordfeorere og kommunale administrasjonssjefer er brukt som
datamateriale i deler av oppgaven. I og med oppgaven er en
studie av kommunale utgifter til eldreomsorg, er det forst og
fremst kommunale regnskaper jeg har studert og benyttet for &

underseke problemstillingen.

Gangen i oppgaven er som folger: I forste kapittel blir
eldrebelgen beskrevet. Jeg tar opp hvilke utfordringer de

eldres omsorgsbehov betyr for kommunene i Norge. Via et lite
historisk tilbakeblikk, kommer jeg inn pa det kommunale
ansvaret for eldreomsorgen. Dessuten gis en oversikt over de
viktigste ordningene som gjelder i omsorgen i dag. Dette
kapitlet skal gi leseren en bakgrunn for resten av oppgaven.

Teorikapitlet som felger, inneholder en drefting av noen
tilnerminger til studiet av politikk generelt og studiet av
kommunale utgifter spesielt. Gjennom denne dreftingen vil jeg

klargjere valg av perspektiv og analysefokus.

Kapittel tre er en nermere presentasjon og operasjonalisering
av problemstilling. Jeg har lagt vekt pd en grundig gjennom-

gang og drefting av variablene som inngar i analysen, for a

gjere det mulig for leseren & vurdere konklusjonenes

troverdighet.
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Empirisk analyse av kommunale utgifter til eldreomsorg er
sentral i denne oppgaven. Jeg gjer i denne forbindelse bruk av
et omfangsrikt datamateriale. I metodekapitlet gjennomgas
dette materialet, og jeg drofter datas palitelighet og
relevans for analyse av problemstillingen.

Kapittel fem inneholder analysen. Jeg gir er presentasjon av
variasjonene i utgifter til eldreomsorg. Deretter felger

statistisk analyse der hypotesen blir utsatt for proving.

I kapittel seks tar jeg opp noen innvendinger mot min
konklusjon. Via en kort presentasjon av noen svar fra de to
undersekelsene jeg har deltatt i arbeidet med, drofter jeg
sporsmialet om politikernes innflytelse over de kommunale

prioriteringer.

Avslutningsvis gir jeg en oppsummering av oppgaven, 0og et lite
blikk framover.
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1. Eldrebglgen — en
utfordring for kommunene

Jeg har valgt & ta for meg kommunale utgifter til eldreomsorg,

pa grunn av de store utfordringene kommunene star overfor i
denne sektoren. Det burde vare en selvfelge bade for det
offentlige og for familien at de gamle far en trygg og bra
alderdom. Dessverre ser det heller ut til at eldrebelgen
oppfattes som et problem og belastning. Slik vil det nok ogsa
fortone seqg i denne oppgaven, selv om jeg vil forsocke a fa

fram at eldreomsorgen ogsd er en positiv utfordring.

I dette kapitlet skal jeg konsentrere meg om & gi en beskriv-

else av utfordringene i eldreomsorgen. Beskrivelsen skal tjene
som bakgrunn for valget av problemstillingen og analysen i

resten av oppgaven.

1.1. ELDREBJLGEN

T I vestlig internasjonal sammenheng er det stadig ekende antall

eldre et viktig kjennetegn ved befolkningsstrukturen (Thorsen
I Norge kaller vi gjerne denne endringen eldrebelgen,

1985 a).
et noe unyansert og negativt ladet begrep som gir assosiasjo-

ner til en uforutsigbar oversvommelse av eldre mennesker.

~ Faktum er at vi har hatt eldrebelge en stund. Det er ikke et
nytt fenomen som plutselig rammer, men en endringsprosess som

folger av blant annet den senere tids lavere dedlighet og
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relativt store barneflokker i begynnelsen av arhundret. Det er
ikke tale om noen invasjon av eldre. Det er heller slik at i
en tid med tilnermet stagnasjon i folketallet i Norge stiller
endringer i befolkningens sammensetting samfunnet overfor
store omstillingsproblemer.

Konsekvensene av ekningen i antallet eldre er store blant
annet for den offentlige helse- O0g sosialtjeneste i Norge.
Selv om alderpensjonistene ikke utgjer stort mer enn 1/8 av
befolkningen, trenger denne gruppen bortimot halvparten av
bruttodriftsmidlene i helse- 09 sosialtjenesten (Brevik
1985:1). Jeg kommer tilbake til konsekvenser i neste avsnitt

(1.2). I det foelgende vil jeg gi en litt narmere presentasjon
av hva "belgen av eldre" egentlig er.

1.1.1. Det blir flere gamle a ta vare pa

Jeg har valgt & ta utgangspunkt i tidsrommet 1960 til 2010.
Grunnene til at jeg gar tilbake til 1960 er for & vise at
eldrebelgen ikke kan komme Som en overaskelse pa noen. Jeg
stopper ved 4r 2010, fordi det er vanlig med en planleggings-
horisont pa omlag 30 ar.

. Like siden krigen har vi hatt stigende vekst i den eldre
befolkning bade absolutt og relativt (Brevik 1985) . Prognosene
for veksten i antallet alderspensjonister opererer med en

lavere vekst i framtiden, enn i perioden fra 1960 til 1980.
Figuren pad neste sider viser utviklingen fra 1960 til 1980 og

prognoser fram til &r 2010, i antallet alderspensjonister i
landet.
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Figur 1.1; Antall personer over 67 ar i Norge 1960~ 2010

Personer i tusen
/

700
600+
500+

400

~

300+

200~

100 -

7
1960 1970 1980 2010' Ar

1: Prognose
Kilde: SSB, NOS B588 og NOS B583

Antallet alderspensjonister vil na sin topp mellom 1990 og Ar
2000, med over 600.000 personer. Fra 1960 til 1980 fikk vi en
tilvekst pa omlag 190.000 alderspensjonister, deretter bremses
utviklingen noe og mellom 1980 og &r 2000 blir det "bare"
86.000 flere i denne aldersgruppen. Vi ser en reell nedgang i
antallet etter adrhundreskiftet, men dette er forbigaende.

Uten at det fremgar av fiqur 1.1, forteller Statistisk
Sentralbyrds prognoser om en ny sterk stigning i antallet
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alderspensjonister fram til et heydepunkt i &r 2040 (NOS B
583). Det er s®@rlig i denne siste perioden at presset pa
folketrygden blir meget sterkt. Jeg er mest opptatt av de
nermeste 30 Aars utfordringer, og har ikke gatt videre med

denne problemstillingen.

% Vekst i antall eldre betyr behov for gkt antall plasser og
L . timeverk i eldreomsorgen. NAr det gjelder ekonomisk belastning

derimot er det vesentlig & relatere antallet eldre til
befolkningen som helhet.

Figur 1.2: Andel personer over 67 ar i Norge 1960- 2010

Prosent

T

15+

1960 1970 1980 1990 20000 2010'Ar

1: Prognose
Kilde: SSB, NOS B588 og NOS B583'
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Figur 1.2 viser at ikke bare antallet, men ogsa andelen
alderspensjonister i befolkningen har okt og oker i siste
halvdel av dette arhundre. Fra 9,5 prosent i 1960 til over 14
prosent i ar 2000. Den heye andelen eldre betyr en stor
forsergelsesbyrde i ekonomisk forstand for samfunnet. Belastn-
ingen vil variere fra kommune til kommune, men grovt sett er
det vekst i andelen eldre over hele landet (NOS B 583).

Det kanskje viktigste kjennetegnet ved eldrebelgen er at de
gamle blir eldre, ikke bare flere (Brevik 1986). Figur 1.3 pa

neste side viser utviklingen i antallet "yngre eldre" og

"eldre eldre".
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Figur 1.3: Antall personer 67-79 ar og antall personer
over 80 4r i Norge 1960~ 2010
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Fra 1960 til 1980 har antallet over 80 4r pa det narmeste

blitt fordoblet. Statistisk Sentralbyras framskrivinger viser

at okningen vil vedvare i hele perioden, fra 124.443 personer

i 1980 til 206.403 i &r 2010. Vi ser derimot at antallet

"yngre eldre", aldersgruppen fra 67 til 79 ar, avtar etter

1990.

Det er med andre ord ogsd viktig & innhente data om de eldres
aldersprofil, nar man skal kartlegge eldrebeslgen i den enkelte
kommune. I figur 1.4 har jeg relatert antallet gamle over 80

ar til det totale antall alderspensjonister.

Figur 1.4: Personer over 80 ar i prosent av totalt antall
eldre over 67 ar i Norge 1960-2010
Prosent
/1
o}
30 ™
20
10
0 , —
1960 1970 1980 1990 2000' 2010' Ar
1: Prognose
Kilde: SSB, NOS B588 og NOS B583
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Figur 1.4 viser utviklingen i de eldres aldersprofil. Vi ser
at nar det gjelder ekningen i andelen over 80 &r, er den
stééste veksten foran oss. Fra 1980 til arhundreskiftet oker
andelen over 80 Ar fra 23 prosent til 33 prosent av totalt
antall eldre.

Gamle mennesker over 80 A&r har et meget stort behov for hjelp
0g omsorg. 2/3 av den offentlige eldreomsorgens ressurser gar
til personer over 80 ar, selv om denne gruppen utgjer kun en
mindre del av alderspensjonistene (Brevik 1985). Skal man f&
innblikk i de eldres omsorgsbehov er det derfor pa langt ner
tilstrekkelig & vite at kommunen fir flere eldre. Man md ogsa

innhenter opplysninger om aldersfordelingen blant de eldre.

Neste figur (1.5) viser utviklingen i eldrebelgen fra 1960 og
fram mot &r 2010, sett i forhold til utviklingen i total

befolkning.
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Figur 1.5: Relativ vekst i ulike aldersgrupper
i Norge 1960-2010

Indeks (prosent)

/N

350
300 I

Over 80 ar
250
200 [

o Over 67 ar

150 -

Total
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100 L T I N i 1>

1960 1970 1980 1990' 2000  2010' Ar

1: Prognose
Kilde: SSB; NOS B588 og NOS B583
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\ Eldrebelgen betyr altsi forst o9 fremst at de gamle blir
eldre, og at det blir flere av dem bade relativt og absolutt
sett. Det er i den gruppen med sterst behov, at veksten er
sterkest. Vi ser av figur 1.5 at mye av denne veksten i
omsorgsbehov ennd stdr foran oss. Utfordringene for det

offentlige helsevesenet i landet er dermed ganske klare.

Statistisk sentralbyra framhever at tallene for framskriving
av antallet eldre er ganske sikre. Men selv mindre endringer i
dedeligheten kan pa lengre sikt vare av betydning for de
relative andelene. Inn- og utvandring er av liten betydning
blant eldre mennesker (NOS B 583 s.15). De absolutte tall blir
derfor ikke pavirket i nevneverdig grad.

Sa langt har vi sett pa de demografiske forandringene som
eldrebolgen kjennetegnes av, men disse endringene er ikke de
eneste kjennetegn ved eldrebelgen. Endringer i husholds-
strukturen har medfert og vil medfere store endringer i den
uformelle omsorgen, den omsorgen som i s&rlig grad utferes av
familien (Lingsom 1985, Thorsen og Skre (red.) 1985, Brevik
1985, 1986). Brevik definerer eldrebelgen pd folgende mate:

"Det som kjennetegner den sdkalte eldrebelgen, er ikke at
vi blir sa mange flere alderspensjonister, men at vi blir
sveart mange flere gamle og aleineboende eldre." (Brevik
1986:2).

1.1.2. Mulighetene for uformell omsorg svekkes

En gruppe som bruker sarlig mye av de offentlige omsorgs-
\
ressursene er de eldre som bor alene. Aleneboende trenger

omtrent dobbelt sd& mye ressurser pr. person sammenlignet med
eldre som bor sammen med andre (Brevik 1986:2).

~Forklaringen pa dette ligger i den enorme innsatsen som ytes
til eldre av den n@rmeste familien, s@rlig fra familie-
medlemmer den eldre bor sammen med. Det er ektefellen som er
den viktir :te omsorgsgiver (Lingsom 1985:37), deretter sestre,
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detre, senner og svigerdetre (Nygdrd og Hansvik 1982, hentet
fra Thorsen 1985 b).

I en analyse av uformell omsorg for syke og eldre, bygget
blant annet pa data fra Statistisk sentralbyrds tidsnyttings-
undersekelse 1980-81, viser Lingsom at det store flertall av
hjelpetrengende i flerpersonhushold ikke mottar annen hjelp
enn de eventuelt far fra medlemmer i husholdet (Lingsom 1985).
Det er imidlertid en sterk okning i antallet hushold som kun
bestar av én person - og dermed ikke kan fungere som selv-

barende omsorgsenhet (Lingsom 1985).

Andelen en-personhushold ekte i perioden 1960 til 1980
absolutt sett med 180 prosent, fra omlag 150-tusen til-270-
tusen, i felge Brevik (1985:10). Man forventer at ekningen vil
fortsette i de neste 20 a&r. Kanskje vil sd mye som 40 prosent
av alle private hushold besta av kun én person i ar 2000
(Brevik 1985).

Det viktige i eldreomsorgsammenheng er hvor mange eldre som
vil komme til & bo i en-personhushold. Blant personer 75 &r og
over bodde 28,5 prosent alene i 1970, i 1980 hadde denne
andelen steget til 40 prosent (Folketelling 1970 og 1980,

hentet fra Lingsom 1985). Brevik har framskrevet andelen

aleneboende blant personer 80 ar og over. I ar 2000 vil det
vere ca. 200-tusen personer over 80 &r, av disse vil omlag
120-tusen bo alene. Det vil si 61 prosent av alle over 80 &r
bor alene i &r 2000 (Brevik 1985:11).

Det er stor variasjon i husholdsstrukturen mellom kommunene i
landet. Hey andel en- personhushold er i stor utstrekning et

urbant fenomen (Thorsen 1985 a, Brevik 1985). 70 prosent av

alle hushold der eldste person er over 80 &r, bestdr av kun én
person i Oslo (i 1980). De andre byene pad @stlandet ligger
ikke langt etter, mens den laveste andelen aleneboende eldre
finner vi i Norges minst urbane fylke, Sogn og Fjordane

(Brevik 1985:16).
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Tilgangen pa uformelle omsorgsressurser, innvirker p& behovet
for offentlig eldreomsorg i kommunene. Tilgangen pd privat
omsorg er avgjerende "for hvor skrepelig en kan "tillate seg a
vere" og samtidig bo hjemme" (Brevik 1985:6). Opplysninger om
husholdsstrukturen ber derfor utgjere en viktig del av den
enkelte kommunes plangrunnlag i eldrepolitikken. Denne

kunnskapen vil tjene til & vurdere ulike utforminger av

eldeomsorgen. For eksempel vil en brukbar tilgang pa familie-
omsorg kunne oke mulighetene for kommunen for & satse p& apen
omsorg. Mange aleneboende derimot, vil sannsynligvis eke

behovet for institusjonsplasser.

leneb
I figur 1.6 er utviklingen i and%fgﬁ(g¥§§e anskueliggjort for

landet som helhet. I praktisk planlegging kunne man tenkt seg
en lignende figqur for hver enkelt kommune.

Figur 1.6 : Husholdstype hos personer over 80 ar
i Norge 1960~ 2000

Personer
/N
200.000
Enpersons-
150.000 [ hushold
Flerpersons-
100.000 hushold
50.000
O |

1960 1970 1980 1990 2000

Kilde: Brevik 1985: figur 6
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Figur 1.6 viser at andelen flerpersonhushold er relativt
konstant i hele perioden, derimot er ekningen i en-person-
hushold meget sterk. Det ser ut til at ekningen i antallet
eldre over 80 ar som ble illustrert i forrige avsnitt,
gjenspeiles i okningen i antallet aleneboende 6ver 80 ar.
Dette er ikke en uventet observasjon, fordi en stor andel av
de aleneboende er enker. Jo eldre man blir, jo sterre er

sjansene for 3 miste ektefellen.

Det er stor forskjell mellom menn og kvinner ndr det gjelder
tilgangen pa uformell omsorg fra husholdet. De fleste kvinner
er yngre enn sine ektemenn, blant annet derfor vil han kunne
nyte godt av hennes omsorg i sine siste levedr, mens hun
oftere er enke nar hennes behov for omsorg og pleie melder
seg. Nesten halvparten av mennene 80 ar og eldre har ekte-
fellen i live, mot bare 13,4 prosent av kvinnene i 1982
(Folkemengden etter alder og ekteskapelig status 31.12.1982,
hentet fra Thorsen 1985 b).

Nordhus, Isaksen og Warness (1986) understreker at det ferst
og fremst er de gamle kvinnene det blir flere av. De pdpeker
dette poenget sd sterkt at de faktisk kaller boken sin De
fleste gamle er kvinner (1986). Et funn som presenteres i
boken er dessuten at eldre kvinner ofte ensker hjelp fra et
offentlige framfor familieomsorg. Muligens oppleves offentlig
omsorg som mindre belastende enn & innga i en avhengighets-
relasjon til sine nermeste, for eldre kvinner som gjennom et
langt liv har vert vant til & yte omsorg for andre (Nordhus,

Isaksen og Werness 1986).

I tillegg til sviktende omsorg fra ektefellen kommer dessuten
sviktende tilgang pd kvinner i omsorgsytende alder. Det er
ikke tvil om at det meste omsorgsarbeide utfert for de gamle
gjeres av kvinner, som regel middelaldrende eller eldre. Idag
er det ferre slike middelaldrende kvinner i forhold til antall
eldre enn det var for i tiden (Thorsen 1985 b). I 1960 var det
ca 5 kvinner i alderen 45 til 59 ar for hver person over 80
dr. I 1980 er dette tallet redusert til 3, om 15 ar vil det
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anslagsvis vare 2 kvinner for hvert eldre menneske over 80 &r
(Brevik 1985:23).

Endringer i kvinners yrkesdeltakelse er ogsa viktig for
tilgangen pa uformell omsorg. Andelen av kvinnene som ér i
arbeid utenfor hjemmet har okt sterkt i 1970-4rene, fra 53
prosent i 1972 til 65 prosent i 1979 (Sosialt utsyn 1980,
hentet fra Thorsen 1985 b). Det er mange forhold som avgjer om
stadig flere kvinner vil ga ut i arbeidslivet. Et poeng jeg
vil trekke fram her, er at eventuelle ordninger med omsorgs-

lenn kanskje kan bedre mulighetene for de kvinner som onsker &

yte omsorg for et eldre familiemedlem.

Thorsen (1985 a) som analyserer den uformelle eldreomsorgen,
peker pa befolkningsutviklingen og den offentlige eldre-
omsorgen som de sentrale rammebetingelsene for uformell
omsorg. De omsorgsoppgaver det offentlige ikke tar seqg av blir
overlatt til familien, enten familien er i stand til & pata

Seg oppgaven eller ei.

Jeg har forsekt & arqumentere for betydningen av & analysere
tilgangen p& uformelle omsorgsressurser, som rammebetingelse
for behovet for offentlig eldreomsorg. Sundstrém papeker i
Caring for the Aged in Welfare Society (1983), at det er
viktig & se variasjonene i tilbudet av offentlig omsorg i
sammenheng med variasjonene i uformell omsorg. Man kan si at
endringer i omfanget av uformell omsorg er med pa 4 betinge

endringene i behov for offentlig omsorg.

1.2. UTFORDRINGEN

Den utviklingen i behov og etterspersel etter offentlig
eldreomsorg som jeg har skissert i avsnittene foran stiller
landet overfor store utfordringer. I kommuner, fylker og pa
riksniva er det nedvendig 4 nedlegge et stort arbeid i

planlegging. Hva er behovet mer konkret, hvordan skal ressurs-
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ene kanaliseres og hvor skal pengene hentes fra? Dette er
sentrale spersmdl som det gar an & foresld svar pad. Men et
slikt plangrunnlag, enten det er utarbeidet i departement
eller kommuneadministrasjon, har liten betydning dersom det
ikke foretas politiske prioriteringer som gjer det mulig &
gjennomfere planene. Den sterste utfordringen hviler derfor pa

politikerne - bade pa nasjonalt og lokalt niva.

Dersom man tar i betraktning den eldre generasjon som velger-
gruppe, er det kanskje ogsd liten tvil om at de politiske
partier gjer lurt i A& innrette sin politikk mer i trdd med de

eldres behov. Som det star i en rapport fra sosialdeparte-

mentet:

"... the very size of this population group (elderly
people) - this group of voters in the general elections -
implies, together with old people’s growing avareness of
their position - a massive element that no political party
can ignore." (Royal Norwegian Ministry of Health and
Social affairs 1982).

Skal det offentlige gi like godt tilbud til de gamle i 1990-
drene som de gamle i 1980-&rene har, md de offentlige ytelsene

okes kraftig. Det heter i en offentlig utredning om

befolkningsutviklingen:

"Helse- og sosialsektoren m& i ekende utstrekning innret-
tes mot det okte behovet for tjenester som veksten i
tallet pad eldre representerer.” (NOU 1984: 26 s.20).

Brevik har beregnet den nedvendige vekst i antall plasser og
timeverk i offentlig eldreomsorg til 3 - 4 prosent arlig. Hvis
ikke en slik utbygging finner sted vil tilbudet til de eldre
avta i forhold til nivdet i 1980 (Brevik 1986) .

Thorsen (1985 a) mener det er symptomatisk for det politiske
klimaet, at de fleste analyser av konsekvensene for utbygging
av eldreomsorgen konsentrerer seg om nullvekst alternativet.
Vi vet at eldreomsorgen i 1980-arene er lite & skryte av i de

fleste kommuner. En grunn for & holde seg til nullvekst
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alternativet kan vaere at det i seg selv klart og tydelig viser

utfordringen for politikerne. Beregningene nedenfor tar alle

utgangspunkt i opprettholdelse av 1980-niva (Thorsen 1985 a):

"- Driftsutgiftene md okes med 12 milliarder "1983-

kroner"! (Brevik 1984).

- Personellinnsatsen md okes med ca. 8.000 Arsverk fram
til 1990. En moderat standardekning vil kreve mellom
15.000 og 17.000 &rsverk! (Tamsfoss 1981).

- Det vil vare behov for 17.100 nye plasser i somatiske
sykehjem i perioden 1980 - 2000! (Brevik 1984)."

(Alle sitat hentet fra Thorsen 1985 a).

Det ser ut til at man ogsd pd regjeringshold er oppmerksom pa

utfordringene innen eldreomsorgen:

"Det er spesielt ekningen i antallet eldre, okningen i
antallet pa enpersonhusholdninger blant eldre som
stiller helse- og sosialsektoren overfor store
utfordringer." (St. prp. nr. 1 1985-86 s.7).

Den daverende regjeringen Willochs program for & mete utford-

ringen var blant annet slik:

"For & oppnd sosial trygghet og likeverdige tilbud til
alle, md helsevesenet og spesielt eldreomsorgen bygges
videre ut. - Det ma gjennomfores organisasjonsmessige
reformer som kan fremme en mer effektiv ressursutnyttelse,
slik at man bl.a. kan oppnd mer helse pr. krone. De
offentlige velferdsordningene md i sterre grad rettes mot
"dem som trenger det mest." (St. meld. nr.83 1984-85 s.22).

Sosialdepartementets budsjett utgjer vel en tredjedel av

statens samlede utgifter, og som det heter videre i Stortings-

proposisjonen fra dette departement, er det nedvendig a:

"... legge stor vekt pd omstilling og omprioritering.
Gjennomfering av nye reformer og prioritering av oppgaver
ma derfor i sterkere grad skje gjennom en kritisk revurde-
ring av etablerte ordninger og overferinger av ressurser
fra oppgaver hvor det ikke lenger er samme behov for vekst

i ressurstilgangen." (St. prp. nr.1 1985-86 s. 8).

Etter min vurdering er disse utfordringene ved siden av & vare

et spersmdl om landets okonomiske evne, i stor grad et
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spersmdl om politisk vilje til prioritering. Det er det

kommunalpolitiske plan som er gjenstand for analyse i denne
oppgaven. Jeg vil hevde at det i stor grad er i kommunene de
praktiske politiske prioriteringene vil mdtte foregd i
forbindelse med utfordringene i eldrepolitikken, innenfor de
rammer som sentrale myndigheter har bevilget. Det betyr ikke
at staten er uten ansvar, men jeg mener det er mange tegn som
tyder pd at det er kommunene som stdr overfor de mange

vanskelige avgjerelsene i eldrepolitikken.

Innferingen av det nye inntektssystemet med rammebevilgninger
til kommunens drift, er en viktig grunn til at kommunene vil
mete store politiske utfordringer i eldrepolitikken. Kommunene
star nd mye friere med hensyn til hvordan de skal fordele
ressursene mellom de forskjellige tjenesteomrdder. Dersom ikke
rammebevilgningene okes meget kraftig, synes det ikke over-
drevent & pastd at den store grad av omstilling og
omprioritering som det legges opp til fra statlig hold langt

pa vei vil matte foregda pd kommuneniva.

"Dette (det nye inntektssystemet) vil gi bedre muligheter
til & effektivisere og omprioritere innad i kommunene."

(St. prp. nr.1 1985-86 s. 8).

I forbindelse med innferingen av nytt inntektssystem hevder

Aarsather det ikke er dristig & pastéa;

"... at fordelinga av kommunale ressurser i framtida vil
bli meir avhengig av forholdet .mellom lokale beslutnings-
akterar, og mindre avhengig av forholdet mellom staten
(ved fagdepartement) og den enkelte kommunale etat."”

(Aarsather 1986).

I neste avsnitt skal vi se litt p& hva offentlig eldreomsorg
bestdr av og pa hvilke politiske styringsnivd ansvaret for
‘gjennomfering og drift av eldreomsorgen ligger. Det vil
forhdpentligvis bli enda klarere hvorfor jeg mener prioriter-

ing av eldreomsorgen i en situasjon med sterkt ekende behov,

med utbytte kan studeres pd kommuneniva.
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1.3. OFFENTLIG ELDREOMSORG

1.3.1. Fattigforsorg og eldreomsorgen

Et lite streiftog tilbake i historien kan kanskje vare et
nyttig inntak til & forsta dagens offentlige ordninger i

eldreomsorgen.

I felge historiker Anne-Lise Seip har offentlig omsorgsansvar
for samfunnets svake vart anerkjent lenge, selv om bade
utgiftsnivdet og ideologi har variert. Fattige pa legd er
nevnt allerede i Frostatingsloven pa 1100-tallet. S& lenge vi
har hatt lover har det offentlige patatt seg et visst ansvar

for sosialomsorgen, herunder eldreomsorg (Seip 1984).

Familien har likevel alltid vart den sentrale omsorgsgiver.
Etter gammelnorsk lov skulle fattige fordeles som arv, med
andre ord mellom slektens medlemmer. Blant bendene fungerte
den spesielle kdrordningen. Den som overtok garden matte
underholde de gamle. Kdrordningen var kontraktsfestet og ikke
avhengig av de yngres vilje eller av deres okonomiske evner.
I folge Seip (1984) syntes bendene dette var en tung forplikt-
else: "@nsket om & bli kvitt karforpliktelsen var en politisk
drivkraft bak forseket p& & f4 i stand en folketrygd fra 1880-
arene av." (Seip 1984:177). I senere tid er slektsansvaret
blitt innskrenket. Legalt sett har familien intet ansvar for
foreldrene i dag, men vi har jo sett at ogsa i dag utferer

familien sterstedelen av omsorgsoppgavene.

Tidligere tiders offentlige eldreomsorg var for det meste
generell fattigforsorg og ikke rettet spesielt inn mot de
gamles behov. Midré (1987) har i en avhandling om bedemming og
behandling av sosial ned, lagt vekt pa hjelpeordningenes
skille mellom de "verdige og uverdige trengende". Med et
sosiologisk perspektiv pa historien, kaller han de sosiale

hjelpeordningene i Norge fra middelalderen og fram til idag
for avgrensningsinstitusjoner. Det offentlige tok ansvar for &
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yte hjelp til landets svake, men det var hele tiden om & gjore
4 avgrense hjelpetiltakene til kun & gjelde de "verdig
trengende”". De gamle ble regnet som verdige til & motta hjelp
fra det offentlige i bas med "Vanfere", "Syge", "Vanvittige"
0g "foreldrelese Barn", som det heter i lovforberedelsene til

fattiglovene av 1845 (Midré 1987:118).

Selv om gamle ble vurdert som "verdig trengende", var konse-
kvensene av hjelpeordningenes avgrensende karakter blant annet
at tjenestene som ble tilbudt var elendige. Fattiggardene i
forrige arhundre skulle vere kilder til livsopphold for
fattige og gamle, men samtidig matte de ikke gi sd gode tilbud
at personer som egentlig kunne arbeide henfalt i "erkesloes
dovenskap" og lot seg bli forserget av det offentlige uten
"egentlig" & trenge det (Midré 1987). Et sitat fra byskriver
Willoch fra 1833 kan illustrere tankegangen:

"den svage Drift til Virksomhed...sleves ved vor Fattig-
forsorgelse...Den magtigste Spire til Virksomhed er Ned,
0g naar man lover at fjerne denne, er det forgaves at
anvende Surrogater, for at pirre den dorske Natur"
(Willoch 1833:25, hentet fra Seip 1984:182).

Man kan kanskje si at avgrensningsstrategien var effektiv, for
som Midré skriver var klientgruppene oftest gamle og hjelpe-
lose, ikke arbeidssky. Men anstaltene de levde i var ikke
laget etter moderne omsorgsidealer, men beregnet pad & skremme

vekk dovne. Midré skriver:

"Vi ser lite til de dovne, men meter de ulykkelige. De
lever under forhold som er konstruert for & tvinge andre
til & la vere & soke hjelp." (Midré 1987:139).

Arbeidsanstaltene og fattiggdrdene gdr gradvis over til & bli
gamlehjem rundt og etter arhundreskiftet (Midré 1987).
Hjemmenes uklare og tidvis tvilsomme opphav for eksempel som
tukthus, er kanskje noe som henger igjen i folks bevisthet
enda. Undersokelsen av aldring i Nord-Odal gjennomfert av
Midré pa 1970-tallet, viste en inngrodd mistillit til gamle-
hjemmet i dalen. Selv om den materielle tilstanden pa
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"Hjemmet" var god, hadde mange eldre lite lyst til & ende der.
Det virket som om det & komme pd "Hjemmet" var uleselig
knyttet til fattigstempelet (Midré 1973):

"...denne forsorgen pd gamlehjemmet, som det sa smukt
heter, den tyss je itte sa forferdelig om..." (Intervju
med eldre mann i Nord-Odal. Midré 1973:100) .

1.3.2. FKommunal eldreomsorg

Dagens eldreomsorg har ikke de samme avgrensningsproblemer som
fattiggardene og arbeidshusene i tidligere tider. De fleste
hjelpeordningene til de eldre er idag innrettet nettopp mot
denne gruppens spesielle behov for omsorg og pleie. Det er
heller ingen tvil om at omsorgen for de eldre annerkjennes som
et offentlig ansvar i sterre grad enn fer: I lov om sosial
omsorg fra 1964 slas det fast at det er myndighetenes ansvar &
gi vanskeligstilte den omsorg de trenger (NOU 1985: 18).
Likevel er dette fremdeles en meget vag lov. Den spesifiserer
for eksempel ikke ansvar for eldreomsorgen i forhold til

generelt omsorgsansvar for'hjelpetrengende. Dessuten er
spersmalet om hvem som skal regnes for hjelpetrengende

overlatt til skjenn.

Utviklingen i det offentliges omsorgsansvar har & gjore med
den moderne velferdsstatens framvekst. Etter krigen har
sosialpolitikken endret karakter pa minst to mater: For det
forste har hjelpeordningenes omfang ekt enormt. Stadig flere
grupper i befolkningen har blitt trukket inn under sosial-
politikkens omrdde, og ytelsene har ekt kraftig badde malt som
andel av brutto nasjonalprodukt og i absolutte tall. Vi kan
snakke om at etterkrigstiden har medfert en kvantitativ okning
i velferd (Kolberg 1983, Kuhnle 1985).

Minst like viktig er kanskje velferdens kvalitative endring.

Stadig flere av de goder som pavirker folks levekdr trekkes
inn i velferdsstatens ordninger (Solheim 1985). Velferdsstaten
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er mer enn fattigforsorg (Kolberg 1983) . Velferd idag er blant
annet trygghet for arbeid, god helse, deltakelse i samfunns-
livet, utdanning osv (Solheim 1985). Mange oppfatter velferds-
statens ordninger i dag som rettigheter; som feolge av stats-
borgerskapet mener vi 4 ha rett 0og krav pad underhold ved
sykdom, uferhet, arbeidsleshet O0g andre problemer vi kan bli
utsatt for.

I felge Titmuss, fortjener ikke en velferdsstat sin betegnelse
hvis den ikke forer en universalistisk sosialpolitikk (Titmuss
1974, hentet fra Kolberg 1983). Velferden for de eldre er
etter min vurdering en slags blanding; den er av selektiv art
fordi man md ha nddd en viss alder for & fa del i trygde-
ytelsene og fordi det absolutt foregar behovspreving i -
tildeling av hjemmehjelp, sykehjemsplass etc. Midré hevder at
avgrensningsproblemene ikke er helt lgst sa lenge hjelpe-

ordningene ikke gis til alle:

"Sa lenge de nye og omfattende hjelpeordningene ikke gis
til alle, mad det foretas en eller annen form for sortering
av krav og anmodninger om hjelp." (Midré 1987:218).

P4 den andre siden vil jeg hevde at eldreomsorgen ogsd til en
viss grad er universalistisk. I den grad vi blir gamle, vil vi
alle engang f& rett pd trygdeytelsene og omsorgen det offent-
lige kan tilby. Bortsett fra alderstrygden er eldreomsorgen
ellers vokst fram som folge av det offentligeé lovregulerte
ansvar for de som ikke kan greie seg selv ({Lov om sosial
omsorg av 1964, Lov om helsetjenesten i kommunene av 1982, Lov
om sykehus av 1969, se NOU 1985: 18). Loven krever ikke noen
spesiell alder av klientene, men det er rimeligvis slik at
tjenestene i praksis er utformet for og brukes av forst og
fremst de eldre. Det er kanskje mer riktig & si som Kolberg
(1983) at sosialpolitikken, herunder eldreomsorgen, har sitt

tyngdepunkt langs dimensjonene selektivitet - universalisme.

Alderstrygden er en universell gkonomisk ordning til livs-

opphold for alle over 67 &r. Det er ikke snakk om & vurdere
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"verdig" mot "uverdig" trengende i tildelingen av denne
trygden. Alderstrygden er en rettighet som folk selv har tjent
opp i et langt liv i arbeid. I forbindelse med eldrebelgens
store press pd folketrygden, et press som vil bli spesielt
sterkt i begynnelsen av neste arhundre, er det forresten mange
problemstillinger som kunne vart reist, men som ikke blir tatt
opp i denne oppgaven. Ferst og fremst er det jo et sporsmdal om
det vil vere mulig for samfunnet & finansiere folketrygden i
framtiden. Det er imidlertid de mer praktisk rettede tjenest-
ene for eldre som jeg skal konsentrere analysen om.

Dagens praktiske offentlige tjenester er for det meste et
kommunalt ansvar. Sykehjemmene er underlagt fylket, men i 1988

blir ogsd dette et kommunalt ansvars- og utgiftsomrade, I det
folgende presenteres de vanligste tilbudene innen dagens
offentlige eldreomsorg, gruppert i kategoriene institusjons-

omsorg og Adpen omsorg.

I. Eldreomsorg i institusjon .

Her finner vi somatiske og psykiatriske sykehjem og alders-
hjem. Sykehus og helsetjenesten forevrig tilbyr ogsd tjenester
til eldre. Det er et problem at mange eldre blir varende pa
sykehus etter at de er ferdigbehandlet fordi det ikke er plass
til dem pd sykehjem. Jeg konsentrerer meg om alders- og
sykehjem, som er de viktigste tilbudene. .

Sykehjem

I foelge sykehusloven defineres sykehjem som "..medisinsk
institusjon som gir opphold og medisinsk pleie til pasienter
som ikke krever opphold i sykehus eller sykestue" (NOU 1985:
18 5.204). Den overveiende delen av pasientene er over 70 &r
(92 prosent) (NOU 1985: 18). Sykehjem kan derfor klart

betraktes som aldersinstitusjon.

Sykehjem er ofte siste stoppested for de gamle. Det er 1lite
forsek pd rehabilitering og skjelden utskriving fra institu-
sjonen (NOU 1985: 18). Navnet "Hvilhaug" pd et av sykehjemmene

i Tromse kan illustrere dette.




ent

nge
att

om

188

w

BATTTVIRNT

R S T N A TS T e TN TR T

27

Sykehjem er som nevnt fylkeskommunens ekonomiske ansvar. Selv
om endel kommuner planlegger og driver sykehjemmene selv, far
kommunene refundert utgiftene fullt ut. Finansieringsmetoden
har fert til enkelte uheldige konsekvenser. Det har vart

tilfeller av overdreven kommunal innsats for & fa lokalisert
sykehjem i kommunen framfor & satse pd annen type omsorg som

kommunene md finansiere selv.

"...ved & overfore de eldre til institusjon i stedet for a
bygge ut egne hjelpe- og omsorgstilbud, kan kommunene
skyve en uforholdsmessig stor del av utgiftene over pa
fylkeskommunen." (St. meld. nr. 86 1981-82 s.103).

Det foregikk en kraftig utbygging av sykehjemmene i 1970-
drene, med en ekning pa over 13.000 senger (Thorsen, 1985a).
Vi ‘husker fra figur 1.3 at okningen i antallet personer 80 ar

og over var formidabel pa denne tiden.

Sykehjemmene som kommunene overtar, trenger i sve&rt mange
tilfeller kraftig opprustning for a vare et verdig tilbud til

vdre gamle. I den senere tid har det blant annet i media blitt

trukket fram utallige eksempler pd ynkelige tilstander ved

sykehjemmene. Pasienter ma noen steder tilbringe mesteparten
av tiden i sengen fordi pleierne ikke har tid til & ta dem
opp. Bad kun hver 14 ende dag forekommer. Andre steder igjen

er det en blanding av senil demente og mentalt friske pd samme

avdeling.

Det er sannsynligvis innenfor sykehjemsutbyggingen kommunene
vil mete noen av sine aller sterste utfordringer. Kommunene

overtar ansvaret "over natten" for institusjoner som ofte

trenger okte ressurser bare for a yte dagens tilbud. Samtidig
vil behovet for sykehjemsplasser oke sterkt de nermeste &rene.

I folge det offentlig oppnevnte utvalget som har vurdert
konsekvensene av befolkningsutviklingen, vil behovet for
antall senger ved sykehjemmene oke meget sterkt framover. Fram

til ar 2000 trengs en vekst pa 56 prosent eller 15.500
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plasser, behovet eker sterkest fram til 1990 (NOU 1984: 26).
Beregninger Brevik har foretatt gir omtrent samme resultat
(Brevik 1986). Utgangspunktet for begge beregningene er
dekningsgraden av 1980.

Aldershjem

Aldershjem er institusjoner for de mer selvhjulpne eldre, men
som likevel har behov for tilsyn. For endel gamle kan det vere
hensiktsmessig & bo pa aldershjem, hvor de slipper & lage mat
eller holde huset i orden. Det ytes dessuten en viss pleie til
dem som trenger det. I realiteten er det en glidende overgang
mellom sykehjem og aldershjem. Institusjonene er mange steder
kombinerte, med for eksempel en aldersavdeling 0og en
sykehjemsavdeling (NOU 1985: 18) .

Kommunene har ansvaret for bygging og drift av aldershjem. De
stadr fritt til prioritere omsorgsressursene til andre omsorgs-
ordninger sa lenge de folger forpliktelsene i lov om sosial
omsorg om & dra omsorg for den som ikke greier seg selv (NOU
1986: 4). Men som man ser er dette en meget vag og udefinert
forpliktelse. Det er slett ikke enkelt & vurdere nadr en person
er i1 den situasjonen at han/hun ikke lenger kan hjelpe seg

selv. .

Det er langt tilbake til fattiggdrdene i begynnelsen av
arhundrede. Av og til blir man likevel skremt over forholdene
som er avdekket ved enkelte aldershjem. Det er lett & forsta
at endel eldre har store motforestillinger mot & komme pa
gamlehjemmet. For mange betyr institusjonaliseringen starten
Pa en meget passiv tilvarelse. De daglige gjeremdlene hjemme
var kanskje strevsomme, men de innebar for mange en menings-

fylt aktivitet om ikke annet.

Det har da ogsd i lepet av de siste 15 ar foregdtt en sterk
nedtrapping av aldershjemmene. Antallet plasser har sunket med
3.770 fra 1970 til 1982 (NOU 1985: 18 s. 204). Ser vi Pa
antall institusjonsplasser under ett (sykehjem og aldershjem),
finner vi en reell tilbakegang i 1970-4rene sett i forhold til
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antallet gamle (Thorsen 1985 a).

Behovet for antallet aldershjemsplasser framover er vanskelig
4 ansla. Det ma ses i sammenheng med alternative ordninger

kommunen vil satse pd. Det blir opp til den enkelte kommune a

finne "sin" lesning pa spersmilet.

II. Apen omsorg
Den apne omsorgens malsetting er & gi den enkelte pleie og
omsorg i hjemmet og forseke & unngd institusjonalisering i det

lengste. I forberedelsene til ny lov om sosiale tjenester

framholdes den apne omsorgen som et ideal.

"...den enkelte skal fa mulighet til & leve og bo selv-
stendig og ha en aktiv og meningsfylt tilverelse i
felleskap med andre." (Utkast til lov om sosiale tjenester
m.v. paragraf 1-1 nr. 2, NOU 1985: 18).

Det har de siste ti ar vart en malsetting innen sosialsektoren
4 styrke den apne eldreomsorgen. NAr det gjelder prioriter-
ingen mellom institusjonsopphold og tiltak i den enkeltes hjem
i framtiden, er valget klargjort i forberedelsene til den nye
sosialloven. Hjelpetiltak i hjemmet skal forsekes i sterst
mulig utstrekning for & utsette eller forhindre innleggelse
ved institusjon (NOU 1985: 18 s. 117). Tiltakene i den apne
omsorgen kan ogsa benyttes a; andre enn gamle folk, men langt

den sterste delen av klientene er over 67 Aar.

Den apne eldreomsorgen er et kommunalt ansvar, men den er
heller ikke pdlagt ved lov. Lov om sosial omsorg av 1964
palegger ikke kommunen & opprette spesifiserte tiltak i
forbindelse med eldreomsorgen, men kommunenes juridiske ansvar
for tjenester av denne art stdr likefullt fast (NOU 1986: 4).

Omleggingen av eldreomsorgen fra i hovedsak & vare basert pa

institusjonsinnleggelse, til dagens satsing pd apen omsorg har
medfert en ekt bruk av de kommunale tjenester. Men det er ikke
bare kommunen, men ogsa familien som ma bare belastningen (NOU
1985: 18). Den apne omsorgen innebazrer et offentlig delansvar
og ikke total ansvar som i institusjon. I de fleste tilfeller
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er det meget positivt at den hjelpetrengende eldre gis
mulighet til 4 bo hjemme. Mange familier vil dessuten gjerne
ta seg av den gamle dersom de far litt hjelp og avlastning fra
kommunen. men jeg synes det er viktig & pdpeke at i endel
tilfeller kan den apne omsorgen fungere som en delvis ansvars-
fraskrivelse for kommunen over pd familien - forst og fremst

kvinnene.

De viktigste tiltakene innen &pen omsorg presenteres i det

felgende.

Hjelpeordningene for hjemmene

Hjemmehjelp, husmorvikarer og "annen hjelpevirksomhet" herer
inn her. Husmorvikarordningen er lite viktig idag, jeg.ser
derfor bort fra denne tjenesten. "Annen hjelpevirksomhet" kan
blant annet vare ambulerende vaktmester, varslingssystemer,
distribusjon av ferdiglaget mat og lignende (NOU 1985: 18).
Denne typen tiltak er pd fremmarsj i kommunene og kan utgjere
et viktig element i et sterre system av omsorgsordninger for
de eldre.

Hjemmehjelpen er desidert den viktigste ordningen. En kombina-
sjon av eremerkede tilskudd og kommunal interesse for a
prioritere tjenesten, har fert til sterk vekst pa 1970-tallet
(NOU 1985: 18). Antallet hjem som mottar hjelp er fordoblet
fra 53.000 hjem i 1972 til 106.000 hjem i 1982 (St. meld.
nr.83 1984-85). Fra og med 1984 ble de oremerkede tilskuddene
til sosialtjenesten i kommunene erstattet av rammetilskudd. I
ekonomisk forstand er hjemmehjelpen det tiltak som veier
tyngst etter sykehjemmene (Romeren 1987), selv om klientene ma
betale for tjenesten med maksimum 45 kroner pr. time (Lingsom

1987) .

Hjemmehjelpene er ofte ufaglarte og tjenesten representerer
viktige kvinnearbeidsplasser. Det er blitt mer vanlig at
familiemedlemmer kan lennes som hjemmehjelpere. Hjemmehjelpene
utforer et sardeles viktig omsorgsarbeide ved a hjelpe den
eldre til & gjennomfere blant annet huslige gjeremdl, men ikke
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minst ogsd ved & gi den eldre sosial kontakt. Mange eldre er

isolert og for disse kan timene med hjemmehjelpen vere veldig

viktig.

Av praktisk hjelp er det ferst og fremst rengjering som
utfores, i felge en undersokelse av eldre i to bydeler i Oslo
(Lingsom 1987). En av tre eldre som ble spurt i denne under-
sekelsen mottok hjemmehjelp, de fleste i 2 til 3 timer pr.
uke. Det ble antatt at de fleste eldre var avhengig av denne
hjelpen. For de fleste som mottok hjemmehjelp var det i
kombinasjon med uformell eller privat leid hjelp (Lingsom

1987) .

For mange eldre er ikke behovet for hjelp sa stort, derfor er
hjemmehjelpsordningen en svert viktig tjeneste for & forhindre
eller forebygge institusjonsopphold. Selv om hjemmehjelps-
tjenesten kan falle dyr for kommunene, isa@r i smd spredtbygde
kommuner, er prisen pd en institusjonsplass omlag dobbelt sa
hey som hjemmeomsorg (St. meld. nr. 86 1981-82). Likevel er
tjenesten for darlig utbygd i mange kommuner. Veksten har vert
stor, men utgangspunktet var darlig og behovet har okt
kraftig. I flere kommuner er det lange ventelister for.é fa

hjemmehjelp (Thorsen 1985 a).

@kningen i behovet for hjemmehjelp framover er ogsd beregnet
av det offentlige utvalget nedsatt for & granske konsekvensene
av befolkningsutviklingen. De har kommet fram til at behovet
vil oke 16 prosent fra 1981 til 1990, fra 93.030 hjem til
107.567. Behovet vil synke noe rundt drhundreskiftet for sa a
stige drastisk etter ar 2010. Beregningene gjelder kun
hjemmehjelpstjeneste til eldre 67 &r og over! (NOU 1984: 26).

Hiemmesykepleie
Hjemmesykepleien er et alternativ til institusjonsinnleggelse.

Tjenesten utferes av sykepleiere nar legen finner det forsvar-
lig at pasienten kan behandles hjemme (NOU 1985: 18). Hjemme-
sykepleien er ikke beregnet spesielt for eldre, men er 80
prosent av brukerne er over 67 ar (Thorsen 1985 a). I den apne
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omsorgen utgjer hjemmesykepleien en sardeles viktig del, selv
om mange kommuner ikke bruker s& store okonomiske ressurser pa

denne tjenesten (Romeren 1987).

Etter Romerens mening er hjemmesykepleien krumtappen i den
kommunale eldreomsorgen. Hjemmesykepleien har faglig
kompetanse til 4 bedemme pasientens hjelpebehov, ‘og kan
vurdere hvordan omsorgsressursene ber settes inn. Med hjemme-
sykepleiens kontakt bade med institusjon, andre hjelpe-
ordninger og pasienten selv, kan pasienten forhdpentligvis bli
anvist til rett sted (Romeren 1987).

Hjemmesykepleien har gjennomgdtt en lignende vekst som
hjemmehjelpen i 1970-&rene. I tillegg har statusen og
betydningen til pleierne okt radikalt. Det henger sammen med
satsingen pd 4dpen omsorg som har medfert at hjemmesykepleien
forvalter og organiserer en stor del av kommunenes omsorgs-
ressurser (Romeren 1987). Men ogsd her gjelder det at utgangs-
punktet for hjemmesykepleien tidlig pad 70-tallet var svert
lavt.

Det beregnes at okningen i behovet for hjemmesykepleie blant
eldre vil vere s@rlig sterk fram til &r 1990, men fortsette &
oke ogsa etter den tid. Fra 1981 til 1990 er veksten beregnet
til 16 prosent - fra 65.459 pasienter til 75.754 pasienter
(NOU 1984: 26). :

Trygdeboliger 2

Omtrent samtidig med nedbyggingen av aldershjemmene skjedde en
sterk satsing pa aldersboliger eller "trygdeboliger", som de
ogsa kalles. I 1970-&rene er det bygget ca. 10.000 slike
boliger (NOU 1985: 18).

En praktisk innredet og sentralt beliggende bolig kan lette
omsorgssituasjonen for den eldre betraktelig. I byene er
problemet ofte de gamle leiegdrdene uten heis. P& landet kan
problemet vare boliger som ligger uveisomt til i utkantene av

kommunen.
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Trygdeboliger utgjer som oftest en liten ekonomisk belastning
for kommunene og de gamle som har egen bolig & handle med.
Husbanken yter gode ién og husleien reduseres ved bostette.
Slike boliger er i mange tilfeller en svert gunstig ordning, i
s®&r hvis de legges i nerheten av et annet sentralt service-
tilbud i eldreomsorgen. Men ordningen inneb@rer at den eldre
ma flytte fra sitt opprinnelige hjem og kan neppe gjennomferes

i stor stil.

Eldresenter

Et eldresenter kan inneholde tiltak av mange slag; for
eksempel kafeteria, mulighet for hobbyvirksomhet, under-
holdning, fotplei, ergoterapi, legetjeneste etc. Eldresentrene
har i ferste rekke en kontaktskapende funksjon og kan som
sddan virke forebyggende. Det er for det meste velfungerende
gamle som benytter tjenestene ved disse sentrene (Romeren
1987).

I mange tilfeller er sentrene drevet av frivillige organisa-
sjoner, men de aller fleste mottar stette fra kommunen (NOU

1985: 18).

@konomiske steotteordninger

Den viktigste kommunale skonomiske ordning er stotte til
telefon. Denne stotten er beregnet & hjelpe ensomme og
isolerte gamle og funksjonshemmede som ikke har rad til a
holde telefon selv. I tillegg gir telefon en viss trygghet
bade for den gamle selv og omsorgsyterne. For 1983 var
bevilgningene over kommunenes sosialbudsjetteter tilsammen 49
millioner kroner (NOU 1985: 18). Det finnes ogsd et par andre

stetteordninger, blant annet til transport. Jeg gar ikke inn

pa disse, da de er mindre viktige.
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1.4. OPPSUMMERING

Vi har sett at kommunenes ansvar er helt grunnleggende i

dagens eldreomsorg. Lov om sosial omsorg stiller kommunene
fritt i hvordan de skal utforme omsorgen, bortsett fra de
politiske foringer som ligger i den eklarte malsetting fra
sentralt hold om satsing pad &pen omsorg. Loven er meget vag.
Vurderingen av hvem det er "som ikke kan ta omsorg for segq
selv" er gjenstand for skjenn.

I avsnitt 1.1 ble behovet for sterk innsats 0g prioritering av
eldreomsorgen dokumentert. Eldrebelgen sammen med reduserte
muligheter for familieomsorg, stiller kommunene overfor en
stor utfordring. Jeg argumenterte for at dette spesielt vil
bli en preve pad kommunalpolitikernes vilje til & prioritere

de eldre i kommunen. Kommunene har mange flere oppgaver enn
eldreomsorgen & ta seg av, og nettopp her ligger kjernen til
problemet. Vil politikerne svare P4 endringene i omgivelsene -

eldrebelgen - med & velge & bygge ut nettopp denne sektoren i
kommunen? Utredning av behovene og planlegging av tiltak er
meget viktige oppgaver som vil kreve en sterk kommunal

innsats.

Ved 4 se litt historisk pa eldreomsorgen har jeg prevd & vise
hvordan det offentlige ansvaret er blitt utvidet og at
tjenestene tross alt er blitt meget bedre, selv om mye star
tilbake & enske. Avgrensningsproblemene innen dagens eldre-
omsorg er noe forskjellig fra forsorgen i fattiggdrdene og
arbeidshusene feor i tiden. Kanskje kan man si at avgrensningen
idag utferes ut fra et motsatt prinsipp: Tjenestene er sdpass
attraktive tilbud at de eldre star pa venteliste for & fa del
i dem, til forskjell fra fer da tilbudene ble forsokt utformet

minst mulig attraktivt.

Eldrebolgen og den kommunale eldreomsorgen slik de er
beskrevet i dette kapitlet, danner en viktig bakgrunn for
denne oppgaven. Jeg ensker a analysere kommunenes prioriter-

inger av eldreomsorgen i forhold til andre oppgaver ved &
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studere utgiftsnivdet i denne sektoren.

Neste kapittel tar opp visse teoretiske sider av

valg av analyseperspektiv.

kommunalpolitikken, der jeg forseker & argumentere for mitt
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2. Utgiftsstudier og
kommunal politikk

2.1. HVA ER POLITIKK?

Mange forskere innen sosiologi, statsvitenskap og ekonomi har
studert den offentlige politikkens betydning for verdi-
fordelingen i samfunnet. Easton, som har betydd mye for

utviklingen av systemanalysen i studiet av politikk, definerte
politikk nettopp som "autoritativ fordeling av goder og
byrder" (Easton 1965). Dette er hverken den klassiske eller
kan vi si mest moderne forstaelsen av hva politikk er, men det
er en forstdelse som har hatt stor innflytelse og har avfedt

mange empiriske analyser (Olsen 1984 a).

En tradisjon innen politikk studier kalles "Public Policy"-
analyser (Baldersheim 1975). Kjennetegn ved denne retningen er

ferst og fremst at verdifordelingen blir sekt forklart med
faktorer i det politiske systemets omgivelser (Dye 1966).

I motsetning til "Public Policy" tradisjonens oppfatning av
politikk, star de institusjonelle perspektivene. Institu-
sjonell teori vektlegger de politiske institusjonenes organis-
erende og styrende rolle i samfunnet (Olsen 1984 a).
Interessen for de politiske institusjonene var dominerende
fram mot 1960-tallet. Tradisjonelt var synet at politikk kunne
forstdas ved & studere lovene og reglene i statsapparatet,
fordi akterenes adferd ble styrt av disse (Olsen 1984 a).
"Public Policy" tradisjonen var en av de mer adferdsorienterte

retningene, som til en viss grad avleste den klassiske
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institusjonalismen pd 1960-tallet. I den senere tid har
interessen i sterre grad igjen vendt tilbake til de politiske
institusjonene og studiet av disse (Egeberg 1981, Olsen 1978,
1983, Lagreid og Olsen 1978). March og Olsen har dessuten ogsa
lansert hva de kaller et ny-institusjonelt perspektiv (Olsen
1984 a, March and Olsen 1984, 1986).

Ny-institusjonalismen er blant annet annet et forsek pa &
gjenopprette interessen for de politiske institusjonenes
innflytelse over den sosiale orden, men uten den strenge
formalisme som preget de klassiske institusjonelle teoriene
(Olsen 1984 a). Verdifordelingsvirkninger av’politiske
beslutninger er relevante studieobjekt, men man ensker i
tillegg & fokusere politikkens symbolske sider. Politikk -
bidrar ikke bare til & fordele makt O0g ressurser, men har
innflytelse over folks tillitt til de politiske instituéjon-
ene, gir legitimitet og bidrar til & skape bade konflikter og
felleskap i samfunnet (Olsen 1984 a:20). March og Olseh (1986)

kaller slike politiske prosesser integrative, med henvisning

til politikkens betydning for samholdet i samfunnet.

Easton, ser politikk hovedsaklig i et aggregeringsperspektiv
(March and Olsen 1986). Politiske prosesser summerer opp
mangfoldige individ og gruppe interesser til kollektive valg.

Det politiske problemet er & fordele ressursene pd en mate som

best mulig representerer mangfoldet av interesser (March and
Olsen 1986).

Denne oppgavens empiriske grunnlag er kommunale regnskap. Et
kommuneregnskap gir et bilde av en viktig side ved den
kommunale virksomhet; den kommunale tjenesteyting. En analyse
av kommunale utgifter vil legge vekt pd verdifordelingsapektet
ved offentlig politikk. Det innebarer et overveiende
instrumentelt syn pa politikk, der fokus er p& sammenhengene

mellom befolkningens behov, krav og ensker, og hvordan den

kommunalpolitiske institusjonen gjennom beslutninger realise-
rer disse. Jeg kommer derfor til sterkest & betone de
aggregerende prosesser i politikken. Dog behever ikke verdi-
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fordelingsanalyser & utelukke interesse for andre sider av
politikken enn utfallet, og det vil heller ikke si at jeg tar
alle "Public Policy" analysenes anvisninger til felge. Olsen

papeker at ogsd ny-institusjonalismen ma:

"..bidra til & gjeninnfore et bredt effektbegrep som
omfatter fordelingsvirkninger, men ogsd fanger inn hvilke
politiske prosesser som settes igang av offentlige tiltak
og beslutninger." (Olsen 1984 a:20).

Det er en mye brukt tilnerming til studie av kommunalpolitikk,
& analysere de politiske prosessene som ligger bak kommunale
utgiftsbeslutninger. Tallene i kommunale budsjetter og
regnskap - det vil si verdifordelingen - sekes forklart i
slike analyser (Hansen 1981, Clark and Ferguson 1983, Sharpe
and Newton 1984, Aarsather 1986). Kommunebudsjettet kan tenkes
som en "kake" (jmf. "budget pie" Clark 1985), delt opp i
storre og mindre stykker. Fordelingen av stykkene til diverse
kommunale oppgaver anses som uttrykk for hvordan politikerne

prioriterer de ulike policy-omradene.

Problemstillingen i denne oppgaven er forsek pad & forstd bedre
de prosessene som ligger bak prioritering av eldreomsorgen i

kommunene. Jeg har valgt & legge hovedvekten av analalysen pa

det partipolitiske elementet i beslutningsprosessen.
Relevansen av valget skal jeg argumentere for i dette
kapitlet, ved & ga gjennom ulike teoretiske synsvinkler pa& hva
som kan ha innflytelse over fordelingen av ressurser til ulike

kommunale oppgaver.

Man kan til en viss grad se det felgende som et innblikk i
noen tradisjoner eller perspektiv innen studiet av politikk. I
lopet av denne gjennomgangen legges grunnlaget for de antakel-
sene jeg skal formulere angdende den kommunale satsingen pa

eldreomsorg.

Det er mange forskere som har forsekt seg pa analyser av hva
som bestemmer fordelingen av kommunale utgifter. Noen av disse
legger sarlig stor vekt p& den sdkalte "input"-siden av
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politikken. Det vil si at de er opptatt av hva omgivelsene i
vid forstand betyr for innholdet i offentlig politikk. "Public
Policy" retningen har som nevnt vert sarlig opptatt av & lete
etter forklaringer pd lokale utgifter i de politiske institu-
" sjonenes sosiale og okonomiske omgivelser (Dawson and Robinson
1963, Dye 1966, 1975, Dye and Gray (ed.) 1980). Forskerne i
denne analysetradisjonen har blant annet konsentrert seg om a
forklare utgiftene med hvilke behov for kommunale ytelser som
finnes i lokalsamfunnet, og hvilke ressurser som er til

disposisjon for & yte slike tjenester (Boaden 1971).

Et annet perspektiv ogsd med vekt pd politikkens "input”-side,
konsentrerer analysen om pressgrupper 0og organiserte
interessers krav overfor den kommunale tjenesteyting. Det
stilles speorsmdl om ikke store deler av den offentlige’
politikkens utfall ("output") i form av verdifordeling, kan
forstds i lys av blant annet interessegruppers innsats for &
realisere sine interesser (Jacobsen 1965, 1967). Et eksempel
er ogsad Dahls klassiske studie "Who Governs" fra 1961, der
konkurranse mellom interessegrupper ses som viktigste kilde
til politikk utfall (Clark 1985).

Begge innfallsvinklene gir i hovedsak forklaringer pa politi-
ske prioriteringer med henvisning til omgivelsene. Politiske

prosesser ses i et "input"-perspektiv, som funksjon av
kommuneinstitusjonens fysiske og kulturelle omgivelser. Dette
perspektivet, der politikken ender som speilbilde av omgivels-
ene, kaller Olsen for kontekstualismen innenfor stats-

vitenskapen (Olsen 1984 a).

Vi finner en annen tilnerming til studiet av politikk, i
~analyser av de politiske institusjonene og deres virkemate.
Det finnes en lang rekke slike analyser, bade statsviten-
skaplige og sosiologiske, og mange ulike perspektiv eller
forklaringsmodeller (Olsen 1984 a, March and Olsen 1984). Jeg
vil imidlertid legge vekt pa& det organisasjonsteoretisk
perspektiv i framstillingen, slik det er framlagt av ferst og
fremst Olsen og March. I kritikken av "Public Policy"
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tradisjonen vil jeg ogsd komme inn pad den ny-institusjonelle

retningen.

Kort fortalt er forskerne innen den organisasjonsteoretiske

analysetradisjonen interessert i hvordan offentlige beslutn-
inger er organisert. Pastanden er at innholdet i politikken -
blant annet verdifordeling - kan forklares ved & analysere
organisasjonsformer, og ved & finne ut hva slags typer utvelg-
else av interesser ulike organisasjonsformer genererer (Olsen
1978:17) . Forklaringene pa& politiske prioriteringer kan til en
viss grad karakteriseres som organisasjons- eller system-

baserte. Det organsisasjonsteoretiske perspektivet er imidler-
tid savidt omfattende og mangfoldig, at enkle karakteristikker
fort blir misvisende, men dette skal jeg vende tilbake .-til.

Dette kapitlet er pad ingen mdte ment & gi noen omfattende
teori oversikt. Jeg vil forseke & konsentrere meg om enkelte
synsmater, som kan vare interessante og relevante for & belyse
variasjonen i kommunal satsing pa det politiske saksomrdde jeg
har valgt meg ut. Hovedhensikten med & ta fram ulike perspek-
tiv, er at jeg samtidig proever & formidle den tilnarmingen jeg
selv vil legge vekt pd i analysen. Tilnarmingen bygger pa

elementer fra begge de to hovedtypene analysetradisjoner.

2.2. KAN OMGIVELSENE DETERMINERE KOMMUNALE UTGIFTER?

2.2.1. "Dye-skolen"

Den generelle bakgrunnen for kommunenes tjenesteyting kan man
ofte finne i kjennetegn ved lokalsamfunnet og innbyggerne
(Skovsgaard 1984). Skovsgaard kaller geografiske forhold,
innbyggertall, alderssammensetting og bosettingsstruktur for
"objektive lokalsamfunnskarakteristika". Sosiale karakter-

istika betegner innbyggernes inntektsnivd og arbeidssituasjon.
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Slike karakteristika viser til innbyggernes og lokalsamfunnets
behov og ressurser (Boaden 1971). I litteraturen brukes ofte

betegnelsen "sosio-gkonomiske" forhold som en fellesbetegnelse

pa slike variable.

I endel av de tidlige "Public Policy" studiene fra 60-tallet,
gjerne kjent under navnet utgifts-studier (eller "output-
analysis"), ble sosio-ekonomiske variabler ofte tillagt
selvstendig forklaringskraft for utgiftsnivdet pa forskjellige

offentlige tjenester. Det vil si at behovene og ressursene i
kommunen ble ansett som overordnet de politiske forhold, i
forklaringen av innholdet i politikken.

Dawson og Robinsons artikkel fra 1963 om velferdsutgiftene i
Amerikanske delstater, regnes ofte som den forste analysen der
sosio-ekonomiske faktorers betydning ettertrykkelig slés fast
(Schaefer and Rakoff 1970, Dye and Robey 1980, Hansen 1980,
1981, 1985). Det er denne studien og de mange som fulgte i
kjelvannet, som gjerne gdr under navnet den sosio-gkonomiske

tradisjon i utgifts-studiene.

Den forfatteren som har hatt sterst betydning innen denne
tradisjonen er Dye. Dye utviklet i begynnelsen av 1960-arene
en modell der det han kaller "kreftene i de sosio-okonomiske
omgivelser" produserer politiske vedtak ("outcomes"), enten
direkte eller i interaksjon med det politiske system (Se figur
2.1 neste side). Siden de fleste pafelgende analysene bruker
denne modellen (Schaefer and Rakoff 1970), velger jeg a kalle

den sosio-pkonomiske tradisjonen for "Dye-skolen”.

I sin innflytelsesrike bok: "Politics, Economics and the
Public" fra 1966, konkluderte Dye med at politiske variabler
var mindre viktige i determineringen av offentlig politikk enn
man for hadde trodd. Denne studien fikk stor betydning for
utgiftsstudiene pa 1970-tallet (Dye and Robey 1980).

Dye gikk inn for & fastsld den relative viktighet av sosio-
okonomiske variabler i forhold til politiske variabler i
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determineringen av offentlige utgifter. Ikke bare det, han
spesifiserte ogsd de kausale forbindelser mellom omgivelsene,
politisk system og politikk (Dye 1975:301):

Figur 2.1 "Dye-skolens" analysemodell for studie av
offentlige utgifter og politikk.

Politisk system

b C

Omgivelsene Pl Offentlig politikk

Kilde: Dye 1975:298, oversatt av meg.

I "Dye-skolens”" modell (figur 2.1), gir ledd a rom for & se
kommuneinstitusjonen som et deterministisk beslutningssystem.

De politiske prioriteringer blir uttrykk for systemets
automatiske tilpasning av ytelsene etter behovene i omgivels-

ene ‘'og de tilgjengelige ressurser.

Det politiske systemet pavirker utgiftsnivaet (pil ¢), men kun
i et interaksjonsforhold med omgivelsene (pil b) (Schaefer and
Rakoff 1970). Det vil i denne sammenhengen si at blant annet
de sosio-ekonomiske variable influerer sterkt over hvordan det
politiske systemet er utformet. Dye og Robey (1980) sier
felgende om sammenhengen mellom omgivelsene, politiske
variable ("pluralist variables") og utgiftsnivd ("policy-
outcome"), i et tilbakeblikk pa "Dye-skolens" funn fra 1960 og

1970 arene:

"Most of the associations which occur between these
pluralist variables and policy measures are really a
product of the fact that economic development influences
both political system characteristics and policy outcome."
(Dye and Robey 1980:5).
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Ved hjelp av statistiske metoder (spesielt multippel regresjon
0g stianalyse) mente Dye & finne empirisk dekning for
pastanden om at sosio-okonomiske variabler determinerte
utgiftene til enkelte saksomrader, narmest uavhengig av
politiske preferanser. Han fant for eksempel at satsingen pa
politibeskyttelse i amerikanske delstater, kunne forklares
utelukkende med grad av urbanisering (Dye 1975).

Et eksempel pad en studie der Dyes modell er anvendt har jeg
blant annet funnet i en dansk hovedoppgave om variasjoner i
danske kommuners utgifter til eldreomsorg (Thomassen 1978).
Thomassen konkluderer med at variabelen "andel eldre" best
forklarer variasjonene. Han finner at i kommuner med relativt
. mange eldre, er utgiftene til eldreomsorg (regnet pr. pefson
over 65 ar) gjennomgdende lavere enn i kommuner med en mindre
andel eldre. Han slutter derfra til en direkte kausal forbind-
else mellom eldreandel og utgiftsniva uavhengig av karakter-
istika ved det politiske systemet i kommunen (Thomassen 1978).

"Dye-skolens" tilhengere ser ut til & oppfatte det slik at
endringer i de sosio-ekonomiske forhold automatisk kan lede
til endringer i de offentlige utgiftene (Hansen 1981:29). Den
kommunalpolitiske insitusjonen levnes med andre ord lite
autonom handlek;aft, nr de fleste policy endringer fres
tilbake til endringer i omgivelsene. Fried oppsummerer det p
flgende mte etter ha gtt gjennom ett stort antall
utgifts-analyser basert p denne tankegangen:

"Political variables have relatively less direct and
Independent impact than socio-economic variables. In most
cases, some socio-economic variable has been found more
useful in explaining the variance in output than any
political variable. Somehow, the nature of the socio-
economic environment seems more important than the nature
of community politics in shaping community policies."
(Fried 1975:71, sitert fra Sharpe 1981:3).

"Dye-skolen" fyer seg til en viss grad inn i den retningen i
studiet av organisasjoner som Scott (1981) kaller det
rasjonelle systemperspektivet. Kjennetegn ved dette
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perspektivet er blant annet at de strukturelle ordningene i
organisajonen oppfattes som bevist laget ("designed") for
effektiv mdloppndelse (Scott 1981:78). Organisasjonens mal er
klart definerte og strukturen karakterisert ved relativt hey

grad av formalisering (Scott 1981:21).

Sa vidt jeg kan skjenne forstar "Dye-skolen" det politiske
systemets mal som klar og utvetydig streben etter a tilpasse
seg omgivelsenes behov, krav og ressurser. De handlingsvalgene
som foretas i systemet blir sett som refleks av omgivelsenes
patrykk, der madlet er & maksimere politikkens tilpasning til
disse (Eriksen 1984). Sammenfall med det rasjonelle perspek-
tivet finner vi altsd i synet pad den politiske organisasjonens
mal.

Derimot er det et spersmal om man kan pistd at "Dye-skolen"
oppfatter organisasjonsstrukturen som sterkt formalisert.
Egeberg (1984) stiller i hvertfall sporsmalstegn ved utgifts-
studienes syn pd sammenheng mellom organisasjonsform og
faktisk beslutningsadferd. Dette kan kanskje illustreres ved
kausalpilen (pil a) direkte fra omgivelsene til policy i figur
2.1, der hverken akterenes intensjoner eller organisasjonens

strukturer gis rom for innvirkning pa utfallet.

Deterministiske sosio-okonomiske analyser kan kanskje bedre
pPlasseres innenfor det sakalte naturlige organisasjons-
perspektiv, slik Egeberg (1984) selv gjer. Na ber det bemerkes
at Scott og Egeberg ikke opererer med neyaktig sammenfallende

typologisering, men bade det rasjonelle og naturlige system—
perspektivet hos Scott har klare likhetstrekk med Egebergs
rasjonelle og naturlige organisasjonsperspektiv. I presenta-
sjonen av det naturlige perspektivet, legger Egeberg vekt pa
at en variant av dette perspektivet forstar adferd i organisa-

sjoner som bestemt av forhold i organisasjonens omgivelser. P&

blant annet dette punkt star det naturlige organisasjonspers-
pektivet i motsetning til et rasjonelt perspektiv, der adferd
forstas som bestemt av organisasjonens formelle struktur
(Egeberg 1984).
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Innenfor det rasjonelle perspektiv er rasjonaliteten grunnlagt
i organisasjonsstrukturen, og ikke primert i de individuelle
deltakerne (Scott 1981, Egeberg 1984). Det naturlige
perspektiv understreker organisasjonenes betydning som sosiale
enheter, der faktisk adferd 0gsad avspeiler akterenes
ekspressive og symbolske behov, ikke bare instrumentelle
hensyn (Egeberg 1984:36). Rasjonaliteten fores i dette
perspektivet na@rmere akternivaet, men kan trolig best
Plasseres pd gruppenivad. Den enkelte akter handler ikke bare
ut fra egeninteresse, men primert ut fra forventninger knyttet
til uformell rolletilknytning innenfor sosiale grupper i
organisasjonen.

Egeberg papeker at bade det rasjonelle og det naturlige
perspektivet representerer en form for determinisme. Adferden
ses som determinert av konteksten akteren star i, enten i form
av formelle eller uformelle roller (Egeberg 1984:42).

Det er ikke noe poeng i segqg selv & "tvinge" "Dye-skolen" inn
under det ene eller det andre perspektiv. Men det gir en viss
mulighet til & finne narmere fram til kjennetegnene ved denne
analysetradisjonen. Man far dessuten mulighet til & si litt om
hva slike analyser ikke kan forklare. For eksempel dersom man
forklarer kommunal tijenesteyting som mer eller mindre

deterministisk respons pad kontekst, enten det er omgivelsene
eller organisasjonens kontekst, overses mulighetene for & se
verdifordelingen som resultat av akterenes motiver.

Med en akterorientert tilnerming, der rasjonaliteten feres ned
til den enkelte akter, understrekes i sterre grad politikkens
uavhengighet av omgivelsene. I for eksempel det perspektivet
--der organisasjoner blir sett som lost koplete systemer, fores
-‘den faktiske adferden tilbake til enkeltdeltakernes
intensjoner og rasjonelle valg (Egeberg 1984:40). Denne
-rasjonalitetsoppfatningen gir muligens sterre mulighet for &

analysere verdifordeling i lys av deltakernes partipolitiske
tilknytning.
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2.2.2. Politikkens overordnede betydning

Jeg skal oppholde meg ved "Dye-skolen" litt til, i hdp om a
anskueliggjere det syn jeg selv ensker & legge til grunn for
analysen i denne oppgaven. I tradisjonen fra "Dye-skolen"

kunne min hypotese i denne oppgaven vart omtrent som felger:

"Eldrebelgen vil bli mett med samme respons i alle kommuner,
variasjon i prioritering kommer som felge av variasjon i
objektive sosiale og okonomiske karakteristika ved omgivelsene

til den kommunalpolitiske institusjonen."
Imidlertid er jeg enig med Hansen ndr han skriver:

"Apart from policy areas where decisions are made
according to a set of fixed standards or decision-making
criteria based on certain environmental characteristics,
there are no such direct causal links between socio-
economic factors and policy output."

(Hansen 1981:29).

Eldreomsorgen i norske kommuner er ikke underlagt bestemte
statlige standarder, politikerne star relativt fritt i
satsingen pa dette saksfeltet slik jeg har vist i kapittel 1.
En antakelse som den jeg foreslar over, bygger sd vidt jeg kan
skjonne pa en mangelfull teoretisk forstdelse av relasjonen

mellom omgivelsene og kommunalpolitikken. -

En annen side av saken er at det heyst sannsynlig er

korrelasjon melllom andelen eldre og utgiftsnivaet i kommunens

eldreomsorg. Hey andel eldre i en kommune innebarer et stoerre
behov for eldreomsorgstjenester, derfor er det rimelig & anta
at utgiftsnivdet vil samvariere positivt med andelen eldre.
Alternativt, som Thomassen (1978) fant, at samvariasjonen er
negativ: Mange eldre betyr ferre i produktiv alder og darlig-
ere skatteinngang til kommunen, dermed darligere rad til &

satse pa eldreomsorg.
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Jeg kan altsd ikke godta at eldreandelen skal oppfattes som
arsak til variasjonene i prioriteringen av eldreomsorgen.
Utgiftsnivaet i eldreomsorgen fastlegges av politikerne i
kommunestyret. Det er derfor politikernes handlinger som er
arsak til utgiftsnivdet. Andelen eldre i en kommune er en
viktig bakgrunn for utgiftsnivdet, men ikke Arsaken.

Det er mange som har kommet med innvendinger mot utgifts-
analysene i "Dye-skolens" tradisjon, og ferst og fremst er det
den teoretiske tolkningen av funnene som er blitt angrepet.
Utgiftsstudiene har funnet mange interessante korrelasjoner
mellom variabler i lokalpolitikken, men det ser ut til &.
mangle et begrep om handling i mange av analysene. Uten en
forstdelse av det politiske systemets akterer og handlings-
muligheter, tror jeg det er vanskelig & oppnd interessante og
relevante konklusjoner om hva som "egentlig" foregar i
kommunalpolitikken. Schaefer og Rakoff (1970) padpeker at "Dye-

skolens" konklusjoner ofte barer preg av a vere statistiske
ovelser, uten et teoretisk fundament.

I mange av de nyere studier av offentlig politikk er analysen
rettet mot politiske- og organisatoriske prosesser internt i
den politiske institusjonen. Det er kommet mange analyser som
viser politikernes ledende rolle i utformingen av lokal-
politikken (Newton (ed.) 1981, Sharpe and Newton 1984, Hansen
0g Christoffersen 1983, Aarsather 1986, Larsen 1987 a).

I ett oppgjer med den sosio-skonomisk deterministiske tradi-

sjonen innenfor utgiftsstudiene, forseker Hansen & demonstrere
hvordan politiske faktorer influerer over maten innbyggernes
behov blir transformert til beslutninger:

"My point of departure has been the primacy of politics as
policy determinants. I reject the suggestion made in
earlier studies that. socio-economic factors exert a direct
and independent impact on the level of public expenditures
for specific services., Any such relationships have to be
established by the political decision-making bodies."
(Hansen 1981:45) .,
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Med et slikt utgangspunkt er det altsd ingen automatikk i de
sosio-ekonomiske faktorers innflytelse over utgiftsnivaet i de
kommunale tjenestene. Man md ta hensyn til at politikerne har
mulighet til & avgjere hvilke behov og hvilke krav som far
oppnd gjennomslag i det kommunalpolitiske systemet. Mange
forskere ser derfor forhold i omgivelsene heller som kriterier
eller bakgrunn for de politiske beslutningene, istedet for &
tolke dem som direkte &rsaksfaktorer for den offentlige
politikkens output (Hansen 1980, 1981, Skovsgaard 1984, Sharpe
and Newton 1984, Aarsather 1986).

Hansen er kanskje den som mest eksplisitt gjer rede for hva

som legges i begrepet beslutningskriterier:

"Rather than regarding socio-economic variables as causes
of the decisions, it seems more reasonable to treat them
as decision-making criteria upon which public authorities
may act." (Hansen 1981:31).

Det synes altsd viktig 4 understreke forskjellen mellom
arsaksfaktorer-og kriterier for beslutning. Slik utgifts-
studiene innenfor "Dye-skolen" la fram Arsaksfaktorene for
innholdet i offentlig politikk, far man inntrykk av at
politikerne foretar seg lite annet enn & vare mer eller mindre
neytrale iverksettere av omgivelsesbaserte behov 6g krav
innenfor visse begrensninger satt av blant annet gkonomiske
ressurser (Hansen 1980, 1981). Den politiske organisasjonens
betydning kommer svart i bakgrunnen i slike analyser (Olsen
1984 a, March and Olsen 1984).

Kritikerne av "Dye-skolen" er opptatt av hvilke behov og krav
som oppndr gjennomslag i det politiske systemet. Foran en
avgjerelse ligger det ulike muligheter for tolkning av
situasjonen og hva den krever av kommunal innsats. Et mangfold
av kriterier kan legges til grunn. Politikerne ma velge hvilke
kriterier de oppfatter som mest betydningsfulle. Gjennom slike
valg legges premissene for innholdet i beslutningen.
Beslutningskriterier er med andre ord faktorer politikerne
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innenfor en politisk organisasjonskontekst kan velge & gjere

relevante for vedtakene.

I modellform kan kritikernes perspektiv fremstilles som

foelger:

Figur 2.2. Analysemodell for studlet av kommunale
utgifter og politikk.

faktorer (Policy-output)

) a -
Sosio-gkonomiske I oAy D] Politiske saksfelt
b
o c .

Politiske v F
faktorer

Kilde: Hansen 1981:46, oversatt av meqg.

Rélasjonen (pil a) mellom sosio-ekonomi og saksfeltenes
utforming blir brutt eller filtrert av politiske faktorer (pil
_b). Dessuten har politiske faktorer en selvstendig betydning

for utformingen av de ulike politiske saksomrddene (pil c).

B _.1_

Forskjellen fra Dyes modell (fig.2.1), ligger ferst og fremst
i at” omglvelsesfaktorene ‘ikke lenger regnes for & pavirke
utformlngen av saksfeltene uavhengig av politiske faktorer.
For eksempel ‘kan partisammensettingen i kommunestyret vare
avgjerende for vektleggingen av de ulike kriterier (Hansen
1981).

Hansen viser blant annet til det han kaller "politikkens
paternalistiske trekk" for & begrunne de politiske faktorenes
selvstendlge innvirkning. Han forutsetter at de politiske

institusjonene har en viss grad av frihet til & handle
autonomt i forhold til og overfor omgivelsene. Dette er i
overensstemmelse med ny-institusjonalismen, der man er
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spesielt opptatt av nettopp politikkens selvstendige og
egenartede virksomhet (Olsen 1984, March and Olsen 1984).

2.2.3. En ny-institusjonell kritikk

March og Olsens argumenterer for en tilbakevending til
klassiske spersmal i studiet av offentlig politikk. Dette
inneb&rer at politikken tillegges en styrende rolle i
samfunnet (March and Olsen 1984, 1986, Olsen 1984 a). Med
andre ord: politikken spiller en autonom rolle i forhold til
omgivelsene. Politikken bidrar ikke bare til allokering av
ressurser men er som Olsen uttrykker det, "viktig for den
intellektuelle og moralske utvikling av samfunnsborgerne"
(Olsen 1984 a:6).

Store deler av dagens teorier om politikk kan kritiseres pa
fem punkter, mener March og Olsen (1984). Slik jeg ser det er
mye av kritikken relevant i forhold til "Dye-skolen" spesielt
og "Public Policy" generelt. I det felgende presenterer jeg

March og Olsens fem innvendinger.

1. Omgivelsene har for stor plass som forklaring. "Dye-skolen"
og andre kontekstuelle retninger har fortolket forholdet

mellom omgivelsene og politikk som en enveis kausal pil, fra
det forst nevnte til det sist nevnte. Et institusjonelt
perspektiv er snarere opptatt av hvordan de politiske institu-
sjonene og politikken pavirker; "de enkelte deltakernes

preferanser, forventninger og ressurser" (Olsen 1984 a:13).

Ved & snu pilen pa denne maten, kan man for eksempel vende
blikket mot hva den kommunalpolitiske virksomheten kan bety
for de eldres rolle i samfunnet. Hvordan virker for eksempel
politikernes retoriske valgkamputspill og reelle utgifts-
beslutninger inn pa de eldres folelse av egenverd, eller pad de
yngres syn pa de gamles plass i samfunnet? Kanskje kan man

tenke seg at all oppmerksomheten om eldrebelgen bidrar til at

folk oppfatter de gamle mer og mer som en belastning, heller
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enn en ressurs? Med andre ord i sterre grad fokusere
politikkens moralske og oppdragende betydning for samfunnet.

2. Den andre innvendingen som kan rettes mot "Public Policy",
er at forklaringene reduserer politiske fenomen til de
samlede konsekvenser av individuelle handlinger. Slike
reduksjonistiske teoritradisjoner overser betydningen av

forholdet mellom organisasjonsformer og innholdet i
politikken. Organisasjon bidrar til strukturering av
deltakernes oppmerksomhet, noe som betyr at vedtakene kan
forstas som resultat av sammensettingen av akterer, problemer
09 lesninger (March and Olsen 1983:292, Olsen 1972).

Dette synet innebarer ikke at politikerne ikke har hensikter
med det de gjeor, men det er heller slik at den endelige
utgiftsbeslutningen ikke alltid kan forklares med at noen
ville det akkurat slik. Man m& ha for oyet at politikerne har
et mangfold av verdier de onsker & realisere og et mangfold av
roller og forpliktelser & fylle, det er derfor sannsynlig at
ikke den angjeldende beslutning angar alle like mye. For
utgiftsbeslutningene i eldreomsorgen kan vi stote pa
resultater som ingen egentlig har ensket. Det kan derfor vare
en viktig oppgave for forskerne & avdekke den kollektive
irrasjonalitet som kan oppsta, for eksempel fordi politikerne
ikke i tilstrekkelig grad har muligheter eller interesse for &
rette sin oppmerksomhet mot langsiktig planlegging av eldre-
omsorgen i kommunen, men snarere arbeider etter brann-

slukningsprinsippet.

3. Teoriene er for opphengt i et rasjonalitets- og akter-syn
preget av kalkulert egen interesse. Ny-institusjonalistisk

teori eonsker i stedet & videreutvikle en aktorforstaelse som
legger vekt p& de normative og pliktmessige sider ved handling
(March and Olsen 1984). Akterenes preferanser utvikler seg
gjennom deltakelse i det politiske liv, derfor er det ikke
minst viktig & studere for eksempel institusjonenes sosiali-
serende evner (Lagreid 0og Olsen 1978).
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Vi kan tenke oss at kommuneorganisasjonen bidrar til &
sosialisere politikerne pad en slik mate at bestemte problem-

oppfatninger i eldrepolitikken institusjonaliseres (Berger og

Luckman 1979). Et eksempel pd dette er profesjonenes utvikling
av faglige standarder og krav til hvordan omsorgstjenestene
skal utformes.

4. Funksjonalistisk optimisme er en fjerde uting ved mye av

politiske teori, hevder March og Olsen. En effektiv funksjon-
ell tilpasning av de politiske institusjonene til omgivelsene
er sjelden tilfelle (March and Olsen 1984). Det kan vere mer
fruktbart 4 vaere apen for at utviklingen av de politiske

institusjonene er et tilfeldig resultat av inkrementell

tilpasning til problemer i endring (March and Olsen 1983).

Dette apner blant annet for 4 se de kommunale institusjonelle
leosningene bygget opp for & transformere de eldres behov til
utgiftsbeslutninger, som langt fra ideelle eller godt
planlagte.

5. Det instrumentelle synet p& politikk kan bare forklare

politikk som beslutningsfatting, og ser verdifordelihgen som

det sentrale fokus i politisk aktivitet. Ny-institusjonalismen
er opptatt av symboler, ritualer, sermonier og myter i
politikken. I Olsens (1970) budsjetteringsstudie fra Nesodden
kommune, fant han det mer fruktbart & se budsjetterings-
prosessen i kommunestyret som et rituale heller enn reell
beslutningsfatting. Han mener imidlertid ikke at ritualer og
symboler er uvesentiige "blar" i eynene pa publikum, mens
realpolitikken foregdr i det skjulte slik Edelman (1977) kan

synes & mene.

Ny-institusjonalismen argumenterer for & legge mindre vekt pa
politikkens utfall (for eksempel verdifordeling), og vare mer
opptatt av symbolenes effekt som instrument for borgernes

forstaelse av seg selv og samfunnet. Politikk er utdanning og
kultivering av samfunnet. Gjennom politikk utvikler individene

seg selv og sine lokalsamfunn til fordel for helheten, mener
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March og Olsen (1984:741). Med en slik visjon av politikk kan
det derfor vare vel sd interessant & analysere de politiske
prosessers integrerende virkninger, heller enn deres utfall
(March and Olsen 1984:742).

2.2.4. Politikk som aggregering

Mye av denne kritikken mot politisk teori som fremmes av March
og Olsen kan jeg vere enig i. Jeg har forseokt & vise ved et
par eksempler at ny-institusjonalismen kan gi inntak til et
mer helhetlig perspektiv pa eldrepolitikken. Med den mer
avgrensete malsettingen & forklare prioritering av utgifter
til eldreomsorg, mener jeg likevel at ny-institusjonalismen

blir en for omfattende og i mindre grad anvendelig teori.

En teori som legger vekten pd integrative prosesser i poli-
tikken der soking etter enighet og fellesinteresse star i

fokus, gir for eksempel mindre rom for & se variasjoner i
verdifordelingen som resultat av politiske partiers ulike
prioriteringer. Dersom den kommunalpolitiske institusjonen
forst og fremst fungerer integrativt, wvil man forvente at den
politiske aktiviteten er et forsek pad & komme fram til
konsensus og det felles beste (March and Olsen 1986). I

motsetning til de aggregerende prosesser, som partipolitikk

sannsynligvis bedre kan forstas i lys av.

Politikk forstdtt som aggregering, gir rom for & se aktivite-
ten blant annet som en prosess av forhandlinger og skiftende
koalisjoner mellom deltakere som seker & oppnd det beste
resultat for seqg selv (March and Olsen 1986). Slik jeg ser
det; maksimere partiets politikk sa godt det lar seqg gjere. En
karakteristikk som jeg tror beskriver ganske godt den
politiske hverdagen.

Jeg mener det kan vare nyttig & studere den partipolitiske
sammensettingen i kommunestyret, for & forklare variasjoner i
kommunale utgifter. Det bor vare mulig & studere politikk som




54

instrumentell aktivitet - "autoritativ verdifordeling" - uten
at en slik analyse pretenderer & si alt som er & si om
politikk.

Larsen understreker for eksempel nedvendigheten av & ha et
perspektiv som tillater elementer av bdde aggregering og
integrering, for & studerere utforming av politiske

lederskapsroller (Larsen 1987 a:18).

Ser man kun pa integrative prosesser og analyserer politikk
forst og fremst som streben etter det felles beste i en slags
kommunikativ prosess (Aarsather 1986), der skaping av mening,
identitet og tilhzrighét er viktigste utfall, mistes viktige
aspekt ved den politiske virkelighet av syne. Man ser bort fra
at det finnes fundamentale og kanskje uoverkommelige
interesseforskjeller og motsetninger i samfunnet, som trolig
genereres av helt andre faktorer enn kommunalpolitikken. Satt
pa spissen kan en slik analyse bidra til & tilslere
politikernes ansvar for viktige deler av verdifordelingen i

velferdsstaten, som for eksempel omsorgen for de eldre.

Pad den andre siden kan en analyse av politikkens integrerende
virkning med vekt pd studiet av symboler og ritualer i
politikken, bidra til sterre forstdelse av hvordan og hvorfor
kommunale utgifter legitimeres. Et stykke pa vei bidrar
politiske symboler og retorikk til & overbevise folk om at for

eksempel tilstanden i eldreomsorgen ikke er sd verst, eller at
det er klart andre sektorer ma prioriteres forst. March og
Olsen sier selv at de integrative prosessene ser ut til & bli
viktigere nar ressursene er knappe (1986:34). I disse tider
hvor kommunalpolitikerne stdr overfor store utfordringer i
eldrepolitikken, blir det kanskje ekstra viktig & skape
oppslutning og legitimitet for de beslutningene som fattes.
Retorikken kan for eksempel tas i bruk for 4 mobilisere stotte

til vedtak om utgifter til andre sektorer enn eldreomsorgen.

Dyes eget forsvar mot kritikken av "Dye-skolens" teoretiske

grunnlag og empiriske funn, bestdr i et angrep pa det han
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kaller kritikernes pluralistiske ideologi (Dye and Robey
1980). Studiet av politikk er gjennomsyret av ideologiske
fordommer om fortreffeligheten og betydningen av politisk
deltakelse, partikonkurranse og andre kjennetegn ved det
demokratisk - pluralistiske politiske system, mener Dye og
Robey. Kritikernes egne verdier kommer foran den vitenskaplige
aktivitet og forskerne nekter sadledes & se betydningen av
okonomiske, sosiale, kulturelle, historiske og teknologiske

faktorer (Dye and Robey 1980:7).

Denne kritikken treffer relativt godt den ny-institusjonelle
teoriens visjoner om politikken som skaper av sosial orden og
det gode samfunn. Den politiske aktivtiet ses jo nettopp som
motivert av demokratiske idealer om moralsk forpliktende
fellesskap og ikke egen interesse (Olsen 1984 a). PA den andre
siden er det nettopp sammenhengene mellom organiseringen av
politikken og politikkens innhold, som studeres av mange av
dem som kritiserer "Dye-skolen". Slike analyser kan bidra til
& utvide var kunnskap om demokratiets virkemdte, ved & sette
nettopp demokratiets angivelig "fortreffelige" ordninger under

lupen.

Pad tross av de innvendinger som har kommet mot "Dye-skolen",
er det viktig & analysere de ekonomiske og sosiale faktorene
som bakgrunn for den kommunale tjenesteyting (Skovsgaard
1984) . De politiske prosesser foregdr ikke i et internt vakum

-1 kommunene, men star i et interaksjonsforhold med

omgivelsene.

Jeg har valgt & studere sammenhengen mellom omgivelsesfaktoren
de eldres behov, og de kommunale utgiftene. Dette er av
interesse fordi det retter sokelyset mot politikerne og den
kommunalpolitiske institusjonens funksjon som medspillere i
velferdsstatens virksomhet. Et viktig spersmdl angdende
demokratiet er nettopp om avgjerelsene fattet av politikerne
er representative for befolkningens behov, krav og ensker
(Olsen 1978:16). Det er ikke minst derfor relevant & sperre om

de kommunale beslutningene vedrerende utgiftsnivdet i eldre-
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omsorgen, stdr i sammenheng med den eldre befolkningens behov.

Avsnitt 2.2 har vert viet argumentasjon mot "Dye-skolen". Jeg

har arqumentert for den reviderte modellen som er presentert i
figur 2.2. I det folgende skal jeg preseﬁtere og et stykke pa
vei drefte relevansen av, et mer organisasjonsorientert

perspektiv i analyser av kommunale utgifter.

2.3. KAN ORGANISASJONSFORM DETERMINERE KOMMUNALE UTGIFTER?

Teorier om organisasjoners virkemate anvendes av mange
forskere i studiet av kommunalpolitikk. I felge Eriksen (1985)
kan perspektivene i hovedsak deles i to hovedkategorier: Det
ene kan sies & vaere handlingsteoretisk orientert, fordi policy
ses som direkte resultat av individuelle akterers intensjoner
og handlinger (Silverman 1970). Det andre er systemteoretisk
orientert. "Policy" analyseres som resultat av organisert
gruppeaktivitet formet av systemets (organisasjonens)

strukturer (Simon and March 1958).

Jeg konsentrerer dette avsnittet forst og fremst omkring de
perspektiver som er utviklet i kretsen etter Simon og rundt
March. For enkelthets skyld og fordi han har vart den
sentrale inspirasjonskilden, kaller jeg denne retningen
"March-skolen" (Olsen 1972). Langt pa vei er "March-skolen"
systemteoretisk orientert. Den feolgende framleggingen av
"March-skolen" i organisasjonsteorien, bygger spesielt pa
artikkelen "Public Policy-Making and Theories of
Organizational Choice"” av Olsen (1972).

Mange tidlige teorier om organisasjoner er utviklet gjennom
studiet av bedrifter. De mest kjente er Scientific Management

og Human Relation "skolene". "March-skolen" har ogsd retter i

‘slike studier (Simon and March 1958, Cyert and March 1963),

men interessen har mer og mer dreid mot studiet av den
offentlige forvaltning og offentlige politikk (Olsen, 1972,
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1978, 1983, 1984 a og b, Lagreid og Olsen 1978, Egeberg 1981,
1984, March and Olsen 1983, 1984).

Et generelt perspektiv pa organiseringen av beslutnings-
prosesser lanseres av "March-skolen" i det sdkalte "strom-
perspektivet”. En beslutningsprosess forstids som bestdende av
stremmer av problemer, lesninger, deltakere og beslutnings-
muligheter (Cohen, March and Olsen 1972). Disse fire element-
ene kan i enhver beslutningsprosess bli koplet sammen pa ulike
mater avhengig av organisasjonens struktur. Strukturen styrer
forlepet til to viktige prosesser i organisasjonen: Aktiviser-
ingsprosessen; gjennom hvilken potensielle deltakere aktivi-
seres i beslutningen, og defineringsprosessen; gjennom hvilken
problemer og lesninger gjores relevante i en beslutnings-
situasjon (Olsen 1972:50).

Avhengig av hvordan disse to prosessene forleper kan forskeren
gjenkjenne en av tre ulike modeller for beslutning i organisa-
sjoner. En rasjonell modell, en konfliktlesningsmodell og en
artifaktmodell. Disse modellene er presentert ofte nok for sa
jeg bruker ikke mye plass pa beskrivelsen. Istedet prover jeg
4 vurdere om modellene kan hjelpe oss til & forstd kommunal-

politiske prioriteringer.

2.3.1. Organisert rasjonalitet

Kjennetegnene ved den rasjonelle beslutningsmodellen ‘er: a)
Gitte preferanser til & bedemme beslutningskriterier. b) Gitte
alternative lesninger. c) Kjente teknikker for & kople mdl og
midler. d) Organisasjonen ses som en enhetlig handlende akter,
der deltakerne er preget av verdikonsensus. Det er streng
reqgulering av deltakerne i beslutningsprosessen og
defineringen av problemer og lesninger er tilnazrmet gitt
(Olsen 1972:47)

Denne modellen ligner p& Scotts rasjonelle systemperspektiv,
0g vi vet dermed at "Dye-skolens" forstdelse av den lokal-

T SR T e 5 90
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politiske organisasjonens mal til en viss grad passer inn her.
Olsen og flere med han, har derimot liten tro pd & finne
s@rlig mange beslutningsprosesser som kan kjennetegnes ved den
rasjonelle modellen, men pdpeker at det er et empirisk
spersmal som ma avgjores i det enkelte tilfelle.

Innenfor de fleste organisasjoner forsokes det a lage
ordninger som best mulig kan virkeliggjere organisasjonens
mal. Organisasjon er et forsek pa & skape systematisk oppmerk-
somhet omkring et eller flere problem (Egeberg 1984).
Kommunale utgiftsbeslutninger er organisert i den forstand at
de foretas gjennom en mer eller mindre ordnet budsjetterings-
prosess hver hest i kommunen. Men ulike oppfatninger,
konflikter og forhandlinger om verdifordelingen intreffer pa
alle stadier i prosessen. Jeg skal ikke her g& inn pa hvordan
denne prosessen forleper. Jeg skal noeye meg med & henvise til
at det er problematisk & snakke om utgiftsbeslutningenes mal

uten & ta utgangspunkt i realisering av s@rinteresser.

Politikken er ikke bare henvist til & felge formelle struktur-
elle veier, men bares fram av akterer og grupper av akterer. I
et demokrati er vel et av siktemdlene nettopp at-politiske
prioriteringer og malsettinger skal vare gjenstand for
kontinuerlig definering og forhandling. Politiske valg ville
bli overfledige dersom organisasjonsstrukturen kunne determin-

ere politiske beslutninger fullstendig.

Det storste problemet med den rasjonelle modellen i analysen
av kommunale utgifter ligger i modellforutsetningen om
organisasjonen som enhetlig akter. En slik forutsetning ser
rasjonalitet som en egenskap pd organisasjonsnivd og ikke
individniva (Scott 1981, Egeberg 1984). Ikke minst March og
Olsens egne empiriske studier har vist hvor vanskelig det er &
skape slike strukturelle ordninger, og dernest f& individene
til & folge dem. Prioriteringene som foretas i helse- og
sosialutvalget, formannskapet og i kommunestyret, tas av
aktorer som i kraft av ulik partitilherighet eller sektor-

tilherighet er representanter for ulike interesser.
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Demokratiet er nettopp organisert for &4 gi rom for representa-

sjon av forskjellige og ofte motstridende interesser.

2.3.2. Politikk er konflikt og forhandling

Kjennetegnene ved konfliktlesning-/ forhandlingsmodellen er:
a) Rasjonelle individ og subgrupper med ulike interesser,
oppfatninger og ressurser. b) Beslutningene er resultat av
forhandlingsprosesser mellom individ og grupper (Olsen
1972:47) - et

I denne modellen er rasjonalitet knyttet nermere til individ-
ets motiver og handlinger, en viktig forskjell fra foregdende
modell. Men analysefokus er pa gruppenivd, da man er mer
interessert i dominerende koalisjoner enn den enkelte akter.
Modellen har likhetstrekk med det naturlige organisasjons-
perspektiv, slik Egeberg (1984) fremstiller det. Olsen (1972)
papeker at konfliktlesningsmodellen sannsynligvis er den mest
adekvate modellen for de fleste sektorene av skandinavisk
politikk.

Budsjetteringsprosessene i kommunene kjennetegnes i mange
tilfeller av forhandling og tautrekking mellom motstridende
interesser. Forhandlingsmodellen gir inntak til & forstd ikke
minst partienes rolle i kommunalpolitikken (Aarsather -
1986:36). De politiske parti kan ses som uttrykk for velgernes
gruppering om ulike hovedmdlsettinger i politikken. Kommunale
utgifter kan dermed forstds som resultat av en forhandlings-
prosess, der politikerne forsoker a maksimere partiets

malsettinger.

Fordi kommunalpolitikken ikke er basert pad parlamentarisme,
‘men pa proposjonal representasjon i ulike beslutningsfora kan
et enkelt parti sjelden regne med full pott. Opposisjonen er
organisert inn i den kommunale beslutningsprosesen (Larsen
1987 a). I motsetning til en ren handlingsorientert modell gir
dermed konfliktmodellen grunnlag for & studere organisa-
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sjonsformenes innflytelse over politikernes handlinger.

2.3.3. Intenderte handlinger og tilfeldige resultat

En mer tvetydig modell enn de foregdende finner vi i "March-
skolens" egen Garbage Can modell. Kjart barn har mange navn,
ved siden av artifakt, organisert anarki og Garbage Can,
finner man ogsd betegnelsen "ikke-beslutning"! p& modellen
(Olsen 1972). P& mange mater er det siste navnet betegnende

for hva "March-skolen" legger i modellen; som Olsen skriver:

"The most important difference between this model and the
two previously mentioned is that we do not specify any
direct connections between the purposes and intentions of
the actors and the events we want to explain." (Olsen
1972:48).

Politiske vedtak, for eksempel avgjerelser om utgifter til
eldreomsorgen i kommunen, kan i denne modellen forklares som
resultat av en prosess som har en egen dynamikk. Vedtaket ses
som utilsiktet resultat av handlinger til akterer som ikke
fokuserer pa den angjeldende beslutning, men pd sine roller i
andre spill eller beslutninger. Vedtaket er et biprodukt av
ymse prosesser og tilfeldige sammenstillinger av_deltakere;

problemer, lesninger og beslutningsmuligheter i kommunen.
Skinnet av "beslutning" konstrueres etter hendelsen, fordi
folk har behov for 4 finne menster i det som skjer (Olsen

1972:48).

Begrunnelsen for a bruke Garbage Can modellen pa valg i
organisasjoner gir "March-skolen" i folgende forutsetninger.
a) Enhver deltaker har andre roller og oppgaver og vil derfor
i varierende grad ta del i beslutningsprosessen. b) Tvetydig-
het i preferanser og teknologi, gir rom for improvisasjon og
tilfeldigheter.

T viser ikke til "non-decision" modellen hos Bachrack og
Baratz (1970), der viktigheten av & analysere det som ikke
kommer pad det offentliges dagsorden papekes.
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Empiriske analyser har avslert beslutningsprosesser der
innslaget av organisert anarki har vart stort (March and Olsen
1976) . Modellen anses nyttig for & gi mening til situasjoner
der tradisjonelle rasjonelle betraktninger ikke ser ut til &
gjere seg gjeldende: Nar bade aktiviserings- og
defineringsprosessen er ustrukturerte og skiftende, og det er
vanskelig eller umulig & fore resulatet tilbake til en enkelt
aktér eller koalisjon av .akterer (Olsen 1972).

Organisert anarkimodellen bidrar absolutt til forstdelsen av
endel sider ved kommunenens verdifordeling. Med utgangspunkt i
denne modellen kan man tillegge politikerne ansvaret for-
fordelingen, samtidig som man forseker & finne forklaring pa
hvorfor resultatet ikke alltid er spesielt rasjonelt ut fra

formulerte malsettinger.

2.3.4. Handling satt i system

Eriksen (1985:506), mener om organisert anarki modellen at det
ikke er tilfredsstillende & forklare beslutninger som
bivirkninger av tilfeldige forhold, fordi fenomenet ikke blir
forklart handlingsteoretisk. Videre framholder han:

"En teori som opererer med restkategorier i form av "hvite
flekker" (Olsen, 1972) forklarer ikke foreteelsene ut fra
akterenes meningsfulle sosiale handlinger, men ut fra
faktorer som ligger utenfor akterens rasjonelle
kapasitet." (Eriksen 1985:506).

Eriksen mener det trengs et utvidet rasjonalitetsbegrep, som
ogsd kan gjogre slike situasjoner som organisert anarki

modellen beskriver forstdelige. Et slikt rasjonalitetsbegrep
m& favne videre enn tradisjonell okonomisk nyttemaksimering.

Det er mulig & bygge det pad Habermas sine teorier om

kommunikativ handling, mener Eriksen (1985).

Egeberg (1984) tolker organisert anarki modellen pd en annen




62

mate enn Eriksen (1985). I foelge Egeberg er organisert anarki
modellen nettopp et handlingsteoretisk perspektiv, om ikke med

henvisning til et utvidet rasjonalitetsbegrep.

"“..en tenker seg i dette perspektivet at atferd, for
eksempel deltakelse, kan ses som resultat av individuelle,
rasjonelle valg." (Egeberg 1984:39).

Gjennom en kostnads-nytte analyse avgjer den enkelte aktoer
hvor han/hun skal konsentrere sin oppmerksomhet. Idet oppmerk-
somhet er en knapphetsressurs, er ikke den enkelte deltaker i
stand til 3 konsentrere seg like mye om enhver beslutning. Den
enkelte utgiftsbeslutning behever derfor ikke vare resultat av
alle politikernes konsentrerte oppmerksomhet, men kan
forklares som resultat av beslutninger hos akterer som’
"tilfeldigvis" ikke hadde noe bedre fore. Utgiftsbeslutningen
kan dermed sokes forklart i den enkelte politikers inteﬁéjoner
og rasjonelle kalkulasjon (Egeberg 1984:40).

En ren organisert anarki situasjon er nok et spesial tilfellé.
Helt uten feringer er for eksempel budsjetteringsprosessene
sjelden. Derfor er det viktig, som Eriksen papeker, & ogsad ha
begreper om systemet virksomheten foregar i.

Et systembegrep kan sannsynligvis va&re nyttig for & forsta
blant annet hvordan handlinger i organisasjoner er modifisert
av roller (Eriksen 1985). Rollebegrepet kan brukes til &
analysere for eksempel hvordan ledelsen i kommunen gjennom
sine posisjoner utever autoritet, og pa denne mdten influerer
pa de endelige beslutningene i kommunestyret (Larsen 1987 a).
Larsen, som er spesielt opptatt av politiske lederskapsroller,
oppfatter lederskapsrollen som et "mete" mellom person og
posisjon. Det vil si at for eksempel ordfererens posisjon er
institusjonalisert og virker modifiserende p& den enkelte

ordferers handlinger, samtidig som rollen "laner" han/henne
autoritet (Larsen 1987 a:13). Systemteoretisk tilnerming -
nermere bestemt et ny-institusjonelt perspektiv - kan trolig

gi inntak til et studie av det politiske lederskapets
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betydning for beslutningene (Larsen 1987 a).

En handlingsteoretisk forstdelse er likevel vesentlig for
ikke; "& miste av syne at sosiale prosesser og akterers
handlinger er konstituerende for systemet" (Eriksén 1985:514) .
Uten 4 sette likhetstegn mellom Eriksens synspunkter og
Silverman, kan neste sitat bidra til understrekning av

betydningen av handlingteorier:

"Both roles and structure merely provide a framework for
action; they do not determine it." (Silverman 1970:135).

I Berger og Luckmans terminologi (1979) kan man si det er
vesentlig & forstd organisasjonens former som en sosialt
konstruert virkelighet, som stadig omformes og vedlikeholdes

av akterenes handlinger. Ser man bort fra dette kan man

kanskje ende 1i;

"..empty determinism in which things happen and processes
occur apparantly without the direct intervention of human
purposes" (Silverman 1970:135).

"Dye-skolens" handlingstomme kausale relasjon mellom sosio-
okonomiske faktorer og policy-utfall, fortjener unektelig
ovenstdende kritikk.

Oppsummeringsvis vil jeg peke pa at betydningen av
organisasjonsteoriens tilnerming for studiet av kommunal
verdifordeling, s&rlig ligger i fokuseringen pd sammenhenger
mellom organisasjonsform og beslutningsadferd (Egeberg
1981:31). Jeg stilte spersmal i overskriften til avsnittet, om
organisasjonsform kunne determinere kommunale utgifter. Svaret

er 1 felge organisasjonsteorien avhengig av hvilken modell man

ser virkeligheten gjennom.

Etter min mening kan ikke organisasjonsformer determinere

handling, men derimot virke modifiserende. Det vil blant annet

Si at deltakerne gjennom sin plassering i beslutnings-
brosessene far oppmerksomheten dreid i visse retninger. En
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ordforer vil kanskje konsentrere seg om & oppnd enighet blant
politikerne, mens en politiker i finansutvalget forseker & fa
endene til & metes og formannen i hovedutvalget for helse- og
sosialnemnden kanskje er mest opptatt av & maksimere suksess

for sitt budsjettforslag.

En rolle som kan overskride politikerens plassering i
beslutningsprosessen, er vedkommendes partitilknytning. I
neste avsnitt skal jeg se ne@rmere pa partisystemet, og
spesielt legge vekt pad de verdiene og verdiforskjellene som

~uttrykkes partiorganiseringen.

2.4. PARTIER OG POLITISKE VERDIER

2.4.1. Verdibegrepet

Det samfunnsvitenskaplige begrepet om akterenes verdier kan
veare et hjelpemiddel i analysen av kommunale utgifter. Verdier
viser til folks prinsipper og vurderingsskalaer, og dessuten
til preferanser som virker stabile over tid (Barth 1966 a:12).
Verdier er goder akterene prever & oppna eller gjennomfore,
derfor kan man si at verdier initierer handling. Det er med
referanse til en bestemt verdi eller et sett av.verdier,
akteren vurderer alternative handlinger og treffer sitt valg
(Barth 1966 a:12).

Verdier er empiriske fakta som kan oppdages, de er synspunkter
hos akterene selv og ikke konstruert av forskeren. Som sadan
er det derfor mulig & forseke & avdekke aktorenes hensikter i

en empirisk analyse (Barth 1966 a).

En forutsetning for at begrepet om verdier skal vare nyttig &
bruke i en analyse er prinsippet om malrettede akterer, som
under begrensninger seker & maksimere det som for dem oppleves
som viktig og betydningsfullt (Barth 1981). Det betyr at
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forskeren ma forseke a sette seg inn i akterens sted, for &
prove & se situasjonen fra dennes synsvinkel. Dette kalles

i gjerne for akterperspektivet innenfor samfunnsvitenskapene.

Jeg skal ikke ga inn pd den store debatten om folk virkelig
handler "malrettet", "rasjonelt", "verdimaksimerende" eller
ei. Med de begrensningene som ligger i at mange umiddelbart
assosierer til ren eokonomisk nyttemaksimering og egoisme, kan
bt et aktorperspektiv hjelpe forskeren til & forstda handlingene
i som utspilles sett fra deltakernes side. Et akterorientert

i perspektiv utelukker ikke fokusering pa organisasjonsformenes
modifiserende effekt pa deltakerne, jamfer dreftingen i

avsnitt 2.3.

Aktorperspektivet er framherskende i den antropologiske

tradisjonen representert ved blant andre Barth og Brox, men

man finner ogsa statsvitenskaplig og organisasjonsteoretiske

=:? arbeider der akterenes handlinger star i fokus. Allerede er

‘ det papekt at konfliktlesningsmodellen inneb@rer en viss
akterorientering, -og at organisert anarki modellen kan\forstés

- -som en rasjonell akter modell. I det videre skal jeg trekke

% fram noen studier av lokale utgifter, der aktzrorienteringen

'g; kommer tydelig fram. Det er Hansen (1980, 1981) og Sharpe og

i Newton (1984).

Hansens arbeider er ganske tydelig akterorienterte. I artikl-
ene fra 1980 og 1981 er analysens enhet den enkelte politiker
il i rollen som beslutningstaker. Hansen bruker kvantitativ

H- metode i den forstand at han setter opp tabeller med aggre-

; gerte storrelser, men metoden er ogsad._kvalitativ fordi
mensteret fores tilbake til enkeltakterers motiver og
handlinger. Engelstad bruker artikkelen "Transforming Needs
into Expenditure Decisions" (Hansen 1981), som eksempel pa

| hvordan man med en kvantitativ tilnerming kan innfere trekk
‘ﬂ? ved akterene og akterenes opplevelser i modellene og dermed
i knytte an til kvalitativ metodes begreper om mening og

rasjonalitet (Engelstad 1985:24).
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Som Barth, bruker ogsa Hansen begrepet verdier for & analysere
hvordan handling initieres. Det er de enkelte politikernes
strev etter & realisere sine verdier under begrensninger, som

er arsak til beslutningene:

"In other words, the decision-makers select the criteria
upon which the decision is going to be based, and this
selection process will be determined by the political
values of the decision-makers." (Hansen 1981:31).

Sharpe og Newtons akterorientering fremgdr blant annet av
boken "Does Politics Matter?" (1984). Forfatterne mener & vise
at politikeren er den vesentligste maktfaktor i demokratisk
lokalpolitikk. Det er blant annet gjennom & studere settene av
verdier i ulike parti, vi vil f&4 forstdelse av hvordan.
innholdet i politikkens forskjellige saksomrdder blir
utformet. Dette utelukker ikke at ogsd andre akterer enn
politikerne - for eksempel administrasjonen - har innflytelse,
men Sharpe og Newton mener & ha bade teoretisk og empirisk

belegg for at; "politics does make a difference".

Sharpe og Newton gar sterkt i rette med "Dye-skolens" utgift-
studier i boken. Verdier er det begrepet som blir brukt for a
begrunne at ulike situasjoner blir handtert pd ulike mater:

"..democratic governments are not, nor can be, mere
reflectors since policies do not spring unaided from
objective facts. How we choose to view, and to respond to,
objective conditions is in the realm of value." (Sharpe
and Newton 1984:20).

For a forsta hva sosio-okonomiske faktorer betyr for politikk-
ens utforming md man vite hvordan akterene tolker faktorene,
fremholder Sharpe og Newton. Akterenes tolkning er basert pa

de verdiene vedkommende eonsker & realisere.

S& vidt jeg kan forsta er disse synspunktene ogsd i trad med
Webers begrep om "verstehen" (Ritzer 1983 og Barth 1966 b).
Skal vi kunne forstd menneskelig handling md vi fa fram det
meningsfylte ved handlingen, slik akteren selv ser det. Man
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kan gripe handlingens mening ved & finne fram til hvilke mal
eller verdier folk etterstreber og hva slags kontekst aktoren
befinner seg i. '

""Meaningfully" interpretable human conduct (action) is
identified by reference to "valuations" and meanings."
(Weber 1903-1906/1975:185, hentet fra Ritzer 1983:128).

Verdier kan vise seg & vare et brukbart begrep i analysen av
variasjon i kommunenes satsing pa eldrepolitikken. Gjennom a
finne fram til noen av de verdier politikerne ensker &
realisere i kommunalpolitikken, vil man kunne fa et inntak til
a forsté handlingene som sammen med handlingsmulighetene
resulterer i beslutninger om utgifter til eldreomsorg. For &
analysere handlingsmulighetene kan det vare fruktbart &

supplere med et institusjonelt perspektiv, der systembegrepet
far en sterre plass (Larsen 1987).

Karakteristikker av ulike politiske parti tar ofte utgangs-
punkt i hvilke ideologier de representerer. Siden ideologi kan

forstds som en del av kulturen (Geertz 1964 hentet fra Solheim
1985 b), og kultur gjerne ses som konstituert av et grunnlegg-
ende sett verdier (Barth 1966 a), synes det rimelig & kople
inn verdibegrepet for & fa fram hva de enkelte partiene onsker
4 oppnd i politikken.

Er man opptatt-av aggregeringsprosessene i politikken og
onsker & analysere den autoritative fordelingen av ressurser
som foregdr i kommunalpolitikken, kan det vare nyttig & tenke
pa budsjettering som en aktivitet som i stor grad dreier seg
om & prioritere. For & prioriteré mellom tiltak og mellom
grupper som skal nyte godt av tiltakene, trengs vanligvis en
skala man kan vurdere betydningen av de ulike tiltakene mot.
Verdier er en slik vurderingsskala. Begrepet verdihierarki kan

vere nyttig i denne forbindelse. Som Barth skriver:

"Values thus serve to identify, within a particular
Culture, the purposes and priorities which inform an
actors choices and organize his efforts." (Barth 1981:95).
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Sannsynligvis ber ikke begrepet verdihierarki trekkes for
langt, det kan gi inntrykk av endimensjonale og lite
innovative akterer (Barth 1981). Men dersom man med verdi-
hierarki mener akterenes problemhorisont eller verdensbilde,
som bidrar til 4 organisere handlinger og qppfatninger ut i
fra den kontekst akteren star i, kan begrepet vere nyttig. Det
er opplagt nedvendig og viktig & studere akterens verdier i

sammenheng med de modifiseringer som ligger i konteksten

T

R

akteren fungerer i.

"Such values, and the opportunity situations of the

different persons and social groups in the society, should

together explain the patterns of allocations that are

: made. These performed allocations, taken together,
constitute the overt, surface structure which is aggregate

3

social form." (Barth 1981:95).

T

Jeg mener at den offentlige politikkens utfall -
verdifordelingen, kan forstds som et ikke-tilfeldig resultat
av mange politiske akterers handlinger. Slik forstatt er

1 offentlig politikk sosial form, og kan analyseres med begrep-
) ene verdier og opportunitetssituasjon (Barth 1966 a:1). Det
betyr ikke at resultatet - altsa sosial form eller narmere

bestemt verdifordelingen - er intendert av noen enkelt aktor.

e

Rasjonaliteten ligger pd akterniva, men resultatet kan vere
langt fra rasjonelt, i forhold til bade organisasjonens og den
enkeltes malsettinger (Barth 1981:81). Dette er i overens-
stemmelse med organisert anarki modellen, faktisk sa& mye at
denne modellen av og til blir betegnet som organisasjons-

antropologi.

2.4.2. Politiske parti

I denne oppgaven er hva man kan kalle politiske verdier
spesielt sentrale (Hansen, 1981:31). Med politiske verdier
mener jeg den politikk som enskes fert av de ulike politiske
partier. For eksempel; hvilke tiltak onskes realisert, pa
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hvilken mate og i hvilken rekkefoelge bor de gjennomfores;
hvordan er synet pd det offentliges rolle i lokalsamfunnet;
ber kommunene holde et heyt utgiftsnivd eller ber initiativ

overlates til det private?

Velgerne grupperer seg i partier for a kunne gjennomfere den
politikken de anser som verdifull. Partier er et strukturelt
element konstruert for 4 unngd fullstendig "anarkiske"
tilstander i politikken. Det er nyttig for den enkelte
politiker & arbeide sammen med andre, skal han/hun ha hap om &
realisere noen av sine og velgernes verdier. Man ser at
organisasjonsteoriens konflikt-/ forhandlingsmodell er

relevant i denne sammenhengen.

Det som binder velgerne og deres representanter sammen i de
enkelte parti er ikke minst et visst politisk verdifellesskap.
Det er blant annet av denne grunn endel forskere ofte snakker

om ulike politiske kulturer.

Clark og Ferguson bruker begrepet "politiske kulturer" i sin
bok "City Money" (1983). For & forklare variasjon i "policy"
skiller de mellom fire typer politiske kulturer. De politiske
kulturene definerer hva forfatterne kaller "Transformation
rules". Kort fortalt betyr dette at den politiske kulturen
indikerer hvordan vesentlige forhold i omgivelsene skal
takles. Transformasjonsreglene angir hvordan lokalpolitikken
forholder seg til publikums preferanser, krav fra organiserte
grupper, satsing pa kollektive eller individuelle goder, heye
offentlige utgifter eller private markedslesninger og lignende

grunnleggende politiske problemer.

Typologien er utarbeidet for amerikanske forhold, og kan ikke
overferes direkte til norske forhold etter min mening. I USa
er det det Demokratiske Parti og det Republikanske Parti som
dominerer. Clark og Fergusons typologi felger ikke kun de
tradisjonelle partilinjene (representert ved "New Deal
Democrats" og "New Deal Republicans"), men inneholder i
tillegg overlappende kategorier for & fange opp nye tendenser
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og saregenheter ved amerikansk delstatspolitikk ("New Fiscal
Populist" og "Ethnic Politicians").

Et eksempel fra norsk kontekst, kan vare mer relevant. Solheim
(1985 b) er opptatt av velferdsstaten i et ideologisk
perspektiv. Hun skiller ikke mellom ulike politiske kulturer,
men kaller det ideologiske retninger. Slik hun ser det, er det
serlig synet pd fordelingspolitikken og det offentliges rolle

og ansvar overfor velferden som skiller fire ideologiske

hovedretninger fra hverandre i dagens velferdspolitiske debatt
(Solheim 1985 b):

Antikollektivistenes sentrale verdier er frihet, individ-

ualisme og ulikhet. De har sarlig sterk tro pad markedsstyrte
velferdslesninger, og ser ikke positivt pd& heye offentlige
utgifter. Velferdsstaten er ikke popul@r blant ‘antikollektiv-
istene. Fremskrittspartiets ideologi bygger pa slike verdier
hevder Solheim.

Borgerlig kollektivisme har ogsa sitt verdigrunnlag i frihet,

individualisme og markedskonkurranse, men skiller seg fra

‘‘antikollektivistene i synet pad statens rolle. De er ikke

motstandere av velferdsstaten, og mener at dens fremste
oppgave er 4 avhjelpe ned der det private markedet ikke
strekker til. Heyre og mellompartiene, Venstre, Kristelig
Folkeparti, Senterpartiet og Det Liberale Folkeparti kjenne-
tegnes av borgerlig kollektivisme, mener Solheim.

~Demokratisk sosialisme bygger pd verdier som likhet, frihet og

felleskap. Velferdsstaten er i stor grad sosialdemokratenes
prosjekt, og de er spesielt opptatt av at staten mé.fremme
likhet. I en sosialdemokratisk tankegang oppfattes velferds-
staten & vere produktiv og skape ekonomisk vekst. Offentlig
engasjement og ansvar for samfunnsstyringen er helt sentralt
innenfor denne ideologiske retningen. Arbeiderpartiet er

representant for retningen.

Marxistene er ogsd opptatt av a realisere verdiene likhet,
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frihet og felleskap, men marxistene legger et noe annet
innhold i begrepene. Likhet og fellesskap kan ikke oppnas
innenfor et kapitalistisk samfunn, og man ser ikke mulighet
for at velferdsstaten skal kunne fjerne ulikhet. I folge
Solheim har Sosialistisk Venstreparti, Norges Kommunistiske
parti og AKP m-1 (Red Valgallianse), alle en forankring i

marxismen.

Solheims firedeling legger som vi ser spesielt vekt pa heyre -
venstre dimensjonen i norsk politikk. Kanskje er det her
hovedskillene gar ogsa i kommunalpolitikken. Selv om konflik-
ter av mer lokal art, ogsd kan splitte kommunene (Larsen 1987
a:11).

Grunnleggende sett vil jeg anta at ogsd kommunalpolitikerne
skiller seg fra hverandre i synet pa offentlig ansvar og
engasjement, og med hensyn til de grunnleggende verdiene som
er blitt nevnt. Men jeg antar videre at i praktisk politikk pa
kommunalplanet utgjer ikke frihets- og likhetsdebatter noe
stort innslag. Det er heller mer praktiske vurderinger som
skiller politikerne og partiene fra hverandre. Hansen (1981)
papeker at politiske konflikter i kommunene dreier seg mer om
valg av beslutningskriterier, heller enn generelle politiske
mal. Dette betyr .ikke at det ikke er verdiforskjeller mellom

partiene, men forskjellene manifisterer seg i valget av

premisser for beslutningene:

"In other words, selection of a specific set of decision-
making criteria implies a choice of a specific policy
objective. Furthermore, even in cases where all political
parties base their decisions on the same set of decision-
making criteria, differences in political values may be
reflected in the different weights given to the decision-
.making criteria." (Hansen 1981:32).

Dersom det er slik at politikere fra ulike parti velger og
vektlegger beslutningskriterier forskjellig, er det rimelig &
anta at beslutningene vil variere avhengig av hvilke politiske
parti som sitter med flertallet. Empiriske undersokelser fra
norske kommuner har vist at betydningen av sosio-ekonomiske
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faktorer avhenger av politisk majoritet i kommunestyret
(Hansen 1980, 1981).

Sharpe og Newtons undersokelser fra England avslerer ogsa at

partiene er determinanter for utgiftsbeslutningene:

"Suffice it to say at this point that party and party
systems have been revealed as being critical determinants
of local expenditure." (Sharpe and Newton 1984:203).

Cowart og Brofoss (1979) har gjort en undersokelse av
budsjettering i Oslo kommune der de satt partienes rolle i
beslutningsprosessen under lupen. Som de sier er det ekstra-
ordinert a sperre om politikk er viktig, selvfelgelig er det
det. Det er mer interessant & reise sporsmalet om hvorfor og

hvordan politikk er viktig (Cowart and Brofoss 1979:56).

I boken stiller Cowart og Brofoss (1979) to modeller opp mot
hverandre. Den forste kaller de partimodellen ("the party

programmatic model"), den andre allianse-strukturmodellen.

Partimodellen ser en sektors suksess i1 budsjetteringsprosessen
som avhengig av preferansene til politiske parti. Allianse-
struktur modellen ser budsjettsuksess som resultat av
sektorens allianser i prosessen, bade politiske og
administrative. Vi ser at den ferste modellen fokuserer pa
politikernes verdier, mens den andre har et mer organisasjons-
teoretisk perspektiv. Modellene er ikke gjensidig utelukkende,
men fokuserer to forskjellige sider av kommuneinstitusjonen,
den partipolitiske og den byrakratiske (Cowart and Brofoss
1979).

Partimodellen far avgjort sterkest stotte i empirien fra Oslo

kommune. Kontroverser og konflikter over offentlige utgifter
foregadr i hey grad mellom politiske parti. Ikke minst gjennom
uformelle kontakter pa alle trinn i budsjetteringsprosessen,
utever partiene innflytelse over verdifordelingen. Politiske
parti har ulike preferanser i spersmal om verdifordeling og

politikerne aktiviserer seg i prosessen for a realisere disse
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preferansene (Cowart and Brofoss 1979:77). Det er lite som
tyder pad at budsjetteringen er blitt sa isolert og byrakrati-
sert at politikerne ikke lenger har kontrollen, mener Cowart

og Brofoss.

2.5. OPPSUMMERING

Dette kapitlet har vist at det er ulike synspunkter pa
spersmalet om politikk er viktig. Jeg har understreket
betydningen av & analysere partienes og politikernes rolle i
beslutningsprosessene. For & forsta hvordan Qerdifordelingen
foregdr er det vesentlig & analysere hvilke kriterier som
politikerne gjer relevante i beslutningen, og hvordan
kriteriene vektlegges av politikere med ulik partitilherighet.

I analysen av omgivelsene kan de sosio-ekonomiske beslutnings-
kriteriene deles i to dimensjoner; behov og ressurser,‘slik
jeg ogsa nevnte innledningsvis i kapitlet (Boaden 1971) . -Endel
analyser bruker en slik oppdeling selv om de er kritiske til
"Dye-skolens" resonnement (Hansen og Kjellberg 1980,
Skovsgaard 1984). Denne oppdelingen kan vare nyttig fordi den
bidrar til 4 klassifisere meget komplekse omgivelser.

Jeg ser i tillegg relevansen av & ha med en dimensjon som
fanger opp omgivelsenes krav til den kommunale tjenesteyting.
Slik for eksempel Skovsgaard (1984) definerer behovsdimen-
sjonen faller befolkningens krav inn under den kategorien.
Skovsgaard mener at et lokalt problem ikke alltid oppfattes a
bety behov for kommunal innsats, fer det reises krav om dette.
Jeg mener forsavidt det samme, men synes likevel det kan vare
nyttig & skille mellom behov og krav: Til en viss grad kan for
eksempel de gamles behov oppfattes som objektive forhold og
selv om de gamle ikke reiser krav, har de rett pa en viss
kommunal hjelp i folge verdiene i velferdsstaten. Krav fra
eller pd vegne av de gamle kan derfor regnes som en dimensjon

som kommer i tillegg til behovsdimensjonen.

P SR ot T
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Behov, krav og ressurser utgjer dermed tre dimensjoner av hva

vi kan kalle den kommunale problemsituasjon med hensyn pa

tjenesteyting pa et saksomrade. Dimensjonene fylles med
uavhengige variable, som tenkes & vare av betydning for
utgiftsnivdet i kommunene. I trdd med det som er sagt foran

oppfatter jeg disse uavhengige variablene som beslutnings-

kriterier i de kommunalpolitiske vedtaksprosessene.

Organisasjonsformer kan modifisere og strukturere politikernes
handlinger, slik at aktiviteten i noen grad styres i bestemte
retninger. Partiorganisering er en form for strukturering av
aktiviteten, ulike roller eller plassering i nemndstrukturen

en annen.

Nedenfor har jeg tegnet en figur som viser en generell modell
til hjelp i analysen av verdifordeling. Det er den samme
modellen som ble presentert i figur 2.2, hentet fra Hansen
(1981). I et forsek pad & oppsummere dette kapitlets hoved-
budskap, har jeg spesifisert modellen nermere slik jeg tolker
sammenhengen mellom omgivelsene, politikken og

verdifordelingen.

Figur 2.3.2 Analysemodell for studiet av sammenheng
mellom omgivelsene, kommunal politikk og
kommunale utgifter.

PROBLEMSITUASJON a POLITIKK
BESLUTNINGSKRITERIER 2 {>] UTFALL
Behov, ressurser Verdi-
og krav fordeling
b
c

POLITISKE FAKTORER
Politiske verdier
Organisasjonsformer

2 Etter Hansen, 1981:46.
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I neste kapittel tar jeg opp problemstillingen i oppgaven. Jeg
operasjonalisere modellen med de variabler som inngar i min
analyse. Modellen vil vere til hjelp for analysen av sammen-
hengene mellom de eldres behov, partienes preferanser og

prioriteringen av eldreomsorgen i kommunene.
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3. Politiske skillelinjer
1 eldrepolitikken

3.1. PROBLEMSTILLING

I kapittel 1 har jeg beskrevet en viktig endring i mange
kommuners sosio-eokonomiske omgivelser. De demografiske
prosessene som fordrsaker eldrebelgen har pagatt i flere ti
ar. Det har blitt og blir stadig flere gamle rundt om i de
norske kommuner. Denne utviklingen medferer stor etterspoersel

etter kommunale omsorgstjenester.

Jeg har drzftet‘hvilke behov de eldre har for omsorgstjenester
fra det offentlige. Vi har ogsa sett at det er kommunene som
forst og fremst har ansvaret for den offentlige eldreomsorgen.

Jeg har videre pekt pa at kommunepolitikerne har en meget

viktig rolle her. Det ligger en stor oppgave pa administra-
sjonen i innhenting av plandata og utarbeiding av
eldreomsorgsplaner, men det er politikerne som skal foreta

prioriteringene i kommunen.

Mange har papekt at det er kommunene som har iverksatt
velferdsstaten (Kjellberg 1980). Kommunalpolitikk er derfor en
viktig fordelingsmekanisme for offentlige ressurser. Som jeg
viste i forrige kapittel er ikke kommunen en mekanisme som
automatisk tilpasser ytelsene til omgivelsenes behov og krav.
Verdifordelingen er derimot resultat av en meysommelig
politisk prosess. For & belyse den verdifordeling som blir de
eldre til del, synes det nedvendig & forseke a sette seg inn i

de politiske prosessene som gar forut for det observerte
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utgiftsniva.

Sporsmalet er altsd hvilke prosesser som ferer fram til det
menster av verdifordeling som kan observeres. Barth (1966 a)
papeker at det ikke er nok ‘4 beskrive menster av sammenhenger
mellom variabler for & forklare sosial form. Det vesentlige e:
4 f4 tak i hva som genererer menstrene. Det er de mange
akterenes valg under begrensninger som summerer seg opp til
det vi kan betrakte som sosial form (Barth 1981).

Min oppgave er & forklare politikernes beslutninger. For a
forstd deres valg skal jeg preve & analysere de vurderinger o¢
verdier de handler etter. Ved & se pa hva politikerne faktisk
har besluttet - i dette tilfellet hvordan eldreomsorgen er
prioritert - antar jeg at man vil fa et innblikk i noen av de
preferanser som ligger bak utgiftsbeslutninger i eldre-
politikken.

Jeg er s@rlig interessert i & finne ut hvordan politikerne
vurderer de eldres behov for offentlige omsorgstjenester. I
hvilken grad er beslutningstakerne lydhere overfor den eldre
generasjonens behov? I og med den store ekningen i omsorgs-
behovet framover, synes det ekstra viktig & stille et slikt

sporsmal.

N4d er den empiriske analysen jeg skal foreta relativt
begrenset i sitt omfang, sa& noen fyldestgjerende svar vil jeg
ikke komme med. Mitt siktemdl empirisk er & underseke om
variasjon i utgiftsnivdet i eldreomsorgen, i noen grad kan

forklares med hvilken partipolitisk koalisjon som dominerer.

Spersmalet er om det er forskjell i prioriteringen avhengig av
politisk majoritet, og eventuelt hvilken koalisjon som ser ut

til & vare mest responsive i forhold til de eldres behov?

Nedenfor har jeg presentert analysemodellen spesifisert med
variabler. Operasjonalisert burde modellen gi inntak til

analyse av den kommunalpolitiske prosess der de eldres behov
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som omgivelsesfaktor, blir transformert til politisk
beslutning om utgifter til eldreomsorg. I de neste avsnittene
gar jeg grundig inn p& operasjonaliseringen av de enkelte
variabler. Jeg forseker & formulere noen antakelser om hvordan
politikere med presumptivt ulike politiske verdier, vil
vektlegge kriteriene ndr de fatter beslutninger om fordeling

av ressurser til eldreomsorgen.

Figur 3.1.1 Operasjonalisert modell for analyse
av sammenheng mellom de eldres behov, kommunal
politikk og utgifter til eldreomsorg.

PROBLEMSITUASJON:
BESLUTNINGSKRITERIER POLITIKK UTFALL
Behov *Kommunale utgifter

*Andel eldre Z& 4—{1 til eldreomsorg
*Aldersprofil
*Enslige eldre
Krav
*Pressvirksomhet _
Ressurser b c
*Kommunale inntekter

POLITISKE FAKTORER
*Sosialdemokratisk majoritet
*Borgerlig majoritet
*Partikonkurranse

3.2. AVHENGIG VARIABEL - UTGIFTER TIL ELDREOMSORGEN

I mange studier av lokale utgifter operasjonaliseres gjerne
politikk utfall med utgifter til angjeldende saksomrade

dividert med antall innbyggere (Boaden 1971, Dye 1975,
1981, Sharpe and Newton 1984). Med denne metoden f4r man mal
som gjor det mulig a

Hansen

pd utgiftsnivd innenfor et saksomrade,

sammenligne ytelsene mellom kommuner.

1 Etter Hansen 1981:46.
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Det finnes en annen operasjonalisering som mer gir et uttrykk
for relativ prioritering av saksomradet i den enkelte kommune.
Andelen av de totale kommunale utgifter benyttet til eldre-
omsorgsformal, kan vare en god indikator pa prioritering av
eldreomsorgen 1 forhold til andre utgiftsomrader i kommunen
(Skovsgaard 1981:53) .

_En .tredje mate a operasjonalisere utgifter til eldreomsorg pa

er & relatere utgiftene til antallet potensielle klienter
(Skovsgaard 1981) . 1 dette tilfellet vil det si 4 dividere
utgiftene med antallet gamle i kommunen. Dette utgiftsmalet

forteller hvor mye kommunen gjennomsnittlig har satt av til

hver enkelt av de gamle. Med andre ord et brukbart mal -pa hvor

heyt eldreomsorg er prioritert i kommunen, i en absolutt
forstand (Hansen 1987:3). '

Alle tre operasjonaliseringene har sine fordeler og ulemper.
Rimeligvis er det problemstillingen og de analyser jeg skal
foreta som ma avgjere valget.

I beskrivelsen av utgiftsvariasjoner har jeg stort sett brukt
utgifter relatert til antall gamle 70 &r og over som mal pa

satsing. Men i analysene o9 deler av beskrivelsen, har jeg
valgt a standardisere utgiftene til eldreomsorg ved a relatere

til antallet innbyggere i ‘kommunen.

Jeg har valgt & ikke bruke andeler, fordi jeg trenger et mal
som gir uttrykk for prioritering i absolutt forstand og ikke
relativ. Altsad et mal som viser til dekningen i forhold til
antatt behov, og ikke 1 forhold til andre utgiftsomrdder.’ Jeg
trenger et utgiftsmal som gjor det mulig 4 sammenligne
utgiftsniva i eldreomsorgen mellom kommuner. Utgifter malt som

andeler kan gi misvisende resultater i sa mate.

Jeg forutsetter at samsvaret mellom behovet for ytelser og
nivaet pa ytelsene kan males nogenlunde tilfredstillende 1

kroner. Med utgifter pr. innbygger og PprI. gammel vil vi fa et




80

mal som gir uttrykk for niva. Andeler derimot gir mdl pa
hvordan eldreomsorgen er prioritert i forhold til andre
ytelser, men kan ikke si noe om sammenhengen mellom behov og

ytelser.

La meg ta et eksempel. Utgiftsnivaet generelt i kommune B kan
vere heyt, andelen til eldreomsorg kan likevel vere relativt
liten sett i forhold til kommune C som har lavere generelt
utgiftsnivd. Med andre ord kan det se ut til at eldreomsorgen
i kommune B er darligere enn i kommune C, mens det motsatte

kan vere tilfelle.

Grunnen til at jeg har valgt a beregne ytelsene pr. innbygger
i selve analysen av problemstillingen, har & gjore med-den
type analyse jeg skal foreta. Utgiftsnivad relatert til klient-
gruppen, kan sammenlignes mellom kommuner. Men et slikt mal

kan ikke brukes til 3 sammenligne utgiftsniva og behovet for

vtelsene i de regresjonsanalysene jeg skal gjore.

Jeg underseker om ytelsene er heyere i kommuner med stort
behov, i forhold til kommuner der behovet er mindre. Det vil
si at behov feres inn som uavhengige variabler i regresjonen.
Den effekt behovsvariablene har pa utgiftsnivaet vil da
fortelle meg hvilken vekt politikerne tillegger dette
kriteriet i sine beslutninger. Det er liten grunn til & :
forvente at ytelsene til hver enkelt eldre er sterre i en

kommune med mange eldre ‘enn i en kommune med fa eldre. Derimot

er det grunn til & forvente at utgiftsnivdet pr. innbygger er

heyere i en kommune som har en stor andel eldre enn i en

kommune som har en liten andel.

Det er kanskje nedvendig & begrunne narmere at jeg har brukt
utgiftstall som indikator pa innsatsen i eldreomsorgen.
Utgiftstall er pd ingen mate fullkomne mdl pa det absolutte
tilbudet av tjenester til de gamle i kommunen. Slike tall sier

heller ikke alt om kvaliteten pa tjenesten. Tre praktisk
rettede utredningene som jeg har benyttet meg mye av (Brevik
1985, 1986 og Nygard og Hansvik 1986), bruker timeverk som
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ytes og antall plasser som finnes for A& indikere volumet av
tjenester i eldreomsorgen. Den slags data har ikke jeg tilgang
pa i dette arbeidet. Det er ikke tvil om at kroner kan brukes
mer eller mindre effektivt bade med hensyn til omfang og
kvalitet, likevel mener jeg det er et brukbart mal for a

undersoke min problemstilling i denne omgang.

Det er vanlig at forskere innenfor studiet av offentlig
politikk bruker utgifter som mal pa policy-satsing (Dye 1975,
Newton (ed.) 1981, Newton and Sharpe 1984, Skovsgaard 1984).
Wildavsky har for eksempel pastatt at studie av budsjettering
bare er et annet uttrykk for studie av politikk (Newton and
Sharpe 1984:1).

3.3.  POLITISKE FAKTORER

Jeg antar det forst og fremst er politikernes verdier, som
styrer den enkelte politikers beslutninger om utgifter til
eldreomsorgen (Hansen 1980, 1981, Sharpe and Newton 1984) . Med
partiet som viktigste referansegruppe og partiets verdier mer
eller mindre som sine egne, forseker politikerne 4 maksimere

partiets erklarte madlsettinger.

Mouritzen (1985) har analysert lokal ressursfordeling i danske
kommuner med utgangspunkt i en hypotese om at partipolitikk er
viktig. Han gar ut fra at "policy"-preferanser er produkt -av
de organisasjoner og subgrupper akteren tilherer. Tilherighet
til slike nettverk skaper og styrker akterens verdier, mener
Mouritzen. Politiske parti kan oppfattes som representanter
for interessegrupperinger i samfunnet. Partitilherigheten vil
derfor ha-innflytelse over politikerens preferanser i utgifts-

beslutningene (Mouritzen 1985:4) .

En alternativ framgangsmate til den statistiske metode jeg har
valgt, ville vart & studere med en kvalitativ tilnzrming

budsjettdiskusjonene innad i partiene. Jeg kunne ha intervjuet
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noen politikere og forsekt & analysere partiideologiene.
Dersom jeg fulgte et par eldreomsorgssaker i noen kommuner pa
denne maten, ville jeg muligens fatt bedre data om ulike
partiers kriterier for utgiftsbeslutninger. Jeg ville fatt
vite mer om hvilken vekt de legger pa behovskriteriene i sine

beslutninger i kommunestyret.

Slike analyser fordrer inngdende studier av et fatall
kommuner. Jeg har valgt & bruke alle kommunene som analyse-
enheter og dermed noe mer "overfladiske" data. Til gjengijeld
far jeg sterre mulighet til & spore tendenser, og gjere

; statistiske generaliseringer om det kommunale politiske system
- (Sharpe and Newton 1984:2)

Jeg bruker enkle indikatorer pd de politiske styrkeforhold,

_;“;, indikatorer som er anvendt i en hel rekke budsjetterings-
studier (Newton (ed.) 1981).

3.3.1. Politiske skillelinjer

Politikerne er gruppert i to hovedkategorier:
sosialdemokratisk og borgerlig.

Sosialdemokratisk: Det Norske Arbeiderparti, Sosialistisk

Venstreparti, Red Valgallianse.

gy B it

Borgerlig: Heyre, Senterpartiet, Kristelig Folkeparti,

-
4

Venstre, Fremskrittspartiet.

i
e

I mine statistiske analyser skiller jeg mellom kommuner med
sosialdemokratisk og borgerlig majoritet i kommunestyret.
Sosialdemokratisk styrte kommuner, er de kommuner der DNA, SV
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og RV har flertall tilsammen. I Borgerlig styrte kommuner har
Heyre, KrF, V, Sp og Frp flertall.
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Det finnes endel kommuner der ingen av disse blokkene har
flertall. I disse kommunene er det noen representanter for

bygdelister og/eller andre parti, som medferer at de sosial-
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demokratiske eller borgerlige ikke far flertall alene. Ganske
ofte er representantene for slike lister konservative og
samarbeider med heyresiden. Likevel har jeg valgt & holde
disse kommunene utenfor de separate analysene. Jeg tro det kan
fore til feil dersom jeg "tvinger" disse kommunené inn i
kategorien borgerlig, fordi jeg ikke kan vare sikker pa hva
som foregadr i den enkelte kommune. I de kommunene jeg star
igjen med kan jeg vere ganske sikker pa hvilken side av

politikken som dominerer.

Oslo kommune er ikke med i analysen fordi den ogsa er et
fylke. Antallet kommuner i de ulike grupper blir slik, etter
kommunevalget 1983:

Sosialdemokratisk majoritet: 176 kommuner

Borgerlig majoritet: 227 - " -

Andre kommuner: 50 - " -

Jeg har valgt & bruke betegnelsen sosialdemokratisk om

Arbeiderpartiet og de andre partiene til venstre i politikken.
Arbeiderpartiet dominerer sterkt pd venstresiden blan£ annet -
har de i mange tilfeller flertallet alene, derfor synes jeqg
det er mer rimelig & kalle venstresidens politikk pa kommune-
nivaet for sosialdemokratisk heller enn sosialistisk. I de
senere ar herer man sjeldnere og sjeldnere Arbeiderparti
politikere karakterisere sin politikk som sosialistisk,
snarere synes blandingsekonomi og blandingsadministrasjon a
vere viktige kjennetegn ved den sosialdemokratiske ideoclogien
idag (Hernes 1978).

For a karakterisere heyresiden, kommer jeg til & bruke

betegnelsene konservativ og borgerlig om hverandre.

Norge karakteriseres ofte som et relativt homogent samfunn.
Likefullt er det visse grunnleggende konfliktlinjer. I den
norske politiske debatt er det vanlig 4 trekke opp politiske
verdiforskjeller mellom sosialdemokratiske likhets- og
velferdsidealer pa den ene siden, og konservative frihets- og

markedsidealer pad den andre (Martinussen 1984).
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Sosialdemokratene er tilhengere av et heyt offentlig forbruk
og kollektive losninger. De borgerlige partiene legger oftere
vekt pd & holde de offentlige utgifter nede samt legge
forholdene til rette for individuelle problemlesninger. Mange
analyser av lokale utgifter og kommunalpolitikk papeker det
forhold at sosialdemokratiske og sosialistiske partier oensker
heyere utgiftsnivd enn konservative (Cowart and Brofoss 1979,
Skovsgaard 1983, Sharpe and Newton 1984, Mouritzen 1985).

Sharpe og Newton (1984) konkluderer som et av sine hovedfunn,
med at partiene har stor betydning for utgiftsnivaet i
britiske kommuner. De foyer til at dette funnet ikke er unikt
for England, men at det samme er tilfelle i mange andre

vestlige demokratiske land.

Sharpe og Newton fant en sterk venstreparti effekt pa utgifts-

nivdet. Venstrepartiene (Labour) hadde en tendens til & yte
mer enn heyrepartiene til omfordelende tjenester som for -
eksempel sosial boligbygging. Kommuner dominert av Labour -

hadde ogsd gjennomgdende et samlet heyere utgiftsniva.

I en analyse av danske kommuners utgifter, fant Mouritzen

(1985) at partitilherighet var serlig viktig nar vanskelige

prioriteringer skulle foretas. Han skriver at sosialist-
dominans ser ut til & ha en sterk effekt pé politikernes
utgiftspreferanser. Mouritzens underseokelse er ikke rettet mot
utgiftene per se, men han har spurt lokalpolitikere om deres

preferanser for satsing ved hjelp av sperreskjema. Som han

selv uttrykker det: "To what extent and under what circum-
stances do spending dispositions determine actual policies?"”
(Mouritzen 1985:15).

Min analyse gdr pa en mate motsatt vei av Mouritzens. Jeg'
forstdr utgiftene som resultat av politikernes handlinger, og

underseker om det er sannsynlig at en eventuell variasjon kan

tilbakefores til ulike politiske majoriteter i kommunestyrene.

Jeg sper altsd ikke politikerne om deres holdnnger, men far et
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indirekte innblikk i preferansene ved 4 se pa utgifts-
resultatet. Det spersmal som Mouritzen stiller ovenfor er ogsa
relevant for meg, fordi det er vanskelig & vite hvor relevant

politikernes preferanser er for utfallet i forhold til andre

. faktorer, for eksempel organisasjonssstrukturelle faktorer.
Det jeg kan gjere er 4 undersocke om det er sannsynlig at
- vektlegging pa& behovskriteriene henger sammen med politiske

.-forskjeller.

Et annet eksempel pad forskere som finner skillet mellom
sosialdemokratisk og borgerlig politikk fruktbart, finner jeg
hos Cowart og Brofoss (1979). De far stotte i sine data for
sin "party programmatic" modell av budsjettering (Jmf .
kapittel 2 s.72). Det er klare forskjeller mellom partienes
preferanser for kommunale utgifter mener forfatterne. Deres
data sannsynliggjer at den samlede effekt av de borgerlige
partier er a holde utgiftsnivaet lavere enn det ellers ville
ha vart. Arbeiderpartiet og resten av venstresiden gar inn for
sterkere offentlig engasjement og heyere utgifter pa en rekke
saksomrader. I det hele tatt har de flere steder i analysen

funnet stette for at venstre-hoyre dimensjonen er svart viktig

for verdifordelingen (Cowart and Brofoss 1979:78) .

"while other cleavages in Norwegian politics have come and
gone, one enduring basis of conflict among political
parties remains; the question of the appropriate level of
government involvement ‘in society or the traditional left-
right dimension." (Cowart and Brofoss 1979:70)..

Andre underseokelser indikerer at hoyre-venstre dimensjonen er
vesentlig pd nasjonalt niva i Norge, blant annet en under-
sokelse av Converse og Valen fra 1971 (Cowart and Brofoss
1979). Vi s& ogsa at Solheims inndeling i ulike politiske
ideologier opererte med en heyre-venstre dimensjon. Cowart og
Brofoss finner altsa i sin empiriske analyse at hoyre-venstre

dimensjonen ogsad er viktig pa kommuneniva.

I en undersekelse utfert ved Fagbevegelsens Senter for

Forskning (FAFO), rapporterer Hernes om pafallende enighet
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blant velgerne angdende okning eller redusering av de
offentlige budsjetter pad diverse omrdder. Trygghet for helse,
omsorg for eldre og arbeid til alle gar igjen som omrader
velgerne mener det bor satses pd. Det rapporteres ogsd en
forskjell mellom borgerlig og sosialdemokratisk leir, da flere
konservative velgere vil satse mer pa eldreomsorg. Sosial-
demokrater ensker i sterre grad & oke tiltaksarbeidet (Hernes
1985:14).

Velgernes verdier behover ikke vare ensbetydende med
politikernes. Det kan vare steorre forskjeller mellom partiene
enn mellom velgerne. Partiene har en viss frihet til & handle
uwavhengig av den lokale sosiale og okonomiske struktur (Sharpe
and Newton 1984:10, March and Olsen 1984, 1986). De politiske
lederne kan dessuten handle autonomt i forhold til partiet de
tilherer (Larsen 1987 a, Clark and Ferguson 1983).
Eldreomsorg er et utgiftsomrdde som blant annet ordfererne
tilsynelatende er enige om & styrke (Hesselberg 1986), derfor
er det mulig vi ikke -vil finne noen stor ulikhet i partienes
prioriteringer ,pa dette feltet. Muligens ville de parti-
politiske forskjellene kommet tydeligere fram, dersom jeg
hadde valgt utgifter til for eksempel barnehagef som avhengig

variabel istedet for eldreomsorg.

Konflikter i kommunepolitikken har ofte en annen karakter enn
i politikk pa& nasjonalt niva. De politiske konfliktene kan for
eksempel utspille seg i form av Nordbygda mot Serbygda.
Partikonflikter kan i enkelte tilfeller vere mindre viktige
enn territorielt baserte konflikter (Larsen 1983). I enkelte
av de norske kommunene er det ogsd tendenser til at kommune-
valgene blir mer personrettet enn partirettet. Spesielt
gjelder dette de mindre kommunene. Likevel er det sterke
tendenser idag mot en sterre partipolitisering i alle
kommuner. Bygdelistene og andre ikke-partipolitiske lister har
hatt en stor tilbakegang ved valgene i de senere ar. I 1983
var kun 3,8 prosent av det totale antall representanter valgt
pa slike lister (Larsen 1987 b:17).
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I rikspolitikken er partiene uenige om hvilke grunnleggende
mdl de onsker Norge skal nd. I kommunene derimot er det nok
sjeldnere at de generelle mdlene settes under debatt.
Konfliktene dreier Seg mer om valg og vektlegging av
beslutningskriterier enn uenighet om de endelige madlsettinger
for kommunen (Hansen 1981:32). For eksempel kan dette bety at
konflikter ikke vil dreie Seg om kommunen skal bygge alders-
hjem eller ei, men istedet kan spersmidlet om nar eller hvor
det skal bygges bli et hett tema. Noen politikere vil legge
vekt pad at kommuneskonomien ikke tilsier bygging idr, mens for
-andre vil behovet for en slik institusjon vare utslagsgivende

for at de gar inn for bygging med det samme.

I Ordfererundersokelsen spurte vi alle Norges ordferere, og
fant at 87 prosent ensket en sterre satsing pa eldreomsorg.
Det var ingen signifikant forskjell mellom Heyre og
Arbeidrpartiets ordferere (Hesselberg 1986). Dette tyder pa
generell enighet om mdlene, men sier lite om ulikhet i de
avveininger politikerne foretar ndr det kommer til praktisk
politikk. 3

La oss anta det er innsamlet et grundig plangrunnlag vedrer-
ende de eldres behov. Likevel md man regne med at politikerne
vil respondere ulikt. Forskjeller i verdier 0g problemhorisont
kan medfere ulik tolkning av plangrunnlaget. Dette kan
resultere i ulik prioritering av eldreomsorgen avhengig av
tolkningen til den dominerende politiker gruppe. Det vil
derfor ikke vare likegyldig hvem som sitter med den politiske

makten i radhuset.

De fleste analysene Jeg har vert borti hittil har alle gitt
Sosialdemokratene kreditt for a yte mest til Sosialomsorg
generelt og ogsa eldreomsorg spesielt (Thomassen 1978, Hansen
1980, 1981, Skovsgaard 1981, Kuhnle 1981). Disse analysene
henter sine data fra begynnelsen av 1970-tallet i Norge og
Dannmark. 1960- O0g 1970-arene var vekstperiode for kommunene.

1980-arene er preget av innstramming samtidig med en sterk

ekning i behovet for eldreomsorg. Jeg tror dette kan bety et
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noe endret meonster i prioriteringene.

Jeg vil stille spersmal om kommuner med borgerlig majoritet i
storre grad enn sosialdemokratiske kommuner vil prioritere
eldreomsorg, nar behovet for slike ytelser er heyt.

Jeg sper om det er en sterkere sammenheng mellom behovs-
indikatorene (eldrebelgen) og utgiftsnivadet i borgerlige
kommuner enn i sosialdemokratiske. Det er et mangfold av -behov
i de ulike kommuner. Sosialdemokratene er for et stort
kommunalt engasjement pa hange felt, mens heyresiden er noe
mer restriktive. En hey innsats pd alle omrader kan gjere det

vanskelig & differensiere utgiftene i takt med endrete behov.

Min hypotese, som jeg vil underseke i denne oppgaven, er at de
borgerlige kommunene er mer opptatt av & tilpasse ytelsene i
eldreomsorgen til behovet enn hva sosialdemokratiske kommuner

er.

Det kan godt vare at mange sosialademokratiske kommunef har et
hoyere utgiftsnivd i eldreomsorgen enn de konservative, slik
flere analyser har vist. Men nar det gjélder effekten av

- behovsvariablene antar ‘jeg den er sterst i de konservativt .

dominerte kommuner. De borgerlige er ikke i ‘like ‘stor grad som

sosialdemokratene og sosialistene interessert 'i-et heyt

. generelt utgiftsnivd pa alle 'sektorer, og er derfor-muligens

‘“noe ‘mer prioriteringsorientert.

T de sosialdemokratisk styrte kommunene tror:jeg kommune
okonomien vil ha en sterre betydning for innsatsen i eldre-
omsorgen enn behovene. Jeg antar sosialdemokratiske ‘politikere
legger storre vekt pa ressurser enn p& behov nar det gjelder
utgifter til eldreomsorg. Dersom gkonomien er god, vil de
fleste utgiftsomrddene nyte godt av det i sosialdemokratiske
kommuner, ogsd eldreomsorgen. Sammenhengen kan vaere positiv i

konservative kommuner ogsd men i en mindre grad vil jeg anta.

Jeg antar altsd at jeg vil finne en sterre sammenheng mellom
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ressursindikatoren og utgiftsnivaet i de sosialdemokratiske

kommunene enn i de borgerlige.

De sosialdemokratiske politikernes vektlegging p& ekonomiske
ressurser kan for eksempel bety at de planlegger framover, ved
at de har lagt vekt pd at kommunen forst mad fa bedret
gkonomien for deretter & bygge ut eldreomsorgen. Bedring av
okonomien kan for eksempel skje ved utstrakt satsing pa
tiltaksarbeid.

I de borgerlig styrte kommuner er makten i mye sterre.grad enn
i sosialdemokratiske kommuner basert pa et samarbeid mellom
flere parti. Bade Senterpartiet og Kristelig Folkeparti star
ganske sterkt i kommunalpolitikken. Jeg kan derfor ikke uten
videre g3 ut fra at prioriteringen av eldreomsorg i.en
borgerlig kommune er resultat av ren heyrepolitikk. Nar det
gjelder det saksomradet -jeg har valgt, er det mulig KrFs
politikere pavirker utgiftsnivdet i positiv retning.

3.3.2. "~ Partikonkurranse

Dersom blokkene “i kommunestyret er omtrent like store, ‘har vi
en situasjon med stor grad av partikonkurranse i kommune-
styret. En slik situasjon kan vare opphav til en tilnerming
mellom partiene. .I konkurransen om den sakalte medianvelgeren
vil partiene legge vinn pd & vere like "gode" som motstanderne
(Downs 1957) . Skillelinjer mellom partiblokkene blir med andre

ord mindre i en ‘slik situasjon.

En antakelse som folger av det foregdende, er at partiene vil
vaere svake for krav fra pressgrupper i en situasjon med stor
grad av partikonkurranse. Dette kan bety at den partiblokken
som har et lite flertall, far problemer med & fore en enhetlig
politikk bygd pa egne grunnleggende politiske verdier. I en
studie av Oslo kommune fant forskerne at dette var et viktig

trekk ved styringen av kommunen (Brofoss 1980).
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Svelland - leder av Oslos forste byrdd - skriver at en felelse
av beslutningskrise bredte seg i Oslo kommune pa 1980-tallet.
Grunnen til dette var at den ledende koalisjonen hadde et
meget lite flertall. Ingen ville gjere de upopulzre
prioriteringene. Resultatet ble alt for heye utgifter og store

oppsamlede underskudd (Svelland 1987).

Stor grad av partikonkurranse kan antas & virke positivt pa
utgiftsnivaet, bade generelt og pa spesielle omrader.

Variabelen som indikerer partikonkurranse har jeg i min
undersekelse operasjonalisert med prosentandel sosial-

demokratiske representanter i kommunestyret.

Hoy prosent sosialdemokratiske representanter i borgerlige
kommuner indikerer hey grad av partikonkurranse. Tilsvarende
vil et svakt sosialdemokratiske flertall indikere hey parti-

konkurranse i sosialdemokratiske kommuner. Voo AR

Jeg antar hey sosialdemokratisk andel har en positiv effekt pa
utgiftsnivdet til eldreomsorgen i de borgerlige kommunene. I
sosialdemokratiske kommuner vil den samme variabelen antas a

ha liten effekt pa utgiftsnivaet.

3.4. UAVHENGIGE VARIABLER - BESLUTNINGSKRITERIER

3.4.1. Behov

Behov er vanskelig & mdle, fordi behov oppleves individuelt og
ofte svaert ulikt fra individ til individ. Et velferdsgode kan
oppleves som helt nedvendig for en person, men vare lite
viktig for en annen. Ikke bare livssituasjon men ogsa

individets preferanser, avgjer hvilke behov vedkommende foler

han/hun har for et gitt velferdsgode.
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I utgiftsstudier males behov gjerne med generelle karakt-
eristika ved menneskenes omgivelser, sammen med blant annet
demografiske og sosiale kjennetegn ved individene. Boaden .
(1971) kaller dette henoldsvis generelle ("broad") og
spesielle ("narrow") dimensjoner ved behov.

Generelle behov kan eksempelvis oppstd p& grunn av at spredt

bosetting i kommunen medferer vanskeligheter for barna a se
til sine gamle foreldre. Eksempel p& spesielle behov er

antallet hjelpetrengende gamle i kommunen.

Men som nevnt er behov i realiteten individuelle fenomen, og

gjennom de mdlene som utgiftsstudiene tradisjonelt benytter
fadr vi data pad aggregert niva. Disse data forteller om.
potensielle behov i befolkningen og ikke om det reelle

omfanget av behovet.

Hansen (1980) stiller spersmalstegn ved muligheten for i det
hele tatt 4 komme fram til objektive madl pa utgiftsbehov.
Behovsbegrepet er i seg selv uklart, overgangen fra
individuelle behov til kollektive behov er problematisk, og
man stdr overfor terskelproblemer i beregningen av nar :
individuelle behov blir offentlige anliggende (Hansen, .

1980:164) .

Til tross for disse innvendingene har jeg forseokt & male de
eldres behov - det vil si ‘deres potensielle behov - for
kommunale omsorgsytelser. Antallet alderspensjonister som
uavhengig variabel i analysen av transformeringen av behov til
utgiftsbeslutning, er brukt av blant annet Hansen (1981).

Jeg bruker eldrebeolgens kjennetegn som indikatorer pa behovs-
situasjonen. Disse indikatorene gir ikke en fullstendig
beskrivelse av behovene, men det er data som er lett til-
gjengelig - de finnes for den enkelte kommune. Jeg vil blant
annet underseoke om disse indikatorene er del av beslutnings-

grunnlaget i den enkelte kommune.
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Som vi husker fra kapittel 1, er eldrebelgen karakterisert ved

tre kjennetegn:

1. Flere alderspensjonister.
2. Flere meget gamle.
3. Flere aleneboende eldre.

Vi har en ekning bade i absolutt antall gamle og i gruppens
andel av landets totale befolkning. Begrepet eldrebslge viser
til en pagaende prosess, en demografisk utvikling over tid.
Jeg maler behov pad et gitt tidspunkt. Jeg mener det er
forsvarlig & bruke eldrebelgens kjennetegn, fordi man til en

viss grad kan se -denne utviklingen over tid "frosset fast" i

variasjoner mellom kommuner pa et gitt tidspunkt. Pa denne
maten far jeg en viss sannsynliggjering av i hvilken grad

eldrebelgen utleser endringer i de politiske prioriteringer.

Jeg antar at omfanget av de eldres behov i kommunen, i alle
fall ‘potensielt, er kriterier politikerne vil vurdere nar de
vedtar fordelingen av de offentlige utgiftene. Malet for ‘meg
er forst og fremst & underseke i hvilken grad disse behovene
ligger til grunn for de politiske prioriteringene i kommunene,
og om dette varierer med politisk majoritet. I det folgende
skal jeg spesifisere og drefte de enkelte behovsindikatorene

nermere.

a) ‘Andel ‘eldre
I kapittel 1 presenterte jeg utfordringene 'som det ‘okende

antall eldre betyr for helse- og sosialvesenet i Norge. .I:-
dette kapitlet vil jeg drefte hvordan jeg skal
operasjonalisere variablen og hvilken hypotese -jeg kan

formulere om kriterienes betydning for politikernes

beslutninger.

Det er nedvendig & bruke et relativt mdl for a kunne sammen-
ligne behovet mellom kommuner av ulik sterrelse. De eldres

andel av befolkningen i kommunen peker seg naturlig ut. En



T

e T T B T S

93

innvending mot & relatere antall eldre til det totale antall
innbyggere, er at det kan bidra til & overvurdere behovet i
smad kommuner (Hansen 1980) . Det er jo ikke slik at alle gamle
folk har behov for offentlige omsorgstjenester. I en analyse
som tar for seg alle kommunene ma det n@dvendigvié brukes
grove mal, dessuten er det en mye brukt indikator (Hansen
1981).

Jeg operasjonaliserer eldreandelen ved a dividere antallet .
innbyggere 70 4r og over med det totale antall innbyggere i
kommunen.

Grunnen til at jeg har valgt & sette grensen ved 70 Ar istedet
for pensjonsalder, er at offentlig statistikk ofte deler
aldersgruppen ved 70 Ar i stedet for ved 67 &r. Forskjellen er
sa liten at det spiller liten rolle for konklusjonene.

Nar det gjelder andel eldre som beslutningskriterie vil jeg
anta at begge partiblokker vil legge kriteriet til grunn for
utgiftsbeslutningene, men forskjell oppstdr i vektleggingen av
kriteriet. Jeg antar variabelen andel eldre har sterre effekt
pad utgiftsnivaet i eldreomsorgen i de borgerlig styrte
kommuner enn i de sosialdemokratisk styrte (Jmf avsnitt
3.3.1).

Det er sammenhengen mellom andel eldre i en kommune og
utgiftsnivdet som sekes belyst nadr denne uavhengige variabelen
innferes i analysen. Satser politikerne mer pa eldreomsorgen
ndr andelen eldre er oker, og hvilken politisk koallisjon
satser sterkest? Er det ingen eller liten sammenheng er dette
0gsd en interessant observasjon. Jeg for min del vil ta en
slik observasjon til inntekt for at de eldres behov ikke
vektlegges som beslutningskriterie. Konsekvensene for de eldre

framover er i sa fall dpenbare.

Det kan vare viktig & ta i betraktning at okonomien i kommunen
kan henge sammen med andelen alderspensjonister. Satt ra
spissen kan eldreandelen faktisk ses som et uttrykk for
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ressurssituasjonen i kommunen. En stor andel personer i ikke-
produktiv alder vil gi lavere skatteinntekter til kommunen, og

muligens medfere lavere utgiftsnivd (Thomassen 1978).

Kanskje kan en slik sammenheng finnes ogsé i mitt materiale.
Jeg er likevel tilbeyelig til ikke & legge vekt pa dette. Jeg
vil underseoke om eldreomsorg er en prioritert oppgave

uavhengig av om kommunen star oppe i andre vanskeligheter.

b) Aldersprofil i :

Det er de aller eldste som har sterst behov for omsorg. Gamle
over 80 A&r bruker omtrent 70 prosent av alle eldreomsorgs-
tjenestene (Brevik 1986:3). Jo eldre den gamle blir, jo sterre
er sannsynligheten for at han eller hun vil fa behov for
offentlig hjelp. Derfor er det viktig & ha med en variabel som

indikerer aldersprofilen til den gruppen vi regner som eldre.

Jeg operasjonaliserer de eldres aldersprofil ved andelen
personer 80 ar og eldre i forhold til gruppen av-eldre over 70

ar.

Min antakelse er at jo eldre de gamle i kommunen er, jd storre
vil behovene vare for alle tjenester innen eldreomsorg. Derfor
antar jeg at andelen eldre over 80 ar virker i positiv retning

pad utgiftene til eldreomsorgen i alle kommuner..dJeg forventer

- ogsd her en sterkere effekt i borgerlige kommuner -enn i

sosialdemokratiske.

Jeg skal drefte en mulig innvending mot denne antakelsen.
Drift av sykehjem inngdr ikke i kommunenes utgifter -til
eldreomsorg.. Svert gamle mennesker har:spesielt behov for
sykehjemsplass. Dersom det i en kommune skulle yise seg at
gruppen av eldre har en sveart "gammel"” aldersprofil, kan vi
tenke oss at politikerne ikke behever & prioritere kommunale
utgifter til denne gruppen, fordi disse gamle blir plassert pa

fylkeskommunale sykehjem.

Jeg anser likevel ikke dette for 4 vere noen stor innvending,
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fordi det i praksis er urimelig & anta at de gamle kun vil
ettersporre sykehjemsplasser (Nygdrd og Hansvik 1986). Men det
er viktig & vare oppmerksom pa at dette kan gi variabelen en

noe svakere effekt.

c) Enslige eldre

Tilgangen pa uformell omsorg er viktig for behovet for
offentlig eldreo%sorg (Sundstrém 1983, Thorsen 1985 a).
Husholdsstrukturen til den eldre vil i mange tilfeller avgjere
om han/hun har behov for offentlig omsorg eller ikke. Det
avgjerende er, som dokumentert i kapittel 1, om den eldre bor
alene eller sammen med noen (Brevik 1985, 1986, Lingsom 1985,
Nygard og Hansvik 1986, St.meld.nr.83 1984-85).

For & lage et bra mal pa omfanget av uformell omsorg kunne jeg
benyttet Statistisk Sentralbyras tidsnytteundersokelse 1980-
1981. Jeg kunne ogsd forsekt & konstruere ‘en variabel ‘som
maler -omfanget ‘av kvinners :arbeid -utenfor hjemmet,’ i ‘og med
det er mange kvinner som utferer omsorgsarbeid for eldre.
Brevik (1986) bruker et slikt mal, og ogsd Thomassen (1978).

Jeg skal ikke bruke slike indikatorer. Det malet jeg bruker er

andelen eldre som lever ‘enslig
Jeg operasjonaliserer enslige eldre ved andelen personer -70 ar
eller eldre som er ugift, ‘skilt eller enke/enkemann av det

totale antallet eldre over 70 ar i kommunen.

Dette malet gir en ‘pekepinn pa andelen aleneboende, ‘men kan

inkludere gamle som bor sammen med barn eller andre som kan
yte dem omsorg. Jeg mener min operasjonalisering kan forsvares
fordi den private omsorgen ferst og fremst ufoeres av
ektefellen:

"For voksne er ektefellen den viktigste omsorgskilde."
(Lingsom 1985:37).
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Jeg forventer at en stor andel enslige eldre vil ha positiv
virkning pad utgiftene til eldreomsorg. Denne effekten for-
ventes a vare svakere i sosialdemokratiske kommuner, i trad
med argumentasjonen om vektlegging pa& behov i de sosial-

demokratiske og borgerlige kommuner.

3.4.2. Krav

Hvilken virkning har befolkningens ensker og krav pa de
kommunale beslutninger, herunder spesielt den kommunale
satsing pa eldreomsorg? Sterke organisasjoner og pressgruppers
virksomhet kan ha stor innvirkning pa politikernes beslutn-
inger. Dette har blant annet Maktutredningen pavist (NOU 1982:
3).

Det har vart vaniig innenfor studiet av offentlig politikk &
legge stor vekt pa interéssegruppers innflytelse over
ufformingen av de politiske saksomrader. Det hevdes at gjennom
pressgrupper, aksjoner eller andre ikke-parlamentariske
kanaler kan innbyggerne pavirke produksjon av spesielle
kommunale tjenester eller presse frem en sterre Satsing pa
tjenester som finnes. De mer ytterligdende undersekelsene i
sd henseende, konkluderte pé en deterministisk mdte at
innholdet i den offentlige politikken reflekterer balansen av
interesser mellom de viktigste interessegruppene i samfunnet
(Clark and Ferguson 1983:19).

Dette kan minne om den sosio-ekonomiske tradisjonen i "Dye-
skolen". Politikerne overses og det politiske systemet ender
opp uten akterer. Beslutningene framkommer uten bevisste
politikeres prioritering mellom ulike motstridende krav

(Hansen 1983:6).

Jeg har tidligere avvist denne typen pdstander. Likevel er det
ikke en urimelig hypotese at det er en viss sammenheng mellom
en gruppes grad av organisering og aktivitetsniva, og denne

gruppens gjennomslag for sine interesser hos de offentlige
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myndigheter. Knut Dahl Jacobsen sier det slik i en artikkel
fra 1967:

"Systemet (det politiske systemet) forutsetter at alle
individ og grupper som bereres av offentlige tiltak, ytrer
seg og blir hert slik at tiltakene i det store og det hele
kan bli uttrykk for de oppfatninger som hver gruppe har om
sin egen velferd og hvorledes den kan bli realisert."
(Jacobsen 1967:9).

Jo bedre organisert gruppen er, jo mer aktiv og heylydt kan
den vaere i sitt arbeid for a fremme medlemmenes interesser.
Interessegruppens aktivitet gir signaler til det lokal-
politiske system, - som blant annet i et enske om é‘vare

responsive overfor innbyggernes interesser, vil seke a omsette

gruppens krav til politiske beslutninger.

"Hverken politikere eller offentlige tjenestemenn er
allvitende. De handler pd grunnlag av den informasjon som
stilles til deres disposisjon. Hvor informasjonstilgangen
svikter, stilles problemet galt og politikken slar feil."
(Jacobsen 1967:9). =

I sin ytterste konsekvens kan kommunalpolitikk i denne
tradisjonen forstads som politikernes respons pa& sterke
gruppers press for & realisere sine interesser. Noe modifisert
gir tilnermingen inntak til blant annet & undersoke hvor
politikerne henter sin informasjon fra, og i hvilken grad

plangrunnlaget er:adekvat i eldrepolitikken.

Et naturlig spersmal er om de eldre har organisasjoner og
taleror for & hevde sine ‘interesser overfor det politiske
systemet.” Dersom det er slik at politikerne legger sterk vekt
pd press fra organiserte grupper, vil ogsa prioriteringen av

eldreomsorgen variere avhengig av hvorvidt de eldre har sterke

talereor til 4 fremme sine interesser.

De eldre mangler sannsynligvis en profesjon som kan vare
talsmenn for deres interesser innenfor det offentlige
beslutningssystem (Midré 1973). Dette er en viktig grunn til

at de eldres organisasjoner har liten gjennomslagskraft hos



98

myndighetene, mener Midré.

"Politisk fattigdom" er et begrep som Jacobsen lanserte i 1967
for & betegne dem som har liten innflytelse over det
offentliges dagsorden. I felge Midré (1973:55) er de eldre;
"en politisk fattig gruppe." De eldre er politisk fattige pa

grunn av:

"...en mangel pa problembevisthet, pa kunnskaper om
helpemuligheter og en manglende ytringsevne." (Midré
1973:57, min utheving).

De eldres manglende ytringsevne kan henge sammen med den
enkelte eldres manglende evne til & meddele den riktige
instans om sitt behov, i tillegg til den fer nevnte manglende
profesjon (Midré 1973)."Je§ vil anta at dersom de eldre i

sterre grad var organisert ville de generelle behov, som dé

eldre som gruppe karakteriseres av, hatt sterre mulighet til a

bli formidlet til politikerne.

I hvilken grad de eldres organisasjoner har gjennomslag hos
politiske myndigheter er et empirisk spersmdal. I storre eller
mindre grad og varierende ‘fra sak til sak vil politikerne ‘vere
lydhoere for press fra borgerne. Styrken bak pressvirksomheten
er vesentlig for &4 fd4 gjennomslag hos de politiske myndig-
heter. Likevel vil politiﬁérne legge varierende vekt pa
henvendelser og press fra publikum. Jeg tror dette varierer
ikke minst med politikernes holdning til saken i utgangs-
punktet, og i hvilken grad politikeren kan bruke pressgruppen
som legitimering av tiltak som han/hun og partiet uansett

ville vere interessert 1i.

Det er min oppfatning at eldreomsorgen kan bli prioritert pa
tross av de eldres manglende ytringsevne. Dette betyr
selvfoelgelig ikke at en bedre organisering blant eldre
mennesker eller pa vegne av de eldre er uvesentlig. Jeg tror
en slik organisering ville forsterke deres muligheter, men

ikke vare tilstrekkelig.
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Krav om okt satsing pd eldreomsorgen kommer ikke bare fra de
eldre selv. Ansatte, bade administrative 0g omsorgsytende
personale, i eldreomsorgen er vel sa viktige padrivere.
Egeberg (1978) understreker nettopp betydningen av de
byrdkratiske insitusjonene i interesseartikuleringen. Jeg
kommer ikke til & underseke hvilke grupper som stdr bak de
eventuelle krav som stilles til okt satsing pa& eldreomsorg.
Det er det samlede press for ekt satsing innen eldreomsorgen

Jeg forseker & underseoke effekten av.

Det er naturlig & anta at et sterkt press vil ha en positiv
effekt pa utgiftsnivaet i eldreomsorgen. I trdd med enkelte
andre undersgkelser vil jeg ogsa anta at de sosialdemokratiske
politikerne er mer lydhere Og responsive overfor krav (Hansen
1981, Cowart and Brofoss 1979) .

Sosialdemokratiske politikere er nok ikke mer lydhere for krav
enn de borgerlige i alle sammenhenger. Sannsynligvis vil det
variere noe avhengig av blant annet hvilken gruppe som star
bak kravene. Niskanen (1973) er en av de som sterkt har papekt
den innflytelse krav fra offentlige tjenestemenn har over

utgiftene. Jeg vil tro det spesielt er ansattes krav - i dette
tilfellet ansatte i helse- ©g sosialetaten - som vinner fram i
de sosialdemokratisk styrte kommunene. Grunnen til dette er
blant annet fagforeningenens sterke stilling innenfor de
sosialistiske og sosialdemokratiske partier.

Krav vil jeg indikere med noen funn fra Ordfererundersekelsen
1985. Jeg vil bruke ordferernes egne vurderinger som
indikasjon p3 pressvirksomhet for gkt satsing innen eldfe—
omsorgen. Jeg skal ta opp bade ordferernes vurdering av
presset og i hvilken grad de mener kravene har fatt
gjennomslag i det kommunale beslutningssystem. Analysen vil

seke a vise hvordan ordferne oppfatter kravsituasjonen. Jeg
undersoker om det finnes noen systematiske forskjeller mellom

borgerlige og sosialdemokratiske ordfereres vurderinger.
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Jeg hadde ensket & ha med en variabel for antall ansatte i

'n?;? eldresektoren. En slik variabel skulle indikere grad av krav
3 ﬁr' rettet fra de ansatte i angjeldende sektor. En slik variabel

har jeg ikke skaffet til veie. Jeg har vurdert & bruke
F T lennsutgifter, men fant at det var for usikkert & beregne

antallet ut fra disse tallene.

3.4.3. Ressurser

'f %@ Ressurssituasjon dreier seg forst og fremst om kommunenes
f:%ﬁ ekonomiske evne til & lese oppgaver. Boaden (1971) peker i
o

tillegg pa antall ansatte i offentlig virksomhet 'og tilgang pa

landomrader som viktige lokale ressurser.

I den grad antall ansatte kan regnes som et beslutnings-

kriterie i denne sammenheng, er det feorst og fremst fordi
ansatte kan artikulere krav om okte ytelser i eldreomsorgen pa
en effektiv mate. Jeg vil derfor ikke ta hensyn til Boadens

o o anvisning i mitt valg av indikatorer pd ressurssituasjonen.
¥ e o
W R

= Tilgjengelighet pa landomradder til for eksempel bygging av

aldershjem, ser jeg bort fra vil ha innflytelse ‘over politik-

ernes prioriteringer. Jeg kjenner likevel tilfeller der strid

i kommunen omkring plasseringen av aldershjem medferte store

b forsinkelser i utbyggingen.

Jeg star igjen med kommunenes finansielle evne som viktigste
ressursindikator. I avsnittet under viser jeg hvordan jeg har
valgt & operasjonalisere denne variabelen.

i Kommunale inntekter

: Et benyttet mal pd finansiell evne til & yte tjenester er
kommunenes totale inntekter pr. innbygger (Hansen 1978, Kuhnle

1981). Skatteinntekter brukes ogsa som indikator (Amundsen
1985). Skatteinntekter forteller feorst og fremst om kommunens
selvfinansieringsevne. Den totale finansielle situasjon blir
dessuten pavirket av mange andre forhold. I 1984 utgjorde
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skatter og avgifter i gjennomsnitt 52 prosent av kommunenes

totale inntekter. Det er store variasjoner mellom kommunene.
Skatteutjamningsmidler utgjer for eksempel den storste delen
av inntektene i flere kommuner (NOS B 592).

De totale kommunale inntektene er .langt pa vei bundet opp bade
av lovbestemte og selvpdlagte utgifter. Jeg tror likevel
inntektsnivdet i den enkelte kommune sier en god del om
kommunens muligheter til 4 satse pa de oppgavene de ensker &
prioritere.

Kommuneregnskap er savidt komplekse, at jeg har funnet ut at
jo enklere ressursindikatorer jeg kunne bruke desto bedre. Et
alternativ jeg har tenkt pd-er blant annet kommunal lanegjeld
som indikator pd darlig ressurssituasjon. Men det er ikke .
nedvendigvis de "fattigste"” kommunene som har hey lé&negjeld,
selv -om det er sannsynlig at kommuner med hey gjeld far sitt
handlingsrom snevret inn. Hey ldnegjeld kan ogsad bety at A
kommunen er inne i en helt spesiell innvesteringsfase, for
eksempel som folge av sterk innflytting. Med andre ord

innvestering til inntekts ervervelse.

Aarsather (m.fl..1981) foreslar & bruke rente- og avdrags-
belastning i prosent av nettoregnskapet som indikator pa
kommunalekonmisk situasjon. Av samme grunn som jeg nevnte over
er heller-ikke dette mdlet pdlitelig. Dessuten er ikke samlede
nettoutgifter rapportert i kommunedatabasen, der jeg henter
regnskapstallene.

Jeg velger & operasjonalisere finansiell evne med kommunens
totale inntekter dividert med antall innbyggere. Med denne
variabelen far jeg et mal som gir et visst inntrykk av :den

enkelte kommunes okonomiske situasjon, om enn overfladisk.

Jeg er mest interessert i hvordan effekten av denne variabelen
er 1 forhold til effekten av behovsvariablene, i kommuner med
ulik type politisk majoritet. Min antakelse er at et heyt
inntektsnivd vil ha en positiv effekt pd utgiftsnivéet i
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eldreomsorgen i alle kommuner, fordi kommunen har en

romsligere ekonomi.

Rike kommuner har som regel et generelt heyere ekonomisk
aktivitetsnivd enn de relativt sett fattigere (Thomassen 1978,
Kuhnle 1981, Sharpe and Newton 1984). De kommuner som ligger i
toppen nar det gjelder totale utgifter i England, er kommuner
med relativt store behov O0g ettersporsel etter service,
samtidig med en god skatteinngang og et kommunestyre disponert
for & bruke mye (det siste vil her si en stor Labour gruppe i
kommunestyret) (Sharpe and Newton 1984:113) . Men Sharpe og
Newton fremholder at det er sdpass mange unntak i forhold til
en slik generell tendens at videre analyse er nedvendig. Ikke
minst er det store variasjoner mellom hvilke omrAder kommuner
med et totalt sett heyt utgiftsnivd satser sterkt pa (Sharpe
and Newton 1984).

Kuhnle gjorde i 1960-4rene en undersekelse av norske by-
kommuner. Han fant en sterk sammenheng mellom byenes generelle
innvesteringer og byenes okonomiske velstand. @konomisk
velstand mdlte Kuhnle med bykommunenes inntekter pr. innbygger
(Kuhnle 1981:65). Utgiftene til sosialsektoren korrelerete
derimot negativt med velstanden. Dataene fra sosialsektoren i
bykommunene viser at kommunens partipolitiske karakteristika
er viktige for & forstd variasjon i utgifter. Hans data viste
blant annet at der Arbeiderpartiet hadde rent flertall ble ‘mer
brukt til sosialsektoren enn i andre bykommuner ‘(Kuhnle “7:*
1981:78) . '

Jeg mener at ogsd kommunal ekonomi kan ses som et . . o
beslutningskriterie. De ulike politiske partier tolker
okonomiens begrensninger forskjellig. Noe som ferer til at
politikerne oppfatter de ekonomiske muligheter ulikt. & -

Trangere ekonomi gjer det viktigere & prioritere. Clark
uttrykker dette i en hovedoverskrift i boken "Coping with
Austerity" (1985:1): "Political Leadership: Setting Priorities

under Austerity". I perioder med trang okonomi ("fiscal
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austerity"), eller stor okning i behovet for visse typer
kommunale tjenester, blir politiske verdikonflikter synlig-
gjort fordi behovet for & prioritere mellom gode tiltak oker.
Min hypotese er at de borgerlige partier vil ha lettere for A
gjore dette, fordi de generelt er tilhengere av et lavere
utgiftsnivd og mindre offentlig engasjement i samfunnet.
Derfor er de i sterre grad villige til & sette ulike gruppers

behov opp mot hverandre.

Kontrollert for behovsvariablene, antar jeg effekten av det
kommunale inntektsnivaet pa utgifter til eldreomsorg vil vere
sterst i sosialdemokratisk styrte kommuner.

Er inntektene relativt gode i -sosialdemokratiske kommuner, er
det god grunn til & vente at utgiftsnivdet ogsad i eldre-
omsorgen vil nyte godt av det.

3.5. OPPSUMMERING

Hypotesen om forskjellene mellom borgerlige og sosial-
demokratiske kommuner som jeg har forsekt & formulere i dette
kapitlet, gjelder avgrenset til saksomradet eldreomsorg. Jeg
-antar i oppgaven at borgerlige kommuner legger noe mer vekt pa
- behovene innen eldreomsorg for de prioriterer enn de sosal-

4= - oad

demokratiske kommunene GJOL . | hinfsinfl G LA MM 3 [ fiowes o abep b ~ohiabe o

Jeg har forsekt & utlede noen konsekvenser av denne hypotesen.
I:fiquren.under har jeg oppsummert disse konsekvensen eller
underhypotesene i form av anslatte effekter pd utgiftsnivaet i

eldreomsorgen. Dette er sannsynlige sammenhenger mellom

beslutningskriteriene og utgiftene til eldreomsorg i kommuner
med ulik type politisk majoritet, dersom min hypotese er
riktig. Med andre ord er det disse sammenhengene jeg skal

underseke i analysen.
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Tabell 3.1. Hypoteser om ulike uavhengige variablers effekt
pa utgiftsnivdet i eldreomsorgen i sosialdemokratiske og
borgerlig styrte kommuner.

Politisk majoritet

Uavhengige -
variabler R Borgerlig Sosialdemokratisk
Behov:

Andel eldre Hey positiv Noe svakere
Aldersprofil Hoy positiv Noe svakere
Andel enslige Hey positiv Noe svakere
Krav: o

Pressvirksomhet - Liten effekt Hoy positiv
Ressurer:

Inntekter pr. innb. Noe svakere Hoy positiv
Partikonkurranse:

Andel sos. repr. Positiv

3.6. FORBEHOLD

Sporsmalet om de folkevalgtes makt er mye dreftet bade i fag-
litteraturen og i pressen. Enkelte mener kommune- .
administrasjonen legger de fleste eller alle premissene for
politikernes beslutninger, slik at politikerne i virkeligheten
bare strer sand pa beslutninger fattet i administrasjonen.

Jeg tar opp dette spersmalet til slutt i oppgaven. I det siste
kapitlet presenterer jeg noen svarfordelinger fra to survey-
undersekelser blant kommunale ledere. Det gjelder ordferere og
radmenn i alle landets kommuner. Spersmdlet jeg stiller er
forst og fremst i hvilken grad organiseringen av innflytelse i

kommunene faller ut til de folkevalgtes fordel.

Vi stilte radmenn og ordferere mange speorsmdl angdende
innflytelsesfordelingen i kommunen. I vedlegget til oppgaven
kan man se den neyaktige formuleringen av spoersmdlene som blir

brukt, og ellers kommenterer jeg variablene i kapittel 6.
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Det er ikke empirisk analyse av en alternativ problemstilling
som er poenget i siste kapittel av oppgaven. Men det er et
forsek pd & drefte litt mer inngadende og kritisk de eventuelle

~_funn og forklaringer jeg presenterer i analysen av min

hbvedproblemstilling. Det er selve analysen av politiske

) vefdifdrskjeller i eldrepolitikken som utgjer langt den

viktigste delen av min oppgave.

De politiske prosesser i kommunalpolitikken er meget
komplekse, derfor synes det rett & lage en relativt rigid
analyse av en avgrenset problemstilling. Istedet forseker jeg
altsa a lofte blikket litt i siste del av oppgaven.

I det folgende kapittel presenteres noen metodeproblemer, og

jeqg drefter malefeil som kan oppstd i analysen av problem-
stillingen.
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4. Malefeil og metode

I dette kapitlet skal jeg gjere rede for kildene til mine
data, og de metoder jeg gjer bruk av. Jeg bygger analysene pa
empiri hentet fra kommuneregnskap og survey-undersokelser
blant kommunale ledere. Spersmdlet er hva slags data dette gir

meg. Er empirien egnet for & belyse problemstillingen?

Avhengig av hva slags analyser jeg skal foreta kreves spesi-
elle kvaliteter ved data. Regresjonsanlyse er det viktigste
statistiske redskapet jeg bruker. Jeg skal derfor gjennomgd de
viktigste krav-denne analysemetoden setter til empirien. Jeg
gjor meg ogsd noen metodiske betraktninger av mer grunn-

leggende karakter.

4.1. RELIABILITET OG VALIDITET

Jeg har valgt a bruke regnskaper for a4 male kommunale ufgifter
til eldreomsorg. Noen vil kanskje innvende at budsjett gir
riktigere inntak til politikernes problemoppfatninger og
vurderinger, fordi regnskapet kan inneholde justeringer som

folge av tilfeldige begivenheter som for eksempel en brann.

Jeg henter mine data for 1984 fra Norsk Samfunnsvitenskaplige
Datatjenestes Kommunedatabase, og for 1985 direkte fra

Statistisk Sentralbyrd (SSB). Hva SSB har pa lager ellers vet
jeg ikke. Norsk Samfunnsvitenskaplig Datatjeneste (NSD) har i
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sin Kommunedatabase en meget detaljert fil for regnskap men
ikke for budsjett.

Jeg henter utgiftstallene fra kommuneregnskap for arene 1984
og 1985. Det er forst og fremst data fra 1984 som brukes 1
analysen. Jeg bringer inn regnskapet fra 1985 primert som en
kontroll. For det forste far jeg kontrollert om regnskapsaret
1984 var et helt spesielt ar i noe henseende. For det andre
kan jeg kontrollere eventuelt grove "tekniske" feil. I tillegg
har jeg mulighet til & kommentere en eventuell utvikling

mellom de to Ar nar det gjelder utgifter til eldreomsorg.

For & gjere regnskapstallene for 1984 og 1985 sammenlignbare,
har jeg justert tallene for 1985 til 1984-priser. Jeg tok -
kontakt med Statens Pristilsyn, som opplyste at gjennom-
snittlig prisstigning i felge konsumprisindeksen hadde vaert
5,6 prosent fra 15. desember 1984 til samme dato neste ar.
Alle utgifttall oppgis dermed i "1984-kroner”.
Variablene som er hentet bade fra Kommunedatabasen og
Statistisk Sentralbyrd ma regnes som reliable data. Det er
Statistisk Sentralbyra som innhenter regnskapstallene fra
kommunene, pa egne skjema som administrasjonen i kommunene
fyller ut. Dataene blir senere overfort til NSD. Feil kan
naturlig nok forekomme ved nedskriving av regnskapstallene og
overfering (punching) av disse til en datamaskin, men. S5S5B og
NSD sjekker feil svert godt (Hult:1984).

Mer alvorlige problemer kan oppstd pa grunn av kommunenes noe
varierende praksis i regnskapsferselen. Statistisk Sentralbyra
korrigerer dette og oppnar god sammenlignbarhet i materialet
(Bleskestad og Mundal 1986} .

De underkapitlene fra kommuneregnskapene som jeg bruker for a

indikere utgifter til eldreomsorg er felgende:

1.316. Hjemmesykepleie
1.450-453. Aldershjem
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1.454-457. Kombinerte alders-og sykehjem
1.458-459. Aldersboliger. Annen hjelp til eldre
1.461. Hjemmehjelp

Kommunenes praksis i feringen av utgifter til eldreomsorg er
stort sett ensartet pd grunn av statens forskifter og pabud.
Jeg har i denne forbindelse konsultert skonomikonsulent
Lindstrem hos Fylkesmannen i Troms. Han arbeider med
veiledning overfor kommunene i regnskapssporsmal. I det
legende henviser jeg til opplysninger jeg har fatt av han,
uten at han skal ha ansvaret for eventuelle misforstdelser jeg

kan ha gjort.

Det er obligatorisk 4 fore hjemmesykepleie, aldershjem,

kombinerte alders-og sykehjem og hjemmehjelp pa henholdsvis
underkapittel 1.316, 1.450-453, 1.454-457 og 1.461. Hoved-
tyngden av kommunens utgifter til eldreomsorg finner vi her.

Utgiftene til aldersboliger og "annen hjelp til eldre" er
derimot ikke fort pad samme mate i alle kommuner. Aldersboliger
kan i enkelte tilfeller bli fort pa underkapittel 1.73 bolig
til leie, i stedet for p& underkapittel 1.458. Jeg har valgt &
ikke ta med underkapittel 1.73 fordi her feores ogsd andre
boliger kommunen har til leie.

Vedrorende underkapittel 1.459 "annen hjelp til eldre",
varierer ogsa praksisen. Underkapittel 1.41 kémmunale trygde-
ordninger, blandes av og til sammen med 1.459. Blant annet kan
det under begge kapitler fores telefonstotte og bostette til
eldre og ufere. "Annen hjelp til eldre" kan ogsa inneholde
telefonstette til eldre og ufere. Gkonomikonsulenten anbefalte
meg & kutte 1.41 men beholde 1.459, da dette ville gi det mest
korrekte bilde.

Uﬁdefkapittel 1.42 sosialomsorg kan ogsé innehqlde enkelte
eldreomsorgsytelser. Blant annet blir tilskudd til eldre som
bor i institusjon utenfor kommunen av og til fert her. Dette

kapittelet inneholder likevel utgifter til sd mange andre
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omsorgsoppgaver at det er umulig & ta med.

I en analyse med 454 kommuner, er det nermest umulig a fa helt
korekte tall for utgiftene pd et tjenesteomrdde. I et case-
studium kunne jeg klart & finne fram til svert reliable
utgiftsdata, men i mitt tilfelle er jeg nedt til a tilpasse
meg de begrensninger som ligger i analysens kvantitative
karakter. I sum vil jeg dog hevde at utgiftsdétaene gir . en
tilfredsstillende reliabilitet. De er egnet til a belyse

problemstillingen.

Kommunedatabasens regnskapstall er tilgjengelig ved Univers-
itetet i Tromses dataanlegg. Basen er ikke oppdatert med regn-
skapene for 1985. Jeg reiste derfor til Oslo og hentet.disse
data direkte fra Statistisk Sentralbyrd. I den grad dataene
kontrolleres ytterligere hos Norsk Samfunnsvitenskaplig Data-
tjeneste, kan reliabiliteten til regnskapsdataene for 1985
veare litt svakere. Selve overforingen fra Statistisk Sentral-
byrd og til universitetets dataanlegg som jeg utferte selv,

medferer fa eller ingen muligheter for feil.

Regnskapstall for to kommuner mangler i undersokelsen. Jeg har
valgt 4 utelate Oslo kommune fullstendig fra alle analyser.
Denne kommunen stidr i en helt spesiell stilling som eget
fylke. I dataene for 1985 var enda ikke tallene fra Bo kommune
i Nordland kommet inn. Denne kommunen er derfor ikke med i

analysene for 1985.

I tillegg til regnskapstall maler jeg politisk representasjon
i kommunestyret, folketall i &rskull for kommunene og jeg
bruker Statistisk Sentralbyrds kommuneklassifisering. Politisk
representasjon og folketall for 1984 har jeg hentet fra
Kommunedatabasen. Dette skulle vare svart pdlitelige data
ettersom Statistisk Sentralbyra - som innhenter ogsa disse

data - er svert neye nar det gjelder datas reliabilitet (NOS B
450) .

Folketallet for 1985 har jeg hentet fra Statistisk Ukehefte
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nr. 12, 1986. Jeg bruker kun folketallet totalt i kommunen
dette aret - for & beregne utgifter til eldreomsorg pr.
innbygger i 1985. Folketallet i Arskull var ikke tilgjengelig
for 1985, derfor kan jeg ikke underseoke sammenhengen mellom
behov og ytelser for aret 1985. Dataene skriver seg fra
forelepige oppgaver for folketallet 1. januar 1986, publika-
sjonen over det endelige folketallet ved utgangen av 1985 har
latt vente pa seg. Jeg har selv lagt inn disse data. Reliabil-
iteten burde vere god, da jeg har lest neye korrektur. Det
samme gjelder for kommuneklassifiseringen, som jeg har hentet

fra Standarder for norsk statistikk nr. 4, 1985.

Ved bruk av statistikkpakken SPSSX har jeg laget en omfattende
datafil, som danner grunnlaget for de statistiske analysene
jeg presenterer. Det har vert et tidkrevende arbeid, og gitt

mange mulige innfallsvinkler til analysen.

Jeg antar at mine data har en tilfredsstillende reliabilitet.
God reliabilitet er en nedvendig men ikke tilstrekkelig forut-
setning for & teste hypotesene som er stilt opp. Data md ogsa
gi . relevante (valide) mal for det jeg skal underseoke (Hellevik

1977:155). : Y

" Oppgavens problemstilling fordrer ferst og fremst et valid mal

for ytelser i eldreomsorgen. Jeg har valgt & ta for meg
driftsutgiftene. Innvesteringer kan variere meget mellom
kommunene fra 4r til Ar. Tilfeldigheter kan f& uforholdsmessig

stor betydning, ndr man ser pa ett enkelt &r. Jeg mener
driftsutgifter gir et mer sammenlignbart bilde av hvordan
politikerne har prioritert omsorgen for de eldre enn de

samlede drifts- og innvesteringsutgiftene.

Jeg har videre valgt & bruke nettodriftsutgifter framfor
bruttodriftsutgifter. Nettotall gir bedre uttrykk for
kommunenes egne driftsutgifter til eldreomsorgen.

Bruttdriftsutgifter gir ogsd valide data for servicenivaet i

kommunen, men ikke for hva som er kommunens egne utgifter til
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eldreomsorgen. Innen eldresektoren yter serlig fylkeskommunen
refusjoner til kommunen. Derfor er nettodriftsutgifter mer
relevante ‘4 bruke for sammenligning av behovet og variasjonene

i kommunenes satsing.

Det er fa& utgiftstudier som kommenterer hvilken type utgifts-
tall ‘de bruker. Savidt jeg kan bedemme er det en viktig
distinksjon mellom netto- og bruttdriftsutgifter i ‘alle fall
pa eldresektoren. .Siden kommunene forer brutto-regnskap ‘er
bruttoutgiftene lettest tilgjengelig. For & beregne netto-
utgifter til eldreomsorgen m& man trekke inntektene. fra
bruttoutgiftene pa hvert underkapittel i driftsregnskapet.

Det var forst da jeg skulle forseke & beregne andelen av
kommunenes driftsregnskap som gikk til eldreomsorgen, at _jeg
forstod fullt ut viktigheten av ‘4 bruke nettotall. Beregning
av regnskapsandeler md gjeres ut fra bruttotallene hvis man
ikke vil 'ende med noen ‘meget kompliserte beregninger, fordi

kommunenes ‘totale driftsregnskap skal balansere.

Jeg ‘gjorde en beregning-av ‘andelen til eldreomsorg, og - stusset
over at en kommune faktisk brukte 31 prosent av sine 'brutto-
driftsutgifter til eldreomsorg. Dette var Reyrvik kommune i
Nord-Trendelag. :Jeg ble sdpass forundret over dette tallet at
jeg tok kontakt med Reyrvik og fikk regnskapet sendt oppover,
og da viste det seg at kommunen hadde et kombinert alders- og
sykehjem-der de fikk refundert utgiftene nesten fullt ut.
Driftsnivdet ellers 'i denne kommunen var-ikke sa heyt.
Kommunens egne utgifter til eldreomsorgen ble fremstilt
misvisende stor i regnskapet. Kommuner der sykehjemmet er
adskilt fra aldershjemmet vil ikke fa denne skjevheten i regn-
skapet, fordi institusjoner som kun er sykehjem fores p& andre

konti.

Bruttdriftstallene kan altsa inneholde store fylkeskommunale

utgifter. Forsek pa & forklare utgiftsvariasjoner som kan
skyldes fylkeskommunale beslutninger, med politiske verdi-

forskjeller hos kommunale politikere innebarer en niva-
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feilslutning (Hellevik 1977).

Validiteten til de andre data som inngdr i analysen mener jeg
gjennomgaende er god. Vedrerende regnskapstallene er det
viktig at utgiftene pa de enkelte underkapitlene i regns-
kapene, virkelig er utgifter som kommer de eldre i kommunene
til gode. Fra kapittel 1 husker man at eldreomsorgstjenestene
ikke er forbeholdt alderspensjonister. I praksis derimot er
brukerne av tjenestene mellom 80 til 100 prosent av filfellene
70 &r og eldre (NOU 1985: 18). Jeg har forevrig droftet
relevansen til hver enkelt uavhengig variabel i kapittel 3.

I det folgende skal jeg ta for meg noen sider ved regresjons-
analysen som jeg -benytter meg av for & teste hypotesene. Det
er nodvendig & si litt om hva regresjonsanalyse brukes til, og

de viktigste forutsetningene som gjelder.

4.2. REGRESJONSANALYSE

Regresjonsanalyse er en statistisk metode som kan hjelpe oss
til & underseoke sammenhenger mellom én avhengig og en eller
flere uavhengige variabler. Line&®r regresjon er en type

regresjonsanalyse.

Med linear regresjon forseker vi a4 finne den rette linje som
er best tilpasset vare observasjoner nar vi kjenner enhetenes
fordeling pad to variabler (Agresti and Finlay 1986:249). Denne
metoden kan hjelpe oss til & se om det er linear sammenheng

mellom variablene, hvor sterk denne sammenhengen er og i

hvilken retning den gar.

Regresjonsanalyse kan vere et godt hjelpemiddel for & forutsi
verdier pa den avhengige variabel for enheter vi ikke har
opplysninger om. Vanligvis har vi ikke kapasitet til & samle
inn opplysninger om hele populasjonen, men trekker et
tilfeldig utvalg. Ved hjelp av regresjonsanalyse kan vi
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generalisere fra utvalget til populasjonen. Med andre ord kan
vi med en viss sikkerhet forutsi hvordan egenskaper ved
enhetene i populasjonen vil vare. Regresjonsanalyse brukes
ogsd gjerne for & forutsi forhold i framtiden (Agresti and
Finlay 1986). -

Det kan virke litt rart at jeg vil bruke regresjonsanalyse
siden jeg har opplysninger om alle enhetene (kommunene). Jeg
har derfor ikke behov for ‘4 generalisere. Jeg bruker
regresjonsanalyse i et litt annet oyemed enn prediksjon: Jeg
onsker & underseke om det er en viss linear sammenheng mellom
utgifter til efareomsorg og behov for slik omsorg. Dermed vil
jeg f& en test pd i hvilken grad behov vektlegges som
beslutningskriterie av politikerne. Korrelasjonsanalyse, for
eksempel bruk av Pearsons korrelasjonskoeffisient kan ogsd gi
slike opplysninger. -Men jeg er dessuten interessert i
stigningskoeffisientene for regresjonslinjene og konstanten,
slik at jeg kan lage kurver som kan gi informasjon om eventu-
elle ulikheter mellom borgerlig og sosialdemokratisk styrte
kommuner. Regresjonsanalyse gir mer informasjon enn Pearsons
korrelasjonskoeffisient.

P

Multivariat regresjonsanalyse gir mulighet for & vurdere

effekten ‘av den 'enkelte uavhengige variabel pa ‘den '‘avhengige,

kontrollert for de andre uavhengie variablene som inngar i
likningen (Hansen 1980, 1981, Blalock 1985)..

Ved & la de samme uavhengige variablene ‘inngd i analysene ‘for
bade sosialdemokratiske og borgerlige kommuner, kan jeg
undersoke om det er forskjell i beslutningsmodellene i de to
typene kommuner (Hansen 1981:33). Forskjellen vil manifestere
seg 1 ulik vekt knyttet til hver faktor eller variabel som
inngar 1 analysen (Hansen 1981).

Multivariat regresjon gir ogsad mulighet til & vurdere den
samlede forklaringskraften (r2) de uavhengige variablene har
pa den avhengige. Dersom mine antakelser om sterre sammenheng

mellom behov og utgifter i borgerlige kommuner holder stikk,
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vil forklaringskraften til behovsindikatorene vare sterre i
disse kommunene enn i de sosialdemokratiske. En slik forskjell
gir gode muligheter til & mdle verdiforskjeller mellom
politikernes valg av kriterier for utgiftsbeslutninger i
eldreomsorgen. '

Det er meget vanlig & bruke denne analyseteknikken i studier
av offentlige utgifter (Dye 1975, Thomassen 1978, Cowart and
Brofoss 1979, Hansen 1978, 1980 og 1981, Skovsgaard 1981, -
Sharpe and Newton 1984, Sondergaard 1984, Mouritzen 1985,
Amundsen 1985).

Forutsetningene for regresjonsanalyse er for det forste inter-

vallskalerte data. Med data av en slik type kan vi rangordne
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enhetene, og vi kan angi avstanden mellom verdiene (Blalock
1985:18). De data jeg bruker fyller denne forutsetningen.
Kroner og antall personer males pa skala med absolutt null-
punkt. Slike mdl kalles data pd forholdstallsniva og oppfyller
kravene pa intervallnivad (Blalock 1985:18). Med slike data gf
det tillatt & beregne andeler og rater, slik jeg beregner
andel eldre og utgifter pr. innbygger.

Derimot kan jeg ikke inkludere ordferernes vurdering av krav-
situasjonen i regresjonsanalysen. Variablene som indikerer
pressvirksomhet er madlt pd ordinalskalaniva. Man mad bruke
andre statistiske analyseteknikker med slike data. ‘For -
eksempel prosentfordelinger og Chi-kvadrat tester (Blalock
1985) . Jeg skal bruke enkle bivariate og trivariate tabeller,
samt chi-kvadrat test for & belyse eventuelle sammenhenger
mellom politisk tilherighet og gjennomslag for press for

satsing pa eld}eomsorg.

Den andre viktige forusetningen for line®r regresjonsanalyse
er at en linear modell kan beskrive forholdet mellom den
avhengige og de uavhengige variablene. Dersom jeg ikke finner
noen heoy samvariasjon ved bruk av en linear modell, behover
ikke det bety at det ikke er sammenheng mellom variablene.

Sammenhengen kan ha en annen form enn den rette linjen. For
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eksempel kan skalaeffekter i tjenesteproduksjonen fore til
slike ikke-linezre sammenhenger (Hansen 1981:41). Kanskje er
dette en viktig innvending, men slik jeg ser det ga&r det an &
forutsette nogenlunde jevnt okende utgifter etter som behovet
oker.

Regresjonsanalyse er videre basert pd en forutsetning om

normalfordeling. Ved hjelp av et mdl for skjevhet (skewness) i

fordelingen kan jeg underseke om denne forutsetningen er
tilstede. Sharpe og Newton (1984:234) velger en grense der
skewness er 2.0 eller mer, for de endrer variablene med.
logtransformasjon eller utelater variabelen fra analysen. Jeg
skal -ikke ga inn pd begrunnelsen for variabeltransformasjoner.
Jeg har ikke benyttet meg av dette hjelpemiddelet. Men.dersom
forutsetningen om normalfordeling ikke er tilstede

(skewness > 2.0), tar jeg opp hva det kan by pa av problemer i
det enkelte tilfelle.

Det kan vere et problem i en multivariat analyse at de
uavhengige variablene er innbyrdes korrelert. I litteraturen

kalles dette fenoment multikollinearitet dersom korrelasjonen

er meget hoey, ellers gar det gjerne under navnet samspiil
eller statistisk interaksjon (Hellevik 1977).

Multikollinearitet kan blant annet fere til at koeffisientene
far okende sensitivitet for utvalg- og malefeil (Blalock
1985:485). Blalock skriver videre at feil vil -reduseres dersom
man ‘har store utvalg og eksakte malinger. Siden :jeg ‘ikke har

il utvalg, men opererer med alle borgerlige og alle sosial-
demokratiske kommuner og malingenes reliabilitet dessuten er
hoy, skulle ikke dette vare noen alvorlig feilkilde i mitt
tilfelle.

Det ‘er en viktig grunn til at jeg ikke onsker hey grad av
samspill mellom de uavhedgige variablene: Dersom det fore-
ligger et sterkt samspill over mot multikollinearitet, vil
multiple korrelasjonen ordinert ikke bli s@&rlig heyere enn

sterste korrelasjonen mellom en av de uavhengige variablen
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den avhengige. Sagt pd en annen mate vil de andre uavhengige
variablene forklare den samme variasjonen i den avhengige som

den ferste, fordi de overlapper hverandre (Blalock 1985:485) .

Verdien pd en uavhengig variabel vil vere avhengig av verdien
enheten har pd andre uavhengige variabler, dersom det er
samspill mellom variablene (Hellevik 1977). Dette er til en
viss grad tilfelle mellom variabelen "andel eldre" og "alders-
profil" (Pearsons korrelasjon koeffisient: 0.40). Innforing av
variabelen "aldersprofil” i likningen kan derfor ha liten
eller ingen effekt pd utgiftsnivaet, fordi aldersprofil ikke
forklarer noe mer av variasjonen enn eldreandelen gjer eller
omvendt, avhengig av hvilken av de to variablene som korre-

lerer sterkest med utgiftsnivaet alene.

Dette holder meg ikke fra & ta med aldersprofil i regresjonen
i forste omgang. Teoretisk sett mener jeg at behovs-
indikatorene burde std i ett additivt forhold til hverandre.
En hoy andel eldre ber pavirke de politiske beslutningene om
utgiftsnivaet positivt, men dersom kommunens eldre ogsd er

svert gamle ber det ha en ytterligere positiv effekt pa

utgiftsnivaet.

4.3. SAMFUNNSVITENSKAPLIGE FORKLARINGER

Jeg har valgt‘hypotesene ut i fra teorien og argumentasjonen i
kapittel 2 og 3. I folge den hypotetisk-deduktive metode, kan
ikke analysen av data bekrefte disse hypotesene, derimot kan
jeg undersoke om jeg tar feil i mine antakelser (Magee 1973,
Fjelland 1981, Brox 1984). En slik undersekelse vil ferst og
fremst forseke & avvise at det er forskjell mellom de
politiske hovedblokkene i kommunalpolitikken vedrerende
vektlegging av behov, dernest hva en slik eventuell forskjell

bestar i.

Finner jeg ikke grunnlag i mine data for at jeg tar feil, har
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jeg sannsynliggjort antakelsene om verdiforskjeller mellom
politikerne. Analysen kan ikke pavise arsakssammenhenger, men

sannsynliggjere sammenhengene mellom variablene. Hypotesene
vil eventuelt bli stdende som sannsynlige arsaksforhold mellom

variablene. Midré skriver om sosiologiske forklaringer:

"Analyse blir da en type argumentsamlinger, snarere enn en
avsluttet beskrivelse av virkeligheten....Den represen- '
terer et forslag til en fortolkning av bestemte forhold i
samfunnet." . (Midré 1987:18).

Grunnen til at antakelsene bare kan bli mer eller mindre

sannsynlige enn feor - og ikke bekreftes - er blant annet at

det finnes en rekke innvendinger jeg ikke har testet eller kan
teste. I samfunnsvitenskapen vil det ogsa alltid vere slik,
fordi menneskenes - politikernes - handlinger og motiver ikke
kan predikeres bare forsokes forstatt. Men i den grad jeg
OpPpPnar en viss forstdelse av de prosesser som ligger bak
utgiftsnivaet, er jeg nermere en forklaring enn fer (Barth
1981).

Brox -skriver at det er uheldig & tro at forklaringene logisk
kan avledes fra data (Brox 1986:24). Forskjellene vi eventuelt

vil kunne observere kan i prinsippet forklares pd flere mater.

"Objektivitetsreglene hjelper deg ikke i valget mgllgm
disse forklaringene.. Her star du (forskeren) i pr}nS}ppeF
fritt til & lage deg dine egne regler, som naturligvis vil
avspeile dine verdier og dine oppfatninger om verden."
(Brox 1986:25).

Samtidig mener jeg at helt tilfeldig velger man sjelden
forklaringene. Valget av mine forklaringer er forsekt
begrunnet teoretisk, og bygger p& akkumulert kunnskap om
handling generelt 0g handling i den kommunalpolitiske institu-

sjonen spesielt.

Etter formulering av hypoteser om &rsaksforholdene kommer et
forsek pa en objektiv fase, der min forklaring utsettes for

breving. Dersom jeg holder fast ved antakelsen om verdi-
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forskjeller mellom borgerlige og sosialdemokratiske
politikere, vil det vare fordi mine data ikke kan avvise at
kommuner med borgerlig majoritet er mer tilbeyelig til &

prioritere eldreomsorgen nar behovet er stort enn sosial-

demokratiske kommuner er.

I tillegg til den previngen jeg foretar i analysekapitlet, har

.jeg et kapittel 6 der jeg kort tar opp hvordan

organisasjonsformer kan innvirke pad utgiftene til eldreomsorg.
I det folgende skal jeg kort kommentere de to survey-
undersokelsene som det sjette kapitlet henter sine data fra.
Jeg benytter ogsa disse undersokelsene i kapittel 5, nar jeg

gAr les pa pressgruppenes innflytelse.

4.4. SURVEYENE BLANT KOMMUNALE LEDERE

Begge surveyene er rettet mot kommunene: To typer kommunale
ledere har mottatt sperreskjema i posten - alle landets "
ordferere og alle kommunale administrasjonssjefer. Under-
sokelsene er gjennomfert i regi av prosjéktet "Kommunal
innovasjon og ledelse", ved Institutt for samfunnsvitenskap,
Universitetet i Tromse og i samarbeid med Norsk Institutt for
By- og Regionforskning i Oslo. Jeg benevner de to under-
sokelsene henholdsvis "Ordfererundersekelsen 1985" og

vRadmannsundersekelsen 1985".

Surveyene er omfattende, sd det vil fere for langt a ga i
detalj om innholdet. I hovedsak kan man si at undersoekelsene
forseker A& kartlegge kommunale lederes problemhorisont og
holdninger til sentrale forhold ved styre og stell i kommunen.

For ordferernes vedkommende gjelder det spesielt hans/hennes

vurdering av de politiske styringsforhold i kommunen, samt
preferanser for satsing pad ulike saksomrader. Kommunenes

administrasjonssjefer ble i stor grad stilt diverse spersmal

om kommunens finansielle stilling, samt angaende organisa-
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sjonsmessige forhold. I begge surveyene ble det lagt vekt pa a

vinne innsikt i organisasjonsformens innvirkning pa vilkdrene

for politisk styring og fordeling av innflytelse.

En generell og viktig styrke ved data fra surveyene ligger i
de heye svarprosentene; henholdsvis 84 prosent blant
ordfererne og 82 prosent blant rddmennene. Paliteligheten og
generaliserbarheten til data fra disse underseokelsene varierer
likevel ‘noe fra speorsmdl til ‘spersmal, avhengig av hvor klart
og utvetydig spersmdlet er formulert samt svarprosenten pa det
angjeldende sporsmdl. Det har liten hensikt & drefte dette
videre i generelle ordelag. Jeg skal istedet kommentere bade
reliabilitetsproblemer og datas validitet ndr jeg presenterer
no?n funn fra undersokelsene i kapittel 6.

Et siste forhold kan nevnes; nar det gjelder paliteligheten
til dataene blir den ogsad pavirket 'av prosedyrene i forbind-
else med koding av spersmalene og innlegging av data i
datamaskinen. Det er sarlig apne 'sporsmdl der forskeren selv
ma plassere svaret i 'en passende ‘kategori, at’/tvetydigheter i
forbindelse med kodingen kan oppstd. For & minimalisere
uklarheter ble klassifiseringene grundig diskutert pd forhand

og ‘underveis i kodingsarbeidet.

Trykkfeil under innleggingen ble rettet opp sd godt som den
store datamengden tillot. Bade manuell ‘korrekturlesing av
stikkprever og maskinell feilseking etter ulovlige verdier ble
utfert. Trykkfeil vil heyst sannsynlig fordele seg tilfeldig i
materialet. Vi kan derfor regne med at 'i ‘store grupper vil
feil i en retning bli oppveid av malefeil i motsatt retning.
Faren for at feilene kan vare arsak til mensteret i en tabell
er sterre nadr antallet enheter ‘i ‘en gruppe er lite (Hellevik
1982).

I neste kapittel far vi se hva analysen vil bringe.
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5. Eldrebeolgen som
beslutningspremiss

I dette kapitlet skal jeg underseke om variasjon i utgiftsnivaet -
innen eldreomsorgen kan forklares med utgangspunkt i forskjeller
mellom de politiske partienes prioriteringer. Min hypotese er at
borgerlige partier prioriterer eldreomsorg i sterre grad enn de
sosialdemokratiske nadr behovet for slike tjenester er stort.” I
dette lys skal jeg se om mine data stetter denne hypotesen.

Gangen ‘i-;analysen er som felger:
1. Forst vil jeg presentere noen tabeller som beskriver kommun-
enes satsing pa eldreomsorgen. Jeg underseker i hvilken grad det

er utgiftsvariasjoner pa dette saksomradet.

2. Dernest tar jeg opp trdden fra teorikapitlet: Ved hjelp-av
regresjonsanalyse, undersoker jeg om eventuelle forskjeller i
satsing kan henge sammen med de politiske maktforholdene i
kommunen. I denne delen er jeg opptatt av hvilken vekt behovet
for eldreomsorg tillegges i-kommuner med ulik politisk majoritet

i kommunestyret.

5.1. KOMMUNALE UTGIFTER TIL ELDREOMSORG

5.1.1. Institusjoner og apen omsorg

I kapittel 1 presenterte jeg eldrebelgen, med hele landet som
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referanse over en 50 &rs periode. De fleste kommuner vil mete
noen av sine storste utfordringer i eldrepolitikken. De
vanskelige og upopulare prioriteringene som eldrebelgen stiller
kommunene overfor, vil ikke gjore politikerrollen'enklere.
Utgangspunktet for framtidens takling av problemene ligger ikke
minst i dagens eldreomsorg rundt. om i kommunene. Jeg skal- forsoke
a gi en situasjonsbeskrivelse av eldreomsorgen i kroner og @re i
kommunene, konsentrert om aret 1984, men dessuten med noen tall
for 1985.

Kommunene i Norge brukte bortimot 3 milliarder kroner tilsammen i
netto driftsutgifter til eldreomsorgen i 1984. I 1985 er de
samlede utgiftene ekt noe, men ligger fortsatt under 3 milliarder
"1984-kroner (Kilde: NSDs Kommunedatabase 1984, SSB 1985). Eldre-
omsorgsutgifter er ikke jevnt fordelt mellom kommunene. De
enkelte kommuner kan som pépekt i kapittel 1, stor sett utforme
eldreomsorgen etter eget onske. Den forste tabellen jeg skal vise
presenterer kommunenes gjennomsnittlige utgifter til de to

hovedtypene av eldreomsorgsordninger, institusjoner og apen

omsorg.

Tabell S.1 Institusjonsbasert og dpen eldreomsorg i kommunene,
1984 og 1985. Gjennomsnittlige netto driftsutgifter. Alle tall i
1984-kroner.

Netto driftsutgifter

Pr. innbygger Pr. eldre
Type e
omsorg 1984 1985 1984
Institusjonsbasert — 412 449 3.485
Apen omsorg 496 528 4.414

Kilde: 1984; NSDs kommunedatabase, 1985; SSB

Note 1. Oslo kommune er som nevnt ikke tatt med i beregningene
for bade 1984 og 1985. Be kommune er ikke medregnet for e
1985. Dette gjelder alle tabeller og figurer heretter. =
Note 2. Pr. eldre vil si pr. person over 70 ar. :

Institusjonsbasert omsorg har jeg definert som aldershjem og
aldershjemsdelen av de kombinerte alders- og sykehjem. Den apne

eldreomsorgen er hjemmesykepleie, aldersboliger og annen hjelp




Ler T'L1

HEP N b

e

122

til eldre, samt hjemmehjelp.

Vi ser av tabell 5.1 at kommunene faktisk gjennomsnittlig bruker

noe mer til apen omsorg enn til aldershjem, bade pr. innbygger og
pr. gammel. Grunnen til dette er trolig at eﬁdel kommuner baserer
institusjonsomsorgen pa sykehjem heller enn aldershjem. Sykehjem

finansieres som kjent av fylket. Det er en velkjent sak at mange

kommuner aktivt har forsekt a4 fa fylket til & etablere sykehjem i
kommunen, eller samarbeide om en kombinert institusjon fordi

dette gjer eldreomsorgen billigere for kommunene (Jmf. kap.1).

Pa denne maten har en del gamle, som egentlig kunne vart selv-
hjulpne nok til & bo pd aldershjem, blitt anbrakt pa sykehjemmet
i stedet. Denne tendensen er i ferd med & endres, i og med

overferingen av sykehjemmene til kommunene i 1988.

I dag (1987) er den apne omsorgen i vinden. Det er ikke tvil om
at mange eldre, og sarlig de eldste, trenger institusjonsomsorg.
Men politikere og planleggere legger idag vekt pa hvor ulike de
eldres behov er, og ser i sterre grad enn for verdien av at ‘den

enkelte kan bo hjemme lengst mulig.

Den apne omsorgen kan vare billigere enn institusjonsomsorg for
kommunene, ikke minst etter 1988 nar sykehjemmene ogsa blir en
kommunal utgiftspost. Apen omsorg nar trolig flere eldre,
samtidig som denne typen offentlig omsorg i sterre utstrekning
kaﬂ utnytte de private omsorgsressursene. Ved apen omsorg far

kommunene kun et delansvar for den enkelte hjelpetrengende.

Sammenligner vi utgiftene i 1984 og 1985, ser vi at for begge
typer omsorg har utgiftsnivaet okt reellt sett. Denne okningen
kan tolkes som en viss tendens til sterkere satsing pa eldre-
omsorgen etter som toppene av eldrebelgene rykker narmere. Men
gjennomsnittstallene skjuler store forskjeller mellom kommunenes
ytelser. Utgiftsnivaet forteller heller ikke om dekningsgraden er
tilfredsstillende eller ei, enten utgiftene er fordelt pa alle
innbyggerne eller kun pd potensielle klienter. Det er jo bare en

del av de gamle som trenger offentlig omsorg.
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Videre vil kun samlede utgifter for begge typer eldreomsorg bli
presentert. Dette gjer jeg fordi det er kommunenes satsing rent
generelt, og variasjoner i satsingsnivd jeg er ute etter &

Alle utgifter oppgis i nettodriftstall. Jeg kommer til
a bruke benevnelsene driftsutgifter, selv om det er netto drifts-
utgifter jeg refererer til. Kun i tabellene og figurene vil jeg
vere helt neyaktig i sprakbruken.

undersoke.

5.1.2. Eldreomsorg er en viktig del av kommunenes virksomhet

Eldreomsorg er en stor utfordring ikke minst fordi det er ganske
kostnadskrevende tjenester det er snakk om. I forhold til-andre
kommunale oppgaver er eldreomsorgen relativt viktig. Tjenestene

innen eldreomsorg utgjer en gjennomsnittlig andel pa 12 prosent
av kommunenes totale drift bade i 1984 og i 1985.

Andelen er regnet ut fra brutto- 0g ikke nettodrift. I brutto-
tallene inngdr utgifter som blant annet fylkeskommunen betaler.
Serlig kan refusjoner til sykehjemsdelen av de kombinerte alders-
og sykehjem utgjere store belep. Jeg kan derfor ikke med valide
resultat presentere variasjoner i de relative andelene eldre-

omsorgen tilgodeses med i kommunene. Den gjennomsnittlige andelen
P& 12 prosent kan vare noe overdrevet i forhold til den enkelte
kommunes egne utgifter til eldreomsorg.

Det en slik gjennomsnittlig andel forst og fremst forteller er at

eldresektoren er et betydelig "policy"-omrdde i kommunal-

politikken i Norge. Et omrade der politikerne neye ma vurdere

bremissene som skal legges til grunn fer utgiftene fastsettes.

La oss se litt nermere pad variasjoner i kommunenes generelle
satsing pa eldreomsorgen.
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Tabell 5.2. Eldreomsorg i kommunene 1984 og 1985. Netto drifts-
utgifter i kr. pr. innbygger i 1984-kroner.

Nettodriftsutg. pr. innb.

1984 1985
Gj.snitt 908 9717
Maksimum 3.480 4.640
Minimum 220 200
Std.avvik 434 487
Var.koeff. 0,48 0,50

Kilde: 1984; NSDs Kommunedatabase, 1985; SSB

Spredningen (avstanden mellom maksimum og minimum), er meget stor

for begge &r. Standardavvik og variasjonskoeffisient er
imidlertid et bedre mdl pa variasjonen mellom kommunene enn
spredning. Regner man et standardavvik til hver side av gjennom-
snittet, vil man finne 2/3 av alle observasjonene innenfor
intervallet. Jo heyere standardavviket er jo sterre er
variasjonen. Av standardavviket i tabell 5.2 ser vi at de fleste
kommunene yter omlag mellom 500 og 1.350 kroner til eldreomsorgen

pr. innbygger.

Variasjonskoeffisientene som jeg ogsd rapporterer i tabell 5.2,
er normerte standardavvik som gjer det mulig 4 sammenligne
variasjoner i spredningen pa ulike tidspunkt og mellom ulike
maleenheter (Blalock 1985:84, Hansen 1987:7). Vi ser at
eldreomsorgsutgiftene varierer mer i 1985 enn i 1984. Det er ogsa

skjedd en ekning i gjennomsnittet.

Tallene kan tyde p& en svak tendens mot sterre satsing pa
eldreomsorgen i enkelte kommuner. At variasjonen har blitt sterre

kan muligens tyde pa at endringene i behov har slatt sterkere ut

i enkelte kommuner. Vel og merke dersom de eldres behov er
viktige beslutningspremisser. Jeg vil imidlertid vere forsiktig
med & trekke konklusjoner. Tidsperioden er bare to ar og

endringene er ikke store.

I resten av oppgaven bruker jeg kun regnskapstall for 1984. I en
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beskrivelse av variasjon, gir utgifter relatert til potensiell

klientgruppe et bedre inntrykk av satsingen enn pr. innbygger

malet kan gi. I resten av beskrivelsen av utgiftsvariasjoner skal

jeg derfor relatere utgiftene til antallet eldre i kommunen.

Tabell 5.3. Eldreomsorg i kommunene 1984. Netto driftsutgifter
i kr. pr. person over 70 ar. ’

Nettodriftsutg. pr. eldre

Gj.snitt 7.899
Maksimum 26.667
Minimum 1.699
Std.avvik 3.221
var.koeff. 0,41

Kilde: NSDs Kommunedatabase

Tabell 5.3 viser en voldsom spredning mellom kommunene nar

utgiftene til eldreomsorgen fordeles pa antall gamle i kommunen.
Nesten 20.000 kroner skiller ytelsene mellom den kommunen som
yter minst og den som yter mest, det er forevrig henholdsvis
Leikanger og Reyrvik kommune. Likevel er forskjellene 1 ytelser
relativt sett mindre enn vi fant da vi sa pa utgifter pr.
innbygger. variasjonskoeffisienten i tabell 5.3 er 0,41, mens den

var 0,48 og 0,51 i tabell 5.2.
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Figur 5.1: Netto driftsutgifter til eldreomsorg pr. person
over 70 ar i norske kommuner 1984

Antall

kommuner

200 F

150

100 I

0 2500 5000 7500 10000125001500017500 20000225002500027500

Kroner

Kilde: NSD, Kommunedatabasen

Figur 5.1 viser at de fleste kommunene befinner seg under
gjennomsnittsnivaet (7.899 kr.). Variasjonene blant de som yter

mer enn gjennomsnittet er som vi ser stor, selv om det er fa som

yter svart meget.

De kommunene som yter spesielt mye er interessante. Jeg vet ikke
s4 mye hva som er arsaken til at noen kommuner yter over 20.000
kroner pr. eldre. De fem kommunene det gjelder har alle fa

innbyggere, under 2000. De politiske maktforholdene gar i faver
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av Arbeiderpartiet og det er ganske sterke grupper uavhengige i
kommunestyret. Jeg skulle gjerne hatt anledning til & underseke
ytterligere hva som er spesielt med dem. Kanskje de i sterre grad

enn de andre har innsett alvoret i eldrebelgen?

5.1.3. 5Smd kommuner har de heyeste utgiftene

Jeg skal undersoke eventuelle menster i utgiftsvariasjonene, ved
& gruppere kommunene i ulike kategorier. Den ferste kategoriser-
ingen tar utgangspunkt i kommunens stoerrelse. Kommunene er i
tabell 5.4 delt inn i fem grupper etter innbyggertall (Hansen
1986:21) .

Tabell 5.4. Gjennomsnittlige netto driftsutgifter til eldreomsorg
i kr. pr. person ovr 70 ar i 1984, i kommuner av ulik sterrelse.

Netto driftsutgifter pr. eldre

Kommunestorrelse Kroner Indeks Antall kommuner
under 3.000 innb. 9.176 100 152
3. - 6.999 innb. 7.497 82 151
7. - 9.999 innb. 7.272 79 56
10. - 19.999 innb. 6.864 75 65
20. - og fler innb. 6.871 75 P 32

Kilde: NSDs Kommunedatabase

Jeg har tatt med indekstall for 4 gjore tabellen litt greiere a
lese. Vi ser av tabell 5.4 at utgiftene er klart synkende med
okende kommunesteorrelse. De minste kommunene hadde de desidert
hoyeste gjennomsnittlige utgiftene pr. gammel. Avstanden til de
storre kommunene er ganske betydelig. 18 prosent skiller
utgiftene i kommunene med under 3000 innbyggere fra neste gruppe.
I forhold til de sterste kommunene yter de sma 25 prosent mer,

eller nesten 2.500 kroner regnet pr eldre over 70 ar.

Det er de minste kommunene som bidrar til & dra gjennomsnittet
for kommunen som helhet i varet. Tabell 5.4 viser at det bare er

de minste kommunene som yter mer enn gjennomsnittsnivaet (7.899
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kr.). De steorre kommunene ligger et stykke under.

Forklaringene pd disse tildels store variasjonene i satsingen pa
eldreomsorg kan vare mange. En mulighet er -at eldreomsorg er en

type tjeneste med store stordriftsfordeler. Det faktum at

utgiftene er sdvidt lave i de aller sterste kommunene kan tyde pa
dette. Det er sannsynligvis sterst stordriftsfordeler innen den
institusjonsbaserte omsorgen. Dette kommer de sterre kommunene
tilgode. Administrasjonskostnadene i smd kommuner er ogsa heyere
enn i de sterre kommunene, sett i forhold til omfanget av

virksomheten.

Sm& kommunene har vanligvis generelt storre driftsutgifter pr.
innbygger enn sterre kommuner (Hansen 1986:23) . Denne ulikheten
kan vare en konsekvens av den statlige utjamningspolitikken i
etterkrigstiden. Myndighetene har lyktes i a foreta en

omfordeling mellom store og sma kommuner (Hansen 1986:23) .

En tilsvarende tolkning kan kanskje ogsd gjeres for eldreomsorgen
spesielt. Utbyggingen av velferdsstaten, har medfert at det
forventes at alle kommuner yter noenlunde likeverdige tjenester
til de eldre. Om kommunene er aldri s& liten er det etterhvert
blitt ganske vanlig at de har egen hjemmesykepleie og aldershjem.
A holde et noenlunde brukbart tjenestenivd i smd kommuner, legger

store byrder pad kommunenes ogkonomi.

5.1.4. Variasjon mellom sentrum- og periferikommuner

Kommunenes utgifter til eldreomsorg er synkende jo sterre
kommunen er. Men sterrelsen er ikke det eneste kjennetegn ved
kommunen som gir utslag i utgiftsnivaet. En annen og mer kompleks
madte & kategorisere kommunene pa er utviklet av Statistisk
Sentralbyra. Kommunene klassifiseres etter karakteristika ved

neringsstruktur og sentralitet. I denne hovedklassifiseringen

finner vi syv kategorier (SSB 1985).
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Klasse 1. Prim@rm@ringskommuner (142 kommuner)
- » - 2. Blandede landbruks- og industrikommuner (65)
- » - 3. Industrikommuner (47)
- » - 4. Mindre sentrale, blandede tjenesteytings- og

industrikommuner (46)
- » - 5. Sentrale, blandede tjenesteytings- og
industrikommuner (72)
6. Mindre sentrale tjenesteytingskommuner (41)
- » - 7. Sentrale tjenesteytingsskommuner! (40)

Tabell 5.5. Gjennomsnittlige netto driftsutgifter til eldre-
omsorgen i 1984, i kr. pr. person over 70 &r i kommunene etter
kommunetype (SSBs kommuneklassifisering).

Netto driftsutgifter pr. eldre

Kommuneklasse Kroner Indeks
1 8.477 100
2 7.563 89
3 7.676 91
4 8.153 96
5 6.730 79
6 8.877 " 105
7 7.464 88

Kilde: NSDs Kommunedatabase :

Tabell 5.5 viser at de hoyeste utgifter til eldreomsorgen finnes
1 mindre sentralt beliggende.kommuner preget av tjenesteyting og
industri (klasse 6 og 4), samt i primerneringskommuner (klasse
1). Utgiftene i disse kommunene ligger over djenomsnittet for
landet som helhet (Jmf. tabell 5.3). I klassifiseringen stilles
ingen krav til sentralitet for kommuneklasse 1. Over halvparten
av primarnaringskommunene befinner seg i Nord-Norge og pa
Vestlandet. De mindre sentrale tjenesteytende kommunene (klasse
6) finner vi ogsd sarlig i Nord-Norge. Mindre blandede tjensete-
ytende kommuner (klasse 4) er spredt jevnt over hele landet (SSB
1985:18).

Kan de kommunene vi ser yte mest til eldreomsorg i tabell 5.5
igjen vere de smd kommunene? Jeg undersokte om det var noen

sammenheng mellom sterrelse 0g plassering i SSBs klassifisering.

. Unntatt Oslo.
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Jeqg fant at nermere 70 prosent av prim@rnaringskommunene (klasse

= 1) har under 3000 innbyggere (97 kommuner). Derimot er kommunene
;. i klasse 4 og 6 nogenlunde jevnt fordelt i alle sterrelses-

%; kategoriene under 20.000 innbygger. Dette tyder pa at det ikke

g- bare er stordriftsfordelene som virker inn pd utgiftsnivdet i
:%_ eldreomsorgen. Muligens inngar de sentrale kommunene oftere i for
_g eksempel interkommunale samarbeid i eldreomsorgen. Kommunenes

; neringsstruktur er derfor sannsynligvis mindre viktig enn

; plasseringen pd dimensjonen sentrum - periferi.

Vi s& at svert mange av de mindre sentrale kommunene befinner seg
i Nord-Norge. Vi finner faktisk ikke noen kommuner fra denne
landsdelen i de mest sentraliserte klassene her (klasse 5 og 7).
I Nord-Norge er avstandene ofte sd store at utgifter til hjemme-
hjelp og hjemmesykepleie er sarlig kostnadskrevende. Med andre
ord er det ikke sikkert at standarden i eldreomsorgen i norad-
norske kommuner er heyere enn i sterre kommuner pad for eksempel
@stlandet. Tjenestene faller muligens noe dyrere i sma og lite
sentrale kommuner. '

Denne beskrivelsen av utgiftsvariasjonene i eldreomsorgen og de
kommentarene jeg har kommet med, er utgangspunkt for analysen.
Stordriftsfordeler, interkommunalt samarbeid og transport-

R A

kostnader er ikke noen endelige forklaringer pad politikernes
beslutninger, selv om utgiftsvariasjonen naturlig nok henger

sammen med slike forhold. Omgivelsesfaktorer er endel av

IS e B T

konteksten for de valg politikerne foretar.

Beskrivelsen av utgiftsnivadet i eldreomsorgen forteller ferst og
fremst om ulikheter i satsing pd eldreomsorgen, men den har ogsa
gitt meg et varsel om noen vansker jeg meter i min analyse. Med
alle kommunene som undersokelsesobjekter kan jeg ikke regne med
at alle forklaringene vil passe i den enkelte kommune. Men en
generaliserende analyse kan bidra til & sannsynligjere hvilke

faktorer som er av betydning for variasjonene i utgiftsnivaet.

Fra beskrivelsen av variasjonen gar jeg na over til forseket pa a

underseke min hypotese om arsakene til variasjonene i prioriter-
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ing av eldreomsorgen.

5.2. DE BORGERLIGE YTER MER NAR BEHOVET ER STORT

Utgiftstudiene i "Dye-skolens" tradisjon var opptatt av sammen-
hengen mellom behov og utgifter. Disse studiene problematiserte i
liten grad mekanismene som knyttér sammen omgivelsene oOg
"policy". Ved hjelp av en beslutningsteoretisk og aktororientert

tilnerming, kan man opprettholde interessen for omgivelsene

samtidig som fokus i analysen skiftes over mot akterene i

beslutningsprosessen (Jmf. kap.2).

En av kommunenes viktigste oppgaver er & yte service til

innbyggerne. Gjennom sin rolle som forvaltningsorgan skal

kommunene iverksette velferdsstaten pad lokalt niva. Pa denne
madten gir omgivelsene opphav til et mangfold av beslutnings-

premisser for kommunalpolitikeren. Politikernes oppgave er a

prioritere i dette mangfoldet av behov og krav.

Jeg sper om det er sammenheng mellom behév og ytelser i eldre-
omsorgen. Jeg forventer ingen entydig sammenheng - og slett ikke
i noen direkte kausal forstand. Jeg sper om behovene til den
eldre befolkning vektlegges som premiss for utgiftsbeslutningene.
Slik jeg ser det kan en analyse av politikernes holdninger idag,
vist ved hvordan de har vektlagt behovskriteriene, bidra til

forstaelse av hvordan eldrebelgen vil bli taklet framover.

Vi har sett at utgiftene varierer rundt om i kommunene.
Politikernes ulike vektlegging av behov som premiss for sine
beslutninger er en mulig forklaring. Men en slik forklaring
fordrer for det forste at politikerne forsta behovene, 09 at det
er dette som gjor utslaget nadr de fatter beslutningene. Jeg kan
ikke vite om dette er tilfelle, blant annet fordi jeg ikke har
spurt politikerne. Det jeg kan gjere er & sannsynliggjere hva de
tenker pa, ved & undersoke sammenhenger mellom resultatet og
beslutningskriteriene. For det andre er det en forutsetning at
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politikernes beslutninger er viktige for fastsettelsen av

utgiftene i eldreomsorgen. Spersmdlet om politikk er viktig
kommer jeg tilbake til i kapittel 6, i analysen er det et
utgangspunkt.

Dersom politikerne ikke legger mest vekt pd behovskriteriene,
legger de kanskje heller vekten p& kommunens ekonomiske
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situasjon. For eksempel satser man kanskje istedet pa tiltaks-

:ﬁﬁ arbeid som gir mulighet for okte skatteinntekter, for deretter a
2 ha bedre r&d til & prioritere eldreomsorg. Man kan ogsd rette
%f sekelyset mot interessegrupper og pressvirksomhetens innvirkning

 ;£* p& den kommunale verdifordeling. I hvilken grad noen grupper

g mobiliserer til innsats for de gamle, er et relevant spersmal i
l:g; denne forbindelse:

:fi; Min antakelse er at politiske verdier er viktig for hvordan den

ﬂ§} enkelte politiker legge vekt pd de tre klassene av beslutnings-
 :f¢ premisser. Den enkelte politikers verdihierarki vil bidra til
"jif fortolkning av problemsituasjonen og hva den krever av handling.

Ulike verdihierarki gir ikke bare ulikheter i valg av

beslutningspremisser, men bidrar ogsd til ulik relativ vekt-
legging av de enkelte premisser som legges til grunn for utgifts-

beslutninger (Hansen 1980:166).

b B
B
&
E

?; ff Jeg har allerede framsatt antakelser om verdiforskjellene mellom
EF ?i borgerlige og sosialdemokratiske politikere. Om forskjellene vil
éf ? komme tilsyne pa et felt der konfliktnivadet er sadvidt lavt som i
%ﬁ%g eldreomsorgen, er et apent spersmal. Vi kan tenke oss muligheten
%{%; for at eldrepolitikken befinner seg omtrent pa samme niva i de
g? g? fleste politikeres verdihierarki.

ji.é{ 5.2.1. Partiprogram

5 i

??'g; Partiprogram kan gi oss inntrykk av politikernes politiske

'*-?: verdier. Partienes politiske program kan forstas som "kognitive

kart", som gir beslutningstakerne mulighet til & kategorisere og

fortolke problemer i omgivelsene og relatere dem til praktiske
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malsettinger (Hansen 1981:32). Jeg har gdtt gjennom parti-
programmene i en kommune (Tromse), og pad nasjonalt plan (kun
Heyre og Arbeiderpartiets program). Jeg finner ingen vesentlige
forskjeller i uttrykte preferanser for satsing pa eldreomsorgen.
Den gjennomgangen jeg har foretatt av partiprogrammene gir pa
ingen mate mulighet for konklusjoner, men kan tjene til
illustrasjon.

Partiene har dessuten i varierende grad utarbeidet program med
klare politiske prioriteringer. Et resultat fra Ordferer-
undersokelsen 1985 kan illustrere dette. Vi spurte ordfererne hva
slags lokalt partiprogram de gikk til valg pa:

Tabell 5.6. Ordferernes mening om eget partiprogram. Prosent.

Programmet hadde klare prioriteringer 52
Programmet var noksa generelt 47
Ikke utarbeidet program - 1

N: 370 100 -

Mangler data 10

Kilde: Ordfererundersekelsen 1985.

Vi ser av tabell 5.6 at de partiprogram ordfererne er valgt pa,
kun i rundt halvparten av tilfellene er 4 regne som klare

"kognitive kart". Selv om partiprogrammene etter ordforernes

mening kanskje ikke kan hjelpe oss til & forstd politikernes
problemoppfatninger, er det klart at partitilherighet et godt
stykke pa vei samler politikerne om de viktigste malsettingene i
politikken.

Vi spurte ordfererne om hva som er deres to viktigste kilder til
informasjon om ensker og behov blant kommunens innbyggere. Flest
ordferere (66 prosent) svarte at eget partilag og kommunestyre-
representantene var viktigste informasjonskilde. Vi spurte
dessuten om graden av kontakt mellom ordferer og eget partilag,
og fikk til svar at over halvparten (54 prosent) har kontakt med
partilaget hver uke eller oftere (Kilde: Ordfererundersekelsen

1985). Disse resultatene tyder pd at i hvertfall ordfererne er
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tildels godt knyttet til partiet sitt.

Det er trolig liten grunn til 4 tro at de andre politikerne
skulle vere mindre knyttet til partilaget enn ordfererne. Snarere
tvert imot. Et unntak utgjer muligens Kristelig Folkepartis
politikere, fordi KrF ofte fungerer kun som valgparti og ligger i

dvale mellom valgene (Torsteinsen 1986:6).

5.2.2. Effekten av behovsvariabelen

Jeg skal nd ga over til 4 forklare hvordan regresjonsanalyse kan

benyttes som hjelpemiddel for 4 forsta variasjoner i kommunenes

utgifter til eldreomsorg.

Grupperingen av kommunene etter forskjellige kriterier har fatt
fram et monster i utgiftene til eldreomsorg. Vi har sett at sma
kommuner har betraktelig heyere utgifter enn sterre kommuner.
Kommunens sentralitet og naringsstrukturen har ogsd en viss

betydning.

Slike bivariate sammenhenger basert pa gjennomsnittstall er
begynnelsen av min analyse. Ved hjelp av bivariate statistiske
metoder har jeg beskrevet hvordan fordelingen pd en variabel
endres, nar vi felger verdiene pa en annen variabel (Agresti and
Finlay 1986:245). Vi underseker hvordan verdiene pad en variabel
varierer avhengig av verdiene pa en annen variabel. Trekkes flere
uavhengige variabler inn for 4 forklare utgiftsnivaet i eldre-

omsorgen, benyttes multivariat metode.

Formelen y = a + bx utrykker den avhengige variabelen y som
linear funksjon av den uavhengige variabel x, med stignings-
koeffisient b og konstant a. Dette er en bivariat linear modell.
En multivariat regresjonsmodell har formen

y = a + byxq + baxy + ... + bp¥Xp (Agresti and Finlay 1986:317).
En bivariat linear modell er enkel & framstille grafisk. Jeg vil

begynne med en slik modell og bygge den ut med flere uavhengige
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variabler etterhvert.

Dersom politikerne vektlegger behov som kriterier for sine
beslutninger, vil jeg anta utgiftene stiger nogenlunde jevnt med
behovet ndr vi tar for oss alle kommuner pa ett gitt tidspunkt.
Hoy andel eldre skulle da tilsi relativt heye utgifter.

Antall potensielle klienter er et tilgjengelig mdl pa behov og

regnskapsforte utgifter sier endel om tilbudet. La oss se om en
noenlunde linear sammenheng finnes. Ved hjelp av regresjons-
modellen kan jeg undersoke om en sammenheng mellom potensielt
behov og ytelser i eldreomsorgen er tilstede. Modellen kan
framstilles slik:

= a + bB

: Netto driftsutgifter til eldreomsorg pr. innbygger.
Konstant
Stigningskoeffisient
Behov; andel eldre

o cCc

Med denne modellen underseker jeg om forskjeller i andelen eldre
kan forklare variasjonene i utgifter mellom kommunene:

Behov }—>| Utgifter

Nedenfor har jeg framstilt gfafisk relasjonen mellom utgifter til

eldreomsofg og andelen eldre i kommunene.
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N Figur 5.2. Regresjonslinje for sammenhengen mellom
: andel eldre og netto driftsutgifter til eldreomsorg i
. kroner pr. innbygger. Alle kommuner unntatt Oslo, 1984
= A
F 2.000 ¢t
: kr.
v Kroner
1.000 ¢
kr.
o >
. 0 Personer 70 ar og eldre, prosent 25%
_i Kilde: NSDs Kommunedatabase

Stigningskoeffisienten b for linjen 1 figur 5.2 er signifikant pa
5 prosentsniva. Dette betyr at vi har en line@r og positiv
sammenheng mellom utgiftene til eldreomsorg og andelen eldre
(Hellevik 1977). For & si noe om hvordan utgiftsnivdet ligger i

e Pt B e o

forhold til hva som gir et vist niva pa tilbudet av tjenester i
eldreomsorgen, kan vi studere konstanten (a). I dette tilfelle er

det mindre relevant fordi jeg bare er opptatt av a undersoke

effekten av behov pd utgiftsnivaet.

Figur 5.2 viser at andelen eldre har en viss effekt pa utgifts-
nivdet i eldreomsorgen i de norske kommunene. Korrelasjonen er
0.51. Jeg tolker det slik at behov, malt ved andelen potensielle
klienter, er et premiss politikerne i de fleste kommuner legger
noe vekt pa nar de fastlegger utgiftene i eldreomsorgen. Men
eldreandelen forklarer langt fra alt. Det er mange flere forhold

I L s e e e e
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som spiller inn og som politikerne tar hensyn til i sine

beslutninger, noe som heller ikke er overaskende.

Grunnen til at vi lager multivariate analyser, er ofte fordi vi
antar at utgiftene blir pavirket av flere forhold. Med modellen
ovenfor forklares 26 prosent av variasjonen i utgiftene med
andelen eldre i kommunene, (r2 = 0,26). Hellevik betegner
forklart varians pd 25 til 50 prosent som en "middels/moderat”
sammenheng (Hellevik 1977:239). Ved a innfore flere forklarings-
variabler kan vi tenke oss at vi blir istand til & forklare en

storre del av variasjonen.

Styrken ved de tradisjonelle utgiftsstudiene la i mange tilfeller
i deres evne til & finne fram til og operasjonalisere en mengde
variabler som man antok ville virke inn p& utgiftsnivaet. Men som
vi har sett (kap.2) bidro ikke disse analysene i sarlig grad til

var forstdelse av politiske prosesser. Newton sier:

"The findings of output studies despite their numbers-
are, in short, the beginning rather than the end of the
potential capacity of the technigue to tell us what are
the determinants of policy." (Newton 1981:3).

I utgiftsstudiene var politiske faktorer uavhengige variabler pa
linje med for eksempel behovsfaktorene. Den multivariate regre-
sjonsmodellen i "Dye-skolens" utgiftsstudier kan framstilles
slik:

Utgifter = a + bySy + ... + bySy + 1Py + ... + nPy
b, r : Regresjonskoeffisienter

S : Sosioekonomiske variabler

P : Politiske variabler

I denne modellen star de politiske faktorer i et additivt forhold
til sosioekonomiske faktorer. I en slik modell tilsleres de
politiske prosesser fordi forbindelsen mellom sosioekonomiske

forhold og beslutningsprosessen overses (Hansen 1980:161):
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Sosiogkonomi [—>

Utgifter

Politikk ——>

Ved & bruke en slik multippel regresjonsmodell konkluderte mange
av utgiftsstudiene med at politiske faktorer hadde relativt liten
betydning for utgiftene sammenlignet med sosioskonomiske forhold.
De mente at innferingen av de politiske faktorene ikke bidro noe
s@rlig til modellens samlete forklaringskraft (Dye 1975, Dye and
Robey 1980 og Gray 1980). Etter mange andres mening fikk man pa
denne maten lite forstdelse av de genuint politiske prosessene,
noe som vel mad vare et viktig madl for vare studier av kommunal-
politikken (Hansen 1980, 1981, Sharpe 1981, Sharpe and Newton
1984) .

Ved forste oyekast kan det fortone seg som om losningen Hansen
(1980, 1981) presenterer, har tatt bort det politiske element fra
analysen. Men ved & gjere den samme statistiske analysen under
ulike politiske forhold gis faktisk politikk forrang framfor

sosiogkonomi:

Sosialdemokratisk majoritet i kommunestyret:
Utgiftersos = a + b1S1 + ... t bnSn
Borgelig majoritet i kommunestyret:

Utgifterbor = a + b1S1 + ...+ bnSn

Relasjonen mellom behov og utgifter avhenger av politiske forhold

(Hansen 1980:169):

Sosiookonomi > Ufgifter

Politikk

Et enkelt bivariat eksempel kan illustrere modellen. Varierer

effekten av behov, malt som andel eldre, nar vi splitter
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kommunene etter henholdsvis borgerlig og sosialdemokratisk

majoritet i kommunestyret?

Tabell 5.7. Eldreomsorgen i kommunene 1984, Nettodriftsutgifter

pr. innbygger etter politisk majoritet i kommunestyret. Standari-
serte regresjonskoeffisienter og r2.

Kommunegruppe

Alle Borgerlig Sosialdemokratisk
Eldre andel 0.51 0.66 0.43
Forklaringskraft r2 0.26 0.43 0.18
N 453 227 176

Kilde: NSDs kommunedatabase

Regresjonslinjene for utgiftene i de to kommunetypene har jeg
fremstilt i figur 5.3 pd neste side.

a 4 s
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Figur 5. 3: Utgifter til eldreomsorg pr. innbygger i sosialdemokratiske
og borgerlige kommuner etter andel eldre 1984.
o Regresjonslinjer.
1 % Utgifter
E= | i kroner
= § N
" :‘ 2000 |~ Borgerlig
= § Sosial -
e 13 demokratisk
7& 1500 [
e b
= |
1000 |
500
0 ) 1 1 1 9
0 5 10 15 20 25
Prosent eldre
Kilde: NSD, Kommunedatabasen
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Figur 5.3 og tabell 5.7 viser en forskjell i borgerlige og
sosialdemokratiske politikeres vektlegging av kriteriet andel
eldre i utgiftsbeslutningene. Stigningen pa kurven for sosial-
demokratiske kommuner er lavere enn i borgerlige kommuner. Dette
gir en stottte til antakelsen om at de konservative politikerne

storre grad satser der behovet er sterst, nar det gjelder

eldreomsorgen.

Vi ser av figur 5.3 at kurven for sosialdemokratiske kommuner
starter noe heyere enn motpartens. Stigningen er ikke sa bratt,
men nivaet er jevnere. Dette kan indikere en mer stabil eldre-
politikk i sosialdemokratiske kommuner. Sosialdemokratiske
politikere oppfatter muligens eldeomsorg mer som et offentlig
ansvar rent generelt, og holder et relativt jevnt heyt utgifts-
niva der som i de fleste andre ytelser. De borgerlige kommunene
derimot satser ikke p& eldreomsorgen i samme grad fer behovet er

meget stort.

En tilsvarende statistisk analyse som den jeg presenterer i figur
5.3 er utfeort av Hansen (1981:34). Hans funn gar ikke i samme
retning som mine. Han finner nemlig en sterkere stigning i

utgiftene i de sosialdemokratiske kommunene enn i de borgerlige.

Figur 5.3 derimot viser at linjen for borgerlige kommuner er

brattere og krysser linjen for de sosialdemokratiske kommuner.

Hansen finner ogsd at de borgerlige starter lavere ut (lavere
konstant ledd). Hansen mener dette alene indikerer en generell
ulikhet i de politiske partienes prioritering av eldreomsorgen.
Tallene i hans undersokelse skriver seg fra 1976. Kanskje kan
forskjellen i vare funn skyldes at behovet for eldreomsorg har
okt i takt med eldrebelgen. Hvis det er slik styrkes antakelsen
om at de konservative satser sterkere feorst nar behovet er stort,
mens de ikke legger sa stor vekt pd & ha et generelt godt tilbud
ndr ettersperselen er noe mindre. Forskjellene mellom funnene kan
ogsd henge sammen med endringer i det okonomiske "klimaet" i
kommunene. 1980-arene ser ut til & bli mer preget av ekonomiske

innstramminger enn 1970-arene var.
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En viktig innvending mot den sammenligningen jeg gjer av de to
undersokelsene md nevnes. Hansen skriver ikke i teksten hvilke

R SR 1L g AR

kapitler fra budsjettet han har benyttet. Han skriver heller ikke
om han bruker nettodriftsutgifter eller bruttodriftsutgifter.
Dette gjor det umulig a konkludere noe med sikkerhet fra en slik
sammenligning. Jeg selv fant ikke sa store tvetydigheter i
hvordan jeg skulle operasjonalisere utgiftene til eldreomsorgen.
Det er derfor liten grunn til & tro at forskjellen kan vare sa

veldig stor mellom Hansens og min fremgangsmate. Det er trolig

mest sannsynlig at tiden som har forlept mellom 1976 og 1984 har

endret betingelsene for politikernes prioritering av eldre-

Iﬁ“'n%?ff,

"

omsorgen.
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Hansen (1981:41) advarer mot & anta at et heyere utgiftsniva i

borgerlige kommuner betyr sterkere prioritering av saksomradet.

Borgerlige politikere har en tendens, mener han, til i sterre
grad & prioritere individuelle tiltak framfor kollektive. De
velger tiltak som ofte er dyrere enn de lesninger sosial-

demokratiske politikere ville valgt.

I eldreomsorgen er det apen omsorg som vel kan regnes for_é vere
mer individuelt rettet enn den mer kollektive lesningen som
aldershjemmene representerer. Den forste tabellen (5.1) i dette
kapittelet viste at kommunenes utgifter rett nok er hoyest til
den &pne omsorgen, men sannsynligvis er dette fordi denne typen
omsorg har et sterre omfang. Institusjonsomsorg er meget dyrt
regnet pr. klient. Innen eldrepolitikken er det bred enighet om
at individuelle tiltak i omsorgen er de beste for den enkelte

hjelpetrengende (Jmf. kap.t).

Vi kan ikke konkludere ut fra figur 5.3 eller tabell 5.7 at de
borgerlige satser sterkere pd eldreomsorg idag enn de sosial-
demokratiske kommunene, i og med de sosialdemokratiske har en

jevnt heyere utgiftsniva. Det vi har sett er at effekten av behov

er sterkere i de borgerlige kommuner enn i de sosialdemokratiske.
Sett i sammenheng med eldrebelgen, er det derfor mulig at de

borgerlige vil prioritere eldreomsorgen heyere framover.
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En viktig innvending er at behov slik de er mdlt her kan skjule
et storre eller mindre reelt behov for omsorg i den eldre
befolkning. Det er mulig at de sosialdemokratiske kommunene, som
i snitt ligger over de borgerlige i utgiftsnivad, tar hensyn til
andre sider av de eldres behov enn de jeg fanger opp med
variablen andel eldre. Det kan ogsd vare helt andre forhold enn
behov som spiller inn. Forklaringskraften (r2) tyder pa at de
sosialdemokratiske politikerne legger mer vekt pad andre forhold
enn de borgerlige. Vi ser av tabell 5.7 at i de sosial-

demokratiske kommunene forklarer eldreandelen under 20 prosent av

utgiftsvariasjon, mot over 40 prosent i de borgerlige kommuner.

I den multivariate analysen skal jeg undersoke noen av de andre

beslutningkriteriene som kan tenskes & vare operative.

5.2.3. Metodologisk kommentar

Jeg stotte pd et metodologisk problem da jeg gikk i gang med "&
tolke regresjonslinjene i figur 5.3. Regresjon brukes som nevnt
vanligvis for a generalisere eller forutsi den avhengige variabel
verdien for enheter vi ikke har samlet opplysninger om. I
likningen for linjen er det kun & sette inn enhetens uavhengige
variabel verdier og sa regne ut den avhengige variabelens verdi.
Man pleier si at den estimerte verdien med 95 prosents sikkerhet
befinner seg innenfor et intervall pa pluss/minus to standard-
avvik rundt gjennomsnittet. Med andre ord kan vi ikke fastsla
eksakt verdi, men ma ta i betraktning et visst slingringsmonn for
tilfeldigheter. I mitt materiale har jeg opplysninger om alle

sosialdemokratiske og borgerlige kommuner, er det da nedvendig a
bruke signifikanstest?

Blalock (1985:241) drefter dette problemet. Han sier signifikans-
tester kan virke unedvendige ndr vi ikke har behov for &
generalisere til et storre univers av muligheter, fordi feil i
forbindelse med utvelgelsen av utvalget er unngdtt. En dansk
undersokelse godtar dette standpunktet og velger & ikke foreta

signifikanstest i sin analyse av utgiftene til eldreomsorg i
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Danmark (Thomassen 1978:70).

Jeg er likevel tilbeyelig til & felge Blalock i det han gar
videre i dreftingen: "Student Hesselberg finner en tendens til
hoyere utgifter til eldreomsorg i borgerlige kommuner enn i
sosialdemokratiske. Skeptikeren kan argumentere for at en
tilfeldig oppdeling av kommunene kunne gitt den samme forskjell-
en. Dersom skeptikeren far dette til, er ikke Hesselbergs
forklaring bedre enn skeptikerens" (Tilpasset sitat etter Blalock

1985:242) .

Blalock konkluderer med at dersom man er ute etter a forsoke a
forklare et fenomen, ber man alltid bruke signifikanstester. Slik
kan man i sterre grad se bort fra muligheten av at ens funn
skyldes rene tilfeldigheter (1985:242). Sharpe og Newton
(1984:236), bestemmer seg ogsa for a bruke signinfikanstester med

samme begrunnelse som Blalock.

I regresjonen i figur 5.3 er regresjonskoeffisientene for bade
borgerlig og sosialdemokratiske kommuner signifikante, det vil si
signifikant forskjellig fra null pa 95 prosents konfidensniva.
Men er de to regresjonslinjene signifikant fOISkJElllg fra
hverandre? Er det mulig at den forskjellen vi ser og som jeg har

kommentert er resultat av tilfeldigheter?

Jeg har ikke kommet over noen empiriske analyser der det
eksplisitt gjeres rede for om koeffisientene er signifikant
forskjellig fra hverandre. Det legges vanligvis vekt pa a
rapportere om koeffisientene er signifikante pa et vist niva, men
lite eller ingenting sies om de er signifikant forskjellig fra
hverandre. Jeg har valgt a gjere ogsd denne typen signifikanstest
fordi det utsetter mine funn for en strengere test. Jeg gjor en
slik test bare for den bivariate sammenhengen i tabell 5.7 (og

figur 5.3).

Konfidensintervall for regresjonskoeffisienten b beregnes pa

folgende mate:
b+ t oyzstandardfeilb
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der t representerer en verdi fra tabell for t-fordeling avhengig
av valgt konfidensnivd (Agresti and Finlay 1986:271).

P& 95 prosents konfidensniva har jeg beregnet at konfidens-
intervallene for stigningskoeffisientene i henholdsvis borgerlige
0g sosialdemokratiske kommuner ikke overlapper hverandre. Med
andre ord er det mindre enn § prosents sjanse for at den
observerte forskjellen skyldes tilfeldigheter.

Signifikanstester alene kan ikke bevise at det er ulikheter i
politiske verdier som medferer ulik vektlegging av behovs-
kriteriene - og dermed ulikt utgiftsnivd. Men sammen med en

teoretisk argumentasjon kan en slik test bidra til & sannsynlig-
gjere at sammenhengen stemmer.

Jeg vil nd ga videre til den multivariate analysen som kanskje
kan bestyrke min hypotese.

5.3. BEHOV ER VIKTIG, MEN @KONOMI AVGJ@R?

5.3.1. Sosialdemokratene legger mer vekt pa okonomi

Den multivariate analysen gir anledning til & vurdere den
relative betydning av forskjellige uavhengige variabler. I denne
analysen er det forst og fremst den relative effekten av behovs-
indikatorene mot ressursindikatoren som undersokes.

Multivariat analyse gjer en ogsd istand til & vurdere den samlete

" betydningen av modellen. Forklaringskraften (r2) indikerer om de

variablene som er valgt ut tilsammen er av vesentlig betydning

for a forklare (1 statistisk forstand) utgiftsnivdet i eldre-

omsorgen. Dersom r2 er liten gir det varsel om at min liste av

beslutningskriterier er lite relevant.

Tabell 5.8 viser effekten den enkelte variabel har pa utgifts-

f@&uﬁkﬁ% ﬂ{*m&é‘-}# ) B R AT
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nivaet i eldreomsorgen.

Tabell 5.8. Eldreomsorgen i kommunene 1984. Netto driftsutgifter
pr. innbygger etter politisk majoritet i kommunestyret.
Standardiserte regresjonskoeffisienter, multippel r og r2.

Kommunegruppe

Uavhengige

variabler Alle Borgerlig Sosialdemokratisk
Eldre andel 0.43%*% 0.56*** 0.40%**
Aldersprofil 0.07 0.08 -0.01

Enslig andel 0.03 0.01 0.

Inntekter pr. innb. 0.44**% 0.29%** 0.46%*%

Sos. andel 0.07* 0.05 0.08
Korrelasjon, mult.r 0.67 0.71 0.62
Forklaringskraft, r2  0.45 0.51 0.39

N 453 227 176

Kilde: NSDs kommunedatabase

A

Noter 1. Multippel r og r2 er kun beregnet pd grunnlag av de
signifikante regresjonskoeffisientene. Dette gjelder
ogsd for tabellene framover.

2. *x% x%x_ * jndikerer signifikans p& henholdsvis 0.0001,:
0.001 og 0.05 nivad ved bruk av to-halet test. Den samme .
konvensjonen brukes i tabellene framover.

I tabell 5.8 har jeg presentert de standariserte regresjons- :
koeffisientene for alle de uavhengige variablene. Vi ser at det
kun er andelen eldre og inntekter pr. innbygger som gir
signifikante utslag, ndr jeg deler kommunene 1 borgerlige og

sosialdemokratiske.

Koeffisientene i tabell 5.8 motbeviser ikke min antakelse om
borgerlige og sosialdemokratiske kommuners ulike vektlegging av
beslutningspremisser. Tallene tyder pa at politikere fra begge

kommunegruppene har valgt samme beslutningspremisser, men de

vektlegges forskijellig.

Kontrollert for de andre behovsindikatorene, kommunale inntekter
og partikonkurranse har variabelen andel eldre en meget sterk
effekt pé utgiftsnivaet i borgerlige kommuner. Sosialdemokratiske

politikere derimot ser ut til & legge mer vekt pd kommunenes



- |

T e Syt

T T T T S W M i

147

ekonomiske situasjon. Sammenligner vi med tabell 5.7 ser vi at
eldreandelens betydning reduseres noe nar jeg kontollerer for
flere uavhengige variabler. Dette gjelder begge typer kommuner.
Kommunenes inntekter er med andre ord viktige bade i borgerlige
O0g sosialdemokratiske kommuner, men viktigs i de sosial-
demokratiske.

Modellens forklaringskraft (r2) antyder at sosialdemokratiske
politikere legger noe mer vekt pa andre.beslutningspremisser;
premisser som min modell ikke fanger opp. 51 prosent av
variasjonen i utgiftsniva er forklart i borgerlige kommuner, mot
39 prosent i sosialdemokratiske. En narliggende antakelse er at
bressgrupper kan ha sterre betydning i sosialdemokratiske
kommuner. Andre har funnet indikasjoner pa nettopp dette (Cowart
and Brofoss 1979, Hansen 1981:43) . Dette kommer jeg tilbake til i
slutten av kapitlet.

Sammenligner vi med den forklaringskraften jeg fikk né&r bare
andel eldre var med (tabell 5.7), ser vi ganske stor forandringf
I begge typer kommuner er det tydeligvis viktig & kontrollere for
inntekter. Forklaringskraften oker mest i de sosialdemokratiske
kommunene. Det er naturlig ndr inntekter ser ut til & veare et
viktigere beslutningspremiss her.

Tabell 5.8 viser at effekten av partikonkurransen (sosial-
demokratiandelen) forsvinner nar kommunene deles etter politisk
majoritet. Dette er litt interessant all den tid en vanlig
antakelse er at sosialdemokratiske politikere onsker hoyere
offentlige utgifter enn borgerlige. Man skulle altsd tro en hey
andel sosialdemokratiske representanter i borgerlige kommuner,
ville hatt en positiv effekt pé'utgiftsnivéet. Kanskje grunnen
til sosialdemokratiandelens positive effekt i alle kommunene
s@rlig ligger i de 50 kommunene som ikke har klar sosial-
demokratisk eller borgerlig majoritet. Det er trolig en sterkere
grad av partikonkurranse i disse kommunene, i og med at

flertallskoalisjonen €r mer svak og usikker.

Tabell 5.8 viser en tildels betydelig forskjell mellom kommune-
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gruppene, nar det gjelder vektleggingen av behov vs. ressurser.
Dette er jo oppmuntrende for de antakelser jeg har gjort meg
tidligere i denne oppgaven. Jeg onsker 4 sette resultatet litt
mer pa preve. Men ferst noen ord om de ikke-signifikante

koeffisientene.

Koeffisienter som ikke er signifikante kan ha sammenheng med
utgiftsnivaet, uten at sammenhengen er linear. Det vil si,
kontrollert for hver enkelt av de andre uavhengige variablene
pavirker henholdsvis de eldres aldersprofil, andel enslig og
andelen sosialdemokratiske representanter ikke utgiftsnivaet i
noen linear forstand. I og med regresjonslikningen jeg bruker er
en line®r modell har det liten hensikt & inkludere disse

variablene i den videre analyse.

Eldrebolgen dreier seg ikke bare om at andelen gamle mennesker
oker. Den dreier seqg i hey grad om at andelen meget gamle eker og
at det blir et storre antall én-personshushold. Det er tanke-
vekkende hvor liten vekt disse forholdene tilegges av
politikerne. Pa den annen side er fenomenet eldrebelge en
relativt ny erkjennelse (Brevik 1985, 1986). Men som vi ogsa har

sett har eldrebelgen pagatt i 30 ar allerede.

Den lave vektlegging av behovsindikatorene aldersprofil og andel
enslig i begge typer kommuner, kan tyde pa felgende: For det
ferste at politikerne tar lite hensyn til disse forholdene i
beslutninger som gjeldr eldreomsorgen. Grunnen til det er kanskje
manglende kunnskap om disse forholdene i kommunen, og/eller
manglende erkjennelse av at slike forhold er vesentlige
indikatorer pad de eldres omsorgsbehov. Dette kan for det andre
tyde p& mangler ved den kommunale planlegging, i den forstand at

plangrunnlaget mangler vesentlige data om de eldres behov.

Jeg vil nevne en innvending mot & ta legge for mye vekt pa at de
to behovsindikatorene aldersprofil og enslig andel, ikke har
effekt pd utgiftsnivdet i eldreomsorgen. N&r det gjelder
variabelen aldersprofil er denne positivt korrelert med andelen

eldre. Jo flere eldre det er i en kommune relativt sett, jo
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sterre andel av disse er over 80 4r. Vi har altsad med samspill &
gjere (jmf. kap.4). Dette betyr at nar jeg tar variabelen
aldersprofil inn i likningen samtidig som Jjeg kontrollerer for

andel eldre, reduseres aldersprofil variabelens betydning.

Aldersprofilen til de eldre kan altsa ikke forklare noe nytt
eller mer enn andelen eldre. Effekten "spises" pa et vis opp av
kontrollvariabelen. Likevel vil jeg hevde at de eldres alders-
profil burde hatt en additiv effekt pa utgiftsnivdet, tatt i
betraktning at den eldste gruppen av eldre har sterre behov for
omsorgsytelser. Nar det gjelder ensligandelens manglende effekt,
kan dette ogsa ha Sammenheng blant annet med at denne variabelen
ikke gir godt nok uttrykk for det reelle antallet aleneboende
eldre.

Foer jeg ga&r videre kan det vere pd sin plass & minne om mine
datas mangler som plangrunnlag. Ikke minst mangler jeg kunnskap

om de eldres og parerendes preferanser angdende eldreomsorgen.

Slik jeg ser det ber eldrebolgens kvantitative kjennetegn vare
det forste, men ikke det eneste grunnlag for beslutning.

Min analyse tyder altsa pa liten vektlegging av andre kjennetegn
ved eldrebelgen enn andelen eldre. I det videre vil jeg bare
inkludere andel eldre, samt inntekter. Andel eldre kan sies &
innbefatte kriteriet aldersprofil, i og med det statistiske
samspillet som finnes mellom de to variablene. Vi har sett at
variabelen andel eldre har en ganske sterk effekt pd utgifts-
nivaet.

Sa over til den videre preving av resultatet fra tabell 5.8,
Spersmidlet er om forskjellen mellom borgerlige sosialdemokratiske
kommuner holder seg, nadr jeq deler kommunene Ytterligere opp i
grupper. Ved & gruppere etter andre kriterier i tillegg til
politisk majoritet, far jeg til en viss grad standardisert

konteksten kommunenes politikere star i. Kanskje er det
konteksten ti] borgerlige og sosialdemokratiske politikere som er
sa ulik at Premissene for beslutningene m& bli forskjellig.
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5.3.2. @konomisk situasjon

Tabell 5.8 viste sterkest vektlegging pa kommunenes inntekter i
sosialdemokratiske kommuner. Kan dette skyldes at de sosial-
demokratiske kommunene jevnt over har darligere inntekter enn de
borgerlige? Det er rimelig 4 tenke seg at lave inntekter, gjor
det tvingende nedvending & skjele til okonomien for man satser pa

store utgifter i eldreomsorgen.

For & undersoke dette har jeg gruppert kommunene i to grupper
etter inntekter pr. innbygger. Ved hjelp av medianen til
variabelen inntekter deles kommunene i to like store grupper.
Medianen skiller kommunene i de med inntekter under 16.755 kr pr.

innbygger og de over dette nivaet.

Tabell 5.9. Eldreomsorgen i kommunene 1984. Nettodriftsutgifter
pr. innbygger etter inntektsnivd pr. innbygger og politisk
majoritet. Standariserte regresjonskoeffisienter, multippel r og
r

Kommunegruppe

"Lave" inntekter "Hpye" inntekter
Uavhengige
variabler Bor. Sos. Bor. Sos.
Eldre andel 0.54%** 0.63*** 0.61::* 0.32::*
Innt.pr.innb. 0.06 0.14 0.27 0.49
Korrelasjon, mult.r 0.54 0.63 0.74 0.59
Forklaringskraft r2 0.30 0.40 0.55 0.34
N 128 84 99 92

Kilde: NSDs kommunedatabase

Det viktigste & merke seg med 1 tabell 5.9 er fordelingen av
antallet i hver gruppe. Antallet (N) viser relativt jevn
fordeling av borgerlige og sosialdemokratiske kommuner i de to
inntektsgruppene. Det er relativt sett noen farre sosial-

demokratiske kommuner i "lav" inntektsgruppen. Pastanden om at

borgerlige kommuner har bedre inntekter og derfor ikke behever ta
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sd mye hensyn til inntektene, far ikke stotte i tabell 5.9.

Sl Ser vi pa& regresjonskoeffisientene er det endringer a spore fra
tabell 5.7. I "lav" inntektsgruppen har faktisk mensteret snudd
seg og eldreandelen har sterkest effekt i sosialdemokratiske

kommuner. Forklaringskraften er ogsd sterkere i denne gruppen.
Det er ogsd interessant & se at i motsetning til hva jeg hadde
ventet, har inntektsnivdet ingen effekt i kommuner med lavere

inntekter.

I kommunene med heye inntekter kommer mensteret fra tabell 5.8
tilbake. Ulikheten mellom de borgerlige og sosialdemokratiske
kommuner er forsterket i forhold til ndr jeg ikke deler opp i
inntektsgrupper. Den kommunale skonomien er igjen meget viktig

! spesielt i de sosialdemokratiske kommunene.

Forskjellen mellom kommuner med lave og heye inntekter kan tyde
. pd at kommunene opprettholder et vist minimumsnivad av tjenester i
i‘ i eldreomsorgen uavhengig av hvordan den kommunale ekonomien er.
Ser vi derimot p& kommuner med relativt gode inntekter er
inntektsnivaet igjen vesentlig. Grunnen til dette er kanskije at
kommunene med storst inntekter i "hey"-inntektsgruppen har storre

handlefrihet til 4 satse pad eldreomsorg utover minimumskravene.

i Gjennomsnittstallene for utgiftene i de to gruppene tyder pa
dette. "Hey"-inntektskommunene satser 1.042 kroner mot 775 kroner

pr. innbygger i kommuner med relativt lavere inntekter.

5.3.3. Kommunesterrelse

I begynnelsen av dette kapitlet s& vi betydningen av kommune-
sterrelsen for utgiftsnivdet i eldreomsorgen (Tabell 5.4). Jo
storre kommuner jo lavere utgiftsniva. Det er derfor naturlig a
undersoke om storrelse er en kontekstuell faktor som vil endre

mensteret fra tabell 5.8.

Jeg deler kommunene i "smd" og "store" etter medianen til

variabelen kommunesterrelse. Det gir kommuner med under 4423
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innbyggere og kommuner med 4423 innbyggere eller flere.

Tabell 5.10. Eldreomsorgen i kommunene 1984. Nettodriftsutgifter
pr. innbygger etter sterrelse og politisk majoritet. Standar-
iserte regresjonskoeffisienter, multippel r og rz.

Kommunegruppe
"Sma" kommuner "Store" kommuner

Uavhengige

variabler Bor. Sos. Bor. Sos.
Eldre andel 0.39%** 0.35%% 0.64*** | 0.57***
Innt.pr.innb. 0.36%*% 0.51%** 0.21% -0.02
Korrelasjon, mult.r 0.62 0.58 0.69 0.57
Forkalringskraft r2 0.38 0.33 0.48 0.33

N 113 76 114 100

Kilde: NSDs kommunedatabase

I tabell 5.10 ser vi en jevn fordeling av borgerlige og sosial-
demokratiske kommuner i gruppene "smd" og "store". Med andre ord
er konteksten for de sosialdemokratiske og borgerlige politikerne
ganske lik med hensyn pad antall innbyggere som betjenes. Dette
betyr at det ikke er vesentlige forskjeller i stordriftsmulig-

heter i borgerlige og sosialdemokratiske kommuner. Man kan altsa

heller ikke tilbakevise resultatene med utgangspunkt i

sterrelsesfaktoren.

Kontrollert for sterrelse, ser vi ellers at i bade "smd" og
"store" borgerlige kommuner har eldreandelen sterkest effekt pa
utgiftsnivdet. I sd mate er mensteret fra tabell 5.8 bekreftet.

For sosialdemokratiske kommuner med stort antall innbyggere ser
vi en litt spesiell tendens for inntektsnivaets betydning. For
forste gang fAr vi en negativ sammenheng mellom inntektsniva og
utgifter i eldreomsorgen. Denne koeffisienten er ikke signifi-
kant, sa noen stor vekt skal vi ikke legge pa den. Men noen god
forklaring pad pd& hvorfor "store" sosialdemokratiske kommuner ikke
legger vekt p& inntektene, nar tendensen ellers stort sett er at

de legger mest vekt pa dette kriteriet, har jeg ikke.
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En mulighet kan vere at sterrelse og inntekter samvarierer.
Dersom "store" sosialdemokratiske kommuner ogsa har lavere
inntekter pr. innbygger, kan det hende den ikke-signifikante
koeffisienten er resultat av "lave" inntekter heller enn
sterrelse. I tabell 5.8 sa vi at inntekstniva ikke ble vektlagt i
kommuner med "lave" inntekter. Jeg undersekte dette og fant en
viss overrepresentasjon av "store" sosialdemokratiske kommuner i
"lav" inntekstgruppen. 66 prosent av de "store" sosial-

demokratiske kommunene befant seg i denne gruppen.

5.3.4. Det er verdiforskjeller i eldrepolitikken

Etter & ha kontrollert for kommunale inntekter og sterrelse har
forskjellen mellom borgerlige og sosialdemokratiske kommuner i
vektleggingen pa de to kriteriene blitt utsatt for en viss test.
I noen grad er resultatet blitt foreleopig bekreftet.

Vi har sett at kommunene fordeler seg noksa jevnt i de ulike
kategorier. Det er dermed ikke ulikhet i de kontekstuelle

faktorene innteksnivd og sterrelse, som ligger bak den

forskjellen vi observerte i tabell 5.7 og 5.8.

P4 den andre siden er forskjellen modifisert endel nar det
gjelder de storre kommunene og kommuner med lavere inntekter. I
disse kommunene framtrer en forskjell i variablenes effekt pa
utgiftsnivdet som sannsynliggjer hypotesen om forskjell mellom
borgerlige og sosialdemokratiske kommuner, men ikke steotter
hypotesen om retningen til denne forskjellen. Det er trolig en
vurderingssak om man legger mest vekt pa den modifiserende eller

den forelepig bekreftende siden av min test.

Etter min vurdering kan resultatet fra tabell 5.7 og 5.8 bli

stdende foreleopig. Det er forskjell i borgerlige og sosial-

demokratiske politikeres vektlegging pd premissene for

beslutninger om utgiftsnivdet i eldreomsorgen, sa langt jeg har
undersokt det. Men det er ogsd viktig & ha med seg tillegget:




154

Beslutningspremissene vektlegges ikke pd samme mate uavhengig av

kommunegruppe, men varierer avhengig av innteksnivd og sterrelsen

pa den kommunen de soialdemokratiske og borgerlige politikere

befinner seg i.

Hypotesen om retningen pa forskjellen i de to typene politiske
kommuner blir forelepig bekreftet i "sma" kommuner og i kommuner
med "heye" inntekter. Potensielt behov har her en sterkere effekt
pa utgiftsniviet i borgerlige enn i sosialdemokratiske kommuner.
Mens ressurser ser ut til & vere viktigst i de sosialdemokratiske
kommuner. Til gjengjeld tyder resultatene pad at sosial-
demokratiske politikere legger noe sterre vekt pa behov 1

kommuner der inntektene er "lave".

For & sette det litt p& spissen ser det altsa ut til at
potensielt behov har sterst effekt pa utgiftsnivdet i borgerlige

kommuner, mens ressurser avgjer i de sosialdemokratiske.

Som jeg har papekt er forklaringskraften til modellen 1 de
sosialdemokratiske kommuner lavere enn i de borgerlige. Dette kan
bety at disse kommunene legger vekt pa andre beslutningspremisser
enn de jeg har inkludert i min analyse. Om dette er.premisser som
bedre indikerer de eldres reelle behov kan jeg ikke utale meg om.
Vi husker dessuten fra figur 5.3 at de sosialdemokratiske
kommunene ofte har et heyere utgiftsnivad uavhengig av behovs-

indikatoren andel eldre enn de borgerlige.

Jeg skal underseke et beslutningskriterie til; nemlig press-

virksomhetens innvirkning pa utgiftsbeslutningene.

5.4 KRAV SOM BESLUTNINGSKRITERIER

Det siste jeg skal gjere i dette kapitlet er & underseke krav-
situasjonens effekt pa utgiftsnivadet. Serlig skal jeg se om det
er forskjell mellom borgerlige og sosialdemokratiske kommuner nar

det gjelder responsiviteten overfor press.
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For & fa et mdl pd kravsituasjonen i den enkelte kommune har jeg
benyttet meg av svar fra ordfererne i den tidligere omtalte
Ordfererunderekelsen. Krav blir dermed ikke malt med like enkle
indikatorer som behov og ressurser. Det betyr imidlertid ikke at
krav nedvendigvis blir dadrligere madlt, kanskje tvert om. Men det

er altsa ordferernes vurdering av pressvirksomheten som males.

For utgifter til grunnskolen og utgifter til utbyggingsformdl,
finner Hansen (1980) en tendens til at de sosialdemokratiske
kommunene er mer responsive overfor krav fra administrasjonen enn
tilfelle er i de borgerlig styrte kommunene. Andre har ogsa
funnet at sosialdemokratiske politikere ser ut til & vere mer
lydhere for ansattes krav (Niskanen 1973, Cowart and Brofoss
1979) .

Det kan altsa vare en tendens at sosialdemokratiske politikere er
mer lydhore for krav, bade utenfra 0og innenfra kommune-
organisasjonen. Men forst og fremst vil jeg underseke om det er
forskjell mellom borgerlige 0og sosialdemokratiske ordfereres

responsivitet overfor press for okt satsing i eldreomsorgen.

La oss forst se hvordan pressvirksomheten til fordel for eldre-
omsorgen vurderes av ordfererne. I hvor stor grad mener

ordfererne det er sterkt press for okt satsing i eldreomsorgen?

Tabell 5.11. Ordferernes vurdering av press fra grupper eller
organisasjoner for okt kommunal satsing pad eldreomsorg. Prosent.

Sterkt press 36

Noe press 55

Intet press 9

Totalt 100 N = 366

Mangler data: 14

Kilde: Ordfererundersekelsen 1985

Vi har en god svarprosent for hele undersokelsen (84 prosent). I
svarfordelingen i tabell 5.11 er det heller ikke mange som jeg
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mangler data for. Det gir god generaliserbarhet.

Tallene tyder pa relativt mye press for & oke det kommunale
engasjement i eldreomsorgen. Det er litt overraskende at sa& mange
som 36 prosent anser presset for 4 vere sterkt. Faktisk er
eldreomsorg det omraddet flest ordferere vurderer som sterkt
presset for okt satsing. Deretter kommer barnehager. Mens press
for okt satsing pa idrett, - som tradisjonelt regnes for & vere

en sektor med sterke talsmenn, - kommer pd tredjeplass.

Det er ikke godt & si hvilke grupper som star bak presset for okt
kommunal innsats i eldreomsorgen. Jeg vil anta det sannsynligvis
forst og fremst dreier seg om ansatte bade i administrasjon og i
"felten" innen eldreomsorgen. Det er mindre sannsynlig at.de
eldres foreninger stdr bak presset. Under fem prosent av
ordfererne nevner pensjonistforeninger blant de aktive grupper
som forseker & pavirke kommunenes satsing. Dette stemmer ogsad med
antakelsene om at de eldre er en "politisk fattig gruppe" (Midré
1973). Ansatte og organisasjoner tilknyttet helse- og sosial-

sektoren generelt, nevnes av 24 prosent av ordfererne. Forevrig

er idrettslagene regnet som sterkeste pressgruppe av flest

ordferere (37 prosent).

Neste spersmal er om pressgruppene klarer & innvirke pa

beslutningene.

Tabell 5.12. Ordferernes vurdering av gruppers gjennomslag for
sitt syn i eldreomsorgen. Prosent.

Sterkt gjennomslag 15 .

Noe gjennomslag 64

Lite gjennomslag 15

Ingen gjennomslag 4

Vet ikke 2

Totalt 100 N = 364
Mangler data: 16

Kilde: Ordfererundersekelsen 1985

Tabell 5.12 gir inntrykk av at pressgruppene har en viss
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innvirkning pd de kommunale beslutningene i eldrepolitikken, slik
ordfererne ser det. Det er noen ferre ordferere som vurderer

gruppenes gjennomslag som sterk i forhold til andelen som

oppfattet presset som sterkt. Det er etter min vurdering ikke sa
underlig. De fleste politikere oppfatter nok folks ensker som
ganske enorme i forhold til hva kommunen er i stand til &

oppfylle.

Spersmalet jeg stiller meg er om det er forskjell mellom partiene
i responsen pa krav og ensker fra pressgrupper i eldresektoren.
Ordfererundersokelsen har ikke noe direkte spersmdl som dreier
seg om dette. Jeg md klare meg med noen spersmdl som maler

responsivitet overfor press og snsker indirekte.

Tabellen pd neste side belyser sammenheng mellom ordferernes
partitilherighet og hans/hennes vurdering av gruppers gjennomslag

for sitt syn i eldreomsorgen.

Tabell 5.13. Ordferernes vurdering av gruppers gjennomslag for
sine syn i eldreomsorgen, etter ordferernes partitilherighet.
Prosent.

Ordfs. vurdering Partitilherighet

av gruppers

gjennomsalg Sos. ordf. Borg. ordf.
Sterk 15 15

Noe 68 64

Liten 12 18

Ingen 5 4

Totalt 100 N= 176 101 N= 172

Kilde; Ordfererundersokelsen 1985

Vi ser i tabell 5.12 at noen flere sosialdemokratiske ordferere
anser pressgruppenes gjennomslag innen eldreomsorgen for & vare
sterre enn borgerlige ordferere gjer. I utgangspunktet er

forskjellen mellom gruppene sd liten at sjansene for at den er

tilfeldig er meget stor. Kjikvadrat-testen viser at forskjellen

kan vare tilfeldig.
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Kjikvadratet forteller hvor mye den faktiske fordelingen 1
tabellen avviker fra hva jeg kunne forvente dersom det ikke er
sammenheng mellom variablene (Holme og Solvang 1986). Verdien pa
kjikvadratet er 2,9 i vart tilfelle (tabell 5.13). Dette er

mindre enn den kritiske verdien for kjikvadrat med 3 frihets-

grader og signifikansnivd valgt pa 5 prosent (7,82). Den kritiske
verdien angir nedre grense for forkastningsomradet (Hellevik

1977). Dette betyr altsd at nullhypotesen om ingen sammenheng

ikke kan forkastes. Det er ingen signifikant sammenheng mellom
partitilherighet og vurdering av gjennomslag for pressgruppers

syn.

Den lille forskjellen vi observerte i tabell 5.12, gir altsa ikke
grunnlag for & trekke noen konklusjon om ulikheter i respons pa

press fra publikum eller ansatte.

For vi konkluderer endelig, kan det vere fornuftig & forseke a
kontrollere for hvilken presssituasjon ordfererne feler de star
i. Tabell 5.11 viste en relativt sterk grad av press for ekt
satsing pd eldreomsorgen. Tallene i tabell 5.14 bekrefter
imidlertid inntrykket vi har fatt av likhet mellom ordfererne i
vurdering av hvilken innvirkning krav og ensker fra publikum har

pa beslutningene.

Tabell 5.14. Ordferernes vurdering av gruppers gjennomslag for
sine syn pad eldreomsorgen. Etter partitilherighet og vurdering av
presssituasjonen. Prosent.

Press for okt satsing innen eldreomsorgen

Ordferernes -

vurdering av Sterkt press Noe press
gruppers

gjennomslag Sos.ordf Borg.ordf. Sos.ordf.| Borg.ordf
Sterk 21 28 12 9

Noe 70 63 73 72

Liten 9 9 14 19
Totalt 100 N=66 100 N=57 99 N=90 100 N=94

Kilde: Ordfererundersekelsen 1985
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Heller ikke denne gang har vi signifikante forskjeller mellom
sosialdemokratiske og borgerlige ordfereres vurdering av press-
gruppenes gjennomslag. Nullhypotesen om statistisk uavhengighet

mellom variablene kan ikke forkastes ved hjelp av kjikvadrat-
testen.

Det ser ut til at ordferere fra borgerlig og sosialdemokratiske
partier fordeler seg likt i synet pad gjennomslag for press, bade

i kommuner med sterkt presé for ekt satsing pa eldreomsorgen og i
de med mindre press.

Tabell 5.15 viser sammenheng mellom utgifter til eldreomsorg og
ordferers partitilherighet, kontrollert for presssituasjonen. Her
har jeg altsd kombinert to typer datakilder: Regnskapsdata og
ordferernes egne vurderinger. Jeg tenker meg at utgiftsdataene i
noen grad indikerer gjennomslag for krav pa eldresektoren.

Jeg har gruppert utgiftene til eldreomsorg i fire kategorier fra
hoyeste til laveste utgiftsniva. Ved & bruke medianen til
utgiftsvariabelen, er gruppene like store.

Hoyest: Fra minimum til 706 kr. pr. innbygger. (113 kommuner)
Hoye: Fra 707 kr. til 920 kr. pr. innbygger. (113 - " - )
Lave: Fra 921 kr. til 1.246 kr. pr. innbygger. (113 - " - )
Lavest: Fra 1.247 kr. pr. innbygger til maksimum (113 - " - )

N: 452 Kommuner?2

2 0Oslo kommune og Bo kommune er unntatt.
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Tabell 5.15. Netto driftsutgifter pr. innbygger 1985, etter
ordfererens partitilherighet og vurdering av kravsituasjonen.
Prosent.

Press for okt satsing innen eldreomsorg

Utgifter Sterkt press Noe press

til

eldreomsorg Sos.ordf Borg.ordf. Sos.ordf.| Borg.ordf
Hoyest 23 32 25 26

Hoevye 30 21 26 25

Lave 30 28 27 21
Lavest 17 19 22 29
Totalt 100 N=70 100 N=57 100 N=96 101 N=102

Kilde: Ordfererundersokelsen 1985

Det er heller ikke her noen forskjeller & spore mellom borgerlige
og sosialdemokratiske ordfereres respons pa krav og ensker fra
befolkningen. Forskjellen som kan observeres er ikke signifikant.

Verdiene pd kjikvadrat er under kritisk verdi.

Vi observerer en viss forskjell i fordelingen mellom de to
kategoriene "sterkt press" og "noe press" uavhengig av parti-
tilherigheten. Utgiftene i kommuner med noe press fordeler seg
meget jevnt. I kommuner der ordfereren vurderer presset til &
vaere sterkt, er det en tendens mot et noe heyere utgiftsniva. Det
kan tyde pa en viss grad av respondering pa krav og ensker bade i

kommuner med sosialdemokratisk og borgerlig ordferer.

Denne analysen har tatt utgangspunkt i ordferernes vurderinger.
Ordfeorerne feolger ikke bestandig partilinjen (Larsen 1987).
Derfor ma denne delen av analysen tas med en viss klype salt.
Analysen av pressvirksomheten sier muligens mer om ordfererne og

deres selvbilde, enn om partipolitikken i kommunene.
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5.5. OPPSUMMERING

Jeg har forseokt i dette kapitlet & analysere kommunenes satsing
pa eldreomsorgen. Vi har sett at utgiftene varierer mye mellom
kommunene. Spesielt bruker smd kommuner mye. og er en kommune med
fa innbyggere i tillegg preget av Prim@rnaringene, kan vi regne
som nesten sikkert at den har et heyt utgiftsniva pa eldre-
sektoren. Kommuner med en mindre sentral beliggenhet har ogsé
heye utgifter til eldreomsorgen.

Analysen tyder pa sterre vektlegging av behov innen eldreomsorgen
i borgerlig styrte kommuner. Etter at jeg trakk inn kommunale
inntekter i analysen ble forskjellene noe mindre. Men tendensen
holdt seg. Dessuten fikk jeg bekreftet min antakelse om at
sosialdemokratisk styrte kommuner legger storre vekt pa ressurser
enn behov, nar utgiftene til eldreomsorgen fastsettes. Denne
tendensen ble modifisert noe, nar jeg kontrollerte for et par
kontekstuelle forhold i kommunene. '

Jeg tolker disse funnene som utslag av forskjeller i politikernes

verdihierarki. De borgerlige er mer brioriteringsorientert enn

sosialdemokratiske politikere, som legger vekt pa & ha et
generelt godt tilbud til alle i kommunen.

Jeg har ogs&d undersekt om det er ulikhet mellom de to typene
kommuner i vektlegging av krav fra pPressgrupper innen eldre-
omsorgen. Undersokelsen ga ikke det forventede resultat.
Borgerlige og sosialdemokratiske ordferere ser ut til & ta like
mye (lite) hensyn til dette beslutningskriteriet. Men her mad jeg
ta forbehold nar det gjelder validiteten til mine data.

I neste kapittel skal jeg diskutere sporsmalet om organisasjon er
viktig for de kommunale prioriteringer. I safall, er det en
innvending mot min konklusjon i dette kapitlet?
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6. Er organisasjon viktig?

6.1. POLITIKERNES INNFLYTELSE

Forutsetningen for analysen i kapittel 5, er premisset.om at
det er politikerne som stdr bak de kommunale utgiftsvedtak.

Innenfor studiet av kommunal politikk blir ikke alltid dette
premisset godtatt.

"Public Policy"-tradisjonen var, som vi har sett lite
interessert i det politiske systemet. Etter "Dye-skolens"

mening var det omgivelsene som determinerte de kommunale

utgiftene.

Innenfor store deler av organisasjonsteorien er det en utbredt
oppfatning at politikerne deler makten med andre.
Organisasjonsteorien understreker betydningen.av a studere

hvordan de organisasjonsstrukturelle trekkene ved kommunene

bidrar til a forme de kommunale budsjettvedtak. For eksempel
understrekes betydningen av rutiner og standard prosedyrer for
4 lose problemer i budsjetteringsprosessen (Skovsgaard 1983).
Organisasjonens system av roller med stabile forventinger,
regnes for & kunne uteve stor innflytelse over
budsjettvedtakene. Kommuneadministrasjonen anses for &
innfluere pad de politiske vedtak gjennom blant annet sin
kompetanse og sine budsjettframlegg (Jenssen 1985). Ordfereren

kan ha en selvstendig effekt pa beslutningene (Larsen 1987 a).

Cowart og Brofoss (1979:62) skriver at det er blitt vanlig
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blant forskere i kommunalpolitikk a finne; (1) at forvalt-
ningen utformer budsjettene, (2) politikerne endrer i liten
grad administrasjonens forslag til budsjett, (3) dermed
konkluderer man at kommunestyrer og partier har liten betyd-
ning for hvordan de kommunale utgifter blir fordelt.

Olsen (1970) fant at de fleste kommunepolitikere i liten grad
endrer budsjettet og konkluderte dermed at budsjettering ikke
kan forstas som beslutningsfatting, men ber analyseres som

rituale.

Den underliggende problemstillingen i mye av den siste tidens
kommunalpolitiske teori og debatt er nettopp spersmalet om

politikerne styrer virksomheten i kommunen. Man er spesielt

opptatt av hvordan vilkarene for den politiske styringen er,
og hvordan de folkevalgtes vilkar kan bedres (Stava 1987,
Mauseth (red.) 1987, Sundtoft 1987, Larsen 1987 b, 1987 c).

Dette spersmdlet knyttes gjerne sammen med organiseringen av

den kommunalpolitiske institusjonen. For eksempel; hvordan

skal man organisere for & oppnd mest mulig politisk styring

med beslutningsprosessene? Folkestyret forutsetter at
politikerne styrer. Vi prever derfor & skape insitusjoner for
4 lette de politiske styringsoppgaver. Dette spersmalet har
opptatt organisasjonsteorien. Offentlige tiltak etableres og
iverksettes av formelle organisasjoner. Egeberg (1984) papeker
at det derfor skal godt gjeres a studere politikk uten ogsa a

studere organisasjon.

I de to tidligere refererte undersekelsene blant kommunale
ledere, er en underliggende forutsetning at de organisatoriske
forhold kan innfluere over kommunalpolitikken. Undersekelsene
er innfluert av de organisasjonsteoretiske innsikter til blant
annet Olsen og March. En av problemstillingene som undersokes
er hypotesen om at administrasjonen innfluerer over
utformingen av budsjettet pa bekostning av de folkevalgte.

|
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6.1.1. Ordferere og radmenns mening

I det folgende skal jeg presentere noen spersmal og et par
svarfordelinger fra Ordfererunderokelsen og Radmann-
undersekelsen angaende arbeidet med arsbudsjettet i kommunen.
Jeg vil dermed g& litt mer konkret tilverks i spersmalet om

organisasjonens betydning.

Tabell 6.1. Ordferernes oppfatning av hvordan det generelle
utgiftsnivdet i kommunen reelt sett er blitt fastlagt.!
Prosent.

Administrasjonen fastsatte utgfitsnivaet 28
Politikere og adm. lik innflytelse 38
Politikere fastsatte utgiftsnivaet 13
Inkrementalistisk tilpasning 21

100 N = 291
Mangler data: 89

Kilde: Ordfererundersoekelsen 1985

I tabell 6.1 har jeg kun tatt med svarene fra de som krysset
av ett alternativ p& spersmalet. Tabell 6.1 har svar fra 64
prosent av ordfererne i Norge. Dette er en relativt lav
svarprosent, spesielt tatt i betraktning av at en stor del av

frafallet skyldes ordferere som ikke ville krysse av kun €én

kategori.

Det er dobbelt s& mange ordferere som tillegger administra-
sjonen sterst innflytelse over kommunens utgiftsniva (28
prosent), enn de som tilkjenner politikerne kontrollen (13
prosent). Det er likevel flest ordferere som fremhever at
administrasjon og politikere har lik innflytelse over
budsjettet (38 prosent). Det er tydeligvis store variasjoner
mellom kommunene med hensyn til hvordan ordfererne opplever

innflytelsesforholdene i arbeidet med budsjettet.

1 vedlegqg sporsmal 17-0.
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Tabell 6.2. Ordforernes oppfatning av hvordan verdi-
fordelingen mellom etatene foregdr.2 Prosent.

Administrasjonen fastsatte fordelingen 27
Politikere og adm. 1lik innflytelse over fordelingen 37
Politikerne fastsatte fordelingen 12
Inkrementalistisk tilpasning 23
Vet ikke 1

N = 314 100
Mangler data: 66

Kilde: Ordfererundersokelsen 1985

Jeg har ogsd i tabell 6.2 tatt med kun de som krysset av ett
alternativ. Svarprosenten er 69 prosent.

Svarfordelingen i tabell 6.2 befester inntrykket fra tabell
6.1. "Lik innflytelse" scorer hoyest (37 prosent). Det er
likevel mange ordferere som mener at administrasjonen har
sterre innflytelse enn politikerne over verdifordelingen i
kommunen (27 prosent) .

Svarene fra ordfererne kan nok av endel forskere tas til
inntekt for at partiene i kommunepolitikken betyr mindre for

de kommunale Prioriteringer (Cowart and Brofoss 1979).

Etter mange radmenns mening er de folkevalgtes manglende
prioriteringsevne/~vilje, en svert viktiqg drsak til
utviklingen i den kommunale ekonomi ( 23 prosent, vedlegg spm.
2-R) . Retningen pPa den kommunale okonomis utvikling i negativ
eller positiv forstand ble imidlertid ikke spesifisert i
spoersmdlet, men halvparten av alle rddmenn mener at gkonomien

i deres kommune har blitt forverret de siste 3 ar (vedlegg
spm. 1-R).

Det er verdt & merke seg at oppfatningen om Arets budsjett som
€n variasjon over fjorarets, finner stotte i svarfordelingene

i bade tabell 6.1 ©9 6.2. 87 prosent av radmennene svarer at

2 Vedlegqg spersmal 18-0.
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behandlingen av budsjettet for 1985 fulgte samme menster som
dret for (vedlegg spm. 18-R). Wildawsky (1984) kaller denne

typen budsjetteringsprosess for inkrementalistisk. Fa

endringer i budsjettet fra &r til &r brukes av forskere til a
underbygge at politikerne har liten innflytelse over de
kommunale prioriteringer (bl.a. Olsen 1970). Budsjettering ses
som en rutinepreget aktivitet, der politikernes preferanser er
mindre viktige enn standardlesningene (Sharkansky 1970,

Wildavsky 1984).

Vi har nd sett at mange ordferere tilsynelatende tillegger
politikerne relativt liten innflytelse over utgiftsnivaet og
prioriteringene i kommunen. Dessuten ser det ut til at
budsjetteringen bazrer preg av & vare en rutinisert prosess i
mange kommuner. Er det da slik at ordfererne mener alle
politikere har like liten innflytelse, eller er det slik at

enkelte akterer er mer sentrale enn andre?

I vare undersekelser blir bade ordferere og radmenn bedt om a
rangere de viktigste leddene i budsjettarbeidet. Tabell 6.3 og
6.4 nedenfor viser hvilke ledd som tillegges mest betydning.

Kun respondentenes forste prioritet er tatt med i rangeringen

i tabellene.

Tabell 6.3. De viktigste ledd i arbeidet med budsjettet,
etter ordferernes mening.3 Prosent.

1. Formannskapets behandling 26
2. Ra&dmannens behandling 23
3. Fylkesmannens retningslinjer 12
4. Radmannens retningslinjer 8
5. Kommunestyrets behandling 6
5. Etatsjefenes forslag 6
5. Forhandl. mellom raddm., nemnder og etater 6

Andre 13

100 N = 283

Mangler data: 97

Kilde: Ordfeorerundersokelsen 1985

3 vVedlegg sporsmal 35-0.
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Tabell 6.4. De viktigste ledd i budsjettarbeidet, etter
rédmennenes mening.4 Prosent.

1. Radmannens behandling 36

2. Formannskapets behandling 18

3. Etatsjefenes forslag 14

4, Radmannens retningslinjer 10

5. Kommunestyrets behandling 7

Andre 15
100 N = 262

Mangler data: 112

Kilde: Radmannsundersekelsen 1985

Det mangler svar i bade tabell 6.3 og 6.4. I utgangspunktet
var det stor oppslutning om begge disse sporsmalene, mén mange
folte det nok vanskelig & rangere slik vi hadde bedt om. Jeg

har utelatt de svar der rangering ikke var foretatt.

Det mest interessante ved tabellene 6.3 og 6.4 er & se
ordferere og rddmenns svarfordeling i forhold til hverandre.
Spesielt merker jeg meg at ordfererne rangerer formannskapet
for rddmannen, mens rddmennene snur denne rangeringen om. Det
er ogsd pafallende hvor liten betydning begge de kommunale
lederne tillegger kommunestyret i budsjettbehandlingen.

Inntrykket fra tabell 6.1 og 6.2 blir litt modifisert i tabell
6.3. Flest ordferere oppfatter formannskapet som viktigste
ledd i behandlingen av budsjettet. Politikere i dette forum
bruker storre del av sin tid pa budsjettet. Olsen ville

kanskje si at dette er politikere som er "eksperter pa

fordeling".

Ordfererne at deres egen innflytelse er steorst i formanns-
skapet (Larsen 1987 a). 60 prosent av dem mener det er i
formannskapet de kan uteve sterst innflytelse over budsjettet

(vedlegg spm. 35b-0). Rent generelt mener mange ordferere

e et

4 Vedlegg sporsmdl 16-R.
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dessuten at ordfereren har ekt sin innflytelse de siste 15 ar

(44 prosent, vedlegg spm. 23-0).

Kommunestyrets representanter havner pa femte plass i bade
tabell 6.3 og 6.4. Direkte overraskende er kanskje ikke dette.
Det er mange som har vist i hvor liten grad politikerne endrer
forslagene til budsjett pa dette stadium i prosessen (Cowart
and Brofoss 1979). 92 prosent av rddmennene svarer faktisk at
det endelige budsjettvedtaket er omtrent likt med radmannens
forslag. Kun 8 prosent svarer at politikerne gjer vesentlige
endringer (vedlegg spm. 17-R). P& dette sporsmalet er svar-

prosenten meget god, over 80 prosent av alle radmenn i Norge.

Vi ser av tabell 6.4 og 6.5 at rddmannens behandling av
budsjettet rangereres som viktigst av radmennene selv, og som
nest viktigst av ordfererne. Heller ikke dette er et over-
raskende resultat. Andre forskere har funnet at radmannen har
stor betydning for utfallet av budsjetteringsprosessen
(Jenssen 1985).

6.2. JEG HAR IKKE MOTBEVIST MIN KONKLUSJON

Etter denne gjennomgangen av ordferere og radmenns
oppfatninger av budsjetteringen sitter man kanskje igjen med
et inntrykk av at den vanlige politiker har liten innflytelse
over utgiftsbeslutningene. Betyr dette at jeg har motbevist

min konklusjon i kapittel 57?

Jeg vil hevde at min konklusjon om partienes betydning for
fastsettelse av utgiftsnivdet i eldreomsorgen ikke er mot-
bevist. Den viktigste grunnen er & finne i den teoretiske
argumentasjonen i kapittel 2 om politikkens overordnede

betydning.

I trd med den modellen jeg har bygget oppgavens argumentasjon
p (kap. 2, figur 2.2 s.49) kan forhold som sektorenes krav,
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radmannens budsjettframlegg, ordferernes forslag, og formann-
skapets budsjettbehandling ses som del av kommunestyrets

omgivelser. Disse faktorene blir da & regne for beslutnings-

kriterier pad samme mate som de sosio-okonomiske forholdene
forevrig. Organisasjons faktorer er viktig, men ma forstas som
del av politikernes omgivelser. Det er med andre ord ingen
automatikk mellom organisasjon og utgiftsbeslutninger, slik
det heller ikke er det mellom andel eldre og utgifter til

eldreomsorg.

Et spersmal som melder seg er da hvorfor vi far slike resultat
som de jeg har vist i de foregaende tabeller i dette kapitlet.
Endel forskere vil ta svarene til inntekt for at organisasjon
er avgjerende og politikerne har liten innflytelse. Jeg mener

at vi ikke behover tolke svarene slik.

De svar vi har fatt fra ordferere og radmenn mad forstas som
uttrykk for holdninger. Svarene sier kanskje mer om de
kommunale ledernes selvbilde enn om de reelle maktforhold i
kommunepolitikken. Man kan godt tenke seg at mange politikere
feler seg makteslese overfor kommuneorganisasjonens krefter.
Men man skal ogsa vere klar over at slike forklaringer kan

vere gode & ty til ndr man ikke far det som man vil.

Ordferernes opplevelse av sterk administrativ innflytelse over
utformingen av budsjettet, beheover ikke bety at politiske
prioriteringer ikke finner sted. Mange ordferere opplever at
radmannens forslag gar gjennom bade formannskap og kommune-
styre uten store endringer. Dette er reelt nok og kan gi
ordfererne en felelse av at politikerne har lite a stille opp
med i forhold til administrasjonen. Innrommelse av
administrasjonens betydning kan likevel ogsa bero pa en

erkjennelse av administrasjonens faglige kunnskap. Med andre

ord er kommunestyrerepresentantene enige i administrasjonens

budsjettforslag.

Dersom den dominerende partikoalisjon er enig i det framlagte

budsjettforslag, hvorfor skulle de da endre det? De politikere
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som er uenige, men i mindretall, ser trolig ingen nytte i &

forseoke a endre forslaget.

Et viktig poeng i denne forbindelse er at politikernes
innflytelse kan sette inn pad et tidlig stadie, for vedtak i
kommunestyret. Cowart og Brofoss (1979) fant, som nevnt i
kapittel 2, en betydelig politisk innflytelse over budsjetter-
ingen. De to forskerne fant at over halvparten av variasjonene
i budsjettsuksess ble forklart med partipolitisk stette. Den
politiske stette og innflytelse var betydningsfull gjennom

hele prosessen, som de selv skriver:

"These data, however, support the view that the successes
and failures for agencies on issues of budget expansion
devolve upon the postures of the parties themselves -
utilizing a variety of formal and informal mechanisms to
shape the direction of goverment spending."” (Cowart and
Brofoss 1979:93).

Det er med andre ord ikke bare i budsjettforhandlingene i
formannskap og kommunestyre politikerne kan uteve innflytelse.
I like stor grad uteves innflytelse gjennom formell og
uformell stotte til ulike utgiftsomrader partiene ensker

prioritert.

Svarene fra radmenn og ordfoerere tyder pa at det foretas fa
store omprioriteringer i budsjettet fra ar til ar. Dette
beheover heller ikke bety at politiske prioriteringer ikke
finner sted. Inkrementalistisk budsjettering kan tvert om ses
som en rasjonell tilpasning fra politikernes side. Ressursene
er uten tvil begrenset og i mange tilfeller bundet opp 1i
tidligere innvesteringer. Inkrementalisme trenger ikke tolkes
som fraver av styring. Det kan like gjerne vare uttrykk for

"de smA skritts politikk" (Hansen og Christoffersen 1983).

politikernes preferanser kommer kanskje ikke til uttrykk ved a
sammenligne budsjettet i ar med fjorarets. Prioriteringene
fremkommer til gjengjeld ved den retning politikken tar,

gjennom de langsiktige malsettinger som sokes realisert over
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tid (Hansen og Christoffersen 1983).

Politiske diskusjoner omkring arets budsjettbehandling kan ses
som signaler til administrasjonen for hvordan budsjettet ber
utformes i framtiden. Disse signalene vil administrasjonen
forseke & innarbeide i neste ars budsjett (Hansen og

Christoffersen 1983). En god rddmann er dermed den som greier

4 fange opp signalene og utarbeide et budsjett som nettopp er

utrykk for den dominerende partikoalisjonens verdier. Et slikt

budsjett vil i liten grad bli endret i kommunestyret.

Betyr det jeg har sagt i dette avsnittet at jeg forsoker &
avvise organisasjonsteoriens innsikter? Er ikke organisasjon
viktig? La oss se litt narmere pa ordfererens innflytelse i
den kommunale budsjetteringsprosess, for igjen 4 komme inn pa

dette sporsmalet.

Det er neppe tvil om at ordforerne innehar en nokkelposisjon i

den kommunale organisasjon. Larsen (1987 a:24) papeker at
ordfereren som politisk leder kan ha en uavhengig effekt pa

politikkens utfall. Dette apner for muligheten til & analysere

ordfererens rolle som en uavhengig variabel for & forklare

utgiftsnivaet i eldreomsorgen.

Har en ordferer, som er spesielt opptatt av eldreomsorg,
spesielle sjanser til & fa gjennomfert sine syn vedrerende
utgifter til denne tjenesten? Man kan tenke seg at svaret pa
dette speorsmalet er ja, men ikke uten videre. Ordferernes
aktivitet kan forstds som kriterier for politikernes
beslutninger. Man kan derfor ikke slutte fra ordfererens rolle
direkte til innflytelse, men ma ga veien om politikernes

vurderinger av ordfererne og hans/hennes forslag.

En mate 4 forene en del av de funn som er gjort angdende
ordferere og ogsd radmenns innflytelse i budsjetteringen med
den modellen som er forutsetningen for analysen i kapittel 5,
ligger dermed kanskje i & tolke disse akterenes handlinger som

del av partienes problemsituasijon.
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En innflytelsesrik ordferer er den som nyter stor respekt hos

politikerne, for eksempel for den gode demmekraft han/hun har

vist i mange saker. Ordfereren har ikke makt til & presse sin

vilje i gjennom, men f&r ofte stette for sine forslag pa grunn
av den gode demmekraft og politiske teft han/hun er i besitt-

else av. P4 samme madte ser vi ofte at radmannen far stette til
budsjettforslaget fordi politikerne annerkjenner hans/hennes

faglige vurderinger.

Utgiftene til eldreomsorg er dermed uttrykk for partienes

prioriteringer, men sydd sammen og utformet i vedtaksform av

rddmann eller ordferer. P4 denne maten kan man analysere

kommuneorganisasjonen med dens formelle og uformelle rutiner,
ordninger og rollesystem. Samtidig kan man holde fast ved at
det er partienes standpunkt som avgjer i beslutningene om de

kommunale utgifter.

I neste og avsluttende kapittel gjer jeg et forsek pa & samle

tradene i oppgaven, samt komme med noen egne betraktninger.
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7. Avslutning

Analysen i kapittel 5 har vist at det er forskjell mellom
partiene i kommunepolitikken med hensyn til hvordan de
vektlegger de behovene eldrebelgen feorer med seg for ytelser
innen eldreomsorg. Jeg har begrunnet forskjellen i variablenes

effekt med verdiforskijeller i kommunalpolitikken.

De borgerlige partiene ser ut til & vaere mer behovsorientert
og dermed ha lettere for & prioritere. Borgerlige kommuner
holder et lavere utgiftsniva enn sosialdemokratiske inntil
behovene blir store. Er det en hey andel eldre i kommunen yter
borgerlige kommuner mer til eldreomsorg enn sosial-

demokratiske.

Den sosialdemokratiske og sosialistiske partikoalisjonen ser
ut til & fere en mer stabil eldrepolitikk. Det er mindre
variasjon i utgiftsnivaet mellom kommunene. Er gkonomien god
pavirker dette ogsa utgiftsnivaet 1 eldreomsorgen. Men
sosialdemokratiske kommuner har vanskelig for & prioritere

eldreomsorgen nar behovet virkelig er stort.

Jeg utsatte funnene for en viss test. I kommuner der de
borgerlige har flertall, har politikerne ikke forskjellig
situasjon fra kommuner med sosialdemokratisk flertall. De
kontekstuelle faktorene jeg undersokte var sterrelse og

kommunale inntekter.

Innvendinger kan reises mot analysen. Jeg har operasjonalisert
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de eldres behov med kjennetegnene ved eldrebelgen. Kjennetegn
som er dgreie a male, og brukes av mange for & beregne den
nedvendige vekst i eldreomsorgen. De behovsindikatorene jeg
har benyttet maler behov pd aggregert nivd. Vi kan ikke slutte
direkte fra antallet potensielle klienter til den gruppen som
i praksis vil ha behov for kommunens hjelpeordninger. Vi har
heller ikke informasjon om hvilke ensker den enkelte eldre og
parorende har for 4 benytte kommunens tilbud. En viderefering
av analysen kunne vare 4 undersoke disse forholdene ved den

enkelte eldres livssituasjon og verdier.

Variasjoner i kommunale utgifter til eldreomsorg indikerer
sannsynligvis forskjeller i hvilken grad behovet for tjenester
er dekket. Imidlertid har ikke jeg hatt mulighet til &.
underseoke dette med de data jeg har benyttet. Det vi har sett
er blant annet at utgiftene er heyere i smd kommuner enn i
store, og at borgerlige yter mye ndr behovet er stort. Hvor
langt utgiftsnivdet star tilbake & onske, ogsd i disse
kommunene, har jeg ikke grunnlag for & si noe om. I praktisk
planleggingseyemed kunne det absolutt vare interessant a fa

svar pa slike sporsmal.

Slik jeg ser det kan min analyse og mine funn likevel gi
indikasjoner pa hvordan eldrebelgen blir mett i de enkelte

kommunene.

Den modellen som har ligget til grunn for analysen er at
politiske faktorer avgjer hvordan behov, krav og ressurser
blir omformet til beslutninger. Politikken ses som overordnet
omgivelsene i determineringen av kommunale utgifter. Den

politiske faktoren jeg har studert er de politiske partier.

Partiene tar i mange utgiftsbeslutninger ulike standpunkt.
Disse standpunktene fremkommer av de politiske verdiene

partiet forsegker & realisere.

I kapittel 6 kom jeg inn pd noen innvendinger mot & tillegge
politikerne stor innflytelse over de kommunale utgifts-

beslutningene. Forskere har mange ganger pekt pa viktigheten
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av & studere organiseringen av beslutningsprosessen for a
forklare hvordan budsjettene utformes. Empiriske undersokelser

har for eksempel vist at radmannen har innflytelse i
budsjetteringssaker, at enkelte sektorer ser ut til & ha
sterre gjennomslag enn andre og at ordfererens prioriteringer

kan sld igjennom.

I oppgaven har jeg i liten grad berort hva slike forhold kan
bety for de kommunale utgiftene til eldreomsorg. I og med jeg
legger sterk vekt pa politikernes overordnede innflytelse,
kunne det kanskje virke som jeg mener organisasjon ikke er
viktig. Imidlertid mener jeg ikke det. Jeg forsokte i kapittel
6 & vise hvordan den modellen jeg har benyttet kan forenes med

de innsikter organisasjonsteorien har kommet fram til..

En viderefering av den analysen jeg har foretatt kan veare a
studere for eksempel hvordan ordfererens handlinger kan bli
beslutningskriterier for politikerne. Hva skal til for at
ordfererens forslag i forbindelse med utbyggingen av eldre-
omsorgen skal vinne geher hos de politiske partier? Jeg pekte,

som et eksempel, pa en ordferers eventuelle teft for hvilke

forslag som den dominerende partikoalisjonen kan godta.
Rollestudier blant ordfererne er i denne forbindelse sarlig

interessante.

Endel organisasjonsteori gir inntrykk av at politikernes
myndighet er liten. Jeg mener at den modellen jeg har benyttet
er nyttig for & padpeke at det er politikerne som har ansvaret
for de kommunale utgifter til eldreomsorgen. AV 0Og til er det
nok fristende for politikerne & skyve ansvaret for prioriter-

ingene fra seg For eksempel kan de pastda at administrasjonen

har for stor makt. Ofte kan man jo ogsd here politikere klage
over at sektorinteressene tar overhand, eller at fagforening-

ene gjer det umulig a omprioritere.

Det er klart at politikernes frihet ikke er ubegrenset. De
fungerer ikke i et vakum. Poenget er nettopp at sosio-

okonomiske og organisasjonsmessige faktorer utgjer
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politikernes omgivelser, og er som sadan meget viktige. Men
det er politikerne som md fortolke og reagere pa omgivelsene
for at den enkelte faktor skal utgjere et kriterie i

beslutningen.

Analysekapitlet har besjeftiget seg med spersmalet om de
kommunale utgiftsbeslutninger er representative for de eldres

behov. Politikken har her vert sett i et aggregerings-

perspektiv. Etter min mening er spersmdlet om representative

beslutninger uhyre viktig i velferdsstaten. De interesser som
partiene reagerer pa er antakeligvis sjelden representative

for alle innbyggerne i kommunen.

Legitimiteten til den kommunalpolitiske institusjonen avhenger

av at utgiftene til en viss grad gjenspeiler befolkningens
behov. Likevel kan legitimitet ogsd oppnads dersom politikerne

greier & skape oppslutning om "policy" og de enkelte vedtak.

Her kommer politikkens integrerende funksjoner inn. Symboler

og ritualer i den politiske virksomhet, kan bidra til at
velgerne godtar utgiftsbeslutningene som foretas selv om
verdifordelingen ikke er representativ for den enkelte velgers

behov eller interesser.

I denne oppgaven har det ligget under at de eldre har krav pa
tjenester fra kommunen. Dette synet bygger ikke pa vurderinger
av de eldres behov per se, men pa politiske og moralske
verdier som er bygget inn i begrepet om velferdsstaten og et
godt samfunn. I endel andre kulturer star det borgernes
verdier fjernt & forvente at staten skal ta vare pa de eldre.
Verdien av & ta vare pd de gamle i familien kan derimot vare
mye sterkere. Den politiske virksomheten kan gjennom symbolske
integrative prosesser, bidra til & pavirke innbyggernes

verdier pd en slik mdte at oppslutning blir skapt.

I dette lyset er utfordringene i eldreomsorgen tosidig. Jeg
har gdtt inn pa den ene siden i denne oppgaven. Eldrebolgen
medferer okt behov. Spersmalet har vert om partiene

prioriterer eldreomsorgen i kommunene i takt med behovene. Den

Skl
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andre siden av utfordringen er et sporsmdl som gjelder alle i
samfunnet. Dersom de eldre skal fa et fullverdig tilbud
fremover, vil dette koste samfunnet store ressurser.
Utfordringen gadr derfor ikke bare til kommunepolitikerne, men

setter hele velferdssamfunnet pd preve.

Privatisering har ikke uten grunn blitt et mer og mer aktuelt

spersmadl pad en rekke omrader. De ekonomiske ressursene kan
vanskelig strekke til alle de oppgaver som det forventes at

kommunene skal lose.

Privatisering av barnehagene blir stadig mer aktuelt fordi
folk ser at mange kommuner ikke prioriterer denne tjenesten. I
mindre grad har utstrakt bruk av private tjenester i eldre-
omsorgen vart oppe til debatt. Jeg tenker her pa private
tjenester i forstand av tjenester som kan kjopes. Konsekvens-
ene av manglende kommunale tilbud i eldreomsorgen, har som
regel blitt lest av familien ved ulennet arbeid. Vi har sett 1
kapittel 1 at familiens omsorgsressurser er svekket i forhold
til omfanget av behovet. Framtiden vil derfor trolig bety
storre ettersporsel etter markedslesninger i eldreomsopgen,

dersom ikke kommunene prioriterer de eldre.

De politiske partier kan, om de vil, demme opp for privatiser-
ing i eldreomsorgen. Gjennom pavirkning av verdiene i
samfunnet kan politikerne bidra til & skape oppslutning om
velferdsstatens ordninger. Tilsvarende kan de partier som
egnsker privatisering, vere delaktige i nedbrytingen av den
solidariteten med de svake som ligger til grunn for kommunal

eldreomsorg.

Konsekvensene av denne argumentasjonen er at de som oensker
noen av velferdsstatens ordninger bevart er nedt til a

prioritere. Jeg tror at slik Arbeiderpartiet satser i dag, vil

de selv vere med pd & undergrave velferdsstaten pa lengre
sikt. Dersom ikke eldreomsorgen blir prioritert vil markeds-
lesninger presses fram og Arbeiderpartiet miste sin

oppslutning pa dette omradet. Sterk kommunal innsats pa mange
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omrader kan, som vi har sett, medfere lave utgifter til
eldreomsorgen i forhold til pehovet. Velgerne vil neppe godta

at de samtidig skal bli nektet 4 lose sine problemer privat.

Det er liten tvil om at kommunalpolitikerens rolle vil bli
stadig mer utfordrende. gkt kommunalt selvstyre, minkende

ressurser, et vell av oppgaver og verdiforandringer blant

velgerne gjer utfordringene bade spennende og vanskelige.

Lesningen av eldreomsorgsoppgavene i kommunene kan bli en

prevesten pad de politiske partienes vilje til 4 bevare

velferdsstaten.
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VEDLEGG: UTDRAG AV SPYRRESKJEMA

Sperreskjema til ordfereren. Ordfererundersokelsen 1985.

Sporsma&l 17-0 og Spersmal 18-0

Vi vil nd stille noen spersmal om arbeidet med budsjettet i din kommune:

s

- 17, Hvordan er det generelle utgiftsnivdet i din kommune reelt sett blitt fastlagt de siste to-tre drene
~— (Sett ett kryss.)

Administrasjonen fastsatte stort sett nivdet .....cceeeceriencnooanoncccccene:

Administrasjonen foreslo den omtrentlige rammen ......ceccecccscncaccccccornccs

Administrasjonen og politikerne - inkl. ordfereren - hadde noenlunde
1lik innflytelse pid fordelingen ....c.ecceeveececcncerccencananecaonncncacrcanes

Politikerne fastsatte et omtrentlig Nivd ..c.ocerecccrecnceercecrecccnaccnacans
Stort sett fastsatte politikerne nivdet c.cececceccrecrcrccrorcracacancncanne
Sma endringer fra 3r til dr, menstret fra foregiende ir felges stort sett ....

00000 00

VEE SKKE ovceeeconscososesssossssssosoosesssssotsssscsocsssssssscsssascsssasce

{ 18. Hvordan foregir fordelingen mellom de enkelte etatene ? (Sett ett kryss.)

Administrasjonen fastsatte stort sett fordelingen .ceescecoscsoncacecnoncsnncs
Administrasjonen foreslo en omtrentlig fordeling «eeceecescsccccsacanscacconcs
Administrasjonen og politikerne hadde noenlunde lik innflytelse pd fordelingen
Politikerne fastsatte omtrentlige rammer .«ccceecccrccocscccncccccrcccrcccccrne
Stort sett fastsatte politikerne fordelingen cce.ceeccnccscccvcneaccncnvoccnee
FA endringer fra ar til 3r, menstret fra foregaende ar folges stort sett .....

poooood

e et oees s s s et s s s essessesesesssoa0eab s

Vet iKKE@ eccoccceccsosssnesancsansccss

Sparsmal 23<0

Vi vil na stille noen spersm3l som er knyttet til innflytelse i kommunale saker og i budsjetterings-

prosessen.
-
2%1 Hvordan vil du si at ordfererens generelle innflytelse i kommunale saker har endret seg i lepet av

de siste 15 &r ?

Betydelig ekt innflytelse ......... ens []
Svakt okt innflytelse ..c.ocecsvoccccncs
Ingen nevneverdig endring .c.ccceere-- .

sterkt redusert innflytelse ....... e

0
d
Noe mindre innflytelse ........-. e 3
C
O

Vet ikKe ceceeccceccccacscccacnssroncccan .
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Spersmal 35-0
og Spersmél 35b-0

Alle ledd i arbeidet med kommunens drsbudsjett har neppe like stor reell betydning for budsjettets
endelige utforming. Vi vil be deg om & rangere de fire leddene i behandlingen som du mener er
viktigst. (Bruk tall fra 1 til 4, med 1 som viktigst.)

Statens/fylkesmannens utsendelse av retningslinier ceececensos .
Ridmannens utsendelse av retningslinjer for budsjetteringen ...
Etatsjefenes utarbeidelse av_budsjettforslag cesesecssecassenas
Nemndenes budsjettforslag e eeeaeeceacas s ceseseseneena
Finansutvalgets behandling av budsjettforslagene ..............
Ridmannens behandling av budsjettforslagene ...... sesesascscnas
Forhandlinger mellom r3dmann, nemnder og etater ......c.....c..
Forménnskapets behandling av budsjettet ..ccccececcceserccconass
Interne forhandlinger i de enkelte gruppene i kommunestyret ...
Forhandlinger mellom partiqrupper i kommunestyret ..c.ciceccecens

Kontakter mellom partigrupper og partilag ..cceecrccccccconsene

000000000000 0a0

Henvendelser fra grupper utenfor kommunestyret .......c.c..... .
Kommunestyrets behandling R e LR R R tesecccssen cesonee
Fylkesmannens godkjennelse av budsjettet ccccercetioraneeenens

P4 hvilket stadium i arbeidet med budsjettet vil du si at du selv har sterst mulighet til 3 ove

innflytelse pd budsjettet ? (Sett ett kryss til heyre for rutene i spersmilet ovenfor.)
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Sperreskjema til kommunenes administrasjonssjefer.

Radmannsundersekelsen 1985.

SPORSHAL OM KOMMUNENS OKONOMISKE STILLING

Sprn' 1 1. Hvordan har den finansielle stiliing utviklet seg for denne kommuren
1 de siste 3 ar?

E] T1l det bedre
E] Forverring
: E] Ingen endring

2. Hvor wviktig har de felgende faktorer vart for utviklingen i din kommune
ekonomi 1 de siste 3 drene? (Kryss av en gang for hver faktor).

- Svart |Noksda |[Lite Vet
viktiglviktaiglviktig] i1kke

a. Reduksjon 1 statlige tilskott
og refusjoner

b. Inflasjon - pris- og kostnads-
shaing

c. Arbeidsledgighet

d. Sviktende skatteinntekter

e. Krav om bedre service fra
kommunens innbyggere

f. Statlige (medregnet fylkesmannens)
begrensninger pid utgifter eller
avgafter

g. Press fra innbyggerne om redu-
serte avgifter eller utgifter

h. Problem 1 forbindelse med
lineopptak

1. Oppgaver pialagt kommunen av
statlige myndigheter

3. Press fra kommunalt ansatte

K., Folkevalgtes manglende priori-
teringsevne/-vilie

1. Manglence omstillingsevne/-vilje 1
kommuneacdministrasjonen

m. Andre (hvilke?):
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Spm. 16-R

g B e S

16. Alle leco 1 arbeicet med kommunens drsbudsjett nar neppe like stor reell
bpetyaning for budslettets endelige utformirg. Vi vil be deg rangere ce
fire leccene L behandlingen som cu mener er viktigst. {8ruk tall fra 1 t3

4, meda | som viktagst)
Stzlens/fylkesmannen{ utsendelse av retningslinjer ........ Ej
Alle . .
Ridmannens utsendelse av retningslinjer for budsjetteringen Ej
ende e
Etats)efenes utarbeidelse av budsj)s~ttforslag .. Ej
vike. et
Nemndenes bucsjet:forslaglundrxngsforslag e e Ej
Finansutvalgets behandlang av budsjettforslagene ...... Ej
Stat Ridmannens behandling av bucdsjettfnrslagene ........ O
R3dm Fornanglinger mellom ridmann 09 €T~T@T ............ Ej
Etat Formannskapets behsnoling av Budsjetlel . .........ceieeenronrcnces Ej
Nemn: interne forhanglinger 1 de enkelte gruppene 2 kommunestyret ...... E:
) Forhanalinger mellom gartigrupper t kommuriestyret ...... Ej
Fina e
Kontakter mellom partigrupper 09 Part1lag ... ieeoanan E]
Cfam [P
Henvendelser fra grupuper utenfor kaommunestyret . ........ Ej
Forhi Kommunestyrets CERINALLING . .vonvencr o ononnnes O
Formi Fylkesmannens gccklennelse av budssettet ........ Ej
' che e
Inte; Ansattes reaks)oOrer/synspunklerl ......c . ettt oresrcoararcr s E]
i Forhe
Kont:
Henve
£
& Kommtu ,
i,
y _ -
l% Fylke Spm. 17-R og Spm. 18-R
% P2 hv 17. V1 vil g3erne na noen opplysninger om penranclingen av tudsjetlet for 1885
N Myiluen beskrivelse gasser pbest pad buasjettbehanclingen i din kommune?
innfl

D BU:SJE!IVQG!IH!{ var stort sett 1 samsvar med sgministrassons-

syefens forslag

ST -l
R . At

v budsjettforslacget resulterte 1 vesent-

[:J Den politiske penandlxng a
1 administras]onss]efnns fcrslag

lige endringer i ferholdg t1

Mvilke encringer:

Ej Omprioriteringer mellom bovilgningsformil

Ej p3plusning pi samlet bucsjertramme (52 el.mer)
Ej Nedskjaring av samlet pudsjettramme {57 el.mer)
Ej Heving 3V skatteanslagel

stcrt sett mensteret fra

1985-budsjettet
kJjellig?

18. fulgte behanolingen av
eller var mensteret fors

foregience ir,

E] $s;mme monsteret som fcregience iT

Ej Mensteret var forskjell:g




