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Forord

KS har i sin invitasjon til dette prosjektet uttrykt at forventningsgapet er forskjellen mellom det brukere av offentlige tjenester og folk flest ønsker, og det som det offentlige tjenesteapparatet er i stand til å tilby. 
Utredningen bygger bl.a. på ECONs rapport Rikdommens dilemma fra høsten 2006. I tilegg til å drøfte økte forventninger som følge av økte inntekter drøftet ECON særtrekk i den norske debatten, representert med framveksten i antall eldre og statens høye inntekter til ”oljefondet”.

I denne rapporten vurderes det om forventningsgapet er en realitet eller myte, og i hvilken grad dette gapet påvirker ansatte i kommunal sektors hverdag. Avslutningsvis vurderes kommunesektorens og kommunenes muligheter til å møte forventningsgapet. I rapporten skilles det mellom hva man kan gjøre internt i kommunene og hvordan man kan håndtere ytre rammebetingelser som statlige myndigheter og media.

Vi har undersøkt forventningene til kommunal tjenesteproduksjon på noen utvalgte områder. TNS Gallup har gjennomført en befolkningsundersøkelse som gir et representativt uttrykk for holdninger og forventninger til den kommunale tjenesteproduksjon i den norske voksne befolkningen. Resultatene er diskutert med representanter fra kommunesektoren. Rådmannsutvalget i Sør-Trøndelag har fungert som referansegruppe. 

Rapporten er utarbeidet av Helge Dønnum og Øistein Gjørberg Karlsen i samarbeid med Peter Austin, Ole Fredrik Ugland i TNS Gallup og Hallgeir Aalbu i SWECO Eurofutures. Fagansvarlig hos PwC har vært direktør Trygve Sivertsen.

PwC takker alle som har bidratt med data, informasjon og gode innspill til denne rapporten. 
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Sammendrag

Forventningsgapet er et begrep som er relativt nytt i den politiske debatten om offentlig tjenesteproduksjon, men det brukes stadig oftere. Vi har i denne rapporten studert forskjellene mellom det innbyggerne forventer seg av kommunene og det de mener at de får i et utvalg sektorer, nærmere bestemt eldreomsorg, grunnskole, barnehage, bibliotek og lokalveier.

Vi har studert forventningsgapet gjennom en nasjonal og internasjonal litteraturstudie, en befolkningsundersøkelse der et representativt utvalg har besvart spørsmål om erfaringer med og synet på kommunale tjenester, arbeidsmøter med et panel som har solid ledelses- og forskningserfaring fra norsk og svensk forvaltning og offentlig virksomhet, samt et arbeidsmøte med et kommunepanel med personer som tidligere har deltatt i KS effektiviseringsnettverk, eller som er ledere innen grunnskolesektoren og pleie- og omsorgssektoren. Resultatene er diskutert med i en egen workshop med representanter fra kommunesektoren. Rådmannsutvalget i Sør-Trøndelag har fungert som referansegruppe.

Forventningsgapet – en realitet eller myte?

Forventningsgapet til offentlig tjenesteproduksjon er ikke en myte, men en realitet sektoren bør har et aktivt forhold til. Figuren nedenfor viser at halvparten av de som ble spurt i befolkningsundersøkelsen til TNS Gallup mener at den offentlige tjenesteproduksjonen samlet sett - uavhengig av tjenesteområde - ikke er i stand til å tilby tjenester i det omfang og av den kvalitet som de forventer seg. Innenfor de fleste tjenesteområder mener de spurte at tjenestene er bedre nå enn for 5-10 år siden og at man forventer at tjenesten vil bli bedre de nærmeste 5-10 årene. 
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Figuren viser også at halvparten av befolkningen mener at de tjenester som leveres motsvarer de forventninger de har. Likevel mener vi at det finnes et forventningsgap rent generelt mellom det som ønskes levert og det som blir levert. Dette varierer imidlertid fra område til område. Når vi går nærmere inn på hver av de fem utvalgte tjenestesektorene, ser vi klare forskjeller sektorene imellom. 

Eldreomsorgen skiller seg negativt ut. Dette tjenesteområdet leverer ikke tjenester i forhold til de forventninger befolkningen har. Vi har skiller mellom de som har et generelt forventningsgap (uansett synet på enkeltsektorer) og de som ikke har et generelt forventningsgap. Selv blant de som samlet sett ikke har et forventningsgap, er det 50 prosent som ikke er fornøyd med tjenestene innen eldreomsorgen. 
Av de fem studerte sektorene utmerker barnehagetjenestene seg som et område der forventningene i stor grad innfris, uansett hva man mener om graden av forventningstilfredstillelse i kommunesektoren som helhet. Til og med blant den halvparten av befolkningen som har et forventningsgap generelt sett, rapporterer nesten 80 % av befolkningen at barnehagetjenestene tilfredstiller de forventninger man har.
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Det er mange årsaker til at eldreomsorgen har et dårlig omdømme. Eldreomsorgen utgjør kjernen av det offentlige velferdstilbudet og mange har høye forventninger til tilbudet. Samtidig er det mange som opplever at de ikke får den tjenesten de ønsker eller som ser feil og mangler ved tjenesteytingen. Gjennom debattprogrammer og presseoppslag blir de ikke-innfridde forventningene vist fram og forsterket ukentlig. Annet hvert år året blir dette ytterligere forsterket siden elendighetsbeskrivelser er vanlig forekommende i valgkampene. 

At barnehagetjenestene har et så positivt omdømme tyder på at tjenestene holder god kvalitet og at de seneste årenes satsning på kapasitetsutbygging har gitt uttelling. 

Vi har undersøkt om det finnes noen systematiske forskjeller i synet på kommunenes tjenester ut fra ulikheter i befolkningen knyttet til kjønn, utdannelsesnivå eller inntektsnivå, men befolkningsundersøkelsen avdekker ingen vesentlig forskjeller mellom ulike lag av befolkningen. Vi finner heller ingen store forskjeller mellom landsdeler eller mellom aldersgrupper.
Synet på kommunenes tjenester henger til en viss grad sammen med respondentenes politiske holdninger. De som sier at de sympatiserer med Venstre, Arbeiderpartiet og Kristelig Folkeparti er mest positive og de som sympatiserer med Fremskrittspartiet er mest kritiske til tjenesteytingen generelt sett. 

Rent generelt er det en tendens til at de som har benyttet seg av tjenestene er mer tilfredse enn de som ikke har gjort det. I henhold til teorien om justerte forventninger (adaptive expectation) er dette ganske naturlig. Brukere av tjenestene bygger sine forventninger på erfaringer, og har derfor et mer realistisk forhold hva de kan forvente. Kunnskapen er også større i forhold til hva som er mulig å utføre. Således vil man ut fra teorien om justerte forventninger i mindre grad oppleve brutte forventninger blant brukerne enn blant ikke-brukerne. Gjennom erfaringer blir forevnetningene mer realistiske. 
Hvem bidrar til forventningsgapet?

Forventningsgapet er definert som forskjellen mellom det folk forventer seg av kommunale tjenester og det de opplever at de får. Forventningsgapet påvirkes selvsagt av kvaliteten på de tjenestene som kommunene leverer, men det kan også tenkes at folk er fornøyd med lite dersom de vet at det ikke er mer å få - eller omvendt, dvs. at de er misfornøyde med mye dersom de tror at det er enda mer å få. 

Professor Richard Easterlin ved University of Southern California arbeider med forventninger som drivkraft for økonomisk utvikling. Easterlins studier indikerer at tilfredshetsnivået generelt er stabilt over tid, selv om forventningene øker i perioder med økende personlig velstand og perioder med makroøkonomisk vekst. Dette begrunnes med at vi a) betrakter fortiden, med lavere materiell velstand, som mindre tilfredsstillende enn den egentlig var, og b) forventer at framtiden, med forventet høyere materiell velstand, vil være mer tilfredsstillende enn den realistisk sett kan bli. Easterlin konkluderer med at opplevd tilfredshet aldri blir så høy som forventet, siden forventningene øker stadig med stigende materiell velstand over en livstid.

Denne rapporten er ikke en analyse av tjenestenes omfang eller kvalitet, men av i hvilken utstrekning folks forventninger til tjenestene blir innfridd. Forventningsgapet er et relativt begrep, som kan påvirkes av forhold utenfor kommunesektoren selv like mye som forhold innenfor sektoren.

I lys av dette har vi sett nærmere på hvilke forhold som bidrar til forventningsgapet. I tillegg til at tjenesteutøvelsen faktisk kan ha dårlig kvalitet objektivt sett, kan et forventningsgap også oppstå som følge av statlig myndigheters handlinger, medienes opptreden og andre ytre rammebetingelser som demografisk utvikling og privatøkonomisk vekst. 

Forhold utenfor kommunesektoren

Storting og Regjering er sterke premissleverandører for kommunene gjennom tildelinger av ressurser over statsbudsjettet i frie og øremerkede midler. Resultatet av dette er at Stortinget opptrer som en lokalpolitisk aktør. 

En sammenstilling som ECON gjennomførte for KS i 2007 om virkninger av øremerkede midler viser at sektorene som mottar øremerkede tilskudd prioriteres fremfor sektorer uten slike tilskudd, slik hensikten er fra statens side. Samlet sett innebærer bruk av øremerkede tilskudd en annen ressursbruk enn om kommunene hadde blitt tilført midlene som rammetilskudd. 

KS gjennomførte i 1999-2000 et prosjekt kalt ”Stortinget som lokalpolitisk aktør?”. Her avdekkes det at rikspolitikerne i perioder går langt inn på lokalpolitikernes domene, bevisst eller ubevisst. De kan med sin opptreden og detaljregulering derfor bidra til en svekking av det kommunale demokratiet, selv om intensjonene er de beste. Over tid er det blitt mindre rom for lokalpolitiske skjønn og lokale prioriteringer. Samtidig er det fortsatt slik at tjenestene produseres og leveres ute i lokalsamfunnene rundt i landet, og det er derfor til kommunene som krav og forventninger stilles.

I tillegg kommer tvekampene mellom posisjon og opposisjon. Opposisjonen tar ofte rollen som formidler og framhever av hvor dårlig det står til ute i landet på en del sentrale tjenesteområder. De framhever samtidig at hvis de får tillit gjennom valg vil de ikke bare rette opp situasjonen, men gi et enda bedre tilbud. 

Professor Anker Brink Lund ved Handelshøjskolen i København har vist at mediene spiller en stor rolle i formidling og filtrering av politiske budskap. Moderne medier er opptatt av å løfte fram og belyse konflikter. De blir også i perioder beskyldt for å forstørre konfliktene. I tillegg blir både budskap og ingresser til store og kompliserte saksfelt forenklet og komprimert, slik at det passer inn i en kjappere mediehverdag. Dette spiller politikere og andre på for å fremme sine interesser og budskap. Denne virkeligheten gjør det ikke enkelt å nyansere kompliserte sammenhenger. Gjennom politikkens og medienes gjensidige avhengighet skapes det også forventinger blant folk som kommunene er forventet å innfri. Av den grunn er det avgjørende at kommunene er tydelige på hva de har ansvar for, hva de har rammer for å levere av ulike tjenester, og ikke minst hva de kan eller skal levere.

Pensjonsfond utland (oljefondet) var ved årsskiftet på nesten 2100 mrd kroner. Man kan få inntrykk av at pensjonsfondet gjør det mulig å løse alle problemer. Forventningene til statens og kommunenes ytelser øker i takt med veksten i pensjonsfondet. 
Økt privat velstand bidrar også til å øke kravene til de tjenester som etterspørres av husholdningene, enten de er private eller offentlige. Å imøtekomme husholdningenes økte forventninger til tjenesteproduksjonen er en utfordring for kommunene, særlig når husholdningenes forventninger på andre områder for mange blir innfridd som følge av økt privat velstand. Et forventningsgapet kan oppstå når husholdningene opplever større sprik mellom det vi er vant til og forventer i våre private liv, og det vi kan vente av det offentlige.

Flere eldre fører til større utgifter i pleie og omsorg. Fra 2010 vil antallet eldre over 67 år øke med gjennomsnittlig 13 000 pr. år i Norge.
 1/3 av de eldre mellom 67 og 79 år er hjelpetrengende. Samtidig vil veksten i antall personer over 80 år øke vesentlig. Mange reiser spørsmålet om fremtidens eldre vil stille helt andre krav til omsorgstjenester enten disse er hjemme- eller institusjonsbaserte. Snart kommer rockegenerasjonen til å etterspørre pleie- og omsorgstjenester. Disse vil sannsynligvis ha andre preferanser når det gjelder tjenestenes innhold enn det deres foreldre og besteforeldre har. Framtidens eldre vil i større grad være vant til å kjøpe tjenester det offentlige ikke tilbyr. Terskelen er senket for å bruke penger på seg selv i forhold til tidligere generasjoner.

Et forholdsvis nytt fenomen er overføringen av ansvaret for såkalte ressurskrevende brukere fra staten til kommunene. Slike brukere kan være trafikkskadde eller pasienter underlagt psykisk helsevern. Dette er brukergrupper som krever en stadig større andel av kommunenes pleie- og omsorgsbudsjetter både i form av rene penger, men ikke minst i form av behov for kompetent arbeidskraft. Det å plassere en trafikkskadd, pleietrengende 25-åring på et sykehjem sammen med demente eldre er uheldig. Både brukere, pårørende og andre forventer at kommunene evner å levere individuelt tilpassede opplegg for slike brukere.

Forhold i kommunesektoren som påvirker gapet

Kvaliteten i tjenesteytingen og i kommunikasjonen med innbyggerne er selvsagt en viktig faktor, noe sammenlikningen mellom barnehagesektoren og eldreomsorgen viste. Når det skjer en positiv eller negativ utvikling innen en sektor oppfattes dette åpenbart av brukerne og av folk flest. 

Men det finnes også andre og mer strukturelle interne forhold som betydning for utviklingen av innbyggernes forventninger. En faktor er kommunene som organisasjon og lokalpolitisk arena. En kommune er både en tjenesteleverandør og en folkevalgt arena som har som hovedoppgave å avveie ulike lokale interesser i en demokratisk kontekst. Dette betyr at det i en kommune vil være spenninger, ulike interesser og i noen tilfeller åpne konflikter mellom ulike interesser, både blant de folkevalgte og blant andre grupper i kommunen. En kommune kan altså beskrives som en organisasjon med konstante indre interessebrytninger. En slik konfliktorientering gjør at budskapet ut fra rådhuset kan være ganske ulikt og dermed bidra til kryssende forventninger. Disse meningsbrytningene mellom posisjon, opposisjon og administrasjon kan være med på å utvikle og forsterke forventingsgapet blant kommunens innbyggere. Gallups undersøkelse viser at om lag 40 % av respondentene mener at kommunene har en vei å gå i forhold til å drive mer effektivt. Til sammen bidrar dette til at det skapes et forventningsgap.
Ansatte, fagforeninger og profesjonsinteresser kan også være av betydning. Både lokalt og nasjonalt kan ansatte og deres organisasjoner ha en agenda som ikke alltid er sammenfallende med kommunens politiske og administrative ledelse, eller for den saks skyld regjeringens. Utsagnet under er hentet fra kommunepanelet og illustrerer dette godt:

”Vi har en tendens til å fokusere mer på de 2 millionene vi mangler enn på de mulighetene vi faktisk har med de 200 millionene vi rår over på årets budsjett.”

Fagforeninger og ulike profesjoner (spesielt innen omsorg og oppvekst) har blitt beskyldt for å bedrive elendighetsbeskrivelser for å fremme egne medlemmers interesser. Med et negativt fokus står de i fare for å etablere en sannhet om at kommune-Norge aldri er i stand til å levere tilfredsstillende tjenester. I en slik rolle bidrar fagforeningene til å forsterke forventningsgapet, samtidig som de risikerer å svekke den arbeidsgleden og stoltheten de fleste ansatte føler på tross av trange rammer og vanskelige rammebetingelser. Dette får også konsekvenser for kommunenes omdømme som arbeidsgiver og deres muligheter til å rekruttere nye hender og hoder innenfor viktige samfunnsområder. 

Hvordan påvirker forventningsgapet de ansattes hverdag?

Undersøkelsen til TNS Gallup viser at offentlige ansatte har et positivt forhold til de krav og forventninger som stilles til dem. Samme undersøkelse viser at de i stor grad mener de imøtekommer brukernes forventninger for alle parametrene som inngår i undersøkelsen, dvs. service overfor brukerne, tjenestens innhold/de ansattes kompetanse, tilrettelegging og informasjon til brukerne. Imidlertid viser intervjusamtaler med ledere og tidligere deltakere i KS effektiviseringsnettverk at forventningsgapet skaper frustrasjoner, og da særlig dette at man ikke kan yte den service man skulle ønske. I samtalene var deltakerne også opptatt av at mange ansatte opplever at de til enhver tid må strekke seg lenger enn det de har rammer for. En annen og like alvorlig konsekvens var at forventningsgapet kunne bli en unnskyldning for ikke å gjennomføre endringer og forbedringer av tjenesten. Et forventningsgap kan m.a.o. svekke endringsviljen blant de ansatte.

Hvordan kan kommunene selv bidra til å dempe forventningsgapet?

De siste årene har det vært en del endringer i synet på velferdsstatens oppgaver og brukernes påvirkningsmuligheter. Denne retningen peker på fire sentrale faktorer man bør ta hensyn til for å møtekomme forventningsgapet. Nedenfor har vi oppsummert våre anbefalinger for de fire gapene:

· Planleggingsgapet

Planleggingsgapet oppstår når vi planlegger for det vi tror folk bør og vil ha, og ikke det de faktisk forventer. Sagt på en annen måte ”En dag i førstelinjetjenesten er verdt en måned på Rådhuset.....”. For å møte dette må det aksepteres at også brukeren, og ikke (bare) kommunens administrative og politiske ledelse, definerer tjenesteinnholdet. Dette krever gode lytteegenskaper og rutiner. Å tilfredsstille brukerpreferanser er ikke et mål i seg selv. De må avveies i forhold til politiske mål og til effektiv tjenesteproduksjon.

· Prioriteringsgapet

Prioriteringsgapet oppstår bl.a. når beslutningstakere ikke klarer å foreta reelle prioriteringer av tjenestens omfang og kvalitet, herunder fastsetting av mål for offentlige tjenester. De kan ikke tilby ”både melk og honning” selv om det ofte føles at det er det folk flest vil ha. Det er viktig å vise at de oppgavene som brukerne verdsetter høyt også får høy prioritet, særlig når ressursene er begrenset. Kunnskap om brukernes behov er derfor en nødvendighet. Bruk ikke ostehøvelprinsippet, men vær ærlig om ressurssituasjonen.
· Leveransegapet

Leveransegapet oppstår når det gis garantier som ikke holdes. Kommunen bør levere de sier de skal levere. Feil og mangler blir kilder til misnøye. Utfordringen er å etablere et system som luker ut feil og mangler ved tjenesten slik at det oppstår en kultur for løpende forbedringer, basert på tilbakemeldinger fra brukere og ansatte.

· Kommunikasjonsgapet

Kommunikasjonsgapet oppstår bl.a. når det gis løfter som ikke er realistiske. Tjeneste- og serviceerklæringer må ikke bare etableres, de må også kommuniseres ut til brukere og ansatte som et aktivt verktøy. Tjenesteledere bør gjøres ansvarlige for tjenesteytingen forhold til garantier, løfter og standarder.
Hvordan kan forventningsgapet møtes?

Posisjon vs opposisjon, politikkens vesen. Brytningene mellom posisjon og opposisjon er en av de mest sentrale dilemmaene og utfordringene kommunesektoren står overfor. Dette er en naturlig del av den politiske prosessen, men når det loves bedre eller nye tjenester som det senere viser seg ikke er realistiske, bidrar dette til å forsterke forventningsgapet. Vår vurdering er at politikere nasjonalt og lokalt må være denne rollen bevisst, og opptre mer strategisk i doseringen av situasjonsbeskrivelser osv. 
Konsultasjonsordningen mellom staten og kommunene kan fungere som forventningsdemper. Opprettelsen i 2000 var et forsøk på å håndtere svarteperspillet mellom staten og kommunesektoren som hadde pågått fram til da. Erfaringene viser at det fortsatt er et stykke å gå før man snakker samme språk, og er enige om en felles virkelighetsforståelse, herunder å få på plass mer gjensidig forpliktende avtaler på ulike områder mellom KS og staten. Utfordringen er derfor å utnytte konsultasjonsordningen slik at det blir en møteplass der staten og KS sammen meisler ut en medisin for å møte forventningsgapet. 

Mediene er opptatt av å løfte fram og belyse konflikter. Ofte blir konfliktene forstørret, mens kompliserte saker blir forenklet. Med disse rammebetingelsene er det viktig at kommunene forsøker å være proaktive pådrivere som får fram hva man faktisk får til og hva man leverer av tjenester. Samtidig må man være ærlig på det man ikke får til. For å forebygge en ublid behandling i mediene, er det viktig at kommunesektoren som helhet og hver enkeltkommune er tydelige på hvilke oppgaver sektoren har ansvaret for og hvilke oppgaver som faller utenfor. Med en slik tydelighet vil man i hvert fall ikke bidra til å øke forventningene blant befolkningen.

Flere hender vil bidra til å øke omfanget av tjenestene og således sikre at flere kan få offentlige tjenester. Med dagens arbeidsmarked er dette en utfordring, og mangelen på arbeidskraft vil sannsynligvis øke framover som følge av den demografiske utviklingen. Kommunene må derfor uansett jobbe smartere. 

Høyere kompetanse blant de ansatte kan være et av svarene på forventningsgapet. Bedre kunnskaper og forutsetninger blant de ansatte kan gjøre kommunene bedre i stand til å imøtekomme skiftende forventninger ute blant brukerne og ta i bruk nye arbeidsmetoder, hjelpemidler og teknologi. Imidlertid er ikke dette hele svaret. Det handler like mye om hvordan arbeidet styres og organiseres.

Frivillige aktører har både innenfor oppvekstområdet og eldreomsorg historisk sett vært leverandører av velferdstjenester. Det er fortsatt en del frivillige organisasjoner som driver både barnehager og eldreomsorg. Mye av veksten i barnehageplasser de seneste årene har blitt dekket av kommunene selv og private kommersielle aktører. Frivillige organisasjoner er også aktører innenfor eldreomsorgen, selv om kommunene her er den absolutt største. Det har vært enn fornyet interesse både fra staten og kommunene for å se på hvilke bidrag frivillig sektor kan gi innenfor produksjon av velferdstjenester. 
Familiene utfører fremdeles en svært viktig del del av omsorgsoppgavene. I og med at flere eldre blir friskere, samtidig som arbeidstiden er redusert både målt pr. år og i forhold til livslengden, finnes det her ressurser som bør kunne kanaliseres mot omsorgsoppgavene. 
Samtidig har husholdningene fått bedre økonomi, og i den generasjonen som nå nærmer seg pensjonsalderen er man i større grad vant til å kjøpe tjenester. Dette bør kunne gi grunnlag for framvekst av nye tjenesteleverandører, en utvikling kommunene kan velge å støtte.
1 Hva er forventningsgapet?
1.1 Forventningsgapet er et lite kjent og brukt begrep

Et søk på internett viser at forventningsgapet er et lite brukt begrep. Søker vi i aviser og på deres debattsider finner vi få eksempler der ordet forventningsgap brukes. 

Begrepet forventningsgap er imidlertid ofte brukt av revisorer i forbindelse med deres utfordringer knyttet til å avdekke misligheter gjennom revisjon av regnskap. Lokalpolitikere peker på ubalansen mellom økende oppgaver som ikke blir fulgt opp med finansiering. Begrepet brukes også i samband med reformer, og ikke minst i forbindelse med valg og når politikerne ikke følger opp sine valgløfter. Vi registrerer at internasjonalt brukes begrepet i forbindelse med teorier rundt kommunikasjon og strategier for salg av varer og tjenester. 
KS har i sin invitasjon til dette prosjektet definert forventningsgapet som forskjellen mellom det brukere av offentlige tjenester og folk flest ønsker, og det som det offentlige tjenesteapparatet er i stand til å tilby. I denne tilnærmingen ligger det en forståelse av at ikke-innfridde forventninger kan gjelde både omfanget av tjenestene (antall barnehageplasser, antall elever pr datamaskin, etc.) og kvaliteten (tilgengelighet/åpningstider, årsverk pr plass, andel veier med fast dekke etc.). 
Forventningsgapet er et relativt begrep, siden det avhenger av hvilket ståsted eller forventninger den enkelte har i utgangspunktet. Slik sett vil man som tjenesteprodusent kunne oppleve et forventningsgap selv om tjenestene er av relativt høy kvalitet. Likevel er det grunn til å forvente at de fleste bruker begrepet forventningsgapet når tjenesten ikke har god nok kvalitet eller det omfanget som er forespeilet. 

Det er utviklet en del teorier rundt forventninger. Blant annet er begrepet adaptive forventninger brukt for å forklare hvorfor brukere av en tjeneste har et mindre forventningsgap enn de som ikke bruker tjenesten. Teoriene rundt adaptive forventninger bygger på at forventninger etableres på grunnlag av tidligere erfaringer, mer enn informasjon om fremtiden. Brukerne av tjenestene har et bedre referansegrunnlag og dermed mer realistiske forventninger enn de som ikke bruker tjenestene. Mulighetene for at man opplever et positivt eller negativt gap er dermed mindre.

Teorier om ”lykke” viser man alltid vil ha et forventningsgap, siden vi a) betrakter fortiden, med lavere materiell velstand, som mindre tilfredsstillende enn den egentlig var, og b) forventer at framtiden, med forventet høyere materiell velstand, vil være mer tilfredsstillende enn den realistisk sett kan bli. 

I følge Easterlin
 varierer innbyggernes forventninger med inntekt:
”……Folk tror de var mindre lykkelige før og blir mer lykkelige i framtiden. Dette skyldes at de framskriver dagens forventninger som om de er faste gjennom hele livet uten å ta hensyn til økende inntektsnivå. Men, siden forventningene øker med inntekt, vil opplevd tilfredsstillelse av forventningene avvike systematisk fra forventet tilfredsstillelse.”

Dette tyder altså på at vi står ovenfor et evigvarende forventningsgap, som over tid er stabilt. Dog tar Easterlin høyde for at forventninger øker i perioder med økende materiell velstand, og synker i overgangen til pensjonisttilværelsen med lavere inntektsnivåer. 
Teorier knyttet til brukerorienterte velferdstjenester bygger på at offentlige tjenester vil komme i uttakt med brukerne hvis kommunene som eneleverandør i for liten grad tar inn over seg brukernes forventninger i sitt arbeid med å dimensjonere og prioritere tjenestetilbudet. I neste kapittel drøfter vi disse problemstillingene.
1.2 Forventningsgapet består av fire gap 

I forbindelse med at New Labour i Storbritannia fra midten av 1990-tallet arbeidet med å fornye velferdssamfunnet, ble det gjennomført en rekke studier om muligheter for å fornye produksjonen av offentlige velferdstjenester. Ulike tilnærminger ble diskutert, men man erkjente et behov for i større grad å ta utgangspunkt i brukernes egne ønsker, fremfor den mer tradisjonelle normative tilnærmingen der noen på vegne av brukeren definerte tjenesteinnholdet. 
Med dette som utgangspunkt ble det hevdet at en måte å studere opplevd tjenestekvalitet på, var å sammenligne brukernes forventninger opp mot den tjenesteytingen de faktisk mottok. Erkjennelsen ble derfor at kunnskap om gapet mellom brukernes forventninger på den ene siden, og den faktiske tjenesteytingen på den andre, er en forutsetning for å utvikle tjenestetilbudet i riktig retning. Ikke minst for å møte utfordringene etter over ti år med konservativt styre og innføring av mange private løsninger på tidligere offentlige tjenesteområder. 
I forbindelse med dette arbeidet ble det utviklet en modell som delte forventningsgapet i fire nye gap. Disse er vist i figuren under:
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Modellen skiller planleggings- og presiseringsgapet fra leveranse- og kommunikasjonsgapet. Planleggings- og presiseringsgapet etableres før tjenesteytingen skjer, mens leveranse- og kommunikasjonsgapet etableres i forbindelse med tjenesteytingen. Utfordringen er å utvikle et levedyktig system som balanserer forventninger og etterspørselen hos brukerne med rammebetingelsene til kommunene.
Planleggingsgapet oppstår når tjenesteyterne leverer noe annet enn det brukerne ønsker og forventer. Utfordringen er derfor å identifisere brukernes forventninger i en situasjon hvor brukerne kun kan forholde seg til en leverandør. 
En slik modell med kun en leverandør gir minst tre utfordringer 

1. Brukerne kan oppleve det som ubehagelig å gi negative tilbakemeldinger fordi det ikke finnes alternative leverandører

2. Noen kommuner kan ha for dårlige rutiner for motta tilbakemeldinger fra brukerne

3. Leverandørene definerer gjennom sin faglighet tjenestebehovet for brukerne, noe som kan forsterkes om det finnes ideologiske føringer på hvordan tjenesten organiseres og utføres.
Presiseringsgapet handler om hvordan kommunepolitikerne og –administrasjonen fastsetter tjenestene med hensyn til omfang og kvalitet. Gapet oppstår når kommunene ikke er tydelige nok i prioriteringene. Dette kommer særlig til uttrykk i forbindelse med budsjettarbeid. De fleste budsjettposter blir lik fjorårets, korrigert for pris- og lønnstigninger. I situasjoner hvor kommunene ser seg nødt til å gjennomføre nedskjæringer er det mange som velger ostehøvelprinsippet for å slippe å sette tjenestene opp mot hverandre. Samtidig beskyldes kommunene for å gjennomføre prestisjeprosjekter i stedet for kvalitetshevning når økonomien blir bedre. Kommunene kan da komme i uttakt med sine brukere, fordi denne form for prioriteringer i for liten grad tar hensyn til brukernes avveininger og forventninger. Gapet oppstår fordi det ikke er mulig å gi både melk og honning.
Uansett hvor godt tjenesten er definert, så må de som produserer tjenesten utføre det som er lovet. Leveransegapet handler om at man ikke leverer det man har sagt at man skal levere. Internasjonale undersøkelser viser at dette er en stor utfordring for offentlig sektor. På noen områder er det en kultur for at ansatte gjør sine egne prioriteringer og bruker sine egne metoder. Konsekvensene er at det kan bli for stor variasjon i innhold og kvalitet på tjenestene. Enhetlig rutiner som støtter oppunder tjenestene som leveres, kombinert med systemer for oppfølging og kontroll, vil kunne bidra til å sikre en minimering av leveransegapet. 
Kommunikasjonsgapet handler om å balansere de løftene som gis, opp mot det som er realistisk å levere. Dette er et klassisk dilemma for alle som driver med salg. I kommunene er det mange som har en slik rolle, politikerne, administrasjonen og ansatte i kontakt med brukerne. I tillegg vil Stortingspolitikere og Regjeringen også være produsenter av løfter som påvirker den ovnnevnte balansen mellom hva ønskes å levere og hva som er realistisk å levere. Mange norske kommuner har møtt utfordringen med kommunikasjonsgapet med å utvikle serviceerklæringer og lignende. Disse beskriver ofte nærmere hva brukerne kan forvente av kommunen innenfor det aktuelle tjenesteområdet. Utfordringer er å sikre at et slikt styringsdokument etterleves. Hvis ikke vil det bare bidra til å forsterke gapet.
1.3 Denne utredningen er en videreføring av ECONs rapport om Rikdommens dilemma

ECON gjennomførte i 2006 et prosjekt som tok for seg Rikdommens dilemma. Prosjektet studerte nærmere konsekvensen av at:

… ”Når den private velstanden øker her i landet, øker også forventningene og kravene til de offentlige velferdstilbudene. Det blir større sprik mellom det vi er vant til og forventer i våre private liv, og det vi kan vente av det offentlige. Og bakom synger oljeformuen. Dette er en klagesang som kan kalles de stigende forventningers misnøye.”.
I tillegg til de generelle spørsmålene om forventninger, har ECON lagt vekt på noen særtrekk i den norske debatten, spesielt framveksten i antall eldre, og statens høye inntekter til ”oljefondet”. 

Den første av disse faktorene, eldrebølgen, er felles for flere europeiske land og har sammenheng med sterke svingninger i årskull før og etter 2. verdenskrig og økt levealder. ECON har gjort det tydelig at, med at dagens velferdsnivå som en forutsetning, står vi i fare for å møte et gap mellom hva samfunnet forventer (av helse og omsorgstjenester) om 10-15 år, og hvilke ressurser som blir disponible. Det som er krevende er den generelle samfunnsutfordringen knyttet til å betjene en økende befolkningsgruppe som er utenfor arbeidslivet med et relativt mindre antall yrkesaktive innbyggere enn vi har i dagens samfunn. De betrakter eldrebølgen som en viktig ekstern drivkraft i forventningspresset, noe som vil være svært viktige men som har en annen karakter enn det som oppleves på individnivået i dagen samfunn. 

Den andre av disse faktorene, oljefondet, bidrar spesielt på det politiske planet til å vri forventningsdebatten. Med den offentlige framstillingen av enorme oppsparte ressurser, skapes det et bilde av langt større muligheter til framtidig tjenestetilgang enn ellers ville vært tilfelle. Utfordringen her er både på nasjonalt nivå, å styre en politikk basert på forsiktig bruk av oljeinntektene, og lokalt, å bevisstgjøre lokalsamfunnet om begrensninger i tjenesteproduksjonen som er uavhengig av finansieringen, spesielt relatert til bemanningsnivået og kompetanser.

ECON trekker også inn to andre problemstillinger som møtes lokalt i den enkelte kommune. Opplevelsen av at tidligere forespeilte tjenestenivåer ikke kan realiseres, framstilles som et forventningsgap som oppstår, enten på grunn av for sterk sentral- og rettighetsstyring, eller ved at forsøk på konkurranseutsetting ikke ser ut til å gi ønskede forbedringer. Begge disse utfordringene kan betraktes primært som et problem for kommunene som organisasjoner, fremfor et problem for brukerne. Det er nærliggende å tro at folkevalgte – som vil ha en tendens til for eksempel å overby konkurrerende partier under valgkamp – ofte føler at tidligere lovte muligheter blir mindre realistiske utover i kommunestyreperioden. I denne sammenhengen er det viktig at den enkelte beslutningstaker håndterer sitt ”ansvar” på en troverdig måte, for eksempel gjennom ærlig og åpen kommunikasjon med partikolleger, velgere, mediene osv. 

En sektor i vekst

De siste 30 årene har kommunesektoren fått tilført betydelig flere oppgaver. Dette har medført kraftig vekst i antall utførte timeverk. Figuren under viser utviklingen fra 1970.
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Kilde: Fra Finansdepartementets redegjørelse for kommuneopplegget 2007 PwCs kommunedager  2006

Knekken i 2001 skyldes overføring av spesialisthelsetjenesten fra fylkeskommunene til staten. På tross av denne knekken har veksten vært 100 % i perioden fra 1970 -2005, illustrert ved stiplet linje. 

1.4 Målsettingen med prosjektet

Oversikten over viser at det er grunn til å regne med at kommunene står ovenfor et økende forventningsgap. Med bakgrunn i dette ønsker KS en nærmere beskrivelse og forståelse om hva forventningsgapet faktisk dreier seg om. I denne rapporten vil dette bli gjort ved å studere følgende problemstillinger
1. Hva er forventningsgapet?
Ett av flere temaer i et slikt prosjekt er i hvor stor grad forventningsgapet er en realitet eller myte?

· Hva produserer og vedlikeholder forventninger? 

· Hvem bidrar til å skape, vedlikehold og eventuelt dempe forventningene?

· Er forventningsgapet økende? 

· Er det forskjeller mellom tjenesteområder. 

· Varierer forventningsgapet

· mellom tjenesteområder

· geografisk

· mellom lag av befolkningen
2. I hvilken grad påvirker forventningsgapet kommunal tjenesteproduksjon? 

I den forbindelse har KS stilt følgende relevante spørsmål:

· Er det en spore til tjeneste- og kvalitetsutvikling?

· Skaper det større avstand mellom det mulige og ønskelig?

· Fører det til frustrasjoner og mistrivsel hos ansatte?

· Hva gjør forventningsgapet med kommunens omdømme?

· Hva gjør det med arbeidsmiljøet?

3. Hvordan kan man møte forventningsgapet? 

Hvilke strategiske alternativer foreligger. Hva kan vi hente av relevante erfaringer fra andre land. I tilbudsforespørselen er det pekt på følgende momenter:

· Flere ansatte med høyere kompetanse som produserer mer? 

· Større familieinnsats?

· Frivillig sektor?

· Eller reduserte forventninger? – i så fall hvordan?

2 Forventningsgapet – en realitet eller myte?

2.1 Leverer kommunesektoren som forventet?

Vi kan allerede innledningsvis slå fast at det eksisterer et forventningsgap. I en telefonbasert spørreundersøkelse til et landsdekkende representativt utvalg på 1600 personer over 16 år sier nesten halvparten (49,6 %) at det offentlige ikke er i stand til å tilby tjenester i det omfang og av den kvalitet som de forventer seg. 
Det er svært få som har et bevisst forhold til begrepet ”forventningsgap”. Litt spissformulert kan vi slå fast at forventningsgapet er noe halvparten av befolkningen har uten å være klar over det.
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Samtidig mener likevel litt over halvparten (50,6 %) av de spurte at det offentlige gir dem det de forventer seg. Dette kan skyldes tre ting: 
· At de er fornøyd med det tilbudet de får 
· At de i utgangspunktet har lave forventninger til hva de kan få 

· At de kjenner de for lite til sine egne rettigheter og kommunens tjenestetilbud. 
At folk er misfornøyde kan skyldes ulike forhold. Dels kan de selv ha negative erfaringer med de tilbud de selv eller deres pårørende får i skoler eller i eldreomsorgen. Misnøyen kan også skyldes at forventningene er urealistisk høye, og de kan ha misforstått hvem det er som skal yte tjenestene.

Vår spørreundersøkelse viser at nesten tre fjerdedeler av respondentene sier at det er vanskelig å vite hva man kan forvente av kommunale tjenester. Samtidig er det i underkant av 70 % som mener at det er vanskelig å vite hvilke rettigheter man har når man skal vurdere kvaliteten på tjenestene. 
2.2 Er forventningsgapet økende?

I befolkningsundersøkelsen er folks vurderinger av tjenestene i fortid og fremtid kartlagt. De ble bl. a. spurt om 

· de vurderte at tjenestene var bedre i dag enn for 5-10 år siden

· og om man forventet at tjenestene ville bli bedre i omfang og kvalitet 5-10 år fram i tid, sammenliknet med i dag.
På de fleste tjenesteområder sier respondentene at de tjenestene som kommunene leverer er bedre i dag enn for 5-10 år siden. Samtidig forventes det at tjenestene skal bli enda bedre om 5-10 år enn det de er i dag. Folk sier med andre ord at de har opplevd en reell forbedring, og at de forventer en tilsvarende utvikling i årene som kommer. Det viktigste unntaket gjelder eldreomsorgen, hvor ca 60 % mener at tjenestene er dårligere i dag enn de var for 5-10 år siden, og like mange tror at tjenestene ikke vil bli bedre framover.
Dette gir imidlertid ikke grunnlag for å hevde at forventningsgapet er blitt større over tid, da svaret er i tråd med det vi kan forvente ut fra teoriene på området. 
Som det framgår av figuren nedenfor er det markante forskjeller mellom tjenesteområdene når det gjelder folks vurderinger av utviklingen de siste 5-10 år. På de fleste områdene vurdres tjenestenes kvalitet og omfang som bedre nå enn tidligere. Mest positiv har utviklingen vært på områdene barnehage og bibliotek, men det er ikke mange som hevder at det har värt noen forverring på områdene fritid/kultur, skole og teknisk sektor heller. Det er på områdene eldreomsorg og lokalveier at mange mener at kvaliteten var bedre før enn nå.
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Når det gjelder vei kan respondentene ha lagt vekt på manglende vedlikehold, dårlig brøyting og strøing samt dårlig veistandard. Dette er hete temaer i riks- og lokalpressen. Når det gjelder hvem som skal stilles til ansvar er vi usikre på om de spurte alltid vet hvem som faktisk har ansvaret for utbygging og vedlikehold av de ulike veitypene som riksveier, fylkesveier, kommunale og private veier. Her kan både stat, fylkeskommune og kommune bli stilt til ansvar for det manglende vedlikeholdet et annet forvaltningsnivå har ansvaret for.

Det er mer alarmerende at misnøyen er så stor når det gjelder eldreomsorg. Dette er en av kommunesektorens kjerneoppgaver og som angår mange av innbyggerne i en kommune. I tillegg er det et yndet tema i valgkamper og i media for å vise de påståtte svakhetene i sektoren. 
2.3 Er man tilfreds med kommunal tjenesteyting?

Når respondentene i undersøkelsen deles i to, alt etter om deres forventninger innfris eller ikke (dvs. om det er et forventningsgap), får vi to like store grupper. Vi ville ha forventet å få samme svar når vi spør hvor fornøyde de er med de tjenester som ytes på de fem konkrete områdene som vi har valgt ut. Men her blir variasjonene store. På barnehageområdet er også de som har et generelt forventningsgap fornøyd, mens det på eldreomsorgsområdet er misnøye blant halvparten av dem som ikke har et generelt forventningsgap.
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Barnehage

Barnehagetjenestene er de tjenestene som kommer best ut av våre undersøkelser både generelt og innenfor oppvekstområdet. Som det framgår av figuren under er en stor andel (nesten 80%) av de som har et generelt negativt forventingsgap til kommunale tjenester fornøyde med barnehagetilbudet.
Av de som ikke har et negativt forventningsgap er det bare om lag 8% av de spurte som ikke er fornøyd med barnehagetjenestene. Dette viser at kommunene virkelig leverer det folk forventer på dette området.

Eldreomsorg

Det er innen eldreomsorgen den kommunale Achilleshælen befinner seg i forhold til ikke innfridde forventninger. Dette kan ha flere årsaker.

Eldreomsorgen er et gjennomgående tema både i den politiske diskusjonen og i offentligheten rent generelt, både på riks- og lokalplanet. Både media, innbyggere, politikere lokalt og sentralt og de ansatte innen sektoren legger et stort engasjement i utviklingen på dette området.
Samtidig er elendighetsbeskrivelsen av sektoren dominerende. Nåværende Kommunal- og regionalminister Magnhild Meltveit Kleppa spurte under lokalvalgkampen i 2007 om det var tilbudet til de eldre i Bangladesh eller i Norge som ble diskutert i den TV-sendte debatten.

I tillegg viser vår undersøkelse at ca 40 prosent av befolkningen setter av penger til å finansiere sin egen alderdom. Dette kan være et signal på at folk i mindre grad regner med at det offentlige vil dekke alle de behov de vil ha når de en gang blir gamle.
I en svensk studie av kundetilfredshet med kommunale tjenester, ser vi en nærmest identisk forskjell mellom sektorene som i vår undersøkelse: Barneomsorgen scorer best, veisektoren dårligst
. Det kan altså tenkes at forskjellen mellom sektorene ikke har så mye med selve tjenesteproduksjonen å gjøre, men at det snarere er forhold ved sektoren som forklarer forskjellene. En mulighet er at det har å gjøre med hvor god innsikt vi har i tjenesteproduksjonen. Foreldre har daglig kontakt med barnehagepersonellet, mens eldreomsorgen er fjernere (vi får dårlig samvittighet når vi er på besøk) og teknisk etat har vi ingen kontakt med foruten når vi ringer for å klage.

Et gjennomgående trekk ved de fleste brukerundersøkelser, både i Norge og internasjonalt, er at de som er brukere og berørt av tjenestene er mer fornøyd med disse tjenestene enn resten av befolkningen. KS sine effektiviseringsnettverk har avdekket en tilsvarende sterk sammenheng mellom brukere av tjenestene og de som ikke er brukere av tjenestene 

Vi finner støtte for dette også i teorien om adaptive forventinger som vi har omtalt i kapittel 1. 

2.4 Er det forskjeller på dimensjonene bosted, alder og partitilhørighet?

Vi hadde forventet større variasjoner langs dimensjonene bosted, alder, partitilhørighet, arbeidssted, ulike yrkesgrupper enn det undersøkelsen viser. For eksempel er gjennomsnittlig husholdningsinntekt større i Oslo/Akershus enn andre regioner. Likeledes har middelaldrende høyere inntekt enn nyetablerte og pensjonister. Vår antakelse om at rikdom påvirker forventningene ser ikke ut til å stemme. Alternativt så er ikke den relative inntektsforståelsen stor nok til å påvirke forventningene vesentlig.
Regionale forskjeller 

Som det framgår av figuren under er forventingsgapet størst i Oslo og Akershus og i Nord-Norge, mens gapet er minst på resten av Østlandet. Forskjellene er imidlertid svært små. 
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Politisk tilhørighet

Innenfor det partipolitiske spekteret er det blant FrP-velgerne og de som stemmer på ”andre” at forventingsgapet er størst. Velgerne fra Venstre, Kristelig Folkeparti og Arbeiderpartiet peker seg ut med et mindre forventningsgap. Det er likevel verdt å merke seg at det også eksisterer forventninger som ikke innfris blant nesten 40 % av de spurte som stemmer disse partiene.
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På de andre dimensjonene som alder, offentlig og privat sektor er forskjellene marginale, selv om det er noen færre som har et forventningsgap blant de som ar ansatt i i kommunal sektor. Det er først når vi begynner å se på forskjellene innen kommunal sektor at forskjellene mellom ulike yrkesgrupper blir mer framtredende.
Ulike deler av kommunal sektor

En større andel av de som arbeider i kommunesektoren mener at kommunesektoren innfrir sine forventninger enn gjennomsnittet for befolkningen. Det er interessant å se at det er såpass små forskjeller mellom sektorene når de som arbeider der blir bedt om å bedømme om deres forventninger innfris rent generelt. 
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Figuren over viser at det er i kommunenes sentraladministrasjoner vi finner de som i dag er mest fornøyd med kommunenes tjenestetilbud. Det er også verdt å merke seg at et flertall av de ansatte både innen barnehage- og undervisningssektoren og inne pleie- og omsorgsområdet synes at kommunen leverer tjenester som forventet. Vi skulle kanskje ventet at svarene ville blitt mer farget av den sektoren man arbeider i. 
3 Hvem bidrar til forventningsgapet?

I dette kapittelet drøftes hvem som bidrar til forventningsgapet. Vi gjør her et skille mellom eksterne aktører og andre ytre rammebetingelser, og interne forhold i kommunene. 
3.1 Statlig myndigheter, media og ytre rammebetingelser
Kampen om virkeligheten – Stortinget og Regjeringen
Overgangen fra Bondevik II til den rød-grønne regjeringen i 2005 skapte store forventninger. Bondevik II regjeringen hadde over flere år hatt som strategi å effektivisere kommunesektoren gjennom forholdsvis knappe rammer. Dette fordi oppfatningen som rådde var at det var et stort potensial for innsparinger og andre måter å bruke ressursene på. 

I tillegg lå kommunestrukturdiskusjonen i bunnen som en viktig forutsetning. Det var en oppfatning at med færre og større kommuner ville man både kunne drive mer rasjonelt og effektivt, og i tillegg sikre at kommunene hadde tilstrekkelig kompetanse på de mest kritiske områdene. Det ble også lagt inn økonomiske incentiver i en overgangsperiode for kommuner som ønsket å slå seg sammen. Dette var politikk som den rød-grønne regjeringen reverserte.
I regjeringens budsjett for 2007 fikk kommunesektoren tilført flere ressurser, både i frie og øremerkede midler. Dette ble fra regjeringens side framstilt som at kommunene ville få mulighet til å bygge ut eksisterende tilbud og opprette nye velferdstilbud. De fleste kommunene hevdet at mesteparten av midlene gikk til å dekke underskudd, ta igjen noe av vedlikeholdsetterslepet osv. 

Når denne rapporten skrives, er støvet så vidt lagt seg etter en lokalvalgkamp (2007) som nok en gang ble preget av de rikspolitiske aktørene så som partilederne og stortingsrepresentanter fra ulike partier. Selv om intensjonene før og under valgkampen var at dette var et lokalvalg, hvor de lokale sakene skulle prege dagsorden, viser erfaringene at dette er en reprise på tidligere års valgkamper med i all hovedsak et rikspolitisk fokus.

Hvordan er så dette med på å skape et forventingsgap hos den jevne borger, velger og bruker? 

I rikspolitikken som i kommunesektoren opptrer aktørene forskjellig avhengig om de er i opposisjon eller posisjon. Regjeringspartiene har beslutninger, reformer, budsjetter og lignende å forsvare og framheve. Dette beskrives ofte som at viktige sektorer som kommunesektoren har hatt en budsjettvekst i forhold til tidligere år, at antall barnehageplasser har økt med et visst antall, at sektoren skal få tilført et visst antall tusen hender osv. 

Opposisjonen på sin side har en egeninteresse i å framstille regjeringens satsinger på ulike viktige samfunnsområder som ikke tilstrekkelig og/eller at man prioriterer feil sektorer og grupper. Dette gjøres gjennom å trekke fram enkeltsaker og/eller sektorer hvor det er åpenbare mangler.  Et vanlig replikk er at ”det må være mulig å finne midler til dette, vi er tross alt verden rikeste land”.
Disse diskusjonene mellom posisjon og opposisjon blir tilspisset i valgkamptider.  Innbyggerne bygger sine oppfatninger om hva det er rimelig å kunne forvente av offentlig sektor generelt og kommunal sektor spesielt, bl.a. på det som refereres fra slike politiske tvekamper. Det ligger i den politiske diskusjonens natur å skape forventninger som det kan være vanskelig å innfri. 

KS gjennomførte for noen år tilbake et prosjekt kalt ”Stortinget som lokalpolitisk aktør?”. Her avdekkes det at rikspolitikerne i perioder går langt inn på lokalpolitikernes domene, bevisst eller ubevisst. De kan med sin opptreden og detaljregulering opptre som en motstander av kommunene, selv om intensjonene er de beste.

Det er vel kun Winston Churchill av politikere i nyere tid som ikke har blitt fristet til å love mer enn det som var realistisk å kunne innfri da han sa følgende da han tiltrådte som statsminister i mai 1940: ”Jeg har intet annet å tilby enn blod, slit, tårer og svette”.
Det har vært en langvarig uenighet mellom kommunesektoren, representert ved KS, og staten om hvordan virkeligheten faktisk er, både budsjettmessig og i forhold til antall ansatte i sektoren. Dette har nå blusset opp på ny etter framlegging av statsbudsjett for 2008 hvor regjeringen mener at budsjettet vil gi rom for en vekst med inntil 2000 årsverk innenfor pleie og omsorg, mens kommunene på sin side varsler nye runder med kutt og effektivisering
. Tilsvarende uenighet oppstår også fra tid til annen når det gjelder lønnsvekst og antall ansatte i sektoren.

Dette har man forsøkt å bøte på gjennom å etablere og videreutvikle konsultasjonsordningen mellom staten og kommunesektoren.  Konsultasjonsordningen ble etablert i 2000. Hovedformålet med ordningen har vært å komme til enighet om hva som kan oppnås innenfor kommunesektorens inntektsrammer. 

Teknisk beregningsutvalg for inntektsoppgjørene har en tilsvarende rolle som konsultasjonsordningen på det arbeidsgiverpolitiske området når det gjelder å beregne lønnsvekst og endringer i antall årsverk og ansatte.

Medienes rolle som pådriver
Professor Anker Brink Lund ved Handelshøjskolen i København har vist at mediene spiller en stor rolle i formidling og filtrering av politiske budskap som påvirker forventningsgapet.
De blir også enkelte ganger beskyldt for å være mikrofonstativ for ulike interesser. Moderne medier er opptatt av å løfte fram og belyse konflikter. De blir også i perioder beskyldt for å forstørre konfliktene. I tillegg blir både budskap og ingresser til store og kompliserte saksfelt forenklet og komprimert slik at det passer inn i en kjappere mediehverdag. 

Symbiosen medier og politikk

Det har også etter hvert etablert seg en symbiose mellom medier og politikk hvor det er en gjensidig avhengighet. Politikken trenger en arena å få framført sitt budskap i. Samtidig er konfliktstoffet i politikken ofte gode nyhetssaker for media. 

Når mediene kan melde om at sektoren får mer penger som faksimilen under fra nettavisen e24.no
 viser, eller at noen medier meldte at kommunesktoren ville svømme i penger ved framleggelsen av fjorårets statsbudsjett, er dette med på å skape forventinger om både flere varme hender og fylte bassenger rundt hele kysten.
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Kommunesektoren selv bruker også mediene aktivt for å tilbakevise, nyansere og balansere det budskapet staten kommer med. Eksempelet under fra Kommunal Rapport illustrerer dette.
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Andre aktører bruker også mediene aktivt

I tillegg bruker også både interessegrupper og enkeltpersoner media bevisst for å fremme sine standpunkter. Det blir stadig mer vanlig å se reportasjer hvor enkeltpersoner ikke får den behandlingen man mener man har behov for enten det gjelder tildeling av sykehjemsplass, den behandlingen (eller mangel på sådan) ens foreldre får på sykehjem, trafikkskadde unge med et stort pleiebehov som blir plassert sammen med senile osv. 

Er forventningsgapet medieskapt?

Det vil være å gjøre opp regning uten vert å legge alt ansvaret for forventningsgapet på media. Det som likevel er klart er at de politiske aktørene i stat og kommunesektor bruker media bevisst for å fremme sine synspunkter. Om media lar seg bruke er en diskusjon som faller utenfor rammen av dette prosjektet. Det som likevel kan slås fast er at med en konfliktorientering og forenkling av budskap, og mindre plass til dyptpløyende analyser som kan vise sammenhenger eller mangel på sådanne, ligger det godt til rette for å skape urealistiske forventninger hos store befolkningsgrupper på ulike tjenesteområder.

Manglende knapphet på kapital

En av de store utfordringene i styringen av Norge er – paradoksalt nok – at det ikke er knapphet på kapital. Nasjonen hadde gjennom Pensjonsfond utland (eller ”oljefondet”) reserver på nesten 2.100 mrd NOK ved inngangen til 2008. Mulighetene til å kunne løse alle problemer oppleves som realiserbart i opinionen. Forventningene til statens og kommunenes muligheter øker i takt med veksten i Pensjonsfond utland.
Samtidig opplever mange husholdninger en kraftig vekst i sine inntekter, en vekst som også er drevet frem av utviklingen i Nordsjøen og Norskehavet. Husholdningenes disponible inntekter har økt lenge og er de siste 15 20 årene mer enn fordoblet. Bare de siste fem årene har husholdningenes disponible inntekter økt med om lag 50 %. Kommunenes inntekter økte raskere enn de private inntektene på 1990-tallet. Etter 2001 ligger indeksen for veksten i de private inntektene vesentlig over kommunenes inntektsutvikling. 
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Kilde: SSB 2008
Økt privat velstand bidrar til å sette større krav til de tjenester som etterspørres av husholdningene, enten de er private eller offentlige. På hjemmebane opplever husholdningene at de kan kjøpe nye og forbedrete produkter. I den norske velferdsmodellen har kommunene en sentral rolle i å tilby kjernetjenester for husholdningene; barnehage, skole og eldreomsorg. Utfordringen for kommunene som tjenesteleverandører er å møtekomme husholdningenes økte forventninger til tjenesteproduksjonen. Særlig når husholdningenes økte forventninger på andre områder for mange blir innfridd. Gapet oppstår når husholdningene opplever større sprik mellom det vi er vant til og forventer i våre private liv, og det vi kan vente av det offentlige. Dette blir særlig forsterket når det offentlige er tilnærmet eneleverandør på de tjenestene man utfører. Når forventninger ikke innfris og man i tillegg ikke kan bytte leverandør (slik man kan for de fleste andre goder), blir dette en ekstra faktor som bidrar til å forsterke forventningsgapet. 

Konsekvensen på sikt kan bli at det oppstår et forventningsvakuum, og et privat leverandørmarked på dagens velferdsgoder kan komme. I kjølvannet av bedrifter og enkeltpersoner som tilbyr renholdstjenester til husholdninger er det etablert virksomheter som tilbyr hjemmebaserte omsorgstjenester. Dette er tjenester som tilbys utenom det kommunale tilbudet og uten finansiering fra det offentlige. En av leverandørene
 uttrykker det slik:
Det kreves svært lite for å etablere seg. Man trenger kun PC, mobiltelefon, bil og dannelse. Det viktigste er å holde avtaler, være fleksibel og ikke ha det travelt. Oppgavene varierer fra å hjelpe til i hjemme, gå turer eller være en samtalepartner. Felles for alle tjenestene er et behov for den enkelte til å bedre livskvaliteten.
Demografisk utvikling

Demografisk utvikling eller befolkningsutvikling består av flere elementer som blant annet aldersstruktur, kjønnsfordeling og fødselsrateutvikling osv. Disse elementene er sentrale drivere i diskusjonen av forventningsgapet. Noen av disse elementene var også drøftet i ECONs rapport ”Rikdommens dilemma”. 

Befolkningsutviklingen, om vi blir flere eller færre gamle og/eller barnehage- og skolebarn er et av flere viktige planleggingsparametere for kommunene. Det å tolke denne utviklingen riktig vil avgjøre om man vil prioritere pleie og omsorg eller oppvekstområdet, eller i noen tilfeller begge deler på bekostning av noe annet. 

Befolkningsutviklingen er også forskjellig i ulike deler av landet. Om vi blir flere eller færre, og hvor oppgangen og den eventuelle nedgangen er størst rent geografisk, er en viktig driver i statens fordeling av midler og kommunenes prioritering av ulike sektorer. 

Det er klart at forventningene til en kommune som ligger i utkant-Norge med synkende folketall og en skjev alders- og kjønnsstruktur er annerledes enn en vekstkommune som ligger i randsonen til en av de større befolkningssentraene.

Flere eldre fører til større utgifter i pleie og omsorg
Fra 2010 vil antallet eldre over 67 år øke med gjennomsnittlig 13 000 pr. år i Norge.
 1/3 av de eldre mellom 67 og 79 år er hjelpetrengende. Samtidig vil veksten i antall personer over 80 år øke vesentlig. Et økende antall eldre vil også få konsekvenser for samfunnets bruk av ressurser på ulike grupper noen som figuren under illustrerer:
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Kilde: Fra Finansdepartementets redegjørelse for kommuneopplegget 2007 PwCs kommunedag 2006

Vil det stilles andre krav til framtidens pleie- og omsorgstjenester?

At innholdet i tjenestene blir mer krevende over tid er et tema som stadig dukker opp i diskusjonen. Mange hevder at fremtidens eldre vil stille helt andre krav til omsorgstjenester enten disse er hjemme- eller institusjonsbaserte. De fleste av medlemmene i Rolling Stones, på bildet under, er godt forbi en alder hvor de kunne fått en avtalefestet pensjonsordning i Norge, og de er på vei mot folketrygdens pensjonsalder på 67 år. Det samme er mange av deres norske fans som ble intervjuet på Dagsrevyen før bandets konsert på Valle Hovin i sommer, mange medbringende barn og barnebarn.
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Dette illustrerer at den generasjonen som nå er på vei inn som brukere av pleie- og omsorgstjenester sannsynligvis vil ha andre preferanser for disse tjenestenes innhold enn deres foreldre og besteforeldre, større fleksibilitet i tjenestetilbudet og mer individuelle løsninger. Framtidens eldre vil i større grad vær vant til å kjøpe tjenester det offentlige ikke tilbyr. Terskelen er senket for å bruke penger på seg selv i forhold til tidligere generasjoner. 
I tillegg ser vi nå at kommunene i stadig større grad får ansvaret for totaltilbudet for såkalte ressurskrevende brukere. Dette kan være ressurskrevende brukere innen psykiatri som spesialisthelsetjenesten tidligere har hatt ansvaret for og som nå er tilbakeført til kommunene, eller unge trafikkskadde som krever heldøgnspleie i eget hjem eller institusjon. Denne utviklingen legger beslag på en stadig større andel av kommunenes ressurser. I tilknytning til oppdrag PwC har utført for norske kommuner har vi kartlagt at 60 % av ressursene innen pleie og omsorg brukes på yngre brukere i kommunene.
3.2 Interne forhold i kommunesektoren

En kommune er en folkevalgt arena som har som hovedoppgave å avveie ulike lokale interesser i en demokratisk kontekst. Dette betyr at det i en kommune vil være spenninger, ulike interesser og i noen tilfeller åpne konflikter mellom ulike interessegrupper, både blant de folkevalgte, men også blant andre interessegrupper i kommunen. Det ligger mao. i politikkens vesen en viss grad av konfliktorientering og interesseavveining basert på maktforhold og -fordeling i kommunen.

Kommunenes administrasjoner bidrar til å belyse sakene for de folkevalgte før vedtak i kommunestyrene. Administrasjonen har i tillegg fått delegert myndighet til å fatte beslutninger på kommunens vegne innenfor avgrensende områder.

På bakgrunn av dette går det an å hevde at kommunen kan beskrives som en organisasjon med konstante indre interessebrytninger. En slik konfliktorientering gjør at budskapet ut fra rådhuset kan være ganske ulikt avhengig av om det er posisjon, opposisjon eller administrasjonen som snakker.

Forventningsgapet skapes også i lokalpolitikken

På samme måte som i rikspolitikken vil det skapes forventninger lokalt bl.a. i valgkamper og i de politiske meningsbrytningene gjennom en valgperiode. Som i rikspolitikken vil opposisjonen hevde at med dem ved rattet ville flere verdige formål fått mer ressurser, effektiviteten vært bedre og prioriteringene mellom sektorer vært annerledes. Posisjonen på sin side er opptatt av å vise fram at man har fått til mye på tross av vanskelige rammebetingelser. 

Disse meningsbrytningene mellom posisjon, opposisjon og administrasjon kan være med på å utvikle og forsterke forventingsgapet blant kommunens innbyggere. Gallups undersøkelse viser at om lag 35 % av respondentene mener at kommunene har en vei å gå i forhold til å drive mer effektivt. Tilsammen bidrar dette til at det skapes et forventningsgap.
Lokalpolitikken styres i stadig sterkere grad av Stortinget

Lokalpolitikernes handlingsrom har over tid blitt stadig mer innsnevret gjennom øremerking av midler, sterkere rettighetsstyring av tjenester og generelt mer statlig detaljstyring. Et godt eksempel på dette var innføringen av makspris i barnehagene. En konsekvens er at lokalpolitikere på noen områder får ansvaret for feil og mangler på tjenesteområder som de i liten grad kan påvirke eller gjøre noe grunnleggende med.

Hvis denne utviklingen fortsetter er det enkelte som mener at man vil tappe kommunen som lokaldemokratisk arena for reelt politisk innhold, og at den kun vil bli et organ som effektuerer statlig styrte tjenester.

Som et svar på noe av denne kritikken er det også aktører både innenfor kommunesektoren og dens forsvarere på andre arenaer som mener at kommunesektoren må ta et større ansvar for å ta i bruk det handlingsrommet for prioritering og dimensjonering faktisk er der.

Ansatte og fagforeninger

De ansatte og møte med bruker/borger

Om kommunen innfrir forventningene som er skapt avgjøres i mange tilfeller i møtet mellom den kommunalt ansatte og bruker/borger. Dette er også kalt ”sannhetens øyeblikk”.  

Utfordringene rundt møtet mellom bruker og den kommunalt ansatte er en av de viktige fokusområdene i satsingen ”Kvalitetskommuner” som er et samarbeid mellom KS, KRD, HOD, KD og hovedsammenslutningene ved Akademikerne, LO-K, UNIO og YS-K. 

De ansatte og fagforeningene kan også skape et forventingsgap

Som tidligere nevnt er det mange interesser som brytes innenfor rammene av en kommune. De ansatte og deres fagforeninger både lokalt og nasjonalt har en agenda som ikke alltid er sammenfallende med kommunens politiske og administrative ledelse, eller for den saks skyld regjeringens. Utsagnet under er hentet fra kommunepanelet og illustrerer dette godt:
”Vi har en tendens til å fokusere mer på de 2 millionene vi mangler enn på de mulighetene vi faktisk har med de 200 millionene vi rår over på årets budsjett”.
Ikke alltid sammenfallende interesser

Det er heller ikke sikkert at fagforeningenes ønsker og preferanser er sammenfallende med brukernes ønsker og behov. 

Fagforeningenes rolle og oppgave er å ivareta arbeidstakernes interesser i møtet med arbeidsgiver. Mange av tjenestene som kommunene tilbyr innenfor pleie, omsorg og oppvekstområdet er arbeidsintensive. Med mange ansatte innenfor disse tjenesteområdene og en forholdsvis høy organiseringsgrad betyr det også at fagforeningenes tyngde og påvirkningskraft er stor. 

Fagforeningene har grad blitt beskyldt for å drive en elendighetsbeskrivelse for å fremme egne medlemmers interesser. Det blir pekt på at dette kan være et tveegget sverd både mot egne medlemmer og overfor de brukergruppene de betjener. Med ensidig negativt fokus står fagforeningene i fare for å redusere ned den arbeidsgleden og stoltheten mange ansatte føler på tross av trange rammer. Et annet viktig moment er at rekrutteringen til disse yrkene står i fare hvis det kun fokuseres på det negative og det man ikke får til. 

Politikere som arbeidsgivere
En annen problemstilling som dukker opp fra tid til annen, og som bidrar til et økt forventningsgap, er når politikere opplever sin rolle mer som ombud for kommunens virksomheter og ansatte enn som øverste representant for arbeidsgiveren og ombud for brukerne av tjenestene. Dette kan skape uryddige roller og sette kommunen som arbeidsgiver i en vanskelig situasjon.

4 Forventningsgapet, en kilde til drivkraft eller en evig svøpe?

Vi har sett at det for halvparten av befolkningen er et gap mellom forventninger og leveranser i kommunal tjenesteproduksjon. Bidrar dette gapet til å inspirere de ansatte og er det en drivkraft for tjenesteutviklingen? Eller er det slik at forventningsgapet fører til frustrasjon og mistrivsel blant de ansatte, og dermed har en selvforsterkende negativ effekt? 

4.1 Hvordan påvirker forventningsgapet de ansattes hverdag?
Undersøkelsen til TNS Gallup viser at offentlige ansatte har et positivt forhold til de krav og forventninger som stilles dem. Figurene under viser hvordan ansatte i offentlig sektor opplever forventningsgapet i deres daglige utøvelse av tjenesten og hvordan de møter forventningsgapet på utvalgte områder.
Undersøkelsen viser at nesten 90 % av de ansatte er helt enig eller delvis enig i at brukernes krav og forventninger er en spore til tjeneste- og kvalitetsutvikling. Litt under 60 % mener at forventninger styrker arbeidsmiljøet, drøyt 50 % mener at brukernes krav og forventninger ikke skaper avstand mellom det mulige og det ønskelige. Undersøkelsen viser også at 60 % mener at brukernes krav og forventninger ikke styrker arbeidsmiljøet.
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Neste figur viser at de ansatte i stor grad mener de imøtekommer brukernes forventninger for alle parametrene som inngår i undersøkelsen, dvs. service overfor brukerne, tjenestens innhold, de ansattes kompetanse, tilrettelegging og informasjon til brukerne. I tillegg er det litt under 75 % som mener at man imøtekommer brukernes forventninger helhetlig sett.
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Kommunepanelet består av ledere og tidligere deltakere i KS effektiviseringsnettverk. Dette panelet ble i eget arbeidsmøte bedt om å drøfte hvilke konsekvenser et forventningsgap har for ansatte i sektoren. I hvilken grad det er en svøpe, og i hvilken grad det er en spore til tjeneste- og kvalitetsutvikling. 
Kommunepanelet var i mindre grad positivt til hvordan forventningsgapet påvirker arbeidshverdagen enn det respondentene i TNS Gallups undersøkelse var. Panelet pekte på at et forventningsgapet skaper frustrasjoner, og da særlig til det å ikke kunne oppfylle som man skulle ønske. Panelet var også opptatt av at mange ansatte opplever at de til enhver tid må strekke seg lenger enn det de har rammer for. De tar eget ansvar, men blir ikke belønnet av brukerne, og engasjementet blir ikke sett av kolleger og ledere. 
En annen og like alvorlig konsekvens var at forventningsgapet kunne bli en unnskyldning for ikke å gjennomføre endringer og forbedringer av tjenesten. Et forventningsgap kan mao. svekke endringsviljen blant de ansatte. En utfordring som noen i panelet nevnte, var at det kunne oppstå interne stridigheter. Man tenkte spesielt på at alle peker på andre enn seg selv for å ta ansvar for å møte brukernes forventninger. Lojaliteten kan slå sprekker om forventningsgapet blir for stort eller for langvarig. Et resultat av dette kan være at kommunenes rekrutteringsmuligheter svekkes og likeså kommunenes omdømme. 
4.2 Hvem har rett?

Beskrivelsen over viser nesten diametralt motsatte syn på de konsekvenser et forventningsgap kan ha for de ansattes arbeidsdag. Vår hypotese er at respondentene i spørreundersøkelsen har lagt vekt på forventninger som pådriver i tjenesteutviklingen, mens kommunepanelet i større grad har lagt til grunn forventningsgapet i sine vurderinger. 
Vår vurdering er derfor at både respondentene i TNS Gallups undersøkelse og kommunepanelet har rett. Forventninger er i seg selv ikke nødvendigvis negativt, mens et forventningsgap neppe oppleves som positivt. Hvordan kan vi møte forventningsgapet?
Det å redusere forventningsgapet er ikke gjort i en håndvending. Som vi har vist så langt er det mange aktører, med mange ulike agendaer, som er med på å både skape og vedlikeholde og eventuelt redusere forventningsgapet. 
Det er i hovedsak på to arenaer at forventningsgapet kan reduseres. For det første skapes det forventninger som er vanskelige å innfri på det rikspolitiske planet og i media. Men vi skal heller ikke undervurdere de forventningene som skapes i kommunesektoren selv. Det siste er noe som kommunene selv har større muligheter til å endre, mens på det rikspolitiske planet og i media er jobben vanskeligere.
4.3 Eksterne aktører og ytre rammebetingelser

Konsultasjonsordningen som en forventningsdemper?

Opprettelsen av konsultasjonsordningen mellom staten og kommunesektoren i 2000 skulle være et instrument for å bøte på effektene av det svarteperspillet som hadde pågått fram til da. Det er vanskelig å si hvordan dialogen mellom stat og kommunesektor hadde vært uten konsultasjonsordningen, men det er åpenbart at det fortsatt er et stykke å gå før man snakker samme språk og er enige om en felles virkelighetsforståelse.  Så sent som på Landsstyremøtet i KS i oktober 2007 uttalte Kommunal- og regionalminister Magnhild Meltveit Kleppa at ”det er grunn til å spørre seg hva konsultasjonsordningen egentlig innebærer når man fortsatt har en så ulik forståelse av virkeligheten”
.
Når kommunekapitlene i statsbudsjettene har blitt økt de to siste årene har det også da fulgt med en forventning om at antall ansatte på viktige områder som for eksempel pleie og omsorg skal økes med et visst antall (flere varme hender). En av grunnene til at kommunesektoren og KS føler seg litt mellom barken og veden er at det er ulike oppfatninger mellom staten og KS på hvor mange nye hender det faktisk er rom for innenfor de gjeldende budsjettrammene og hvor mange nye hender som faktisk har kommet til. 

Det gjenstår derfor fortsatt en del for å skape felles forståelse mellom kommunesektoren og Storting og regjering når det gjelder hva som er den faktiske situasjonen for sektoren. Denne utfordringen går rett inn i planleggingsgapet på et overordnet nivå, beskrevet i kapittel 1.2. Uten en forståelse blir det vanskelig å minske forventningsgapet.
Selv om det sett utenfra kanskje ikke er oppnådd de største resultatene i de årene ordningen har fungert bør KS, etter vår vurdering, fortsatt forsøke å skape en fellers virkelighetsforståelse og plattform med staten. Alternativet er et høyt konfliktnivå og fullstendig ulike oppfatninger av tilstanden i kommunene. Dette vil verken KS eller staten tjene på, og den som har mest å tape er antakelig KS som tross alt er den svake parten her. Et slikt konfliktnivå og ulik virkelighetsoppfatning vil både opprettholde og mest sannsynelig øke forventningsgapet.
Kommunesektoren som medieoffer eller –aktør?
Media omtaler kommunesektoren i den grad det er godt nyhetsstoff. Som tidligere nevnt er moderne medier opptatt av å løfte fram og belyse konflikter. I tillegg kan konfliktene bli forstørret og kompliserte saker kan bli forenklet.
Kommunene kan enten håpe på at media skal bli mer saklige, etterrettelige og opptatt av å få fram hele bildet, eller satse på å være en mer aktiv aktør i mediebildet selv. Det siste er nok den mest realistiske strategien.
De aller fleste kommuner har i dag informasjonsmedarbeidere i sentraladministrasjonen. Dette er et bevis på at mange kommuner tar sitt informasjonsansvar i forhold til media og befolkningen på alvor. Det er likevel klart at mange kommuner har en vei å gå med tanke på å være en aktør i en tøff mediehverdag. Spesielt de mindre kommunene med få ressurser vil ha små muligheter til å ha en egen informasjonsavdeling og/eller informasjonsfaglig utdannede medarbeidere. 
Selv med manglende ressurser er det viktig at kommunene forsøker å være proaktive og få fram det man faktisk får til og leverer av tjenester, samtidig som man er ærlig på det man ikke får til. 
KS’ rolle skal heller ikke undervurderes i mediebildet. KS er hele kommune-Norges interesse- og arbeidsgiverorganisasjon, og skal hevde sektorens interesser både i media og på andre arenaer. I dagens mediebilde er det fort gjort å komme bakpå, og bli reaktiv. Media henvender seg ofte til KS for kommentarer når en negativ enkeltsak som for eksempel påstand om dårlig pleie på et sykehjem kjøres fram. På den måten vil KS ofte opptre som forsvarer av en sektor som blir hengt ut på negative enkeltsaker, mens det store, og i all hovedsak positive bildet som de fleste brukere av kommunale tjenester har, kommer i bakgrunnen.
For å forebygge en ublid behandling i mediene er det viktig at kommunesektoren som helhet og hver enkeltkommune er tydelige på hvilke oppgaver sektoren har ansvaret for og hvilke oppgaver som faller utenfor. Med en slik tydelighet vil man i hvert fall ikke bidra til å øke forventningene blant befolkningen.

4.4 Forhold i kommunesektoren som påvirker gapet

I tillegg til fokuset på de eksterne rammebetingelsene som er med på skape forventninger som er vanskelige å innfri, er det åpenbart at kommunene selv også er med på å skape disse.
Oppdragsgiver har nevnt følgende faktorer som kan være med på å dempe forventingspresset

· Flere ansatte med høyere kompetanse som produserer mer? 

· Større familieinnsats?

· Frivillig sektor?

· Eller reduserte forventninger? – i så fall hvordan?

Flere ansatte med høyere kompetanse som produserer mer?

I dette spørsmålet ligger det egentlig tre delspørsmål;

Flere ansatte?

Det å øke antall ansatte for på den måten å gi flere og bedre tjenester er muligens både den enkleste og den mest utfordrende løsningen som kommunene har til rådighet. Den største utgiftsposten for kommunene i dag er lønnsutgifter, og det er også på dette området potensialet for omprioritering er størst. 
Kommunene har en viss fleksibilitet til å prioritere sine ressurser mellom ulike sektorer, herunder også fordeling og rekruttering av ansatte. Det ligger likevel såpass mange overordnete normtall til grunn for styring av bl.a. barnehage, skole, pleie og omsorg osv. fra statens side at fleksibiliteten er relativt begrenset. Det er likevel viktig at kommunene bruker det handlingsrommet som faktisk er der til å prioritere. 
Høyere kompetanse?

Høyere kompetanse blant de ansatte kan være et av svarene på forventningsgapet. Med bedre kunnskaper og forutsetninger for å løse de oppgavene man er satt til er også sjansene større for at den mottar tjenesten blir mer fornøyd. I tillegg kan et resultat av økt kompetanse være at man løser oppgavene på en mer effektiv måte, og på den måten kan flere brukere nyte godt av samme tjeneste. 
Kompetanseheving av lederne i kommunal sektor, der mange er utdannet for andre forhold enn de som råder i dag, vil sannsynligvist være den viktigste faktoren når det gjelder å finne nye og mer effektive måter å arbeide på. Derfor er dette en av de strategiene som kommunesektoren bør forfølge for flere og bedre tjenester. 

Imidlertid må man vokte seg for å stille kompetansekrav ut over det som behøvs for å levere tjenestene, da det lett medfører at medarbeidere utfører oppgaver som de er overkvalifiserte for.
Produsere mer?

Det å produsere mer kan være et tveegget sverd. Det er et umettelig behov for ”gratis” tjenester, og uansett hvor mye man gjør vil det aldri bli nok. Det er alltid en fare for at forventningene øker etter hvert som tjenestene blir mer generøse, dvs. forventningene forskyves i takt med utviklingen i produksjonen. Ved å øke velferdsproduksjonen vil flere brukere kunne nyte godt av tjenestene. Hvis man øker produksjonen med flere ansatte eller nye og smartere måter å organisere arbeidet på, slik at kvaliteten på tjenesten opprettholdes, er dette positivt for brukerne. Hvis man derimot øker produksjonen gjennom å redusere kvaliteten på ytelsene som gis vil ikke dette bidra til å minske forventningsgapet.
Større familieinnsats?

Dette er et både politisk og verdimessig betent område. Vi er historisk sett på vei bort fra et system hvor familien tok hovedansvaret for familiemedlemmer som av ulike årsaker hadde et pleie- og omsorgsbehov. Hele velferdsstatens grunnvoller hviler på tesen om at uavhengig av økonomi og familiesituasjon skulle det offentlige kunne gi sine innbyggere et tilbud som ga dem trygghet for at de ville bli tatt vare på hvis behovet meldte seg.
Velferdsstatens oppbygning la også grunnlaget for kvinnenes inntog på arbeidsmarkedet. Utviklingen viser at det er lite som tyder på at familiene i større utstrekning skal overta de oppgavene som velferdsstaten løser i dag. Spørreundersøkelsen som ble gjennomført i prosjektet bekrefter også dette. Innenfor tjenesteområdene oppvekst og omsorg er det litt under 15 prosent som peker på økt familieinnsats når man blir spurt om hvem som vil være viktigste tjenesteleverandør de neste 5-10 årene.
Frivillig sektor?

Frivillig sektor også kalt tredje sektor har vært og er en viktig aktør i produksjon av velferdstjenester i Norge. Omfanget av dette er ikke kartlagt når denne rapporten skrives, men KS gjennomfører et prosjekt hvor bl.a. omfanget innenfor kommunal sektor skal kartlegges. 
Både innenfor oppvekstområdet og eldreomsorgen, har det historisk vært et innslag av frivillige aktører. Det er fortsatt frivillige organisasjoner som driver barnehager, men det ser ut som om at mye av veksten i barnehageplasser de seneste årene har blitt dekket av kommunene selv og av private kommersielle aktører.

Tilsvarende har situasjonen vært på pleie- og omsorgssektoren. Før kommunene gjennom velferdsstatens oppbygging fikk ansvaret for å tilby slike tjenester, var det i all hovedsak frivillige, og da gjerne humanitære og religiøse organisasjoner som Røde Kors, Norske kvinners sanitetsforening og Kirkens bymisjon, som ga slike tilbud. Disse organisasjonene er fortsatt aktører innenfor denne sektoren, selv om kommunene er den absolutt største.  Det har vært enn fornyet interesse både fra staten og kommunene for å se på hvilke bidrag frivillig sektor kan gi innenfor produksjon av velferdstjenester. 
Samtidig er det flere som lever lengre og som har mange friske år etter pensjoneringen, og som derfor har tid til å hjelpe familie, slekt og venner i det daglige. Selv om det er lite som tyder på at synet på velferdskommunene endrer seg radikalt, vil det være en utfordring for kommunesektoren å bidra til at mer av omsorgen ytes i familien slik at pensjonister eller funksjonshemmede kan bli boende hjemme så lenge som mulig – noe de fleste jo også selv ønsker.

Private leverandører?

Som en konsekvens av økt privat velstand vil store befolkningsgrupper ha mulighet til å kjøpe velferdstjenester som kommunene ikke vil eller kan tilby. Kommunene kan stimulere til en slik utvikling ved å utvikle bestillermodeller og åpne for tilleggsfinansiering fra brukerne. Imidlertid er private leverandører avhengig av en minste kritisk masse på markedet for at det skal være kommersielt interessant. Det er i de større kommunene at slike aktører først vil etablere seg. 

Private leverandører vil kunne levere tjenester som supplement til de kommunale kjernetjenestene. De vil også kunne levere både kjernetjenestene og eventuelle tilleggstjenester. Husholdningene har fått fordoblet sin kjøpekraft på 25 år og bruker stadig mer av pengene på tjenester. De mest pleietrengende gruppene har foreløpig relativt dårlig økonomi, men dette vil forandre seg. Å endre kulturen slik at kjøp av tjenester blir legitimt er en pedagogisk oppgave.  
En følge av dette bør være at Stortinget og kommunene sammen foretar prinsipielle avgrensninger på hva det offentlige skal levere av velferdstjenester. 
Hvordan dempe forventningsgapet?
Som vist i kapittel 1.2 har det vært en del endringer i synet på velferdsstatens oppgaver og brukernes påvirkningsmulighet på disse både i Norge og ellers i Europa. En av de mer radikale endringene var i synet på om man i større grad enn før skulle ta utgangspunkt i brukernes egne ønsker og forventninger. Nedenfor har vi oppsummert våre anbefalinger for de fire typene forventningsgap.
· Planleggingsgapet

Planleggingsgapet oppstår når vi planlegger for det vi tror folk bør og vil ha, og ikke det de faktisk forventer. Sagt på en annen måte ”En dag i førstelinjetjenesten er verdt en måned på Rådhuset.......”. 

For å møte dette må det aksepteres at også brukeren, og ikke (bare) kommunens administrative og politiske ledelse, definerer tjenesteinnholdet. Dette krever gode lytteegenskaper og rutiner. Å imøtekomme brukerpreferanser er ikke et mål i seg selv. De må avveies i forhold til politiske mål og til effektiv tjenesteproduksjon.

· Prioriteringsgapet

Prioriteringsgapet oppstår bl.a. når beslutningstakere ikke klarer å foreta reelle prioriteringer av tjenestens omfang og kvalitet, herunder fastsetting av mål for offentlige tjenester. De kan ikke tilby ”både melk og honning” selv om det ofte føles at det er det folk flest vil ha. Det er viktig å vise at oppgavene som brukerne verdsetter høyt også får høy prioritet, særlig når ressursene er begrenset. Kunnskap om brukernes behov er derfor en nødvendighet. Bruk ikke ostehøvelprinsippet, men vær ærlig om ressurssituasjonen.
· Leveransegapet

Leveransegapet oppstår når det gis garantier som ikke holdes. Kommunen bør levere de sier de skal levere. Feil og mangler blir kilder til misnøye. Utfordringen er å etablere et system som luker ut feil og mangler ved tjenesten slik at det oppstår en kultur for løpende forbedringer, basert på tilbakemeldinger fra brukere og ansatte.

· Kommunikasjonsgapet

Kommunikasjonsgapet oppstår bl.a. når det gis løfter som ikke er realistiske. Tjeneste- og serviceerklæring må ikke bare etableres, men kommuniseres ut til brukere og ansatte som et aktivt verktøy. Tjenesteledere bør gjøres ansvarlige for tjenesteytingen forhold til garantier, løfter og standarder.
Basert på anbefalingene over kan vi oppsummere i fire hovedpunkter:
1. Lytt til brukerne i planleggingen av tjenestene

2. Være tydelige i prioriteringene, ikke bruk ostehøvel

3. Etterstrev kontinuerlige forbedringer

4. Myndiggjør og ansvarliggjør ledere og ansatte.

5 Datagrunnlag

Vi har forbindelse med dette prosjektet hatt følgende metodiske tilnærming:

· Gjennomgang av nasjonal og internasjonal litteratur

· En representativ befolkningsundersøkelse
· Workshop med skandinaviske eksperter og deltakere i KS effektiviseringsnettverk

Til sammen gir dette et godt grunnlag for å gi en nærmere gi beskrivelse og forståelse om hva forventningsgapet faktisk dreier seg om. 

5.1 Gjennomgang av nasjonal og internasjonal litteratur

Vi har brukt internett og internasjonale litteraturdatabaser for å identifisere relevant litteratur. Vi har vært særlig opptatt av å finne litteratur som kan knyttes til brukernes forventninger til offentlig tjenesteproduksjon. Vi har i den forbindelse studert nærmere teorier knyttet til adaptive forventninger, happiness (lykke) og brukerorienterte velferdstjenester. 

Alle disse tre tilnærmingene er brukt i å forklare de ulike aspektene med forventningsgapet.

5.2 Befolkningsundersøkelse om forventninger til kommunale tjenester

Undersøkelsen skal gi et representativt uttrykk for holdninger- og forventninger til den kommunale tjenesteproduksjon i den norske voksne befolkningen, 16 år og eldre. 

Andelen brukere av offentlige tjenester er imidlertid varierende mellom de ulike typer tjenester. Det er derfor påkrevet å samle inn data med en metode som gir rom for å skreddersy utvalget i forhold til behovet for å fange en tilstrekkelig stor andel brukere av de respektive tjenester til en lavest mulig kostnad. Prosjektets kostnadsramme tilsier en total utvalgsstørrelse på om lag 1600 respondenter.

Undersøkelsen ble rettet mot TNS Gallups aksesspanel. Panelet er en base med om lag 35.000 tilfeldig rekrutterte personer, som har sagt seg villige til å delta i spørreundersøkelser, og gjennomføres over Internett. Viktige fordeler med å bruke panelet er at:

· Undersøkelsen lar seg gjennomføre relativt raskt.

· Undersøkelsen kan rettes direkte mot brukere av enkelttjenester.

· Undersøkelsens spørreskjema benytter filtre aktivt, der flere spørsmål om de enkelte tjenester kun besvares av brukere av disse tjenestene. I en elektronisk undersøkelse vil filterspørsmål automatisk komme opp eller fjernes fra skjermen under utfyllingen.

· Mange av forholdene i undersøkelsen vurderes langs vurderingsskalaer, og spørreskjemaet er relativt komplisert. Det er derfor en fordel at respondentene ser spørreskjemaet foran seg under utfyllingen. Skriftlige undersøkelser gir bedre spredning av svarene ved bruk av vurderingsskalaer enn muntlige intervjuer (for eksempel telefonintervju).

· En rekke egenskaper ved respondentene er forhåndsregistrerte. Disse egenskapene brukes aktivt i undersøkelsens målretting, og sparer datainnsamlingskostnader. 

Utvalgsplanen er basert på de følgende elementer:

· Undersøkelsen fokuserer fem kommunale tjenesteområder. Disse dekker tjenester med både mange og få brukere, og tjenester som erfaringsmessig gis henholdsvis positiv og negativ vurdering blant brukerne i TNS Gallups brukerundersøkelser: barnehage, skole, eldreomsorg, folkebibliotek og lokalveier. Tjenestene representerer samtidig sentrale områder i den kommunale tjenesteproduksjon.

· For å sikre en representativ vurdering av de ulike tjenestene, ble det viktig å sikre et minimum antall brukere for hver tjeneste. Dette er særlig utfordrende for tjenester med lav brukerfrekvens, slik som barnehage og eldreomsorg. Det ble derfor etablert kvoter for brukere av de enkelte tjenestetypene, basert på TNS Gallups informasjon om brukerfrekvenser, og tilleggsutvalg ble skreddersydd behovet for å fylle disse kvotene. Nedre utvalgsstørrelse for den enkelte tjeneste ble satt til anslagsvis 400 brukere. For eksempel benyttes eldreomsorg av om lag 12% av befolkningen, enten alene eller i kombinasjon med de øvrige tjenestene registrert i undersøkelsen. Dette innebærer at kun én av ti respondenter i et landsrepresentativt befolkningsutvalg vil være brukere av eldreomsorg, eller om lag 160 brukere i et tilfeldig landsrepresentativt utvalg på 1600 respondenter. Kvoten må deretter fylles ved å søke eksplisitt brukere av eldreomsorg i befolkningen.

· Endelig er utvalget justert for utdanningsnivå, da internettpenetrasjonen er høyest blant innbyggere med høy utdanning. 

· Hele utvalget er veiet etter avsluttet feltarbeid, etter demografi, utdanning og brukerfrekvens for de respektive tjenestene, for å korrigere skjevheter i utvalgssammensetningen som følge av kvoteutvelgingen.

Datainnsamlingen

Datainnsamlingen ble gjennomført i hovedsak i perioden 21.06-07.07. 2007. To tredjedeler av utvalget ble samlet inn i denne perioden. Etterfylling av kvoter ble fortatt umiddelbart etter sommerferien (uke 32 og 33). Feltarbeidet ble endelig avsluttet den 16.08.2007.

5.3 Workshop med svenske og norske eksperter og deltakere fra KS effektiviseringsnettverk

Vi har gjennomført to sett med workshops: Ett sett med svenske og norske eksperter og ett sett med deltakere fra KS effektiviseringsnettverk

Svenske og norske eksperter

Vi har satt sammen et panel som har solid ledelseserfaring fra norsk og svensk forvaltning eller forsknings- og utredningskompetanse innen analyse av offentlig virksomhet. Felles er at alle har arbeidet med strategiske spørsmål og slik sett har god kjennskap til de dilemmaer som oppstår i politisk styrte organisasjoner etc.

Panelet har bistått prosjektet med solid teoretiske og empiriske vurderinger i både start- og sluttfasen. For å utnytte panelets kompetanse på en mest mulig effektiv måte, har vi gjennomført ett arbeidsmøte der vi drøftet design av spørreundersøkelsen, herunder hvordan stille de rette spørsmålene slik at vi får de rette svarene. I tillegg har vi gjennomført et arbeidsmøte når alle undersøkelser er utført og vi sammen med dem startet analysen av dataene. 

Deltakerne var:

· Jan-Åke Björklund, tidligere sjef for det svenske kommuneforbundet, sjef for Västra Götalandsregionen og rådmann i to store kommuner.

· Gunnar Wetterberg, forfatter og debattør, nå samhällspolitisk sjef i fagforbundet SACO.

· •Steinar Strøm, professor i samfunnsøkonomi.

· Hallgeir Aalbu, konsulent med bred erfaring fra internasjonal anvendt forskning.
Kommunepanel

Ansatte i kommunene har første håndskunnskap om hvor skoen trykker og i hvilken grad forventningsgapet påvirker kommunal tjenesteproduksjon. Vi har benyttet kommunepanelet i forbindelse med analyse dataene. Vi har hatt særlig fokus på den delen av spørreundersøkelsen som tar for seg i hvilken grad forventningsgapet påvirker kommunal tjenesteproduksjon. Kommunepanelet har bestått av sju deltakere fra Bærum, Ski, Holmestrand, Nedre Eiker, Horten og Drammen kommune. Disse er dels rekruttert fra tidligere deltakelse i KS effektiviseringsnettverk, dels som ledere innen grunnskolen og pleie- og omsorgssektoren.
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