Sammendrag - forventningsgapet
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.
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