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Resymé:

Denne rapporten er utarbeidet pa oppdrag fra KS og studerer hvordan statlig sty-
ring gjennom eremerkede tilskudd og juridiske virkemidler har pavirket kommu-
nenes valgmuligheter og tilpasninger pa 2000-tallet. Prosjektet har sterke likhets-
trekk med et tilsvarende prosjekt som var basert pa data fra 1990-tallet. I perio-
den etter ar 2000 har styring gjennom eremerkede tilskuddsordninger fatt en av-
tagende betydning, samtidig som omfanget av juridiske virkemidler og rettighets-
lovgivning ser ut til 4 ha tiltatt i styrke.

Den gkonomiske situasjonen i kommunene er allerede presset, og netto gjeld per
innbygger har okt med hele 6,7 % per ar fra 2006 til 2010. Sterkere rettigheter
som presser fram nye utgiftsekninger kan i framtiden bli meget problematiske,
seerlig innenfor eldreomsorgen, der den demografiske utviklingen alene vi kreve
betydelig ekstra utgifter uten nye standardkrav eller rettigheter. En ber derfor
vere forsiktig med a innfere nye lofter, krav og rettigheter som vil gke utgifts-
presset ytterligere.
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Forord

Dette prosjektet er utarbeidet pa oppdrag for KS og studerer hvordan statlig styring
giennom gremerkede tilskudd og juridiske virkemidler har pavirket kommunenes
valgmuligheter og tilpasninger i perioden etter artusenskiftet. Prosjektet har sterke
likhetstrekk med et tilsvarende prosjekt fra ar 2000 som var basert pa data fra 1990-

arene.

Prosjektet studerer kommunenes budsjettprioriteringer ut fra budsjettandeler og
bakgrunnsvariabler fra Kostra og PAI-registret. Videre er det gjennomfgrt intervjuer i
seks casekommuner for a belyse hvordan representanter for kommunenes
sentraladministrasjoner selv opplever a bli pavirket og styrt av statlige lovpalegg,

kontroller og tilsyn.

Resultatene fra prosjektet gir indikasjoner pa at statlig styring giennom lover,
forskrifter og tilsyn har tiltatt i styrke, mens betydningen av gremerkede tilskudd er

mindre enn det som var tilfellet i perioden for artusenskiftet.

Vitakker oppdragsgiver KS v/Jon Anders Dropping og Rune Bye for konstruktivt
samarbeid og tilbakemeldinger underveis, samt korrekturleser Nanna Lgkka for

grundig gjennomgang av sprak og rettskrivning.

By, 01.12.20M
Lars Hakonsen

Prosjektleder
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Sammendrag

Omfanget av eremerkede tilskudd er i ferd med a bli beskjedent

Jremerkede tilskudds andel av totale driftsinntekter (innenfor kommuneopplegget) har vert
okende i perioden fra 2004 fram til og med 2008, for sd a ga noe ned i 2009 og ytterligere ned
12010. Imidlertid er denne statistikken sterkt preget av at statstilskuddet til barnehager har fatt
okte satser og at det har blitt stadig flere barnehageplasser. Hvis vi trekker ut barnehagetil-
skuddet, har omfanget av andre tilskuddsordninger holdt seg relativt stabil gjennom arene pa
2000-tallet, med et niva i omrddet § til 6 prosent av totale driftsinntekter. Fra 2011 utgjer
dermed eremerkede tilskudd en historisk sett noksa liten andel av kommunenes totale finansie-
ring. Det gis riktignok fortsatt et betydelig antall tilskudd totalt sett, men mange av disse til-
skuddene er sma, og for mange kommunale tjenestesektorer utgjor tilskuddene en svert lav
andel av sektorens totale utgifter. Vi tolker derfor saken dithen at eremerkede tilskudd per i
dag har relativt moderat betydning for kommunenes utgiftsprioriteringer. Dette bekreftes ogsa
av det vare informanter ute i kommunene har formidlet i de casekommunene vi har intervjuet

som del av dette prosjektet.

Oremerkede tilskudd gjer fortsatt de rikeste kommunene rikere — men i mindre grad enn for

Flere tidligere analyser har vist at eremerkede tilskuddsordninger utnyttes best blant kommu-
ner med relativt god totalokonomi. Dermed bidrar statlige tilskudd til ytterligere & oke inn-
tektsforskjellene mellom kommuner. Dette var svert tydelig i analyser av data fra 1990-arene.
Pa 1990-tallet var det slik at de 25 % rikeste kommunene mottok over dobbelt sa mye i ore-
merkede tilskudd per innbygger som de 25 % fattigste. Den samme kvalitative tendensen er der
fortsatt, men i betydelig svekket grad. I vart datasett fra 2002-2009 mottar de 25 % rikeste
kommunene kun ca. 17 % mer i sremerkede tilskudd per innbygger enn de 25 % fattigste (sor-
tert etter frie inntekter per innbygger). De aremerkede tilskuddene er altsd mer noytrale i inn-

tektsfordelingssammenheng na enn det som var tilfelle pd 1990-tallet.

Oremerkede tilskudd har betydelige lekkasjeeffekter

Et sentralt tema i forbindelse med bruk av eremerkede tilskudd, er graden av treffsikkerhet,
dvs. hvor stor del av tilskuddet som brukes til det tiltenkte formal. Motstykket til treffsikkerhet

blir omtalt som en lekkasjeeffekt — jo bedre treffsikkerhet, jo mindre lekkasje. I var modellana-
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lyse av sammenhengen mellom gremerkede tilskudd og budsjettprioriteringer, viser resultatene
gjennomgaende lav treffsikkerhet eller sagt pa en annen mate, store lekkasjeeffekter. Minst lek-
kasje finner vi for grunnskolen og pleie- og omsorgssektoren, der graden av treffsikkerhet er
om lag 60 % og lekkasjen dermed ca. 40 %. Med dette menes at hvis 1 krone gis i tilskudd til
disse sektorene, predikerer modellen at 60 ore brukes i sektoren selv, mens 40 ere lekker til

andre formal.

I de fleste ovrige sektorer er graden av lekkasje enda hayere, i enkelte sektorer opp mot 80 til
90 prosent. Det skal imidlertid papekes at andelen av tilskudd i forhold til totale driftsutgifter i
mange av disse sektorene er meget lave. Dermed er det naturlig at budsjettandelene i disse sek-
torene kun i liten grad blir pavirket av tilskuddene. Det kan likevel vere slik at tilskuddene gir
storre effekt pd underomrader innen hver sektor som ikke fanges opp av var inndeling av

kommunale tjenester i totalt ti tjenestesektorer.

Utviklingen etter ar 2000 indikerer gkt omfang av statlige juridiske bindinger

I en rapport om tilsvarende problemstillinger for dreyt 10 ar siden, lanserte vi en hypotese om
at nivdet pa inntektselastisitetene for de ulike kommunale tjenester indirekte kan fange opp for-
skjeller i graden av statlige lovpalegg og bindinger for den enkelte tjenestesektor. De mest lov-
palagte sektorene forventes ut fra denne hypotesen d ha lavest inntektselastisiteter, simpelthen
fordi oppgavene ma utferes uansett inntektsniva. Variasjonen i kommunenes inntektsniva far
dermed mer 4 si for prioriteringen av sektorer der omfanget av statlige bindinger er lavt enn der
bindingene er mer omfattende. I analysene pa data fra 1990-arene fant vi indikasjoner pa dette
ved at kultursektoren (der omfanget av statlige bindinger er lavt) hadde klart hayest inntekts-
elastisitet. Dernest fulgte pleie- og omsorgstjenestene og tekniske tjenester som sektorene der vi

fant de hoyeste nivaene pa inntektselastisitetene.

Vire nye resultater basert pa data for perioden 2002 til 2009, gir fortsatt god stette til hypote-
sen om at inntektselastisitetene fanger opp grad av statlige bindinger. Kultursektoren og tek-
niske tjenester peker seg nd klart ut som mer inntektsfolsomme enn sektorer der omfanget av
juridiske bindinger antas 4 vaere storre. Og sammenlignet med dataene fra 1990-tallet har de
mest inntektselastiske sektorene blitt betydelig mer elastiske — dvs. at det na generelt er storre
forskjeller mellom sektorer med heye og lave inntektselastisiteter. Dette kan sees pa som en in-
dikasjon pa at de sterkest styrte sektorene (som grunnskole og barnehager) har blitt ennd ster-
kere styrt etter artusenskiftet. Dermed far kommunenes inntektsniva liten betydning i disse sek-

torene, men desto storre betydning for tjenestetilbudet innenfor kultur og tekniske tjenester.
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Ogsa informantene i casekommunene framhever mer omfattende juridisk styring

En annen kilde til informasjon omkring omfanget av juridiske bindinger, er hvordan kommu-
nene selv oppfatter hvordan de pavirkes av statlige krav og pélegg gjennom lover og forskrifter.
Informantene i vare casekommuner er her svert tydelige pa at den statlige styringen gjennom
lover og forskrifter har blitt mer omfattende. Serlig framheves fylkesmennenes styring gjennom
tilsyn og handtering av klagesaker som omfattende og tidkrevende, og informantene oppfatter
at omfanget av denne styringsformen har gkt. Ogsa Difi (2010) analyserer dette og konklude-
rer med at”...var oppfatning at tilsyn og kontroll har blitt klart forsterket i perioden fra 1999-
2009” (s. 73).

Okt rettsliggjoring skifter fokus for kommunenes virksomhet

I forlengelsen av forrige punkt har flere av informantene fra casekommunene ogsa vert inne pa
at sterkere rettsliggjoring av tjenestetilbudet i kombinasjon med sterkere statlige tilsyn og kon-
troller, forer til et skifte av fokus for kommunenes styrings- og ledelsessystemer. Denne rettslig-
gjoringen medforer et skende behov for kompetanse som ligger i skjeringsfeltet mellom det
juridiske og det faglige innenfor hvert enkelt tjenesteomrade. Dersom kommunen er godt skodd
med denne type kompetanse, er det enklere for kommunen 4 etterleve regelverket uten d fa pa-
pakninger for saksbehandlingsfeil eller mangler. Men mer juridisk kompetanse bidrar jo som
regel ikke til at selve tjenestetilbudet som sadan blir noe bedre. De ekstra personene som kreves
for 4 foreta en korrekt og juridisk preget saksbehandling, samt 4 dokumentere og rapportere
overfor statlige kontrollmyndigheter, kunne saledes ha blitt brukt til 4 lede og drive en best mu-
lig lokal tjenesteproduksjon. En kan neppe fa til begge deler like godt uten storre samlet res-

sursbruk.

Fare for eksplosiv utgiftsvekst innenfor eldreomsorgen

Vire informanter har ogsd framhevet kommunenes evne til 4 tilpasse sine lgsninger innenfor
gjeldende regelverk pa en kostnadseffektiv mate og skape et akseptabelt omsorgstilbud innen-
for stramme rammer. Med mer absolutte rettigheter vil lasningene lett kunne bli mindre flek-
sible og vesentlig dyrere. Den demografiske utviklingen alene vil uansett gi et sterkt utgiftspress
i eldreomsorgen de kommende drene. Forsterkede individuelle rettigheter til omsorgstjenester
vil oke dette utgiftspresset ytterligere, og da spesielt dersom det innferes mer absolutte rettighe-

ter til rene sykehjemsplasser. Flere av informantene har trukket fram nedvendigheten av & hol-
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de utgiftsveksten til eldreomsorgen under kontroll, og at verken kommunesektoren eller nasjo-
nen totalt sett vil ha rdd til 4 innfri de mest ambisiose loftene som verserer omkring omsorgs-

tjenestene.

Er presset pa kommunene for stort?

Den gkonomiske situasjonen i kommunene er allerede na preget av at utgiftene er i overkant av
inntektsgrunnlaget, og reell netto gjeld per innbygger har okt med om lag 6,7 % per ar fra
2006 til 2010. Likevel fokuserer utspill fra rikspolitikerne som regel pa 4 innfere nye gode vel-
ferdsordninger, forbedre eksisterende ytelser og a skape forbedringer i innbyggernes tjenestetil-
bud eller livssituasjon for evrig. Majoriteten av slike forslag trekker derfor heller i retning av
mer, ikke mindre, kommunale utgifter til bade drift og investeringer. Rikspolitikken bidrar der-
for ofte til en mer presset driftsskonomi snarere enn til det motsatte, og summen av alle lofter,
forventinger og krav fra rikspolitisk niva skaper noe som pa lokalt niva ofte oppleves som en

permanent underskudds- eller etterskuddssituasjon.

Misforhold mellom omfanget av rettigheter og variasjonen i kommunenes inntekter?

I forhold til nasjonale lofter, nasjonale standarder og nasjonale reformer som foregar pa riks-
politisk niva, skulle en kanskje tro at kommunene hadde en svert lik skonomisk situasjon. I
realiteten er det imidlertid betydelige forskjeller i nivaet pa korrigerte frie inntekter per innbyg-
ger i landets 430 kommuner.' Nar det finnes betydelige forskjeller i korrigert inntekt per inn-
bygger, vil det veere umulig a tenke seg at alle kommuner skal kunne ha et akkurat like godt
tjenestetilbud pd alle omrdder. Mange rikspolitiske lofter og nye rettigheter har blitt innfert
innenfor de storste kommunale tjenestesektorene, grunnskolen, barnehagene, helse og pleie- og
omsorg. Summerer vi de kommunale utgiftene til disse sektorene, finner vi at disse fire omra-
dene til sammen utgjorde snaut 64 % av kommunenes samlede brutto utgifter i 2010. Jo lengre
man gar i 4 innfere absolutte rettigheter og nasjonale standardkrav innenfor de viktigste kom-
munale tjenestesektorene, jo mindre rom vil det vaere for kommunal inntektsvariasjon. Vi tror
at mer omfattende rettighetslovgivning og standardisering av tjenestetilbudet, representerer den
storste kilden til spenninger i forholdet mellom staten og kommunesektoren per i dag. Difi

(2010) framhever ogsa at det tilsynelatende er liten aksept for forskjeller i tjenesteniva mellom

' Frie inntekter er totale driftsinntekter fratrukket eremerkede tilskudd og gebyrinntekter. Begrepet kor-

rigert inntekt henspeiler pa at det gjores en korreksjon for ufrivillige forskjeller i utgiftsbehovet per
innbygger. Korrigert fri inntekt per innbygger skal derfor i prinsippet vaere mer sammenlignbar enn
ukorrigert fri inntekt.
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kommunene. Skal spenningsnivaet og presset pd kommunene bli lavere, er var vurdering at det
finnes kun to farbare muligheter. Enten ma det bli mindre omfang av juridiske forpliktelser og
individuelle rettigheter — og dermed storre aksept for forskjeller i kommunenes tjenestetilbud.
Alternativt ma det bli en jevnere fordeling av kommunenes korrigerte inntekter per innbygger
enn det som er tilfellet i dag. En ytterligere okning i omfanget av nasjonale standarder og indi-
viduelle rettigheter til et kommunalt tjenestetilbud virker bortimot uoppnaelig uten at forde-

lingen av korrigerte inntekter per innbygger gjores likere enn det som er tilfellet i dag.

Statlig leftepolitikk og ”den lokale skvisen”

Flere av informantene i vare casekommuner har pekt pd at det er meget utfordrende a folge
opp nye rikspolitiske lofter og forslag som skal resultere i bedre kommunale tjenester. Summen
av alle slike lofter, forventinger og krav fra rikspolitisk niva skaper noe som pa lokalt niva ofte
oppleves som en noksa permanent underskudds- eller etterskuddssituasjon. At oppgavemeng-
den loper foran inntektsrammen, er et omkved man ofte herer blant kommunale ledere i denne
forbindelse, og trolig ikke helt uten grunnlag i de faktiske forhold. Et sitat fra en av radmenne-
ne i vare casekommuner sier mye interessant om hvordan man pa lokalt niva ofte sitter igjen

med en opplevelse av en ”lokal skvis”:

”Leftepolitikken er en del av den skvisen lokalpolitikerne sitter i. Dette skjer nir media kjo-
rer fram konkrete saker som fér rikspolitisk oppmerksomhet. Da blir ofte rikspolitikerne
presset til 4 love ting pd kommunenes vegne som er urealistiske a f4 til i forhold til de oko-
nomiske rammene. Det ma vere helt greit 4 love nye ytelser, men da ma det altsd finansie-
res! Et annet problem er at lovnadene ofte er noksd ulne eller lite konkrete, og at det overla-
tes til lokalpolitikerne & skuffe folk med 4 legge mindre inn i de nye lovte forbedringene enn
det folk gjerne har forestilt seg. Det blir her lett et samspill der de sentrale politikerne tar
ansvaret for alt som man faktisk far til, mens lokalpolitikerne mé ta ansvaret for alt som de

ikke far til — det er der den lokalpolitiske skvisen ligger!”
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1. Innledning

Ulike former for statlig styring av kommunene har lenge vert et viktig tema for kommunal-
pkonomisk forskning i Norge. Temaet er ogsa til stadighet aktuelt i mediabildet. Det ligger
naermest i sakens natur at det til enhver tid vil vaere en del statlige styringsvirkemidler i bruk
overfor kommunene. Spersmalet er dermed i praksis ikke om det foregar ulike former for stat-
lig styring, men hvor sterkt innslag det er av statlig styring, hvilken mate styringen foregdr pa,
og om det til enhver tid er noenlunde balanse mellom et meningsfylt lokaldemokrati pa den ene
siden og rikspolitikeres behov for kontroll og styring med nasjonale velferdsordninger pa den

andre.

Av aktuelle virkemidler for statlig styring og pavirkning av kommunene skilles det gjerne mel-
lom hhv. gkonomiske, juridisk/administrative og pedagogiske virkemidler. @konomiske virke-
midler kan pa et overordnet plan defineres som alle finansieringsordninger rettet mot kommu-
nene som kontrolleres av staten. De viktigste kategoriene blant disse er skatteopplegget, ram-
metilskuddet og aremerkede tilskudd. Skattesatsene og sterrelsen pa rammetilskuddet er ho-
vedinstrumentene for 4 styre hvilken totale inntekt kommunene til enhver tid skal ha. Videre
bidrar utgiftsutjevningselementet i rammetilskuddet til & kompensere for sakalte ufrivillige ut-
giftsulemper mellom kommunene. Nar vi snakker om gkonomiske virkemidler for statlig sty-
ring av kommunene, er det imidlertid ofte mest fokus pa ulike former for eremerkede til-

skuddsordninger.

En mulig definisjon av eremerkede tilskudd kan vere alle former for tildeling av skonomiske
midler fra staten til kommunesektoren som ikke er rammetilskudd eller skatteinntekter. En slik
definisjon vil i sa fall omfatte mange typer tilskuddsordninger som kan ha noksa forskjellig ut-
forming. Nar tilskuddene har ulik utforming, er det selvsagt ingen grunn til at de skulle pavirke
kommunene pa samme mate. En viktig ingrediens i en analyse av hvordan bruk av eremerkede
tilskudd pavirker kommunene, ma derfor vare a plassere tilskudd inn i ulike kategorier basert
pa tilskuddenes utforming. Som vi senere skal komme mer inn pa, kan vi bl.a. skille mellom
prisvridende tilskudd, tilskudd med krav til aktivitetsekning, tilskudd som tildeles etter sok-
nad/dokumentert ressursbruk, tilskudd til drift eller til investeringer mv. Blant ulike former for
statlig styring er det trolig eremerkede tilskudd som hyppigst har blitt analysert av skonomer.
Dette har en noksa dpenbar grunn. Gremerkede tilskudd er til enhver tid godt dokumentert i
departementenes budsjettproposisjoner og er saledes relativt godt synlige og analyserbare sam-
menlignet med den neste hovedkategorien av statlige styringsvirkemidler: de juridiske virkemid-

lene.
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Med juridiske virkemidler mener vi styring og palegg som gis i form av lover med tilhorende
forskrifter. Alle rapporterings- og dokumentasjonskrav og lignende som kommunene ma utar-
beide som del av det kontrollapparat staten tar i bruk for & serge for at lover og forskrifter
overholdes, kan ogsa sees pa som en del av statens styring gjennom juridiske virkemidler.
Summen av alle lover og forskrifter som pa ulike vis berogrer kommunale virksomheter og tje-
nester, er totalt sett meget omfattende. Samtidig er de juridiske virkemidlene langt mindre ob-
serverbare og malbare enn gremerkede tilskudd. Neyaktig hvilke juridisk/administrative vir-
kemidler som ber vaere med hvis man skulle lage en komplett liste over statlig styring av kom-
munene, kan dermed vare meget vanskelig a definere. Dette blant annet fordi en rekke lover og
forskrifter virker felles pa all virksomhet i landet (bade privat og offentlig sektor), slik at det
kan vere noe uklart om slike reguleringer skal inkluderes som virkemidler for statlig styring av
kommunene som sddan. Det vi primeart er opptatt av i forbindelse med statlig styring av kom-
munene, er alle typer reguleringer, krav og bestemmelser som pdvirker kommunenes utforming

av sine tjenestetilbud.

Det er (minst) to store utfordringer knyttet til 4 beskrive alle relevante juridiske virkemidler.
Den forste utfordringen er 4 identifisere alle potensielt relevante lover og forskrifter. Dette vil
kreve betydelig spesialkunnskap pa sektorniva, og en vil kanskje aldri fa full oversikt over
hvorvidt en faktisk har identifisert alle og ikke glemt noen. Den andre utfordringen er imidler-
tid enda storre, nemlig & male effekten av bestemmelsene. Hvilke bestemmelser fungerer i prak-
sis pa en slik mate at tjenestetilbudet i kommunene blir annerledes enn det ellers ville blitt? Og
hvor store blir endringene i tjenestetilbudet? Hva ville losningen i alle kommuner ha blitt uten
hver enkelt lov og forskriftsbestemmelse — og hva blir den samlede endringen av alle de lover
og forskrifter som faktisk har fort til endringer? Alt dette er kontrafaktiske spersmal som det
aldri vil bli mulig 4 finne noe definitivt svar pa. De fleste juridiske virkemidler er ogsd langt
klarere pa papiret (i lovteksten eller forskriftens tekst) enn i praksis. Med det mener vi at maten
de juridiske virkemidlene virker pa i praksis, er avhengig av hvordan bestemmelsene hdndheves
av ansvarlige myndigheter. Dette kan variere fra tilfelle til tilfelle og fra saksbehandler til saks-
behandler, eksempelvis kan enkelte saksbehandlere hos fylkesmenn eller fylkesleger tolke be-
stemmelsene annerledes enn andre. Totalt sett md en dermed kunne si at omfang og effekter av
juridisk/administrative virkemidler, er vesentlig vanskeligere 4 fa presis kunnskap om enn det

som er tilfelle med oremerkede tilskudd.

Den tredje kategorien av statlige styringsinstrumenter er pedagogiske virkemidler. Dette er en
mykere og mer indirekte styring som foregar gjennom signaler eller uttalelser fra departemen-
ter, regjering, politiske partier mv. om hva rikspolitikere eller andre aktorer mener om et be-

stemt tjenesteomrade som foregdr i kommunal regi. Uttalelser og valglofter gitt i forbindelse
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med valgkamper kan muligens ogsa regnes som eksempler pa pedagogiske virkemidler siden
slike utspill ofte gir signaler om hvilke omrader staten kommer til & prioritere sterkest i tiden
framover. Slike uttalelser/valglofter kan gi et forvarsel om at det kan bli innfert sterkere virke-

midler (juridiske virkemidler eller sremerkede tilskudd) senere.

Som nevnt ovenfor, har det lenge foregatt ulike forskningsprosjekter som forseker & fange opp
ulike aspekter omkring statens styring av kommunene. For var egen del gjelder dette blant an-
net Hakonsen, Loyland og Lie (2000). Vi gjennomferte da for det forste teoretiske droftinger
av hvordan ulike typer tilskuddsordninger og juridiske virkemidler (minstestandarder mv.) pa-
virker kommunenes tilpasning. For det andre gjennomferte vi skonometriske analyser av
kommunale regnskapsdata for bl.a. 4 male effekten av eremerkede tilskudd, grad av lekkasje
av de sremerkede tilskuddene og hvordan frie inntekter ble fordelt mellom kommunale tjenes-
tesektorer. For det tredje gjennomferte vi sporreundersokelser rettet mot radmennene og hadde

ogsa gruppebaserte intervjuer med rddmenn og kommunalsjefer/ekonomisjefer.

Det her foreliggende prosjektet har i stor grad sammenfallende problemstillinger som prosjektet
fra ar 2000. Noe av siktemalet med dette nye prosjektet er a fa oppdatert kunnskap om de
samme problemstillingene og se hvor stabile og sammenfallende resultater vi far med et nytt
datagrunnlag fra Kostra som dekker perioden fra 2002 og framover. De gkonometriske analy-
sene av kommunale budsjettandeler til ulike formal har hovedfokus pa hvordan de skonomiske
rammebetingelsene til kommunene, dvs. eremerkede tilskudd, gebyrinntekter og frie inntekter
pavirker sammensetningen av tjenestetilbudet. P4 samme mate som i ar 2000 er vi ogsd opptatt
av a beskrive hvordan kommunene opplever den statlige styringen, og da serlig hvordan de
juridiske virkemidlene pavirker kommunenes handlingsrom. For 4 undersoke dette har vi valgt

en casetilnerming basert pa personlige intervjuer i totalt seks kommuner.

Siden problemstillingene og teorigrunnlaget i stor grad er sammenfallende med tidligere pro-
sjekter, vil det matte bli en del repetisjon av teorigrunnlag og rent prinsipielle poenger. Dette
gjelder szrlig hvordan en kan analysere virkninger av eremerkede tilskudd og juridiske virke-
midler innenfor rammene av en standard konsumentteoretisk tilneerming, bl.a. i Hikonsen
(1999), Hakonsen m.fl. (2000 og 2005). Imidlertid skal vi i kap. 3 komme med visse presise-
ringer i forhold til noe av det vi tidligere har beskrevet i de ovenfor refererte rapporter/artikler

omkring temaet.’

? I januar 2011 utarbeidet vi ogsa et notat bestilt av KRD med tittelen ” Statlig styring av kommunene.

Refleksjoner omkring et stadig tilbakevendende tema”. Siden temaet er noyaktig sammenfallende med det vi her
skriver om, har vi hentet deler av framstillingen og figurene i kapittel 3, 4 og 5 fra dette notatet, men naturligvis med
enkelte tilpasninger, oppdateringer og endringer.
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Rapporten er organisert som folger. Etter dette innledende kapittelet, viser vi i kap. 2 en del
statistikk omkring utviklingen nar det gjelder bruk av eremerkede tilskudd i perioden fra 2004
til 2010. Kapittel 3 gir en teoretisk framstilling av hvordan ulike tilskuddsordninger og evrige
statlige virkemidler pavirker kommunenes handlingsrom og tilpasningsmuligheter. I kapittel 4
gar vi inn pd en diskusjon omkring hva som ligger i det samfunnsekonomiske effektivitetsbe-
grepet anvendt pa kommunal tjenesteproduksjon, og kommer med visse forbehold omkring
grunnlaget for et slikt effektivitetsbegrep. Kapittel 5 omhandler hvordan ulike former for statlig
styring slar ut for inntektsfordelingen blant kommuner. Kapitlene 6 til 9 omhandler kvantitati-
ve analyser av Kostradata. Vi gir forst en beskrivelse av datagrunnlaget i kapittel 6, mens vi i
kapittel 7 (samt vedlegg 1) beskriver modellgrunnlaget som resultatene baseres pa. Kapittel 8
inneholder resultater fra de skonomistriske modellene og de fortolkningene vi gir disse resulta-
tene. Kapittel 9 viser en del beskrivende statistikk omkring investeringer, gjeldsutvikling og
oremerkede tilskudd som blir fert i investeringsregnskapene i kommunene. I kapittel 10 gir vi
en samlet framstilling av stoff basert pa personlige intervjuer med i alt seks casekommuner.
Hovedtemaet i disse intervjuene er hvordan den statlige styringen blir opplevd ute i kommune-
ne selv. I rapportens siste kapittel, kapittel 11, forseker vi & trekke opp noen mer overordnede
og avsluttende kommentarer omkring det store og omfattende tema som vi pa ulike mater har

adressert i rapporten: statlig styring av kommunene.

Enkelte kapitler bor kunne leses relativt uavhengig av de ovrige kapitlene. Dette gjelder i serlig
grad framstillingen basert pa intervjuer i kapittel 10, samt en del av de mer prinsipielle disku-
sjonene i kapittel 3 til § og avslutningskapitlet. Kapitlene som omhandler de skonometriske
analysene (kapittel 6 til 8) er teknisk til dels krevende og dermed vanskeligere tilgjengelig for
den generelle leser. Vi har imidlertid forsekt & oppsummere noen av de viktigste resultatene fra

disse analysene i ssmmendraget innledningsvis i rapporten.
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2. Om omfanget av
tilskuddsbruk de siste ar

Temaet statlig styring og bruk av eremerkede tilskudd var gjennom 90-tallet og fram mot ar
2000 gjenstand for en rekke analyser fra flere forskningsmiljeer og offentlige utredninger. Vi
kan bl.a. nevne Rattsg-II-utredningen (NOU 1997:8), en rapport av Riksrevisjonen (1999-
2000), samt flere KS-initierte prosjekter omkring temaet, herunder Hakonsen m.fl. (2000). Fra
artusenskiftet iverksatte videre KRD en forsgksordning med varighet for perioden 2000-2003,
der eremerkede tilskudd ble erstattet av rammeinntekter. Evalueringen av denne forsgksord-
ningen er oppsummert i hovedrapporten til Hikonsen m.fl. (2005). Oremerkede tilskudd ble
ogsd omtalt i forbindelse med Borgeutvalget (NOU 2005:18), og vi kan dermed si at temaet
statlig styring og eremerkede tilskudd generelt har vert et aktuelt tema gjennom en rekke ar.
Dersom en skulle oppsummere forskningen og den faglig baserte debatten som har foregatt
gjennom de siste 10-15 arene, har storstedelen av forskningen veert noksa kritisk til bruken av
oremerkede tilskudd. Forskningen har pekt pa en del klart dysfunksjonelle sider ved tilskudds-
bruken. Omkring artusenskiftet kunne det sdledes se ut som om det var i ferd med 4 bli etablert

en konsensus om at bruk av eremerkede tilskudd burde bli trappet betydelig ned.

Dersom en ser pa statistikken over tilskuddsbruk, vil en raskt se at det ikke ble noen snarlig
ded for bruken av eremerkede tilskudd etter ar 2000. Tabell 2-1 nedenfor viser hvordan bru-
ken av eremerkede tilskudd overfor hele kommunesektoren (kommuner og fylkeskommuner)
har utviklet seg i perioden 2004-2010. Startaret 2004 er valgt bl.a. fordi det for dette tidspunkt
var to sterre reformer som begge har pavirket hvordan kommunesektorens totale inntekter og
deres sammensetning har utviklet seg. Dette er hhv. statens overtakelse av sykehusene fra og
med 2002 og statens overtakelse av fylkeskommunalt barnevern fra og med 2004. I perioden
fra og med 2004 til og med 2010 er det sa vidt vi kjenner til, ingen store reformer som skaper
utfordringer for & sammenligne utviklingen i bruk av eremerkede tilskudd over tid. Datagrunn-
laget vi bruker, er tall fra diverse TBU-rapporter som finnes tilgjengelig pa KRDs nettsider. Vi
viser forst tall for hele kommunesektoren (fylkeskommuner og kommuner) og kun inntekter og

tilskudd som er definert som “innenfor kommuneopplegget”.?

3 Det finnes en del tilskudd og ordninger som er fastsatt ut fra andre vurderinger enn hensynet til kommunesektorens
okonomiske situasjon (arbeidsmarkedstiltak, tilskudd til flyktninger mv.). Disse varierer med konjunktursitua-
sjon eller omfanget av konfliktsituasjoner i verden osv., og holdes derfor utenom kommuneopplegget for & gjore
tallene mer sammenlignbare over tid.
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Tabell 2-1. Oremerkede tilskudd og totale inntekter for kommunesektoren innenfor kommuneopplegget,
2004 til 2010. Kronebelop i lopende priser og i millioner.
Kilde: Vedlegg 3 i TBU-rapport var 2011, samt diverse tidligere TBU-rapporter.

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Oremerkede tilskudd innenfor kommune-

21480 | 24030 | 29420 | 33681 | 37550 | 39512 | 41664
opplegget

Sum inntekt innenfor kommuneopplegget | 214068 | 228934 | 252016 | 267065 | 286896 | 309981 | 335299

Tilskudd til barnehager innlemmet fra

20114 9927 11655 | 15019 | 17896 | 21062 | 23840 | 26198

Oremerkede tilskudd i prosent av samlet

. . 10,03 10,50 11,67 12,61 13,09 12,75 12,43
inntekt innenfor kommuneopplegget

Oremerkede tilskudd, fratrukket tilskudd

til barnehager, i prosent av samlet inntekt 3,40 3,41 3,71 3,91 3,73 3,06 4,61

De to nederste radene i tabellen er de mest interessante for vare formal, mens de ovrige tallene
er grunnlagstall for prosentandelene i de to nederste radene. Samlet bruk av eremerkede til-
skudd (innenfor kommuneopplegget) til kommunesektoren okte fra om lag 10 % i 2004 til om
lag 13 % 12008, for deretter 4 falle noe de siste to arene 2009 og 2010 ned til ca. 12,4 %. Det
at den samlede andelen av eremerkede tilskudd ligger hoyere mot slutten enn i begynnelsen av
perioden, ma imidlertid sees i lys av den kraftige oppbygningen av barnehagesektoren fram mot
full barnehagedekning. Gjennom den studerte perioden har det vart en betydelig okning bade
nar det gjelder statstilskudd per barn og per oppholdstime, nar det gjelder antall barn med bar-
nehageplass og antall oppholdstimer, og nar det gjelder skjennsmidler til barnehagene. Hvis vi
trekker ut de eremerkede tilskuddene til barnehager som ble innlemmet fra 2011, vil vi derfor
se et annet bilde. Vi ser da fra tabellens siste rad at bruken av gremerkede tilskudd utenom
barnehagetilskuddene har holdt seg noksa konstant gjennom perioden, og at nivaet i 2009 og
2010 er pa det laveste nivaet blant alle argangene i tallserien. Nar data for argangen 2011 et-
terhvert blir utarbeidet, som altsa fanger opp innlemmingen av flere eremerkede tilskudd til
barnehagene i rammetilskuddet, vil statistikken vise en betydelig reduksjon i omfanget av ore-

merkede tilskudd malt som andel av kommunesektorens samlede inntekter.

Tallmaterialet vist i Tabell 2-1 omfatter hele kommunesektoren, dvs. bide kommuner og fyl-
keskommuner. Videre viser tallene tilskudd og inntekter innenfor kommuneopplegget. Tallma-
terialet som presenteres i de ulike argangene av TBUs rapporter gir imidlertid muligheter til 4
studere omfanget av eremerkede tilskudd ogsa basert pa et litt annet tallgrunnlag. Det finnes
separate talloppstillinger for hhv. primerkommunene og for fylkeskommunene i TBU-

rapportenes Vedlegg 1, ”Inntekter og utgifter i kommuneforvaltningen. Nasjonalregnskapets

*Fra vedlegg 3 i diverse TBU-rapporter har vi summert bevilgninger over de 3 tilskuddene som ble lagt inn i ramme-
tilskuddet fra 2011: Post 60 Driftstilskudd til barnehager, Post 62 Tilskudd til tiltak for barn med nedsatt funk-
sjonsevne og Post 65 Skjennstilskudd til barnehager. Tallene vist i raden ”Tilskudd til barnehager innlemmet fra
2011” i tabellen, er summen av disse tre tilskuddspostene for hvert ar.
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gruppering”. Disse tallene omfatter totale inntekter og utgifter, og har dermed ikke med dis-
tinksjonen ”innenfor og utenfor kommuneopplegget”. Videre er samlede overferinger fra sta-
ten til primerkommunene delt inn i hhv. “rammetilskudd” og ”evrige tilskudd”. De eremer-
kede tilskuddene vil dermed finnes innenfor kategorien ”evrige tilskudd”. Det vil derfor finnes
noen poster som defineres som ”gvrige tilskudd” som ikke vil here hjemme blant det vi vanlig-
vis tenker pa som gremerkede tilskudd, bl.a. momskompensasjon. Selv om begrepet ”ovrige
tilskudd” saledes er noe ullent, tar vi ogsa med denne datakilden med tanke pa 4 framstille tall
som kun gjelder primerkommunene og ikke hele kommunesektoren. P4 samme mate som i for-
rige tabell, korrigerer vi for de tilskuddene til barnehagene som har blitt innlemmet fra 2011

for 4 kunne se hvordan bruken av tilskudd utenom barnehagetilskuddene har utviklet seg.

Tabell 2-2. Kun primerkommunene. Brutto inntekter (lopende inntekter + kapitalinntekter) og ”andre
overforinger fra staten”.

Kilde: Vedlegg 1, Tabell 1.2 i diverse drganger av TBU-rapporter, samt Vedlegg 3 for tilskudd til barne-
hagene.

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Brutto inntekter (lopende inntekter + ka-

. 203666 | 216822 | 238365 | 253558 | 270984 | 294107 | 305038
pitalinntekter)

Andre overforinger fra staten (alle overfo-

. . 34014 | 38498 41564 | 47049 53715 61977 63409
ringer fra staten unntatt rammetilskudd)

Tilskudd til barnehager innlemmet fra

2011 9927 11655 | 15019 | 17896 | 21062 | 23840 | 26198

Andre overforinger fra staten i prosent av

. 16,70 17,76 17,44 18,56 19,82 21,07 20,79
brutto inntekter

Andre overforinger fra staten, fratrukket
tilskudd til barnehager, i prosent av brut- 11,83 12,38 11,14 11,50 12,05 12,97 12,20
to inntekter

Siden vi i disse tallene kun har mélt eremerkede tilskudd indirekte via det videre begrepet
”andre overforinger fra staten” er det naturlig at andelen blir heyere enn i Tabell 2-1. Tallene
er ogsd preget av at omfanget av eremerkede tilskudd nok har vert heyere i primerkommune-
ne enn fylkeskommunene. Begge disse forholdene bidrar dermed til et positivt nivaskifte for

andelen av eremerkede tilskudd sammenlignet med tallene vist i Tabell 2-1.

Nar det gjelder den kvalitative tendensen i disse tallene, ser vi at andelen ”andre overforinger
fra staten, fratrukket tilskudd til barnehager” holder seg relativt konstant pa rundt 12 % gjen-
nom hele tidsperioden. Andelen gér noe ned fra 2009 til 2010, fra 12,97 til 12,20 %.

Uansett tallgrunnlag kan vi dermed konkludere med at bruken av eremerkede tilskudd far en
vesentlig nedgang fra og med 2011 nar de omfattende tilskuddene til barnehager har blitt over-
fort til rammetilskuddet. Bruken av tilskudd utenom barnehagene har holdt seg relativt stabilt,
men har vist en noe synkende tendens de siste par drene. Som vi kommer inn pa i kapitlet ba-
sert pa caseundersokelsene (kap. 10), samt i avslutningskapittelet, er imidlertid det politiske

samspillet mellom stat og kommune ofte noksa skjort, og det gar sjeldent lang tid uten at det
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fra rikspolitisk niva lanseres forslag om nye tilskuddsordninger. Hvorvidt tilskuddsbruken vil
holde seg sapass lav som i 2011 i drene som kommer mer permanent, vil det dermed fortsatt
veere knyttet spenning til. Uansett mener vi at tallmaterialet omkring samlet tilskuddsbruk vist i
de to tabellene ovenfor, indikerer at statlig styring gjennom eremerkede tilskudd i skrivende
stund (2011) trolig har lavere betydning enn for noen ar siden. Imidlertid skal vi i kapitlet ba-
sert pa caseundersokelsene (kap. 10) se at den juridiske styringen via fylkesmennenes tilsyn og
klagesakshandtering, samtidig oppleves som sterkere og mer omfattende na enn tidligere. Slik
sett kan det se ut som om det har skjedd et skifte fra mindre bruk av eremerkede tilskudd til
mer bruk av juridiske virkemidler og rettigheter. Det tydeligste eksemplet pa denne utviklingen

er utvilsomt innenfor barnehagesektoren.

For lesere som ensker flere detaljer omkring de ulike tilskuddsordninger som har vert i bruk de
siste drene, henviser vi til TBUs rapporter som utgis to ganger per ar. Hver rapport har i ved-
leggstabell 3 en komplett liste over tilskuddsordninger til kommunesektoren, sortert departe-
mentsvis med henvisning til aktuelt kapittel og post pa statsbudsjettet. Se egen nettside for TBU

pa http://www.regjeringen.no/nb/dep/krd/dep/Styrer-rad-og-utvalg/teknisk-beregningsutvalg-

for-kommunal-og.html?id=449207
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3. Teoretisk framstilling av
hvordan tilskudd og andre
styringstormer pavirker
kommunenes valgmuligheter

3.1 Oremerkede tilskudd

Den klassiske formen for eremerket tilskudd er at staten subsidierer deler av kostnaden ved a
tilby en tjeneste. Dette kan enten skje i form av et stykkpristilskudd per produsert enhet av tje-
nesten, eller ved at staten dekker en gitt prosentsats av kostnaden. Dersom en antar at brutto-
kostnaden per produsert tjenesteenhet er en gitt storrelse, vil det ikke spille noen rolle om til-
skuddet blir gitt som et kronebelop eller en prosentsats. Et enhets- eller stykktilskudd gir imid-
lertid storre incitamenter til kostnadseffektivitet siden hver krone i redusert bruttokostnad vil
tilfalle kommunen fullt ut, mens man med et prosenttilskudd vil fa en deling av kostnadsbespa-
relsen mellom kommune og stat. For kostnadseffektivitet er altsd enhetstilskudd 4 foretrekke.
Hyvis vi kun studerer prioriteringseffekter av tilskudd, spiller det imidlertid ingen rolle om til-
skuddet gis som enhets- eller prosenttilskudd, og vi vil i den videre beskrivelsen nedenfor ikke

skille mellom hhv. prosent- og enhetstilskudd.

Effekten av et prisvridende tilskudd framstilles gjerne innenfor rammene av en tradisjonell kon-
sumentteoretisk framstilling ved hjelp av et diagram med to tjenesteomrader. Vi antar her at
kommunen i utgangspunktet har en gitt rammeinntekt, R°. Videre er kostnaden per enhet av de
to tjenestene gitt ved hhv. p1 og p», mens mengden som tilbys kalles X; og X,. Kommunen ma
dermed forholde seg til budsjettbetingelsen R? = p1X; + p.X,, som viser hva kommunen mak-
simalt kan tilby sine innbyggere av de to tjenestene 1 og 2. Dersom staten innferer et eremerket
tilskudd til tjeneste 1 i form av et stykkpristilskudd per tjenesteenhet, s, vil budsjettbetingelsen
bli endret til: R = (p1—s1)X; + p2Xa. Effekten av dette kan framstilles som vist i folgende dia-

gram:
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Figur 1. Bruttoeffekt av & innfere et oremerket tilskudd

Vi bruker her 0 og 1 for & betegne tilstanden hhv. for og etter innferingen av tilskuddet. I ut-

gangspunktet har kommunen valgt en tjenestesammensetning i punkt 0 i figuren, der mengden
av tjeneste 1 og 2 er hhv. X og XJ. Sa innfores det et prisvridende eremerket tilskudd til tje-

neste 1. Vi far da en ny budsjettlinje med slakere helning siden det blir billigere for kommunen
a tilby tjeneste 1. Mulige utfall av dette er vist som de tre punktene 1a, 1b og 1c langs den nye
budsjettlinjen. Hvis utfallet blir en endring fra punkt O til 1a, vil sterstedelen av belapet staten
tildeler som tilskudd, ga til a oke tilbudet av tjeneste 1. Slik figuren er tegnet, gar i sa fall ca. 90
% av bevilget tilskuddsbelop til & finansiere mer av tjeneste 1 og kun om lag 10 % til tjeneste
2. Med en slik effekt vil vi dermed kunne si at tilskuddet har hay grad av treffsikkerbet og lav
grad av lekkasje. De to begrepene treffsikkerhet og lekkasje per definisjon inverse storrelser av

hverandre, jo storre grad av treffsikkerhet, jo lavere grad av lekkasje.

Hva som blir den faktiske effekten nir man innferer et eremerket tilskudd, er umulig a vite
uten & kjenne til hvordan kommunene vil endre prioritering som folge av okt generell kjope-
kraft (inntektseffekt) og som felge av endrede relative priser (substitusjonseffekt). Alle de tre
punktene 1a, 1b og 1c er teoretisk sett mulige. Hvis kommunene skulle velge a endre sitt tjenes-
tetilbud fra punkt O til punkt 1b, vil mesteparten av tilskuddsbelapet bli brukt pa andre tjenes-

ter enn den tjenesten som faktisk mottar tilskuddet. I véar figur ser vi at om lag 80-90 % blir
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brukt til mer av tjeneste 2, mens kun om lag 10-20 % av tilskuddsbelopet gar til a finansiere

mer av tjeneste 1. I sa fall vil vi snakke om svart hoy lekkasje og lav grad av treffsikkerhet.

I teorien er det heller intet i veien for at vi kan fa en effekt som vist i punkt 1c. Vi ser der at
mer enn bhele tilskuddsbelopet brukes pa okt tilbud av tjeneste 1. I et slikt tilfelle vil for det
forste hele tilskuddsbelapet brukes til & oke omfanget av tjeneste 1 og for det andre vil kom-
munen ogsd omprioriterer litt av sitt opprinnelige inntektsniva fra tjeneste 2 til 1. I s3 fall blir
det en negativ lekkasjeeffekt og en treffsikkerhet pd mer enn 100 %, hvilket jo gjor at begrepe-
ne blir litt underlige & forholde seg til. Like fullt er altsa et slikt utfall teoretisk mulig. En slik
effekt forutsetter imidlertid at tjeneste 1 har meget hoy inntektselastisitet, mens tjeneste 2 har
meget lav eller evt. negativ inntektselastisitet. Gitt slike preferanser ville man uansett fatt en
kraftig okning av tjeneste 1 kun ved & gi mer ordinzr inntekt til kommunene. Dette fordi
kommunene selv sterkt ensker & prioritere mer av tjeneste 1 hvis de far en generell inntektsok-
ning. Dermed er det i en slik situasjon i realiteten svert lite behov for 4 gi et sremerket tilskudd
i stedet for en rammetilskuddsekning pd tilsvarende niva. Dette siden staten og kommunene

her er helt samstemte om at det er tjeneste 1 som trenger styrking.

Alt dette er i prinsippet velkjent standardstoff fra bide alminnelig mikroskonomisk teori og fra
mer spesifikke kommunalgkonomiske analyser siden sistnevnte i stor grad bygger direkte pa
alminnelig teori om rasjonelle valg gitt ekonomiske rammebetingelser. Framstillingsmaten av
virkningen av et tilskudd som vist i Figur 1 kan kalles for bruttoeffekten av tilskuddet. Det kan
imidlertid argumenteres for at en slik bruttoeffekt ikke er den relevante effekten, i hvert fall
ikke den mest relevante effekten. Dette poenget har kanskje ikke blitt tydelig nok forklart og
presisert i tidligere framstillinger omkring effekter av eremerkede tilskudd, herunder ogsa vare

egne, jf. bl.a. Hikonsen (1999) og Hakonsen m.fl. (2000).

Det vi oppfatter som den relevante effekten av et eremerket tilskudd, dvs. den effekten som be-
svarer sporsmalet om hva staten egentlig oppnar ved 4 innfere tilskuddet, ser vi forst dersom vi
finner et mal pa virkningen av a innfore et oremerket tilskudd i stedet for a gi det samme belo-
pet som okt rammetilskudd. Dette fordi det ber antas at den totale makrogkonomiske rammen
for hele kommunesektoren fastsettes forst (uavhengig av hvor mye som gis som tilskudd og
rammeoverforing) for hvert budsjettar. Gitt en slik antagelse blir det dermed automatisk slik at
hver krone gitt som tilskudd fortrenger en krone i rammeoverforing. I sd fall blir den relevante

figuren for 4 definere effekten av et eremerket tilskudd som vist i Figur 2:
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Figur 2. Effekt av tilskudd sammenlignet med en tilsvarende (provenyneytral) ekning av rammetilskudd:
den provenynoytrale differanseeffekten av et aremerket tilskudd.

I figur 2 tenker vi oss den samme opprinnelige tilstand 0 som i forrige figur. Videre kaller vi nd
den endelige tilstanden (etter tilskudd) for 2, mens vi har en kontrafaktisk tilstand 1 som viser
hva som ville ha skjedd dersom det samme antall kroner gitt som tilskudd til tjeneste 1 i stedet
ble gitt som en vkning i rammetilskuddet. Den kontrafaktiske tilstanden er inntegnet med gratt,

mens de to faktiske tilstandene for og etter tilskuddet, 0 og 2, er vist med svart i figuren.

Dersom staten hadde okt rammetilskuddet like mye som det koster 4 innfere det eremerkede
tilskuddet til tjeneste 1, ville kommunene ha fitt okt generell utgiftskapasitet og uendrede rela-
tive priser sammenlignet med utgangspunktet i punkt 0. Slik figuren er tegnet, ville kommunen

da valgt punkt 1, med om lag like stor skning i begge tjenestekategorier.

Hele poenget med 4 gi et aremerket tilskudd til tjeneste 1 i stedet for a gi pengene som ramme-
tilskudd, ma vere & oppnd noe annet enn punkt 1 — neermere bestemt mer av tjeneste 1 enn det
kommunen selv ville valgt med kun okt rammetilskudd, med andre ord et punkt tilsvarende
punkt 2 i figuren. Slik denne figuren er tegnet, blir forskjellen eller differansen noksa beskjeden.
Den som er bevandret i mikroskonomisk teori, vil kjenne igjen endringen fra punkt 1 til punkt
2 som en kompensert priseffekt. Hvor stor eller liten en slik effekt blir, avhenger av hvor store
substitusjonsmuligheter det finnes mellom ulike kommunale tjenester. Graden av substitu-

sjonsmuligheter bestemmes av i hvor stor grad mer av én tjeneste kan erstatte mindre av en an-
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nen i felge kommunenes egne preferanser/behov. Hvis det er sma substitusjonsmuligheter, vil
det bli liten respons pa relative prisendringer, og punktene 1 og 2 i Figur 2 vil i sa fall ligge neer
hverandre (liten differanseeffekt). Med store substitusjonsmuligheter vil kommunene derimot
ha betydelig fleksibilitet i sammensetningen av tjenestetilbudet, og punktene 1 og 2 vil kunne

vere relativt forskjellige.

I empiriske studier males responsen av relative prisendringer ved hjelp av sakalte kompenserte
priselastisiteter. Nivdet pa estimatene pa kompenserte priselastisiteter spriker en god del. De
laveste estimatene er basert pd SSBs ”Kommodemodell” (Aaberge og Langergen, 1997), og
kompenserte egenpriselastisiteter ligger der i starrelsesorden -0,1 til -0,3. Borge og Rattse
(1995) skiller mellom priselastisiteter pa kort og lang sikt. Om kort- eller langsiktselastisitetene
er hoyest eller lavest, varierer noe fra tjenestesektor til tjenestesektor. Kortsiktige elastisiteter
ligger i omradet ca. -0,4 til -1,0, mens de langsiktige ligger i omradet -0,4 til -0,9. Hakonsen
m.fl. (2000) har ogsa elastisiteter pa om lag samme niva som Borge og Rattsg, ca. -0,6 til -0,8.
Som vi skal se i kap. 8.7, ligger de nye estimatene i denne rapporten pa om lag det samme ni-

vaet, eller for enkelte sektorer litt hoyere enn i vare egne tilsvarende beregninger fra ar 2000.

En viktig innvending mot samtlige av disse empiriske analysene er at det mangler gode data for
prisen (enhetskostnaden) for hver tjenestekategori. Nar man skal estimere effekten av prisend-
ringer, samtidig som man mangler gode data for prisene, ber tolkningen av resultatene gjores
med klare forbehold. Vi md dermed erkjenne at vi har noksa lite definitiv kunnskap om hvor
store effekter man kan forvente 4 fa pa grunn av endrede relative priser — og om hvor store for-

skjeller det blir pa lang og kort sikt, med midlertidige og permanente prisendringer osv.

De empiriske resultatene ber ogsa konfronteres med hvilke logiske implikasjoner de faktisk gir.
De kompenserte egenpriselastisitetene med heyest absoluttverdi blant tallene referert ovenfor,
innebzrer at kommunene har en betydelig vilje til 4 la ulike tjenester erstatte hverandre hvis de
relative prisene endres. Eksempelvis ville man omfordele betydelig med ressurser bort fra syke-
hjem til barnehager dersom barnehager ble betydelig billigere i forhold til sykehjemsplasser (for
gitt realinntekt). Tilsvarende: hvis kulturskoler ble betydelig billigere og vann- og kloakkstruk-
turer betydelig dyrere, ville altsd kommunene oke antall kulturskoleplasser og redusere om-
fanget av vann- og kloakktjenester. Men kan egentlig flere barnehageplasser erstatte manglende
eldreomsorg? Og kan flere kulturskoleplasser kompenserer for at et boligfelt ikke far tilgang til

vann eller kloakk? En ting er at det tilsynelatende kan bli en slik tilpasningsrespons pa det tids-

5 T en to-dimensjonal grafisk framstilling kan hhv. sm4 eller store substitusjonsmuligheter framstilles som indiffe-
renskurver med sterk eller svak krumningsgrad. Jo sterkere krumning, jo lavere substitusjonsmuligheter, og i yt-
tertilfellet med ingen substitusjonsmuligheter, blir indifferenskurvene L-formet. Da blir det null respons pa end-
rede relative priser — det er kun realinntektsnivaet som teller (sikalte Leontief-preferanser).
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punktet man gir tilskudd til en viss tjeneste. En helt annen ting er om disse forskjellene vil bli

permanente, dvs. at de vil holde seg ogsa pa lang sikt.

En stor grad av fleksibilitet mellom hovedkategorier av kommunale tjenester som grunnskole,
barnehager, omsorgstjenester, kulturskoler og tekniske tjenester, framstar etter vart syn som

lite plausibelt. Det er vanskelig a se for seg hvordan mer av én slik tjeneste skal kunne erstatte
mindre av en annen pa permanent basis. Slik sett er det betydelig lettere 4 tro pa kompenserte
priselastisiteter av den sterrelsesorden Aaberge og Langergen opererer med enn de ovrige, in-
kludert de estimatene vi skal presentere nedenfor i kap. 8.7. Oversatt til figur 2 vil vart argu-

ment om lave substitusjonsmuligheter innebzere at punktene 1 og 2 er relativt neer hverandre,

og at den permanente differanseeffekten av a gi et oremerket tilskudd framfor 4 gi rammetil-

skudd blir beskjeden.

Det finnes imidlertid forhold som kan trekke i retning av at differanseeffekten likevel kan vere
betydelig. For det forste kan det vare vesentlig storre fleksibilitet mellom tjenester innad i en
tjenestesektor selv om fleksibiliteten mellom hovedsektorer er lav. Eksempelvis er det rimelig a
anta at hjemmebasert og institusjonsbasert eldreomsorg i storre grad kan erstatte hverandre
enn det som er tilfelle for (eksempelvis) barnehageplasser og tekniske tjenester. Det kan derfor
bli betydelige omprioriteringseffekter internt innen pleie- og omsorgssektoren hvis det gis til-
skudd til enten hjemmehjelp eller til institusjoner, simpelthen fordi en kommune kanskje velger
a organisere sine totale omsorgstjenester pa ganske forskjellige mater avhengig av hvilke alter-
nativer innenfor denne sektoren som mottar tilskudd fra staten og hvilke de selv ma finansiere
fullt ut. Sektorinndelingen i analysene av tilskudd vil dermed kunne ha stor betydning for hvil-

ke resultater en far.

Et annet viktig prinsipielt poeng er at tilskuddseffektene typisk vil veere avhengige av tidsper-
spektivet som legges til grunn. Forskjellen mellom kort- og langtidseffekter er imidlertid et
komplisert tema der ulike forhold og argumenter kan trekke i ulike retninger. En del valg og
prioriteringer kan vere last pa kort sikt pa grunn av tidligere valg og fordi driftsmidler er av-
hengige av investeringer i infrastruktur for 4 gi god uttelling. Det kan da vaere lite hensiktsmes-
sig & oke driftsutgiftene til en sektor for en har rukket & gjennomfere investeringer. Dette kan

tilsi storre effekt pa lang enn pa kort sikt.

Et forhold som trekker i motsatt retning, er at det kan vaere mange tjenesteomrader som p3 et
gitt tidspunkt star i ”lokalpolitisk prioriteringske”. Man far ikke lost alle uloste oppgaver sam-
tidig og ma prioritere mellom de ulike uleste oppgavene etter hvert som man far rad til a ta tak
i dem. Omrader som da fér tilskudd, kan rykke raskt fram i prioriteringskeen. Dermed vil
oremerkede tilskudd kunne ha en betydelig effekt pa hvilket tidspunkt en viss tjeneste blir opp-

prioritert. P4 lengre sikt (eksempelvis i et 20-drs perspektiv) har man derimot over tid kunnet
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oppna forbedringer pa de fleste omrader, og man ender kanskje opp med omtrent det samme

totale tilbudet enten visse tjenester har fatt tilskudd eller ikke.

Det er ikke mange empiriske resultater som eksplisitt sier noe om forskjellen mellom effekter
pa kort og lang sikt, men Borge og Rattsg (1995) har som kommentert ovenfor med denne di-
mensjonen. Borge og Rattse ser pd totalt 6 tjenestesektorer, og for 5 av 6 sektorer er det storre
respons pa relative prisendringer pa kort enn pa lang sikt. Unntaket er for pleie og omsorgssek-
toren, der det altsa er storst tallverdi pd den kompenserte priselastisiteten (og dermed storst
respons pa relative prisendringer) pa lang sikt. Undersokelsen til Borge og Rattso stetter altsa i
hovedsak opp omkring resonnementet som er presentert i avsnittet ovenfor, at virkningen av

oremerkede tilskudd tenderer til 4 vaere hoyere pa kort enn pa lang sikt.

Uansett er det mange kompliserende momenter angdende hvordan en skal male effekten av
oremerkede tilskudd i empiriske analyser. I den modellen vi skal benytte i kap. 8 nedenfor, vil
vi state pa en del av de samme utfordringene vi har omtalt i mer generelle termer i dette kapit-
let. Som vi vil komme nzrmere inn pa i kapitlene 6, 7 og 8, antar vi at modellgrunnlaget (funk-
sjonsformen for den skonometriske spesifikasjonen) samt svakheter i datagrunnlaget for prise-
ne, trekker i retning av at de estimerte priselastisitetene trolig blir for haye. Dermed tror vi
altsd at modellen har en tendens til 4 overdrive hvor fleksibelt tjenestetilbudet i en kommune i

realiteten er.

Ytterligere ett forhold omkring hvor sterkt eller svakt eremerkede tilskudd virker, skal nevnes.
Dette ligger pa et noe annet plan enn de punktene vi hittil har trukket fram. Dette gar pa at no-
en kommuner i en del sammenhenger ser ut til & oppheye statlige tilskudd til noe mer enn kun
en ekonomisk stimulans som favoriserer visse losninger framfor andre. A f mest mulig ore-
merkede tilskudd kan for noen kommuner nzrmest virke som et mal i seg selv, jf. blant annet
ECON (2005). Hvis kommuner blir svaert orienterte mot a f4 mest mulig ut av de til enhver tid
gjeldende tilskuddsordninger (mens de fortsatt er der), vil virkningene kunne bli betydelig ster-
kere enn det som kan leses ut av en tradisjonell analyseramme der alt som teller er a fa en best
mulig sammensetning av tjenestetilbudet. Det har for eksempel veert vist til kommuner som har
utnyttet tilskuddsordninger for 4 bygge ut sykehjem og omsorgsboliger opp til et nivd som de,
etter at byggene er ferdige, ikke har driftsmidler til 4 sette i drift. Dette blir ogsa nevnt av vare
casekommuner, jf. kap. 10.3. Dette kan kanskje vare et eksempel pa dysfunksjonell tilskudds-
tilpasning. Malet forskyves da til & f4 mest mulig tilskudd i stedet for 4 framskaffe et best mulig
tjenestetilbud innenfor de midlene man faktisk rar over. Et slikt handlingsmenster kan imidler-
tid selvsagt ogsa veare rasjonell kommunal politikk, eksempelvis ut fra en tanke om at disse

byggene matte man uansett ha bygget om ikke sa lenge, og at det kan vare bedre a bygge dem
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litt for tidlig med tilskudd enn & bygge dem litt senere uten tilskudd. Rentenivaet vil dpenbart

veere viktig for utfallet av en slik vurdering.

Oppsummert har vi i dette avsnittet sett at det er mange interessante spersmal nar det gjelder
hvordan eremerkede tilskudd virker — eller ikke virker. Mye av dette er velkjent stoff som det
er skrevet mye om tidligere. Det som etter vart syn med fordel kunne vert understreket sterkere
i en del av tidligere framstillinger omkring eremerkede tilskudd (inkludert framstillinger vi selv
har gjort), er at det i de fleste sammenhenger vil vaere misvisende & omtale effekten av eremer-
kede tilskudd slik som det har blitt vist i Figur 1 (kap. 3). Oremerkede midler kommer i realite-
ten aldri som friske penger pa toppen av det kommunene ellers ville ha fatt. Det er mer relevant
a operere med en gitt totalramme til kommunene. Jo mer eremerkede midler kommunene far,
jo mindre vil de da per definisjon fa i rammetilskudd, og dermed er ikke bruttoeffekter av den
typen som vises i Figur 1 relevante. I stedet ber vi fokusere pa differanseeffekter mellom til-
skudd og rammetilskudd som vist i Figur 2. Denne logikken representerer ingen ny prinsipiell
innsikt. Poenget er snarere at en del tidligere framstillinger ikke har understreket dette viktige
poenget sterkt nok. Hvorvidt man legger Figur 1 eller 2 til grunn ndr man beskriver oremerke-
de tilskudd, har tross alt sveert mye a si for hvordan begreper som lekkasje og treffsikkerhet
kan defineres. Problemet med resonnementet rundt Figur 2 er imidlertid at den involverer et
kontrafaktisk scenario som aldri vil bli direkte observerbart; hva ville ha skjedd med en ekning
i rammetilskuddet i stedet for innfering av et nytt sremerket tilskudd? Modellresultatene i kap.
8.7 vil kunne kaste noe lys over dette sentrale sparsmalet, jf. serlig tabell 8-10 med tilherende

kommentarer.

3.2 Andre former for styring — tilskudd med krav til
aktivitetsekning, sgkbare ordninger, rettigheter og krav

om full dekning

Analysen av prisvridende tilskudd ovenfor viser at effekten av a bruke et eremerket tilskudd i
stedet for gkt rammetilskudd i mange tilfeller kan bli noksa begrenset. Altsd kan ordinaere pris-

vridende tilskudd fa kun moderat eller svak treffsikkerhet.

De politikere eller departementer som star bak innfering av et nytt eremerket tilskudd, er imid-
lertid opptatt av at tilskuddet faktisk skal fore til en godt mélbar forandring, jf. det som skrives
om madling av effekten av tilskudd i SS& (2007). Den som tildeler tilskuddet ensker vel nzer-
mest per definisjon hey grad av treffsikkerhet. Det er derfor lite overraskende at det finnes til-

skuddsformer der det tas i bruk sterkere virkemidler for a oke treffsikkerheten og redusere lek-
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kasjen. Som oftest vil slike former for tilskudd innebzre en kombinasjon av skonomiske og

juridisk/administrative virkemidler. De juridiske virkemidlene vil bidra til 4 snevre inn kommu-
nenes muligheter og til 4 styrke treffsikkerheten. Samtidig vil slike ordninger ogsa bidra til ekte
krav til rapportering, saksbehandling og kontroll. Vi skal i det felgende se pd tre ulike ordning-
er der ulike typer juridisk/administrative bestemmelser bidrar til & gjere tilskuddsmodellene ve-

sentlig annerledes enn det klassiske prisvridende tilskuddet omtalt i avsnitt 3.1.

Tilskudd med krav til aktivitetsekning

Et tilskudd med krav om aktivitetsekning gis betinget av at kommunen bruker det tildelte til-
skuddsbelapet pa et bestemt formal. Gitt at dette lar seg kontrollere i praksis, blir det en ve-
sensforskjell mellom et ordinzrt prisvridende tilskudd og tilskudd med krav til aktivitetsok-
ning. Et ordinzrt prisvridende tilskudd er i prinsippet et helt indirekte virkemiddel som kun
bidrar til & gjere en bestemt tjeneste billigere for kommunene. Et slikt tilskudd fungerer dermed
som en viss rabatt p4 kommunenes kostnader ved a tilby en tjeneste. Hvordan kommunen vil
respondere pd en slik rabatt, er imidlertid fortsatt helt opp til kommunene selv — kommunen

har i prinsippet 100 % fritt valg av egne prioriteringer.

Dersom en kommune eksempelvis far et gitt antall kroner per eldre innbygger over 80 ar som
en ekstra bevilgning til pleie- og omsorgssektoren og ma dokumentere at hele den ekstra be-
vilgningen faktisk gér til en reell okning til pleie og omsorg, er det ikke lenger kun snakk om
indirekte styring via endrede rammebetingelser. Det er i stedet snakk om en direkte styring av
kommunens prioriteringer. I en enkel to-dimensjonal framstilling vil en tilskuddsekning med
krav om tilherende aktivitetsvekst kunne framstilles som i Figur 3 nedenfor. Sektoren som det
gis tilskudd til, er her tjeneste 1 pa den horisontale aksen. Vi bruker ellers samme benevnelser
som i Figur 2, dvs. at situasjonen i utgangspunktet (for tilskudd) er punkt 0. Videre er situasjo-
nen etter tilskuddet med krav til aktivitetsokning punkt 2. Endelig har vi markert med gratt en
kontrafaktisk tilstand 1, som viser hva kommunen ville ha valgt dersom det samme totale be-

lapet som her gis som et tilskudd, i stedet ble gitt som rammetilskudd uten vilkar for evrig.
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Krav til aktivitetsgkning
for tjeneste 1

Figur 3. Effekt av tilskudd med krav om at tilskuddsbelopet i sin helhet gér til mer av tjenesten som mot-
tar tilskuddet.

Dersom staten gir et tilskudd med et tilhorende krav om at hele belopet ma anvendes til & eks-
pandere tilbudet innenfor et utpekt omrade (her: tjeneste 1), vil effekten i prinsippet bli som
vist ovenfor; tjenestetilbudet endres fra 0 til 2. Kommunen har her blitt rikere (fitt okt kjope-
kraft), og ville ut fra egne frie prioriteringer valgt annerledes. Ved en inntektsgkning uten ovri-
ge krav, ville kommunen ha prioritert a gjore mer av alle normale tjenester (alle tjenester med
positiv inntektselastisitet). Empiriske studier tyder pa at dette gjelder sa godt som alle kommu-
nale tjenester. I Figur 3 har vi kun 2 tjenester, 1 og 2, og begge antas a vere normale. Kommu-
nen ville da ha valgt et punkt som det gramerkede punkt 1, dvs. mer av begge tjenester i stedet

for 4 bruke alt til tjeneste 1.

Logikken omkring Figur 3 er enkel og klar. I praksis er det imidlertid en rekke forhold som er

mer problematiske enn det som har framkommet hittil.

* Huvor strikt blir bestemmelsen om aktivitetsekning handhevet i praksis? Blir det full
inndragning av midlene dersom aktivitetsekningen ikke kan dokumenteres klart nok?
Eller blir det delvis avkorting i trdd med hvor stor andel av midlene som har blitt brukt
til noe annet enn det utpekte formalet?

* Hvor presist kan man i praksis male hvor stor ”aktivitetsekning” det egentlig har blitt?
Hvilke muligheter har kommunene til delvis 4 unnvike kravet til aktivitetsekning ved &
endre egne rutiner omkring rapportering, eksempelvis hvordan bemanning og kostna-
der fordeles mellom Kostrafunksjoner og sektorbegreper internt i kommunen?
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* Hvordan skal man ta hensyn til endrede kostnader fra i fjor til i ar? Er kravet til aktivi-
teten det man gjorde i fjor, eller skal man ta hensyn til at kostnadsendringer kan gjore
at man uten ekstra midler ikke har rad til 4 gjore det man gjorde i fjor?

* Hvordan skal man ta hensyn til at behovet (antall brukere mv.) kan ha forandret seg,
slik at det man brukte i fjor egentlig kan bli misvisende i forhold til & opprettholde en
tilsvarende dekningsgrad som i fjor? Skal aktivitet og aktivitetsekning males absolutt el-
ler relativt til en brukergruppe?

* Hvor store ressurser skal settes inn for at kommunene skal dokumentere at de har opp-
fylt kravet til aktivitetsokning, og hvor store ressurser skal settes inn fra statens side for
a kontrollere at sa faktisk har vert tilfelle?

* Houis slike ordninger varer i flere 4r, ma man lepende oppdatere hva som skal defineres
som ”punkt 07, dvs. hva kravet til okning skal méles ut fra, og ikke minst realkostnads-
justere dette hvert ar.

Disse sporsmalene er det ikke trivielt & skulle svare presist pa. Av eksempler pa tilskuddsord-
ninger med krav til aktivitetsvekst, kan vi trekke fram driftstilskuddet til omsorgstjenester
(Kap. 670, post 61 pa statsbudsjettet) som ble gitt i forbindelse med handlingsplanen for eldre-
omsorg (1998-2001), samt tilskudd til psykiatri i kommunene (Kap. 743, post 62) som var en
del av opptrappingsplanen for psykisk helse (1999-2008). I begge tilfeller dreier det seg om
relativt komplekse tjenestetyper som det ikke uten videre er enkelt & mile omfanget av. Mange
av spersmadlene stilt i punktene ovenfor har nok i praksis aldri blitt presist besvart i den prak-
tiske hdandhevingen av kravet om aktivitetsekning. Det er derfor litt uklart hvor sterkt denne
type styringsvirkemidler virker i praksis, og hvor stor grad av endring det faktisk blir fra ar til
ar mellom kommunenes selvvalgte tilpasning (som i punkt 1 i Fig. 3) og den tilpasning de
“tvinges” til 4 foreta pa grunn av kravet om a bruke hele tilskuddsbelapet til den utpekte tje-

nesten (som i punkt 2 i Fig. 3). Igjen blir dette et kontrafaktisk spersmal som det vil veere me-

get krevende 4 fa sikker kunnskap om.

Det som imidlertid er noksa velkjent, er at handhevingen av denne type bestemmelser langt fra
er eksakt i praksis. Et eksempel fra Hakonsen (1999) var at 6 av 18 kommuner i Telemark fyl-
ke ikke hadde oppfylt handlingsplanen for eldreomsorgs krav til aktivitetsekning i 1999, og at
det dermed ble vurdert hvorvidt og hvor stor avkorting det evt. burde bli for disse kommunene.
En rimelig konklusjon er pa den bakgrunn at bestemmelsene om aktivitetsekninger i praksis
kun blir delvis handbevet. Effekten for kommunenes tilpasning blir dermed trolig et sted mel-
lom de to ytterpunktene 1 og 2 i Figur 3. Det blir en effekt av 4 innfere krav til aktivitetsok-
ninger, men denne effekten vil i praksis trolig bli noe utvannet bl.a. pd grunn av diverse male-
og definisjonsproblemer, muligheter for tilpasning av regnskapsfersel, og at staten ved fylkes-
menn og andre aktuelle kontrollinstanser kanskje hverken kan eller vil foreta en sa detaljert
kontroll og oppfelging at bestemmelsenes bokstav fullt ut blir realisert. Ogsa i forbindelse med
evalueringen av Opptrappingsplanen for psykisk helse var det en stor metodisk utfordring 4

skulle evaluere hvorvidt kravet om at tilskuddet skulle resultere i en tilsvarende okning av

Telemarksforsking | telemarksforsking.no

31



S8}

[\

ER OREMERKING TREFFSIKKERT?

kommunenes ressursbruk, ble oppfylt. Evalueringen (jf. Norges Forskningsrad, 2009) gir sa
vidt vi kan se, ikke noe definitivt svar pa i hvor sterk grad dette kravet har latt seg handheve i

den enkelte kommune og i det enkelte ar.

Tilskudd som tildeles etter sgknad

En annen mulighet for & styre bruken av tilskuddsmidler mer direkte enn med et klassisk pris-
vridende tilskudd, kan vare 4 la tildelingen av tilskudd vaere soknadsbasert. Seknadsbaserte
tildelingsordninger kombineres gjerne med krav om rapportering og dokumentasjon om at
bruken av midlene faktisk ble brukt som beskrevet i sosknaden. Endelig kan tilskuddstildeleren
ogsa foreta kontrollrunder (Husbank, Fylkesmann, fylkeslege osv.) pa at bruken av midlene

faktisk er som beskrevet i kommunenes seknader og rapportering.

Denne type tilskuddsordninger kan vere et godt og malrettet virkemiddel for 4 ivareta formal
som ikke er aktuelle i alle kommuner, eller som ikke er aktuelle hvert ar. Tilskudd til investe-
ringer i sykehjem og omsorgsboliger, skolebygg mv. er eksempler pa tilskuddsordninger av
denne type. Flere av disse tilskuddsordningene har formelt blitt saksbehandlet av Husbanken.
Skal en gi tilskudd til skolebygg eller sykehjem, ligger det nzermest i kortene at en ma ha en ty-
pe soknadsbasert tildeling siden man vel knapt kan tenke seg en sjablongmessig tildeling til
hver kommune uavhengig av hvorvidt og hvor stort det skal bygges. Et sertrekk ved denne ty-
pe tilskudd til investeringsformal er at belopene er forholdsvis store og at antall saker per ar er
relativt begrenset. Oppfelgingen og kontrollen av bruken av midlene for endelig godkjenning
og tilskuddsutbetaling gis, kan da gjeres mer omfattende enn med mer lopende tilskuddsord-

ninger til alle kommuner.

Juridiske virkemidler som dominerer over skonomiske virkemidler

Dersom det brukes en kombinasjon av juridiske og ekonomiske virkemidler, kan det oppsta
tilfeller der det ene virkemidlet dominerer over eller overflodiggjor det andre. Et eksempel pa
dette er at det fra 2009 tradte i kraft en individuell rett til barnehageplass (barnehageloven §
12a). Denne rettigheten avleste en kommunal plikt til 4 serge for tilstrekkelig antall barneha-

geplasser fra 2003.

Rent prinsipielt er det kanskje ikke noen forskjell p4 om kommunene har en plikt til a tilby
plasser til alle som ensker det, eller om hvert individ har en rett til 4 4 plass. I praksis var det
imidlertid tydeligvis slik at den kommunale plikten til 4 tilby plass ikke ble handhevet, siden
det fram til 2009 fortsatt var betydelige kaer. Den individuelle retten har derfor i praksis tyde-

ligvis vert et betydelig sterkere juridisk virkemiddel enn den kommunale plikten. Dette blir
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dermed et nytt eksempel pa et viktig prinsipielt poeng; det er svaert vanskelig eller umulig & for-
tolke ut fra kun tekster i lover og forskrifter hvordan juridiske virkemidler rent faktisk pavirker
kommunenes handlingsrom. Uten en narmere vurdering av hvorvidt og hvordan slike bestem-
melser hindheves — og hvordan handhevelsen varierer over tid og mellom kommuner/fylker —

kommer en ikke serlig langt i analysen av et slikt sporsmal.

Gitt at rettigheten til barnehageplass for alle som ensker det, faktisk blir handhevet fullt ut, har
ikke kommunene lengre noen myndighet til 4 gjore egne prioriteringer omkring antall barneha-
geplasser. A snakke om bruttoeffekter (som i Figur 1) eller differanseeffekter (som i Figur 2) av
statstilskuddet til barnehageplasser blir dermed irrelevant. Det juridiske virkemidlet dominerer
over det skonomiske ved at antall barnehageplasser fullt ut bestemmes av det juridiske virke-
midlet. Valget mellom a bruke et eremerket tilskudd (statstilskuddet til barnehageplasser) eller
rammetilskudd skal da ikke ha noe 4 si for omfanget av barnehageplasser. Dersom hver enkelt
kommune ikke far det samme i okt rammetilskudd (fra 2011) som det den ville fatt i statstil-
skudd, vil det imidlertid bli en inntektseffekt. De kommunene som fir en negativ inntektseffekt
(mister mer i tilskudd enn de far i ekt rammetilskudd), vil matte gjennomfere kutt et eller annet
sted. Siden omfanget av barnehageplasser i prinsippet er gitt, ma det i sa fall enten kuttes i
kostnadsnivaet per barnehageplass som tilbys, eller det ma kuttes pa andre kommunale tjenes-
teomrdder. Motsatt vil kommuner som far mer i rammetilskuddsekning enn det de taper i
statstilskudd, kunne oke sitt utgiftsniva. Vi ser at det her er snakk om helt andre effekter av
valget mellom hhv. rammetilskudd og eremerket tilskudd enn det som framgar av den tradisjo-
nelle framstillingen fra avsnitt 3.1. En nzermere omtale av overgangen fra eremerket tilskudd til

rammetilskudd i dette spesielle tilfellet, finnes i Hikonsen m.fl. (2010).

Rene kvantumsrestriksjoner uten gvrige skonomiske virkemidler

En kan i prinsippet tenke seg at det innferes et juridisk krav (en rettighet for brukere eller en
plikt for kommuner til 4 levere) om & ha et omfang av en tjeneste pa et gitt niva. Dette kan ek-
sempelvis vaere en rett for alle potensielle brukere om at de skal fa tilgang til en tjeneste hvis de
onsker dette. I figuren nedenfor er det igjen to tjenester, 1 og 2, og dagens niva (fer restriksjo-
nen) er punkt 0. Det innfores si et krav om at tjeneste 1 ma veere minst pa niviet X;. Et ek-

sempel kunne vare hvis alle eldre over 85 ar fikk en absolutt rett til sykehjemsplass. Den

kommunen som er avbildet i figur 4 nedenfor, har i utgangspunktet valgt et tjenestetilbud vist
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ved punktet 0. Dette punktet oppfyller ikke det nye kravet om at omfanget av tjeneste 1 ma

veere minst lik nivaet Xl1 .Kommunen ma dermed omprioritere fra punkt 0 til 1 i figuren.®

X2

Minstestandard for
;tieneste 1

Xl

Figur 4. Effekt av kvantumsrestriksjon eller minstestandard (med og uten supplement av gkonomiske
virkemidler).

o o o . ° . o 1 .
Dersom kravet om at nivdet pa tjeneste 1 md veaere minst pd nivdet X;,ikke suppleres med okte
okonomiske ressurser, ma andre tjenesteomrader kuttes tilsvarende ekstrakostnaden for a oke

nivaet pa tjeneste 1 fra X, til X;.1s4 fall ma kommunene endre tilpasning fra punkt 0 til

punkt 1 i Figur 4. Dette innebzrer at nivaet pa tjeneste 2 ma kuttes fra X til X3.

Dersom kommunen vi her har avbildet, skal vaere i stand til 4 oke omfanget av tjeneste 1 til X;

uten 4 matte gjennomfere kutt pa tjeneste 2, ma kommunen tildeles nok ekstra midler fra sta-

ten til at punkt 2 i figuren blir oppnéelig.

Situasjonen der vi gér fra punkt O til punkt 2 i Figur 4 ligner til forveksling pa det som i Figur 3
er framstilt som et tilskudd med krav til aktivitetsokning. Det er likevel en viktig forskjell mel-
lom de to situasjonene vi her forsgker d beskrive. Hvis det innferes en egen tilskuddsordning
med krav til aktivitetsgkning (som i Figur 3), kommer tilskuddsmidlene forst, mens staten i et-

terkant forseker a kontrollere at tilskuddet faktisk gar til den ”riktige” sektoren og ikke til noe

Vi analyserer her et krav om en viss mengde av tjeneste 1. I noe overfort betydning kan vi bruke det samme ram-
meverket ogsd for & studere hvordan et statlig krav om innholdet eller kvaliteten pa en tjeneste vil virke, for ek-
sempel et krav om enerom pa sykehjem.
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annet. Hvis det derimot innferes et krav om at niviet pa en tjeneste minst skal vaere pa et niva
som X;i Figur 4, er det dette nivikravet som er det primeare virkemidlet. Som en folge av dette

kravet, vil det imidlertid som regel bli foretatt en beregning om hvor mye ekstra dette vil koste.
Hyvis kravet skal kunne tilfredsstilles uten a ga pa bekostning av andre tjenester, ma altsd akku-
rat nok ressurser legges inn som gkt rammetilskudd til at dette lar seg gjore. En underfinansiert
reform vil derimot fore til at kommunene vil ende opp et sted mellom punktene 1 og 2 i Figur

4.

Noyaktig hvor mye nye statlige reformer og minstestandarder koster & gjennomfere for kom-
munene, er et tema som til stadighet dukker opp i den lopende dialogen mellom stat og kom-
muner. En horer ofte kommunene klage pa at statlig initierte reformer er underfinansierte.
Kommunenes og statens interesser er her trolig noksd motstridende; kommunene har incita-
menter til 4 f4 lagt inn s mye ekstra ressurser som mulig, mens statens beregninger nok vil lig-
ge pa den mer nokterne siden. Konsultasjonsordningen er her en viktig institusjon for 4 oppna
storst mulig grad av realisme og samstemthet mellom stat og kommune for det vedtas nye na-

sjonale reformer som vil kreve ekstra utgifter i kommunene.

Hyvilke kommuner blir pavirket av minstestandarder og nivakrav?

I Figur 4 tok vi utgangspunkt i at kommunen i utgangspunktet ikke tilfredsstilte nivikravet om
at tjeneste 1 skulle ha et omfang pa minst Xll .Det er imidlertid 430 kommuner i Norge’, og

disse har noksa forskjellige utgangspunkt bade med hensyn til inntekter per innbygger, demo-
grafiske forhold og hvilke politiske prioriteringer de har foretatt i drene for en reform av det
slaget vi har studert i Figur 4. I praksis innebzrer dette at det vil vaere betydelig spredning mel-
lom hvor kommunene befinner seg i utgangspunktet og dermed ogsa hvilken avstand det er
mellom kommunenes startpunkt og den nye minstestandarden. Noen kommuner kan ha lang

vei @ gd (som den kommunen vi har avbildet i Figur 4), noen kan vere langt neermere i ut-

gangspunktet, noen kan allerede ha oppfylt kravet, og atter andre kan ha overoppfylt det.?

Minstestandarder som skal gjelde for alle kommuner, vil ogsa virke ulikt p4 kommuner som
har ulike inntektsnivaer. Det mest presise malet pA kommunenes ekonomiske handlingsrom

eller utgiftskapasitet, er trolig korrigerte frie inntekter per innbygger, inkludert eiendomsskatt

" Mosvik og Inderwy vil bli slatt sammen fra 01.01.2012, og det vil fra da av veere 429 kommuner.

8 Noen typer minstestandarder kan overoppfylles, mens det er kan vere vanskelig eller lite meningsfylt & forestille
seg overoppfyllelse av andre typer krav.
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og konsesjonskraftinntekter.’ Begrepet korrigerte frie inntekter henspeiler pa at det korrigeres
for forskjeller i utgiftsbehov pa grunn av kostnadsforhold utenfor kommunenes kontroll slik
disse fanges opp av kostnadsindeksene i inntektssystemets utgiftsutjevning. Hvis vi ser pa for-
delingen av hver kommunes korrigerte frie inntekter per innbygger i 2009, og rangerer kom-

munene i stigende rekkefolge etter dette malet, far vi folgende figur:

Korrigerte frie inntekter per innbygger
120,00

110,00 |
100,00 | :
90,00 |
80,00 |

70,00

1000 kroner (2009)

60,00 |
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Rangerte kommuner

Figur 5. Kommuner rangert etter niva pa korrigerte frie inntekter per innbygger, 2009.
Kilde: Kommunal- og regionaldepartementet.

Gjennomsnittlig niva pa korrigerte frie inntekter (veiet snitt med innbyggertallet som vekter)
var i 2009 pa 35 557 kroner per innbygger. Variasjonsomradet spenner fra 31 547 kroner for
den fattigste kommunen til 117 701 for den rikeste. De kommunene som har langt hayere kor-
rigerte frie inntekter enn landsgjennomsnittet, er imidlertid kommuner med fa innbyggere og
betydelige kraftinntekter, og er sdledes lite representative for kommuner flest. I de mer folkeri-
ke kommunene er det betydelig jevnere inntektsfordeling. Hvis vi trekker ut kommuner med
mer enn 10 000 innbyggere som en egen gruppe, har vi totalt 106 kommuner med et samlet
innbyggertall pa ca. 3,6 millioner. Dette utgjor droyt 75 % av landets innbyggere. Veiet gjen-
nomsnitt (vektet med innbyggertallet) pa korrigerte frie inntekter per innbygger blant disse

kommunene er pa kr. 34818 og variasjonsbredden spenner fra kr. 31547 for den laveste til kr.

? Se mer i Vedlegg 4 i Rapport fra det tekniske beregningsutvalg for kommunal og fylkeskommunal gkonomi, no-
vember 2010. Framstillingen av tall har blitt noe endret av KRD, sa vi har ikke fatt beregnet akkurat samme tall
for de nyere 2010-tallen som de vi har vist her for 2009.
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40 231 for den hoyeste. Den rikeste kommunen blant kommuner med mer enn 10000 innbyg-
gere har dermed ca. 27,5 % heyere korrigert fri inntekt per innbygger enn den fattigste. Alle
eksempler pd kommuner med vesentlig hoyere inntektsniva enn landsgjennomsnittet befinner

seg altsd blant smdkommuner.

I forhold til en del av tenkningen omkring nasjonale lafter, nasjonale standarder og nasjonale
reformer som foregar pa rikspolitisk niva, kan det synes som om det ikke tas tilstrekkelig hen-
syn til den inntektsvariasjonen vi faktisk har mellom kommunene. Det er naermest fysisk umu-
lig 4 tenke seg at kommuner med relativt ulikt inntektsniva skal kunne ha et akkurat like godt
tjenestetilbud. Ikke minst fordi mange av de aktuelle rikspolitiske loftene og rettighetene gjelder
de store kommunale sektorene som skoler, barnehager og eldreomsorg. Disse tre sektorene ale-
ne utgjorde i 2009 ca. 66 % av kommunenes netto driftsutgifter, slik at det vil bli neermest
umulig & holde tjenestetilbudet innenfor disse hovedsektorene uavhengig av hvor mye total inn-
tekt kommunene rar over. Det at man pd den ene siden har en ikke ubetydelig inntektsvaria-
sjon og pa den andre siden samtidig har et skende omfang av nasjonale malsetninger og stan-
dardkrav, framstar derfor som en betydelig utfordring — og kanskje den storste — for forholdet
mellom staten og kommunesektoren. Difi (2010) framhever ogsa at det tilsynelatende er liten

aksept for forskjeller i tjenesteniva mellom kommunene.

Et relatert forhold er at norske kommuner er svert forskjellige nar det gjelder innbyggertall og
dermed ogsd bemanning og sammensetning av kommunal kompetanse. Difi (2010) framhever
at en del kommuner mangler kapasitet og kompetanse til a oppfylle krav og rettigheter som
skal vaere nasjonale. De store forskjellene mellom norske kommuner, bade nar det gjelder stor-
relse, kompetansemuligheter, arbeidsoppgaver og inntektsniva, er et stort og viktig problem-
omrdade, som det tilsynelatende ikke i tilstrekkelig grad tas hensyn til nar man pa rikspolitisk
niva diskuterer velferds- eller oppgavereformer man tenker seg skal gjelde for alle innbyggere,
uansett hvilke kommuner de bor i. Vi kommer tilbake til denne problematikken i den avslut-

tende diskusjonen i kap. 11.
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4. Statlig styring og
samfunnsokonomisk
effektivitet

Samfunnsekonomisk effektivitet er et begrep med flere underdimensjoner. Borge, Carlsen og
Rattse (1999) skiller mellom allokeringseffektivitet og prioriteringseffektivitet. Allokeringsef-
fektivitet defineres som optimal fordeling mellom privat konsum og kommunale tjenester. Det-
te blir dermed bl.a. et spersmal om 4 ha passe haye skattesatser for & styre den totale ressurs-
rammen som er tilgjengelig for offentlig tilbudte tjenester. Den andre dimensjonen, priorite-
ringseffektivitet, handler derimot kun om prioritering mellom ulike kommunale tjenester innen-
for en gitt total ressursmengde for kommunal sektor. Det er derfor prioriteringseffektivitet — og
hvordan ulike former for statlig styring pavirker denne — som er den mest sentrale effektivitets-
dimensjonen ndr en analyserer effekter av statens bruk av eremerkede tilskudd og andre sty-

ringsformer.

Det som har utviklet seg til 4 bli en standard kommunalskonomisk referanseramme, gar tilba-
ke til Oates (1972). Denne referanserammen viser til en desentraliseringsgevinst ved & ha lokal
frihet til & bestemme bade allokeringsdimensjonen (omfanget av lokal tjenesteproduksjon) og
sammensetningen (prioriteringen mellom tjenester) etter at totalt omfang er fastsatt. I det fol-
gende holder vi allokeringsdimensjonen utenfor, og ser kun pa prioritering mellom kommunale

tjenester.

4.1 Effektivitetsvirkninger av ordinzre prisvridende tilskudd

Figur 2 fra kap. 3 viste differanseeffekten av a innfere et oremerket tilskudd i stedet for 4 gi en
like stor ekning i rammetilskuddet. Differanseeffekten er den omprioritering som skjer pa
grunn av endrede relative priser for et gitt realinntektsniva (dvs. subsitusjonseffekten i konsu-
mentteorien). I kommentarene til figur 2 forklarte vi at storrelsen pa differanseeffekten styres
av hvor fleksible preferanser kommunen har, m.a.o. i hvor stor grad mer av en tjeneste kan er-
statte mindre av en annen (grad av substitusjonsmuligheter mellom tjenester). Jo lavere substi-
tusjonsmuligheter mellom tjenester, jo mindre forskjell vil det bli mellom 4 gi et prisvridende

oremerket tilskudd sammenlignet med a gi et tilsvarende belop som rammetilskudd.
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Virkningen pa prioriteringseffektivitet av 4 gi et eremerket tilskudd, blir — interessant nok —
mindre jo lavere differanseeffekt vi far. Effektivitetsmessig er altsa idealet et oremerket tilskudd
som ikke virker annerledes enn 4 gi en provenymessig tilsvarende ekning i rammetilskuddet.
Yttertilfellet er her nir kommunene har sikalte Leontief-preferanser. Da vil substitusjonseffek-
ten vaere null, og punktene 1 og 2 i Figur 2 vil sammenfalle. I sa fall er det intet effektivitetstap
overhodet. Disse resultatene omkring effektivitetsvirkninger av eremerkede tilskudd, er for
ovrig helt parallelle med teorien for optimal beskatning. Det gjelder a4 ha heyest skattesatser pa
skattebaser der substitusjonseffektene er lavest mulig. Dersom det finnes skattebaser med null
substitusjonseffekter, kan disse beskattes uten 4 skape effektivitetstap. P4 samme mate kan en
altsa innfere eremerkede tilskudd uten & skape effektivitetstap dersom det ikke blir noen sub-
stitusjonsvirkninger. Men da vil altsd — som kommentert i tilknytning til Figur 2 — de eremer-

kede tilskuddene heller ikke virke annerledes enn a gi et tilsvarende belop som rammetilskudd.

Dette framstar som et paradoks: Jo mindre effekt vi far av eremerkede tilskudd, jo bedre er det
effektivitetsmessig! Motsatt, nar bruk av eremerkede tilskudd faktisk virker etter hensikten sett
fra statens side (dvs. at tilskuddene forer til betydelige endringer sammenlignet med & gi ram-
metilskudd), da blir effektivitetstapet stort. Det effektivitetsmessige idealet er altsa et tilskudd
som ikke virker i det hele tatt! Argumentasjonen fra avsnitt 3.1 ovenfor, om at substitusjons-
mulighetene mellom kommunale tjenester trolig er relativt begrenset, er i sa fall samtidig en
argumentasjon om at bruk av prisvridende eremerkede tilskudd vil gi relativt moderate tap av

prioriteringseffektivitet.

4.2 Effektivitetsvirkninger av evrige virkemidler

I tilfeller der ordinzre prisvridende tilskudd skaper sma forskjeller eller er lite treffsikre, sa vi i
avsnitt 3.2 at det finnes styringsformer som skaper storre differanseeffekter simpelthen fordi
sterkere virkemidler patvinger kommunene en storre omprioritering. Det folger imidlertid av
resonnementene omkring effektivitetsvirkninger av prisvridende tilskudd ovenfor, at styrings-
former som skaper storre differanseffekter, ogsa skaper storre effektivitetstap. Denne innsikten
folger ogsa av resultatene beskrevet i Tabell 1 i Hakonsen (1999), som sammenligner hhv. or-
dinzert eremerket tilskudd, tilskudd til kun ekning fra et gitt startnivd, en minstestandard uten
noen ekstra midler, samt et tilskudd med krav til aktivitetsekning. Jo lavere substitusjonsmu-
ligheter mellom tjenester, jo starre effektivitetstap vil vi fa ved a forskyve kommunenes tjenes-
tetilbud bort fra det tilbudet kommunene selv ville valgt uten statlige styringsinngrep. De effek-
tivitetsmessige sammenligningene av ulike former for statlig styring som foretas i de numeriske

analysene i Hakonsen (1999), er imidlertid ikke uten videre overferbare til den analyseramme
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vi har forsekt a holde oss innenfor i denne rapporten. I Hakonsen (1999) tillates det at statens
samlede overforinger til kommunene varierer mellom de ulike styringsalternativene som stude-
res. I framstillingen ovenfor har vi imidlertid gjort det til et hovedpoeng at total kommunal-
okonomisk ramme ber holdes pa et gitt niva, og at valget mellom ulike styringsalternativer ber
studeres innenfor denne gitte provenymessige rammen. Det vil fore for langt her & omfortolke
eller omberegne de numeriske resultatene i Hakonsen (1999) til et annet sett av forutsetninger.
Noen andre litteraturkilder som systematisk forseker 4 sammenligne og tallfeste effektivitets-
virkninger av ulike former for statlige styringsvirkemidler (bdde ekonomiske og juridiske),
kjenner vi dessverre heller ikke til. Anslag pa hvor store effektivitetstapene ved ulike former for
statlige styringsinstrumenter er, er det derfor lite grunnlag for 4 skulle gi. Og selv om man
gjorde sitt beste for 4 tallfeste slike, ville det gjensta mange forbehold og mye usikkerhet om
storrelsesorden. Sikker kunnskap om effektivitetsvirkninger av statlige styringsinstrumenter,
synes derfor meget vanskelig 4 etablere. I avsnitt 4.3 skal vi se at en ogsa ber vere noe forbe-

holden angdende teorigrunnlaget for a beregne effektivitetstap av denne type.

4.3 Faglig forbehold omkring grunnlaget for 4 beregne tapt

prioriteringseffektivitet

Hyvis en skal komme med en mer grunnleggende faglig kritikk av anvendelsen av gkonomisk
velferdsteori som de ovenstdende resonnementer omkring effektivitet bygger pa, sa ber det pre-
siseres at kommunenes samlede preferanser har en noe uklar vitenskapelig status. Den primaere
forutsetningen er at kommunestyrets avstemninger gir den best mulige tilpasningen til innbyg-
gernes samlede behov. I praksis er det imidlertid store utfordringer med a skulle definere og
male innbyggernes samlede behov og a konstruere innbyggernes aggregerte preferanser. De eld-
re har et stort behov for eldreomsorg og helsetjenester, de yngre har behov for barnehager, sko-
le, osv. A pasta at hvert enkelt kommunestyre til enhver tid faktisk velger den prioriteringsmes-
sig perfekte avveiningen mellom alle disse sprikende lokale interessene, er ikke et vitenskapelig

faktum, men en forutsetning.

Det er dpenbart en stor utfordring a skulle definere hva som egentlig er en prioriteringsmessig
perfekt avveining mellom kommunale tjenester. Videre er det en omtrent like stor utfordring a
bevise at kommunestyrene faktisk kommer fram til dette idealet — dersom en faktisk hadde et

helt objektivt mal pa hva det prioriteringsmessige idealet egentlig skulle vare.

Hovedresultatet om at lokaldemokratiet gir maksimal grad av prioriteringseffektivitet, mens
statlige styringsformer gir svakere prioriteringseffektivitet, ma dermed ikke tas som et viten-

skapelig faktum, men som et resultat som hviler pa et sett av noksa restriktive forutsetninger.
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Nar vi overforer innsikt fra alminnelig konsumentteori til en kommunalgkonomisk sammen-
heng, bor man vere klar pa at resonnementene omkring effektivitet og effektivitetstap har en

mindre definitiv vitenskapelig status enn i teoriens opprinnelige domene, konsumentteorien.'

Det finnes likevel en tilforlatelig og plausibel logikk bak idéen om at vi far hayere prioriterings-
effektivitet (en desentraliseringsgevinst) gjennom desentraliserte prioriteringer i hver enkelt
kommune. Den mindre teoretiske og mer folkelige forstaelsen av en slik desentraliseringsge-
vinst, vil lyde om lag som felger: Alle kommuner er forskjellige. Detaljstyring av tjenestetilbu-
det ut fra en slags gjennomsnittsbetraktning sett fra Storting og departementer i Oslo, vil derfor
neppe gi bedre resultater enn det vare 430 kommuner selv mener er viktigst 4 prioritere. Denne
logikken virker god og er utvilsomt relevant i mange sammenhenger. Likevel ber en altsd pa
rent faglig grunnlag vaere forbeholden med uten videre a legge til grunn at statlig styring med-

farer et effektivitetstap i betydningen darligere tilpasning av tjenestetilbudet til innbyggernes
behov.

4.4 Statlig styring kan svekke de lokaldemokratiske

prosessene — og dermed ogsa prioriteringseffektiviteten

Innvendingen i avsnittet ovenfor er av grunnleggende karakter og har 4 gjore med teoretisk
krevende forhold omkring hvordan individuelle preferanser og behov kan sammenveies og ag-
gregeres, samt om hvordan den lokaldemokratiske beslutningsprosessen virker i forhold til &
representere innbyggernes behov best mulig. I dette avsnittet ser vi pd et annet potensielt viktig

samspill mellom statlig styring og effektive lokale beslutninger.

Gode lokaldemokratiske beslutningsprosesser er noe som i mange modeller antas & komme ”av
seg selv”. I praksis ma man ha et lokaldemokratisk engasjement og et enske om & drive sin
egen kommune best mulig i forhold til de muligheter som finnes og de behov man har. Hvis
lokalpolitikerne i for stor grad ma forholde seg til stadig nye statlige palegg og eremerkede til-
skudd mv., har det i flere sammenhenger blitt pekt pa at det lokaldemokratiske engasjementet

kan bli svekket. Hvis lokalpolitikerne i for stor grad opplever a bli ”fjernstyrt” av rikspolitiske

10 Mer presist forutsetter konsumentteorien at hvert enkelt individ har et sett med preferanser og at individet forhol-
der seg rasjonelt til sine egne preferanser. Hvis en skal analysere effektivitetstap i en kommunalgkonomisk
sammenheng, byttes konsumentteoriens individer ut med kommuner, og en baserer seg dermed pa at hver enkelt
kommune har et sett med preferanser og forholder seg rasjonelt til disse. I en analyseramme der man tenker seg
at man far heyest mulig prioriteringseffektivitet ved lokaldemokratiske beslutninger, opererer man dermed blant
annet med folgende to sentrale forutsetninger: i) det eksisterer et veldefinert sett av kommunale aggregerte pre-
feranser, og ii) et kommunestyre vil opptre slik at behovstilfredsstillelsen blir sterst mulig gitt dette sett av ag-
gregerte preferanser.
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prioriteringer, og at handlingsrommet til 4 gjore lokale prioriteringer blir for lite og trangt, kan
det veere en fare for at mange mister interesse for lokalpolitikken. Videre vil vekslende former
for statlig styring kunne flytte fokuset bort fra hva som ber prioriteres ut fra lokale preferanser
og behov, og over mot hva som burde prioriteres ut fra 4 fa mest mulig ut av eksisterende og
forventede statlige virkemidler. Darlig ”timing” i forhold til statlige finansieringsordninger eller
minstestandarder kan gi meget uheldige utslag pa enkeltkommuners gkonomiske situasjon (se
omtale i avsnitt 10.3), og det er dermed naturlig at kommunene blir mer opptatt av @ se mot
staten og mindre opptatt av 4 se mot innbyggernes egentlige behov. Aspektet med strategisk
respons av statlige styringsvirkemidler er omtalt flere steder, jf. referanser vist til i avsnitt 10.3.
Econ (2005) omtaler ogsa et relatert forhold, nemlig at kommunene ved en utstrakt tilskudds-
bruk kan fa malforskyvninger ved at de blir vel sa opptatt av & sikre seg mest mulig tilskudd,

som 4 fokusere pa hva innbyggernes behov egentlig var.

Uten et vitalt og velfungerende lokaldemokrati blir neppe kommunestyrene en palitelig motor
for gode lokale beslutninger. For stor grad av statlig styring over tid, kan altsa gi svekket prio-
riteringseffektivitet ved at det pavirker selve ”motoren” som ligger bak hele Oates’ (1972) re-
sultat om maksimal effektivitet gjennom desentraliserte beslutninger, nemlig et velfungerende
lokaldemokrati. Denne form for svekket prioriteringseffektivitet er imidlertid av en ganske an-

nen karakter (”utenfor modellen”) enn det vi har omtalt i de foregdende avsnittene.

4.5 Svekket produktivitet pga. ”red tape”

I de forutgdende avsnittene har vi utelukkende fokusert pa prioriteringseffektivitet. Statlige sty-
ringsformer kan imidlertid ogsa pavirke andre dimensjoner innenfor det samfunnsekonomiske
effektivitetsbegrepet. Vi nevnte kort i avsnitt 3.1 at prisvridende prosenttilskudd (at staten dek-
ker en viss prosent av kostnaden til et omrade) vil svekke kommunenes incitamenter til kost-
nadseffektivitet. Skal man forst bruke prisvridende tilskudd, er derfor enhetstilskudd (et gitt
kronebelap) a foretrekke. Dette resonnementet gjelder kostnadseffektivitet i den tjenestepro-

duksjonen som tilskuddet gis til.

Omfattende bruk av tilskudd og juridiske virkemidler kan imidlertid ogsa gi svekket effektivitet
for hele kommunens virksomhet ved at ressurser trekkes bort fra produktiv virksomhet (tjenes-
teproduksjon rettet mot innbyggerne) over til mer administrasjon, dokumentasjon, seknads-
skriving mv. Dette vil veere tapt effektivitet i betydningen lavere total produktivitet for kom-
munal sektor som produsent av publikumsrettede tjenester. Siden ulike tilskuddsordninger og
juridiske virkemidler ogsa ma falges opp, behandles, kontrolleres osv. fra statens side, vil vi

generelt ogsd matte anta at behovet for uproduktive arsverk i staten (departementer, direktora-
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ter, fylkesmennene osv.) ogsa vil gke jo flere og mer detaljerte regler og krav staten innferer
overfor kommunene. Mye detaljstyring svekker dermed total produktivitet i offentlig sektor
ved at ressurser bindes opp pa bade statlig og kommunalt niva for a rapportere og kontrollere

alle detaljene. Dette temaet har vert et sentralt punkt i caseundersokelsene omtalt i kap. 10.

Som ogsa konstatert i kap. 1 og 3.2, er det langt fra noen enkel oppgave 4 fa en samlet oversikt
over alle relevante former for bade skonomisk og juridisk/administrative virkemidler som sta-
ten benytter overfor kommunene, og som bidrar til behov for rapportering og kontroll. PWC
(2011) har nylig gjennomfert et betydelig arbeid i denne retning i form av rapporten ”Kommu-
nal rapportering til staten. En analyse av kostnader og nytte”. PWC studerer her omfang av og
kostnader ved kommunenes rapportering til staten. Det skal imidlertid sies at fokuset i PWCs
rapport kun gar pa selve rapporteringen. Hvordan alle de juridiske virkemidlene og regelverk
som skaper behov for rapportering faktisk virker pda kommunenes tilpasning og prioritering, er
med andre ord ikke analysert. For dette viktige spersmalet mangler vi derfor fortsatt et solid
kunnskapsgrunnlag. Vi skal imidlertid fa fram en god del relevant stoff omkring hvordan den

statlige styringen oppleves blant et utvalg av casekommuner i kap. 10.

Nar det gjelder omfanget av rapportering til staten, papekes det i PWC-rapporten at prosessen
med 4 forenkle statlige rapporteringskrav allerede har statt pa dagsorden en stund i bade Norge
og i andre vestlige land som USA, Storbritannia m.fl. I felge PWC har mye allerede blitt opp-
nadd av bade forenklinger i selve regelverket, forenklinger av hvordan regelverket etterleves og
kontrolleres, og forenklinger nar det gjelder maten rapporteringen foregar pa. Nar det gjelder
det siste, blir spesielt etableringen av Kommunalt oppgaveregister (KOR) og Kostra framhevet

som viktige bidrag.

Den samlede kostnaden for all palagt rapportering til staten anslas av PWC til totalt 379 mil-
lioner kroner per ar. Denne totalen er delt opp i tre hovedkategorier. Den storste kategorien
utgjores av "kommunal rapportering”, dvs. all palagt rapportering om gkonomi, tjenestepro-
duksjon og myndighetsutavelse. Dette er beregnet til 4 koste 180 mill. kr per ar. Halvparten av
dette er knyttet til tre ordninger, hhv. eiendomsmatrikkelen, grunnskolesystemet GSI og
pleie/omsorgssystemet IPLOS. Den nest storste kategorien er kommunenes innrapporteringer i
egenskap av a vere arbeidsgivere. Kostnader ved arbeidsgiverrelatert rapportering er beregnet
til 155 mill. kr per ar. Den siste kategorien i PWCs oppdeling er kostnader ved kommunenes
rapportering og evrige administrative byrder (forberedelser, tidsbruk, rapportskriving mv.)

knyttet til statlige tilsyn. Denne kostnaden er beregnet til 43 mill. kr per ar.

Totalkostnaden pa 379 mill. kr per ar utgjor kun ca. 0,13 prosent av kommunenes samlede
driftsinntekter. Gitt at dette estimatet fanger opp sterstedelen av alle rapporteringskostnader,

ma tallet sies 4 vaere lavt og indikerer klart at rapportering kun har beskjeden betydning for
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den samlede effektiviteten eller produktiviteten i kommunesektoren. Rapporteringskostnader
pa om lag 0,13 % kan sammenholdes mot for eksempel beregninger av effektivitet i kommunal
tjenesteproduksjon ved hjelp av DEA-analyser (se kap. 9 i TBU-rapport november 2010 og
Borge og Sunnevag (2006)). Slike DEA-analyser indikerer et samlet potensial for effektivitets-
forbedringer (reduksjon i bruk av innsatsfaktorer uten nedgang i tjenesteproduksjonen) i stor-
relsesorden 15 % eller mer. Anslaget fra PWC om en samlet rapporteringskostnad pa 0,13 %
av driftsutgiftene framstar i et slikt perspektiv som nzrmest ubetydelig. I arbeidet for hoyere
produktivitet eller effektivitet i kommunal sektor synes det slik sett som om det er mye mer re-
levant a studere hvordan man kan f4 flere kommuner naermere ”best practice” i de tjenestepro-

duserende enhetene enn 4 redusere omfanget av rapporteringskostnadene.”

PWC diskuterer ogsa nytteverdien av rapporteringen for hhv. kommuner og stat. Nytteverdien
tallfestes ikke, men det framgar blant annet at kommunene selv vurderer at en god del av rap-
porteringen ville blitt gjennomfert selv om rapporteringsplikten bortfalt. Nér en ser pa alle
rapporteringsskjemaene samlet, svarer 45 prosent av kommunene at de ville samlet inn ”alt
sammen” eller “mesteparten” uansett om dette var palagt eller frivillig. Dette er en indikasjon
pa at det ligger en ikke ubetydelig informasjons- og nytteverdi i rapporteringen ogsa sett fra
kommunenes egen synsvinkel. Selv om nytteverdien ikke blir tallfestet, er den trolig ikke av
neglisjerbar storrelsesorden. Hvis vi eksempelvis antar at nytteverdien av rapporteringen utgjor
minst 25 % av bruttokostnaden ved rapportering, vil nettokostnaden (bruttokostnad minus
nytteverdi malt i kroner) av rapporteringen utgjore mindre enn 0,1 % av totale driftsutgifter i

kommunene.

Vi har lite grunnlag for a vurdere PWCs tallanslag pa rapporteringskostnader. Det mest slaende
tallet sett i forhold til det vare informanter i casekommunene har vart opptatt av, er trolig an-
slaget pa kostnadene knyttet til statlige tilsyn. Dette har informantene i kommunene vart svert
opptatt av. PWCs kostnadsanslag for statlige tilsyn er kun 43 mill. kr per ar eller ca. 0,014 %
av totale driftsinntekter i kommunene. Dersom dette tallet er i nzerheten av korrekt, kan det
synes som om sentraladministrasjonen i kommunene overfokuserer pa hvilke administrative
kostnader tilsynene utgjer, jf. kap. 10.4. Pa den annen side viser en del av det som framkom-
mer i kap. 10.4 ogsa til enkelte interessante problematiske momenter vedrerende tilsynspro-

blematikken som ikke kun dreier seg om rene rapporteringskostnader.

" Det skal ogsa sies at kostnadsanslaget til PWC ikke tar med administrative kostnader til soknad og
rapportering til eremerkede tilskudd, da disse ikke er obligatoriske for kommunene. Dette forholdet
alene kan imidlertid neppe endre tallanslaget vesentlig.
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Den type kostnadsanslag som PWC har beregnet, har uten tvil en betydelig feilmargin, og dette
framgar ogsa fra PWCs rapport. Uansett ma imidlertid PWCs anslag tolkes dit hen at rapporte-
ringskostnadene tross alt er noksa beskjedne sett i forhold til total kommunal ekonomi. Det
synes derfor klart at redusert rapportering kun i beskjeden grad har potensial til 4 gjore hele
den kommunale sektoren vesentlig mer kostnadseffektiv. For a fa til store ekninger i produkti-
viteten og store kostnadsbesparelser synes det som om andre omrader (kommunestruktur, sko-
lestruktur, interkommunale losninger mv.) er betydelig viktigere enn redusert omfang av rap-

portering til staten.
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5.Fordelingsvirkninger av
statlige styringsvirkemidler

I dette kapitlet skal vi relativt kortfattet komme inn pa noen aspekter vedrerende fordelings-
virkninger av statlige styringsvirkemidler. En del av poengene har delvis framkommet i fram-
stillingene omkring de ulike styringsvirkemidlene i de forutgdende kapitlene, og da serlig i av-
snitt 3.2, men her forseker vi & samle de viktigste tradene ndr det gjelder rene fordelingsvirk-
ninger. Vi trekker ogsa inn nytt tallmateriale omkring fordelingsvirkninger av eremerkede til-
skudd fra datagrunnlaget omtalt nermere i kap. 0 og kontrasterer dette med tilsvarende tall fra

tidligere analyser basert pa data fra 1990-arene.

Fordelingsvirkninger av eremerkede tilskudd

Tradisjonelle prisvridende oremerkede tilskudd innebzrer en form for spleiselag der kommu-
nen betaler en del og staten betaler resten. For 4 fa nytte av tilskuddet ma man altsa sette inn
egne midler i tillegg. Dette tilsier at kommuner som har mye frie midler vil ha lettere for & hen-
te ut statlige midler i form av eremerkede tilskudd slik at eremerkede tilskudd vil tendere til &

forsterke eksisterende inntektsforskjeller blant kommunene.

P4 den annen side er det ikke gitt pa forhand at eremerkede tilskudd vil eller ma forsterke ek-
sisterende inntektsforskjeller. Effekten av ett og samme tilskudd kan gi ulike fordelingseffekter
pa ulike tidspunkt. Barnehagetilskuddet kan igjen tjene som et eksempel. Det har vert en lang-
varig prosess for kommunesektoren 4 arbeide seg fram mot full barnehagedekning. Kommuner
som har hatt romslig ekonomi, har hatt lettere for & oppna full dekning enn kommuner med
trang okonomi. Jo heyere dekningsgrad en kommune har hatt, jo mer barnehagetilskudd har
den fétt, og det virker dermed sannsynlig at kommunene med heaye inntekter ogsa fikk mest
barnehagetilskudd i en tidlig fase av utbyggingen. Altsa forsterket barnehagetilskuddet de eksis-
terende inntektsforskjellene. I de to siste drene barnehagetilskuddet har vert i bruk, 2009 og
2010, har ogsé de siste kommunene bygd ut kraftig med barnehageplasser, og bade hay- og
lavinntektskommuner har nd med fa unntak full barnehagedekning. Det er dermed ingen grunn
til 4 anta at det for disse drene er klar korrelasjon mellom hvor mye barnehagetilskudd en
kommune far og hvilket ovrig inntektsnivd kommunen ligger pa. Likevel er det klart at nar en
ser pa hele perioden statstilskuddet til barnehager har virket for under ett, har de kommunene

som raskest fikk bygd ut mange barnehageplasser fatt mest tilskudd malt som naverdi (eller
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sluttverdi) per innbygger. Disse kommunene har nok i gjennomsnitt tilhert kommuner med god

okonomi.

Fordelingseffekter av eremerkede tilskudd basert pa data fra 1990-arene ble kartlagt av Ha-
konsen m.fl. (2000). I dette datasettet var det slik at de 25 % rikeste kommunene mottok hele
119 % mer i oremerkede tilskudd per innbygger enn de 25 % fattigste kommunene. Dette for-
holdet er velkjent og omtales bl.a. ogsa av Borgeutvalget (kap. 18.4). Som vi kommer tilbake til
i avsnitt 8.5, viser det seg at de oremerkede tilskuddene i vart nye datasett fra og med 2001 i
mindre grad enn tidligere forsterker de eksisterende inntektsforskjellene. Malt som andeler
mottok de 25 % fattigste kommunene i vart nye datasett 11,92 % av total inntekt i form av
oremerkede tilskudd. De 25 % rikeste mottok bare 8,48 %. Hvis vi kun ser pa eremerkede til-
skudds andel av totale inntekter, er altsd eremerkede tilskudd mindre skjevfordelte enn evrige
inntekter. Siden nivdet pa totale inntekter per innbygger er betydelig hayere blant de 25 % ri-
keste kommunene, er det imidlertid fortsatt slik at de eremerkede tilskuddene absolutt sett
(malt i kroner per innbygger) forsterker de eksisterende inntektsforskjellene. De 25 % rikeste
kommunene mottok i perioden 2001-2009 16,7 % mer i oremerkede tilskudd per innbygger
enn de 25 % fattigste. Sammenlignet med 1990-drene har dermed tendensen til at eremerkede
tilskudd forsterker eksisterende inntektsforskjeller blitt langt lavere, men den er fortsatt til ste-
de. Tidsforlepet for barnehagetilskuddet omtalt ovenfor kan trolig bidra til 4 forklare noe av

forskjellen mellom 1990-arene og arene etter 2000.

Fordelingsvirkninger av minstestandarder eller underfinansierte reformer

Fordelingsvirkningene av 4 innfere rene minstestandarder (uten evrige virkemidler) er i ut-
gangspunktet lik null hvis vi kun méler fordelingsvirkninger i form av endrede inntekter per
innbygger. Hvis vi ogsa tar hensyn til hvordan kommunene blir pdvirket av minstestandarder,
dvs. hvor krevende det er 4 oppna dem, virker det rimelig 4 anta at minstestandardkrav er
vanskeligere 4 oppna for de fattigste kommunene. Det er derfor trolig disse som fir sterst pro-
blemer med & oppfylle slike virkemidler, mens mange av kommunene med hoyest inntekt per
innbygger kanskje ikke blir berort overhodet fordi de allerede har innfridd kravene. En lignen-
de effekt far vi ogsa med statlige reformer som blir fulgt opp med noe ekstra midler, men mind-
re enn den fulle kostnaden. Dette er heller ikke et like stort problem for kommuner med mye
frie inntekter og et relativt sett stort handlingsrom, mens det kan vere meget krevende for de

kommunene som har trangest ekonomi fra for.

Vi kan dermed si at ulike former for minstekrav, minstestandarder eller nivakrav for tjenester,

bidrar til 4 legge stein til byrden for kommunene med darligst skonomi i utgangspunktet og

Telemarksforsking | telemarksforsking.no



ER OREMERKING TREFFSIKKERT?

slik sett ha en negativ fordelingseffekt. Dette til tross for at reformene som sadan ikke gir noen

regnskapsmessig mdlbar endring i fordelingen av inntekt per innbygger for og etter reformen.

De som allerede har gjort akkurat det staten vil, kommer darligst ut

Denne overskriften viser til et forhold som har blitt mye omtalt som en uheldig effekt av ore-
merkede tilskudd: Hvis staten innferer nye tilskuddsordninger for & styrke et utpekt tjeneste-
omrade, vil kommunene som har gjort minst pa dette omradet fra for, komme best ut. De
kommunene som derimot allerede har et hayt niva — finansiert av egne midler — vil f4 mindre ut
av tilskuddet simpelthen fordi de ikke kan utnytte tilskuddsordningen uten a overdimensjonere.
Ogsa dette fenomenet nevnes for eksempel i Hakonsen og Leyland (2000b) og Borgeutvalget,
kap. 18.4. Velkjente eksempler har vart handlingsplanen for eldreomsorgen 1998-2001 der
kommuner som hadde foretatt store utbygginger av sin sykehjems- og omsorgsboligkapasitet
rett for reformen, kom svert uheldig ut. I slike tilfeller kan man benytte skjennsmidlene for a
gi delvis kompensasjon, men prinsippet om at de som har vert flinkest blir straffet, er like fullt
et viktig ankepunkt mot & innfere nye tilskuddsordninger eller handlingsplaner av denne type.

Dette poenget understrekes ogsa av vare informanter i caseundersokelsene, jf. kap. 10.3.

De som allerede har gjort akkurat det staten vil, far ekstra midler de ikke trenger

Denne overskriften sikter til en annen mulig problematisk side av statlig initierte reformer. Vi
tenker da spesielt pa reformer av den typen som beskrives i tilknytning til Figur 4, dvs. en stat-
lig initiert reform der det blir foretatt en kostnadsberegning, og der den beregnede kostnaden

legges inn som en gkning i kommunesektorens rammetilskudd.

Problemet er at den enkelte kommunes ressursbehov kan avvike betydelig fra det som er tilfelle
for alle kommunene i gjennomsnitt. Med mindre reformen dreier seg om et omrade som er helt
nytt for alle kommuner, vil gjerne noen kommuner kunne ligge meget naer 4 oppfylle kravet,
andre kan evt. allerede ha oppfylt det, mens atter andre kommuner kanskje har en lang vei a
ga. Hvis en slik reform finansieres gjennom okt rammetilskudd med en generell gkning i inn-
byggertilskuddet, vil hver kommune fi en okt bevilgning som godt kan tenkes a vere helt riktig
ut fra ressursbehovet i giennomsnitt. Det kan imidlertid samtidig vere betydelige forskjeller
mellom hvor mye ressurser den enkelte kommune trenger for & oppfylle et nytt krav. Kommu-
nene som i utgangspunktet ligger naermest oppfyllelse av det nye kravet, vil kunne fa en betyde-
lig storre inntektsokning enn det som er nedvendig for & oppfylle kravet. Motsatt vil de som
ligger lengst unna, fa for lite i forhold til sin merkostnad ved den samme reformen. Dermed vil

altsa nasjonale standarder supplert med okt rammetilskudd i prinsippet gi stikk motsatt forde-
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lingseffekt av en reform finansiert med et nytt eremerket tilskudd. Generelt kan vi kanskje

konkludere med at det slett ikke er enkelt 4 gjennomfere statlig initierte reformer som ikke gir

problematiske fordelingsmessige utslag for enkeltkommuner.
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6. Datagrunnlag og
beskrivende statistikk for
pkonometriske analyser

6.1 Beskrivelse av datagrunnlaget

Datagrunnlaget som benyttes i de kvantitative analysene bygger pa tre hovedkilder: Kostra, kri-
terier fra kostnadsneklene i inntektssystemet og Personaladministrativt informasjonssystem
(PAl-registeret). Kostra er et omfattende informasjonssystem for skonomiske og sosiodemogra-
fiske forhold i kommunene som vedlikeholdes og administreres av Statistisk sentralbyra. Kost-
nadsneklene som benyttes i det kommunale inntektssystemet vedlikeholdes og administreres av
Kommunal og regionaldepartementet (KRD), mens PAl-registeret eies og driftes av KS. Dette
bygger pa opplysninger innhentet fra kommunene, herunder kommuner, fylkeskommuner og
helseforetak, samt navaerende eller tidligere kommunale foretak som kraftverk og transportsel-
skaper. Det totale datagrunnlaget er et panel som laper over perioden 2002 til 2009. Vi har
balansert panelet, slik at kun kommuner med komplette tidsserier inngar. I alt sitter vi da igjen

med 382 kommuner som til sammen gir 3056 observasjoner.

De analysene vi skal gjennomfere krever at vi foretar en inndeling av kommunen etter de vel-
ferdsoppgaver de leverer. Vi kaller dette for (kommunenes) sektorinndeling i det folgende. I den
forbindelse ma man ta hensyn til datagrunnlaget. Foretar man pa den ene siden en for fin sek-
torinndeling, vil det kunne vaere vanskelig a skaffe til veie et godt nok datagrunnlag. Pa den
andre siden vil en for grov sektorinndeling kunne bli analytisk uinteressant hvis den omfatter
for sammensatte sektorer. Vi vil i hovedsak felge den sektorinndeling som foreslas i kostravei-
lederen (2011), men med noen justeringer. Justeringene omfatter i hovedsak en del sektorer pa
det tekniske omrddet som er slatt sammen til én stor teknisk sektor. Det gjelder VAR-
tjenestene, fysisk planlegging, samferdsel, neringsarbeid og brann-/ulykkesvern. Kommunens
boliger og boligpolitikk har vi imidlertid beholdt som egen sektor. Vi har utelatt kirke i sin hel-
het. Grunnen er at det er vanskelig a skaffe gode lonnsdata. Nar kirker utelates innebzrer det
at budsjettandelene vi beregner for de ti sektorene, vil ligge litt hayere enn de offisielle som kan

leses ut av ferdige kostratall fra ssb.no. Sektorinndelingen er presentert i Tabell 6-1 med angi-
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velse av tilherende kostrafunksjoner.” En naermere omtale av sektorinndelingen og relasjon til

tidligere lignende analyser gis ogsa i avsnitt 7.1 senere i rapporten.

Tabell 6-1. Tjenestesektorer og kostrafunksjoner

Tjenestesektor Kostrafunksjoner

1. Administrasjon 100,110,120,121,130,170,171,180,190

2. Barnehager 201,211,221

3. Grunnskole (inkl. voksenopplaring og SFO) 202,213,214,215,222,223

4. Helse 232,233,241

5. Pleie- og omsorg 234,253,254,261

6. Sosialhjelp (inkl. kommunale sysselsettingstiltak) 242,243,273,275,276,281

7. Barnevern 244,251,252

8. Kultur og idrett 231,370,373,375,377,380,381,383,385,386

9. Kommunale boliger 262,263,265,283,310,315

10. Teknisk sektor og nzringsformal 320,325,329,340,345,350,353,354,355,357,301,302,303,3
35,360,365,330,333,334, 338,339

For sektor 2, 4, 6, 7 og 9 er det en del mangler i datagrunnlaget. For visse kommuner har for
eksempel PAI mangelfulle lonnsopplysninger i enkelte ar. I stedet for a gi opp alle disse obser-
vasjonene, har vi estimert enkle sammenhenger mellom lonn i disse fem sektorene og lenn i be-
slektede sektorer som vi ikke mangler informasjon for. Vi har i neste omgang benyttet disse

estimatene til 4 predikere lonn der vi mangler lonnsinformasjon.

Et annet problem dukker opp som felge av funksjonsformen i Almost Ideal Demand System
omtalt i avsnitt 7.2 nedenfor, som er det ettersporselssystemet vi skal benytte i analysene. I det-
te systemet er alle priser og inntekter i logaritmer, og det forer til problemer i sektorer som ikke
mottar tilskudd eller hever gebyrer. Da er jo tilskudd eller gebyr lik null, og logaritmen til null
er ikke definert. I de sektorene hvor dette problemet er storst, har vi simpelthen utelatt de tilho-
rende tilskudd- og gebyrvariablene. Det gjelder for tilskudd til sektor 7 (barnevern) og for ge-
byrer til sektor 6 og 7 (sosialhjelp og barnevern). Med dette er problemet betydelig redusert,
men ikke helt. For de resterende sektorer der gebyr og tilskudd er lik null, har vi latt tilskuddet
og gebyrinntekten per innbygger vere tilnzermet 0, mer presist 0,1 are per innbygger vektet

med budsjettandelen til den tilherende sektoren.

6.2 Beskrivende statistikk

Vi skal i det folgende gi en summarisk oversikt over datamaterialet som benyttes i analysene.
Som nevnt er det snakk om et balansert paneldatamateriale for perioden 2002 til 2009 og for

382 norske kommuner. I alt er det snakk om 3056 observasjoner. Vi har splittet presentasjonen

12 Dette er kostrafunksjoner gjeldende per 15. mars 2011. For konstruksjon av sektorer i tidligere drganger har vi
tatt hensyn til funksjoner som ikke lenger er i bruk.
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av de variablene som skal benyttes til analyseformal i fem tabeller: (i) budsjett og inntektsande-

ler, (ii) priser, (iii) tilskudd, (iv) gebyrinntekter og (v) andre forklaringsfaktorer.

Tabell 6-2 viser de 10 sektorenes budsjettandeler, samt tilskudd- og gebyrinntektenes andel av
samlede kommunale inntekter. Vi ser at det er grunnskole og pleie- og omsorg som utgjer de
desidert storste sektorene i dagens kommuner. Den sammensatte tekniske sektoren er pa en
tredje plass, men vi ma huske pa at her inngar en rekke ulike tekniske oppgaver, samt naerings-

sektoren.

Vi ser videre av Tabell 6-2 at tilskudd og gebyrer i gjennomsnitt utgjer hhv. 10 og 13,3 % av
samlede kommunale inntekter. Tilskudds- og gebyrandelene er definert som hhv. tilskudds- og
gebyrinntekter per sektor dividert pa sektorens totale brutto driftsutgifter. Da finner vi den be-
tydning disse inntektskategoriene har i hver av de 10 sektorene. Som vi ser utgjor statlige til-
skudd dreyt 60 % av inntektene til barnehagesektoren. Dette er dermed den sektoren hvor de
statlige tilskuddene har hatt desidert storst betydning de siste arene. Deretter folger helsesekto-
ren og kommunale boliger med rundt 15 % av inntektene fra statlige tilskudd. Ser vi pa gebyr-
inntektene, er det som ventet sarlig i sektor for kommunale boliger og teknisk sektor at disse
utgjor en hoy andel. Deretter folger barnehager (foreldrebetaling) med et snitt for perioden pa

ca. 16,5 %.

Tabell 6-2. Budsjettandeler, tilskuddsandeler og gebyrinntekter per sektor.* N=3056.

Tjenestesektor Budsjettandel | Tilskuddsan- | Gebyrandel
del

1. Administrasjon 0,098 0,024 0,035

2. Barnehager 0,087 0,618 0,165

3. Grunnskole (inkl. voksenopplaring og SFO) 0,244 0,046 0,030

4. Helse 0,048 0,150 0,072

5. Pleie- og omsorg 0,295 0,048 0,093

6. Sosialhjelp (inkl. kommunale sysselsettingstiltak) 0,033 0,102 0,083

7. Barnevern 0,020

8. Kultur og idrett 0,037 0,040

9. Kommunale boliger 0,018 0,140 0,869

10. Teknisk sektor og nzringsformail 0,120 0,036 0,492

Totalt 1,000 0,101 0,133

* Tilskuddsandelen er definert som eremerkede tilskudd per sektor dividert pa sektorens totale brutto driftsutgifter.
Tilsvarende er gebyrandelen definert som gebyrer per sektor dividert pa sektorens totale brutto driftsutgifter.

I Tabell 6-3 presenteres deskriptiv statistikk for prisvariablene som benyttes. Prisene er egentlig
gjennomsnittlig lennskostnader per manedsverk og er hentet fra PAl-registeret. Det er derfor
ingen stokastisk avhengighet mellom utgiftsandel og prisvariabel slik som er tilfelle nar man
konstruerer tilsvarende prisvariabler pa bakgrunn av lennsutgifter i Kostra. For noen sektorer
mangler lonnsinformasjon i enkelte kommuner. Det gjelder i serlig grad innen barnehage, hel-
se, sosial, barnevern og bolig. For disse har vi anslatt et lennsniva pa bakgrunn av informasjon

om relaterte sektorer. For barnehage anslar vi lonnsnivaet med utgangspunkt i skolesektoren,

(2]
w
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mens for helse, sosial og barnevern benytter vi pleie og omsorgssektoren. Endelig legger vi tek-
nisk sektor til grunn nér vi anslar lennsniva i boligsektoren. Metoden som benyttes for a ansla
lonnsnivdet er en enkel regresjonssammenheng mellom lonn i to sektorer, for eksempel barne-

hage og skole:

W, = a+bw+ u (1)

Her er w, lonnsnivaet i barnehagesektoren og w3 er lennsnivaet i skolesektoren. Videre har vi
at a og b er parametere som skal estimeres, mens u er et stokastisk restledd. For de kommunene
dert vi mangler informasjon om lennsniva i barnehagesektoren, predikerer vi simpelthen w,

ved hjelp av (1). Tilsvarende for de ovrige sektorene vi mangler informasjon om.

Metoden med a beregne priser for tjenestene basert pa arsverkskostnader kalles ”the public
employment approach”( Ehrenberg (1973) og Bahl et al. (1980)). Det er en fare for at denne
metoden begrenser variasjonen i prisene. Man far ikke fram reelle prisforskjeller fordi gjen-
nomsnittlig tarifflenn ikke i tilstrekkelig grad tar hensyn til faktiske produktivitetsforskjeller
mellom kommunene. Disse ville kommet tydeligere fram dersom vi hadde hatt informasjon om
den prisen kommunene egentlig star overfor — nemlig enhetskostnadene i de ulike sektorene, se

ogsd avsnitt 7.2 for mer omkring dette.

Vi ser av Tabell 6-3 at den laveste prisen finnes i barnehagesektoren, mens den hayeste finnes i
helsesektoren. Variasjonen mellom kommuner er liten. Dette gir fram av standardavvikene

som er smad i alle 10 sektorene. Det er imidlertid et visst spenn ndr vi ser pA minimum og mak-
simumsverdier, men det kan skyldes malefeil. De lave standardavvikene tilsier at disse malefei-

lene har relativt liten betydning.

Tabell 6-3. Nominelle priser. Lonn per manedsverk i de 10 sektorene.” N=3056.

Tjenestesektor Aritmetisk Standardav- Min Maks
gjennomsnitt vik

1. Administrasjon 27628 3767 15845 40756
2. Barnehager 23466 2611 12481 31977
3. Grunnskole 27282 5152 2950 36331
4. Helse 28687 4132 13107 67716
5. Pleie- og omsorg 26493 3244 18285 35638
6. Sosialhjelp 26553 3497 3316 44949
7. Barnevern 25736 3214 4958 42171
8. Kultur og idrett 25811 3470 7080 57114
9. Kommunale boliger 26333 3389 15833 47102
10. Teknisk sektor og nzerings-

formal 26946 4014 15760 69414

" Prisen er beregnet som lonn per arsverk i alle sektorer bortsett fra boligsektoren der det er bruttodriftsutgifter per
bosatt som er benyttet.
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Tabell 6-4 viser enkle fordelingsegenskaper for statlige tilskudd i de 10 sektorene. I barneverns-
sektoren er det lite eller ingen tilskudd overhodet, sd denne er utelatt. Ikke uventet er det i bar-
nehagesektoren at gjennomsnittsnivaet er hayest, mens nivéet i de ovrige sektorene er langt mer
moderat. Vi ser ogsd at standardavviket er relativt sett langt mindre i barnehagesektoren enn i
de avrige. Det kan tolkes som at det er mindre variasjon mellom kommuner, mht. til 4 drive en
lokal politikk som utleser barnehagetilskudd enn det er i de ovrige sektorene. Vi ser ellers at
minimumsbelapet per innbygger er 0 eller tilnzermet null i alle sektorer. Det kan nok fortone
seg noe underlig nar vi tenker pa barnehagesektoren. Vi ma imidlertid huske pa at det ble gjen-
nomfert et forsek i perioden 2000-2003 der 20 kommuner fikk omgjort barnehagetilskuddet
til rammetilskudd. For disse 20 kommunene vil derfor tilskuddet vare 0 i denne forseksperio-

den.

Tabell 6-4. Statlig tilskudd per innbygger i de 10 sektorene.” Nominelle kr per innbygger. N=3056.

Tjenestesektor Aritmetisk Standardav- Min Maks
gjennomsnitt vik
1. Administrasjon 125 352 ~0,00 6990
2. Barnehager 2672 1287 ~0,00 9473
3. Grunnskole 561 513 ~0,00 8308
4. Helse 386 372 ~0,00 4186
5. Pleie- og omsorg 740 742 ~0,00 9039
6. Sosialhjelp 167 223 ~0,00 2361
7. Barnevern - - - -
8. Kultur og idrett 80 278 ~0,00 8978
9. Kommunale boliger 121 183 ~0,00 3569
10. Teknisk sektor og nzrings-
formal 256 1161 ~0,00 42667

" Ingen eller sveert lite tilskudd av betydning i barnevernssektoren gjor at vi har utelatt denne.

I Tabell 6-5 presenteres beskrivende statistikk for gebyrinntekter, frie inntekter og totale inn-
tekter. Teknisk sektor og pleie- og omsorgssektoren er sektorene med hayest gebyrer per inn-
bygger. Hovedgrunnen er at kommunene har et forsyningsansvar for VAR-tjenester, men de
har ikke et finansieringsansvar. Selvkostprinsippet legges til grunn, og det forer til haye gebyrer
i sektoren til tross for at sektoren ogsa omfatter skattefinansierte oppgaver som brannvern og
kommunale veier. Noe av det samme finner vi i pleie- og omsorgssektoren, men her er reglene
for & kreve vederlag for beboere i langtidsopphold pa sykehjem strengt regulert i lover og for-
skrifter fra sentrale myndigheter. Det samme gjelder beboere i korttidsopphold pa institusjon,

selv om reglene ikke er de samme som for langtidsopphold.

Frie inntekter er i gjennomsnitt snaut 40 tusen kroner per innbygger. Selv om det er liten varia-
sjon rundt dette snittet, ser vi likevel at det er kommuner som tjener opp mot fem ganger sa

mye som dette. Totale inntekter avspeiler i hovedtrekk samme forhold.

D
(9]
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Tabell 6-5. Gebyrinntekt per innbygger i de 10 sektorene, samt totale og frie inntekter per innbygger.”
Nominelle kr per innbygger. N=3056.

Tjenestesektor Aritmetisk Standardav- Min Maks
gjennomsnitt vik

1. Administrasjon 168 160 0 1624

2. Barnehager 710 263 0 1901

3. Grunnskole 332 190 0 1527

4. Helse 190 189 0 1575

5. Pleie- og omsorg 1405 581 154 5272

6. Sosialhjelp

7. Barnevern

8. Kultur og idrett 157 182 0 5355

9. Kommunale boliger 795 477 0 3798

10. Teknisk sektor og nzerings-

formail 2907 1412 11 18990

Frie inntekter 39500 14200 16600 191700

Totale inntekter 51300 16400 27700 221200

" Ingen eller lite gebyrer av betydning i sosial- og barnevernssektoren gjor at vi har utelatt disse.

I Tabell 6-6 presenteres beskrivende statistikk for de avrige variablene som skal benyttes i mo-
dellanalysene. Vi skiller her mellom politikkvariabler, variabler om sosiale forhold, befolkning,
inntekt, kommunale kostnadskriterier og utdanning. Vi skal komme tilbake til hypoteser knyt-
tet til de ulike variablene i forbindelse med estimering av modellen, og her begrense oss til en

summarisk og kort beskrivelse av de variablene som vi mener fortjener litt ekstra omtale.

Den forste politiske variabelen er delt inn i andel representanter fra hoyrepartier i kommune-
styret (H). Hoyrepartier er her definert som fra og med Senterpartiet og mot heyre (i hovedsak
Venstre, KrF, Hoyre, Fremskrittspartiet). Videre har vi andel representanter pa felleslister og
bygdelister (F) og andel representanter fra venstrepartier i kommunestyret (V). Denne omfatter
andelen representanter fra Arbeiderpartiet og mot venstre (Arbeiderpartiet, SV, RV, NKP). En-

delig har vi laget en Herfindahls indeks for partikonsentrasjon. Den er definert som folger:

2

Herf = % @)

Her er x; antall representanter fra parti i. Vi har fra denne dpenbart at 0 < Herf < 1. Med en lik
fordeling av representanter mellom alle politiske partier, vil indeksen ga mot 0 nér vi har et
fragmentert og mindre beslutningsdyktig kommunestyre. Det motsatte er tilfelle nar ett av par-
tiene har alle representantene, da indeksen vil bli 1. Fordelen er at man i slike tilfeller har mer
beslutningsdyktige kommunestyrer. Av Tabell 6-6 ser vi at norske kommunestyrer i gjennom-

snitt er noksa fragmenterte med en Herfindahls indeks pa 0,25.
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Tabell 6-6. Beskrivende statistikk for gvrige variabler. N=3056.

Andre forklaringsfaktorer Varia- Aritmetisk Standardav- Min Maks
belnavn | gjennomsnitt vik
Andel repr. fra hoyrepartier H 0,542 0,185 0,00 0,926
Andel repr. fra felleslister F 0,085 0,160 0,000 1,000
Andel repr. fra venstrepartier \Y 0,373 0,149 0,00( 1,000
Partifragmentering (Herfindahls indeks) HERF 0,255 0,093 0,140 1,000
Andel ikke-gifte IG 0,076 0,021 0,029 0,159
Andel skilte DIV 0,055 0,014 0,018 0,088
Andel innvandrere INNV 0,013 0,011 0,000 0,110
Andel arbeidsledige U 0,012 0,007 0,001 0,06[7
Dgdelighetsrate (dede per innbygger) MORT 0,008 0,001 0,004 0,023
Andel psykisk utv. hemmede o 16 ar PU_160 0,005 0,00 0,000 0,039
Andel psykisk utv. hemmede u 16 ar PU_16u 0,001 0,00 0,000 0,006
Andel innb. 80 4r og eldre IN80 0,054 0,016 0,016 0,136
Andel innb. 67-79 ar IN67_79 0,096 0,02( 0,044 0,166
Andel innb. 6-15 ir IN6_15 0,138 0,014 0,096 0,193
Andel innb. 0-5 ir INO_5 0,071 0,011 0,035 0,108
Antall innbyggere INNB 11522 33157 209 575475
Snittinntekt for bosatte 17 ar og eldre (kr)
(Deflatert med KPI) AINC 291141 39978 197688 r1r281
Medianinntekt for bosatte 17 ar og eldre
(kr) (Deflatert med KPI) MINC 257821 31715 173396 368420
Ulikhetsmal (AINC/MINC) ULIK 1,13 0,07 1,00 2,54
Re}setld til naermeste sone per innbygger SONE 76 57 ~0,0 53.1
(minutter)
Re}setld til kommunesenter per innbygger REISE 88 6.0 ~0,0 73.9
(minutter)
Andel med grunnskoleutd. UTD_G 0,397 0,077 0,186 0,670
Andel med videregdende utd. UTD V 0,511 0,055 0,302 0,686
Andel med hoyere utd. (1-4 ir) UTD_H1 0,168 0,039 0,079 0,322
Andel med hoyere utd. (mer enn 4 ir) UTD_H2 0,031 0,021 0,004 0,171
Andel med uoppgitt utd. UTD_U 0,028 0,016 0,001 0,225
Variablene om sosiale forhold omfatter andel ikke-gifte i kommunen, andel innvandrere, ar-
beidsledige, skilte og andel psykisk utviklingshemmede bade over og under 16 ar. I tillegg er
kommunens dedelighetsrate med. Tanken bak & inkludere informasjon om slike forhold er at
disse antas 4 pavirke behovet for kommunale tjenester av ulike slag. I gjennomsnitt er disse an-
delene svert lave. Men ser vi pa maksimalverdiene, ser vi at disse andelene i enkelte tilfeller er
vesentlig hoyere enn gjennomsnittet. Det er da klart at det kan vere noksa store behovsvaria-
sjoner mellom kommuner som denne type bakgrunnsvariabler kan fange opp.
Befolkningsvariablene er delt inn etter alder og antatte behovsforskjeller mellom aldergrupper.
For eksempel vil andel 0-5 aringer uttrykke behov for barnehagetjenester, 6-15 behov for
grunnskoletjenester, mens andel 80 ar og eldre vil uttrykke behov for eldretjenester. Nar det
gjelder det siste, er det snakk om ressurskrevende tjenester. Snittandelen er ca. 5 % for Norge,
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men enkeltkommuner har en andel av befolkningen 80 ar og eldre som ligger mellom 10 og 15

%.

Tabellen viser ogsa tall for gjennomsnittsinntekt og medianinntekt i kommunene. Inntekten er
beregnet for bosatte personer 17 ar og eldre. Medianinntekten er inntekten til personen midt i
fordelingen (innen en kommune) nér befolkningen sorteres fra laveste til hoyeste inntekt. Pa
grunn av at noen fa kan ha svert hoye inntekter og dermed trekke gjennomsnittsinntekten
oppover, er det ikke alltid samsvar mellom gjennomsnitts- og medianinntekt. Vi har med andre
ord en skjev inntektsfordeling. Medianinntekten vil i slike tilfeller vaere mer representativ fordi
den representerer inntekten til en ”typisk” person i befolkningen. Som et grovt mal pa inn-
tektsulikhet bruker vi her forholdet mellom gjennomsnitts- og medianinntekt. Hvis dette for-
holdet er lik 1, har vi en symmetrisk inntektsfordeling.” Er forholdet storre enn 1, har vi en
skjev inntektsfordeling. Av Tabell 6-6 gar det fram at forholdet mellom gjennomsnitts- og me-
dianinntekt er 1,13 for norske kommuner. Det betyr altsa at vi i Norge har en noe skjev inn-

tektsfordeling i gjennomsnitt.

Bosettingskriterier og tilherende kostnadsnekler i det kommunale inntektssystemet skal fange
opp merkostnader innenfor grunnskolen og pleie- og omsorgssektoren knyttet til bosettings-
menster. Her benyttes tre kriterier: Reiseavstand til kommunesenter, sonekriteriet og nabokri-
teriet. Reisetidskriteriet er innbyggernes reisetid fra befolkningstyngdepunkt i egen grunnkrets
til kommunesenter, mens sonekriteriet er innbyggernes summerte avstander fra senter i egen
grunnkrets til senteret i sonen. Hver sone er om lag 2 000 innbyggere og er konstruert slik for a
fange opp en gjennomsnittlig skolekrets. Hver sone er igjen delt opp i grunnkretser. Nabokrite-
riet er innbyggernes reiseavstand fra senter i egen grunnkrets til senter i neermeste nabokrets,
ogsa summert for alle innbyggerne. Vi har imidlertid droppet nabokriteriet her fordi de to evri-
ge kriteriene dekker vare behov for 4 ta hensyn til behovsforskjeller som folge av ulikheter i

bosettingsmensteret.

Til slutt har vi med variabler som beskriver den kommunale befolkningens gjennomsnittlige
utdanningsniva. Mer presist er det snakk antall personer mellom 16 og 74 ar i ulike utdan-
ningsgrupper, men malt per innbygger i samme arsklasse. Av tabellen gar det fram at det i snitt

er personer med grunn- og videregdende utdanning som dominerer i norske kommuner.

13 En symmetrisk inntektsfordeling er imidlertid ikke det samme som at det ikke finnes inntektsulikheter. Det inne-
berer kun at det er like mange som har inntekt over gjennomsnittlig inntekt som under.
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7. Om de gkonometriske
modellene

Hovedmodellen vi studerer i denne rapporten, er nzer beslektet med modellen vi benyttet i en
tilsvarende analyse for dreyt 10 ar siden, jf. Hakonsen, Loyland og Lie (2000) og Hakonsen og
Loyland (2000a). Den sistnevnte referansen har den mest komplette omtalen av modelloppsett
og modellresultater, mens den forstnevnte referansen (hovedrapporten) er noe mer kortfattet
omkring de skonometriske modellene. Vi vil referere til begge rapportene i det folgende. Mo-
dellens formal er a studere kommunenes prioriteringer av ulike tjenestesektorer ved & estimere
et ettersporselssystem basert pa en AIDS-spesifikasjon (Almost Ideal Demand System). Denne
modellen presenteres i avsnitt 7.2. I tillegg til analysen av budsjettandeler basert pa kommune-
nes driftsregnskap, har vi ogsd innhentet egne data omkring kommunenes investeringsutgifter,
dels pa sektorniva og dels de totale investeringsutgiftene per kommune. Det har imidlertid vist
seg problematisk 4 modellere investeringsadferden pa en god nok mate til at det er interessant a
presentere skonometriske modellresultater. Datagrunnlaget omkring investeringsutgifter og
tilskudd fert pa investeringsregnskapet blir derfor ikke gjenstand for egne skonometriske mo-

dellanalyser, men kun for presentasjon av beskrivende statistikk i kap. 0.

Vi skal i det folgende gjennomga sektorinndelingen for analysene og deretter modellspesifika-

sjonen for analyse av utgiftsprioritering.

7.1 Sektorinndelingen

Hakonsen m.fl. (2000) studerte kommunenes prioriteringer mellom 8 tjenestesektorer, og
hvordan denne prioriteringen ble pavirket av hhv. frie inntekter, eremerkede tilskudd, prisen
(enhetskostnaden) pa hver tjeneste, samt en vektor av kommunale kjennetegn bestdende av so-
siodemografiske variabler, politiske variabler og elementer fra inntektssystemet som reise-
avstand til kommunesenter mv. I denne rapporten gjennomferer vi en ny og ner beslektet ana-
lyse basert pa data fra og med 2002. I tillegg til oppdatering av datasettet har det ogsa blitt
gjort en del forandringer i selve modelloppsettet fra var forrige analyse, og disse beskrives raskt

i det folgende:

Vi har for det forste utvidet antall sektorer til 10 i stedet for 8. Den ene utvidelsen bestir i &

skille ut barnevern som egen sektor i stedet for & ha denne felles med sosialsektoren. Denne
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endringen er motivert av at barnevern har vert en meget aktuell tjenestesektor de senere drene,
og det har foregatt en betydelig opptrapping av den kommunale barneverntjenesten i perioden
etter ar 2000. Den er ogsd motivert ut fra endringer i den faktiske organiseringen. I mange av
smakommunene var det tidligere vanlig 4 ha en felles sosial- og barnevernstjeneste. I dag er det
kun meget f& kommuner som ikke har en separat barneverntjeneste, enten alene eller som et

interkommunalt samarbeid.

For det andre har vi skilt ut kommunale boliger som en egen tjenestesektor. Definisjonen av en
”boligsektor” folger forslaget til sektorinndeling i de senere ars kostraveiledere og bestar av
funksjonene 265, 283 og 315." Dette kan nok vere en samling av kommunale utgifter som blir
en lite tydelig avgrenset kommunal ”tjenestesektor” som sddan, sammenlignet med de fleste
sektorene vi ellers benytter. Vi har likevel valgt & skille boliger ut fra tekniske tjenester, som
allerede er en bred og omfattende samling av ulike tjenestekategorier. Vi ender dermed opp

med de 10 tjenestesektorene vi har dokumentert i forrige kapittel, jf. Tabell 6-1.

7.2 Modell for prioritering mellom tjenestesektorer basert pa

et AIDS-ettersporselssystem

Som nevnt innledningsvis i kapitlet, er modellen vi skal bruke i hovedsak identisk med model-
len brukt i Hakonsen m.fl. (2000). Den eneste prinsipielle forskjellen i selve modellformule-
ringen, er at vi nd har valgt a splitte kommunenes inntekter inn i tre ulike inntektsbegreper. I
analysen fra ar 2000 trakk vi ut eremerkede tilskudd til hver tjenestesektor som en egen inn-

tektstype (T; for hver sektor i) slik at kommunenes totale inntekter Y var definert som frie inn-
tekter I pluss summen av eremerkede tilskudd til hver sektor, Y = | + ZT, Vi har nd ogsa
valgt & trekke ut alle gebyrinntekter G; til hver sektor som en egen sektorspesifikk inntektstype.
De frie inntektene blir nd dermed definert som totale driftsinntekter minus de sektorspesifikke
oremerkede tilskudd og gebyrinntekter: Y = | + ZT, + Z G. Dette gir for det forste en mer
rendyrket fri inntekt som i all hovedsak kun bestar av skatteinntekter og rammetilskudd. For

det andre gir det ogsa muligheter for d studere hvordan nivaet pa gebyrinntekter pavirker prio-

riteringene, samt evt. samspill mellom gebyrinntekter og evrige inntekter.

Det finnes kommuner der sektorspesifikke oremerkede tilskudd og/eller gebyrer er lik null for
enkelte av sektorene i ett eller flere ar i datasettet. Dette skaper problemer for modellen fordi

tilskudds- og gebyrvariablene inngér pa logaritmisk form, og logaritmen til null gir som kjent

14 Se eksempelvis kostraveileder for 2011: http://www.ssb.no/kostra/veiledning/veiledning 2011.pdf.

Telemarksforsking | telemarksforsking.no



ER OREMERKING TREFFSIKKERT?

ingen mening. Kommuner med null i tilskudds- og/eller gebyrinntekter for en eller flere sekto-
rer, vil dermed ikke bli akseptert av modellen. For 4 unnga a miste for mange observasjoner
har vi dermed mattet utelate oremerkede tilskudd til barnevern fra modelloppsettet. Videre har
vi ekskludert gebyrer til sosialsektoren og barnevernsektoren. Vi far dermed totalt sett folgende
18 ulike inntektsbegreper som omfattes av modellspesifikasjonen: frie inntekter (I), ni eremer-
kede tilskudd Ti til alle sektorer unntatt barnevern, og atte gebyrinntekter til alle sektorer unn-

tatt sosialsektoren og barnevernsektoren.”

Modellen folger i hovedsak standardoppsettet for et AIDS-ettersporselssystem beskrevet av
Deaton og Mullbauer (1980). Denne modellen er svaert mye benyttet for estimering av et sys-
tem av utgiftsandeler til ulike konsumgoder (hvis studieobjektet er private konsumenter) eller
tjenester (hvis man studerer kommuner). Avviket fra Deaton og Mullbauers opprinnelige mo-
dell er for det forste splittingen av inntekten i totalt 18 ulike inntektsbegreper som beskrevet
ovenfor. For det andre inkluderer vi et sett av andre variabler enn inntekter og priser, som ogsa
antas a forklare variasjoner i kommunenes utgiftsprioriteringer. Dette er ulike sosiodemogra-
fiske forhold, politiske forhold og andre forhold utenfor kommunenes kontroll som antas a
pavirke kommunenes utgiftsbehov. Enkelte av disse variablene finnes ogsa som kriterier i inn-
tektssystemets delkostnadsnekler. Det er avgjerende 4 kontrollere for slike variabler i empiriske
analyser. Dersom man ikke hadde gjort dette, ville modellens ovrige variabler, som inntekter og
tilskudd, fange opp effekter som kanskje skyldes helt andre forhold. De totalt 24 kontrollvari-
ablene inngér i modelloppsettet nedenfor som variablene Zy, der k er en indeks som loper fra 1
til 24. Se ellers kap. 6 for en naermere omtale av hvilke variabler som inngar som kontrollvari-

abler og beskrivende statistikk for disse.

Som ogsa omtalt i Hikonsen m.fl. (2000), er det en betydelig utfordring a finne egnede data-
kilder for prisene i modellen. I forbindelse med en modell for prioritering mellom kommunale
tjenestesektorer, er de relevante prisene egentlig enhetskostnaden for de ulike kommunale tje-
nestene. Siden det ikke finnes et samlet mengdebegrep for hver enkelt tjeneste, blir det i praksis
umulig & finne datakilder som kan gi direkte informasjon om selve enhetskostnaden. I stedet er
vi henvist til 4 bruke variabler som i sterst mulig grad samvarierer med den uobserverte egent-
lige enhetskostnaden. Siden det store flertallet av kommunale tjenester er svert lennsintensive,
peker da lennskostnader per arsverk seg ut som en egnet erstatningsvariabel. Dette kalles i lit-
teraturen for ”the public employment approach” foreslatt av Ehrenberg (1973) og Bahl et al.

(1980). I norske empiriske analyser av kommunesektoren har denne metoden blitt lagt til

15 Det finnes ogsd en del kommuner der enten eremerket tilskudd eller gebyrinntekt er lik null i noen av de ovrige
sektorene. For disse har vi — som ogsd omtalt i avsnitt 6.1- lagt til et fiktivt belep pa 0,1 ore per innbygger for &
unngd 4 miste observasjoner.
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grunn bl.a. i Borge og Rattse (1995), Rongen (1995) og Hikonsen m.fl. (2000). Svakheten er
at variasjon i lennskostnader per arsverk kun vil fange opp deler av den underliggende varia-
sjonen i enhetskostnader per tjenestesektor. Som vi skal komme tilbake til i resultatdiskusjonen
i avsnitt 8.7, betyr dette at fortolkningen av de estimerte priselastisitetene ber gjores med visse
forbehold. Var noe spesialtilpassede variant av en AIDS-basert modellspesifikasjon er ut fra

dette som folger:

10 10 10
A= +> yying +RIn(1/P)+>n (T /P+> ¢ In(G/ P
j=1 j=1 i=1 3)

24
+> W Z +6T+y, i=1,..,10.
k=1

Her er A, budsjettandelen i en tjenestesektor indeksert i. Budsjettandelene antas dermed, for-
uten et konstantledd ; og et stokastisk restledd u;, 4 vaere funksjoner av folgende klasser av

forklaringsvariabler:

i) prisene (enhetskostnadene) pa hver tjenestekategori (koeffisienter y;)

ii) frie inntekter (koeffisienter pB;)

iii) sremerkede tilskudd til hver sektor (koeffisienter n;)

iv) gebyrer til hver sektor (koeffisienter ;)

v) vektor med evrige kommunale kjennetegn/kontrollvariabler (koeffisienter p;)

Visse egenskaper vedrerende de ulike parametrene som inngar i modellen, ma paferes for a
gjore modellen konsistent med skonomisk teori. Disse folger dels av budsjettbetingelsen, dvs.
at inntekter i sin helhet brukes opp til utgifter pa de 10 sektorene, og at det verken blir inntek-
ter til overs eller utgifter som overstiger inntektene. Videre gjelder ogsa at en ren nominell opp-
skalering av bade inntekter og priser (eksempelvis en fordobling) ikke skal ha noen realokono-
miske effekter. De restriksjonene som palegges i estimeringen for a sikre disse egenskapene, er

folgende:

10 10 10
Zai =1 Zyii =0, ZVIJ' =0,y =y
1 i=1 j=1

10 10 10 10 10
D.B=0,>n;=0>=0>K =08=0 4)
= = i=1 i-1 ic1

j=1,...,10, k= 1,..,24.

Tilskudds- og gebyrvariablene kan representere et visst problem fordi de er endogene. Til-

skuddsvariablene T; bestemmes jo langt pa vei av refusjonssatsene fra staten og de priorite-
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ringene kommunene selv gjor, mens gebyrvariablene G; bestemmes av kommunenes priorite-
ringer gitt de rammer staten har satt for den lokale gebyrpolitikken. Arsaksforholdet gar sale-
des, i hvert fall delvis, motsatt vei av det som folger av (3). Systemet ber derfor estimeres ved
hjelp av metoder som tar hensyn til dette, for eksempel ved bruk av tre-stegs minste kvadraters
metode. Vi har imidlertid bare delvis tatt hensyn til problemet ved & benytte ett drs laggede
verdier for Ti-ene og Gj-ene. P4 den maten far vi fjernet noe av virkningen fra den avhengige
variabelen til tilskuddene og gebyrene. Dette er imidlertid ikke en fullt ut tilfredsstillende los-
ning pa problemet siden det er lite sannsynlig at refusjonssatser og de prioriteringer kommune-

ne gjor som folge av disse, endres vesentlig fra r til ar.
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8. Analyser av driftsutgifter og
utgiftsprioritering

8.1 Innledning

I dette kapitlet skal vi dokumentere de modellberegninger vi har gjennomfert, vi skal analysere
resultatene, og vi skal tolke dem innenfor en kommunalgkonomisk ramme. Vi har estimert
modellen i ligning (3) vist i forrige kapittel med to ulike estimatorer. I det vi betrakter som ho-
vedberegningene, har vi estimert modellen med vanlig minste kvadraters metode (MKM) uten a
utnytte panelstrukturen i datamaterialet. Vi har i tillegg estimert modellen med faste kommu-
nespesifikke effekter (fixed effects eller FE-modellen i fortsettelsen) for a fa kontroll med uob-
serverte forskjeller mellom kommunene. Siden modellen som estimeres bade inneholder mange
relasjoner og mange variabler, er dokumentasjon krevende. Vi har derfor lagt resultattabellene
for modellen med kommunespesifikke effekter i vedlegg 2 og i avsnitt 8.3 omtaler vi de viktigs-
te forskjellene. Vi gjennomferer dessuten en mer summarisk gjennomgang av forskjeller i resul-

tater mellom de to estimatorene i forbindelse med analyse av pris- og inntektselastisitetene.

I dokumentasjonen har vi delt opp resultattabellene etter vektorer av variabler, hhv. priser, til-
skudd, gebyrer og frie inntekter, samt gvrige variabler — til sammen fire tabeller. Vi har dess-
uten begrenset tabellene til kun 4 presentere estimert koeffisient der disse er signifikant forskjel-
lig fra null pa 5 % niva. Er ikke dette kravet tilfredsstilt, er koeffisienten kun presentert med
sitt fortegn. Vi har dessuten uthevet koeffisienter som er signifikant forskjellig fra null pa 1 %
niva.

Siden pris- og serlig inntektseffekter star sentralt i den type analyse vi her presenterer, legger vi
mest vekt pa resultatdiskusjon i egne avsnitt for bade inntekter (frie inntekter, tilskudd og ge-

byrer) og for priser (egenpriseffekter og krysspriseffekter).

8.2 Estimeringsresultater — vanlig minste kvadraters metode

(MKM)

I Tabell 8-1 presenteres de estimerte priskoeffisientene. Det er viktig 4 understreke at disse ikke
kan tolkes som elastisiteter. Det er dermed ikke slik at en positiv koeffisient innebeerer en posi-

tiv pris- eller krysspriselastisitet med de ekonomiske tolkninger det har. De kan imidlertid tol-
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kes som en endring i budsjettandelen til den sektoren vi studerer. Vi ser for eksempel at en end-
ring 1 prisen pa kultur er signifikant negativ pa 1 % nivd med en koeffisient pa -0,00742 i ad-
ministrasjonsrelasjonen. Det betyr at en okt pris pd kultur bidrar til at budsjettandelen til ad-
ministrasjonssektoren reduseres. Vi vil i de pafelgende avsnitt gjere grundigere rede for tolk-

ningene av estimeringsresultatene knyttet til priser, inntekt, tilskudd og gebyrer.

Av egenpriskoeffisientene er 6 av 10 signifikant forskjellige fra null. De sektorene som ikke har
signifikante egenpriskoeffisienter er hhv. administrasjon, sosial, barnevern og kultur. Det er
ogsa en del krysspriskoeffisienter som er signifikant forskjellig fra null. Det er serlig innen sko-

le, barnehage og bolig vi finner signifikante virkninger pa tvers av sektorer.

AIDS innferer en restriksjon pa kryssprisvirkningene slik at disse skal veere symmetriske, jf.
relasjon (4). Det betyr at virkningen av prisendring av kultur pa administrasjon skal vaere iden-
tisk med virkningen av en endring i administrasjonspris pa kultur. Vi ser av tabellen at dette

stemmer for alle krysspriskoeffisienter som er presentert.

Tabell 8-1. Estimerte priskoeffisienter. N=3456. Kun fortegn: Ikke signifikant pd 5 % niva. Ikke uthevet
koeffisient: Signifikant pd 5 % niva. Uthevet koeffisient: Signifikant pa 1 % niva.

ADM BH SKOLE | HELSE | PLEIE SOS | BAVER | KULT | BOLIG | TEKN
In(py) + - + + + + - -0.00742 - -
In(py) - 0.03310| -0.00848  + -0.03456 + + + 0.00866 -
In(ps) + -0.00848| -0.02073 -0.00553 + - + 0.00824 | -0.00336| 0.01813
In(pa) + - -0.00553| 0.01506 -0.00935 + - - - 0.00534
In(ps) + -0.03456 + -0.00935| 0.02873 + - - + +
In(pe) + + - + + - - + 0.00456 | -0.00673
In(p7) - + + - - - - + + +
In(pg) | -0.00742 + 0.00824 - - + + + - -
In(po) - 0.00866 | -0.00336 - + 0.00456 + - -0.00736 -
In(pi0) - - 0.01813| 0.00534 + -0.00673 + - - -0.01275

I Tabell 8-2 gjengis de estimerte tilkuddskoeffisientene. Vi kan her snakke om egentilskuddsko-
effisienter og krysstilskuddskoeffisienter, og vi kan tolke tilskudd med koeffisienter signifikant
storre enn 0 slik at de oker budsjettandelen i den sektoren som analyseres. For eksempel er som
ventet alle egentilskuddskoeffisienter signifikant sterre enn 0. Det betyr at gkt tilskudd til en

sektor bidrar til at denne sektorens budsjettandel oker.

For at sektorene skal kunne oke ved ekte tilskudd, ma modellen ogsd kunne gi svar pa hvilke
sektorer som far redusert sin budsjettandel. Bruker vi igjen skolesektoren som eksempel, ser vi
at et okt tilskudd til denne vil innebzre en reduksjon i budsjettandelene til hhv. barnehage,
pleie og omsorg og teknisk sektor, mens det blir okt budsjettandel til sosial- og kultursektore-

ne. Det er altsa ikke slik at okt budsjettandel til skole trenger 4 gi reduksjon i alle andre sekto-
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rer. Summen av budsjettandelene ma uansett fortsatt bli lik 1, og det betyr at noen andeler ma

ga ned mens andre andeler kan gi opp.

Tabell 8-2. Estimerte tilskuddskoeffisienter. N=3056. Kun fortegn: Ikke signifikant pad 5§ % niva. Ikke

uthevet koeffisient: Signifikant pd 5 % niva. Uthevet koeffisient: Signifikant pd 1 % niva.

ADM BH SKOLE | HELSE PLEIE SOS BAVER BOLIG TEKN

In(ty) 0.00076 + + -0.00019| -0.00044 - + + | -0.00048
In(ty) + 0.00179 | -0.00095 - -0.00157 + -0.00047 + +
In(ts) - -0.00061| 0.00408 - -0.00421| 0.00162 + - -0.00107
In(ty) - - -0.00169| 0.00161 - - + - 0.00083
In(ts) -0.00120 - -0.00098| -0.00062 0.00424 -0.00047 0.00038 051 + -0.00067
In(te) + - + - -0.00030| 0.00043 - -0.00014 +
In(ts) + 0.00024 - + - B + _ _
In(ty) + + - + - - - + -
In(ty0) - - -0.00053 - - 0.00017 | -0.00013 -0.00017| 0.00090

I Tabell 8-3 presenteres koeffisientene til gebyrinntektsvariablene og til de frie inntektene. Ef-

fektene av gebyr- og friinntektskoeffisientene har samme tolkning som effekten av tilskuddsko-

effisientene, dvs. at signifikant positiv effekt innebzrer okt budsjettandel og motsatt. Alle egen-

gebyrkoeffisientene er som forventet signifikant positive. Effekten av frie inntekter er signifi-

kant i alle sektorer bortsett fra sosial- og barnevernssektorene. Dette innebzrer ikke uventet at

endringer (og niva) pa de frie inntekter er svart viktig for ssmmensetningen av velferdstilbudet

i kommunene — spesielt nar det er store inntektsforskjeller mellom kommunene. Vi skal imid-

lertid komme tilbake til en mer grundig tolkning av inntektseffektene i avsnittene 8.4-8.6.

Tabell 8-3. Estimerte gebyr- og friinntektskoeffisienter. N=3056. Kun fortegn: Ikke signifikant pd 5§ %

niva. Ikke uthevet koeffisient: Signifikant pd 5 % niva. Uthevet koeffisient: Signifikant pd 1 % niva.

ADM BH SKOLE | HELSE | PLEIE | SOS | BAVER BOLIG | TEKN
In(1) 0.02399 | -0.02619| -0.07263| -0.00651| -0.02325|  + - 0.01065 | 0.06299
In(gy) 0.00425 | -0.00057| -0.00113|  + -0.00550|  + + 0.00043| 0.00175
In(gy) - 0.00369 - 0.00092 | -0.0035] 0.00063 - - -
In(g)) | -0.00178| 0.00147 0.00208 + -0.00202| 0.00071] + 00.00134 | -0.00162
In(gs) - . -0.00054| 0.00195  + - -0.00029 -0.00065| -0.00058
In(gs) - -0.00653 - - 0.03249| -0.0055] -0.00444-0.00204| -0.00437| -0.00555
In(Qs) - + -0.00147| 0.00078 -0.00149| -0.00061|  + -0.00053 -0.00105
In(ge) | -0.00031 + - -0.00019 -0.00046 - + 0.00114 -
In(910) - -0.00253| -0.00482 -0.00065| -0.00588| -0.00163 -0.00098 3+ 0.01557

Til slutt skal vi foreta en mer inngdende drofting av effekten av evrige variable som inngér i

modellberegningene. Dette gjelder variabler som ikke har en spesifikk gkonomisk tolkning,

men som vi har med spesielt fordi de uttrykker ulikheter i kommunenes preferanser og behov.
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Forst av alt har vi med et deterministisk trendledd som skal fange opp endringer over tid og
som ikke fanges opp av modellens @vrige variabler. Vi har dermed ingen 4 priori oppfatning av

hvordan eventuelle signifikante effekter i tilknytning til denne variabelen skal tolkes.

For det forste ser vi at trendkoeffisienten er signifikant pa 5§ % niva i 6 av 10 sektorer. Av disse
6 er den negativ i administrasjon, skole og teknisk sektor. Det betyr at i disse tre sektorene har
budsjettandelen hatt en avtakende tendens i den perioden vi studerer, gitt at vi holder ovrige
variabler konstante. Det motsatte er tilfelle for barnehage-, sosial- og barnevernssektorene. Det
er med andre ord en del klare og sterke trender som ikke fanges opp av evrige variabler i mo-
dellen. Vi kan imidlertid merke oss at det typisk er sektorer som har og har hatt et visst politisk
fokus de siste drene som oker sin andel av de kommunale budsjettene. Satsingen innen barne-

hage er velkjent, og i de seinere ar har det ogsd vert okt fokus pa sosialsektor og barnevern.

I Hiakonsen og Layland (2000a) analyseres virkningen av hhv. andel sosialister i kommunesty-
ret og Herfindahls indeks pa i alt 8 kommunesektorer. De finner at andelen sosialister i kom-
munestyret innebzrer en sterkere prioritering av barnehager og en svakere prioritering av hel-
sesektoren. Videre finner de tilsvarende virkninger for okt partikonsentrasjon. I denne analysen
har vi inkludert andelen pa felleslister, i tillegg til andelen sosialister og Herfindahls indeks. Vi
finner at andelen representanter fra felleslister bidrar til ekt administrasjonsbudsjett og redusert
helse- og barnevernsbudsjett. Effekten av andel sosialister og Herfindahls indeks er siledes na
noksd forskjellig fra resultatene i Hakonsen og Layland (2000a). Okt andel sosialister forer nd
til sterkere prioritering av sosial, kultur og boligsektorene, men en svakere prioritering av helse,
pleie og omsorg og barnevern. Alle disse resultatene er signifikante pd 5 % niva. @kt partikon-
sentrasjon gir sterkere prioritering av administrasjon og pleie- og omsorg, men en svekket prio-

ritering av sosial, barnevern, kultur og teknisk sektor.

Sosiale forhold antas ogsa 4 ha stor betydning for de prioriteringer som gjores i kommunene.
Det bekreftes ogsa av denne analysen. Det er sarlig barnevern, kultur og teknisk sektor som
prioriteres sterkere ndr andel ikke-gifte oker, mens pleie og omsorg og bolig prioriteres svakere.

Det er imidlertid ikke enkelt & finne en dpenbar forklaring pa dette.

For okt andel skilte og separerte finner Hakonsen og Leyland (2000a) at administrasjon, sosial
og teknisk sektor prioriteres sterkere, mens prioriteringen av skole, pleie og omsorg og kultur
svekkes. Dette sammenfaller delvis med funn i denne analysen. For det forste finner vi en klart
sterkere prioritering av sosialsektoren. Det samme finner vi for barnevern og bolig. Barnevern
var i analysen til Hakonsen og Leyland (2000a) en del av sosialsektoren, mens bolig var en del
av den tekniske sektoren. I Hakonsen og Leyland (2000a) finner de nemlig en sterkere priorite-
ring av teknisk sektor ved okt andel skilte og separerte. Det gjor ikke vi her, men vi finner altsa

at boligsektoren prioriteres sterkere. Jkt prioritering av sosial, barnevern og bolig ser av analy-
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sen ut til 4 gd mest ut over barnehager, skole og helsesektoren. Det at barnevern er felsomt

overfor andel skilte og separerte, samsvarer ogsd godt med kostnadsstudiene av barnevernssek-
toren i Brandtzaeg m.fl. (2010). Andel skilte og separerte var der den av de aktuelle behovsindi-
katorene for barnevernet som ga klart sterkest utslag pd kommunenes utgifter til barneverntje-

nesten.

Andel innvandrere endret prioriteringene i kommunen, i folge Hakonsen og Layland (2000a),
og igjen er det spesielt sosialsektoren som prioriteres sterkere i tillegg til barnehage. I analysen
vi presenterer her, er det ogsd serlig sosialsektoren som prioriteres sterkere ved hayere inn-
vandrerandel. [ tillegg finner vi at administrasjon gker sin andel av budsjettet. Det er pleie og

omsorg og kulturbudsjettet som prioriteres svakere ved okt innvandrerandel.

Fra flere tidligere analyser er det kjent at okt arbeidsledighet oker sosialbudsjettet. Det fant
Hékonsen og Layland (2000a) og det finner vi ogsa her. I tillegg finner vi at kultur, bolig og
teknisk sektor synes 4 bli prioritert sterkere ved gkt arbeidsledighet. Det er skole og pleie og
omsorgsbudsjettet som svekkes ved okt arbeidsledighet — tilsvarende det Hikonsen og Layland

(2000) fant i sin analyse.

Dgadelighet benyttes i modellen som en indikator pa den allmenne helsetilstanden i kommunen.
Det antas 4 vare en sammenheng mellom dedelighet og helsetilstand, og dersom det er hayere
dadelighet i en kommune, antas denne kommunen ogsa ha et storre behov for omsorgsrelaterte
tjenester. Av Tabell 8-4 gar det fram at det er en slik effekt av dedelighet. @kt dedelighet i en
kommune forer til okt prioritering av pleie og omsorgssektoren. Det er skolesektoren som ser

ut til & svekkes som folge av dette.

Haékonsen og Layland (2000a) finner at okt andel psykisk utviklingshemmede pd 16 ar og eld-
re, gir en kraftig ekt prioritering av pleie og omsorgssektoren. Videre finner de en okt priorite-
ring av skolesektoren ved ekt andel psykisk utviklingshemmede under 16 ar. Det samme finner
vi her, og disse effektene er sterke. Vi finner imidlertid ogsa en klar tendens til sterkere priorite-
ring av pleie og omsorg og helsesektoren ved okt andel psykisk utviklingshemmede under 16
ar. Ved okt andel psykisk utviklingshemmede over 16 ar finner vi ikke uventet en sterk priori-
tering av boligsektoren i tillegg til pleie og omsorg. Det er szrlig administrasjon, skole, sosial,

kultur og teknisk sektor som ma ”betale” for dette i form av lavere budsjettandel.

Demografi omfatter ogsa viktige behovsvariabler for kommunene. Alderssammensetningen re-
presenterer jo brukergrupper for sentrale kommunale velferdsoppgaver som barnehage, skole
og eldreomsorg. Jkt andel innbyggere i alderen 0-5 4r antas derfor & innebere sterkere priori-
tering av barnehager, okt andel innbyggere fra 6 til 15 en sterkere prioritering av skole, mens

okt andel eldre antas 4 innebzre en sterkere prioritering av pleie og omsorg. Dette finner Ha-
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konsen og Leyland (2000a), og vi finner tilsvarende resultater i denne analysen. Bade i denne

analysen og i Hakonsen og Loyland deles eldregruppen opp i hhv. 67-79 ar og 80 ar og eldre.

Begge analyser viser at effekten pa pleie og omsorgsbudsijettet er sterkere nar andelen 80 ar og

eldre oker. Vi ser dessuten av Tabell 8-4 at ogsa boligsektoren eker nar andelen eldre oker.

Dette er ikke uventet tatt i betraktning den ekte satsingen vi har sett pa bygging av omsorgsbo-

liger siden midten pa 1990-tallet.

Tabell 8-4. Estimerte koeffisienter, andre forklaringsfaktorer. N=3056. Kun fortegn: Ikke signifikant pa
5 % niva. Ikke uthevet koeffisient: Signifikant pd 5 % niva. Uthevet koeffisient: Signifikant pad 1 % niva.

ADM BH SKOLE | HELSE | PLEIE SOS BAVER | KULT BOLIG | TEKN
Trend -0.0028 0.0043 -0.0016 + + 0.0004 | 0.0007 - - -0.0010
Parti
F 0.0137 + + -0.0054 - + -0.0067 - - -
\% + - - -0.0055 | -0.0136 | 0.0068 -0.0038 0.0055 0.006 +
HERF 0.0127 + + + 0.0216 | -0.0088| -0.0071 -0.0076 + -0.0218
Sosial
IG - - -0.1792 0.0936 -0.2901 + 0.1532 0.1306| -0.0895 0.2542
DIV - -0.1164 | -0.1799| -0.1114 - 0.2467 0.0893 - 0.0710 +
INNV 0.3468 + + - -0.6376 | 0.1659 + -0.0735 + +
U - + -0.1757 + -0.2496 | 0.0745 - 0.1295 | 0.0833 0.1726
MORT - - -0.9372 + 1.5130 + + - - -
PU_160 -0.7886 | -0.2042 | -1.4149 | -0.3901 5.4734  -0.1964 0.1347 | -0.5387 0.3684 | -2.443€
PU_16u - -0.9511 2.6470 0.7628 3.2211 -0.6237 0.4299| -1.6482 + -3.1829
Befolkn
IN8O - + -0.1367| -0.1163 1.2147 - -0.0625 | -0.2513 0.1200| -0.6384
IN67_79 0.1324 - -0.2294 - 0.3312 -0.0753| -0.1103 -0.0678 0.0587 +
IN6_15 - -0.0705 0.7859 -0.1327 + -0.0645 + -0.1183 | -0.0982| -0.2724
INO_5 + 0.6690 | -0.1549 - -0.2121 | -0.1070 | -0.0669 - 0.0917 | -0.2067
In(INNB) -0.0183 | -0.0015| -0.0049 -0.0055  0.0219 0.0066 @0(2 0.0019 | -0.0008 -
Inntekt
In(MINC) 0.0168| 0.0507| -0.0194 -0.0119 -0.0337 -0.0435 0.0180| + +
In(ULIK) 0.0192| -0.0128 0.0258 - -0.0327| - - + 0.0075| +
Bosetting
In(SONE) -0.0069| -0.0020| + -0.0014 0.0065| 0.0014| - -0.0027| + 0.0043
In(REISE) 0.0050 0.0035 0.0090 0.0051 -0.0185 -0.0041 -0.0018| - -
uUTD
UTD_V -0.0412 | -0.0375| -0.0452 -0.0335 -0.04%58 0.02p6 1#80| 0.0188 0.0145 0.160(
UTD_H1 -0.1062 + 0.0519 + + 0.0304 | -0.0246| 0.0252 | -0.0415 +
UTD_H2 0.1791 0.1135 -0.1838 + -0.2851 + + - 0.1131 +
UTD_U - - -0.2375 - 0.2871 - - + -0.0293 +
Systemvek-
tet B
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Antall innbyggere vil dpenbart ogsd kunne ha betydning for utgiftsandelen til ulike tjenester.
For eksempel er det rimelig 4 anta at sektorer som administrasjon vil kunne utnytte demogra-
fiske stordriftsfordeler og dermed vil store kommuner ha lavere administrasjonsutgifter enn
sma, jf. bl.a. Kalseth og Rattsa (1997). Dette finner ogsa Hakonsen og Leyland (2000a) og vi
finner det samme i denne analysen. Det ser ogsa ut til at budsjettandelen i store kommuner er
lavere i sektorene for hhv. barnehage, skole, helse og bolig. Det er nzrliggende a anta at ogsa
dette har sammenheng med en bedre utnyttelse av stordriftsfordeler. Nar det gjelder pleie og
omsorg, som man kanskje ogsa ville forvente har en lavere budsjettandel som falge av utnyttel-
se av stordriftsfordeler, tyder imidlertid vare resultater pa at pleie- og omsorgssektoren blir
storre relativt sett ved okt innbyggertall. Dette er uventet, men vi finner en viss stotte for dette
resultatet i Hjelmbrekke m.fl. (2011). Der finner man nemlig i liten grad (globale) stordrifts-
fordeler i pleie- og omsorgssektoren. Resultatet har sammenheng med at det produseres flere
typer tjenester i denne sektoren, og at dette skaper kostnadsmessige ulemper som totalt sett in-

nebzrer sma eller ingen forskjeller mellom store og sma kommuner.

Vi har ogsa tatt med to mal pa personlig inntekt i analysen. Den ene er medianinntekt for bo-
satte personer 17 ar og eldre i kommunen (MINC). I tillegg har vi konstruert en ulikhetsbrok
basert pa medianmalet og det tilherende gjennomsnittsmalet hvorav sistnevnte er teller (ULIK).
Desto storre tallverdi over 1 dette malet har, desto mer ulikhet. Vi finner at hoyere medianinn-
tekt i kommunen gir lavere sosialbudsjettsandel. Det innebzrer dessuten lavere budsjettandel i
skole, helse og pleie og omsorg. Hayere personinntekt innebeerer pa den annen side sterkere
prioritering av barnehage og kultursektoren. Ulikhetsmalet har ogsa negativ effekt pa budsjett-
andelen til sosialsektoren. Det kan virke noe underlig, men kan tolkes som at det er det typiske
inntektsnivdet som har betydning for sosialbudsjettet og ikke graden av skjevfordelt personinn-

tekt.

Vi har tatt med to variabler som er benyttet som bosettingskriterier i det kommunale inntekts-
systemet. Disse variablene skal fange opp ulikheter i utgiftsbehov som felge av bosettingsmeons-
ter. Dette er det sdkalte sonekriteriet og reisetidskriteriet. Disse har gjennomgdende ulik virk-
ning pa sektorene. Hoyere score pa reisetidskriteriet bidrar til sterkere prioritering av admini-
strasjon, barnehage, skole og helse, mens det motsatte er tilfelle for pleie og omsorg, sosial og
kultur. Siden det er skolen som skal kompenseres for kostnadsulemper via sonekriteriet, er det
overraskende at okt score pa dette ikke gir utslag i en okt budsjettandel for skolen. Vi finner at
administrasjon, barnehage, helse og kultur prioriteres svakere, mens pleie og omsorg, sosial og

teknisk sektor prioriteres sterkere ved ekt score pa sonekriteriet.

Vi har til slutt ogsa med en vektor av utdanningsvariabler som skal si noe om hvordan innbyg-

gernes utdanningsbakgrunn pavirker prioriteringene i kommunene. Informasjon om utdan-
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ningsniva er begrenset til personer i alderen 16-74 ar, og vi benytter personer med kun grunn-
skoleutdanning som referansevariabel. Vi finner at kommuner med hey andel videregdende ut-
danning prioriterer administrasjon, barnehage, skole, helse, pleie og omsorg og barnevern sva-
kere enn kommuner med tilsvarende andel grunnskoleutdannede. Kommuner med hey andel
personer med heyere utdanning pavirker ogsa budsjettene, men om det kun er fire ars hoyere
utdannelse (UTD_H1) eller mer enn fire ar (UTD_H2), kan synes 4 ha ulik effekt. F.eks. inne-
barer okt andel av forstnevnte utdanningskategori sterkere prioritering av skolesektoren sam-
menliknet med de med bare grunnskoleutdanning, mens det motsatte er tilfelle ved okt andel
med hoyeste utdanningskategori (mer enn 4 ars heyere utdanning). Dette er effekter vi ikke har
noen god forklaring pa. En mulig forklaring er imidlertid at stor andel innbyggere med fire ars
hayere utdannelse indikerer at leerergruppen star sterkt i kommunen, hvilket i sin tur gir seg
utslag i et romsligere budsjett innen skolesektoren. Vi ser dessuten at det kun er gkt andel av
dem fra den heyeste utdanningsgruppen som bidrar til ekte barnehagebudsjett. Det er overras-
kende at hoy andel fra nest hoyeste utdanningsgruppe ikke gir hoyere budsjettandel for barne-
hager enn det som er tilfelle for kommuner med tilsvarende hoy andel med kun grunnskoleut-

danning.

8.3 Betydningen av faste kommunespesifikke effekter — fixed
effects (FE)

Sa langt har vi omtalt resultater ved estimering av AIDS ved bruk av vanlig minste kvadraters
metode (MKM) der all variasjon (bdde mellom og innen kommuner) i datamaterialet utnyttes.
Ved bruk av en modell med kommunespesifikke effekter, pa engelsk ”fixed effects”, heretter
FE, kontrollerer vi for forskjeller mellom kommuner som ikke fanges opp av modellen nar den
estimeres ved MKM. Slike forskjeller omtales ofte som uobservert heterogenitet og skyldes ute-
latte variabler. Dette kan tenkes a pavirke de estimerte koeffisientene i modellen fordi den ob-
serverte heterogeniteten gir opphav til korrelasjon mellom restleddet og en eller flere av de
uavhengige variablene i modellen. Dermed star de estimerte koeffisientene i fare for 4 vaere for-
ventningsskjeve. Skjevheten vil vaere positiv eller negativ avhengig av om korrelasjonen mellom

restleddet og den aktuelle variabelen er hhv. positiv eller negativ.

Ved 4 bruke FE laser vi ikke problemet med utelatte variabler, men vi ”tar ut” variasjonen mel-
lom kommuner der kilden til problemet antas a ligge. Denne metoden har imidlertid en kost-
nadsside fordi vi mister frihetsgrader, tilsvarende antall kommuner, ved estimering av FE sam-
menliknet med MKM. Det innebzrer for det forste at FE ikke gir muligheter for 4 teste effek-

ten av tidsinvariante egenskaper ved bestemte kommuner, for eksempel om det er snakk om en
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landbrukskommune eller ikke. For det andre vil bruken av frihetsgrader kunne forsterke nega-
tive skjevheter i estimatene dersom det er malefeil i den avhengige variabelen. I verste fall kan
man derfor komme galt av sted nar man kontrollerer for kommunespesifikke effekter for a
korrigere for positive skjevheter i estimatene: Ved malefeil i den avhengige variabelen vil vi i
stedet ende opp med en negativ skjevhet. Det gjelder dersom det er positiv korrelasjon mellom
restledd og uavhengig variabel. Dersom denne korrelasjonen er negativ, vil vi ved bruk av FE
erstatte en kilde til negativ skjevhet (utelatte variable) med en annen (malefeil i avhengig varia-
bel). Mélefeil i den avhengige variabelen er derfor et kritisk punkt i forbindelse med bruk av FE

vs. MKM, og hvis malefeilen er stor, blir selvsagt problemet storre.

Hvordan skal vi sa bruke dette bakteppet nar vi skal tolke forskjeller i resultater mellom de to
metodene? Resultater fra begge metoder kan vare nyttige, men det er altsd viktig at vi er klar
over forskjellene. Et illustrerende eksempel er innbyggertallets virkning pa budsjettandelen i
barnehagesektoren. Ved MKM finner vi en signifikant negativ koeffisient som indikerer at det
er mulig & utnytte visse stordriftsfordeler for store kommuner. For 4 teste dette er vi imidlertid
avhengig av 4 kunne utnytte variasjonen mellom kommuner fordi det er i den dimensjonen det
er nevneverdig variasjon i kommunestorrelse. Hva skjer ved bruk av FE? Jo, da finner vi ogsa
en sterk og signifikant effekt, men den er positiv. Kan dette gi mening? Samme variabel i sam-
me modell gir jo kvalitativt sett vidt forskjellige resultat nar vi kontrollerer for kommunespesi-
fikke effekter. Det gir imidlertid mening, men tolkningen er en helt annen i FE-modellen enn i
MKM-modellen. Ved bruk av FE er det variasjonen i tidsdimensjonen som utnyttes — altsa re-
presenterer variasjonen som utnyttes ved bruk av FE egentlig endringer i innbyggertall innen
kommunene over tid. Og da er det en helt annen problemstilling vi studerer. I stedet for kost-
nadsfordeler ved produksjon i store kommuner er det snarere endringer i innbyggertall som
analyseres, og den signifikant positive effekten skyldes da at kommuner med befolkningsvekst
som regel har et utbyggingsbehov pa barnehageomradet som normalt gir utslag i sterre barne-

hagebudsjett.

For de effektene vi er mest opptatt i denne rapporten, er som oftest ikke tolkningen pa forskjel-
len mellom FE og MKM sa klar som i eksemplet ovenfor. Vi antar imidlertid at alle egentil-
skudds- og egengebyrkoeffisienter, som vi er mest interessert i her, vil vare signifikant positive.
Dette finner vi nar vi bruker MKM, bortsett fra for tilskuddskoeffisienten til boligsektoren,
som riktignok er positiv, men ikke signifikant pa 1 % niva slik alle andre egentilskudd- og
egengebyrkoeffisienter er, jf. tabell V2-2 og V3-2 i vedlegg 2. Ser vi neermere pa egentilskudd-
koeffisientene estimert ved bruk av FE, sa finner vi at 6 av 10 sektorer har signifikant positive
koeffisienter pa 1 % niva. Det er kun egentilskuddskoeffisientene til administrasjon og kultur, i

tillegg til bolig, som ikke lenger er signifikante. Men koeffisientene i alle disse seks sektorene er
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mindre i tallverdi enn tilfellet er ved bruk av MKM. Vi kan tolke dette som at de effekter vi
finner ved bruk av MKM, kan vare positivt skjeve som folge av utelatte variabler — altsa at ef-
fekten bade omfatter virkningen av en endring i tilskudd og virkninger av uobserverte forskjel-
ler mellom kommunene som er korrelert med bade tilskudd og den avhengige variabelen. Vi
kan videre hevde at egentilskuddskoeffisientene vi estimerer ved FE, uttrykker den genuine
egentilskuddseffekten, mens tilsvarende MKM-koeffisient uttrykker en slags ”bruttoeffekt”.

Begge deler kan veare interessante for de analyser vi skal gjore i de pafelgende avsnitt.

Egengebyrkoeffisientene blir nesten helt utradert ved bruk av FE. Nar modellen estimeres ved
MKM, er som nevnt alle signifikant positive pa 1 % niva. Nar vi benytter FE, derimot, er det
kun tilskuddskoeffisientene innen pleie og omsorg, kultur og teknisk sektor som er signifikante
pa 1 % niva. Ingen av de resterende er engang signifikante pa 5 % niva. Hva skyldes dette?
Her er det nok uobserverte forskjeller mellom kommuner som er hovedarsaken til sterke effek-
tene ved bruk av MKM. Og disse forskjellene kan blant annet vare knyttet til kostnadsforskjel-
ler mellom kommuner. Fastsetting av gebyrer innenfor tekniske tjenester foregar etter selvkost-
prinsippet, og ved kostnadsforskjeller mellom kommuner vil dette sla direkte ut i form av va-
riasjon i gebyrene. Vi har riktignok med priser eller lonninger, som i prinsippet skal fange opp
forskjeller i kostnader mellom kommuner. Men vi vet samtidig at variasjonen i disse er relativt
sma og dermed fanges trolig ikke alle relevante kostnadsforskjeller mellom kommuner godt
nok opp. Til tross for dette problemet, finner vi klare egengebyreffekter for de tre nevnte sekto-
rene, men de er redusert i tallverdi. Altsa er det naturlig nok ogsa her positive skjevheter i
MKM-estimatene, som skyldes uobserverte forskjeller mellom kommuner, men det er ogsa en

nettoeffekt av endring i gebyrer.

Det er krevende for de fleste lesere a skulle forholde seg til de tolkningsmessige forskjellene
mellom estimatene basert pA MKM og FE-modellene. I resultatdiskusjonene som folger neden-
for, vil var hovedstrategi veere 4 presentere resultatene basert pA MKM-modellen forst. Dette
blir sa supplert med andre modellvarianter, dels FE-modellen og dels varianter av MKM-
modellen der vi kun ser pa deler av datamaterialet. For det forste deler vi inn kommunene etter
inntektsnivd (kommuner sortert etter frie inntekter per innbygger), og for det andre ser vi ogsa
pa separate analyser av hhv. ferste og siste ar i perioden 2002-2009. Dette gjores for 4 fa fram
resultatenes robusthet overfor alternative datagrunnlag og modellformuleringer. Vi oppfatter
dermed MKM-modellen som var hovedmodell, men tolkningsmessig er det ogsa interessant a
studere resultatene basert pd FE-modellen og de forskjellene som oppstar mellom MKM- og

FE-modellene.
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8.4 Virkninger av frie inntekter

De okonomiske variablene i modellen er hhv. frie inntekter, aremerkede tilskudd, gebyrinntek-
ter og priser. I forbindelse med statlig styring er det i hovedsak inntektsvariablene (fri inntekt,

oremerkede tilskudd og til dels gebyrer) vi er mest opptatt av. I dette avsnittet starter vi med &
rapportere og diskutere hvordan frie inntekter pavirker prioriteringen mellom tjenestene. Prio-
riteringen er av stor interesse i seg selv, fordi den sier noe om hvordan ekt realinntekt gradvis

pavirker sammensetningen av tjenestetilbudet over tid. Den er ogsa interessant fordi elastisite-

ten med hensyn pa frie inntekter indirekte kan fange opp forskjeller i hvor sterke juridiske vir-
kemidler som finnes for hver sektor. Dette var et sentralt tema i Hikonsen m.fl. (2000), og det
er derfor interessant a se hvordan inntektselastisitetene (og evt. bindingene) har utviklet seg si-
den den gang. For vi rapporterer selve tallene, papeker vi at alle elastisiteter har folgende gene-
relle fortolkning, altsd et mal pa hva som skjer med en tjenestesektor x ved en endring i en vil-

karlig variabel y:

o . .
Elastisitet av tjeneste X mhp. variabel y = /o endring i mengde av tieneste X (5)

% endring i variabel y

I dette avsnittet setter vi altsd fokus pa frie inntekter, og elastisitetene maler da hvor mange
prosent mer en kommune vil tilby av hver tjeneste per prosent gkning i nivaet pa fri inntekt. Vi
viser forst resultatene fra det vi betrakter som hovedmodellen, dvs. en modell der alle kommu-

ner og alle ar behandles som uavhengige observasjoner.

Tabell 8-5. Elastisiteter mhp. frie inntekter. MKM- modell der alle observasjoner (kommuner og ar) er
uavhengige.

ADM | BH | SKOLE | HELSE | PLEIE | SOS | BAVER | KULT | BOLIG | TEKN

Fri innt 1,01 | 0,47 0,47 0,63 0,69 0,83 0,72 156 361, 1,29

Friinnt2 | 1,32 | 0,61 0,61 0,82 0,90 1,09 0,94 204 781 | 1,69

Inntektselastisiteter oppgis normalt i en skala der gjennomsnittet vektet med hvert godes bud-
sjettandel er lik 1,0. Alle goder med inntektselastisitet storre enn 1 kalles i fagterminologien for
luksusgoder (inntektselastiske goder). Goder med elastisitet lik 1 er sdkalt inntektsnoytrale,
mens goder med inntektselastisitet lavere enn 1 kategoriseres som nedvendighetsgoder. Denne
skalaen blir i vart tilfelle pavirket av at inntektene er delt opp i tre underkategorier: frie inntek-
ter, tilskuddsinntekter og gebyrinntekter. Nar frie inntekter utgjor 76,6 % av totale inntekter i
det totale datasettet, vil det veide gjennomsnittet av hver sektors elastisitet mhp frie inntekter

bli 0,766, og skillet mellom luksusgoder og nadvendighetsgoder vil ogsa bli forskjevet tilsva-

~
D
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rende ned fra 1,0 til 0,766. For 4 beholde den skalaen og tolkningen som er mest vanlig for
inntektselastisiteter, har vi derfor ogsa inkludert en ekstra rad i tabellen kalt ”Fri innt2”, som
er en oppskalering med faktoren 1/0,766 slik at det vanlige nivdet med vektet gjennomsnitt lik
1,0 vises. I det folgende er det denne omskalerte elastisiteten vi fokuserer pa i omtalen av talle-

ne.

Vi ser at det er tre sektorer som peker seg ut som de klart mest inntektselastiske og med et til
dels kraftig ”luksuspreg”: kultursektoren (2,04), boligsektoren (1,78), og teknisk og neering

(1,69). Ogsa sentraladministrasjon har en elastisitet pa godt over 1, med 1,32.

Pleie og omsorg, sosial og barnevern har alle inntektselastisiteter relativt neer 1,0 og framstar
dermed som inntektsnoytrale tjenester. For disse tjenestene er det dermed slik at omfanget av
tjenestene vil oke prosentvis omtrent like mye som inntektene etter hvert som kommunene far

okt kjopekraft.

De resterende tjenestene har et relativt klart nedvendighetspreg. Dette gjelder serlig for grunn-

skolen og barnehagene (0,61) og i noe mindre grad ogsa for helsetjenester (0,82).

Tolkningen av disse inntektselastisitetene som indikatorer for grad av juridiske bindinger, ser
ut til 4 rime godt med det en skulle forvente. P4 forhdnd ville nok de fleste peke ut kultursekto-
ren og tekniske tjenester som omrader der kommunen star relativt fritt til 4 gjore egne priorite-
ringer — i alle fall sammenholdt mot de fleste andre publikumsrettede tjenestesektorer. Dette

blir ogsa klart understreket av casekommunene, jf. kap. 10.7.

I den motsatte enden av skalaen, med svert liten fleksibilitet nar det gjelder selve omfanget
(mengdebegrepet) av tjenestene, peker nettopp grunnskole og barnehager seg ut. Alle elever i
aktuell alder skal gd pa grunnskolen. Og i lopet av den perioden vi studerer, har kommunene
ogsa fatt full plike til 4 skaffe barnehageplasser til alle som onsker det (fra fylte ett 4r). Resulta-
tene viser da ogsa at nettopp disse to sektorene har de klart laveste nivdene pa inntektselastisi-
tetene. Dette er meget interessant da barnehagesektoren i tidligere analyser har framstitt som
en langt mer inntektselastisk sektor. Gar vi tilbake til Borge og Rattse (1995) der analysene var
basert pa data fra 1986-1989, hadde barnehagesektoren den hayeste inntektselastisiteten (pa
lang sikt) av samtlige tjenestesektorer, med en elastisitet pa 1,94."° Grunnskolen var derimot
ogsa pa 80-tallet den aller minst inntektselastiske tjenestesektoren. Rykker vi fram i tid til re-
sultatene i Hikonsen m.fl. (2000) som dekker data fra 1990-arene, var elastisiteten i barneha-
gesektoren omtrent inntektsneytral, dvs. naer 1,0. Det samme var tilfelle i analysen til Aaberge

og Langergen (1997) som var basert pd data fra 1993. Nar vi na estimerer en stort sett tilsva-

16 Borge og Rattso skilte mellom elastisiteter pd kort og lang sikt. P4 kort sikt var barnehagesektoren ogsa relativt
elastisk, med en elastisitet pa 1,23. Det var kun kultursektoren som hadde hoyere inntektselastisitet pa kort sikt.
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rende modell basert pa data for perioden 2001-2009, synker inntektselastisiteten ned mot 0,6."

Det har dermed skjedd store endringer i barnehagesektorens inntektselastisitet over tid i lopet

av de siste ca. 25 arene.

Disse endringene indikerer en gradvis utvikling fra a vere en luksuspreget tjenestesektor, som
forst ble bygget ut av kommuner med relativt romslig skonomi, til & bli en mer inntektsnoytral
sektor pa 1990-tallet og til nd 4 vaere en tjeneste der — pd samme mate som grunnskolen —
kommunens inntektsniva har relativt liten betydning for utgiftsniviet. Dette rimer meget godt
med hvordan sektoren stadig har blitt mer omfattet av statlige foringer og endt opp med & vere

en tjeneste der innbyggerne har et absolutt krav om & fa dekket sitt enske om barnehageplass.

Ingen av de andre tjenestesektorene i modellen kan vise til tilsvarende endringer over tid som
barnehagesektoren, hvilket vel ogsa virker rimelig: ingen annen kommunal sektor har vert om-
fattet av sa store endringer og utbygginger som barnehagesektoren i perioden etter drtusenskif-

tet.

Modell med kommunespesifikke effekter (FE-modell)

I analysen presentert hittil, har alle de totalt 3086 observasjonene i datamaterialet inngétt uav-
hengig av hverandre bortsett fra at det har vert inkludert en egen tidsvariabel som fanger opp
rene tidseffekter, jf. diskusjonen omkring MKM- vs. FE-modell i avsnitt 8.3. Forskjellen mel-
lom MKM- og FE-modellene er interessant med tanke pd fortolkning av inntektselastisitetene. I
resultatene fra MKM-modellen vi hittil har omtalt, reflekterer elastisitetene all variasjon som
finnes i inntekt bade over tid og mellom kommuner. I resultatene for FE-modellen nedenfor
maler elastisitetene derimot hvordan hver enkelt kommune over tid har prioritert utbyggingen

av sine tjenestesektorer etter hvert som realinntekten per innbygger har endret seg fra 2002 til

2009.

Tabell 8-6. Elastisiteter mhp. frie inntekter. Modeller med og uten kommunespesifikke konstantledd.

ADM | BH | SKOLE | HELSE | PLEIE | SOS | BAVER | KULT | BOLIG | TEKN

MKM | 1,32 | 0,61 0,61 0,82 0,90 1,00 0,94 2,04 1,78 691,

FE 1,40 | 0,79 0,90 0,82 0,90 1,12 1,29 1,21 1,25 711

7 Det er imidlertid en viktig forskjell mellom den herverende rapport og Hakonsen m.fl. (2000) siden gebyrinntek-
tene er trukket ut pd samme méte som tilskuddene i den forstnevnte. I Hikonsen m.fl. var gebyrene en del av de
frie inntektene. Nar vi tar hensyn til dette i denne analysen har det imidlertid minimal betydning for inntekts-
elastisitetens starrelse for perioden 2002-2009. Den faller fra 0,63 til 0,61.
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I denne tabellen er elastisitetene for begge modeller oppskalert til et vektet gjennomsnittsniva
pa 1,0, som forklart i tilknytning til Tabell 8-5 ovenfor. I FE-modellen er det altsd kun varia-
sjonen innen hver kommune som er grunnlaget for de estimerte koeffisientene. Det er da natur-
lig at det blir en mer sammenpresset elastisitetsstruktur, dvs. mindre avvik bade oppover og
nedover fra det inntektsneytrale nivdet der elastisiteten er 1,0. Dette ser vi ogsa i stor grad er
tilfelle; de minst elastiske sektorene blir na barnehage, helse, grunnskole og pleie- og omsorgs-
sektoren, med elastisiteter pa hhv. 0,79, 0,82 og 0,90 for de to sistnevnte. I den andre enden
finner vi nd teknisk/nzering med 1,17 og administrasjon med 1,40. I tillegg til storre konvergens
rundt nivaet 1,0 er det imidlertid ogsa visse kvalitative forskjeller mellom MKM- og FE-
modellene. Dette gjelder spesielt for barnevern, som har relativt lav elastisitet i MKM-
modellen, mens den har nest hoyest elastisitet i FE-modellen. Nar vi kontrollerer for alle uob-
serverte kommunespesifikke forhold, har det altsd vert en sterkere sammenheng mellom hver

kommunes inntektsgkning og utbygging av barnevernssektoren.

Oppsplitting av datamaterialet i tid og etter inntektsnivd

For ytterligere a belyse hvordan hhv. tidsdimensjonen og variasjon i kommunenes inntektsniva
har pavirket elastisitetene med hensyn pa frie inntekter, har vi ogsa gjort to ytterligere innde-
linger av datamaterialet. I begge tilfellene er det modellen uten kommunespesifikke effekter
(MKM-modellen) vi fokuserer pa. Vi har for det forste estimert modellen i hver ende av tidsak-
sen, dvs. kun for data fra hhv. 2002 og 2009. For det andre har vi delt inn kommunene i fire
kvartiler basert pa nivaet pa frie inntekter per innbygger og estimert separate modeller der vi
kun lar de 25 % fattigste (1. kvartil) og de 25 % rikeste (4. kvartil) av kommunene innga i da-
tamaterialet.” Nedenfor viser vi resultater for alle disse fire ekstra modellvariantene, og i tillegg
har vi med utgangsmodellen der alle kommuner og alle drganger inngar som sammenlignings-

grunnlag i tabellens forste rad.

18 Vi har her brukt den samme definisjonen av frie inntekter som ellers i modellanalysene, dvs. totalinntekt fratruk-
ket sremerkede tilskudd og gebyrer. Vir bruk av frie inntekter avviker dermed noe fra definisjonen av frie inn-
tekter brukt av Teknisk Beregningsutvalg, jf. eksempelvis Vedlegg 4 i TBU-rapport for vdren 2011.
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Tabell 8-7. Elastisiteter mhp frie inntekter. Oppdeling av datamaterialet etter tidspunkt og etter niva pa
frie inntekter per innbygger.

ADM | BH | SKOLE | HELSE | PLEIE | SOS | BAVER | KULT | BOLIG | TEKN

MKM 1,32 | 0,61 0,61 0,82 0,90 1,00 0,94 2,04 1,78 691,

MKM, 2002 1,15| 0,78 0,57 0,86 0,97 0,80 0,9% 1,90 1,70 1,66

MKM, 2009 1,31 | 0,65 0,71 0,92 0,95 0,97 0,90 1,81 1,62 1,49

MKM, Lkvartil | 1 05 | 596| 080 093| 095 148 129 137 201 113
(fattigst)
MKM, 4.kvartil | 1 19 | 565|053 0,56 091 049 0,62 184 1,36 1)1
(rikest)

Et generelt trekk det er viktig & ta hensyn til i tolkningen av disse resultatene, er at enhver inn-
skrenking av datamaterialet (fjerning av observasjoner) vil ha en generell tendens til 4 svekke
signifikans og styrken av de estimerte koeffisientene. Eksempelvis vil jo modellene med data
kun for ett r kun ha 1/8-del av observasjonene i modellen der alle 4rgangene inngar. Dermed
blir estimatene svekket. Og ”svakere” resultater i forbindelse med inntektselastisiteter vil inne-
beaere en storre samling rundt nivaet 1,0, som er det nivdet som ville falle ut av modellen der-
som alle regresjonskoeffisienter var lik null. Denne generelle nivieffekten kan i noen tilfeller
skjule den mer strukturelle effekten av hhv. tidsdimensjonen og inntektsniva som vi her ensker

4 isolere.

Et eksempel pa dette fenomenet ser vi nar det gjelder barnehager og sammenhengen mellom
modellene ”alle”, 2002 og 2009. Nivaet i begge ender, dvs. bade i 2002 og i 2009 er hayere
(neermere 1) enn i modellen der vi har med alle drgangene. Vi far dermed forst og fremst en
kvalitativ indikasjon pa at inntektselastisiteten i barnehagesektoren (som forventet) har blitt
lavere mot slutten av perioden enn i starten. Det at den ogsa i slutten av perioden (2009) er
hayere enn i hele perioden samlet, er nok mer et utslag av generelt svakere resultater enn en
genuin effekt av utviklingen over tid. For mange av de ovrige sektorene er det ikke veldig store
endringer mellom 2002 og 2009-resultatene. Grunnskolen ser imidlertid ut til 4 ha blitt noe
mer inntektsfolsom (elastisk) i 2009. Dette kan muligens indikere et lavere omfang av juridiske
bindinger rettet mot skolesektoren i 2009 enn i 2002 (eller at bindingene relativt sett har blitt
svakere i forhold til andre tjenestesektorer). Et poeng som nevnes fra caseundersokelsene som
kan understotte dette (jf. kap. 10.5), kan vere opphevingen av klassebegrepet og klassedelings-
tallene i 2003, som jo har ekt fleksibiliteten noe i gruppesammensetningen i grunnskolene. Vi

presiserer imidlertid at dette er en noksa spekulativ tolkning.

Nar det gjelder skillet mellom de 25 % av kommunene med hhv. lavest og hayest nivd i frie
inntekter per innbygger, ser vi at det er en god del avvikende menstre mellom disse. Hvis vi
ogsa her fokuserer pa barnehagesektoren, finner vi at elastisiteten mhp fri inntekt er lavest for

hoyinntektskommunene. Igjen er dette som forventet med tanke pa at hayinntektskommunene
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nok har ledet an i utbyggingen i retning av full barnehagedekning gjennom 2000-tallet. Denne
sektoren har dermed - i gjennomsnitt — gatt i “metning” eller nadd full dekning tidligere i hoy-
inntektskommuner enn i kommuner med lavere inntekter. Blant de fattigste 25 % av kommu-
nene ser vi videre at det er sosialsektoren og boligsektoren som har hayest inntektselastisitet.
For de 25 % rikeste kommunene finner vi to helt andre sektorer, nemlig kultursektoren og tek-
nisk/neering som de klart mest inntektselastiske sektorene. Dette er mer pa linje med resultatene
for alle kommuner samlet. Tolkningen av dette er trolig at det er kultursektoren og tek-
nisk/neering som i minst grad gar ”i metning” for de rikeste kommunene. De kommunene som
har litt ekstra inntekter per innbygger sammenlignet med kommuner flest, bruker altsd i storst
grad sine ekstra inntekter pa disse to sektorene. Dette er ogsa helt i trad med det casekommu-
nene formidler i kap. 10.7. Motstykket blir jo da at det er disse to sektorene det vil bli saldert

mest i ved behov for innstramninger.

8.5 Virkninger av sremerkede tilskudd

Vi starter med 4 vise elastisitetene til hver sektor med hensyn pa de totalt 9 eremerkede til-
skuddene som inngdr i analysene. Som omtalt tidligere, har vi utelatt tilskudd til sektor nr. 7
(barnevern) fra modellen pga. for mange observasjoner med null i tilskudd. Vi har som nevnt i
avsnitt 7.2 benyttet laggede verdier for tilskudd for a redusere problemer med omvendt kausali-

tet.

Tabell 8-8. Elastisiteter mhp. eremerkede tilskudd. MKM-modell der alle observasjoner (kommuner og
ar) er uavhengige. N = 3056.

1ADM | 2BH | 3SKOLE | 4HELSE | 5PLEIE | 6SOS | 7BAVER | 8KULT | 9BOLIG | 10TEKN
T1 0,01 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,01 0,01 0,00
T2 0,06 0,07 0,05 0,05 0,05 0,06 0,03 0,06 0,07 0,06
T3 0,01 0,00 0,03 0,00 0,00 0,06 0,02 0,04 0,01 0,00
T4 0,01 0,01 0,00 0,04 0,01 0,00 0,02 0,01 0,00 0,01
TS 0,00 0,01 0,01 0,00 0,03 0,00 0,03 0,00 0,02 0,01
Te6 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,02 0,00 0,00 0,00 0,00
T8 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,01 0,00 0,00
T9 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,01 0,00
T10 | 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,01 0,00 0,01 -0,01 0,01

Det forste og mest sldende resultatet er at tilskuddselastisitetene blir noksd sma i tallverdi.
Tolkningen er som alle andre elastisiteter, prosentvis endring i mengden av den aktuelle tjenes-
ten per prosent endring i tilskudd eller gebyr, jf. formel (5) ovenfor. Som det framgar av ut-

trykk (VIII) i vedlegg 1, blir imidlertid dette et tall som blir forankret pa et niva som reflekterer
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hvor stor andel av den totale inntekten hvert tilskudd utgjer. Disse andelene er typisk sma, og
dermed blir ogsa skalaen for tilskuddselastisitetene vanskelig & tolke direkte for de fleste lesere.
P4a samme mate som i Hikonsen m.fl. (2000) har vi derfor omskalert resultatene av de eremer-
kede tilskuddene til en alternativ skala, nemlig hvor stor andel av en ekstra krone i tilskudd
som blir brukt i hver av de ulike tjenestesektorene som inngar i modellen. Se ellers mer i ved-

legg 1, ligning (XI) angdende denne omskaleringen.

Tabell 8-9. Utgiftsekning per krone ekstra tilskudd. Brutto tilskuddseffekter. MKM-modell der alle ob-
servasjoner (kommuner og ar) er uavhengige. N = 3056.

1ADM | 2BH | 3SKOLE | 4HELSE | 5PLEIE | 6SOS | 7BAVER | 8KULT | 9BOLIG | 10TEKN
Friinnt | 0,13 0,05 0,15 0,04 0,26 0,04 0,02 0,08 0,08 0,20
T1 0,42 0,11 0,25 -0,03 0,10 0,07 0,03 0,1 0,07 -0,08
T2 0,10 | (0,12) 0,23 0,05 0,27 0,04 0,01 0,04 0,02 0,13
T3 0,05 0,03 0,61 0,02 -0,08 0,18 0,04 0,12 0,01 0,02
T4 0,09 0,07 0,01 0,27 0,22 0,02 0,04 0,04 0,01 0,23
T5 0,01 0,07 0,18 0,00 0,59 0,00 0,05 0,00 0,02 0,07
T6 0,11 0,08 0,25 0,04 0,20| 0,16 0,01 0,04 -0,02 0,13
T8 0,18 0,25 0,18 0,05 0,11 0,0n 0,06/ 0,13 0,00 0,03
T9 0,11 0,11 0,22 0,05 0,25 0,08 0,02 0,07 0,04 0,11
T10 0,08 0,08 0,12 0,03 0,22 0,97 -0,01 O,1|O -0,02 0,33

Grunnlaget for disse tallene er i mange tilfeller meget sma tilskudd som utgjer en liten andel av
totale utgifter i hver sektor. Dermed skal en vere noe forsiktig med a overfortolke disse tallene
— spesielt i de sektorene der tilskuddenes andel av totale utgifter er pa helt ubetydelige nivaer,
jf. Tabell 6-2 i avsnitt 6.2. Det mest interessante aspektet ved tilskuddene er trolig spersmalet
om treffsikkerhet eller grad av lekkasje for hver tjenestesektor. For denne diskusjonen er det
sentralt 4 huske pa at okt inntekt ville ha blitt brukt til 4 styrke tjenestetilbudet ogsa dersom
inntektene kom i form av frie inntekter. Derfor har vi ogsa inkludert den everste raden i tabel-
len, som nettopp viser hvordan en krone ekstra i frie inntekter ville ha blitt fordelt blant sekto-
rene — i folge modellens estimerte koeffisienter og ligning (XI) i vedlegg 1. De sektorene som far
storst andel av en egkning i frie inntekter ser vi da blir pleie- og omsorg (26 ere), teknisk sektor
(20 ore) og grunnskolen (15 ore). Etter at disse tre sektorene har fatt sitt, er 61 ore av den eks-
tra krona brukt opp slik at det kun gjenstar 39 ore til fordeling mellom de resterende sju tjenes-
tekategoriene.

For de oremerkede tilskuddene kan et aktuelt mal pa effekt eller grad av treffsikkerhet vaere
hvor stor del av en krone i eremerket tilskudd som blir brukt opp i den tilskuddsmottakende

sektoren selv. Dette vises av diagonalelementene vist med fet skrift i tabellen. Hvis vi bruker

den forste sektoren (administrasjon) som eksempel, er da tolkningen av tallet 0,42 for T1 at
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dersom vi gir 1 krone ekstra i sremerket tilskudd til administrasjonssektoren, vil 42 gre av det-
te blir brukt til utgiftsekning i administrasjon (egentilskuddseffekt), mens de resterende 58 ore-
ne vil ”lekke” over til andre sektorer. De sektorene som det i folge modellresultatene ”lekker”
mest pa, er hhv. grunnskolen med 25 ore og pleie- og omsorg med 10 gre. Det er ikke unaturlig
at lekkasjeeffektene blir sterkest pa de sektorene som har heyest utgiftsandeler, dvs. store sekt-
orer som pleie-/omsorg og grunnskolen. De aremerkede tilskuddene som ut fra disse resultatene
peker seg noksd klart ut med hoyest grad av treffsikkerhet (minst grad av lekkasje), er grunns-
kolen med 39 % lekkasje og pleie og omsorg med 41 % lekkasje. For samtlige andre sektorer

er lekkasjegraden mer enn 50 % og for flere av sektorene er lekkasjeeffekten svert stor.

Det er overaskende nok slik at barnehagesektoren figurerer blant de sektorene der det er storst
lekkasjeeffekter. Av en ekstra krone i statstilskudd til barnehagene blir det — i folge modellen —
kun brukt 12 ore ekstra til barnehagesektoren selv. Det er imidlertid flere viktige forbehold an-
gaende dette resultatet som gjennomgds i det folgende. Pa grunn av disse forbeholdene har vi
satt tallet 0,12 for barnehagene i Tabell 8-9 i parentes, da dette tallet ikke ma tolkes som et ut-
trykk for at den reelle graden av lekkasje av barnehagetilskuddet er det modellen pastar, nemlig

en lekkasjeeffekt pa 88 are per krone i tilskudd.

For det forste er det et viktig poeng at barnehageutgiftene er delt mellom kommunene og priva-
te barnehager. Bruttoutgiftene til barnehager i Kostra fanger bare opp deler av totale drifts-
kostnader i de private barnehagene — dvs. overforingen av statlig tilskudd og kommunalt drifts-
tilskudd til de private barnehagene. Dermed fanger ikke bruttoutgiftene i Kostra opp de delene
av kostnadene i de private barnehagene som overstiger statlig og kommunalt tilskudd. Til-
skuddsvariabelen i modellen fanger derimot opp alt statstilskudd til hele barnehagesektoren,
dvs. bade de kommunale og de private. Dette innebzerer at utgiftsbegrepet og tilskuddsvariabe-
len ikke matcher hverandre tilstrekkelig godt, og dette er en av flere viktige forklaringer pa at
var modell pastar store lekkasjeeffekter av barnehagetilskuddet. Betydningen av dette fenome-
net er ogsa ekende over tid gjennom den studerte perioden, siden andelen av alle barnehage-

plasser i private barnehager har okt, fra ca. 43 % 12002 til ca. 47 % i 2010.

For det andre har andelen av de totale driftskostnadene i barnehagene som er finansiert med
foreldrebetaling gatt ned gjennom perioden. Foreldrebetalingens andel av totale brutto drifts-
kostnader i barnehagene har falt fra ca. 21 % i 2002 til ca. 9 % i arene 2010. Reduksjonen i
foreldrebetalingen har skjedd gradvis gjennom hele perioden, og har vert en bevisst politikk
som ble innfert i forbindelse med barnehageforliket og maksimalsatser for foreldrebetalingen.
Den sterste reduksjonen fra ett ar til det neste, skjedde fra 2005 (15,2 %) til 2006 (11,3 %). En

kan dermed si at deler av lekkasjeeffekten av barnehagetilskuddet er en villet politikk fordi ek-
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ningen av statstilskuddet skulle bidra til 4 redusere foreldrebetalingen i stedet for 4 finansiere

okte bruttoutgifter.

For det tredje har det i lopet av den studerte tidsperioden blitt innfert styrkede juridiske virke-
midler overfor barnehagesektoren (rett til barnehageplass og krav om likebehandling av private
barnehager). Dermed kan en si at mye av opptrappingen av ressursinnsats til barnehagesekto-
ren har vert drevet fram av de juridiske virkemidlene snarere enn av de eremerkede tilskudde-
ne til barnehagene. Siden de juridiske virkemidlene har vert sa sterke, matte kommunene i
prinsippet ha prioritert barnehageutbygging like sterkt uansett om kommunene ble finansiert
av statlige tilskudd til barnehager eller av rammefinansiering av et tilsvarende totalt belop. Nar
et juridisk virkemiddel har dominert over de skonomiske virkemidlene, er det sdledes naturlig
at modellen fanger opp en svakere isolert effekt av det skonomiske virkemidlet (statstilskud-

det).

Det fjerde og siste forholdet som kan bidra til 4 forklare modellens meget svake tilskuddseffekt,
er at en god del kommuner allerede har ligget noksa ner full barnehagedekning gjennom
mange av arene dataperioden dekker. Selv om de egremerkede tilskuddene har blitt trappet opp
gjennom perioden, har det da skjedd noksa lite med bruttoutgiftene til barnehager i de kom-
munene som allerede har hatt nzer full barnehagedekning, og dette bidrar ogsa til a svekke den
gjennomsnittlige effekten modellen méler. Det er kommunenes budsjettandeler som er den av-
hengige variabelen (venstresidevariabelen) i analysen, dvs. den variabelen som modellens for-
klaringsvariabler skal forklare utviklingen av. Det er svert stor forskjell pa hvilken gkning
budsjettandelen til barnehager har hatt fra kommune til kommune i perioden 2002 til 2010.
Det uveide gjennomsnittet for drlig vekst i budsjettandel er pa 0,4 prosentpoeng per ar. Dette
innebzaerer en samlet vekst over atte ar pa 3,2 prosentpoeng nar budsjettandelene uttrykkes som
prosenter. Det er imidlertid 44 kommuner som har dobbelt s hoy arlig vekst som gjennomsnit-
tet, dvs. fra 0,8 prosentpoeng og oppover per dr. Disse kommunene har dermed en samlet vekst
i barnehagenes budsjettandel pa fra 6,4 prosentpoeng og oppover. I den andre enden av ska-
laen finner vi imidlertid ogsa 125 kommuner som har hatt en arlig vekst i budsjettandelen til
barnehager pa under 0,2 prosentpoeng. Denne gruppen med moderat vekst i barnehagenes
budsjettandel bestar nesten utelukkende av smakommuner. Av disse 125 er det ogsa 48 kom-
muner som har hatt negativ utvikling i budsjettandelen til barnehager i lapet av perioden 2002
til 2010. I modellberegningene teller alle kommuner likt (uavhengig av storrelse). Det betyr at
den moderate og i noen tilfeller negative veksten i budsjettandeler til barnehager blant sma-
kommuner bidrar til & trekke modellens beregnede tilskuddseffekt pa utgiftsekning til barneha-
ger nedover. En modell der observasjonene ble vektet med innbyggertall ville dermed utvilsomt

ha funnet en sterkere tilskuddseffekt enn det vare beregninger viser.
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Totalt sett bidrar disse fire forholdene trolig til & forklare at modellen ikke fanger opp en storre
effekt av barnehagetilskuddet enn det som vises i parentes i Tabell 8-9. Det er derfor god grunn
til 4 ta klare forbehold omkring tolkningen av dette resultatet. Statistikken i Kostra fra ar til ar
fra 2002 til 2010 viser da ogsa at skningen i kommunenes bruttoutgifter de fleste arene har
veert minst like stor som ekningen i de aremerkede tilskuddene til barnehager. Og da har altsa
en del av utgiftsokningen som har skjedd i de private barnehagene ikke blitt fanget opp. Det er
derfor dpenbart ikke slik at statstilskuddet har blitt brukt til noe annet enn ekte barnehageut-
gifter. Modellkoeffisienten vir modell beregner fanger altsa ikke opp sammenhengen mellom
tilskudd og ressursbruk til barnehager pa en god nok mate, og de momentene som star omtalt i

diskusjonen ovenfor er alle viktige drsaker til dette resultatet.

Huva oppnas egentlig ved da bruke tilskudd? Differanse-effekt av aremerket tilskudd sammen-

lignet med rammetilskudd innenfor samme totale okonomiske ramme

Som kommentert i kapittel 3.1, bor styringseffekten eller graden av treffsikkerhet av & bevilge
midler i form av et oremerket tilskudd ideelt sett ikke vurderes ut fra bruttoeffekten av de ore-
merkede tilskuddene. I stedet bor det fokuseres pa differanseeffekten av & gi en krone i eremer-
ket tilskudd i stedet for en krone som okning i frie inntekter. En slik differanseeffekt vil vi fa
dersom vi for hver av de ni tilskuddskategoriene trekker fra den overste raden i tabellen (fri
inntekt). Da far vi fram hva politikerne pa Stortinget egentlig oppnér ved 4 bevilge et oremer-
ket tilskudd framfor 4 legge de samme midlene inn i rammetilskuddet. Dette er synliggjort i ta-
bellen nedenfor.

Tabell 8-10. Effekt av a gi aremerkede tilskudd malt som differanseeffekten av 4 gi en krone i
oremerket tilskudd framfor 4 gi en krone som gkt rammetilskudd. N = 3056.

1ADM | 2BH | 3SKOLE | 4HELSE | 5PLEIE | 6SOS | 7BAVER | 8KULT | 9BOLIG | 10TEKN
T1 0,29 0,06 0,10 -0,07 -0,16 -0,02 0,01 0,03 0,04 -0,28
T2 -0,03 | (0,07) 0,08 0,01 0,00 0,00 -0,01 -0,03 -0,01 -0,07
T3 -0,08 | -0,02 0,46 -0,02 -0,34 0,14 0,02 0,05 -0,02 -0,18
T4 -0,04 0,01 -0,14 0,23 -0,05 -0,02 0,02 -0,04 -0,02 0,03
T5 -0,12 0,02 0,03 -0,04 0,33 -0,04 0,03 -0,07 -0,01 -0,13
T6 -0,01 0,02 0,10 0,01 -0,06| 0,13 -0,01 -0,03 -0,06 -0,07
T8 0,05 0,19 0,03 0,02 -0,15 -0,02 0,04 0,06 -0,03 -0,17
T9 -0,02 0,05 0,07 0,01 -0,01 -0,01 0,00 -0,01 0,01 -0,09
T10 | -0,05 0,03 -0,03 -0,01 -0,04 0,04 -0,03 0,02 ,0580 0,12

Den observante leser vil her se at dersom vi summerer effektene av et tilskudd horisontalt (over
alle tjenestesektorene), vil vi fa sum lik null. Dette folger definisjonsmessig siden differanseef-

fekten summert for alle sektorer av 4 gi en ekstra krone pa én mate framfor en annen, nedven-
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digvis ma bli null. Sagt pa en annen mate; sterkere prioritering av én sektor ma nedvendigvis
fore til lavere prioritering av noe annet, sa lenge det totale antall kroner til kommunene antas a
veere uforandret. Siden denne tabellen kun er en omskalering av den forrige, blir selve omtalen i
stor grad en gjentakelse av poengene angdende lekkasjeeffekter omtalt i forrige tabell. Det er
derfor selve tallene som sddan det kan vere interessant for enkelte lesere a studere naermere i
denne omskalerte versjonen. Vi kan generelt legge merke til at det for flere av tilskuddene (ek-
sempelvis T2, T6, T9 og T10, dvs. barnehager, sosialsektoren, boligsektoren og teknisk sektor)
stort sett blir noksa sma omprioriteringer, dvs. kun noen relativt fa ore i differanseeffekt i pluss
og minus bortover langs de ulike tjenestesektorene. Vi vil imidlertid igjen papeke de spesielle
forholdene angdende barnehager omtalt i tilknytning til Tabell 8-9 som tilsier at modellens re-

sultater angdende barnehager blir noksa misvisende for denne sektoren.

For andre tjenester er den positive opp-prioriteringen av egen sektor som felge av tilskudd
noksa tydelig, eksempelvis tilskudd til administrasjon og grunnskole. Dermed blir det nedven-

digvis ogsa sterre negative omprioriteringseffekter for de ovrige sektorene.

Det er interessant 4 merke seg at raden i Tabell 8-10 som viser effekt av barnehagetilskuddet,
raden T2, viser at det generelt blir relativt sma omprioriteringseffekter dersom tilskuddet til
barnehager ble byttet ut med rammetilskudd. Dette kan sies a vere i trad med det en skulle
forvente etter at omfanget av barnehageplasser har blitt lovpalagt, og dette resultatet gir der-
med stotte for & hevde at det ikke er grunn til & forvente store omprioriteringer som folge av
overgangen til rammefinansiering av barnehagesektoren fra 2011. Dette vel 4 merke for en gitt
total budsjettramme for kommunen, dvs. at kommunen far akkurat samme belop lagt inn i
rammetilskuddet som det den mister i form av fjernet statstilskudd til barnehagene. Som tidli-
gere omtalt i avsnitt 3.2, vil det imidlertid bli en inntektseffekt for kommuner som hhv. taper
og vinner pd innlemmingen. De nye kriteriene i inntektssystemet vil kun delvis fange opp varia-
sjonen i faktisk ettersporsel etter barnehageplasser i den enkelte kommune. Dermed vil noen
kommuner fa mer penger i folge kriteriene enn det de fikk i statstilskudd — og motsatt. En slik
inntektseffekt vil i prinsippet fungere som enhver annen endring av rammetilskuddet, og kan
sies a veere en vilkarlig eller utilsiktet inntektsomfordelende effekt av innlemmingen av barne-
hagetilskuddet. For de fleste kommuner vil imidlertid avviket mellom gammel tilskuddsfinan-

siering og ny rammefinansiering bli moderat.

Robusthet av tilskuddseffekter ved bruk av andre modell- og datagrunnlag

I omtalen av resultater angdende virkninger av frie inntekter kom vi inn pa totalt seks ulike
kombinasjoner av modeller og datagrunnlag. Hovedmodellen var modellen der alle kommuner

og drganger inngar som selvstendige og uavhengige observasjoner (MKM-modell). Videre sa vi
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pa resultater fra en modell med kommunespesifikke konstantledd for hver av de 382 kommu-
nene som inngdr i paneldatasettet (FE-modell). Vi sd ogsa pa hva som sarpreger det forste og
siste aret (2002 og 2009), samt betydningen av kommunenes inntektsniva ved & kjore separate
analyser for de 25 % med hhv. lavest og heyest fri inntekt per innbygger. Det vil bli svaert
plasskrevende a presentere resultater fullt ut fra alle disse modellvariantene. Det er heller ikke
noe stort poeng a gjore dette, da mange av tilskuddseffektene som gar fram av tabellene oven-
for, holder seg relativt stabile pa tvers av de ulike modellvariantene. Generelt er det mest inter-
essant 4 se pa egentilskuddseffektene, dvs. hvordan et tilskudd til en sektor pavirker utgiftene i
den samme sektoren. Av plasshensyn neyer vi oss her med kun & vise egentilskuddseffektene,
dvs. samme tall som de uthevede diagonalelementene i den komplette tabellen Tabell 8-9. For
krysstilskuddseffektene (utenfor diagonalen) er det generelt mindre forandringer, derfor utela-

tes disse.

Tabell 8-11. Utgiftsokning per krone ekstra tilskudd. Brutto tilskuddseffekter. Kun egentilskuddseffek-
ter. N = 3056.

1ADM | 2BH | 3SKOLE | 4HELSE | 5PLEIE | 6SOS | 8KULT | 9BOLIG | 10TEKN
MKM-modell 042 | (0,12)] 0,61 0,27 0,59 016 0,13 00| 0,33
FE-modell 0,13 | (0,10 0,40 0,09 0,34 0,07 0,02 0,01 0,18
MKM, kun 2002 0,97 | (0,10 0,85 0,33 1,97 042 0,27 -0,01 0,42
MKM, kun 2009 0,39 | (0,58 0,53 0,51 0,56 0,16 0,04 0,01 0,29
MKM 1 kvartil 0,58 | (0,13)| 0,71 0,43 0,60 0,19 0,26 -0,08 0,39
(25 % lavest innt)

MKM 4 .kvartil ; 4

(25 % hoyestinng 033 | ©13) 0,52 0,17 0,57 0,18 0,03 0,0 0,28

Siden vi i omtalen i tilknytning til Tabell 8-9 har tatt klare forbehold om modellens resultater
for effekten av barnehagetilskuddet, har vi ogsa i Tabell 8-11 satt en parenes rundt resultatene

angdende barnehagesektoren.

Den forste raden, MKM, er diagonalelementene vi allerede har vist i Tabell 8-9 ovenfor. Merk
at vi her ikke fir med barnevernssektoren (sektor 8) siden det ikke har inngatt tilskudd til den-
ne i beregningene. I modellen med kommunespesifikke effekter (FE) far vi igjen — som for virk-
ningene av frie inntekter i forrige avsnitt — generelt trangere resultater. I denne modellen er det
kun variasjonen innad i hver kommune over tid som fanges opp. Vi ser at egentilskuddseffek-
tene blir lavere i samtlige sektorer. Bortsett fra den generelle nedskaleringen holder imidlertid

de kvalitative trekkene seg om lag uforandret.

Det mest bemerkelsesverdige nar det gjelder de separate argangene 2002 og 2009 sammenlignet
med modellen der alle ar inngér, er at vi finner en del sektorer der tilskuddseffektene er klart

storre i endedrene enn i hele materialet (alle drene) samlet. Det storste utslaget far vi i barneha-

Telemarksforsking | telemarksforsking.no



ER OREMERKING TREFFSIKKERT?

gesektoren i 2009 der vi far en egentilskuddseffekt pa 0,58, dvs. en betydelig lavere grad av
lekkasje enn i de @vrige modellvariantene. Det er vanskelig a forklare hva som ligger bak dette
resultatet ndr alle de ovrige modellvariantene indikerer en meget lav egentilskuddsrespons pa
tilskuddet til barnehager. Det kan muligens skyldes at 2009 var et ar preget av en siste innspurt
pa veg mot full barnehagedekning, og at modellen fanger opp en storre korrelasjon mellom ok-

te utgifter til barnehager og ekning av statstilskudd for 2009 enn datamaterialet for ovrig.

I den motsatte enden av tidsperioden dataene vare dekker, ser vi at det for pleie- og omsorgs-
sektoren var en meget stor tilskuddsrespons i 2002, med en estimert budsjettokning pa 1,97 per
krone gitt som tilskudd til denne sektoren. Her er det mulig at dataene fanger opp de siste ef-
fektene av Handlingsplanen for eldreomsorgen, som deretter ikke lenger preger de senere data-

argangene."”

Det er generelt moderate utslag i modellene der vi skiller ut de 25 % av kommunene som har
hhv. lavest og hoyest frie inntekter per innbygger. Det viktigste resultatet av & dele inn datama-
terialet pa denne maten, er kanskje at den beskrivende statistikken for det kvartilinndelte mate-
rialet, gir relevant informasjon om fordelingseffektene av eremerkede tilskudd. En rekke tidli-
gere analyser har pavist at eremerkede tilskudd har hatt en tendens til & forsterke eksisterende
inntektsforskjeller mellom kommuner, jf. ogsa kap. 5. Dette var i sterk grad tilfelle pa 1990-
tallet, og i datagrunnlaget til Hikonsen m.fl. (2000) var det slik at de 25 % rikeste kommunene
mottok hele 119 % mer i eremerkede tilskudd per innbygger enn de 25 % fattigste kommune-
ne. Dette fenomenet er velkjent og omtales ogsa bl.a. i NOU 2005:18 (Borge-utvalget). Det vi-
ser seg imidlertid at de eremerkede tilskuddene gitt i arene etter 2000, er mindre skjevfordelte.
Malt som andeler mottok de 25 % fattigste kommunene i vart datasett 11,92 % av sine totale
inntekter i form av gremerkede tilskudd. De 25 % rikeste mottok kun 8,48 %. Relativt til ov-
rige inntekter er altsd eremerkede tilskudd mindre skjevfordelte. Dette var motsatt i dataene pa
1990-tallet. Siden nivdet pad inntekter per innbygger er betydelig hayere blant de 25 % rikeste
kommunene, blir det imidlertid slik at de eremerkede tilskuddene absolutt sett (malt i kroner
per innbygger) forsterker de eksisterende inntektsforskjellene. De 25 % rikeste kommunene
mottok i perioden 2001-2009 16,7 % mer i eremerkede tilskudd per innbygger enn de 25 %
fattigste. Sammenlignet med 1990-drene er altsa den inntektsforsterkende effekten blitt lavere,

men den er fortsatt til stede.

Nar det gjelder selve resultatforskjellene vist i Tabell 8-11, ser vi en viss tendens til at egentil-

skuddseffektene er hayere for lavinntektskommunene enn for heyinntektskommunene. Dette

1 Handlingsplanen gjaldt opprinnelig for drene 1998-2001, men ble senere vedtatt forlenget slik at varigheten ble
forskjovet ut 2002 og 2003. Se bl.a. Husbanken (2004).
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gjelder for syv av de totalt ni sektorene. De mest markante gkningene er for helsesektoren, ad-
ministrasjon og kultursektoren. Merkelig nok blir egentilskuddseffekten for boligsektoren ne-
gativ for lavinntektskommunene, hvilket logisk sett er mulig, men likevel lite sannsynlig. Det
skal her framheves at egentilskuddsparameteren ngg i relasjon (1) ikke er signifikant pa 5 % ni-

va, jf. Tabell 8-2, sa det er dermed liten grunn til 4 vektlegge dette resultatet.

8.6 Sektorvise gebyrinntekter og brukerbetalinger

Siden hovedtemaet er statlig styring gjennom eremerkede tilskudd og juridiske virkemidler, stir
ikke effekter av sektorvise gebyrer like sentralt i analysen som de inntektskategoriene vi hittil
har analysert. En viktig motivasjon for a ha gebyrer med i modellen som egen inntektstype har
vert & fa et mer rendyrket og korrekt begrep for de frie inntektene studert i avsnitt 8.4.*° Slik
sett er altsa den viktigste motivasjonen at gebyrinntektene bidrar til 4 gi bedre og tydeligere re-
sultater for andre variabler som inngar i modellen og som er omtalt i avsnittene ovenfor. Det er
imidlertid ogsd av interesse 4 se hvordan gebyrinntektene i seg selv pavirker utgiftspriorite-
ringen nar gebyrinntektene inngdr i modellen pa samme mate som de sektorvise eremerkede

tilskuddene. Ogsa her benytter vi laggede verdier pa gebyrene av grunner diskutert i avsnitt 7.2.

Det har vert gjort mange analyser av kommunenes gebyrer, blant annet i forbindelse med den
sakalte ”flypaper-effekten”, jf. bl.a. Borge (2000). Flypaper-effekten gar ut pa at penger ”fester
seg der de forst kommer” i skillet mellom privat og kommunal sektor. I en full optimalisering
der bide sammensetning og niva av hhv. privat og kommunalt produserte goder inngar, skal
det i prinsippet ikke spille noen rolle om det forst skjer en inntektsgkning i kommunal eller pri-
vat sektor. Hvis kommunal sektor far gkt inntekt, kan de gjennom skattelette overfore noe av
inntektsekningen til privat kjopekraft og privat forbruk — og motsatt. I norsk sammenheng er
det generelt lav grad av lokal beskatningsfrihet til 4 gjennomfere denne type opp- og nedregule-
ring av lokale skatter for & overfore kjopekraft mellom kommuner og skattebetale-
re/innbyggere. Nivaet pa gebyrer og brukerbetalinger kan imidlertid i noen grad brukes til et
slikt formal, og kan dermed i norsk sammenheng delvis fa en rolle som ellers ville blitt fylt av

lokalt fastsatte skattesatser.

En annen og beslektet problemstilling har vert kalt ”the revenue substitution hypothesis” eller
inntektserstatningshypotesen. Denne ble opprinnelig utformet pa bakgrunn av amerikanske

forhold rundt 1980, da det ble innskrenkninger i mulighetene for a skrive ut lokale eiendoms-

20 T Hakonsen m.fl. (2000) ble det kun skilt ut eremerkede tilskudd slik at det som der ble omtalt som ”frie inntek-
ter” ogsd omfattet gebyrer.
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skatter. Hypotesen gar ut pa at tapte inntekter fra eiendomsskatter i stor grad ville bli erstattet
av okte gebyrer/brukerbetalinger for kommunale tjenester. Empiriske studier har gitt noksa
blandede resultater angdende denne hypotesen, jf. bl.a. Bailey (1994). I norsk sammenheng fin-
ner imidlertid Borge (2000) klar bekreftelse pa at det foregar inntektserstatning eller inntekts-
kompenasjon ved hjelp av gebyrsatsene, altsa at gebyrer og brukerbetalinger er fiskalt motiver-
te og delvis motvirker manglende skatteinntekter og rammetilskudd. Vi skal ikke studere selve
gebyrene som selvstendig analyseobjekt, men med var modellformulering og ulike inndelinger
av datamaterialet vil vi likevel delvis komme inn pa noen av de samme problemstillingene som

omtalt ovenfor.

Tabellen nedenfor viser samme type resultater som tidligere vist for de eremerkede tilskuddene
i tabellene i forrige avsnitt, dvs. hvordan en ekstra krone i gebyrinntekt fra en sektor (G1, G2
osv. nedover) brukes i de 10 tjenestesektorene. Grunnlaget for disse tallene er formelen vist i

ligning (XI) i vedlegg 1. Tolkningen er den samme som for tilskuddene vist i Tabell 8-9.

Diagonalelementene er uthevet, og disse blir det vi kan kalle for egengebyreffekter. I tillegg til
de estimerte gebyreffektene har vi ogsa tatt med en forste linje i tabellen med beskrivende sta-
tistikk. Denne viser hvor stor andel av brutto driftsutgift i hver sektor som utgjeres av gebyrer

og brukerbetalinger, og dette er sentralt bakgrunnsstoff for a vurdere resultatene.

Tabell 8-12. Utgiftsekning per ekstra krone i gebyrinntekt. Modell der alle observasjoner (kommuner og
ar) er uavhengige. N = 3056.

1ADM | 2BH | 3SKOLE | 4HELSE | 5PLEIE | 6SOS | 7BAVER | 8KULT | 9BOLIG | 10TEKN
Gebyr-andel| 0,035 | 0,165 0,030 0,072 0,093 — - 0,083 0,869 0,492
Gl 1,36 | -0,08 -0,09 0,16 -1,34 0,07 0,08 0,06 0,158 0,64
G2 0,10 | 0,34 0,20 0,11 0,05 0,08 0,01 0,05 0,00 0,04
G3 -0,15 0,29 0,53 0,09 0,02 0,13 0,06 -0,07, 0,20 -0,11
G4 0,07 0,07 0,09 0,61 0,37 0,02 -0,06 0,05 -0,17 -0,05
G5 0,03 | -0,15 0,22 0,00 1,48 -0,17 -0,14 -0,04 -0,14 -0,08
G8 0,04 0,12 -0,23 0,30 -0,19 -0,16 0,11 1,38 -0,15 -0,22
G9 0,08 0,09 0,23 0,04 0,26 0,03 0,02 0,05 0,09 0,12
G10 0,08 0,04 0,16 0,04 0,19 0,01 0,00 0,06 0,03 0,38

Nar det gjelder den everste raden, gebyrinntektenes andel av brutto driftsutgifter per sektor, ser
vi at det er tre sektorer som peker seg klart ut med storst andel av finansiering gjennom geby-
rer/brukerbetalinger. Dette er boligsektoren (86,9 %), teknisk og naering (49,2 %) og barneha-
ger (16,5 %). Det er velkjent at det er mye gebyrfinansiering av teknisk sektor via selvkostba-
sert brukerbetaling. Tilsvarende har vi for barnehagesektoren alltid hatt et betydelig innslag av
foreldrebetaling, selv om denne bade absolutt og andelsmessig har gatt betydelig ned sammen-

lignet perioden for maksimalprisen ble innfert fra mai 2004. Den voldsomt heye gebyrandelen
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i boligsektoren (86,9 %) kombinert med den relativt lave gebyrandelen i pleie- og omsorgssek-
toren med 9,3 % vitner om en svakhet i datamaterialet. En stor del av brukerbetalingene for
beboere i omsorgsboliger blir fort mot funksjon 265 og dermed faller utenfor den kostrabaserte
definisjonen av pleie- og omsorgssektoren. Dette er problematisk for analyser som fokuserer pa
utviklingen i kommunenes ressursbruk og prioriteringer innenfor ulike sektorer, jf. ogsa vare
mer generelle kommentarer omkring dette og beslektede problemer med datamaterialet i av-

snitt 8.8.

De resterende radene i tabellen viser de estimerte effektene av gebyrer/brukerbetalinger per sek-
tor. Det er meget sterke egengebyreffekter i administrasjon, pleie- og omsorgssektoren og kul-
tursektoren der alle ligger rundt 1,40. Tolkningen er altsd at hvis brukerbetalingen okes med 1
krone, vil utgiftene oke med ca. 1,40 kroner i disse to sektorene. Sterke gebyreffekter indikerer
at gebyrinntektene ikke brukes som generell fiskal kompensasjon for manglende skatteinntekter
og rammetilskudd, men tvert om at de brukes direkte til 4 finansiere utgiftene i den sektoren de
kreves opp i. For andre sektorer ser vi imidlertid at egengebyreffektene er langt lavere. Mest
interessant er det her at egengebyreffektene er noksa lave i de to sektorene der gebyrene utgjor
storst andel av utgiftene, nemlig i boligsektoren og i teknisk sektor. Pa grunn av den uklare fo-
ringen av hhv. gebyrinntekter og driftsutgifter mellom boligsektoren og pleie -og omsorgssekto-
ren, vil det imidlertid trolig vere slik at den ”virkelige” effekten for pleie- og omsorgssektoren
ligger et sted mellom resultatene i tabellen pa 1,48 for pleie- og omsorg og 0,09 for boligsekto-

ren.

Gebyreffekter, gebyrnivder og kommunenes inntekisnivd

P4 samme mdte som i analysene av frie inntekter og eremerkede tilskudd, er det ogsa for geby-
rene interessant a se pa forskjeller mellom kommuner med hhv. lavt og heyt niva pa frie inn-
tekter per innbygger. Vi tar derfor med resultater for de 25 % av kommunene med lavest og
hoyest niva pa frie inntekter per innbygger og viser separate resultater for disse kommunegrup-

pene.
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Tabell 8-13. Utgiftsekning per ekstra krone i gebyrinntekt. Kun effekt av gebyr for egen sektor. Separate
analyser for kommuner med hhv. lavt og heyt niva pa frie inntekter per innbygger. N = 3056.

ADM BH SKOLE | HELSE | PLEIE | SOS | BAVER | KULT | BOLIG | TEKN | SUM

Gebyrandel, | 351 0165 0030| 0072 0098 4+ - 0,083 0,869 0492133
alle komm.
Gebyrandel, 0,040| 0,143 0,046 0,044 0,086 0,082 0,889 0,640

; - - 0,144
1. kvartil
Gebyrandel, 0,027 | 0,175 0,015 0,089 0,096 0,064 0,730 0,332

. - - 0,116
4. kvartil
Egengebyr- 1,36 | 0,34 0,53 0,61 148 - - 1,38 0,09 038 -
effekt, alle
Egengebyr- )
effekt, 1. kvartil 128 | 1,19 1,73 0,67 1,36 - - 1,7 0,1D 0,42 -
Egengebyr- )
effekt, 4. kvartil 1,33 0,24 0,99 0,56 1,22 — - 1,2l 0,0p 0,43 —

De tre forste radene i tabellen er ikke modellresultater, men beskrivende statistikk som viser
hvor stor andel av hver sektors bruttoutgifter som har blitt finansiert av geby-
rer/brukerbetalinger. Det er enkelte interessante forskjeller mellom kommuner med hhv. hoye
og lave frie inntekter per innbygger. Det klareste utslaget skjer i teknisk sektor, der de fattigste
kommunene (1. kvartil) ligger betydelig hoyere i gebyrandel, 64 %, mens de rikeste kommune-
ne ligger nede pa 33,2 %. Den samme tendensen, men i mindre grad, har vi ogsa i boligsekto-
ren (som omtalt tidligere er tallene her trolig preget av betalinger fra pleie- og omsorgssekto-
ren). Imidlertid er forholdene helt motsatt nar det gjelder foreldrebetaling i barnehagene der
foreldrebetalingen utgjor en noe hayere andel av totalutgiften i de rikeste kommunene (17,5 %)

mot 14,3 % i de fattigste. Dette monsteret vises ogsa i helsesektoren.

Vi har ogsa inkludert gebyrinntektenes andel av totale brutto driftsutgifter (sum for alle tjenes-
tesektorer) i kolonnen helt til hoyre i tabellen. Denne viser at lavinntektskommunene i 1. kvar-
til har finansiert 14,4 % av sine samlede brutto driftsutgifter med gebyrer og brukerbetalinger,
altsa en god del mer enn de rikeste kommunene der det tilsvarende tallet er 11,6 %. I relativ
forstand finner vi sdledes en viss stette for inntektserstatningshypotesen omtalt i Borge (2000).
I absolutt forstand er det imidlertid motsatt: samlet gebyrinntekt per innbygger (gjennomsnitt,
2002-2009, nominelt) er kr. 5669 for kommunene i 1. inntektskvartil og kr. 7922 i 4. inn-
tektskvartil. Kommunene med hoyest niva pa frie inntekter per innbygger tar altsd ca. 2300
kroner mer i gebyrer og brukerbetalinger fra sine innbyggere. Dette er dermed motsatt av hva
inntektserstatningshypotesen skulle tilsi, men det skal her papekes at dette er en ren gjennom-
snittssammenligning av selve gebyrinntektene direkte, uten at det er korrigert for andre forhold
som pavirker kommunenes utgiftsbehov og inntektssammensetning. I modellanalysene til Borge
(2000) blir det derimot gjennomfert skonometriske analyser som gir en estimert sammenheng
mellom evrige inntekter og gebyrnivaene, kontrollert for en rekke andre kommunale kjenne-

tegn. Resultatene er sdledes i liten grad sammenlignbare. Vare bruttosammenligninger indikerer
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imidlertid at den klare inntektserstatningseffekten Borge fant pa data fra 1990-tallet trolig er
svakere eller evt. helt borte dersom det ble gjennomfert en lignende analyse pa nyere datadr-

ganger.

Nar det gjelder de tre nederste radene i tabellen, dvs. de estimerte egengebyreffektene, har vi
repetert de samme tallene som vist i diagonalmatrisen i forrige tabell som sammenlignings-
grunnlag for de tilsvarende tallene for kommunene i hhv. forste og fjerde inntektskvartil. Det er
her en tendens til at egentilskuddseffektene er hayere for lavinntektskommunene enn for hoy-
inntektskommunene. Dette gjelder for seks av de atte egentilskuddseffektene og er spesielt

markant for sektorene barnehage og grunnskole.

8.7 Prisvirkninger

I sammenheng med statlig styring er det utslaget av de ulike inntektstypene, og da serlig frie
inntekter og eremerkede tilskudd, som stér sterkest i fokus. Virkninger av prisendringer (egent-
lig endringer i tjenestenes enhetskostnader) er imidlertid ogsa interessante. Dette dels fordi
mange oremerkede tilskudd - tilskudd av den sakalte prisvridende typen — nettopp virker gjen-
nom & redusere den enhetskostnaden kommunen selv star overfor ved 4 tilby mer av den til-
skuddsmottakende tjenesten. Som omtalt i tilknytning til Figur 2 i kap. 3.1, vil dermed virk-
ningen av prisvridende eremerkede tilskudd bli sterkere jo mer prisfelsomt eller priselastisk

kommunenes tjenestetilbud er.

En vesentlig svakhet ved analysene av prisvirkninger og de estimerte priselastisitetene er som
nevnt at det mangler eksplisitte data for enhetskostnadene i hver tjenestesektor. Dels er pro-
duksjonsbegrepet svaert sammensatt slik at det er meget problematisk a definere hva ”produk-
sjonsbegrepet” skal vere i de ulike sektorene. Og jo mindre presist produksjonsbegrep, jo
mindre klar blir ogsd definisjonen av en enhetskostnad. En relativt mye brukt metode for 4 til-
nzrme seg en enhetskostnad som kan vare anvendbar for empiriske analyser, er 4 bruke den
sakalte ”public employment approach”, som ogsa er omtalt i avsnitt 7.2. Svakheten er at dette
forseket pa 4 tilnzerme seg den ”ekte” enhetskostnaden, er at vi bare far fanget opp variasjon i
lonnskostnader per arsverk. All variasjon i den uobserverte, ”sanne” enhetskostnaden som
skyldes forskjeller i arbeidsproduktivitet (ulike mengder av ansatte per produsert tjeneste) eller
forskjeller i bruk av andre innsatsfaktorer enn arbeidskraft (forbruk av energi og innkjepte va-
rer/tjenester, maskiner og utstyr, kjop av tjenester utenfra mv.), blir dermed ikke fanget opp. Vi
vil anta at den noksa begrensede variasjonen i lonnskostnader per arsverk gjor at de estimerte
prisvirkningene — regresjonskoeffisientene v; i ligning (3) — blir svekket i forhold til det som

ville veert tilfelle med bedre data med mer variasjon i enhetskostnaden i hver sektor og hver
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kommune. Det er i sd fall klart ut fra formlene for ordinzre (ukompenserte, marshallske) egen-
og krysspriselastisiteter vist i vedlegg 1 at elastisitetene vil bli trukket mot ”nullniviene” som
ville blitt resultatet dersom regresjonskoeffisientene var lik null. Dette ”nullnivaet” blir hhv.
minus 1 for egenpriselastisitetene og null for krysspriselastisitetene. Dette kan vere relevant

bakgrunnsstoff i fortolkningen av de estimerte priselastisitetene vist i tabellen nedenfor.

Tabell 8-14. Ordinzre (ukompenserte) priselastisiteter. MKM-modell. N = 3056.

1ADM | 2BH | 3SKOLE | 4HELSE | 5PLEIE | 6SOS | 7BAVER | 8KULT | 9BOLIG | 10TEKN
pl -1,00 | 0,01 0,04 0,04 0,02 0,07 0,03 -0,2p -0,1y -0,07
p2 -0,04 | -0,59 -0,01 -0,07 -0,11 0,09 0,21 0,03 0,44 -0,08
p3 -0,03 | -0,01 -1,00 -0,09 0,04 -0,03 0,20 0,00 -0,30 0,01
p4 0,01 | -0,03 -0,01 -0,68 -0,03 0,03 -0,10 -0,05 -0,12 0,02
p5 -0,01 | -0,30 0,13 -0,17| -0,89 0,14 0,06 -0,41 -0,06 -0,16
p6 0,01 0,04 0,00 0,02 0,02| -1,03 -0,25 -0,02 0,24 -0,08
p7 -0,01 | 0,05 0,02 -0,05 0,00 -0,16 -1,05 0,00 0,07 0,00
p8 -0,08 | 0,06 0,05 0,00 -0,02 0,01 0,04 -0,98 -0,07 -0,04
p9 -0,03 | 0,11 -0,01 -0,04 0,01 0,14 0,07 -0,04 -1,42 -0,01
pl0| -0,04 | 0,00 0,11 0,12 0,01 -0,20 0,09 -0,15 7—0,(|) -1,18

De mest prisfelsomme sektorene er her de to siste, boligsektoren og teknisk og neering. Majori-
teten av tjenestesektorene har egenpriselastisitet noksa nzr 1, mens barnehagesektoren og hel-
sesektoren peker seg ut som klart mindre priselastiske enn de ovrige med elastisiteter pa hhv

0,59 og 0,68.

De fleste krysspriselastisitetene er av liten storrelsesorden, men en skal ogsa huske pa at sektor-
enes budsjettandeler er vesentlige elementer i krysspriselastisitets-formlene. Endret pris i en sek-
tor som har hoy budsjettandel (serlig sektorene 5, pleie/omsorg og 3, grunnskole) gir derfor
generelt langt storre effekt for de andre sektorene enn det som er tilfelle for smasektorer som
kun utgjer 2-3 prosent av totalbudsijettet til kommunene. Dette ser vi ogsa klare spor av i
krysspriseffektene. Det er klart starst krysspriseffekter for pS (enhetskostnad i pleie- og om-
sorg), eksempelvis vil 10 % hoyere enhetskostnader i pleie- og omsorgssektoren gi 4,1 og 3
prosent reduksjon i omfanget (volumet) av hhv. kultursektoren og barnehagesektoren. Tilsva-
rende er det ogsa relativt stort utslag av ekt enhetskostnad i grunnskolen, jf. p3 i tabellen der vi
far krysspriselastisiteter pa +0,2 i barnevern og -0,3 i boligsektoren. Dette betyr altsd at dersom
enhetskostnadene i grunnskolen stiger med 10 prosent, vil vi fa 3 prosents reduksjon i omfang-
et av boligtjenester og 2 prosents ekning i barnevernet. Det sistnevnte resultat er det vanskelig
a gi noen god forklaring pa og ber neppe tolkes i retning av at barneverntjenestene rundt om i
landet ber hape pa en kostnadsvekst i grunnskolene for a fi mer ressurser til sin sektor. For

ovrig er krysspriselastisitetene generelt av beskjeden storrelse. Det skal ogsa understrekes at
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Tabell 8-1 viser at en stor del av koeffisientene i regresjonsligningen (1) som skal fange opp
kryssprisvirkninger ikke er signifikante pa 5§ % niva. Eksempelvis er ingen av koeffisientene
som skal fange opp prisvirkninger for barnevernssektoren signifikante, verken krysspris- eller
egenpriseffekter. Det er generelt liten grunn til 4 feste lit til elastisiteter som beregnes pa grunn-
lag av ikke-signifikante parametre, og dette gjelder altsd for en god del av elastisitetene vist i

vare matriser.

Som for inntekts- og tilskuddselastisitetene viser vi ogsd hvordan priselastisitetene blir endret

dersom vi innferer kommunespesifikke effekter:

Tabell 8-15. Ordinzre (ukompenserte) priselastisiteter. Modell med kommunespesifikke effekter (FE-
modell). N = 3056.

1ADM | 2BH | 3SKOLE | 4HELSE | 5PLEIE | 6SOS | 7BAVER | 8KULT | 9BOLIG | 10TEKN
pl -1,03 | 0,07 0,03 0,19 -0,03 -0,0y 0,13 -0,08 -0,42 -0,01
p2 0,02 | 1,01 0,00 0,00 0,01 -0,07 -0,23 0,01 0,20 -0,04
p3 -0,02 ( 0,04 -1,03 -0,05 0,02 0,00 0,01 0,00 -0,13 0,01
p4 0,07 0,00 -0,01 -0,92 -0,01 -0,03 -0,10 -0,02 -0,08 0,00
pS -0,19 | 0,09 0,03 -0,02| -0,93 0,14 -0,01 -0,21 0,08 -0,13
p6 -0,03 | 0,00 0,01 -0,01 0,02| -1,15 0,06 -0,02 -0,11 0,01
p7 0,03 | -0,04 0,01 -0,04 0,01 0,04 -1,28 -0,02 0,16 0,02
p8 -0,01 | 0,02 0,01 0,00 -0,02 -0,02 -0,03 -1,01 0,17 0,01
p9 -0,08 | 0,05 -0,01 -0,03 0,01 -0,06 0,14 0,08 -0,93 -0,01
pl0| -0,03 | -0,01 0,04 0,03 -0,03 0,04 0,08 0,02 30,(|) -1,02

Ut fra de tidligere viste resultatene fra FE-modellen for inntekter og tilskudd, er det her lite
overraskende at vi far egenpriselastisiteter som presses mer sammen rundt det sikalt prisnayt-
rale nivéet -1,0. De storste avvikene fra dette utgangsnivaet i FE-modellen ser vi er i sektorene
barnevern (-1,28) og sosialsektoren (-1,15). I alle de andre sektorene ligger egenpriselastisiteten
narmere -1,0 enn +/- 0,1. Det skal ogsa sies at det kun er 3 av totalt 10 egenpriskoeffisienter
som er signifikante pa 5 % niva eller hoyere. Ut fra diskusjonen omkring den generelt lave gra-
den av variasjon i prisene basert pa kostnader per drsverk tidligere i avsnittet, er det heller ikke
rart at modellen med kommunespesifikke effekter far svake egenpriskoeffisienter og dermed
elastisiteter svert ner 1,0. I denne modellen er det kun variasjon innad i hver kommune (altsa
kun variasjon fra ar til ar) som gir grunnlag for 4 estimere priskoeffisientene. Vi vil tro at de
beregnede kostnadene per drsverk og per sektor holder seg noksa stabile over tid innad i hver
kommune. Dermed blir det liten variasjon som fanges opp av priskoeffisientene, dette forer i

neste omgang til at de beregnede egenpriselastisitetene blir naer -1,0.

Vi kan ogsa bemerke at det er en del tilsynelatende interessante kvalitative forskjeller mellom

modellene med og uten kommunespesifikke effekter nar det gjelder krysspriselastisitetene. Ek-
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sempelvis har vi en relativt stor positiv krysspriselastisitet mellom prisen pa barnehager og bar-
nevernstjenester i modellen uten kommunespesifikke effekter (+0,21), samtidig som den samme
krysspriselastisiteten blir negativ med omtrent samme storrelsesorden (-0,23) i modellen med
kommunespesifikke effekter. Som vist i Tabell 8-1 er imidlertid ingen av priskoeffisientene for
barnevernssektoren signifikante, og vi gjor derfor ikke noe stort forsek pa & spekulere naermere

omkring arsaken til disse resultatforskjellene.

Tabell 8-16. Kompenserte (Slutsky) priselastisiteter. MKM-modell. N = 3056.

1ADM | 2BH | 3SKOLE | 4HELSE | 5PLEIE | 6SOS | 7BAVER | 8KULT | 9BOLIG | 10TEKN
pl -0,88 | 0,08 0,11 0,13 0,12 0,14 0,10 -0,10 -0,02 0,08
p2 0,07 | -0,53 0,05 0,01 -0,03 0,17, 0,27 0,20 0,57 0,06
p3 0,27 0,15| -0,84 0,13 0,27 0,20 0,37 0,47 0,06 0,40
p4 0,06 0,00 0,03 -0,64 0,02 0,08 -0,07 0,04 -0,05 0,09
pS 0,35 | -0,10 0,33 0,10 -0,61 0,42 0,27 0,15 0,37 0,31
p6 0,05 0,06 0,03 0,05 0,05| -1,00 -0,23 0,04 0,29 -0,02
p7 0,02 0,06 0,03 -0,03 0,02 -0,14 -1,04 0,03 0,10 0,03
p8 -0,04 | 0,09 0,07 0,03 0,02 0,04 0,06 -0,91 -0,01 0,02
p9 0,00 0,12 0,00 -0,02 0,02 0,16 0,08 -0,01 -1,39 0,02
pl0| 0,10 0,08 0,19 0,23 0,13 -0,09 0,18 0,08 O,1|O -0,99

Tallverdien pa de kompenserte egenpriselastisitetene er generelt sett relativt hoy. Dette vitner
om en betydelig fleksibilitet i kommunenes tjenestetilbud der endrede relative priser vil gi noksa
store utslag i omprioriteringer mellom sektorer, jf. ogsa diskusjonen i avsnitt 3.1. Som papekt
ogsa der, har vi liten tro pa at det i realiteten er sa stor grad av fleksibilitet eller substituerbar-
het mellom kommunale tjenester pa det nivaet vi her studerer som det disse tallene indikerer.
Hyvis vi ser pa tallene for p3 (enhetskostnad, grunnskolen), pastas det altsd at hvis grunnskole-
tjenestene blir 10 % dyrere samtidig som kommunen far en tilvarende ekning i rammetilskud-
det slik at den har rad til samme tjenestetilbud som for kostnadsekningen pa grunnskole, vil en
gjennomsnittlig kommune redusere tjenestetilbudet i grunnskolen med 8,4 % samtidig som den
vil gke kulturtilbudet med 4,7 %, tekniske tjenester med 4 % og barnevern med 3,7 %, for a
omtale de storste tallene. Vi tror ikke helt pd modellresultatene pa dette punkt og viser igjen til
poenget omtalt ovenfor, at de ukompenserte elastisitetene trolig far en for sterk samling rundt
nivéet -1,0 for egenpriselastisiteter og null for krysspriselastisiteter. Gitt dette vil ogsd de kom-
penserte elastisitetene typisk bli for haye siden disse folger som en omskalering av de ukompen-

serte elastisitetene via Slutsky-ligningen, jf. formel (X) i vedlegg 1.

Vi viser ikke de kompenserte priselastisitetene i FE-modellen siden forskjellene mellom de ordi-
nzre og de kompenserte priselastisitetene kvalitativt sett blir om lag den samme i FE-modellen

og MKM-modellen. Det som allerede er vist om det innbyrdes forholdet mellom resultattabel-

Telemarksforsking | telemarksforsking.no



96

ER OREMERKING TREFFSIKKERT?

lene for de ordinzre priselastisitetene i tabellene 3-14 og 3-15 holder dermed i hovedsak stikk

ogsa for det tilsvarende forholdet mellom de kompenserte elastisitetene.

8.8 Avsluttende kommentarer omkring datautfordringer

Modellen vi har benyttet for & analysere kommunenes utgiftsprioriteringer, har mange gode
egenskaper som gjor den velegnet til formalet. Det er imidlertid ogsa en del problematiske sider
i moatet mellom modell og virkeligheten, spesielt utfordringer vedrerende datagrunnlaget. Mo-
dellen estimeres som et komplett system og krever komplette observasjoner for alle kommuner
som inngar i datasettet. Dersom en kommune mangler en av forklaringsvariablene for kun ett
ar, vil den matte fjernes fra datasettet. Dette gjor at det mistes flere observasjoner enn enskelig.
I det balanserte datasettet for arene 2002-2009 sitter vi igjen med 382 kommuner vi har komp-

lette data for.

Omfanget av interkommunale losninger har vart voksende utover 2000-tallet, og dette skaper i
seg selv okte datautfordringer for den type analyse vi her gjennomferer. Eksempelvis har vi
konstruert prisvariablene i modellen ved hjelp av lennskostnader til en tjeneste, dividert pa an-
tall arsverk. Men dersom all tjenesteproduksjon foregar i en interkommunal enhet i en verts-
kommune, vil det som regel verken bli arsverk eller lonnskostnader som fores i de ovrige kom-
munenes regnskapsopplysninger. Da blir det heller ikke grunnlag for & beregne prisvariablene
vi er avhengige av. Som beskrevet i avsnitt 6.2, har vi kunnet redde en del observasjoner ved a
beregne priser pa alternative mater. En del observasjoner lar seg imidlertid uansett ikke redde.
Kostradataene har ogsa enkelte andre huller enn manglende priser, sd arsaken til at vi mister

observasjoner, er siledes flerfoldig.

Som omtalt i avsnitt 6.2 og 8.7, er trolig den sterste utfordringen ved datamaterialet at vi
mangler gode prisdata. Prisene er blitt beregnet ved hjelp av lennskostnader per arsverk for
hver tjenestesektor. Prisene per tjenestesektor og per kommune skal ideelt sett mdle kommune-
nes enhetskostnader for hver tjeneste. Variasjonen pa lennskostnad per arsverk i den enkelte
tjenestesektor vil kun fange opp deler av den egentlige variasjonen i enhetskostnader. Resulta-

tene modellen gir nar det gjelder priseffekter, ber derfor tas med klare forbehold.

Ogsa pa gebyromradet har vi utfordringer vedrerende sektordefinisjoner og variabeltolkninger.
Det storste problemet nar det gjelder kommunale gebyrer, ser ut til 4 veere a definere hva som
ligger innenfor pleie- og omsorgssektoren og hva som er ”kommunale boliger”. Her er det
problematiske grensedragninger mellom sektorbegrepene, og dette ser vi noksa tydelig i gebyr-

dataene analysert i avsnitt 8.6. Mye brukerbetalinger/gebyrer for omsorgsboliger fores pa bo-
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ligsektoren (funksjon 265) og faller derfor utenfor den kostrabaserte definisjonen av pleie- og

omsorgssektoren.

Det er ogsa utfordringer nar det gjelder definisjonen av eremerkede tilskudd per sektor. Vi har
valgt & definere oremerkede tilskudd som summen av artene 700, ”Refusjon fra staten” og 810,
” Andre statlige overferinger”. Det er nedvendig a bruke disse artene for & fange opp alle aktu-
elle tilskuddsordninger. Eksempelvis har statstilskuddet til barnehager blitt fort slik at den de-
len som gikk til kommunens egne barnehager ble fort som art 700, mens tilskudd til private
barnehager ble fort som art 810. Det er imidlertid et problem at disse to artene er for vide i
forhold til kun a fange opp eremerkede tilskudd fra staten til kommunene. Fra hovedveilederen
for Kostra i 2011 ser vi eksempelvis at det pa art 700 skal fores refusjoner fra NAV-stat (ek-
sempelvis kvalifiseringsprogram). Dette vil, sa vidt vi kan forsta, ikke vare en eremerket til-
skuddsordning slik dette eksempelvis er definert i TBUs oversikter over tilskuddsordninger per
departement i vedleggstabell 3 i TBU- rapportene. Tilsvarende problemstillinger har vi ogsa
innenfor art 810, som eksempelvis kan omfatte spillemidler fra Norsk Tipping, hjemfallsinn-
tekter eller prosjektskjennsmidler. I var sammenheng, der vi skal etablere et datasett for alle
kommuner og for flere drganger, vil det veere helt umulig a splitte opp artene 700 og 810 mel-
lom hva som er ”ekte” gremerkede tilskudd og andre typer tilskudds- /og refusjonsordninger.
Kostradataene, og deres inndeling i funksjoner og arter, blir altsa ikke tilstrekkelig presise til 4
isolere kun gremerkede tilskudd fra staten til kommunene som en unik type variabel i dataset-
tet. Ogsd nar det gjelder resultatene omkring eremerkede tilskudd, ber en derfor ta visse forbe-

hold om sammenblanding med andre finansieringsordninger enn egentlige eremerkede til-

skudd.
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9. Investeringsutgifter og
investeringstilskudd

9.1 Innledning

Det byr pa store metodiske utfordringer a skulle utforme en relevant modell for & estimere
eventuelle sammenhenger mellom investeringsrettede eremerkede tilskudd og kommunenes ut-
gifter til investeringsformal. For det forste er det meget vanskelig & skille ut akkurat hvilke til-
skuddsbelop som er de relevante. Dette fordi flere aktuelle investeringsrettede tilskuddsord-
ninger pa 2000-tallet har veert gitt som rentekompensasjon, og dermed fores dette i driftsregn-
skapet og ikke i investeringsregnskapet. Det vil vare sa og si umulig 4 skille ut rentekompensa-
sjon fra andre eremerkede tilskuddsordninger som ogsa fores i driftsregnskapet under samme
art og funksjon. For det andre vil tilskudd som gis som rentekompensasjon eller evt. rente- og
avdragskompensasjon gi en meget problematisk struktur i dataene ved at tilskuddene mottas
eksempelvis de kommende 20 ar etter at investeringen er foretatt. Hvis man da ensker a analy-
sere hvordan tilskudd pévirker investeringsbeslutninger, ma man altsad ha en modell som kan
pavise hvordan belop gitt som rentekompensasjon i eksempelvis perioden 2002 til 2010 har
pavirket en investeringsbeslutning som ble foretatt i 2001. For det tredje vil man f4 omfattende
kausalitetsproblemer. Man ensker 4 male hvordan tilskudd har pavirket investeringer, men da-
tagrunnlaget ligger bedre til rette for & male hvordan investeringer utlaser tilskuddsordninger,
dvs. den motsatte kausaliteten av det man egentlig ensker 4 studere. Endelig er det ogsa andre
betydelige utfordringer ved 4 lage en god empirisk spesifikasjon av investeringsadferden (for-
ventinger, brukerpris pa kapitals avhengighet av forventninger mv.). Av disse arsaker og av res-
surshensyn har vi ikke gjennomfert formelle analyser av sammenhengen mellom eremerkede
tilskudd til investeringsformal og kommunenes prioriteringer av investeringer til ulike formal
(eller totalt). Vi ma dermed neye oss med 4 vise et utvalg av relevant statistikk fra vart datama-
teriale (og Kostra/Statistikkbanken) og gjennom dette fa fram zoe om omfanget av investe-

ringsrettede oremerkede tilskudd gjennom de siste arene.
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9.2 Investeringsomfang totalt

Vi starter med 4 vise nasjonale brutto investeringsutgifter i primaerkommunene i lopende priser

for perioden 2001-2010.”
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Figur 6. Totale brutto investeringsutgifter i primerkommunene, 2001-2010, nominelle tall.

Kilde: Statistikkbanken/Kostra.

Figuren indikerer at det etter en lokal topp i arene 2002/2003 var lave investeringsutgifter i

2005 og 2006, men at investeringsvolumet har tiltatt igjen i arene fra 2007 og fram til na.

Imidlertid er dette tall i lopende priser, og vi mister dermed bade effekten av kostnadsveksten

per ar og av befolkningsvekst. En bedre indikator pa omfanget av investeringsaktivitetene vil

dermed for det forste vaere a se pd reelle tall og for det andre 4 bruke kroner per innbygger som

malestokk. Falgende tabell viser reelle tall i faste 2010-priser for hhv. brutto driftsinntekter,

brutto investeringsutgifter og netto gjeld per innbygger. For indeksregulering til faste 2010-

priser har vi brukt den kommunale deflatoren publisert i diverse TBU-rapporter.

212010-tallet er ”Estimat alle kommuner” siden det fortsatt mangler enkelte kommuner i kostradataene for 2010.
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Tabell 9-1. Reelle inntekter, investeringsutgifter og langsiktig gjeld per innbygger. Alle tall i faste 2010-
priser. Kilde: Statistikkbanken/Kostra og TBU-rapporter.

2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005| 2006 2007 2008 2009 2010
Kommunal defla-
for, 20102100 70,63 | 73.66| 76,39 7891 80,88 8340 8748 93|08 7196, 100,00
Reelle driftsinntek- | gon70 | 53234| 53368 54938 56134 58501 58328 58736 7361061099
ter per innbygger
Reelle investe-
ringsutg. pr inn- 7455 | 8066 | 7987| 7359 6178 6310 7237 7689 7927 7534
bygger
E:fi':];‘ﬁtto geld 22086 | 21765 24059 25157 26934 28882 30658 32563
i';]?]“bgs'k“g gjeld per 55306 | 61086| 67246 74002 79796 85883 93174  100GIEB3332

Den kommunale deflatoren vises i den forste raden av tabellen. Vi har skalert denne kostnads-

indeksen til niva 100 i 2010. Fra 2001 til 2010 stiger indeksen fra 70,63 til 100, hvilket tilsva-

rer en prosentvis gkning pa 41,6 %. Dette betyr at det har vert nedvendig med en samlet no-

minell inntektsvekst pd 41,6 % for a holde tritt med kostnadsekningen i kommunene. I forhold

til utgiftsbehov per innbygger ma vi ogsa trekke inn befolkningsutviklingen. Veksten i antall

innbyggere har vert fra 4,51 mill. i 2001 til 4,92 mill. i 2010, dvs. at antall innbyggere har okt

med ca. 9,1 % i lopet av perioden disse tallene dekker.

For 4 ha et sammenligningsgrunnlag for investeringsutgiftene vises driftsinntekter per innbyg-

ger i rad to av tabellen. Vi ser at reelle driftsinntekter per innbygger har okt fra ca. 55 til 61

tusen. Malt som prosent har den reelle veksten i driftsinntekter per innbygger dermed vert pa

10,9 % totalt over perioden. Dette tallet er trolig den beste indikatoren pa hvilken vekst kom-

munene har hatt i sin samlede utgiftskapasitet til 4 dekke utgifter til alle sine oppgaver, det

vere seg til drift, investeringer eller nedbetaling av gjeld.

Reelle brutto investeringsutgifter per innbygger vises i rad tre og har ikke vist noen systematisk

vekst gjennom denne perioden — nivdet er omtrent 7500 kroner bade i 2001 og i 2010. Det

hayeste investeringsnivdet finner vi i 2002 og 2003, med ca. 8000 2010-kroner per innbygger.

Som vi skal se i Tabell 9-2 og Tabell 9-4, var dette haye investeringsvolumet blant annet knyt-

tet til seerlig store investeringer i pleie- og omsorgssektoren de siste darene av Handlingsplanen

for eldreomsorg. Etter et fall i investeringsvolumene i 2005 og 2006, har det vert en relativt

betydelig vekst igjen fra 2006 til 2009. Investeringene i 2009 fikk et midlertidig loft pa grunn

av de ekstraordinzre tiltakspakkene til bl.a. veg- og bygningsformal i forbindelse med finans-

krisen,”” mens nivdet i 2010 er noe lavere igjen og ligger ogsa noe lavere enn i 2008.

2 Se Rundskriv H-03/09 fra KRD.
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Det som imidlertid vokser klart og raskt, er kommunenes gjeld per innbygger. Langsiktig gjeld
per innbygger er om lag fordoblet i faste priser i lopet av perioden 2002 til 2010 (tall fra 2001
mangler her i Statistikkbanken) og har ekt for hvert eneste ar i denne perioden. Langsiktig
gjeld indikerer hvilket omfang framtidige rente- og avdragsforpliktelser vil fa for kommunene.
Kommunene har imidlertid ogsd fordringer, og disse har okt samtidig som den langsiktige gjel-
den. Reell netto gjeld per innbygger har derfor ikke vokst sd raskt som den langsiktige gjelden;
veksten for nettogjelden fra 2003 til 2010 er ca. 47 %. Dette tilsvarer en arlig prosentvis vekst
pa ca. 5,7 % og er saledes fortsatt betydelig. Det er ogsa verdt 4 merke seg at veksten i netto-
gjelden er raskere de siste drene i dataserien: fra 2006 til 2010 har den gjennomsnittlige real-
veksten i nettogjelden vert pa ca. 6,7 % per ar. Med en slik vekstrate tar det under 11 ar for

niviet pa reell gjeld per innbygger dobles.

Utviklingen i statsgjelden for en rekke land er for tiden gjenstand for mye diskusjon og bekym-
ring, og det stilles i den forbindelse spersmal ved om demokratier er i stand til 4 ivareta lang-
siktige hensyn pa en god nok madte. Det kan vere fristende 4 trekke en parallell fra statsgjelden
til gjeldsoppbyggingen i norske kommuner og sperre seg om denne er et uttrykk for at man
ogsa pa lokaldemokratisk niva har utsatt ubehageligheter og skjevet problemer foran seg i
form av store rente- og avdragsbelastninger. Vi kommer tilbake til denne diskusjonen i avsnitt

11.3.

Vi bemerker til slutt at det folger fra tallene i tabellen at investeringsutgiftene har vokst saktere
enn driftsinntektene: Brutto investeringsutgifter utgjorde 13,5 % av driftsinntektene i 2001. I
2010 har dette tallet sunket til 12,3 %. Det er siledes ikke rimelig & skulle forklare gjeldsveks-
ten ensidig ut fra et for hoyt investeringsomfang. Poenget ma heller vere at en for stor del av
investeringsutgiftene lanefinansieres, og at driftsutgiftene siledes har vert for haye til 4 skape

rom for a finansiere investeringene uten en betydelig okning i gjeldsnivaet.

9.3 Investeringer og tilskuddsandeler per sektor

Etter 4 ha sett pd makrotall for samlede investeringsutgifter i kommunene og relatert denne sta-
tistikken til inntektsutvikling og gjeldsoppbygging, gar vi her over til 4 se pa hvordan investe-
ringsutgiftene fordeler seg mellom de samme tjenestesektorene vi har benyttet i forrige kapittel.

I tabellen nedenfor vises hver sektors andel av totale brutto investeringsutgifter per ar for arene

2001 til 2009, samt summert for disse ni drene.”

23 Tallmaterialet i Tabell 9-2 og videre i dette kapitlet gjelder bare til og med 2009 siden vi har brukt vart eget spesi-
elt tilrettelagte datasett som ogsa har ligget til grunn for de skonometriske analysene i forrige kapittel (blant an-
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Tabell 9-2. Hver sektors andel av totale brutto investeringsutgifter, 2001-2009

1ADM | 2BH | 3SKOLE | 4HELSE | 5PLEIE | 6SOS | 7BAVER | 8KULT | 9BOLIG | 10TEKN
2001 0,063| 0,018 0,203 0,005 0,18D 0,001 0,000 80,04 0,169 0,312
2002 0,062| 0,018 0,190 0,006 0,191 0,001 0,000 80,05 0,132 0,341
2003 0,076| 0,027 0,212 0,005 0,21f 0,001 0,000 90,06 0,159 0,240
2004 0,065| 0,024 0,213 0,006 0,178 0,003 0,001 30,09 0,112 0,305
2005 0,066 | 0,044 0,235 0,009 0,128 0,002 0,001 80,08 0,097 0,326
2006 0,057| 0,064 0,243 0,005 0,108 0,002 0,001 00,08 0,094 0,346
2007 0,055| 0,096 0,228 0,004 0,102 0,003 0,001 80,09 0,082 0,332
2008 0,062| 0,09( 0,221 0,004 0,064 0,903 0,001 30,10 0,079 0,373
2009 0,062| 0,07¢ 0,226 0,006 0,056 0,903 0,001 20,13 0,073 0,369
SUM 01-09| 0,063| 0,054 0,219 0,005 0,129 0,002 0,001 0,088 0,108 0,330

Den klart tyngste investeringssektoren er teknisk og neering der alt av vei, vann, avlep mv. blir
fort. Totalt over perioden sto denne sektoren for 33 prosent av samlede investeringer. Det har
vert serlig hoye investeringer i teknisk sektor i drene 2008 og 2009, og i 2009 er nok tallene

pavirket av krisepakken som utlaste ekstraordinzre opprustingstiltak pa veger, sykkelstier mv.

Den neste sektoren pa lista over storst investeringer er skolesektoren med ca. 22 prosent av
samlede investeringer over de siste ni drene. Her har investeringsomfanget ligget noksa jevnt
gjennom hele perioden — variasjonsbredden er fra lavest 19 prosent i 2002 til hoyest 24,3 pro-

sent 1 2006.

Nummer tre blant sektorer med de storste investeringsvolumene blir pleie- og omsorgssektoren.
Her var det klart hoyest investeringer de forste fire rene i dataserien, 2001-2004, og det er
liten tvil om at dette ma vere relatert til Handlingsplanen for eldreomsorgen. Denne ble vedtatt
1 1997 og skulle opprinnelig vare til og med 2001, men ble senere forlenget i flere etapper slik
at vi i dataene i Tabell 9-2 ser hoye investeringsvolumer innen pleie- og omsorg til og med
2004 og delvis inn i 2005. 1 2008 og 2009 utgjer imidlertid denne sektoren kun fem til seks
prosent av totale investeringer, og det har trolig oppstatt en ventepause i investeringsomfanget
innenfor denne sektoren etter handlingsplanperioden. I forhold til den gjennomsnittlige investe-

ringsandelen pa ca. 13 prosent for pleie- og omsorgssektoren totalt for perioden, var investe-

net for 4 trekke ut tilskudd og refusjoner fra staten pd art 700 og 810). Vi fir dermed ikke med 2010, mens vi i
avsnitt 9.2 har hentet tallene direkte fra Statistikkbanken og dermed ogsé fatt med estimat for alle kommuner
for aret 2010.
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ringsomfanget i handlingsplanperioden meget hoyt, opp mot 22 prosent i 2003. Selv om vi her
ikke bygger pa en formell analyse, tyder tallene pa en noksa klar effekt av Handlingsplanen.

Nar en sarskilt hoy investering til denne sektoren kom i tillegg til ovrige investeringer, ble det
ogsd en investeringstopp for kommunenes totale investeringsutgifter i 2002/2003 som omtalt i

tilknytning til Figur 6 og Tabell 9-1 ovenfor.

En annen tydelig utvikling er den kraftige opptrappingen av barnehagesektoren for 4 oppna full
barnehagedekning. Investeringene innenfor barnehagesektoren utgjorde under 2 % av totale
investeringer 1 2001 og 2002. 12008 og 2009 sto imidlertid investeringer til barnehager for
hhv. 9 og 7 % av totale kommunale investeringer. I tillegg kommer betydelige investeringer i

private barnehager som ikke fanges opp i kostradataene.

Tre sektorer peker seg motsatt ut, med svert beskjedne investeringsutgifter, hhv. barnevern
(0,054 %), sosialsektoren (0,23 %) og helsesektoren (0,54 %), der tallene er oppgitt som ande-

ler av totale investeringer i perioden 2001-2009.

Som nevnt innledningsvis i avsnitt 9.1, er det et problem 4 identifisere alle aremerkede tilskudd
som har relevans for investeringsbeslutninger i kommunene. Dette fordi rentekompensasjon
knyttet til bide Handlingsplanen for eldreomsorg og skolebygg/svemmebasseng fores i drifts-
regnskapet sammen med andre tilskuddsordninger knyttet til driftsutgifter. Det vi har kunnet
gjore ut fra vart datamateriale, er 4 hente ut belop fort pa artene 700 og 810 fra investerings-
regnskapet. Vi far da alle tilskudds- og refusjonsordninger som kommunene mottar fra staten
og som feres over kommunenes investeringsregnskaper. Folgende tabell viser hvor stor andel
disse tilskudds- og refusjonsordningene har utgjort av kommunenes samlede brutto investe-

ringsutgifter per ar og for hele perioden 2001 til 2009 til sammen.

Tabell 9-3. Tilskudd og refusjoner som andel av brutto investeringsutgifter totalt, 2001-2009

2001 | 2002| 2003 2004 200p 2006 20p7 2008 2p09 SUNBOL

0,083| 0,083 0,085 0,077 0,089 0,068 0,060 0,057840,0 0,075

Totalt for perioden utgjorde altsd tilskudd og refusjoner fra staten 7,5 % av kommunenes brut-
to investeringsutgifter. Tilskuddsandelen 14 pa et hoyere niva de forste fem arene (fram til
200S5), og igjen er dette delvis forklart av Handlingsplanen for eldreomsorgen, hvilket vi ogsa
vil se spor av i Tabell 9-4 nedenfor. Videre er tilskuddsandelen relativt hay ogsa (8,4 %) i
2009, hvilket trolig fanger opp effekter av de ekstraordinzre investeringstilskuddene i forbin-
delse med finanskrisen. I mellomperioden 2006, 2007 og 2008 har tilskudd og refusjoner i in-
vesteringsregnskapet utgjort i underkant av seks prosent av brutto investeringsutgifter. Totalt

sett har derfor ikke tilskudds- og refusjonsordninger veert szrlig omfattende sammenlignet med
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de totale investeringsutgiftene, men vi understreker igjen at viktige belop knyttet til rentekom-

pensasjonsordninger ikke fanges opp av dette datamaterialet.

Tabell 9-4. Tilskudd og refusjoner som andel av brutto investeringsutgifter per sektor, 2001-2009

1ADM | 2BH | 3SKOLE | 4HELSE | 5PLEIE | 6SOS | 7BAVER | 8KULT | 9BOLIG | 10TEKN

01-09| 0,024| 0,03¢ 0,013 0,033 0,17p 0,082 : 0,093 ,1310 0,070

2001 | 0,029| 0,013 0,016 0,064 0,13¢% 0,016 0,000 80,11 0,161 0,065

2002 | 0,035| 0,018 0,005 0,033 0,186 0,048 2,811

8

D9 0,171 0,044

2003 | 0,013| 0,113 0,009 0,013 0,196 0,057 0,078 70,09 0,111 0,055

2004 | 0,018| 0,123 0,011 0,029 0,191 0,062 0,060 D6 0,136 0,049

2005 | 0,012| 0,069 0,006 0,006 0,298 0,028 0,079 12 0,157 0,059

2006 | 0,010| 0,044 0,008 0,013 0,15p 0,091 0,017 11 0,114 0,047

2007 | 0,030| 0,025 0,004 0,016 0,199 0,096 0,036 D8 0,100 0,054

2008 | 0,035| 0,013 0,004 0,076 0,03p 0,125 0,000 D6 0,064 0,100

8188|888

2009 | 0,032| 0,014 0,043 0,044 0,101 0,090 0,164 D9 0,146 0,110

Nar vi i Tabell 9-4 ser pa andelen av tilskudd og refusjoner fra staten av brutto investeringsut-
gifter per sektor, finner vi at pleie- og omsorgssektoren og boligsektoren peker seg ut med hhv.
17,5 og 13,1 prosent i tilskudd og refusjoner samlet over perioden. Igjen ser vi effekter av
handlingsplanperioden i tallene for pleie- og omsorgssektoren, med serlig hoye tilskuddsande-
ler i drene 2002-2005. Det er ogsé en uklar grenseoppgang mellom boligsektoren (funksjon
265) og pleie- og omsorgstjenesten for gvrig, sd deler av investeringene tilknyttet handlingspla-
nen vises trolig som investeringsutgifter fort pa funksjon 265 i kostraregnskapene. P4 samme
mate som i pleie- og omsorgssektoren er det hoyere tilskuddsandeler i boligsektoren i drene

fram til 2005 enn fra 2006 og framover.

Av andre sektorer med tilskuddsandeler av betydning ser vi at kultursektoren har hatt en statlig
tilskudds-/refusjonsandel som har ligget pa dreyt 9 % totalt for perioden og maksimalt pa 12,5
% 1200S5. For ovrig ser vi at ogsd barnehagesektoren hadde betydelig med statlige til-
skudd/refusjoner i investeringsregnskapene i arene 2003 (11,3 %) og 2004 (12,3 %), mens det
de siste drene har vert lite statlige tilskudd/refusjoner til denne sektoren, med ca. 1,5 % i 2008

og 2009.

Et viktig forbehold i denne tabellen gjelder tilskudds- og refusjonsandelene for de sektorene
som nesten ikke har hatt investeringsutgifter. Som vi sa i Tabell 9-2, gjelder dette serlig barne-

vernssektoren. Det trengs da et sveert lavt belop som tilskudd eller refusjon pa art 700 eller 810

(9]
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for tilskuddsandelen vist i Tabell 9-4 kan bli hey. Nar nevneren i breken (brutto investerings-
utgift) er sveert neer null, er det imidlertid liten grunn til 4 fokusere pa tilskuddet som andel av
nesten null investeringsutgifter. Vi ser at det i dret 2002 har vert ca. 2,8 ganger sa hoye til-
skudd og refusjoner fra staten som det har vert investeringsutgifter, slik at tilskuddsandelen
blir 2,8. Dette preger ogsa summen for hele perioden 2001-2009 samlet, og vi har derfor valgt
4 utelate dette lite relevante tallet fra tabellen. Ogsa for sosialsektoren og helsesektoren er in-
vesteringsomfanget sd lavt at tilskuddsandelene vist i tabellen er sarbare for feil foringer mv.,
De variasjoner som vises i tilskuddsandeler fra ar til ar skyldes stort sett meget sma belep i ab-

solutte kroner.

Den siste dimensjonen vi skal studere ved hjelp av statistikk, er hvorvidt det har vert stor for-
skjell pa mottak av tilskudd og refusjoner fra staten fort i investeringsregnskapet mellom
kommuner med heye og lave inntekter. Vi har derfor pd samme mate som i forrige kapittel delt
inn kommunene i kvartiler. Vi trekker da ut de 25 % av kommunene som har hhv. lavest og
hayest niva pa inntekter per innbygger i 2009 og ser pa tall separat for hver av disse kommu-
negruppene. Vi ser forst pa hvor stor andel av samlede brutto investeringsutgifter som har blitt
mottatt som tilskudd og refusjoner fra staten over artene 700 og 810, samt hvor mye dette har

utgjort malt som tilskudd per innbygger.

Tabell 9-5. Tilskudd og refusjoner som andel av brutto investeringsutgifter totalt for alle sektorer, samt
tilskudd og refusjoner per innbygger, 2001-2009. Kommunegrupper basert pd inntekt per innbygger.

2001 | 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 SLHINO

1. kvartil (25 % fattigste) 0,060 0065 0070 076,087| 0,052 0,068 0084 0118 0,078
4. kvartil (25 % rikeste) 0111 0,118 0086 0075099 | 0,065 0,029 003L 0046 0,067
I\i/':l':t‘ﬁdd tkr.perinnbygger, 1. | 557 | 351 | 433| 417| 400 263 405 585 805 444
jiskudd Tkr. perinnbygoer 4. | g1 | g7g | 604| 584| 749 568 330 388 547 610

Hyvis vi ferst ser pa den siste kolonnen, med sum for hele perioden 2001-2009, ser vi at de 25
% fattigste kommunene har mottatt noe hoyere andel (7,8 %) av sine samlede brutto investe-
ringsutgifter som statlige tilskudd og refusjoner enn det som er tilfelle for de 25 % rikeste
kommunene (6,7 %). Malt i kroner per innbygger har likevel hoyinntektskommunene fatt mer
fra staten (610 kroner) enn lavinntektskommunene (444 kroner). Ogsa nar det gjelder investe-
ringstilskudd er det altsa slik at kommuner med det hoyeste inntektsniviet far mest i statstil-
skudd. Hovedforklaringen er trolig den sedvanlige, at tilskudd kun dekker deler av utgiftene

slik at det er enklere for kommuner med romslig skonomi a utnytte tilskuddsordningene.
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Det er imidlertid interessant 4 merke seg at de to kommunegruppene har motsatt tidsprofil nar
det gjelder tilskuddsmottak bade andelsmessig og absolutt. De forste arene far de rikeste kom-
munene klart mest i tilskudd, over dobbelt sd mye som kommunene i 1. kvartil. Fra 2007 til
2009 snur imidlertid dette bildet, og vi ser at de fattigste kommunene far langt mer i tilskudd
per innbygger i 2008 og 2009 enn de rikeste. Dersom vi studerer tallene ogsa pa sektorniva ser
vi at forskjellen i sin helhet skyldes tilskudd og refusjoner innenfor sektoren teknisk/naering, der
gruppen av lavinntektskommuner (1. kvartil) far en sterk ekning i 2008 og 2009. 12008 og
2009 fikk de rikeste kommunene tilskudd og refusjoner til teknisk sektor pa hhv. 69 og 170
kroner per innbygger, mens de tilsvarende tallene for lavinntektskommunene var pa hele 433
og 442 kroner per innbygger. I arene 2008 og 2009 har altsa tilskudd og refusjoner fra staten

knyttet til teknisk sektor i betydelig grad gitt bedre uttelling for lavinntektskommunene.

9.4 Oppsummering

En skal vaere svert varsom med a trekke klare konklusjoner angaende betydningen av investe-
ringsrelaterte tilskudd og refusjoner fra staten for kommunenes investeringsutgifter, totalt og
per sektor nar en kun baserer seg pa beskrivende statistikk. Det som ut fra tabellene ovenfor
synes a peke seg klarest ut, er at bide handlingsplanen for eldreomsorgen og krisepakken i
2009 gir relativt klare utslag i statistikken. Statistikken over investeringer far naturligvis ogsa
fram at det har vert en stor og skende investeringstakt i barnehagesektoren fram mot 2009.
Imidlertid utgjor tilskudd og refusjoner fra staten en noksa lav og fallende andel av investe-
ringsutgiftene til barnehager i arene 2005-2009. Tilskuddsordninger til investeringsformal har
altsa ikke vaert det vesentligste virkemidlet for a stimulere til okt barnehagebygging. Investe-
ringsaktiviteten innenfor pleie- og omsorgssektoren fram til 2005 var trolig mer tilskuddsdrevet

enn det som har vert tilfelle for barnehagene.

Et annet sldende trekk ved statistikken er det faktum at lavinntektskommunene har fatt betyde-
lig mer i tilskudd per innbygger fort over investeringsregnskapet i 2008 og 2009 enn heyinn-
tektskommunene. Dette er i sin helhet forklart av tilskudd rettet mot teknisk sektor. I disse
arene virker altsd investeringstilskudd utjevnende pa kommunenes skonomi. For de ovrige are-
ne finner vi den mer vanlige sammenhengen, nemlig at de rikeste kommunene far mest i til-

skudd fra staten.

Totalt sett er nok utviklingen i reell netto gjeld per innbygger det mest sldende ved det tallmate-
rialet vi her har presentert. Gjeldsveksten i kommunene har vert betydelig i drene etter artusen-
skiftet og har enna ikke vist noen tegn til & bremse opp. Tilskuddsordninger til investerings-

formal som stimulerer kommunene til lanefinansiering kan nok forklare 7oe av denne gjelds-

~
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oppbyggingen. Samtidig skal ikke denne forklaringen overdrives. For det forste er neppe inves-
teringsomfanget i seg selv nok til 4 forklare gjeldsveksten. Dette fordi gjelden har okt betydelig
fra ar til ar samtidig som investeringsutgiftene per innbygger har holdt seg noksa stabile gjen-
nom hele perioden. For det andre har statlige tilskudd og refusjoner tross alt hele tiden utgjort
en relativt beskjeden andel av investeringsutgiftene. Hvis vi legger til rentekompensasjonsord-
ninger som ikke fanges opp i tallene hentet fra investeringsregnskapet, vil tilskudd selvsagt spil-
le en noe storre rolle. Likevel er var tolkning at tilskuddsordninger til investeringsformal neppe
er hovedforklaringen bak den kraftige gjeldsoppbyggingen. Disse tilskuddsordningene er trolig
en av faktorene bak gjeldsokningen. De ekstraordinart lave rentenivdene vi har hatt de senere
arene er en annen faktor som ogsa har spilt inn. P4 bakgrunn av statistikken for gjeld per inn-
bygger vist ovenfor vil vi understreke at staten i drene som kommer nok ber vaere meget forsik-
tig med a utforme virkemidler som stimulerer til ytterligere okning i kommunenes netto gjeld

per innbygger.

Telemarksforsking | telemarksforsking.no



ER OREMERKING TREFFSIKKERT?

10.Hvordan opplever
kommunene selv den statlige
styringen?

10.1 Innledning og innfallsvinkel

I denne delen av prosjektet er siktemalet & belyse hvordan kommunene selv opplever 4 bli styrt
av staten pd ulike mater. Vi har derfor 